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Kansainväliset ilmastoneuvottelut  
ekonomistin silmin

Outi Honkatukia
Finanssineuvos	

Valtiovarainministeriö

Durbanin ilmastokokoukseen marras-joulu-
kuussa 2011 osallistui noin 12 500 henkilöä, 
joista hallitusten nimeämiä ilmastoneuvotteli-
joita (allekirjoittanut mukaan lukien) oli 5 400. 
Eri järjestöjen edustajia oli 5 800 ja median 1 
200. Määrät ovat suuria, mutta kuitenkin huo-
mattavasti pienempiä kuin huippuvuonna 
2009, jolloin Kööpenhaminan ilmastokokouk-
seen akkreditoitiin 46 000. 

Kahden viikon kokousputken jälkeen Dur-
banissa päätettiin, että YK:n ilmastosopimusta 
täydentävälle Kioton pöytäkirjalle tulee jatko-
kausi ja että vuoteen 2015 mennessä neuvotel-
laan uusi kaikki maat kattava ilmastosopimus. 
Lisäksi sovittiin vihreän ilmastorahaston hallin-
nollisesta järjestelystä ja metsänielujen laskenta-
säännöistä sekä käynnistettiin uusia prosesseja. 

Arviot kokouksen onnistumisesta vaihtele-
vat vastaajan mukaan. EU:n ilmastokomissaari 
Connie Hedegaard hehkutti EU:n johdolla saa-
vutettua läpimurtoa, kun taas ympäristöjärjes-
töjen mukaan saavutettiin aivan liian vähän ja 
liian myöhään. Suomessa lehtien pää- ja mieli-
pidekirjoituksissa kauhisteltiin Durbanissa so-
vittuja metsänielujen laskentasääntöjä ja niistä 

aiheutuvia kustannuksia. Totuus lienee jossain 
näiden eri arvioiden välimaastossa. 

1.	 YK:n ilmastoneuvottelujen lyhyt 
oppimäärä 

Kansainvälisiä ilmastoneuvotteluja voi kuvata 
vuoristoradan junaksi, joka aika ajoin hidastuu, 
kiihtyy ja pysähtyy. YK:n ilmastosopimuksen 
osapuolet kokoontuvat ministeritasolla kerran 
vuodessa jatkamaan neuvotteluja siitä, mihin 
edellisenä vuonna jäivät. Ministerikokousten 
välillä virkamiehet työstävät neuvottelutekstejä. 

YK:n ilmastonmuutosta koskeva puitesopi-
mus hyväksyttiin vuonna 1992 ja astui voimaan 
vuonna 1994. Sopimuksen tavoitteena on ilma-
kehän kasvihuonekaasupitoisuuksien vakautta-
minen tasolle, jolla ihmisen toiminta ei vaikuta 
haitallisesti ilmastoon. Ilmastosopimukseen 
sisältyy ”yhteisten, mutta eriytettyjen vastui-
den” periaate, jonka mukaan teollisuusmailla 
on erityinen velvollisuus johtaa toimia ilmas-
tonmuutoksen hillitsemiseksi. Teollisuusmaita 
ovat 24 OECD:n alkuperäistä jäsentä, Euroo-
pan unioni ja 14 siirtymätalouden maata. 
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Vuonna 1995 saatu Berliinin mandaatti ava-
si neuvottelut Kioton pöytäkirjasta. Tämä 
YK:n ilmastosopimusta täydentävä pöytäkirja 
hyväksyttiin vuonna 1997 ja astui voimaan 
vuonna 2005. Yhdysvallat, jonka rooli oli mer-
kittävä neuvoteltaessa Kioton pöytäkirjaa, jätti 
pöytäkirjan ratifioimatta. Sen mukaan neuvo-
teltu lopputulos ei ollut tasapainoinen, koska 
se ei sisältänyt päästövähennysvelvoitteita Kii-
nan ja Intian kantaisille talousmahdeille, vaan 
ainoastaan perinteisille teollisuusmaille. 

Balin osapuolikokouksessa 2007 päätettiin 
avata neuvottelut vuoden 2012 jälkeisiä ilmas-
totoimia koskevasta sopimuksesta. Neuvottelut 
laajennettiin koskemaan myös kehitysmaiden 
ja Yhdysvaltojen päästöjenvähennystavoitteita 
ja -toimia. Neuvottelujen takarajaksi sovittiin 
2009. Avoimeksi jäi, johtaisivatko neuvottelut 
uuteen oikeudellisesti sitovaan ilmastosopi-
mukseen. Balin kokous oli menestys, mutta 
tehtyjä päätöksiä tulkittiin eri tavoin lähes vä-
littömästi kokouksen jälkeen. Balin jälkeen 
neuvotteluja käytiin kahdella raiteella eli uuden 
ilmastosopimuksen raiteella sekä Kioton pöy-
täkirjan raiteella.

Kööpenhaminan osapuolikokouksessa 
vuonna 2009 oli tarkoitus yhdistää neuvottelu-
raiteet ja hyväksyä uusi, globaali ilmastosopi-
mus. Kokoukseen kohdistuivat epärealistiset 
odotukset, joita se ei lunastanut. Lopputulos 
oli kaikki maat kattava Kööpenhaminan sitou-
mus, jonka lähtökohtana olivat maiden vapaa-
ehtoiset päästövähennysilmoitukset. Sitoumuk-
sen tavoitteena oli rajoittaa lämpötilan nousu 
kahteen asteeseen, mutta yhteisiä päästövähen-
nystavoitteita vuosille 2020 tai 2050 ei esitetty. 
Uutta, kaikki maat kattavaa ja oikeudellisesti 
sitovaa ilmastosopimusta ei syntynyt, eikä Köö-
penhaminan sitoumusta saatu YK-prosessissa 
virallistettua. Lopputulos oli pettymys, joka 

horjutti luottamusta koko YK-vetoiseen neu-
votteluprosessiin. 

