Kart Vaarmari

Millist kliimaseadust
Eesti vajab?

1. Sissejuhatus:
kliimakriis ja selle moju inimuhiskonnale

Inimtegevusest tingitud kliimamuutus, sh iiha sagenevad ja tugevnenud ekstreemsed loodusnéhtused, on
pohjustanud ulatuslikku kahju loodusele. Valitsustevahelise kliimamuutuste néukogu (ingl International
Panel on Climate Change, IPCC) hinnangul on inimtegevus juba pohjustanud kliima soojenemise 1 °C vorra
vorreldes toostusrevolutsioonieelse ajaga. Suure tGendosusega soojeneb kliima inimtegevuse tulemusena
1,5 °C vorra aastaks 2040.

Kliimamuutuse moju ei seisne liksnes mojus loodusele, vaid kogu inimiihiskonnale. Suurenenud on
kuumalainetest tingitud suremus, darmuslike ilmastikusiindmuste tottu on vdhenenud toidujulgeolek,
kahanenud on pdllumajanduse tootlikkus jpm.™ Aastatel 1999—2018 kliimamuutusega seotud 12 000
ilmastikusiindmuse kahju globaalsele majandusele on hinnatud suurusjirku 3,54 triljonit USA dollarit."s
Kliimamuutus on {iheks nakkushaiguste nagu naiteks COVID-19 levikut kiirendavaks faktoriks, suurenda-
des pandeemiate tekke tdendosust tulevikus™, jne. Kliimakriisiga toimetulek mairab suuresti dra tulevaste
polvkondade heaolu.

2015. aastal s6lmitud Pariisi kokkuleppes seati eesmérk hoida globaalset kliimasoojenemist tuntavalt
alla 2 °C ning piiiida piirata tdusu 1,5 °C-ni. 2018. aastal avaldatud IPCC eriraport™ t3i teadmise, et 2 °C
soojenemist on juba liiga palju, soojenemise piiriks tuleb seada 1,5 °C — eelkdige selleks, et vihendada
aarmuslike ilmastikunihtuste ja murdepunktideni joudmise toenéosust. Selle eesméargini joudmine ja kas-
vuhoonegaaside heite vajalikul maaral vihendamine ei ole voimalik, ilma et tdnases elukorralduses tehtaks
olulisi muutusi. Seejuures on oluline kiisimus, millised peaksid olema 6iguslikud meetmed vajalike muu-
datuste tagamiseks.

Kliimamuutusega voitlemine eeldab teemale senisest slisteemsemat ja pohjalikumat 6iguslikku 1ahene-
mist. Uha enam riike on valinud Pariisi leppe eesmirkide tiitmisel oluliseks vahendiks kliimaalased raam-
seadused, milles pannakse paika riiklikud eesmargid kasvuhoonegaaside heite vihendamiseks 1dhematel
kiimnenditel ning teekond selleni joudmiseks. Ka Eestis on juba mdnd aega arutusel kiisimus, kas meil on
vaja oma kliimaseadust voi milline sisu sellele anda.

Artiklis selgitan esmalt kliimaeesmaérkide olemust ning 6iguslike meetmete rolli nende eesmarkideni
joudmisel, seejirel annan liihiiilevaate teiste riikide praktikast kliimaseaduste véljato6tamisel ja kehtestami-
sel. Kolmandaks toon vilja, milline on seni olnud Eesti 6iguslik 1dhenemine kliimaalasele regulatsioonile ja
milles seisnevad selle lahenemise kitsaskohad. Neljandaks kirjeldan moningaid Gigusloomealaseid véljakut-
seid, mis kliimaalase regulatsiooni valjatootamisel teiste riikide praktikast ndhtuvalt ka Eesti ees seisavad.

1 Artikkel pchineb autori ettekandel 37. digusteadlaste paevadel Tartus 7. oktoobril 2022. Ksitlust on aga oluliselt laiendatud
ja stivendatud.

2 IPCC, 2022. Summary for Policymakers. — Climate Change 2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of
Working Group II to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge University
Press. Arvutivorgus: https://www.ipce.ch/report/ar6/wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_SummaryForPolicymakers.
pdf.

3 Global Climate Risk Index 2020. GermanWatch, 1k 5. Arvutivorgus: https://www.germanwatch.org/sites/default/files/20-
2-01e%20Global%20Climate%20Risk%20Index%202020_14.pdf.

4 IPCC, 2022 (viide 2),1k 11 p B.1.4.
5 IPCC, 2018. Special report. — Global Warming of 1,5 °C. Arvutivorgus: https://www.ipcc.ch/sr15/.
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2. Uleilmsed kliimaeesmargid
ja oiguslikud meetmed

Kliimamuutuse leevendamise pshiraamistik ja printsiibid tulenevad 1992. aasta URO kliimamuutuste
raamkonventsioonist™® (ingl United Nations Framework Convention on Climate Change, UNFCCC) ja
2015. aastal vastu véetud Pariisi kliimaleppest.”” UNFCCC 16ppeesmirgiks on ,saavutada kasvuhoone-
gaaside kontsentratsiooni stabiliseerumine atmosfiiris tasemel, mis hoiaks dra antropogeense sekku-
mise kliimastisteemi“ (UNFCCC art 2). Nagu artikli sissejuhatuses margitud, tuleb lepinguosalistel Pariisi
kliimaleppe artikli 2 kohaselt piirata globaalset soojenemist tunduvalt alla 2 °C ja teha joupingutusi selle
piiramiseks 1,5 °C-ni vorreldes toostusrevolutsiooni eelse ajaga (u 1850. a). Sajandi teiseks pooleks tuleb
saavutada tasakaal inimtekkeliste kasvuhoonegaaside heite allikate ja sidujate vahel (kliimaneutraalsus).

