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Tiivistelma

Kiertotalouteen siirtyminen edellyttaa sita tukevaa toimintaymparistéa, jonka luomisessa ohjauskeinoilla
on tarked merkitys. Tama, l&ahinna kirjallisuuteen perustuva katsaus mahdollisiin taloudellisiin ohjaus-
keinoihin on Kiertotalouden taloudelliset ohjauskeinot (KIMAT) -hankkeen ensimméinen véliraportti.
Katsauksessa on nostettu esiin kansainvalisia esimerkkeja ja keskustelunavauksia taloudellisen ohja-
uksen kehittdmismahdollisuuksista kiertotalouden edistamisessé. Ohjauskeinoja tarkastellaan kiertota-
louden kolmella osa-alueella: 1) luonnonvarojen séastava kaytto; 2) tuotteiden pitdminen kierroissa
mahdollisimman pitk&an; ja 3) sivuvirtojen ja jatteiden kierratys raaka-aineeksi.

Kiertotaloutta edistavia taloudellisia ohjauskeinoja on jo jonkin verran kaytdsséa eri maissa. Suurin osa
niisté kohdistuu jatteiden kierratykseen raaka-aineeksi. Luonnonvarojen kaytdn ulkoisvaikutusten hin-
noittelu, energialahteita lukuun ottamatta, on vahaista. Haitallisia ympéristo- ja terveysvaikutuksia voi-
taisiin sisdistaa kustannuksiin nykyistd enemman esimerkiksi verotuksen keinoin. Tuotteiden pitdminen
kierroissa mahdollisimman pitkd&an on kiertotalouden ydintavoitteita ja keskeisia kehittdmiskohteita,
myds taloudellisen ohjauksen osalta. Kiertotaloudelle ja ympéaristolle haitallisia yritystukia karsimalla ja
uudelleen suuntaamalla sekéa rahoitusjarjestelmilla voitaisiin edistéa kiertotalouden ratkaisuja, uusia
liketoimintamalleja ja innovaatioita.

Taloudelliset ohjauskeinot ovat vain yksi keino vauhdittaa kiertotaloutta ja eri ohjauskeinoja tulisi kehit-
téaa koherenttina kokonaisuutena. Lisdksi on tarke&a arvioida ja seurata ohjauskeinojen vaikutuksia.
Hankkeen seuraavassa vaiheessa tarkastellaan kiertotalouden keskeisia arvoketjuja, tunnistetaan nii-
den edistamiseksi tarkoituksenmukaisia taloudellisia ohjauskeinoja, ja arvioidaan ohjauskeinojen omi-
naisuuksia seka taloudellisia ja muita vaikutuksia myds mallinnuksen keinoin.

Liite 1 Keinoja tuotteiden kayttdian pidentamiseksi ja tarkoituksellisen vanhenemisen rajoittamiseksi.
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ALKUSANAT

Tarve siirtya kiertotalouteen on viime aikoina korostunut poliittisessa ja tieteellisessa kes-
kustelussa. Kiertotaloudella pyritdan korvaamaan nykyisen lineaarisen talousjarjestelmén
kulutus- ja tuotantotapoja, jotka perustuvat viela pitkalti materiaalien ja tuotteiden tuhlaa-
vaan kayttoon. Kiertotalouden tavoitteena on sdilyttdé materiaalien arvo taloudessa mahdol-
lisimman pitkdan. Kiertotaloudessa kaytetddn mahdollisimman vahén neitseellisia raaka-
aineita, joiden havikki ja haitalliset ymparistévaikutukset kierron eri vaiheissa minimoidaan.
Kiertotalous on noussut eri maiden paatdksentekoon suurella painoarvolla muun muassa
Euroopan komission joulukuussa 2015 hyvaksyman kiertotalouspaketin myété. Kiertotalou-
teen siirtyminen edellyttaa sita tukevaa toimintaymparista, jonka luomisessa ohjauskeinoil-
la on tarke& merkitys. Osa nykyisista ohjauskeinoista tukee edelleen lineaarista talousjarjes-
telmaa ja siten jarruttaa tai perati estaa siirtymista kiertotalouteen. Kiertotalouden tavoitteet
eivat toteudu pelkastaan markkinalahtéisesti, vaan niita edistamaan tarvitaan erilaisia ohja-
uskeinoja. Erityisesti taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmisen tarve on tunnistettu, jotta
voidaan korjata muun muassa ulkoisvaikutusten aiheuttamia markkinahairioita.

Tama katsaus on Kiertotalouden taloudelliset ohjauskeinot -hankkeen (toteutus 1.4.2017-
30.6.2018) ensimmainen valiraportti. Raportissa esitellaan kirjallisuuteen perustuen muuta-
mia esimerkkeja ja keskustelunavauksia taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmismahdolli-
suuksista kiertotalouden edistamisessa. Hanke jatkuu yksityiskohtaisemmalla kiertotalouden
arvoketjujen tarkastelulla ja tunnistamalla tarkoituksenmukaisia ohjauskeinoja niiden edis-
tamiseksi. Hankkeen seuraavissa vaiheissa nain valittujen ohjauskeinojen ominaisuuksia
kartoitetaan tarkemmin ja laaditaan niiden taloudellisista vaikutuksista mallinnuspohjainen
arviointi kyseisissa arvoketjuissa. Liséksi arvioidaan valittujen ohjauskeinojen suhdetta mui-
hin ohjauskeinoihin ja politiikkatoimiin. Hankkeen tavoitteena on tehda hyvin perusteltu ko-
konaisarvio taloudellisen ohjauksen mahdollisuuksista kiertotalouden vauhdittamisessa ja
kansallisen tiekartan toimeenpanossa Suomessa. Hanke on osa Valtioneuvoston tutkimus-
ja selvitystoimintaa (VN TEAS). Hankkeen toteuttajat ovat Teknologian tutkimuskeskus VTT
Oy (koordinaattori), Suomen ymparistokeskus (SYKE) ja Motiva Oy. SYKE vastasi tasta
katsauksesta, joka toimii esiselvityksend arvoketjukohtaiselle ohjauskeinotarkastelulle ja
mallinnukselle.

Hankkeella oli aluksi yhteinen ohjausryhman kahden muun kiertotalouteen ja materiaalite-
hokkuuteen liittyvdn VN TEAS -hankkeen kanssa. Sen puheenjohtajana oli Jarmo Muurman
(YM), sihteerina Laura Hoijer (YM) ja jaseninad Ari Kangas (YM, hankkeen la valvoja), Merja
Saarnilehto (YM, tdmé&n hankkeen valvoja), Mika Honkanen (TEM, hankkeen 1c valvoja)
seka Erja Fagerlund (TEM), Tarja Haaranen (YM), Matti Kahra (VM), Pekka Kettunen
(VNK), Matti Kuittinen (YM), Sanna Nieminen (VM), Jenni Oksanen (VM), Susanna Perko
(VNK), Veli-Pekka Reskola (MMM), Pirjo Salminen (MMM), Marja-Liisa Tapio-Bistrom
(MMM), Birgitta Vainio-Mattila (MMM), llari Valjus (VM) ja Anne Vehvildinen (MMM).

Kaksi muuta kiertotalouteen ja materiaalitehokkuuteen liittyvaé VN TEAS-hanketta paattyi-
vat elokuun 2017 lopussa, jolloin ohjausryhmdaa pienennettiin. Siihen ovat kuuluneet syys-
kuun 2017 alusta puheenjohtajana Jarmo Muurman (Y M), hankkeen valvojana Merja Saar-
nilehto (YM) ja jasenina Erja Fagerlund (TEM), Mika Honkanen (TEM), Pekka Kettunen
(VNK), Matti Kuittinen (YM), Sanna Nieminen (VM), Jenni Oksanen (VM), Susanna Perko
(VNK), Pirjo Salminen (MMM), llari Valjus (VM), Anne Vehvildinen (MMM) ja varajasenena
Birgitta Vainio-Mattila (MMM).

Hankkeella on ollut myds pienempi hankeryhma, jonka puheenjohtajana on toiminut Merja
Saarnilehto (YM) ja jasenind Magnus Cederl6f (YM), Erja Fagerlund (TEM), Sanna Niemi-
nen (VM), Jenni Oksanen (VM) ja Anne Vehvildinen (MMM). Hankkeen tueksi ja aineiston
keraamiseksi jarjestettiin syyskuussa 2017 tydpaja, tehtiin asiantuntijoiden haastatteluja® ja
tapaamisia seka osallistuttiin aihepiirin kansainvalisiin seminaareihin ja tydpajoihin. Tekijat
kiittavat [ampimasti aktiivista ohjausryhmaa seka haastateltuja ja tydpajaan osallistuneita
arvokkaista kommenteista ja tiedoista.

! Lista haastatteluista, asiantuntijatapaamisista seka seminaareista ja tyopajoista l6ytyy lahdeluettelon lopusta.
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1. JOHDANTO

Luonnonvarojen yha kiihtyva kayttd on johtanut laajasti erilaisiin ymparistdhaasteisiin kuten
iimastonmuutokseen, luonnon monimuotoisuuden havidmiseen seké ravinnekiertojen hai-
riintymiseen. Tilanteen karjistymisen syynd nahdaan pitkalti nykyisen lineaarisen talousjar-
jestelman kulutus- ja tuotantotavat, jotka perustuvat suurelta osin materiaalien ja energian
tuhlaavaan kayttoon ja jatteiden tuottamiseen. Tallainen jarjestelma ei pysty vastaamaan
kestavan kehityksen haasteeseen. Viime aikoina onkin poliittisessa ja tieteellisessa keskus-
telussa korostunut tarve siirtya kiertotalouteen, eli talousjarjestelmaéan, jossa materiaali- ja
ainekiertoja suljetaan mahdollisimman paljon. Téllaisessa kiertotaloudessa tulee uudelleen
kayttaa raaka-aineet ja tuotteet mahdollisimman kauan siten, etta niiden arvo sailyy mahdol-
lisimman pitkaan.? Mita paremmin materiaalihavididen sulkeminen onnistuu, sita paremmin
toteutuvat myos ekologiset tavoitteet. Kiertotaloudella on tunnistettu olevan myds merkitta-
via positiivia kansantaloudellisia ja tyc‘jllisyysvaikutuksia?’.

Kiertotalous edellyttdd muutosta kaikilta talouden ja yhteiskunnan toimijoilta. Yritysten tulisi
suunnitella ja tarjota kiertotalouden periaatteiden mukaisia tuotteita ja palveluita. Kiertotalo-
utta tukevia liiketoimintamalleja 16ytyy muun muassa materiaali- ja energiapanosten kesta-
vien kiertojen edistamisestd, tuotantoprosessien optimoinnista, palveluistamisesta ja leasin-
gist4, tuotteiden ja palveluiden jakamisen sovellusalustoista, tuotteiden kayttéian pidentami-
sesta ja materiaalien kierratyksesta. Kuluttajien puolestaan tulisi valita kiertotalouden peri-
aatteiden mukaisia tuotteita ja palveluita ja osallistua niiden tuottamiseen esimerkiksi jaka-
mistalouden ratkaisujen kautta. Poliittisten paattajien roolina on luoda kiertotalouteen siirty-
miselle kannustava toimintaymparisté muun muassa erilaisten ohjauskeinojen avulla.

Kiertotalous auttaa myds parantamaan tuotannon ja kulutuksen resurssitehokkuutta nosta-
malla teknologian materiaali- ja energiatehokkuutta, hyddyntamalla sivuvirtoja ja sulkemalla
materiaali- ja ainekiertoja, muuttamalla kulutustottumuksia ja vAhentamalla jatteiden syntya.
Tuotteiden ja palveluiden suunnittelu kiertotalouden periaatteiden mukaiseksi on tarkeaa.
Kun kiertotalous edellyttdaa aiemmin hyddyntamattémien sivuvirtojen hyddyntamista, avaa
se uusia liiketoimintamahdollisuuksia seké palveluiden etté teknologian kehittdmiselle. Kulu-
tustottumuksissa siirtymista tapahtuisi tuotteista palveluiden hankintaan, yhteiskayttoon ja
jakamistalouden kaytantoihin.

Euroopan komissio hyvaksyi joulukuussa 2015 kiertotalouspaketin, jonka ratkaisuilla tavoi-
tellaan yritysten kustannustehokkuuden parantamista, parempaa vaihtotasetta, omavarai-
suuden lisdamistd, uusia tyopaikkoja seka ilmastotavoitteiden saavuttamista.” Kiertotalous
on keskeisessa asemassa myos eri maiden paatoksenteossa. Alankomaat, Skotlanti ja Italia
ovat julkistaneet omat kiertotalousstrategiansa.” Suomessa julkaistiin syyskuussa 2016
useiden ministerididen ja laajan sidosryhméjoukon kanssa Sitran johdolla valmisteltu Kier-
rolla karkeen — Suomen tiekartta kiertotalouteen 2016—2025°, jota on taydennetty marras-
kuussa 2017 Kiertotalouden toimenpideohjelmalla’. Laadituissa strategioissa ja selvityksis-
sé& on tunnistettu useita mahdollisia ohjauskeinoja kiertotalouden edistamiseksi, ja erityisesti
on kaivattu taloudellisten ohjauskeinojen kehittamista.

Kiertotaloutta tukevia ohjauskeinoja on jo paljon (kuva 18), mutta ne kohdentuvat ennen
kaikkea kiertotalouden ulkokehiin eli jatepolitikkaan. Kiertotaloudessa materiaalien tulisi
kiertda entistd vahvemmin ja jatetta ei tulisi syntya ollenkaan. Yksi keskeinen este kierréte-
tyn materiaalin markkinoiden laajenemiselle on usein sen neitseellistéa raaka-ainetta korke-
ampi hinta. Jos neitseellisten luonnonvarojen kayton haitalliset ymparistovaikutukset sisais-
tettéisiin hintoihin esimerkiksi verotuksen keinoin, suhteelliset hinnat muuttuisivat ja kierratys
tulisi liiketaloudellisesti kannattavammaksi nykytilanteeseen verrattuna. Tuotteiden kayttéian

2 McDonough & Braungart 2002; Ellen MacArthur Foundation 2013.

3 Ellen MacArthur Foundation ym. 2015; Wijkman & Skanberg 2015.

4 Euroopan komissio 2015a,b.

5The Ministry of Infrastructure ym. 2016; The Scottish Government 2016; Circulate 2017.
® Sitra 2016.

" Valtioneuvosto 2017.

8 Seppala ym. 2016b.



pidentaminen seka pyrkimys arvon lisdédmiseen kiertojen aikana ovat keskeisia toimia kierto-
talouden sisdkehilla. Tarvitaan tarkoituksenmukaisten ohjauskeinojen tunnistamista, jotta
yritykset ja kuluttajat motivoituvat kierrattdmaan, korjaamaan, valmistamaan ja kayttdmaan
uudelleen seka liisaamaan entista tehokkaammin tuotteita ja investointihyddykkeité.
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HUKAN VAHENTAMINEI

Kuva 1. Kiertotalouden kehét ja ohjauskeinot. °SYKE.

Taman esiselvityksen tavoitteena on esitella esimerkkeja ja keskustelunavauksia kiertotalo-
utta edistavista taloudellisista ohjauskeinoista ja niiden kehittamismahdollisuuksista. Kirjalli-
suuskatsaukseen on koottu kotimaista ja erityisesti kansainvélista keskustelua kiertotaloutta
edistavista taloudellisista ohjauskeinoista, keskittyen eurooppalaisiin esimerkkeihin ja ko-
kemuksiin. Katsausta varten on kayty lapi selvityksia, tutkimuksia, tilastoja ja muuta kirjalli-
suutta seka haastateltu asiantuntijoita, osallistuttu seminaareihin ja tydpajoihin ja jarjestetty
tydpaja arvoketjuista ja ohjauskeinoista osana hanketta®. Raportissa esitellaéan lyhyesti
myds Suomen nykyisia kiertotalouteen liittyvia taloudellisia ohjauskeinoja.

Raportin puitteissa ei ole ollut mahdollista eika tarkoituksenmukaista kayda kattavasti lapi
ohjauskeinojen ominaisuuksia ja arvioita niiden vaikutuksista. Kyse on esiselvityksesta, joka
syottaa aineistoa hankkeen seuraaviin vaiheisiin, joissa tunnistetaan nelja kiertotalouden
kannalta keskeisté arvoketjua ja niiden edistamiseen liittyvid konkreettisia taloudellisten
ohjauskeinojen kehittdmismahdollisuuksia. Nain valittujen ohjauskeinojen ominaisuuksia
seka taloudellisia ja muita vaikutuksia mallinnetaan ja arvioidaan tarkemmin hankkeen seu-
raavissa vaiheissa ja julkaisuissa.

Ohjauskeinoja tarkastellaan kiertotalouden kolmen osa-alueen edistamisen nakdkulmasta:
1. Luonnonvarojen séastava ja resurssitehokas kayttd, ml. uusiutumattomien raaka-
aineiden korvaaminen uusiutuvilla;
2. Tuotteiden pitdminen mahdollisimman pitkaan kierroissa,; ja
3. Sivuvirtojen ja jatteiden kierratys raaka-aineeksi, ml. sivuvirtojen hyddyntaminen
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa kiertoja.

9 Lista haastatteluista, asiantuntijatapaamisista seka seminaareista ja tyopajoista l6ytyy lahdeluettelon lopusta.
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Luonnonvarojen saastavainen ja resurssitehokas kaytto liittyy siihen, miten paljon ja minka-
laisia neitseellisid luonnonvaroja ylipaatédan otetaan kayttoon talousjarjestelmaan. Luonnon-
varojen kayttoon liittyvia taloudellisia ohjauskeinoja on Euroopassa eniten kaytosséa energia-
[&hteisiin liittyen. Myds vedenkulutusta, kaivannaisten ja mineraalien louhintaa sekd maa-
aineksia sdannellaén taloudellisten ohjauskeinojen avulla joissakin maissa.

Tuotteiden pitdminen kierroissa mahdollisimman pitkdan muodostaa keskeisen muutoksen
lineaarisesta taloudesta kohti kiertotaloutta. Se sisaltdd muun muassa tuotteiden kayttéian
pidentamisen, huolto- ja korjaustoiminnan, materiaalien arvon liséamisen kiertojen aikana
seka siirtymisen tuotteista palveluihin perustuviin liiketoimintakonsepteihin. Teknisten mate-
riaalien osalta naita tavoitteita voidaan edistdd muun muassa seuraavilla toimilla (ks. kuva
1): sailyttdaminen ja yllapito; 2) uudelleenkayttt ja jalleenmyynti; seké 3) uudistus ja uudel-
leenvalmistus. Naihin kiertotalouden sisakehiin liittyvia taloudellisia ohjauskeinoja ei ole
kaytossa kovin paljon missaan maassa. Toimien moninaisuuden vuoksi myds ohjauskeinot
niiden edistamiseksi edellyttéavéat yksityiskohtaista ja konkreettista erilaisten arvoketjujen
kartoitusta. Tarkoituksenmukaisia ohjauskeinoja voidaan kehittdd vasta kun on selvitetty,
mita tavoitteita ohjauskeinoilla halutaan saavuttaa. Arvoketjua ja niihin liittyvia mahdollisia
ohjauskeinoja kartoitetaan hankkeen seuraavissa vaiheissa ja esitellaan tulevissa raporteis-
sa.

Kolmas katsauksessa kasitelty kiertotalouden osa-alue on kierrosta poistuvien materiaalien,
sivu-ainevirtojen ja jatteiden kierratys raaka-aineiksi tai komponenteiksi. Talla jatepolitiik-
kaan liittyvalla osa-alueella on jo kaytdssa erilaisia taloudellisia ohjauskeinoja. Suomessa on
kaytdssa jatevero ja eraiden juomapakkausten vero yhdistettyna pullojen ja télkkien palau-
tus-panttijarjestelmaan. Taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmiselle on kuitenkin viela tar-
vetta, jotta muun muassa jatelain edellyttama jatteiden kasittelyn etusijajarjestys toteutuisi
laajemmin eri materiaalien kohdalla.



2. LAHTOKOHTIA TALOUDELLISEN OHJAUKSEN
KEHITTAMISEEN

2.1 Taloudelliset ohjauskeinot osa ohjauskeinopalettia

Ohjauskeinoilla tarkoitetaan yleisesti niitd valineita ja keinoja, joita julkinen valta voi kayttaa
pyrkiessaan toteuttamaan politiikan tavoitteita ja, joilla se ohjaa kansalaisten ja yritysten
toimintaa haluttuun suuntaan®®. Ohjauskeinoja on perinteisesti luokiteltu hallinnollis-oikeu-
dellisiin, taloudellisiin ja informatiivisiin ohjauskeinoihin seka vapaaehtoisiin sopi-
muksiin. Néaiden liséksi toimintaa ohjataan haluttuun suuntaan erilaisilla politiikkkatoimilla,
kuten strategioilla, ohjelmilla, suunnitelmilla seka hallinnon siséisilla rakenteilla ja maarara-
hoilla. Usein poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi — etenkin ymparisténsuojelussa — on
samanaikaisesti kaytdssa useita erilaisia ohjauskeinoja. Taloudelliset ohjauskeinot ovat
siten osa kokonaisvaltaista ohjauskeinopalettia, jossa erilaisten saaddsten rooli toiminnan
reunaehtojen luojana on merkittava.

Hallinnollis-oikeudellisilla ohjauskeinoilla tarkoitetaan erilaisia saadoksiin perustuvia
ohjeita, maarayksia, rajoituksia ja kieltoja. Tahan saantelyyn kuuluvat myos hallinnolliset
menettelyt, kuten ilmoitus- ja lupamenettelyt sekd muut toimintaa sdantelevat menettelyta-
paohjeet. Liséksi erilaiset standardit ja kriteerit ohjaavat toimintaa, esimerkkin&d BAT -
vertailuasiakirjat (paras kayttokelpoinen tekniikka, Best Available Technology).

Taloudelliset ohjauskeinot on perinteisesti rajattu tarkoittamaan suoria ja epésuoria talou-
dellisia kannustimia ja rangaistuksia, joiden avulla vaikutetaan eri toimijoiden kustannuk-
siin.** Ymparisto- ja luonnonvarapolitiikan taloudellisia ohjauskeinoja*? voidaan luokitella eri
tavoin esimerkiksi jakamalla ne seuraavasti: ymparistoverot ja -maksut™, paastokauppa,
palautus-panttijarjestelmat sekéa rahoitusjarjestelmat ja erilaiset taloudelliset tuet. Tukiin
kuuluu esimerkiksi uusiutuvan energian syéttotariffijarjestelma ja erilaisia rahoitus- ja inves-
tointitukia. Taloudelliset ohjauskeinot sisaltavat siten seka keppeja eli rangaistuksia etta
porkkanoita eli taloudellisia kannustimia. Edella mainittujen lisdksi on monia ohjauskeinoja,
jotka vaikuttavat toimijoiden paatoksiin taloudellisin perustein, vaikka ndita ei perinteisesti
ole laskettu taloudellisiksi ohjauskeinoiksi. Téllaisia ohjauskeinoja ovat esimerkiksi tuottaja-
vastuujarjestelmat, biopolttoaineiden jakeluvelvoite seka monet informatiiviset ohjauskeinot
kuten erilaiset merkit, standardit ja kriteerit. TAssa katsauksessa on kuitenkin tarkastelu
rajattu perinteisiin taloudellisiin ohjauskeinaoihin.

Taloudellisten ohjauskeinojen toimintaperiaatteena on korjata markkinahairisita™ eli tilantei-
ta, joissa markkinat eivét allokoi tai tuota tehokkaasti hyddykkeita. Markkinat voivat joko
puuttua kokonaan, esimerkiksi kun on kyse ympéristévaroista, jotka ovat luonteeltaan julki-
sia hyodykkeitéd. Toisaalta markkinat eivat valttamatta ota riittavalla tavalla huomioon talou-
dellisen toiminnan yhteiskunnallisia hyotyja tai kustannuksia. Nama ulkoisvaikutukset ovat
yksi markkinahairididen keskeisia syita. Haitallisia ulkoisvaikutuksia ovat esimerkiksi haitalli-
set ympéristo- tai terveysvaikutukset. Positiivisia ulkoisvaikutuksia eli hy6tyja yhteiskunnalle
muodostuu puolestaan esimerkiksi tutkimus- ja kehittdmistoiminnan ja innovaatioiden kautta
kun tieto levida yksittaista yritysta laajemmalle. Yhteiskunnan kannalta haitallisten ulkoisvai-
kutusten korjaaminen ja positiivisten tukeminen ovat taloudellisesti perusteltua, jotta resurs-
sit tulisivat kaytetyiksi mahdollisimman optimaalisesti.

Taloudellisilla ohjauskeinoilla voidaan korjata markkinahairiditd muuttamalla toimijan kus-
tannuksia, jolloin toimijalle tulee kannustin muuttaa kayttaytymistaan yhteiskunnan kannalta

% Ks. Esim. Howlett & Ramesh 2003; Bemelmans-Videc ym. 2017.
! Esim. OECD 2017a.
12 Ymparisto- ja luonnonvarapolitikan taloustieteen teoreettisista lahtdkohdista seka taloudellisen ohjauksen perusteista ks. esim. Kahn, J. 2005.

%3 Verojen ja maksujen ero on se, etta verot ovat luonteeltaan vastikkeettomia kun puolestaan maksut ovat vastikkeellisia suorituksia jostakin palvelusta,
kuten esimerkiksi jatehuoltopalvelusta.

 Markkinahairisiden kaksi paaasiallista syyta ovat yhtaalta markkinoiden epaoptimaalinen rakenne ja toisaalta se, ettei kaikkia haittoja tai hyotyja ole
sisaistetty hintoihin, mink& vuoksi paatdksenteko markkinoilla on vaaristynyt. Jalkimmaisen syyn taustalla vaikuttavat mm. ulkoisvaikutukset tai epasym-
metrinen informaatio.



optimaaliseen suuntaan. Esimerkiksi veroilla voidaan sisaistda kulutuksen ja tuotannon ai-
heuttamia haitallisia ulkoisvaikutuksia ja siten hinnoitella aiheutettuja haittoja. Samalla on
kyse aiheuttajaperiaatteen eli saastuttaja maksaa -periaatteen toteuttamisesta. Ulkoisvaiku-
tusten sisaistamisella hinnat heijastavat paremmin toiminnan tai tuotteen todellisia koko-
naiskustannuksia yhteiskunnalle. Toisaalta positiivisten ulkoisvaikutusten tuottamista, kuten
kiertotalouden innovaatioita, voidaan kannustaa suuntaamalla tukea tutkimus- ja kehitystoi-
mintaan kiertotaloutta tukevien ratkaisujen l6ytdmiseksi ja kehittdémiseksi.

Ym peiristt)veroja15 on ollut kaytdssa eri maissa jo useita vuosikymmenia ja niiden kaytosta
on kertynyt paljon kokemusta ja myos tutkimusta. Myos tassa katsauksessa tarkastellaan
monia ymparistdveroja keskittyen niihin, joilla on samalla kiertotaloutta edistava vaikutus.
Ymparistéveroja voidaan luokitella eri tavoin riippuen valitusta ndkékulmasta. Maariteltdessa
ympadristoveroja valtiontalouden nékdkulmasta voidaan ne karkeasti jakaa ohjaaviin eli kan-
nustintyyppisiin ja fiskaalisiin ymparistoveroihin'®. Ohjaavien ympéristéverojen ensisijaisena
tavoitteena on ohjata kayttaytymista pois ymparistoa kuormittavasta toiminnasta. Nama
verot ovat usein tuotoiltaan vahaisia ja ohjauksen myota verotuotot ajan mittaan vahentyvat
entisestaan. Fiskaalisista ympéristoveroista keskeisimpié ovat energiaverot ja ajoneuvoihin
liittyvat verot, joilla kummallakin on myonteisia ymparistévaikutuksia samalla kun ne kerryt-
tavat verotuloja. Nama kategoriat eivat kuitenkaan ole valttamatta toisiaan poissulkevia,
vaan kyse on pikemminkin ymparistoverojen erilaisista ominaisuuksista. Esimerkiksi Suo-
men energiaverotus sisdltaa seka fiskaalisia (energiasisaltdvero) ettd ohjaavia (hiilidioksidi-
vero) verokomponentteja.

