o
VALTIONEUVOSTON KANSLIA LAINSAADANNON Er\
ARVIOINTINEUVOSTO | &

STATSRADETS KANSLI

Lainsdadannon arviointineuvosto Lausunto Dnro: VNK/1640/32/2018

8.10.2018

Lainsaadanndn arviointineuvoston lausunto luonnoksesta hallituksen esi-
tykseksi hiilen energiakaytén kieltamisesta

Arviointineuvoston mukaan esitysluonnos on hyvin valmisteltu kokonaisuus, jonka tydstami-
sessd on hyddynnetty mm. asiantuntijaselvityksia. Esityksen perusteella saa hyvan kasityksen
ehdotuksen vaikutuksista, etenkin vaikutusarviot hiilta kayttaville voimalaitoksille ovat yksityis-
kohtaisia ja havainnollisia. Vaikutusarvioissa on hyddynnetty erilaisia skenaarioita ja vaikutuk-
set on tuotu esiin vaihteluvéleing, mita voidaan pitaa tassa yhteydessa esimerkillisend menette-
lyna. Esitysluonnoksessa on tuotu esiin hiilta korvaavien energiamuotojen kaytdn seka myoéntei-
sid etta kielteisid vaikutuksia ja kasitelty eri toteuttamisvaihtoehtoja lain toteuttamiseksi, mika
on myodnteista.

Esitysluonnoksen keskeisimmat puutteet ja kehittamiskohteet ovat:

)} Esitysluonnoksessa on esimerkillisesti arvioitu vaikutuksia kuvaamalla niité vaihtelu-
valeina. Esitysluonnoksessa voisi tuoda esiin paremmin arvioiden lahteet ja korostaa,
ettd arvioihin ja laskelmiin liittyy paljon epavarmuutta, koska energiamarkkinoiden
ennakoiminen on vaikeaa.

i) Esityksessa voisi kasitella enemman uusia energiaratkaisuja hiilen korvaamiseksi. Esi-
tyksessa keskitytdan ymmarrettavasti biomassan kayton vaikutuksiin hiilen korvaa-
jana, koska sen kayttd todennakoisesti lisddntyy eniten. Uusien energiaratkaisujen,
kuten aurinkoenergian, lampdpumppujen, hukkalammon, geotermisen energian ja
modulaaristen ydinvoimaloiden, laajempaan kayttodnottoon liittyy epavarmuuksia,
mutta niihin liittyvid mahdollisuuksia voisi tuoda paremmin esille. Uusiin energiarat-
kaisuihin voi liittyd myos kiinnostavia innovaatiomahdollisuuksia.

i) Esitysluonnoksessa on kasitelty melko vahan sita, milla tavoin paastdvahennykset
voisivat mahdollisesti vaikuttaa ympariston tilaan, ihmisten terveyteen ja elinympa-
riston puhtauteen. Vaikka naiden seikkojen arvioimiseen liittyy epavarmuutta, suun-
taa-antavia vaikutuksia voisi silti tuoda esiin.

Arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysluonnos vastaa pdaosin sdaddsehdotusten vai-
kutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta hallituksen esitysta tdydennetan
neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

1 Hallituksen esitysluonnoksen keskeinen sisalto

Esityksessa ehdotetaan saadettavaksi laki hiilen energiakayton kieltdmisesta. Esityksen mukaan hii-
len kayttd sahkon tai lammon tuotannon polttoaineena olisi kielletty 1 paivasta toukokuuta 2029.
Kiellosta olisi kuitenkin poikkeuksia sahkdn ja lammon tuotannon huoltovarmuuden ja toimitusvar-
muuden turvaamiseksi. Kiellon vastaisesta hiilen kaytosta maarattaisiin seuraamusmaksu.
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2 Arvio hallituksen esitysluonnoksesta ja vaikutusarvioinneista

2.1 Yleiset huomiot

Arviointineuvosto katsoo, ettd esityksessa on tiiviisti ja informatiivisesti kayty lapi lain tavoitteet,
esitykset, kohderyhmat ja asian taustaan liittyvat olennaiset seikat. Luonnos on sujuvasti kirjoitettu
kokonaisuus.

Arviointineuvosto pitdd mydnteisend, etta esitysluonnoksessa on kasitelty eri toteuttamisvaihtoeh-
toja lain toteuttamiseksi. Esitysluonnoksessa on tuotu esimerkiksi konkreettisesti esiin, mita talou-
dellisia vaikutuksia on lain aloittamisajankohdalla.

