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Tiivistelmä

Ilmastonmuutoksen hillintä edellyttää monenlaisia muutoksia talouden rakenteissa ja julkisen 
sektorin toimia, jotka vaikuttavat valtiontalouteen ja sen hoitoon tulevina vuosikymmeninä. Täs-
sä selvityksessä tarkastellaan, tulisiko Suomen kansainväliset velvoitteet ja EU-velvoitteet ilmas-
tonmuutoksen hillitsemiseksi huomioida valtiontalouden pidemmän aikavälin suunnittelussa ja 
kestävyyden arvioinnissa. Onko ilmastovelvoitteiden toimeenpanolla sellaista valtiontaloudellista 
merkitystä, että velvoitteiden huomioimatta jättäminen voisi aiheuttaa taloudenhoidolle riskejä?

Ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan vaikutus valtiontalouden tasapainoon riippuu olen-
naisesti valittavista ohjauskeinoista. Kustannustehokkaat ohjauskeinot, kuten päästökauppa ja 
hiilivero, pääsääntöisesti parantavat valtiontalouden rahoitusjäämää. Toisaalta julkiset inves-
toinnit ja tuet päästöjen vähentämiseksi ja hiilinielujen kasvattamiseksi lisäävät julkisia meno-
ja. Riippuen valituista ohjauskeinoista hillintäpolitiikka voi joko vahvistaa tai heikentää valtion-
talouden tasapainoa.

Hillintäpolitiikka muuttaa kansantalouden rakennetta, ja siirtymä kohti hiilineutraalia yhteis-
kuntaa aiheuttaa riskejä, jotka näkyvät talouspolitiikan eri osa-alueilla ja vaikuttavat valtionta-
louden hoitoon. Hillintäpolitiikka saattaa muuttaa kansantalouden suhdannedynamiikkaa, syn-
nyttää häiriöitä rahoitusmarkkinoille ja heikentää valtion omistusten arvoa. Erilaisia pidemmän 
aikavälin riskejä on syytä huomioida myös tulonjako-, alue- ja investointipolitiikassa.

Kustannustehokkaasti toimeenpantuna hillintäpolitiikan talousvaikutusten arvioidaan jää-
vän mittaluokaltaan vähäisiksi verrattuna esimerkiksi ikäsidonnaisiin menoihin. Vaikutuksiin 
liittyy kuitenkin merkittävää epävarmuutta, ja riskien kartoittaminen ja niihin varautuminen 
puoltavat ilmastonäkökulman huomioimista valtiontalouden pidemmän aikavälin suunnitte-
lussa. Valtiontaloudellisia riskejä ja kestävyysvaikutuksia olisi luonteva tarkastella osana ilmas-
topolitiikan suunnittelujärjestelmää.
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Johdanto

Kestääkö Suomen valtiontalous siirtymän hiilineutraaliin yhteiskuntaan? Ilmastonmuutoksen 
hillintä edellyttää monenlaisia muutoksia talouden rakenteissa ja toimia julkiselta sektorilta. Il-
mastotoimet vaikuttavat valtiontalouteen ja sen hoitoon tulevina vuosikymmeninä, joten on syy-
tä arvioida, pitäisikö ilmastonäkökulma huomioida järjestelmällisemmin myös julkisen talouden 
pidemmän aikavälin tarkasteluissa.

Suomi on sitoutunut kansainvälisin sopimuksin ja kotimaisin tavoittein ilmastonmuutosta 
hillitseviin toimiin. Kansainvälisesti Suomi on sitoutunut Pariisin ilmastosopimuksen tavoittee-
seen pitää maapallon keskilämpötilan nousu selvästi alle kahdessa asteessa suhteessa esiteolli-
seen aikaan ja pyrkiä toimiin, jotka rajoittavat lämpenemisen alle 1,5 asteeseen. Euroopan unio-
nin jäsenenä Suomea velvoittaa myös unionin omat ilmastopoliittiset tavoitteet. Lisäksi Suomi 
on asettanut kansainvälisiä sitoumuksiaan tiukemman tavoitteen saavuttaa hiilineutraalius vuo-
teen 2035 mennessä.

Tässä selvityksessä tarkastellaan, tulisiko Suomen kansainväliset velvoitteet ja EU-velvoitteet 
ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi huomioida valtiontalouden pidemmän aikavälin suunnittelus-
sa ja kestävyyden arvioinnissa. Onko ilmastovelvoitteiden toimeenpanolla sellaista valtiontalou-
dellista merkitystä, että niiden huomioimatta jättäminen voisi aiheuttaa taloudenhoidolle riskejä?

Ilmastonmuutosta pidetään yleisesti yhtenä talouden suurimmista markkinahäiriöistä, ja 
sen hillintä edellyttää julkisen sektorin ohjausta. Ilmastopolitiikalla ja valtiontaloudella on omat 
suunnittelujärjestelmänsä, ja näiden välillä on erilaisia riippuvuuksia lyhyen aikavälin suunnit-
telun osalta. Esimerkiksi ilmastopolitiikan toimenpiteiden talousvaikutuksia arvioidaan valtion 
talousarvioesityksen laadinnan ja julkisen talouden suunnitelman yhteydessä. Pidemmän aika-
välin tarkasteluissa kytköksiä on toistaiseksi pohdittu niukemmin.

Viime vuosina ilmastopolitiikan, julkisen talouden suunnittelun sekä finanssi- ja rahapoli-
tiikan riippuvuuksia on alettu pohtia enemmän. Vuonna 2017 OECD-maat käynnistivät vihreän 
budjetoinnin yhteistyöhankkeen (Paris Collaborative on Green Budgeting), jonka tavoitteena on 
kehittää uusia työkaluja kestävän kehityksen edistämiseen talousarvioiden laadinnan yhteydessä. 
Samana vuonna joukko keskuspankkeja ja finanssivalvojia perusti ilmastoverkoston (Network of 
Central Banks and Supervisors for Greening the Financial System) edistämään ilmastotavoittei-
ta rahoitusjärjestelmää kehittämällä. Vuonna 2019 ryhmä maita perusti valtiovarainministeri-
en ilmastokoalition (Coalition of Finance Ministers for Climate Action) jakamaan tietoa talous- 
ja ilmastopolitiikan kytköksistä.

Ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan toimeenpanon valtiontaloudellisen merkityksen ja pi-
demmän aikavälin tarkastelujen tarpeellisuuden arvioimiseksi on syytä aluksi jäsentää erilaisten 
ohjauskeinojen talouspoliittisia vaikutuskanavia. Tarkastelun viitekehyksen huolellinen mää-
rittely auttaa jäsentämään monimutkaista kokonaisuutta. Hillintäpolitiikkaa voidaan toteuttaa 
monilla erilaisilla välineillä, joista jokainen vaikuttaa eri tavoin julkiseen talouteen. Ilmastopo-
litiikan vaikutus valtiontalouteen pitkällä aikavälillä riippuu paljolti siitä, minkälaisia ohjaus-
keinoja valitaan.

Selvityksen loppuosa on jäsennetty siten, että luvussa 1 esitellään tarkastelun viitekehys ja ra-
jaukset perusteluineen. Luvussa 2 luetellaan vaihtoehtoisia ohjauskeinoja ja analysoidaan niiden 
finanssipoliittisia vaikutuksia, ja luvussa 3 tarkastellaan hillintäpolitiikan toimeenpanoon liitty-
viä riskejä muilla talouspolitiikan osa-alueilla. Luvussa 4 kartoitetaan kokemuksia maailmalta 
ilmastonäkökulman huomioinnissa ja arvioidaan käytännön haasteita. Luku 5 tekee yhteenve-
don. Liitteessä esitellään Suomen ilmastopoliittisia kansainvälisiä sitoumuksia ja kotimaista il-
mastopolitiikan ohjausjärjestelmää.
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1	 Tarkastelun viitekehys

Ilmastonmuutoksen ja julkisen talouden välillä on monensuuntaisia riippu-
vuussuhteita. Yhtäältä ilmastonmuutoksen fysikaaliset seuraukset näkyvät 
talouden toimintaympäristössä ja saattavat aiheuttaa kustannuksia esimer-
kiksi sään ääri-ilmiöiden yleistymisen takia. Toisaalta ilmastopolitiikan ai-
kaansaama talouden rakennemuutos ja siirtymä vähähiiliseen yhteiskun-
taan vaikuttavat julkiseen sektoriin ja valtiontalouteen sen osana.

Näitä riippuvuussuhteita on jäsennetty kuviossa 1. Vastaavanlaisia jä-
sennyksiä ovat aiemmin tehneet mm. Batten (2018), Feyen ym. (2020) ja 
Bolton ym. (2020).

Yksityinen 
sektori

Julkinen 
sektori

Ilmastonmuutoksen 
vaikutukset

Sopeutuminen

ILMASTO

Hillintä

Nettopäästöt

Ohjaus-
keinot

Tulot ja 
menot

KANSANTALOUS

Kuvio 1: Kansantalouden ja ilmaston riippuvuussuhteita

Tässä selvityksessä keskitytään tarkastelemaan ilmastonmuutoksen hil-
lintään liittyvien kotimaisten politiikkatoimien merkitystä. Hillintä tarkoit-
taa pääasiassa toimia, joilla pyritään vähentämään kasvihuonekaasupääs-
töjä tai lisäämään hiilinieluja. Tarkastelun ulkopuolelle rajautuvat siis itse 
ilmastonmuutoksen vaikutukset ja ilmastonmuutokseen sopeutumista edis-
tävät politiikkatoimet, joilla pyritään vähentämään altistumista ilmaston-
muutoksen haittavaikutuksille.

Tarkastelussa keskitytään ilmastonmuutoksen hillintätoimien valtionta-
loudelliseen merkitykseen pidemmällä aikavälillä. Tällä tarkoitetaan yli 10 
vuoden aikajännettä. Tarkastelun kohteena eivät siis ole vuotuiset talous-
arviot tai nelivuotiset julkisen talouden suunnitelmat, vaan pidemmän ai-
kavälin näkökohdat, kuten julkisen talouden kestävyys.

Ilmastopolitiikka vaikuttaa laaja-alaisesti talouteen ja yhteiskuntaan, 
joten sen vaikutukset heijastuvat valtiontalouteen monia kanavia pitkin ja 
näkyvät valtion kirjanpidon eri osissa. Ilmastotoimet vaikuttavat suoraan 
julkisen sektorin tuloihin ja menoihin. Ne vaikuttavat myös yksityisen sek-
torin toimintaan ja maan kilpailukykyyn, ja siten vaikutukset heijastuvat 
valtiontalouteen myös epäsuorasti. Vaikutukset voivat näkyä myös valtion 
veloissa ja varoissa esimerkiksi korkokustannusten, takausriskien realisoi-
tumisen tai varallisuuden arvonmuutosten kautta.
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Tässä selvityksessä tarkastelun painopiste on valtiontaloudessa, mutta 
monilta osin on huomioitava riippuvuudet myös muiden kansantalouden 
sektoreiden välillä. Kansainvälisten velvoitteiden ja EU-velvoitteiden toi-
meenpanon vastuu keskittyy valtiolle, joka myös lähtökohtaisesti kerää il-
mastopolitiikan ohjauskeinojen tulot. Hillintäpolitiikan vaikutukset hei-
jastuvat myös muihin julkisen sektorin osiin. Esimerkiksi kunnat saattavat 
joutua kantamaan sääntelyn kustannuksia ja sosiaaliturvarahastot saatta-
vat kärsiä rahoitusmarkkinoiden häiriöistä. Joiltain osin tarkastelu onkin 
luontevaa yleistää koskemaan koko julkista sektoria.

Tyypillisesti ilmastopolitiikan taloudellisissa vaikutusarvioissa on tar-
kasteltu koko kansantaloudelle koituvia vaikutuksia, mutta valtiontaloudel-
lisen pidemmän aikavälin suunnittelun tarpeen kartoittamisen näkökulmas-
ta on syytä eritellä valtiolle, muulle julkiselle taloudelle ja kansantaloudelle 
koituvia kustannuksia. Esimerkiksi sääntelyn kustannukset koituvat ensi-
sijaisesti sääntelyn kohteille, mikä näkyy kansantalouden kokonaiskustan-
nuksissa, mutta ei välttämättä suoraan valtion budjetissa.

Siirtymä kohti vähähiilistä yhteiskuntaa muuttaa talouden rakenteita, eli 
tuotantotavoissa ja kulutustottumuksissa tapahtuu pysyviä muutoksia, mi-
kä näkyy esimerkiksi kansantalouden toimiala- ja työmarkkinarakenteessa. 
Talouden sopeutumista hillintäpolitiikkaan tapahtuu odotettavasti sekä toi-
mialojen sisällä, kun yritykset vaihtavat vähäpäästöisempään tuotantotek-
nologiaan, ja myös toimialojen osuuksissa, kun vähän päästöjä tuottavien 
alojen toimintaedellytykset paranevat suhteessa runsaspäästöisiin aloihin.

0% 10%2 0% 30%4 0% 50%6 0% 70%

Muut palvelut

Rakentaminen

Energia-, vesi- ja jätehuolto

Tehdasteollisuus

Kaivostoiminta ja louhinta

Alkutuotanto

Muut palvelut

0 % 50 %40 %30 %20 %10 %

ArvonlisäysKasvihuonekaasut

70 %60 %

Alkutuotanto

Kaivostoiminta ja louhinta

Tehdasteollisuus

Energia-, vesi- ja jätehuolto

Rakentaminen

Kuljetus ja varastointi

Kuvio 2: Päästöjen vähentämisen rakennemuutoksen paine jakautuu epätasaisesti 
toimialojen kesken. Kasvihuonekaasupäästöjen ja arvonlisäyksen osuus toimialoittain 
vuonna 2018. Lähde: Tilastokeskus
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Ilmastonmuutoksen ja kansantalouden väliset riippuvuussuhteet eivät 
ole pelkästään hitaita siirtymiä, vaan niihin liittyy erilaisia riskejä ja epäli-
neaarisuuksia. Riskejä voidaan jaotella ilmastonmuutokseen liittyvien vai-
kutuskanavien tavoin fyysisiin riskeihin ja siirtymäriskeihin (Batten, 2018; 
Feyen ym., 2020). Fyysiset riskit koituvat ilmastojärjestelmästä, kun taas 
siirtymäriskit kytkeytyvät epävarmuuksiin, joita aiheuttavat ilmastopolitii-
kan aikaansaama siirtymä vähähiiliseen yhteiskuntaan ja talouden raken-
teiden muutos. Osa fyysisistä riskeistä ja siirtymäriskeistä liittyy tunnettui-
hin vaikutuskanaviin, jolloin niiden valtiontaloudellista merkittävyyttä on 
mahdollista mitata. Mutta oletettavasti osa riskeistä on yhä tuntemattomia 
ja niitä voi aiheutua esimerkiksi takaisinkytkennöistä, jotka saattavat aihe-
uttaa kiihtyviä ja peruuttamattomia muutoksia ilmastossa. Ilmastonmuu-
toksen kustannus–hyöty-arvioissa tyypillisesti onkin päädytty tulokseen, et-
tä juuri katastrofiriskit ovat merkittävin taloudellinen uhka ja syy ehkäistä 
ilmastonmuutosta (ks. esim. Aldy ym., 2010; Weitzman, 2009).