Toisaalta ymparistdveroja voidaan luokitella myds veropohjan mukaan, jolloin ne voidaan
jakaa kolmeen ryhmaan: paastéveroihin, tuoteveroihin ja luonnonvaraveroihin. Ensimmai-
seen ryhmdaan kuuluvat ne verot, jotka liittyvat suoraan laskennallisiin arvioihin paastoista
ilmaan, veteen tai maaperdaan, mukaan lukien melu. Toiseen ryhmé&an kuuluvat verot, jotka
kohdistuvat ymparistolle haitallisiin tuotteisiin, kuten esimerkiksi pattereihin, kertakayttétuot-
teisiin, autonrenkaisiin, lannoitteisiin, torjunta-aineisiin sekd muovipusseihin. Kolmanteen
ryhmaan kuuluvat luonnonvarojen ottamiseen ja kayttdmiseen, kuten kaivannaistoimintaan
ja mineraalien louhintaan, maa-aineksiin tai vedenkayttdon kohdistuvat verot. Suomessa ja
Eurostatin tilastoissa resurssiveroihin lasketaan kuuluvaksi uusiutuvien luonnonvarojen kay-
tosta esimerkiksi metsastyksen ja kalastuksen lupamaksut.

Tukipolitiikan eli erilaisten yritys-, vero- ja muiden tukien kautta suunnataan merkittavasti
yhteiskunnan taloudellisia resursseja. Tukijarjestelméat ovatkin yksi taloudellisen ohjauksen
keskeinen keino. Talousteorian mukaan yritystukia ei lahtékohtaisesti tulisi myontaa, silla ne
heikentavat markkinamekanismin toimintaa ja vaaristavat kilpailua. Yritystukien kaytt6 voi
kuitenkin olla perusteltua ja parantaa kansantalouden tehokkuutta, jos se korjaa markkina-
hairiditd. Keskeinen esimerkki on tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tukeminen ja sen myota
tulevat positiiviset ulkoisvaikutukset innovaatioiden, tiedon ja tuotekehityksen lisdantymise-
na ja leviamisen yrityksen ulkopuolelle suhteessa tilanteeseen, jossa tukea ei olisi.’ Yritys-
tukien todellisesta vaikuttavuudesta on kuitenkin viela kohtuullisen vahan tutkittua tietoa.™®

Kiertotalouden ndkodkulmasta merkittavaa on, mitk& ovat tukipolitikan linjaukset ja myontéa-
misperusteet. Monet nykyisista yritys- ja verotuista ovat haitallisia ympéaristolle seka usein
myds kiertotalouden edistdmiselle. Ymparistolle haitalliset tuet estavat aiheuttajaperiaatteen
toteutumista, minka vuoksi niiden tunnistamista ja karsimista pidetaan tarkeana. Ympéaristol-
le haitalliset tuet,ljéntka ovat usein verohelpotuksia, ovat kuitenkin lisdéntyneet viime vuosina
monissa maissa.

Informatiivisia ohjauskeinoja ovat koulutus, viestintd ja neuvonta mukaan lukien ympéris-
tomerkit seka ympariston tilan seuranta ja tutkimus. Informatiivisia ohjauskeinoja tarvitaan

*® vakiintuneen ja mm. OECD kayttaman (OECD 2005) maéritelman mukaan ymparistoveroiksi tai ymparistoperusteisiksi veroiksi (environmentally
related taxes) kutsutaan veroja, jotka perustuvat fyysisesti mitattavaan tai arvioitavaan veropohjaan, jolla on ymparistdn kannalta haitallinen vaikutus.

%6 Kolmantena kategoriana mainitaan toisinaan rahoitustyyppiset verot, joiden ensisijaisena tavoitteena on kerryttaa tuottoja ympéristsnsuojelumenojen
kattamiseksi, eika niilla valttamatta pyrita saamaan aikaiseksi muutoksia kuormittajien kayttaytymisessa. Rahoitustyyppiset verot ovat ns. korvamerkittyja
veroja eli verotuotto on sidottu ennalta maariteltyyn tarkoitukseen. Rahoitustyyppisié veroja Suomessa on éljyjatemaksu, jolla katetaan 6ljyjatehuollon
aiheuttamia kustannuksia seka yleisradiovero.

" TEM 2014; 2017.
8 Rauhanen ym. 2015; TEM 2017.
° Qosterhuis ym. (toim.) 2014; Valsecchi ym. 2009; IEEP ym. 2007; OECD 2006; EEA 2004.
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lahes kaikkien muiden ohjauskeinojen tueksi, silla ilman viestintda tai koulutusta ei valtta-
matta saavuteta tavoiteltavia kayttédytymisen muutoksia.

Vapaaehtoiset ohjauskeinot tarkoittavat toimialan ja toimijoiden omaehtoisia sopimuksia ja
kaytantoja, kuten ymparistdjohtamisjarjestelmia ja energiatehokkuusohjelmia. Valtion ja
elinkeinoelaman valilla tehtavilla vapaaehtoisilla Green deal -sopimuksilla osapuolet sopivat
yhteisista tavoitteista, toimista ja seurannasta. Sopimuksia voidaan kayttda ohjauskeinona
lainsdadannon asemesta. Esimerkiksi ymparistdoministerié solmi Kaupan liiton kanssa vuon-
na 2016 Green deal -sopimuksen (Muovikassisopimus), jonka tavoitteena on saavuttaa
EU:n pakkausjatedirektiivin muovikassien kulutusta koskevat vahentamistavoitteet Suomes-
sa.

Ohjauskeinojen luokittelu on karkea ja kuvaa lahinn& niiden paéasiallista vaikutusmekanis-
mia tai normipohjaa. Usein on kyse jatkumosta, esimerkiksi hallinnollisesta informatiivisiin
ohjauskeinoihin siirryttdessé normien velvoittavuus vahenee kunnes on kyse ei-velvoitta-
vasta informatiivisesta ohjauksesta. Strategiat, ohjelmat, tiekartat ja muut suunnitelmat kuu-
luvat tdman jatkumon keskivaiheille, silla ne eivat sisélla velvoittavia maarayksia, mutta ovat
tarkeitd julkisen sektorin asettamia tavoitteita ja toimenpidesuosituksia toiminnan suuntaa-
miseksi. Naiden lisaksi toimintaa ohjaavat myds erilaiset hankkeet ja ohjelmat ra-
hoitusjarjestelmineen seka verkostot erilaisine tavoitteineen ja tukimuotoineen. Esimerkkina
voidaan mainita Kohti hiilineutraalia kuntaa eli HINKU-verkosto™ ja CIRCWASTE -hank-
keen® myo6ta luotu kiertotalouden edelldkavijakuntien ja muiden toimijoiden verkosto.

Kaytannodssa ohjaus perustuu usein sekajarjestelmiin, jolloin ohjausvaikutus saadaan aikai-
seksi usean eri ohjauskeinon yhdistelméasté. Esimerkiksi erdiden juomapakkausten vero-
ohjaus ja palautus-panttijarjestelma yhdessé ovat muodostaneet erittéin vaikuttavan ohjauk-
sen. Suomessa juomapullojen kierratysaste, yli 90 prosenttia, on maailman korkein. Talou-
dellisten ohjauskeinojen kuten muidenkin ohjauskeinojen kayttéénotossa on tarkeaa, etté ne
sovitetaan koherentiksi osaksi ohjauskeinojen kokonaisuutta siten, etta eri ohjauskeinot
tukevat ja tehostavat toisiaan.

2.2 Huomioita taloudellisten ohjauskeinojen kaytt66notosta

Kiertotalouden edistamisen ja tarkoituksenmukaisten ohjauskeinojen kehittamisen tekee
haasteelliseksi se, etta kiertotalous on itsessaan laaja kokonaisuus, joka siséltda monia
hyvin erilaisia arvoketjuja ja toimintoja. Ensin on tunnistettava, minkalaista toimintaa halu-
taan kannustaa tai hillitd, kun halutaan edistéé kiertotaloutta. Lisaksi on méariteltava kierto-
talouden edistédmiselle tavoitteet, jotka halutaan saavuttaa. Vasta sitten voidaan konkreetti-
semmin suunnitella, minkalaisilla ohjauskeinoilla kyseiset tavoitteet voitaisiin saavuttaa.

Taloudelliset ohjauskeinot ovat vain yksi keino edistaa kiertotaloutta. Niiden, samoin kuin
muidenkin, ohjauskeinojen suunnittelussa ja kayttéénotossa on huomioitava ohjauskeinojen
saantelykriteereita®®, kuten ohjauksen ennakoitavuus, johdonmukaisuus, oikeudenmukai-
suus seka erilaiset tehokkuusndkokulmat (kustannustehokkuus, dynaaminen tehokkuus,
hallinnollinen tehokkuus) ja transaktiokustannukset. Naiden lisaksi kiertotalouden ohjaus-
keinoja kehitettdessa tulisi ottaa huomioon muun muassa seuraavia seikkoja:

e Ohjauskeinojen suunnitteleminen edellyttda kiertotalouden arvoketjujen ja toiminto-
jen konkreettista kartoittamista ja haluttavien tavoitteiden maarittelya. Mité halutaan
edistda kun halutaan edistéaa kiertotaloutta?

2 HINKUssa kunnat ovat sitoutuneet kunnianhimoisiin kasvihuonekaasupaastdjen vahennystavoitteisiin. Verkoston on saanut kaynnistysvaiheessa
rahoitusta ja toimenpiteita edistetdan esim. neuvonnalla ja yhteishankinnoilla.

2 CIRCWASTE — Kohti kiertotaloutta on seitsenvuotinen EU LIFE IP -hanke, joka edistaa tehokasta materiaalivirtojen kayttoa, jatteen synnyn ehkaisy4 ja
resurssien hallinnan konsepteja. Tavoitteena on toteuttaa valtakunnallista jatesuunnitelmaa ja luotsata Suomea kohti kiertotaloutta. CIRCWASTE on 20
kumppanin ja 10 osarahoittajan kokonaisuus, jonka koordinaattorina toimii Suomen ymparistokeskus.

2 sasntelyteoreettisessa kirjallisuudessa on hyvan saantelyn kriteereita ja listauksia. Hyvan veropolitiikan periaatteista ja kriteereista ks. esim. VATT
analyysi 2013 ja Tikka 1990, ymparistopolitikan saantelykriteereista ks. esim. Maatta 1997, seka verotukianalyysin osalta ks. esim. Rauhanen 2017.
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Kiertotalouden edistaminen ei valttamatta edellytd uusia ohjauskeinoja, vaan ensisi-
jainen keino voisi olla tunnistaa, poistaa tai uudelleen suunnata nykyisia kiertotalo-
utta estavia tai hidastavia ohjauskeinoja.

e Ohjauskeinon yhteensopivuus ja ohjauksen koherenssi olemassa olevan saantely-
kokonaisuuden osana tulisi varmistaa.

e Kansainvalisten kokemusten tuominen Suomeen edellyttda myds muun kansallisen
toimintaymparistdon kuin sdantelykokonaisuuden arvioimista ja ohjauskeinon mu-
kauttamista siihen.

e Ohjauskeinon vaikutusten arviointi ja seuranta ovat olennainen osa ohjauskeinon

vaikuttavuuden parantamista, mahdollisten haitallisten sivuvaikutusten tunnistamis-

ta seka ohjauksen kehittamista.

Ohjauskeinojen seurannan ja arvioinnin lisaksi kiertotalouden muutoksen seuraaminen ja
todentaminen on tarke&a, jotta voidaan varmistaa, etta kiertotalouden edistamiseksi laaditut
ja kayttéonotetut politiikka- ja muut toimet ohjaavat kehitysta toivottuun suuntaan. Euroopan
komissio on toukokuussa 2017 antanut ehdotuksen kiertotalousindikaattoreista. Ehdotus
pohjautuu kahteen olemassa olevaan indikaattoriaineistoon ja -tietokantoihin, joilla tarkastel-
laan resurssitehokkuuden ja raaka-aineiden kehitysta Euroopan Unionissa (Resource Effi-
ciency Scoreboard ja Raw Materials Scoreboard). Kiertotalouden edistymisen mittaaminen
on haastavaa vastaavasti kuin muidenkin laajoja systeemitason muutoksia tavoittelevien
muutosprosessien mittaaminen. Erityisesti haasteena on taloudellisen ulottuvuuden arvioin-
ti, koska tilastotietoja kiertotalouden tyopaikoista, yrityksista tai likevaihdosta ei ole riittavasti
saatavilla. Mikali monitorointia halutaan tarkentaa alueelliselle tasolle, haastavuus lisdantyy
edelleen, silla aluetasolla tiedon saatavuus on tyypillisesti viela heikompaa kuin kansallisella
tasolla. Ympéristonakokulmasta olisi tarke&a ottaa huomioon tarkastelualueen (EU, valtio
tms.) rajojen ulkopuolella tapahtuvat muutokset, eli tuotteen tai palvelun elinkaariset vaiku-
tukset, mitd komission indikaattoriehdotus ei sisalla.



3. SUOMESSA KAYTOSSA OLEVAT KIERTOTA-
LOUTTA EDISTAVAT TALOUDELLISET OHJA-
USKEINOT

Kiertotalous on verrattain uusi kasite, mutta muun muassa ymparisténsuojelun, jatepolitiikkan
ja ilmastopolitikan edistamiseksi Suomessa kayttéénotetut taloudelliset ohjauskeinot tuke-
vat osittain myos kiertotalouden tavoitteita. Erityisesti materiaalien kierrattdmiseen ja jatepo-
litiikkaan liittyvia ohjauskeinoja on ollut jo vuosia kaytossa. Naista tarkeimmat ovat jatevero
ja juomapakkausverotus seka siihen liittyva palautus-panttijarjestelma. Lisaksi energiavero-
tus ja erityisesti CO,-verotus sisdistavat fossiilisten polttoaineiden haitallisia ympéaristovaiku-
tuksia seka edistavat siirtymista uusiutuvaan energiaan. Toisaalta energiaverotus sisaltaa
my®s monia verotukia, jotka vahentavat veron ilmastopoliittista vaikuttavuutta. Liséksi ener-
giaverotus kohdistuu vain fossiilisten energialahteiden energiakayttéén, mutta ei niiden
muuhun kayttéon, esimerkiksi raaka-ainekayttéén muovi- ja kemianteollisuudessa.

Kiertotaloutta edistavaan toimintaymparistoon vaikuttaa merkittavasti yritysten ja tutkimuk-
sen tukipolitiikka. Suorien yritystukien ja verovahennysten liséksi myos linjaukset yliopisto-
jen ja tutkimuslaitosten seka Tekesin kautta jaettavasta rahoituksesta vaikuttavat kiertotalo-
utta tukevaan tutkimus- ja kehitystyohon seka kiertotalouden ratkaisujen I6ytymiseen ja
niiden kayttdéonottoon. Muun maussa tyo- ja elinkeinoministerion (TEM) tekeman selvityk-
sen®® mukaan nykyinen yritystukipolitiikka ei tue yritysten uudistumista, vaan paosin sailyt-
tdd vanhaa yritysrakennetta.

Tassa luvussa esitelldan lyhyesti Suomen nykyisia kiertotalouteen liittyva taloudellisia ohja-
uskeinoja. Esittely on jaettu kolmeen paélukuun: 1) luonnonvarojen kayttoéon; 2) tuotteiden
pitamiseen kierroissa mahdollisimman pitkaéan seka; 3) jatepolitiikkaan liittyviin taloudellisiin
ohjauskeinoihin.

3.1 Luonnonvarojen kaytdn taloudellisia ohjauskeinoja

Kiertotalouden tavoitteita luonnonvarojen kaytén suhteen ovat muun muassa niiden mahdol-
lisimman vahainen kayttd, siirtyminen uusiutumattomista uusiutuviin luonnonvaroihin seka
varantojen ja luonnon monimuotoisuuden sailyttdminen. Luonnonvarojen kayttéa ohjataan
Suomessa taloudellisesti muun muassa ymparistéverotuksella, EU:n paastokaupalla, ve-
denoton ja -kayton hinnoittelulla ja kaivostoiminnan maksuilla (esimerkiksi malminetsinté- ja
louhintakorvaukset) sekd maatalouden tukijarjestelmien avulla.

Maatalouden tukijarjestelma® muodostuu useista eri tukimuodoista, jotka voidaan jakaa
rahoituslahteen perusteella kokonaan EU:n rahoittamiin suoriin tukiin, osittain EU:n rahoit-
tamiin maaseudun kehittdmisohjelman tukiin ja kokonaan kansallisesti rahoitettuihin tukiin.
Suomen maatalous sai vuonna 2017 yhteisesti rahoitetun maatalouspolitikan mukaista
tukea yhteensé 1 377 miljoonaa euroa. Keskeinen luonnonvaroihin liittyva tuki on ymparis-
tokorvausjarjestelma, jonka tavoitteena on edistdéd luonnon biologista monimuotoisuutta
seka vahentdéd maatalouden paastoja ilmaan ja vesistoihin. Ymparistokorvauksia on mak-
settu Suomessa viime vuosina keskimaarin 320 miljoonaa euroa vuodessa. EU-tukien lisdk-
si suomalaisille maatiloille maksettiin vuonna 2017 kansallista tukea yhteensa noin 330 mil-
joonaa euroa.”®

% TEM. 2017.
" Maatalouden tukijarjestelmien tarkastelu on rajattu taman katsauksen ulkopuolelle.
% Niemi, J. & Vére, M. (toim.). 2017.



3.1.1 Ymparistbéverotus Suomessa

Suomen ymparistdverot voidaan jakaa karkeasti neljaan luokkaan: energia-, liikenne-, paas-
t0- ja resurssiveroihin (kuva 2). Verotuotoiltaan suurimman kokonaisuuden muodostavat
saéhkon ja polttoaineiden energiaverot. Hiilidioksidivero on yhdistetty energiaverotukseen ja
sen tuotot lasketaan niihin mukaan. Myds ajoneuvoverotus on porrastettu hiilidioksidipaasto-
jen mukaan. Varsinaisista paastoveroista suurin osa on jateveroa. Luonnonvarojen kayttéon
kohdistuvia eli resurssiveroja Suomessa ovat vain metséastyksen ja kalastuksen lupamaksut.
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Kuva 2. Ymparistéverotuotot Suomessa vuosina 2008-2015 (milj. €).
Lahde: Tilastokeskuksen PX-Web-tietokannat, Ympéaristéverot toimialoittain 2008-2015.

Suomessa ymparistéverojen osuus kokonaisverokertymasté on noin 7 prosenttia, mika on
hiukan eurooppalaista keskitasoa korkeampi. Osuus on sailynyt lahes samana useita vuo-
sia. Ymparistoverojen kertyma oli 6,1 miljardia euroa vuonna 2015 ja kasvua oli 2,8 prosent-
tia edellisvuodesta. Noin 7 prosentin kasvu oli kotitalouksille kohdistuvissa veroissa, mika
johtui paadosin polttoaineiden ja sdhkon verojen korotuksista. Kotitalouksien osuus kaikista
maksetuista ymparistdveroista on lahes puolet. Teollisuuden ja energiahuollon maksamien
energiaverojen maara sen sijaan laski noin 10 prosenttia vuoteen 2014 verrattuna. Paasto-
verot laskivat hieman yli 13 prosenttia vuodesta 2014, mika johtui jateverokertymén pienen-
tymisesta. Tahan vaikutti yhdyskuntajatteen lisdantynyt poltto. Liikenneverot pysyivéat edel-
lisvuoden tasolla.”®

Suurin osa, l&hes 70 prosenttia, Suomen ymparistdverotuotoista vuonna 2015 kertyi ener-
giaveroista, joihin on laskettu mukaan hiilidioksidiveron tuotot (kuva 3). Seuraavaksi eniten,
noin kolmannes, tuottivat ajoneuvoihin kohdistuvat verot. Paastéverojen eli lahinna jatevero-
tuksen osuus oli vain 1 prosentti kaikista ymparistoverotuotoista. Resurssi- eli luonnonvara-
veroja Suomessa on vain metsastyksen ja kalastuksen lupamaksut, joita kertyi 23 miljoonaa
euroa vuonna 2015.%

% syomen virallinen tilasto, 2018.

" Suomen virallinen tilasto, 2017.
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Kuva 3. Eri ymparistoverojen prosenttiosuudet kaikista ymparistoverotuloista vuonna 2015.
Lahde: Suomen virallinen tilasto 2017.

Eurooppalaisittain vertailtuna Suomi sijoittuu kahdeksanneksi ja EU:n keskiarvon ylapuolelle
kun verrataan vuoden 2016 ymparistbverotuottoja suhteessa bruttokansantuotteeseen (ku-
va 4). Eniten ympaéristbverotuottoja suhteessa BKT:een kertyi Tanskassa, jossa ymparisto-
verotuottojen osuus BKT:sta oli lahes 4 prosenttia.

Ymparistoverotuottojen osuudet EU-maissa, 2016
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Kuva 4. Ymparistdverojen %-osuus bruttokansantuotteesta (BKT) EU-jasenmaissa vuonna
2016. Lahde: Eurostat 2017a.

Tarkasteltaessa ympaéristéverotuottojen % -osuutta kaikista vero- ja sosiaaliturvamaksujen
tuotoista Suomi sijoittuu vasta 17. sijalle, vaikka on edelleen EU-maiden keskiarvon ylapuo-
lelle (kuva 5). Suurimmat ympéaristéverotuottojen osuudet kaikista verotuotoista ovat Latvi-

assa, Sloveniassa, Kreikassa ja Bulgariassa.
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Ymparistoverotuottojen osuudet EU-maissa, 2016
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Kuva 5. Ympéristéverojen %-osuus kaikista vero- ja sosiaaliturvamaksujen tuotoista EU-
jasenmaissa vuonna 2016. Lahde: Eurostat 2017b.

Ymparistoverotuottojen suhteellinen osuus tai kokonaismaara ei kuitenkaan suoraan heijas-
ta ymparistdverojen vaikuttavuutta ymparistétavoitteiden nakokulmasta. Vaikuttavuuden
kannalta tarkedssa roolissa on veromalli. Ohjaavat ymparistdverot eivat kerryta kovinkaan
paljon tuottoja, vaikka ne voivat olla vaikuttavia. Toisaalta esimerkiksi energiaverot tuottavat
suhteellisesti eniten verotuottoja silla fossiilisia polttoaineita kaytetaan edelleen paljon, mika
puolestaan ei ole ympariston tai kiertotalouden kannalta hyva asia. Verotuottojen sijaan
tulisikin arvioida ja seurata sita, miten ymparistéverot vaikuttavat kayttaytymiseen ja ohjaa-
vat toimintaa kohti haluttua tavoitetta. Myo6s kiertotalouden edistdmisen nakdkulmasta vero-
pohjalla ja -mallilla on suuri merkitys siind, miten halutut tavoitteet ja kiertotalouden toimien
edistdminen saavutetaan.

3.1.2 Energialahteiden taloudellisia ohjauskeinoja

Kiertotalouden tavoitteena energiakayton osalta on energiansaasto seka siirtyminen fossiili-
sista energialéhteista uusiutuviin energialéhteisiin. Taman vuoksi energiapolitiikan ohjaus-
keinoilla on merkitysta ilmastopolitikan lisaksi myoés kiertotalouden ndkdkulmasta. Suomes-
sa energian kayttoa ja energialdhteita ohjataan energia- ja hiilidioksidiverotuksella, EU:n
paastokauppajarjestelmén avulla sekd uusiutuvan energian tukien, kuten muun muassa
syottotariffien keinoin.

Energiaverotus. Energialdhteiden ja séhkdn verotusta on jossain maarin yhdenmukaistettu
EU:ssa energiaverodirektiivilla®®, joka tuli voimaan vuoden 2004 alusta. Direktiivilld saade-
tddn muun muassa veronalaisista tuotteista, véhimmaisverotasoista ja verotuksen poikke-
uksista. Keskeisimmat veronalaiset tuotteet ovat liikennepolttoaineista moottoribensiini ja
dieseldljy, lammityspolttoaineista kevyt- ja raskas polttodljy, kivihiili ja maakaasu. Liséksi
sahkdstd on kannettava valmisteveroa, mutta sdhkon tuotantoon kaytettavat polttoaineet
ovat direktiivin mukaan verottomia. Direktiivissé saadetddn myds mahdollisuuksista soveltaa
alennettuja verotasoja esimerkiksi energiaintensiiviselle teollisuudelle.

Suomessa energiaverotus jakaantuu verotuskohteen mukaan kahteen: sahkon- ja lammon-
tuotannon polttoaineiden ja sdhkén verotukseen, jota sdadellaan lailla sahkon ja eraiden
energia-lahteiden valmisteverosta (1260/1996) seka liikennepolttonesteiden eli bensiinin ja
dieseldljyn verotukseen, jota saadellaan lailla nestemaisten polttoaineiden valmisteverosta

2 Neuvoston direktiivi 2003/96/EY, annettu 27. paivana lokakuuta 2003, energiatuotteiden ja sahkon verotusta koskevan yhteison kehyksen uudistami-
sesta. Energiaverodirektiivin lapimenoa edelsi yli 10 vuoden neuvottelut direktiivin sisallosta. Direktiivin tavoitteena on valttda energia-alan kilpailun
vaaristyminen sisamarkkinoilla.
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(1472/1994). Veroteknisesti energiatuotteista kannetaan valmisteveroa, joka jakaantui ener-
giasisaltdveroon ja hiilidioksidiveroon seka joidenkin tuotteiden osalta huoltovarmuusmak-
suun, 6ljynsuojamaksuun ja ydinjatemaksuun. LAmmitys- ja likennepolttoaineiden verotus
perustuu siten energiasisaltoon ja poltosta aiheutuviin hiilidioksidin laskennallisiin ominais-
paastoihin. Vuoden 2011 energiaverouudistuksessa rakenteen muutosten lisksi verotasoja
nostettiin ja uudistus l&hensi bensiinin ja dieselin verotasoja. Sahkosté kannetaan energia-
verodirektiivin mukaista valmisteveroa.?®

Energiaverotuksen tavoite oli pitkdan lahinna fiskaalinen. Ensimmainen ymparistéperustei-
nen porrastus toteutettiin vuonna 1986 maaraamalla lyijyttomalle bensiinille lyijyllista alhai-
sempi vero. Vuonna 1990 otettiin kayttddn, maailman ensimmainen, fossiilisiin polttoainei-
siin kohdistuva, polttoaineen hiilipitoisuuden perusteella maaraytyva hiilidioksidivero, CO, -
lisdveron nimelld. Energiaverolainsaédantdd on muutettu useita kertoja ja kehitetty sen ym-
péristdohjaavuutta. Toisaalta energiaverotukseen siséltyy monia poikkeuksia, joiden motiivi-
na on energia-, tyoéllisyys- ja aluepoliittisia sek& huoltovarmuuteen liittyvia seikkoja.

Energiaverojarjestelméén kuuluu talla hetkelld yhteensé 13 energiaverotukea, joiden koko-
naismaaraksi vuonna 2016 arvioidaan noin 2,3 miljardia euroa.* Merkittavimpid energiave-
rotukia ovat:

o dieselpolttoaineen normia alempi verokanta;

e tybkoneissa kaytetyn kevyen polttoaineen normia alempi verokanta;
e sahkon veroluokkaan 2 kuuluvien toimijoiden alempi verokanta;

e energiaintensiivisten yritysten veronpalautusjarjestelma;

¢ polttoturpeen hiilidioksidin ominaispéastoja alempi verokanta.

Merkittavimmat poikkeukset liittyvat ensisijaisesti tarpeeseen turvata energiaintensiivisen
teollisuuden kansainvalinen kilpailukyky. Suomessa energiaintensiivista teollisuutta suosi-
taan kahdella tavalla: yhtaalta sahkon veroporrastuksella kahteen luokkaan, ja toisaalta
energiaveron veronpalautusjarjestelmalla. Sahkon valmistevero on porrastettu vuodesta
1997 alkaen kahteen veroluokkaan. Alempaa veroluokkaa sovelletaan teollisuudessa, ko-
nesaleissa ja ammattimaisessa kasvihuoneviljelyssa kaytetysta sahkdsta (0,703 snt/kwh).
Vuoden 2017 alusta myos kaivosteollisuus siirrettiin takaisin alempaan veroluokkaan. Kor-
keampi veroluokka | (2,253 snt/kWh) on kaytdssa kotitalouksien lisdksi myos palvelutoimin-
nassa, tukku- ja vahittédiskaupassa, majoitus- ja ravitsemustoiminnassa, maa- ja metsata-
loudessa ja rakentamisessa. Teollisuuden ja kasvihuoneviljelyn séhkoén alempi verokanta on
yksi merkittédvimpia energiaverotukia ja siihen arvioidaan valtion talousarvion mukaan kulu-
van vuonna 2018 yli 600 miljoonaa euroa®.

