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Kirjallinen kuuleminen energiaverotuksen kehittamisesta

Valtiovarainministerié on asettanut 18.11.2019 — 1.9.2020 valiselle toimikaudelle tydryhman
selvittdmaan energiaverotuksen uudistamista. Tyoryhma pyysi 25.5.2020 toimitetussa
kirjeessaan Valtion taloudellista tutkimuskeskusta esittdmaan kirjallisesti ndakemyksidan
energiaverotuksen kehittamisesta.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus on osallistunut tydryhman suulliseen
kuulemistilaisuuteen 2.3.2020. Alla esitetyt vastaukset tydoryhman kirjalliseen
kuulemispyyntdon on esitetty myos kyseisessa kuulemistilaisuudessa.

1. Arvionne nykyisen energiaverojarjestelman rakenteesta ja toimivuudesta erityisesti
suhteessa hallituksen vuodelle 2035 asettaman hiilineutraalisuus-tavoitteen kannalta?
Miten energiaverojarjestelma toimii yhdessda muiden ohjauskeinojen kanssa?

Energiaverot ovat kustannustehokas keino vahentaa paastoja. Energiatuotteiden verotus
perustuukin Suomessa osittain hiilidioksidipadstoihin. Erilaiset yritystuet ja verohuojennukset
heikentavat kuitenkin verotuksen ohjausvaikutusta. Ne heikentavat myos paastojen
vahentamisen kustannustehokkuutta kansantalouden kokonaisuuden kannalta, silla
hiilidioksidiverosta muodostuva paastévero vaihtelee erilaisten huojennusten vuoksi niin
toimialoittain kuin samalla toimialalla toimivien yritysten valilla.

Taulukko 1 kokoaa sahkon ja eri lammityspolttoaineiden verotasot vertailukelpoisessa
muodossa, euroa/GJ ilmaistuna.

Taulukko 1. Limmityspolttoaineiden ja sahkon valmisteverotasot vuonna 2020

Sahké | Sahko Kivihiili | Kivihiili Maakaasu | Maakaasu | Raskas | Poltto- Puupoltto-
| 1] CHP CHP poltto- | turve aineet
oljy
Vero, 6,22 1,92 8,06 4,75 5,71 2,88 6,74 0,83 0
euroa/G)J

Verot sisdltavat energiasisaltoveron (turpeen osalta energiaveron) ja hiilidioksidiveron mutta eivat
huoltovarmuusmaksua eivatka arvonlisaveroa.

Turpeen normia alempi verokanta ja yhdistetyn sahkon ja [ammon tuotannon (CHP) verotuki
ovat ennen kaikkea energiasektorin tukia, vaikka myos teollisuusyritykset hyotyvat niistd jonkin
verran.

IImastopolitiikan ndkdkulmasta turpeen verotuki ei ole perusteltu, silld turpeen polton
ilmastovaikutukset ovat samaa luokkaa kuin kivihiilen. Lisdksi turvetuotanto saastuttaa
paikallisia vesistoja. Osa turpeenpoltosta kuuluu EU:n paastdkauppaan, mutta paastéoikeuden
hinta ei historiallisesti ole yltanyt hiilidioksiditonnin arvioitujen yhteiskunnallisten
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kustannusten tasolle, ja osa paastdkaupan alaisesta turpeenpoltosta kuuluu ilmaisten
paastdoikeuksien piiriin.

Hallitusohjelmassa todetaan, etta turpeen energiakdyttd vahintaan puolitetaan vuoteen 2030
mennessa. VTT-TIMES energiajarjestelmamallin mukaan edes puolittuminen vuoteen 2030 ei
kuitenkaan ole toteutumassa ilman muutoksia turpeen verotukseen, mikali paastdoikeuden
hinta pysyy lahelld nykyista tasoaan (Koljonen ym. 2019).