Vuonna 2010 pidetyn Cancúnin ilmastoko-
kouksen merkittävin saavutus oli Kööpenhami-
nan sitoumuksen sisällön saattaminen virallisik-
si YK-prosessin päätöksiksi. Cancúnista saatiin 
”tasapainoinen päätöspaketti”, johon kuuluivat 
ilmaston lämpenemisen rajoittaminen kahteen 
asteeseen, kaikkien maiden päästövähennysta-
voitteiden ja -toimien kirjaaminen, päästöjen 
raportointi ja kansainvälinen arviointi, tavoite 
sadan miljardin dollarin mobilisoimisesta kehi-
tysmaiden ilmastotoimiin vuoteen 2020 men-
nessä, uusi vihreä ilmastorahasto sekä kehitys-
maiden metsäkatoa vähentävä mekanismi. As-
keleet olivat pieniä ja hankalat kysymykset jä-
tettiin Cancúnissa käsittelemättä. Nämä saavu-
tukset kuitenkin onnistuivat palauttamaan 
luottamusta kansainväliseen ilmastoneuvotte-
luprosessiin. Cancúnin päätökset ja neuvotte-
lutekstit tarjosivat pohjan jatkotyölle ja Durba-
nin osapuolikokouksen valmistelulle.

2.	 Durbanin ilmastokokouksen 
ennakko-odotukset

Aiemmista pettymyksistä viisastuneena Durba-
nin ilmastokokouksen ennakko-odotukset pi-
dettiin matalina. Kioton pöytäkirjan ensimmäi-
nen velvoitekausi päättyy vuoden 2012 lopussa, 
joten Durbanin kokous oli viimeinen tilaisuus 
sopia jatkokaudesta. Japani, Kanada ja Venäjä 
ilmoittivat jo hyvissä ajoin, etteivät ne tule jat-
kokauteen mukaan. Kehitysmaat vaativat jat-
koa Kioton pöytäkirjalle, joten lobbaus kohdis-
tui Euroopan unioniin. 

Minimitavoitteena Durbanissa oli Cancúnin 
osapuolikokouksen päätösten eteneminen. 
Haastavana mutta mahdollisena lopputulokse-
na pidettiin päätöstä tiekartasta ja aikataulusta 
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uudelle globaalille ilmastosopimukselle. Jo en-
nen kokousta oli selvää, ettei Durbanissa olisi 
mahdollista sopia teollisuusmaiden päästövä-
hennystavoitteiden ja kehitysmaiden päästövä-
hennystoimien kunnianhimon nostamisesta. 
Tämä prosessi tulisi kuitenkin käynnistää mah-
dollisimman pian Durbanin jälkeen.

Kioton pöytäkirjan jatkokaudesta oli kiis-
telty jo pitkään. Siinä missä Kioton pöytäkirjan 
ensimmäinen velvoitekausi eli 2008–2012 kat-
toi 55 % maailmanlaajuisista kasvihuonekaasu-
päästöistä, pöytäkirjan toinen velvoitekausi 
kattaisi päästöistä enää 15 %. Globaalitasolla 
päästöjen kasvua ajaa energian kysyntä, joka 
kasvaa nopeimmin Kiinassa ja Intiassa (kuvio 
1). Vanhojen teollisuusmaiden päästöt eivät 
käytännössä enää kasva lainkaan. Vuonna 2020 
EU:n osuus maailmanlaajuisista päästöistä oli-
si 11 %. Kioton pöytäkirjan jatkokausi ei siis 
pysäyttäisi ilmastonmuutosta, mutta voisi tar-

jota välivaiheen ratkaisun osana laajempaa ko-
konaisuutta. 

Euroopan unioni korosti olevansa valmis 
sitoutumaan Kioton jatkokauteen, jos Durba-
nissa saadaan sovittua tiekartasta kohti uutta 
oikeudellisesti sitovaa sopimusta, jossa kaikki 
maat ovat mukana. Lisäksi tulisi viedä eteen-
päin Cancúnin osapuolikokouksen päätöksiä 
sekä parantaa Kioton pöytäkirjan ympäristöin-
tegriteettiä eli ratkaista päästöyksiköiden ylijää-
mäkysymys ja uudistaa nielu- ja mekanismis-
ääntöjä. Riskinä oli, että osa Kioton ensimmäi-
sellä velvoitekaudella mukana olleista maista ei 
sitoutuisi toiseen velvoitekauteen. Pahimmassa 
tapauksessa Kioton jatkokausi voisi lukita ma-
talat päästövähennystavoitteet pitkäksi aikaa. 
Jatkokausi ei myöskään välttämättä kannustai-
si nopeasti kasvavia Aasian maita ja Yhdysval-
toja neuvottelemaan ja liittymään oikeudellises-
ti sitovaan sopimukseen. 

Lähde: IEA 2011.

Kuvio 1. Energian kysynnän kasvu 2010–2035
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Ilmastoneuvotteluissa jyräävät mielikuvat, 
ristiriitaiset tavoitteet ja oman edun tavoittelu. 
Teollisuusmailta perätään tiukkoja päästövä-
hennyksiä vedoten niiden historialliseen vas-
tuuseen ja korostetaan YK:n ilmastosopimuk-
sen ”yhteisten mutta eriytettyjen vastuiden” 
periaatetta. Teollisuusmaat painottavat, etteivät 
ne voi yksin pysäyttää ilmastonmuutosta, koska 
päästöt kasvavat nyt nopeimmin Kiinan ja In-
tian kaltaisissa talousmahdeissa (kuvio 1). Esi-
merkiksi paljon keskusteltu EU:n mahdollinen 
siirtyminen tiukempaan päästövähennysvel-
voitteeseen ei juuri vaikuttaisi päästöihin glo-
baalitasolla. EU:n päästövähennysvelvoitteen 
nostaminen 20 prosentista 30 prosenttiin aihe-
uttaisi päästövähenemän, joka vastaisi Kiinan 
kahden viikon päästöjä. Öljyntuottajamaat 
puolestaan katsovat päästöjen vähentämisen 

johtavan öljyn kysynnän laskuun ja vaarantavan 
niiden talouskasvun. 