Pariisi lepe on iiks kdige laiemalt ratifitseeritud konventsioone URO ajaloos’8, sest selle osapoolteks on
194 riiki URO 198 liikmesriigist."® Selle peamine toimemehhanism (art 4) nieb ette, et osalisriigid méira-
vad kindlaks ,riiklikud panused“ kasvuhoonegaaside heite vihendamiseks, mida nad teatud ajaks lubavad
tédita. Selleks tuleb osalisriikidel to6tada vilja plaan™©°, mille rakendamisest tuleb iga viie aasta tagant aru
anda. Riigi panus peab seejuures niditama tema korgeimat voimalikku edasipiitidlikkuse taset.

Kasvuhoonegaaside heite vihendamiseks kasutatakse paljusid erinevaid meetmeid, millest 6iguslikud
meetmed on vaid iiks osa. Kliimandtke arengu eesmirkide saavutamiseks on IPCC vélja toonud kliima-
meetmete juhtimise (ingl governance), rahastusmehhanismid, teadmiste suurendamise, suutlikkuse
parandamise, tehnoloogia arendamise jm."** Oiguslikud meetmed on osa kliimameetmete juhtimisest, mis
holmab erinevaid protsesse ja tegevusi — sh erinevaid poliitilisi ja Giguslikke meetmeid ning nende halda-
mise, rakendamise ja jialgimise reegleid.™2

Vahetegu, millises ulatuses on niiteks kliimaeesmarkide seadmisel tegemist 6igusliku kiisimusega ja
millistel juhtudel voi kiisimustes on otsuste tegemisel poliitiline vabadus, ei ole seejuures veel kuigi selge.
See nidhtub niiteks kliimakaebuste lahendamise praktikast kohtutes. On vilja toodud, et diguslik olukord
kliimakaebuste lahendamisel on keeruline ja niiansirohke, mistttu leidub kohtuid, kes on sisulisest sekku-
misest hoidunud, pidades kliimaeesmérkide taitmist poliitiliste otsuste parusmaaks.™3

Hoolimata paljudest vastu voetud oigusaktidest, poliitikadokumentidest jm meetmetest, ei ole need
seni olnud piisavad, et soojenemine jaaks 1,5 °C piiresse. IPCC prognoosis oma 2018. aasta eriraportis, et
2018. aasta alguse seisuga oli 1,5 °C piiresse jaamise tGendosus 66%, kui iileilmne siisinikueelarve 4 jadks
umbes 420 gigatonni (Gt) CO2 piiresse.”’5 2021. aastal on IPCC hinnanud, et 1,5 °C piir iiletataks kasvu-
hoonegaaside suurte ja keskmiste heidete stsenaariumide korral tdenéoliselt juba ldhiajal (2021—-2040)."6

Euroopa Liit on votnud sihiks olla kliimameetmete rakendamisel eestvedajaks ning pingutada roh-
kem, et Pariisi kokkuleppe eesmaérke téita. Euroopa Liidu kliimaalane 6iguslik regulatsioon on ulatuslik
ning ka selles on iha enam piiiitud lisaks iiksikute meetmete reguleerimisele kehtestada laiemat Giguslikku

6 Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni kliimamuutuste raamkonventsioon. — RT II 1994, 14, 43.

7 Pariisi kokkulepe. — RT II, 01.11.2016, 3.

8  Navigating Net-Zero: Global Lessons in Climate Law-Making. ClientEarth 2021, 1k 7. Arvutivorgus: https://www.clientearth.
org/media/eglajv4x/net-zero-report-1210-final-corrections.pdf.

9 Arvutivorgus: https://unfccc.int/process/the-paris-agreement/status-of-ratification.

10 Riiklikult kindlaks maaratud panused, ingl nationally determined contributions.

11 TPCC, 2022 (viide 2), Ik 6.

12 Samas, 1k 12.

13 P. Kuusk. Kliimakaebused Euroopa kohtutes. — Juridica 2021/5, 1k 390.

IPCC on siisinikueelarve moiste oma 2018. a raportis defineerinud jargmiselt: hinnanguline kumulatiivne globaalne inim-

tekkelise CO2 netoheide alates antud alguskuupievast kuni ajani, mil inimtekkelise CO2 heitkogused jouavad nullini, mis

toendoliselt piiraks globaalse soojenemise teatud tasemeni, vottes arvesse muude inimtekkeliste heitkoguste moju.

15 TPCC, 2018: Summary for Policymakers. — Global Warming of 1.5°C. An IPCC Special Report on the impacts of global warming
of 1.5°C above pre-industrial levels and related global greenhouse gas emission pathways, in the context of strengthening
the global response to the threat of climate change, sustainable development, and efforts to eradicate poverty. Cambridge
University Press, p C.1.3. Arvutivorgus: https://www.ipcc.ch/2018/10/08/summary-for-policymakers-of-ipcc-special-
report-on-global-warming-of-1-5c-approved-by-governments,/.

16 TPCC, 2021: Summary for Policymakers. — Climate Change 2021: The Physical Science Basis. Contribution of Working
Group I to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge University Press.
Arvutivorgus: https://www.ipce.ch/report/ar6/wgl/downloads/report/IPCC_AR6_WGI_SPM.pdf.
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raamistikku. Euroopa Liit on kasvuhoonegaaside heite vihendamise eesmargil loonud kasvuhoonegaaside
lubatud heitkogustega kauplemise siisteemi, litkmesriikidele on seatud kasvuhoonegaaside heite vihenda-
mise eesmargid 2030. aastaks jm.