Arviointineuvosto katsoo, ettd kansainvalinen kuvaus asiakokonaisuudesta on tiivis ja valaiseva,
mutta Suomen kayttamatta jadneiden paastdoikeuksien kaytté EU-tasolla jaa epaselvaksi. Esityk-
sessa mainitaan mm. markkinavakausvaranto ja vireilla oleva uudistus paasttoikeuksien mitatoi-
miseksi, jonka tarkoituksena on varmistaa tarvittaessa kansallisena lisdtoimenpiteend paastojen va-
hentdminen EU:ssa. Esityksessa tulisi tuoda selkeAmmin esiin eri vaihtoehdot kayttamatta jaaneille
paastooikeuksille lyhyella ja pitkalla aikavalilla, koska lain laajempana tavoitteena on kuitenkin paas-
tojen vahentaminen.?!

Arviointineuvosto pitdéd mydnteisend, ettd esitysluonnoksessa on selvitetty lausuntokierroksen kes-
keinen palaute ja sen perusteella tehdyt muutokset.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on noudatettu p&dosin sadddsvaikutusten arvioin-
tiohjetta sisallon osalta, mutta teksteja on sijoitettu teknisesti jonkin verran vaarien otsakkeiden
alle.?

2.2 Taloudelliset vaikutukset

Esitysluonnoksen mukaan vaikutusarvioiden pohjaoletuksena on kaytetty sekd energia- ja ilmas-
tostrategian perusskenaarion mukaista markkinahintaskenaariota, etta matalaa hintaskenaariota. Li-
saksi mainitaan POyry Management Consulting Oy:n selvitys "Kivihiilen kayton kieltamisen vaikutus-
ten arviointi”.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on esimerkillisesti tuotu esiin vaikutuksia vaihte-
luvédleina ja tuotu esiin laskelmien taustat. Esitysluonnoksessa voisi kuitenkin tuoda paremmin esiin,
mihin lahteisiin kulloisetkin arviot perustavat, ja ettd arvioihin ja laskelmiin liittyy paljon epéavar-
muutta, koska energiamarkkinoiden ennakoiminen kymmenen vuoden paahan on vaikeaa.

2.2.1 Valkutukset kotitalouksiin

Esitysluonnoksessa ei ole erikseen kasitelty vaikutuksia kotitalouksille. Esitysluonnoksessa kuitenkin
mainitaan, ettéa sdhkomarkkinavaikutukset jaavat pieniksi, koska mm. sahkon tuotantoa poistuu
markkinoilta suhteellisen vahan, ydinvoimakapasiteettia tulee lisaé ja pohjoismaiset sahkomarkkinat
antavat tarvittavaa puskuria. Naista voinee paatella, ettd sahkon kuluttajahintaan ei ole odotetta-
vissa olennaisia korotuksia. Yksittaisend arviona tuodaan esille, ettd Vaskiluoto 2:n ennenaikainen

1 Esimerkiksi Tanskan ilmastopaneelin raportissa tuodaan esille paastokaupan ongelmia ja toisaalta suosituksia Tanskan linjaksi. Raportin
mukaan Tanskan kannattaisi panostaa uusiutuvaan energiaan paastdjen véhentamiseksi, eika niinkaan luottaa paastdkauppajérjestelmén
suomiin erilaisiin mahdollisuuksiin. Klimatrddet (2017): The Inflated EU Emission Trading System. Consequences of the EU ETS and
Surplus of Allowances for Danish Climate Policy.

2 saadosehdotusten vaikutusten arviointiohjeet (oikeusministerion julkaisu 2007:6). http://www.oikeusministerio.fi/fi/index/julkaisut/jul-
kaisuarkisto/200706saadosehdotustenvaikutustenarviointi.ohjeet/Files/Saadosehdotusten_vaikutusten_arviointi_Ohjeet.pdf.
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kaytosta poistaminen Vaasassa tarkoittaisi noin 20-210 euron lisdkustannusta Vaasan alueen kau-
kolammon asiakkaille vuodessa asunnosta riippuen. Helsingin kaukolammon asiakkaille muutoksen
arvioidaan olevan 0-6 euroa.