Energiaintensiivisten toimialojen veronpalautusjarjestelma ns. veroleikkuri tuli voimaan
vuonna 1998 ja sita uudistettiin merkittavasti vuoden 2011 energiaverouudistuksessa. Vero-
leikkurin perusteella energiaintensiiviset yritykset saavat mahdollisuuden maksamiensa
energiaverojen osittaiseen palautukseen. Yritys voi saada veronpalautusta, mikali sen séh-
kosté ja polttoaineista maksamat energiaverot ylittavat yrityksen jalostusarvoon sidotun
kynnysarvon. Vuoden 2011 energiaverouudistuksessa energiaveroleikkuria muutettiin siten,
ettad yha useampi yritys tuli tuen piiriin. Vield vuonna 2010 palautuksia sai 13 yritystd, mutta
vuonna 2014 palautusta saaneita yrityksia oli jo yli 140.% Muutoksen seurauksena veropa-
lautuksiin arvioidaan valtion talousarvion mukaan kuluvan vuonna 2018 yhteensa 230 mil-
joonaa euroa.*®

Energiatuotteen valmisteveron palautukseen ovat oikeutettuja myds ammattimaiset maata-
loudenharijoittajat ja kasvihuoneviljelijat. Vuonna 2014 maatalouden palautuksia muutettiin
koskemaan ainoastaan energiasisaltdveroa ja hiilidioksidiveron palautus poistettiin. Veron-
palautusta maksetaan maataloudessa kaytetysta kevyesta ja raskaasta polttodljysta, bio-
polttodljysta sekd sahkdsta, muttei nestekaasusta tai bionestekaasusta. Maatalouden ener-

% Harju ym. 2016.

% VM 2017b.

31 VM 2017a. Lukuun ei sisally konesalien sahkon alemman verokannan vaikutusta.
* Harju ym. 2016.

¥ VM 2017a.
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giaveronpalautuksen maara oli noin 33 miljoonaa euroa vuonna 2016.%* Hallitus paatti korot-
taa 25 miljoonalla eurolla vuodelle 2018 maatalouden energiaveron palautuksia osana maa-
talouden kriisipakettia.

Yksittdisen poikkeuksen energiaveron laskemiseen energiasisallén ja poltosta aiheutuvan
hiilidioksidin ominaispaastoihin muodostaa polttoturpeen verokaytantd. Polttoturve oli va-
pautettu valmisteverosta vuodesta 2005 vuoden 2011 energiaverouudistukseen asti, jolloin
se tuli jalleen verotuksen piiriin. Kuitenkaan sen verotaso ei edelleenkaan perustu poltosta
aiheutuviin hiilidioksidin ominaispaastoihin vaan silla on alennettu verokanta. Polttoturpeen
verottomuudesta ja veron maarasta onkin Kiistelty pitkdan ja sen verotus on perustunut mui-
hin kuin ilmastopoliittisiin perusteisiin.

EU:n paastbkauppajarjestelma. EU:n laajuinen yritysten vélinen paastokauppajarjestelma
kaynnistyi vuoden 2005 alussa. Paastokaupan tavoitteena on vahentaa kasvihuonekaasu-
paastoja sielld, missa se on kustannustehokkainta. P<";'1<":'1s'[('jkauppadirektiivi35 kattaa suurten
teollisuus- ja energiantuotantolaitosten seka lentoliikenteen hiilidioksidipaastot. Sovelta-
misalaan kuuluvat hiilidioksidipaastojen liséaksi alumiinin tuotannon perfluorihiilipaéastot ja
kemianteollisuuden typpioksiduulipdastét. Paasttkauppajarjestelma kattaa noin 45 prosent-
tia koko EU:n kasvihuonekaasupaastoista ja Suomessa runsaat puolet kasvihuonekaasu-
paastoista.

Tarkoituksena on, etta paastokauppajarjestelmaan kuuluvien toimialojen paastot pysyvat
kansallisissa paasttoikeuksien jakosuunnitelman rajoissa ja koko EU:n paastokauppasekto-
rille asetetun paastokaton rajoissa. EU:n 20 %:n paastdvahennystavoite vuoden 1990 ta-
sosta vuoteen 2020 mennessa toimeenpannaan ja jaetaan EU:n paastokauppajarjestel-
maan kuuluvien laitosten ja paastdkauppasektorin ulkopuolisten lahteiden eli ei-
paastokauppasektorin kesken. EU:n paastokauppasektorin vadhennystavoite on 21 % vuo-
den 2005 tasosta vuoteen 2020 mennessa.*

Uusiutuvan energian tukeminen. Siirtymista fossiilisista polttoaineista uusiutuviin energia-
lahteisiin kannustetaan taloudellisesti muun muassa energiaverotuksen seké energiatukien
kautta. Sahkontuotannon tukimuodoista yksi keskeinen on sy6ttotariffijarjestelma, johon
hyvaksytaan tietyt edellytykset tayttavat tuulivoimalat, biokaasuvoimalat, metsahakevoimalat
ja puupolttoainevoimalat. Liikenteen biopolttoaineita tuetaan puolestaan jakeluvelvoitteella,
jonka mukaan liikennepolttoaineiden jakelijan on toimitettava kulutukseen biopolttoaineita.
Muita uusiutuvan energian tukimuotoja ovat mm. uusiutuvan energian investointituki, kesta-
van metséatalouden tukijarjestelma ja sahkon pientuotannon edistaminen.®

3.1.3 Vedenotto- ja kayttdmaksuja

Vaikka Suomessa ei ole pulaa kansallisella tasolla puhtaasta vedestd, niin vedenkaytolla ja
sen puhdistuksella on merkitysta kiertotalouden nakdkulmasta. Vedenkiertojen kautta vélit-
tyy useita arvokkaita ja haitallisia aineita, joiden talteenotto ja kierrétys tai kierrosta poista-
minen ovat tarkeita kiertotalouden nédkokulmasta. Esimerkiksi yhdyskuntien jatevesissa ole-
vien ravinteiden kuten fosforin saaminen talteen tukisi ravinnekierratyksen ja vesiensuojelun
tavoitteita. Myos elintarviketeollisuuden jatevesissa on paljon arvokkaita aineita, joiden tal-
teenotto ja kierratys seka niihin liittyvien innovaatioiden ja teknologian kehittdminen vahvis-
taisivat kiertotaloutta Suomessa.*

Suomessa vedenottoon ja -kayttdon kohdistuvia maksuja ovat vesiluvassa méaaritelty maksu
vedenotolle seké vesilaitosten perimét vesimaksut. Vesihuoltoa ja vesihuoltolaitosten toimin-
taa saannellaan vuonna 2014 uudistetulla vesihuoltolailla®. Vesihuoltolaitostoiminta seka
pinta- tai pohjaveden muu laajamittainen ottaminen on Suomessa luvanvaraista ja vesilu-

3 VM 2017b.

 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/87/EY, annettu 13 paivana lokakuuta 2003, kasvihuonekaasujen pastéoikeuksien kaupan jarjes-
telman toteuttamisesta yhteisossé ja neuvoston direktiivin 96/61/EY muuttamisesta.

% TEM 2017b.

% TEM 2016.

* salminen ym. (toim.) 2017.

39 9.2.2001. Vesihuoltolaki (119/2001).
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vassa maaritelladn maksu vedenotolle. Suomessa ei ole kaytdssa vedenottoon tai -kayttoon
kohdistuvia veroja, kuten hyvin monessa muussa Euroopan maassa on.

Vesihuoltolaitokset puolestaan perivat palveluistaan kiinteistgilté vesimaksua. Nama kaytto-,
perus- ja liittymismaksut vaihtelevat eri paikkakunnilla. Periaatteessa vesimaksuilla pitaisi
pystya kattamaan kaikki vesihuollosta aiheutuvat veden hankintaan ja puhdistukseen liitty-
vat kustannukset seka pitkalla aikavalilla realisoituvat vesihuoltolaitosten ja verkoston raken-
tamis- ja yllapitokustannukset seka korjausinvestoinnit. Naihin kustannuksiin pitaisi sisallyt-
taa vesipolitiikan puitedirektiivin 9 artiklan valossa paitsi taloudelliset myds ymparisto- ja
luonnonvarakustannukset*. Kustannusvastaavuuden periaatteen mukaisesti maksujen
tulee vastata mahdollisimman hyvin vesihuollon todellisia kustannuksia ja niihin saa sisaltya
enintaan kohtuullinen tuotto padomalle®’. Vesihuoltolaitosten tuloutukset eivat saisi vaaran-
taa vesihuoltolaitoksen korjausinvestointien riittavyytta. Uudessa vesihuoltolaissa koroste-
taankin vaatimusta maksuperusteiden lapinakyvyydesta*®.

3.1.4 Kaivostoiminnan korvauksia

Suomessa ei ole kaivosveroa tai muitakaan valtiolle maksettavia mineraalien louhintaan ja
luonnonvarojen kayttoon liittyvia veroja tai maksuja lupamaksuja lukuun ottamatta. Kaivos-
toiminta on luvanvaraista toimintaa ja edellyttdéda muun muassa malminetsintaluvan, kaivos-
luvan ja kaivosturvallisuusluvan seka ymparistéluvan ja usein myos vesiluvan.® Turvalli-
suus- ja kemikaalivirasto Tukes toimii uuden kaivoslain (621/2011) mukaisena lupa- ja val-
vontaviranomaisena.

Valtiolle maksettavien verojen tai maksujen sijaan Suomessa kaivosluvan haltijan on uuden,
vuonna 2011 voimaan tulleen kaivoslain (621/2011) mukaan maksettava maanomistajalle
korvauksia, malminetsintdkorvausta, louhintakorvausta sekd mahdollisesti myés sivutuote-
tai kullanhuuhdontakorvausta. Vuotuisen louhintakorvauksen suuruus on 50 euroa hehtaaril-
ta seka 0,15 prosenttia vuoden aikana louhitun ja hydédynnetyn mineraalin arvosta. Maan-
omistaja on oikeutettu myos mahdolliseen sivutuotekorvaukseen, jota on maksettava kai-
vostoiminnan sivutuotteista saadusta hyddysta. Vuotuisen sivutuotekorvauksen suuruus on
oltava kohtuullinen ottaen huomioon sivutuotteen taloudellisen arvon, yleensa noin 10 pro-
senttia sivutuotteesta saadusta myyntitulosta.44 Suomen erityispiirre on, ettd malminetsinta-
vaiheen korvaukset ovat suhteellisen suuret verrattuna itse louhintaan nahden seka moniin
muihin maihin verrattuna.*®

Kaivosyritys maksaa yritystoiminnan mukaiset verot, kuten yhteisdveroa ja energiaveroa
kayttamastaan sahkosta, joiden suuruus vaikuttaa kaivostoiminnan kokonaisveroihin. Suo-
messa kaivostoiminnassa ja louhinnassa kulutettu sahkd siirrettiin vuoden 2017 alusta alka-
en korkeammin verotetusta sahkodveroluokasta | takaisin alennettuun teollisuuden séhkove-
roluokkaan II. Veroluokissa on huomattava ero, silla korkeamman veroluokan | taso on
2,253 snt/kWh kun puolestaan alennettu veroluokka Il on vain 0,703 snt/kWh.* Teollisuu-
den kayttdman sahkon hinta on Euroopan kolmanneksi alhaisin Eurostatin mukaan.”’

“° Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2000/60.

“1 Aikaisemmin osa kunnallisista vesihuoltolaitoksista on tulouttanut huomattavan osan voitoistaan kunnille sen sijaan, etta niita olisi kaytetty mahdollisiin
vesihuoltoverkoston saneerauksiin tai muihin investointikustannuksiin. Toisaalta osalla laitoksista on ollut vaikeuksia saada kohtuullisilla maksuilla
katettua yllapito- ja muut kustannukset. Liséksi asiakkaiden vedenkulutus on viime vuosina vahentynyt, miké on johtanut siihen, etté osa laitoksista on
korottanut vesimaksujaan tulojen véhentymisen vuoksi. Vesihuoltolaitokset ovat perinteisesti olleet Suomessa kunnallisia, mutta viime aikoina monia
niisté on yhtioitetty.

“2 Belinskij, A. 2015a; 2015b.

* Kaiva.fi Kaivannaistietoa kaikille -sivusto 2018.

4 10.6.2011/621. Kaivoslaki; Lilkamaa 2018 (suulliset lahteet).
% Liikamaa 2018 (suulliset lahteet).

“© Verohallinto 2017a.

7 Eurostat 2017c.
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3.2 Taloudellisia ohjauskeinoja tuotteiden pitamiseen kier-
roissa mahdollisimman pitkdan

Suomessa ei ole kaytdsséa suoraan tuotepolitikkaan tai tuotteiden pitAmiseen mahdollisim-
man pitk&an kierroissa kohdistuvia taloudellisia ohjauskeinoja. Kiertotalouden sisékehiin
liittyvia toimintoja ovat muun muassa tuotteiden kayttdian pidentdminen, huolto- ja korjaus-
toiminta, uudelleenvalmistus ja materiaalien arvon lisddminen kiertojen aikana seka siirtymi-
nen tuotteista palveluihin perustuviin liiketoimintakonsepteihin. Liséksi jakamistalouden voi-
daan katsoa erilaisine alustoineen ja toimintoineen pidentavan tuotteiden kayttoikaa ja li-
sdavan niiden kayttomaaria. Edelleen on olennaista, etta tuotteiden sisaltama jalostettu
materiaali saataisiin materiaalina kiertoon. Esimerkiksi betonielementissa oleva sementti
olisi hyva saada materiaalina kiertoon elementin purkamisen jalkeen. Ainoat Suomessa
olemassa olevat taloudelliset ohjauskeinot, jotka liittyvat kiertotalouden sisakehiin ja tuottei-
den pitamiseen mahdollisimman pitkéan kierrossa, ovat erilaiset yritystuet ja rahoitusinstru-
mentit niiltéd osin kun ne edistéavat kiertotalouden tavoitteita.

3.2.1 Kiertotaloutta edistavat yritystuet

Erilaiset tuet ovat yksi tarkea taloudellisen ohjauksen keino. Kiertotaloutta edistavaan toi-
mintaymparistéon vaikuttaa merkittavasti niin yrityksille kuin myos tutkimukseen kohdistuva
tukipolitiikka. Yritystukia ovat avustukset ja korkotuet seka sellaiset lainat, takaukset, takuut
sek& muut jarjestelyt, jotka sisaltavat taloudellista tukea. Yritystukia voidaan myontaa joko
suorina tukina tai verotukina.*

Suomessa jaetaan noin 4 miljardin euron suuruudelta erilaisia yrityksille suunnattuja tukia
kun mukaan lasketaan myos verotuet®. Itse asiassa yritystuista suuntautuu suurin osa, noin
2,9 mrd. euroa, verotukien kautta. TEMin tekeméan selvityksen mukaan nykyinen yritystuki-
politikka ei tue yritysten uudistumista, vaan padosin sailyttda vanhaa yritysrakennetta. Vain
400 miljoonaan euroa eli 11 prosenttia kaikista yritystuista uudistaa yrityksia tai yritysraken-
netta. Suurin osa jaettavasta tuesta siten jarruttaa kiertotalouden laajentumista tukemalla
olemassa olevia tekniikoita, yrityskenttaa ja liketoimintamalleja. TEMin selvityksen keskei-
nen paatulos onkin, etta yritystukijarjestelman painopistetta tulisi siirtda yrityssektorin pitkan
aikavalin tuottavuutta edistdvaan suuntaan. Tama tarkoittaa, etta tukien pitéisi kannustaa
yrityksia kehittdmaan uutta osaamista ja ottamaan kayttéon edistyksellisimpia tuotantotapo-
ja ja -valineita. Kiertotalouden ratkaisut mahdollistavat yrityssektorin uudistumista, uusien
tuotantotapojen kayttdonottamista seké uusia liikketoimintamalleja. Yritystukijarjestelmaa
uudelleen suuntaamalla voidaan edesauttaa muutosta kohti kiertotaloutta.

Kuten TEMin selvityksessa todetaan, niin yrityssektorin pitkan aikavalin tuottavuuden edis-
tamisessé on l0ydettava tarkoituksenmukaisimmat ja kustannustehokkaimmat ohjauskeinot.
Yritystukijarjestelma ei valttaméatta ole tallainen keino, vaan selvityksen mukaan myds yritys-
tukien uudistamisen yhteydessa tulisi harkita muita keinoja tuen jatkamisen sijaan. Viime
vuosina on keskusteltu paljon yritystukien karsimisesta. Lopputulos on kuitenkin ollut péin-
vastainen ja tukien vahentédmisen sijaan talousarvioon on lisétty tukia ja niiden méaria. Kier-
totalouden edistdmisen kannalta olisi keskeista tunnistaa ja karsia kiertotaloudelle haitallisia
yritystukia. N&ité& ovat muun muassa osa niista tuista, jotka yllapitavat perinteisia tuotantota-
poja ja liiketoimintamalleja sek& uusiutumattomien luonnonvarojen, kuten fossiilisten poltto-
aineiden, kayttamista.

Suomen kiertotalouden mahdollisuuksia ja toimintaymparistéa kartoittaneessa tutkimukses-
sa” tunnistettiin seuraavat tukijarjestelmat sellaisiksi, etta niilla voisi olla merkittava rooli
kiertotalouden muutoksen ohjauksessa: biopolttoaineiden liikennekaytdn edistamisen tuki-
jarjestelma ja jakeluvelvoite, energiatuki, maatalouden investointituki biokaasulaitoksen

8 TEM 22/2017.
“ Tarkastelusta puuttuvat EU-osarahoitteiset tuet, EU:n yhteisen maatalouspolitiikan piiriin kuuluvat tuet ja alennetut alv-kannat.
0 Seppala ym. 2016b.
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rakentamiseen ja uusiutuvilla energialahteilla tuotetun séhkén tuotantotuesta annetussa
laissa sdadetty syottotariffijarjestelmé, jota voidaan myontda vain suurille laitoksille, ei esi-
merkiksi pienille maatilojen biokaasulaitoksille.

Kiertotaloudessa pyritddn materiaalivirrat hyddyntamaan ensisijaisesti materiaalina ja raa-
ka-aineena ja vasta sen jalkeen energiakaytténd. Nain niiden arvoa voidaan séilyttéa ja
pitdé materiaalit mahdollisimman pitk&&n kierroissa. N&in ollen biomassan ohjaaminen tuki-
en avulla polttoon materiaalikayton sijaan voidaan ajatella olevan haitallista kiertotalouden
kannalta. On kuitenkin tarke&aa arvioida elinkaariajatteluun perustuen, mika kasittelyvaih-
toehto on kulloisessakin tapauksessa kokonaisuuden kannalta paras, minimoiden haitalliset
elinkaarivaikutukset. Biopolttoaineiden liikennekayttda ohjataan kansallisella biopolttoainei-
den jakeluvelvoitelailla. Liséksi biopolttoaineilla on verohelpotuksia energiaverotuksessa
sek& muita tukia. Energiatuki on puolestaan TEMin hankekohtaisen harkinnan perusteella
myontamaa tukea yrityksille, kunnille ja muille yhteisoille sellaisiin ilmasto- ja ymparisto-
myonteisiin investointi- ja selvityshankkeisiin, jotka edistavat uusiutuvan energian tuotantoa
tai kayttoa, edistavat energiansaastoa tai energiantuotannon tai kayton tehostamista tai
vahentavat energian tuotannon tai kaytdn ymparistdhaittoja. Energiatuella pyritdan erityises-
ti edistamaan uuden energiateknologian kayttbonottoa ja markkinoille saattamista.

Maatalouden investointitukea voidaan myontdd muun muassa maatilan tuotantotoiminnan
energiantuotannossa tarvittaviin rakentamisinvestointeihin, kuten biokaasulaitoksiin. Tuen
myontamisen edellytyksena on, ettéa energialaitoksessa hyddynnetdan uusiutuvaa energia-
lahdetta. Kiertotalouden nakokulmasta olisi tarkeaa, etta tuen maarittelyssa otettaisiin huo-
mioon energiantuotannon ohella myods ravinteiden kierratys.

Tukijarjestelmat voivat olla ympariston ja kiertotalouden néakdkulmasta myoés haitallisia. Ym-
paristoministerion vuonna 2013 teettamén selvityksen® perusteella ymparistélle haitallisia
tukia maksettiin Suomessa vuosittain yli 3 miljardia euroa. Suurin osa naista tuista kohdistui
likenne-, energia- ja maataloussektoreille. Lahes kaikki tukimuodot jarruttavat myos kierto-
talouden ratkaisuja eli ovat haitallisia kiertotaloudelle, esimerkiksi hidastamalla uusien rat-
kaisujen, teknologian seké uusiutuvien tai kierratysmateriaalien markkinaosuuden kasvua.

3.2.2 Kiertotaloutta edistavat rahoitusinstrumentit

Kiertotalouden sisédkehien toimintoihin kohdistuvia rahoitusinstrumentteja ja niiden suuruutta
on vaikea arvioida, silla osa-alue kattaa hyvin monenlaista toimintaa tuotekehittelysta erilai-
siin liiketoimintakonsepteihin. Joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta mitaén rahoitusmuotoa
ei ole kohdennettu suoraan kiertotalouden edistamiseen, vaan usein on kyse yleisemmasta
innovaatioiden, menetelmien ja tuotekehityksen tukemisesta. Rahoitusta kanavoituu mm.
seuraavien tukimuotojen kautta: valtion tutkimus- ja kehitystoiminnanrahoitus, Tekesin kaut-
ta jaettava rahoitus, hallitusohjelman karkihankkeiden kautta jaettava rahoitus sekd muiden
instituutioiden ja rahastojen kautta suuntautuu rahoitusta myds kiertotalouden edistamiseen.
Erityisesti Sitra on rahoittanut viime vuosina paljon kiertotalouteen liittyvaa toimintaa.

Suomessa on yleisesti ottaen menestyksekkaéana pidetty innovaatiojarjestelma, ja maa on
parjannyt hyvin monessa tata kuvaavassa indeksissa. Viimeaikaiset leikkaukset valtion tut-
kimus- ja kehittdmistoiminnan rahoituksen kehityksesta ovat kuitenkin aiheuttaneet huolta
tulevasta innovaatiokehityksesta. Korkeimmillaan valtion T&K-rahoitus oli vuosina 201012
(n. 2 010 milj. €), josta se on pienentynyt noin 300 milj. € vuoteen 2017 mennessa™. Leik-
kaukset ovat kohdistuneet muun muassa valtion tutkimuslaitoksiin ja Tekesiin. Yleinen ym-
paristdnsuojelun valtion T&K-rahoitus vahentyi noin 30 % vuonna 2015 vuoden 2012 tasos-
ta, jolloin se oli korkeimmillaan®*. Tietoa siit&, kuinka paljon kiertotalouteen on kohdistettu
valtion T&K-rahoitusta, ei ole saatavilla.

Kiertotalouteen liittyvad tietoperustaa on rakennettu jo aiemmin muun muassa resurssite-
hokkuuden, materiaalitehokkuuden, biotalouden ja cleantechin tematiikan alla. Vuonna v.

o Hyyrynen 2013.
% Tilastokeskus 2017a.
% Tilastokeskus 2017b.
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2014 kaynnistettiin Strategisen tutkimuksen neuvosto (STN), jonka yhtenad osana limas-
toneutraalius- ja resurssitehokkuus -ohjelma. Suomen akatemian akatemiahankkeiden
haussa aihe on vapaa, eli sinne voi ehdottaa myds kiertotalousaiheisia hankkeita. Tekesin
Smart&Green Growth — Puhtaasti biotalouteen ohjelma- ja kampanjakokonaisuuden tavoit-
teena on kiihdyttda uusia liiketoimintoja ja luoda Suomeen kansainvélisesti vetovoimaisia
kehitysymparistoja biotalouden ja puhtaiden ratkaisujen alueella. Kokonaisuuteen kuuluvat
bio- ja kiertotalouden BioNets seké digitaalisiin asiakasratkaisuihin keskittyva CleanWeb.
Vuoden 2018 alusta Tekesin tutkimusrahoitus uudistuu Business Finland -tutkimusrahoituk-
seksi, jolla tavoitellaan parempaa tutkimuksen yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja hyddyn-
tamista yrityksissa. Projektiehdotusten aihe on vapaa, ja ndin ollen myds tasséa on kiertota-
louden hankkeiden rahoitusmahdollisuus.

Euroopan unionilla on useita mahdollisuuksia edistaa kiertotaloutta omien rahoitusinstru-
menttiensa kautta, kuten Euroopan investointipankin (EIB) ja Euroopan Investointirahaston
(EIF) kautta.>* Myos Horisontti 2020 tutkimusohjelma on tarkea instrumentti kiertotalouden
edistdmisessa. Euroopan aluekehitysrahaston (EAKR) ja sosiaalirahaston (ESR) toimeen-
pano-ohjelmat myos tarjoavat mahdollisuuden kiertotalouden rahoitukseen. Kauden 2014—
2020 ohjelma "Kestavaa kasvua ja ty6ta” tavoittelevat muun muassa innovaatio- ja osaa-
mispohjan laajentamista, uusiutuvan energian laajempaa hyddyntamista seka energia- ja
materiaalitehokkuuden lisdamista. EAKR:n rahoituksesta 25 prosenttia tulee kohdistua va-
hahiilisen talouden tukemiseen.

3.3 Jatepolitiikan taloudellisia ohjauskeinoja

3.3.1 Jatevero

Jateveroa kannetaan jateverolain (1126/2010) nojalla ja sen ensisijaisena tavoitteena on

jatteiden kaatopaikkakasittelyn vAheneminen seké hyotykayton lisddminen. Jateverolla on
myds keratty valtiolle tuottoja. Jatevero edistdd Euroopan unionin ympéaristélainsdadannon
jatteisiin kohdistuvia tavoitteita. Jatevero koskee seka yleisia etta yksityisia kaatopaikkoja.

Jateveroa on peritty Suomessa jo yli 20 vuotta, jonka aikana jatehuollon toimintaymparis-
toésséa on tapahtunut monia muutoksia. Kaatopaikkasijoittamiselle on kehitetty erilaisia vaih-
toehtoisia kasittelytapoja ja erityisesti teollisuuden jatteiden hyddyntaminen on lisdéantynyt.
Jatteiden hyddyntamistd on vauhdittanut jateveron liséksi rajoitus orgaanisen jatteen kaato-
paikkasijoittamisesta. Tasta syysta myos jateveron tuotot valtiolle ovat supistuneet. Kaato-
paikoille toimitetaan kuitenkin edelleen huomattavia maaria jatteita, joita jatevero ei koske
(veron rajaukset ja poikkeamat)™.

Vuoden 2016 alusta kaatopaikalle toimitetusta jatteesta suoritetaan veroa 70 € jatetonnilta.
Jateveron tasoa on korotettu portaittain.

Kaikki kaatopaikalle sijoitettava jate ei ole verollista. Jatteet, joille ei ole kaatopaikkaa kor-
vaavaa teknisté hyddyntamis- tai kasittelyvaihtoehtoa, eivat ole verollisia. Jateveroa ei kan-
neta myoskaan kaatopaikalle sijoitetusta ongelmajatteesta. Liséksi kaatopaikkarakenteissa
lupa- tai valvontaviranomaisen hyvaksymalla tavalla hyddynnettava jate on verovapaata.
My®ds jateveropohjaa on uudistettu viime vuosina. Viimeisimman muutoksen yhteydessa
kerayspaperin kierratyksesséa syntyvan siistauslietteen verovapaus on poistettu.

