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ILMASTONEUVOTTELUJEN AVOIMUUS JA 
SIDOSRYHMIEN OSALLISTUMINEN SUOMESSA: 
KÄYTÄNNÖT, OIKEUDELLISET HAASTEET JA 
LEGITIMITEETTI*

Tiivistelmä. Avoimuus ja osallistuminen ovat ilmastopolitiikan tekemisen kulmakiviä. Sidos­
ryhmien äänen kuuluminen YK:n ilmastoneuvotteluissa on tärkeää koko prosessin legitimi­
teetin ja päätösten toimivuuden kannalta. Kansainvälinen ja kotimainen sääntelypohja sinänsä 
mahdollistavat sidosryhmien suhteellisen laajamittaisen tiedottamisen kansainvälisissä ilmas­
toneuvotteluissa esillä olevista asioista, sidosryhmien osallistamisen neuvotteluja koskevaan 
päätöksentekoon ja heidän pääsynsä seuraamaan neuvotteluja. Suomi on ollut erityisen edis­
tyksellinen tässä suhteessa, ja meillä on monia hyviä käytäntöjä tukemassa sidosryhmien osal­
listumista ilmastoneuvotteluihin. Esimerkiksi Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskunnat ovat 
olleet avoimia ja osallistavia jo pitkään: jäseninä on säännönmukaisesti nähty joukko etujär­
jestöjen ja muiden sidosryhmien edustajia. Huoli voi kuitenkin herätä menettelyjen ja käytäntö­
jen heikosta läpinäkyvyydestä, nojautumisesta ns. herrasmiessopimuksiin selkeän ohjeistuksen 
puuttuessa, ja henkilösuhteiden ja rahoitusriippuvuuden roolista osallistumisessa. Nämä seikat 
näyttäytyvät ongelmallisilta erityisesti sidosryhmien osallistumisen tasavertaisuuden ja aidon 
vaikuttavuuden sekä ilmastopolitiikan legitimiteetin kannalta. Kotimaisen, suoraan kansain­
väliselle tasolle linkittyvän ilmastopolitiikan osallistamisen käytäntöjen pitäisi olla nykyistä 
läpinäkyvämpiä ja avoimesti perusteltuja, jotta ilmastopolitiikan vaikuttavuus ja hyväksyttä­
vyys voidaan varmistaa myös tulevaisuudessa.

1 Johdanto 

Kansainväliset ilmastoneuvottelut käydään ennen kaikkea valtioiden välillä kansainväli­
sen oikeuden perussääntöjen mukaisesti. Neuvottelujen alusta asti on kuitenkin näky­

* Kirjoitus on referee-artikkeli, joka on laadittu osana Suomen Akatemian strategisen tutkimuksen neu­
voston rahoittamaa 2035Legitimacy-hankketta (335563). Kirjoittaja kiittää kahta anonyymia arvioitsi­
jaa arvokkaista kommenteista käsikirjoitukseen.
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nyt kasvava trendi osallistaa niihin myös ei-valtiollisia toimijoita. Tämä tapahtuu joko 
ilmastosopimusten tarjoamien mekanismien kautta (esim. tarkkailija-asema ilmasto­
kokouksissa) tai osapuolten kansallisen lainsäädännön ja käytäntöjen kautta kuten esim. 
osallistumalla kansallisen neuvottelukannan valmisteluun tai ilmastosopimuksen osa­
puolikokoukseen valtiollisen neuvotteluvaltuuskunnan jäsenenä.

Tämä tutkimus on kiinnostunut ilmastoneuvotteluiden avoimuudesta Suomen kon­
tekstissa: kotimaisten sidosryhmien oikeudellisista lähtökohdista ja käytännön mahdol­
lisuuksista saada tietoa ja osallistua ilmastoneuvotteluihin ja niitä koskevaan kotimai­
seen päätöksentekoon. Näiden selvittämisen jälkeen tutkimus kysyy, onko kotimaisilla 
sidosryhmillä aidosti mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa Suomen toimintaan YK:n 
ilmastoneuvotteluissa? Onko nykyinen oikeudellinen perusta sidosryhmien osallistumi­
selle ja tiedonsaannille riittävä? Miten nykytilannetta voitaisiin parantaa? Ja ylipäänsä: 
Millaisia vaikutuksia sidosryhmien tiedonsaanti- ja osallistumismahdollisuuksilla on ja 
voisi olla kotimaisen ilmastopolitiikan legitimiteettiin?

Tutkimuksen käytännön osuus keskittyy Suomen kontekstiin, mutta taustalla on 
luonnollisesti laajempi kansainvälisoikeudellinen keskustelu siitä, miksi ja millä tavoin 
sidosryhmiä tulisi osallistaa ilmastopolitiikan tekemiseen. Tässä keskustelussa korostu­
vat yhtäältä soveltuvat oikeudelliset raamit ja sidosryhmien vaatimukset avoimuuden 
lisäämisestä ja toisaalta osallistumisen tavoitteet sekä käytännön funktiot ja toteutus­
tavat. Käsillä oleva tutkimus pyrkii selvittämään, miten avointa Suomen osallistuminen 
kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin on ja erityisesti, millaiset mahdollisuudet sidos­
ryhmillä on osallistua neuvotteluihin Suomen valtuuskunnan jäseninä. Tämä näkökulma 
pyritään kytkemään myös aiheesta käytävään kansainväliseen keskusteluun.

Tutkimus perustuu relevanttien oikeuslähteiden, kirjallisuuden ja käytäntöjen analyy­
siin. Lisäksi tutkimusta täydentää merkittävä kotimaisia sidosryhmäedustajia koskeva 
haastatteluaineisto, joka on kerätty erityisesti tätä tutkimusta varten. Tutkimuksella on 
oikeusyhteisöä laajempi yhteiskunnallinen näkökulma, johtuen erityisesti osallistumi­
sen ja legitimiteetin käsitteiden moniulotteisuudesta analyysin pohjana. Vaikka artikke­
lissa puhutaan osallistujatahoista ikään kuin yhtenäisenä sidosryhmien joukkona, on 
todettava, että todellisuudessa joukko on luonnollisesti heterogeeninen, osallistumisen 
suhteen hyvinkin vaihteleva ja keskinäisiä valtakamppailujakin kokeva. Valitettavasti 
tässä tutkimuksessa ei ollut mahdollista syventyä tarkastelemaan erityyppisten sidos­
ryhmätahojen osallistumista; ryhmien suhteisiin ja erityispiirteisiin viitataan kuitenkin 
ajoittain tekstissä.

Tutkimuksen perusteella voidaan todeta, että sekä kansainvälinen että kotimainen 
sääntelypohja sinänsä mahdollistavat sidosryhmien suhteellisen laajamittaisen tiedotta­
misen kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa esillä olevista asioista, sidosryhmien osal­
listamisen neuvotteluja koskevaan päätöksentekoon ja heidän pääsynsä seuraamaan neu­
votteluja. Suomi on ollut jo pitkään erityisen edistyksellinen tässä suhteessa, ja meillä on 
monia hyviä käytäntöjä tukemassa sidosryhmien osallistumista ilmastoneuvotteluihin. 
Samalla kuitenkin merkittävä osa näistä käytännöistä perustuu enemmän ns. herrasmies­
sopimuksiin kuin selkeään ohjeistukseen, sääntelyyn tai edes perusteltuihin linjauksiin. 
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Tämä voi olla ongelmallista erityisesti sidosryhmien osallistumisen tasavertaisuuden ja 
aidon vaikuttavuuden sekä ilmastopolitiikan legitimiteetin kannalta.

Artikkeli rakentuu kuudesta luvusta. Johdannon jälkeen toisessa luvussa käsitellään 
yleisellä tasolla avoimuuden, tiedonsaannin ja osallistumisen merkitystä ympäristöä 
koskevassa päätöksenteossa sekä näiden kytköksiä legitimiteettiin. Kolmas luku esitte­
lee relevantin kansainvälisen ja kansallisen oikeudellisen kehikon sidosryhmien tiedon­
saannille ja osallistamiselle ilmastoneuvotteluihin. Lisäksi luvussa tarkastellaan lyhyesti 
tämänhetkistä kansainvälisoikeudellista keskustelua liittyen sidosryhmien osallistumi­
seen ilmastopolitiikan tekemiseen ja peilataan keskustelun pääkohtia käsillä olevan tut­
kimuksen näkökulmaan. Tämän jälkeen neljäs luku keskittyy kuvaamaan Suomen osal­
listumista YK:n ilmastoneuvotteluihin ja kotimaisia käytäntöjä niistä tiedottamiseen ja 
sidosryhmien osallistamiseen. Viidennessä luvussa analysoidaan nykyisten käytäntöjen 
ja sääntelypohjan riittävyyttä ja toimivuutta sekä selvitetään sidosryhmien aitoja vaikut­
tamismahdollisuuksia Suomen toimintaan ilmastoneuvotteluissa, erityisesti valtuuskun­
tajäsenyyden kautta. Lisäksi luvussa arvioidaan lyhyesti nykytilannetta legitimiteetin 
näkökulmasta. Samalla tutkimusta ja sen tuloksia suhteutetaan aiheesta käytävään laa­
jempaan kansainvälisoikeudelliseen keskusteluun. Luku tukeutuu muun lähdeaineiston 
ohella merkittävästi myös haastatteluaineistoon. Kuudes luku päättää artikkelin kokoa­
viin johtopäätöksiin sekä toimenpidesuosituksiin.

2 	 Lähtökohtia

2.1 	Mitä ovat osallistuminen ja tiedonsaanti ympäristönhallinnassa ja 	
	 ympäristöä koskevassa päätöksenteossa?

Osallistuminen ja tiedonsaanti ovat keskeisiä elementtejä ympäristöpolitiikan tekemi­
sessä sekä ympäristölainsäädännön valmistelussa ja toimeenpanemisessa. Oikeus tiedon- 
saantiin ympäristönhallinnassa ja ympäristöä koskevassa päätöksenteossa tarkoittaa, 
että viranomaiset antavat ympäristöä koskevaa tietoa pyydettäessä yleisön käyttöön so­
veltuvan lainsäädännön nojalla ja mukaisesti.1 Kansalaisten tiedonsaantioikeus ei ole ra­
joittunut koskemaan ainoastaan hätätilanteita tai muuten tilanteita, joissa on tunnistettu 
ympäristöriskejä vaan kaikenlaista ympäristöä koskevaa tietoa.2

Tiedonsaanti linkittyy läheisesti päätöksenteon avoimuuteen ja läpinäkyvyyteen, jota 
on kutsuttu muotoutumassa olevaksi normiksi kansainvälisessä ympäristön hallinnassa3 

1	 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/4/EY, annettu 28 päivänä tammikuuta 2003, 
ympäristötiedon julkisesta saatavuudesta ja neuvoston direktiivin 90/313/ETY kumoamisesta (EYVL 
L 41, 14.2.2003, s. 26–32).
2	 Jonas Ebbesson, Access to Information on Environmental Matters. Max Planck Encyclopedia of 
Public International Law. Oxford University Press 2009, s. 1. 
3	 David B. Hunter, The emerging norm of transparency in international environmental governance,  
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ja joka on keskeinen käsite kaikessa hallinnossa ja julkisessa päätöksenteossa. Suomessa 
julkisuusperiaate on avoimen hallinnon tärkeä osatekijä, ja sitä voidaan pitää yhtenä 
hyvän hallinnon edellytyksenä.4

Osallistuminen ympäristöä koskevaan päätöksentekoon sisältää useita elementtejä.5 
Kansalaisilla tulee olla paitsi tunnustettu oikeus niin myös mahdollisuudet ja keinot 
osallistumiseen. Tiedonsaanti on siten välttämätön edellytys merkitykselliselle osallis­
tumiselle. Osallistuminen alkaa viranomaisten velvoitteella tiedottaa yleisöä tulevasta 
päätöksestä, prosessista, hankkeesta tms. ja yleisön mahdollisuuksista osallistua siihen 
liittyvään prosessiin. Yleisöllä tulee olla mahdollisuus tutustua relevantteihin tietoihin 
ja esittää oleellisina pitämänsä tiedot, huomautukset ja mielipiteet asiasta. Nämä tulee 
myös ottaa asianmukaisesti huomioon päätöksenteossa. Lopuksi päätöksestä tulee tie­
dottaa yleisölle. Kuvatun mukainen menettely soveltuu ennen kaikkea perinteiseen hal­
linnolliseen päätöksentekoon: esim. ympäristölupaprosessissa osallistumista säännel­
lään tarkasti ja menettelyyn sisältyy selkeitä viranomaisen tekemiä yksilöä tai yhteisöä 
koskevia päätöksiä. Ympäristöpoliittisessa päätöksenteossa, tai vaikka ilmastoneuvot­
teluihin valmistavassa kansallisessa menettelyssä, ei välttämättä tehdä samalla tavalla 
selkeitä hallinnollisia päätöksiä, mutta yhtä kaikki kansalaisten ja sidosryhmien osallis­
tuminen on turvattava niissäkin vähintään lainsäädännön edellyttämällä minimitasolla. 
Ympäristöllinen päätöksenteko tulee siten ymmärtää laajasti riittävän osallistumisen 
varmistamiseksi.

Sidosryhmien osallistumisen yhteydessä nousee usein esiin termi lobbaaminen. Voi­
daankin kysyä, mitä eroa näillä kahdella käsitteellä on, ja onko kaikki sidosryhmien osal­
listuminen päätöksentekoon lobbaamista? Lobbaaminen määritellään yleensä laajoin sa­
nakääntein miksi tahansa toiminnaksi, jonka pyrkimyksenä on vaikuttaa hallinnon ja sen 
instituutioiden yleispoliittisiin tavoitteisiin (public policy) tai agendaan.6 Toisen mää­
ritelmän mukaan lobbaus on ”vaikuttamista julkiseen päätöksentekoon, valmisteluun 
tai toimeenpanoon joko suoraan tai välillisesti”.7 Käsillä olevan tutkimuksen kannalta 

s. 343–367 teoksessa Padideh Ala’I − Robert G. Vaughn (toim.), Research Handbook on Transparency. 
Edward Elgar 2014.
4	 Olli Mäenpää, Hallinto-oikeus. Alma Talent 2023.
5	 Ks. osallistamisen ja osallistumisen käsitteistä erityisesti kotimaisen ilmastopolitiikan kontekstissa: 
Marja Järvelä – Timo Lanki – Ilkka Ratinen – Teea Kortetmäki – Suvi Huttunen – Anni Turunen, Osal­
listaminen ilmastopolitiikassa. Suomen ilmastopaneelin raportti 1/2018 <https://www.ilmastopaneeli.
fi/wp-content/uploads/2018/10/Osallistaminen-ilmastopolitiikassa-loppuraportti_final_220818.pdf> 
(11.4.2023).
6	 Kenneth Godwin – Scott H. Ainsworth – Erik Godwin, Lobbying and Policymaking: The Public 
Pursuit of Private Interests, CQ Press 2013, s. 6; Lionel Zetter, Lobbying: The Art of Political Persua­
sion, Harriman House 2011, s. 3.
7	 Aino Hirvola – Salla Mikkonen – Mika Skippari – Paul Tiensuu, Kohti avoimempaa lobbausta: Lob­
bauksen nykytila Suomessa valtiollisella tasolla. Oikeusministeriön julkaisuja, Selvityksiä ja ohjeita 
2021:6. <http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-259-876-9> (1.6.2023).
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rajanveto osallistumisen, vaikuttamisen ja lobbaamisen välillä on häilyvä.8 Huomion­
arvoista kuitenkin on, että yleisimmin ilmastoneuvottelujen yhteydessä tehtävän sidos­
ryhmien vaikuttamistyön keskiössä eivät ole yksityisiksi luokiteltavat vaan nimenomaan 

”yleishyödylliset” intressit kuten ihmisoikeudet tai kunnianhimoiset ilmastotavoitteet. 
Tämäkin toki luokittuu lobbaukseksi, mutta ei ihan perinteisimmässä muodossa. Lisäk­
si tämän tutkimuksen kontekstissa tapahtuvan sidosryhmien osallistumisen voi katsoa 
olevan useammin vuorovaikutteista ja dialogiin pyrkivää kuin perinteisin etujärjestö­
lobbaus. Käsillä oleva tutkimus pitäytyy terminologisesti osallistumisnäkökulmassa, 
vaikkakin tunnistaa myös lobbauksen relevantiksi termiksi ja toiminnaksi käsiteltävän 
tematiikan kannalta.

2.2 	Miksi avoimuus ja osallistuminen on tärkeää?

Kansalaisyhteiskunnan osallistumisella ympäristöä koskevaan päätöksentekoon on lu­
kuisia tavoitteita ja se tuo mukanaan monia etuja.9 Se voidaan nähdä tärkeänä ja arvok­
kaana itsessään sekä vaikutustensa kautta.10 Yleisesti voidaan ajatella, että tiedottava ja 
osallistava menettely johtaa todennäköisesti laadukkaampiin päätöksiin. Avoimuuden 
vaatimus tavallaan viime kädessä pakottaa viranomaiset toimimaan asianmukaisesti, 
lainsäädännön vaatimuksia noudattaen. Samalla heidän täytyy löytää ratkaisuilleen pi­
tävät perustelut, jotka kestävät ulkopuolisen tarkastelun.

Asioista tiedottaminen ja kansalaisten ja sidosryhmien osallistaminen päätöksen­
tekoon mahdollistavat ja kannustavat aktiiviseen dialogiin, jonka aikana viranomaiset 
voivat saada uutta ja hyödyllistä tietoa ja näkökulmia päätöksenteon tueksi.11 Vastavuoroi­
sesti kansalaiset voivat saada hyödyllistä tietoa päätöksenteon taustoista ja perusteluista 
ja kokea pääsevänsä vaikuttamaan, mitkä seikat voivat myötävaikuttaa päätösten hyväk­
syttävyyteen. Kansalaisosallistuminen voi sinänsä kannustaa tai jopa painostaa viran­
omaisia ympäristön kannalta kunnianhimoisempiin tavoitteisiin ja päätöksiin.

Ympäristönhallinnan kontekstissa avoimuuden ja sidosryhmien osallistamisen voi­

8	 Tämä tulee näkyväksi esim. silloin, kun työntekijäjärjestöt pyrkivät edistämään työntekijöiden oi­
keuksien nimenomaista huomioimista kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa.
9	 Ks. esim. Jonas Ebbesson, Public participation, s.  351–367 teoksessa Lavanya Rajamani − Jacque­
line Peel (toim.), The Oxford Handbook of International Environmental Law. Oxford University Press 
2021, s. 352–353; Anna Wesselink – Jouni Paavola – Oliver Fritsch – Ortwin Renn, Rationales for 
public participation in environmental policy and governance: practitioners’ perspectives. Environment 
and Planning A 43 2011, s. 2688–2704.
10	 Järvelä ym. 2018, s. 8.
11	 Ks. esim. Simo Kyllönen, Public Participation and the Legitimacy of Climate Policies: Efficacy 
Versus Democracy? Environmental Political Philosophy. Praxiology: The International Annual of Prac­
tical Philosophy and Methodology 19 2011, s. 113–137; Jenny Steele, Participation and Deliberation 
in Environmental Law: Exploring a Problem-solving Approach. Oxford Journal of Legal Studies 21(3) 
2001, s. 415–442.
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daan, kokoavasti sanottuna, nähdä tuottavan kolmenlaista hyötyä päätöksentekoon. 
Ensinnäkin ne parantavat päätöksenteon läpinäkyvyyttä tuomalla esiin päätöksenteon 
taustalla olevia tekijöitä kuten neuvotteluasemia, sääntelyvaihtoehtoja ja perusteluja 
valituille ratkaisuvaihtoehdoille. Toiseksi, avoimuus ja sidosryhmien osallistaminen voi­
vat parantaa päätöksenteon edustavuutta päästämällä ääneen mahdollisia marginaalisia 
ryhmiä, joihin päätöksen vaikuttavat. Kolmanneksi, avoin ja osallistava päätöksenteko 
voi hyödyntää sidosryhmien hallussa olevaa tietoa, mikä on usein omiaan parantamaan 
prosessin ongelmanratkaisukykyä.12

Laajamittaisella päätöksenteon avoimuudella ja sidosryhmien osallistamisella on 
myös riskinsä. Ns. sääntelyloukku uhkaa silloin, jos päätöksentekijä joutuu turhan voi­
makkaan vaikuttamistoiminnan kohteeksi jopa siten, että hän alkaakin ajaa vaikuttajan 
etuja alkuperäisen yhteiskunnallisen tai ympäristöllisen edun sijaan. Osallistumisen to­
teuttamisessa käytännön riskinä on myös aina se, että jotkin tahot voivat päätyä yli- tai 
aliedustetuiksi sen takia, että kaikki eivät aina syystä tai toisesta käytä tai pääse käyttä­
mään osallistumismahdollisuuksia. Aina voidaan esittää kysymys, ketkä osallistuvat 
ja millä motiiveilla. Erittäin tärkeää on myös varmistaa, että osallistuminen ei jää pro 
forma -muotoiseksi vaan että sillä on aitoa vaikuttavuutta päätöksentekoon. Huomattava 
on myös se, että avoimuuden vaatimus ei ulotu luottamukselliseksi luokiteltuun tietoon.