Historiallista vastuuta on usein vaikea tar-
kastella analyyttisesti, yksi tapa on lähestyä sitä 
kumulatiivisten päästöjen kautta (kuvio 2). Yh-
dysvaltojen ja EU:n kumulatiiviset hiilidioksi-
dipäästöt ovat moninkertaiset Kiinan ja Intian 
päästöihin, kun tarkastellaan periodia 1900–
2009. Tilanne kuitenkin muuttuu, kun otetaan 
huomioon päästöennusteet vuosille 2010–
2035. Vaikka Yhdysvaltojen kumulatiiviset 
päästöt ovat edelleen suurimmat, Kiinan ku-
mulatiiviset päästöt vuosina 1900–2035 ylittä-
vät EU:n päästöt. Intian kumulatiiviset päästöt 
vuosina 1900–2035 ovat suuremmat kuin Japa-
nin. Historiallista vastuuta tulisikin tarkastella 
enemmän dynaamisena kuin staattisena käsit-
teenä.

Kuvio 2. Kumulatiiviset hiilidioksidipäästöt

Lähde: IEA 2011.
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3.	 Durbanin ilmastokokouksessa 
syntynyt koalitio

YK:n ilmastokokouksissa neuvotellaan maaryh-
mittymissä, joita ovat G77-kehitysmaaryhmä, 
pienten saarivaltioiden ryhmä, Afrikan maiden 
ryhmä, vähiten kehittyneiden maiden ryhmä, 
Euroopan unioni, ympäristöintegriteettiryhmä 
sekä EU:n ulkopuolisten teollisuusmaiden sa-
teenvarjoryhmä. G77-kehitysmaaryhmä on ryh-
mittymistä suurin ja heterogeenisin; siihen kuu-
luvat mm. Brasilia, Etiopia, Kiina, Nepal, Saudi 
Arabia ja Singapore. Ryhmittymä pyrkii aja-
maan neuvotteluissa samaan aikaan köyhimpi-
en ja haavoittuvimpien Afrikan maiden, rikkai-
den öljymaiden ja uusien talousmahtien etuja. 

Maaryhmittymissä pysytään tiukasti, eikä 
irtiottoja juuri tehdä. Durbanissa kuitenkin 
syntyi uusi koalitio, kun vähiten kehittyneet 
maat, pienet saarivaltiot ja joukko edistykselli-
siä kehitysmaita eli ns. Cartagena-ryhmä päät-
tivät tukea EU:n ajamaa tiekarttaa uudelle kat-
tavalle ilmastosopimukselle. 

4.	 Durbanin ilmastokokouksen 
tulokset

Durbanin ilmastokokouksessa päätettiin, että 
Kioton pöytäkirjalle tulee uusi velvoitekausi ja 
että vuoteen 2015 mennessä neuvotellaan uusi 
kaikki maat kattava ilmastosopimus. Lisäksi 
sovittiin vihreän ilmastorahaston hallinnollises-
ta järjestelystä ja metsänielujen laskentasään-
nöistä sekä käynnistettiin uusia prosesseja. 

Yksi uusista prosesseista liittyy päästövä-
hennystavoitteiden kunnianhimon nostamiseen 
ja toinen pitkän aikavälin ilmastorahoituksen 
työohjelmaan. Neuvottelut ilmastorahoitukses-
ta ja päästövähennysten kunnianhimon nosta-
misesta liittyvät läheisesti toisiinsa.

4.1. Kohti jotain maailmanlaajuista

Durbanin ilmastoneuvottelut venyivät reilusti 
jatkoajalle, kunnes aamuyön tunteina EU ja 
Intia löysivät uudelle ilmastosopimukselle 
muotoilun, jonka kaikki osapuolet saattoivat 
hyväksyä. Kiista koski uuden sopimuksen oi-
keudellista muotoa. Lopulta päätettiin, että 
uusi ilmastosopimus voi olla oikeudellisesti 
sitova pöytäkirja tai sovittu lopputulos, jolla on 
oikeudellisia vaikutuksia (UNFCCC 2011d). 
EU ajoi voimakkaasti ensimmäistä ja Intia jäl-
kimmäistä vaihtoehtoa. Neuvottelut globaalis-
ta ilmastosopimuksesta on tarkoitus päättää 
vuonna 2015 ja uuden sopimuksen tulla voi-
maan vuonna 2020. Euroopan unioni sai tie-
kartan globaalille ilmastosopimukselle vasti-
neeksi sitoutumisestaan Kioton toiseen velvoi-
tekauteen. 

YK:n ilmastosopimusta täydentävälle Kio-
ton pöytäkirjalle tulee toinen velvoitekausi eli 
pöytäkirjan jatkokauden teollisuusmaat sitou-
tuvat vähentämään kasvihuonekaasupäästö-
jään. Sitovia päästövähennystavoitteita tulee 
Euroopan unionin lisäksi 9–11 valtiolle. Alku-
peräisistä Kioton pöytäkirjan maista Japani, 
Kanada ja Venäjä eivät ole jatkokaudella mu-
kana (UNFCCC 2011b). Kioton pöytäkirjan 
jatkokauden maiden tulee ilmoittaa päästövä-
hennystavoitteensa toukokuun alkuun mennes-
sä. Myös EU:n tulee ilmoittaa oma päästövä-
hennystavoitteensa, joka voi olla nykyisen il-
masto- ja energiapaketin mukainen 20 %, 
globaalin ilmastosopimuksen yhteydessä mai-
nittu 30 % tai jokin muu prosentti. 

Päästövähennystavoitteiden käsittelyä han-
kaloittaa se, että Kioton pöytäkirjan toisen vel-
voitekauden pituudesta ei ole sovittu. Durba-
nissa jäi siis avoimeksi se, onko vuonna 2013 
alkava jatkokausi viiden vai kahdeksan vuoden 
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mittainen. Tämä päätös tehdään seuraavassa 
osapuolikokouksessa tämän vuoden lopulla. 
Kahdeksan vuoden mittainen velvoitekausi 
kattaisi vuodet 2013–2020 ja olisi linjassa EU:n 
kolmannen päästökauppakauden kanssa. Vii-
den vuoden mittainen kausi olisi EU:lle hanka-
lampi ja todennäköisesti edellyttäisi tarkistuk-
sia mm. EU:n päästökauppalainsäädäntöön.