Viimaste aastate iihe olulisema arenguna voeti 2021. aastal vastu Euroopa kliimamé&arus™7 (kasutatakse
ka ,Euroopa kliimaseadus“), milles on sétestatud Euroopa Liidu iilene kliimaneutraalsuse eesmark aas-
taks 2050. Selleks on Euroopa kliimamaaruses seatud siduv kasvuhoonegaaside heite vihendamise vahe-
eesmark aastaks 2030 (kasvuhoonegaaside vihendamine 55%) ning niahakse ette siduva vahe-eesmargi
véljatootamine aastaks 2040. Kéesoleva artikli kirjutamise ajal on kidimas labirddkimised Euroopa Liidu
kliimaalaste digusaktide muutmiseks ning uuteks algatusteks, mis on vajalikud 2030. aasta eesmérgi saa-
vutamiseks (pakett Eesmérk 55). Ettepanekute kohaselt joustuksid erinevad 6igusaktid (voi nende muuda-
tused) ajavahemikul 2023-2026.

Samas on hinnatud, et ka Euroopa Liidu senised joupingutused ei pruugi voimaldada 1,5 °C trajek-
toorile jadmist ning et ka Euroopa Liidu riigid peavad Pariisi leppe eesmarkide saavutamiseks pingutama
senisest enam."8

3. Kliimaseaduste areng ja sisu Euroopa riikides

Uue arenguna on paljud riigid viimastel aastatel kehtestanud kliimaalased raamseadused, mis ei tegele
iiksikkiisimuste reguleerimisega, vaid kujutavad endast kliimaalase normistiku raamistikku. Rahvusvahe-
line keskkonnadiguse organisatsioon ClientEarth on méaaratlenud kliimaalase raamseaduse kui 6igusakti,
mille eesmirgiks on panna paika kdikeholmav riiklik raamistik, et saavutada pikaajaline kogu majandust
holmav kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamise eesmaérk, s.t heitkoguste vihendamine erineva-
tes sektorites ning aastakiimnete pikkuse aja jooksul. Kliimaalased raamseadused holmavad heitkoguste
vahendamise eesmirke ning nouavad eesmarkide saavutamiseks sageli poliitika-/planeerimisprotsesside
valjatootamist, aruandlust ja seiret ning s6ltumatute ekspertkogude loomist, edendamist v6i nende rolli
kinnistamist.™9

2022. aasta 16pu seisuga oli kliimaseadus kehtestatud 20-s Euroopa riigis ning kliimaseaduse eelndu
oli ettevalmistamisel vGi arutusel veel viies riigis. Kliimaseadust ei olnud Euroopa riikidest kehtestatud ega
eelnduna ette valmistatud liksnes seitsmes riigis, kelle hulka kuulub ka Eesti.

Euroopa riikide kliimaseadused on sisult erinevad, ent reeglina on nende tuumaks kliimaneutraalsuse
eesmark aastaks 2050 v0i ka aastaks 2045 ja kasvuhoonegaaside vihendamise vahe-eesmargid 1ahemateks
aastateks ehk mitu protsenti v6i tonni on vaja kasvuhoonegaaside heitkoguseid vihendada iga ajaperioodi,
niiteks iihe vGi viie aasta kohta (edaspidi on artiklis tdhistatud neid koos ka terminiga ,kliimaeesmérgid®);
paljudel juhtudel on pandud iildiselt paika ka riigisisene kliimameetmete juhtimise raamistik.

Selge naide kliimaalasest raamseadusest on Saksamaa kliimaseadus (sks Klimaschutzgesetz, KSG),
mis joustus 1. jaanuaril 2020."2° Seaduses on iiksnes 16 paragrahvi, milles pannakse paika kliimaeesmér-
gid ja aastased lubatud kasvuhoonegaaside heitkogused ning maakasutus-ja metsandussektori eesmargid
stisiniku sidumiseks, samuti kliimaalase planeerimise raamistik, kliimakiisimuste ekspertnéukogu tege-
vuse alused ning avaliku sektori asutuste eeskujufunktsioon. Seaduse kolmes lisas on tabelitena sitestatud
kasvuhoonegaaside vihendamise numbrilised eesmirgid sektorite jaoks (energeetika, t60stus, ehitised,
transport, pollumajandus, jadgtmed ja muu), lubatud aastased kasvuhoonegaaside heitkogused perioodil
2020-2030 ning kasvuhoonegaaside vihendamise vahe-eesmirgid perioodil 2031-2040.72 Seadus mai-
rab iga sektori eesmarkide tditmise eest vastutava liidutasandi ministeeriumi; sidtestatud on heitkoguste
seire korraldus ja valitsuse iga-aastase aruande esitamise kohustus, nagu ka kohese reageerimise (kiirtege-

17" Euroopa Parlamendi ja ndukogu miérus (EL) 2021/1119, 30. juuni 2021, millega kehtestatakse kliimaneutraalsuse saavu-
tamise raamistik ning muudetakse maaruseid (EU) nr 401/2009 ja (EL) 2018/1999 (Euroopa kliimamairus). — ELT L 243,
09.07.2021,1k 1-17.

18 1.5°C Pathways for the EU27: accelerating climate action to deliver the Paris Agreement. Climate Analytics 2022, 1k i. Arvuti-
vorgus: https://climateanalytics.org/media/1-5pathwaysforeu27-2022.pdf.

19 Navigating Net-Zero (viide 8), 1k 9.

20 Saksamaa kliimaseaduse tekst: https://www.bmuv.de/gesetz/bundes-klimaschutzgesetz (ametlik tekst saksa keeles); https://
www.bmuv.de/en/law/federal-climate-change-act/ (ametlik ingliskeelne tolge).

21 Viimased lisati seadusele 2021. a juunis pirast martsikuist Saksa konstitutsioonikohtu otsust, mille kohaselt oli seadus
puudulik, sest ei pannud emissioonide vihendamise iiksikasju piisava tipsusega paika.
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vuskava) kohustus juhul, kui ilmneb, et eesmérkideni joudmise trajektoorist kaldutakse korvale. Et tagada
otsuste teaduspohisus, on ette ndhtud viieliikmelise kliimamuutuse ekspertnéukogu loomine, kes kontrol-
lib valitsuse esitatud andmeid ning esitab omapoolseid soltumatuid aruandeid kasvuhoonegaaside heite
arengu ja seniste meetmete tohususe kohta.

