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Hiilen hinnoittelu rajalla: EU:n
paastokaupasta hiilirajamekanismiin

Niko Pankka

1. Johdanto

uroopan unioni oli maailman kolman-

neksi suurin kasvihuonekaasupiistojen

tuottaja vuonna 2021'. EU on asetta-
nut kunnianhimoisen tavoitteen vihentia
pédst6ji 55 prosenttia vuoteen 2030 mennes-
sd ja saavuttaa nettonollapdistot vuoteen 2050
mennessi’.

Vuonna 2005 kiyttéon otettu EU:n pédds-
tokauppajirjestelma (Ewzissions Trading Systen,
ETS) on yksi keinoista, jolla EU pyrkii kohti
hiilineutraaliutta. Jrjestelmin kohteena on
erityisesti teollisuus. Padstokauppaa tukemaan
rakennetun hiilirajamekanismin (Carbon Border
Adjustment Mechanisnm, CBAM?) avulla tietyille
EU:n ulkopuolelta tuleville tuotteille asetetaan
samantasoinen maksu, joka kohdistuu EU:ssa
valmistettuihin vastaaviin tuotteisiin EU:n
pédstokaupan vuoksi. Hiilirajamekanismi ote-
taan kaytt66n kahdessa vaiheessa. Ensimmii-
sessd vaiheessa 1.10.2023-31.12.2025 hiiliraja-
mekanismin piiriin kuuluvien tuontituottei-
den maahantuojilla on velvollisuus raportoi-
da tiedot tuotteen padstosisillostd suorien ja

episuorien paistéjen osalta. Toisessa vaihees-

sa vuodesta 2026 alkaen hiilirajamekanismin
mukaisten maksujen kerddminen kdynnistyy.
EU:n paistékaupan tai hiilirajamekanismin
tuotot eivit ole korvamerkittyjd, vaan ne ovat
osa EU:n yleistd budjettia.

Tissd katsauksessa tarkastellaan ensin EU:n
pédstokaupan ja hiilirajamekanismin taustaa ja
tavoitteita. Taman jilkeen syvennytddn hiilira-
jamekanismin suunnittelun sdintelyllisiin ja
kiytinnon kysymyksiin. Katsauksessa kiydain
lipi EU:n paistckaupan ja hiilirajamekanismin
vaikutuksia eri alueiden talouteen, hyvinvoin-
tiin ja paastoihin. Lisdksi katsauksessa kisitel-
ld4n hiilirajamekanismin vaikutuksia erityises-
ti kehittyviin maihin.

2. Euroopan unionin
paastdkauppa ja
hiilirajamekanismi

Vuonna 2005 EU otti kdytt66n pddstokau-
pan’, jonka tavoitteena oli vastata Kioton poy-
tikirjan padstdvihennystavoitteisiin® . Nykyi-
sellddn paistokaupan piirissd on laajasti enet-
glantuotanto- ja teollisuuslaitoksia®. Niiden

toimijoiden on hankittava lupa jokaista tuot-

1 Euroopan parlamentti: Ilmastonmuutos Euroopassa: tilastoja ja tietoa. Viitattu 26.9.2024.

2 EU:n 55-valmiuspaketin (F7 for 55) tarkoitus on varmistaa, ettd EU:n politiikka on neuvoston ja Euroopan patlamentin sopi-
mien ilmastotavoitteiden mukaista. Tarkemmin ks. Eurooppa-neuvosto: 55-valmiuspaketti. Viitattu 26.9.2024.

3 Hiilirajamekanismista on kéytetty julkisessa keskustelussa my6s termeji hiilitulli tai hiilivero. Niista termeistd on luovuttu, koska

kyseessi ei ole tulli tai vero, vaan maksullinen CBAM-todistus.

4 Pidstokauppa ei ollut uusi idea, vaan ajatus perustui jo Kioton poytikirjassa visioituun markkinapohjaiseen mekanismiin. Ks.
Tlmastonmuutosta koskevan Yhdistyneiden kansakuntien puitesopimuksen Kioton péytikitja 13/2005, 2 artikla.

5 Kioton poytikitja hyviksyttiin 1997. Sopimuksen ratifioineet maat sitoutuvat vihentiméin vuosien 2008-2012 piidstonsi alle
ennalta miiritetyn prosenttiosuuden verrattuna vuoden 1990 piistSihin. Tarkemmin ks. Kioton péytakirja 13/2005.

6 Piistokaupan piirissd on yli 10 000 energiantuotanto- ja teollisuuslaitosta.

2-3/2024

277



Oikeus

278

2-3/2024

tamaan hiilidioksiditonnia’” kohden. Paisto-
oikeudet ostetaan huutokaupasta, jossa hinta
mairdytyy kysynnin ja tarjonnan mukaisesti.
Osa luvista myonnetddn ilmaiseksi®.

Piaistokaupan ensimmaistd vaihetta 2005—
2007 voidaan kutsua pilotiksi. Alkuvaiheessa
pédstokauppa koski ainoastaan energiantuot-
tajia ja energiaintensiivisti teollisuutta. Lihes
kaikki pddstéoikeudet jaettiin yrityksille ilmai-
seksi. Sanktiomaksu sddntelyn laiminlyonnis-
td oli 40 euroa per hiilidioksiditonni. Ensim-
miisen vaiheen ansioiksi voidaan laskea, ettd
hiilelle asetettiin hinta, padstdoikeuksille luo-
tiin vapaakauppa ja rakennettiin infrastruktuu-
11, joka seurasi, raportoi ja varmensi yritysten
pédstot. Ensimmiisen vaiheen tavoitteet ovat
olleet enemminkin abstrakteja ja jirjestelma-
tasoisia, esimerkiksi ajatus siitd, ettd hiilelld yli-
péitiin on jonkinlainen hinta. Tdma kuvastaa
sitd, kuinka suurista muutoksista aiempaan
ilmastopolititkan sddntelyyn verrattuna oli ky-
symys.” Koska ensimmaiisen vaiheen aikana
luotettavaa padstodataa ei ollut saatavilla, pais-
tooikeuksien katot asetettiin arvioimalla. T4-
min seurauksena pagstéoikeuksien tarjonta oli
huomattavasti laajempaa kuin kysyntd ja vuon-
na 2007 padstéoikeuksien hinta tippui nol-
laan'.