2.3 	Avoimuuden ja osallistumisen suhde ilmastopolitiikan legitimiteettiin

Päätöksenteon avoimuus ja osallistavuus ovat omiaan lisäämään kansalaisten ja sidos­
ryhmien kokemusta vaikuttamismahdollisuuksista, millä katsotaan usein olevan suotui­
sa vaikutus päätöksenteon legitimiteettiin (popular legitimacy).13 Toisaalta on tehtävä 
selväksi, että osallistaminen ei toimivallan näkökulmasta tarkoita täysivaltaista päätök­
sentekoon osallistumista. Bodansky on esittänyt, että osallistumisen merkitys legitimi­
teetin näkökulmasta ei tule niinkään osallistumismahdollisuuksien olemassaolosta vaan 
siitä, että niiden puutteellisuus aiheuttaa huolta päätöksenteon legitimiteetin puutteesta.14 
Legitimiteetti on perinteisesti nähty eräänlaisena vallankäytön oikeutuksen mittarina 
(justification of authority).15

12	 Thomas Bernauer − Robert Gampfer, Effects of civil society involvement on popular legitimacy of 
global environmental governance. Global Environmental Change 23(2) 2013, s. 439–449, 440–441. Ks. 
myös Kyllönen 2011. Ympäristötiedon saannin hyödyistä yleisesti, ks. esim. Kai Kokko, Ympäristö­
oikeuden perusteet. Edita 2017, s. 178–179. Vuorovaikutteisesta hallinnosta ilmastokysymyksissä, ks. 
Irmeli Mustalahti − Kaisa Matschoss − Maija Hyle, Vuorovaikutteinen hallinto ilmastokysymyksissä 
 – kansalainen keskiössä. Ympäristöpolitiikan ja -oikeuden vuosikirja VIII (2015), s. 387–403.
13	 Ks. esim. Daniel Bodansky, The Legitimacy of International Governance: A Coming Challenge for 
International Environmental Law? American Journal of International Law 93(3) 1999, s. 596–624.
14	 Daniel Bodansky, Legitimacy, s.  704–724 teoksessa Daniel Bodansky − Jutta Brunnée − Ellen Hey 
(toim.), The Oxford Handbook of International Environmental Law. Oxford University Press 2008,  
s. 717.
15	 Ks. esim. Bodansky 1999, s. 601.
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Legitimiteetin on sanottu liittyvän erityisesti osallistumisen välineelliseen tarkoituk­
seen (instrumental rationale), jonka kautta päätökset mm. koetaan oikeutetuimpina ja 
niihin liittyvät konfliktit mahdollisesti vähenevät. Toisaalta osallistaminen voi parantaa 
päätöksiä aineellisesta näkökulmasta laajentamalla perustana olevaa tietopohjaa, millä 
myöskin on vaikutuksia päätöksentekoprosessin ja sen lopputulosten legitimiteettiin. 
Normatiivisesta näkökulmasta osallistaminen edistää demokratian ideaalia antamalla 
vaikutusmahdollisuuksia mahdollisimman laajalle joukolle toimijoita, joita päätökset 
koskevat.16

Legitimiteetti on monitahoinen käsite, jolla ei ole yksiselitteistä määritelmää; pikem­
minkin on erilaisia lähestymistapoja, joiden kautta käsitettä voidaan ymmärtää.17 Hyvin 
yleisellä tasolla legitimiteetti voidaan tiivistää jonkin ilmiön hyväksymisenarvoisuudek­
si.18 Kirjallisuudessa päätöksenteon legitimiteetti jaetaan yleensä kahteen pääluokkaan: 
menettelylliseen (input) ja sisällölliseen (output) legitimiteettiin.19 Päätöksenteon menet-
telyllinen legitimiteetti rakentuu oikeudenmukaisten, osallistavien ja läpinäkyvien me­
nettelyjen kautta. Joskus tässä yhteydessä puhutaan myös osallistuvasta (participatory) 
legitimiteetistä.20

Sisällöllistä legitimiteettiä arvioidaan päätösten materiaalisilla vaikutuksilla.21 Esi­
merkiksi ilmastopolitiikan kyseessä ollen näitä vaikutuksia voivat olla päätösten ympä­
ristöllinen tehokkuus eli se, miten sovitut politiikkatoimet lopulta vaikuttavat päästö­
kehitykseen ja ilmaston tilaan, tai päätösten tosiasialliset vaikutukset kansalaisten elä­
mään ja yritysten toimintaan.22

16	 Wesselink ym. 2011, s. 2690.
17	 Esim. Lipset on määritellyt legitimiteetin seuraavasti: “[T]he capacity of the political system to 
engender and maintain the belief that existing political institutions are the most appropriate and proper 
ones for the society.” Seymour Martin Lipset, Political Man: The Social Bases of Politics. 2. painos. 
Heinemann 1983, s. 64. Suchmanin mukaan legitimiteetti on “a generalized conception of assumption 
that the actions of an entity are desirable, proper, or appropriate within some socially constructed sys­
tem of norms, values, beliefs, and definitions.” Mark C. Suchman, Managing Legitimacy: Strategic and 
Institutional Approaches. Academy of Management Review 20(3) 1995, s. 571–610, 574. Hyvin tiiviin 
määritelmän on tarjonnut Bernstein: “the acceptance and justification of shared rule by a community”. 
Steven Bernstein, Legitimacy in Global Environmental Governance. Journal of International Law and 
International Relations 1(1–2) 2004, s. 139–166, 142.
18	 Outi Ratamäki, Luonnonvaraoikeudelliset konfliktit ja legitimiteetti. Koettu, tulkittu ja päätelty hy­
väksymisenarvoisuus. Itä-Suomen yliopisto väitöskirja 2022, s. 55.
19	 Ks. erityisesti Fritz W. Scharpf, Governing in Europe: effective and democratic? Oxford University 
Press 1999.
20	 Bodansky 1999, s. 617–619.
21	 Ks. esim. Sylvia I. Karlsson-Vinkhuyzen − Jeffrey McGee, Legitimacy in an Era of Fragmentation, 
The Case of Global Climate Governance. Global Environmental Politics 13(3) 2013, s. 56–78; Ber­
nauer − Gampfer 2013. Näin ollen päätökset tai säännöt ovat hyväksyttäviä, koska niiden katsotaan 
pystyvän ratkaisemaan niitä ongelmia, joita varten ne on tehty. Ks. esim. Frank Biermann − Aarti 
Gupta, Accountability and legitimacy in earth system governance: A research framework. Ecological 
Economics 70/2011, s. 1856–1864, 1858.
22	 Osallistumisen suhteesta ilmastopolitiikan legitimiteettiin, niin sisällöllisestä kuin menettelyllisestä 
näkökulmasta, ks. erityisesti Kyllönen 2011.



	 Ilmastoneuvottelujen avoimuus ja sidosryhmien osallistuminen Suomessa	 59

Joskus katsotaan, että päätöksenteon pohjana ja tukena käytettävät lähteet vaikuttavat 
suoraan toiminnan sisällölliseen legitimiteettiin sitä kautta, että ne tuovat asiantuntemus­
ta päätöksentekoon,23 mikä heijastuu tehtyjen päätösten sisältöön. Toisaalta lähteiden, 
kuten tieteellinen tieto ja asiantuntemus, käyttö ja luotettavuus voidaan nähdä osana 
ympäristöllisen päätöksenteon menettelyllistä legitimiteettiä.24 Sisällöllinen ja menet­
telyllinen legitimiteetti kietoutuvat tässä tehokkaasti yhteen näkökulman vaihdellessa 
päätöksenteon prosessia tai sen lopputulosta painottavana.

Normatiivinen legitimiteetti tarkoittaa pohjimmiltaan sitä, että päätöksentekijällä on 
toimivalta tehdä päätöksiä (authority to rule), mistä toiminnan legitimiteetti kumpuaa. 
Toisin sanoen legitiimille päätöksenteolle on oltava asianmukainen muodollinen oikeu­
dellinen perusta, normatiiviset perusteet.25 Lähestymistapaa voisi laajentaa siihen, että 
tiedonsaannille, osallistamiselle ja osallistumiselle täytyy olla oikeudelliset raamit, asian­
mukainen oikeudellinen pohja, joka turvaa käytäntöjen pysyvyyttä ja oikeudenmukai­
suutta, estäen mielivaltaa. Päätöksentekijöiden toimivalta tässä kontekstissa perustuu 
paitsi erityisiin toimivaltanormeihin niin myös tuon toimivallan käyttämistä ohjaavaan 
sääntelyyn eli esim. osallistumismahdollisuuksien järjestämiseen velvoittavaan lainsää­
däntöön.

Muitakin relevantteja legitimiteetin muotoja on tunnistettu tärkeiksi erityisesti kan­
sainvälisen ympäristöpolitiikan toteuttamisessa. Läpäisevästä (through-put) legitimitee­
tistä voidaan puhua esim. ilmastopolitiikan osalta silloin, kun arvioidaan, missä määrin 
sidosryhmien ja kansalaisten osallistaminen lisää käytössä olevien sääntelyinstrument­
tien vastuullisuutta, läpinäkyvyyttä ja harkittua laatua.26 On myös mahdollista erottaa 
normatiivinen ja sosiologinen tai poliittinen legitimiteetti. Karkeasti ottaen ensin mai­
nittu perustuu instituution toimivaltaan tehdä päätöksiä (”have a right to rule”). Jäl­

23	 Peter Willetts, The Cardoso Report on the UN and Civil Society: Functionalism, Global Corporat­
ism, or Global Democracy. Global Governance 12 2006, s. 305–324.
24	 Bodansky 1999 ja 2008. Bodanskyn termein kyse on lähdepohjaisesta (source-based) legitimitee­
tistä. Ks. myös esim. Karlsson-Vinkhuyzen − McGee 2013, s. 58–59.
25	 Näiden perusteiden tulisi toimia standardeina, joita vasten käytännön toimien legitimiteettiä voi­
daan arvioida. Karin Bäckstrand, Fariborz Zelli − Philip Schleifer, Legitimacy and Accountability 
in Polycentric Climate Governance, s.  338–356 teoksessa Andrew Jordan – Dave Huitema – Harro 
van Asselt – Johanna Forster (toim), Governing Climate Change Polycentricity in Action? Cambridge 
University Press 2018, s. 342.
26	 Karin Bäckstrand −Jonathan W. Kuyper −Björn-Ola Linnér − Eva Lövbrand, Non-state actors in 
global climate governance: from Copenhagen to Paris and beyond. Environmental Politics 26(4) 2017, 
s. 561–579, 571. Erityisesti kansainvälisten ilmastoneuvottelujen kontekstissa ei-valtiollisten toimijoi­
den osallistamisen on katsottu voivan lisätä päätöksenteon legitimiteettiä kolmella eri tavalla: funktio­
nalismin (tuomalla asiantuntemusta päätöksentekoon ja siten vaikuttamalla sisällölliseen legitimiteet­
tiin), neokorporationismin (tuomalla asiaan liittyvät intressit mukaan päätöksentekoon) ja demokraat­
tisen pluralismin (tukemalla sisällöllistä legitimiteettiä menettelyllisten arvojen välityksellä) kautta. 
Willetts 2006; Naghmeh Nasiritousi − Mattias Hjerpe − Karin Bäckstrand, Normative arguments for 
non-state actor participation in international policymaking processes: Functionalism, neocorporatism 
or democratic pluralism? European Journal of International Relations 22(4) 2016, s. 920–943. Jaottelua 
voi käyttää myös osallistumisen tehokkuuden ja toteutumisen arviointiin.
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kimmäinen taas liittyy toimijoiden käsityksiin instituution oikeudesta tehdä päätöksiä, 
vallankäytön hyväksyttävyyteen (”widely believed to have a right to rule”). Nämä kaksi 
näkökulmaa liittyvät toisiinsa.27

Toisinaan nähdään, että ei-valtiollisten toimijoiden osallistuminen kansainvälisen 
tason päätöksentekoon on vastoin demokratian periaatteita; heidän vaikuttamisen paik­
kansa on kansallisen tason prosesseissa ja muu on vahingollista kansainvälisen päätök­
senteon legitimiteetille.28 Useammin kuitenkin sitä, että mahdollisimman laaja joukko 
toimijoita osallistuu yhteisiä intressejä koskevaan päätöksentekoon pidetään kansain­
välisen päätöksenteon legitimiteettiä lisäävänä tekijänä.29 Valtiot ovat enenevässä mää­
rin vähintäänkin moraalisesti ”tilivelvollisia” kansallisille ja ylikansallisille toimijoille 
(constituencies)30 ja siten näiden pitäminen mukana politiikkaprosesseissa on tärkeää, 
ellei jopa välttämätöntä, monissa asioissa.

Tässä tutkimuksessa tarkastelussa ja arvioitavina ovat etenkin menettelyllinen ja nor­
matiivinen legitimiteetti. Ensiksi mainittu, samoin kuin demokraattisen legitimiteetin 
näkökulma, kytkeytyy sidosryhmien ilmastoneuvotteluihin liittyvien tiedonsaannin ja 
osallistumisen menettelyjen ja käytäntöjen kartoittamiseen ja analysointiin. Jälkimmäi­
nen toteutuu ensisijaisesti käymällä läpi relevanttia oikeudellista sääntelypohjaa (siltä 
osin kuin sitä on), joille tiedonsaanti ja osallistuminen tässä kontekstissa rakentuvat. 
Yhteyksiä on luonnollisesti myös sisällölliseen legitimiteettiin eritoten sen kautta, miten 
sidosryhmien tiedonsaanti ja osallistuminen vaikuttavat ilmastoneuvottelujen aineelli­
siin kysymyksiin.

2.4 	Haastatteluaineisto

Tässä tutkimuksessa keskeisessä roolissa ovat tutkimushaastattelut. 17 puolistrukturoitua 
tutkimushaastattelua toteutettiin etäyhteyksin talven ja kevään 2022 aikana. Haastatelta­
vina oli kattava joukko YK:n ilmastoneuvotteluihin ja Suomen kannanmuodostukseen 

27	 Allen Buchanan − Robert O. Keohane, The Legitimacy of Global Governance Institutions. Ethics & 
International Affairs 20(4) 2006, s. 405–437, 405; Steven Bernstein, Legitimacy in intergovernmental 
and nonstate global governance. Review of International Political Economy 18(1) 2011, s. 17–51. Tästä 
kansainvälisen ilmastopolitiikan kontekstissa, ks. Bäckstrand − Zelli − Schleifer 2018; Bodansky 1999.
28	 John R. Bolton, Should We Take Global Governance Seriously? Chicago Journal of International 
Law 1 2000, s. 205–221. Toisaalta demokratiaa voidaan pitää myös arvona tai periaatteena, jota ei-val­
tiollisten toimijoiden osallistumisoikeudet tukevat tai johon ne nojaavat. Käytännön toteutus on tosin 
vaihtelevaa tässä suhteessa.
29	 Ks. esim. Thomas M. Franck, The Power of Legitimacy and the Legitimacy of Power: Interna­
tional Law in an Age of Power Disequilibrium. American Journal of International Law 100(1) 2006, 
s. 88–106; Mattias Kumm, The Legitimacy of International Law: A Constitutionalist Framework of 
Analysis. European Journal of International Law 15(5) 2004, s. 907–931.
30	 Ks. esim. Peter Haas, Social Constructivism and the Evolution of Multilateral Environmental Gov­
ernance, s.  103–133 teoksessa Aseem Prakash − Jeffry A. Hart (toim.), Globalization and Governance. 
Routledge 1999, s. 103.
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tavalla tai toisella osallistuvien kansalaisjärjestöjen ja muiden sidosryhmien edustajia 
(12), valtionhallinnon edustajia (3) sekä ilmastoasioissa hyvin kokeneet kansanedustaja 
ja erityisasiantuntija. Lisäksi kahdella haastatellulla oli virkamiestausta, mutta he ovat 
sittemmin siirtyneet yksityisen sektorin palvelukseen. Haastateltavien valintaperusteena 
oli heidän omakohtainen kokemuksensa kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin osallis­
tumisesta, joko osana Suomen valtuuskuntaa tai kansainvälisen kattojärjestön kautta. 
Mukana oli sekä hyvin kokeneita että tuoreempia neuvotteluihin osallistuvia sidosryh­
mien edustajia.

Haastateltuihin viitataan tutkimuksessa pääosin nimellä, mutta joissain kohdin haas­
tattelujen sisältöä on myös anonymisoitu, yleensä haastateltavan pyynnöstä.31 Haastatte­
luja on tässä tutkimuksessa käytetty yhtenä, välttämättömänä, tiedonhankinnan välinee­
nä. Haastatteluaineistoa on myös hyödynnetty tutkimuksen analyysiosuuksissa, tutki­
musekonomistisista syistä rajoittuen valittuihin näkökulmiin eli ennen kaikkea oikeu­
dellisen perustan riittävyyteen ja legitimiteettiin.32

3 	 Normatiivinen legitimiteetti: oikeudellinen sääntelypohja 
	 ilmastoneuvotteluiden avoimuudelle ja niihin 				  
	 osallistumiselle	

3.1 	Kansainvälinen oikeudellinen perusta ei-valtiollisten toimijoiden 		
	 osallistumiselle ilmastoneuvotteluihin

3.1.1 Johdanto

Kansainvälinen oikeus on perinteisesti kansallisvaltioiden välistä oikeutta. Tähän perus­
tuen valtiot ovat ainoat virallisen oikeudellisen statuksen omaavat toimijat myös YK:n 
alaisuudessa käytävissä ilmastosopimusneuvotteluissa. Kansainväliset ilmastosopimuk­
set ovat oikeudellisesti katsottuna valtiosopimuksia ja siten valtioiden välisiä, vain niille 
suoraan oikeuksia ja velvollisuuksia antavia oikeudellisia instrumentteja. Kansainväli­
sen oikeuden mukaan sidosryhmillä ei ole virallista osapuolen asemaa kansainvälisissä 
sopimuksissa.33 Tämä ei kuitenkaan tarkoita sitä, etteivätkö sopimusneuvotteluprosessit 
koskettaisi, monellakin tasolla, ei-valtiollisia toimijoita. Käytännössä sidosryhmät ja 
kansalaisjärjestöt ovat tavalla tai toisella mukana monien, etenkin ympäristöön liittyvien 
kansainvälisten sopimusten luomiseen ja täytäntöönpanoon liittyvissä kansainvälisissä 
prosesseissa.

31	 Kaikki haastattelutallenteet ovat kirjoittajan hallussa.
32	 Haastatelluilta saatujen tietojen, heidän ilmaisemiensa mielipiteiden yms. kohdalla tekstissä on aina 
lähdeviite. Muu osuus tekstistä on kirjoittajan omaa reflektiota.
33	 Valtiosopimusoikeutta koskeva Wienin yleissopimus (SopS 33/1980), 2(1)(a) artikla.
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YK:n piirissä ei-valtiollisten toimijoiden osallistuminen järjestön prosesseihin mah­
dollistettiin jo vuodelta 1945 olevan peruskirjan 71 artiklassa koskien YK:n taloudellista 
ja sosiaalista komissiota. Tämän perusteella konsultoitavan statuksen on YK:n piirissä 
saanut tähän mennessä yli 6000 järjestöä.34 Järjestön konsultoivan tai tarkkailijastatuk­
sen saamiselle YK:n piirissä käytäviin prosesseihin on myös muita reittejä, riippuen kon­
tekstista. YK:n tarkkailijastatuksen saaneille sidosryhmille on tarjottava mahdollisuus 
osallistua tässä roolissa moniin YK:n kokouksiin, vaikka absoluuttista oikeutta tark­
kailijan statukseen ei olekaan.35 Kokoukseen osallistuminen edellyttää aina virallisen 
akreditaation eli hyväksynnän saamista esim. kyseessä olevan kansainvälisen ympäristö­
sopimuksen sihteeristöltä.

Ensimmäinen kattavasti muotoiltu, joskin oikeudellisesti sitomaton, kansainvälinen 
instrumentti koskien tiedonsaanti- ja osallistumisoikeutta ympäristölliseen päätöksen­
tekoon on vuoden 1992 Rion julistuksen 10. periaate,36 joka tosin korostetusti koskee 
valtioiden kansallista kontekstia. Tästä huolimatta periaatteen luomalle pohjalle ovat 
rakentuneet monet ympäristönhallinnan osallistumisen ja tiedonsaannin tuoreemmat 
kansainväliset sovellukset.

3.1.2 Kansainväliset ilmastosopimukset

Vaikka ilmastoneuvottelut ovat valtioiden välisiä prosesseja, ne eivät suinkaan ole sul­
jettuja valtioiden ulkopuolisilta toimijoilta. Tämän takaavat jo ilmastonmuutosta koske­
van Yhdistyneiden Kansakuntien puitesopimuksen (SopS 61/1994) 4 ja 6 artiklat. En­
siksi mainitun mukaan kaikkien sopimuksen osapuolten tulee “toimia yhteistyössä ja 
edistää ilmastonmuutokseen liittyvän kasvatuksen, koulutuksen ja yleisen tietoisuuden 
lisäämistä sekä rohkaista laajinta mahdollista osallistumista tähän kehitykseen, kansa­
laisjärjestöjen osallistuminen mukaan luettuna”.37 Artiklassa ei ole suoraan määritelty, 
koskeeko velvoite osapuolten kansallisia toimia vai myös kansainvälistä yhteistyötä (ja 
neuvotteluja) sopimuksen alla. Voidaan kuitenkin todeta, että kuten muutkin samassa 
artiklassa määritellyt velvoitteet, tämäkin on ennen kaikkea suunnattu osapuolille kan­
sallisesti toimeenpantavaksi. Tekstin voisi tulkita niin, että kansalaisjärjestöjen osallistu­
mista tulee rohkaista ilmastonmuutokseen liittyvän kasvatuksen, koulutuksen ja yleisen 
tietoisuuden lisäämisen saroilla, ei niinkään ilmastopolitiikan teossa ja ilmastoa koske­
vassa päätöksenteossa. Näin ollen artiklan velvoite ei olisi kovin merkittävä lisäämään 
ei-valtiollisten toimijoiden yleistä tiedonsaantia ja osallistumista ilmastoasioissa.