Ilmastovelvoitteiden valtiontaloudellista merkitystä voidaan arvioida 
sekä kvantitatiivisesti että kvalitatiivisesti. Kansantalouden ja energiajär-
jestelmän rakenteita kuvaavilla laskennallisilla malleilla voidaan hahmot-
taa vaikutusten mittaluokkaa ja tarkastella vaihtoehtoisia kehityskulkuja. 
Pidemmälle tulevaisuuteen ulottuvissa tarkasteluissa kvantitatiivisten ar-
vioiden selityskyky heikkenee ja epävarmuus kasvaa, mikä korostaa myös 
kvalitatiivisten tarkasteluiden tarvetta. Erityisesti pitkälle tulevaisuuteen 
sijoittuvien riskien osalta suuruusluokan arviointi on haastavaa, mutta nii-
den kartoittaminen on silti tarpeellista varautumisen kannalta.

Tässä selvityksessä kansainväliset ilmastovelvoitteet otetaan annettu-
na ja tarkastelun lähtökohtana on, että ilmastopolitiikkaa toteutetaan ta-
valla, joka johtaa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen. Selvityksessä ei 
siis arvioida ilmastopolitiikan ilmastovaikutusten kautta koituvia hyötyjä 
tai yleistä kannattavuutta. Selvityksen liitteessä on kuvattu ilmastopoliit-
tiset velvoitteet ja Suomen ilmastopolitiikan ohjausjärjestelmä keskittyen 
osiin, jotka kytkeytyvät valtiontalouteen ja sen hoitoon.





15

2 Ilmastopolitiikan ohjauskeinot 
finanssipolitiikan näkökulmasta

Ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan vaikutukset valtiontalouteen riippu-
vat paljolti siitä, millaisia ohjauskeinoja päätetään käyttää tavoitteiden saa-
vuttamiseen. Ilmastonmuutoksen hillintään on tarjolla monenlaisia välinei-
tä. Näitä niin sanottuja ohjauskeinoja on tutkittu pitkään ja monipuolisesti 
ympäristötaloustieteessä, ja niiden soveltamisesta käytäntöön on kertynyt 
runsaasti kokemuksia eri maista. (Ks. esim. IPCC, 2001.)

Käytännössä erilaisten ilmastotoimien välillä on suuria eroja kustan-
nustehokkuudessa (Aldy ym., 2016; Gillingham ja Stock, 2018). Edullisim-
mat ilmastotoimet saattavat jopa vähentää sekä kustannuksia että päästöjä 
(esim. Dechezleprêtre ym., 2018; Cludius ym., 2019). Puolestaan kalleimpi-
en ilmastotoimien kustannusten on arvioitu nousevan tuhansiin euroihin 
vähennettyä hiilidioksiditonnia kohden. Heikoimmillaan toimien vaikutta-
vuus jää olemattomaksi eli ne eivät edesauta ilmastotavoitteiden saavutta-
mista. Myöhemmin luvussa 4 esitellään ilmastopolitiikan mallipohjaisia vai-
kutusarvioita, joissa pääsääntöisesti oletetaan, että ilmastotoimet valitaan 
kustannustehokkaasti. Näiden arvioiden perusteella hillintäpolitiikan val-
tiontaloudellinen merkitys jäisi arviolta vähäiseksi. On kuitenkin varteen-
otettava riski, että oletus kustannustehokkuudesta ei toteudu käytännössä, 
vaan ohjauskeinojen kokonaisuus muodostuu mallilaskelmia kalliimmaksi 
ja hillintäpolitiikan valtiontaloudellinen merkitys voimistuu. Tämän takia 
on syytä kartoittaa ohjauskeinojen valikoimaa ja pohtia niiden kustannus-
tehokkuutta valtiontaloudellisten vaikutusten arvioimiseksi.

Ohjauskeinoja voidaan luokitella monin tavoin (ks. esim. Aldy ym., 2010; 
Hanley ym., 2007; IPCC, 2007, luku 13; Krogstrup ja Oman, 2019; Stavins, 
2003; Sterner ja Coria, 2013). Seuraavassa esityksessä erilaiset ilmastopoli-
tiikan ohjauskeinot on jaettu kolmeen luokkaan:
1.	 Suorat ohjauskeinot puuttuvat suoraan päästöjä aiheuttavaan toimin-

taan määrittämällä, mitä tai miten taloudessa on sallittua tuottaa ja ku-
luttaa tai mitä pitäisi tuottaa.

2.	 Markkinaehtoiset ohjauskeinot kannustavat ilmastotoimiin hyödyn-
tämällä markkinamekanismia tavalla tai toisella.

3.	 Muita markkinahäiriöitä korjaavat ohjauskeinot edistävät ilmastotoi-
mia ratkomalla erilaisia markkinakitkoja ja -puutteita, jotka hankaloit-
tavat päästöjen vähentämistä tai aiheuttavat kustannuksia.

Seuraavassa käydään läpi yksityiskohtaisemmin ohjauskeinoja finans-
sipolitiikan ja valtiontalouden pidemmän aikavälin näkökulmasta. Yleis-
luontoisempaa perustietoa ohjauskeinojen toiminnasta löytyy koottuna 
esimerkiksi IPCC:n neljännestä arviointiraportista (IPCC, 2007, luku 13) 
ja ympäristötaloustieteen oppikirjoista (esim. Hanley ym., 2007; Sterner ja 
Coria, 2013). Ekins ja Speck (2014) tarjoavat harvinaisen esityksen ohjaus-
keinoista erityisesti julkisen talouden kestävyyden näkökulmasta.
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Suorat ohjauskeinot
• Teknologia- tai 

tuotekohtaiset kiellot
• Ympäristöstandardit ja 

vähimmäisvaatimukset
• Yrityskohtaiset kiintiöt

Markkinaehtoiset 

ohjauskeinot
• Päästökauppa
• Hiilivero
• Hiilinielujen tuet

Muita markkinahäiriöitä 

korjaavat ohjauskeinot
• Teknologian ja 

innovaatiotoiminnan 
tuet

• Informaatio-ohjaus
• Tuuppaus
• Hiilitullit

Kuvio 3: Ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan ohjauskeinoja

2.1 Suorat ohjauskeinot

Suorat ohjauskeinot puuttuvat kohdistetusti talouden toimijoiden tuotan-
to- ja kulutuspäätöksiin, jotka liittyvät päästöjä tuottavaan toimintaan. Suo-
rat ohjauskeinot vaikuttavat päästöihin esimerkiksi kieltojen, rajoitteiden 
ja velvoitteiden avulla. Suorilla ohjauskeinoilla sääntelijä rajoittaa sitä, mi-
tä ja miten taloudessa tuotetaan. Sääntelyllä voidaan esimerkiksi kieltää 
runsaasti päästöjä aiheuttavia tuotantotapoja (kivihiilen poltto) tai tiettyjä 
tuotteita (hehkulamput). Tuotteille voidaan asettaa ympäristöstandardeja, 
kuten vähimmäisvaatimuksia energiatehokkuudelle, tai osoittaa tuotanto-
laitoskohtaisia päästökiintiöitä.

Ympäristötaloustieteessä on pitkään tutkittu erilaisten ohjauskeinojen 
kustannustehokkuutta, ja vallitseva käsitys tutkijoiden keskuudessa on, et-
tä tyypillisesti suorat ohjauskeinot ovat vaikuttavia mutta usein tarpeetto-
man kalliita. Tästä syystä ilmastopolitiikan vaihtoehtoja kartoittavat kat-
saukset usein suosittelevat ensisijaisesti markkinaehtoisia ohjauskeinoja. 
(Ks. esim. Sterner ja Coria, 2013; Aldy ym., 2010; IMF, 2019; IPCC, 2014, lu-
ku 3.8, 2007, luku 13.)

Heikkoa kustannustehokkuutta selittää muun muassa se, että säänteli-
jällä on rajallisesti tietoa sääntelyn kohteista, joten sen on vaikea valita edul-
lisimmat keinot päästä tavoitteeseen. Suorien ohjauskeinojen kustannus-
tehokas toteutus edellyttäisi tietoa yritysten teknologisista vaihtoehdoista 
ja kuluttajien mieltymyksistä, jotta sääntelijä osaisi vähentää päästöjä so-
siaalisesti ja taloudellisesti edullisella tavalla. (IPCC, 2007, luku 13.2; Ster-
ner ja Coria, 2013.)

Suorien ohjauskeinojen kustannukset eivät välttämättä näy suoraan jul-
kisen sektorin tuloissa ja menoissa, sillä ne koituvat sääntelyn kohteille. Ne 
voivat kuitenkin välittyä epäsuorasti julkistalouteen, kun taloudellisen toi-
minnan rajoitukset heijastuvat esimerkiksi verotuloihin ja sosiaalimenoihin. 
Merkittäviä menoja valtiontaloudelle voi aiheutua suorista ohjauskeinoista, 
jotka julkisten tukien tai rahoituksen avulla pyrkivät ohjaamaan talouden-
pitäjien käyttäytymistä (esimerkiksi lisäämään vähäpäästöisten hyödykkei-
den tuotantoa ja kulutusta tai kasvattamaan energiasektorin investointeja). 
Euroopan komission vihreän kehityksen ohjelmassa kaavaillaan ilmaston-
muutoksen hillintään liittyviä investointeja, joissa pyritään houkuttelemaan 
mukaan myös yksityistä rahoitusta. Yksityistä ja julkista rahoitusta yhdistä-
vien investointiprojektien kohdalla lopullisen julkiselle sektorille koituvan 
kustannuksen ennakoiminen ja määrittäminen voi olla haastavaa. Yleisem-
minkin ilmastopoliittisten menojen tunnistaminen valtion budjetista voi ol-
la vaikeaa (Gilmore ja St.Clair, 2018).
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Koska suoriin ohjauskeinoihin sopeutumisen kustannukset koituvat 
ensisijaisesti yksityiselle sektorille, ilmastopolitiikan kansantaloudellisista 
kustannuksista voi muodostua virheellinen kuva, jos tarkastellaan pelkäs-
tään julkisen sektorin budjettia (OECD, 2020). Suorien ohjauskeinojen ko-
konaiskustannuksia arvioitaessa on tärkeä huomioida myös muille sekto-
reille aiheutuneet kustannukset.

2.2 Markkinaehtoiset ohjauskeinot

Markkinaehtoisten ohjauskeinojen tavoitteena on luoda taloudenpitäjille 
kannustimet vähentää päästöjä ja kasvattaa nieluja parhaaksi katsomallaan 
tavalla. Tärkeimpiä markkinaehtoisia ohjauskeinoja ovat päästökauppa ja 
hiilivero, jotka molemmat kerryttävät julkiselle sektorille tuloja.

2.2.1 Päästökauppa

Päästökaupan perusajatuksena on luoda rajallinen määrä kaupattavia oi-
keuksia päästöjen tuottamiseen. Päästöoikeuksien kokonaismäärä muodos-
taa päästöille ylärajan, jota enempää päästöjä ei sallita. Päästökauppajärjes-
telmään velvoitetut yritykset joutuvat hankkimaan tuottamiaan päästöjä 
vastaavan määrän päästöoikeuksia.

Kaupankäynti päästöoikeuksilla parantaa päästövähennysten kustannus-
tehokkuutta. Kun päästöoikeuksien siirtäminen omistajalta toiselle sallitaan, 
niillä voidaan käydä kauppaa, ja syntyvät päästömarkkinat, jotka ohjaavat 
päästöoikeudet sinne, missä päästöjen tuottamisen arvo on suurin. Samal-
la päästökauppa kannustaa vähentämään päästöjä sieltä, missä vähentämi-
nen on edullisempaa kuin päästöoikeuksien hankkiminen. 

Päästökaupan tulot julkiselle sektorille kertyvät päästöoikeuksien huu-
tokaupasta. EU:n päästökauppajärjestelmässä osa päästöoikeuksista jaetaan 
osallistumaan velvoitetuille yrityksille ilmaiseksi, mutta ilmaisjaon osuus 
on pienentynyt ja sen on kaavailtu pienentyvän jatkossa.

Päästövähennystavoitteiden saavuttamisen kannalta päästökauppa tuo 
erityistä varmuutta, sillä siinä päästöjen määrä on poliittinen valinta. Pääs-
tötavoite voidaan saavuttaa myöntämällä tavoitteen mukainen määrä pääs-
töoikeuksia. (IPCC, 2007, luku 13.2; Sterner ja Coria, 2013.)

Päästökauppa voi perustua edellä kuvatun kiintiöjärjestelmän (cap-and-
trade) lisäksi myös päästövähennyksistä myönnettäviin päästövähennyshy-
vityksiin eli hiilikrediitteihin (baseline-and-credit). Krediittijärjestelmissä 
osallistujien päästöille määritetään perustaso, jonka alittamisesta myönne-
tään hiilikrediittejä. Vastaavasti hiilikrediittejä voidaan käyttää myös hiilinie-
lujen lisäämisen kannustimena. Esimerkiksi Kioton pöytäkirjassa on mää-
ritelty Puhtaan kehityksen mekanismi -krediittijärjestelmä, joka myöntää 
päästövähennys- ja nieluhankkeille hiilikrediittejä. (Itkonen, 2009; Nurmi 
ja Ollikainen, 2019; Tietenberg, 2006.)
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Krediittijärjestelmät itsessään eivät synnytä kysyntää myöntämilleen hii-
likrediiteille. Yksi tapa luoda niille kysyntää on sallia niiden käyttö päästö-
oikeuksien tavoin kiintiöjärjestelmässä. Tällöin hiilikrediitit eivät vähennä 
nettopäästöjä, mutta ne alentavat asetettuun päästötavoitteeseen pääsemisen 
kustannuksia. Hiilikrediiteille syntyy myös kysyntää, jos esimerkiksi säänte-
lijä sitoutuu ostamaan niitä markkinoilta tai kuluttajat haluavat kompensoi-
da omia päästöjään (esimerkiksi lentojen yhteydessä). (Itkonen, 2017, 2009.)