Tämän vuoden aikana tulee päättää, mitä 
tehdään Kioton ensimmäiseltä velvoitekaudel-
ta ylijääneille päästöoikeuksille. EU:n päästö-
kauppadirektiivin mukaan käyttämättömät 
päästöoikeudet siirretään automaattisesti seu-
raaville kausille. Kioton pöytäkirjassa on vas-
taavanlainen sääntö. Kansainvälisissä ilmasto-
neuvotteluissa on kuitenkin haluttu rajoittaa 
tällaista vapaata siirto-oikeutta Kioton pöytä-
kirjan toiselle velvoitekaudelle. Perusteluna on 
ns. kuuma ilma, jonka siirtyminen Kioton seu-
raavalle velvoitekaudelle vähentäisi tosiasialli-
sia päästövähennyksiä merkittävästi. Kuumalla 
ilmalla tarkoitetaan Venäjän ja Itä Euroopan 
maiden käyttämättä jääneitä päästöoikeuksia. 
Tämän ylijäämän taustalla olivat muut syyt 
kuin kunnianhimoinen ilmastopolitiikka. Pääs-
töoikeuksien siirtoon tulee ottaa kantaa myös 
EU:n sisällä: kauden 2008–2012 päästöoikeu-
det ovat yritysten omaisuutta, jota ei voida mi-
tätöidä noin vain.

Kioton toinen velvoitekausi ei pysäytä il-
mastonmuutosta, mutta sillä saatiin säilytettyä 
pöytäkirjan elementit, kuten puhtaan kehityk-
sen mekanismi sekä yhteisiin sääntöihin perus-
tuva metsänielujen ja päästöyksiköiden lasken-
ta. Kioton pöytäkirjalla on myös suuri symbo-
linen arvo ensimmäisenä oikeudellisesti sitovia 
velvoitteita sisältävänä ilmastosopimuksena. 
Tämä symbolinen arvo ei ole missään suhteessa 
pöytäkirjan mahdollisuuksiin vähentää kasvi-
huonekaasupäästöjä globaalitasolla.

Teollisuusmaiden tähän mennessä esittämät 
päästövähennystavoitteet eivät rajoita lämpöti-
lan nousua kahteen asteeseen. Jotta tämä tavoi-
te saavutettaisiin, maailmanlaajuisten päästöjen 
tulisi olla noin 44 gigatonnia vuonna 2020 
(UNEP 2011). Nykyisillä tavoitteilla tuo taso 
ylittyy 6–11 gigatonnilla. Tätä ylitystä voivat 
kasvattaa mm. päästöyksiköiden ylijäämään ja 
joustokeinojen käyttöön liittyvät ratkaisut. IEA 
onkin osuvasti todennut, että jos emme pian 
muuta suuntaa, päädymme sinne minne olem-
me menossa (IEA 2011).

Yksi suurimpia haasteita on päästövähen-
nystavoitteiden kunnianhimon nostaminen, 
mihin tähtäävästä prosessista päätettiin Durba-
nissa (UNFCCC 2011c). Lisäksi tarkennettiin 
edellisessä osapuolikokouksessa tehtyjä pää-
töksiä ja sovittiin niiden toimeenpanosta, kos-
kien mm. teknologiajohtokuntaa, sopeutumis-
komiteaa ja vihreää ilmastorahastoa (UNFC-
CC, 2011d). 

4.2. Ilmastorahoitusta koskevat päätökset

Durbanin ilmastokokouksen saavutuksia olivat 
ilmastorahoitukseen liittyvät päätökset. Koko-
uksessa sovittiin vihreän ilmastorahaston hal-
linnollisesta järjestelystä ja ilmastorahoitusta 
tarkastelevasta pysyvästä komiteasta (UNFC-
CC 2011e). Lisäksi päätettiin laatia pitkän ai-
kavälin ilmastorahoitusta koskeva työohjelma. 
Huomattavan paljon ilmastorahoituskysymyk-
siä jäi kuitenkin auki ja siirrettiin seuraavan 
osapuolikokouksen tai vihreän ilmastorahaston 
johtokunnan ratkaistavaksi. Tälläkin kertaa to-
teutettiin hyväksi havaittua strategiaa: kun asia-
kysymyksissä ei päästä eteenpäin, perustetaan 
uusi prosessi tai komitea. Samalla varmistetaan 
ilmastodiplomatian työllistävä vaikutus.
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Durbanissa sovittiin vihreän ilmastorahas-
ton rakenteesta ja hallinnollisesta järjestelystä. 
Rahaston johtokunnassa on 12 jäsentä kehitys-
maista ja 12 teollisuusmaista (UNFCCC 
2011e). Rahastolla on riippumaton sihteeristö 
ja sitä hoitaa Maailmanpankki. Rahaston joh-
tokunta hallinnoi ja johtaa rahastoa, vastaa ra-
hoituspäätöksistä ja vastaanottaa ohjeistusta 
YK:n ilmastosopimuksen osapuolikokoukselta. 
Rahastossa on ikkunat ilmastonmuutoksen tor-
junnalle ja sopeutumiselle sekä jonkinlainen 
väline yksityiselle sektorille. Johtokunta vastaa 
rahaston käytännön jatkovalmisteluista. Rahas-
tolle kootaan nopealla aikataululla väliaikainen 
sihteeristö. Useat maat ovat ilmoittaneet ra-
hoittavansa rahaston käynnistysvaihetta. Saksa 
ja Meksiko ovat tarjoutuneet rahaston isäntä-
maaksi; muiden ehdokkaiden ilmoituksia vielä 
odotellaan. Johtokunnalla on edessään vielä 
runsaasti työtä ennen kuin rahasto voi aloittaa 
varsinaisen rahoitustoimintansa. Rahaa tarvi-
taan sekä rahaston hallinnon että varsinaisen 
rahoitustoiminnan käynnistämiseksi. Durbanin 
päätöstekstissä ei sanota mitään rahoitusläh-
teistä; myös itse rahoitusprosessi jäi auki. Ko-
kouksen aikana oli tekstiin nostettu mm. mai-
ninta kansainvälisen meriliikenteen verotukses-
ta/bunkkerimaksusta. Näiden sisällyttämisestä 
päätöstekstiin ei kuitenkaan saavutettu yksi-
mielisyyttä.