YK:n ilmastoyleissopimuksen 6 artikla määrittelee sopimuksen osapuolille velvoittei­
ta edistää, kunkin osapuolen kansallisella tasolla, kansalaisten tiedonsaantia ilmaston­

34	 UN ECOSOC, Consultative Status with ECOSOC and other accreditations <https://esango.un.org/
civilsociety/displayConsultativeStatusSearch.do?method=search&sessionCheck=false> (23.2.2023).
35	 Alan Boyle − Christine Chinkin, The Making of International Law. Oxford University Press 2007, 
s. 55.
36	 Rion julistus (Rio Declaration on Environment and Development) 1992.
37	 4.1.i artikla.
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muutoksesta ja osallistumista ilmastonmuutoksen ja sen vaikutusten käsittelyyn sekä 
riittävien vastatoimien kehittämiseen.38 Osapuolten yhdessä toteutettavaksi kansain­
välisellä tasolla on määritelty huomattavasti vaatimattomammat toimet, jotka liittyvät 
tietoisuuden lisäämiseen ja ilmastonmuutosta koskeviin kasvatus- ja koulutusohjelmiin.39

Ilmastonmuutoksen puitesopimuksella on tällä hetkellä hieman yli 3000 hyväksyt­
tyä tarkkailijaorganisaatiota (observer organisations).40 Ei-valtiolliset tarkkailijaorgani­
saatiot edustavat tyypillisesti jotakin yhdeksästä YK:n piirissä tunnustetusta tärkeästä 
sidosryhmästä (major constituencies): liike-elämä ja teollisuus, ympäristöliike, maan­
viljelijä, alkuperäiskansat, paikallishallinto, tutkimuslaitokset ja akateemiset instituu­
tiot, työntekijäjärjestöt, naiset, ja nuoret.41 Kukin tarkkailijaorganisaatio voi nimetä sille 
annetun kiintiön verran edustajia ilmastosopimusten osapuolikokouksiin. Kansallisiin 
neuvotteluvaltuuskuntiin mahdollisesti nimettyjä ei-valtiollisten toimijoiden edustajia ei 
lasketa mukaan tähän kiintiöön. Tarkkailijaorganisaatiot voivat osallistua määriteltyihin 
ilmastoyleissopimuksen alaisiin kokouksiin ja esittää niissä huomautuksia; äänioikeutta 
niillä ei luonnollisestikaan ole.

Vuonna 2015 syntyneessä Pariisin ilmastosopimuksessa (SopS 76/2016) ei ole 
erillistä määräystä eri toimijoiden osallistumisesta ja tiedonsaannista kansainväliseen 
ilmastonhallintaan liittyen. Sopimuksen johdanto-osassa osapuolet kuitenkin ilmaisevat 
tiedostavansa, että ”kaikkien julkisen vallan tasojen ja erilaisten toimijoiden on tärkeää 
osallistua osapuolten kansallisen lainsäädännön mukaisesti ilmastonmuutokseen puuttu­
miseen”. Lausuma on suunnattu erityisesti osapuolten kansalliselle tasolle.

Kansainvälisten ilmastoneuvotteluiden läpinäkyvyyttä ja kansalaisyhteiskunnan osal­
listumis- ja vaikutusmahdollisuuksia on kritisoitu paljon.42 Osallistumista ja kuulluksi 
tulemista on kutsuttu suurelta osin teatteriksi myös suomalaisten toimijoiden suulla.43 

38	 6.a artikla.
39	 6.b. artikla.
40	 UNFCCC, Observer organizations <https://unfccc.int/process-and-meetings/parties-non-party-
stakeholders/non-party-stakeholders/overview/observer-organizations> (23.2.2023). Sopimuksen 
työjärjestyksen nojalla mikä tahansa elin tai virasto, kansallinen tai kansainvälinen, valtiollinen tai 
ei-valtiollinen, jolla on asiantuntemusta sopimuksen alalla, voi anoa tarkkailija-asemaa ja tulla siihen 
hyväksytyksi, ellei yli kolmasosa sopimuksen osapuolista tätä vastusta. United Nations Framework 
Convention on Climate Change, Draft Rules of Procedure of the Conference of the Parties and its 
Subsidiary Bodies, FCCC/CP/1996/2 1996.
41	 Nämä sidosryhmäkategoriat tunnustettiin alun perin v. 1992 hyväksytyssä Agenda21-toimintaohjel­
massa.
42	 Kansalaisjärjestöt kritisoivat välillä äänekkäästi neuvotteluihin osallistumismahdollisuuksiaan il­
mastokokouspaikoilla, näin on ollut erityisesti kahden viimeisimmän COP:n kohdalla v. 2021 ja 2022. 
Ks. keskustelun tutkimukseen perustuvia näkökulmia esim. Freedom-Kai Phillips, Participation of 
Non-party Stakeholders under the UNFCCC. Options for Future Engagement. 2018 <https://www.
cigionline.org/publications/participation-non-party-stakeholders-under-unfccc-options-future-engage­
ment/> (11.4.2023).
43	 Pia Björkbacka, kansainvälisten asioiden asiantuntija, SAK, haastattelu 4.2.2022; Heidi Nummi, 

”Olemme täällä pelkkiä maskotteja” – Kenen ääni kuului YK:n ilmastokokouksessa, kuka jäi ulkopuo­
lelle? Maailman kuvalehti 25.11.2021.
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Kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa osallistuminen saatetaan kyllä muodollisesti to­
teuttaa, mutta sen käytännön vaikuttavuus jää kyseenalaiseksi.44

3.1.3 Århusin sopimus

Myös ilmastoregiimin ulkopuolella on kansainvälistä lainsäädäntöä, joka turvaa kansa­
laisyhteiskunnan osallistumista ja tiedonsaantia ilmastonmuutoksen hallinnassa. Vuon­
na 1998 solmittu Århusin sopimus (SopS 122/2004) on kansainvälinen yleissopimus 
tiedon saannista, yleisön osallistumisoikeudesta päätöksentekoon sekä muutoksenha­
ku- ja vireillepano-oikeudesta ympäristöasioissa. Sopimus rakentuu nimensä mukaisesti 
kolmen pilarin varaan, joiden avulla kansalaisten vaikutusmahdollisuudet ympäristöä 
koskevassa päätöksenteossa pyritään varmistamaan.

Århusin sopimus oli syntyessään, ja on yhä, erittäin merkittävä kansainvälinen ym­
päristösopimus. Se on toiminut innoittajana ja mallina lukuisille kansallisille ja kansain­
välisille sääntelykokonaisuuksille koskien tiedonsaantia ja osallistumista ympäristölli­
seen päätöksentekoon.45 

Århusin sopimus soveltuu ennen kaikkea kansallisella tasolla. Kuitenkin sopimuksen 
3.7 artiklan mukaan osapuolten on sovellettava sopimuksen periaatteita myös kansain­
välisessä kontekstissa: ”Kukin sopimuspuoli edistää tämän yleissopimuksen periaattei­
den soveltamista kansainvälisissä ympäristöä koskevissa päätöksentekomenettelyissä ja 
kansainvälisissä järjestöissä ympäristöön liittyvien asioiden yhteydessä.” Kyseessä on 
edistämisvelvoite, jonka toimeenpanon riittävyyttä ei ole välttämättä aina suoraviivaista 
arvioida.

Sopimuksen piirissä hyväksyttiin Suuntaviivat Århusin sopimuksen periaatteiden so­
veltamisen edistämisestä kansainvälisillä foorumeilla (Almatyn suuntaviivat)46 vuonna 
2005. Dokumentti sisältää periaatteita ja lähestymistapoja sopimuksen periaatteiden so­
veltamisesta kansainvälisillä areenoilla. Viimeksi mainituilla tarkoitetaan mitä tahansa 
monenkeskistä ympäristöllistä päätöksentekoprosessia tai monenkeskistä organisaatiota, 

44	 Tämä on käynyt ilmi esimerkiksi siitä, että järjestöjen edustajat saavat kyllä ilmastokokouksissa pu­
heenvuoroja, mutta ne tulevat aina viimeisinä tai niitä ei ole käytännössä kukaan kuuntelemassa, vaikka 
ne pöytäkirjaan asianmukaisesti kirjataankin. Jukka Uosukainen, johtava asiantuntija, valtioneuvoston 
kanslia (toiminut aiemmin mm. Suomen pääneuvottelijana YK:n ilmastoneuvotteluissa), haastattelu 
11.4.2022; Björkbacka 2022.
45	 Yhtenä tärkeimmistä mainittakoon alueellinen sopimus tiedon saannista, yleisön osallistumis­
oikeudesta ja oikeudenmukaisuudesta ympäristöasioissa Latinalaisessa Amerikassa ja Karibialla (ns. 
Escazun sopimus), joka hyväksyttiin vuonna 2018. Sopimus ei sisällä velvoitetta edistää sopimuksen 
soveltamista kansainvälisessä ympäristöpäätöksenteossa, vaan ainoastaan toteaa, että osapuolet voivat 
edistää tietoisuutta sopimuksen säännöksistä muilla ympäristöasioihin liittyvillä kansainvälisillä foo­
rumeilla, kunkin foorumin sääntöjen mukaisesti. Artikla 4.10.
46	 Almaty Guidelines on Promoting the Application of the Principles of the Aarhus Convention in 
International Forums 2005.
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joka käsittelee ympäristöön liittyviä asioita.47 Suuntaviivat-dokumentti sisältää yksityis­
kohtaisia ohjeita siitä, miten ympäristöllinen tiedonsaanti ja osallistuminen tulisi toteut­
taa näillä foorumeilla. Ympäristöllisen tiedonsaannin osalta suuntaviivat-dokumentti ke­
hottaa Århusin sopimuksen osapuolia rohkaisemaan kansainvälisiä foorumeita kehittä­
mään ohjeita ja menettelyjä, joiden avulla yleisö voi saada tietoa yhdenmukaisemmin 
ja luotettavammin.48

Vaikka Almatyn suuntaviivat on oikeudellisesti sitomaton dokumentti, sen voidaan 
kuitenkin katsoa heijastavan yleistynyttä kantaa ainakin Euroopassa siitä, että Århusin 
sopimuksen periaatteiden pitäisi soveltua kansainvälisiin organisaatioihin.49 On kuiten­
kin syytä muistaa, että viime kädessä periaatteiden soveltaminen kansainvälisillä foo­
rumeilla riippuu siitä, missä määrin esim. ympäristösopimuksen neuvotteluprosessin 
osapuolivaltioina on Århusin sopimuksen jäseniä.50

3.2 	Kotimainen oikeudellinen kehikko

Suomessa kansalaisten oikeus osallistua päätöksentekoon ympäristöasioissa on turvattu 
ns. ympäristöperusoikeutena perustuslain (731/1999, PL) 20 §:ssä.51 Säännöksen sana­
muoto ei rajaa osallistumisoikeutta pelkästään kotimaista ympäristöpäätöksentekoa kos­
kevaksi.

Ympäristöperusoikeus muodostaa vankan perustan yksilöiden ja sidosryhmien 
osallistamiselle kaikkeen ympäristöä koskevaan päätöksentekoon. Vaikka kyseessä on 

”lähinnä julistuksenomainen” säännös,52 se tulee ymmärtää toimeksiantona julkiselle 
vallalle edistää yleisön osallistumisoikeuksia.53 On myös tärkeää huomioida, että ym­
päristöperusoikeus ei ole irrallinen oikeus vaan osa kotimaista perusoikeusjärjestelmää 
sekä kytköksissä Suomea sitoviin kansainvälisiin ihmisoikeusnormeihin. Näin ollen kat­
santokannan yleisön osallistumisoikeuden arviointiin ympäristöasioissa tulee olla laaja, 

47	 Kappale 9. Suuntaviivat-dokumentissa mainitaan suoraan mm. kansainväliset ympäristösopimukset, 
kappale 4.
48	 Kappale 19.
49	 Hunter 2014, s. 352.
50	 Eric Dannenmaier, A European Commitment to Environmental Citizenship: Article 3.7 of the 
Aarhus Convention and Public Participation in International Forums. Yearbook of International Law 
18 2007, s. 32–64.
51	 ”Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympäristöstä ja kulttuuriperinnöstä kuuluu kaikille. 
Julkisen vallan on pyrittävä turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympäristöön sekä mahdollisuus 
vaikuttaa elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon.” 
52	 Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussäännösten muuttamisesta 309/1993 vp, 
s. 66.
53	 Ks. esim. Jukka Viljanen − Heta Heiskanen − Siina Raskulla − Timo Koivurova − Leena Heinämäki, 
Miten ympäristöperusoikeus toteutuu? Ympäristöministeriö, Tampereen yliopisto ja Pohjoisen ympä­
ristö- ja vähemmistöoikeuden instituutti 2014, s. 16.
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ja yhteydet muihin turvaa nauttiviin perus- ja ihmisoikeuksiin tulee tunnistaa.54 Tämä 
koskee tämän tutkimuksen valossa erityisesti esim. tiedonsaantioikeutta, sananvapautta 
ja yhdistymisvapautta.

Suomi on Århusin sopimuksen jäsen ja noudattaa sopimusta kansallisessa lainsää­
dännössään. Erillistä lakia tähän tarkoitukseen ei ole säädetty, vaan Århusin sopimuksen 
turvaamat oikeudet toteutetaan kotimaisessa kontekstissa sektorilainsäädännön kautta.

Suomen PL:n mukaan (12 § 2. mom) julkisuusperiaate on pääsääntö kaikessa viran­
omaistoiminnassa. Kotimainen oikeudellinen perusta osallistamiselle, osallistumiselle 
ja tiedonsaannille ilmastoneuvotteluihin ja Suomen kannanmuodostukseen liittyen on 
ennen kaikkea julkisuuslaki (Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta 621/1999, JL). 
Se heijastelee laajemminkin avoimuuden ja läpinäkyvyyden periaatteita, joihin suoma­
lainen julkishallinto on sitoutunut. Julkisuuslain lähtökohta on julkisuusperiaate (1 §). 
Periaatteen mukaan viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jollei kyseisessä tai muussa 
laissa erikseen toisin säädetä. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta  
(9 § 1. mom).

JL:ssa säädetään myös keskeneräisten ja ei vielä julkisten asiakirjojen julkisuudesta. 
Viranomaisella on velvollisuus antaa pyynnöstä tietoja keskeneräisten asioiden käsittely­
vaiheesta, esillä olevista vaihtoehdoista ja niiden vaikutusten arvioinnista sekä asiaan 
liittyvistä yksilöiden ja yhteisöjen vaikutusmahdollisuuksista (19 §). Viranomaisilla on 
kuitenkin harkintavaltaa sen suhteen, antavatko ne tietoa asiakirjasta, joka ei ole vielä 
julkinen (9 §). Tämä koskee myös valtiosopimusluonnosta, josta viranomainen voi siis 
harkintansa mukaan antaa neuvotteluvaiheen tietoja.55 On kuitenkin huomattava, että 
osa valtiosopimusneuvotteluihin liittyvistä tiedoista voi olla salassapitovelvollisuuden 
alaisia. JL:n nojalla salaisiksi luokitelluiksi tiedoiksi katsotaan yhtäältä perinteisen ulko­
politiikan ydinalueeseen kuuluvat asiakirjat (24 § 2. mom. 1. kohta ) ja toisaalta Suomen 
suhteita toiseen valtioon tai kansainväliseen järjestöön koskevat asiakirjat, jos tiedon 
antaminen niistä aiheuttaisi vahinkoa tai haittaa Suomen kansainvälisille suhteille tai 
edellytyksille toimia kansainvälisessä yhteistyössä (24 § 2. mom. 2. kohta). Näin ollen 
myös Suomen omat valtiosopimukseen liittyvät neuvotteluohjeet saattavat olla salassa 
pidettäviä, jos tiedon antaminen niistä heikentäisi Suomen mahdollisuuksia toimia kan­
sainvälisessä yhteistyössä.56 Samalla perusteella on linjattu, että EU:n neuvotteluman­
daatin liitteenä olevat neuvotteluohjeet eivät lähtökohtaisesti ole julkisia.57 On myös 
kansainvälinen käytäntö, että neuvotteluosapuolen kannanottoja tai neuvotteluasetelmia 
ei ilmaista ilman asianomaisen valtion suostumusta.58

Ilmastolaki (423/2022) on kotimaisille viranomaisille suunnattu puitelaki, jossa sää­
detään tavoitteet ja puitteet Suomen ilmastopolitiikan suunnittelulle ja sen toteutumi­

54	 Ks. myös esim. ibid. s. 21-25.
55	 UM, Valtiosopimusopas 2021, s. 117.
56	 Ibid., s. 118.
57	 Ibid.
58	 Ibid.
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sen seurannalle (1 §). Ilmastolaista puuttuu kokonaan kansainvälisen ilmastopolitiikan 
ulottuvuus eikä siinä siten oteta kantaa Suomen toimintaan suhteessa YK:n ilmastoneu­
votteluihin. Ilmastolaki ainoastaan viittaa Suomea sitoviin kansainvälisiin sopimuksiin, 
joiden tavoitteet ja velvoitteet tulee huomioida osana kansallista ilmastopolitiikan suun­
nittelujärjestelmää ja sen toteutumisen seurantaa.

Suomessa on kaiken kaikkiaan suhteellisen avoin hallintokulttuuri, jota julkisuuslaki 
hyvin tukee. Toisaalta kuitenkin JL:n muotoilut mahdollistavat myös tiedon salaamisen 
jättämällä viranomaisille harkintavaltaa tietyissä tapauksissa. Kansainvälisiin ilmasto­
sopimusneuvotteluihin liittyen on ymmärrettävää, että osa materiaalista on salassa pi­
dettävää neuvotteluasemien ja neuvotteluprosessin luottamuksellisuuden turvaamiseksi.

3.3 	Kytkökset kansainväliseen keskusteluun

Käsillä oleva tutkimus kytkeytyy jossain määrin laajempaan kansainväliseen keskuste­
luun ympäristönhallinnan avoimuudesta ja eri toimijoiden mahdollisuuksista osallistua 
siihen. Tiedonsaanti ja osallistuminen ovat jo pitempään olleet kansainvälisen ympäris­
töoikeudellisen sääntelyn ja keskustelun keskiössä.59 Paitsi erityisten sopimusjärjeste­
lyjen (Århus ja tuoreempi Escazun sopimus) kautta, aihetta käsitellään myös läpileik­
kaavana teemana lähes kaiken ympäristöä koskevan sääntelyn ja politiikkatoimien taus­
talla, kansainväliseltä kansalliselle ja paikalliselle tasolle. Tematiikkaan keskittyvässä 
kansainvälisessä keskustelussa voidaan erottaa ympäristöä koskevaan päätöksentekoon 
yleisellä tasolla liittyvät avoimuus ja osallistuminen, sekä kansainvälisiä instituutioita ja 
päätöksentekoprosesseja koskevat tiedonsaanti ja osallistuminen.

Aihepiirin lisääntyneen painoarvon taustalla on ennen kaikkea pyrkimys vastata kan­
salaisyhteiskunnan suunnalta tuleviin vaatimuksiin lisätä avoimuutta ja läpinäkyvyyttä 
ympäristön hallinnassa. Keskustelun lähtökohtia ovat pyrkimykset päätöksenteon mah­
dollisimman suureen avoimuuteen ja osallistavuuteen –huomioiden esim. kansainvä­
listen neuvotteluiden mittakaavat sekä viimekätinen luottamuksellisuus – niissä rajois­
sa, joita relevantti sääntely ja eritoten osallistettavien suuri määrä ja diversiteetti eri 
intresseineen asettavat. Yleisesti sidosryhmillä tunnistetaan olevan erilaisia rooleja ja 
funktioita ympäristöä koskevassa päätöksenteossa; ne esim. tuottavat ja levittävät tietoa, 
edistävät ja valvovat päätösten toimeenpanoa, kiinnittävät huomiota epäkohtiin sekä 
tuovat näkökulmia ja moniäänisyyttä keskusteluun.60 

59	 Ks. esim. Jonas Ebbesson, The Notion of Public Participation in International Environmental Law. 
Yearbook of International Environmental Law 8 1997, s. 51–97; Kal Raustiala, The “Participatory 
Revolution” in International Environmental Law. Harvard Environmental Law Review 21(2) 1997, 
s. 537–586; Dannenmaier 2007; Hunter 2014.
60	 Ks. esim. Farhana Yamin, NGOs and International Environmental Law: A Critical Evaluation of 
their Roles and Responsibilities. Review of European, Comparative and International Environmental 
Law (10(2) 2001, s. 149–162; Ebbesson 2021, s. 352.
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Sidosryhmien osallistamisen sanotaan usein paikkaavan kansainvälisen politiikan 
teon demokratiavajetta,61 ja parhaimmillaan ne toimivatkin siltana välittämässä yleistä 
ja yleisön, tai ympäristön, etua päätöksentekoprosesseihin. Toisaalta sidosryhmien ja 
kansalaisjärjestöjen pohjimmainen demokraattisuus ja ”objektiivinen edustavuus” voi­
daan kyseenalaistaa.62 Sidosryhmien osallistamiselle ja osallistumiselle kansainvälisiin 
päätöksentekoprosesseihin voidaan nähdä monia tarkoituksia ja tavoitteita,63 ja sidosryh­
mien osallistumista voidaan legitimoida monesta eri näkökulmasta.64 

Kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa avoimuuden ja laajan osallistumisen tärkeys 
on tunnistettu,65 tästä kertovat mm. neuvotteludokumenttien laaja saatavuus ja ilmasto­
kokousten massiiviset osallistujamäärät. Kuitenkin sidosryhmien edustajat ovat saman­
aikaisesti kritisoineet kansainvälistä ilmastoregiimiä puutteista avoimuudessa ja aidos­
sa osallistamisessa,66 viitaten myös Århusin sopimuksen heikkoon kunnioittamiseen67  
 − mikä tosin koskee kyseisen sopimuksen jäsenvaltioita, ei suoraan ilmastosopimuksen 
instituutioita.