2.2.2  Hiilivero

Hiilivero on vero, jota kannetaan suhteessa tuotannosta tai kulutuksesta ai-
heutuviin kasvihuonekaasupäästöihin. Hiilivero vaikuttaa taloudenpitäjien 
kannustimiin kuten haittaverot yleisesti. Se vähentää päästöjä ohjaamalla 
kulutusta vähäpäästöisiin hyödykkeisiin ja luo samalla kannustimen kehit-
tää päästöttömiä tuotteita ja tuotantotapoja. Hiiliveron kireyttä säätämällä 
päästöjen määrää voidaan vähentää kohti asetettua tavoitetta.

Hiilivero on kustannustehokas, kuten päästökauppa, sillä se antaa talou-
den toimijoille mahdollisuuden vähentää päästöjä parhaaksi katsomallaan 
tavalla ja kohdistaa päästövähennykset sinne, missä se on edullisinta. Yritys-
ten näkökulmasta päästöjä aiheuttava tuotanto, jonka lisäarvo ei ylitä pääs-
töveron kustannusta, muuttuu kannattamattomaksi. Vastaavasti kuluttaji-
en näkökulmasta hyödykkeet, joiden tuotanto aiheuttaa runsaasti päästöjä, 
muuttuvat kalliimmiksi verrattuna vähäpäästöisiin hyödykkeisiin. (IPCC, 
2007, luku 13.2; Sterner ja Coria, 2013.)

Hiilivero on teoreettisesti läheistä sukua päästökaupalle. Hiilivero aset-
taa päästöille hinnan, mutta päästöjen määrä määräytyy markkinoilla. Pääs-
tökauppa puolestaan asettaa päästöjen määrälle ylärajan, mutta päästöjen 
hinta määräytyy markkinoilla. Talouden toimijoiden näkökulmasta molem-
mat välineet asettavat päästöjen tuottamiselle kustannuksen joko päästöve-
ron tai päästöoikeuksien hinnan muodossa. Ilmastotavoitteiden saavuttami-
sen kannalta päästökaupan etuna on, että sen avulla asetettuun tavoitteeseen 
päästään suurella varmuudella. Ainoastaan päästövähennysten hinta riippuu 
markkinoista. Hiiliveron aikaansaama päästöura on puolestaan epävarma, 
ja veron tasoa voidaan joutua säätämään useampaan kertaan siirryttäessä 
kohti päästövähennystavoitetta. Siinä missä päästökauppa antaa varmuuden 
ilmastotavoitteen toteutumisesta, hiilivero antaa varmuuden päästöjen hin-
nasta. Hiiliveron etuna on pidetty hallinnollista yksinkertaisuutta, sillä ve-
rojen keräämiseen on hyvät institutionaaliset valmiudet. Tosin myös pääs-
tökaupan toteuttamisesta on kertynyt jo pitkään kokemuksia ja osaamista.

2.2.3  Ohjauskeinot hiilinieluille

Nielujen lisäämiseen soveltuvat lähtökohtaisesti samat ohjauskeinot kuin 
päästöjen vähentämiseen. Kustannustehokkaiden markkinaehtoisten oh-
jauskeinojen budjettivaikutukset ovat kuitenkin käänteiset, sillä hiilinie-
lujen lisäämiseen kannustavat tuet tai hiilinieluhyvitykset aiheuttava val-
tiolle menoja siinä, missä päästöjä vähentävät hiiliverot tai päästökauppa 
kerryttävät valtiolle tuloja.
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Päästökauppamekanismia voidaan hyödyntää ohjauskeinona myös nie-
lujen lisäämiseen. Kasvihuonekaasujen poistamisesta voidaan myöntää hii-
likrediittejä, jotka ovat kaupattavia päästöoikeuksien tavoin. Hiilinielujen 
ohjauskeinoihin liittyy kuitenkin monia haasteita, jotka voivat heikentää 
toimien vaikuttavuutta ja lisätä kustannuksia (Nurmi ja Ollikainen, 2019).

Valtiontaloudellisten kustannusten kannalta keskeinen tekijä on kan-
nustinjärjestelmän lisäisyys. Lisäisyys tarkoittaa, että hiilikrediittejä tai tu-
kia myönnetään vain niiden kasvihuonekaasujen poistojen osalta, jotka ovat 
seurausta tehdyistä ilmastotoimista. Mikäli ohjauskeino palkitsee myös sel-
laisista poistoista, jotka olisivat toteutuneet myös ilman toimenpiteitä, oh-
jauskeinosta koituu huomattavasti enemmän kustannuksia valtiolle. (Nur-
mi ja Ollikainen, 2019.)

Kustannusten mittaluokkaa voidaan pyrkiä hahmottamaan arvioimal-
la koko kasvihuonekaasupäästöjen poistuman markkina-arvoa. EU:n pääs-
töoikeuksien hinta on ollut viime vuosina noin 25 euroa hiilidioksiditon-
nilta, ja Suomen kasvihuonekaasujen poistuma ollut viime vuosina noin 20 
miljoonan hiilidioksidiekvivalenttitonnin luokkaa vuosittain, joten kaikis-
ta poistoista maksavan järjestelmän kustannukseksi tulisi noin 500 miljoo-
naa euroa vuodessa.

Lisäinen ohjauskeino palkitsisi poistumista vain siltä osin, kun niiden li-
säys olisi ilmastotoimien ansiota.1  Jotta ohjauskeino olisi mahdollista toteut-
taa lisäisenä, nieluille tulisi määrittää perusura, joka toteutuisi ilman kan-
nustimia. Esimerkiksi jotta viljelysmaan metsityshankkeelle myönnettävien 
lisäisten hyvitysten määrä voitaisiin määrittää, viljelysmaalle pitäisi tuottaa 
arvio siitä, kuinka sen päästöt ja poistot olisivat kehittyneet normaalissa käy-
tössä ja kuinka ne kehittyvät ohjauskeinon kannustaman metsityshankkeen 
toteutuessa. Koko kansantalouden kustannusten näkökulmasta lisäisyyden 
merkitys on selvästi vähäisempi, sillä tarkoituksenmukaisesti tuotettu pe-
rusura ei heikennä ohjauskeinon tehokkuutta (Nurmi ja Ollikainen, 2019).

2.3 Markkinakitkoja vähentävät ohjauskeinot

Edellä esitettyjen ohjauskeinojen avulla on mahdollista ohjata päästöt kohti 
tavoitetta, eikä niiden käyttöön liity sellaista teoreettista ylärajaa, mikä edel-
lyttäisi myös muiden ohjauskeinojen käyttöä. Ympäristötaloustieteen teo-
rian näkökulmasta näiden ohjauskeinojen voidaan ajatella olevan riittäviä 
sikäli, että yksin niiden avulla talous voi ohjata ilmastotavoitteeseen. Sään-
telyä, hiiliveroja tai päästökauppaa voidaan kiristää niin, että nettopäästöt 
asettuvat toivotulle tasolle. (Ks. esim. Hassler ja Krusell, 2018.)

Ilmastopolitiikan kokonaisuutta on kuitenkin täydennetty erilaisilla ta-
voitteita tukevilla ohjauskeinoilla, joilla on myös vaikutuksia finanssipoli-
tiikkaan. Ilmastopolitiikalla on kytkentöjä muihin politiikan osa-alueisiin 
(esim. tulonjakopolitiikkaan), ja poliittiset reunaehdot voivat estää ohjaus-
keinojen kiristämistä niin, että ne supistaisivat päästöjä riittävästi (IPCC, 
2007, luku 13). Taloustieteellisesti markkinaehtoisia ohjauskeinoja tukevia 
politiikkatoimia voidaan perustella jäljelle jäävillä markkinahäiriöillä. Vaik-
ka hiilen hinnoittelu ratkaisee päästöistä aiheutuvan ulkoisvaikutusten on-
gelman, muut markkinoiden epätäydellisyydet voivat aiheuttaa ilmastota-
voitteisiin pyrittäessä kustannuksia, jotka ovat vältettävissä.
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Yksi keskeinen markkinahäiriö liittyy teknologiseen kehitykseen. Siirty-
minen hiilineutraaliin yhteiskuntaan kohtuullisin kustannuksin edellyttää 
uusien vähäpäästöisten teknologioiden kehitystä. Hiilen hinnoittelu antaa 
talouden toimijoille lisäkannustimen kehittää uusia teknologioita, mutta ko-
konaisuudessaan kannustimet eivät välttämättä ole riittävän suuria johtuen 
muista markkinahäiriöistä. Innovaatiotoimintaan liittyy yleisestikin mark-
kinahäiriöitä, joiden johdosta julkisen sektorin tuki teknologiselle kehityk-
selle on perusteltua (Takalo, 2014; Takalo ja Toivanen, 2015). Yrityksillä voi 
esimerkiksi olla vaikeuksia kantaa tuotekehitykseen liittyviä riskejä tai tu-
louttaa uuden teknologian taloudellisia hyötyjä. Nämä ja muut syyt voivat 
johtaa siihen, että innovaatiotoimintaa harjoitetaan vähemmän kuin olisi 
yhteiskunnallisesti kannattavaa.

Valtiontalouden kannalta innovaatiotoiminnan tukemisen välittömä-
nä vaikutuksena on menojen kasvu. Ilmastonmuutosta hillitsevän tekno-
logian kehitys edellyttää julkisen sektorin rahoitusta perustutkimukseen 
sekä tukia tutkimus- ja kehitystoimintaan. Julkisen sektorin rooli voi ko-
rostua merkittäviä investointeja edellyttävän uuden teknologian käyttöön-
otossa (Krogstrup ja Oman, 2019).

Markkinaehtoisten ohjauskeinojen rinnalla on perustelua hyödyntää il-
mastopolitiikan kokonaisuudessa myös informaatio-ohjausta tai niin kut-
suttua “tuuppausta” (Brekke ja Johansson-Stenman, 2008; Gowdy, 2008). 
Talouden toimijoita voidaan ohjata vähentämään päästöjä tarjoamalla heil-
le tietoa erilaisten toimintatapojen ilmastovaikutuksista ja hyödyistä. Infor-
maatio-ohjauksessa tai tuuppaamisessa ei varsinaisesti puututa kannustimiin 
tai rajoiteta vaihtoehtoja, vaan tarjotaan tietoa tai muutetaan valintatilantei-
ta tavalla, jonka toivotaan ohjaavan ilmastoystävällisempään käyttäytymi-
seen. Tällaisia ohjauskeinoja ovat esimerkiksi tuotteiden ympäristömerkit 
ja energiamerkinnät sekä arviot hiilijalanjäljestä. Valtiontalouden kannalta 
näiden ohjauskeinojen merkitys on vähäinen, sillä ne ovat verrattain edul-
lisia ja vaikuttavuudesta huolimatta vaikutukset ovat rajallisia. Toisaalta 
tuuppaaminen saattaa vähentää merkittävämpien ohjauskeinojen, kuten 
hiiliverojen, kannatusta (Hagmann ym., 2019), mikä voi vaikeuttaa pidem-
män aikavälin ilmastotavoitteiden saavuttamista.

Hiilitullit ovat myös yksi väline, jota on esitetty ilmastopolitiikan ohja-
uskeinoksi. Hiilitullit ovat päästöihin perustuvia ylimääräisiä tuontitariffe-
ja sellaisille maille, joiden ei katsota hillitsevän päästöjään riittävän tiukas-
ti. Hiilitullit tuovat valtiolle tuloja, ja ne saattavat osin parantaa kotimaista 
hintakilpailukykyä.

Hiilitulleja voidaan perustella markkinahäiriöllä, joka aiheutuu eroista 
ilmastopolitiikan kireydessä maiden välillä. Klassisen kansainvälisen kau-
pan teorian perusteella on odotettavissa, että kansallisen ilmastopolitiikan 
kireys yhtenä kustannustekijänä kannustaa siirtämään tuotantoa maihin, 
joissa sääntely on kevyempää. Tämän niin sanotun hiilivuodon riskin vaka-
vuudesta on kiistelty pitkään. Teoreettisista perusteista huolimatta empiiris-
tä näyttöä hiilivuodosta ei kuitenkaan juuri ole löytynyt (VATT, 2016). Näy-
tön puute saattaa johtua myös siitä, ettei pitkän aikavälin vaikutuksia kyetä 
havaitsemaan empiirisesti. Laskennallisissa malleissa hiilivuotoa esiintyy, 
mutta tulosten vaihteluväli on suuri ja tyypillisesti hiilivuoto arvioidaan 
melko vähäiseksi (Aldy ym., 2010; Partnership for Market Readiness, 2015).
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Hiilitullien keskeisenä tarkoituksena on nostaa tuontituotteiden hintaa, 
jotta päästöjen ulkoisvaikutus tulisi huomioiduksi ja jotta kilpailu maiden 
välillä olisi reilua. Teoriassa hiilitullit voivat parantaa ilmastopolitiikan vai-
kuttavuutta ja kustannustehokkuutta. Simulaatiomallit kuitenkin viittaavat 
siihen, että hiilitullien merkitys jäisi pieneksi (Böhringer ym., 2012; Helmi-
nen, 2017). Hiilitullit voidaan nähdä vaihtoehtona ilmastopoliittisille helpo-
tuksille, joita on myönnetty hiilivuodolle alttiille toimialoille (Hoel, 1996).