Durbanissa edistyttiin ilmastorahoitusta 
tarkastelevaan pysyvään komiteaan liittyvissä 
kysymyksissä: komitea tarkastelee ilmastora-
hoituksen toteutumista ja laatii siihen liittyvää 
ohjeistusta osapuolikokoukselle. Pysyvän ko-
mitean tulisi mm. arvioida säännöllisesti ilmas-
torahoituksen kokonaismäärää ja toimia koor-
dinaatio- ja keskustelufoorumina. Pysyvän 
komitean luonne täsmentynee sen työohjelmas-
sa, jonka laatimisesta päätettiin Durbanissa. 

Kehitysmaaryhmä pitää pysyvää komiteaa ra-
hoitusta ohjaavana poliittisena elimenä, kun 
taas EU ja muut teollisuusmaat pitävät sitä 
avustavana ja neuvoantavana asiantuntijaelime-
nä. 

Ilmastorahoituksessa keskeisiä kysymyksiä 
ovat rahoituksen jatkuvuus ja rahoitustuen 
mahdollinen kasvattaminen. Durbanissa sovit-
tiin rahoituslähteisiin keskittyvästä työohjel-
masta, johon sisältyy myös työpajoja. Tällainen 
rahoituslähteisiin ja rahoituksen jatkuvuuteen 
liittyvä vuoropuhelu voi lähentää osapuolten 
näkemyksiä sekä auttaa ymmärtämään muiden 
näkemyksiä.

4.3. Metsien ja maankäytön muutosten 
vaikutus päästöihin

Teknisestä luonteestaan huolimatta Durbanissa 
sovitut metsien hiilinielujen laskentatavat sai-
vat runsaasti huomiota Suomen mediassa. 
Tämä on ymmärrettävää – onhan Suomi maa-
ilman metsävaltaisimpia maita, jossa metsän 
kasvu ylittää selvästi hakkuut. Kioton pöytäkir-
jan ensimmäisen velvoitekauden 2008–2012 
laskentasäännöissä huomioidaan metsien todel-
linen nielukehitys. Tätä nieluhyötyä saa kuiten-
kin päästölaskennassa hyödyntää vain rajoite-
tusti. Durbanissa päätettiin, että vuoden 2012 
jälkeen nielujen laskentamalli perustuu vertai-
lutasoon (UNFCCC 2011a). Eli riippuen siitä, 
onko nielu vertailutasoa suurempi vai pienem-
pi, maalle tulee nieluhyöty tai rasite. Kukin 
maa on itse määritellyt vertailutasonsa. Durba-
nissa päätettiin rajoittaa nieluista saatavaa hyö-
tyä kattoluvulla. Nieluista syntyvää mahdollista 
rasitetta ei rajoiteta, vaan rasite siirtyy täysi-
määräisenä päästölaskentaan, missä se tulee 
kompensoida muilla päästövähennystoimilla 
tai päästöoikeuksilla. 
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Suomen metsävaltaisuudesta johtuen lähes 
kaikki infrastruktuurin kehittäminen ja muu 
toiminta, kuten rakentaminen, väylät ja pellon-
raivaus, tarkoittaa metsien ottamista muuhun 
käyttöön. YK-kielellä tämä metsäpinta-alan 
pieneneminen on metsäkatoa, joka lasketaan 
päästöksi. Vuosina 2008–2012 metsäkadosta 
aiheutuneet päästöt on mahdollista kattaa met-
sänhoidon nielulla. Durbanissa päätettiin, että 
vuoden 2012 jälkeen tätä korvausmahdollisuut-
ta ei enää ole (UNFCCC 2011a). Käytännössä 
tämä johtaa Suomen kohdalla päästövähennys-
tavoitteen kiristymiseen. 

5.	 Show me the money! (Eli 
ilmastotoimien rahoituksesta 
yleisemmin)

Kaikki ovat yhtä mieltä siitä, että ilmastotoimet 
maksavat ja niihin tarvitaan rahaa. Tukea tarvit-

sevat erityisesti kaikkein köyhimmät maat. Tar-
vittavan rahoituksen määrästä lienee yhtä mon-
ta arviota kuin arvioijaa. Kansainvälisissä ilmas-
toneuvotteluissa on hyväksytty tavoitteeksi 
saada aikaan sadan miljardin dollarin vuotuinen 
rahoitusvirta kehitysmaiden ilmastotoimiin. Tä-
hän summaan sisältyy yksityinen ja julkinen 
rahoitus – myös kehitysmaiden oma rahoitus – 
sekä innovatiivisista rahoituslähteistä mahdolli-
sesti saadut tuotot. Innovatiivisia rahoitusläh-
teitä voisivat olla esimerkiksi globaali hiilivero 
ja lentoliikenteen ja merenkulun globaali polt-
toainemaksu eli ns. bunkkerimaksu. 

Kööpenhaminan ilmastokokouksessa teol-
lisuusmaat lupasivat rahoittaa kehitysmaiden 
ilmastotoimia yhteensä 30 miljardilla USD:lla 
vuosina 2010–2012. Kööpenhaminan ilmasto-
rahoitussitoumukseen lasketaan mukaan kui-
tenkin vain osa kehitysmaiden ilmastotoimien 
rahoituksesta. Esimerkiksi Suomen kehitysyh-

Kuvio 3. Suorat investoinnin ja kehitysapu, 1990–2009

Lähde: World Bank World Development Indicators ja OECD DAC data (World Bank 2011).

 
 
Kuvio 3. Suorat investoinnin ja kehitysapu, 1990–2009 
 

0

500

1000

1500

2000

2500
19

90

19
91

19
92

19
93

19
94

19
95

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

Suorat investoinnit kehitysmaihin Suorat investoinnnit globaalitasolla yhteensä
Kehitysyhteistyövarat

Mrd. USD

 
 
Lähde: World Bank World Development Indicators ja OECD DAC data (World Bank 2011). 
 