Vaatimuksia ilmastoneuvotteluprosessien suuremmasta avoimuudesta ja osallista­
vuudesta tulee monista eri suunnista. Kansainvälinen oikeus asettaa tässä reunaehdot, 
mutta paljon mahdollistavia toimia pystytään tekemään muulla sääntelyllä ja tehokkailla 
käytännöillä. Oikeudenmukaisuus, legitimiteetti ja tehokkuus − sekä näiden keskinäiset 
suhteet – tulevat yhä merkityksellisemmiksi uudessa ”hybridimallisessa” kansainväli­
sessä ilmastonhallinnassa, jossa ei-valtiollisten toimijoiden rooli nousee koko ajan mer­

61	 Ks. esim. Jens Steffek − Claudia Kissling − Patrizia Nanz (toim.), Civil Society Participation in Eu­
ropean and Global Governance. A Cure for the Democratic Deficit? Palgrave Macmillam 2008; Jonas 
Tallberg − Anders Uhlin, Civil Society and Global Democracy: An Assessment, s.  210–232 teoksessa 
Daniele Archibugi − Mathias Koenig-Archibugi − Raffaele Marchetti (toim.), Global Democracy: Nor­
mative and Empirical Perspectives. Cambridge University Press 2011; Martine Beijerman, Conceptual 
confusions in debating the role of NGOs for the democratic legitimacy of international law. Transna­
tional Legal Theory 9(2) 2018, s. 147–173.
62	 Ks. esim. Beijerman 2018, s. 159; Maryam Zarnegar Deloffre − Hans Peter Schmitz, International 
NGO legitimacy: challenges and responses, s.  606–620 teoksessa Thomas Davies (toim.), Routledge 
Handbook of NGOs and International Relations. Routledge 2019. 
63	 Osallistumisen oikeudellisista tavoitteista erityisesti kansainvälisessä ympäristöoikeudessa, ks. 
Nicola Sharman, Public participation in international environmental decision-making; disentangling 
its legal objectives. International & Comparative Law Quarterly 72/2023, s. 333–360.
64	 Ks. esim. Bernstein 2011; Nasiritousi − Hjerpe − Bäckstrand 2016.
65	 Väitetysti ei kuitenkaan vahvimmassa mahdollisessa muodossa eli sidosryhmien oikeutena vaan 
enemmänkin utilitaristisesta näkökulmasta. Adrian Martinez Blanco, From Stakeholders to Right­
sholders: Assessing Public Participation in the International Climate Regime. Carbon & Climate Law 
Review 4/2021, s. 282–301, 293.
66	 Ks. esim. Cop26 legitimacy questioned as groups excluded from crucial talks. The Guardian 
8.11.2021; UN News, Egypt urged to ensure civil society’s full participation in COP27 climate summit. 
7.10.2022 <https://news.un.org/en/story/2022/10/1129332> (23.2.2023).
67	 Sébastien Duyck, Promoting the Principles of the Aarhus Convention in International Forums: The 
Case of the UN Climate Change Regime. Review of European Community & International Environ­
mental Law 22(4) 2015, s. 123–138, 131.
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kittävämmäksi.68 Tällä ei voi olla olematta vaikutuksia myös kansalliselle tasolle, missä 
valmistellaan asemat kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin.

Käsillä oleva tutkimus keskittyy Suomen kansallisiin prosesseihin ja käytäntöihin 
edistää avoimuutta ja sidosryhmien osallistumista kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin. 
Tarkoitus ei siis ole tutkia kansainvälisen ilmastoneuvotteluprosessin avoimuutta ja osal­
listavuutta sinänsä. Samaan hengenvetoon on kuitenkin todettava, että toki tutkimuksen 
taustalla vaikuttavat voimassa oleva relevantti kansainvälinen oikeus, käytännöt ja tee­
man ympärillä käytävä keskustelu, joita on edellä lyhyesti käsitelty ja jotka varmasti hei­
jastuvat myös suomalaisiin käytäntöihin, katsantokantoihin ja tavoitteisiin sidosryhmien 
osallistamisen suhteen.

Tässä jaksossa luotiin pohja tutkimuksen aiheen tarkasteluun normatiivisen legitimi­
teetin näkökulmasta käymällä lyhyesti läpi relevantti kansainvälinen ja kotimainen oikeu­
dellinen sääntelypohja sidosryhmien tiedonsaannille ja osallistumiselle kansainvälisiin 
ilmastoneuvotteluihin. Tämän lisäksi jaksossa osoitettiin tutkimuskysymysten kytkökset 
tematiikkaa koskevaan tämänhetkiseen kansainväliseen keskusteluun. Seuraavaksi siir­
rytään tarkastelemaan ilmastoneuvottelujen avoimuuden menettelyllistä legitimiteettiä. 
Jaksossa käydään ensin läpi pääpiirteet Suomen osallistumisesta kansainvälisiin ympä­
ristöneuvotteluihin, minkä jälkeen päästään tarkastelemaan sitä, miten kotimaiset sidos­
ryhmät saavat tietoa Suomen valmistautumisesta YK:n ilmastoneuvotteluihin ja miten 
ne pääsevät osallistumaan Suomen neuvottelukannan ja lähtökohtien muodostamiseen 
ennen neuvotteluja sekä niiden aikana, etenkin Suomen neuvotteluvaltuuskunnan kautta. 
Tutkimus osoittaa, että Suomen käytännöt suhteessa YK:n ilmastoneuvotteluihin ovat 
olleet kovaa vauhtia menossa kohti hybridimallista valmistautumista ja osallistumista, 
mikä on omiaan vahvistamaan ilmastonhallinnan menettelyllistä legitimiteettiä.

4 	 Menettelyllinen legitimiteetti: suomen osallistuminen 		
	 ilmastoneuvotteluihin

4.1 	Mistä ja miten neuvotellaan?

Aina vuoteen 2015 ja Pariisin ilmastosopimuksen solmimiseen asti kansainväliset ilmas­
toneuvottelut keskittyivät suurelta osin uuden sopimuksen aikaan saamiseen. Ensin tar­
vittiin Kioton pöytäkirja (SopS 13/2005) konkretisoimaan ilmastonmuutosta koskevan 
puitesopimuksen suhteellisen väljiä muotoiluja. Sen jälkeen neuvoteltiin pöytäkirjan 
täytäntöönpanoa koskevat tarkemmat säännöt, koskien mm. päästövähennysten jousto­
mekanismeja ja sopimuksen raportointi- ja valvontajärjestelmää. Kioton pöytäkirjan 

68	 Bäckstrand ym. 2017; Jonathan W. Kuyper − Björn-Ola Linnér − Heike Schroeder, Non-state actors 
in hybrid global climate governance: justice, legitimacy, and effectiveness in a post-Paris era. WIRES 
Climate Change 9/2018, s. e497.
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ensimmäinen sitoumuskausi päättyi vuonna 2012. Jo kauan ennen tätä olivat alkaneet 
neuvottelut paitsi toisesta sitoumuskaudesta niin myös uudesta globaalista ilmasto­
sopimuksesta. Pariisin sopimuksella luotiin oikeudellisesti sitova kehikko ja tavoitteet 
kansainväliselle ilmastoyhteistyölle. Sopimuksen aikaansaaminen päätti samalla lähes 
30 vuotta kestäneet vaikeat neuvottelut kaikki maailman valtiot kattavasta ilmastosopi­
muksesta, joka mahdollistaisi kunnianhimoiset kansainväliset ilmastotoimet.

Kansainväliset ilmastoneuvottelut eivät kuitenkaan päättyneet Pariisissa joulukuussa 
2015. Vaikka sopimus oli saatu aikaan, jatkuivat neuvottelut sen toimeenpanosäännöistä 
eli ns. Pariisin sääntökirjasta. Sääntökirjassa sovittiin vuonna 2018 mm. sopimuspuolten 
päästöjen seurannasta ja raportoinnista ja vuonna 2021 kansainvälisiä markkinameka­
nismeja koskevista säännöistä, minkä myötä sääntökirja saatiin valmiiksi.

Vuoden 2022 ilmastokokouksen tulokset jäivät monelta osin vaatimattomiksi. Ko­
kouksessa päästiin kuitenkin lopulta sopuun uuden ilmastorahaston perustamisesta, jolla 
tuetaan kaikkein haavoittuvimpia maita ilmastonmuutoksen aiheuttamien tuhojen käsit­
telyssä. Sen sijaan merkittävää edistymistä ei nähty esim. asiakohdissa, jotka käsittelivät 
päästöjen vähentämistä tai sopeutumista koskevan tavoitteen konkretisoimista. 

Kansainväliset ilmastoneuvottelut mielletään yhdeksi massiiviseksi prosessiksi, mut­
ta itse asiassa neuvotteluita käydään kolmen edellä mainitun ilmastosopimuksen (puite­
sopimus, Kioton pöytäkirja ja Pariisin sopimus) alaisuudessa. Kunkin sopimuksen ylin 
päättävä elin on osapuolikokous (Conference of the Parties, COP),69 jossa sopimusten 
jäsenet tarkastelevat sopimusjärjestelyn toimeenpanoa ja tekevät päätöksiä sopimuksen 
toimivuuden varmistamiseksi ja parantamiseksi. Osapuolet voivat myös niin päättäes­
sään neuvotella kokonaan uusia oikeudellisia instrumentteja olemassa olevien rinnalle. 
Käytännössä ilmastosopimusten osapuolikokoukset pidetään samanaikaisesti kerran 
vuodessa, mistä muotoutuu vuosien saatossa aina vain mittavammaksi paisunut vuosit­
tainen, yleensä marras-joulukuulle sijoittuva COP-tapahtuma. Osapuolikokousten rin­
nalla ja niiden väliaikoina merkittävässä roolissa käytännön sopimusneuvotteluissa ovat 
kaikkia ilmastosopimuksia palvelevat pysyvät alaelimet Subsidiary Body for Scientific 
and Technological Advice (SBSTA) ja Subsidiary Body for Implementation (SBI). Ne 
kokoustavat paitsi osapuolikokousten yhteydessä niin myös erikseen, yleensä vuosittain 
kesäkuussa Bonnissa. Nämä neuvottelut ovat tärkeä vaihe valmistauduttaessa loppuvuo­
den COP:eihin. Niissä neuvotellaan erityisesti teknisistä kysymyksistä ja valmistellaan 
COP:eissa mahdollisesti hyväksyttäviä päätöksiä. Lisäksi ilmastoneuvotteluissa voi toi­
sinaan olla ad hoc -perustein luotuja neuvotteluryhmiä.

Kansalliset neuvotteluvaltuuskunnat ovat keskeisimmät toimijat kansainvälisissä 
sopimusneuvotteluissa.  Kansainväliset sopimusneuvottelut ovat aina kansainvälisen 

69	 Teknisesti ottaen COP-nimitys kattaa vain puitesopimuksen osapuolikokouksen, muiden ilmasto­
sopimusten osalta puhutaan CMP:stä (Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties 
to the Kyoto Protocol) ja CMA:sta (Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties to 
the Paris Agreement).
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oikeuden mukaisia diplomaattisia prosesseja, joihin kukin osapuolivaltio nimeää edus­
tajansa käyttämään ko. valtion puhevaltaa neuvottelujen aikana.70

Kutakin sopimuksen tai neuvotteluprosessin osapuolta edustaa yksi tai useampi val­
tuuskunnan jäsen eli delegaatti. Kukin maa voi suvereniteettiinsa perustuen vapaasti päät­
tää oman valtuuskuntansa kokoonpanon kussakin neuvottelukokouksessa. Valtuuskun­
tien koolle tai kokoonpanolle ei ole olemassa kansainvälisesti sovittuja sääntöjä.71 Näin 
ollen valtuuskunnissa on runsaasti vaihtelua sekä valtioiden välillä että niiden sisällä eri 
neuvotteluprosessien kesken. Vaihtelun taustalta löytyy mm. eroja valtioiden koossa ja 
käytettävissä olevissa resursseissa, käsiteltävän aiheen herättämässä kiinnostuksessa ko. 
maassa, neuvotteluprosessin vaiheessa, kansainväliseen ympäristöyhteistyöhön osallis­
tumisen perinteissä, eri toimijoiden osallistamishalukkuudessa jne.72 Hyvin pienten tai 
vähiten kehittyneiden maiden valtuuskunnat voivat tärkeissäkin neuvotteluissa olla vain 
muutaman henkilön suuruiset, kun taas eniten neuvotteluihin panostavilla kehittyneillä 
mailla kansainvälisen ympäristökokousvaltuuskunnan koko voi olla yli 100 henkilöä. 
Yleisesti ottaen valtuuskuntien koot kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa ovat kasva­
neet jo hyvän aikaa. Valtuuskunnan koon ei pitäisi kuitenkaan olla itseisarvo eikä val­
tuuskuntaan kuulumisen päätarkoitus pitäisi olla jäsenen oman profiilin nostaminen.73 
Valtuuskunnan koon ja kokoonpanon pitäisi olla sellaiset, että ne parhaiten edistävät 
neuvotteluja ja varmistavat laadukkaan päätöksenteon.

Yleensä neuvotteluvaltuuskunnat koostuvat kokouksen ja neuvotteluprosessin kan­
nalta keskeisten kansallisten ministeriöiden edustajista, jotka toimivat valtuuskunnissa 
virkavastuulla. Kaikilla valtuuskunnan viranhaltijajäsenillä ei kuitenkaan ole välttämät­
tä ns. neuvotteluvaltuuksia eli oikeutta toimia neuvottelujen virallisena osapuolena ja 
maansa edustajana neuvottelutilanteessa.

Kansainvälisten ympäristökokousten maakohtaisissa valtuuskunnissa voi olla mu­
kana paitsi valtiota virallisesti edustavia viranhaltijoita niin myös itsenäisessä roolissa 
toimivia jäseniä, esim. tutkijoita tai aluehallinnon edustajia. Valtioilla on yleisesti ottaen 
erilaisia painotuksia siinä, minkä tahojen ja alojen edustajia ne nimeävät ilmastoneuvot­
teluvaltuuskuntiinsa. Yleisenä trendinä on näkynyt se, että ei-valtiollisten toimijoiden 

70	 Wienin sopimus, 7.1.a. artikla. Ks. yleisesti esim. Kirsten Schmalenbach, Lawmaking by trea­
ty: Negotiation of agreements and adoption of treaty texts, s. 87-110 teoksessa Catherine Brölmann  
 − Yannick Radi (toim.), Research Handbook on the Theory and Practice of International Lawmaking. 
Edward Elgar 2016.
71	 Kirjallisuudessa on ehdotettu, että YK:n piirissä pitäisi kenties laatia ohjeet kansallisten valtuus­
kuntien kokoonpanoille. Syed Mahbubur Rahman − Mokbul Morshed Ahmad. The size of national 
delegations and the need for attendance regulation at climate conferences. Ökologisches Wirtschaften  
31 2016, s. 12–13, 13. Nykyään ilmastokokouksen isäntävaltio voi jossain määrin rajoittaa osallistu­
vien valtuuskuntien kokoa.
72	 Ks. myös Heike Schroeder − Maxwell T. Boykoff − Laura Spiers, Commentary: Equity and state 
representations in climate negotiations. Nature Climate Change 2 2012, s. 834–836, 835.
73	 Ks. lisää Rahman − Ahmad 2016.
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osuus valtioiden ilmastokokousvaltuuskunnissa on kasvanut.74 Tästä johtuen rajanveto 
kansallisten valtuuskuntien ja tarkkailija-organisaatioiden välillä on hämärtynyt.75 Toi­
saalta on hyvä pitää mielessä, että valtio aina määrittelee erikseen, keillä valtuuskunnan 
jäsenillä on varsinaiset neuvotteluvaltuudet. Näin ollen valtuuskunnissa on aina ”kahden 
kerroksen väkeä”. Samanaikaisesti on myös huomattava, että sidosryhmäedustajien roo­
lit neuvotteluvaltuuskunnissa voivat vaihdella eri maissa: heidän pääsyään neuvottelu­
huoneisiin voidaan rajoittaa, mutta toisaalta kansalaisjärjestön edustaja voi joskus pitää 
jopa valtion virallisen puheenvuoron kokouksessa.

Kaikkiaan kansallisissa ympäristöneuvotteluvaltuuskunnissa voi olla edustajia lu­
kuisista ryhmistä: kansalaisjärjestöt, tiedemaailma, viranhaltijat, poliitikot ja yksityinen 
sektori. Kukin valtio ratkaisee itsenäisesti, millaisella valtuuskunnalla se kuhunkin ko­
koukseen lähtee; luonnollisesti kyseessä olevan neuvotteluprosessin tai kokouksen aihe 
ja agenda ratkaisevat suurelta osin valtuuskunnan kokoonpanon.

Lopuksi on syytä huomauttaa, että ei-valtiolliset toimijat voivat virallisesti osallistua 
YK:n alaisiin ympäristökokouksiin joko osana maansa valtuuskuntaa tai ns. tarkkailijoi­
na eli akreditoitumalla osallistujaksi kokouksen järjestäjän kautta, hyväksytyn tarkkai­
lijaorganisaation kiintiössä. Näin ollen esim. suomalainen kansalaisjärjestön edustaja 
voi osallistua ilmastokokoukseen joko osana Suomen virallista valtuuskuntaa tai oman 
järjestönsä/tämän kansainvälisen kattojärjestön kautta tarkkailijan mandaatilla. Näillä 
kahdella osallistumismuodolla on eronsa, joista enemmän jäljempänä.

Kansallisessa valtuuskunnassakin voi olla mukana tavallaan kahdella vaihtoehtoi­
sella statuksella: varsinaisena valtuuskunnan jäsenenä tai ns. party overflow -listalla. 
Viimeksi mainittuun kuuluva henkilö pääsee kokoukseen valtion takaamana, usein jäl­
kikäteen valtuuskuntaan mukaan otettuna, mutta hänen nimensä ei sisälly kokouksen 
varsinaisille osallistujalistoille ja siten hän ei esim. saa virallisia kokousmateriaaleja. 
Aina rooli ei ole selvä itse sidosryhmäedustajallekaan.76

4.2 	Suomen neuvotteluvaltuuskunta

Suomen valtuuskunnat kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa koostuvat johtohenki­
löistä ja varsinaisista jäsenistä sekä asiantuntijoista ja avustajista. Valtuuskunnan pu­
heenjohtajana toimii tasavallan presidentti silloin, kun hän osallistuu neuvotteluihin.77 
Varapuheenjohtajina toimivat ilmastoasioista vastaava ministeri silloin, kun hän osallis­
tuu neuvotteluihin, sekä Suomen pääneuvottelijaksi nimetty ympäristöministeriön viran­

74	 Schroeder – Boykoff − Spiers 2012, s. 836. Tietoa eri maiden valtuuskuntien jäsenistä ei ole kuiten­
kaan avoimesti saatavilla, mikä on selvä puute. Björkbacka 2022.
75	 Schroeder – Boykoff − Spiers 2012, s. 836.
76	 Hanna Aho, suojeluasiantuntija (ilmasto- ja energia-asiat), Suomen luonnonsuojeluliitto, haastattelu 
23.3.2022.
77	 Viimeisen kuuden vuoden aikana tasavallan presidentti on ollut Suomen valtuuskunnan puheen­
johtajana mukana ilmastoneuvotteluissa kolmesti, vuosina 2021, 2018 ja 2015.



	 Ilmastoneuvottelujen avoimuus ja sidosryhmien osallistuminen Suomessa	 73

haltija. Valtuuskunnan varsinaiset jäsenet ovat käytännössä ministeriöiden ja tasavallan 
presidentin kanslian edustajia. Vuosittain edustajia on myös valtioneuvoston kansliasta 
sekä sen maan suurlähetystöstä, missä neuvottelut kulloinkin pidetään. Lisäksi valtuus­
kuntiin nimitetään ns. asiantuntijajäseniä.78

Ympäristöministeriö nimeää tarvittavat asiantuntijat ja avustajat ilmastoneuvottelui­
hin osallistuviin Suomen valtuuskuntiin. Ministeriö on linjannut, että ”[a]siantuntijoiksi 
on tarkoitus nimetä muun muassa ilmastopolitiikkaa koskevaa tietämystä valtionhallin­
nossa ja tutkimuslaitoksissa edustavia henkilöitä, eduskunnan ympäristö-, tulevaisuus ja 
talousvaliokunnan jäseniä sekä työmarkkinajärjestöjen, muiden etujärjestöjen ja kansa­
laisjärjestöjen edustajia.”79 

Käytännössä Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskunnan erityispiirre on jo vuosia ollut 
se, että jäseninä on säännönmukaisesti nähty joukko kansalaisjärjestöjen ja muiden sidos­
ryhmien edustajia. Käytäntö alkoi jo 2000-luvun alkupuolella,80 ja sen taustalla voidaan 
nähdä useita tekijöitä. Ympäristöministeriö halusi profiloitua avoimuuden ja osallista­
vuuden alueilla myös ilmastopolitiikan tekemisessä, ja sidosryhmien mukaan ottaminen 
valtuuskuntiin on ollut näkyvä osa suomalaista avointa hallintokulttuuria. Taustalla on 
ollut myös ajatus siitä, että on yleisemminkin hyödyllistä ja arvokasta antaa sidosryh­
mille tilaisuus päästä seuraamaan kansainvälisiä ilmastoneuvotteluita. Osallistumisen on 
nähty osaltaan vahvistavan kotimaista ymmärrystä siitä, miten vakava uhka ilmaston­
muutos on ja miten vaikeaa maailman maita on saada sopimaan ilmastonmuutoksen 
hillitsemiseksi tarvittavista globaaleista toimista.81 Valtuuskuntajäsenyys korostaa myös 
luottamuksen merkitystä kansainvälisten ilmastoneuvotteluiden olennaisena osana.82 
Viimekädessä taustalla on ollut lisäksi yksinkertaisesti se, että aikoinaan kotimaisilla 
kansalaisjärjestöillä oli aidosti vaikeuksia päästä osallistumaan ilmastokokouksiin.83 
Huomionarvoista on myös se, että Suomi on pyrkinyt osallistamaan kaikkien yhdeksän 
YK:n nimeämän sidosryhmäkategorian jäseniä neuvotteluvaltuuskuntaansa.

Vuosien saatossa kansalaisyhteiskunnan edustajille on muotoutunut kiintiöpaikat 
Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskuntaan. Ne eivät kuitenkaan perustu minkäänlaiseen 
sopimukseen tai viralliseen ohjeistukseen, vaan enemmänkin ”herrasmiessopimukseen”. 
Sen mukaisesti Suomen valtuuskuntaan nimitetään tietynlaisella rotaatioperiaatteella 
edustajia luonnonsuojelujärjestöistä, kehitysjärjestöistä sekä palkansaaja- ja elinkeino­

78	 Suomen neuvotteluvaltuuskunnan koko on vaihdellut ilmastokokouksesta toiseen. Viimeisen seitse­
män vuoden aikana valtuuskunnan koko oli suurin Pariisin ilmastokokouksessa v. 2015 (yhteensä 108 
henkilöä), ja pienin Bonnin kokouksessa v. 2017 (yhteensä 37 henkilöä).
79	 Ilmastonmuutosta koskevan Yhdistyneiden Kansakuntien puitesopimuksen sopimuspuolten 21. 
konferenssi ja Kioton pöytäkirjan osapuolten 11. kokous Pariisissa, Ranskassa 30.11.–11.12.2015; 
valtuuskunnan asettaminen. Ympäristöministeriön muistio 18.11.2015, Liite 1.
80	 Tarkkaa aloitusvuotta on vaikea paikallistaa mutta esim. Kööpenhaminan osapuolikokouksessa 
vuonna 2009 Suomen valtuuskuntaan kuului kuusi sidosryhmien (pl. tutkimuslaitokset ja hallinnon 
toimijat) edustajaksi laskettavaa henkilöä.
81	 Uosukainen 2022.
82	 Ibid.
83	 Ibid.



