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Nékokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paétoksenteon tueksi.
Téama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2019 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun sisallésta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston nakemysta.

lImastolaki vahvemmaksi
uvusilla keinoilla

Mikael Hildén, Karoliina Auvinen, Kati Berninger, Oras
Tynkkynen, Martin Bjorklund, Tommi Ekholm, Ari Ekroos,
Suvi Huttunen, Kari Hyytiainen, Kai Kokko, Anu
Lahteenmaki-Uutela, Michael Mehling, Adriaan Perrels,
Jyri Seppala, Sampo Soimakallio, Paivi Tikkakoski, Erika
Toivonen

Tiukkenevat paastotavoitteet edellyttavat saantelyn
vahvistamista

Tutkimuksessa selvitettiin voitaisiinko nykyista ilmastolakia vahvistaa paastdbudje-
teilla, paastdkompensaatiolla, hiilimarkkinoiden laajennuksilla tai muilla tavoin. Moni-
tieteisen tarkastelun johtopaatds on, etta tukeakseen hiilineutraaliustavoitteen saavut-
tamista, ilmastolakia olisi perusteltua vahvistaa siséllyttdmalla siihen:

o sitovat, valtakunnalliset paastobudijetit ja budjettikaudet

e kaikkia paastoja ja nieluja koskevat saanndllisesti toistuvat valtakunnalli-
set suunnitelmat

e oikeudenmukaisen siirtyman periaate

e paastékompensaatioiden hyddyntamisen periaatteet

e velvoite arvioida lait ja talousarviot ilmastonakokulmasta

o velvoite kunnille asettaa paastotavoite, joka kannustaa siihen liittyvien
tiekarttojen laatimiseen

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet


http://www.tietokayttoon.fi/
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Uusia toimia tuotava lainsaadantoon

Suomi on hallitusohjelmassa (2019) sitoutunut saavuttamaan hiilineutraaliuden eli
tasapainon ihmistoiminnan aiheuttamien kasvihuonekaasupaastdjen ja niita sitovien
nielujen valilld vuoteen 2035 mennessa ja hiilinegatiivisuuden nopeasti sen jalkeen.
Talléin nielut ovat suuremmat kuin paastot. Tavoitteiden saavuttamiseksi tarvitaan
uusia keinoja varmistamaan, etta paastot vahenevat riittdvan nopeasti tasolle, jossa
nielut vastaavat vahintaan jaljella olevia paastoja. Hallitusohjelmassa on tunnistettu
iimastolain (609/2015) ohjausvaikutuksen vahvistaminen yhdeksi keinoksi edeta kohti
tavoitteita.

limastolait ovat kehittyneet maailmalla ilmastopolitiikan tarkeiksi tydvalineiksi. Monet
maat, kuten Ranska, Saksa, Tanska, Norja ja Ruotsi ovat Suomen tavoin seuranneet
Ison-Britannian esimerkkia ja sdataneet iimastolain.

Tutkimuksessa selvitettiin, voisiko Suomen ilmastolakia vahvistaa tuomalla siihen uu-
sia ilmastotoimia edistavia keinoja. Toimeksiannon mukaisesti tarkasteltiin paastébud-
jetteja, paastokompensaatioita ja hiilimarkkinoiden laajentamista nieluihin. Lisaksi tar-
kasteltiin 14:44 muuta keinoa, joista kolme todettiin tydn kuluessa erityisen kiinnosta-
viksi. Tarkastellut keinot eroavat toisistaan paljon, ja niiden saantelyyn liittyy erilaisia
mahdollisuuksia ja haasteita. Siksi keinoja tarkasteltiin monipuolisesti (Taulukko 1).

Taulukko 1. Keinojen tarkastelukulmat

Kohde Tarkastelun kysymykset

Tarkeat ominaisuudet | Mihin on erityisesti otettava kantaa, kun saantelya muotoillaan? Mitka
valinnat ovat sdantelyn toiminnan ja toimivuuden kannalta tarkeita?

Sopiiko ilmastolakiin Onko keinon saantely luonteeltaan sopiva ilmastolakiin, joka luo toi-
minnalle puitteita, eika saantele toimintaa yksityiskohtaisesti?