Pidstokaupan toisessa vaiheessa 2008—2012
pédstéjen enimmiismédri tippui, kolme uut-
ta valtiota liittyi padstokauppaan (Islanti, Liech-
tenstein ja Notja) ja typpioksiduulipadstot lii-
tettiin mukaan jirjestelmain. Pddst6oikeuksi-
en ilmaisjakelun méadrd pieneni ja sanktiomak-
suja korotettiin 100 euroon per hiilidioksidi-

tonni. Pddstokaupan kolmannessa vaiheessa
2013-2020 paidstokauppajitjestelmid muutet-
tiin merkittdvisti verrattuna aiempiin vaihei-
siin. Kansallisten paistokattojen sijaan luotiin
EU-tasoinen yhteinen péadstokatto ja paasto-
oikeuksien huutokaupasta tehtiin padasiallinen
metodi paistdoikeuksien jakamiseksi ilmais-
jakelun sijaan. Ilmaisjakelun sddnnét harmo-
nisoitiin ja entistd useampia sektoreita seka
péidstojd tuotiin jitjestelmin piiriin.!!
Pidstokaupan neljainnen vaiheen 2021-2030
tarkoituksena on vihentid padstéoikeuksien
mairdi entistd nopeammin'?. Ilmaiset pdds-
téoikeudet loppuisivat kokonaan vuonna
2030. Neljis vaihe sisdltid padstokaupan laajen-
tamisen kaupallisessa kdyt6ssd oleviin raken-
nuksiin ja tielitkenteeseen vuodesta 2027 alka-
en. Tielitkenteen ja rakentamisen padstokaup-
pa tulee olemaan (aluksi) erillinen alkuperiises-
td padstokaupasta. Yksityishenkil6iden liiken-
ne ja asuminen on tarkoitus liittd4 jatjestelmain
vuodesta 2029 alkaen, mutta tihdn vaaditaan
komissiolta uusi esitys. Vuosittaista padstooi-
keuksien mairid vihennetdin vuoteen 2030
asti siten, ettd EU saavuttaisi 62 prosentin pass-
tovahennyksen vuoteen 2030 mennessa."” Ny-
kyisellddn padstokauppa kattaa noin 40 pro-
senttia koko EU:n kasvihuonekaasupiistdis-
td ja Suomessa hieman alle puolet padstoistd' .
EU:n piidstékaupassa on kuitenkin puut-
teita, joten pddstOkauppaa tiydentiville jirjes-
telmille on ollut tarve'. Selkein niista puut-
teista on hiilivuodon riski, milla viitataan sii-
hen, ettd yhtiot siirtdvit toimintaansa maihin,

joissa hiilen hinnoittelu on matalampaa tai

7 Piistokaupassa yksi padstdoikeus tarkoittaa yhté hiilidioksiditonnia.

8  Piistooikeuksia jactaan maksutta tietyille padstékaupan piirissi oleville toimialoille hiilivuodon riskin torjumiseksi.
9 Euroopan komissio: Development of EU ETS (2005-2020). Viitattu 26.9.2024.

10

EU:n piddstooikeuksien hinnan kehitystd voi tarkastella esim. Trading Economics: EU Carbon Permits. Viitattu 26.9.2024. Kor-
keimmillaan hinta on ollut yli 100 euroa per hiilidioksiditonni.

11 Euroopan komissio: Development of EU ETS (2005-2020). Viitattu 26.9.2024.

12 Ibid.
13 TIbid.

14 Tyo- ja elinkeinoministeri6: Padstokauppa. Viitattu 26.9.2024.

15 Hiilidioksidipaastojen vihentimisestd on kiyty akateemista keskustelua pitkddn, varhaisemmasta tutkimuksesta ks. esim. Ro-
bert W. Hahn — Gordon L. Hester, Marketable Permits: Lessons for Theory and Practice. Ecology Law Quarterly 16(2) 1989,

s. 361-406.
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olematonta. Pidstokauppa kattaa ainoastaan
energiatuotannon ja teollisuuden sektoreita,
mutta ei kolmansissa maissa tapahtuvaa tuo-
tantoa. Kolmas nakékulma on kilpailukyky.
Koska tuontituotteet eivit ole pddstokaupan
piirissd ja titen niihin ei kohdistu padstokau-
pan kustannusta, EU:ssa tuotetut vastaavat
tuotteet ovat suhteellisesti huonommassa ase-
massa kuin kolmansissa maissa tuotetut tuot-
teet. Pddstokaupan pddstéoikeuksien madrin
vihentyessi hiilen hinta on noussut ja kolman-
sissa maissa tuotettujen tuotteiden suhteelli-
nen kilpailukykyetu on kasvanut.'

3. Hiilirajamekanismin
suunnittelusta

Hiilirajamekanismin avulla tietyille EU:n
ulkopuolisten alueiden tuontituotteille asete-
taan samantasoinen kuin EU:ssa valmistettui-
hin vastaaviin tuotteisiin EU:n pddstokaupas-
ta kohdistuu. Mekanismi koskee rautaa, teris-
td, alumiinia, sementtid, lannoitteita, kemikaa-
leja ja sdhkod'” . Maahantuojan on raportoita-
va CBAM-tavaroiden pidstSistd komissiolle
neljinnesvuosittain. Raportissa on annettava
tiedot tuontitavaran madrastd, tavaran suorista
ja episuorista padstoistd, mahdollisesta alku-
perdmaassa maksetusta hiilen hinnasta ja siitd
saaduista kompensaatioista.