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksessa voisi selkeammin eritella vaikutukset kotitalouk-
sille, koska vaikutustenarviointi jaa nyt liiaksi lukijan oman péaattelyn varaan. On kuitenkin myon-
teista, etta esitysluonnoksessa on nostettu esiin kahden alueen asukkaat, joille lainmuutokset vai-
kutukset selvimmin néakyisivat.

2.2.2 Valkutukset yrityksiin

Esitysluonnoksessa on kuvattu hiiltd paépolttoaineena kayttavien laitosten kapasiteetti talla hetkella
ja arvioitu, etta markkinaehtoisesti hiiltd paapolttoaineena kayttavia laitoksia olisi kaksi vuonna 2030,
jolloin niiden kapasiteetti poistettaisiin markkinoilta ennenaikaisesti. Vaikutuksia on arvioitu seka
maarallisesti ettd laadullisesti, ja joitakin arvioita vaikutuksista on kuvattu myds kahden paaskenaa-
rion ulkopuolella.

Arviointineuvosto pitdé esimerkiflisend, etta taloudellisia vaikutuksia arvioitaessa on hyddynnetty eri-
laisia skenaarioita ja tuotu esiin arvioita sahkon markkinahinnasta ja hiilidioksidin paastéoikeuden
hinnasta. Lisaksi esitysluonnoksessa on kuvattu laadullisesti vaikutuksia monipuolisesti ja selvitetty
vaikutusmekanismeja. Esitysluonnoksessa on runsaasti numeerisia arvioita, joiden perusteella saa
hyvan kasityksen vaikutusten mittaluokasta erilaisille voimaloille.

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta esitysluonnoksessa on tuotu esiin hiilen korvaamisesta
aiheutuvia vaikutuksia, kuten biomassan tuonnin todenndkdinen kasvu ja puunkayton lisdamista
edellyttavat toimenpiteet.

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota sithen, etta esitysluonnoksessa on ymmarrettavasti korostettu
biomassan merkitystéa hiilen korvaajana, koska sen kaytto todennakdisesti lisddntyy eniten. Biomassa
saattaa kuitenkin jaada valiaikaiseksi ratkaisuksi hiilen paaasiallisena korvaajana mm. siksi, etta bio-
massan hiilineutraalisuuteen liittyy epavarmuutta. Esitysluonnoksessa voisi tuoda esiin uusien ener-
giaratkaisujen, kuten aurinkoenergian, lampoépumppujen, hukkalammaon, geotermisen energian ja
modulaaristen ydinvoimaloiden, mahdollisuudet ja vaikutukset, vaikka niiden laajempaan kaytt6on-
ottoon liittyykin runsaasti epavarmuuksia. Uudet energiaratkaisut voivat sisaltdd myos kiinnostavia
innovaatiomahdollisuuksia.

2.2.3 Valkutukset julkiselle taloudelle

Esitysluonnoksessa on tuotu esille, etté polttoaineiden verokertymd vahenisi 58-75 miljoonaa euroa
vuonna 2030. Liséksi on kuvattu vaikutuksia muutamille kaupungeille, joiden energiantuotanto voi-
maloissa keskittyy hiilen kayttoon.

Arviointineuvosto pitdd myodnteisend, etta esitysluonnoksessa on annettu perusteltu euromaarainen
arvio veromuutoksista vaihteluvalilla ja kuvattu muutoksen syy.

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota siihen, etta esitysluonnoksen mukaan suurille kivihiilesta va-
paaehtoisesti luopuville kaupungeille suunnitellaan energiatukipakettia. Paketti otettaisiin kayttoon
vuonna 2023 ja sen suuruudeksi kaavaillaan 90 miljoonaa euroa. Téasséa vaiheessa paketin tarkempaa
sisaltvd on ymmarrettavasti mahdoton tietda. Esitysluonnoksessa voisi kuitenkin tuoda esiin, onko
paketilla tarkoitus kompensoida osittain vai kokonaan muutokset suurille kaupungeille.
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2.2.4 Vaikutukset kansantalouteen

Esitysluonnoksessa tuodaan esille, etta kotimaisen biomassan hankinnan arvioidaan kasvavan noin
26-39 miljoonaa euroa vuosittain. S&hkoén nettotuonti lisdantyisi hieman ja ulkomailta tuotujen hyo-
dykkeiden tuonnin arvo vahenee, enintdan noin 20 miljoonaa euroa.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on kuvattu monipuolisesti vaikutuksista kansanta-
louteen. Esitysluonnoksessa voisi kuitenkin pohtia biomassan eri kdyttomahdollisuuksia, joista ener-
giakayttd on vain yksi mahdollisuus. Kansantalouden kannalta biomassan kayttd lisdarvoa tuotta-
vassa toiminnassa, kuten esimerkiksi tekstiiliteollisuudessa, saattaa tulevaisuudessa haastaa biomas-
san kayton energiatuotannossa.