Oikeudelliset Mita oikeudellisia kysymyksia on ratkaistava, kun lain pykalat ja niiden
kysymykset perustelut kirjataan? Tuleeko ottaa kantaa joihinkin perusoikeuksiin?
Mihin asioihin tulisi ottaa kantaa lain tasolla ja mita voidaan jattaa
muun saantelyn varaan?

limastovaikutukset Miten keino edistaa asetettujen paastotavoitteiden saavuttamista?
Voiko keino parantaa edellytyksia saavuttaa hiilineutraaliustavoite vuo-
teen 2035 mennessa?

Talousvaikutukset Mita taloudellisia seurauksia keinon kayttdéénotolla voi olla? Synnyt-
taako keinon kayttddnotto taloudellisia mahdollisuuksia vai aiheuttaako
se merkittévia kustannuksia?

Oikeudenmukaisuus Vaikuttaako keino edellytyksiin toteuttaa oikeudenmukaisia ilmastotoi-
ja hyvaksyttavyys mia? Pitavatko eri tahot keinoa hyvaksyttavana tapana hillitd ilmaston-
muutosta?




POLICY BRIEF 2021:3

Sitovat paastobudjetit viestisivat halutusta kehityksesta

Paastdbudjetti tarkoittaa kaytanndssa, etta tietylle aikajaksolle maaratdan suurimmat
sallittavat paastot ja nielujen vdhimmaistasot. Paastobudjetit ovat tapa varmistaa, etta
polku kohti hiilineutraaliutta toteutuu suunnitellusti. Mita sitovimmiksi budjetit saade-
taan, sitd varmemmin ne toteuttavat tavoitteen. Budjetit ovat viesti kaikille toimijoille
siita, etta yhteiskuntaa muutetaan aktiivisesti vahapaastoiseksi.
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Kuva 1. Periaatekuva paéastébudjettien toiminnasta.

Valtakunnalliset sitovat paastébudjetit maarittelisivat paastévahennyspolun, joka ete-
nisi kausi kerrallaan (kuva 1). Yhden budjettikauden pituus voisi olla esimerkiksi viisi
vuotta. TAma tasaisi osan paastdjen ja nielujen vuotuisesta vaihtelusta ja toisi myo6s
joustavuutta jarjestelmaan. On myds mahdollista lisata joustoa sallimalla yhden kau-
den ylitysten kompensointi edellisen tai seuraavan jakson alituksella. Yhtenainen
paastdbudjetti taydentaisi nykyista jarjestelmaa, jossa on asetettu erikseen kansalliset
paastotavoitteet taakanjakosektorille ja tavoite varmistaa, ettei maankayttdsektorista
muodostu laskennallisia lisapaastoja.

Budjettien joustavuuteen vaikuttaa kauden pituuden lisaksi niiden suhde paastdékaup-
paan ja mahdollisiin muihin kompensaatiotoimiin. Maan tasolla on periaatteessa yk-
sinkertaisinta asettaa budjetti siten, etta vertailukohteena on maan kokonaispaastot,
joista vahennetaan nielut. Hiilineutraalius saavutetaan, kun nain lasketut nettopaastot
ovat = 0 (kuva 2, VE 1). Toinen, mm. Isossa-Britanniassa kaytdssa oleva tapa, on
asettaa budjetti siten, etta otetaan huomioon myds maahan erikseen hankitut paas-
toyksikot, mukaan lukien perustason ylittavat paastokaupan paastoyksikot seka
maasta myydyt yksikét. Nain saatu nettopaastoétase verrataan budjettiin. Hiilineutraa-
lius on saavutettu, kun nettopaastotase=0 (kuva 2, VE2).
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Maassa

Vahennetdan budjettikaudella

raportoitujen kadytettdvissa olevat
nielujen "ylimaaraiset”
sitomat Vihennetdan  Lisataan kompensointiyksikét
pééstot maahan maasta
hankitutlisd-  myydyt
kompensointi- kompensointi-
yksikot yksikdt
Kokonais Netto- Netto-
paastot YK:lle ja paastot= padastotase =
EU:lle esitettyjen luku, joka luku, joka
raporttien verrataan verrataan
mukaisesti budjettiin budjettiin

Kuva 2. Kaksi vaihtoehtoista tapaa tuottaa vertailutietoa eri tavoin asetetuille paéasté-
budjeteille. VE1 ei ota huomioon kompensaatiota vaan ainoastaan alueen pééastot ja
nielut. VE2 taseessa otetaan huomioon muualta hankittuja ja muualle myytyjé kom-
pensointiyksikoita.