Jatevero tukee osaltaan kiertotalouden edistamista. Arvion mukaan jateveron ohjausvaiku-
tus kaatopaikalle toimitettavan jatteen maaran vahentamisessa yhdessa muun ymparistdoh-
jauksen kanssa nayttaa toimineen varsin tehokkaasti®®. Kaatopaikkasijoittamisen vahenty-
essa veron vaikuttavuus ohjauskeinona kuitenkin vahenee. Jateverolla on ollut selkeéa vaiku-

5 Ks. tarkemmin Seppala ym. 2016, s. 29.

% Esimerkiksi pilaantuneet maa-ainekset ovat talla hetkella verovapaita, vaikka niité voitaisiin erilaisin kasittelymenetelmien avulla hyodyntda maaraken-
tamisessa. Verovapaus ei kannusta néiden vaihtoehtoisten késittelymenetelmien kayttoon.

 HE 35/2015 vp.
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tus teollisuusjatteen seka kierratyksen ettd hydodyntamisen kasvuun. Sen sijaan yhdyskunta-
jatetilasto osoittaa, etté jatevero, eivatkd muutkaan ohjaustoimet, ole ohjanneet yhdyskunta-
jatteita kierratykseen. Kaatopaikan sijaan yhdyskuntajatteet on viety energiana hyddynnet-
tavaksi jatevoimaloihin. Yhdyskuntajatteet edustavat kuitenkin kaikesta syntyvasté jatteesta
vain muutamaa prosenttia.

3.3.2 Juomapakkausverotus ja juomapakkausten palautusjarjestelma

Juomapakkausten verotusta saételee laki eraiden juomapakkausten valmisteverosta
(1037/2004). Juomapakkausten palautusjarjestelmia saatelevat puolestaan jatelaki
(646/2011) ja valtioneuvoston asetus eraiden juomapakkausten palautusjarjestelmista
(526/2013).

Juomapakkausveron tavoitteena on vahentaa kertakayttdisten juomapakkausten kayttoa.
Juomapakkausveron ja palautusjarjestelméohjauksen vaikutus juomapakkausten kierra-
tysasteisiin on ollut merkittava. Juomapakkausten valmisteverolaki koskee kaikkien alkoholi-
juomien, mallasjuomien, vesien, limonadien, mehujuomien, kahvi- ja teejuomien, urheilu-
juomien sekd muiden alkoholittomien juomien pakkauksia, jotka eivat kuulu panttipalautus-
jarjestelman piiriin. Pienvalmistajat on vapautettu verosta. Juomapakkausvero on 51 senttia
litralta pakattua tuotetta. Juomapakkausveron vuotuiset verokertymét ovat olleet noin 15
miljoonan euron luokkaa®’.

Juomapakkausveroa ei kuitenkaan kanneta pantilliseen palautusjarjestelmaan kuuluvasta
pakkauksesta, joka taytetdan uudelleen tai hyddynnetdan raaka-aineena. Juomien pakkaaja
tai maahantuoja voi halutessaan saada juomapakkauksilleen verovapauden joko liittymalla
hyvaksyttyyn, toimivaan palautusjarjestelmaan tai jarjestamalla palautusjarjestelman itse.
Tavoitteena on, ettd uudelleentaytettavista juomapakkauksista palautetaan 90 prosenttia,
metallisista 90 prosenttia ja kertaalleen kaytettavista kierratettavista 80 prosenttia. Tavoittei-
den saavuttamiseksi juomapakkauksille tulee asettaa pantti. Panttien vahimmaisarvot seka
juomapakkausten kierratystavoitteet méaaritelladn Valtioneuvoston asetuksessa 526/2013.

Juomapakkausten palautusjarjestelméa pidetaan hyvana esimerkkina toimivasta kiertota-
loudesta®®. Juomapakkausveron seka palautusjarjestelmén ansiosta juomapakkaukset saa-
daan tehokkaasti kerattya kierratykseen. Alumiinitdlkkien palautusaste on 96 %, muovipullo-
jen 92 %, kierratyslasipullojen 88 % seka uudelleentéytettévien lasipullojen 97 %°°. Nama
lukemat ovat Euroopan huippuluokkaa. Pakkausvalmistajien ja tuottajien mukaan juoma-
pakkaukset on suunniteltu uusiokaytén nakékulmasta ja palautusjarjestelméan avulla materi-
aalit pidetaéan kierrossa ja minimoidaan kierrosta putoavien materiaalien maara®. Jarjestel-
ma edistaa siis eri materiaalien kierratysta. Sen sijaan uudelleentaytettavien juomapakkaus-
ten kayttomaarat ovat laskeneet. T&dhan on syyna juomapakkausten valmisteveron
(1037/2004) yhteydessa kayttoonotettu muutos, joka teki raaka-aineena kierratettavat juo-
mapakkaukset verottomiksi samoilla edellytyksilla kuin uudelleentaytettavat juomapakkauk-
set.

VM 2017.
% Sitra 2017.
% palpa 2018.

£ syomalainen palauttaa juomapakkaukset yli 90 prosenttisesti — palautusaste maailman korkein. Panimoliitto 2016.
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4. KATSAUS KIERTOTALOUDEN MAHDOLLISIIN
TALOUDELLISIIN OHJAUSKEINOIHIN

Tassa luvussa esitelladn muutamia keskeisia kansainvalisid esimerkkeja ja keskuste-
lunavauksia taloudellisen ohjauksen kehittamismahdollisuuksista kiertotalouden edistami-
seksi. Ohjauskeinojen tarkastelun jaottelu on tehty kiertotalouden kolmen osa-alueen mu-
kaisesti: luonnonvarojen saastava kayttd; tuotteiden pitaminen kierroissa mahdollisimman
pitkdan ja; jatteiden kierratys raaka-aineeksi. Katsauksen puitteissa ja hankkeen tassa vai-
heessa ei ole ollut mahdollista tehda kattavaa ohjauskeinojen vaikutustenarvioinnin kirjalli-
suuskatsausta. Vaikutustenarviointien tuloksia on esitelty ohjauskeinojen kohdalla, milloin
niitd on ollut kaytettavissa. Hankkeen edetessa ja kiertotalouden arvoketjujen tismentyessa
tarkastelemme konkreettisemmalla tasolla ohjauskeinoja, jolloin ohjauskeinojen taloudellisia
ja muita vaikutuksia arvioidaan myés mallinnuksen keinoin.

Kirjallisuudesta l6ytyy vain vahan ohjauskeinoja, jotka on nimetty erityisesti kiertotalouden
tai sen jonkun osa-alueen ohjauskeinoiksi. Yksittéisten ohjauskeinojen sijaan monissa ra-
porteissa61 on suositeltu kiertotalouden ohjauskeinopaketiksi verotuksen painopisteen siirtoa
tyonverotuksesta luonnonvarojen kayton verotukseen. Seuraavassa alaluvussa esitellaan
hiukan tata keskustelua ennen yksittaisten taloudellisten ohjauskeinojen esittelya.

4.1 Verotuksen painopisteen siirto ohjauskeinopakettina

Kiertotalouteen siirtyminen edellyttdd systeemitason muutoksia seké laaja-alaisia, arvoketju-
jen eri vaiheiden ja toimintamallien ohjausta. Kokonaisvaltaisena muutoksen ajurina voisi
toimia verotuksen painopisteen siirto tydnverotuksesta luonnonvarojen kaytén ja ymparisto-
kuormituksen verotukseen. Parhaillaan EU-maissa keskimé&aérin yli puolet verotuotoista ker-
tyy tydnverotuksesta. Ymparistd- ja luonnonvaraverojen osuus on sen sijaan vain noin 7
prosenttia kokonaisverotuotoista. Suurin osa ymparistoverotuotoista kertyy energiaan ja
ajoneuvoihin kohdistuvia veroista. Sen sijaan muiden luonnonvarojen kuin energialahteiden
kayttda verotetaan hyvin vahan, silla vain alle 4 % ympéaristéverotuotoista muodostuu niis-
t4.%2 Tuotannontekijoind ihmisty6 ja luonnonvarat ovat siten erilaisen verokohtelun piirissa.
Nykyinen verorakenne tukee lineaarisen talousjarjestelméan toimintalogiikkaa: suhteellisesti
edullisten luonnonvarojen runsasta kayttoa ja kalliin ihmistyén minimointia. Kiertotaloudessa
puolestaan neitseellisid luonnonvaroja tulisi kayttdd mahdollisimman vahan ja siirtya palve-
luihin eli tydvoiman kayttoon perustuviin liiketoimintamalleihin. Naiden syiden vuoksi kierto-
talouden edistamiskeinoksi on ehdotettu ekologisen vero- ja budjettiuudistuksen mukaista
vero- ja tukipolitiikan painopisteen siirtoa.

Ekologinen verouudistus tarkoittaa verotuksen painopisteen siirtdmista tydénverotuksesta
luonnonvarojen kaytdn ja ymparistdn kuormittamisen verotukseen. Keskeisté on, ettei koko-
naisveroaste nouse, vaan lisdantyvat luonnonvara- ja ymparistoverotuotot kierratetaan ta-
kaisin talouteen keventamalla tyénverotusta. Ekologiseen verouudistukseen sisaltyy mah-
dollisuus ns. kaksoishydtyyn (double dividend), jolla tarkoitetaan ymparistén tilan seké hy-
vinvoinnin tai ty6llisyyden samanaikaista paranemista verouudistuksen seurauksena. En-
simmainen hyoty toteutuisi luonnonvarojen kayton haitallisten ympéaristévaikutusten siséis-
tdmisestd ymparistoverojen avulla. Toinen hydty muodostuisi sité kautta, etta %ydnverotuk-
sen keventaminen vahentaisi tydnverotuksesta aiheutuvia hyvinvointitappioita 304 Ekologi-
nen budjettiuudistus puolestaan sisaltda verotuksen liséksi myds muun taloudellisen ohja-
uksen, kuten tukipolitikan, suuntaamista vastaavasti.

Kiertotalouden edistamisen nakdkulmasta kyseisilla vero- ja tukipolitikan muutoksilla tAhda-
tdan seuraaviin ohjausvaikutuksiin. Luonnonvaraveroilla kannustettaisiin mahdollisimman

1 Ks. esim. Extax Project ym. 2014 ja 2016; Wijkman & Skanberg 2015; Salminen ym. 2017; Watson ym. 2017; Seppala ym. 2016b; Sitra 2016.
%2 Eurostat 2017d.

& Oletuksena on, etta ympéristéverojen hyvinvointitappiot ovat pienempia kuin tyénverotuksen (vaaristavan verotuksen).

% Ks. esim. von Weizsécker ym. 1992; Ekins ym. 2011; ILO 2011; Hogg ym. 2016; Withana ym. 2014.
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vahaiseen luonnonvarojen kayttdédn, materiaalitehokkuuteen seka materiaalien pitamiseen
pitkaan kierroissa. Toisaalta tyonverotusta keventamallé kannustettaisiin tydvoimaintensiivi-
seen yritystoimintaan, kuten korjaus-, kunnostus- ja huoltotoimintoihin. Naiden liséksi mer-
kittavasti ihmisia tuotantopanoksina tarvitaan myds tutkimus- ja kehittdmistydssa ja innovaa-
tioiden luomisessa samoin kuin palveluun perustuvissa liikketoimintamalleissa. Tukipolitiikan
muutokset voivat siséltaa esimerkiksi ymparistélle haitallisten tukien vahentamista ja yritys-
tukien uudelleen suuntaamista.

Suomessa verotuksen painopistetta on siirretty tydn verotuksesta energiaverotukseen jo
1990-luvulla. Vuoden 1997 energiaverouudistuksen yhteydessa energiaverojen korotuksilla
kompensoitiin tydnverotuksen keventamista. Verotuksen painopisteen siirtaminen mainittiin
paaasiallisena syyna hallituksen esityksessa® energiaverotuksen lisakorotuksiin vuoden
1998 aikana. Kaiken kaikkiaan kolmen vuoden aikana, vuosina 1996 -1998, energiaveroja
korotettiin yhteensa noin 600 miljoonalla eurolla, mik& kompensoi osittain vastaavana aika-
na tehtyja noin 2 miljardin euron suuruista tyénverotuksen keventamista.®

Vuonna 2011 Suomessa toteutettiin energiaverouudistus, jolla lisattiin polttoaineiden vero-
tuksen ympéristdohjaavuutta. Samalla verotasoja korotettiin siten, etté energiaverotuotot
nousivat noin 750 miljoonalla eurolla vuositasolla. Energiaverojen korotuksesta oli paatetty
jo kaksi vuotta aikaisemmin, kun tydnantajien kansanelakemaksu poistettiin. Maksusta luo-
puminen merkitsi vuositasolla noin 830 miljoonan euron tulojen menetysta. Tama tulomene
tys korvattiin osittain liséamalla energiaverotuottoja energiaverouudistuksen yhteydessa.
Veronkorotuksen yhtena tarkeimpana perusteluna oli siirtda verotuksen Painopistetta tyon-
verotuksesta ymparistoverotukseen, kaytannossa energiaverotuk:seen.6

Esimerkki: Ex’tax-projekti Alankomaissa

Verotuksen painopisteen siirtimisen mahdollisuuksia kiertotalouden edistdémisesséa on sel-
vittanyt Ex’tax-projekti. Se julkaisi vuonna 2014 raportin siit, miten verotuksen painopisteen
siirtdmisen ja budjettiuudistuksen avulla Alankomaissa voitaisiin vauhdittaa kokonaisvaltai-
sesti kiertotaloutta. Vuonna 2016 projekti laajensi verotuksen muutostarpeiden tarkastelun
kasittamaan koko Eurooppaa. Useiden yhteistyokumppaneiden kanssa tekemassaan éulkai—
sussa New era. New plan. Europe. A fiscal strategy for an inclusive, circular economy®®
esitellaan kiertotaloutta edistavan verotuksen painopisteen siirtdmisen mahdollisuuksia ja
vaikutustenarviointeja.

Cambridge Econometrics mallinsi osana selvitysté verotuksen painopisteen siirtdmisen vai-
kutuksia 27 EU-jasenmaalle aikavalilla 2016—2020. Analyysissa kaytetyn E3ME mak-
roekonomisen mallin tulosten mukaan BKT ja ty6llisyys paranivat kaikissa 27 jasenmaassa.
Arvion mukaan vuonna 2020 BKT olisi keskimaarin 2.0 % korkeampi ja tyollisyysaste 2.9 %
korkeampi kuin perusskenaariossa.69 Osana Euroopan laskelmia Ex’tax-projektissa on mal-
linnettu verotuksen painopisteen siirron vaikutuksia myos Suomen osalta. Naihin Cambridge
Econometricin laskelmiin siséltyy monia varauksia, mutta alustavan arvion mukaan verotuk-
sen painopisteen siirrolla olisi Suomen BKT:lle ja tydllisyysasteelle m(}/dnteisié vaikutuksia.
Liséksi energiankaytto vahenisi ja hiilidioksidipaastot pienentyisiv:‘it.7

Ex'tax-projekti korostaa verotuksen painopisteen muutostarpeita pitkalla aikavalilla kaikissa
Euroopan valtioissa, jotta siirtyminen lineaarisesta taloudesta kiertotalouteen onnistuisi. He
suosittelevat verotuksen painopisteen siirtdmisté tyén verotuksesta erityisesti kuluttamisen
verotukseen. Kaytanndssa jokaiselle maalle tulisi raatéaldida verotuksen painopisteen siirta-
misen ja talousarvion uudistamisen suunnitelma ottaen huomioon maan talouden rakenne ja
muut erityispiirteet. Tata varten he ovat koonneet listan veroista, joiden muutoksilla kiertota-
louden tavoitteita voidaan edistaa. Ajatuksena on, etté naista veroista jokainen jasenvaltio
voisi valita itselleen sopivimmat veronkorotuksen ja -kevennyksen mallinsa.”

% HE 55/1998 vp.

% VM 2004; Tikkanen 2005.

" HE 147/2009 vp.

% The Ex'tax Project ym. 2014.

% The Ex'tax Project ym. 2016.

™ Groothuis 2017a (suulliset lahteet).

™ The Ex'tax project ym. 2016.
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4.2 Luonnonvarojen kdyton mahdollisia taloudellisia ohjaus-
keinoja

Luonnonvarojen mahdollisimman véhainen ja tehokas kéayttd, dematerialisaatio, on olennai-
nen osa kiertotaloutta. Talousjarjestelmaéan otettavien neitseellisten luonnonvarojen maaraa
tulisi rajoittaa, kayttaé otettuja materiaaleja resurssitehokkaasti, seka siirtya neitseellisisté
luonnonvaroista kierratysmateriaaleihin ja uusiutumattomista kestéavasti uusiutuviin luon-
nonvaroihin. Tavoitteena on yllapitaa resurssien varantoja ja parantaa niiden saatavuutta
sekd tasapainottaa uusiutuvien luonnonvarojen virtoja. Lineaarinen talousjarjestelmé on
perustunut pitkalti luonnonvarojen runsaaseen kayttéon, jonka niiden suhteellisesti edullinen
hinta on mahdollistanut.

Luonnonvarojen kayton lisdksi kiertotaloudessa kriittisia ovat tuotteiden ja materiaalien sisal-
tamat haitalliset aineet, silla ne aiheuttavat riskeja materiaalien kierrattdmisessa. Mita
enemman tuotteet ja niiden sisaltamat materiaalit sisaltavat haitallisia aineita, sitd hanka-
lampaa ja kallimpaa niiden kierrattdminen seka uudelleenkayttd ja -valmistus ovat ja sita
enemman riskejé tuotteet aiheuttavat elinkaarensa aikana. Esimerkiksi Ruotsin valtion ta-
loudellinen tutkimuskeskus’® on ehdottanut muovien sisaltamien vaarallisten kemikaalien
ohjausta tuoteverolla. Tata veroehdotusta tarkastellaan luvussa 4.3.3.

Luonnonvaroihin kohdistuvan verotuksen avulla voitaisiin ohjata talousjarjestelmaa kohti
kiertotaloutta seuraavien toimintamekanismien kautta:
e sisdistamalla luonnonvarojen kaivamisen, kuljetuksen ja kayton haitalliset ulkoisvai-

kutukset kustannuksiin;

e sisdistamalla luonnonvarojen niukkuus kustannuksiin, erityisesti uusiutumattomille
ja rajallisille tai muuten kriittisille luonnonvaroille;

o muuttamalla neitseellisten ja kierratettyjen materiaalien vélisia suhteellisia hintoja si-
ten, etté ne suosivat kierratysmateriaaleja neitseellisten luonnonvarojen sijaan; ja

e kannustamalla materiaalien pitamiseen mahdollisimman pitkaén kierroissa ja niiden
arvon sailyttamiseen.

Luonnonvarojen kayttéon voidaan kohdistaa veroinstrumentti kahdessa eri vaiheessa, joko
resurssiverona raaka-aineiden kayttdmisen kohdalla tai tuoteverona kohdistuen tuotteiden
sisaltaméaan raaka-aineeseen. Tassa luvussa tarkastellaan luonnonvarojen verotusta koh-
distuen niiden raaka-ainetuotantoon ja kayttéon. Tuoteveroja tarkastellaan luvussa 4.3.3.

Luonnonvaroihin kohdistuvia erilaisia veroja on kaytéssa Euroopassa jonkin verran, mutta
niiden kirjo ei ole kovin suuri. Luonnonvaroihin kohdistuvat verot eivat kata kuin pienen osan
talousjarjestelméassa kaytettavista luonnonvaroista, eiké niiden avulla ole voitu siséistéaa
haitallisia ulkoisvaikutuksia lahesk&aéan taysimaaraisesti hintoihin. Keskeisia eri maissa vero-
tettavia luonnonvaroja ovat energialdhteet, vedenotto ja -kayttd, maa-ainekset seka vahai-
semmassa maarin mineraalit ja muut kaivannaistuotteet. Eurostatin tilastoissa myds met-
sastyksen ja kalastuksen lupamaksut lasketaan kuuluviksi resurssiveroihin. Metsastys- ja
kalastusmaksut ovat Suomen ainoita resurssiveroja. Islannissa on lupamaksujen liséksi
kaytdssa luonnonvaravero kalastukselle.”

Laajin veropohja ja suurimmat verotulot kertyvat fossiilisiin energialéhteisiin kohdistuvasta
energiaverotuksesta ja siihen yhdistetysta hiilidioksidiverotuksesta. EU-maissa energiavero-
tusta saantelee energiaverodirektiivi, joka maarittelee muun muassa minimiverotasot. Suo-
messa energiaverotuksen verotasot ovat direktiivin verotasoja korkeampia, mutta kuten
monissa muissakin maissa, veroon on liitetty verovahennysjarjestelmia.

2 Konjunkturinstitutet 2016.
® OECD 2017b.
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Vesiin liittyvia veroja ja maksuja ovat vedenottoverot (water abstraction tax), vedenkayttéve-
rot (water tax), jatevesiverot (waste water tax) seké erilaiset vesimaksut (water pricing-cost
recovery fees) ja vedenoton lupamaksut. Vedenottoveroja on kayttssé Tanskassa, Virossa,
Belgia%sa, Ranskassa, Unkarissa, TSekeissa, Bulgariassa, Kroatiassa ja alueellisesti Itaval-
lassa.

Maa-ainesverot kattavat useimmiten hiekan ja soran, mutta monissa maissa myds saven,
graniitin, kalkkikiven seka muitakin kaivannaisia. Maa-ainesveroja on kaytdssa Euroopassa
Iso-Britanniassa, Ruotsissa, Tanskassa, Virossa, Belgiassa, ltavallassa, TSekeissd, Unka-
rissa ja Slovakiassa. Muita luonnonvarojen ottamiseen kohdistuvia veroja, yleensa kaivos-
toimintaan liittyen, on kaytossa Virossa, Puolassa, Romaniassa ja Espanjassa.’

Veroinstrumentin kayton lisdksi samaan lopputulokseen voidaan paésta muilla hinnoitteluun
vaikuttavilla ohjauskeinoilla, kuten maksuilla. Esimerkiksi vesienkayttoon liittyen on lupa- ja
jatevesimaksuja ja toisaalta kaivannaisten ja mineraalien louhintaan ja tuotantoon voidaan
kohdistaa lupamaksujen lisdksi myds muita maksuja.

Tassé luvussa esitellddn seuraavia luonnonvaroihin kohdistuvia veroja ja niista kaytya kes-
kustelua sekd muutamia eri maissa kaytdssa olevia esimerkkeja:
o fossiilisten raaka-aineiden verottaminen muussa kuin energiakaytdssa eli muovi-,

kumi- ja kemianteollisuuden raaka-aineena;
e kaivostoimintaan ja mineraaleihin kohdistuvia veroja ja maksuja;
e Mmaa-ainesveroja,
e mineraalilannoitteiden raaka-aineisiin fosforiin ja nitraattiin kohdistuvia veroja; ja
e vesienkayton veroja ja maksuja.

4.2.1 Fossiilisten raaka-aineiden verotus muovi- ja kemianteollisuudessa

Fossiilisia raaka-aineita kaytetaan energiantuotannon lisaksi myds muovi-, kumi- ja kemian-
teollisuuden raaka-aineina esimerkiksi muovien ja maalien valmistuksessa. Energiaverotus
kohdistuu kuitenkin vain fossiilisten raaka-aineiden kayttdon energialdhteind ja niiden muu
kayttd on vapautettu verosta. Ndin siitd huolimatta, etté fossiilisten raaka-aineiden tuotan-
nosta ja kaytésta myds muovi-, kumi- ja kemianteollisuudessa aiheutuu ymparistélle haitalli-
sia ulkoisvaikutuksia. Nama ulkoisvaikutuksen voitaisiin sisdistaa hintoihin verotuksen kei-
noin. Vaihtoehtoiset verokaytannoét ovat, joko kohdistaa luonnonvaravero fossiilisten raaka-
aineiden kayttoon tuotannontekijoing, tai asettaa tuotevero muovi- ja kumituotteille tai maa-
leille.

EU:n ensimmainen muovistrategia76 julkaistiin tammikuussa 2018, minka yhteydessa kes-
kustuissa nostettiin esille EU:n laajuinen muovivero muovien vahentamis- ja kierratystavoit-
teiden saavuttamiseksi.”” Suomen luonnonsuojeluliitto ehdotti jo vuonna 2003 mineraalidljyl-
le ymparistoperusteista veroa, kun sita kaytetaan muovien ja maalien valmistuksessa.”®
Fossiilisten raaka-aineiden ei-energiakaytén verottamista on selvitetty lisdksi ainakin Sak-
sassa ja Alankomaissa, jossa se on mainittu myos kiertotalousstrategiassa.”®

Saksassa tehdyssa selvityksessa®® arvioidaan energiaverotuksen nykyisia rajoituksia seka
mahdollisia kehittdmisvaihtoehtoja fossiilisten raaka-aineiden muun kuin energiakéayton si-
sallyttdmiseksi verotuksen piiriin. Muovien valmistuksessa kaytetdan yleisesti fossiilisia raa-
ka-aineita. Selvityksessé on arvioitu lammitykseen kaytettdvan polttoaineen verotason mu-
kaan laskettuna, ettd nykyinen kaytanto tukee kaikkien fossiilisten raaka-aineiden muuta
kayttoad lahes kahdella miljoonalla eurolla vuosittain, vuoden 2010 lukujen mukaan arvioitu-
na. Selvityksessa on tarkasteltu sek& luonnonvaraveroon etta tuoteveroon pohjautuvia

™ OECD 2017b; Eunomia 2017.

"® OECD 2017b; Eunomia 2017.

® European Commission 2018.

i Helsingin Sanomat 16.1.2018.

"® Heino 2003.

™ The Ministry of Infrastructure ym. 2016; Vollebergh 2017 (suulliset lahteet).
% Runkel ym. 2017.
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mahdollisuuksia siitd, miten haitalliset ulkoisvaikutukset voitaisiin sisaistaa hintoihin verotuk-
sen keinoin.®

Alankomaissa selvitetdén parhaillaan kansantalouden materiaalivirtoja, niiden ymparistovai-
kutuksia sekd mahdollisuuksia verottaa kansantaloudessa kaytettévia raaka-aineita ja mate-
riaaleja esimerkiksi niiden laskennallisten hiilidioksidipaéasttjen mukaisesti. Selvityksessa
tarkastellaan raaka-aineiden energia- ja muuta kéyttoa ja niiden yhteytta paastaihin, erityi-
sesti iimanpaastoihin seka ilmastonmuutoksen ettd ilmanlaadun nakdkulmasta. Tarkastelun
yhtena kohteena on fossiilisten raaka-aineiden ei-energiakayttdé muovi- ja kemianteollisuu-
dessa seka lannoitetuotannossa.®

My6s Alankomaiden kiertotalousstrategiassa®® nostetaan esille hiilidioksidipaastsihin perus-
tuvan taloudellisen ohjauskeinon kehittdminen kemian-, muovi- ja lannoiteteollisuudelle.
Talla hetkella kyseisilla sektoreilla ei ole mitd&n ohjauskeinoa tai taloudellista kannustinta
siirtyd kayttamaan enenevassa maarin uusiutuvia raaka-aineita. Siirtyminen muihin kuin
fossiilisiin raaka-aineisiin vahentaisi hiilidioksidipaastoja seka vauhdittaisi siirtymista uusiu-
tuviin luonnonvaroihin ja kierratysmateriaaleihin.

4.2.2 Kaivostoiminnan ja mineraalien veroja ja maksuja

Luonnonvarojen ottamista ja kaytt6a on joissakin Euroopan maissa sdannelty maa-ainesve-
rojen liséksi kaivostoimintaan tai mineraaleihin kohdistuvilla veroilla tai maksuilla. Ohjaus-
keinojen tavoitteena on sisaistaa haitallisia ymparisto- ja terveysvaikutuksia kustannuksiin,
vahentaa mineraalien louhintaa sek& kannustaa korvaavien ja kierratysmateriaalien kayttoa.
Kaivostoimintaa ja louhintaan yleisesti kohdistuva kaivosvero on kaytdssd muun muassa
Kanadassa ja Australiassa.