Saksamaa kliimaseaduse esimene versioon vaidlustati Saksamaa konstitutsioonikohtus argumendiga,
et selles versioonis paika pandud eesmargid ega meetmed ei ole kliimamuutuste haldamiseks piisavad ning
Saksamaa ei suuda nende tulemusena jaada oma elanikkonna arvule vastava siisinikueelarve (alates 2020.
aastast 3,465 gigatonni) piiresse. Saksa konstitutsioonikohus rahuldas kaebused osaliselt ning tunnistas
24. mirtsi 2021. a otsusega osad KSG satted pohidigustega kokkusobimatuks.*22 Pirast konstitutsiooni-
kohtu lahendit tdiendati Saksa kliimaseadust kasvuhoonegaaside vihendamise vahe-eesméarkidega perioo-
dil 2031-2040, samuti lithendati kliimaneutraalsuse saavutamise tahtaeg 2050. aasta pealt 2045. aasta
peale.

Teise niitena voib tuua Soome kliimaseaduse*3, mis on samuti kompaktne (24 paragrahvi), ent erine-
valt Saksa kliimaseadusest ei ole selles paika pandud niiteks siduvaid vahe-eesmirke, vaid seaduse pohi-
rohk on kliimapoliitika planeerimisel. Soome kliimaseadus néeb ette jirgmiste kavade viljatoGtamise:

a) kliimapoliitika pikaajaline kava,

b) kliimamuutustega kohanemise kava,
c¢) keskpikk kava ning

d) maakasutussektori kava.

2022. aasta 16pus tehtud muudatustega lisati seadusesse ka kohalike omavalitsuste kavade koostamise

kohustus. Kavad peavad ldhtuma kliimaseaduses paika pandud kliimaeesmarkidest:
— kliimaneutraalsus aastaks 2035;
— kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamine vihemalt 60% aastaks 2030 (vorreldes 1990.
aastaga);
— kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamine vihemalt 80% aastaks 2040;
— kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamine vihemalt 90% aastaks 2050 (ning pingutamine,
et vihendada neid selleks ajaks 95%).

Kavades tuleb paika panna konkreetsemad eesmairgid ja tegevused, lahtudes erinevatest kriteeriu-
midest, sh teaduspohisusest. Lisaks on kliimaseaduses kehtestatud igale eelnimetatud kavale sisunéu-
ded. Kavad peavad tagama rahvusvaheliste ning Euroopa Liidu Gigusest tulenevate kohustuste tditmise.
Kliimaseadus loetleb asjaolud, mida kavade koostamisel tuleb arvesse votta — niiteks kasvuhoonegaaside
inventuuride tulemused, véimalikud mdjud toidujulgeolekule, véimalikud mé&jud elurikkusele jm. Soome
kliimaseadus nieb ette ka kavade tditmise seire ning neist aruandmise kohustused, kavade muutmise korra
jm. Eraldi on ette ndhtud kliimandukogu ning Saami kliimakogu loomine.

Eri riikide kliimaseadused on niisiis erineva sisuga, ent reeglina on teised riigid pidanud vajalikuks
kehtestada kliimaseaduses kvantitatiivselt maératletud liihi- ja pikaajalised eesmargid ning nouded nende
seadmisele ja iimbervaatamisele, samuti kliimaeesmirkide saavutamise eest vastutajad, seirenduded ja
lisameetmete votmise nouded kiireks kursimuutuse korrektuuriks — s.t véimalikuks olukorraks, kus selgub,
et kokkulepitud tegevustega ei ole voimalik seatud kliimaeesmaérke téita.

Teiste riikide kliimaseadustes on sétestatud ka muid elemente nagu kliimaalaste otsuste tegemise iild-
pohimotted, ambitsiooni vihendamise keeld (ingl no backsliding-printsiip), siisinikueelarve ja selle raamis-
tik, teadlaste kaasamine (teadusnéukogu), avalikkuse kaasamise detailsemad néuded, kliimamuutustega
kohanemist puudutav jm. Selliste meetmete eesmargiks on tagada, et seadus ei jadks pelgalt deklaratiiv-
seks, vaid sel oleks ka périselt mdju.

Kas teiste riikide kliimaseadustel on olnud méju nende kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamisele,
on keeruline hinnata, sest paljud kliimaseadused on tisna varsked ning seet6ttu ei pruugi nende moju olla
avaldunud. ClientEarth on 2021. aastal hinnanud kuue riigi kliimaseaduse méju (nende hulgas Soome ja
Rootsi) ning leidnud, et vaadeldud riigid ei ole kliimaseadustest hoolimata oma kliimaeesmarke saavu-
tanud. Pohjustena on ClientEarth vilja toonud niiteks kliimaeesmarkide 6igusliku siduvuse puudumise,

22 BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 24. Mérz 2021 - 1 BvR 2656/18. Arvutivorgus: http://www.bverfg.de/e/
rs20210324_1bvr265618.html; otsuse ingliskeelne tolge: https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Ent-
scheidungen/EN/2021/03/rs20210324_1bvr265618en.html.

Soomes voeti esimene kliimaseadus vastu juba 2015. aastal, ent 2022. aastal voeti vastu uus kliimaseadus, mille viimased
muudatused joustusid 1. martsil 2023. Arvutivorgus: https://ym.fi/en/finland-s-national-climate-change-policy.
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liigselt keeruka voi norga kliimaalase juhtimise — vastutuse jagunemise paljude riigiasutuste vahel voi pea-
vastutuse panemise keskkonnaalasele riigiasutusele, kel puudub voimalus méjutada eelarvelisi kiisimusi —,
selgete vahe-eesmirkide puudumise jm."24 Teadlikkust neist puudustest voiks Eestis votta kui head voima-
lust teiste riikide vigu viltida.

