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Tiivistelma

Ilmastonmuutoksen hillint4 edellyttdd monenlaisia muutoksia talouden rakenteissa ja julkisen
sektorin toimia, jotka vaikuttavat valtiontalouteen ja sen hoitoon tulevina vuosikymmeniné. T4s-
si selvityksessd tarkastellaan, tulisiko Suomen kansainviliset velvoitteet ja EU-velvoitteet ilmas-
tonmuutoksen hillitsemiseksi huomioida valtiontalouden pidemmén aikavélin suunnittelussa ja
kestivyyden arvioinnissa. Onko ilmastovelvoitteiden toimeenpanolla sellaista valtiontaloudellista
merkitysti, ettd velvoitteiden huomioimatta jattiminen voisi aiheuttaa taloudenhoidolle riskeja?

IImastonmuutoksen hillintdpolitiikan vaikutus valtiontalouden tasapainoon riippuu olen-
naisesti valittavista ohjauskeinoista. Kustannustehokkaat ohjauskeinot, kuten pééstokauppa ja
hiilivero, pésisiéintoisesti parantavat valtiontalouden rahoitusjiimai. Toisaalta julkiset inves-
toinnit ja tuet pAést6jen vihentdmiseksi ja hiilinielujen kasvattamiseksi lisdévit julkisia meno-
ja. Riippuen valituista ohjauskeinoista hillintépolitiikka voi joko vahvistaa tai heikent44 valtion-
talouden tasapainoa.

Hillintapolitiikka muuttaa kansantalouden rakennetta, ja siirtyméi kohti hiilineutraalia yhteis-
kuntaa aiheuttaa riskeji, jotka néikyvit talouspolitiikan eri osa-alueilla ja vaikuttavat valtionta-
louden hoitoon. Hillintépolitiikka saattaa muuttaa kansantalouden suhdannedynamiikkaa, syn-
nyttdd hiirioitd rahoitusmarkkinoille ja heikentéd valtion omistusten arvoa. Erilaisia pidemmén
aikavilin riskejd on syytd huomioida myos tulonjako-, alue- ja investointipolitiikassa.

Kustannustehokkaasti toimeenpantuna hillintépolitiikan talousvaikutusten arvioidaan j&aa-
van mittaluokaltaan vihéisiksi verrattuna esimerkiksi ikdsidonnaisiin menoihin. Vaikutuksiin
liittyy kuitenkin merkittivid epdvarmuutta, ja riskien kartoittaminen ja niihin varautuminen
puoltavat ilmastonidkokulman huomioimista valtiontalouden pidemmaén aikavilin suunnitte-
lussa. Valtiontaloudellisia riskeji ja kestévyysvaikutuksia olisi luonteva tarkastella osana ilmas-
topolitiikan suunnittelujirjestelmaa.
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Johdanto

Kestidkoé Suomen valtiontalous siirtymén hiilineutraaliin yhteiskuntaan? Ilmastonmuutoksen
hillinti edellyttdd monenlaisia muutoksia talouden rakenteissa ja toimia julkiselta sektorilta. II-
mastotoimet vaikuttavat valtiontalouteen ja sen hoitoon tulevina vuosikymmenin4, joten on syy-
té arvioida, pitéisiko ilmastonéikkulma huomioida jirjestelméllisemmin my®s julkisen talouden
pidemmiin aikavilin tarkasteluissa.

Suomi on sitoutunut kansainvilisin sopimuksin ja kotimaisin tavoittein ilmastonmuutosta
hillitseviin toimiin. Kansainvilisesti Suomi on sitoutunut Pariisin ilmastosopimuksen tavoittee-
seen pitdd maapallon keskildmpdtilan nousu selvisti alle kahdessa asteessa suhteessa esiteolli-
seen aikaan ja pyrkii toimiin, jotka rajoittavat limpenemisen alle 1,5 asteeseen. Euroopan unio-
nin jisenend Suomea velvoittaa my6s unionin omat ilmastopoliittiset tavoitteet. Lisdksi Suomi
on asettanut kansainvilisid sitoumuksiaan tiukemman tavoitteen saavuttaa hiilineutraalius vuo-
teen 2035 mennessi.

Tissi selvityksessi tarkastellaan, tulisiko Suomen kansainviliset velvoitteet ja EU-velvoitteet
ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi huomioida valtiontalouden pidemmién aikavilin suunnittelus-
saja kestdvyyden arvioinnissa. Onko ilmastovelvoitteiden toimeenpanolla sellaista valtiontalou-
dellista merkitysti, ettd niiden huomioimatta jattiminen voisi aiheuttaa taloudenhoidolle riskeja?

Ilmastonmuutosta pidetéiin yleisesti yhten4 talouden suurimmista markkinah#iri6ists, ja
sen hillint4 edellytt#a julkisen sektorin ohjausta. Ilmastopolitiikalla ja valtiontaloudella on omat
suunnittelujirjestelméinsé, ja ndiden vililld on erilaisia riippuvuuksia lyhyen aikavélin suunnit-
telun osalta. Esimerkiksi ilmastopolitiikan toimenpiteiden talousvaikutuksia arvioidaan valtion
talousarvioesityksen laadinnan ja julkisen talouden suunnitelman yhteydessi. Pidemmaén aika-
vilin tarkasteluissa kytkoksié on toistaiseksi pohdittu niukemmin.

Viime vuosina ilmastopolitiikan, julkisen talouden suunnittelun seké finanssi- ja rahapoli-
tiikan riippuvuuksia on alettu pohtia enemmén. Vuonna 2017 OECD-maat kdynnistivit vihrein
budjetoinnin yhteistyohankkeen (Paris Collaborative on Green Budgeting), jonka tavoitteena on
kehittd4 uusia tyokaluja kestévin kehityksen edistéimiseen talousarvioiden laadinnan yhteydessé.
Samana vuonna joukko keskuspankkeja ja finanssivalvojia perusti ilmastoverkoston (Network of
Central Banks and Supervisors for Greening the Financial System) edistiméiin ilmastotavoittei-
ta rahoitusjirjestelmai kehittdmalld. Vuonna 2019 ryhmi maita perusti valtiovarainministeri-
en ilmastokoalition (Coalition of Finance Ministers for Climate Action) jakamaan tietoa talous-
ja ilmastopolitiikan kytkoksist4.

Ilmastonmuutoksen hillintipolitiikan toimeenpanon valtiontaloudellisen merkityksen ja pi-
demméin aikavélin tarkastelujen tarpeellisuuden arvioimiseksi on syyti aluksi jisenti erilaisten
ohjauskeinojen talouspoliittisia vaikutuskanavia. Tarkastelun viitekehyksen huolellinen m&i-
rittely auttaa jisentdméain monimutkaista kokonaisuutta. Hillint4politiikkaa voidaan toteuttaa
monilla erilaisilla vilineill4, joista jokainen vaikuttaa eri tavoin julkiseen talouteen. Ilmastopo-
litiikan vaikutus valtiontalouteen pitkalld aikavililld riippuu paljolti siitd, minkilaisia ohjaus-
keinoja valitaan.

Selvityksen loppuosa on jisennetty siten, ettd luvussa 1 esitelldéin tarkastelun viitekehys ja ra-
jaukset perusteluineen. Luvussa 2 luetellaan vaihtoehtoisia ohjauskeinoja ja analysoidaan niiden
finanssipoliittisia vaikutuksia, ja luvussa 3 tarkastellaan hillintépolitiikan toimeenpanoon liitty-
vid riskejd muilla talouspolitiikan osa-alueilla. Luvussa 4 kartoitetaan kokemuksia maailmalta
ilmastondkékulman huomioinnissa ja arvioidaan kiytinnon haasteita. Luku 5 tekee yhteenve-
don. Liitteessi esitelldéin Suomen ilmastopoliittisia kansainvélisié sitoumuksia ja kotimaista il-
mastopolitiikan ohjausjirjestelmaa.






1 Tarkastelun viitekehys

Ilmastonmuutoksen ja julkisen talouden vélilli on monensuuntaisia riippu-
vuussuhteita. Yhtdiltd ilmastonmuutoksen fysikaaliset seuraukset nikyvit
talouden toimintaympéristossi ja saattavat aiheuttaa kustannuksia esimer-
kiksi séifin déri-ilmididen yleistymisen takia. Toisaalta ilmastopolitiikan ai-
kaansaama talouden rakennemuutos ja siirtyméi vihéhiiliseen yhteiskun-
taan vaikuttavat julkiseen sektoriin ja valtiontalouteen sen osana.

Niité riippuvuussuhteita on jisennetty kuviossa 1. Vastaavanlaisia ja-
sennyksid ovat aiemmin tehneet mm. Batten (2018), Feyen ym. (2020) ja
Bolton ym. (2020).

,
llImastonmuutoksen 7 N\
vaikutukset

KANSANTALOUS
Sopeutuminen
Yksityinen
sektori
ILMASTO
Ohjaus- Tulot ja
keinot menot
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Kuvio 1: Kansantalouden ja ilmaston riippuvuussuhteita

Tissi selvityksessd keskitytéén tarkastelemaan ilmastonmuutoksen hil-
lintdin liittyvien kotimaisten politiikkatoimien merkitysté. Hillinti tarkoit-
taa pAfdasiassa toimia, joilla pyritdsin vihentiméiin kasvihuonekaasupéis-
tojé tai lisidmaéén hiilinieluja. Tarkastelun ulkopuolelle rajautuvat siis itse
ilmastonmuutoksen vaikutukset ja ilmastonmuutokseen sopeutumista edis-
tavit politiikkatoimet, joilla pyritddn vihentdméiin altistumista ilmaston-
muutoksen haittavaikutuksille.

Tarkastelussa keskitytdén ilmastonmuutoksen hillintdtoimien valtionta-
loudelliseen merkitykseen pidemméilld aikavililla. Téll4 tarkoitetaan yli 10
vuoden aikajdnnetti. Tarkastelun kohteena eivit siis ole vuotuiset talous-
arviot tai nelivuotiset julkisen talouden suunnitelmat, vaan pidemmén ai-
kavilin nidkokohdat, kuten julkisen talouden kestévyys.

Ilmastopolitiikka vaikuttaa laaja-alaisesti talouteen ja yhteiskuntaan,
joten sen vaikutukset heijastuvat valtiontalouteen monia kanavia pitkin ja
nikyvit valtion kirjanpidon eri osissa. Ilmastotoimet vaikuttavat suoraan
julkisen sektorin tuloihin ja menoihin. Ne vaikuttavat my6s yksityisen sek-
torin toimintaan ja maan kilpailukykyyn, ja siten vaikutukset heijastuvat
valtiontalouteen my6s epésuorasti. Vaikutukset voivat nikyd myos valtion
veloissa ja varoissa esimerkiksi korkokustannusten, takausriskien realisoi-
tumisen tai varallisuuden arvonmuutosten kautta.



Tissi selvityksessd tarkastelun painopiste on valtiontaloudessa, mutta
monilta osin on huomioitava riippuvuudet my6s muiden kansantalouden
sektoreiden vililla. Kansainvilisten velvoitteiden ja EU-velvoitteiden toi-
meenpanon vastuu keskittyy valtiolle, joka myos 1dhtokohtaisesti keréé il-
mastopolitiikan ohjauskeinojen tulot. Hillintipolitiikan vaikutukset hei-
jastuvat myos muihin julkisen sektorin osiin. Esimerkiksi kunnat saattavat
joutua kantamaan sééntelyn kustannuksia ja sosiaaliturvarahastot saatta-
vat kérsid rahoitusmarkkinoiden héiridisti. Joiltain osin tarkastelu onkin
luontevaa yleistii koskemaan koko julkista sektoria.

Tyypillisesti ilmastopolitiikan taloudellisissa vaikutusarvioissa on tar-
kasteltu koko kansantaloudelle koituvia vaikutuksia, mutta valtiontaloudel-
lisen pidemmiin aikavilin suunnittelun tarpeen kartoittamisen nék6kulmas-
ta on syyti eritelld valtiolle, muulle julkiselle taloudelle ja kansantaloudelle
koituvia kustannuksia. Esimerkiksi sdéntelyn kustannukset koituvat ensi-
sijaisesti sdéintelyn kohteille, miké nikyy kansantalouden kokonaiskustan-
nuksissa, mutta ei vilttiméttd suoraan valtion budjetissa.

Siirtymai kohti vahahiilistd yhteiskuntaa muuttaa talouden rakenteita, eli
tuotantotavoissa ja kulutustottumuksissa tapahtuu pysyvid muutoksia, mi-
ki nikyy esimerkiksi kansantalouden toimiala- ja tydmarkkinarakenteessa.
Talouden sopeutumista hillintéipolitiikkaan tapahtuu odotettavasti sek toi-
mialojen sisilld, kun yritykset vaihtavat vihdpadstéisempéain tuotantotek-
nologiaan, ja myos toimialojen osuuksissa, kun vihén péést6ji tuottavien
alojen toimintaedellytykset paranevat suhteessa runsaspéistéisiin aloihin.