Myds Suomessa on kayty keskustelua mahdollisen kaivosveron kayttdédnotosta. Finnwatch -
jarjestd nosti vuonna 2016 esille kaivosyritysten maksamien verojen vahdisyyden suhteessa
kaivannaisten maaraan ja arvoon. Julkaisussaan Kaivosverotuksen kehitysmaa84 jarjesto
ehdotti kaivosveron kayttoonottoa Suomessa. Etenkin Talvivaaran kaivoksen ympéaristovai-
kutukset ja niistd veronmaksajille aiheutuneet kustannukset ovat herattaneet useita tahoja
pohtimaan kaivosalan haitallisia ulkoisvaikutuksia ja niiden sisaistamista alan kustannuksiin.
Tyo- ja elinkeinoministerid ei kannata kaivosveroa silla perusteella, ettd Suomessa kaivos-
yhtiét maksavat korvauksia suoraan maanomistajille.85 Kaytantd poikkeaa monista muista
maista. Kaivosveroa on vastustettu myds siksi, ettd Suomen esiintymien malmipitoisuudet
ovat pienig, jolloin on muutenkin vaikea houkutella ulkomaalaisia investointeja.

Kaivostoimintaan ja louhintaan kohdistuva energiaverotaso vaikuttaa myds kaivosalan mak-
samaan veromaaraan. Suomessa kaivostoiminnassa ja louhinnassa kulutettu sahko siirret-
tiin vuoden 2017 alusta alkaen korkeammin verotetusta sahkdveroluokasta | takaisin alen-
nettuun teollisuuden sahkéveroluokkaan 1.2 Veroluokissa on huomattava ero, silla vero-
luokka | taso on 2,253 snt/kWh kun puolestaan alennettu veroluokka Il on 0,703 snt/kWh.
Teollisuuden kayttaman sahkon hinta on Euroopan kolmanneksi pienin Eurostatin tilastojen
mukaan®’. Yksi mahdollisuus verottaa kaivostoimintaa ja louhintaa enemman on siirtdd na-
ma toiminnot takaisin ylempaan sahkoveroluokkaan.

Esimerkki: Viron mineraalien louhintamaksu

Virossa on maksuja luonnonvarojen ottamiselle ja kaytélle seka joitakin paastéihin perustu-
via maksuja. Naita saannellaan lailla ympéaristomaksuista®, joka on ollut voimassa vuodesta

5 Runkel ym. 2017; Schlegelmilch 2017 (suulliset lahteet).

%2 vollebergh 2017 (Suulliset lahteet). Selvityksen on tarkoitus valmistua vuoden 2017 loppuun mennessa.
% The Ministry of Infrastructure ym. 2016.

8 Finér & Ylgnen, 2016.

% Taloussanomat 2016. Ks.kaivoskorvauksista luku 3.1.4.

% HE 134/2016 vp.

87 Eurostat 2017c.

8 Ministry of Environment of Estonia 2005.
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1991. Maksut kattavat vedenoton, useita mineraaleja seka kalastuksen ja metsastyksen.
Mineraalien louhintamaksut kohdistuvat muun muassa fosfaattiin, hiekkaan, saveen, so-
raan, kalkkikiveen ja dolomiittiin. Lisdksi maksua peritdan turpeen ja oljyliuskeen otosta.
Mineraalien louhintamaksu perustuu louhittavaan kuutioméaréan tai painoon. Maksua kera-
tdén vain valtion omistamilta alueilta louhittavista mineraaleista. Rakennusmateriaalien,
kuten hiekan ja soran, otto yksityismailta ei kuulu maksun piiriin, vaan hinta voidaan sopia
maanomistajan ja ottajan valilla. Maksua ei ole mydskaan maahantuoduille mineraaleille.®

Mineraalien louhintamaksuja on nostettu useita kertoja ja niiden kokonaistuotot ovat nous-
seet samalla. Viron hallitus on perustellut viime vuosien korotuksia haitallisten ymparistovai-
kutusten sisdistamisen lisaksi tuottojen kerddmisella mineraalivarojen kaytén vastineeksi.
Vuonna 2014 louhintamaksuista kertyi yhteensa yli 33 miljoonaa euroa, kun tuotot olivat
nelja vuotta aikaisemmin vuonna 2008 vain noin 19 miljoonaa euroa ja vuonna 2000 alle 5
miljoonaa euroa. Suurin osa tuotoista kertyy 6ljyliuskeen louhinnasta. Tuotoista osa jaa
paikallishallinnon eli l&hinn& kuntien kayttdéon ja osa kerryttaa valtion tuloja. Tuotot, jotka
ovat kertyneet paikallisesti tarkeistd mineraaleista, kuten maa-aineksista, jaavat kuntien
kayttéon. Tuottojen jako-osuudet ovat kuitenkin vuoden 2008 taloudellisen taantuman jal-
keen muuttuneet siten, ettd yha suurempi osa tuotoista kertyy valtiolle. Osa valtion osuudes-
ta on ohjattu vuonna 2000 perustetulle Viron ymparistdinvestointikeskukselle ja sité kautta
tuottoja kaytetaan erilaisiin ymparistonsuojeluhankkeisiin. Vuodesta 2010 alkaen ympaéris-
téinvestointikeskus toimii myos vihrean investointiohjelman toimeenpanijana.90

Louhintamaksu ei ole johtanut louhittavien mineraalien maaran vahentamiseen tai lisannyt
valttamatta resurssitehokkuutta, vaikka toisaalta se on voinut jonkin verran hillita painetta
kasvattaa louhimismaaria entisestdan. Ainoastaan turpeennosto on véhentynyt verrattuna
muiden Baltian maiden, Latvian ja Liettuan, mé&ariin. Yhtena syyna siihen, ettei mineraalien
kayton resurssitehokkuutta ole pystytty taloudellisesta kannustimesta huolimatta kehitta-
maan johtunee siita, ettei alalla ole ollut innovaatioiden rahoitusji’;'\rjestelmé\él.gl Nayttaisi siis
siltd, ettd veroon tai maksuun voisi olla hyva yhdistaa tuki- tai rahoitusinstrumentti, joka vah-
vistaisi ohjauskeinon vaikuttavuutta.

4.2.3 Maa-ainesvero

Maa-aineksiin, kuten hiekkaan ja soraan, kohdistuvan veron perusteluna on sisaistaa niiden
kaivamisesta ja kaytosta aiheutuvat ulkoisvaikutukset hintoihin. Monet maa-ainesten otto-
alueet sijaitsevat vedenhankinnan kannalta téarkeilla pohjavesialueilla, joten mahdolliset
haitalliset ympéaristovaikutukset ovat merkittavia. Vero nostaisi neitseellisten maa-ainesten
suhteellisia hintoja verrattuna kierratettyihin materiaaleihin, mik& parantaisi kierratettyjen
materiaalien hintakilpailukykyé ja kannustaisi kierrattdmiseen. Samalla se vahvistaisi jatelain
etusijaperiaatteen toteutumista maa-ainesten osalta ja edistaisi kiertotaloutta.

Maa-ainesverot kattavat useimmiten hiekan ja soran, mutta myds saven, graniitin, kalkkiki-
ven seka joitakin muitakin kaivannaisia. Maa-ainesveroja on kaytdssa Euroopan maista Iso-
Britanniassa, Ruotsissa, Tanskassa, Virossa, Belgiassa, Itdvallassa, TSekeissd, Unkarissa
ja Slovakiassa®.

Esimerkki: Iso-Britannian maa-ainesvero

Iso-Britanniassa otettiin kayttéon maa-ainesvero vuonna 2002. Veron tavoitteena on ollut
vahentaa neitseellisten maa-ainesten kayttoa seka lisatd materiaalien kaytén resurssitehok-
kuutta ja kierratysta. Veroa kerataan hiekasta, sorasta ja kiviaineksesta siina vaiheessa, kun
ne otetaan kayttéon kaupallisesti Iso-Britanniassa®. Veron maara on kaikille maa-ainekselle
sama, 2,76 euroa/tonni vuonna 2017. Vuotuiset verotuotot ovat olleet viime vuosina noin
490 miljoonaa euroa (vuoden 2016 arvio). Vuosina 2002 — 2011 osa verotuotoista, 57 mil-

8 Ngmmann 2017a.
% Ngmmann 2017a.
! Ngmmann 2017a.
 OECD 2017b; Eunomia 2017.

93 Kyseisella veroteknisella ratkaisulla veroa voidaan kerata myés maahantuoduista materiaaleista eli vero kohdistuu niin kotimaiseen tuotantoon kuin
maahantuontiinkin,
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joonaa euroa, oli korvamerkitty kaytettavaksi kivilouhosten ympéristévaikutusten vahenta-
misprojekteihin.94

Iso-Britannian maa-ainesvero on taydentanyt vuonna 1996 kayttéonotettua kaatopaikkave-
roa. Cambridge Econometrics on arvioinut, ettd niiden yhteisvaikutuksen myota rakennus-
sektorilla neitseellisten raaka-aineiden kaytté vaheni 40 prosenttia vuosina 2010-2014.%

Luonnonvarojen verotuksen keskeinen este on, ettad kansallisella tasolla kayttéénotettuina
ne uhkaavat kyseisen maan yritysten kilpailukykya ja ovat haasteellisia tuonti- ja vientituot-
teiden yhtalaisen kohtelun kannalta. Ratkaisuna tédhan olisi se, ettd useat maat ottaisivat
samanaikaisesti kayttdon samankaltaisia veroja. Osana taloudellisiin ohjauskeinoihin liitty-
vaa tutkimusta®® Cambridge Econometrics on arvioinut EU-laajuisen maa-ainesveron vaiku-
tuksia. Sen mukaan Iso-Britannian maa-ainesveron kaltainen vero (EUR 3/t rakennusmaa-
aineksille) kaikissa EU-maissa vahentaisi 6,4 prosenttia maa-ainesten kayttéd Euroopassa
vuoteen 2030 mennessa. Jos verotuotot Kierratettaisiin tydnantaj)ien sosiaaliturvamaksujen
alentamiseen, tutkimuksen mukaan BKT ja tyéllisyys nousisivat.”’

Esimerkki: Ruotsin luonnonsoravero

Ruotsissa on ollut kdytdssa jo vuodesta 1996 lahtien luonnonsoralle vero. Veron tavoitteena
oli suojella pohjavesialueille tarkeitd soramuodostumia vahentamalla soranottoa ja siirtmal-
l& kayttoa vaihtoehtoisiin materiaaleihin. Maaralliseksi tavoitteeksi asetettiin soranoton va-
hentdminen yli 40 miljoonasta tonnista 12 miljoonaan tonniin vuodessa. Liséksi tavoitteena
oli, etté kierratetyn materiaalin osuus nousisi 15 Erosenttiin kaytetyistd materiaaleista.
Kummatkin tavoitteet saavutettiin vuonna 2012.°

Veron avulla haluttiin sisdistéda soranoton haitalliset ymparistovaikutukset hintoihin. Jotta
siirtymaa tapahtuisi vaihtoehtoisiin materiaaleihin, verotaso maaériteltiin aluksi siten, etté se
nosti luonnonsoran hinnan samalle tasolle muiden vaihtoehtoisten materiaalien kanssa.
Aluksi verotaso oli 5 kruunua /t luonnonsoraa, josta se nostettiin vahitellen 15 kruunuun.
Luonnonsoran kaytté on vahentynyt Ruotsissa vuosina 1994 — 2014 merkittavasti, vuosita-
solla 43,8 miljoonasta tonnista 10,7 miljoonaan tonniin. Siirtymaa on tapahtunut luonnonso-
rasta kivimurskaan ja moreeniin. Tahan kehitykseen ovat kuitenkin vaikuttaneet monet
muutkin tekijat, eiké veron vaikutusta muutokseen ole voitu yksiselitteisesti arvioida.*

Suomen maa-ainesveroselvitys vuonna 2012

Valtiovarainministerié on selvittdnyt maa-ainesveron kayttdonoton mahdollisuuksia Suo-
messa vuonna 2012. S.elvityksen100 perusteella maa-ainesverolla olisi mydnteisia vaikutuk-
sia maa-aineisten kierratykseen ja veron hallinnolliset kustannukset olisivat kohtuulliset.
Selvityksen mukaan maa-ainesveron verorakenne olisi yksinkertainen, jolloin veron kanto
olisi hallinnollisesti tehokasta. Veron kerddminen ei edellyttaisi uusia tilastointi- tai kirjanpito-
tarpeita, koska maa-aineslain mukainen maa-ainesten otto tilastoidaan jo nykyisin.

Maa-ainesveroa on kuitenkin vastustettu sen vuoksi, etta se kohdistuisi suurelta osalta julki-
seen sektoriin rakennuttajana ja nostaisi julkisen sektorin asunto- ja infrastruktuurin raken-
tamisen kustannuksia. Muun muassa Rakennusteollisuus RT ja Infra ry. arvioivat lausun-
nossaan™’! verosta, ettei sen ohjausvaikutus julkisella sektorilla olisi kovin suuri, vaan vaiku-
tukset jaisivat lahinna kustannusten nousuksi lisdéntyvan kierratysmateriaalin kayton sijaan.
Myds kysynnan ja tarjonnan mahdollinen alueellinen kohtaamattomuus voi osaltaan vaike-

uttaa kierratysmateriaalien kayton lisaamista. Toisaalta myos julkisen sektorin toimintaa

° Ettlinger 2017.
% Cambrigde Econometrics 2017a.

% Capacity building, programmatic development and communication in the field of environmental taxation and budgetary reform -tutkimushankkeessa on
kartoitettu taloudellisten ohjauskeinojen ja talousarvion painopisteen siirron mahdollisuuksia edistaa ymparistonsuojelun ja kiertotalouden tavoitteita.
Hanke on EU-komission ympéristdosaston rahoittama ja paattyi vuonna 2017. Hankkeen loppuraportti ks. Watson ym. 2017.

" Cambridge econometrics 2017a.

% Konjunkturinstitutet 2016.

o Konjunkturinstitutet 2016.

1% VM 2012.

1 Rakennusteollisuus RT ry. & Infrary. 2012.
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tulisi ohjata kestdvammalle pohjalle ja tehostaa materiaalien kayttoa. Liséksi kierratysmate-
riaalien markkinoiden ja kasittelymenetelmien kehittyessé veron my6ta, niiden hinnat voisi-
vat laskea, jolloin rakentamisen kustannustaso ei valttamatta nousisi ennakoidussa maarin.

4.2.4 Mineraalilannoitteiden raaka-ainevero

Suomessa kaytetddn padasiassa mineraalilannoitteita, vaikka osa niiden kaytésta voitaisiin
korvata ravinteiden kierratyksella ja kierratyslannoitevalmisteilla. S&antelyn luomien reuna-
ehtojen lisaksi keskeinen kierratyslannoitevalmisteiden kannattavuutta heikentava tekija on
neitseellisten raaka-aineiden suhteellisesti edullisemmat hinnat verrattuna kierratettyihin
raaka-aineisiin. Tahan voitaisiin vaikuttaa ottamalla kayttdon mineraalilannoitteiden raaka-
aineisiin, fosforiin ja/tai typpeen, kohdistuva vero.'* Veron avulla voitaisiin sisdistaa neit-
seellisten raaka-aineiden haitallisia ulkoisvaikutuksia hintoihin, véhentéd& Euroopan tasolla
riippuvuutta tuontiraaka-aineista seka saastéaa mineraalifosforia. Kayton vahentymisen myo-
ta paine hyodyntaé korkean kadmiumpitoisuuden omaavia fosforiesiintymia vahenisi. Verol-
la voitaisiin myds vahentaa mineraalilannoitteiden kayttdéa lahemmaksi sité tasoa, jonka
kasvit tarvitsevat mineraalilannoitteiden muodossa. Paaasiallinen ravinteiden lahde olisivat
lanta seka siité ja muista orgaanisista biomassoista valmistelut kierratyslannoitevalmisteet.

Suomessa oli kaytossa lannoitevero eri muodoissaan vuodesta 1976 vuoteen 1994, jolloin
se poistettiin Suomen liittyessa seuraavana vuonna Euroopan Unioniin. Lannoiteveron ta-
voitteet eivat aluksi olleet ymparistdperusteisia, vaan tavoitteena oli vahentdd maatalouden
ylituotantoa ja toisaalta rahoittaa maataloustuotteiden vientitukea. Vuonna 1990 otettiin
kayttoon lannoitteen fosforipitoisuuteen perustunut fosforilannoitevero, joka oli ensimmainen
yksinomaan ymparistopoliittisista syista saadetty valmistevero maassamme. Erillinen fosfori-
lannoitevero poistettiin kuitenkin vuoden 1992 alusta, jolloin lannoitevero ja fosforilannoite-
vero yhdistettiin yhdeksi lannoiteveroksi. Lannoiteveron tavoitteeksi asetettiin ravinnepaas-
tojen, erityisesti typpi- ja fosforipaastdjen, vahentaminen. Samalla Eitkéén matalana ollutta
verotasoa korotettiin 2,9 markkaan eli noin 0,48 euroon/typpikilo.*

Lannoiteveroa on ehdotettu ja tarkasteltu Suomessa aikaisemminkin, mutta tutkimukset
eivat ole johtaneet sen kayttoonottoon uudelleen. Veron kayttéonotolle on néhty olevan
enemman esteitd kuin hyotyja. Typpeen kohdistuvan lannoiteveron mahdollisuuksia ravin-
nepadastojen vahentamisessa selvitettiin vuonna 2007 ymparistoministerion julkaisemassa
raportissa Verotukseen perustuva ohjaus maatalouden ravinnepaastojen rajoittamisessa.104
Selvityksen mukaan haluttavan ohjausvaikutuksen saavuttamiseksi veron maarén tulisi olla
riittdvan korkea, jolloin se heikentéisi maatalouden entisestéaénkin heikkoa kannattavuutta.
Ohjausvaikutuksen parantamiseksi ja haitallisten tulonjakovaikutusten ehkaisemiseksi vero
tulisi kohdistaa yksityiskohtaisemmin erilaisiin peltolohkoihin, mik& puolestaan kasvattaisi
veron hallinnollista taakkaa. Selvityksen keskeisena johtopaatdksena todettiin, etté lannoite-
vero voisi toimia ennen kaikkea tiedollisen ohjauksen vaikutuksen vahvistamiskeinona, jol-
loin sen avulla olisi mahdollista tehostaa maatalouden vesiensuojelua.'®

Lannoiteveron mahdollisuuksien uudelleen tarkastelua on suositellut muun muassa Helsin-
gin yliopiston ympéristttaloustieteen professori Markku Ollikainen. H&n on todennut, etta
oikealle tasolle asetettu vero lannoitteiden ravinnesisallélle toisi viljelijoille joustavuutta ja
vahentaisi valvonnan tarvetta, verrattuna ymparistokorvausjarjestelman jaykkiin maararajoi-
tepohjaisiin lannoiterajoituksiin.*®® Ollikainen korostaa, ettd veteen joutuville ravinteille ase-
tettava vero jouduttaisi typen puhdistuksen tehostamista myds jatevesien puhdistuksessa.
Erilaisten ravinneverotuksen mahdollisuuksien kartoittaminen on erityisen perusteltua Suo-
messa sisdvesien ja ltdmeren suojelun tarpeen vuoksi. Liséksi pitéisi tutkia voitaisiinko ta-
loudellisia ohjauskeinoja, kansainvélista ravinneveroa tai ravinnepaastokauppaa'®’ soveltaa
koko Itameren alueella.*®

12 Mineraalilannoitteiden raaka-aineiden verotusta koskevan alaluku perustuu osittain Tikkasen kirjoitukseen julkaisussa Salminen, J. ym. (toim.) 2016.

193 Hildén ym. 2007.
0% Hildén ym. 2007.
195 Hildén ym. 2007.
% 0ollikainen 2009; Lankoski & Ollikainen 2003.

17 John Nurmisen Saation vetamassa Nutritrade -hankkeessa tutkitaan parhaillaan joustavia mekanismeja Itimeren suojeluun.
https://www.johnnurmisensaatio.fi/puhdas-itameri/nutritrade/

1% ollikainen 2009.
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Kiertotalouden tavoitteiden noustua poliittiselle agendalle ja vesistdjen kuormituksen jatku-
essa mineraalilannoitteisiin kohdistuvan veron kayttoénoton tarkastelulle on tullut uusia pe-
rusteita. Jos ohjaus halutaan kohdistaa nimenomaan lannoitevalmisteiden raaka-aineisiin,
olisi perusteltua kohdistaa myo6s vero raaka-aineisiin, epdorgaaniseen fosforiin ja mahdolli-
sesti myos typpeen. Toinen vaihtoehto on kohdistaa vero tuoteverona lannoitevalmisteisiin,
mutta silloin on vaikeampi ohjata raaka-ainevalintoja.

Kokemuksia ja arvioita Tanskan ja Ruotsin lannoiteverosta

Lannoitevero on periaatteessa olemassa joissakin Euroopan maissa, kuten Tanskassa ja
Ranskassa. Tanskan lannoitevero sisaltda erikseen nitraattiveron (€ 0,67 per kg) ja mine-
raalifosforiveron (€ 0,54 per kg). Kaytannossa kuitenkin kaikki maanviljelijat ovat vapautettu-
ja lannoiteverosta, silla verovapauden saa osallistumalla vapaaehtoiseen lannoitteiden kayt-
t0a rajoittavaan sopimusjarjestelmaén. Lannoiteveron merkitys piilee siina, ett se kannus-
taa osallistumaan muuten lannoitteiden kayton rajoituksiin. Tanskassa on lisaksi rehujen
fosforipitoisuuden mukaan maarittyva vero, joka on merkittavasti vahentanyt rehujen fosfori-
pitoisuutta ja siten myos paastoja vesistsihin.

Ruotsissa on ollut lannoitevero kaytdssa 25 vuoden ajan, vuodesta 1984 vuoteen 2009,
jolloin se poistettiin taloudellisen taantuman vuoksi. Alun perin vero kohdistui mineraalilan-
noitteiden typpeen ja fosforiin. Vuodesta 1994 alkaen fosforin sijaan veroperusteena oli
lannoitteen kadmiumpitoisuus, jotta vero ohjaisi mahdollisimman vahan kadmiumia sisalta-
vaan fosforiin.’*° Ruotsin taloudellinen tutkimuslaitos on analysoinut lannoiteveron kayttoa ja
kokemuksia Ruotsissa. Tutkimuksen mukaan typpilannoitteiden hinnan nousu vahensi nii-
den kéayttoa. Hintaan vaikutti veron liséksi maailmanmarkkinahintojen muutokset. Tutkimuk-
sen mukaan pitkan aikavalin kysynnan hintajousto typpilannoitteille on ollut -0.4 (kuva 5)."**

——®—— Mineraalilannoitteen hinta
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Kuva 5: Mineraalilannoitteiden hinnan ja typpilannoitevalmisteiden kdyton muutokset Ruotsis-
sa. Lahde: Konjunkturinstitutet 2014. Milj6, ekonomi & politik.

Tulosten perusteella tutkijat ovat arvioineet, etté jos vero otettaisiin uudelleen kayttéon sa-
mansuuruisena (0,18 euroa / kg N), niin se johtaisi 10 042 tonnin vdhenemiseen typen
huuhtoutumisessa vesistoihin. Maara vastaisi 6 prosentin vahentymista kokonaishuuhtou-

% Andersen 2017b.
M9 Andersen 2017a.
u Konjunkturinstitutet 2014.
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tumisessa. Lannoitevero on tutkimukseen perustuvien arvioiden mukaan hyvin vaikuttava ja
kustannustehokas ohjauskeino vahentamaan ravinnekuormitusta.**?

Komission ymparistéosaston tilaamassa tutkimuksessa'*® on tarkasteltu erilaisia ohjaavia
ymparistéveroja Euroopan kontekstissa. Vesien laatua parantavina ja kuormitusta ehkaise-
vina veroina tutkimuksessa on nostettu esimerkeiksi lannoitevero lannoitevalmisteen fosfori-
ja typpipitoisuuksien mukaan seké rehun fosforipitoisuuden mukaan. Erityisesti nitraattiin
kohdistuvan veron avulla voitaisiin vahentaa vesistokuormitusta Iltdmeren valuma-alueella.
Toisessa komission ympéristdosaston tilaamassa tutkimuksessa'** ekologisen budijettiuu-
distuksen mahdollisuuksista EU:n jasenmaissa, kartoitettiin ymparistdverojen osuuden li-
sdamista seka suositeltiin uusia ymparistoveroja jasenmaille. Tutkimuksessa suositeltiin
Suomelle lannoiteveron kayttéonottoa seka lisaksi mm. kasvinsuojeluaineveroa, pakkausve-
ron laajentamista, vedenottoveroa, jatevesiveroa seka maa-ainesveroja.115

4.2.5 Vedenkayton veroja ja maksuja

Vedenkaytolla ja sen puhdistuksella on merkitysta kiertotalouden nakékulmasta Suomessa,
vaikka meilla ei ole kansallisella tasolla pulaa puhtaasta vedesta. Vedenkiertojen kautta
valittyy kuitenkin useita arvokkaita ja haitallisia aineita, joiden talteenotto ja kierratys tai kier-
rosta poistaminen ovat tarkeita vesien kannalta kestavan kiertotalouden ndkdkulmasta. Ve-
denoton ja -kayton hinnoittelulla voitaisiin kannustaa kiertotalouteen perustuviin ratkaisuihin
myds vedenkaytdssa.

Monissa Euroopan maissa on kaytossa erilaisia vedenottoon ja -kayttéon kohdistuvia veroja
ja maksuja. Vesivero (vedenottovero tai vedenjakeluvero) on kdytdssa muun muassa Tans-
kassa, Saksassa, Alankomaissa, Italiassa, Belgiassa, Unkarissa, Puolassa, TSekeissa, Lat-
viassa ja Ranskassa. Useimmissa maissa vero on toteutettu budijettineutraalisti kierrattamal-
14 tuotot muun verotuksen keventdmiseen. Vesiveron tavoitteina on ollut kannustaa veden-
oton vahentamiseen, verkostohavikin pienentamiseen seka veden tehokkaampaan kayt-
t66n."*° Tanskaa lukuun ottamatta vedenottovero (water abstraction tax) on kuitenkin mo-
nissa maissa varsin matala tasoltaan kaikille kolmelle kuluttajaryhmalle eli kotitalouksille,
teollisuudelle seka maataloudelle.™’

Tanskassa useita vedenkayttéon liittyvia veroja

Tanskassa aloitettiin 1990-luvun alussa uudistus, joka tahtasi veden hinnoittelun tayteen
kustannusvastaavuuteen ottaen huomioon myds luonnonvarakustannukset. Uudistuksen
myo6ta Tanskassa otettiin kayttoon useita veteen kohdistuvia veroja ja maksuja muun muas-
sa vesimaksu, pohjavesimaksu, vedenottovero seka jeitevesimaksu.118 Vedenjakeluun koh-
distunut vedenottovero toteutettiin vuonna 1995 siten, ettd verotasoa nostettiin vahitellen
alkaen DKK 1/m® ja paatyen DKK 5/m*, joka vastaa noin 0,67 euroa /m®. Vuosittainen vero-
tuotto on ollut noin 1 miljardi DKK, mutta se on k&éntynyt laskuun vedenkéaytén vahentymi-
sen vuoksi. Vesilaitokset perivat veron kuluttajilta, mik& on samalla kannustanut vesiverkos-
ton havikin vahentamiseen, silla laitokset joutuvat maksamaan veroa 90 %:sta tuottamas-
taan vedesta. Kaytanndssa tama tarkoittaa sitd, ettd jos havikkia on yli 10 % tuotetusta ve-
destd, vesilaitos joutuu itse maksamaan veron voimatta vyoryttaa sité asiakkailleen. Tans-
kan vesivero liittyi samanaikaisesti toteutettuun ekologiseen verouudistukseen ja vesiveron
tuotot kierratettiin takaisin talouteen keventamalla tyonverotusta™®.