4. Kliimaalane regulatsioon Eestis:
kehtiv oigus ja arengudokumendid

Eestis on kliilmamuutusi leevendavate meetmete 6iguslikul reguleerimisel seni lahtutud peamiselt Euroopa
Liidu 6igusest ning riigisiseselt on reguleeritud need valdkonnad voi kiisimused, milles Euroopa Liidu
oiguse rakendamine eeldab riigisisese Gigusakti vastuvotmist.

Euroopa Liidu Giguses on teatud kiisimused lahendatud tehniliste iiksikasjadeni (nt detailne néue, et
aastaks 2025 peavad sdiduautode laadimisjaamad paiknema vihemalt iga 60 km jarel, uus taristu peab akt-
septeerima elektroonilisi makseid jmt), teatud valdkondades on seatud iiksnes Euroopa Liidu tasandi ees-
mark, millesse liikmesriigid peavad panustama (nt energiatohusus), voi seatud liikmesriigile individuaalne
eesmdirk, jattes konkreetsed meetmed liikmesriigi enda otsustada.

Euroopa Liidu Gigusaktides ei ole sitestatud liikmesriikidele individuaalset kohustust saavutada oma
kasvuhoonegaaside heite vihendamisega aastaks 2050 kliimaneutraalsus, samuti ei ole paika pandud klii-
maneutraalsuseni joudmise vahe-eesmirke. Euroopa Liidu digusaktid ei pane paika ka tdpset liikmesriigi-
sisest kliimapoliitika ja -meetmete juhtimise raamistikku. Liikmesriigi enda korraldada on jaetud niiteks
kiisimused, kuidas jaguneb erinevate riigiasutuste vaheline vastutus, kuidas tegutsetakse kliimaeesmérkide
muutumise korral, kuidas tdpsemalt kaasatakse avalikkust kliimameetmete planeerimisse jm.

Eesti kehtivas diguses on kliimamuutustega seonduvat reguleeritud napilt. Atmosfaarichu kaitse sea-
duses?5 (AOKS) on kehtestatud kasvuhoonegaaside lubatud heitkogustega kauplemise reegleid, samuti
URO kliimamuutuste konventsiooni Kyoto protokollist tulenev iihisrakenduse ja puhta arengu mehhanism
ning roheline investeerimisskeem. Energiamajanduse korralduse seaduses2° (EnKS) on satestatud diguslik
alus riikliku energiatGhususe eesmargi seadmiseks, seatud riiklik taastuvenergia eesméark (aastaks 2030
peab taastuvenergia moodustama viahemalt 65% riigisisesest energia summaarsest Idpptarbimisest) jm."27
Kumbki neist seadustest ei sitesta selliseid kliimaeesmirke nagu kliimaneutraalsuse saavutamine voi
kasvuhoonegaaside heite viihendamine teatud mahus kindlaks aastaks. Uksiktegevuste voi kavade puhul
kliimakaalutluste arvessevotmine peaks olema vastavalt keskkonnamgju hindamise ja keskkonnajuhtimis-
siisteemi seadusele™® (KeHJS) tagatud 1idbi keskkonnamdju hindamise voi keskkonnamdju strateegilise
hindamise, ent ilma kliimaeesmérke paika panemata on kavandatavate tegevuste kliimamdju keeruline
hinnata.

Eesti kliimapoliitika suunad ning kliimaeesmargid, samuti valdkondlikud meetmed on seni sonastatud
peaasjalikult strateegilistes arengudokumentides. Selliste dokumentide regulatiivne toime so6ltub konk-
reetse arengudokumendi 6iguslikust iseloomust ja konkreetsest sisust ning ei ole seetGttu alati iitheselt méia-
ratletav. Uldjuhul ei ole arengudokumendid haldusvilistele isikutele siduvad, mist&ttu on ebaselge, kas neis
seatud kliimaeesmaérkidel v6ib olla haldusviliste isikute jaoks 6iguslik tagajarg, naiteks kas see voimaldab
piirata suure siisinikuheitega tegevusele loa andmist. 29

Samuti tekitab segadust olukord, kus osad arengudokumendid on vananenud, ent tagajirjed vastu-
olude korral ei ole selged. Niiteks seab 2021. aastal heaks kiidetud riiklik arengustrateegia ,Eesti 2035"
eesmirgiks kliimaneutraalsuse saavutamise aastaks 2050, samas kui varasemad, 2017. aastal kinnitatud

24 Navigating Net-Zero (viide 8), 1k 29 jj.
25 RTI,05.07.2016, 1; 07.03.2023, 70.
26 RTI,05.07.2016, 3; 07.03.2023, 76.

27 EnKS § 321 1g 1: ,Aastaks 2030 moodustab taastuvenergia vihemalt 65 protsenti riigisisesest energia summaarsest 16pp-
tarbimisest. Elektrienergia summaarsest 16pptarbimisest moodustab taastuvenergia vihemalt 100 protsenti ja soojuse
summaarsest 16pptarbimisest vihemalt 63 protsenti. Maantee- ja raudteetranspordis kasutatud taastuvenergia moodustab
viahemalt 14 protsenti kogu transpordisektoris tarbitud energiast.”