Hallituksen ilmastopolitiikan tavoitteiden toteutuminen edellyttaisi sita, etta
[ammontuotannossa pyritdan irti polttamisesta. Sahkon rooli lammityksessa tulee kasvamaan,
silld polttamista voidaan kaukolammon tuotannossa korvata esimerkiksi teollisen mittakaavan
[ampopumpuilla ja muilla ainakin osittain sahkoa hyodyntavilld ratkaisuilla. Energiaverotuksen
ei nykyiselldan voi katsoa pyrkivan edistamaan tata tavoitetta, silla [ammitykseen (kaukoldampd
mukaan lukien) kdytettya sahkda verotetaan verrattain kireasti. Nyt lammitykseen kdytettavan
sahkon valmistevero on 6,22 euroa/GlJ, kun turpeen vero on 0,83 euroa/GJ ja metsdhakkeen 0
euroa/GJ (Taulukko 1). Hallitusohjelmassa todetaan kuitenkin, ettad kaukolampoverkkoon
ldmpoa tuottavat lampopumput tullaan siirtdimaan sahkon veroluokkaan Il (0,14 euroa/G)J
hallituksen helmikuussa 2020 ilmoittaman veroluokan Il sahkdveron alennuksen toteuduttua).

IImastopolitiikan ndkdkulmasta yhdistetyn sahkon ja immoén tuotannon (CHP) muusta
kaytosta poikkeavaan verotasoon ei ole perustetta — kivihiilen ja maakaasun paastot ovat
samat riippumatta siita, kaytettiinkd polttoaine yhteistuotannossa vai erillistuotannossa.
Kokonaisuuden kannalta erilaiset verotasot heikentavat paastdjen vahentamisen
kustannustehokkuutta (yhteiskunnallisten kustannusten osalta).

Teollisuuden hiilidioksidipaastojen vahentamisessa avainasemassa on teollisuuden
sahkoistyminen. Osa teollisuuslaitoksista kayttda fossiilisia polttoaineita omissa,
tuotantolaitoksen yhteydessa sijaitsevissa voimaloissa. Teollisuuden hiilidioksidipaastot
laskisivat, mikali fossiiliset polttoaineet korvattaisiin vahapaastoiselld sahkolla.

Fossiilisista polttoaineista maksettavien polttoaineverojen palauttaminen teollisuuden
energiaverojen palautusjarjestelman kautta heikentda verotuksen ohjausvaikutusta. Koska
vain verrattain suuret yritykset padsevat energiaverojen palautusten piiriin, myos
kustannustehokkuus karsii, silla lopulliset hiilidioksidiverot eroavat palautusten vuoksi eri
kokoisten yritysten valilla.

Kaikkiaan veronpalautuksiin oikeutetut yritykset saivat vuosina 2012-2016 veronpalautuksina
takaisin noin 70 prosenttia maksamistaan energiaveroista (Koljonen ym. 2019). Jos yritys saa
veronpalautuksina takaisin 70 prosenttia maksamistaan energiaveroista, sen lopullinen
hiilidioksidivero on 16 euroa/tC0O2, kun vero normaalisti olisi 53 euroa/tCO?2.

Yhdistetyn sdhkon ja lammon tuotannon (CHP) alennettu energiasisaltovero sekd mahdollisesti
jossakin maarin myos turpeen normia alempi verokanta heikentavat niinikdaan teollisuuden
osalta kannustinta siirtya polttamisesta padstottomasti tuotetun sahkon kayttéon.

Hallituksen hiilineutraaliustavoitteen tai ylipaataan vahahiiliseen yhteiskuntaan siirtymisen
kannalta juuri energiantuotannon paadstot ovat avainasemassa sikali, etta korvaavia
teknologioita on ylipddtaan olemassa. Nykyteknologialla esimerkiksi teollisuuden prosessit,
raskas liikkenne ja maatalous tulevat edelleen tuottamaan paastdja tuotannon sivutuotteena.



Alla arvioidaan, miten energiaverojarjestelma toimii yhdessa muiden ohjauskeinojen kanssa
eri sektoreilla

Sdhkoén ja ldmmén tuotanto

Energiantuotantoa sdadellaan paitsi kansallisen energiaverojarjestelman myods Euroopan
unionin paastékaupan kautta. Sahkon tuotannon hiilidioksidipaastot hinnoitellaan ainoastaan
paastdkaupan kautta. Lammon tuotannossa kaytetyista polttoaineista peritdan sen sijaan myos
kansallisia energiaveroja, vaikka [lammon tuotanto kuuluu myés suurelta osin paastokauppaan.
Toisaalta lAammon tuotanto saa osan paastéoikeuksista ilmaiseksi, jolloin myds kansallisella
verotuksella voi olla merkitysta paastoohjauksen nakoékulmasta.