Euroopan parlamentti on edellyttinyt'®,
ettd hiilirajamekanismi muun muassa edistda
ilmastotavoitteita ja vihredn kehityksen tavoit-
teita eika olisi ristitiidassa kansainvilisen kau-

pan sddntelyn kanssa. Hiilirajamekanismi altis-

Oikeus

taa tuontituotteet padstokaupan kaltaiselle me-
kanismille, jossa hiilen hinta heijastelee pdds-
tékaupan paistéoikeuksien hinnoittelua. Vas-
taavasti kuin kansallisilta tuottajilta vaaditaan
paistéoikeuksien hankintaa, tuojilta vaaditaan
maksullinen CBAM-todistus, joka kertoo
tuontituotteiden
CBAM-todistusten on tarkoitus korvata pais-
téoikeuksien ilmaisjakelu. CBAM-todistuksen
hinta vahvistetaan viikoittain edellisen viikon

tuotannon  paastoista.

pédstékaupan huutokauppahintojen keskiar-
von petusteella.”

Viennin nakékulmasta hiilirajamekanismi
“vapauttaa” vientituotteet hiilen hinnoittelus-
ta, joka niihin teoriassa tulisi kohdistaa. Tdma
perustuu sithen, ettd symmetrisessd hiilen hin-
noittelun jirjestelmissi vienti- ja tuontituot-
teisiin kohdistuisi sama kustannus samoilla
perusteilla. Jirjestelma on kuitenkin tosiasias-
sa symmetrinen, kun otetaan huomioon seki
EU:n paistokaupan kustannus vientituotteil-
le ettd hiilirajamekanismin kustannus tuonti-
tuotteille.”

Hiilirajamekanismissa ei ole alueellisia raja-
uksia, mutta mekanismin piiriin kuuluvat tuo-
tekategoriat on tarkasti méddritelty. Hiilirajame-
kanismissa tulee maititelld tuotekohtaiset pads-
tot, johon hiilen hinta eli CBAM-todistuksen
hinta perustuu. Padst6t voi ajatella laajasti tai
kapeasti. Laajasti midriteltynd kasvihuonekaa-
supddstoissi on kysymys tuotteen koko elin-
kaaresta, jota termi hiilijalanjilki kuvastaa. T4l-
16in pddstoihin lasketaan my6s esimerkiksi ma-
teriaalien kaivannaistoimintaan, kuljetukseen,
tuotteen kdyttéon ja hivitykseen liittyvit paas-

16 Astrid Kander — Magnus Jiborn — Daniel D. Moran — Thomas O. Wiedmann, National greenhouse-gas accounting for effec-
tive climate policy on international trade. Nature Climate Change 5(5) 2015, s. 431-435; Karl W. Steininger — Christian Linin-
ger — Lukas H. Meyer — Pablo Mufioz — Thomas Schinko, Multiple carbon accounting to support just and effective climate

policies. Nature Climate Change 6(1) 2016,

5-41.

17 Tietyilld rajauksilla ndiden tavararyhmien sisilli. Rajaukset perustuvat CN-nimikkeist66n (Combined Nomenclature). Tarkempi
listaus ks. Euroopan patlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2023/956, /iite I.

18 Tarkemmin hiilirajamekanismin tavoitteista ks. esim. Euroopan patlamentin paitdslauselma (2020/2043(INI)).

19 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus hiilirajamekanismin perustamisesta COM(2021) 564 final, &obza 3.

20 Alice Pirlot, Carbon Border Adjustment Measures: A Straightforward Multi-Purpose Climate Change Instrument?. Journal

of Environmental Law 34(1) 2022, s. 25-52.
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tot. Téllaisen laajemman ajattelun tavoitteena
on laskea tuotteen “oikeat” pddstot. Kapea
madrittely tarkoittaa, ettd tuotekohtaiset pads-
tot on miiritelty tuotantolaitoksittain.”!
Euroopan parlamentin ja neuvoston ase-
tuksessa® on midritelty tuotesidonnaisten
péidstojen laskentamenetelmit, jotka on jaettu
kahteen kategoriaan: yksinkertaisiin tavaroihin
ja monimutkaisiin tavaroihin. Yksinkertaisis-
sa tavaroissa® piidstojen laskenta perustuu itse
tuotantoprosessin paistéihin (esimerkiksi
polttoaineen kiyttd) ja tuotantoprosessissa
kiytetyn sihkon pddstéihin. Monimutkaisis-
sa tavaroissa® edella kuvattujen paastojen li-
siksi pddstoihin lasketaan tuotteen valmistuk-
sessa kdytettyihin materiaaleihin sitoutuneet
péistot. Teoriassa litan tyolds padstSjen lasken-
tatapa voi johtaa resurssien siirtelyyn (resource
shuffling), jossa viejit siirtavit vihemmain hii-
li-intensiivista tuotantoa EU:n sisille, mutta
tuotannon kokonaispddst6t maailmanlaajui-

sesti ovat edelleen korkealla tasolla® .

4. Hiilirajamekanismin
kayttédnoton haasteista

Viranomaisen on tirkedd pystya arvioimaan
CBAM-todistukset ja niiden sisélto. Prosessiin
haasteena on mairittis ja varmentaa tuotekoh-
taiset padstot’™ . Kiytdnnossi tima vaatii, ettd
CBAM-todistuksessa on kaikki tarvittava in-