28 RT12005,15,87; RT1, 07.03.2023, 77.

29 Artikli kirjutamise ajal on Riigikohtus pooleli Eesti Energia polevkividlitehasele antud loa iile kohtuvaidlus, milles on (muu-
hulgas) see kiisimus tostatatud.
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arengudokumendid — kliimapoliitika pohialused aastani 2050 (KPP), energiamajanduse arengukava aas-
tani 2030 (ENMAK) jm — seadsid veel 2023. aasta alguses eesmirgiks saavutada aastaks 2050 iiksnes 80%
kasvuhoonegaaside vihendamine.”3°

Kokkuvotvalt voib jareldada, et kliimaeesmarkide paikapanek tiksnes arengudokumentides toob nende
ebaselge oigusliku tahenduse ja sisuliste vastuolude tottu kaasa 6iguslikku ebaselgust. Kliimaeesmargid on
vaja kehtestada seaduse tasandil.

5. Vajadus kliimaseaduse jarele Eestis

5.1. Pohioiguste tagamine

Kliimaeesmirkide, sh kasvuhoonegaaside vihendamise vahe-eesmérkide seadmine seaduse tasandil on
noutav juba seetottu, et vastav otsustus mojutab pohidigusi. Pohidiguste piiramise iiheks oluliseks tingimu-
seks on see, et piiranguid voib kehtestada iiksnes seadusega (seadusliku aluse pohimate). 3!

Ka Saksa konstitutsioonikohtu lahendis, milles kasitleti Saksa kliimaseaduse pohiseaduspérasust, on
joutud jareldusele, et kasvuhoonegaaside heite vahe-eesmargid peavad olema seadusandja poolt méaarat-
letud, et tagada pohidiguste kaitse.”32 Saksa konstitutsioonikohtu hinnangul on kliimaeesmairkide sead-
mise seotus pohidigustega mitmekiilgne. Selle otsustusega lahendatakse kiisimust, millal kui suurt heidet
lubada; olenevalt seatava eesmargi ulatusest voib tulevikus tekkida vajadus oluliselt pShisigusi piirata. Kui
piirduda lahiaastatel kasvuhoonegaaside heite piiramisega vahesel méiiral ning jatta pohiosa sellest kauge-
masse tulevikku, voib see kaasa tuua tulevase pélvkonna inimeste pohidiguste olulise piiramise. Kui seada
ldhiajaks rangemad kasvuhoonegaaside vihendamise eesmirgid, voib see kaasa tuua vajaduse vaadata iile
naiteks kehtivad keskkonnaload, mis on antud siisinikumahukatele tegevustele (Eesti kontekstis niiteks
turba voi pdlevkivi kaevandamine voi polevkivil pohinev tootmine).

Seonduvalt tulevikupolvkondade 6igustega pakkus Saksa konstitutsioonikohus oma otsuses vilja uue
odigusliku kontseptsiooni, mille kohaselt pohidigustel on ajas etteulatuv maju.”33 Kaitstavate pohidigustena
kasitles Saksa kohus seejuures pohidigusi tervisele ja omandile, samuti pidas ta uurimise vaariliseks laia
ringi vabadusdigusi. Oigused tervisele ja omandile puudutasid kohtu hinnangul seoseid kasvuhoonegaaside
heite ning tousva temperatuuri ja kuumalainete, suurenenud suremuse ja/voi poudade ja tileujutuste vahel.
Vabadusoiguste kontekstis keskendus kohus seostele kasvuhoonegaaside heite ning fossiilkiituste nappuse
ja energiakasutusel pohineva sotsiaalmajandusliku elu vahel. 34 Kuni fossiilenergiat ei ole taastuvenergiaga
asendatud, voidakse energia kittesaadavuse piiramisega vabadusoigusi rikkuda. See puudutab tervet hulka
sektoreid (nt tootmist, transporti ja tarbimist), avaldades sellega moju ka pohidigustele nagu 6igus elukut-
sele, omandile, tervisele, lilkumis- ja elukohavabadusele, samuti vabale eneseteostusele.”35

Kokkuvotvalt leidis Saksa konstitutsioonikohus praeguste ja jargnevate polvkondade olukorda vorrel-
des, et eeliste ja koormiste jaotus nende vahel ei ole kooskdlas proportsionaalsuse pshiméttega. Uhel polv-
konnal ei tohi lubada kasutada dra suurt osa CO2 eelarvest, nii et nemad kannavad suhteliselt viikest osa
vahendamise koormast, kui see jatab jargnevatele polvkondadele drastilise vihendamise koorma ning jatab
need ilma olulistest vabadustest."3°

Saksa konstitutsioonikohtu otsuse valguses vGib arvata, et kliimaeesmarkide seadmisel oleks ka Eestis
moju pohidigustele voi -vabadustele.

30 Kliimapoliitika pohialuseid muudeti Riigikogu 8. veebruari 2023. a otsusega ning seati ka selles arengudokumendis ees-
margiks saavutada aastaks 2050 kliimaneutraalsus.

31 Nt T. Annus. Riigiigus. Juura 2001, k 181.
32 Saksa konstitutsioonikohtu otsuse (viide 22) p 213.

33 G. Winter. The Intergenerational Effect of Fundamental Rights: A Contribution of the German Federal Constitutional Court
to Climate Protection. — Journal of Environmental Law 2022 (34) 1, 1k 210.

34 Samas, Ik 211.
35 Samas, 1k 214.
36 Saksa konstitutsioonikohtu otsuse (viide 22) p 192.
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5.2. Oigusselgus

Kliimaseadus oleks vajalik ka digusselguse ja diguskindluse (PS § 10 ja 13) tagamiseks. Oigusselgus on vaja-
lik selleks, et isikutel oleks voimalik aru saada, millised kohustused ja digused Giguskorras eksisteerivad.
Selleks peavad digusnormid olema voimalikult iilevaatlikud, vastuoludeta ning loogiliselt iiles ehitatud.*3”
Nagu eespool kirjeldatud, on kliimamuutuse leevendamise sihid ja meetmed Eestis seni pandud peaasjali-
kult paika strateegilistes arengudokumentides, mille diguslik siduvus on tildjuhul piiratud voi ebaselge ning
mis praktikas on omavahel vastuolus. Vaja on suuremat digusselgust.