Hintaohjauksen lisdksi uusiutuvan energian osuutta on pyritty lisdédmaan uusiutuvan energian
tuotantotuen avulla. Hiilidioksidipdastdjen nakékulmasta uusiutuvan energian tuen voi katsoa
olevan paallekkaistad ohjausta padstokaupan kanssa. Pdastéoikeuden hinta EU:n
paastokaupassa on kuitenkin pitkdan ollut hyvin alhainen eika ole pidemmalla ajanjaksolla
saavuttanut tasoa, joka esimerkiksi OECD:n arvion mukaan kannustaisi riittavasti investoimaan
puhtaampiin teknologioihin (OECD 2018). Sikali uusiutuvan energian tukien voi katsoa
vahvistavan riittamatonta paastdohjausta. Suomella on paastdjen vahentdamisen lisaksi myos
erillinen uusiutuvan energian tavoite. Uusiutuvan energian tuotantotuella on pyritty tukemaan
tata tavoitetta ja edistdmadan uusiutuvan energian osuuden kasvua Suomessa.

Investointeihin tarkoitettu energiatuki jakaantuu useille sektoreille. Se voi osaltaan auttaa
energiajarjestelman paadstojen vahentamisessa erityisesti uuden teknologian
demonstraatiohankkeita ja kiyttédnottoa vauhdittamalla.! Uuden teknologian kehittdmisen,
demonstroinnin ja kdyttoonottamisen tukemisella ei kuitenkaan voi korvata hiilidioksidin
hinnoittelua ensisijaisena, kustannustehokkaana ohjauskeinona. Uuden teknologian tuet
voivat sen sijaan korjata toista markkinapuutetta, nimittdin uuden teknologian kehittamiseen,
demonstrointiin ja kayttoonottoon liittyvid positiivisia ulkoisvaikutuksia. Siksi ne ovat
perusteltuja energiaverojarjestelman ja paastokaupan rinnalla.

Teollisuus

Teollisuuden hiilidioksidipadstot hinnoitellaan osittain Euroopan unionin padstokaupan ja
osittain Suomen omien energiaverojen kautta. Paastokauppa koskee seka prosessipaastoja
ettd teollisuuslaitosten omien polttolaitosten paastoja. Teollisuuden polttolaitoksista vain
kapasiteetiltaan yli 20 MW:n laitokset kuuluvat paastdokauppaan. Pdastokaupan kattavuudessa
on eroja toimialojen valilla, mutta kaiken kaikkiaan padstokauppa kattoi 90 prosenttia
teollisuuden paastoista vuonna 2016 (Taulukko 2).

Suuri osa paastdoikeuksista jaetaan kuitenkin teollisuudelle ilmaiseksi. Padastdoikeuksien
ilmaisjako ndyttaisi empiiristen tulosten perusteella heikentavan paastokaupan
ohjausvaikutusta ilmaisia paastdoikeuksia saaneissa yrityksissa (Dechezleprétre, Nachtigall ja
Venmans 2018, Jaraite ja Di Maria 2012).2

! Vuosina 2013-2018 suurin osuus energiatuista on maksettu luokkaan ”Muut toimialat” kuuluville yrityksille, joihin
kuuluu esimerkiksi kuntien ja kaupunkien liikelaitoksia. Valitettavasti tarkempaa erittelya tdman ryhman yrityksista ei
ole Tilastokeskuksen tietojen pohjalta mahdollista tehda.

2 Teorian perusteella selitykseni sille, ettd paastooikeuksien alkujaon toteutustavalla olisi merkitysti, voisivat olla
transaktiokustannukset tai epataydellinen kilpailu (Hahn 1984, Stavins 1995).