formaatio ja viranomainen pystyy varmista-
maan informaation todenmukaisuuden. Vaik-
kakin tuotantolaitoksella voi olla tarkkaan tie-
dossa kyseisen tuotantolaitoksen paistot, sil-
14 ei valttdmattd ole padsyi koko tuotantoket-
jun pédstotietoihin, jotka kuuluvat hiilirajame-
kanismin soveltamisalaan. Vastuutoimijan (il-
moittajan) haasteena on madrittdd tuotetason
péidstot tilanteessa, jossa laitos tuottaa useam-
paa kuin yhti tuotetta. Sddntely edellyttdi ra-
portointia ilmoittajalta lopullisten tuotteiden
padstdistd ja kdytettyjen raaka-aineiden padsto-
osuuksista. Hiilirajamekanismin raportointi-
velvollisuudet ovat monimutkaisempia®” kuin
EU:n paastokaupan vastaavat.”®
CBAM-todistuksen tulee lipindkyvisti esit-
tdd tuontituotteiden tuotesidonnaisten pdis-
tojen laskentatapa. Toimivaltaisen kansallisen
viranomaisen haasteena on médrittdd yhteys
tuontituotteen, tuotantolaitoksen ja tuotanto-
prosessin pidstdjen vilille. Muussa tapaukses-
sa ilmoittaja voisi raportoinnissaan todeta, ettd
tosiasiassa kolmesta eri tuotantolaitoksesta
tulleet tuotteet on valmistettu samassa tuotan-
tolaitoksessa, jonka paidstot per tuoteyksikko
ovat pienimmit. Yksi mahdollinen tapa estda
tallaiset vadrinkdytokset on vertailla tuotanto-
laitoksen maksimituotantokapasiteettia ja il-
moitettujen tuontituotteiden mairai.”
Hiilirajamekanismi asettaa ilmoittajille haas-
teen, silld pddstojen lihteet sijaitsevat EU:n

21 Commission Staff Working Document Impact Assessment Report Accompanying the document Proposal for a regulation

23

RRR

of the European Parliament and of the Council establishing a carbon border adjustment mechanism SWD/2021/643 final,
kohta 5.2.7.10 & Ramboll — DIW — Umweltbundesamt — FAU Erlangen-Nuremberg — Ecologic Institute, Study on the possi-
bility to set up a carbon border adjustment mechanism on selected sectors TAXUD/2020/AO-14, kohta 5.2.3.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2023/956, Zite IV

Sellaisessa tuotantoprosessissa tuotetut tavarat, jossa tarvitaan yksinomaan tuotesidonnaisia padst6jd aiheuttamattomia tuo-
tantopanoksia (prekursoreita) ja polttoaineita.

Muut tavarat kuin yksinkertaiset tavarat.

Commission Staff Working Document SWD/2021/643 final, kobta 5.2.1.10.

Englanniksi termi on “ewbedded emissions”. Vaikka sidntelyn suomenkielisessi versiossa kiytetidn termid “/uotekobtaiset pidstit”,
termi “sitoutuneet padstif” voisi olla kuvaavampi. Tidssi katsauksessa kdytetddn kuitenkin virallisen kiddnnéksen mukaista termis-
tO4.

Hiilirajamekanismi vaatii tuotekohtaisten péistéjen laskentaa, kun taas padstdkaupan raportoinnissa riittdd laitoskohtaisten
péistéjen raportointi.

Chris Kardish — Theresa Wildgrube, Carbon Border Adjustment Mechanism Administrative structure and implementation
challenges. German Environment Agency Climate Change 21/2022, s. 24-25.

Ibid.
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ulkopuolella, mutta varsinaisesta raportoinnis-
ta vastaava toimija on maahantuoja eikd pdds-
tot tuottava laitos. Haasteita aiheuttavat muun
muassa padstojen seuranta ja raportointi, paas-
tojen todentaminen kolmansissa maissa ja se,
kuinka kolmansissa maissa padst6jd todenta-
vat toimijat akkreditoidaan. Padstot lasketaan
laitoskohtaisesti ja padst6jd seurataan kansalli-
sesti™. Yhteniista seurantajirjestelmaa ei talla
hetkelld ole suunnitteilla, joten kolmansien
maiden pddstGjen varmentamiseen ja seuran-
taan ei valttimattd ole riittdvdd sdantelyllistd
pohjaa.’!

Siddntelyn tdytintd6npanoa vaikeuttaa
my0s se, ettd padstdjen lihteen (esimerkiksi
laitos kolmannessa valtiossa) ja valvovan viran-
omaisen vililld ei ole suoraa yhteytti. Maahan-
tuojan mahdollisuudet toimittaa valvovan vi-
ranomaisen tarvitsemia tietoja ovat rajalliset.
Vastaavasti kolmansissa maissa olevat toimi-
jat ja laitokset ovat EU:n toimivallan ulkopuo-
lella, miké vaikeuttaa potentiaalisten sanktioi-
den tai muiden juridisten seuraamuksien toi-
meenpanemista. Raportoinnin epatarkkuuksi-
en tai virheiden sattuessa hallinnollinen taak-
ka kaatuu EU:n sisilld toimiville ilmoittajille.
IImoittajat tukeutuvat kolmansissa maissa ole-
viin padstétietojen todentajiin, jotka taas jou-
tuvat luottamaan pédstdjen tuottajiin. Ilmoit-
tajille pddkannustin oikeanlaisen CBAM-rapor-
toinnin varmistamiseksi on riski siitd, ettd lupa
toimittaa hiilirajamekanismin soveltamisalan
alaisia tuotteita perutaan. Kuitenkin kolman-
sien valtioiden toimijoiden kannustimet rapor-
toida paidstot oikein ovat vihemmin selkedt.”
Paastoselvitysten akkreditoitujen todentajien

joukko™ on rajallinen, mutta kolmansissa

30 Komission tiytintdonpanoasctus (EU) 2022/388.

31 Kardish — Wildgrube 2022, s. 25-26.

32 Ibid.

33 Akkreditoitu todentaja tarkastaa CBAM-ilmoituksen tiedot.
34 Kardish — Wildgrube 2022, s. 27-28.
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maissa olevia laitoksia, joiden péddstot on to-
dennettava, on satoja.