74	 Tuula Honkonen	  

elämän järjestöistä. Esimerkiksi Suomen Luonnonsuojeluliiton (SLL) ja WWF Suo­
men edustajat ovat valtuuskunnassa vuorovuosina, samoin SAK:n, STTK:n ja Akava:n 
edustajat vuorottelevat keskenään. Elinkeinoelämän keskusliitolla (EK) on ns. pysyvä 
valtuuskuntapaikka, samoin kehitysjärjestöjä edustavalla Fingolla. Järjestöedustus on 
jyvitetty vielä siten, että ympäristöjärjestöt ovat valtuuskunnassa ympäristöministeriön 
kutsumina, kun taas Fingo on ulkoministeriön järjestöedustaja. Näiden järjestöjen edus­
tajien ilmastokokoukseen osallistumisen kulut on säännönmukaisesti korvattu.84

Sidosryhmäjärjestöjen ja valtionhallinnon lisäksi Suomen ilmastoneuvotteluvaltuus­
kunnassa on perinteisesti ollut edustajia eduskunnasta sekä alue- ja paikallishallinnosta. 
Saamelaiskäräjät on ollut edustettuna kaikkina viime vuosina, Ahvenanmaan maakunta­
hallinto muutamina vuosina samoin kuin mukana on ollut kuntien tai kaupunkien edus­
tajia. Myös nuorisojärjestöillä on perinteisesti ollut yksi edustaja Suomen valtuuskun­
nassa, vuoden 2022 osapuolikokouksessa jopa kaksi. Itse asiassa ns. nuorisodelegaatti 
on kuulunut Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskuntaan jo 2010-luvun alusta asti. Suomi 
on tältä osin tehnyt pioneerityötä kansainvälisillä ilmastofoorumeilla.85 

Kokonaisuutena katsoen Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskunnan kokoonpano on 
poikkeuksellinen useimpiin muihin maihin verrattuna. Enemmänkin tulijoita sidosryh­
mäpaikoille valtuuskuntaan olisi,86 mutta osallistujamäärää ei voi loputtomasti kasvattaa.

Valtuuskunnan neuvotteluvaltuuksin varustetut jäsenet ovat sitoutuneita toimimaan 
ennakkoon muodostetun Suomen virallisen kannan mukaisesti sekä noudattamaan myös 
EU:n vastaavia yhteisesti sovittuja kantoja. Suomen valtuuskunnan sidosryhmäedusta­
jilla ei luonnollisesti ole neuvotteluvaltuuksia ilmastokokouksissa. He saavat kuitenkin 
kokouspaikalla Suomen valtuuskunnan passin (”badgen”), jolla pääsee kattavasti osal­
listumaan eri tilaisuuksiin paikan päällä. 

4.3 	Kannanmuodostus

Kansainvälisten ilmastosopimusten puitteissa neuvottelut etenevät osapuolikokousten 
ja sopimusten muiden toimielinten kokousten tahdissa. Kokousten agendat julkaistaan 
hyvissä ajoin, jolloin osapuolille jää aikaa kansallisille ja mahdollisille alueellisille/maa­
ryhmien valmisteluprosesseille. Suomi toimii ilmastoneuvotteluissa osana EU:ta, mikä 
asettaa omat reunaehtonsa neuvotteluprosesseihin osallistumiselle ja niihin valmistau­
tumiselle. EU muodostaa ensin omat kantansa neuvottelujen alla oleviin kysymyksiin, 
minkä jälkeen jäsenmailla on omat kannanmuodostusprosessinsa niissä raameissa, jotka 
EU:n yhdessä päätetty kanta antaa.87

84	 Århusin sopimuksen toimeenpano. Suomen kuudes raportti 2021, s. 6.
85	 Harri Laurikka, toimitusjohtaja, Bioenergia ry (toiminut aiemmin mm. Suomen pääneuvottelijana 
YK:n ilmastoneuvotteluissa), haastattelu 10.3.2022.
86	 Björkbacka 2022.
87	 EU:n kannanmuodostusprosessi kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin sekä niihin liittyvät sidos­



	 Ilmastoneuvottelujen avoimuus ja sidosryhmien osallistuminen Suomessa	 75

EU:n kannanmuodostuksen valmistuttua asiat viedään kotimaan prosessiin. Suomen 
neuvottelukantaa hiotaan kansallisissa valmistelukokouksissa. Suomen kantoja ilmasto­
neuvotteluihin käsitellään ainakin EU-asioiden komitean ympäristöjaostossa ja energia­
jaostossa. Muistiot käsitellään ensin ns. suppeassa kokoonpanossa ministeriöiden ilmas­
toneuvotteluista vastaavien viranhaltijoiden kesken. Laajassa kokoonpanossa jaostojen 
kokouksiin voi osallistua myös sidosryhmien edustajia. Kokouksissa ovat nähtävillä ja 
kommentoitavina EU:n kantaluonnos ja Suomen kantaluonnos.

Jaostoista Suomen ilmastoneuvottelukannat menevät eduskuntaan. Suomen ollessa 
EU:n neuvottelutiimin jäsen, käytännössä hallituksen EU-ministerivaliokunta päättää 
virallisesti Suomen neuvottelulinjan, pohjautuen luonnollisesti EU:n piirissä neuvotel­
tuun yhteiseen kantaan. Suomen neuvottelulinja vaatii sen jälkeen vielä eduskunnan 
suuren valiokunnan hyväksynnän. Tosiasia on, että EU:n jäsenenä Suomen kansallinen 
liikkumavara YK:n ilmastoneuvotteluissa on melko rajallinen Unionin kannanmuodos­
tuksen jälkeen. 

4.4 	Kotimaiset käytännöt tiedottamiseen ja sidosryhmien 			 
	 osallistamiseen liittyen

4.4.1 Valtionhallinnon oma-aloitteinen viestintä

Tärkein virallinen tiedonlähde YK:n ilmastoneuvotteluita ja erityisesti Suomen toimin­
taa niissä koskien on ympäristöministeriö, joka on ilmastoneuvotteluista vastaava mi­
nisteriö Suomessa. Ulkoministeriön viestintä ilmastoneuvotteluista keskittyy osapuoli­
kokouksiin ja niidenkin osalta lähinnä oman hallinnonalansa erityiskysymyksiin, esim. 
ilmastorahoitukseen liittyviin teemoihin.

Ympäristöministeriö tiedottaa yleisesti kansainvälisistä ilmastoneuvotteluprosesseis­
ta, niiden etenemisestä ja niihin liittyvistä Suomen kannoista ja aktiviteeteista verkko­
sivuillaan sekä järjestämissään tilaisuuksissa. Tilaisuudet ovat avoimia kaikille kiinnos­
tuneille ja niissä on usein myös mahdollisuus esittää kysymyksiä. Ministeriö kertoo 
käyttävänsä tilaisuuksia aitona mahdollisuutena ottaa vastaan näkemyksiä tukemaan 
omaa valmistautumistaan ilmastokokouksiin.88

Ympäristöministeriö pyrkii ilmastoneuvotteluista tiedottamisessaan siihen, että 
asioista kerrotaan mahdollisimman kattavasti mutta samalla kuitenkin riittävän yleisellä 
tasolla, jotta suuri yleisö pystyy seuraamaan tiedotusta.89 Erityinen merkitys ministeriön 
viime vuosien tiedottamisessa ilmastoneuvotteluihin liittyen on ollut ”Mitä on ilmassa?” 

ryhmien tiedonsaanti ja osallistuminen ovat asiakokonaisuuksia, joihin ei tässä tutkimuksessa voitu 
tarkemmin paneutua.
88	 Marjo Nummelin, ympäristöneuvos ja Suomen pääneuvottelija YK:n ilmastoneuvotteluissa, ympä­
ristöministeriö, haastattelu 17.2.2022.
89	 Ibid.
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-tilaisuuksilla. Niitä on järjestetty usean vuoden ajan muun ohella ilmastosopimusten 
osapuolikokousten alla. Tilaisuuksien tarkoituksena on toimia kaikille kiinnostuneille 
ajankohtaiskatsauksena kotimaiseen ja kansainväliseen ilmastopolitiikkaan. Jälkimmäi­
sen osalta tilaisuuksissa on käsitelty senhetkistä ilmastoneuvotteluiden vaihetta, tulevas­
sa tai juuri päättyneessä osapuolikokouksessa käsiteltäviä asioita ja Suomen linjauksia 
tärkeimpiin neuvottelukysymyksiin. Viime aikoina, erityisesti pandemian pakottaman 
webinaarimuotoisuuden ansiosta, tilaisuuksista on tullut aiempaa keskustelevampia.

Erityisesti viime vuosina ympäristöministeriö on tiedottanut aktiivisesti ilmasto­
neuvottelujen kulusta myös osapuolikokousten aikana sekä erityisesti niiden jälkeen 
tiedottein ja erityisin tilaisuuksin. Esimerkiksi tuorein ilmastokokous, COP-27 Sharm 
el-Sheikhissä marraskuussa 2022, oli hyvin näkyvästi esillä ennakkoon, kokouksen ai­
kana ja jälkeenpäin. Ministeriön kotisivuilla käytiin ennakkoon tiedottein läpi kokouk­
sen tärkeimmät teemat ja tavoitteet, myös Suomen kannalta. Sivuilta löytyi myös linkki 
EU:n neuvottelutavoitteisiin COP-27:ssa. Kokouksen jälkeen kotisivuilla kerrottiin neu­
votteluiden annista, tärkeimmistä tuloksista ja niiden vaikutuksista Suomelle. Myöhem­
min ministeriö julkaisi sivuillaan vielä Suomen valtuuskunnan raportin kokouksesta. 
Raportissa käydään läpi neuvottelujen pääteemat ja niissä saavutettu edistyminen (tai 
sen puute) ja neuvotteluratkaisut. Erityisen mielenkiintoista sidosryhmien osallistumi­
sen näkökulmasta on se, että raporttiin on sisällytetty erillinen jakso ”Nuorisodelegaat­
tien rooli valtuuskunnassa”, jossa käydään läpi kahden Suomen valtuuskuntaan valitun 
nuorisodelegaatin roolia ja toimintaa osapuolikokouksessa. Raportin liitteenä on Suo­
men neuvotteluvaltuuskunnan kokoonpano. Lisäksi ympäristöministeriön tiedottami­
sessa käytössä ovat sosiaalisen median kanavat Twitter ja Instagram, joiden kautta mi­
nisteriö jakaa tietoa myös kansainvälisten ympäristöneuvottelujen vaiheista ja Suomen 
tavoitteista niissä.

Ympäristöministeriö kommunikoi ilmastoneuvotteluista myös suoraan niille sidos­
ryhmille, jotka ovat paremmin perillä tematiikasta. Tällöin ministeriö on voinut järjes­
tää, ennen tai jälkeen ilmastokokousten, keskustelutilaisuuksia, jotka ovat keskittyneet 
yksityiskohtaisemmin jonkin valitun teeman ympärille, esim. ilmastorahoitukseen liit­
tyen. Joskus tällaisia tilaisuuksia on järjestetty sidosryhmien pyynnöstä tai yhteistyössä 
näiden kanssa.90

4.4.2 Keskustelut ja tiedon tarjoaminen 

Suomessa ministeriöiden viranhaltijat ovat sidosryhmien mukaan pääsääntöisesti hel­
posti lähestyttäviä, ja heitä pääsee pyydettäessä ja matalalla kynnyksellä tapaamaan. 
Useilla kansalaisjärjestöillä on tapana järjestää tapaamisia ilmastoneuvotteluihin osal­
listuvien tai niihin Suomen kantoja valmistelevien viranhaltijoiden kanssa. Tapaamiset 
painottuvat osapuolikokousten läheisyyteen.91 Näissä keskusteluissa järjestöjen edus­

90	 Ibid.
91	 Aho 2022. Tämä on tilanne ennen kaikkea järjestöjen resurssien niukkuudenkin takia.
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tajat voivat tuoda esille omia kantojaan ja huolenaiheitaan ilmastoneuvotteluissa esillä 
olevista asioista, jakaa heille kertynyttä tietoa hallintoon päin sekä myös jossain määrin 
saada tietoa ajankohtaisista ilmastoasioista. Keskustelu kahden kesken tai muuten epävi­
rallisesti viranhaltijoiden kanssa voi olla välillä suorempaa kuin mitä se olisi virallisem­
missa yhteyksissä esim. neuvotteluvaltuuskunnan kokouksissa,92 mistä on suoraa hyötyä 
sidosryhmien vaikuttamistyölle.

Sidosryhmien ja viranhaltijoiden väliset keskustelut perustuvat usein pitkäaikaisille 
henkilösuhteille.93 Suomalaisen hallintokulttuurin avoimuus mahdollistaa kuitenkin 
myös sen, että viranhaltijoiden ja jopa ministerin puheille on mahdollista päästä ilmasto­
neuvotteluihin liittyvällä asialla ilman olemassa olevia suhteita. Osapuolikokousten ai­
kana pääsääntöisesti ”ovet ovat avoinna” ja sidosryhmien edustajat pääsevät keskuste­
lemaan valtuuskunnan viranhaltijajäsenten, pääneuvottelijan ja usein myös ministerin 
kanssa, jos se aikatauluihin sopii. Viime vuosina ministerit ovat pääosin olleet avoimia 
tapaamispyynnöille.94 

Sellaistakin tapahtuu, että viranhaltija ottaa itse yhteyttä kokeneeseen järjestöedusta­
jaan tarkoituksenaan täydentää tietopohjaansa sellaisen asian suhteen, jonka asiantuntija 
hän tietää ko. järjestöedustajan olevan. Ilmastorahoitukseen liittyvät kysymykset ovat 
esimerkki tällaisesta erityistietämyksen tarpeesta valtionhallinnossa. On kuitenkin huo­
mattava, että kuvatun kaltaiseen luottamussuhteeseen pääseminen on vaatinut paljon 
työtä sidosryhmältä.95 Yleisemminkin voi olla tilanteita, joissa sidosryhmien edustajilla 
on kokemusta ja parempi tuntemus neuvottelujen tilanteesta tai jostakin yksityiskohdas­
ta kuin valtion viranhaltijoilla. He eivät välttämättä toimi suoraan valtuuskunnassa, mut­
ta heidän tietonsa välittyvät muuta kautta neuvottelijoille ja viranhaltijoille. Tällaisia 
aiheita ovat esim. markkinamekanismin säännöt Pariisin sopimuksessa tai alkuperäis­
kansojen asiat.96

4.5 	Sidosryhmät valtuuskunnassa

Jäsenyys Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskunnassa avaa konkreettisesti ovia osapuo­
likokouspaikalla. Valtuuskunnan sidosryhmäjäsenille luovutetaan ns. ”pink badge”, 
valtuuskunnan passi, jonka haltijalla on ilmastokokouksen aikana pääsy periaatteessa 

92	 Oras Tynkkynen, vanhempi neuvonantaja, Sitra, haastattelu 4.5.2022.
93	 Esim. Emilia Runeberg, asiantuntija (ilmastotyö), Fingo ry, haastattelu 10.2.2022. Näin on etenkin 
vähän valtavirrasta poikkeaviin asioihin liittyen. Ibid.
94	 Nummelin 2022.
95	 Niko Humalisto, johtava vaikuttamistyön asiantuntija, Suomen lähetysseura, haastattelu 15.2.2022. 
Säännöllinen yhteydenpito on tunnustetusti tärkeää, jotta sidosryhmän edustaja voi päästä luottamuk­
sellisiin väleihin viranhaltijoiden kanssa. Kaisa Kosonen, ilmasto- ja energia-asiantuntija, Greenpeace 
Suomi, haastattelu 11.3.2022.
96	 Tynkkynen 2022. Myös oikeudenmukaisen siirtymän käsitteestä ovat etenkin ay-liikkeen edustajat 
käyneet viranhaltijoiden kanssa keskusteluja, tosin omasta aloitteestaan. Björkbacka 2022.
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kaikkiin neuvotteluhuoneisiin, joiden osallistujia ei ole etukäteen rajattu. Tästä seikasta 
on valtuuskunnan sidosryhmäjäsenille merkittävää etua, joskin passin käytännön hyö­
dyntämiseen liittyy tiettyjä, osin luottamuksellisia tai ääneen lausumattomia, sääntöjä 
– näistä lisää seuraavassa jaksossa. Ennen niihin menemistä on kuitenkin syytä todeta, 
että nykyisin monet ilmastokokousten neuvotteluhuoneet ovat joka tapauksessa avoimia 
akreditoituneille sidosryhmille. Täten myös tarkkailijaorganisaation edustajan statuksel­
la voi päästä seuraamaan neuvotteluita, mutta on aina myös tilanteita, joissa ainoastaan 
valtuuskunnan passi oikeuttaa pääsyyn tiettyyn neuvotteluhuoneeseen.

Kaikkiaan on tärkeää, että kaikilla valtuuskunnan jäsenillä on oikea ymmärrys omasta 
roolistaan ja neuvottelujen dynamiikasta. Kaikkein kokemattomimpienkin valtuuskun­
nan jäsenten on pidettävä mielessä, etenkin nykyisellä sosiaalisen median aikakaudella, 
jota leimaavat hetkessä tehdyt ja nopeasti laajalle leviävät päivitykset ja tulkinnat asiois­
ta, että luottamuksella kuulemiaan asioita ei voi levittää eteenpäin.97 Tämä ei tietenkään 
koske ainoastaan valtuuskunnassa toimimista vaan yleisemminkin neuvottelutilanteita 
ja ihmisten välistä kanssakäymistä. Kuten kokenut suomalainen ilmastoneuvottelija to­
teaa: neuvotteluissa tarvitaan aina ”hienotunteisuutta, varovaisuutta ja diplomatiaa”.98

Tarve hienotunteisuudelle ja diplomatialle näyttäytyy Suomen ilmastoneuvottelu­
valtuuskunnan sidosryhmäjäsenten toiminnassa myös eräänlaisen hiljaisen sopimuksen 
kautta: on sovittu, että sidosryhmäjäsenet eivät mene osapuolikokoukseen ns. aktivisti-
mentaliteetilla.99 Kansalaisjärjestöedustajan sanoin: ”siinä jotenkin on sellanen ääneen 
sanomaton odotus, että täällä ollaan epäpoliittisesti ja kiltisti, ja täällä ei nosteta kes­
kenämme mitään keskusteluja.”100 Odotuksen taustalla on mahdollisesti takavuosina 
sattunut tapaus, jossa neuvotteluvaltuuskunnan sidosryhmäjäsenen tietovuoto aiheutti 
hallaa neuvotteluille ja erityisesti Suomen asemalle niissä. Tämän jälkeen Suomen val­
tuuskunta on tiettävästi noudattanut varovaisempaa linjaa varsinaisen neuvottelutiedon 
jakamisessa.101 Yleisemmin ”aktivisti-mentaliteetin” kotiin jättäminen valtuuskuntatoi­
minnassa voi olla sidosryhmienkin intressissä siinä mielessä, että se auttaa vaalimaan 
vaikuttamistyölle kullanarvoisia henkilösuhteita.102 Suomessa on myös tyypillistä, että 
henkilöt liikkuvat työurillaan hallinnon ja järjestökentän välillä, mikä voi lisätä luotta­
musta − mutta samalla vähintäänkin korostaa henkilösuhteiden merkitystä vaikuttamis­
työssä ja haastaa osallistumisen legitimiteettiä.

Luottamuksella on myös toinen ulottuvuus suhteessa sidosryhmien osallistumiseen 
kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin. Kuten edellä on todettu, monet ilmastokokousten 
neuvotteluhuoneet ovat nykyisin avoinna tarkkailijoille ja sidosryhmille. Toisaalta edel­
leen voi tulla tilanteita, joissa neuvottelut pilkotaan pienempiin osiin, joiden avoimuutta 

97	 Nummelin 2022.
98	 Uosukainen 2022.
99	 Runeberg 2022.
100	Ibid.
101	Ibid.
102	Ibid.
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rajoitetaan prosessin luottamuksellisuuden turvaamiseksi. Neuvottelujen onnistumisen 
takia on silloin tärkeää, että maat voivat luottamuksellisesti sopia ”diilejä”, etenkin 
ilman tarvetta välillä hakea neuvottelumandaatteja uudelleen omilta hallituksiltaan ja 
maaryhmiltään.103 Tällöin sidosryhmien on neuvotteludiplomatian nimissä mukaudutta­
va siihen, että jotkin neuvotteluhuoneet pysyvät heiltä suljettuina.

Tässä jaksossa tarkasteltiin sidosryhmien mahdollisuuksia osallistua Suomen valmis­
tautumiseen kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin ja toimintaan niissä. Tutkimuksen ja 
haastattelujen perusteella voi todeta, että käytössä olevat menettelyt ja toimintamallit 
ovat sidosryhmiä osallistavia. Tosin pienenä maana käytännöt perustuvat välillä myös 
vahvasti henkilösuhteisiin, ja lisäksi osallistumisen menettelyllistä legitimiteettiä haas­
taa tietty sisäänrakennettu sopuisuuden vaatimus sidosryhmien toiminnalle valtuuskun­
nassa. Seuraavaksi tutkimus analysoi Suomessa vallitsevia käytäntöjä ja normatiivista 
pohjaa sidosryhmien tiedonsaannille ja osallistumiselle kansainvälisiin ilmastoneuvotte­
luihin. Legitimiteetin lisäksi tarkastelukulmana on nykyisen sääntelykehikon riittävyys 
sekä avoimuuden ja osallistamisen koettu merkityksellisyys toimijoiden näkökulmasta.