Edasi tuleks lahendada kiisimus, millised muudatused tuleks kehtivas diguses Gigusselguse tagamiseks
tipselt teha — ehk millistest muudatustest digusselguse ja diguskindluse tagamiseks piisab. Oiguskantsler on
hiljutises ettekandes Riigikogule leidnud, et oluline on méairata seaduses inimeste ja ettevotjate tegevust piirav
siduv eesmairk, eesmirgi saavutamiseks vajalikud Gigused ja kohustused ning vdimalikud tegevuspiirangud.38

Oiguskantsler on seejuures leidnud, et KeUUS"39 § 52 16ike 1 punkt 6, mis vimaldab keskkonnaloa andmi-
sest keelduda, kui tegevusega kaasneb keskkonnaoht, on liiga iildine ning seda ei ole kohane rakendada nende
ohtude suhtes, mis ei ole ootamatud.° Selle hinnangu vastu voiks vaielda argumendiga, et seadusandja on
teadlikult sellises sonastuses loa andmisest keeldumise alused seaduses sédtestanud, jattes kohaldajale otsus-
tusvabaduse. KeUS kehtestamisega on Eesti keskkonnadiguse normistikku toodud keskkonnaohu méiste,
mis KeUS § 5 kohaselt on ,olulise keskkonnahiiringu tekkimise piisav tdenfiosus®. Keskkonnaohu regulat-
sioon, sh loamenetluses keskkonnaohuga arvestamise sétted, ei ole sonastatud viitelise normina. Selleks, et
mingit keskkonnahéiringut keskkonnaohuks kvalifitseerida, ei pea see hiiring olema eriseaduses keskkon-
naohuna piiritletud."# Seetottu on kohane télgendada keskkonnaohu maistet selliselt, et seaduse rakendajal
on igal liksikjuhul v6imalik asjaoludele tuginedes otsustada, kas tegemist on keskkonnaohu olukorraga voi
mitte. Selline arusaam on kooskdlas ettevaatusprintsiibiga, sest voimaldab vajadusel reageerida ka sellis-
tele ohtudele, mis ei ole olnud varem teada voi mille viltimiseks puudub tdpsem eriregulatsioon. Seadusest
ei tulene tingimust, et keskkonnaohuna KeUS tihenduses saab kisitada iiksnes ootamatuid ohte. Olukorra
kvalifitseerumine keskkonnaohuks v6ib s6ltuda konkreetsetest asjaoludest, tegevuse asukohast vm.

Ilmselt on keeruline vastu vaielda sellele, et kliimamuutuse puhul on tegemist keskkonnaohuga. Tuleb
moonda, et kuna kliimamuutus tekib viaga suure hulga tegurite koosmojus, voib olla keeruline méaratleda,
millise konkreetse kiitise voi tegevuse heide lugeda oluliseks kliimamaojuks. Leian siiski, et seda piiri ei
saa seaduses ammendavalt paika panna, vaid sellele vastuse leidmine vo6ib jidda osaks tegevuse keskkon-
namoju hindamisest. Olulise keskkonnaméju (kliilmamaju) piiritlemisel tuleb seejuures arvestada IPCC
raportitest tulenevaid sedastusi, et — piltlikult eldes — iga tonn CO2 loeb ja et lahim kiimnend on kliima-
kriisi lahendamise seisukohalt otsustav.

Oigusselguse tagamiseks oleks samm edasi juba see, kui Eesti kliimaeesmirgid oleksid kehtestatud
seaduse tasandil.

5.3. Eraldiseisva kliimaseaduse vajalikkus ja sisu

Uksnes kliimaeesmirkide kirjapanekust seaduses nende tshusaks rakendumiseks mdistagi ei piisa. Nagu
eespool kirjeldatud, on teiste riikide kliimaseadustes piiiitud lisaks kliimaeesmaérkidele ette ndha erinevaid
rakendusmehhanisme — enamjaolt kliimameetmete planeerimise raamistikku ning noudeid, mis tagavad,
et meetmed oleksid teaduspShised ja piisavalt ambitsioonikad.

Eesti kliimaseaduse diskussioonis on kliimaalaste piirangute viljatoGtamist peetud voimalikuks ka
iiksikseaduste muudatustena.”#* Téenzoliselt tekib kliimaalaste piirangute seadmisel vajadus muuta eri-

37 T. Annus (viide 31), 1k 89.

38 Qiguskantsleri 16.01.2023 ettekanne Riigikogule ,,Kliima kaitse ja pohidiguste piirangud®, p 21. Arvutivérgus: https://www.
oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Kliima%20kaitse%20ja%20pohidiguste%20piirangud.pdf.

39 RTI, 28.02.2011, 1; 27.05.2022, 3.

40 Oiguskantsleri 16.01.2023 ettekanne (viide 38), p 24.

41 KeU'S kommentaaride kohaselt selguvad keskkonnaohu kiinnised iildjuhul koosmdjus keskkonnaseadustiku eriosaga, kuid

need ei pruugi olla digusaktides siiski ammendavalt mairatletud. Juhtudel, kus keskkonnaohu tunnused ei ole
oigusaktis liheselt loetletud, tuleb lisaks ldhtuda ka ilmnenud asjaolude igakordsest hindamisest, mis toetub senisele koge-
musele ja praktikale. Vt O. Kask jt. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse kommentaarid. Keskkonnadiguse Keskus 2015,
§ 5 komm. 4. Arvutivorgus: https://www.k6k.ee/keskkonnaseadustik/1-ptk/2-jagu/pg-5.