Alkutuotanto I

Kaivostoiminta ja louhinta 1

Tehdasteollisuus

Energia-, vesi- ja jitehuolto T——

Rakentaminen

Kuljetus ja varastointi

Muut palvelut -

0% 10 % 20% 30 % 40 % 50 % 60 % 70 %

@ Kasvihuonekaasut Arvonlisdys

Kuvio 2: Paastojen vahentamisen rakennemuutoksen paine jakautuu epatasaisesti
toimialojen kesken. Kasvihuonekaasupaastojen ja arvonlisayksen osuus toimialoittain
vuonna 2018. Léhde: Tilastokeskus



Ilmastonmuutoksen ja kansantalouden viliset riippuvuussuhteet eivit
ole pelkistiiéin hitaita siirtymié, vaan niihin liittyy erilaisia riskeji ja epéli-
neaarisuuksia. Riskeji voidaan jaotella ilmastonmuutokseen liittyvien vai-
kutuskanavien tavoin fyysisiin riskeihin ja siirtymiriskeihin (Batten, 2018;
Feyen ym., 2020). Fyysiset riskit koituvat ilmastojérjestelmist4, kun taas
siirtymariskit kytkeytyvit epavarmuuksiin, joita aiheuttavat ilmastopolitii-
kan aikaansaama siirtymaé véihéhiiliseen yhteiskuntaan ja talouden raken-
teiden muutos. Osa fyysisisté riskeisti ja siirtyméiriskeisti liittyy tunnettui-
hin vaikutuskanaviin, jolloin niiden valtiontaloudellista merkittivyytti on
mahdollista mitata. Mutta oletettavasti osa riskeisti on yhi tuntemattomia
janiitd voi aiheutua esimerkiksi takaisinkytkenndist, jotka saattavat aihe-
uttaa kiihtyvid ja peruuttamattomia muutoksia ilmastossa. Ilmastonmuu-
toksen kustannus-hyoty-arvioissa tyypillisesti onkin paddytty tulokseen, et-
td juuri katastrofiriskit ovat merkittivin taloudellinen uhka ja syy ehkaisti
ilmastonmuutosta (ks. esim. Aldy ym., 2010; Weitzman, 2009).

Ilmastovelvoitteiden valtiontaloudellista merkitystd voidaan arvioida
sekd kvantitatiivisesti ettd kvalitatiivisesti. Kansantalouden ja energiajér-
jestelmén rakenteita kuvaavilla laskennallisilla malleilla voidaan hahmot-
taa vaikutusten mittaluokkaa ja tarkastella vaihtoehtoisia kehityskulkuja.
Pidemmille tulevaisuuteen ulottuvissa tarkasteluissa kvantitatiivisten ar-
vioiden selityskyky heikkenee ja epdvarmuus kasvaa, miki korostaa my6s
kvalitatiivisten tarkasteluiden tarvetta. Erityisesti pitkille tulevaisuuteen
sijoittuvien riskien osalta suuruusluokan arviointi on haastavaa, mutta nii-
den kartoittaminen on silti tarpeellista varautumisen kannalta.

Téssé selvityksessi kansainviliset ilmastovelvoitteet otetaan annettu-
na ja tarkastelun ldht6kohtana on, etté ilmastopolitiikkaa toteutetaan ta-
valla, joka johtaa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen. Selvityksessi ei
siis arvioida ilmastopolitiikan ilmastovaikutusten kautta koituvia hyotyja
tai yleistd kannattavuutta. Selvityksen liitteessd on kuvattu ilmastopoliit-
tiset velvoitteet ja Suomen ilmastopolitiikan ohjausjirjestelmi keskittyen
osiin, jotka kytkeytyvét valtiontalouteen ja sen hoitoon.
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2 Ilmastopolitiikan ohjauskeinot
finanssipolitiikan ndkokulmasta

Ilmastonmuutoksen hillintépolitiikan vaikutukset valtiontalouteen riippu-
vat paljolti siitd, millaisia ohjauskeinoja paitetdin kéyttid tavoitteiden saa-
vuttamiseen. Ilmastonmuutoksen hillintéén on tarjolla monenlaisia vélinei-
td. N4itd niin sanottuja ohjauskeinoja on tutkittu pitkdin ja monipuolisesti
ympéristotaloustieteessd, ja niiden soveltamisesta kiytint6on on kertynyt
runsaasti kokemuksia eri maista. (Ks. esim. IPCC, 2001.)

Kéytinngssi erilaisten ilmastotoimien vililld on suuria eroja kustan-
nustehokkuudessa (Aldy ym., 2016; Gillingham ja Stock, 2018). Edullisim-
mat ilmastotoimet saattavat jopa vihentii sekd kustannuksia etti paéstoji
(esim. Dechezleprétre ym., 2018; Cludius ym., 2019). Puolestaan kalleimpi-
en ilmastotoimien kustannusten on arvioitu nousevan tuhansiin euroihin
vihennetty4 hiilidioksiditonnia kohden. Heikoimmillaan toimien vaikutta-
vuus jii olemattomaksi eli ne eivit edesauta ilmastotavoitteiden saavutta-
mista. Myohemmin luvussa 4 esitelldén ilmastopolitiikan mallipohjaisia vai-
kutusarvioita, joissa padsaiantoisesti oletetaan, ettd ilmastotoimet valitaan
kustannustehokkaasti. Niiden arvioiden perusteella hillintépolitiikan val-
tiontaloudellinen merkitys jiisi arviolta vihiiseksi. On kuitenkin varteen-
otettava riski, ettd oletus kustannustehokkuudesta ei toteudu kdytinnoss4,
vaan ohjauskeinojen kokonaisuus muodostuu mallilaskelmia kalliimmaksi
ja hillintdpolitiikan valtiontaloudellinen merkitys voimistuu. Tdmén takia
on syyti 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 esityksessi erilaiset ilmastopoli-
tiikan ohjauskeinot on jaettu kolmeen luokkaan:

1. Suorat ohjauskeinot puuttuvat suoraan péést6ji aiheuttavaan toimin-
taan miérittimaill4, mitd tai miten taloudessa on sallittua tuottaa ja ku-
luttaa tai mit# pitiisi tuottaa.

2. Markkinaehtoiset ohjauskeinot kannustavat ilmastotoimiin hy6dyn-
tdmallda markkinamekanismia tavalla tai toisella.

3. Muita markkinah&irioiti korjaavat ohjauskeinot edistévit ilmastotoi-
mia ratkomalla erilaisia markkinakitkoja ja -puutteita, jotka hankaloit-
tavat padstojen vihentdmisté tai aiheuttavat kustannuksia.

Seuraavassa kidydédin ldpi yksityiskohtaisemmin ohjauskeinoja finans-
sipolitiikan ja valtiontalouden pidemmén aikavilin nidkokulmasta. Yleis-
luontoisempaa perustietoa ohjauskeinojen toiminnasta 16ytyy koottuna
esimerkiksi TPCC:n neljinnesti arviointiraportista (IPCC, 2007, luku 13)
jaympdristétaloustieteen oppikirjoista (esim. Hanley ym., 2007; Sterner ja
Coria, 2013). Ekins ja Speck (2014) tarjoavat harvinaisen esityksen ohjaus-
keinoista erityisesti julkisen talouden kestévyyden nikokulmasta.
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Kuvio 3: lImastonmuutoksen hillintépolitiikan ohjauskeinoja

2.1 Suorat ohjauskeinot

Suorat ohjauskeinot puuttuvat kohdistetusti talouden toimijoiden tuotan-
to- ja kulutuspéétoksiin, jotka liittyviit pdést6jé tuottavaan toimintaan. Suo-
rat ohjauskeinot vaikuttavat paéstoihin esimerkiksi kieltojen, rajoitteiden
javelvoitteiden avulla. Suorilla ohjauskeinoilla siénteliji rajoittaa sitd, mi-
td ja miten taloudessa tuotetaan. Sdintelylld voidaan esimerkiksi kieltda
runsaasti padst6jd aiheuttavia tuotantotapoja (kivihiilen poltto) tai tiettyja
tuotteita (hehkulamput). Tuotteille voidaan asettaa ympéristostandardeja,
kuten vihimmaisvaatimuksia energiatehokkuudelle, tai osoittaa tuotanto-
laitoskohtaisia pAédstokiintioita.

Ympiristotaloustieteessi on pitkain tutkittu erilaisten ohjauskeinojen
kustannustehokkuutta, ja vallitseva kisitys tutkijoiden keskuudessa on, et-
td tyypillisesti suorat ohjauskeinot ovat vaikuttavia mutta usein tarpeetto-
man kalliita. Tisté syysti 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 selittdd muun muassa se, ettd sdinteli-
jélld on rajallisesti tietoa sdéintelyn kohteista, joten sen on vaikea valita edul-
lisimmat keinot paisti tavoitteeseen. Suorien ohjauskeinojen kustannus-
tehokas toteutus edellyttiisi tietoa yritysten teknologisista vaihtoehdoista
ja kuluttajien mieltymyksisti, jotta sdéntelijé osaisi vihentd4 padstoji so-
siaalisesti ja taloudellisesti edullisella tavalla. TPCC, 2007, luku 13.2; Ster-
ner ja Coria, 2013.)

Suorien ohjauskeinojen kustannukset eiviit vilttimétti ndy suoraan jul-
kisen sektorin tuloissa ja menoissa, silli ne koituvat sdéintelyn kohteille. Ne
voivat kuitenkin vilittyd epdsuorasti julkistalouteen, kun taloudellisen toi-
minnan rajoitukset heijastuvat esimerkiksi verotuloihin ja sosiaalimenoihin.
Merkittidvid menoja valtiontaloudelle voi aiheutua suorista ohjauskeinoista,
jotka julkisten tukien tai rahoituksen avulla pyrkivit ohjaamaan talouden-
pitédjien kdyttaytymistd (esimerkiksi lisiiméan vihapéastoisten hyodykkei-
den tuotantoa ja kulutusta tai kasvattamaan energiasektorin investointeja).
Euroopan komission vihrein kehityksen ohjelmassa kaavaillaan ilmaston-
muutoksen hillint44n liittyvid investointeja, joissa pyritdin houkuttelemaan
mukaan my0s yksityistd rahoitusta. Yksityisti ja julkista rahoitusta yhdisté-
vien investointiprojektien kohdalla lopullisen julkiselle sektorille koituvan
kustannuksen ennakoiminen ja méirittiminen voi olla haastavaa. Yleisem-
minkin ilmastopoliittisten menojen tunnistaminen valtion budjetista voi ol-
la vaikeaa (Gilmore ja St.Clair, 2018).



Koska suoriin ohjauskeinoihin sopeutumisen kustannukset koituvat
ensisijaisesti yksityiselle sektorille, ilmastopolitiikan kansantaloudellisista
kustannuksista voi muodostua virheellinen kuva, jos tarkastellaan pelkis-
téén julkisen sektorin budjettia (OECD, 2020). Suorien ohjauskeinojen ko-
konaiskustannuksia arvioitaessa on tirked huomioida my6s muille sekto-
reille aiheutuneet kustannukset.

2.2 Markkinaehtoiset ohjauskeinot

Markkinaehtoisten ohjauskeinojen tavoitteena on luoda taloudenpitéjille
kannustimet vihent# péist6jé ja kasvattaa nieluja parhaaksi katsomallaan
tavalla. Tarkeimpid markkinaehtoisia ohjauskeinoja ovat padstokauppa ja
hiilivero, jotka molemmat kerryttivét julkiselle sektorille tuloja.

2.2.1 Padstokauppa

Padstokaupan perusajatuksena on luoda rajallinen méaira kaupattavia oi-
keuksia pdéstojen tuottamiseen. PidstGoikeuksien kokonaismééria muodos-
taa padstoille yldrajan, jota enempis paistoja ei sallita. Padstokauppajirjes-
telméén velvoitetut yritykset joutuvat hankkimaan tuottamiaan p#ist6ja
vastaavan méairin paastooikeuksia.

Kaupankiynti péiistooikeuksilla parantaa paéstévihennysten kustannus-
tehokkuutta. Kun pésstooikeuksien siirtiminen omistajalta toiselle sallitaan,
niilld voidaan kiydd kauppaa, ja syntyvit paidstomarkkinat, jotka ohjaavat
padstéoikeudet sinne, missi paéstdjen tuottamisen arvo on suurin. Samal-
la padstokauppa kannustaa viihentiméén péist6jé sieltd, missd vihentimi-
nen on edullisempaa kuin paistéoikeuksien hankkiminen.

Piadstokaupan tulot julkiselle sektorille kertyvit paéstoikeuksien huu-
tokaupasta. EU:n pafistokauppajéirjestelméssi osa padstooikeuksista jaetaan
osallistumaan velvoitetuille yrityksille ilmaiseksi, mutta ilmaisjaon osuus
on pienentynyt ja sen on kaavailtu pienentyvin jatkossa.

Pidstovihennystavoitteiden saavuttamisen kannalta paéstokauppa tuo
erityistd varmuutta, silld siind paéstéjen méira on poliittinen valinta. P4is-
totavoite voidaan saavuttaa myontidmaélld tavoitteen mukainen mééri piés-
tooikeuksia. (IPCC, 2007, luku 13.2; Sterner ja Coria, 2013.)

Pidstokauppa voi perustua edelld kuvatun kiintiojéarjestelmén (cap-and-
trade) liséksi my0s paastovihennyksistd myonnettéiviin paastévihennyshy-
vityksiin eli hiilikrediitteihin (baseline-and-credit). Krediittijirjestelmissi
osallistujien paistoille méiritetdin perustaso, jonka alittamisesta myonne-
tdén hiilikrediitteji. Vastaavasti hiilikrediittejd voidaan kdyttdaa myos hiilinie-
lujen lisddmisen kannustimena. Esimerkiksi Kioton poytékirjassa on maa-
ritelty Puhtaan kehityksen mekanismi -krediittijérjestelmi, joka myontii
paistévihennys- ja nieluhankkeille hiilikrediitteji. (Itkonen, 2009; Nurmi
ja Ollikainen, 2019; Tietenberg, 2006.)
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Krediittijarjestelmét itsessdin eivit synnyti kysyntidda myontidmilleen hii-
likrediiteille. Yksi tapa luoda niille kysynti4 on sallia niiden kaytto pAést6-
oikeuksien tavoin kiinti6jirjestelméssa. Télloin hiilikrediitit eivét vihennd
nettopédstojd, mutta ne alentavat asetettuun paéstotavoitteeseen pégdsemisen
kustannuksia. Hiilikrediiteille syntyy my6s kysynti, jos esimerkiksi sdénte-
lijé sitoutuu ostamaan niitd markkinoilta tai kuluttajat haluavat kompensoi-
da omia paast6jidan (esimerkiksi lentojen yhteydessd). (Itkonen, 2017, 2009.)