Paastokaupan lisdyksikdiden tai muun kompensaation huomioon ottaminen paastéta-
seessa vaikuttaa budjetin toteutumiseen. Mitd enemman paastoyksikditd on hankittu,
sitd pienemmaksi nettopaastétaso supistuu ja tietyn budjettitason saavuttaminen hel-
pottuu (kuva 2, VE2). Jos tata joustomahdollisuutta ei ole, kaikkien paastévahennys-
toimien tulee toteutua kotimaassa. Tama voisi esimerkiksi luoda paineita saada paas-
tdkauppasektorin laitokset vahentdmaan paastéjaan enemman ja nopeammin kuin
mita ne tekisivat markkinaehtoisesti paastékaupassa. Jos paastdoikeuksia myydaan
maan rajojen ulkopuolelle ne saattavat, laskentasaannaoista riippuen, jopa lisata tar-
vetta vahentaa paastdja paastdkaupan ulkopuolella. Kuvan 2 tilanteessa nain kay, jos
myydaan enemman oikeuksia kuin mitd maahan hankitaan. Vaihtoehto, jossa laske-
taan paastdokauppasektorin osalta todelliset paastot lahtokohdaksi kansalliseen hiili-
budjettiin, on yksinkertaisempi ja vastaa tilannetta, jossa mitaan kompensaatiotoimia
ei oteta huomioon.

Suomessa maankayttésektori (LULUCF) vaikuttaa oleellisesti Suomen nettopaastota-
seeseen (kuva 3). Nielujen huomioimistapa ja maankayttosektorin rooli hiilineutraaliu-
den tavoittelussa tulee ratkaista paastobudjeteissa. Esimerkiksi Ranskan paastobud-
jeteissa paastdjen vahentamispolut on jaettu paastdkauppa-, taakanjako- ja maan-
kayttosektorille.
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Kuva 3. Suomen toteutuneet pééastét ja nielut (Mt COz-ekv.) vuosina 1990, 2005,
2016, 2017 ja 2018 seka hiilineutraaliustilanne 2035 ja arvio siihen johtavista péés-
toista ja nieluista vuonna 2030 seké kehityksesté vuoteen 2040 (Seppéléd ym. 2019,
Suomen lImastopaneeli. Raportti 7/2019).

lImastolain toimivuuden ja hyvaksyttdvyyden kannalta on tarkeaa, ettd budjetit laadi-
taan avoimesti ja etta niiden asettamisesta, seurannasta ja tarkistamisesta on selvat
sdanndt. Laissa tulisi olla sdénndkset siita, mihin korjaaviin toimiin hallituksen tulee
ryhtya, jos budjetti uhkaa ylittya. limastolain mukaisia suunnitelmia tarvitaan halutun
kehityksen varmistamiseksi. Jarjestelman toimivuuden kannalta ilmastolain suunnitel-
mat ovat siten keskeisessa asemassa. Suunnitelmien huomioon ottamisesta viran-
omaisten paatoksenteossa ja muussa toiminnassa tulee siksi olla saanndkset muualla
lainsdddannossa.

Budjettien ja tavoitteiden vaikutukset paastdihin, talouteen ja laajemmin yhteiskuntaan
maaraytyvat julkisen ja yksityisen sektorin yksityiskohtaisten toimien perusteella, joi-
hin voidaan ottaa kantaa ilmastopoliittisissa suunnitelmissa. Siksi on tarkeaa, etta il-
mastolakiin sisallytetaan kaikki merkittavat, saannéllisesti paivitettavat, ilmastopoliitti-
set suunnitelmat. Nykyisesta laista puuttuvat kansalliset energia- ja ilmastostrategiat
sekd maankayttdsektorin paastoja ja nieluja koskevat suunnitelmat.
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Paastokompensaatioiden ja nielujen saantely vaatii
kehittamista