Hiilitulleihin toisaalta liittyy merkittäviä kauppapoliittisia riskejä, jot-
ka heijastuvat valtiontalouteen. Niillä on samanlaisia vaikutuksia kuin tul-
leilla ja kaupan rajoitteilla yleisesti. Hiilitulleja voidaan käyttää protektio-
nistisen kauppapolitiikan välineenä (Mehling ym., 2018), ja samalla niihin 
liittyy tyypilliset protektionistisen kauppapolitiikan riskit, kuten kiihtyvän 
kauppasodan uhka. Erityisesti pienelle avotaloudelle, kuten Suomelle, kan-
sainvälisen kaupan sulkeutumien olisi haitallista.

Hiilitullit myös vaikeuttavat kotimaisten yritysten toimintaa ja saatta-
vat heikentää vientiyritysten kilpailukykyä, mikäli ne ovat riippuvaisia ul-
komaisista hiili-intensiivisistä tuontipanoksista.

2.4 Ohjauskeinojen päällekkäisyys 

Kun ilmastopolitiikan kokonaisuus rakentuu eri hallinnon tasoilla useis-
ta eri ohjauskeinoista, jotka säätelevät päästöjä talouden tuotantoketjujen 
eri vaiheissa, on mahdollista, että syntyy päällekkäisyyttä. Ohjauskeinojen 
päällekkäisyys eli se, että samoja päästöjä tai nieluja ohjataan useaan ker-
taan, heikentää ilmastopolitiikan kokonaisuuden vaikuttavuutta ja kustan-
nustehokkuutta (Braathen, 2011; Corradini ym., 2018; Goulder ym., 2012; 
Goulder ja Stavins, 2011).

Suomen tapauksessa ilmastopolitiikan päällekkäisyydestä johtuvia on-
gelmia voi syntyä erityisesti päästökauppasektoriin ja uusiutuviin polttoai-
neisiin liittyen. Päästökauppasektorin päästöjä ohjaa EU:n päästökauppajär-
jestelmä, joka kumoaa kotimaisten päästökauppasektorille kohdistuneiden 
politiikkatoimien vaikutukset (ns. vesisänkyvaikutus). Jos päällekkäinen po-
litiikkatoimi onnistuu vähentämään päästöjä päästökauppasektorilla, käyt-
tämättä jäävät päästöoikeudet ohjautuvat markkinoilla muualle, jolloin pääs-
töt lisääntyvät vastaavalla määrällä toisaalla. Esimerkiksi kivihiilen kielto, 
joka kohdistuu päästökauppasektorille, ei vähennä kokonaispäästöjä, mikäli 
säästyneet päästöoikeudet siirtyvät käytettäväksi muualla, vaikkakin kielto 
saattaa aiheuttaa lisäkustannuksia. EU:n päästökauppajärjestelmään lisät-
ty markkinavakausvaranto loi mekanismin, jonka kautta päästöoikeuksien 
kokonaismäärän supistuminen on mahdollista, mikäli päästöoikeuksien ky-
syntä jää tulevaisuudessa tarjontaa vähäisemmäksi (Gerlagh ja Heijmans, 
2019; Gerlagh ym., 2020; Perino, 2018). Vastaavasti biopolttoaineiden jake-
luvelvoite määrittää uusiutuvien polttoaineiden tarjontaa siten, että näiden 
tukeminen päällekkäisin keinoin ei vaikuta uusiutuvan energian kokonais-
kulutukseen.2 Mikäli uusiutuvan polttoaineen hinta säilyy korkeampana 
kuin fossiilisen, polttoainejakelijoilla ei ole taloudellista kannustinta tarjota 
uusiutuvaa polttoainetta jakeluvelvoitteen edellyttämää osuutta enempää.
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Vaikutusarvioiden perusteella päällekkäisyys voi nostaa ilmastopolitii-
kan kustannuksia siinä määrin, että kokonaisuus olisi perustelua huomioida 
valtiontalouden pidemmän aikavälin tarkasteluissa. Esimerkiksi Magnus-
son (2017) arvioi EU-maiden energiasektoreille kalibroidulla dynaamisel-
la mallilla, että EU:n uusiutuvan energian kiintiö kaksinkertaisti päästövä-
hennysten kustannuksen, ja Böhringer ym. (2016) arvioivat laskennallisella 
yleisen tasapainon mallilla, että ilmasto- ja energiapaketin lisävelvoitteet 
viisinkertaistivat päästöjen vähentämisen kansantaloudellisen kustannuk-
sen verrattuna kustannustehokkaisiin ohjauskeinoihin.

2.5 Pidemmän aikavälin vaikutus tuloihin ja 
menoihin

Hillintäpolitiikan ohjauskeinojen finanssipoliittinen merkitys odotettavasti 
muuttuu, kun Suomi etenee kohti hiilineutraalisuuden tavoitetta (ks. Koljo-
nen ym., 2020). Markkinaehtoisten ohjauskeinojen tuotto valtiolle riippuu 
päästöjen määrästä ja hinnasta. Tuotto saattaa supistua edettäessä koh-
ti hiilineutraalisuustavoitetta, jos päästöt vähenevät nopeammin kuin hii-
len hinta nousee (Speck, 2017). Päästöjen vähentyessä tulopohja pienenee, 
mikä osaltaan pienentää hiiliveron ja päästökaupan tuottoa. Toisaalta on 
odotettavissa, että päästöjen hinta nousee, kun sallittujen päästöjen määrä 
kiristyy ja ohjauskeinojen on kannustettava aiempaa kalliimpiin päästövä-
hennystoimiin. Ohjauskeinojen tuotto riippuu päästöjen vähentämisen ra-
jakustannuksista, jotka pidemmällä aikavälillä riippuvat erityisesti tuotan-
toteknologian ja kuluttajien preferenssien kehityksestä.

Hiilineutraalisuudesta ei vielä seuraa, että hillintäpolitiikan ohjauskei-
nojen tuotot painuvat nollaan. Hiilineutraalisuus on saavutettu, kun pääs-
töt ovat yhtä suuret kuin poistot, joten hiiliveron tai päästökaupan tulopoh-
ja ei kokonaan häviä.3

Vääjäämättä kuitenkin nielujen rooli suhteessa päästöihin voimistuu 
hiilineutraalisuustavoitetta kohti edettäessä. Kustannustehokkaiden oh-
jauskeinojen kannalta tämä tarkoittaa, että valtiolle tuloja tuottavan hiilen 
hinnoittelun rinnalle nousevat nielujen lisäämiseen kannustavat tuet, jot-
ka aiheuttavat menoja.

Hiilinielutukien kokonaiskustannus riippuu olennaisesti tukien lisäi-
syydestä (ks. Nurmi ja Ollikainen, 2019), ja merkitys korostuu hiilineutraa-
lisuustavoitteen lähestyessä. Mikäli nielujen tuet eivät ole lisäisiä, eli tu-
et palkitsevat myös luonnollisista hiilinieluista, tukien kokonaiskustannus 
nousisi hiilineutraalissa taloudessa yhtä suureksi kuin päästöverojen tuotto 
olettaen että, päästöjen ja poistojen hinta on sama. Pidemmällä aikavälillä 
symmetrisen päästöjen ja poistojen hinnoittelun budjettivaikutus lähestyy 
siis nollaa talouden edetessä kohti hiilineutraalisuustavoitetta, mikäli oh-
jauskeinot eivät ole lisäisiä.
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Vaikka ilmastopolitiikan velvoitteiden toimeenpanon vaikutus valtion 
rahoitusjäämään riippuu olennaisesti valituista ohjauskeinoista, on kuiten-
kin odotettavissa, että ilmastopolitiikan paino talousarvioissa kasvaa. Entistä 
merkittävämpi osa budjetista on sidottava ilmastovelvoitteiden asettamiin 
reunaehtoihin samalla, kun ohjauskeinojen muodostama resurssirajoite 
kansantaloudelle kiristyy. Tämä voi sitoa finanssipoliittista liikkumatilaa ja 
vaikeuttaa muiden talouspoliittisten tavoitteiden toimeenpanoa. Esimer-
kiksi EU:n monivuotisessa rahoituskehyksessä vuosille 2021–2027 päätet-
tiin heinäkuussa 2020, että kokonaismenoista 30 prosenttia on osoitettava 
ilmastohankkeisiin.
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3	 Hillintätoimien talouspoliittiset riskit

Ilmastovelvoitteiden toimeenpano vaikuttaa valtiontalouteen finanssipo-
litiikan lisäksi muiden talouspolitiikan osa-alueiden kautta, ja nämä vaiku-
tukset ilmenevät erityisesti erilaisina riskeinä. Tutkimuskirjallisuudessa tätä 
teemaa on toistaiseksi käsitelty hyvin niukasti. Siirtymä vähähiiliseen talou-
teen voi heijastua valtiontalouden hoitoon tavoilla, joiden todennäköisyyt-
tä tai voimakkuutta on vaikea arvioida kvantitatiivisesti. Riskejä on kuiten-
kin mahdollista kartoittaa ja analysoida kvalitatiivisesti.

3.1 Suhdannedynamiikka pitkällä aikavälillä

Ilmastopolitiikan toimeenpano voi muuttaa talouden suhdannedynamiik-
kaa pidemmällä aikavälillä. Vaikka suhdanteet ovat määritelmällisesti lyhyen 
aikavälin ilmiöitä, on kuitenkin mahdollista, että ilmastopolitiikka muuttaa 
yleisemmin suhdannedynamiikan vaikutuksia julkiseen talouteen ja elvy-
tyspolitiikan liikkumatilaa.

Päästöjen hinnoittelusta kertyneet tulot vaihtelevat suhdannetilanteen 
mukaan. Päästöistä suuri osa syntyy energiantuotannosta ja teollisuudesta, 
jotka ovat toimialoina suhdanneherkkiä. Liikenteen, maatalouden ja maan-
käytön päästöjen suhdanneherkkyyden voidaan olettaa olevan vähäisempää. 
Hiilinieluhyvitysten ilmastopoliittinen merkitys kasvanee tulevaisuudes-
sa, mutta niiden hintojen ja niistä aiheutuvien julkisten menojen suhdan-
neherkkyyttä ei tiettävästi ole vielä tutkittu.

Valtion tulonlähteenä hiiliveron kertymä on ollut vakaampi kuin pääs-
tökaupan huutokauppatulot, sillä suhdanteiden vaihdellessa päästöjen hin-
ta joustaa herkemmin kuin määrä.

Hiiliveron kertymä riippuu fossiilisten polttoaineiden kulutuksen mää-
rästä, ja taantumassa polttoaineiden kulutuksen voidaan teoriassa odottaa 
vähenevän. Koronakriisiä lukuun ottamatta suhdanteiden vaikutus poltto-
aineverotuloihin on ollut Suomessa niin pieni, että sitä on vaikea havaita ti-
lastoista ja eritellä muista satunnaistekijöistä.

Päästökaupan tulot riippuvat päästöoikeuksien määrästä ja huutokau-
passa muodostuvasta hinnasta. Päästöoikeuksien määrä on lähtökohtaisesti 
ennalta määrätty, mutta niiden hintaan vaikuttavat monet suhdanneherkät 
tekijät, kuten arviot tulevasta kysynnästä, joten arvostus markkinoilla saat-
taa heilahdella merkittävästi lyhyessäkin ajassa. EU:n päästökauppajärjes-
telmän markkinavakausvaranto saattaa laskusuhdanteissa siirtää päästöoi-
keuksien huutokauppa-ajankohtaa myöhemmäksi, mikä osaltaan supistaa 
valtion tuloja tilapäisesti.

Päästöoikeuksien hinnan myötäsyklisyyden ansiosta päästökauppa toi-
mii automaattisena vakauttajana, joka madaltaa yritysten ilmastopoliittis-
ta kustannustaakkaa, mutta toisaalta heikentää julkisen sektorin rahoitus-
jäämää taantumissa.
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Suhdannepolitiikan kannalta on tärkeä erottaa kysyntä- ja tarjontasho-
kit, sillä shokin luonne vaikuttaa tarkoituksenmukaisten elvytystoimien 
valintaan. Mikäli shokki on aiheutunut ilmastopolitiikan aikaansaamasta 
äkillisestä rakennemuutoksesta, joka supistaa kansantalouden kokonais-
tarjontaa, elvytyspolitiikan vaihtoehdot ovat rajallisemmat. Esimerkiksi jos 
suhdanneshokki aiheutuu kansantalouden kannalta merkittävän toimialan 
kannattavuuden romahduksesta päästöjen hinnan nousun seurauksena, ei 
välttämättä ole tarkoituksenmukaista elvyttää toimialaa kokonaiskysyntää 
lisäämällä. Tällaisessa tilanteessa finanssipoliittinen elvytys saattaa lähin-
nä kuumentaa taloutta ja kiihdyttää inflaatiota. Mikäli kyseessä on epäsym-
metrinen shokki, joka yhteisvaluutan puitteissa kohdistuisi yksin Suomeen, 
hintatason nousua kiihdyttävä elvytys heikentäisi myös hintakilpailukykyä, 
ja myönteinen kasvuvaikutus saattaisi jäädä tilapäiseksi.

Finanssikriisin jälkeisen taantuman ja niin ikään koronakriisin aikana 
virisi keskustelu “vihreästä elvytyksestä”, jossa ajatuksena on sitoa elvytys-
toimet tukemaan myös ympäristötavoitteita (Bowen ym., 2009; Ollikainen, 
2020; Vihriälä ym., 2020). Vihreää elvytystä on perusteltu sillä, että ajoituk-
sen puolesta investointeja päästövähennysten edistämiseen on edullisem-
paa toteuttaa taantumissa (Zenghelis, 2014). Toisaalta vihreää elvytystä on 
kritisoitu siitä, että kaksoistavoite tekee molempien tavoitteiden edistämi-
sestä tehotonta (Brahmbhatt, 2014; Popp ym., 2020).

Ilmastopolitiikka on päätösperäinen resurssirajoite, mikä tekee rajoit-
teesta poikkeuksellisen taloudellisiin suhdanteisiin sopeuduttaessa. Päätös-
peräisinä rajoitteista on periaatteessa mahdollista joustaa tilapäisesti, mikä-
li talouskriisin hallinta sitä edellyttää. Ilmastopolitiikka rajoittaa yritysten 
tuotannollisia vaihtoehtoja ja siitä aiheutuu kustannuksia. Rajoitusten tila-
päinen keventäminen saattaisi helpottaa yritysten toimintaa, vaikkakin se 
vaikeuttaa ilmastotavoitteiden saavuttamista myöhemmin.