42 Nt diguskantsleri 16.01.2023 ettekanne (viide 38), 1k 2.
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seaduseid. Ent kliimaeesmargid ning nende rakendamise raamistik on oigusselguse huvides oluline keh-
testada eraldiseisva tervikliku igusnormide kogumina. Uksikseaduste muudatustega oleks keeruline paika
panna rakendusmehhanisme, nagu niiteks teaduspShisuse voi avalikkuse kaasamise nouded. Kliimaalaste
iildnduete reguleerimine iihes seaduses annaks juurde Gigusselgust valdkonnas, kus kogu riik tervikuna
peab kiirelt tegutsema, ent praktikas jagunevad eesmairgid paljude eri sektorite vahel ning iilesanded
paljude eri osaliste vahel.

Otsustamisel, kui palju on Eesti kliimaeesmirkide saavutamiseks vaja pingutada niiteks transpordi-
sektoril voi kui palju vihendada metsaraiet, ei saa 1iheneda igale sektorile eraldiseisvalt, vaid on vaja luua
tervikpilt, mis voimaldaks arvestada muudatuse tervikmdjuga ja oleks muuhulgas arusaadav ka avalikku-
sele. Kliimaseadus ei ole vajalik Gigusselguse loomiseks mitte iiksnes ettevotjatele, vaid ka tiksikisikutele,
kellel on samuti 6igus ja vajadus moista iiheselt, mida riik nende Giguste kaitseks ette vGtab.

Eraldiseisev kliimaseadus annaks muuhulgas tugeva signaali kliimamuutuse teema olulisuse kohta.
ClientEarth on seda p6hjendanud kokkuvotvalt jargmiselt: rahvusvaheliste ja Euroopa Liidu kliimaregulat-
siooni nouete elluviimiseks ning kliimaneutraalsuse eesmérgi saavutamiseks on viltimatult vajalik vGtta ula-
tuslikke meetmeid juba praegu. Ent iiksnes aastakiimnete taha ulatuva pikaajalise eesmirgi rohutamine ei
ole piisav poliitiline ja majanduslik signaal, et saada avalikkuse toetust praegu voetavate meetmete Gigusta-
miseks. Kliimaseadus koos selgete diguslikult siduvate vahe-eesmarkidega on vajalik, et kliimaneutraalsuse
eesmark oleks hoomatav ning iithiskonnas oleks suurem konsensus kiire tegutsemise vajalikkuse suhtes.3

Seadusandja ees olev viljakutse on keeruline: iihelt poolt on kiisimus kiireloomuline, teisalt tuleb teha
suure ithiskondliku ja majandusliku mojuga otsuseid, mille puhul tuleb kaaluda erinevaid huve, vajadust iile-
minekuperioodide jm seda mé&ju leevendavate meetmete jirele. Uheks voimalikuks lahenduseks oleks etapi-
viisiline 6igusloome, kus kéigepealt pannakse paika raamistik ja iiksikasjade lahendamine jaetakse hilisemaks.

6. Kokkuvote

Pariisi kliimaleppes seatud eesmérgini — globaalse kliimasoojenemise hoidmine 1,5 °C piires — joudmine
eeldab olulisi muutusi tinases elukorralduses, mida peavad toetama ka iguslikud meetmed. Senised digus-
aktid, poliitikameetmed jm ei ole olnud piisavad, sest nende pohjal tegutsedes saaks iileilmne siisinikueel-
arve iiletatud juba sel kiimnendil. Paljud Euroopa riigid on kiiremaks ja tohusamaks kliimaeesmarkide
poole liikumiseks votnud vastu kliimaseadused, milles on paika pandud kasvuhoonegaaside heitkoguste
vihendamise eesmérgid 1dhemaks paariks aastakiimneks ning eesmérkideni joudmise mehhanismid.

Eesti kliimaalased eesmirgid ja meetmed on senises praktikas kirja pandud peaasjalikult strateegilistes
arengudokumentides ning tegevusplaanides. Selline lahendus ei taga aga 6igusselgust ega pohigiguste kait-
set, sest arengukavade 0iguslik tihendus, eriti kavadevaheliste vastuolude korral, on ebaselge. Kliimaalane
regulatsioon on vaja kehtestada seadusega.

Pikaajaliste kliimaeesmarkide ning vahe-eesmairkide seaduse tasandil kehtestamine on vajalik pohi-
oOiguste kaitseks. Selle otsustusega lahendatakse kiisimus, millisel ajavahemikul kui suurt heidet lubada.
Kui jatta suurem osa kasvuhoonegaaside heite piirangutest kaugemasse tulevikku, voidakse tulevikus rik-
kuda tervete polvkondade Gigusi, mis on seotud niiteks energia kittesaadavuse puudumisega tulevikus,
mis omakorda mojutab tootmist, transporti, tarbimist ja avaldab sellega moju ka pohidigustele, naiteks
oigusele elule ja tervisele, vabale liilkumisele ja vabale eneseteostusele, omandile.

Kliimaeesmarkide — nii kliimaneutraalsuse eesmargi kui ka selleni joudmise trajektoori ehk vahe-
eesmarkide — kehtestamine iihes kliimaseaduses voimaldaks ldheneda probleemile terviklikumalt kui eri-
nevate liksikseaduste muutmine. Samuti oleks iiksikseaduste muudatustega keeruline paika panna muid
rakendusmehhanisme, naiteks teaduspohisuse voi avalikkuse kaasamise nouded, eesmirkideni joudmise
seire jm. Nagu niitab teiste riikide kogemus, on need mehhanismid aga vajalikud, et eesmirkide seadmine
ei jaaks deklaratiivseks.

Autorist: Kiirt Vaarmari on SA Keskkonnadiguse Keskus (KOK) asutaja ja digusekspert. Artikli kirjuta-
misel on kasutatud 2023. aasta jaanuaris valminud KOK-i analiiiisi ,,Eesti kliimaseaduse perspektiivikuse
analiiiis“, mille kaasautoriks oli Triin Jiddmaa.

43 Navigating Net-Zero (viide 8), 1k 23-24.
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