2.2.2 Hiilivero

Hiilivero on vero, jota kannetaan suhteessa tuotannosta tai kulutuksesta ai-
heutuviin kasvihuonekaasupéistoihin. Hiilivero vaikuttaa taloudenpitéjien
kannustimiin kuten haittaverot yleisesti. Se vihent#4 paéstoja ohjaamalla
kulutusta vihépéaistoisiin hyodykkeisiin ja luo samalla kannustimen kehit-
ti4 padstottomii tuotteita ja tuotantotapoja. Hiiliveron kireytta sddtdmalld
paistéjen madria voidaan vihentii kohti asetettua tavoitetta.

Hiilivero on kustannustehokas, kuten paéstokauppa, sillé se antaa talou-
den toimijoille mahdollisuuden vihent#4 paist6ji parhaaksi katsomallaan
tavalla ja kohdistaa paéistovihennykset sinne, missi se on edullisinta. Yritys-
ten ndkokulmasta pi#stoji aiheuttava tuotanto, jonka lisdarvo ei ylité pais-
toveron kustannusta, muuttuu kannattamattomaksi. Vastaavasti kuluttaji-
en nikékulmasta hyédykkeet, joiden tuotanto aiheuttaa runsaasti paéstojé,
muuttuvat kalliimmiksi verrattuna vihépaistoisiin hyodykkeisiin. (IPCC,
2007, luku 13.2; Sterner ja Coria, 2013.)

Hiilivero on teoreettisesti ldheistd sukua padstokaupalle. Hiilivero aset-
taa pdéstoille hinnan, mutta padstéjen madrid méidriytyy markkinoilla. PAis-
tokauppa puolestaan asettaa pidst6jen méérille yldrajan, mutta pééstojen
hinta méiriytyy markkinoilla. Talouden toimijoiden nikékulmasta molem-
mat villineet asettavat paéstojen tuottamiselle kustannuksen joko paistove-
ron tai padstéoikeuksien hinnan muodossa. Ilmastotavoitteiden saavuttami-
sen kannalta pdéstokaupan etuna on, ettd sen avulla asetettuun tavoitteeseen
padstdin suurella varmuudella. Ainoastaan padstovihennysten hinta riippuu
markkinoista. Hiiliveron aikaansaama pééstoura on puolestaan epdvarma,
ja veron tasoa voidaan joutua sddtdmédn useampaan kertaan siirryttdessi
kohti péadstovihennystavoitetta. Siind missé paédstokauppa antaa varmuuden
ilmastotavoitteen toteutumisesta, hiilivero antaa varmuuden p#ist6jen hin-
nasta. Hiiliveron etuna on pidetty hallinnollista yksinkertaisuutta, sill4 ve-
rojen kerddmiseen on hyvit institutionaaliset valmiudet. Tosin my6s paés-
tokaupan toteuttamisesta on kertynyt jo pitkdéin kokemuksia ja osaamista.

2.2.3 Ohjauskeinot hiilinieluille

Nielujen lisddmiseen soveltuvat lihtokohtaisesti samat ohjauskeinot kuin
padstéjen vihentimiseen. Kustannustehokkaiden markkinaehtoisten oh-
jauskeinojen budjettivaikutukset ovat kuitenkin kéénteiset, silld hiilinie-
lujen lisdémiseen kannustavat tuet tai hiilinieluhyvitykset aiheuttava val-
tiolle menoja siind, missi paistojd vihentavit hiiliverot tai padstékauppa
kerryttivit valtiolle tuloja.



Padstokauppamekanismia voidaan hyddyntii ohjauskeinona myos nie-
lujen lisddmiseen. Kasvihuonekaasujen poistamisesta voidaan myontii hii-
likrediittejd, jotka ovat kaupattavia pdéstéoikeuksien tavoin. Hiilinielujen
ohjauskeinoihin liittyy kuitenkin monia haasteita, jotka voivat heikentdi
toimien vaikuttavuutta ja lisitd kustannuksia (Nurmi ja Ollikainen, 2019).

Valtiontaloudellisten kustannusten kannalta keskeinen tekiji on kan-
nustinjirjestelmaén lisdisyys. Liséisyys tarkoittaa, ettd hiilikrediitteja tai tu-
kia myonnetéén vain niiden kasvihuonekaasujen poistojen osalta, jotka ovat
seurausta tehdyisti ilmastotoimista. Mikili ohjauskeino palkitsee myos sel-
laisista poistoista, jotka olisivat toteutuneet my6s ilman toimenpiteité, oh-
jauskeinosta koituu huomattavasti enemmin kustannuksia valtiolle. (Nur-
mi ja Ollikainen, 2019.)

Kustannusten mittaluokkaa voidaan pyrkid hahmottamaan arvioimal-
la koko kasvihuonekaasupiisttjen poistuman markkina-arvoa. EU:n pais-
tooikeuksien 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 jirjestelmén kustannukseksi tulisi noin 500 miljoo-
naa euroa vuodessa.

Lisdinen ohjauskeino palkitsisi poistumista vain siltd osin, kun niiden li-
sdys olisi ilmastotoimien ansiota.! Jotta ohjauskeino olisi mahdollista toteut-
taa lisdisend, nieluille tulisi miérittdé perusura, joka toteutuisi ilman kan-
nustimia. Esimerkiksi jotta viljelysmaan metsityshankkeelle my6nnettévien
lisdisten hyvitysten miéré voitaisiin méérittéd, viljelysmaalle pitdisi tuottaa
arvio siitd, kuinka sen pafstot ja poistot olisivat kehittyneet normaalissa kéy-
tossd ja kuinka ne kehittyvit ohjauskeinon kannustaman metsityshankkeen
toteutuessa. Koko kansantalouden kustannusten nédkokulmasta lisdisyyden
merkitys on selvisti vihéisempi, sillé tarkoituksenmukaisesti tuotettu pe-
rusura ei heikenni ohjauskeinon tehokkuutta (Nurmi ja Ollikainen, 2019).

2.3 Markkinakitkoja vihentévét ohjauskeinot

Edelli esitettyjen ohjauskeinojen avulla on mahdollista ohjata paést6t kohti
tavoitetta, eikd niiden kéyttoon liity sellaista teoreettista ylarajaa, miké edel-
lyttdisi my6s muiden ohjauskeinojen kiytt64. Ympiristotaloustieteen teo-
rian nikékulmasta ndiden ohjauskeinojen voidaan ajatella olevan riittdvid
sikili, ettd yksin niiden avulla talous voi ohjata ilmastotavoitteeseen. Sd4n-
tely4, hiiliveroja tai paédstokauppaa voidaan kiristii niin, etti nettopastot
asettuvat toivotulle tasolle. (Ks. esim. Hassler ja Krusell, 2018.)

Ilmastopolitiikan kokonaisuutta on kuitenkin tiydennetty erilaisilla ta-
voitteita tukevilla ohjauskeinoilla, joilla on my6s vaikutuksia finanssipoli-
tiikkaan. Ilmastopolitiikalla on kytkent6jd muihin politiikan osa-alueisiin
(esim. tulonjakopolitiikkaan), ja poliittiset reunaehdot voivat estéé ohjaus-
keinojen kiristimisti niin, ettd ne supistaisivat pAastoja riittdvisti IPCC,
2007, luku 13). Taloustieteellisesti markkinaehtoisia ohjauskeinoja tukevia
politiikkatoimia voidaan perustella jéljelle ja4villa markkinahéirioilld. Vaik-
ka hiilen hinnoittelu ratkaisee pééstoisti aiheutuvan ulkoisvaikutusten on-
gelman, muut markkinoiden epitiydellisyydet voivat aiheuttaa ilmastota-
voitteisiin pyrittdessi kustannuksia, jotka ovat viltettévissa.



Yksi keskeinen markkinahiirio liittyy teknologiseen kehitykseen. Siirty-
minen hiilineutraaliin yhteiskuntaan kohtuullisin kustannuksin edellyttii
uusien vihépéaistoisten teknologioiden kehitysti. Hiilen hinnoittelu antaa
talouden toimijoille lisikannustimen kehitt44 uusia teknologioita, mutta ko-
konaisuudessaan kannustimet eivét viillttimétti ole riittivin suuria johtuen
muista markkinahiirioisti. Innovaatiotoimintaan liittyy yleisestikin mark-
kinahiri6itd, joiden johdosta julkisen sektorin tuki teknologiselle kehityk-
selle on perusteltua (Takalo, 2014; Takalo ja Toivanen, 2015). Yrityksilld voi
esimerkiksi olla vaikeuksia kantaa tuotekehitykseen liittyvid riskeja tai tu-
louttaa uuden teknologian taloudellisia hy6tyji. Nimai ja muut syyt voivat
johtaa siihen, ettd innovaatiotoimintaa harjoitetaan vihemmin kuin olisi
yhteiskunnallisesti kannattavaa.

Valtiontalouden kannalta innovaatiotoiminnan tukemisen vilittoméa-
ni vaikutuksena on menojen kasvu. Ilmastonmuutosta hillitsevén tekno-
logian kehitys edellyttii julkisen sektorin rahoitusta perustutkimukseen
sekd tukia tutkimus- ja kehitystoimintaan. Julkisen sektorin rooli voi ko-
rostua merkittivid investointeja edellyttiviin uuden teknologian kéytto6n-
otossa (Krogstrup ja Oman, 2019).

Markkinaehtoisten ohjauskeinojen rinnalla on perustelua hyodyntéa il-
mastopolitiikan kokonaisuudessa my6s informaatio-ohjausta tai niin kut-
suttua “tuuppausta” (Brekke ja Johansson-Stenman, 2008; Gowdy, 2008).
Talouden toimijoita voidaan ohjata vihentdmé&én padst6ji tarjoamalla heil-
le tietoa erilaisten toimintatapojen ilmastovaikutuksista ja hyédyista. Infor-
maatio-ohjauksessa tai tuuppaamisessa ei varsinaisesti puututa kannustimiin
tai rajoiteta vaihtoehtoja, vaan tarjotaan tietoa tai muutetaan valintatilantei-
ta tavalla, jonka toivotaan ohjaavan ilmastoystéivillisempéén kayttiytymi-
seen. Tillaisia ohjauskeinoja ovat esimerkiksi tuotteiden ymparistomerkit
jaenergiamerkinnit seki arviot hiilijalanjéljesti. Valtiontalouden kannalta
niiden ohjauskeinojen merkitys on vihiinen, silld ne ovat verrattain edul-
lisia ja vaikuttavuudesta huolimatta vaikutukset ovat rajallisia. Toisaalta
tuuppaaminen saattaa vihentdd merkittdvimpien ohjauskeinojen, kuten
hiiliverojen, kannatusta (Hagmann ym., 2019), miké voi vaikeuttaa pidem-
mén aikavilin ilmastotavoitteiden saavuttamista.

Hiilitullit ovat my0s yksi viline, jota on esitetty ilmastopolitiikan ohja-
uskeinoksi. Hiilitullit ovat pdéstéihin perustuvia yliméériisia tuontitariffe-
jasellaisille maille, joiden ei katsota hillitsevin péést6jaén riittivin tiukas-
ti. Hiilitullit tuovat valtiolle tuloja, ja ne saattavat osin parantaa kotimaista
hintakilpailukyky4.

Hiilitulleja voidaan perustella markkinah&iriolls, joka aiheutuu eroista
ilmastopolitiikan kireydessi maiden vélilli. Klassisen kansainvilisen kau-
pan teorian perusteella on odotettavissa, ettd kansallisen ilmastopolitiikan
kireys yhteni kustannustekijani kannustaa siirtiméén tuotantoa maihin,
joissa sddntely on kevyempéé. Timén niin sanotun hiilivuodon riskin vaka-
vuudesta on kiistelty pitké&n. Teoreettisista perusteista huolimatta empiiris-
td ndyttod hiilivuodosta ei kuitenkaan juuri ole 16ytynyt (VATT, 2016). Niy-
ton puute saattaa johtua myos siit, ettei pitkén aikavilin vaikutuksia kyetd
havaitsemaan empiirisesti. Laskennallisissa malleissa hiilivuotoa esiintyy,
mutta tulosten vaihteluvili on suuri ja tyypillisesti hiilivuoto arvioidaan
melko vihiiseksi (Aldy ym., 2010; Partnership for Market Readiness, 2015).
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Hiilitullien keskeiseni tarkoituksena on nostaa tuontituotteiden hintaa,
jotta péistojen ulkoisvaikutus tulisi huomioiduksi ja jotta kilpailu maiden
vililld olisi reilua. Teoriassa hiilitullit voivat parantaa ilmastopolitiikan vai-
kuttavuutta ja kustannustehokkuutta. Simulaatiomallit kuitenkin viittaavat
sithen, etti hiilitullien merkitys jiisi pieneksi (Bohringer ym., 2012; Helmi-
nen, 2017). Hiilitullit voidaan nihd4 vaihtoehtona ilmastopoliittisille helpo-
tuksille, joita on my6nnetty hiilivuodolle alttiille toimialoille (Hoel, 1996).

Hiilitulleihin toisaalta liittyy merkittivid kauppapoliittisia riskej, jot-
ka heijastuvat valtiontalouteen. Niilld on samanlaisia vaikutuksia kuin tul-
leilla ja kaupan rajoitteilla yleisesti. Hiilitulleja voidaan kiytti4 protektio-
nistisen kauppapolitiikan vélineend (Mehling ym., 2018), ja samalla niihin
liittyy tyypilliset protektionistisen kauppapolitiikan riskit, kuten kiihtyvin
kauppasodan uhka. Erityisesti pienelle avotaloudelle, kuten Suomelle, kan-
sainvilisen kaupan sulkeutumien olisi haitallista.