Pitkän aikavälin ilmastovelvoitteiden saavuttaminen tällöin edellyttäisi, 
että ilmastotoimia kiristetään talouskriisin jälkeen. Käytännössä tällaisen 
ilmastopolitiikan väliaikaisen keventämisen voisi toteuttaa aikaistamalla 
päästöoikeuksien huutokauppojen aikataulua. Mikäli talouskriisi olisi ni-
menomaisesti aiheutunut kireästä ilmastopolitiikasta ja sen aikaansaamasta 
hallitsemattomasta rakennemuutoksesta (ks. OECD, 2020), tilapäinen hel-
potus ilmastotavoitteisiin voisi olla erityisen tehokas, sillä se antaisi talou-
delle aikaa sopeutua ilmastopolitiikan kiristymiseen.

Suhdanneriskien kannalta tämä tarkoittaa, että kotimaisen hillintäpo-
litiikan aiheuttamat ongelmat olisivat ainakin jossain määrin hallittavissa. 
Jos siis asteittain kiristyvä ilmastopolitiikka uhkaa aiheuttaa äkillisen, kiel-
teisen rakennemuutoksen talouteen, tähän voidaan tarvittaessa reagoida il-
mastopolitiikkaa sopeuttamalla. Ilmeisenä riskinä kuitenkin on, että ilmas-
topolitiikan tilapäinen löysääminen vaikeuttaisi tavoitteiden saavuttamista 
kohtuuttomasti ja heikentäisi ohjauksen pitkäjänteisyyttä ja uskottavuutta, 
mikä lisäisi vastaavien sopeutumisongelmien todennäköisyyttä myöhemmin.
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3.2	 Rahoitusmarkkinoiden vakaus

Ilmastopolitiikan on arvioitu johtavan siihen, että monet varallisuuserät 
menettävät arvonsa (stranded assets). Investointien alaskirjaukset voivat 
aiheuttaa vakavia häiriöitä rahoitusmarkkinoille (OECD, 2020). Esimer-
kiksi merkittävä osa fossiilisten polttoaineiden varannosta joudutaan jättä-
mään käyttämättä ilmaston lämpenemisen estämiseksi (McGlade ja Ekins, 
2015), jolloin myös fossiilisia polttoaineita tuottava ja hyödyntävä tuotan-
nollinen pääoma uhkaa menettää arvonsa. Arviot arvonsa menettävien va-
rojen määrästä vaihtelevat suuresti (Bolton ym., 2020). On vaikea ennakoi-
da, mitkä varat sisältävät tällaisen riskin, mikä tekeekin niistä potentiaalisen 
rahoitusmarkkinahäiriöiden lähteen.

Vakuutusmarkkinat ilmastonmuutoksen fyysisiä riskejä ja siirtymäris
kejä vastaan jäävät todennäköisesti epätäydellisiksi, sillä riskit ovat laaja-
alaisia ja mahdollisesti erittäin mittavia. Yksityinen sektori ei pysty uskot-
tavasti tarjoamaan vakuutusta vaikeasti ennakoitavia globaaleja systeemisiä 
rahoitusmarkkinahäiriötä vastaan, mistä esimerkiksi koronakriisi on muis-
tuttanut. Tällöin riskit uhkaavat kaatua julkisen sektorin vastuulle. Kansain-
välinen järjestelypankki BIS on ilmastoraportissaan (Bolton ym., 2020) kut-
sunut vihreäksi joutseneksi sellaista epätodennäköistä mutta merkittävää 
rahoitusmarkkinatapahtumaa, joka saattaisi aiheuttaa finanssikriisin. Vaka-
vat rahoitusmarkkinoiden häiriöt usein johtavat reaalitalouden taantumaan 
ja aiheuttavat ongelmia valtiontaloudelle ja sen hoidolle.

3.3 Valtion omistajapolitiikka 

Ilmastovelvoitteiden toimeenpano voi heikentää valtion omistusten arvoa 
ja aiheuttaa valtio-omisteisille yhtiöille liiketoimintariskejä lyhyellä ja pit-
källä aikavälillä. Suomessa valtio-omisteisten yhtiöiden toiminta painottuu 
toimialoille, joihin ilmastonmuutoksen siirtymäriskit kohdistuvat erityi-
sesti. Energiantuotanto, liikenne sekä perus- ja metsäteollisuus ovat kes-
keisiä toimialoja, jotka vaikuttavat suoraan Suomen päästöihin ja hiilinie-
luihin. Myös logistiikka-alalla kulutustottumusten muutokset heijastuvat 
liiketoimintaan voimakkaasti. Lisähaasteita tuovat omistajaohjauksen kyt-
kös poliittiseen päätöksentekoon ja yli hallituskausien ylittyvän strategian 
puuttuminen erityisesti pidemmän aikavälin kehityslinjausten osalta (Tuo-
minen-Thuesen ym., 2019).

Valtiontaloudelle riskejä voi aiheutua yhtiöiden tuloksellisuuden heik-
kenemisestä, joka johtuu esimerkiksi kyvyttömyydestä sopeutua rakenne-
muutokseen. Yhtiöiden arvon aleneminen voi heikentää valtio-omistusten 
finanssi-intressiä, mutta myös strategisten intressien saavuttaminen (mm. 
turvallisuus, huoltovarmuus, peruspalveluvelvoite) voi vaikeutua, mikäli 
yhtiöiden toimintaedellytykset heikkenevät.
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3.4	 Tulonjako- ja aluepolitiikka

Hillintäpolitiikan taloudelliset vaikutukset eivät jakaudu tasaisesti aluei-
den tai väestöryhmien kesken. Ilmastopolitiikan tulonjakovaikutusten ta-
saaminen voi sitoa valtion budjettia ja erityisesti markkinaehtoisten ohja-
uskeinojen tuottamia tuloja.

Ilmastopolitiikan valtiolle kerryttämille tuloille on ehdotettu monenlai-
sia korvamerkittyjä käyttökohteita tukemaan ilmastopolitiikan hyväksyttä-
vyyttä, ja ilmastotoimien tulonjakovaikutusten kumoaminen on yksi usein 
esitetty käyttökohde.

Suurituloiset kotitaloudet aiheuttavat kulutuksellaan enemmän pääs-
töjä kuin pienituloiset, mutta pienituloisten kulutuksen rahamääriin suh-
teutettu päästöintensiivisyys on suurempi. Pienituloisten kotitalouksien 
kulutuksesta suurempi osa koostuu runsaspäästöisistä hyödykkeistä (elin-
tarvikkeet, asuminen ja liikenne) (Nurmela, 2018). Siksi hillintäpolitiikka 
on luonteeltaan regressiivistä eli tuloeroja voimistavaa, mutta vaikutus on 
mahdollista osin kompensoida erilaisilla tulonsiirroilla.

Vastaavasti hillintäpolitiikan vaikutukset jakautuvat alueittain epätasai-
sesti. Joiltain osin alueiden eroja aiheuttaa kotitalouksien kulutuskorien eri-
laisuus (esimerkiksi harvaan asuttujen alueiden riippuvuus polttoaineista). 
Lisäksi alueellisia eroja aiheutuu elinkeinorakenteiden eroista. Hiilineutraa-
lisuustavoitteen edellyttämä rakennemuutos kohdistuu tietyille toimialoil-
le, ja kuntatasolla yksittäisillä toimialoilla voi olla hyvin suuri alueellinen 
merkitys. Euroopan vihreän kehityksen ohjelmaan sisältyvä Oikeudenmu-
kaisen siirtymän mekanismi on esimerkki pyrkimyksestä tasoittaa tulonja-
kovaikutuksia tarjoamalla kohdennettua tukea alueilla, joilla siirtymä aihe-
uttaa yhteiskunnallisia ja taloudellisia ongelmia.

3.5 Investointipolitiikka

Talouden siirtymä kohti hiilineutraalisuutta edellyttää investointeja vähä-
päästöiseen teknologiaan. Investointitarve kohdistuu osin suoraan julkiseen 
sektoriin (mm. liikenneinfrastruktuuri), mutta siirtymää voidaan myös edis-
tää ohjaamalla yksityisen sektorin investointeja. Valtiontalouteen tämä hei-
jastuu suoraan julkisten investointien kautta, mutta myös valtio-omisteis-
ten yhtiöiden, yksityistä ja julkista rahoitusta yhdistävien hankkeiden sekä 
lainatakausten muodossa. Lisäksi ilmastopolitiikan kokonaisuuteen on pe-
rusteltua sisällyttää tukia innovaatiotoimintaan, joka tukee ilmastotavoit-
teiden saavuttamista.

Mikäli valtion rooli ilmastopolitiikkaan liittyvien investointien rahoi-
tuksessa ja ohjauksessa voimistuu, tämä voi kasvattaa valtiontalouden ris-
kejä. Euroopan vihreän kehityksen ohjelmaan sisältyy lainatakauksia 279 
miljardin euron arvosta, minkä lisäksi ohjelmassa kaavaillaan nykyisten in-
vestointirahastojen hyödyntämistä enenevässä määrin yksityisen sektorin 
investointihankkeiden tukemiseen. Vertailun vuoksi voidaan laskea, että 
EU:n budjetin maksuosuuden perusteella Suomen osuudeksi edellä maini-
tuista lainatauksista muodostuisi 4,6 miljardia euroa, kun vuoden 2019 lo-
pussa valtion koko takauskanta oli 59 miljardia euroa.
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Talouden tuotantorakenteiden uudistaminen vähäpäästöisemmäksi tu-
levina vuosikymmeninä edellyttää pitkäjänteistä suunnittelua. Erityises-
ti energia- ja liikenneinfrastruktuurin investointien elinkaari on pitkä, ja 
erilaisten epävarmuuksien johdosta pelkkä hiilen hinnoittelu ei välttämät-
tä anna yrityksille riittävää kannustinta toteuttaa investointeja ennakoi-
den tulevaisuudessa kiristyvää päästörajoitetta (Gillingham ja Stock, 2018; 
Vogt-Schilb ym., 2018).
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4	 Ilmastonäkökulman huomioiminen 
käytännössä

4.1 Kokemuksia maailmalta

Viime vuosina on lisääntyvässä määrin alettu pohtia ilmastonmuutoksen 
vaikutuksia julkisen talouden suunnitteluun sekä finanssi- ja rahapolitiik-
kaan. Tutkimuslaitokset, valtionvarainministeriöt, keskuspankit, rahoitus-
markkinoiden sääntelijät ja valvojat ovat tunnistaneet ilmastonmuutoksen 
aiheuttaman uhan julkisen talouden kestävyydelle, rahoitusmarkkinoille ja 
maksujärjestelmälle (Bolton ym., 2020; EU, 2020). Erilaisissa viranomais-
selvityksissä ilmastonmuutoksen finanssipoliittisia vaikutuksia on tarkas-
teltu monipuolisesti, mutta tarkastelu on kuitenkin painottunut sään ääri-
ilmiöiden aiheuttamiin kustannuksiin ja riskeihin (esim. OMB, 2016; OBR, 
2019). Laajasta kiinnostuksesta huolimatta varsinaisia käytännön sovelluk-
sia, joissa hillintäpolitiikan toimeenpano oli otettu osaksi pidemmän aika-
välin julkisen talouden suunnittelua tai kestävyyden arviointia, ei löytynyt 
tätä selvitystä tehtäessä.

Sveitsissä valtiovarainministeriö julkaisi vuonna 2016 julkisen talouden 
pitkän aikavälin kestävyysraportin, jossa noteerattiin ilmastonmuutoksen 
vaikutukset kestävyyteen (FDF, 2016). Kestävyysraportin tarkastelu on luon-
teeltaan laadullinen, ja ilmastonmuutoksen kestävyysvaikutusten määrälli-
sen arvioinnin todetaan olevan haastavaa.

Sveitsin kestävyysraportissa pohditaan erilaisia vaikutuskanavia, jois-
ta osa liittyy myös tämän selvityksen rajaukseen. Ilmastonmuutoksen ko-
timaisten hillintätoimien ennakoidaan aiheuttavan kustannuksia julkiselle 
sektorille, ja kasvihuonekaasupäästöjen vähenemisen ennakoidaan supis-
tavan fossiilisista polttoaineista kertyviä veroja samalla, kun talouskasvun 
hidastuminen heikentää veropohjan kasvua. Toisaalta ilmastopolitiikan ai-
kaansaamien innovaatioiden nähdään lieventävän verotuloihin kohdistu-
vaa negatiivista vaikutusta.

Ison-Britannian finanssipoliittinen valvoja (Office for Budget Responsi-
bility, OBR) on tarkastellut ilmastonmuutosta vuoden 2019 julkistalouden 
riskiraportissaan (Fiscal risk report) (OBR, 2019).4 Riskiraportissa yhtenä 
julkistaloudelle aiheutuvana riskinä nähdään talouden rakennemuutos koh-
ti vähähiilistä yhteiskuntaa. Ilmastonmuutoksen hillinnän kustannuksia ja 
vaikutuksia pidetään epävarmoina, ja myös ilmastotavoitteiden onnistumi-
sen ennakoidaan uhkaavan verotuloja, kun päästöverojen veropohja kape-
nee. Lisäksi varallisuuserien äkilliset arvonmenetykset ja riskien alihinnoit-
telu tunnistetaan uhaksi rahoitusjärjestelmän vakaudelle. Lopputulemana 
arvioidaan kuitenkin, että ilmastonmuutoksen valtiontaloudellinen mer-
kitys on vähäinen verrattuna väestön ikääntymiseen ja terveydenhuollon 
kustannuspaineisiin.