Kompensaatioilla tarkoitetaan sitd, ettd paastoja aiheuttava maksaa paastévahen-
nysten toteuttamisesta jossakin muualla kuin omassa toiminnassaan. Tutkimuksessa
arvioitiin vapaaehtoisia kompensaatioita, joilla eri toimijat voivat halutessaan kompen-
soida paastojaan, joko vahentamalla paastoja tai kasvattamalla nieluja muualla. Erityi-
sesti hiilinieluihin on ilmastopolitiikassa kiinnitetty kasvavaa huomiota. Hankkeessa
tarkasteltiin siksi hiilimarkkinoiden mahdollista laajentamista sisallyttamalla nieluja
paastdomarkkinoiden tarkasti saanneltyihin jarjestelmiin, joissa paastoévahennysvelvoit-
teiden tayttdmiseksi ostettavien paastdyksikdiden hinnat maaraytyvat markkinoilla.

Kompensaatioiden ja hiilimarkkinoihin sisallytettdvien nielujen kansainvalinen saantely
on vield niin kehittymatoénta, etta ilmastolakiin ei ole mielekasta sisallyttaa naita koske-
vaa yksityiskohtaista saantelya. Laki voisi kuitenkin linjata, miten kompensaatioihin tu-
lee suhtautua suunnitelmissa ja paastobudjeteissa. Suomen kompensaatiokaytannon

tulisi tukea etenkin EU:n tekemaa maiden valistad paastokompensaatiolinjausta.

Vapailla markkinoilla myytédvat kompensaatiot voivat parhaimmillaan edistdd Suomen
paastovahennystavoitteiden ja nielujen vahvistamistavoitteita. Ne kaipaavat kuitenkin
saantelya, joka voi perustua alan kehittamaan itsesaantelyyn ja/tai julkisen vallan
kompensaatiolle asettamiin ehtoihin. Toimiva sdantely lisdd kompensaatiojarjestel-
man hyvaksyttavyytta. Olennaista on varmistaa, ettd markkinoilla myytavat kompen-
saatiot todella vahentavat paastoja tai lisdavat nieluja hyvaksytysti enemman kuin
mita tapahtuisi iiman kompensaatiota. Paastévahennysten ja nielulisdysten tulee olla
pysyvia, ja jarjestelman tulee varmistaa, ettei paastévahennyksia tai nielulisayksia las-
keta hyvaksi monta kertaa. Erityisiad haasteita liittyy luonnollisten, esimerkiksi metsien
nielujen lisdisyyden ja pysyvyyden takaamiseen seka ns. hiilivuotojen valttamiseen.

Oikeudenmukaisen siirtyman periaate velvoittaisi
tarkastelemaan vaikutuksia kaikkiin kansalaisiin

Oikeudenmukainen siirtyma tarkoittaa, ettei kukaan joudu kantamaan kohtuutonta siir-
tymavaiheen taakkaa ilmastotoimia toteutettaessa. Periaate ei sinallddn vadhenna
paastdja, mutta se korostaa etta suunittelussa on otettava huomioon erilaiset yksilot,
ryhmat ja maantieteelliset alueet. Tdma voi lisata ilmastotoimien hyvaksyttavyytta.

Eri maiden tuoreissa ilmastolaeissa on kiinnitetty huomiota oikeudenmukaiseen siirty-
maan. Esimerkiksi Skotlannin ilmastolaissa oikeudenmukainen siirtyma sisaltda mm.
ymparistollisesti ja sosiaalisesti kestavien tyopaikkojen tukemisen, vahahiilisyytta
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edistavien investointien ja infrastruktuurin tukemisen, eri ryhmien valilla yhteiskunnalli-
seen konsensukseen pyrkivan vuoropuhelun, eriarvoistumisen estdmisen seka re-
surssitehokkaan ja kestavan talouden edistamisen.