Paastooikeuden hinta on myos jaanyt verrattain alhaiseksi verrattuna hintatasoihin, jotka
mallinnusten tuottaisivat merkittdvien paastovahennysten vaatimat investoinnit (ks. esim.
OECD 2018). Ottaen huomioon Suomessa toimivien laitosten merkittdvan ilmaisjaon ja
padstdoikeuden toistaiseksi varsin alhaisen hinnan, kansallisella energiaverojarjestelmalla on
edelleen rooli ohjaamassa erityisesti teollisuuden oman sahkodn- ja lammontuotannon paastoja
kansallisen hiilineutraaliustavoitteen mukaisesti.

Taulukko 2. EU:n paddstokaupan kattama osuus teollisuuden CO2-pdastoista

Suomessa.>

Toimiala Osuus CO,-padstoista llmaisjako suhteessa
paastokaupassa 2016 paastoihin 2016

Paperi ja paperituotteet 100 % 152 %
Oljytuotteet 100 % 80 %
Kemikaalit ja kemialliset 14 % 211 %
tuotteet
E|—.metaII!set 36 % 94 %
mineraalituotteet
Metallien jalostus 98 % 91 %
Muut 33% -
Yhteensa 90 % 102 %

Lahteet: Taulukon tiedot ovat raportista Koljonen ym. (2019), johon ne on laskettu Tilastokeskuksen
kasvihuonekaasupaasto- ja energiankayttotilastojen sekd EU:n padstdokaupparekisterin (EU ETS Union
Registry, https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/registry_en) tietojen perusteella.

2. Mitka olisivat keskeisimmat toimet energiaverotuksen kehittamisessa tavoiteltaessa
2035 hiilineutraalisuutta? Mitka niista tulisi toteuttaa mahdollisimman nopeasti ja mitka
voitaisiin toteuttaa myohemmin hiilineutraalisuutta tavoiteltaessa?

1. Lakkautetaan energiaintensiivisen teollisuuden energiaverojen palautusjarjestelma, josta
noin neljdsosa kohdentuu fossiilisille polttoaineille. Energiaverojen palautusjarjestelman
laajennus vuonna 2012 ei tutkimustiedon perusteella ole keskimaarin lisinnyt palautuksia
saavien yritysten menestysta kansainvalisessa kilpailussa. Palautusten poisto tehostaisi
ennen kaikkea kannustinta siirtya teollisuuslaitosten omasta fossiilisiin perustuvasta
energiantuotannosta Suomessa jo varsin vahapaastoisen ostosdahkon kayttoon seka
mahdollisesti myds kannustinta hyodyntaa hukkalampdoa.

2. Mikali teollisuuden kustannuskilpailukyky halutaan pitaa keskimaarin ennallaan,
vhdistetdaan veronpalautusten poistoon teollisuuden sahkdveron alentaminen.

Kohtien (1) ja (2) yhdistdminen yhdenmukaistaisi teollisuuden energiaverotuksen
rakenteen tarkean kilpaililamaan Ruotsin kanssa.

3 Muun teollisuuden laitosten paastot ja paastdoikeuksien ilmaisjako liittyvat merkittaviltd osin laitosten yhteydessi
sijaitsevien teollisuuslampda tuottavien polttolaitosten padstoihin. Polttolaitokset ovat EU ETS:n rekisterissa oma
sektorinsa sisdltden seka sahkoa ettd lampoa tuottavat laitokset. Sahkoa tuottavat laitokset eivat saa padstdoikeuksia
ilmaiseksi, eika EU ETS:n rekisteritiedoista laskettu polttolaitosten yhteenlaskettu ilmaisjaon osuus taten vastaa tassa
taulukossa esitettyjen teollisuuslaitosten (rivi muut) ilmaisjakoa. Muilla toimialoilla Tilastokeskuksen ja EU ETS:n
rekisteritiedot vastaavat paremmin toisiaan.




3. Yhdenmukaistetaan turpeen verotus muiden ilmastopdastdja tuottavien polttoaineiden
verotuksen kanssa, eli poistetaan turpeen verotuki.

4. Yhdenmukaistetaan yhdistetyn sahkon ja lammon tuotannon (CHP) verotus normin
mukaiseksi, eli sovelletaan yleisia lammityspolttoaineiden verotasoja myo6s yhdistetyn
tuotannon |lammon tuotantoon.