Riskiraportissa arvioidaan riskejä myös julkisen talouden kestävyydelle. 
Ilmastopolitiikan nähdään sitovan talouden resursseja, mikä voi heikentää 
tuottavuuskasvua, vaikkakin vähäpäästöinen teknologia voi tuoda uusia lii-
ketoimintamahdollisuuksia. Samoin polttoaineverojen kertymän heikkene-
minen ja ilmastonmuutoksen sopeutumismenot nähdään riskinä.
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Euroopan komission vuoden 2019 velkakestävyysselvityksessä (EU, 2020) 
tarkastellaan ilmastonäkökulman huomioimista kestävyystarkasteluissa. 
Selvityksessä hillintäpolitiikan julkiseen talouteen vaikuttavina tekijöinä 
nähdään hiiliverot, päästökauppatulot, ilmastotuet, veropohjan muutokset 
ja taloudellisen toimeliaisuuden kautta välittyvät epäsuorat vaikutukset. Il-
mastonmuutoksen aiheuttamien riskien sisällyttäminen komission velka-
kestävyyden arviointikehikkoon nähdään mahdollisena. Selvityksen mu-
kaan ilmastonäkökulmaa voisi tuoda mukaan esimerkiksi stressitestien ja 
vaihtoehtoislaskemien avulla tai huomioimalla erilaisia riskitekijöitä, mut-
ta toteuttamisessa nähdään käsitteellisiä ja käytännöllisiä haasteita erityi-
sesti datan saatavuuteen liittyen.

4.2	 Vaihtoehtoisia toteutustapoja

4.2.1	Ilmastonäkökulma 
kestävyystarkasteluissa

Ilmastonmuutoksen hillinnän edellyttämiä toimia on kuvattu julkisessa kes-
kustelussa ilmastovelkana. Tästä näkökulmasta on luonteva ajatella, että il-
mastovelvoitteet olisi mahdollista sisällyttää julkisen talouden kestävyys-
tarkasteluihin. Esikuvaa tällaiselle kestävyystarkastelulle ei löytynyt tämän 
selvitystyön yhteydessä, mutta seuraavassa pohditaan tällaisen tarkastelun 
teoreettisia ja tiedollisia edellytyksiä.

Ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan tulot ja menot on mahdollista eri-
tellä, kuten ikäsidonnaiset menot, ja arvioida näiden vaikutusta kestävyys-
vajeeseen. Esimerkiksi kestävyysvajeen niin sanotussa S2-indikaattorissa 
ilmastopolitiikan vaikutukset voitaisiin erotella ikäsidonnaisten menojen 
muutosta kuvaavan termin tavoin omaksi termikseen erilleen muista ra-
hoitusjäämään vaikuttavista tekijöistä:
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ja ΔClimate on ilmastosidonnaisten menojen muutos suhteessa BKT:hen ja 
ΔPI omaisuustulojen muutos suhteessa BKT:hen, kun muiden julkisen ta-
louden tulojen ja menojen oletetaan pysyvän vakiona suhteessa BKT:hen 
(vertaa VM, 2018).
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tori S1 puolestaan ulottuu 15 vuoden päähän.
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Käytännössä siis kestävyysvajelaskelmaa varten olisi tuotettava arvio sii-
tä, miten hillintäpolitiikka vaikuttaa julkisen sektorin tuloihin ja menoihin 
tulevina vuosikymmeninä. Ongelmaksi tällaisen kehitysuran laskemiselle 
muodostuu riippuvuus valitusta hillintäpolitiikan kokonaisuudesta. Kestä-
vyysvajelaskennassa periaatteena on pidetty, että vaikutusten tulisi olla riit-
tävällä varmuudella todennettavissa, jotta politiikkatoimet voitaisiin huo-
mioida pitkän aikavälin laskelmissa (VM, 2018).

Yleisellä tasolla ei ole ilmeistä, miten hillintäpolitiikka vaikuttaa kes-
tävyysvajeeseen, sillä se riippuu tulevista politiikkavalinnoista. Emme siis 
tiedä, vahvistaako vai heikentääkö tuleva hillintäpolitiikka julkista taloutta. 
Toisin sanoen emme tiedä, onko kestävyysvajemittarissa ΔClimate termi po-
sitiivinen vai negatiivinen. Jos esimerkiksi hillintäpolitiikka painottuu mark-
kinaehtoisiin ohjauskeinoihin, mikä odotettavasti parantaa julkisen sektorin 
rakenteellista perusjäämää, kestävyysvaje supistuu. Jos puolestaan politiik-
kakokonaisuus painottuu päästövähennysten ja investointien tukiin ja sisäl-
tää runsaasti oikeudenmukaista siirtymää edesauttavia tulonsiirtoja, vaiku-
tus perusjäämään on odotettavasti negatiivinen, jolloin kestävyysvaje kasvaa.

Haastetta korostaa se, että nykyisten päätösten ja ilmastotavoitteiden vä-
lillä on kuilu, jonka Suomen ilmastopaneeli on arvioinut olevan merkittävä. 
Osa tulevista politiikkatoimista ilmastovelvoitteiden täyttämiseksi on yhä 
päättämättä, joten kestävyysvajelaskelmassa tulisi poikkeuksellisesti enna-
koida tulevia poliittisia päätöksiä. Muuten osa “ilmastovelasta” jäisi edelleen 
laskelman ulkopuolelle, eikä laskelmassa saavutettaisi ilmastotavoitteita.

Vaihtoehtoisia kehitysuria olisi mahdollista kuitenkin kartoittaa poli-
tiikkaskenaarioilla, joissa arvioidaan erilaisten hillintäpolitiikan kokonai-
suuksien vaikutusta julkisen talouden kestävyyteen. Tällainen tarkastelu 
voisi tuottaa päätöksenteon tueksi tietoa siitä, miten julkisen talouden pit-
kän aikavälin sopeutustarve riippuu ohjauskeinojen valinnasta.

Kansallisen ilmastopolitiikan keskipitkän aikavälin suunnitelmien ja pit-
kän aikavälin strategioiden tueksi laadituissa kansantaloudellisissa vaikutus-
arvioissa käytetyt TIMES-VTT- ja FINAGE-mallit voisivat hyvin soveltua 
työkaluiksi politiikkaskenaarioiden arviointiin. TIMES-VTT on energia-
järjestelmää kuvaava osittaistasapainon malli ja FINAGE (aiemmin VAT-
TAGE) on kansantaloutta kuvaava dynaaminen yleisen tasapainon malli.

TIMES-VTT on laaja energiajärjestelmää kuvaava malli, joka kattaa ko-
ko maailman energiantuotannon ja -kulutuksen sekä kasvihuonekaasupääs-
töt. Malli kuvaa yksityiskohtaisesti energiantuotannon ja -käytön nykyjär-
jestelmää ja tulevaisuuden eri teknologisia investointivaihtoehtoja. Mallin 
tietokannassa on kuvattu energiantuotanto ja -siirtojärjestelmä, rakennus-
kanta, asumisen ja palvelujen energiankäyttökohteet, autokanta ja muu lii-
kennevälinekanta, energiaintensiivisten teollisuustuotteiden tuotantopro-
sessit ja -laitokset, muun teollisuuden energian loppukäyttökohteet sekä 
maa- ja metsätalouden energiakäyttö. (Koljonen ym., 2020.)

FINAGE-malli kuvaa koko kansantaloutta kotitalouksien, yritysten ja 
julkisen sektorin päätöksistä käsin. Julkisen sektorin toimintaa kuvaavat 
verotuksen rakenne sekä tulonsiirrot kotitalouksille ja siirrot julkisen sek-
torin sisällä. (Koljonen ym., 2020.)
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Makrotaloudellisiin suhdannemalleihin verrattuna FINAGE-mallis-
sa on kuvattu tarkemmin talouden toimialarakennetta ja toimialojen pa-
nosrakennetta, minkä vuoksi se soveltuu hyvin energia- ja ilmastopolitii-
kan vaikutusten arviointiin. Malli perustuu kansantalouden tilinpitoon ja 
sen panos–tuotos-taulukoihin. Mallissa julkisen sektorin kysyntää, veroja, 
maksuja ja tulonsiirtoja on mahdollista tarkastella valtion, kuntasektorin ja 
sosiaaliturvarahastojen osalta erikseen. Myös julkisen sektorin tilaa kuvaa-
vien alijäämäkäsitteiden käyttö on mahdollista, ja malli sopii pitkän aikavä-
lin talousskenaarioiden laadintaan. (Honkatukia, 2009.)

Mikäli mallien avulla syntyisi eri politiikkaskenaarioille mielekkäitä ar-
vioita rakenteellisen perusjäämän kehityksestä, näitä voitaisiin hyödyntää 
kestävyysvajeindikaattorien laskennassa. Sama lähestymistapa olisi ehkä 
sovellettavissa myös hillintäpolitiikkaan liittyvien riskien ja vaikutusten 
arviointiin.

Käytännössä hillintäpolitiikan politiikkavaihtoehtojen tarkastelu voi-
si luontevasti tapahtua osana joko nykyisiä valtiovarainministeriön ja Eu-
roopan komission kestävyysarviointeja tai osana kansallisen ilmastopolitii-
kan ohjausjärjestelmän kansantaloudellisten vaikutusten arviointia (kuten 
esim. Koljonen ym., 2017, 2019).

Kun huomioidaan, että ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan valtion-
taloudellinen merkitys riippuu olennaisesti politiikkakokonaisuuteen va-
lituista ohjauskeinoista, kestävyysarvioiden analyysityön painopiste ole-
tettavasti kohdistuisi politiikkaskenaarioiden laadintaan. Tässä suhteessa 
tarkastelu olisi luontevampaa suorittaa osana ilmastopolitiikan strategioi-
den taustoitusta.

Myös tarkastelun aikajänne tulisi yhteensovittaa hillintäpolitiikan val-
tiontaloudellisten vaikutusarvioiden ja kestävyystarkastelujen välillä. Il-
mastopolitiikan ohjausjärjestelmässä suunnitelmat ulottuvat keskipitkän 
aikavälin suunnitelmassa 10–20 vuoden päähän ja pitkän aikavälin suunni-
telmassa vuoteen 2050. Hiilineutraalisuustavoite on asetettu vuoteen 2035. 
Suomessa julkisen talouden kestävyyden arviointi on painottunut pitkän 
aikavälin kestävyyden tarkasteluun, mutta Valtiontalouden tarkastusviras-
to on suositellut tarkastelun laajentamista kattamaan myös lyhyemmän ai-
kavälin indikaattoreita (VTV, 2019). Esimerkiksi kestävyysvajeen S2-indi-
kaattorin laskenta ulottuu nykyisin vuoteen 2070 ja S1-indikaattori ulottuu 
noin 15 vuoden päähän.

Koska hillintäpolitiikan kestävyysvajevaikutusten laskenta riippuu olen-
naisesti ilmastopolitiikan päätöksistä, kestävyystarkastelut olisi mielekästä 
rajata sellaiselle tarkastelujaksolle, jolle päätöksiä ilmastopolitiikan toimeen-
panosta on jo olemassa. Myös tämä puoltaisi kestävyystarkastelun ajanjak-
son määrittämistä ilmastopolitiikan suunnitelmien perusteella.

Toisaalta olisi hyödyllistä tarkastella useita aikajänteitä, jotta mahdollis-
ten kestävyysongelmien ajoittumisesta saataisiin tietoa. Päästövähennysten 
kustannukset ja siten myös hillintäpolitiikan valtiontaloudelliset vaikutuk-
set oletettavasti kasvavat lähestyttäessä ilmastotavoitteita, mikäli edulli-
simpia ilmastotoimia toteutetaan etupainotteisesti. Siksi hillintäpolitiikan 
valtiontaloudellisten vaikutusten ajoittumista on syytä tutkia. Erityises-
ti hillintäpolitiikan kustannusten ajoittumisella suhteessa ikäsidonnaisiin 
menoihin suurten ikäluokkien vanhetessa voi olla merkitystä valtiontalo-
uden kestävyydelle.
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4.2.2  Hillintäpolitiikan vaikutusten 
mittaluokka

Ovatko ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan valtiontaloudelliset vaiku-
tukset mittaluokaltaan sellaisia, että ne olisi perusteltua huomioida kes-
tävyystarkasteluissa ja muissa pidemmän aikavälin tarkasteluissa? Suoraa 
arviota hillintäpolitiikan valtiontaloudelle koituvista talousvaikutuksista 
ei ole saatavilla, ja – kuten edellä todettiin – vaikutukset riippuvat olennai-
sesti valituista ohjauskeinoista. Vaikutusten mittaluokka voidaan kuiten-
kin yrittää haarukoida olemassa olevien kansantaloudellisten vaikutuslas-
kelmien perusteella.

Ilmastopolitiikan kansantaloudellisia vaikutuksia arvioivissa mallilaskel-
missa hillintätoimien kustannukset ovat jääneet verrattain pieniksi, tyypil-
lisesti ne ovat prosentin luokkaa suhteessa bruttokansantuotteeseen (esim. 
IPCC, 2014; Nordhaus, 2017; Stern, 2007). Esimekiksi IPCC:n viidennen ar-
viointiraportin 450 ppm:n hiilidioksidipitoisuuden skenaariossa hillintäpo-
litiikan arvioidaan hidastavan kulutuksen kasvua globaalisti noin 0,06 pro-
senttiyksikköä verrattuna perusuraan, jossa kulutus kasvaa 1,6–3 prosentin 
vuosivauhdilla. Tämä tarkoittaisi, että vuonna 2050 kulutus on noin 3,4 pro-
senttia perusuraa alemmalla tasolla. (IPCC, 2014.)

Myös kotimaisissa mallilaskelmiin perustuvissa vaikutusarvioissa ilmas-
topolitiikan kansantaloudellinen kustannus jää verrattain vaatimattomaksi 
perusuraan verrattuna. Keskipitkän aikavälin ilmastopolitiikan suunnitel-
man vaikuttavuusarvioissa (Koljonen ym., 2017) skenaariossa, joka toteuttaa 
EU:n ilmasto- energiapaketin vuoden 2030 tavoitteet, kansantuote supistuu 
0,6 prosenttia verrattuna perusuraan, jossa ilmastopolitiikkaa ei kiristetä ta-
voitteiden vaatimalla tavalla.

Pitkän aikavälin kokonaispäästökehitys eli PITKO-hankkeessa (Koljo-
nen ym., 2019) arvioitiin vastaavasti erilaisia kansantalousskenaarioita aina 
vuoteen 2050 saakka. Vaikutusarvioissa todetaan, että vähäpäästöisyysta-
voitteen saavuttaminen aiheuttaa vain pieniä vaikutuksia kansantalouteen 
suhteessa perusskenaarioon. Esimerkiksi vuodelle 2050 asetettu vähintään 
80 prosentin päästövähennystavoite aiheuttaa bruttokansantuotteeseen suh-
teutettuna vain noin 0,1 prosentin lisäkustannukset peruskenaarioon ver-
rattuna. Alhaista arviota selittää se, että jo päätettyjä ilmastotoimia kuvaa-
va peruskenaario johtaa melko lähelle vähäpäästöisyystavoitetta.