EU:n hiilirajamekanismi on kaytté6not-
tonsa puolesta hajautettu jirjestelmd. Kansal-
lisille viranomaisille on delegoitu vastuita pdds-
téjen valvonnassa ja todentamisessa. Pitkalla
tahtidimelld on tavoiteltavaa, ettd jirjestelmaa
harmonisoidaan sen tehokkuuden parantami-
seksi. Harmonisaation puute voi johtaa lukui-
siin kdytinnén ongelmiin. Kolmannessa val-
tiossa sijaitseva laitos voi toimittaa tuotteita
useille todentajille eri jdsenvaltioissa, jolloin
jasenvaltioiden on keskendin koordinoitava
toimintaansa varmistuakseen siitd, ettd kysei-
sen laitoksen tuotekohtaiset padstot ovat sa-
mat koko EU:n tasolla. Harmonisointi estda
my0s forum shopping -tilanteita, joissa ilmoitta-
jat “valitsevat” tulliviranomaisen sen mukaan,
kelld hiilirajamekanismisddntelyn valvontakay-
tint6 on kevyin. Forum shopping -ilmid voi kui-
tenkin jadda rajalliseksi, koska ilmoittajan on
rekister6idyttiva viranomaisella siind valtiossa,
jossa yhtion kotipaikka sijaitsee. Ilmoittajat
voivat kuitenkin perustaa tytiryhtion jasenval-
tioon, jossa CBAM-valvonta on kevyempid.”

5. Paastokaupan vaikutukset
taloustieteen nakokulmasta

Hiilirajamekanismi antaa ulkoisen signaalin
alueen tai valtion ilmastopolitiikasta® . Niille
alueille, joiden viennistd merkittdva osa suun-
tautuu EU:iin, mekanismi aiheuttaa taloudel-
lisia kustannuksia. Niissa valtioissa vienti pie-
nenee. Jos alueet eivit kehitd toimintaansa
ymparistoystivillisemmaksi tai kompensoi

kasvaneita kustannuksia yrityksille, mekanis-

35 Johanna Lehne — Oliver Sartor, Navigating the politics of border carbon adjustments. 2020, s. 2.
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min taloudellinen vaikutus on suuri®. Hiili-
rajamekanismin voidaan katsoa siirtivin kehit-
tyneiden maiden ilmastopolitiikan taloudellis-
ten kustannusten painopistettd kehittyville
maille’”. Monet EU:n kauppakumppanit, eti-
tyisesti kehittyvissi maissa, ovatkin ilmaisseet
huolensa mekanismin vaikutuksesta alueensa
vientiin ja kilpailukykyyn.

Vanhemmissa taloustieteellisissa tutkimuk-
sissa kunnianhimoisella ilmastopolitiikalla ei
ole havaittu olevan suuria haitallisia vaikutuk-
sia kilpailukykyyn®. Uudemmat tutkimustu-
lokset ovat tukeneet titd, vaikka tutkimuksis-
sa on havaittu hiilivuodon riskid erityisesti
energiaintensiivisilld teollisuudenaloilla ja tilan-
teissa, joissa yrityksen kasvaneita kustannuk-
sia ei ole ollut mahdollista siirtdd eteenpdin
asiakkaille® .

Pidstokauppa on jarjestelmi, joka on raken-
nettu markkinahintaisille (paist6)oikeuksille.
Vuonna 2014 havaittiin, etta EU:n suurimmis-
sa talouksissa (Ranska ja Saksa) EU-paistokau-
pan aiheuttama pidistojen vihentyminen on
perustunut erityisesti teollisuuden parantunee-
seen energiatehokkuuteen® . Vuonna 2018 to-

teutetussa tutkimuksessa®', jossa vertailtiin
EU:n piistokauppaa vastaaviin paastdkauppa-
mekanismeihin muilla alueilla, havaittiin pdds-
tokaupan piirissd olevien pidstéjen vihenty-
mista.

Vuodesta 2005 vuoteen 2012 unionin péis-
tokaupan piirissi olevat padstot ovat vihenty-
neet noin kymmenen prosenttia. Suurin osa
tastd padstojd vihentdvistd vaikutuksesta on
péidstokaupan toisen vaiheen ansiota.”” Nami
tulokset on vahvistettu my6s muissa tutki-
muksissa* | vaikkakin vuonna 2013 toteute-
tussa tutkimuksessa* piistdjen vihentymis-
td ei suoraan katsottu nimenomaan padstokau-
pan ansioksi. On my6s kritisoitu, ettd monet
tutkimuksista ovat keskittyneet korrelaatioon
kausaliteetin sijasta”, vaikka samanaikaisesti
tuloksia padstckaupan paistdjd vihentivista
vaikutuksesta on pidetty uskottavina. Talous-
tieteellinen tutkimus tukee ajatusta siitd, ettd
tulevaisuuden uhka (hiilen) hintojen nousus-
ta kannustaa yrityksid vihentdimédin pidstojain,
vaikka hiilen markkinahinnat olisivat tilld het-
kelld matalat*.

Tiukemman ilmastopolitiikan on pelitty
aiheuttavan yritysten siirtymistd unionin ulko-
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puolelle. Viimeaikaisissa tutkimuksissa'’ on
osoitettu, ettd EU-pddst6kaupan negatiiviset
vaikutukset EU:n kilpailukykyyn ovat olleet
vihiisid. Hiilivuodon riski ei ole realisoitunut
etukiteen pelitylld tavalla. My6s tuoreemmis-
sa tutkimuksissa®® pddstdkaupan vaikutusten
kilpailukykyyn ja hiilivuotoon on todettu ol-
leen rajallisia.

Pidstooikeuksien alkuvaiheen ilmaisjakelun
on havaittu olleen liiallista ja johtaneen resurs-
sien tehottomaan jakaantumiseen® . Padsto-
kaupalla ei ole havaittu merkittivid negatiivisia
vaikutuksia yritystason taloudellisiin tunnus-
lukuihin®. Niihin tuloksiin on voinut vaikut-
taa se, ettd padstdoikeuksien ilmaisjakelun
maird oli korkealla tasolla erityisesti pddstokau-
pan ensimmiisessd kahdessa vaiheessa.