5 	 Vaikuttavaa ja legitiimiä? Analyysi oikeudellisen kehikon ja 	
	 käytäntöjen toimivuudesta

5.1 	Valtuuskuntajäsenyyden merkitys

5.1.1 Sidosryhmien näkökulma

Sidosryhmien pääsyllä Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskunnan jäseniksi on merkittä­
viä hyötyjä niin itse sidosryhmille kuin viranhaltijoillekin. Valtuuskuntajäsenyys tukee 
monella tapaa sidosryhmien valmistautumista ilmastosopimuksen osapuolikokoukseen 
sekä vaikuttamistyötä kokouksen aikana. Jäsenyys hyödyttää sidosryhmiä ensinnäkin 
tiedonsaannin kautta. Valtuuskunnan jäseniä informoidaan neuvottelujen kulusta ja tär­
keimmistä kysymyksistä päivittäisissä valtuuskunnan kokouksissa osapuolikokouksen 
aikana. Kokouksia pidetään hyvinä ja hyödyllisinä.104 Pääsääntöisesti sidosryhmät ovat 
kokeneet, että valtuuskunnan jäsenille, jotka kokouksissa ovat paikalla, pyritään koh­
tuullisessa määrin kertomaan siitä, mistä voidaan kertoa.105 Osa sidosryhmistä kuiten­
kin kokee, että he saisivat näissä kokouksissa jaetun tiedon muistakin lähteistä, esim. 
kansainvälisen kattojärjestönsä kautta.106 Näissä tapauksissa kokousten lisäarvo tulee 

103	Uosukainen 2022.
104	Lukuisat haastateltavat.
105	Lukuisat haastateltavat.
106	Esim. Björkbacka 2022. Suomalaisen sidosryhmän valtuuskuntajäsenyys voi olla tiedonsaannin 
ja vaikuttamisen kannalta huomattavan arvokas asia myös kattojärjestölle – vaikka luottamuksellista 
neuvottelutietoa ei järjestöjen välillä suoranaisesti liikkuisikaan.
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ennen kaikkea mahdollisuudesta esittää kysymyksiä neuvottelijoille.107 Valtuuskunnan 
sisällä voi myös joskus liikkua ”yksinoikeudellista” tietoa erityisesti heiltä, joilla on 
suora neuvotteluasema. Tätä tietoa, siinä määrin kuin sitä tihkuu valtuuskuntaan asti, ei 
voi välttämättä saada mistään muualta.108

Mutkatonta tiedonkulkuakin tärkeämpänä sidosryhmätoimijat näkevät kuitenkin sen, 
että valtuuskunnan jäseninä heillä on suora yhteys Suomen neuvottelijoihin ja avoin 
vaikutuskanava tuoda esiin omia kantojaan ja tärkeinä pitämiään asioita neuvotteluista.109 
Valtuuskunnan jäseninä sidosryhmien edustajat pääsevät helpommin kahdenkeskisiin 
keskusteluihin pääneuvottelijan tai paikalla olevien viranhaltijoiden kanssa.110 Tokikaan 
toimijoiden vaikutusmahdollisuudet eivät ole tässä suhteessa täysin yhdenvertaiset esim. 
sen suhteen, kuka onnistuu saamaan järjestymään lyhyen keskustelun ministerin tai pää­
neuvottelijan kanssa. Yhtä kaikki, valtuuskunnan jäseninä heillä on runsaasti tilaisuuksia 
osallistumiselle ja tiedonsaannille neuvotteluista. 

Valtuuskunnan jäsenyys ja osallistuminen osapuolikokoukseen ei ole suinkaan ainoa, 
eikä edes aina ja kaikille sidosryhmille se keskeisin, väylä saada tietoa ja vaikuttaa Suo­
men toimintaan kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa. Jos haluaa aidosti vaikuttaa, niin 
liikkeellä täytyy olla hyvin varhain.111 Suomen kannat perustuvat pitkälti EU:ssa pää­
tettyihin Unionin yhteisiin kantoihin, joiden neuvottelut käydään kuukausia ennen kan­
sainvälisiä ilmastosopimusten osapuolikokouksia. Monet sidosryhmät aloittavat vaikut­
tamistyön vasta, kun osapuolikokous alkaa lähenemään. Tämä on aivan liian myöhään, 
varsinkin jos toimijalla olisi jokin uusi asia tai näkökulma tarjolla huomioon otettavaksi 

107	 Ibid. Kokemusten mukaan kysymyksiin yleensä saa myös hyvät vastaukset. Ibid. Lisäarvoa voi 
nähdä myös sillä, että valtuuskunnassa kommunikointi käydään suomeksi. Sekin voi olla välillä etu, 
varsinkin jos on kyse monimutkaisista asioista. Anssi Kainulainen, asiantuntija (energia. energiapoli­
tiikka, energiamarkkinat, bioenergia, kansainvälinen ilmastopolitiikka), MTK, haastattelu 9.2.2022.
108	Runeberg 2022. Tällainen tilanne on joskus ollut esim. Suomen vetämissä kahdenvälisissä neuvotte­
luissa osapuolikokouksen aikana. Tokikaan läheskään kaikkea tietoa näistä neuvotteluista ei ole jaettu 
lainkaan, mutta ”jos siitä vähänkään aistii jotain, niin se on sellast tietoo, mitä sä et saa mistää muualta.” 
Ibid.
109	Björkbacka 2022. Vaikuttamisen kanavia löytyy myös valtuuskuntaan kuulumattomille toimijoille, 
ja esim. vuoden 2021 Glasgow:n osapuolikokouksessa ministeriä saattoi päästä tapaamaan myös il­
man jäsenyyttä Suomen valtuuskunnassa. Samoin kokonaisuutena valtuuskuntajäsenyyden merkitystä 
vähentää myös Suomen avoin ja osallistava toimintamalli osapuolikokouksissa. Esimerkiksi valtuus­
kunnan kokouksiin pääsevät yleensä myös valtuuskunnan ulkopuoliset suomalaiset, jotka sattuvat ko­
kouspaikalla olemaan. Tynkkynen 2022.
110	Nummelin 2022.
111	”[J]os haluais tehä vaikuttavaa vaikuttamistyötä ja olla strateginen, niin pitäis olla jokaises pro­
sessissa olla liikenteessä, ennen ku se prosessi edes alkaa ja vaikuttaa sillon niihin lähtöasetelmiin”. 
Runeberg 2022. ”Mutta noin keskimäärin niin ett se Suomen delegaation tuoma lisäarvo ei oo merkit­
tävä. Se on ihan hyvä lisä.-- kyllähän se varsinainen vaikuttaminen kuitenki tehdään etukäteen, että ei 
siellä paikan päällä enää kovin paljon tehdä.” Bernt Nordman, ohjelmajohtaja (ilmastonmuutos), WWF 
Suomi, haastattelu 9.2.2022. Lisäksi viranhaltijat ovat intensiivisesti mukana neuvotteluissa koko osa­
puolikokouksen ajan, jolloin voi näyttää, ettei heillä ole juuri aikaa kuunnella ja osallistaa sidosryhmiä 
enää siinä vaiheessa; vaikuttaminen on täytynyt tehdä jo aiemmin. Kainulainen 2022.
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neuvotteluissa. Tilanne johtuu ennen kaikkea sidosryhmien niukoista resursseista mutta 
joskus myös tiedon ja kokemuksen puutteesta.112

Kannanmuodostusprosessit alkavat varhain ja vievät pitkän ajan, mutta ovat aivan 
keskeisiä vaikuttamisen näkökulmasta. Ilmastosopimuksen osapuolikokouksessa vai­
kuttamismahdollisuudet, Suomen valtuuskunnan jäsenenä tai muutoin, ovat huomatta­
vasti rajallisemmat – vaikka näennäisesti ns. vaikuttamisen paikkoja tuntuisikin olevan 
silloin enemmän. Käytännössä tilanne voi näyttäytyä sidosryhmälle siten, että asian 
täytyy olla neuvotteluprosessin kannalta todella konkreettinen, jotta sen voi saada osa­
puolikokouksen aikana valtuuskunnassa ”läpi”.113

Neuvotteluprosessin ja kannanmuodostuksen realiteeteista huolimatta kotimaiset si­
dosryhmät antavat tunnustusta viranhaltijoille siitä, että ryhmiä kuullaan yleisesti ottaen 
hyvinkin aikaisessa vaiheessa kansainvälisen ilmastopolitiikan tekemisen prosesseja.114

5.1.2 Viranhaltijanäkökulma

Kotimaisten sidosryhmien aktiivinen tiedottaminen ja osallistaminen kansainvälisiin 
ilmastoneuvotteluihin liittyen paitsi edesauttaa sidosryhmien vaikuttamistyötä niin hyö­
dyttää myös jossain määrin viranhaltijoita.115 Nämä voivat saada siinä sivussa neuvot­
teluihin liittyvää tietoa ja näkökulmia, jotka muutoin saattaisivat jäädä huomiotta.116 Si­
dosryhmät voivat esim. joissain tilanteissa jakaa (esim. kansainvälisen kattojärjestönsä 
kautta) saamaansa eräänlaista sisäpiiritietoa Suomen neuvottelijoille. Tällainen tieto voi 
koskea erityisesti tekijöitä eri maiden kantojen taustalla sekä kantoihin liittyviä liikku­
mavaroja ja logiikkaa.117 Viranhaltijoiden olisi usein työlästä yrittää hankkia vastaavaa 
tietoa itse virallisia tai edes puolivirallisia reittejä pitkin.118 Kuvatun kaltainen sidosryh­
mäosallistuminen on sekä Suomea hyödyttävän ilmastoneuvotteluihin liittyvän tiedon 
jakamista että neuvottelijoiden haastamista kenties uudenlaisessa neuvottelutilanteessa. 
Tämän tyyppinen sidosryhmävaikuttaminen tapahtuu julkisuudelta piilossa ja on toimi­

112	Lukuisat haastateltavat. Kannanmuodostusprosessit, varsinkin EU:ssa mutta jossain määrin myös 
kotimaassa, vaikuttavat sidosryhmille välillä hämäriltä, jolloin osallistumisen mahdollisuuksia ja tapo­
ja on vaikea tunnistaa ja käyttää. Ks. myös Riitta Savikko, Kokemuksia ilmastovaikuttamisesta: Kansa­
laisvaikuttaminen kansainvälisen ilmastopolitiikan päätöksentekoon Suomessa ja ilmastokeskustelun 
julkinen tila. Tampereen yliopisto, Johtamiskorkeakoulu pro gradu -tutkielma 2013.
113	Kainulainen 2022.
114	Esim. Matti Kahra, ilmastoasiantuntija, Nordea, haastattelu 8.3.2022.
115	Aihetta on nimenomaisesti tutkittu Norjassa, missä myös on jo pidemmän aikaa ollut tapana ottaa 
kansalaisjärjestöjen edustajia mukaan maan ilmastoneuvotteluvaltuuskuntiin. Norjassa on selkeästi 
tunnistettu win-win -tilanne osallistumisen suhteen eli sekä sidosryhmät että valtuuskunta ja Norjan 
hallitus hyötyvät järjestelystä. Suhdetta on kutsuttu jopa symbioottiseksi. Heidi Vatne Braadland, Nor­
way and Norwegian NGOs in International Climate Diplomacy: A Separate or Symbiotic Relationship? 
Norwegian University of Life Sciences pro gradu -tutkielma 2016, s. 38, 43.
116	Esim. Björkbacka 2022; Saija Vuola, neuvotteleva virkamies, ulkoministeriö, haastattelu 21.2.2022.
117	Nimetön haastateltava 2022; Kosonen 2022.
118	Ibid.
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vinta silloin, kun kyseinen sidosryhmä ei ole Suomen valtuuskunnan virallinen jäsen119 
vaan enemmän ulkopuolisessa roolissa neuvotteluprosessissa. 

Suomessa ilmastoneuvottelijat hyötyvät etenkin saamelaisten mukanaolosta valtuus­
kunnissa. Ilmastoneuvotteluissa alkuperäiskansojen oikeudet ovat usein esillä ja niihin 
on otettava kantaa. Neuvottelijan sanoin: ”Se ois aika mahdoton rivivirkamiehenä siellä 
puhuu saamelaisten suulla. ...Varmaan virkamieskunta on siinä saamapuolella, hyötyy 
siitä.”120 Saamelaisten roolin valtuuskunnassa voi nähdä osittain jopa neuvonantajana 
täydentämässä viranhaltijoiden tietämystä saamelaisia ja alkuperäiskansoja koskevissa 
tai sivuavissa asioissa.121 Saamelaisten valtuuskuntarooli on hivenen poikkeava muihin 
sidosryhmiin verrattuna, koska heidän voidaan katsoa omaavan sellaista tietämystä, jota 
Suomen valtuuskunta ei välttämättä voisi saada muualta. Alkuperäiskansanäkökulmien 
lisäksi varsinkin ilmastorahoitukseen liittyvät yksityiskohdat ovat sellaisia, joista tietyil­
lä kotimaisilla sidosryhmillä on merkittävää kokemusta ja tietämystä, mitä viranhaltijat 
hyödyntävät työssään.122

Se, että valtuuskunnassa mukana olevat sidosryhmien edustajat pääsevät usein seu­
raamaan neuvotteluita lähietäisyydeltä edesauttaa suoraan sitä, että sidosryhmät pysty­
vät myös välillä haastamaan Suomen neuvottelijoita eri tavalla kuin monet muut ko­
kousedustajat. He voivat vaatia vastauksia Suomen viranhaltijoilta neuvottelujen uusiin 
käänteisiin (”Miten Suomi ja valtuuskunnan johto suhtautuvat asiaan x”, ”miten Suo­
mi aikoo esittää asian x EU:n piirissä, jossa saadaan uudet neuvottelulinjaukset?” jne.) 
Ne voivat tunnustetusti olla hyviä keskusteluja myös neuvottelijoiden mielestä ja viedä 
omalta osaltaan asioita eteenpäin.123

5.2 Sidosryhmien aidot vaikuttamismahdollisuudet, onko niitä?

Johtuen YK:n ilmastoneuvottelujen rakenteesta ja Suomen asemasta neuvotella osana 
EU:ta, sidosryhmien sisällölliset vaikuttamismahdollisuudet neuvotteluihin ovat rajal­
liset. Paljon riippuu myös ajoituksesta ja ylipäänsä vaikuttamistyön tavoitteista. Skepti- 
kon mielestä: ”Kyl ne virkamiehet on lahjomattomia, ett siinä mielessä ne tekevät työtän­
sä. Siis lähtökohtasesti virkamiesten työtä ohjeistaa Suomen valtion kanta ja EU:n kanta. 
Ja ne työskentelevät siellä näitten kahden kannan mukasesti. Ei sillä ole mitään merki­
tystä, onko se sidosryhmä jotain mieltä.”124 Sidosryhmät voivat nähdä vaikuttamistyöl­
lään olevan erilaisia tavoitteita. Näitä voivat olla esim. pyrkimys saada jokin tietty asia 
sisällytetyksi neuvottelutekstiin tai vakuuttaa oman maan pääneuvottelija jonkin neuvot­

119	Humalisto 2022.
120	Vuola 2022.
121	Ibid.
122	Ibid.; Humalisto 2022. Tätä voidaan pitää esimerkkinä sidosryhmien tuomasta selkeästä lisäarvosta 
Suomen neuvotteluaseman substanssipuoleen.
123	Uosukainen 2022.
124	Kainulainen 2022.
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teluihin liittyvän asian tärkeydestä. Toiset taas katsovat neuvotteluprosessia enemmän 
kokonaisuutena ja pyrkivät vaikuttamaan sen isoihin suuntaviivoihin.125

Vaikuttamista on kansainvälisten ilmastoneuvottelujen kontekstissa erilaista: vaikka 
sidosryhmän ajama asia ei tulisi osaksi Suomen virallista kantaa, niin jo se voidaan nähdä 
vaikuttamisena, jos Suomi mainitsee asian neuvottelujen aikana virallisessa puheenvuo­
rossaan tai asia välittyy muuten osaksi neuvotteluosapuolten keskinäistä kommunikaa­
tiota. Vaikuttaminen voidaan ymmärtää myös laajemmin ja ennen kaikkea pitemmällä 
aikaperspektiivillä, koska iso osa todellisesta ilmastopoliittisesta päätöksenteosta tapah­
tuu aiemmin ja muualla kuin vuosittaisissa ilmastosopimuksen osapuolikokouksissa.126 
Voisikin ajatella, että pelkkä valtuuskunnassa toimiminen osapuolikokousten aikana ei 
ole lopulta kovin vaikuttavaa ilmastopolitiikan kokonaisuuden kannalta. Joka tapaukses­
sa sidosryhmien kannalta olisi tärkeää tunnistaa merkityksellisimmät ilmastopoliittisen 
päätöksenteon vaiheet ja keskittää osallistuminen erityisesti niihin.

Toisen näkemyksen mukaan sidosryhmien vaikuttaminen ilmastoneuvotteluihin ei 
ole niinkään lobbaamista viranhaltijoiden suuntaan vaan pikemminkin eri yleisöjen 
palvelemista neuvotteluprosessien kulkua avaamalla ja tarinallistamalla sekä tuloksia 
tulkitsemalla.127 Toisaalta on myös perinteisempää vaikuttamistyötä eli pyrkimystä vai­
kuttaa itse neuvotteluihin ja neuvottelutuloksiin.128

Ympäristöministeriön tiedotus ilmastoneuvotteluista saa sidosryhmiltä vuolaat kii­
tokset. Tiedotusta pidetään avoimena, kattavana ja arvokkaana vaikuttamistyölle.129 Vi­
ranhaltijoiden kanssa käydyt ilmastoneuvotteluihin liittyvät keskustelut näyttäytyvät 
hieman eri valossa tahosta ja henkilöstä riippuen: yhtäältä asioista voidaan tiedottaa 
ja keskusteluja käydä, mutta entisen pääneuvottelijan sanoin: ”ei sillä oo sen neuvot­
telun kans mitään tekemistä sillälailla. Se ei vaikuta mihinkään.”130 Ja vaikka jokin si­
dosryhmä onnistuisi vakuuttamaan neuvottelijan jostain asiasta, niin se ei käytännössä 
hyödytä, jos EU:n kanta on toinen.131 Toisen näkökulman mukaan tapaamiset eivät aina 

125	”Ei se, että se joku sana mainitaan jossain paragraafissa, niin ei ole sen kokonaisuuden kannalta 
merkityksellistä, vaan se on merkityksellistä, ett se kokonaisuus kehittyy sen kaltaseen suuntaan, että 
se on kokonaisuuden kannalta myönteistä.” Ibid.
126	Tynkkynen 2022.
127	Kosonen 2022.
128	Ibid. Aina sidosryhmien ajamat asiat eivät mene yksiin EU:n neuvottelukantojen kanssa mutta usein 
menevät, ja silloin vaikuttaminen on vaivattomampaa. Erityisesti ihmisoikeusnäkökulmat ovat tällaisia 
asioita. Tästä esimerkin tarjoaa vuoden 2021 Glasgow:n ilmastokokous ja Pariisin sopimuksen 6 artik­
lan ympärillä käydyt neuvottelut. Kotimaisilta sidosryhmiltä tuli silloin lisähuomioita ja tukea sille, 
että ihmisoikeuksia, ja erityisesti alkuperäiskansojen oikeuksia, ajetaan mukaan markkinamekanismin 
sääntöihin. Toki tämä sisältyi myös EU:n kantaan, mutta Suomen valtuuskunnan järjestöedustajien ja 
Saamelaiskäräjien edustajan vaikuttamistyön tuloksena Suomi pyrki aktiivisemmin edistämään ihmis­
oikeusnäkökulmaa tässä kohdin myös EU:n sisällä. Nummelin 2022.
129	Lukuisat haastateltavat. Huomionarvoista on, että nykytilanteeseen ei ole päädytty sattumalta, vaan 
taustalla on YM:n puolelta tietoista viestinnän kehittämistyötä. Laurikka 2022.
130	Ibid.
131	Esimerkiksi vuoden 2011 Durbanin osapuolikokouksessa neuvoteltiin Kioton pöytäkirjan toisen 
sitoumuskauden pituudesta. Kansalaisjärjestöt lobbasivat kauden pituudeksi viittä vuotta, kun taas 
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ole pelkkää lobbaamista tai tietojen jakamista vaan myös aidosti asioiden yhdessä poh­
timista.132 Suhtautumistavat sidosryhmien kanssa toimimiseen vaihtelevat siten muo­
dollisesta avoimeen ja keskustelevaan otteeseen. Edellinen tukeutuu tiukasti sovittuihin 
neuvottelukantoihin, jälkimmäinen näkee niissä soveltamisvaraa tai vähintäänkin antaa 
merkitystä tilannekuvan päivittämiselle ja neuvottelustrategian hiomiselle sidosryhmiä 
osallistavalla tavalla.

Edellä mainituista toteutuneista ja potentiaalisista hyödyistä huolimatta sidosryh­
mien osallistaminen ilmastoneuvotteluissa vaikuttaisi olevan Suomessa edelleen jossain 
määrin alihyödynnetty mahdollisuus. Sidosryhmätoimijan kokemus kuvastaa asiaa: ”No 
siis tää on ehkä semmonen mun mielest Suomen heikkous, ett mä oon aina kokenu, ett 
neuvottelijat ei ehkä ihan ymmärrä sitä, miten ne vois hyötyy myös meistä.”133 Toisen 
sidosryhmätoimijan mukaan Suomessa järjestöt otetaan mukaan valtuuskuntiin, mutta 
niille ei jaeta kaikkea tietoa, jolloin niiden asiantuntijuus jää hyödyntämättä ja kiista­
kysymykset ehkä keskustelematta.134

Asetelman tätä puolta ei ole hallinnon puolella mietitty ja suunniteltu kovin syväl­
lisesti, vaikkakin tutkimushaastatteluissa molemminpuolisia hyötyjä tunnistettiin. 
Sidosryhmäedustajan mielestä jotkin muut maat (esim. Pohjoismaissa) toimivat tässä 
suhteessa tehokkaammin ja kaksisuuntaisemmin. Suomen kannattaisi olla vielä avoi­
mempi jakaessaan neuvotteluihin liittyvää tietoa, jolloin sidosryhmät pystyisivät vas­
taavasti reagoimaan omien tietovarantojensa kautta ja tarjoamaan tietoa ja näkökulmia 
neuvottelijoiden tarpeisiin.135 Viranhaltijoiden hieman pidättyvä suhtautuminen tiedon 
jakamiseen on tavallaan ymmärrettävää, ottaen huomioon yhtäältä jotkin takavuosina 
sattuneet tähän liittyvät sidosryhmien ylilyönnit ja toisaalta neuvotteluprosessien luot­
tamuksellisuus. Yhteistyö tässä asiassa on aina hienoista tasapainon hakemista hyötyjen 
ja riskien välillä. Myös sidosryhmäpuolella on tunnistettu tarve rakentaa luottamusta 
valtuuskunnan ja kansalaisjärjestöjen kesken paremmaksi.136 Tätä työtä on jo paljon teh­
ty, mutta maailma ei ole sidosryhmien mielestä tässä suhteessa vielä läheskään valmis.