Nykyisten ilmastotavoitteiden ja sitoumusten vaikutuksia arvioidaan 
huhtikuussa 2020 käynnistyneessä selvityshankkeessa (Hiilineutraali Suo-
mi 2035 – ilmasto- ja energiapolitiikan toimet ja vaikutukset, HIISI).5 Siinä 
on määrä arvioida myös politiikkatoimien suorat ja epäsuorat kustannuk-
set valtiolle ja kunnille.
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Toisaalta hillintäpolitiikan kustannusten mittaluokkaa voidaan haaru-
koida karkeasti päästövähennysten rajakustannusten kautta. Päästökauppa-
sektorilla rajakustannukset ovat verrattain alhaiset ja niitä kuvastaa päästö-
oikeuksien hinta, joka on ollut EU:n päästökaupassa viime vuosina noin 25 
euron tienoilla hiilidioksiditonnilta. Tällä hinnalla Suomen noin 40 miljoo-
nan hiilidioksiditonnin nettopäästöjen vähentäminen kustantaisi miljardi 
euroa vuodessa. Euroopan komission vertailuskenaarioissa päästöoikeuk-
sien hinnan on oletettu nousevan 90 euroon hiilidioksiditonnilta vuoteen 
2050 mennessä (EU 2016), mikä tarkoittaisi selvästi korkeampaa kokonais-
kustannusta. Toisaalta arviot taakanjakosektorin päästövähennysten kus-
tannuksista ovat tyypillisesti huomattavasti päästökauppasektoria korke-
ampia. Esimerkiksi VTT on arvioinut päästövähennysten kustannuksen 
nousevan 130 euroon tonnia kohti päästökauppasektorin ulkopuolella, mi-
käli tavoite on vähentää 40 prosenttia päästöistä vuoteen 2030 mennessä. 
Perusskenaarioon verrattuna tämän arvioidaan tuovan päästökauppasek-
torin ulkopuolisista päästöistä 460 miljoonan euron vuotuisen lisäkustan-
nuksen (Koljonen ym., 2014). Edellä esitetty yksinkertainen laskelma, kuten 
myös laajempiin arviointimalleihin perustuvat arviot, sisältää monia vara-
uksia, mutta ne antanevat kuvaa mittaluokasta.

Vertailun vuoksi ikäsidonnaiset menot ja työttömyysmenot, jotka selit-
tävät valtaosan kestävyysvajeesta, ovat hieman yli 30 prosenttia suhteessa 
bruttokansantuotteeseen (Kivistö, 2018; VM, 2018), mikä tarkoittaa noin 70 
miljardia euroa vuodessa. Voidaan siis pitää odotettavana, että ilmastopoli-
tiikan kustannusten nousupaine jää pieneksi ikäsidonnaisiin menoihin ver-
rattuna, mikäli politiikkatoimet toteutetaan kustannustehokkaasti.

Tutkimukset hillintäpolitiikan kustannuksista kuitenkin viittaavat siihen, 
että erot vaihtoehtoisten ohjauskeinojen kustannustehokkuudessa saattavat 
nostaa kokonaiskustannukset moninkertaisiksi (esim. Gillingham ja Stock, 
2018). Tästä näkökulmasta hillintäpolitiikan vaikutusarvioiden oletusta kus-
tannustehokkuudesta on syytä arvioida kriittisesti. Onkin mahdollista, et-
tä käytännössä hillintäpolitiikan kustannukset nousevat varteenotettavik-
si ikäsidonnaisten menojen rinnalle.
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5	 Yhteenveto

Suomen ilmastonmuutosta hillitsevien politiikkatoimien taloudellinen mer-
kitys olettavasti kasvaa tulevina vuosikymmeninä, mikä myös heijastuu val-
tiontalouteen. Ilmastopolitiikan kokonaisuuden vaikutus valtiontalouden 
tasapainoon riippuu olennaisesti valittavista ohjauskeinoista.

Ilmastonmuutoksen hillintäpolitiikan kansantaloudelliset kustannuk-
set ovat mallilaskelmien perustella verrattain vähäisiä, jos ilmastotoimet 
toteutetaan kustannustehokkaasti, ja tällöin myös valtiontaloudelliset vai-
kutukset jäänevät vähäisiksi. Esimerkiksi kestävyysvajetta määrittäviin ikä-
sidonnaisiin menoihin verrattuna kustannustehokkaan ilmastopolitiikan 
kustannukset ovat pienet.

Hiilivero ja päästökauppa ovat kustannustehokkaita ohjauskeinoja ja läh-
tökohtaisesti parantavat valtiontalouden rahoitusjäämää. Mikäli talous oh-
jataan kohti hiilineutraalisuutta käyttäen kustannustehokkaita ohjauskei-
noja, ilmastotavoitteilla ei ole sellaista valtiontaloudellista merkitystä, että 
ne olisi suuruutensa puolesta perusteltua nostaa valtiontalouden pidem-
män aikavälin tarkasteluissa muita budjettieriä keskeisempään asemaan. 
Lyhyellä aikavälillä ilmastopolitiikan vaikutusta valtion rahoitusjäämään 
voidaan säätää ilmastotavoitteiden puitteissa muuttamalla keinovalikoimaa.

On kuitenkin riski, että ilmastopolitiikan kustannukset muodostuvat mo-
ninkertaisesti mallilaskelmien perusteella ennakoitua korkeammiksi siten, 
etteivät nykyiset ilmastopolitiikan ja valtiontalouden suunnittelujärjestel-
mät ole riittäviä hillitsemään valtiontaloudellisia kustannuksia ja varmista-
maan ilmastotavoitteiden toteutumista. Tällöin ilmastotavoitteiden toimeen-
pano saattaisi muodostaa ongelmia valtiontalouden hoidolle. Huomioimalla 
ilmastopolitiikan toimeenpano valtiontalouden pidemmän aikavälin suun-
nittelussa kustannusten paisumisen riskiin voitaisiin varautua paremmin.

Ilmastovelvoitteiden huomioimista valtiontalouden pidemmän aikavälin 
suunnittelussa puoltaisi osaltaan hillintäpolitiikan edellyttämä pitkä suun-
nitteluhorisontti. Erityisesti pitkäikäisiin päästöjä vähentäviin investointei-
hin liittyen ilmastovelvoitteiden huomiointi valtiontalouden suunnittelussa 
voi tukea ilmastopolitiikan uskottavuutta ja pitkän aikavälin kustannuste-
hokkuutta. Ilman pidemmän aikavälin suunnittelua riskinä on, että tulevia 
hillintäkustannuksia alentavia investointeja jätetään lähivuosina tekemättä 
ja ilmastovelvoitteiden kustannukset kasautuvat tuleville vuosikymmenille.

Myös hillintäpolitiikkaan liittyvät siirtymäriskit puoltavat ilmastovel-
voitteiden huomioimista valtiontalouden pidemmän aikavälin suunnitte-
lussa. Ilmastonmuutoksen hillinnän edellyttämä talouden rakennemuutos 
voi aiheuttaa taloudellisia ongelmia (kuten rahoitusmarkkinahäiriöitä), ja 
riskien kartoittaminen voi tukea julkisen talouden suunnittelua ja auttaa 
varautumisessa.

Käytännön haasteena ilmastovelvoitteiden huomioimiselle valtiontalo-
uden pidemmän aikavälin suunnittelussa on se, ettei sille vielä löydy esiku-
via. Tarve ilmastopolitiikan huomioimiselle valtiontalouden suunnittelussa 
on tunnistettu, ja viime vuosina on herännyt kansainvälisesti kiinnostusta 
kehittää tähän valmiuksia.

Hillintätoimien kansantaloudellisten vaikutusten arviointiin on ole-
massa menetelmiä ja tarvittavaa tietopohjaa, joiden avulla myös valtion-
taloudellisten vaikutusten arviointi on mahdollista. Ilmastolain edellyttä-
mien keskipitkän ja pitkän aikavälin suunnitelmien yhteydessä arvioidaan 
ilmastotoimien kansantaloudellisia vaikutuksia, ja samassa yhteydessä oli-
si mahdollista tarkastella myös toimien aiheuttamia julkisen talouden vai-
kutuksia pitkällä aikavälillä.
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Liite: Kansainväliset ilmastopoliittiset 
velvoitteet ja Suomen ilmastopolitiikan 
ohjausjärjestelmä

Ilmastonmuutos on kansainvälinen ongelma ja ilmastopolitiikkaa ohjataan 
monilla eri tasoilla. Suomen ilmastotavoitteet määrittyvät kolmella tasolla: 
ilmastopolitiikkaa ohjaavat kansainvälinen YK:n ilmastosopimus, EU-mai-
den yhteinen ilmasto- ja energiapolitiikka sekä oma kansallinen ilmastopo-
litiikka. Näiden lisäksi ilmastopolitiikkaa koordinoidaan lukuisilla kansalli-
silla ja kansainvälisillä foorumeilla.

Kansainvälinen ilmastopolitiikka

Kansainvälisesti ilmastopolitiikan neuvotteluja on määrittänyt YK:n ilmas-
tonmuutosta koskeva puitesopimus tai lyhyemmin ilmastopuitesopimus 
(UN Framework Convention on Climate Change, UNFCCC), joka astui voi-
maan vuonna 1994.6 Kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa Suomi neuvot-
telee osana Euroopan unionia.

Ilmastopuitesopimuksesta itsestään ei aiheudu merkittäviä valtionta-
loudellisia seurauksia, sillä se ei aseta sitovia määrällisiä ilmastotavoittei-
ta päästöjen tai lämpenemisen suhteen. Sopimuksen tavoitteena on “saada 
aikaan kasvihuonekaasujen pitoisuuksien vakiintuminen ilmakehässä sel-
laiselle tasolle, ettei ihmisen toiminnasta aiheudu vaarallista häiriötä ilmas-
tojärjestelmässä”. Puitesopimusta on kuitenkin täydennetty ilmastotoimiin 
velvoittavilla ilmastosopimuksilla, joista merkittävimpiä ovat Kioton pöy-
täkirja ja Pariisin ilmastosopimus.

Kioton pöytäkirja, joka hyväksyttiin vuonna 1997 ja astui voimaan vuon-
na 2005, asetti sitovat päästövähennystavoitteet teollisuusmaille. Sen toi-
nen velvoitekausi koskee vuosia 2012–2020.

Vuoden 2015 osapuolikokouksessa sovittu Pariisin sopimus on vuodesta 
2020 alkaen keskeisin kansainvälistä ilmastopolitiikkaa ohjaava sopimus.7 
Sen tavoitteena on pitää keskilämpötilan nousu selvästi alle kahdessa as-
teessa suhteessa esiteolliseen aikaan ja pyrkiä toimiin, joilla lämpenemi-
nen saataisiin rajattua alle 1,5 asteeseen.

Pariisin sopimus ei itsessään sisällä määrällisiä päästövähennystavoittei-
ta, mutta osapuolet sitoutuvat valmistelemaan, tiedottamaan, ylläpitämään 
sekä saavuttamaan itselleen asettamansa kansalliset päästötavoitteet. Suo-
mi on osana Euroopan unionia asettanut tavoitteensa Pariisin sopimuksen 
puitteissa siten, että ne vastaavat EU:n yhteisiä ilmastotavoitteita. Sopimus 
on oikeudellisesti sitova, mutta se ei aseta rangaistuksia osapuolille, mikäli 
ne eivät saavuta asettamiaan tavoitteita.

Pariisin ilmastosopimuksella on pidemmän aikavälin valtiontaloudellista 
merkitystä, sillä sen puitteissa on tarkoitus sitoutua uusiin ilmastotavoittei-
siin. Sopimuksen tavoitteiden toteutumista arvioidaan maailmanlaajuisella 
kokonaistarkastelulla viiden vuoden välein alkaen vuodesta 2023. Osapuol-
ten tulee tällöin määrittää uudet aiempaa kunnianhimoisemmat tavoitteet 
sekä keinot niiden saavuttamiseksi. Yleisesti sopimuksessa todetaan, että 
osapuolet pyrkivät saavuttamaan maailmanlaajuisten kasvihuonekaasujen 
päästöjen huipputason mahdollisimman pian ja nopeasti sen jälkeen tasa-
painon ihmisen toiminnan aiheuttamien kasvihuonekaasujen päästöjen ja 
nielujen aikaansaamien poistumien välillä.
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Euroopan unionin ilmastopolitiikka

Euroopan unioni määrittää verrattain laajasti jäsenmaidensa ilmastopo-
litiikkaa, mikä vaikuttaa olennaisesti valtiontalouteen. Vielä vuonna 2020 
sen ilmastopolitiikkaa määrittää ns. ilmasto- ja energiapaketti 2020, jonka 
taustalla on Kioton pöytäkirjan toisen vaiheen tavoite vähentää kasvihuo-
nekaasupäästöjä 20 prosenttia vuoteen 1990 verrattuna. Lisäksi ilmasto- ja 
energiapakettiin sisältyy velvoite kasvattaa uusiutuvan energian osuutta 20 
prosenttiin ja parantaa energiatehokkuutta 20 prosenttia.

Vuodesta 2021 alkaen EU:n ilmastopolitiikkaa ohjaa ilmasto- ja ener-
giapaketti 2030, jonka tavoitteena on vähentää kasvihuonekaasupäästöjä 
40 prosenttia vuoteen 2030 mennessä verrattuna vuoden 1990 tasoon. Li-
säksi tavoitteena on kasvattaa uusiutuvan energian osuutta kokonaisener-
giankulutuksesta 32 prosenttiin ja parantaa energiatehokkuutta 32,5 pro-
senttia (näiltä osin tavoitteita kiristettiin vuonna 2018).

EU:n päästövähennystavoite on jaettu kolmelle sektorille: päästökaup-
pasektori, taakanjakosektori ja maankäyttösektori. Kullakin sektorilla so-
velletaan erilaisia ilmastopolitiikan välineitä, ja jokainen sektori kattaa tie-
tyn osan kasvihuonekaasuinventaarion päästöistä ja poistoista.