12 Konjunkturinstitutet 2014; Andersen 2017a.

13 Capacity building, programmatic development and communication in the field of environmental taxation and budgetary reform —hankkeen ovat toteut-
taneet Institute for European Environmental Policy yhdessa Eunomia Research & Consultingin ja Arhusin yliopiston kanssa. Hankkeessa on kartoitettu
taloudellisten ohjauskeinojen ja talousarvion painopisteen siirron mahdollisuuksia edistd& ymparistonsuojelun ja kiertotalouden tavoitteita. Hankkeen
loppuraportti ks. Watson ym. 2017.

s Study on Assessing the Environmental Fiscal Reform Potential for EU28 —hankkeen ovat toteuttaneet Eunomia Research & Consulting yhdessa
Institute for European Environmental Policyn ja muiden yhteistydkumppaneiden kanssa. Hankkeen loppuraportti ks. Hogg ym. 2016.

i Hogg ym. 2016.

18 Hogg ym. 2016.

M7 pedersen & Andersen 2017.
18 Andersen ym. 2016.

19 pedersen & Andersen 2017.
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Tanskan vesivero on osaltaan vaikuttanut siihen, ettad sen kayttoénoton jéalkeen eli noin 20
vuoden aikana kotitalouksien vedenkéayttd on vahentynyt yli 30 prosenttia.** Vero on vaikut-
tanut myonteisesti pintavesien ekologiseen tilaan, silla nitraattimééaréat ovat vahentyneet. Sita
kautta verolla on ollut mydnteinen vaikutus luonnon monimuotoisuuteen joidenkin harvinais-
ten, vesistdissa elavien lajien osalta. Vesivero on myds vahentanyt pieneltd, mutta tarkealta
osaltaan nitraattikuormitusta rannikkovesissa. Liséksi vesivero on kannustanut vedenkayton
tehokkuuteen ja vahentanyt vesilaitosten havikkia'*".

Maksu vesiverkoston havikin mukaan

Osa vesihuoltolaitosten ottamasta ja puhdistamasta vedesta paatyy hukkaan vesiverkoston
huonokuntoisuuden vuoksi ennen kuin vesi ehtii asiakkaalle asti. Suomessa havikki on kes-
kim&érin noin 15 % tuotetusta vedestad, mutta vaihtelee paljon eri paikkakunnilla. Joissakin
maissa, esimerkiksi Alankomaissa, on otettu kayttéon maksu, joka maaraytyy tietyn prosen-
tin ylittavasta vesiverkoston havikistéd. Téman on todettu kannustavan havikin vahentamis-
toimiin ja verkoston kunnostamiseen. Myds Tanskassa vesilaitos joutuu maksamaan itse
vedenjakeluveron silta osalta, kun havikki ylittaa 10 % otetusta vedesta.'?

Suomessa vedenottoa ja -kulutusta voitaisiin haluttaessa hinnoitella ja kannustaa nykyista
enemman veden saastavaan kayttoon. Vedenottamiselle voitaisiin maaritella vedenottovero,
joka kannustaisi veden tehokkaaseen kayttton ja havikin vahentamiseen. Toisaalta vesivero
voitaisiin kohdistaa kuluttajille kannustamaan veden saastavaan kayttoon ja vesipiheihin
ratkaisuihin. Samanlainen kannustinvaikutus voitaisiin toteuttaa olemassa olevan keinon
kautta eli nostamalla jatevesimaksuja. Esimerkiksi kotitalouksien jatevesimaksun korotuksel-
le voisi olla perusteita, jotta katettaisiin uuden puhdistustekniikan tai vesijohtoverkoston
saneerauksen kustannuksia. Vesimaksuissa voisi olla esimerkiksi "vesipenni”, jolla kerattai-
siin rahoitusta investointikustannuksiin.

4.3 Mahdollisia taloudellisia ohjauskeinoja tuotteiden pitami-
seksi kierroissa mahdollisimman pitkdan

Tuotteiden pitdminen kierroissa mahdollisimman pitkd&n muodostaa kiertotalouden ytimen.
Se sisaltdd muun muassa tuotteiden kayttéian pidentamisen, huollon ja korjauksen, uudel-
leenvalmistuksen ja materiaalien arvon lisddmisen kiertojen aikana seka siirtymisen tuotteis-
ta palveluihin perustuviin liiketoimintakonsepteihin. Tahan hyvin laajaan ja monia erilaisia
toimintoja sisaltaviin kiertotalouden sisékaariin tulisi 16ytaa tarkoituksenmukaisia niin talou-
dellisia kuin muitakin ohjauskeinoja, jotta siirtymista kohti kiertotaloutta voitaisiin vauhdittaa
ja valtavirtaistaa.

Tuotteiden kayttdian pidentadminen ja tarkoituksellisen vanhenemisen rajoittaminen on talla
hetkella yksi keskeisimmista kiertotalouteen liittyvista keskusteluista EU:ssa'*® ja erityisesti
Saksassa'*. Tehtyjen tutkimusten mukaan muun muassa kodinkoneiden kayttiat ovat
lahes poikkeuksetta lyhentyneet 2000-luvulla.*®® Osin muutos on ollut seurausta nopeasta
teknologisesta kehityksesta ja sen seurauksena on saatu vahennettyd muun muassa laittei-
den energiankulutusta, mutta osin taustalla ovat muut syyt, mahdollisesti jopa tarkoitukselli-
nen kayttdian lyhentdminen. Saksan ymparistdviraston laatimassa selvityksessé‘l126 tuottei-
den (ennenaikaiselle) vanhenemiselle tunnistetaan nelja perussyyta:

20 pedersen & Andersen 2017.
21 Andersen ym. 2016; Pedersen & Andersen 2017.

122 pedersen & Andersen 2017.

123 European Parliament 2017; EEA 2017.

2% German Environment Agency 2017.

25 EEA 2017, 20-21; German Environment Agency 2017, 7.

26 German Environment Agency 2017.
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1. Materiaalien ja komponenttien vanhenemisesta johtuvat viat (materiaalien vanhe-
neminen).

2. Ohjelmistojen ja laitteistojen yhteensopimattomuus (toiminnallinen vanheneminen).

3. Halu hankkia uusi tuote, vaikka edellinen on viela toimiva (psykologinen vanhene-
minen).

4. Korkeista korjauskustannuksista aiheutuva haluttomuus korjauttaa tuote (taloudelli-
nen vanheneminen).

Eri tuoteryhmissa vanhenemisen syiden merkitys vaihtelee ja soveltuvat ohjauskeinot ovat
siten erilaisia. Liitteeseen 1 on koottu esitettyja keinoja tuotteiden kayttéian pidentdmiseksi
ja tarkoituksellisen vanhenemisen rajoittamiseksi. Aloitteita on runsaasti, joitakin on toimen-
pantu joissakin jasenmaissa ja joidenkin osalta valmistelutyd on meneilladn. Ekosuunnitte-
ludirektiivin®’ ja tuottajavastuun'?® uudistamista kiertotaloutta paremmin edistavaan suun-
taan on lyhyesti kasitelty VN TEAS -hankkeen Kilpailukykya ja vihre&é kasvua kiertotalou-
desta -hankkeen (KIVIKI) raportissa.129 Naiden ohella kenties kiinnostavin aloite on virhe-
vastuuajan pidentaminen*®.

Taman katsauksen kannalta keskeisia ja hieman tarkempaan arviointiin valittuja ovat talou-
dellisen ohjauksen keinot, erityisesti:
e alennettujen ALV-kantojen kaytto;
o kotitalousvahennyksen kaytt6 tavaroiden vuokrauksen, vaihtamisen ja lainaamisen
edistamiseksi;
¢ julkisten hankintojen kaytto kiertotalouden tavoitteiden edistémiseksi;
e tukien kaytto kiertotalouden kannusteena®®;
e tutkimus- ja kehitystoiminnan rahoitusmuodot;
o hankerahoitus pilotteihin ja kokeiluihin, jotka edistavat siirtymista tuotteista palvelui-
hin perustuviin konsepteihin;
o kertakayttbtuotteiden veroja ja maksuja.

4.3.1 Kotitalousvahennyksen laajentaminen

Kotitalousvahennys on tuki kotona teetettaville siivous-, lastenhoito- ja remontti- seka korja-
uspalveluille. Se aloitettiin vuonnal997 kokeiluna ja on ollut vuodesta 2001 voimassa pysy-
vasti. Vahennyksen maara on talla hetkella enintédén 2 400 euroa vuodessa. Kun ostaa tyon
yritykseltd, voi véahentééa arvonlisaverollisesta tydon osuudesta 50 %. Kotitalousvahennyksen
budjetlt;\zlaikutus valtion ja kuntien tuloihin on merkittava, vuonna 2016 noin 393 miljoonaa
euroa .

Kotitalousvahennykseen liittyy kaksi keskeista rajausta: kotitalousvahennys myénnetaan
ainoastaan tyosta (ei siis tavaroista) ja ainoastaan kotona tehdyista tydsuorituksista. Jo
nykyisellaan yksi kotitalousvihennyksen keskeisistéa tarkoituksista on edistéd monentyyppi-
sia kotona tehtavia korjauksia ja remontointia*>>. Muun muassa vaatteiden korjaustyo on
vahennyskelpoista, jos se tapahtuu kotona. Niin asunnon kuin vapaa-ajan asunnon kunnos-

2 Kokoavasti voi sanoa, etta ekosuunnitteludirektiivin “kiertotalouskayttoon” liittyy niin oikeudellisia, metodologisia kuin kaupalliseen hydtyyn kytkeytyvia

ongelmia (Seppala ym. 2016b, 38-41; tarkemmin Dalhammar 2014; Dalhammar ym. 2014; Hinchliffe ym. 2014). Naiden seurauksena ja ottaen huomioon
taytantdonpanotoimenpiteiden laatimisen hitauden, ovat erityisesti edistymisen aikataulujen suhteen asetetut toiveet jo osoittautuneet ylimitoitetuiksi.
Samalla ekosuunnitteludirektiiville on resurssienkéyton hallinnan vélineena ollut toistaiseksi tarjolla niukasti toteuttamiskelpoisia vaihtoehtoja.

28 Tuottajavastuun perusideana on siirtéda jatehuoltokustannukset tuottajan maksettaviksi, jolloin télla on kannuste kustannusten pienentamiseen.
Lahtokohtaisesti jarjestelmien tulisi jo nykyisellaan laajasti edistaa kiertotalouden tavoitteita, mutta kaytanndsséa tuottajavastuun merkitys on ollut suurim-
millaan jatehuollossa, jatteen hyddyntamisen lisaajana. Jarjestelmien keskeisend ongelmana ovat kustannusten kohdentaminen riittévan tarkasti ja
yksiloidysti seka erityisesti etdkaupan kasvun mydta uudet vapaamatkustamisen ongelmat: jarjestelméan kuuluville kansallisille lahimyymaléille lankeaa
helposti keréysvastuita, joiden kustannuksista vastaaminen kuuluisi etékauppiaille (Seppéala ym. 2016b, 41-43).

2 seppala ym. 2016b, 38-43.

%0 Nykyisin kuluttajatuotteiden myyjalla on EU:ssa kahden vuoden virhevastuu, jonka lisaksi myyja voi antaa tuotteelle téta pidemman (tai muutoin
ehdoiltaan paremman) takuun. Suomessa kestokulutustavaroiden virhevastuu on jo nykyisellaan pidempi, ostaja voi osoittaa virheen my6s kahden
vuoden maaraajan jalkeen (https://www.kkv fi/ratkaisut-ja-julkaisut/julkaisut/kuluttaja-asiamiehen-linjaukset/aihekohtaiset/virhevastuu-ja-takuu-
kulutustavaran-kaupassa/). Muun muassa Saksan Umweltbundesamt (German Environment Agency 2017, 12-13) on esittanyt virhevastuun pidentamista
keinona pidentaa tuotteiden kayttdikaa. Tamén voi arvioida olevan ekosuunnitteludirektiivin mukaisten tuoteryhmékohtaisten taytantéénpanotoimenpitei-
den laatimista yksinkertaisempi ja nopeampi keino edistaa kaikkein heikkolaatuisimpien tuotteiden poistumista markkinoilta ja tuotteiden kayttoian
pidentymista.

31| yhyesti my6s Seppala ym. 2016b, 36-38.

132 \astaus kirjalliseen kysymykseen KKV 485/2017 vp. https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/KKV+485/2017 Vierailtu 18.1.2018.

22 Taulukko kysytyimmista kotitalousvahennykseen oikeuttavista toista. https://www.vero fi/henkiloasiakkaat/verokortti-ja-veroilmoitus/tulot-ja-
vahennykset/kotitalousvahennys/taulukko kysytyimmista_kotitalousvahenn?2/ Vierailtu 18.1.2018.
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sapito ja perusparannustyot ovat hyvin laajasti verovdahennykseen oikeuttavia ja muodosta-
vatkin valtaosan verovahennyksen kaytﬁstél34. Toisin sanoen jo nykyinen kotitalousvahen-
nys tukee joiltakin osin kiertotalouden tavoitteiden saavuttamista pidentdmalla tuotteiden
kayttoikaa — joissakin tapauksissa se voinee tosin kannustaa "ennenaikaiseen” remontoin-
tiin. Emme mydsk&an ole tunnistaneet sellaista merkittavaé kotona tapahtuvaa korjaustoi-
mintaa, joka ei vield olisi vAhennyksen piirissa. Sen sijaan mahdollisuus kayttaa kotitalous-
vahennysta rajautuu nykyisin vain veronalaisia tuloja ansaitseviin eli esimerkiksi pelkastaan
vahimmaiselakettd saava verovelvollinen ei pysty hyédyntamaan kotitalousvahennysta.
Kiertotaloushy®6tyja olisikin saatavissa myds uudistamalla kotitalousvahennysta esimerkiksi
niin, ettd vahennyksen maaraa korotettaisiin yli 75-vuotiailla ja pienituloisille annettaisiin
tukea palvelujen ostoon'®.

Toisin sanoen kotitalousvahennyksen sovellusalaa tulisi laajentaa muuhunkin kuin kotona
tapahtuvaan korjaustyohon, jos silla haluttaisiin olevan nykyisté suurempi merkitys kiertota-
louden edistdjana. Tallaista laajennusta on esitetty muun muassa KULTUn visio 2030 -
raportissal36, jossa esitetaan kotitalousvahennyksen laajentamista kiertotalouden edistami-
seksi aluksi yleisesti korjauspalveluita, myéhemmin uudelleen- ja yhteiskayttdéa tukevaan
suuntaan™’. Mahdollisina esimerkkeina mainitaan kohdennukset vaatteiden, huonekalujen,
polkupyorien, kodinkoneiden korjaukseen ja korjausten suunnitteluun sekda myéhemmin
toteutettavaksi auton paivittdminen helpommin jaettavaksi. Euroopan parlamentti138 on kan-
nustanut jasenmaiden verovahennysten kayttoon tavaroiden vuokrauksen, vaihtamisen ja
lainaamisen edistamiseksi.

Kotitalousvahennyksen toimivuuden ja sen valtiontaloudellisten vaikutusten kannalta oleel-
lista on riittava laajuus ja yksinkertaisuus, jotta hallinnollinen taakka ei nouse suuremmaksi
kuin saavutettavat hyddyt. Mahdollisen laajennuksen tulisi siis olla sellainen, ettéa vahennyk-
sen kayttda suunniteltuun tarkoitukseen olisi riittdvan yksinkertaista valvoa ja laajennuksella
voitaisiin ennakoida olevan todellista potentiaalia kiertotalouden tavoitteiden edistgjana. Ei
mydskaan ole tarkoituksenmukaista tukea ty6ta, jota tehtdisiin joka tapauksessa (talléin

kyseessa on tulonsiirto palveluiden ostajille ja myyjille, ns. windfall -voitto)**.

KULTUn visio 2030 -raportissa**° mainituista verovahennyskohteista (vaatteiden, huoneka-
lujen, polkupyérien, kodinkoneiden korjaukseen ja korjausten suunnitteluun sekd myéhem-
min toteutettavaksi auton paivittdminen helpommin jaettavaksi) kaikki ovat materiaalien
kayton kannalta myonteisia, mutta vaikutuspotentiaalinsa suuruudelta epailematta varsin
erilaisia. Tarkkoja arvioita kiertotalouspotentiaalin suuruudesta ei ole saatavilla, mutta suun-
taa antavana voidaan pitda kaynnissa olevan CircHubs -hankkeen'** tuottamia lukuja tava-
roiden uudelleenkayttomaarista. CircHubs -hankkeessa uudelleenkayttomaarien ja -
potentiaalin tarkasteluun valittiin vaatteet ja kengét“z, urheiluvélineet, sahko- ja elektroniik-
kalaitteet sek&@ huonekalut. Valinta perustui suurimpien kansallisten kaytettyjen tavaroiden
nettimyyntipalveluiden volyymitietoihin. Naista ryhmista huonekaluilla ja sdhko- ja elektro-
niikkalaitteilla olisi asiantuntija-arvioiden perusteella eniten korjauspotentiaalia. Kodinkonei-
den korjauksella voi olla joissakin tapauksissa energian kayttoa lisadvaa vaikutusta verrat-
tuna tilanteeseen, jossa kuluttaja paatyy hankkimaan uuden ja useimmiten energiatehok-
kaamman laitteen. Kodinkoneiden korjaaminen vaatii myos erityistd ammattitaitoa, jolloin
niiden korjaaminen on osin esimerkki tyostd, joka tehtéisiin joka tapauksessa. Suurin kierto-
talouspotentiaali nayttaisi siten liittyvan huonekalujen korjaukseen, jonka verovahennyskel-
poisuutta voisi tAman hankkeen jatkotydssa tarkastella.

3% vuonna 2013 asunnon kunnossapito- ja perusparannustydn kustannukset muodostivat 72% kotitalousvahennykseen oikeuttavista kustannuksista
(Pylkkanen 2015, 18).

1% pylkkanen 2015.
% Nissinen ym. 2017.

17 Kotitalousvahennysta on esitetty uudistettavaksi muun muassa niin, etta 75 vuotta tayttaneiden teettaman kotitaloustyén verovahennysoikeuden
nostettaisiin 70 prosenttiin (Pylkkanen 2015) ja energiaremonttien suunnittelun kattavaksi KULTUn visio 2030 —raportissa (Nissinen ym. 2017).

28 Eyroopan Parlamentti 2016.
%9 Hakkinen Skans 2011, 6.
10 Nissinen ym. 2017.

1 CircHubs (https://circhubs.fi/) on 6Aika Tulevaisuuden kiertotalouskeskukset -yhteishanke, jonka tavoitteena on loytaa kiertotaloudesta uutta liiketoi-
mintaa ja tukea kiertotalouden innovaatioiden kaupallistamista kuutoskaupunkien alueella.

142 Kéaytosta poistetuista tekstiileista arvioilta n. 80% paatyy nyt energiana hyddynnettéviksi (n. 54000 t/a) (Dahlbo ym. 2015), mutta naiden osalta kyse on
pikemminkin kierratys- kuin korjauspotentiaalista. Tekstiilien ja jalkineiden korjauksessa véhennyksen saamisen vaivalloisuus voi my6s muodostua
merkittavaksi suhteessa taloudelliseen hydtyyn. Talta osin Ruotsin tapa kayttaa kotitalousvéahennysté olisi huomattavasti helppokayttéisempi: Ruotsissa
kotitalouspalveluiden ostajat maksavat palvelutarjoajalle puolet tydkustannuksista ja yritys saa toisen puolen Skatteverketiltd (Hakkinen Skans 2011, 14).
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4.3.2 Alennettu arvonlisavero korjauspalveluille

Arvonlisdvero (ALV) on kulutusvero, jota peritdan ostajalta myynnin yhteydessa. Myyja lisda
veron myymansa tavaran tai palvelun hintaan ja tilittdéa sen valtiolle. ALV on valtion verotulo-
jen lahteisté merkittévin. ALV:n veropohja on pyritty muodostamaan mahdollisimman laajak-
si. Jotta vero olisi mahdollisimman neutraali, poikkeavia verokantoja on valtetty. Talla het-
kella alennettua arvonlisaveroa kannetaan Suomessa elintarvikkeista, rehusta, ravintola- ja
ateriapalveluista, kirjoista, ladkkeista, likuntapalveluista, elokuvanaytdksista, kulttuuri- ja
viihdetilaisuuksien sisaanpaasysta, henkilokuljetuksesta, majoituspalveluista ja televisio- ja
yleisradiotoiminnasta saaduista korvauksista. Poikkeuksia on siis valttamattomyyshyddyk-
keiksi mielletyilla tuotteilla ja erilaisella kulttuuritoiminnalla seka ravintola- ja majoituspalve-
luilla.

Arvonlisédvero on samalla vero, jota on usein ehdotettu porrastettavaksi ymparistoperustein.
Alennettuja arvonlisaverokantoja on kaytossa esimerkiksi Alankomaissa polkupydrien korja-
ustoiminnalle, Ruotsissa tavaroiden korjaustoiminnalla seka Itdvallassa on séhkdautoille.
Alennettua arvonlisaverokantaa on kokeiltu myds Suomessa'*’. Monet tahot'** ovat esitta-
neet, ettd arvonlisaverotuksen ymparistoperusteisen porrastamisen avulla voitaisiin lisata
verotuksen ymparistdohjaavuutta. Perusteluna on se, ettéa nykyisin monet ymparistoystaval-
liset tuotteet ovat kallimpia kuin ymparistén kannalta haitallisemmat tuotteet. Nain ollen
saastuttaja maksaa -periaate ei toimi ja ihmisia painvastoin rangaistaan kuin kannustetaan
ymparistoystavallisiin valintoihin. Alentamalla ympariston kannalta kestévien palveluiden ja
tuotteiden — kuten korjaustoiminnan, luomu- ja ymparistomerkittyjen tuotteiden — alv-kantaa,
voitaisiin tukea ko. toimintoja ja tuotteita.

Arvonliséveroa pidetaéan kuitenkin yleisend kulutusverona, jonka p&éasiallisena tavoitteena
on keraté verotuloja mahdollisimman neutraalilla tavalla. Neutraalisuus edellyttaa laajaa
veropohjaa ja mahdollisimman vahéista alennettujen verokantojen kayttoa.** Siten on kat-
sottu, ettd ohjaavat elementit eivat sovi arvonlisdverotuksen piirteisiin. Vasta-argumenttina
ymparistoperusteisille porrastuksille on pidetty myos sita, etta se olisi hallinnollisesti tyolas
ja kallis keino ymparistttavoitteiden saavuttamiseksi. Lisdksi arvonlisaverokantojen ymparis-
toperusteista porrastamista estava tekija on EU:n arvonlisaverodirektiivi**®. Direktiivin perus-
tana oleva tuotteiden yhdenmukaisen kohtelun periaate ei salli ympéaristoperustein tehtavia
porrastuksia. Neutraalisuusperiaatteesta on EU:ssa poikettu siten, etté sallitaan enintaan
kahden alennetun verokannan kaytto tietyille hyddykkeille ja toiminnoille.

Ruotsissa alennettua arvonliséaveroa on peritty tavaroiden vuokrauksen, vaihtamisen ja lai-
naamisen edistamiseksi korjaustoiminnalta vuodesta 2017. Alennetun arvolisédverotuksen
kayttoa rajaa kuitenkin merkittavasti yhteisesta arvonlisaverojarjestelméasta annetun direktii-
vin (2006/112/EY) liite 1V, ja Ruotsissa alennettu ALV-kanta koskee polkupyérien, kenkien ja
nahkatavaroiden, vaatteiden ja linavaatteiden korjaamista. Vastaavantyyppinen alennettu
ALV on ollut kaytossa Belgiassa vuodesta 2000 kokeiluna ja vuodesta 2011 pysyvasti.**’
Muun muassa Saksassa on esitetty alennetun ALV:n kayttoa korjaustoiminnoille148 ja Eu-
roopan parlamentti (2016) on kannustanut jAsenmaita alennettujen ALV-kantojen kaytt6on
kiertotalouden edistamiseksi. Saksassa ja Ruotsissa on myds keskusteltu direktiivin rajaus-
ten valjentamisesta eli muuttamisesta niin, ettd ALV-alennus voisi koskea nykyisté laajem-
paa joukkoa korjauspalveluita. llmeista onkin, etté ainoastaan tatéa kautta alv-alennuksella
voisi olla suurempaa merkitysta kiertotalouden edistamisessa.

43 Suomi osallistui vuoden 2007 alusta vuoden 2011 loppuun tiettyjen tydvaltaisten palvelujen arvonlisaverotuksen alentamiskokeiluun, jossa alennettua
arvonliséverokantaa sovellettiin muun muassa polkupy®drien, kenkien ja nahkatavaroiden, vaatteiden ja liinavaatteiden pieniin korjauspalveluihin. Valtion
taloudellinen tutkimuskeskus laati kokeilusta arvion, jonka mukaan kokeilu ei kuitenkaan osoittautunut tehokkaaksi keinoksi alentaa hintoja taikka lisata
kysyntaa tai tydllisyytté (Kosonen 2013).

144 YM 2003; SLL 2003; Ex'tax 2014 ja 2016.

5 VM 2004, 33.

18 Arvonlisaverotus on EU:ssa pisimmélle harmonisoitu verojarjestelma, jota saéntelee arvonlisaverodirektiivi 2006/112/EY. Direkiivi sisaltaa yksityiskoh-
taiset maaraykset jasenvaltioiden arvolisaverotuksessa sovellettavasta veropohjasta ja verokannoista.

T EEA 2017, 29.

%8 German Environment Agency 2017.
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4.3.3 Kertakaytto- ja muiden tuotteiden veroja

Tuotteiden kayttdidn pidentdmisen kanssa suoraan ristiriidassa ovat erilaiset kertakaytto-
tuotteet. Niille on jo l&htdkohtaisesti suunniteltu vain yksi kéayttokerta, jonka jalkeen ne ovat
jatetta. Erilaisille kertakayttotuotteille tai muuten haitallisia aineita siséltaville tuotteille on
joissakin maissa ohjaavia tuoteveroja. Tavoitteena on ollut ensisijaisesti jatemaarien vahen-
taminen, mutta kiertotalouden nakdkulmasta myds materiaalien tuhlaaminen tuotteiden ly-
hyen kayttéian kautta on ongelma. Esimerkiksi tammikuussa 2018 julkaistun EU:n ensim-
maisen muovistrategian arvion mukaan EU:ssa menetetaan kierratyksen puuttuessa 95
prosenttia muovipakkausten arvosta eli noin 70 — 105 miljardia euroa vuodessa kaatopai-
koille ja jatteenpolttoon.**® Strategian julkaisemisen yhteydessa keskusteluissa nostettiin
esille EU:n laajuinen muovivero yhten& ohjauskeinomahdollisuutena muovipakkausten va-
hentamiseksi ja kierratyksen parantamiseksi.150

Kertakayttdtuotteista veroja on kohdistettu muun muassa kertakayttoisiin aterimiin (ns. muo-
vihaarukkavero) seka kameroihin ja muihin arkipaivan tuotteisiin. N&ita veroja on kaytdssa
esimerkiksi Tanskassa ja Ranskassa, mutta niiden ohjaava merkitys on melko vahainen.
Sen sijaan Irlannin muovipussivero on ollut vaikuttava. Vero otettiin kayttdon vuonna 2002 ja
sen jalkeen muovipussien kayttd on vahentynyt yli 90 prosenttia.