63

teistyövaroihin sisältyvä ilmastorahoitus vuosi-
na 2010–2012 on yhteensä 191 miljoonaa eu-
roa, josta 110 miljoonaa laskettiin Kööpenha-
minan sitoumuksen mukaiseen ns. lyhyen aika-
välin rahoitukseen. Kööpenhaminan rahoitus-
sitoumuksen toteutumista seurataan ja siitä 
raportoidaan yksityiskohtaisesti YK:n ilmasto-
sopimussihteeristölle ja mm. UNDP:n Inter-
net-sivuilla (UNDP 2011). 

Ilmastorahoituskeskustelussa päähuomio 
kiinnittyy julkiseen rahoitukseen, vaikka se on 
vain osa rahoituskokonaisuudesta. Maailman-
pankin aineiston avulla voidaan havainnollistaa 
julkisen ja yksityisen rahoituksen kehitystä yli 
ajan (World Bank 2011). Ainoastaan 1990-lu-
vun alkupuolella julkiset kehitysyhteistyövarat 
olivat samaa suuruusluokkaa kuin suorat inves-
toinnit kehitysmaihin (kuvio 3). Tämän jälkeen 
suorat investoinnit ovat kasvaneet kehitysapua 
nopeammin. 2000-luvun jälkipuoliskolla suorat 

investoinnit kehitysmaihin olivat jo moninker-
taiset suhteessa kehitysapuun. 

Kaikki suorat investoinnit kehitysmaihin 
eivät tue ilmastotoimia. Kehitysmaihin suun-
tautuvia investointivirtoja ovat tarkastelleet 
mm. Buchner, Brown ja Corfee-Morlot (2011). 
Heidän mukaansa vuosina 2007–2009 teolli-
suusmaiden investoinnit kehitysmaihin olivat 
keskimäärin 274 USD vuodessa (kuvio 4). Täs-
tä summasta yksityiset investoinnit olivat kes-
kimäärin 179 miljardia USD ja julkiset 96 mil-
jardia USD. Nämä investoinnit voidaan jakaa 
investointeihin, joilla on jokin vaikutus (posi-
tiivinen tai negatiivinen) ilmastoon sekä ilmas-
tonmuutoksen torjuntaan ja siihen sopeutumi-
seen suunnattuihin investointeihin. Esimerk-
keinä ensimmäisestä ryhmästä ovat yleiset inf-
rastruktuuri- ja hiilivoimainvestoinnit ja jälkim-
mäisestä investoinnit tuuli- tai aurinkovoimaan. 
Teollisuusmaiden yksityiset investoinnit kehi-
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Kuvio 4. Pohjoinen–etelä-investointivirrat (arvioitu keskiarvo 2007–2009)

Lähde: Buchner, Brown ja Corfee-Morlot (2011).
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tysmaiden ilmastotoimiin vuosina 2007–2009 
olivat keskimäärin 29 miljardia USD vuodessa 
ja julkiset investoinnit 19 miljardia USD (Buch-
ner, Brown ja Corfee-Morlot, 2011). 

Samansuuntaisia arvioita yksityisen rahoi-
tuksen merkityksestä ovat esittäneet Buchner, 
Falconer, Hervé-Mignucci, Trabacchi ja Brink-
man (2011). Heidän mukaan kehitysmaiden 
ilmastotoimia tuetaan vuosittain yli 97 miljar-
dilla USD:lla. Yksityiset investoinnit ylittävät 
kehitysavun moninkertaisesti; tällä hetkellä 
julkisen rahoituksen suhde yksityiseen rahoi-
tukseen on yhden suhde kolmeen. Yksityisen 
rahoituksen merkityksen arvioidaan kasvavan 
tulevaisuudessa. Vuonna 2020 julkisen rahoi-
tuksen suhteen yksityiseen rahoitukseen arvi-
oidaan olevan yhden suhde neljään tai jopa 
seitsemään (World Bank Group ym. 2011). 
Vaikka yleiskuva yksityisestä rahoituksesta tar-
kentuu, siitä ei vastaisuudessakaan ole mahdol-
lista saada yhtä tarkkaa kuvaa kuin julkisesta 
rahoituksesta. 

6.	 Innovatiiviset rahoituslähteet

Innovatiivisilla rahoituslähteillä tarkoitetaan 
usein mitä tahansa rahoituslähdettä, joka ei ole 
vielä laajasti käytössä. Esimerkiksi päästökaup-
paa, hiiliveroa ja polttoainemaksua pidetään 
ilmastoneuvotteluissa innovatiivisina rahoitus-
lähteinä. Eurooppalaisille nämä kaikki ovat 
kuitenkin varsin tuttuja. Jokunen vuosi sitten 
rahoitusmarkkinaveroa pidettiin lupaavana ke-
hitysmaiden ilmastotoimien rahoituslähteenä 
(Secretary-General’s High-level Advisory 
Group on Climate Change Financing 2010). 
Nämä pohdinnat ovat sittemmin laantuneet 
johtuen mm. siitä, ettei osake- ja johdannais-
kaupalla ja ilmastotoimilla ole luontevaa asia-
yhteyttä. 

6.1. Lentoliikenteen ja merenkulun 
bunkkerimaksut 

Kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa pide-
tään nyt lupaavimpina innovatiivisina rahoitus-
lähteinä lento- ja meriliikenteen polttoaine-
maksuja eli YK-kielellä bunkkerimaksuja. Ar-
viot bunkkerimaksun tuotoista vaihtelevat, 
esimerkiksi World Bank ym. (2011) arvioi, että 
8–12 miljardia USD voitaisiin ohjata kehitys-
maiden ilmastotoimiin. Lento- ja meriliiken-
teen kattojärjestöt eli kansainvälinen siviili-il-
mailujärjestö ICAO ja kansainvälinen meren-
kulkujärjestö IMO ovat pohtineet erilaisia 
globaaleja järjestelmiä. Yhdeksi ongelmaksi on 
kuitenkin muodostunut eri YK-järjestöjen var-
sin erilaiset periaatteet. Ilmastosopimuksen 
keskeisen periaatteen mukaan teollisuusmailla 
on erityinen velvollisuus johtaa (ja rahoittaa) 
toimia ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi. Tä-
hän periaatteeseen vedoten kehitysmaat vaati-
vat, että bunkkerimaksua voitaisiin kerätä vain 
teollisuusmaiden aluksilta. ICAO:n ja IMO:n 
periaatteena on kaikkien alusten tasapuolinen 
kohtelu eli teollisuus- ja kehitysmaihin rekiste-
röityjä aluksia kohdellaan samalla tavalla nii-
den lippuun katsomatta. Tämä on tärkeää eri-
tyisesti siksi, että valtaosa teollisuusmaiden 
laivoista on ulosliputettu kehitysmaihin. Näi-
den ristiriitaisten periaatteiden yhteensovitta-
misessa ajaudutaan helposti umpikujaan. 

Kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa EU 
ajaa järjestelmää, jossa kaikilta aluksilta kerät-
täisiin bunkkerimaksu, jonka tuotto ohjattai-
siin kehitysmaiden ilmastotoimiin. Tähän teo-
riassa yksinkertaiselta kuulostavaan järjestel-
mään liittyy useita ratkaisemattomia kysymyk-
siä alkaen tulojen korvamerkinnästä. Kaiken-
lainen tulojen korvamerkintä kaventaisi edus-
kunnan budjettivaltaa ja johtaisi käytännössä 
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ilmastotoimien yli- tai alirahoittamiseen. Yksi 
tapa välttää korvamerkintäongelma voisi olla 
bunkkerimaksun kerääminen suoraan kansain-
väliseen rahastoon, jolloin rahoja ei ”kierrätet-
täisi” lainkaan kansallisten budjettien kautta. 
Tämä ei kuitenkaan ratkaisisi yli- tai alirahoi-
tusongelmaa. Lisäksi se voisi luoda aivan uu-
den valvontaongelman, kun bunkkerimaksujen 
kerääminen ja rahastointi olisivat valtioiden 
kontrollin ulottumattomissa. 

Euroopan komissio on pohjustanut meren-
kulun markkinamekanismin luomista Euroo-
pan unionin alueella. Yhtenä perusteluna ko-
missio on maininnut tällaisen alueellisen meka-
nismin nopeuden: siinä missä globaalin järjes-
telmän luominen vie vähintään kymmenen 
vuotta, alueellinen järjestelmä olisi mahdollista 
käynnistää huomattavasti lyhyemmässä ajassa, 
kuten lentoliikenteen päästökaupan kohdalla 
tehtiin. Tähän liittyy kuitenkin selvä riski: jos 
EU on joka tapauksessa luomassa omaa pääs-
tökauppa- tai bunkkerimaksujärjestelmäänsä, 
ei globaalitasolla ole enää kannustinta luoda 
maailmanlaajuista ja tasapuolista järjestelmää. 
Kun lisäksi kehitysmaiden mielestä mikään 
uusi järjestely ei saa rasittaa heidän merenkul-
kusektoriaan, olisivat ne enemmän kuin valmii-
ta vastaanottamaan EU:n alueellisen järjestel-
män keräämät tuotot. Tällainen EU:n kahdella 
hevosella ratsastaminen ei ainakaan edistä glo-
baalin järjestelmän kehittämistä. 

Innovatiivisia rahoituslähteitä tarkasteltaes-
sa tulee pitää mielessä järjestelmän ensisijainen 
tavoite: onko tavoitteena päästöjen vähentämi-
nen vai rahan kerääminen. Ilmastoneuvottelu-
jen kohdalla toivoisi, että tavoitteena on ni-
menomaan päästöjen kustannustehokas vähen-
täminen. Siksi on hyvä tarkastella lentoliiken-
teen ja merenkulun osuutta maailmanlaajuisis-
ta päästöistä. Nämä sektorit aiheuttavat noin 5 

% maailmanlaajuisista päästöistä eli saman 
verran kuin Intia. Vertaus Intiaan on osuva 
myös siitä syystä, että näiden kaikkien päästöt 
jatkavat nykymenolla kasvuaan. Kukaan ei kiis-
täne – ainakaan ekonomistipiireissä – että jon-
kinlaisen päästöjen hinnoittelun tulisi koskea 
myös lento- ja meriliikennettä. Vaikeampi ky-
symys on sitten se, tulisiko näiltä sektoreilta 
kerättyjen bunkkerimaksujen olla suhteessa 
lentoliikenteen ja merenkulun aiheuttamiin 
päästöihin vai tehdäänkö näistä sektoreista 
eräänlaisia lypsylehmiä. Ainakin Suomen kal-
taisessa avoimessa taloudessa, jossa vienti kul-
kee meritse ja talvimerenkulun haasteet lisäävät 
polttoainekulutusta, tällainen lypsylehmästra-
tegia heikentäisi kilpailukykyä. 

6.2. Innovatiivisten rahoituslähteiden 
tuotot

Erilaisista innovatiivisista rahoituslähteistä ja 
niiden tuottopotentiaaleista on tehty useita sel-
vityksiä. Tuottoarvioihin vaikuttavat mm. pääs-
töoikeuden hinta, järjestelmän laajuus (globaa-
li vai alueellinen) ja päästövähennysten kun-
nianhimo. G20-valtiovarainministereille esitet-
tyjen arvioiden mukaan vuonna 2020 mahdol-
lisia innovatiivisia rahoituslähteitä olisivat 
lento- ja meriliikenteen bunkkerimaksu sekä 
teollisuusmaiden hiilivero tai -maksu (taulukko 
1). Rahaa voitaisiin saada myös, jos teollisuus-
maat lopettaisivat fossiilisten polttoaineiden 
tukemisen (World Bank ym. 2011). 

Mielenkiintoista näissä arvioissa on se, että 
niissä on otettu huomioon politiikkatoimien 
hyväksyttävyys. Eli vaikka teollisuusmaiden 
hiiliverolla tai -maksulla voitaisiin kerätä 250 
miljardia USD vuosittain, oletetaan, että tästä 
summasta osoitettaisiin ilmastotoimiin 10–20 
%. Lento- ja meriliikenteen bunkkerimaksun 
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kokonaistuotoksi arvioidaan 24 miljardia USD 
per vuosi, josta ilmastotoimiin osoitettaisiin 
kolmasosa tai puolet. Fossiilisten polttoainetu-
kien poistaminen teollisuusmaissa säästäisi val-
tion varoja vuosittain 50 miljardia USD, josta 
ilmastotoimiin voitaisiin ohjata 20–30 %. Näis-
tä lähteistä saatu ilmastorahoitus voisi olla vuo-
sitasolla 43–77 miljardia USD. Lisäksi olisi 
mahdollista moninkertaistaa yksityiset ja mul-
tilateraaliset ilmastorahoitusvirrat erilaisilla 
politiikkatoimilla, kanavoimalla rahoitus kehi-
tysrahoituslaitosten kautta sekä hyödyntämällä 
hiilimarkkinamekanismeja.