Suomen neuvottelijat olivat käytännön syistä kahdeksan vuoden kannalla. Kahdeksan vuotta oli myös 
se, mitä EU ajoi neuvotteluissa. Loppujen lopuksi väittelyllä ei ollut käytännön merkitystä, sillä Suo­
men täytyi noudattaa EU:n kantaa. Laurikka 2022.
132	Pohdittavia kysymyksiä ovat tuolloin: ”mikä meijän ymmärrys on siitä, miten tämä tilanne on tästä 
kehittymässä, mitkä on eri toimijoitten neuvotteluvarat, minkälaisia ratkasuja tässä saattas olla eteen­
päin ja mikä vois olla se polku, mikä sinne johtais.” Kosonen 2022.
133	Aho 2022.
134	Kosonen 2022.
135	Aho 2022; Kosonen 2022. ”Suomi pitää vähä asiat silleen itellään kuitenkin, ett ihan kovin syvälle 
siihen mitä neuvotteluis tapahtuu vaikka, niin siel ei mennä. Ett he ei jaa sitä, mut siinä se kääntöpuoli 
on just se, ett ne ei pysty saamaan meiltä ehkä niin paljon.” Aho 2022.
136	 Kosonen 2022.
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5.3 	Valtuuskuntatoiminta: luottamusta ilman sääntelyä?

Yleisesti ottaen valtuuskunnan jäsenen passin omaaminen kertoo osapuolikokouksen 
osallistujille siitä, että passin haltija toimii neuvotteluissa virkavastuulla. Suomen val­
tuuskunnan sidosryhmäedustajien kohdalla tämä ei tietenkään pidä paikkaansa. Tätä 
voidaan pitää hieman ongelmallisena,137 vaikka valtuuskunnan sisällä sidosryhmäjäsen­
ten rooli ja ”oikeudet” kokouspaikalla olisivatkin selvät. Toisaalta tilanne ei ole enää niin 
uniikki kuin takavuosina, vaan nykyisin sidosryhmäjäseniä näkee säännönmukaisesti 
valtioiden valtuuskunnissa.

Suomen valtuuskunnassa sidosryhmien edustajien rooli on määrittynyt pitkälti ns. 
suullisella herrasmiessopimuksella.138 Sidosryhmäedustajat ohjeistetaan etukäteen siitä, 
miten heidän on soveliasta toimia osapuolikokouksessa ja ennen kaikkea siitä, miten 
heidän tulee käyttää valtuuskunnan passia. Sidosryhmäedustajia kehotetaan käyttämään 
omaa harkintaa sen suhteen, milloin ei enää kannata käyttää valtuuskunnan passin tuo­
maa pääsyä neuvotteluihin eli käytännössä milloin on kyse jo niin pienen piirin luotta­
muksellisista keskusteluista, että sidosryhmien läsnäolo huoneessa ei ole soveliasta.139 
Viranhaltijoiden puolelta korostetaankin passin haltijuuteen liittyvää suurta vastuuta.140 
Tämän vastuun sidosryhmät ovat myös sisäistäneet.141 

Luottamuksellisuuden ja valtuuskunnan etujen kunnioittamisen vaatimukset sidos­
ryhmiä kohtaan tulevat näkyväksi esim. tilanteissa, joissa osapuolikokouksen neuvot­
teluhuone suljetaan tarkkailijoilta (ml. jopa YK:n järjestöt) hyvin luottamuksellisten 
neuvotteluiden ajaksi. Suomen valtuuskunnan sidosryhmäjäsenillä olisi passinsa turvin 
edelleen periaatteessa pääsy ko. huoneisiin, mutta käytännössä pääsyoikeuden käyt­
tämisestä täytyy pidättäytyä. Tämä on välttämätöntä siksi, että jos sidosryhmäjäsenet 
menisivät seuraamaan suljettuja neuvotteluita, heidän tulisi lojaaliudesta edustamaansa 
järjestöä kohtaan myös raportoida noista neuvotteluista, mikä voisi olla neuvottelujen 
kannalta äärimmäisen vahingollista.142 Kysymys on tämänkaltaisessa tilanteessa pitkälti 
luottamuksesta, ja laajempien neuvotteluja ja osallistumista koskevien etujen asettami­
sesta järjestön omien, lyhytnäköisempien etujen edelle.

Herrasmiessopimus tarkoittaa juridisesti sitä, että sopimuksen rikkomisesta ei voida 
langettaa minkäänlaisia virallisia sanktioita. Lisäksi ilman virkavastuuta henkilö ei voi 

137	Uosukainen 2022.
138	Ibid.
139	Monesti näissä tilanteissa tulevat jo käytännön tilakysymyksetkin vastaan eli kokoushuoneeseen 
ei kerta kaikkiaan mahdu pääneuvottelijoiden lisäksi muita, ehkä EU:n edustajiakin vain muutamia. 
Nummelin 2022.
140	Ibid.; Uosukainen 2022. Sidosryhmäedustajan sanoin: ”oli aina se palopuhe siitä, että sen vallan 
myötä tulee myös se vastuu, että pitää ymmärtää, millon, missä saa olla ja miten saa olla.” Kahra 2022.
141	”Ja toki sitten mäkään en mene, vaikka mä pääsisin delegaation jäsenenä toisella viikolla, kun ne 
on suljettuja ne neuvottelut, niin siellä on myös sit semmonen sopimus, että mä en mee niihin, eikä 
muutkaan sidosryhmän jäsenet.” Björkbacka 2022.
142	Uosukainen 2022.
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joutua virkarikossyytteeseen.143 Käytäntö ottaa sidosryhmiä mukaan Suomen neuvotte­
luvaltuuskuntaan perustuu siten suureen luottamukseen valtuuskunnan sisällä.144 Luotta­
mukselliset tiedot eivät saa vuotaa kesken neuvotteluiden esim. kotimaisten sidosryh­
mien kansainvälisten kattojärjestöjen kautta.145 Luottamuksellisuuden kunnioittaminen 
sidosryhmien toiminnassa valtuuskunnan jäseninä on siten äärimmäisen tärkeää. Tämä 
on pitemmän päälle myös sidosryhmien omassa intressissä heidän halutessaan jatkaa 
vaikuttamistyötään osana neuvotteluvaltuuskuntia myös tulevaisuudessa.

Valtuuskunnan sidosryhmäjäsenten toiminnan rajoittaminen neuvotteluhuoneisiin 
pääsyn osalta liittyy paitsi yleiseen tarpeeseen turvata neuvotteluprosessin luottamuksel­
lisuus niin myös siihen, että halutaan varjella Suomen avointa sidosryhmien osallistami­
sen käytäntöä ilmastoneuvotteluissa. Vaikka Suomen valtuuskunta ei kokisi kansalaisjär­
jestöedustajan läsnäoloa jossain neuvotteluhuoneessa ongelmallisena, saattaisi se näyt­
täytyä sellaisena jonkin toisen maan valtuuskunnan silmissä. Tämä voisi pahimmillaan 
johtaa siihen, että Suomen valtuuskunnan kokoamiskäytäntö tulisi kyseenalaistetuksi 
kansainvälisellä tasolla, valtioiden välinen luottamus kokisi kolhuja ja sidosryhmäjäse­
nyydestä pitäisi jopa luopua kokonaan.146 Varsinkin kokeneemmat kotimaisten sidosryh­
mien edustajat ovat tästä riskistä hyvin tietoisia ja pyrkivät toimimaan kokouspaikalla 
niin, että huomautuksille toisten valtuuskuntien puolelta ei synny aihetta. Takavuosina 
on nähty tapauksia, joissa Suomen valtuuskunnan viranhaltijajäsenet ovat puuttuneet 
tilanteeseen, jossa he ovat havainneet valtuuskunnan sidosryhmäjäsenen ”väärässä pai­
kassa” eli sellaisessa luottamuksellisessa kokouksessa, johon ei pitäisi osallistua mui­
den kuin viranhaltijoiden.147 Viime vuosina tällaisia luottamuksen väärinkäyttötilanteita, 
tahallisia tai ei, ei ole ollut. Tämä on merkittävä asia, ottaen huomioon sidosryhmille 
annetun mandaatin laajuuden.148 Tosin ei ole poissuljettua, että tilanne voisi jälleen jos­
kus aktualisoitua, tosin todennäköisesti aiheuttaen lievempää hämmennystä toisten val­
tuuskuntien jäsenissä kuin takavuosina.149

143	Ibid.
144	Ibid.
145	Ibid.
146	Björkbacka 2022. Suomen neuvotteluvaltuuskunnan passin käyttämisessä on siten aina riskinsä. 
Uosukainen 2022.
147	Ibid. Vuosia sitten valtuuskunnan passin käytöstä oli rajanvetoa esim. kansanedustajajäsenten kans­
sa. Nämä eivät tahtoneet ymmärtää, että vaikka he teoriassa voisivat osallistua esim. EU:n koordinaa­
tiokokouksiin, niin käytännössä heidän ei ole niihin soveliasta mennä, saati levittää niissä keskusteltuja, 
mahdollisesti keskeneräisiä, asioita omissa verkostoissaan. Nimetön haastateltava 2022.
148	Uosukainen 2022.
149	Glasgow:n osapuolikokouksessa oli herättänyt hämmennystä tilanne, jossa erään maan nuoriso­
delegaatti oli ollut läsnä EU:n sisäisessä neuvottelukokouksessa ja pitänyt siellä puheenvuoronkin. Ei 
siis ole mitenkään poissuljettua Suomenkaan kannalta, että tällaista voisi tietyissä tilanteissa tehdä. 
Nummelin 2022.
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5.4 	Nykyisen oikeudellisen perustan riittävyys	

Sidosryhmien osallistamiselle kansallisen tason päätöksentekoon ja toimiin ilmasto­
neuvotteluihin liittyen merkityksellisintä on ennen kaikkea kansallinen sääntelypohja ja 
käytännöt. Kansainvälisissä ilmastosopimuksissa käsitellään eri toimijoiden kansallisen 
tasonkin osallistumista ja tiedonsaantia, mutta muotoilut ovat hyvin yleistasoisia. 

Århusin sopimus on merkittävä menettelyllisten ympäristöllisten oikeuksien turvaaja, 
jota osapuolten on sovellettava myös kansainvälisessä kontekstissa. Sopimus on Suo­
messa saatettu voimaan sektorilainsäädännön kautta. Perustuslain ympäristöperusoikeus 
antaa julkiselle vallalle tehtävän edistää yleisön osallistumisoikeuksia. JL puolestaan 
sääntelee avoimuutta ja läpinäkyvyyttä myös koskien asiakirjoja, jotka liittyvät kotimai­
seen ilmastoneuvotteluihin valmistautumiseen ja niissä toimimiseen.

Sekä sidosryhmät että viranhaltijat kokevat, että nykyinen lainsäädäntö on riittävää ja 
toimivaa mahdollistamaan sidosryhmien tehokas tiedonsaanti ja osallistuminen Suomen 
toimintaan ilmastoneuvotteluissa. JL ja Århusin sopimus toimivat taustalla, mutta niihin 
ei käytännössä tarvitse kenenkään ilmastoneuvotteluihin liittyvissä asioissa Suomessa 
vedota.150 Haastatellun ministeriön edustajan mukaan viranhaltijoiden ja sidosryhmien 
välinen yhteydenpito on yleensä niin suoraviivaista, että sen oikeudellista perustaa ei 
välttämättä tule edes ajatelleeksi.151 Haastatellut toimijat eivät muistaneet törmänneensä 
tilanteisiin, joissa olisi ollut ongelmia tiedonsaannin tai asiakirjojen julkisuuden suhteen 
tässä kontekstissa. Erittäin harvoin on kenenkään tarvinnut vedota esim. JL:iin tietoja 
saadakseen.152

Monet toimijat jakavat näkemyksen, jonka mukaan avoimuus on suomalaisessa po­
liittisessa kulttuurissa niin itsestäänselvyys, että sen oikeudellista perustaa ei edes kovin 
paljon pohdita vaan asiat yksinkertaisesti toimivat.153 Suuri osa sidosryhmien vaikut­
tamismahdollisuuksista perustuu hallinnon avoimuuteen ja matalaan hierarkiaan sekä 
toimiviin henkilösuhteisiin. Sidosryhmät ovat sisäistäneet JL:n peruslinjaukset ja tietyn 
luottamuksellisuuden vaatimuksen kansainvälisiin neuvotteluihin liittyen eivätkä ole 
yleensä vaatineetkaan esim. tietoa valmisteilla olevasta neuvottelutekstistä. Toimijat 
ymmärtävät, että neuvottelut ovat aina luottamuksellisia ja vasta valmiista tekstimuo­
toilusta tiedotetaan.154

150	Lukuisat haastateltavat.
151	Vuola 2022.
152	Nordman 2022. Toisaalta sidosryhmät ovat monesti haluttomia aloittamaan prosessia, jossa esim. 
JL:iin vedoten vaadittaisiin jotain ilmastoneuvotteluihin liittyvää tietoa. Negatiiviset vaikutukset tule­
vaisuuden kanssakäymiselle viranhaltijoiden kanssa olisivat yksinkertaisesti liian suuret. Kuten eräs 
sidosryhmäedustaja totesi: ”Ne on ne samat henkilöt vuositolkulla eteenpäin siellä ministeriöissä niitä 
asioita valmistelemassa, niin tommosen prosessin ku pistät liikkeelle, niin turha olettaa, ett sieltä mi­
tään tulee sen jälkeen millään muulla ku tietopyynnöillä ja sen jälkeen sä oot siitä varhasen vaikutta­
misen työstä ulkona.” Kainulainen 2022.
153	Satu Hassi, kansanedustaja, haastattelu 10.3.2022; Tynkkynen 2022; useat muut haastateltavat.
154	Uosukainen 2022.
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Sen sijaan sidosryhmien rooli Suomen neuvotteluvaltuuskunnassa on käytännössä 
sääntelemätön asia, kuten edellä todettiin. Valtuuskunnan kokoonpanosta kutakin osa­
puolikokousta varten tehdään hallinnollinen päätös, mutta mistään eivät käy ilmi tar­
kemmat perusteet, joilla jäsenet on kulloinkin valittu. Käytännössä valintojen taustalla 
ovat suurelta osin pitkäaikaiset käytännöt ja pyrkimys osallistaa keskeiset sidosryhmät, 
mutta läpinäkyvyys puuttuu perusteista.

Kokoonpanon lisäksi sidosryhmien rooli valtuuskunnassa ilmastokokouksen aikana 
on vailla virallista kirjallista ohjeistusta. Sidosryhmien toimintaa valtuuskunnan jäseni­
nä rajoitetaan epävirallisilla ohjeilla melko paljonkin, tietenkin täysin ymmärrettävistä 
syistä. Sidosryhmäedustajat eivät yhtäältä voi luonnollisestikaan toimia kokouspaikalla 
samalla tavoin kuin viralliset neuvotteluvaltuudet omaavat viranhaltijat. Toisaalta he 
eivät voi myöskään täysin heittäytyä aktivistin rooliin ja puuttua itse neuvottelujen kul­
kuun, vaikka esim. valtuuskunnan passi heille periaatteessa mahdollistaisikin pääsyn 
moniin neuvotteluhuoneisiin.155 Yhtä kaikki, sidosryhmäjäsenten valtuuskuntatoiminnan 
ohjeistuksen jääminen kulloisenkin pääneuvottelijan antaman suullisen neuvonnan va­
raan on hivenen ongelmallista. Selkeät ohjeet takaisivat sidosryhmien yhdenvertaisen 
kohtelun ja selkeyttäisivät näiden roolin kaikille osapuolille.156 Ne myös varmistaisivat 
sen, että valtuuskunnan johdon henkilönimitykset eivät pääsisi vaikuttamaan sidosryh­
mien kohteluun ja oikeuksiin neuvotteluista toiseen.157

Mielenkiintoista kyllä, ei-valtiollisia toimijoita koskevan ohjeistuksen puutteellisuus 
on nostettu esille myös YK:n ilmastosopimuksen instituutioiden avoimuuden yhteydes­
sä. Kirjallisuudessa on esitetty, että ilmastosopimuksen toimielinten tulisi menettely­
säännöissään säilyttää selkeä ero varsinaisten tarkkailijaorganisaatioiden ja muiden si­
dosryhmien välillä.158 On myös esitetty, että nykyinen YK:n ilmastosopimuksen piirissä 
tapahtuva ei-valtiollisten toimijoiden osallistaminen perustuu enemmän epävirallisiin 
käytäntöihin, pitkäaikaisiin tapoihin ja historiallisiin päätöksiin kuin systemaattiseen 
oikeusperustaiseen lähestymistapaan.159 Tässä valossa näyttäisikin siltä, että samantyyp­
pinen oikeudellinen epämääräisyys leimaa niin suomalaista kuin kansainvälistä sidos­
ryhmien osallistamista ilmastoneuvotteluihin. Ratkaisuksi on ehdotettu mm. ohjeistuk­

155	Sidosryhmien rooli valtuuskunnassa näyttäytyy itse asiassa vaikeana: samaan aikaan pitäisi olla 
kriittinen mutta noudattaa valtuuskunnan ohjeistusta olla liikaa sotkeutumatta itse neuvottelujen kul­
kuun. Kädet ovat siis osin sidotut. Humalisto 2022; Runeberg 2022. Käytännössä epävirallinen työn­
jako sidosryhmien välillä on toiminut kuitenkin ihan hyvin niin, että kriittisempi ääni ja vaikuttaminen 
tulevat valtuuskunnan ulkopuolisilta sidosryhmiltä. Ibid.
156	Viranhaltijan kokemuksen mukaan sidosryhmät osaavat myös tarvittaessa tietyissä tilanteissa vaa­
tia oikeuksiaan osallistua esim. perustuen naapurimaan käytäntöihin sikäläisen sisarjärjestön suhteen. 
Vuola 2022.
157	Sidosryhmien mukaan ilmastoneuvotteluvaltuuskuntien avoimuudessa on ollut aste-eroja eri aikoi­
na. Ministerin ja pääneuvottelijan henkilöillä on ollut merkitystä. Aho 2022; Tynkkynen 2022.
158	Martinez Blanco 2021, s. 300.
159	Ibid. s. 301.
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sen luomista kansallisille ja alueellisille konsultaatioille sidosryhmien osallistamisen 
vahvistamiseksi ja yhtenäistämiseksi.160 

Palataksemme takaisin kotimaiseen kontekstiin, aiempi tutkimus on nostanut esille 
huolen sidosryhmien kohtelun tasapuolisuudesta kansainvälisen ilmastopolitiikan kan­
salaisvaikuttamisessa.161 Reilu vuosikymmen sitten ympäristöjärjestöt tunsivat jäävänsä 
teollisuuden etujärjestöjen jalkoihin,162 ja laajemminkin sidosryhmien edustajat kokivat 
olevansa ilmastoneuvotteluvaltuuskunnassa ”ulkoisjäseniä” vailla kunnollisia mahdol­
lisuuksia aitoon keskusteluun ja vaikuttamiseen.163 Tämän asetelman on muuttunut sit­
temmin tasapuolisempaan suuntaan. Kuitenkin tasapuolisen kohtelun vaatimus on yhä 
tänään relevantti esittää, joskin koskien nyt enemmän osallistumisen yleisiä pelisääntöjä, 
tai niiden puutteellisuutta.

5.5 	Legitimiteetin tilannekuva

Aiemmin tuli todetuksi, että päätöksenteon menettelyllinen legitimiteetti rakentuu oi­
keudenmukaisten, osallistavien ja läpinäkyvien menettelyjen kautta. Miten tämä toteu­
tuu Suomessa sidosryhmien osallistumisessa suhteessa kansainvälisiin ilmastoneuvotte­
luihin? Kokoavasti voidaan todeta, että sidosryhmiä otetaan päätöksentekoon mukaan 
kiitettävästi ja ilmastopolitiikan tekeminen on Suomessa osallistavaa myös suoraan 
YK:n ilmastoneuvotteluihin kytkeytyen. Sen sijaan menettelyjen läpinäkyvyydestä ja 
oikeudenmukaisuudesta voi herätä pientä huolta, liittyen erityisesti siihen, keiden ääni 
kuuluu, miten ja millä perusteilla. 

Legitimiteetti-näkökohdat eivät olleet merkittävässä roolissa silloin, kun käytäntö si­
dosryhmäedustajien kutsumisesta ilmastoneuvotteluvaltuuskunnan jäseniksi luotiin rei­
lu vuosikymmen sitten. Siihen aikaan osallistamista perusteltiin halulla edistää Suomen 
avointa hallintokulttuuria ja tukea järjestöjen käytännön osallistumismahdollisuuksia 
YK:n ilmastokokouksissa (ks. jakso 4.2). Häivähdyksiä menettelyllisestä ja demokraat­
tisesta legitimiteetistä on nähtävissä tuon ajan ajattelussa, kuten myös normatiivista nä­
kökulmaa siinä, että avoin hallintokulttuuri on pohjautunut sääntelyyn.