Kiertotaloudessa kriittisia ovat myds tuotteiden ja materiaalien siséaltamat haitalliset aineet,
silla ne aiheuttavat riskeja materiaalien kierrattamisessa. Joillekin tuotteille on asetettu ym-
paristdpoliittisin perustein vero tai maksu niiden siséaltdmien haitallisten aineiden vuoksi.
Tallaisia tuotteita ovat muun muassa lyijyakut, nikkeli-kadmium patterit, kasvinsuojeluaineet,
lannoitteet, kasvihuonekaasuja aiheuttavat tuotteet ja autonrenkaat. Tuoteveroja tai maksuja
on kaytéssd muun muassa Tanskassa, Ruotsissa, TSekeissa, Sloveniassa, Romaniassa,
Maltalla, Kroatiassa, Italiassa, Puolassa, Espanjassa, Latviassa ja Liettuassa.'**

Esimerkki: Italian kasvinsuojeluaineiden korvamerkitty vero

Italiassa otettiin vuonna 2000 kayttoon kasvinsuojeluaineisiin (Prodotti fitosanitari) laajasti
kohdistuva vero. Alun perin veron piti kattaa myds mineraalilannoitteet, mutta niiden verot-
tamisesta luovuttiin. Verotuottoja kertyy noin 3 miljoonaa euroa vuosittain ja ne ovat korva-
merkittyja luomutuotannon kehittamiselle.***

Esimerkki: Tuotevero muovin sisaltamille vaarallisille kemikaaleille

Ruotsin taloudellinen tutkimuskeskus on ehdottanut kiertotalouden taloudellisia ohjauskeino-
ja kartoittaneessa raportissaan153 muun muassa muovien sisaltamien vaarallisten kemikaa-
lien ohjausta tuoteverolla. Muovin lisdéantyva kierrattaminen edellyttaa vaarallisten aineiden,
kuten ftalaattien, rajoittamista muovientuotannossa. Raportin mukaan ftalaattien kayttoa
tietyissa muovituotteissa voitaisiin vahentaa tuoteveron avulla. Analyysin mukaan tuoteve-
rolla olisi vain pieni vaikutus ruotsalaiseen muovituotantoon. Vero ei olisi kovin vaikuttava
ftalaattien kaytdn vahentamiseen yleisella tasolla, mutta sen avulla voitaisiin arvioiden mu-
kaan vahentaa tiettyjen muovituotteiden kayttoa kotitalouksissa.*>*

4.3.4 Innovatiiviset julkiset hankinnat

Julkisiin hankintoihin on suunnattu paljon odotuksia kiertotalouden edistamisessa. Julkisen
sektorin rooli kestavien tuotteiden ja palvelujen ostajana voikin olla hyvin merkittava, silla
pelkéstéaén kuntien tekemét vuotuiset hankinnat Suomessa ovat lahes 20 miljardia euroa. 195
Kaiken kaikkiaan julkisiin hankintoihin kaytetddn Suomessa noin 35 miljardia euroa vuosit-

% European Commission 2018.
% Helsingin Sanomat 16.1.2018.
! Eunomia ym. 2017

%2 Darrah 2017.

153 Konjunkturinstitutet 2016.

5% Konjunkturinstitutet 2016, 95

%5 Alhola & Kaljonen 2017.
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tain. Vuoden 2017 alusta voimaan tullut hankintalain uudistus mahdollistaa entista parem-
min, esimerkiksi elinkaarikustannuslaskennan avulla, kannan ottamisen resurssitehokkuu-
teen ja muihin kestavyyskriteereihin ja siten kiertotaloutta tukevien ratkaisujen painottami-

sen hankinnoissa. Julkisia hankintoja voidaan siten kayttéda kestavien innovaatioiden™*® ja
muiden kiertotalouden tavoitteiden saavuttamisen strategisena tydvalineena.

Julkisten hankintojen vaikutus perustuu siihen, etta niiden avulla voidaan edistéé ja varmis-
taa innovaatioiden markkinoille paasya laajemminkin kuin vain hankintojen maaran verran.
Usein markkinoille paasy on innovaatioiden laajemman kayton keskeinen pullonkaula. Ni-
menomaan tassa markkinoille paasyssa ja laajenemisessa julkisilla hankinnoilla voi olla
hyvinkin kriittinen rooli. Tutkimusten'’ mukaan yhdistelma (policy mix), jossa samaan ai-
kaan tuetaan uuden tiedon ja innovaatioiden kehittamista tutkimus- ja kehittdmistoiminnan
tukien avulla seké edistetédén innovaatioiden markkinoille paésya innovatiivisten hankintojen
ja muiden kysyntaa lisdavien toimenpiteiden kautta. Julkiset hankinnat ovat siten tarkeitéa
myo6s vahvistamaan tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tukien vaikuttavuutta.

Suomessa valtio on osana kiertotalouden edistdmisté ottanut aktiivisen roolin julkisten han-
kintojen kehittamisessa ja hallitusohjelmassa on 5 prosentin tavoite kestavien ja innovatiivis-
ten tuotteiden ja palvelujen edistamiseen™®. Tata tukemaan tyo- ja elinkeinoministerion
johdolla ollaan perustamassa verkostomaista kestavien innovatiivisten julkisten hankintojen
osaamiskeskusta.

4.3.5 Tukipolitiikan uudelleen suuntaaminen ja rahoitusinstrumentteja

Vero- ja muita tukia investoinneille, tuotekehitykselle ja palvelutoiminnalle

Verovahennykset ovat yksi keskeinen yritysten ja myos kuluttajien tukemisen muoto, jota
kaytetédan lahes kaikissa maissa. Osa Suomen kuin myds muidenkin maiden verovéhen-
nyksista jarruttaa siirtymista kiertotalouteen ja resurssitehokkuuteen. Suomessa energiain-
tensiivisen teollisuuden energiaverotuksen verovahennysoikeus, joka koskee myds kaivos-
teollisuutta ja konesaleja, on yksi tallainen keino. Verovahennykset muodostavat myos poik-
keuksia verotuksen perusrakenteeseen, mika ei ole teoreettisesti suositeltavaa. Verovahen-
nyksia kuitenkin kaytetdan varsin laajasti eri maissa, joten niiden poistaminen kokonaan ei
liene realistista. Sen sijaan niita voitaisiin muokata siten, etté ne tukisivat kiertotaloutta
huomattavasti nykyista enemman.

Tukipolitiikan kayttaminen kiertotalouden edistamiseksi edellytta& niin kiertotalouden sisa-
kehien ja tukea mahdollisesti tarvitsevien arvoketjujen tutkimusta kuin myds nykyisten ja
mahdollisten uusien tukien vaikutusten ja vaikuttavuuden arviointia. Tama vaatii oman laa-
jan tutkimuksensa. Tassa katsauksessa nostetaan vain yleiselld tasolla esille muutamia
esimerkkeja siité, mihin kiertotalouden edistamisen ndkdkulmasta verovahennyksia ja muita
yritystukia voitaisiin suunnata. Néita kohteita ovat muun muassa seuraavat:
e kiertotaloutta edistéavan teknologian investointeihin;
e kiertotaloutta edistaviin tuotekehitykseen ja innovaatioihin;
e tavaroiden vuokrauksen, vaihtamisen ja lainaamisen tai muun kiertotaloutta tukevan
palvelutuotannon edistdmiseen ja investointeihin; tuotteista palveluihin -liketoimin-
tamallien ja alustojen kehittamiseen; ja

. uudelleenkéytt(imyyméil('jiden159 tukemiseen.

Esimerkki: Alankomaiden Vamil ja MIA — verotuki yrityksille

Alankomaissa on ollut useita vuosia kaytossa Vamil ja MIA -verotukijarjestelmat, joiden tar-
koituksena on ollut alun perin edistaa yritysten ympaéristoystavallisia investointeja. Kaytan-

% |nnovaatioilla tarkoitetaan kaupallisesti tai yhteiskunnallisesti uudella tavalla hyddynnettyé tietoa tai osaamista. Naita ovat mm. tuoteinnovaatiot,
prosessi-innovaatiot, palveluinnovaatiot seké innovatiiviset liiketoimintakonseptit.
7 Edler & Georghiou 2007; Guerzoni & Raiteri 2015.

%8 julkiset hankinnat kattavat tuotteiden ja palvelujen ostamista yhteensa vuositasolla noin 35 Mrd eurolla, josta 5 %:ia vastaa 1,8 Mrd euron verran
innovatiivisia julkisia hankintoja.

% Esimerkiksi Flanderissa tuetaan uudelleenkayttomyymaldiden perustamista ja toimintaa (EEA 2017, 29).
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ndssa on koottu lista, jossa on yli 300 erilaista ympéristd- ja uuden teknologian investointia,
jotka ovat oikeutettuja verohelpotuksiin.160 Listaa paivitetdan vuosittain ja viime vuosina
sinne on nostettu yhd enemman kiertotaloutta edistévien teknologioiden investointeja ka-
peammin rajattujen ymparistdinvestointien lisaksi.'®"

Jarjestelmaéan kuuluu kaksi erillistéd osaa: MIA ja Vamil -jarjestelméat. MIA -jarjestelmén kaut-
ta on mahdollista saada verohelpotus suurimmasta osasta investointikustannuksia. Sen
kautta voi vahentaa suurimmillaan 36 prosenttia investointikustannuksista. Vamil -jarjestel-
ma tarjoaa puolestaan mahdollisuuden ympéristdinvestointien vapaaehtoiseen arvonvéahen-
nykseen, joka voi olla 75 prosenttia investointikustannuksista. Kummatkin, MIA ja Vamil,
ovat Infrastruktuuri ja ymparistéministerion ja valtiovarainministerion yhdessa hallinnoimia
jarjestelmia. MIA ja Vamil -jarjestelmia on kaytetty erityisesti maataloussektorilla, merenku-
lussa ja teollisuudessa, mutta myds kestavassa liikkenteessa ja rakennusteollisuudessa.

Verohelpotusten liséksi Alankomaissa on myds laajempi innovaatioita yleisella tasolla edis-
tava rahoitusjarjestelma. Naita varoja aiotaan jatkossa suunnata yhd enemman innovaatioi-
hin, jotka edistavat nimenomaan kiertotalouden ratkaisuja.*®®

Tutkimus- ja kehitystoiminnan verotuet ja innovaatiotuet

Yksi keino vauhdittaa ja tukea innovaatioita on yrityksille kohdistettu tutkimus- ja kehitystoi-
minnan verokannustimet, joita on laajalti kaytdssa monissa EU-maissa. Suomessa oli kay-
tossad vuosina 2013 — 2014 verotukikaytantd yritysten tutkimus ja kehittamistoimintaan®*.

Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen (VATT) yhdesséa London School of Economicsin
kanssa tekeméassa s:elvityksessi';i165 todettiin, ettd verotuki lisési brittiyrityksissa innovaatioita
merkittavasti. Tutkimuksen mukaan yhdella veroihin kaytetylla eurolla saadaan 1.7 euron
edesta tutkimus- ja kehitystoiminnan investointeja. Suomen verovahennyksen toteuttamis-
tapa koettiin kuitenkin hiukan epé&onnistuneena, erityisesti sen lyhytkestoisuuden vuoksi.
Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksen selvityksessa™® nostettiin esiin ongelmina muun muassa
tuesta tiedottaminen, tukitaso ja tuen maaraaikaisuus. Naiden syiden vuoksi yritysten tutki-
mus- ja kehitystoiminnan verotuki ei saavuttanut taysin sille asetettuja tavoitteita. Verotuen
jatkamiselle ja kehittdmiselle nayttaisi olevan perusteita myods kiertotalouden ndkdkulmasta.

Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen (VATT) innovaatiotukiohjelmia analysoineen tutki-
muksen™’ mukaan tarkoituksenmukaisesti jaettuna innovaatiotuilla voi olla merkittavia vai-
kutuksia. Tama edellyttaa sita, ettd tuet tulisi suunnata sellaiseen yhteiskunnallisesti hyddyl-
liseen innovaatiotoimintaan, joka jaisi ilman tukea tekeméttd. Tukiohjelmissa tulisi tarkkaan
harkita kaupallisesti lupaavien hankkeiden ja yritysten tukemista, koska ne voivat toteuttaa
tuotekehityshankkeensa ilman tukeakin.

Tutkimus- ja kehitystoiminnan rahoitus

Kiertotalouden ratkaisut perustuvat suurelta osin tutkimus- ja kehitystoiminnan myéta kehi-
tettyihin teknologisiin tai sosiaalisiin innovaatioihin. Kiertotalouteen liittyvaa rahoitusta tar-
joavat useat rahoittajat. Se on nostettu muun muassa Euroopan Unionin H2020-ohjelmassa
omaksi teemakseen. Rahoitusmaéarat, tdsmalliset hakuteemat ja rahoitettavat toiminnat ja
organisaatiot vaihtelevat rahoittajittain ja hakukohtaisesti seka ajan myota, eika tassa ole
mahdollisuutta eika tarkoituksenmukaista kayda kattavasti lapi eri rahoitustahoja.

%0 NL Enterprice Agency 2017.

1 Overman 2017 (suulliset lahteet).

%2 NL Enterprise Agency 2017.

82 Overman 2017 (suulliset lahteet)..

8% Tutkimus- ja kehittamistoiminnan lisdvahennyksesta annettu laki (992/2012). Sen mukaan elinkeinotoimintaa harjoittavalla osakeyhtiélla ja osuuskun-
nalla oli verovuosina 2013 — 2015 oikeus tehda lisavahennys tydntekijdilleen maksamiensa tutkimus- ja kehittamistoiminnan palkkojen perusteella.

165 Dechezlepretre ym. 2016.
88 Kuusi ym. 2015a, b.
%7 Eini6 2013.
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4.3.6 Jakamistalous ja verotus

Jakamistaloudesta puhutaan, kun yksityishenkilot jakavat hyddykkeité ja palveluita joko
iimaiseksi tai pientd maksua vastaan. Tyypillisesti tdma tapahtuu digitaalisten markkinapaik-
kojen kautta. Esimerkkeja jakamistalouden palveluista ovat ei-ammattimainen henkilokulje-
tustoiminta kuten Uber, asunnonvuokrauspalvelu Airbnb, pop up -ravintolat seka blogit.

Verotuksen nakodkulmasta keskeisia kysymyksia ovat, mité veroja eri jakamistalouden toimi-
joiden (alustat, palveluntarjoajat ja kayttajat) kuuluu missakin tilanteessa maksaa. Jakamis-
taloudessa palveluita korvausta vastaan tarjoava luonnollinen henkild on, kuten muussakin
tulonhankinnassa, tuloverovelvollinen palvelujen suorittamisesta saamistaan tuloista. Toi-
mintaa verotetaan joko tuloveron tai elinkeinotuloveron®® mukaisesti. Toiminnasta saatavat
tulot ovat siten verotettavaa tuloa, ja ne pitdé ilmoittaa verotusta varten. Tuloista voi kuiten-
kin vahentaa kulut, jotka ovat aiheutuneet tulonhankkimisesta. Palveluita tuottava luonnolli-
nen henkild on arvonlisdverovelvollinen, jos tilikauden liikevaihto ylittdd 10.000 euroa. Kiin-
teistdn tai asuinhuoneiston vuokraamisesta saatu tulo verotetaan puolestaan tuloverolain
mukaan pagomatulona. **°

Jakamistalouden haasteena verotuksen nédkdkulmasta on se, ettd monet verotettavien tulo-
jen ilmoittamiseen ja verojen maksamiseen liittyvat saannokset on rakennettu perinteisten
tydsuhteen ja toisaalta yritystoiminnan harjoittamisen mukaisesti. Jakamistaloudessa palve-
lujen tarjoaminen ei kuitenkaan ole yritystoiminnan muodossa vaan tyypillisesti palveluita
tarjoava henkild saa satunnaisesti useita pienia suorituksia eri lahteista. Nain ollen verotuk-
sen toimittamista ja kerd@mista tulisi uudelleen suunnata siten, ettd se mahdollistaa helposti
ja lapinakyvasti jakamistalouden tyypillisen toiminnan ja toimijat. Yksi mahdollisuus on hyo-
dyntéé verotettavan tulon ilmoittamisessa ja mahdollisesti my6ds kerddmisessé alustapalve-
lujen tarjoajia.*”

4.4 Jatteiden kierratyksen mahdollisia taloudellisia ohjaus-
keinoja

4.4.1 Pay-as-you-Throw —maksut jatehuollossa

Pay as you throw (PAYT) -maksuilla tarkoitetaan sitd, etta jatehuollossa maksetaan tuotetun
jatemaaran mukaan seka eniten niista jakeista, joita ei ole lajiteltu. PAYT-jarjestelmét voivat
olla esimerkiksi tyhjennyskerta-, astiatilavuus-, paino- tai sékkiperusteisia. Suomessa on
talla hetkella yleisesti kaytossa jateastioiden tilavuuteen sekéa tyhjennyskertoihin perustuva
maksu. Liséksi jatelain mukaan kuntien jatemaksut voidaan asettaa lajitteluun kannustavik-
si. Usein biojatteesté perittdva maksu on sekajatetta jonkin verran alempi. Nykyisen jarjes-
telman heikkoutena on muun muassa se, etta suurilla asuinkiinteistdilla jatemaksujen "hé-
vidminen” taloyhtion muihin asuinkustannuksiin. Jdtemaksut maksetaan osana vastiketta tai
vuokraa ja maksut tasataan kaikkien kiinteistéssa asuvien kesken, jolloin huolella lajittelevat
kotitaloudet eivat nde oman toimintansa vaikutuksia maksun suuruudessa.

Painoperusteisten maksujarjestelmien on todettu tehokkaimmin vahentévan syntyvan jat-
teen maaraa seka nostavan kierratykseen paatyvien jatteiden maaraa. " Painoperusteisia
jatemaksujarjestelmia on jo kaytéssa eri puolilla Eurooppaa. Jarjestelman kayttéonottoon
liittyy seka operationaalisia seka teknisia haasteita. Punnitsevia jateautoja voitaisiin jo nyt
kayttad helposti Suomessa pienkiinteistéalueilla, mutta punnitusten kaytto ja kotitalouskoh-
taisen jatetiedon kytkentd maksujarjestelmaan edellyttaisi muutoksia lainsaadéannoéssa ja
kuntien jatetaksoissa seka investointeja uuteen jatteenkeraysvalineistdon. Painoperusteis-

18 Sovellettava verolaki maaraytyy sen perusteella, tayttyvatko elinkeinotoiminnan yleiset tunnusmerkit, kuten voiton tavoittelu, laajuus ja jatkuvuus.
%9 Jakamistalouden virkamiesverkosto 2017.
7 Jakamistalouden virkamiesverkosto 2017.

" Bio Intelligence Service 2012.
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ten jatemaksujarjestelmien haasteiksi on esitetty muun muassa kustannusten nousua seka
vaarinkaytosten lisdantymistd (mm. roskaantuminen seka tahallinen véérinlajittelu)l72.

Toimivilla PAYT -jarjestelmilld on todettu kuitenkin merkittavia kiertotalouttakin edistévia
vaikutuksia. Systeemi on jatehuollon palvelukonsepti, jonka myota asiakkaat ryhtyvat ehkai-
semaan jatteen syntya. Lisaksi jarjestelméa ohjaa tehokkaammin asiakkaita lajittelemaan
jatteitédén kierratykseen. Suomessa nykyistéd PAYT-jarjestelméaé voitaisiin kehittaéa esimer-
kiksi vahvistamalla jatemaksujen kannustavuutta, helpottamalla lajittelua (astiat lahelle
asukkaita), neuvomalla asuinkiinteistdja jatemaksujen minimoimisesta ja jatemaksuperus-
teista, ottamalla punnitsevat autot kayttoon seké kaupunki- ettd haja-asutusalueilla. Liséksi
kotitalousjatteiden osalta tehokas ja lajitteluun kannustava PAYT-maksujarjestelma edellyt-
taa yhteistyota kuntien seka tuottajayhteisojen valilla, koska vastuu eri jatteiden jatehuollos-
ta on hajautettu useammalle taholle.

4.4.2 Jatteenpolttovero

Jatteenpolttoveron on ajateltu vauhdittavan jatteen synnyn ehkaisya ja kierratysta jatteen-
polton sijaan. Yksiselitteista yhteytta naiden valilla ei kuitenkaan ole pystytty osoittamaan.
Kierratyskelpoista jatettd ohjautuu polttoon, koska poltto on taloudellisesti kannattavampi ja
helpompi vaihtoehto kuin kierratys. Jatteenpolttoveron kayttéonottoa yhdyskuntien sekajat-
teen massapoltolle on pohdittu Suomessa useaan otteeseen. Jatteenpolton vero on kaytos-
sa EU-maista ainakin Belgiassa, Itavallassa, Ranskassa ja Tanskassa. Naista Belgiassa ja
Itavallassa on yhdyskuntajatteen kierratysaste yli 50 %, joka on EU:n jatedirektiivissa ase-
tettu tavoitetaso. Suomen kierratysaste oli vuonna 2015 41 %. Kierratyksessa hyvin menes-
tyneet EU-maat kayttavat ohjauskeinojen palettia kierratyksen lisdamiseen. Jatteenpolttove-
ron lisdksi maissa on kaytdssa mm. orgaanisen jatteen kaatopaikkakielto seka korkea kaa-
topaikkavero. Ruotsissa jatteenpolttoverosta luovuttiin. Sen ei todettu edistavan kierratysta.
Talla hetkella valtaosa Ruotsin jatteenpolttolaitoksista kuuluu paastokaupan piiriinm. Ruot-
sin kierratysaste on 50 %. Keskustelu jatteenpolttoveron palauttamisesta on kuitenkin kayn-
nistynyt Ruotsissa uudelleen.

Jatteenpolttoverolla voitaisiin edistaa kierratyksen kilpailukykya suhteessa energiahyddyn-
tamiseen. Verotaso maaraa ohjausvaikutusta. Kotimaisen tutkimuksen mukaan verotason
pitéisi olla 55 eft, jotta mekaanis-biologisista késittelyvaihtoehdoista tulee nettoyksikkokus-
tannuksiltaan jatteenpolttovaihtoehtoja edullisempia’’*. Tutkimustietoa siita, mika vaikutus
verolla olisi syntypaikkalajittelun tehostumiseen, ei ole.

Jatteiden polton vero on mahdollista toteuttaa eri tavoin. Koska rinnakkaispolttolaitoksissa
poltettavan jatteen paastoja ohjataan jo paastdkaupassa, tulisi polttovero ulottaa vain varsi-
naisiin jatteenpolttolaitoksiin paéllekkaisen talousohjauksen valttdmiseksi. Jatteenpolttove-
roon liittyvid haasteita on tunnistettu eri yhteyksissa. Joissakin maissa ongelmaksi on muo-
dostunut jatteiden vienti maasta poltettavaksi veron valttamiseksi. Taman valttamiseksi polt-
toveron tulisi koskea myds maasta vietdvaa jatettd. Jatteenpolttoveron kayttddnotolla voi
olla energia- ja ilmastopolitikkaan kytkeytyvia vaikutuksia, jotka tulisi selvittda huolella.

Jateveron kautta saavutetut tulot ovat vime vuosina vahentyneet kaatopaikkasijoituksen
vahenemisen myotd. Jatteenpolttoveron tuotot voisivat osittain ja verotasosta riippuen pai-
kata jateveron hupenemisesta aiheutuvaa vajetta’’™.

Jatteenpolttoveron merkitys ja teho pyrkimyksisséa kohti kiertotaloutta perustuu lavean ohja-
uskeinovalikoiman toisiaan tukevaan vaikutukseen. Yhdessa muiden kannustimien ja saate-
lyn kanssa, jatteenpolttovero tukee osaltaan siirtymisté kiertotalouden ulkokaarilta sisdkaa-

rillel.7g'ésté syystd myos EU Komissio on suositellut Suomelle jatteenpolttoveron kayttéénot-
toa .

2 pahlén & Lagerkvist 2010.
8 TEM 2012.

7 Viinikka 2015.

% Moliis ym. 2014.

6 BIO by Deloitte 2016.

38



4.4.3 Pakkausveron kayttoonotto erilaisille pakkaustyypeille

Tanskassa on ollut jo pitkdan kaytossa laaja pakkausvero. Kaytdssa olevat pakkausverot
ovat joko paino- tai volyymiperusteisia. Volyymiperusteista veroa sovelletaan tietyille juoma-
pakkauksille ja painoperusteista veroa sovelletaan paperi- ja muovikasseille, kertakayttoisil-
le aterimille sekd PVC-kalvoille. Verojen tavoitteena on vahentad pakkausjatemaaria, lisata
kierratysta seka kehittda uusia tapoja kayttdd vahemman ja ymparistdystavallisempia pak-
kauksia'’’. Tanskan pakkausveron vaikutuksia on ollut haasteellista selvittaa, koska veroon
on tehty erilaisia muutoksia aikojen kuluessa. Kuitenkin on osoitettu, ettd kantokassien vero
on vahentanyt 70 % seka paperin ettd muovin kulutusta. Painoon perustuva vero tarjoaakin
enemman kannustetta vahentaa tuotteeseen kaytettavaa materiaalimaaraa. *®

Pakkausjatedirektiivi edellyttaa jasenmailta toimia kevyiden muovisten kantokassien kulu-
tuksen vahentamiseksi. Vuonna 2002 Irlanti otti kéyttdon 0,15 euron kassikohtaisen veron
muovisille kertakayttoisille ostoskasseille. Vero maksetaan myyntitapahtuman yhteydessa
vahittdismyymaloissa. Tavoitteena oli vahentda roskaantumista seké kannustaa kuluttajia
vaihtamaan kertakayttokassit kestokasseihin'’®. Tehtyjen selvitysten'®® *** mukaan muovi-
kassien kulutus vaheni ensimmaisend vuonna enemman kuin 90 % ja vuotuinen verotuotto
on ollut 12-14 miljoonaa euroa. Suomessa kansalliset muovikassien vahentamistoimet pe-
rustuvat toimijoiden ja ymparistoministerion valiseen sopimukseen seka kassien maksulli-
suuteen.

Suomessa kaytdssa oleva pakkausvero on ainoastaan juomapakkauksille. Eri pakkausma-
teriaaleista vain nestepakkauskartonki on lain soveltamisalan ulkopuolella. Myds virvoitus-
juomien pienvalmistajat on vapautettu verosta. Muiden juomapakkausten osalta verovapau-
den saa liittymalla juomapakkausten panttiin perustuvaan palautusjarjestelmaéan. Arvion
mukaan pakkausveroa voisi kehittda nykyisesta siten, etta nykyisen juomapakkausten tila-
vuuteen perustuva veron ja panttijarjestelmén lisdksi voimaan tulisi uusi laajempi pakkaus-
vero, jonka maara perustuisi pakkausten painoon ja se vaihtelisi pakkauksissa kaytetyn
materiaalin laskennallisen ympéristohaitallisuuden mukaan®®.

Vero voisi tukea siten myds siirtymaa kohti kiertotaloutta tukevia pakkausratkaisuja. Suo-
men pakkausalan mukaan tuotekehityksessa tulisi panostaa uusiin, bio- ja yhdistelmamate-
riaalituotteisiin, ratkaisukeskeisiin tuotteisiin seka resurssitehokkuuteen kevyempien pak-
kausmateriaalien, pakkauskoon optimoinnin, havikin védhentamisen ja innovatiivisten koko-
naisratkaisuiden avulla’®®. Suomessa kehitetty Sulapac® -innovaatio korvaa perinteista
muovia puuhakkeen ja biohajoavan luonnonperaisen sidosaineen yhdistelmamateriaalillals“.
Veron lisédksi muutakin ohjausta kohti siirtymaéa pois muovipohjaisista materiaaleista voitai-
siin vahvistaa. Esimerkiksi Saksassa on vastikaan asetettu uusi pakkauslaki, jonka tavoit-
teena on tukea biopohjaisten pakkausmateriaalien kayttoa seka pakkauskierratysta™®.

4.4.4 Panttiin perustuvat palautusjarjestelmat

Panttiin perustuvien palautusjarjestelmien laajentamista erityisesti muille pakkauksille kuin
juomapakkauksille mutta myos tuotteille kuten elektroniikalle esitetdaén usein kierratyksen
nostoon liittyvisséa pohdinnoissa. Panttiin perustuvan palautusjarjestelmén vahvin etu on
korkeat palautusasteet ja kierratyksen kasvu. Liséksi panttijarjestelman on katsottu vahen-
tavan roskaantumista. Panttijarjestelmasta aiheutuu kustannuksia, joita on peilattava myos
siihen lahtokohtaan, etté usein panttijarjestelma on rinnakkainen yhdyskuntajatteen synty-
paikkalajittelulle. Yhtena panttijarjestelmén haasteena ovat myds vapaamatkustajuus esi-
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™ Salmenpera ym. 2016.

8 Nolan-ITU, RMIT Centre for Design, Eunomia Research and Consulting. 2002.
81 Convery, F., McDonnel, S. and Ferreira, S. 2007.

182 Salonen, Heini. 2013.
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% Haimi, S. 2017.

185 European Bioplastics. 2017.
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merkiksi ulkomailta tuodut jarjestelmaa kuormittavat tuotteet. Panttijarjestelmia tiedetaan
kaytettdvan maailmalla muun muassa juomapakkauksille, lyijyakuille, moottoridljylle ja muil-
le vaarallisille aineille seka elektroniikkalaitteille®. Komission jatepolitiikan taloudellisia
ohjauskeinoja koskevassa selvityksessé on ehdotettu panttijarjestelman laajentamista vaa-
rallisille aineille seka pienille SE-laitteille. T&ma johtaisi suurempiin kerdysmaariin ja mah-
dollistaisi materiaalisen arvon sailyttamisen seka asianmukaisen jatehuollon™®”.