Päästökauppasektori kattaa suuret teollisuuslaitokset, joista päästöjä 
syntyy erityisesti sähkön- ja lämmöntuotannossa, metallin jalostuksessa 
ja sementin valmistuksessa. Lisäksi sektori kattaa Euroopan talousalueen 
sisäiset lennot. Päästökauppasektoriin sisältyy hieman alle puolet EU:n ja 
Suomen kasvihuonekaasupäästöistä.

Päästökauppasektorin päästöjä ohjaa päästökauppa, jolloin sen päästö-
tavoite on jäsenmaille yhteinen. Päästökauppasektorin päästöjä on määrä 
vähentää 43 % vuoteen 2030 mennessä verrattuna vuoteen 2005. Päästö-
oikeuksien vuosittaista määrää supistetaan 2,2 % vuosittain vuodesta 2021 
alkaen kohti päästötavoitetta.

Päästöoikeuksista osa huutokaupataan ja osa jaetaan maksutta. Huuto-
kaupattavat päästöoikeudet jaetaan jäsenmaille, joille kertyy niistä myyn-
tituloja. Ilmaisjakoa sovelletaan erityisesti päästökauppaan osallistuville 
yrityksille, jotka toimivat hiilivuodolle alttiilla toimialoilla. Myös lentolii-
kenteen päästöoikeuksista valtaosa jaetaan maksutta. 

Taakanjakosektorin ilmastopolitiikasta ja sen välineistä jäsenmaat päät-
tävät lähtökohtaisesti itse. Taakanjakosektori kattaa päästöt, jotka syntyvät 
liikenteestä, rakennusten erillislämmityksestä, maataloudesta ja jätehuol-
losta, sekä eräistä teollisuusprosesseista syntyvät päästöt.

Taakanjakosektorin päästöjä on määrä vähentää vuoteen 2030 mennes-
sä 30 prosenttia verrattuna vuoteen 2005. Päästövähennystavoite on jaettu 
jäsenmaille EU:n taakanjakoasetuksella 8 Maakohtaiset tavoitteet vaihtele-
vat nollan ja 40 prosentin välillä. Suomen päästövähennystavoite vuodelle 
2030 on 39 prosenttia vuoteen 2005 verrattuna.

Taakanjakosektorin tavoitteille on asetettu joustomekanismeja, jotka 
helpottavat tavoitteiden saavuttamista.9 Jäsenmaat voivat halutessaan siir-
tää päästökauppasektorin päästöoikeuksia tai maakäyttösektorilta peräisin 
olevia nettopoistumia helpottaakseen taakanjakosektorin päästötavoitteita.
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Myös maankäyttösektorin ilmastopolitiikan välineistä jäsenmaat päät-
tävät itse. Sektori kattaa maankäytön, maankäytön muutosten ja metsätalo-
uden päästöt ja nielut (land use, land-use change, and forestry, LULUCF). 
Sektorin päästöjä mitataan EU:n LULUCF-asetuksen määrittelemällä me-
netelmällä10, johon kuuluvat YK:n kasvihuonekaasuinventaariossa raportoi-
tujen tietojen lisäksi päästöt ja poistumat viljelys- ja laidunmaan hoidosta.

Maankäyttösektorin osalta tavoitteena on, että kaikissa jäsenmaissa nie-
lut poistaisivat vähintään yhtä paljon kasvihuonekaasuja kuin sektorilla syn-
tyy päästöjä. Toisin sanoen sektorin tulisi nettona sitoa kasvihuonekaasuja. 
Maankäyttösektorin tavoitteeseen liittyy joustomekanismeja, jotka mahdol-
listavat kompensaatioiden ostamisen muilta jäsenmailta ja päästökiintiön 
siirron taakanjakosektorilta.

Euroopan vihreän kehityksen ohjelma (European Green Deal) on Eu-
roopan komission joulukuussa 2019 esittelemä toimenpidepaketti tai ete-
nemissuunnitelma, johon sisältyy monia ilmastotavoitteita.11 Ohjelman on 
määrä ohjata EU:n budjettia ja investointirahoitusta sekä sitoa myös jäsen-
valtioiden rahankäyttöä, joten sillä voi olla huomattava valtiontaloudelli-
nen merkitys.

Komissio pyrkii osana ohjelmaansa kiristämään vuoden 2030 päästö-
vähennystavoitetta 50–55 prosenttiin. Asiasta on määrä päättää syyskuus-
sa 2020. Keskeisenä tavoitteena ohjelmassa on myös saavuttaa ilmastoneut-
raalius vuoteen 2050 mennessä.

Tavoitteen toteuttamiseksi komissio on ehdottanut eurooppalaista il-
mastolakia, joka loisi puitteet ilmastoneutraalisuuden saavuttamiselle ja 
tekisi tavoitteesta oikeudellisesti velvoittavan. Ehdotuksessa tavoite kat-
taisi kaikki alat ja kasvihuonekaasut, ja se olisi saavutettava EU:n sisäisin 
toimin. Ehdotus antaa jäsenmaille velvoitteen sisällyttää pitkän aikavälin 
näkökulma komissiolle toimitettaviin kansallisiin integroituihin energia- 
ja ilmastosuunnitelmiin, joiden toimeenpanoa komissio seuraisi ja antaisi 
tarvittaessa suosituksia.12

Komissio esitteli tammikuussa 2020 kaksi Euroopan vihreän kehityksen 
ohjelman rahoitukseen liittyvää osaa (vihreän siirtymän rahoitus). Komission 
esitys on yleisluontoinen ja jää yksityiskohtien osalta jokseenkin avoimeksi.13

Ensimmäinen rahoitusosa on Euroopan vihreän kehityksen investoin-
tiohjelma, jota kutsutaan myös nimellä Kestävä Eurooppa -ohjelma (Sustai-
nable Europe Investment Plan). Se ohjaa julkisia investointeja ympäristö-
hankkeisiin, ja pyrkimyksenä on kannustaa samalla yksityisiä investointeja. 
Ohjelman on määrä saada “liikkeelle EU:n rahoitusta ja luoda sääntelykehys, 
joka helpottaa ja houkuttelee julkisia ja yksityisiä investointeja”.

Tavoitteena on saada aikaan vähintään biljoonan euron investoinnit ku-
luvan vuosikymmenen aikana. Tästä noin puolet on määrä saada EU:n bud-
jetista perustuen komission monivuotiselle rahoituskehykselle. Loput va-
roista olisi tarkoitus saada pääosin InvestEU-ohjelman kautta (sisältäen 
investointitakuita ja “mobilisoitua” yksityistä ja julkista investointirahaa) 
ja jäsenvaltioiden myöntämästä lisärahoituksesta.

Toinen rahoitusosa on Oikeudenmukaisen siirtymän mekanismi (Just 
Transition Mechanism). Se tarjoaa kohdennettua tukea alueilla, joilla siir-
tymän yhteiskunnalliset ja taloudelliset vaikutukset ovat suurimmat. Vuo-
sina 2021–2027 on tarkoitus investoida vähintään 100 miljardia euroa.



44

Heinäkuussa 2020 Eurooppa-neuvosto päätti EU:n monivuotisesta ra-
hoituskehyksestä ja elpymispaketista. Päätöksen mukaan vähintään 30 pro-
senttia 1075 miljardin euron seitsenvuotisesta rahoituskehyksestä ja 750 
miljardin euron kertaluontoisesta elpymisvälineestä tulee osoittaa ilmas-
totoimiin. Lisäksi kaiken rahoituksen tulee tukea Pariisin ilmastosopimuk-
sen tavoitteita.

Kansallinen ilmastopolitiikka

Kansallinen ilmastopolitiikka toimii YK:n ja EU:n ilmastopolitiikan aset-
tamissa puitteissa. Suomi on sitoutunut kansainvälisesti ilmastotavoittei-
siin, joita se on tehnyt osana Euroopan unionia Pariisin sopimuksen yhte-
ydessä ja jotka määrittyvät EU:n ilmasto- ja energiapolitiikan päätöksissä. 
Myös päästöjen kehityksestä ja ilmastopolitiikan toteutumisesta raportoi-
daan YK:lle ja EU:lle.

Taakanjako- ja maankäyttösektorilla päästövähennystavoitteiden toteu-
tuminen on kotimaisen päätöksenteon vastuulla. Näiden osalta tavoitteiden 
toteutuminen edellyttää kotimaisten ohjauskeinojen käyttöä. Päästökaup-
pasektorin päästövähennystavoitteen toteutumisen takaa päästökauppa-
mekanismi.

Suomen ilmastopoliittisesta suunnittelujärjestelmästä on säädetty ilmas-
tolaissa, joka on viranomaisia velvoittava puitelaki. Ilmastolaissa on säädetty 
tavoite vähentää päästöjä vähintään 80 prosenttia vuoteen 2050 mennessä 
verrattuna vuoteen 1990. Nykyinen ilmastolaki astui voimaan vuonna 2015 
ja lakia ollaan parhaillaan uudistamassa.14

Lakiin päivitetään tavoite hiilineutraaliudesta vuoteen 2035 mennessä. 
Myös vuosien 2030, 2040 ja 2050 tavoitteet päivitetään ja suunnittelujär-
jestelmää uudistetaan. Hallituksen esityksen uudistetuksi ilmastolaiksi on 
määrä valmistua vuonna 2021.

Nykyisen ilmastolain mukainen suunnittelujärjestelmä koostuu kolmes-
ta suunnitelmasta, joista kaksi liittyy hillintäpolitiikkaan:
1.	 Keskipitkän aikavälin suunnitelma (KAISU) koskee päästökaupan ul-

kopuolisia päästöjä ja ulottuu 10–20 vuoden päähän. Suunnitelma on 
päivitettävä kerran vaalikaudessa. Suunnitelman yhteensovittamisesta 
ja kokoamisesta vastaa ympäristöministeriö. Ensimmäisessä keskipit-
kän aikavälin suunnitelmassa esitettiin myös sen kansantaloudellisia 
vaikutuksia (YM, 2017). Arviot perustuvat KEIJU-hankkeessa (Kestä-
vä energia- ja ilmastopolitiikka sekä uusiutuvien rooli Suomessa) tuo-
tettuihin laskelmiin, jotka on tuotettu kansantaloutta kuvaavan lasken-
nallisen tasapainomallin avulla (Koljonen ym., 2017).

2.	 Pitkän aikavälin suunnitelma kattaa kaikki kasvihuonekaasupäästöt ja 
ulottuu vuoteen 2050. Se on päivitettävä kerran 10 vuodessa. Vastuu-
ministeriönä on työ- ja elinkeinoministeriö.

Suomen ilmastopolitiikan tavoitteita on määritetty ja niiden kansanta-
loudellisia vaikutuksia on aiemmin arvioitu kansallisissa energia- ja ilmas-
tostrategioissa, joita on ollut käytäntönä laatia vaalikausittain. Kansallisissa 
energia- ja ilmastostrategioissa ilmastopolitiikkaa on tarkasteltu kokonais-
valtaisesti, ja strategiat kattavat myös päästökauppasektorin. Viimeisin ener-
gia- ja ilmastostrategia (TEM, 2017) ulottuu vuoteen 2030 (TEM, 2017).
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Viimeisin pitkän aikavälin suunnitelma on vuonna 2014 valmistunut par-
lamentaarisen energia- ja ilmastokomitean mietintö energia- ja ilmastotie-
kartasta vuoteen 2050, joka kartoitti vaihtoehtoisia kehityspolkuja kohti 
hiilineutraalia yhteiskuntaa (TEM, 2014).

Pääministeri Sanna Marinin hallitusohjelmassa on asetettu tavoitteeksi, 
että Suomi on hiilineutraali vuonna 2035 ja hiilinegatiivinen nopeasti sen 
jälkeen. Hallitus julkaisi helmikuussa 2020 tiekartan hiilineutraalisuusta-
voitteen saavuttamiseksi.15 Tiekartassa esitetään uudistus- ja suunnittelu-
hankkeita, joilla pyritään kuromaan umpeen tavoitteiden ja nykyisten toi-
mien välinen kuilu. Tiekartta ei kuitenkaan sisällä sellaisia konkreettisia 
toimia, jotka vaikuttaisivat pidemmän aikavälin suunnittelutarpeisiin. Syk-
syllä 2020 on määrä päättää turpeen verokohtelusta ja päästökauppakom-
pensaatioiden tulevaisuudesta sekä perustaa työryhmä selvittämään energia-
verotuksen kehitystarpeita pidemmällä aikavälillä. Suomen pitkän aikavälin 
kokonaispäästökehitystä kartoittaneen PITKO-hankkeen jatkohankkeessa 
on päivitetty kansantaloudellisia vaikutuslaskelmia vastaamaan hallitusoh-
jelman päästötavoitteita (Koljonen ym., 2020).
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Viitteet

1 Symmetrisesti kannustavassa järjestelmässä vastaavasti poistuman supistamisesta koituisi talouden toimijoille kustannus ja valtiolle 
tulo.

2 Ns. jakeluvelvoitelaki (446/2007) velvoittaa liikenteen polttoaineiden jakelijoita toimittamaan biopolttoaineita kulutukseen siten, 
että biopolttoaineiden energiasisällön osuus jakelijan kulutukseen toimittamien moottoribensiinin, dieselöljyn ja biopolttoaineiden 
energiasisällön kokonaismäärästä tulee olla vähintään 20 % vuonna 2020 osuuden noustessa tasaisesti 30 prosenttiin vuonna 
2029.

3 Seppälä ym. (2019) erittelee vaihtoehtoisia hiilineutraaliuden määritelmiä.

4 Ilmastonmuutosta ei kuitenkaan huomioida tarkastusviraston viimeisimmässä vuoden 2018 julkistalouden kestävyysraportissa 
(Fiscal sustainability report).

5 https://tietokayttoon.fi/-/hiilineutraali-suomi-2035-ilmasto-ja-energiapolitiikan-toimet-ja-vaikutukset-hiisi-

6 https://www.finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/1994/19940061/19940061_2

7 https://www.finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/2016/20160076

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R0842&from=EN

9 https://ec.europa.eu/clima/policies/effort/regulation_en

10 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013D0529&from=EN

11 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_fi
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