Hiilitullit my6s vaikeuttavat kotimaisten yritysten toimintaa ja saatta-
vat heikent#é vientiyritysten kilpailukykyé, mikili ne ovat riippuvaisia ul-
komaisista hiili-intensiivisisti tuontipanoksista.

24 Ohjauskeinojen paillekkiisyys

Kun ilmastopolitiikan kokonaisuus rakentuu eri hallinnon tasoilla useis-
ta eri ohjauskeinoista, jotka sdételevit padst6ji talouden tuotantoketjujen
eri vaiheissa, on mahdollista, etté syntyy paéllekk&isyytti. Ohjauskeinojen
paillekkiisyys eli se, ettd samoja padst6jid tai nieluja ohjataan useaan ker-
taan, heikent#é ilmastopolitiikan kokonaisuuden vaikuttavuutta ja kustan-
nustehokkuutta (Braathen, 2011; Corradini ym., 2018; Goulder ym., 2012;
Goulder ja Stavins, 2011).

Suomen tapauksessa ilmastopolitiikan paillekkiisyydesti johtuvia on-
gelmia voi syntyi erityisesti padstokauppasektoriin ja uusiutuviin polttoai-
neisiin liittyen. Padstokauppasektorin piéstojd ohjaa EU:n paédstokauppajér-
jestelmi, joka kumoaa kotimaisten paistokauppasektorille kohdistuneiden
politiikkatoimien vaikutukset (ns. vesisankyvaikutus). Jos paillekkdinen po-
litiikkatoimi onnistuu vihentdméin paist6jd padstokauppasektorilla, kiyt-
tAmatté jiavit padstooikeudet ohjautuvat markkinoilla muualle, jolloin pais-
tot lisdédntyviit vastaavalla maérilla toisaalla. Esimerkiksi kivihiilen kielto,
joka kohdistuu paidstokauppasektorille, ei vihenni kokonaispaist6jd, mikali
sddstyneet paistooikeudet siirtyvit kiytettaviksi muualla, vaikkakin kielto
saattaa aiheuttaa lisikustannuksia. EU:n padstokauppajirjestelméin lisét-
ty markkinavakausvaranto loi mekanismin, jonka kautta péist6oikeuksien
kokonaisméérin supistuminen on mahdollista, mikéli paéstooikeuksien ky-
synti jii tulevaisuudessa tarjontaa vihdisemmaiksi (Gerlagh ja Heijmans,
2019; Gerlagh ym., 2020; Perino, 2018). Vastaavasti biopolttoaineiden jake-
luvelvoite méérittd4 uusiutuvien polttoaineiden tarjontaa siten, ettd ndiden
tukeminen péillekkiisin keinoin ei vaikuta uusiutuvan energian kokonais-
kulutukseen.? Mikili uusiutuvan polttoaineen hinta siilyy korkeampana
kuin fossiilisen, polttoainejakelijoilla ei ole taloudellista kannustinta tarjota
uusiutuvaa polttoainetta jakeluvelvoitteen edellyttiméi osuutta enempéa.
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Vaikutusarvioiden perusteella paillekkiisyys voi nostaa ilmastopolitii-
kan kustannuksia siind méérin, ettd kokonaisuus olisi perustelua huomioida
valtiontalouden pidemmén aikavilin tarkasteluissa. Esimerkiksi Magnus-
son (2017) arvioi EU-maiden energiasektoreille kalibroidulla dynaamisel-
la mallilla, ettd EU:n uusiutuvan energian kiinti6 kaksinkertaisti pAastovi-
hennysten kustannuksen, ja Bohringer ym. (2016) arvioivat laskennallisella
yleisen tasapainon mallilla, ettd ilmasto- ja energiapaketin lisévelvoitteet
viisinkertaistivat padst6jen vihentimisen kansantaloudellisen kustannuk-
sen verrattuna kustannustehokkaisiin ohjauskeinoihin.

2.5 Pidemmén aikavilin vaikutus tuloihin ja
menoihin

Hillintépolitiikan ohjauskeinojen finanssipoliittinen merkitys odotettavasti
muuttuu, kun Suomi etenee kohti hiilineutraalisuuden tavoitetta (ks. Koljo-
nenym., 2020). Markkinaehtoisten ohjauskeinojen tuotto valtiolle riippuu
pééstdjen méiristi ja hinnasta. Tuotto saattaa supistua edettidessi koh-
ti hiilineutraalisuustavoitetta, jos pdéstot vihenevit nopeammin kuin hii-
len hinta nousee (Speck, 2017). Pdistojen vihentyessi tulopohja pienenee,
mik# osaltaan pienent#i hiiliveron ja paastokaupan tuottoa. Toisaalta on
odotettavissa, ettd pdistéjen hinta nousee, kun sallittujen paéstdéjen méiri
kiristyy ja ohjauskeinojen on kannustettava aiempaa kalliimpiin pA4stova-
hennystoimiin. Ohjauskeinojen tuotto riippuu péist6jen vihentimisen ra-
jakustannuksista, jotka pidemmilli aikavililld riippuvat erityisesti tuotan-
toteknologian ja kuluttajien preferenssien kehityksesté.

Hiilineutraalisuudesta ei vield seuraa, etté hillintdpolitiikan ohjauskei-
nojen tuotot painuvat nollaan. Hiilineutraalisuus on saavutettu, kun péés-
tot ovat yhtd suuret kuin poistot, joten hiiliveron tai padstokaupan tulopoh-
ja ei kokonaan hévii.?

Vadjaaméttd kuitenkin nielujen rooli suhteessa péést6ihin voimistuu
hiilineutraalisuustavoitetta kohti edettdessi. Kustannustehokkaiden oh-
jauskeinojen kannalta tAima4 tarkoittaa, ettd valtiolle tuloja tuottavan hiilen
hinnoittelun rinnalle nousevat nielujen lisdimiseen kannustavat tuet, jot-
ka aiheuttavat menoja.

Hiilinielutukien kokonaiskustannus riippuu olennaisesti tukien liséi-
syydesti (ks. Nurmi ja Ollikainen, 2019), ja merkitys korostuu hiilineutraa-
lisuustavoitteen ldhestyessi. Mikili nielujen tuet eivit ole lisdisid, eli tu-
et palkitsevat myos luonnollisista hiilinieluista, tukien kokonaiskustannus
nousisi hiilineutraalissa taloudessa yhti suureksi kuin padstéverojen tuotto
olettaen ettd, padstojen ja poistojen hinta on sama. Pidemmalli aikavililla
symmetrisen péfstdjen ja poistojen hinnoittelun budjettivaikutus lihestyy
siis nollaa talouden edetessi kohti hiilineutraalisuustavoitetta, mikili oh-
jauskeinot eivit ole lisdisiA.
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Vaikka ilmastopolitiikan velvoitteiden toimeenpanon vaikutus valtion
rahoitusjadmaéin riippuu olennaisesti valituista ohjauskeinoista, on kuiten-
kin odotettavissa, ettd ilmastopolitiikan paino talousarvioissa kasvaa. Entisté
merkittdvimpi osa budjetista on sidottava ilmastovelvoitteiden asettamiin
reunaehtoihin samalla, kun ohjauskeinojen muodostama resurssirajoite
kansantaloudelle kiristyy. Tamai voi sitoa finanssipoliittista liikkumatilaa ja
vaikeuttaa muiden talouspoliittisten tavoitteiden toimeenpanoa. Esimer-
kiksi EU:n monivuotisessa rahoituskehyksessi vuosille 2021-2027 péétet-
tiin heindkuussa 2020, ettid kokonaismenoista 30 prosenttia on osoitettava
ilmastohankkeisiin.
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3 Hillintdtoimien talouspoliittiset riskit

Ilmastovelvoitteiden toimeenpano vaikuttaa valtiontalouteen finanssipo-
litiikan liséksi muiden talouspolitiikan osa-alueiden kautta, ja niméi vaiku-
tukset ilmeneviit erityisesti erilaisina riskeini. Tutkimuskirjallisuudessa tité
teemaa on toistaiseksi késitelty hyvin niukasti. Siirtymé vihéhiiliseen talou-
teen voi heijastua valtiontalouden hoitoon tavoilla, joiden todennikdisyyt-
td tai voimakkuutta on vaikea arvioida kvantitatiivisesti. Riskeji on kuiten-
kin mahdollista kartoittaa ja analysoida kvalitatiivisesti.

3.1 Suhdannedynamiikka pitkalld aikavélilla

Ilmastopolitiikan toimeenpano voi muuttaa talouden suhdannedynamiik-
kaa pidemmalld aikavililli. Vaikka suhdanteet ovat mééritelméllisesti lyhyen
aikavilin ilmi6ité, on kuitenkin mahdollista, etté ilmastopolitiikka muuttaa
yleisemmin suhdannedynamiikan vaikutuksia julkiseen talouteen ja elvy-
tyspolitiikan litkkumatilaa.

Pi#stojen hinnoittelusta kertyneet tulot vaihtelevat suhdannetilanteen
mukaan. P4#stOistd suuri osa syntyy energiantuotannosta ja teollisuudesta,
jotka ovat toimialoina suhdanneherkkii. Liikenteen, maatalouden ja maan-
kéyton padstojen suhdanneherkkyyden voidaan olettaa olevan vihdisempaé.
Hiilinieluhyvitysten ilmastopoliittinen merkitys kasvanee tulevaisuudes-
sa, mutta niiden hintojen ja niisti aiheutuvien julkisten menojen suhdan-
neherkkyytti ei tiettévésti ole vield tutkittu.

Valtion tulonldhteend hiiliveron kertymi on ollut vakaampi kuin péaés-
tokaupan huutokauppatulot, silli suhdanteiden vaihdellessa paist6jen hin-
ta joustaa herkemmin kuin maéra.

Hiiliveron kertymad riippuu fossiilisten polttoaineiden kulutuksen méi-
ristd, ja taantumassa polttoaineiden kulutuksen voidaan teoriassa odottaa
vihenevin. Koronakriisii lukuun ottamatta suhdanteiden vaikutus poltto-
aineverotuloihin on ollut Suomessa niin pieni, etti sitd on vaikea havaita ti-
lastoista ja eritelld muista satunnaistekijoista.

Pigstokaupan tulot riippuvat pédstéoikeuksien mééristi ja huutokau-
passa muodostuvasta hinnasta. Padstooikeuksien mééri on ldhtokohtaisesti
ennalta médritty, mutta niiden hintaan vaikuttavat monet suhdanneherkét
tekijit, kuten arviot tulevasta kysynnésté, joten arvostus markkinoilla saat-
taa heilahdella merkittévisti lyhyessékin ajassa. EU:n padstokauppajirjes-
telmén markkinavakausvaranto saattaa laskusuhdanteissa siirti4 p#ést6oi-
keuksien huutokauppa-ajankohtaa myohemméksi, miké osaltaan supistaa
valtion tuloja tilapéisesti.

Pigstooikeuksien hinnan my6tisyklisyyden ansiosta péédstékauppa toi-
mii automaattisena vakauttajana, joka madaltaa yritysten ilmastopoliittis-
ta kustannustaakkaa, mutta toisaalta heikent# julkisen sektorin rahoitus-
jAdmaA taantumissa.
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Suhdannepolitiikan kannalta on térkei erottaa kysynté- ja tarjontasho-
kit, silld shokin luonne vaikuttaa tarkoituksenmukaisten elvytystoimien
valintaan. Mikili shokki on aiheutunut ilmastopolitiikan aikaansaamasta
ikillisestd rakennemuutoksesta, joka supistaa kansantalouden kokonais-
tarjontaa, elvytyspolitiikan vaihtoehdot ovat rajallisemmat. Esimerkiksi jos
suhdanneshokki aiheutuu kansantalouden kannalta merkittévén toimialan
kannattavuuden romahduksesta péistéjen hinnan nousun seurauksena, ei
vilttdmitti ole tarkoituksenmukaista elvyttéi toimialaa kokonaiskysyntid
lisdamalla. Tillaisessa tilanteessa finanssipoliittinen elvytys saattaa 1dhin-
ni kuumentaa taloutta ja kithdytt44 inflaatiota. Mikili kyseessi on epiasym-
metrinen shokki, joka yhteisvaluutan puitteissa kohdistuisi yksin Suomeen,
hintatason nousua kiihdytt#vi elvytys heikentiisi my6s hintakilpailukyky4,
ja myonteinen kasvuvaikutus saattaisi jadda tilapaiseksi.

Finanssikriisin jilkeisen taantuman ja niin ikd4n koronakriisin aikana
virisi keskustelu “vihreésti elvytyksestid”, jossa ajatuksena on sitoa elvytys-
toimet tukemaan myos ympérist6tavoitteita (Bowen ym., 2009; Ollikainen,
2020; Vihriild ym., 2020). Vihredd elvytysti on perusteltu sillg, ettd ajoituk-
sen puolesta investointeja padstovihennysten edistimiseen on edullisem-
paa toteuttaa taantumissa (Zenghelis, 2014). Toisaalta vihredi elvytystd on
kritisoitu siit4, ettid kaksoistavoite tekee molempien tavoitteiden edistimi-
sestd tehotonta (Brahmbhatt, 2014; Popp ym., 2020).

Ilmastopolitiikka on péétosperiinen resurssirajoite, miki tekee rajoit-
teesta poikkeuksellisen taloudellisiin suhdanteisiin sopeuduttaessa. Pa4tos-
peréisind rajoitteista on periaatteessa mahdollista joustaa tilapdisesti, miki-
li talouskriisin hallinta sitéd edellyttd4. Ilmastopolitiikka rajoittaa yritysten
tuotannollisia vaihtoehtoja ja siitd aiheutuu kustannuksia. Rajoitusten tila-
péinen keventidminen saattaisi helpottaa yritysten toimintaa, vaikkakin se
vaikeuttaa ilmastotavoitteiden saavuttamista myohemmin.