Velvoite arvioida lakien ja talousarvioiden
ilmastovaikutukset lisaisi politilkkan johdonmukaisuutta

Huolellinen vaikutusten arviointi on jo nyt keskeinen periaate valtion talousarvioiden
valmistelussa ja lainsdadantotydssa. Lisdamalla ilmastolakiin yleinen velvoite ilmasto-
vaikutusten arvioinnista korostettaisiin, etta ilmastotyd koskee lapileikkaavasti kaikkia
hallinnonaloja. Velvoite liséisi ilmastopolitikan johdonmukaisuutta. Arvioinnit kannus-
taisivat tarkastelemaan mahdollisuuksia vahentaa paastoja ja kasvattaa nieluja.

Velvoite kunnille asettaa paastotavoitteet veisi
paikallisen ilmastotyon uudelle tasolle

Merkittava osa suomalaisista kunnista laatii hiilineutraaliuteen pyrkivia suunnitelmia
tai tiekarttoja. Lakiin kirjattu velvoite asettaa paastotavoite varmistaisi sen, ettd koko
kuntasektori saadaan mukaan aktiiviseen ilmastotydhon ja tukisi ilmastotiekarttojen
laatimista. Tavoite olisi muuta suunnittelua tukeva, eika se velvoittaisi kuntaa raportoi-
maan ilmastotoimistaan valtiolle.

Kunnat hy6tyvat suunnitelmallisesta ilmastotydsta. EU:n vihrean kehityksen ohjelma,
rakennerahastot ja monet muut rahoituskanavat avaavat kunnille ja kunnissa toimiville
uusia mahdollisuuksia kehittaa elinkeinotoimintaa. Keskustelu paastdtavoitteista ja tie-
karttojen laadinta auttavat kohdentamaan voimavaroja ja innostamaan kuntalaisia ja
yrityksid tunnistamaan kehittdmiskohteita. Tavoitteiden asettaminen auttaa kiinnitta-
maan huomiota myds seurantaan, jolla ne varmistavat, etta kehitys etenee haluttuun
suuntaan.

limastolain vahvistaminen on askel kohti
hiilineutraaliutta

Hankkeen ehdottamat muutokset ilmastolakiin tukisivat vuoden 2035 hiilineutraalius-
tavoitteen saavuttamista. Tarkastelu on samalla tunnistanut tarpeita kehittda muuta
lainsdadantoa, jotta kaikilla yhteiskunnan toimijoilla olisi varmuus kehityksen suun-
nasta ja myds eri toimien toteutumisesta, hyoddyllisyydesta ja oikeudenmukaisuudesta.
Selkea iimastosaantely luo Suomelle edellytyksia olla kokoaan suurempi toimija myos
ylikansallisen ilmastopolitiikan ja -sdantelyn kehittdmisessa.
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UUSILMA-hankkeen loppuraportti

Mikael Hildén', Karoliina Auvinen', Kati Berninger?, Martin Bjorklund3, Tommi
Ekholm4, Ari Ekroos®, Suvi Huttunen', Kari Hyytidinen3, Kai Kokko?, Anu
Lahteenmaki-Uutela’, Michael Mehling36, Adriaan Perrels?, Jyri Seppala’,
Sampo Soimakallio', Paivi Tikkakoski', Erika Toivonen?, Oras TynkkynenZ.
Mahdollisuudet vahvistaa ilmastolakia uusilla keinoilla - UUSILMA-hankkeen
loppuraportti. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja
5/2021. Lisatietoja: http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-383-045-5.

Tekijoiden organisaatiot: 1=Suomen ymparistokeskus, 2=Tyrsky-Konsultointi Oy,

3=Helsingin yliopisto, 4=limatieteen laitos, 5=Ymparistolakiasiaintoimisto Ekroos & Ki-
viniemi Oy, 6=Massachusetts Institute of Technology


http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-045-5
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Lisatietoja:

Professori Mikael Hildén, Suomen Ymparistokeskus SYKE
mikael.hilden@syke.fi, p. 0295 251 173

“Uudet ilmastosaantelyn keinot ja ilmastolain
vahvistaminen UUSILMA" -hanke on toteutettu
osana valtioneuvoston vuoden 2019 selvitys- ja
tutkimussuunnitelman toimeenpanoa.

Hankkeen ohjausryhmin puheenjohtaja:

Ymparistoneuvos Magnus Cederlof
Ymparistdministerid magnus.cederlof@ym.fi
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