Koljosen ym. (2019) energiajarjestelmdn malliin perustuvissa laskennoissa toimet (1) - (4)
yhdistettyna lisdksi maatalouden energiaverojen palautusten poistoon tuottaisi noin 2,7
miljoonan hiilidioksidiekvivalenttitonnin vaheneman kasvihuonekaasupaastdissa vuonna
2030. Suomen energiantuotannon 95-prosenttisen paastottomyystavoitteen
saavuttaminen vuonna 2040 vaatisi lisdksi asteittaista polttoaineverojen korottamista tai
muita paastoohjaustoimia, mikali paastooikeuden hinta jaa korkeintaan tasoon 25 €/tCO2.

3. Nadetteko, etta esimerkiksi fossiilisten polttoaineiden tukien (CHP, maata-lous ja turve)
poistaminen ja/tai fossiilisten polttoaineiden veronkorotukset voisivat osaltaan auttaa
paastovdhennystavoitteiden saavuttamisessa. Mitd mahdollisesti haitallisia vaikutuksia
talla olisi?

Kylla. Tarkemmat perustelut ylla kohdassa 1.

Mahdollisia haittavaikutuksia olisivat veronkorotusten vaikutus maatalouden
kannattavuuteen. Maatalouden tyokoneissa fossiilisia polttoaineita ei ole nykyisellaan viela
helppo korvata. Maataloudessa kdytetdan kuitenkin fossiilisia polttoaineita ja turvetta myos
[ammitykseen, naista olisi aika siirtya sahkoon.

Turve on ennen kaikkea energiasektorin polttoaine. Teollisuudessa sen kayttd on vahaista,
[ahinna turve on verottoman, tuotannon sivuvirtana saatavan puupolttoaineen seospolttoaine.
Energiasektorin osalta huoli alan kansainvalisesta kilpailukyvysta ei nouse esiin samalla tavoin
kuin teollisuuden osalta, silla kyse ei ole vientisektorista.

Turve tyollistda Bioenergia ry:n arvion mukaan noin 2 300 henkildtyovuoden verran.
Veroratkaisujen hyvaksyttavyyden nakdkulmasta olisi hyva puntaroida toimia, joilla voidaan
tukea turpeen tyollistamia henkil6ita ja turveyrittajia siirtymaan uusiin tehtaviin. Veroratkaisut
eivat luultavasti kuitenkaan tarkoittaisi yhtakkista paatosta turvetuotannolle vaan asteittaista
siirtymaa ja sopeutumisaikaa.

Turpeen verotuksen kiristimisen yhteydessa nousee esiin huoli siitd, ettd turvetta korvattaisiin
ainespuun polttamisella. Kivihiilen kdytto on kielletty vuodesta 2029 alkaen, joten uusien
investointien osalta huoli turpeen korvaamisesta kivihiilellad lienee turha.

Myos yhdistetyn tuotannon rooli teollisuuden omassa energiantuotannossa on jo nyt
verrattain pieni.

4. Miten arvioitte energiaverotuottojen kehittyvan 2030 mennessa verotuksen
nykyrakenteella ja verotuksen paastéohjausta tehostettaessa?

Sahkdveron lasku EU-minimiin vahentanee lyhyella aikavalilla hieman valtion verotuloja.
Vuoden 2017 teollisuuden sahkdnkulutuksen perusteella teollisuuden energiaveroista saatavat
verotulot vahenisivat 65 miljoonaa euroa enemman kuin mita energiaverojen palautusten



poistolla sddstetdaan. Kaivosten siirtaminen sahkdveroluokkaan | ja poistaminen energiaveron
palautusjarjestelmasta lisda kuitenkin verotuloja, joten kokonaisuudessaan verotuottojen
aleneminen jaisi pienemmaksi kuin vain teollisuuden verotusta muutettaessa.

Raportin Koljonen ym. (2019) mallilaskelmien perusteella polttoaineverojen
vyhdenmukaistamisella ja energiaverojen palautusten poistolla olisi positiivinen vaikutus valtion
verotuottoihin nykytasoon verrattuna vuoteen 2030 asti. Taman jalkeen verotuotot laskevat,
kun fossiiliset polttoaineet korvautuvat muilla energialdhteilla.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT

Anni Huhtala
ylijohtaja

Marita Laukkanen
johtava tutkija
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