Pitkén aikavilin ilmastovelvoitteiden saavuttaminen tll6in edellyttiisi,
ettd ilmastotoimia kiristetééin talouskriisin jilkeen. Kédytinnossi téllaisen
ilmastopolitiikan viliaikaisen keventéimisen voisi toteuttaa aikaistamalla
paéstooikeuksien huutokauppojen aikataulua. Mikéli talouskriisi olisi ni-
menomaisesti aiheutunut kiredst# ilmastopolitiikasta ja sen aikaansaamasta
hallitsemattomasta rakennemuutoksesta (ks. OECD, 2020), tilapdinen hel-
potus ilmastotavoitteisiin voisi olla erityisen tehokas, silli se antaisi talou-
delle aikaa sopeutua ilmastopolitiikan kiristymiseen.

Suhdanneriskien kannalta timé tarkoittaa, ettd kotimaisen hillintdpo-
litiikan aiheuttamat ongelmat olisivat ainakin jossain méérin hallittavissa.
Jos siis asteittain kiristyvi ilmastopolitiikka uhkaa aiheuttaa killisen, kiel-
teisen rakennemuutoksen talouteen, tihén voidaan tarvittaessa reagoida il-
mastopolitiikkaa sopeuttamalla. Ilmeisend riskind kuitenkin on, ettd ilmas-
topolitiikan tilapdinen l6ysddminen vaikeuttaisi tavoitteiden saavuttamista
kohtuuttomasti ja heikentéisi ohjauksen pitkéjénteisyytté ja uskottavuutta,
miki lisdisi vastaavien sopeutumisongelmien todennikéisyyttd myohemmin.
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3.2 Rahoitusmarkkinoiden vakaus

Ilmastopolitiikan on arvioitu johtavan siihen, etti monet varallisuuserét
menettivit arvonsa (stranded assets). Investointien alaskirjaukset voivat
aiheuttaa vakavia hiiri6itd rahoitusmarkkinoille (OECD, 2020). Esimer-
kiksi merkittévi osa fossiilisten polttoaineiden varannosta joudutaan jétté-
méén kiyttdméttd ilmaston limpenemisen estdmiseksi (McGlade ja Ekins,
2015), jolloin myos fossiilisia polttoaineita tuottava ja hyodyntévi tuotan-
nollinen pd4oma uhkaa menett#i arvonsa. Arviot arvonsa menettivien va-
rojen mééristi vaihtelevat suuresti (Bolton ym., 2020). On vaikea ennakoi-
da, mitki varat sisaltavit tillaisen riskin, miké tekeekin niistd potentiaalisen
rahoitusmarkkinahiirividen lihteen.

Vakuutusmarkkinat ilmastonmuutoksen fyysisii riskeji ja siirtyméris-
kejé vastaan jiavit todennékoisesti epétiydellisiksi, sillé riskit ovat laaja-
alaisia ja mahdollisesti erittdin mittavia. Yksityinen sektori ei pysty uskot-
tavasti tarjoamaan vakuutusta vaikeasti ennakoitavia globaaleja systeemisii
rahoitusmarkkinahiiriotd vastaan, misti esimerkiksi koronakriisi on muis-
tuttanut. Tall6in riskit uhkaavat kaatua julkisen sektorin vastuulle. Kansain-
vilinen jérjestelypankki BIS on ilmastoraportissaan (Bolton ym., 2020) kut-
sunut vihreéksi joutseneksi sellaista epdtodennikoistd mutta merkittivad
rahoitusmarkkinatapahtumaa, joka saattaisi aiheuttaa finanssikriisin. Vaka-
vat rahoitusmarkkinoiden héiriot usein johtavat reaalitalouden taantumaan
ja aiheuttavat ongelmia valtiontaloudelle ja sen hoidolle.

3.3 Valtion omistajapolitiikka

Ilmastovelvoitteiden toimeenpano voi heikentii valtion omistusten arvoa
ja aiheuttaa valtio-omisteisille yhtioille liiketoimintariskeji lyhyell ja pit-
killa aikavililla. Suomessa valtio-omisteisten yhtiéiden toiminta painottuu
toimialoille, joihin ilmastonmuutoksen siirtymériskit kohdistuvat erityi-
sesti. Energiantuotanto, liikkenne seki perus- ja metsiteollisuus ovat kes-
keisid toimialoja, jotka vaikuttavat suoraan Suomen péést6ihin ja hiilinie-
luihin. Myos logistiikka-alalla kulutustottumusten muutokset heijastuvat
litketoimintaan voimakkaasti. Lisihaasteita tuovat omistajaohjauksen kyt-
kos poliittiseen paitoksentekoon ja yli hallituskausien ylittyvén strategian
puuttuminen erityisesti pidemmiin aikavilin kehityslinjausten osalta (Tuo-
minen-Thuesen ym., 2019).

Valtiontaloudelle riskejé voi aiheutua yhtididen tuloksellisuuden heik-
kenemisestd, joka johtuu esimerkiksi kyvyttomyydesti sopeutua rakenne-
muutokseen. YhtiGiden arvon aleneminen voi heikent#é valtio-omistusten
finanssi-intressid, mutta myos strategisten intressien saavuttaminen (mm.
turvallisuus, huoltovarmuus, peruspalveluvelvoite) voi vaikeutua, mikéli
yhtididen toimintaedellytykset heikkenevit.
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34 Tulonjako- ja aluepolitiikka

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

Ilmastopolitiikan valtiolle kerryttémille tuloille on ehdotettu monenlai-
sia korvamerkittyji kiiyttkohteita tukemaan ilmastopolitiikan hyviksytti-
vyyttd, ja ilmastotoimien tulonjakovaikutusten kumoaminen on yksi usein
esitetty kiyttokohde.

Suurituloiset kotitaloudet aiheuttavat kulutuksellaan enemmén péis-
tojd kuin pienituloiset, mutta pienituloisten kulutuksen rahaméériin suh-
teutettu padstointensiivisyys on suurempi. Pienituloisten kotitalouksien
kulutuksesta suurempi osa koostuu runsaspééstoisistd hyodykkeista (elin-
tarvikkeet, asuminen ja liikenne) (Nurmela, 2018). Siksi hillintépolitiikka
on luonteeltaan regressiivisti eli tuloeroja voimistavaa, mutta vaikutus on
mahdollista osin kompensoida erilaisilla tulonsiirroilla.

Vastaavasti hillintépolitiikan vaikutukset jakautuvat alueittain epétasai-
sesti. Joiltain osin alueiden eroja aiheuttaa kotitalouksien kulutuskorien eri-
laisuus (esimerkiksi harvaan asuttujen alueiden riippuvuus polttoaineista).
Liséksi alueellisia eroja aiheutuu elinkeinorakenteiden eroista. Hiilineutraa-
lisuustavoitteen edellyttiméa rakennemuutos kohdistuu tietyille toimialoil-
le, ja kuntatasolla yksittisilld toimialoilla voi olla hyvin suuri alueellinen
merkitys. Euroopan vihreén kehityksen ohjelmaan siséltyvd Oikeudenmu-
kaisen siirtymén mekanismi on esimerkki pyrkimyksesti tasoittaa tulonja-
kovaikutuksia tarjoamalla kohdennettua tukea alueilla, joilla siirtyma aihe-
uttaa yhteiskunnallisia ja taloudellisia ongelmia.

3.5 Investointipolitiikka

Talouden siirtyméi kohti hiilineutraalisuutta edellyttii investointeja vihi-
péistoiseen teknologiaan. Investointitarve kohdistuu osin suoraan julkiseen
sektoriin (mm. liikenneinfrastruktuuri), mutta siirtyméa voidaan my6s edis-
téd ohjaamalla yksityisen sektorin investointeja. Valtiontalouteen tdmi hei-
jastuu suoraan julkisten investointien kautta, mutta my6s valtio-omisteis-
ten yhtididen, yksityisté ja julkista rahoitusta yhdistivien hankkeiden seki
lainatakausten muodossa. Lisiksi ilmastopolitiikan kokonaisuuteen on pe-
rusteltua siséllyttdd tukia innovaatiotoimintaan, joka tukee ilmastotavoit-
teiden saavuttamista.

Mikali valtion rooli ilmastopolitiikkaan liittyvien investointien rahoi-
tuksessa ja ohjauksessa voimistuu, timé voi kasvattaa valtiontalouden ris-
kejd. Euroopan vihrein kehityksen ohjelmaan sisiltyy lainatakauksia 279
miljardin euron arvosta, minké liséiksi ohjelmassa kaavaillaan nykyisten in-
vestointirahastojen hy6dyntimisti enenevissid méérin yksityisen sektorin
investointihankkeiden tukemiseen. Vertailun vuoksi voidaan laskea, ettd
EU:n budjetin maksuosuuden perusteella Suomen osuudeksi edelld 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 vihapaastéisemmaiksi tu-
levina vuosikymmenini edellyttéi pitkéjinteistd suunnittelua. Erityises-
ti energia- ja liikenneinfrastruktuurin investointien elinkaari on pitk, ja
erilaisten epévarmuuksien johdosta pelkké hiilen hinnoittelu ei vélttimt-
td anna yrityksille riittdvda kannustinta toteuttaa investointeja ennakoi-
den tulevaisuudessa kiristyvii paistorajoitetta (Gillingham ja Stock, 2018;
Vogt-Schilb ym., 2018).
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4 TIlmastonakokulman huomioiminen
kaytinnossi

41 Kokemuksia maailmalta

Viime vuosina on lisdéntyvissd méirin alettu pohtia ilmastonmuutoksen
vaikutuksia julkisen talouden suunnitteluun seké finanssi- ja rahapolitiik-
kaan. Tutkimuslaitokset, valtionvarainministeriot, keskuspankit, rahoitus-
markkinoiden sdéntelijit ja valvojat ovat tunnistaneet ilmastonmuutoksen
aiheuttaman uhan julkisen talouden kestévyydelle, rahoitusmarkkinoille ja
maksujarjestelmille (Bolton ym., 2020; EU, 2020). Erilaisissa viranomais-
selvityksissé ilmastonmuutoksen finanssipoliittisia vaikutuksia on tarkas-
teltu monipuolisesti, mutta tarkastelu on kuitenkin painottunut séén déri-
ilmididen aiheuttamiin kustannuksiin ja riskeihin (esim. OMB, 2016; OBR,
2019). Laajasta kiinnostuksesta huolimatta varsinaisia kiytdnnon sovelluk-
sia, joissa hillintépolitiikan toimeenpano oli otettu osaksi pidemmin aika-
vilin julkisen talouden suunnittelua tai kestéivyyden arviointia, ei l6ytynyt
tité selvitysti tehtiessa.

Sveitsissé valtiovarainministeri6 julkaisi vuonna 2016 julkisen talouden
pitkén aikavilin kestdvyysraportin, jossa noteerattiin ilmastonmuutoksen
vaikutukset kestivyyteen (FDF, 2016). Kestivyysraportin tarkastelu on luon-
teeltaan laadullinen, ja ilmastonmuutoksen kestévyysvaikutusten méérilli-
sen arvioinnin todetaan olevan haastavaa.

Sveitsin kestévyysraportissa pohditaan erilaisia vaikutuskanavia, jois-
ta osa liittyy myos timén selvityksen rajaukseen. Ilmastonmuutoksen ko-
timaisten hillintdtoimien ennakoidaan aiheuttavan kustannuksia julkiselle
sektorille, ja kasvihuonekaasupéistéjen vihenemisen ennakoidaan supis-
tavan fossiilisista polttoaineista kertyvid veroja samalla, kun talouskasvun
hidastuminen heikent#i veropohjan kasvua. Toisaalta ilmastopolitiikan ai-
kaansaamien innovaatioiden nihdéén lieventévin 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).* Riskiraportissa yhteni
julkistaloudelle aiheutuvana riskini nihdéén talouden rakennemuutos koh-
ti viihihiilistd yhteiskuntaa. [lmastonmuutoksen hillinnén kustannuksia ja
vaikutuksia pidetiin epévarmoina, ja myos ilmastotavoitteiden onnistumi-
sen ennakoidaan uhkaavan verotuloja, kun paistoverojen veropohja kape-
nee. Lisdksi varallisuuserien dkilliset arvonmenetykset ja riskien alihinnoit-
telu tunnistetaan uhaksi rahoitusjérjestelmén vakaudelle. Lopputulemana
arvioidaan kuitenkin, etti ilmastonmuutoksen valtiontaloudellinen mer-
kitys on vihiinen verrattuna vieston ikédfintymiseen ja terveydenhuollon
kustannuspaineisiin.

Riskiraportissa arvioidaan riskejd my6s julkisen talouden kestévyydelle.
Ilmastopolitiikan nihdééin sitovan talouden resursseja, miké voi heikent#é
tuottavuuskasvua, vaikkakin vih#péistoinen teknologia voi tuoda uusia lii-
ketoimintamahdollisuuksia. Samoin polttoaineverojen kertymin heikkene-
minen ja ilmastonmuutoksen sopeutumismenot nihdéén riskiné.
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Euroopan komission vuoden 2019 velkakestivyysselvityksessd (EU, 2020)
tarkastellaan ilmastonikékulman huomioimista kestivyystarkasteluissa.
Selvityksessd hillintépolitiikan julkiseen talouteen vaikuttavina tekijoina
nihdién hiiliverot, padstokauppatulot, ilmastotuet, veropohjan muutokset
jataloudellisen toimeliaisuuden kautta vilittyviit epdsuorat vaikutukset. Il-
mastonmuutoksen aiheuttamien riskien siséllyttiminen komission velka-
kestidvyyden arviointikehikkoon nihdéddn mahdollisena. Selvityksen mu-
kaan ilmastonikokulmaa voisi tuoda mukaan esimerkiksi stressitestien ja
vaihtoehtoislaskemien avulla tai huomioimalla erilaisia riskitekij6it4, mut-
ta toteuttamisessa nihdéin kisitteellisii ja kiytdnnollisid haasteita erityi-
sesti datan saatavuuteen liittyen.