2.3 Viranomaisvaikutukset

Esitysluonnoksessa tuodaan esille, ettd esityksen vaikutukset viranomaisille jaavéat vahaisiksi. Arvi-
ointineuvosto katsoo, etta asiaa on kasitelty riittavasti.

2.4 Ymparistovaikutukset

Esitysluonnoksessa tuodaan esille, etta hiilen energiakayton kieltdminen vahentaisi yleisesti hiilidi-
oksidipaastdja seka paikallisesti rikkioksidin ja typen oksidin paasttja. Luonnoksesta kay ilmi, etta
biomassan polttaminen hiilen sijaan ei vahenna hiilidioksidi- eiké pienhiukkaspaastoja lyhyella aika-
valilla. Jos hiili korvattaisiin biomassan sijaan turpeella, hiilidioksidipaastot lisaantyisivat.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on kasitelty monipuolisesti vaikutuksia paastaihin,
mutta esityksessa kasitellaan vain vahan sita, milla tavoin padstdvahennykset voisivat mahdollisesti
konkreettisesti parantaa ympariston tilaa. Samoin turpeen kaytén ymparistévaikutuksia esimerkiksi
suoymparistoon voisi tuoda esille.

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota lain tavoitteisiin ja sita edistaviin keinoihin. Lain tavoitteena
on, etta Suomi luopuu asteittain fossiilisten polttoaineiden kaytdsta energian tuotannossa ja vahen-
taa ilmastolle haitallisten paastdjen, etenkin hiilidioksidipaastdjen maaraa. Esitysluonnoksessa voisi
havainnollistaa paremmin, miten biomassa on laskennallisesti padstotonta, mutta paastot eivat kui-
tenkaan alene lyhyella aikavalilla. On kuitenkin sinansé ansiokasta, ettd tavoitteen saavuttamiseen
liittyvia riskeja on avattu esitysluonnoksessa.

2.5 Yhteiskunnalliset vaikutukset

Esitysluonnoksessa tuodaan esille, etté hiilen kaytto olisi mahdollista tulevaisuudessa vakavassa héai-
ridtilanteessa tai [Ammaon toimitusvarmuuden turvaamiseksi. Esitys ei vaikuttaisi sdhkon ja lammoén
tuotannon huoltovarmuuteen ja toimitusvarmuuteen, mutta tulevaisuudessa saattaa olla tarvetta
ottaa kayttdon uusia mekanismeja varmistamaan kotimaisten polttoaineiden huoltovarmuutta, kun
helposti varastoitavaa hiiltd on vahemman saatavilla.

Arviointineuvosto pitdd mydnteisend, etta esitysluonnoksessa on arvioitu huoltovarmuuteen liittyvia
vaikutuksia.

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota sithen, ettéd esitysluonnoksessa tuodaan esiin hiilidioksidi- ja
pienhiukkaspaastéjen vahentyminen ainakin pitkdlla aikavalilla. Taman voisi olettaa vaikuttavan
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myaonteisesti ihmisten terveyteen ja elinymparistén puhtauteen. Esitysluonnoksessa voisi tuoda esille
naita nakokulmia vahintaan yleisella tasolla, vaikka arviointiin liittyykin epavarmuuksia.

3 Muut asiat

Lainsdadannon arviointineuvoston lausunto on annettu hiilen energiakayton kieltamista koskevasta
hallituksen esityksest&, jonka ty0- ja elinkeinoministeri0 toimitti arviointineuvoston kayttéon sahko-
postitse 18.9.2018. Lausunto on julkinen.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos vastaa p&adosin sdadésehdotusten vaikutus-

ten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta esitysluonnosta taydennetadn neuvoston lau-
sunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

Helsingissa 8. lokakuuta 2018

Leila Kostiainen
Lainsdadannon arviointineuvoston puheenjohtaja

Meri Virolainen
Arviointineuvos, arviointineuvoston sihteeri
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