Osallistamisella ja osallistumisella päätöksentekoon on aineellisia, välineellisiä ja 
normatiivisia tavoitteita kuten edellä jaksossa 2.3 todettiin. Näiden tavoitteiden käy­
tännön toteuttamisessa on kuitenkin haasteensa. Tarjotaanko (aktiivisesti) mahdollisuus 
osallistua kaikille? Vai kutsutaanko osallistumaan tietyt tahot, joiden ajatellaan edusta­
van asiasta perillä olevaa, erityistä tietämystä omaavaa ja/tai kiinnostunutta joukkoa ja 

160	Phillips 2018, s. 15: ‘“Guidelines for Domestic or Regional Consultations”… could be developed 
to facilitate multi-stakeholder dialogue domestically and between networks of non-party stakeholders.’
161	Savikko 2013, s. 48–49.
162	Ibid. s. 48.
163	Ibid. s. 68. Samainen tutkimus totesi, että välillä julkisten ilmastonmuutosta koskevien tietojen saa­
minen ministeriöiden viranhaltijoilta kansalaistoimijoiden tarpeisiin oli hyvin takkuista. Ibid. s. 52–53.
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joilla ajatellaan olevan sanottavaa, tai joiden ei odoteta esittävän hankalia kysymyksiä, 
tai jotka ovat ”aina ennenkin” osallistuneet/osallistettu? Näitä seikkoja olisi tärkeää poh­
tia. Käytännön syistä osallistettavien joukkoa täytyy usein rajata, mutta silloinkin olisi 
hyvä käydä keskustelua käytettävistä kriteereistä ja rajoittamisen tarpeen välttämättö­
myydestä.

Suomen kaltaisessa pienessä maassa henkilösuhteilla on tämän tutkimuksen haas­
tatteluaineiston perusteella osallistumisessa merkitystä. Tämäkin on riski legitimiteetin 
näkökulmasta, jos esim. osallistumaan kutsutaan aina ”the usual suspects”, tai jos vi­
ranhaltijoille tietoa ja näkökulmia tarjoavat aina samat tutut sidosryhmätahot. Toisaalta 
haastatteluista kävi ilmi, että osallistaminen voi tapahtua ”asia edellä” eli toimijan tausta 
(esim. radikaalissa ympäristöliikkeessä) ei välttämättä ole rajoittava tekijä, jos käsillä 
olevan asian substanssi on hallussa. Tämä on vahva piirre tukemassa ilmastopolitiikan 
koettua legitimiteettiä.

Yleisesti ottaen neuvottelevan hallinnan (deliberative governance) prosessit, joita 
toteutetaan yhdessä sidosryhmien edustajien kanssa, tukevat päätöksenteon demokraat­
tista legitimiteettiä (ks. edellä jakso 2.3). Tätä tapahtuu välillä Suomenkin kontekstissa, 
kun sidosryhmän edustaja voi pohtia yhdessä viranhaltijoiden kanssa, mikä olisi paras 
tapa edetä jonkin ilmastoneuvotteluissa esillä olevan asian suhteen. Epäviralliset kes­
kustelut viranhaltijoiden kanssa ilmastoneuvotteluissa esillä olevista asioista ovat tär­
keitä sidosryhmien vaikuttamistyölle. Ne ovat monesti myös osa päätöksenteon taustal­
la olevan tietopohjan täydentämistä ja vahvistamista. Luonnollisesti kukin sidosryhmä 
painottaa itselleen tärkeitä asioita ja siten viranhaltijoilta vaaditaan kykyä suodattaa 
päätöksenteon kannalta tarpeellinen ja hyödyllinen informaatio.164 Parhaimmillaan pää­
töksenteon lähdepohjainen legitimiteetti vahvistuu osallistumisen kautta, tukien myös 
aineellista legitimiteettiä. Toisaalta on riski, että nämä keskustelut ajautuvat muistutta­
maan enemmän yksisuuntaista lobbausta kuin dialogia, rajoittuen valikoituihin asioihin 
ja henkilöihin, eivätkä ne siten ole isossa kuvassa kovin avoimia tai osallistavia.

Läheiseen keskusteluyhteyteen liittyy riskejä päätöksenteon legitimiteetin vaaran­
tumisesta ja ennen kaikkea sidosryhmien ja viranhaltijoiden ”liian läheisistä” suhteista 
siinä mielessä, että esim. kansalaisjärjestön rooli muuttuukin räksyttävästä vallan vahti­
koirasta myötäileväksi sylikoiraksi. Tätä riskiä voi lisätä se, että useat ilmastoneuvotte­
luihin osallistuvat kotimaiset kansalaisjärjestöt saavat osan toimintansa rahoituksesta 
samoilta ministeriöiltä, jotka edustavat Suomea ilmastoneuvotteluissa. Tältä kantilta 
katsottuna tilanne voi päätöksenteon koetun legitimiteetin näkökulmasta näyttäytyä 
ristiriitaiselta. Sidosryhmät ovat kiitollisia osallistumismahdollisuuksista, mutta annet­
tuihin osallistumisen raameihin asettuminen edellyttää käytännössä samalla tietynlaista 
sopuisuutta ja tasapainoilua sen kanssa, miten kriittisillä äänenpainoilla ne voivat osal­
listua. Tilanne voi näyttää siltä, että pitäytymällä vähän kauempana päätöksentekijöistä 
sidosryhmä voi paremmin säilyttää toimintavapautensa. Tässä yhteydessä on muistetta­

164	Ks. myös Hirvola ym. 2021, s. 17.
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va, että osallistuminen ylipäänsä sisältää paljon muutakin kuin mahdollisuuden esittää 
kriittisiä näkökulmia päätöksentekoon. Joka tapauksessa yllä kuvailtu kuvio on erittäin 
mielenkiintoinen erityisesti demokraattisen legitimiteetin kannalta. Siihenhän sisältyy 
ajatus avoimesta ja neuvottelevasta päätöksentekoprosessista, jossa voidaan yhteen­
sovittaa erilaisia arvoja ja intressejä.

Päätöksenteon pohjana ja tukena käytettävien lähteiden, kuten tieteellinen tieto ja 
asiantuntemus, sekä näiden luotettavuuden, voidaan katsoa vaikuttavan sekä menettelyl­
liseen että sisällölliseen legitimiteettiin. Tämä tutkimus osoittaa, että sidosryhmien 
osallistuminen usein suoraan kasvattaa kansainvälisiin ilmastoneuvotteluihin liittyvän 
kotimaisen päätöksenteon tietopohjaa. Esimerkiksi saamelaiset ovat tärkeitä ”kokemus­
asiantuntijoita”, joiden välittämää tietoa voisi olla joskus jopa mahdotonta saada muual­
ta. Joissakin muissa kysymyksissä, esim. ilmastorahoitus, tietoa voisi periaatteessa 
saada kovalla perehtymisellä muualtakin, mutta sidosryhmien tarjoamana se tulee vi­
ranhaltijoille huomattavasti helpommalla. Tiedon puolueettomuus on tässä tapauksessa 
luonnollisesti asia, jota täytyy kriittisesti arvioida.165 Sama lähdekritiikki koskee kuiten­
kin koko tietopohjaa, jota ilmastopolitiikan tekemisessä kulloinkin käytetään. Yleisesti 
ottaen kuitenkin asiantuntija- ja tutkimustieto ovat tärkeitä tekijöitä lisäämään päätök­
senteon legitimiteettiä.166

Normatiivinen legitimiteetti, eli tämän tutkimuksen kontekstissa oikeudellinen pe­
rusta osallistumiselle ja tiedonsaannille, näyttäytyy kaksijakoisena. Yhtäältä sekä kan­
sainvälinen että kansallinen relevantti lainsäädäntö vaikuttavat riittäviltä eikä niiden 
toimeenpanossa vaikuta olevan ongelmia suomalaisten sidosryhmien kannalta. Toisaal­
ta sidosryhmien rooli Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskunnassa on sääntelyn osalta 
melko hataralla pohjalla, mikä voi vaikuttaa jossain määrin negatiivisesti osallistumisen 
normatiiviseen legitimiteettiin. Asia ei ole toistaiseksi herättänyt suurta keskustelua eikä 
se ole juurikaan vaikuttanut ilmastoneuvottelujen yleisesti koettuun legitimiteettiin. Si­
dosryhmien keskuudessa oikeudellisen pohjan hauraus valtuuskuntatyöskentelyssä ja 
siitä juontuvat haasteet tunnistetaan jossain määrin. Pienet puutteet normatiivisessa 
legitimiteetissä eivät uhkaa nykykäytäntöjä, mutta pitemmän päälle tilanne olisi hyvä 
selkeyttää, jotta sidosryhmien osallistumisen ja tiedonsaannin läpinäkyvyys ja tasapuo­
lisuus, ja sitä kautta legitimiteetti, voidaan kokonaisvaltaisesti turvata.

Kansainvälistä tutkimusta sidosryhmien osallistumisesta kotimaiseen valmistautu­
miseen YK:n ilmastoneuvotteluihin ei ole juurikaan tehty.167 Näin ollen on vaikea ob­
jektiivisesti arvioida, missä määrin Suomen tilanne on tässä suhteessa keskimääräistä 
parempi. Kansainvälisessä kontekstissa Suomen käytännöt näyttäytyvät edistyksellisi­

165	Sidosryhmiltä välittyvän tiedon arvona voidaan nähdä myös täydentävien näkökulmien antaminen 
päätöksentekoon. Esimerkiksi ilmastorahoituksen osalta kotimaiset sidosryhmät ovat tuoneet ns. ete­
läistä katsantokantaa täydentämään Suomen perinteistä donor-näkökulmaa. Vuola 2022.
166	Ks. myös esim. Ratamäki 2022.
167	Aihetta sivuavat Braadland 2016; ja Tobias Böhmelt, A closer look at the information provision 
rationale: Civil society participation in states’ delegations at the UNFCCC. Review of International 
Organization 8 2012, s. 55–80.
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nä ja niillä toteutetaan ilmastopolitiikan avoimuutta. Suomi on pyrkinyt profiloitumaan 
avoimena ja osallistavana neuvottelijana kansainvälisissä ympäristöasioissa. Tuntuisikin 
siltä, että Suomi on sisäistänyt uuden hybridimallisen lähestymistavan kansainväliseen 
ilmastonhallintaan ja pyrkii toteuttamaan sitä kansalliselta tasolta lähtien. Tämän mukai­
sesti valtionhallinto toimii aktiivisessa vuorovaikutuksessa ei-valtiollisten toimijoiden 
kanssa ilmastopolitiikan tekemisessä ja toteuttamisessa – ei pelkästään ilmastotoimien 
suhteen168 vaan myös ottamalla sidosryhmät mukaan valmistelutyöhön ja päätöksen­
tekoon. Prosessissa on omat haasteensa, kuten tässä tutkimuksessa on osoitettu, mutta 
niiden voittaminen tukisi omalta osaltaan myös koko ilmastopolitiikan legitimiteettiä.

6 	 Johtopäätökset ja kehittämistarpeet

6.1 	Tutkimuksen tuloksia

Avoimuus ja osallistuminen kansallisella tasolla ovat tärkeitä sidosryhmien äänen pää­
sylle kuuluviin kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa. Tämä juontuu ennen kaikkea yli­
kansallisten neuvotteluprosessien rakenteista, joiden mukaan viime kädessä valtiot neu­
vottelevat, kriittisimmissä asioissa prosessin luottamuksellisuus on elintärkeää, EU:n 
jäsenvaltiot ovat sidoksissa EU:n kannanmuodostukseen jne. Nämä seikat asettavat omat 
reunaehtonsa sidosryhmien laaja-alaiselle osallistumiselle ja vaikuttamistyölle kansain­
välisen ilmastopolitiikan tekemisessä.

Kotimaisilla sidosryhmillä on monia väyliä ja keinoja saada ja tarjota tietoa ilmasto­
neuvotteluihin ja yrittää vaikuttaa relevantteihin prosesseihin ja niiden lopputuloksiin. 
Esimerkiksi Suomen ilmastoneuvotteluvaltuuskunnat ovat olleet avoimia ja osallistavia 
jo pitkään. Sekä sidosryhmät että viranhaltijat hyötyvät laajasta osallistumisesta.

Monilta osin sidosryhmien osallistuminen tukee kansallisten prosessien legitimiteet­
tiä − niin menettelyllistä, demokraattista kuin sisällöllistä − ilmastoneuvotteluihin liittyen. 
Kuitenkin samaan aikaan osallistumisen käytäntöihin sisältyy legitimiteettiä kyseenalais­
tavia seikkoja. Nämä liittyvät etenkin osallistamisen ja osallistumisen edustavuuteen, pe­
rusteluihin, ohjeistukseen ja viranhaltijoiden ja sidosryhmien keskinäisiin suhteisiin.

168	Hybridi-monenkeskisyyden on sanottu kansainvälisessä ilmastopolitiikassa käsittävän kaksi pää­
asiallista suuntausta: yhtäältä politiikka-arkkitehtonisen monenkeskisyyden, jossa ei-valtiolliset toi­
mijat osallistetaan ei vain tarkkailijoina vaan aktiivisina toimijoina valvomaan valtioiden omaehtoi­
sesti päättämiä päästövähennyspanoksia; ja toisaalta monenkeskisen ja ylikansallisen ilmastotoimin­
nan, jossa sidosryhmät toteuttavat päästövähennyksiä ilmastosopimuksen osapuolivaltioiden rinnalla. 
Bäckstrand ym. 2017, s. 562; ks. myös Kuyper − Linnér − Schroeder 2018. Nämä näkökulmat tulevat 
suoraan ilmastosopimuksen arkkitehtuurista käsin. Jos kuitenkin katsotaan kansainvälisiä ilmastoneu­
votteluita ja kansainvälistä ilmastopolitiikkaa ensisijaisesti osapuolivaltioiden perspektiivistä, hybridi-
monenkeskisyyden käsitteen voisi laajentaa kattamaan myös ei-valtiollisten toimijoiden osallistamisen 
neuvottelukantojen valmisteluun.
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Oikeudellisesta näkökulmasta sidosryhmien tiedonsaannissa ja osallistumisessa kan­
sainvälisiin ilmastoneuvotteluihin Suomen kontekstissa haasteena ei näyttäydy niinkään 
olemassa olevan lainsäädännön huomiotta jättäminen tai riittämättömyys, esim. julki­
suuslaki toimii hyvin. Haastattelujenkin perusteella nykyinen oikeudellinen kehikko toi­
mii ja on itse asiassa käytännössä hyvällä tavalla melko näkymätön, koska lainsäädäntöä 
noudatetaan ja Suomessa on julkisessa päätöksenteossa vahva avoimuuden ja osallista­
misen kulttuuri. Haasteena on sen sijaan tietynlainen epämääräisyys, käytäntöjen pe­
rusteiden riittämätön esilletuonti ja läpinäkyvän virallisen ohjeistuksen/periaatteiden/
sääntelyn puute sidosryhmien osallistamiseen ja osallistumiseen liittyen.

6.2	 Suosituksia

Käsillä oleva tutkimus löytää oikeudellisesta ja ilmastopolitiikan legitimiteetin näkö­
kulmasta kehittämisen varaa kansallisen ilmastoneuvotteluprosessin tietyistä täysin 
perustelemattomista/sääntelemättömistä elementeistä. Nämä liittyvät konkreettisesti 
ennen kaikkea sidosryhmäedustajien nimeämiseen Suomen valtuuskuntaan sekä hei­
dän toimintansa ohjaamiseen osapuolikokouksissa. Näistä asioista ei tällä hetkellä ole 
minkäänlaista virallista ohjeistusta, vaan nykytila perustuu pitkäaikaisiin käytäntöihin 
ja herrasmiessopimuksiin. Tämä voidaan nähdä jossain määrin ongelmallisena ilmasto­
politiikan tekemisen legitimiteetin ja jopa yhdenvertaisuuden (ketkä ja millä perustein 
pääsevät osaksi Suomen neuvotteluvaltuuskuntaa) kannalta. Sinänsä sidosryhmien laa­
jamittainen kuuleminen ja osallistaminen ilmastoneuvotteluihin on kotimaisen ilmasto- 
poliittisen päätöksenteon legitimiteetin kannalta hyvin myönteinen asia, mutta sen toteu­
tuksen soisi tapahtuvan mahdollisimman läpinäkyvästi. Asetetuilla raameilla ja ohjeis­
tuksella olisi mahdollista myötävaikuttaa myös siihen, että sidosryhmien rooli erottuisi 
paremmin puhtaasta lobbauksesta, sekä toiminnan sisäisestä että ulospäin näyttäytyväs­
tä näkökulmasta.

Vaikka oikeudellinen perusta sidosryhmien tiedonsaannille ja osallistumiselle Suo­
men toimintaan ilmastoneuvotteluissa vaikuttaisi olevan kunnossa, neuvotteluvaltuus­
kunnan rakenteessa ja toiminnassa on seikkoja, jotka hyötyisivät jonkinlaisesta säänte­
lystä – oli se sitten (mahdollisesti yhdessä laadittuja) periaatteita tai ohjeistuksia, tai lä­
pinäkyvyyden lisäämistä eri vaiheissa. Sekä käytännön että legitimiteetin näkökulmasta 
katsottuna valtuuskunta voisi hyötyä siitä, että sidosryhmien osallistamisen perusteina 
olisi muutakin kuin pitkään jatkuneet käytännöt. Näin pystyttäisiin paremmin varmis­
tamaan toiminnan sujuvuus ja hyväksyttävyys myös tulevaisuudessa. Tällä voitaisiin 
varautua esim. siihen, jos ja kun valtuuskunnan vakinaista tai kertaluonteista jäsenyyttä 
haikailevia sidosryhmiä ilmenee lisääntyvässä määrin. Tästä näkökulmasta valtuuskun­
nan jäsenten nimittämisen pitäisi olla nykyistä läpinäkyvämpää ja avoimesti perusteltua.

Myös sidosryhmien edustajien oikeudet ja toimintavaltuudet valtuuskunnan jäseninä 
tarvitsisivat kevyen mutta virallisen ohjeistuksen. Nykytilanteessa varsinkin kokematto­
mat sidosryhmäjäsenet ovat heikossa asemassa ennen kuin oppivat roolinsa. Haastatte­
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luista kävi ilmi, että sidosryhmien valtuuskuntatoiminnassa on paljon kirjoittamattomia 
sääntöjä, epävirallista suullista ohjeistusta viranhaltijoiden taholta ja pitkältä ajalta pe­
räisin olevia käytäntöjä, joilla määritellään, mitä sidosryhmäjäsenen on soveliasta val­
tuuskunnan jäsenenä tehdä ja mistä tulee pidättäytyä. Nykytilanne jättää tietyllä tapaa 
myös pelivaraa pääneuvottelijalle, jonka on mahdollista vetää myös melko tiukkaa linjaa 
osallistamisen ja tiedon jakamisen suhteen, kuten takavuosina on nähty.

Käsillä olevan tutkimuksen perusteella suositellaan, että valtionhallinto julkaisee 
yhteneväiset perusteet sille, miten sidosryhmäjäsenet valitaan Suomen ilmastoneuvotte­
luvaltuuskuntaan. Nykyinen valtuuskunnan asettamismuistossa esitetty peruste ”...edus­
kunnan ympäristö-, tulevaisuus ja talousvaliokunnan jäseniä sekä työmarkkinajärjestö­
jen, muiden etujärjestöjen ja kansalaisjärjestöjen edustajia” on turhan avoin, kun käytän­
nössä käytössä ovat kiintiöidyt paikat tiettyjen järjestöjen edustajille. Jos pohjimmaisena 
perustana laajalle kattaukselle eri sidosryhmiäjäseniä on YK:n tarkkailijaorganisaatioi­
den luokittelu, tai jotakin muuta, se olisi hyvä todeta ääneen. Samalla voisi ottaa kantaa 
siihen, miten mahdolliset kiinnostuneet uudet sidosryhmät voivat pyrkiä valtuuskunnan 
jäseniksi, jos se on mahdollista.

Tämän lisäksi suositellaan, että hallinnossa laaditaan kevyt kirjallinen ohjeistus 
pääperiaatteista, joiden mukaan valtuuskunnan sidosryhmäjäsenten odotetaan toimivan 
osapuolikokouksessa. Ohjeistuksen muoto ja mahdollinen sidosryhmien osoitus sitoutu­
misesta siihen voidaan toteuttaa eri tavoin. Kyseeseen voisi tulla esim. code of conduct 
-tyyppinen ohjeistus. Olisi kaikkien – niin valtuuskunnan jäsenten, eri maiden kokous­
edustajien kuin suuren yleisönkin – kannalta hyödyllistä, jos kotimaisten sidosryhmien 
rooli Suomen neuvotteluvaltuuskunnassa olisi selkeästi ja läpinäkyvästi määritelty. 

Yleisemmin, neuvotteluvaltuuskunnan toiminnan ulkopuolella, sidosryhmien tiedot­
taminen ja osallistaminen Suomen ilmastoneuvotteluposition valmisteluun ovat suh­
teellisen hyvällä tasolla, etenkin vuosittaisten osapuolikokousten yhteydessä. Vaikutta­
mismahdollisuuksien kannalta mahdollisimman varhaisen vaiheen osallistuminen on 
sidosryhmienkin tunnistamana tärkeää. Tähän kannattaisi mahdollisuuksien mukaan 
kiinnittää enemmän huomiota (esim. kesäkuiset Bonnin valmistelevat ilmastokokoukset 
ja EU:n kannanmuodostusprosessi). Kotimaassa esim. EU-asioiden komitean ympäristö­
jaoston kokouksiin osallistumaan kutsutut sidosryhmätahot olisi kohta, jossa osallistetta­
vien valintaperusteita voisi avata.

Huolimatta edellä esitetyistä parannusehdotuksista on lopuksi korostettava, että ko­
konaisuutena Suomen suhtautuminen sidosryhmiin ja näiden osallistaminen kantojen 
valmisteluun YK:n ilmastoneuvotteluihin ja itse neuvotteluissa on avointa ja hyvällä 
tasolla. Tässä tutkimuksessa esille tulleet kehittämiskohteet eivät ole tähän mennessä ai­
heuttaneet merkittäviä ongelmia. Joku voisikin sanoa, ettei toimivaa järjestelmää kanna­
ta alkaa peukaloimaan. Toisaalta aina on varaa parantaa, eikä prosessien ja käytäntöjen 
oikeudenmukaisuuden ja legitimiteetin kasvattaminen ole tässä lainkaan huono tavoite.
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