4.2 Vaihtoehtoisia toteutustapoja

4.2.11lmastonikokulma
kestdvyystarkasteluissa

Ilmastonmuutoksen hillinnén edellyttdmii toimia on kuvattu julkisessa kes-
kustelussa ilmastovelkana. Téstd nikokulmasta on luonteva ajatella, ettd il-
mastovelvoitteet olisi mahdollista siséllytté4 julkisen talouden kestévyys-
tarkasteluihin. Esikuvaa tillaiselle kestévyystarkastelulle ei 16ytynyt timéin
selvitystyon yhteydessi, mutta seuraavassa pohditaan tillaisen tarkastelun
teoreettisia ja tiedollisia edellytyksii.

Ilmastonmuutoksen hillintéipolitiikan tulot ja menot on mahdollista eri-
telld, kuten ikdsidonnaiset menot, ja arvioida ndiden vaikutusta kestévyys-
vajeeseen. Esimerkiksi kestivyysvajeen niin sanotussa S2-indikaattorissa
ilmastopolitiikan vaikutukset voitaisiin erotella ikdsidonnaisten menojen
muutosta kuvaavan termin tavoin omaksi termikseen erilleen muista ra-
hoitusjddméén vaikuttavista tekijoisti:

AAgeing; + AClimate; + API;
(1+r)i-t '

SZZTDtO—PBtO-I-T Z

i=tg+1

missé r on diskonttokorko, D, on julkinen velka l§htShetkend t,, PB, on
rakenteellinen perusjidmé suhteessa BKT:hen, AAgeing on ikiisidonnaisten
jaAClimate on ilmastosidonnaisten menojen muutos suhteessa BKT:hen ja
API omaisuustulojen muutos suhteessa BKT:hen, kun muiden julkisen ta-
louden tulojen ja menojen oletetaan pysyvén vakiona suhteessa BKT:hen
(vertaa VM, 2018).

Edellisesti kaavasta nihdéén, ettd ilmastonmuutoksen hillintéipolitiikan
tulojen ja menojen lisddminen kestivyysvajemittareihin edellyttéisi arvioi-
ta politiikkatoimien vaikutuksesta julkisen talouden perusjadméén kunakin
vuonna tarkasteluajanjaksolla. S2-indikaattorin kaavassa termit on méiri-
telty direttébmind sarjoina, mutta kiytdnnossi indikaattori lasketaan vuo-
teen 2070 ulottuvien sarjojen perusteella. Keskipitkin aikavélin indikaat-
tori S1 puolestaan ulottuu 15 vuoden pééhén.
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Kéytdnnossi siis kestdvyysvajelaskelmaa varten olisi tuotettava arvio sii-
td, miten hillintipolitiikka vaikuttaa julkisen sektorin tuloihin ja menoihin
tulevina vuosikymmenini. Ongelmaksi tillaisen kehitysuran laskemiselle
muodostuu riippuvuus valitusta hillintipolitiikan kokonaisuudesta. Kesta-
vyysvajelaskennassa periaatteena on pidetty, ettd vaikutusten tulisi olla riit-
tavilld varmuudella todennettavissa, jotta politiikkatoimet voitaisiin huo-
mioida pitkén aikavélin laskelmissa (VM, 2018).

Yleiselld tasolla ei ole ilmeisté, miten hillintéipolitiikka vaikuttaa kes-
tdvyysvajeeseen, silli se riippuu tulevista politiikkavalinnoista. Emme siis
tied4, vahvistaako vai heikenti4ko tuleva hillintipolitiikka julkista taloutta.
Toisin sanoen emme tied4, onko kestivyysvajemittarissa AClimate termi po-
sitiivinen vai negatiivinen. Jos esimerkiksi hillintépolitiikka painottuu mark-
kinaehtoisiin ohjauskeinoihin, mikd odotettavasti parantaa julkisen sektorin
rakenteellista perusjaamaisi, kestéivyysvaje supistuu. Jos puolestaan politiik-
kakokonaisuus painottuu pdéstovihennysten ja investointien tukiin ja sisil-
té4 runsaasti oikeudenmukaista siirtyméi edesauttavia tulonsiirtoja, vaiku-
tus perusjadmain on odotettavasti negatiivinen, jolloin kestivyysvaje kasvaa.

Haastetta korostaa se, etti nykyisten pdétosten ja ilmastotavoitteiden vé-
1ill4 on kuilu, jonka Suomen ilmastopaneeli on arvioinut olevan merkittava.
Osa tulevista politiikkatoimista ilmastovelvoitteiden tiyttdmiseksi on yhi
paattimittd, joten kestdvyysvajelaskelmassa tulisi poikkeuksellisesti enna-
koida tulevia poliittisia pa4toksida. Muuten osa “ilmastovelasta” jiisi edelleen
laskelman ulkopuolelle, eiki laskelmassa saavutettaisi ilmastotavoitteita.

Vaihtoehtoisia kehitysuria olisi mahdollista kuitenkin kartoittaa poli-
tiikkaskenaarioilla, joissa arvioidaan erilaisten hillint4politiikan kokonai-
suuksien vaikutusta julkisen talouden kestivyyteen. Téllainen tarkastelu
voisi tuottaa paiatoksenteon tueksi tietoa siitd, miten julkisen talouden pit-
kén aikavilin sopeutustarve riippuu ohjauskeinojen valinnasta.

Kansallisen ilmastopolitiikan keskipitkéin aikavélin suunnitelmien ja pit-
kén aikavilin strategioiden tueksi laadituissa kansantaloudellisissa vaikutus-
arvioissa kéytetyt TIMES-VTT- ja FINAGE-mallit voisivat hyvin soveltua
tyokaluiksi politiikkaskenaarioiden arviointiin. TIMES-VTT on energia-
jarjestelm#d kuvaava osittaistasapainon malli ja FINAGE (aiemmin VAT-
TAGE) on kansantaloutta kuvaava dynaaminen yleisen tasapainon malli.

TIMES-VTT on laaja energiajérjestelméé kuvaava malli, joka kattaa ko-
ko maailman energiantuotannon ja -kulutuksen seki kasvihuonekaasupiés-
tot. Malli kuvaa yksityiskohtaisesti energiantuotannon ja -kéytén nykyjér-
jestelméid ja tulevaisuuden eri teknologisia investointivaihtoehtoja. Mallin
tietokannassa on kuvattu energiantuotanto ja -siirtojéarjestelmé, rakennus-
kanta, asumisen ja palvelujen energiankéyttokohteet, autokanta ja muu lii-
kennevilinekanta, energiaintensiivisten teollisuustuotteiden tuotantopro-
sessit ja -laitokset, muun teollisuuden energian loppukiyttékohteet seki
maa- ja metsitalouden energiakéytto. (Koljonen ym., 2020.)

FINAGE-malli kuvaa koko kansantaloutta kotitalouksien, yritysten ja
julkisen sektorin paitoksisti kisin. Julkisen sektorin toimintaa kuvaavat
verotuksen rakenne seki tulonsiirrot kotitalouksille ja siirrot julkisen sek-
torin sisélla. (Koljonen ym., 2020.)
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Makrotaloudellisiin suhdannemalleihin verrattuna FINAGE-mallis-
sa on kuvattu tarkemmin talouden toimialarakennetta ja toimialojen pa-
nosrakennetta, mink4 vuoksi se soveltuu hyvin energia- ja ilmastopolitii-
kan vaikutusten arviointiin. Malli perustuu kansantalouden tilinpitoon ja
sen panos-tuotos-taulukoihin. Mallissa julkisen sektorin kysyntii, veroja,
maksuja ja tulonsiirtoja on mahdollista tarkastella valtion, kuntasektorin ja
sosiaaliturvarahastojen osalta erikseen. Myos julkisen sektorin tilaa kuvaa-
vien alijaimikésitteiden kiiytté on mahdollista, ja malli sopii pitkéin aikavé-
lin talousskenaarioiden laadintaan. (Honkatukia, 2009.)

Mikéili mallien avulla syntyisi eri politiikkaskenaarioille mielekkiit4 ar-
vioita rakenteellisen perusjddmain kehityksesté, ndité voitaisiin hyodyntéa
kestivyysvajeindikaattorien laskennassa. Sama ldhestymistapa olisi ehk&
sovellettavissa my6s hillintépolitiikkaan liittyvien riskien ja vaikutusten
arviointiin.

Kéytdannossa hillintépolitiikan politiikkavaihtoehtojen tarkastelu voi-
si luontevasti tapahtua osana joko nykyisid valtiovarainministerion ja Eu-
roopan komission kestivyysarviointeja tai osana kansallisen ilmastopolitii-
kan ohjausjirjestelmén kansantaloudellisten vaikutusten arviointia (kuten
esim. Koljonen ym., 2017, 2019).

Kun huomioidaan, ettd ilmastonmuutoksen hillintépolitiikan valtion-
taloudellinen merkitys riippuu olennaisesti politiikkakokonaisuuteen va-
lituista ohjauskeinoista, kestivyysarvioiden analyysityon painopiste ole-
tettavasti kohdistuisi politiikkaskenaarioiden laadintaan. Tdssi suhteessa
tarkastelu olisi luontevampaa suorittaa osana ilmastopolitiikan strategioi-
den taustoitusta.

My0s tarkastelun aikajidnne tulisi yhteensovittaa hillintéipolitiikan val-
tiontaloudellisten vaikutusarvioiden ja kestévyystarkastelujen vililla. T1-
mastopolitiikan ohjausjirjestelméssi suunnitelmat ulottuvat keskipitkédn
aikavilin suunnitelmassa 10-20 vuoden pidhén ja pitkiin aikavélin suunni-
telmassa vuoteen 2050. Hiilineutraalisuustavoite on asetettu vuoteen 2035.
Suomessa julkisen talouden kestéivyyden arviointi on painottunut pitkén
aikavilin kestéivyyden tarkasteluun, mutta Valtiontalouden tarkastusviras-
to on suositellut tarkastelun laajentamista kattamaan my6s lyhyemmén ai-
kavilin indikaattoreita (VTV, 2019). Esimerkiksi kestivyysvajeen S2-indi-
kaattorin laskenta ulottuu nykyisin vuoteen 2070 ja Sl-indikaattori ulottuu
noin 15 vuoden padhén.

Koska hillintdpolitiikan kestivyysvajevaikutusten laskenta riippuu olen-
naisesti ilmastopolitiikan paitoksistd, kestivyystarkastelut olisi mielekésti
rajata sellaiselle tarkastelujaksolle, jolle padtoksii ilmastopolitiikan toimeen-
panosta on jo olemassa. My6s timé puoltaisi kestivyystarkastelun ajanjak-
son méirittimisti ilmastopolitiikan suunnitelmien perusteella.

Toisaalta olisi hyGdyllisti tarkastella useita aikajéinteit4, jotta mahdollis-
ten kestivyysongelmien ajoittumisesta saataisiin tietoa. PAdstovihennysten
kustannukset ja siten my®os hillintépolitiikan valtiontaloudelliset vaikutuk-
set oletettavasti kasvavat ldhestyttidessi ilmastotavoitteita, mikali edulli-
simpia ilmastotoimia toteutetaan etupainotteisesti. Siksi hillintdpolitiikan
valtiontaloudellisten vaikutusten ajoittumista on syyté tutkia. Erityises-
ti hillintdpolitiikan kustannusten ajoittumisella suhteessa ikiisidonnaisiin
menoihin suurten ikiluokkien vanhetessa voi olla merkitysti valtiontalo-
uden kestévyydelle.
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4.2.2 Hillintépolitiikan vaikutusten
mittaluokka

Ovatko ilmastonmuutoksen hillintdpolitiikan valtiontaloudelliset vaiku-
tukset mittaluokaltaan sellaisia, ettd ne olisi perusteltua huomioida kes-
tdvyystarkasteluissa ja muissa pidemmaén aikavélin tarkasteluissa? Suoraa
arviota hillintéipolitiikan valtiontaloudelle koituvista talousvaikutuksista
ei ole saatavilla, ja - kuten edelld todettiin - vaikutukset riippuvat olennai-
sesti valituista ohjauskeinoista. Vaikutusten mittaluokka voidaan kuiten-
kin yrittd4 haarukoida olemassa olevien kansantaloudellisten vaikutuslas-
kelmien perusteella.

Ilmastopolitiikan kansantaloudellisia vaikutuksia arvioivissa mallilaskel-
missa hillintdtoimien kustannukset ovat jdéineet 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 hillintépo-
litiikan arvioidaan hidastavan kulutuksen kasvua globaalisti noin 0,06 pro-
senttiyksikko4 verrattuna perusuraan, jossa kulutus kasvaa 1,6-3 prosentin
vuosivauhdilla. TAm4 tarkoittaisi, ettd vuonna 2050 kulutus on noin 34 pro-
senttia perusuraa alemmalla tasolla. (IPCC, 2014.)

Myos kotimaisissa mallilaskelmiin perustuvissa vaikutusarvioissa ilmas-
topolitiikan kansantaloudellinen kustannus jii verrattain vaatimattomaksi
perusuraan verrattuna. Keskipitkén aikavilin 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 kiristet4 ta-
voitteiden vaatimalla tavalla.

Pitkén aikavilin kokonaispéistokehitys eli PITKO-hankkeessa (Koljo-
nen ym., 2019) arvioitiin vastaavasti erilaisia kansantalousskenaarioita aina
vuoteen 2050 saakka. Vaikutusarvioissa todetaan, ettéd vihdpéaistoisyysta-
voitteen saavuttaminen aiheuttaa vain pienié vaikutuksia kansantalouteen
suhteessa perusskenaarioon. Esimerkiksi vuodelle 2050 asetettu vihintdan
80 prosentin paistovihennystavoite aiheuttaa bruttokansantuotteeseen suh-
teutettuna vain noin 0,1 prosentin lisikustannukset peruskenaarioon ver-
rattuna. Alhaista arviota selittii se, etti jo paitettyjé ilmastotoimia kuvaa-
va peruskenaario johtaa melko lihelle vihipéastoisyystavoitetta.