Ulkomaisessa omistuksessa oleville yrityk-
sille tuotannon menetykset ovat suuria aino-
astaan silloin, kun pdist6oikeuksien hinta on
korkealla. Ulkomaisessa omistuksessa olevien
yritysten tuotanto reagoi herkemmin padst6in-
tensiteetin kasvuun. Tami tarkoittaa, ettd pads-
tooikeuksien hinnan kasvu nikyy sekd sdannel-
lyilld ettd sddntelemittomilld aloilla toimivilla
ulkomaisessa omistuksessa olevilla yrityksilld
voimakkaammin tuotannon vihentymiseni
kuin kotimaisessa omistuksessa olevilla yrityk-
silld. Vaikutus voi selittya silld, ettd ulkomai-
sessa omistuksessa olevilla yrityksilld on pa-

remmat mahdollisuudet uudelleenorganisoi-
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da toimintaansa EU:n ulkopuolelle tilantees-
sa, jossa unionin ilmastopolititkan sddntely
aiheuttaa tuotannon menetyksia.”' Vaikka il-
mastopolitiikka sddntelyllisessd mielessd koh-
telisi tasapuolisesti kaikkia yrityksid, vaikutuk-
set ovat erilaisia riippuen yrityksen kéytettdvis-

sd olevan padoman maaristi.

6. Hiilirajamekanismin
vaikutukset taloustieteen
nakokulmasta

Hiilirajamekanismin kaltaisia instrumentte-
ja on maailmanlaajuisesti kdytdssd vihemmin
kuin padstékauppaan vertautuvia jarjestelmia.
Tdmadn vuoksi hiilirajamekanismiin liittyvad
akateemista tutkimusta on vihidn verrattuna
paidstékauppaan. Varhaisemmat tutkimuk-
set™ ovat keskittyneet erilaisiin verotoimenpi-
teisiin rajalla eli tuontitulleihin, joiden tavoit-
teena on vihentda paist6ji ulkomailla. Hiilira-
jamekanismia on pidetty parhaana vaihtoeh-
tona globaalin kustannustehokkuuden niko-
kulmasta verrattaessa eri hiilivuodon torjumi-
seen tihtddvid toimenpiteiti® . On arvioitu, ettd
hiilirajamekanismi vdhentda hiilivuotoa kah-
deksalla prosentilla verrattuna tilanteeseen, jos-
sa kdytossi olisi vain EU-paastokauppa™.

Globaalisti kaikista saastuttavimmat toi-
minnot sijaitsevat ja tuotteet tuotetaan EU:n
ulkopuolella. EU:n osuus globaaleista paas-
t6istd on pidlle seitsemin prosenttia, kun Yh-
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dysvaltojen ja Kiinan osuus on yhteensa yli 40
prosenttia®. EU:n ulkopuoliset markkinat
voivat tuottaa hiili-intensiiviset tuotteensa val-
tioissa, joissa hiilin hinnoittelu on alhaista sen
sijaan, ettd ne panostaisivat EU-sddntelyn kans-
sa yhteensopivaan hiilimarkkinaan tai matala-
padstoiseen teknologiaan.® Timin vuoksi hii-
lirajamekanismi on mahdollisimman laaja il-
man erityisid toimiala- tai tuoterajauksia.

EU:n bruttokansantuotteen (BKT) alentu-
minen pienentyy hiilirajamekanismin myo6ta,
mikd kdytinndssa tarkoittaa, ettd mekanismi
heikentdd BKT:n kasvua muilla alueilla.
Useimmilla alueilla, my6s EU:ssa, hiilirajame-
kanismi kasvattaa tutkimusten mukaan koti-
talouksien hyvinvointia. Vaikka hiilirajameka-
nismin katsotaan parantavan EU:n kilpailuky-
kya, kilpailukyky heikkenee muun muassa Yh-
dysvalloissa, Kiinassa ja Aasiassa. Tutkimuk-
sissa on havaittu, ettd hiilirajamekanismi pie-
nentdi marginaalisia padstévahennyskustan-
nuksia tietyilld alueilla, mutta tima on samalla
tarkoittanut taloudellisten tappioiden lisddn-
tymistd. Yhdysvalloissa ja Japanissa kunnian-
himoisempien ilmastotavoitteiden implemen-
tointi taas aiheuttaisi suurempia taloudellisia
ja hyvinvointitappioita verrattuna tilanteeseen,
jossa valtiot ottaisivat passiivisesti vastaan
EU:n hiilirajamekanismin vaikutukset muut-
tamatta nykyistd ilmastopolitiikan linjaansa.
TAmi saattaa rajoittaa hiilirajamekanismin sig-
naalivaikutusta.”’

EU ja Sveitsi ovat linkittineet hiilimarkki-
nansa, mika kdytdnnossi tarkoittaa, ettd alueet
tunnistavat toistensa padstooikeudet. Vastaa-
vasti EU:n hiilimarkkinat olisi mahdollista lin-

kittdd my6s muihin alueisiin. Niiden alueiden,
jothin EU:n hiilirajamekanismi vaikuttaa eni-
ten, kannattaisi systemaattisesti pyrkid vihen-
timddn pddstojadn. Tami pienentdisi EU:n
hiilirajamekanismin aiheuttamia negatiivisia
taloudellisia vaikutuksia. Muiden alueiden tu-
lisi panostaa hiilidioksidipddstojen seurantaan
jalaskentaan. Hiili-intensiivisilld sektoreilla taas
tutkimus- ja kehitysinvestointien lisidminen
sekd vihdpaistoisen teknologian kehityksen
tukeminen ovat tirkeitd askeleita. Vastaavasti
EU:n tulisi keskittad politiikkatoimet, kuten
veromuutokset, sektoreille, joissa padstot ovat