6.3. Fossiilisten polttoaineiden tuet

Fossiilisten polttoaineiden tukeminen on epä-
johdonmukaista politiikkaa. Näiden tukien 
poistaminen olisi ilmastopolitiikan tavoitteiden 
mukaista ja vapauttaisi resursseja muihin tar-
koituksiin. Kansainvälisen energiajärjestö 
IEA:n (2011) mukaan fossiilisten polttoainei-

den käyttöä tuettiin vuonna 2010 yhteensä 409 
miljardilla USD (taulukko 2). Summa oli lähes 
150 miljardia USD pienempi kuin huippu-
vuonna 2008, mutta yli sata miljardia dollaria 
suurempi kuin vuonna 2009. Valtaosa näistä 
tuista on öljyn ja maakaasun tuottajamaissa, 
joissa kuluttajien maksama hinta on maailman 
markkinahintaa alhaisempi. Fossiilisten poltto-
aineiden tukia perustellaan usein sosiaalisilla 
päämäärillä, mutta ne ovat tässä suhteessa var-
sin tehoton instrumentti. Niissä maissa, jotka 
tukevat fossiilisten polttoaineiden käyttöä, köy-
hin 20 % väestöstä saa kulutustuista vain 8 % 
(IEA 2011). Kulutustuet eivät siis toimi tulon-
jakoa tasaavana instrumenttina. 

Fossiilisten polttoaineiden tukia on hyödyl-
listä peilata myös uusiutuvan energian tukiin. 
Vaikka uusiutuvan energian tuet ovat kasva-
neet merkittävästi vuosina 2007–2010, ne ovat 
suuruusluokaltaan edelleen vain murto-osa 
fossiilisten polttoaineiden kulutustuista (tau-
lukko 2). 

Taulukko 1. Mahdollisia ilmastorahoituslähteitä vuonna 2020, mrd. USD/vuosi

	R ahoitus-	I lmasto-	I lmasto-
	 pohja,	 toimiin	 rahoitus-
	 mrd. USD	 osoitettu 	 virta,
		  osuus, %	 mrd. USD
Mahdolliset ilmastorahoituslähteet vuonna 2020			 
Hiilivero/-maksu teollisuusmaissa (Annex II) (USD 25/CO2 t)	 250	 10–20	 25–50
Lento- ja meriliikenteen bunkkerimaksu (USD 25/CO2 t)	 24	 33–50	 8–12
Fossiilisten polttoainetukien poisto teollisuusmaissa (Annex II)	 50	 20–30	 10–15
 			 
Yksityisten ja multilateraalivirtojen vipuaminen			 
Hiilimarkkinamekanismit (carbon offsets)			   20–100
Yksityisen rahoituksen vipuaminen politiikkatoimilla			   150
Kehitysrahoituslaitosten kanavoima lisärahoitus			   35
Lähde: World Bank ym. (2011).
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7.	 Durbanin ilmastokokouksen 
jatkotoimet

Durbanin ilmastokokous oli ilmastoneuvotte-
lujen mittapuulla menestys, mutta loppujen 
lopuksi siellä päätettiin vain jatkaa neuvottelu-
ja. Kioton pöytäkirjalle tulee toinen velvoite-
kausi, mutta muuten lähivuodet ovat vain väli-
vaihe kohti jotain kattavampaa ja ehkä myös 
sitovampaa.

Durbanissa syntynyttä EU:n ja edistyksellis-
ten kehitysmaiden koalitiota tulee nyt pyrkiä 
vahvistamaan, jotta se toimisi vastapainona In-
tialle, Kiinalle ja Yhdysvalloille. Se edellyttää 
mm. päästöyksiköiden ylijäämäkysymyksen 
ratkaisemista uskottavasti vuoden loppuun 
mennessä. Vahvistamalla Durbanissa syntynyt-
tä koalitiota on mahdollista saada aikaan uusi 
oikeudellisesti sitova ilmastosopimus. 

Kaikki ilmastorahoitukseen liittyvät kiperät 
kysymykset ovat edelleen ratkaisematta. Näihin 
kuuluvat yksityisen ja julkisen rahoituksen roo-
lit, mahdollisten rahoitusvelvoitteiden taakan-
jako maiden välillä, innovatiivisten rahoitusme-
kanismien käyttö sekä joukko määritelmiin, 
mittaamiseen ja seurantaan liittyviä kysymyk-
siä. Seuraavan osapuolikokouksen ratkaista-
vaksi jäi myös maankäytön ja metsien päästöi-

hin, joustomekanismeihin (ml. puhtaan kehi-
tyksen mekanismi eli CDM) ja laskentamene-
telmiin liittyviä kysymyksiä.  

Neuvottelut siis jatkuvat. Onneksi Durba-
nissa sovittiin 2015 takarajaksi uutta ilmastoso-
pimusta koskeville neuvotteluille – eli tunnelin 
päässä on valoa. Koska onhan meidän kaikkien 
etu, että lämpötilan nousu pysäytetään ennen 
kuin se on liian myöhäistä. Seuraava etappi on 
YK:n ilmastosopimuksen 18. osapuolikokous 
Qatarissa tämän vuoden lopussa. □
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Taulukko 2. Fossiilisten polttoaineiden ja uusiutuvan energian tuet, mrd. USD/vuosi
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Kivihiili                                                             	 0	 4	 5	 3
Sähkö (fossiilisilla polttoaineilla tuotettu)      	 81	 130	 88	 122
Uusiutuva energia                                       	 39	 44	 60	 66
Biopolttoaineet                                              	 13	 18	 21	 22
Sähkö                                                            	 26	 26	 39	 44
Lähde: IEA 2011.
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