Nykyisten ilmastotavoitteiden ja sitoumusten vaikutuksia arvioidaan
huhtikuussa 2020 kiynnistyneessé selvityshankkeessa (Hiilineutraali Suo-
mi 2035 - ilmasto- ja energiapolitiikan toimet ja vaikutukset, HIISI).® Siin4
on miiri arvioida myos politiikkatoimien suorat ja episuorat kustannuk-
set valtiolle ja kunnille.
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Toisaalta hillintipolitiikan kustannusten mittaluokkaa voidaan haaru-
koida karkeasti padstovihennysten rajakustannusten kautta. Pasistokauppa-
sektorilla rajakustannukset ovat verrattain alhaiset ja niitd kuvastaa pAésto-
oikeuksien hinta, joka on ollut EU:n pééstokaupassa viime vuosina noin 25
euron tienoilla hiilidioksiditonnilta. T#ll4 hinnalla Suomen noin 40 miljoo-
nan hiilidioksiditonnin nettopéést6jen vihentidminen kustantaisi miljardi
euroa vuodessa. Euroopan komission vertailuskenaarioissa paist6oikeuk-
sien hinnan on oletettu nousevan 90 euroon hiilidioksiditonnilta vuoteen
2050 mennessd (EU 2016), miki tarkoittaisi selvisti korkeampaa kokonais-
kustannusta. Toisaalta arviot taakanjakosektorin p#idstévihennysten kus-
tannuksista ovat tyypillisesti huomattavasti paéastokauppasektoria korke-
ampia. Esimerkiksi VTT on arvioinut pééstovihennysten kustannuksen
nousevan 130 euroon tonnia kohti paést6kauppasektorin ulkopuolella, mi-
kili tavoite on vihentdd 40 prosenttia pAést6istd vuoteen 2030 mennessé.
Perusskenaarioon verrattuna timén arvioidaan tuovan péistokauppasek-
torin ulkopuolisista paast6istd 460 miljoonan euron vuotuisen lisdkustan-
nuksen (Koljonen ym., 2014). Edelli esitetty yksinkertainen laskelma, kuten
myos laajempiin arviointimalleihin perustuvat arviot, sisiltid monia vara-
uksia, mutta ne antanevat kuvaa mittaluokasta.

Vertailun vuoksi ikdsidonnaiset menot ja ty6ttdmyysmenot, jotka selit-
tévit valtaosan kestivyysvajeesta, ovat hieman yli 30 prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen (Kivisto, 2018; VM, 2018), miki tarkoittaa noin 70
miljardia euroa vuodessa. Voidaan siis pitidd odotettavana, ettéd ilmastopoli-
tiikan kustannusten nousupaine jii pieneksi ikésidonnaisiin menoihin ver-
rattuna, mikéli politiikkatoimet toteutetaan kustannustehokkaasti.

Tutkimukset hillintdpolitiikan kustannuksista kuitenkin viittaavat siithen,
etti erot vaihtoehtoisten ohjauskeinojen kustannustehokkuudessa saattavat
nostaa kokonaiskustannukset moninkertaisiksi (esim. Gillingham ja Stock,
2018). Tastd ndkokulmasta hillintéipolitiikan vaikutusarvioiden oletusta kus-
tannustehokkuudesta on syyti arvioida kriittisesti. Onkin mahdollista, et-
td kdytdnnossi hillintdpolitiikan kustannukset nousevat varteenotettavik-
si ikéisidonnaisten menojen rinnalle.
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5 Yhteenveto

Suomen ilmastonmuutosta hillitsevien politiikkatoimien taloudellinen mer-
kitys olettavasti kasvaa tulevina vuosikymmenini, mikd my6s heijastuu val-
tiontalouteen. Ilmastopolitiikan kokonaisuuden vaikutus valtiontalouden
tasapainoon riippuu olennaisesti valittavista ohjauskeinoista.

Ilmastonmuutoksen hillintipolitiikan kansantaloudelliset kustannuk-
set ovat mallilaskelmien perustella verrattain vihiisii, jos ilmastotoimet
toteutetaan kustannustehokkaasti, ja till6in myos valtiontaloudelliset vai-
kutukset jadnevit vihaisiksi. Esimerkiksi kestévyysvajetta madrittéviin iké-
sidonnaisiin menoihin verrattuna kustannustehokkaan ilmastopolitiikan
kustannukset ovat pienet.

Hiilivero ja padstokauppa ovat kustannustehokkaita ohjauskeinoja ja lih-
tokohtaisesti parantavat valtiontalouden rahoitusjaaméa. Mikéli talous oh-
jataan kohti hiilineutraalisuutta kiiyttden kustannustehokkaita ohjauskei-
noja, ilmastotavoitteilla ei ole sellaista valtiontaloudellista merkityst, ettid
ne olisi suuruutensa puolesta perusteltua nostaa valtiontalouden pidem-
mén aikavilin tarkasteluissa muita budjettieriéd keskeisempéén asemaan.
Lyhyell4 aikavélilld ilmastopolitiikan vaikutusta valtion rahoitusjiiméain
voidaan sd#tdi ilmastotavoitteiden puitteissa muuttamalla keinovalikoimaa.

On kuitenkin riski, ettd ilmastopolitiikan kustannukset muodostuvat mo-
ninkertaisesti mallilaskelmien perusteella ennakoitua korkeammiksi siten,
etteivit nykyiset ilmastopolitiikan ja valtiontalouden suunnittelujérjestel-
mit ole riittivia hillitsem&#n valtiontaloudellisia kustannuksia ja varmista-
maan ilmastotavoitteiden toteutumista. Tall6in ilmastotavoitteiden toimeen-
pano saattaisi muodostaa ongelmia valtiontalouden hoidolle. Huomioimalla
ilmastopolitiikan toimeenpano valtiontalouden pidemmin aikavélin suun-
nittelussa kustannusten paisumisen riskiin voitaisiin varautua paremmin.

Ilmastovelvoitteiden huomioimista valtiontalouden pidemmaén aikavélin
suunnittelussa puoltaisi osaltaan hillintépolitiikan edellyttima pitké suun-
nitteluhorisontti. Erityisesti pitkéikéisiin péést6jd vihentéviin investointei-
hin liittyen ilmastovelvoitteiden huomiointi valtiontalouden suunnittelussa
voi tukea ilmastopolitiikan uskottavuutta ja pitkén aikavilin kustannuste-
hokkuutta. Ilman pidemmén aikavélin suunnittelua riskiné on, etté tulevia
hillintdkustannuksia alentavia investointeja jitetéfn 1ihivuosina tekemétti
jailmastovelvoitteiden kustannukset kasautuvat tuleville vuosikymmenille.

Myos hillintdpolitiikkaan liittyvit siirtymériskit puoltavat ilmastovel-
voitteiden huomioimista valtiontalouden pidemmén aikavilin suunnitte-
lussa. Ilmastonmuutoksen hillinnén edellyttimi talouden rakennemuutos
voi aiheuttaa taloudellisia ongelmia (kuten rahoitusmarkkinahiiri6ita), ja
riskien kartoittaminen voi tukea julkisen talouden suunnittelua ja auttaa
varautumisessa.

Kéytinnon haasteena ilmastovelvoitteiden huomioimiselle valtiontalo-
uden pidemmiin aikavilin suunnittelussa on se, ettei sille vielé 16ydy esiku-
via. Tarve ilmastopolitiikan huomioimiselle valtiontalouden suunnittelussa
on tunnistettu, ja viime vuosina on herénnyt kansainvélisesti kiinnostusta
kehittia tdhdn valmiuksia.

Hillintdtoimien kansantaloudellisten vaikutusten arviointiin on ole-
massa menetelmii ja tarvittavaa tietopohjaa, joiden avulla my6s valtion-
taloudellisten vaikutusten arviointi on mahdollista. Ilmastolain edellytté-
mien keskipitkén ja pitkéin aikavélin suunnitelmien yhteydessé arvioidaan
ilmastotoimien kansantaloudellisia vaikutuksia, ja samassa yhteydessi oli-
si mahdollista tarkastella my6s toimien aiheuttamia julkisen talouden vai-
kutuksia pitkalla aikavalill4.
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Liite: Kansainviliset ilmastopoliittiset
velvoitteet ja Suomen ilmastopolitiikan
ohjausjirjestelma

Ilmastonmuutos on kansainvélinen ongelma ja ilmastopolitiikkaa ohjataan
monilla eri tasoilla. Suomen ilmastotavoitteet méiérittyvit kolmella tasolla:
ilmastopolitiikkaa ohjaavat kansainvilinen YK:n ilmastosopimus, EU-mai-
den yhteinen ilmasto- ja energiapolitiikka sekd oma kansallinen ilmastopo-
litiikka. Ndiden liséiksi ilmastopolitiikkaa koordinoidaan lukuisilla kansalli-
silla ja kansainvilisilld foorumeilla.

Kansainvélinen ilmastopolitiikka

Kansainvilisesti ilmastopolitiikan neuvotteluja on méarittanyt YK:n ilmas-
tonmuutosta koskeva puitesopimus tai lyhyemmin ilmastopuitesopimus
(UN Framework Convention on Climate Change, UNFCCC), joka astui voi-
maan vuonna 1994.° Kansainvélisissé ilmastoneuvotteluissa Suomi neuvot-
telee osana Euroopan unionia.

Ilmastopuitesopimuksesta itsestiiéin ei aiheudu merkittivii valtionta-
loudellisia seurauksia, silli se ei aseta sitovia mairillisid ilmastotavoittei-
ta pdéistojen tai limpenemisen suhteen. Sopimuksen tavoitteena on “saada
aikaan kasvihuonekaasujen pitoisuuksien vakiintuminen ilmakehéssi sel-
laiselle tasolle, ettei ihmisen toiminnasta aiheudu vaarallista hiiriotd ilmas-
tojarjestelméssd”. Puitesopimusta on kuitenkin tiydennetty ilmastotoimiin
velvoittavilla ilmastosopimuksilla, joista merkittdvimpié ovat Kioton poy-
tdkirja ja Pariisin ilmastosopimus.

Kioton poytikirja, joka hyviksyttiin vuonna 1997 ja astui voimaan vuon-
na 2005, asetti sitovat padstovihennystavoitteet teollisuusmaille. Sen toi-
nen velvoitekausi koskee vuosia 2012-2020.

Vuoden 2015 osapuolikokouksessa sovittu Pariisin sopimus on vuodesta
2020 alkaen keskeisin kansainvilisti ilmastopolitiikkaa ohjaava sopimus.’
Sen tavoitteena on pitdd keskildmpdtilan nousu selvisti alle kahdessa as-
teessa suhteessa esiteolliseen aikaan ja pyrkié toimiin, joilla limpenemi-
nen saataisiin rajattua alle 1,5 asteeseen.

Pariisin sopimus ei itsessééin sisilld méadraillisid passtoviahennystavoittei-
ta, mutta osapuolet sitoutuvat valmistelemaan, tiedottamaan, ylldpitimaan
seki saavuttamaan itselleen asettamansa kansalliset paéstotavoitteet. Suo-
mi on osana Euroopan unionia asettanut tavoitteensa Pariisin sopimuksen
puitteissa siten, etti ne vastaavat EU:n yhteisid ilmastotavoitteita. Sopimus
on oikeudellisesti sitova, mutta se ei aseta rangaistuksia osapuolille, mikili
ne eivit saavuta asettamiaan tavoitteita.

Pariisin ilmastosopimuksella on pidemmén aikavélin valtiontaloudellista
merkitysti, silld sen puitteissa on tarkoitus sitoutua uusiin ilmastotavoittei-
siin. Sopimuksen tavoitteiden toteutumista arvioidaan maailmanlaajuisella
kokonaistarkastelulla viiden vuoden vilein alkaen vuodesta 2023. Osapuol-
ten tulee télloin marittd4 uudet aiempaa kunnianhimoisemmat tavoitteet
seki keinot niiden saavuttamiseksi. Yleisesti sopimuksessa todetaan, etti
osapuolet pyrkivit saavuttamaan maailmanlaajuisten kasvihuonekaasujen
pééstdjen huipputason mahdollisimman pian ja nopeasti sen jilkeen tasa-
painon ihmisen toiminnan aiheuttamien kasvihuonekaasujen péistojen ja
nielujen aikaansaamien poistumien valill4.
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Euroopan unionin ilmastopolitiikka

Euroopan unioni méérittda verrattain laajasti jisenmaidensa ilmastopo-
litiikkaa, miké vaikuttaa olennaisesti valtiontalouteen. Vield vuonna 2020
sen ilmastopolitiikkaa mé4rittda ns. ilmasto- ja energiapaketti 2020, jonka
taustalla on Kioton poytikirjan toisen vaiheen tavoite vihent#i kasvihuo-
nekaasupé#stojd 20 prosenttia vuoteen 1990 verrattuna. Liséksi ilmasto- ja
energiapakettiin sisiltyy 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 vihentdi kasvihuonekaasupééstoji
40 prosenttia vuoteen 2030 mennessi verrattuna vuoden 1990 tasoon. Li-
siksi tavoitteena on kasvattaa uusiutuvan energian osuutta kokonaisener-
giankulutuksesta 32 prosenttiin ja parantaa energiatehokkuutta 32,5 pro-
senttia (niiltd osin tavoitteita kiristettiin vuonna 2018).