suurempia.®®

7. Hiilirajamekanismin
vaikutukset kehittyviin maihin

Euroopan parlamentti on painottanut,
ettd vihiten kehittyneet maat ja pienet kehitty-
viit saativaltiot tulisi ottaa huomioon hiiliraja-
mekanismin kdytt6notossa. Kehittyvien mai-
den osuus Euroopan unioniin tuotavista ener-
giaintensiivisisti tuotteista on suhteellisen pie-
ni®. Kokonaisuudessaan hiilirajamekanismi
kattaa vain rajatun midrin EU:n tuonnista.
Hiilirajamekanismin piirissi olevien tuotteiden
arvo oli 53 miljardia euroa vuonna 2019, mika
on noin kolme prosenttia kaikesta tuonnista.
Vaikka kehittyvien maiden osuus EU-tuonnis-
ta on pieni, hiilirajamekanismi voi vaikuttaa ne-
gatiivisesti nimenomaan kéyhimpiin valtioi-
hin ja tdtd kautta vihentdd mahdollisuuksia
vientivetoiseen ilmasto- ja kehityspolitiik-
kaan.®!
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Jos EU haluaisi huomioida kunnianhimoi-
semman ilmastopolititkan (hiilen hinnoitte-
lun) vaikutukset kehittyviin maihin, hiiliraja-
mekanismia ei sovellettaisi yhtd laajasti kaikkiin
alueisiin. Hiilirajamekanismissa alueellisia raja-
uksia ei kuitenkaan ole. Jos tuontituotteet ovat
jo maksaneet "hiilen hinnan” alkuperdmaas-
sa, timi pienentdd CBAM-todistuksen hintaa.
Malli on kuitenkin altis vairinkaytoksille. Kol-
mansilla mailla voi olla intressi siirtdd tuotan-
toaan paperilla (CBAM-raportoinnissa) mai-
hin, joista toimitettuna tuontituotteisiin koh-
distuvan hiilirajamekanismin kustannus olisi
pienempi. EU:n tulee arvioida kolmansien
maiden hiilen hinnoittelun mallien laatua suh-
teessa unionin vastaaviin eli sitd, mitk4 instru-
mentit ovat verrannollisia EU:n hiilirajameka-
nismiin. Jos alue on linkitetty EU:n hiilimark-
kinaan, kuten Sveitsi on tehnyt, ratkaisu on
yksinkertainen, silld till6in hiilirajamekanismi
ei sovellu.®

Vaikka hiilirajamekanismin on katsottu vi-
hentdvin hiilivuotoa noin kolmanneksella
vuoteen 2040 mennessi®, timi johtaa kehit-
tyvissd maissa hyvinvointitappioihin. Vaiku-
tuksia on mahdollista minimoida eri toimen-
piteilld. T4llaiset toimenpiteet voivat koostua
esimerkiksi erilaisista tulonsiirroista joko ként-
tisummana, investointeina tai tukina puhtaan
energiatuotannon edistimiseen. Raha niihin
tulonsiirtoihin olisi mahdollista korvamerki-
ta hiilirajamekanismin tuotoista.®*

Taloudellisten tukitoimenpiteiden lisdksi
on mahdollista luoda hiilirajamekanismisadan-
telyyn poikkeuksia, kuten jittid tietyt alueet,
sektorit tai tuotteet mekanismin ulkopuolel-
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le. Vihiten kehittyvien maiden jittiminen me-
kanismin ulkopuolelle lisdisi ndiden maiden
taloudellista hyvinvointia, mutta aiheuttaisi
EU:lle suuremmat ymparistGtappiot verrattu-
na edelld kuvattuihin taloudellisiin tukitoimen-
piteisiin. Taloudelliset tukitoimenpiteet lisda-
vit kehittyvien maiden hyvinvointia, mutta
vaikutukset hiilivuotoon vaihtelevat riippuen
valitusta toimenpiteesta.”
Hiilirajamekanismin tuottojen jakaminen
padomasijoituksina voi lisitd vihiten kehitty-
vien maiden hiilidioksidipadst6jd verrattuna
skenaarioon, jossa kyseisia sijoituksia ei tehtdi-
si. Tdmi perustuu sithen, ettd sijoitukset saat-
tavat edistdd talouskasvua tavalla, joka eivit
vilttdmattd edistd vihreda siirtymad. Pddoma-
tukien jakaminen energiaintensiivisille aloille
patrantaa vihiten kehittyvien maiden kilpailu-
kykyéd, miki johtaa suurempaan tuotannon
siirtymain kolmansille alueille ja titen suurem-
paan hiilivuodon riskiin. Jos taas hiilirajame-
kanismin tuottoja kohdennetaan puhtaan ener-
gian tai energiatechokkuuden kehittdmiseen,
tima pienentii hiilivuotoa ja kustantaisi EU:lle
saman verran kuin pidomasijoitukset tai -tuet.
Tutkimusten mukaan keskittyminen kotita-
louksien energiatehokkuutta lisddviin toimen-
piteisiin lisdisi merkittivasti kehittyvien maiden
hyvinvointia ja hiilivuodon riski olisi samalla
tasolla kuin panostamalla uusiutuvan energi-

% Elinkustannusten kasvun loi-

an kiyttoon.
ventamisen vihiten kehittyvissd maissa ei tuli-
si tapahtua merkittdvien ilmastovaikutusten,
kuten hiilivuodon, kustannuksella, koska tima
olisi vastoin hiilirajamekanismin ydinperiaat-

teita.
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Kehittyvien maiden tukemiseksi kdytannél-
lisin ratkaisu EU:lle olisi hyddyntid olemassa
olevia ilmastorahoituksen kanavia. Jotta kehit-
tyvien maiden velkataakka ei kasvaisi hallitse-
mattomasti, ilmastorahoituksen voisi kanavoi-
da esimerkiksi julkisen kehitysyhteistyén (Of
ficial Development Assistance, ODA) kautta. Yksi
potentiaalinen mekanismi on Euroopan vih-
redn kehityksen ohjelma (Ewurogpan Green Deal,
EGD). Parlamentti on my&s itse todennut, ettd
hiilirajamekanismin tuottojen tulee tukea ky-
seisen ohjelman tavoitteita.” Talld hetkelld
kehitysohjelmat rajoittuvat pitkalti keskituloi-
siin valtioihin pienituloisten valtioiden sijaan.
Hsimerkiksi kehittyville maille suunnattujen il-
mastorahastojen kokoluokka on pysynyt suh-
teellisen vakaana ja lisiksi niiden alueellinen
jakautuminen on ollut epatasapainossa. Hiili-
rajamekanismin tulojen ohjaaminen vihrein
kehityksen ohjelman kautta voisi olla jarkevaa
ja timdn myo6td EU:n strategiset tavoitteet
energiasiirtymassi olisivat paremmin linjassa
unionin ilmastopolititkan kanssa.®®