EU:n pééstovihennystavoite on jaettu kolmelle sektorille: padstokaup-
pasektori, taakanjakosektori ja maankéyttosektori. Kullakin sektorilla so-
velletaan erilaisia ilmastopolitiikan vilineit4, ja jokainen sektori kattaa tie-
tyn osan kasvihuonekaasuinventaarion pééstoisté ja poistoista.

Pddstdkauppasektori kattaa suuret teollisuuslaitokset, joista pifst6ji
syntyy erityisesti sihkon- ja limmontuotannossa, metallin jalostuksessa
ja sementin valmistuksessa. Lisiksi sektori kattaa Euroopan talousalueen
sisdiset lennot. Pidstokauppasektoriin sisiltyy hieman alle puolet EU:n ja
Suomen kasvihuonekaasupiéstoisti.

Paidstokauppasektorin padst6ji ohjaa padstékauppa, jolloin sen paast6-
tavoite on jisenmaille yhteinen. Paistokauppasektorin pééstojd on madra
vihentdd 43 % vuoteen 2030 mennessé verrattuna vuoteen 2005. Piésto-
oikeuksien vuosittaista miérid supistetaan 2,2 % vuosittain vuodesta 2021
alkaen kohti pa#stétavoitetta.

Piistooikeuksista osa huutokaupataan ja osa jaetaan maksutta. Huuto-
kaupattavat paistboikeudet jaetaan jasenmaille, joille kertyy niistd myyn-
tituloja. Ilmaisjakoa sovelletaan erityisesti padstokauppaan osallistuville
yrityksille, jotka toimivat hiilivuodolle alttiilla toimialoilla. My®os lentolii-
kenteen padstooikeuksista valtaosa jaetaan maksutta.

Taakanjakosektorin ilmastopolitiikasta ja sen vilineisté jisenmaat pat-
tavit ldhtokohtaisesti itse. Taakanjakosektori kattaa péistot, jotka syntyvét
liikenteestd, rakennusten erillislimmityksestd, maataloudesta ja jatehuol-
losta, sekai erdisti teollisuusprosesseista syntyvit paéstot.

Taakanjakosektorin paést6jd on mééra vihentid vuoteen 2030 mennes-
s# 30 prosenttia verrattuna vuoteen 2005. Pdistévihennystavoite on jaettu
jdsenmaille EU:n taakanjakoasetuksella ® Maakohtaiset tavoitteet vaihtele-
vat nollan ja 40 prosentin vililld. Suomen péaéstovihennystavoite vuodelle
2030 on 39 prosenttia vuoteen 2005 verrattuna.

Taakanjakosektorin tavoitteille on asetettu joustomekanismeja, jotka
helpottavat tavoitteiden saavuttamista.’ Jisenmaat voivat halutessaan siir-
tad padstokauppasektorin passtooikeuksia tai maakéyttosektorilta perdisin
olevia nettopoistumia helpottaakseen taakanjakosektorin paéstotavoitteita.
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Myos maankdyttdsektorin ilmastopolitiikan vilineisti jasenmaat pat-
tavit itse. Sektori kattaa maankiyton, maankiyton muutosten ja metsétalo-
uden pééstot ja nielut (Iand use, land-use change, and forestry, LULUCF).
Sektorin pdistdjd mitataan EU:n LULUCF-asetuksen méérittelemélld me-
netelmélli', johon kuuluvat YK:n kasvihuonekaasuinventaariossa raportoi-
tujen tietojen lisdksi pAéstot ja poistumat viljelys- ja laidunmaan hoidosta.

Maankéyttosektorin osalta tavoitteena on, ettd kaikissa jaisenmaissa nie-
lut poistaisivat vihintdén yhté paljon kasvihuonekaasuja kuin sektorilla syn-
tyy pédstoja. Toisin sanoen sektorin tulisi nettona sitoa kasvihuonekaasuja.
Maankaiyttosektorin tavoitteeseen liittyy joustomekanismeja, jotka mahdol-
listavat kompensaatioiden ostamisen muilta jisenmailta ja paéstokiintion
siirron taakanjakosektorilta.

Euroopan vihrein kehityksen ohjelma (European Green Deal) on Eu-
roopan komission joulukuussa 2019 esittelemi toimenpidepaketti tai ete-
nemissuunnitelma, johon siséltyy monia ilmastotavoitteita.! Ohjelman on
mééri ohjata EU:n budjettia ja investointirahoitusta seki sitoa myos jdsen-
valtioiden rahankiyttod, joten silld voi olla huomattava valtiontaloudelli-
nen merkitys.

Komissio pyrkii osana ohjelmaansa kiristiméin vuoden 2030 paésto-
vihennystavoitetta 50-55 prosenttiin. Asiasta on mé#ré pdéttda syyskuus-
sa 2020. Keskeiseni tavoitteena ohjelmassa on my6s saavuttaa ilmastoneut-
raalius vuoteen 2050 mennessé.

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 sisdisin
toimin. Ehdotus antaa jisenmaille velvoitteen siséllyttdi pitkdn aikavélin
nikokulma komissiolle toimitettaviin kansallisiin integroituihin energia-
ja ilmastosuunnitelmiin, joiden toimeenpanoa komissio seuraisi ja antaisi
tarvittaessa suosituksia.’?

Komissio esitteli tammikuussa 2020 kaksi Euroopan vihreén kehityksen
ohjelman rahoitukseen liittyvii osaa (vihreén siirtymén rahoitus). Komission
esitys on yleisluontoinen ja jii yksityiskohtien osalta jokseenkin avoimeksi."?

Ensimmaéinen rahoitusosa on Euroopan vihreéin kehityksen investoin-
tiohjelma, jota kutsutaan my6s nimelld Kestdvd Eurooppa -ohjelma (Sustai-
nable Europe Investment Plan). Se ohjaa julkisia investointeja ympéristo-
hankkeisiin, ja pyrkimykseni on kannustaa samalla yksityisid investointeja.
Ohjelman on méirid saada “liikkeelle EU:n rahoitusta ja luoda sééntelykehys,
joka helpottaa ja houkuttelee julkisia ja yksityisid investointeja”.

Tavoitteena on saada aikaan véhinté#n biljoonan euron investoinnit ku-
luvan vuosikymmenen aikana. Tisti noin puolet on méird saada EU:n bud-
jetista perustuen komission monivuotiselle rahoituskehykselle. Loput va-
roista olisi tarkoitus saada pédosin InvestEU-ohjelman kautta (siséltden
investointitakuita ja “mobilisoitua” yksityist4 ja julkista investointirahaa)
jajdsenvaltioiden myontimasti lisdrahoituksesta.

Toinen rahoitusosa on Oikeudenmukaisen siirtymdn mekanismi (Just
Transition Mechanism). Se tarjoaa kohdennettua tukea alueilla, joilla siir-
tymiin yhteiskunnalliset ja taloudelliset vaikutukset ovat suurimmat. Vuo-
sina 2021-2027 on tarkoitus investoida vihintd4n 100 miljardia euroa.
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Heindkuussa 2020 Eurooppa-neuvosto péitti EU:n monivuotisesta ra-
hoituskehyksesti ja elpymispaketista. Padtoksen mukaan vihintién 30 pro-
senttia 1075 miljardin euron seitsenvuotisesta rahoituskehyksesti ja 750
miljardin euron kertaluontoisesta elpymisvilineesti tulee osoittaa ilmas-
totoimiin. Lisiksi 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 kansainvélisesti ilmastotavoittei-

siin, joita se on tehnyt osana Euroopan unionia Pariisin sopimuksen yhte-
ydessi ja jotka madrittyviat EU:n ilmasto- ja energiapolitiikan paatoksissa.

My0s padstojen kehityksesti ja ilmastopolitiikan toteutumisesta raportoi-

daan YK:lle ja EU:lle.

Taakanjako- ja maankéyttosektorilla pdéstovihennystavoitteiden toteu-
tuminen on kotimaisen p#itoksenteon vastuulla. Ndiden osalta tavoitteiden
toteutuminen edellyttidi kotimaisten ohjauskeinojen kéytto4. Padstokaup-
pasektorin péistévihennystavoitteen toteutumisen takaa padstokauppa-
mekanismi.

Suomen ilmastopoliittisesta suunnittelujirjestelmésta on sdddetty ilmas-
tolaissa, joka on viranomaisia velvoittava puitelaki. Ilmastolaissa on sidddetty
tavoite vihent#d paéstojd vihintédén 80 prosenttia vuoteen 2050 mennessi
verrattuna vuoteen 1990. Nykyinen ilmastolaki astui voimaan vuonna 2015
jalakia ollaan parhaillaan uudistamassa.**

Lakiin péivitetdin tavoite hiilineutraaliudesta vuoteen 2035 mennessi.
Myos vuosien 2030, 2040 ja 2050 tavoitteet péivitetddn ja suunnittelujér-
jestelmid uudistetaan. Hallituksen esityksen uudistetuksi ilmastolaiksi on
méiri valmistua vuonna 2021.

Nykyisen ilmastolain mukainen suunnittelujéirjestelmi koostuu kolmes-
ta suunnitelmasta, joista kaksi liittyy hillintdpolitiikkaan:

1. Keskipitkén aikavilin suunnitelma (KAISU) koskee pééstokaupan ul-
kopuolisia pdist6ji ja ulottuu 10-20 vuoden padhin. Suunnitelma on
péivitettivi kerran vaalikaudessa. Suunnitelman yhteensovittamisesta
jakokoamisesta vastaa ympéristoministerio. Ensimmaéisessé keskipit-
kén aikavilin suunnitelmassa esitettiin myos sen kansantaloudellisia
vaikutuksia (YM, 2017). Arviot perustuvat KEIJU-hankkeessa (Kesti-
vi energia- ja ilmastopolitiikka sek# uusiutuvien rooli Suomessa) tuo-
tettuihin laskelmiin, jotka on tuotettu kansantaloutta kuvaavan lasken-
nallisen tasapainomallin avulla (Koljonen ym., 2017).

2. Pitkén aikavilin suunnitelma kattaa kaikki kasvihuonekaasupiistot ja
ulottuu vuoteen 2050. Se on péivitettivi kerran 10 vuodessa. Vastuu-
ministeriéni on tyo- ja elinkeinoministerio.

Suomen ilmastopolitiikan tavoitteita on mééritetty ja niiden kansanta-
loudellisia vaikutuksia on aiemmin arvioitu kansallisissa energia- ja ilmas-
tostrategioissa, joita on ollut kiytintoné laatia vaalikausittain. Kansallisissa
energia- jailmastostrategioissa ilmastopolitiikkaa on tarkasteltu kokonais-
valtaisesti, ja strategiat kattavat myos paastékauppasektorin. Viimeisin ener-
gia- ja ilmastostrategia (TEM, 2017) ulottuu vuoteen 2030 (TEM, 2017).
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Viimeisin pitkén aikaviilin suunnitelma on vuonna 2014 valmistunut par-
lamentaarisen energia- ja ilmastokomitean mietint6 energia- ja ilmastotie-
kartasta vuoteen 2050, joka kartoitti vaihtoehtoisia kehityspolkuja kohti
hiilineutraalia yhteiskuntaa (TEM, 2014).

Pidministeri Sanna Marinin hallitusohjelmassa on asetettu tavoitteeksi,
ettd Suomi on hiilineutraali vuonna 2035 ja hiilinegatiivinen nopeasti sen
jilkeen. Hallitus julkaisi helmikuussa 2020 tiekartan hiilineutraalisuusta-
voitteen saavuttamiseksi.'® Tiekartassa esitetédéin uudistus- ja suunnittelu-
hankkeita, joilla pyritdan kuromaan umpeen tavoitteiden ja nykyisten toi-
mien vélinen kuilu. Tiekartta ei kuitenkaan sisélli sellaisia konkreettisia
toimia, jotka vaikuttaisivat pidemmén aikavilin suunnittelutarpeisiin. Syk-
sylld 2020 on méiri péittidi turpeen verokohtelusta ja paistékauppakom-
pensaatioiden tulevaisuudesta seki perustaa tyoryhmd selvittiméin energia-
verotuksen kehitystarpeita pidemmilld aikavililld. Suomen pitkén aikavilin
kokonaispéaistokehitysti kartoittaneen PITKO-hankkeen jatkohankkeessa
on péivitetty kansantaloudellisia vaikutuslaskelmia vastaamaan hallitusoh-
jelman péistotavoitteita (Koljonen ym., 2020).
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Viitteet

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

Ns. jakeluvelvoitelaki (446,/2007) velvoittaa likkenteen polttoaineiden jakelijoita toimittamaan biopolttoaineita kulutukseen siten,
ettd biopolttoaineiden energiasisallon osuus jakelijan kulutukseen toimittamien moottoribensiinin, dieseldljyn ja biopolttoaineiden
energiasisallon kokonaismé&éarasta tulee olla vahintddn 20 % vuonna 2020 osuuden noustessa tasaisesti 30 prosenttiin vuonna
2029.

Seppald ym. (2019) erittelee vaihtoehtoisia hiilineutraaliuden maaritelmia.

lImastonmuutosta ei kuitenkaan huomioida tarkastusviraston viimeisimmasséa vuoden 2018 julkistalouden kestavyysraportissa
(Fiscal sustainability report).

https://tietokayttoon.fi/-/hiilineutraali-suomi-2035-ilmasto-ja-energiapolitiikan-toimet-ja-vaikutukset-hiisi-
https://www.finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/1994,/19940061/19940061_2
https://www.finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/2016,/20160076
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/Fl/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R0842&from=EN
https://ec.europa.eu/clima/policies/effort/regulation_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/Fl/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013D0529&from=EN
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024 /european-green-deal_fi
https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Kirjelma/Sivut/U_11+2020.aspx
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /fi/ip_20_17

https://www.ym.fi/ilmastolaki
https://valtioneuvosto.fi/documents/10616/20764082/hiilineutraaliuden+tiekartta+03022020.pdf
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