Euroopan unionin luoma hiilimarkkina
(padstokauppa ja hiilirajamekanismi) voi toi-
mia esimerkkind muille alueille siitd, miten hii-
len hinnoittelun jirjestelmi on sddntelyllises-
si mielessa rakennettu. EU:n hiilimarkkinan
keskeisid elementtejd ovat erityisesti padstooi-
keuksien vihentiminen sekd huutokauppa- ja
hinnoittelumekanismit. Vaikka eri alueiden
hiilimarkkinoiden yhdistiminen ei ole liene
realistista lyhyelld tahtdimelld, kyseessa on tar-
ked pitkdn tihtdimen tavoite. Yhdistiminen
on mahdollista, kuten Sveitsin ja EU:n esi-
merkki osoittaa. Hiilimarkkinoiden yhdistdmi-
nen voi tapahtua asteittain esimerkiksi hivut-

67 Perdana — Vielle 2022, s. 9.
68 1Ibid,s. 9.

tamalla eri alueiden hiilen hintaa koht toisiaan.
Vastaavasti alueiden tulee rakentaa paistdjen
valvonta-, todentamis- ja laskentajirjestelmid
sekd organisaatioita, jotka voisivat tulevaisuu-
dessa olla yhteisid.” Kolmansien alueiden
omat hiilimarkkinat pienentiisivit potentiaa-
lisia sanktiomaksuja EU:ssa, koska tilléin pads-
t6jen laskenta niiden ldhteelld on tarkempaa.
Hiilen hinnoittelun kehittdminen pienentia
my6s hiilirajamekanismin kustannusvaikutuk-
sia johtuen EU-mekanismiin sisilletyistd alen-
nuksista. Valtioiden vilinen vuoropuhelu aut-
taa estimadn kauppatoimenpiteitd, kuten tul-
leja, jotka voivat syntyi vastareaktiona hiilira-
jamekanismille.”

8. Johtopaatokset

Euroopan unionin padstdkauppa otettiin
kiytt66n vuonna 2005 tavoitteenaan vihentda
unionin péddstdjd. Padstékauppaa tdydentd-
main rakennettu hiilirajamekanismi otettiin
kiytt6on vuonna 2023. Ilmastopoliittisten
tavoitteiden lisdksi hiilirajamekanismin tavoit-
teena on parantaa EU:n kilpailukykya. Merkit-
tdvimmit haasteet hiilirajamekanismin kayt-
té6notossa linkittyvit padstojen raportointiin,
laskentaan ja todentamiseen. Kansallisilla val-
vontaviranomaisilla on hiilirajamekanismin
seurannassa ja valvonnassa suuri rooli.

Piistokaupalla ei tutkitusti ole ollut mer-
kittdvid negatiivisia taloudellisia vaikutuksia
Huroopan unioniin. Esitetyt huolet hiilivuo-
dosta eivit ole toteutuneet. Pddstékauppa on
onnistunut vihentimain unionin paistoji.
My®6s hiilirajamekanismi todennikdéisesti va-
hentid EU:n pddst6jd, mutta vaikutuksen suu-

69 Haoging Meng, Challenges and Controversies to the European CBAM from a Legal Perspective. Advances in Econo-
mics Management and Political Sciences 81(1) 2024, s. 201-2006.

70 Ibid.
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ruus jad nahtiviksi. Hiilirajamekanismin vai-
kutukset ovat merkittdvit kehittyvissd maissa,
joilla ei ole taloudellisia mahdollisuuksia rea-
goida mekanismin luomaan hintasignaaliin.
Huomio koskee erityisesti haavoittuvimmas-
sa asemassa olevia vihiten kehittyneitd maita
sekd pienid saarivaltioita. Niin ollen EU:lla voi
olla tarve tukea vihiten kehittyvid maita vihre-
dssd siirtymdssi ja ilmastonmuutokseen so-
peutumisessa. Tillaiset tukitoimenpiteet voi-
vat olla tirkeitd hiilirajamekanismin poliittiselle
hyviksyttivyydelle kansainviliselld tasolla. Alu-
ecllisten, sektorikohtaisten tai tuoteperusteis-
ten rajausten lisidminen kuitenkin monimut-
kaistasi jatjestelmai ja voisi asettaa mekanismin
vastakkain kansainvilisen kaupan sidntdjen
kanssa.

Tama katsaus eldd teoreettisessa todellisuu-
dessa, joka ei huomioi politiikan realiteetteja.
Talous- ja oikeustieteen nikékulmasta on sel-
vid, ettd globaalit yhtendiset kdytinn6t ilmas-
topolitiikassa johtaisivat parhaaseen mahdol-
liseen lopputulokseen. Yhteinen sddntely vi-
hentdi riskid sddntelyn paillekkidisyydestd tai
tulkintaristiriidoista ja pienentid eri alueiden
taloudellisia tai hyvinvointitappioita. Muiden
alueiden kéyttdytymisvaikutuksia on hankala
ennakoida. Suurin osa maailman valtioista tun-
nistaa ilmasto- ja ympiristépoliittisten toimi-
en tirkeyden, vaikka heidin kiytinnon politiik-
kansa ei aina heijasta niiti tavoitteita. Avoimek-
si jad, ndkevitké muut alueet hiilirajamekanis-
min kauppasodan julistuksena vai jalona yri-
tykseni edistdd kansainvilistd ja yhtendistd il-
mastopolitiikkaa.

Oikeus
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