Panttijarjestelméan laajentamista koskemaan my6s muita PET -pulloja kuin virvoitusjuoma-
pakkauksia seka PE-pulloja’® on ehdotettu kotitalousmuovin kierratyksen tehostamiseksi.
Mikali panttijarjestelméa halutaan laajentaa ilman merkittavia jate- tai laaturiskeja, panttijar-
jestelman laajentamista kasittelevan selvityksen'® mukaan suurin potentiaali jarjestelman
laajentamiseksi koskisi lasi- ja muovipakkauksiin pakattuja hedelma- ja kasvistiiviste- ja
tdysmehuja. Taysin uusien elintarvikepakkausten tuominen nykyiseen panttijarjestelméén
aiheuttaa ratkaistavia kysymyksia kerdyspisteiden toiminnan, tilatarpeen, hygienian, palau-
tuslaitteiden, materiaalin likaisuuden seka kustannusten kautta. Koska nykyisen panttijarjes-
telmén kautta saavutetut kierratysosuudet ylittavat jatelaissa méaaritellyt tavoitetasot, voivat
laajentamistoimet heikentaa jarjestelméan kustannustehokkuutta.

Vaikka panttijarjestelméan laajentaminen uusiin tuoteryhmiin sisdltdd monia haasteita, on
jarjestelman laajentaminen tunnistettu yhdeksi kiertotalouden liiketoimintatoimintamahdolli-
suudeksi, jossa arvoa luodaan tuotesuunnittelun ja prosessihallinnan kautta™.

% Walls, M. 2011.
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5. TALOUDELLISTEN OHJAUSKEINOJEN KE-
HITTAMISMAHDOLLISUUKSIA

Kiertotaloutta edistavia yksittéisia taloudellisia ohjauskeinoja on jonkin verran kaytdssa eri
maissa, vaikka niita ei ole kirjallisuudessa nimetty erityisesti kiertotalouden ohjauskeinoiksi.
Suhteellisesti suurin osa olemassa olevista taloudellisista ohjauskeinoista kohdistuu jattei-
den kierratykseen raaka-aineeksi. Luonnonvarojen kayttéa ohjataan taloudellisesti kokonai-
suutena melko vahan energialahteita lukuun ottamatta. Taloudellisten ohjauskeinojen kehit-
tdmiselle on tarvetta, silla suurin osa kansantalouksien materiaalivirroista on taloudellisen
ohjauksen ulottumattomissa. Myds kiertotalouden keskeinen tavoite, tuotteiden pitdminen
kierroissa mahdollisimman pitkéén, on tarkeydestaan huolimatta jaanyt taloudellisen ohja-
uksen puutealaksi. Kiertotalouden sisdkehat kaipaavatkin ehka eniten taloudellisten ohjaus-
keinojen kehittamista, jotta kannustetaan kiertotalouden mukaisiin kulutus- ja tuotantotapoi-
hin.

Seuraaviin alalukuihin on koottu edellisissa luvuissa esiteltyja taloudellisen ohjauksen kehit-
tamismahdollisuuksia kiertotalouden kolmella osa-alueella:

1. Luonnonvarojen saastavainen ja resurssitehokas kaytto;

2. Tuotteiden pitaminen mahdollisimman pitkaan kierroissa; ja

3. Sivuvirtojen ja jatteiden kierratys raaka-aineeksi.

Raportin puitteissa ei ole ollut mahdollista eiké tarkoituksenmukaista tehda kattavaa katsa-
usta ohjauskeinojen vaikutusten ja vaikuttavuuden arviointeihin. Kiertotalouden ohjauskei-
noista on toistaiseksi vain vahan vaikutusten arviointeja, silla ndma ohjauskeinot ovat vasta
kehittamis- ja toimeenpanovaiheessa. Yksittdisen ohjauskeinon vaikutusten arviointi on
muutenkin haasteellista, silld on hyvin vaikea arvioida, mikd muutoksesta on ohjauskeinon
vaikutusta ja mik& muiden tekijoiden vaikutusta. Taman yleisella tasolla olevan kirjallisuus-
katsauksen jalkeen hankkeessa tarkastellaan konkreettisemmin kiertotalouden keskeisia
arvoketjuja ja tunnistetaan niiden ohjaukseen tarkoituksenmukaisia ohjauskeinoja. Vasta
sen jalkeen arvioidaan nain valittujen konkreettisten ohjauskeinojen taloudellisia ja muita
vaikutuksia.

5.1 Luonnonvarojen saastava kaytto

Neitseellisten luonnonvarojen ottoa ja kayttéa saannelladn Euroopan maissa muun muassa
energian kayton erilaisilla taloudellisilla ohjauskeinoilla, maa-ainesveroilla seké joissakin
maissa myds mineraalien ja muiden kaivannaisten louhintaan kohdistuvilla maksuilla. Lisék-
si uusiutuvien luonnonvarojen kestavaa kayttéa ohjataan muun muassa monilla vedenot-
toon ja -kayttoon liittyvilla veroilla ja maksuilla sekd metsastys- ja kalastusmaksuilla.

N&méa olemassa olevat taloudelliset ohjauskeinot ovat kuitenkin tasoltaan melko matalia ja
kattavuudeltaan kapeita seka sisaltavat erilaisia poikkeuksia. Luonnonvarojen kaytto tuo-
tannontekijoind on edelleen suhteellisen edullista, eik& niiden aiheuttamia haitallisia ulkois-
vaikutuksia tai varantojen niukkuutta ole siséistetty hintoihin. Jos halutaan vauhdittaa siirty-
misté lineaarisesta taloudesta kohti kiertotaloutta, tulisi taloudellisilla ohjauskeinoilla kannus-
taa entista tehokkaammin dematerialisaatioon ja luonnonvarojen kestavaan ja resurssite-
hokkaaseen kayttoon.

Taulukkoon 1 on koottu mahdollisia uusia taloudellisia ohjauskeinoja tai olemassa olevien
ohjauskeinojen kehittdmismahdollisuuksia. Naitd ovat muun muassa fossiilisten raaka-
aineiden verotus muovi-, kumi- ja kemianteollisuuden raaka-aineina, maa-ainesvero, mine-
raalifosfaatin verotus lannoiteteollisuudessa, vesimaksujen korotukset seka kaivosvero tai
mineraalien louhintamaksu.
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Taulukko 1: Taloudellisten ohjauskeinojen kehittamismahdollisuuksia luonnonvarojen kesta-
valle kaytélle.

Ohjauskeinot Luonnonvarojen ottaminen ja teknisten materiaalien valmistus

Verot Luonnonvaraveroja:
- fossiilisten raaka-aineiden verotus muovi-, kumi- ja kemianteollisuudessa
- kaivannaisvero tai mineraalien louhintamaksu
- kaivostoiminnan siirtdminen ylempaan sahkoveroluokkaan
- maa-ainesvero, mm. sora- ja hiekkavero
- mineraalifosforin raaka-ainevero lannoiteteollisuudessa
- kriittisten raaka-aineiden verotus
- vedenotto- ja/tai kayttdvero

Tuet - T&K -rahoitusta
- Yritys- ja verotukien uudelleen suuntaaminen
- Investointitukia

Maksut - mineraalien louhintamaksu
- vedenoton lupamaksujen korottaminen
- vesi- ja/tai jatevesimaksun korottaminen
- jatevesimaksun maaraytyminen haitallisten aineiden pitoisuuksien perusteella

Muut - paastokauppa esim. ravinnepaastdkauppa
taloudelliset - esim. Itdmeren alueen vapaaehtoinen paastokauppa nitraateille
ohjauskeinot

Neitseellisten luonnonvarojen verottaminen tuotantopanoksina on yksi mahdollinen taloudel-
lisen ohjauksen keino. Luonnonvarojen verotuksella voitaisiin siséistaa hintoihin luonnonva-
rojen louhinnan ja kayton haitallisia ulkoisvaikutuksia. Nain voitaisiin kannustaa luonnonva-
rojen saastavaan ja resurssitehokkaaseen kayttoon seka kierratysmateriaalien kayton li-
saamiseen ja markkinoiden vahvistamiseen. Luonnonvaroihin kohdistuvien verojen kayt-
téonottoa on kuitenkin jarruttanut muun muassa vienti- ja tuontituotteiden sisaltamien mate-
riaalien verottamisen haasteet globaalissa markkinataloudessa. Tuonti- ja vientituotteita
tulisi kohdella yhtéléisesti ja kansallinen verotus nahdaan myos taloudellisena rasituksena
kotimaiselle tuotannolle. Naiden ns. cross border -ongelmien ratkaiseminen edellyttéisi
luonnonvarojen verotuksen kehittdmisté kansainvélisella tasolla. Toisaalta myds kansallisel-
la tasolla voitaisiin edeté nykyistd rohkeammin luonnonvarojen kayton hinnoittelussa sen
haasteista huolimatta.

Kahdessa kansainvalisessa selvityksessa on suositeltu Suomelle useita uusia luonnonva-
roihin kohdistuvia veroja sekéa muutoksia olemassa oleviin veroihin. Komission ympaéristo-
osaston tilaamassa tutkimuksessa ekologisen budjettiuudistuksen mahdollisuuksista EU:n
jésenmaissalgl, kartoitettiin ymparistdverojen osuuden lisdémisté verotuotoista seka suosi-
teltiin uusia ympéristdveroja jasenmaille. Suomelle suositeltin muun muassa korotuksia
energiaveroihin ja ajoneuvoveroihin, pakkausveron laajentamista sek& uusina veroina jat-
teenpolton veroa, lannoiteveroa, kasvinsuojeluaineveroa, vedenottoveroa, jatevesiveroa,
iimanpaastoveroja seka maa-ainesveroja. Liséksi suositeltiin teollisuuden energiaverova-
hennysoikeuksien ja alemman sahkoverokannan poistamista. **

Ex’tax-projekti suositteli omissa laskelmissaan Suomelle fossiilisten polttoaineiden vero-
tasojen korotuksia, hiilidioksidiveron korotuksia, sdhkdveron korottamista seké teollisuuden
vedenkaytdn maksun nostamista ja arvonlisdverotasojen nostamista. Veronkevennyksia
tarkastelussa ehdotettiin arvonlisédveroon 0 % -tasoa joillekin kiertotaloutta tukeville palve-
luille sekéa tydnverotuksen keventamisté kohdistaen sen osittain kiertotalouden innovaatioi-
den tukemiseen.™

1 study on Assessing the Environmental Fiscal Reform Potential for EU28 —hankkeen ovat toteuttaneet Eunomia Research & Consulting yhdessa

Institute for European Environmental Policyn ja muiden yhteistyokumppaneiden kanssa. Hankkeen loppuraportti ks. Hogg ym. 2016.
192

Hogg ym. 2016.
9% Groothuis 2017a ja 2017b.
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5.2 Tuotteiden pitaminen kierroissa mahdollisimman pitkaan

Kiertotalouden sisédkehat eli tuotteiden pitaminen kierroissa mahdollisimman pitkdan on
kiertotalouden ydinta ja sen laajenemisen kannalta keskeisinta aluetta. Sité edistavét toimet
ovat moninaisia, esimerkiksi korjaus- ja huoltotoimet, tavaroiden vuokraus, siirtyminen tuot-
teista palveluihin, uudelleenkéaytto ja -valmistus seké jakamistalous. T&h&n hyvin laajaan
kokonaisuuteen ei ole viela monia taloudellisia ohjauskeinoja. N&in ollen niita olisikin tar-
peen kehittéé juuri télla osa-alueella. Toimintojen kirjon vuoksi ohjauskeinot niiden edistami-
seksi tulee raataloida yksilollisesti, jotta ne pureutuvat vaikuttavasti haluttuun suuntaan.

Taulukkoon 2 on keréatty taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmismahdollisuuksia kiertota-
louden sisékehille.

Taulukko 2. Taloudellisten ohjauskeinojen kehittamismahdollisuuksia tuotteiden pitamiseksi
kierroissa mahdollisimman pitkaan.

Ohjauskeinot Yllapito, kunnostaminen Uudelleenkaytto Uudelleenvalmistus
Verot - kotitalousvahennyksen laajen- - kiertotaloutta tukevien - luonnonvaraveroja
taminen palvelujen ALV:n keven-  neitseellisille raaka-
- verohelpotuksia yllapito- ja taminen aineille, jotta uudelleen-
kunnostuspalveluille - tydn verotuksen keven-  valmistus tulisi taloudelli-
- ALV:n keventédminen palveluille  t&minen sesti kannattavammaksi
- tydn verotuksen keventaminen kuin uuden tuotteen
- kertakayttdtuotteiden veroja tekeminen
- tydn verotuksen keven-
taminen
Tuet T&K —rahoitusta, yritys- ja verotukia, investointitukia

- vero- ja muiden tukien uudelleen suuntaamista esim.

- yritystukia ja verohelpotuksia mm. kiertotaloutta edistéviin teknologioihin, innovaatioihin
seka tuotteista palveluihin -liiketoimintamallien ja alustojen kehittdmiseen;

- verovahennysoikeus palvelutuotannon investoinneille;

- verovahennysten kaytto tavaroiden vuokrauksen, vaihtamisen ja lainaamisen edistami-
seksi;

- uudelleenkayttémyymaldiden tuet.

Maksut ei tunnistettu

Muut -hankkeita ja hanke-
taloudelliset rahoitusta palveluun
ohjauskeinot perustuvien konsepti-

en kehittamiseen

Keskeisimmat taloudellisen ohjauksen muodot ovat toistaiseksi erilaiset yritys- ja verotuet
seka rahoitusinstrumentit. Nykyisisté yritystuista Suomessa suurin osa, lahes 90 prosenttia,
kohdistuu kuitenkin parhaillaan olemassa olevien teknologioiden ja yrityskentan tukemiseen.
Yritystukia tulisi kehittdd nimenomaan vauhdittamaan kiertotalouden ydintoimintoja: tuote-
suunnittelua ja tuotteiden kayttdidn pidentamista, innovaatioita, huolto- ja korjaustoimintaa,
uudelleenvalmistusta seka erilaisia palvelukonsepteja. Tukipolitikkaa kannattaisi uudelleen
suunnata siten, ettd karsitaan kiertotaloutta jarruttavia tukia ja kohdistetaan tuet innovaatioi-
ta ja kiertotaloutta edistavasti. Tukipolitikan kayttaminen kiertotalouden edistamiseksi edel-
Iyttda kuitenkin tukea mahdollisesti tarvitsevien kiertotalouden arvoketjujen tarkempaa tut-
kimusta seka nykyisten ja mahdollisten uusien tukien vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioin-
tia. Tuotteiden kayttdikaa pidentavat myds muun muassa kertakayttotuotteiden verot.
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5.3 Jatteiden kierratys

Suurin osa olemassa olevasta taloudellisesta ohjauksesta kohdistuu jatteiden kierrattami-
seen raaka-aineiksi. Nain myds Suomessa, jossa se on kiertotalouden osa-alueista parhai-
ten katettu. Kuitenkin myos jatepolitikan alueella on tarvetta taloudellisten ohjauskeinojen
kehittamiseen esimerkiksi jatepolitikan etusijajarjestyksen toteuttamisen parantamiseksi,
materiaalien kierratysasteen nostamiseksi seké sivuainevirtojen ohjaamiseksi mahdollisim-
man aikaisessa vaiheessa hyotykayttoon. Muualla kaytettyja ohjauskeinoja ovat muun mu-
assa Pay as you throw (PAYT) -maksut, pakkausverotuksen laajentaminen, jateverotuksen
kehittdminen seka jatteenpolttovero. Myds tietyilla tuoteveroilla, kuten kertakayttétuotteiden
veroilla ja muoviveroilla, voitaisiin vaikuttaa paitsi kayttéikdan myos jatteiden maaraéan ja
laatuun.

Taulukkoon 3 on koottu taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmismahdollisuuksia liittyen
jatteiden ja sivuvirtojen kierratykseen raaka-aineiksi.

Taulukko 3: Taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmismahdollisuuksia jatteiden ja sivuvirtojen
Kierratyksesséa raaka-aineeksi.

Ohjauskeinot Jatteiden kierratys raaka-aineeksi

Verot Luonnonvaraveroja (ks. tarkemmin taulukko 1)
- verot vaikuttavat neitseellisten raaka-aineiden ja kierratysmateriaalien suhteellisiin
hintoihin siten, ettéd ne kannustavat mm. materiaalitehokkuuteen ja kierratysmateriaali-
en kayttdéon.
- jateveron kehittdminen
- jatteenpolttovero
- pakkausveron kehittaminen
- haitallisten aineiden verottaminen tuotteissa

Tuet - T&K rahoitusta
- Yritys- ja verotukia
- Investointitukia

Maksut - Pay as you throw (PAYT) -maksut
- jatevesimaksun korottaminen
- jatevesimaksun maaraytyminen haitallisten aineiden pitoisuuksien perusteella

Muut - palautus-panttijarjestelman laajentaminen esim. elektroniikkaan
taloudelliset
ohjauskeinot

Jatteisiin kohdistuvat ohjauskeinot ovat olleet jo pitkdan kayttssa ja niiden vaikuttavuudesta
ja toiminnasta on myos suhteellisesti eniten tutkimuksia ja arvioita. Kiertotalouden edistami-
sen ndkodkulmasta myds jatteisiin liittyvaa taloudellista ohjausta kannattaisi kehittéda. Tarvet-
ta olisi muun muassa loytaa tarkoituksenmukaisia taloudellisia ohjauskeinoja, joilla voitaisiin
ohjata esimerkiksi pakkausten ja muiden tuotteiden materiaalivalintoja uusiutuviin luonnon-
varoihin seké helposti ja riskittdomasti kierratettéviin materiaaleihin. Materiaalien kierratyksen
kannalta haitallisten aineiden pitoisuuksia eri materiaaleissa tulisi hallita nykyista paremmin,
jolloin ohjaus tulisi kohdistua jo materiaalien ja tuotteiden suunnitteluvaiheeseen. Tuote-
suunnitteluun kohdistuvia ohjauskeinoja ovat muun muassa erilaisten tutkimus- ja kehitta-
misrahoitukset, investointituet ja muut taloudelliset kannusteet. Toisaalta tuotteiden sisalta-
mi& haitallisia aineita voidaan mahdollisesti vahentdd myds veroilla, kuten Ruotsissa esille
nostettu ftalaatteja sisaltavien muovituotteiden verotus (ks. luku 4.3.3).
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5.4 Perusteluja kiertotalouden taloudelliselle ohjaukselle

Kiertotalouden vauhdittaminen edellyttaa politikkatoimia ja ohjauskeinoja, joilla luodaan
suotuisa toimintaymparisto kiertotaloutta tukeville ratkaisuille arvoketjujen kaikissa vaiheis-
sa. Taloudellisia ohjauskeinoja, erityisesti verotusta, on monissa tutkimuksissa, selvityksissa
ja politikkadokumenteissa ehdotettu tarkoituksenmukaisiksi ohjauskeinoiksi kiertotalouden
edistamisessa'®. Parhaillaan on kéynnissa tai suunnitteilla kansainvéalisesti monia taloudel-
lisia ohjauskeinoja kartoittavia tutkimuksia™.

Perustelut, miksi taloudellisista ohjauskeinoista etsitdan ratkaisua kiertotalouden edistami-
seen, liittyvat niiden ominaisuuksiin taloustieteen ja kiertotalouden eri osa-alueiden nako-
kulmista. Yhteiskunnan ohjausta tarvitaan niissa tilanteissa, joissa taloustieteen mukaan on
markkinahairiditd. Luonnonvaroja otettaisiin talousjarjestelméén nykyistd vahemman ja niita
kaytettaisiin resurssitehokkaammin, jos niiden kayton haitalliset ympéaristo- ja terveysvaiku-
tukset sisdistettaisiin hintoihin. Myds varantojen niukkuuteen ja uusiutumattomien kuin myos
uusiutuvien luonnonvarojen liilkakayttoéon liittyy ohjaustarpeita ja perusteita.

Jatteiden kierratys raaka-aineeksi tehostaa niukkojen resurssien kayttoa taloudessa ja sa-
malla ehkaisee jatteiden mahdollisia haitallisia ymparistovaikutuksia. llman kierratysta ja
hyotykayttoa kaatopaikoilla tai energiakaytdssa havitetaan jatteiden sisaltamaa arvoa. Esi-
merkiksi EU:n muovistrategian196 arvion mukaan EU:ssa menetetaan kierratyksen puuttues-
sa 95 prosenttia muovipakkausten arvosta eli noin 70—105 miljardia euroa vuodessa kaato-
paikoille ja jatteenpolttoon. Taloudellisen tehokkuuden ndkdkulmasta kansantalouden kan-
nalta olisi perusteltua ohjata jatteita hyotykayttéon, mika edistaisi myos kiertotalouden ta-
voitteita. Lisaksi kaatopaikkakasittely ja jatteenpoltto aiheuttavat mahdollisia ymparistthait-
toja ja varaavat tilaa. Kaatopaikkojen tulevaa kayttéd on myds merkittavasti rajoitettu saa-
doksilla.

Kiertotalouden sisékehat eli tuotteiden ja materiaalien pitaminen kierroissa mahdollisimman
pitkdan on vahemman tutkittu alue taloudellisen ohjauksen ja talousteorian nakékulmasta.
Keskeisimmat taloustieteelliset perustelut liittyvat kahteen markkinahairioén. Naista ensim-
mainen on se, ettéd markkinat ovat kykenemattémié hinnoittelemaan positiivisia ulkoisvaiku-
tuksia, jotka liittyvat tiedon leviamiseen yrityksen ulkopuolelle. Toinen on se, etta rahoitus-
markkinat eivat valttamatta kykene ohjaamaan rahoitusta pitkalla aikavalilla yhteiskunnan
kannalta optimaalisella tavalla. Ohjauskeinojen kaytolle on taloustieteellisia perusteluja, kun
ne korjaavat markkinahdirioita ja siten parantavat kansantalouden tehokkuutta. Yleisella
tasolla voidaan siten todeta, etta yritystukien suuntaaminen tutkimus- ja kehittamistoimin-
taan seka tutkimusrahoituksen turvaaminen voivat tuottaa yhteiskunnalle hyotyja ja samalla
edistaa kiertotaloutta. Tarkoituksenmukaisten ohjauskeinojen kehittdmiseksi tarvitaan kui-
tenkin tutkimusta niin kiertotalouden arvoketjuista kuin myds nykyisista ja mahdollisista uu-
sista yritystuista tai muista taloudellisista ohjauskeinoista.

Taloudellisten ohjauskeinojen etuna on niiden kyky kayttéd markkinamekanismeja markki-
nahairididen korjaamiseksi. Esimerkiksi paédstokaupan myo6ta paastdvahennyksia voidaan
tehda siell&, missa niiden kustannukset ovat alhaisimmat. Ympéristéverojen etuina pidetdan
Sitd, etté ne ovat vaikuttavia ja tehokkaita ohjauskeinojia korjaamaan haitallisia ulkoisvaiku-
tuksia, ja niiden transaktiokustannukset ovat matalia™’. Ymparistdverojen dynaaminen te-
hokkuus liittyy siihen, ettéd ne luovat jatkuvan taloudellisen kannustimen paastdjen vahentéa-
miseen. Siten ne kannustavat teknologian kehittdmiseen, innovaatioihin ja pidemmalla aika-
valilla vihreaan taloudelliseen kasvuun'®®. Taloudellisten ohjauskeinojen teoreettisista eduis-
ta huolimatta niiden kayttddnotto on kuitenkin ollut suhteellisen vahaista energia- ja ilmasto-
politikkaa lukuunottamatta.

%% The Ex'tax project ym. 2014 ja 2016; Wijkman & Skanberg 2015; GBE 2016; Poyry 2016; Seppala ym. 2016b; Sitra 2016; The Ministry of Infrastruc-
ture ym. 2016; Euroopan Komissio 2015 a, b.

% |EEP 2017; Overman 2017 (suulliset lahteet); Vollebergh 2017 (suulliset lahteet); The Ministry of Infrastructure ym. 2016.
196 European Commission 2018.

T OECD 1991; 1998; Vollebergh 2012; Delacamara ym. 2013; Milne & Andersen 2014.

1% OECD 2015; Vollebergh 2012; OECD 2011; 2010a; Fullerton ym. 2010.
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Toisaalta taloudellisten ohjauskeinojen kayttdon liittyy useita haasteita, kuten mahdolliset ei-
toivotut sivuvaikutukset, saavutetuista eduista luopumisen vaikeudet ja poliittisen hyvaksyt-
tavyyden ongelmat. Esimerkiksi yritystukia nayttéisi olevan hyvin vaikea karsia, vaikka vé-
hentéamiselle olisi perusteluja niin taloustieteellisissa tutkimuksissa kuin virkamiesselvityk-
sissakin™®’.

Verot nahdaan usein kielteisessa valossa ja lisdkustannuksina. Ympéristoverojen kayttoon-
ottoa ja verotasojen korottamista on kansallisella tasolla hidastanut kolme keskeista seik-
kaa. Ensiksikin, kotimaisten yritysten kilpailukyvyn mahdollinen heikkeneminen kansainvali-
silla markkinoilla on jarruttanut verotuksen kehittamista. Tahan haasteisiin on pyritty vas-
taamaan erilaisilla teollisuuden verovahennysoikeuksilla. Toinen haaste verotuksen kaytds-
sé on liittynyt ymparistéverojen mahdollisiin regressiivisiin vaikutuksiin eli siihen, etta verot
kohdistuvat suhteellisesti eniten alimpiin tuloluokkiin. Regressiivisia vaikutuksia olisi mahdol-
lista kompensoida esimerkiksi tulonjakoon liittyvillé keinoilla. Liséksi jos kulutuksen ymparis-
tbohjaus olisi kattavaa, verojen tulojakovaikutukset eivat valttamatta olisi regressiivisia, silla
parempituloiset kuluttavat valttamattémyyshyodykkeiden lisdksi enemman energia- ja mate-
riaali-intensiivisia hyodykkeitd. Kolmanneksi ympéristd- ja luonnonvaraverotuksen kansalli-
sen kayttddnoton haasteina on vienti- ja tuontituotteiden yhtéléisen kohtelun vaatimus. Ta-
han voitaisiin vastata kansainvalisella yhteisty6lla samankaltaisen luonnonvaraverotuksen
kehittdmisessa.

% Harju ym. 2016; Laukkanen ym. 2016; TEM 2017; 2014. Rauhanen ym. 2015; Huhtala 2016.
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6. YHTEENVETO KATSAUKSESTA

Kiertotalouteen siirtyminen edellyttaa sita tukevaa toimintaympaéristdd, jonka luomisessa
taloudellisilla ohjauskeinoilla voisi olla nykyista suurempi merkitys. Tassg, l&hinna kirjallisuu-
teen perustuvassa raportissa on nostettu esille muutamia kansainvélisia esimerkkeja ja
keskustelunavauksia taloudellisen ohjauksen kehittémismahdollisuuksista kiertotalouden
edistdmisesséa. Ohjauskeinoja tarkastellaan kiertotalouden kolmella osa-alueella: 1) luon-
nonvarojen saastava ja resurssitehokas kayttd; 2) tuotteiden pitdminen kierroissa mahdolli-
simman pitkaén; ja 3) sivuvirtojen ja jatteiden kierrétys raaka-aineeksi.

Luonnonvarojen kaytéssa ja jatteiden kierratyksessa eli kiertotalouden ulkokehilla on paljon
taloustieteellisia perusteluja taloudellisten ohjauskeinojen kaytélle. Nama liittyvat pitkalti
markkinahdirididen korjaamiseen, kuten haitallisten ymparistdvaikutusten sisaistamiseen
hintoihin, seka varantojen niukkuuteen ja liikakayttoon. Kiertotalouden sisékehilla eli tuottei-
den kayttoian pidentdmisessa taloustieteellisia perusteluja ja ylipaataan taloudellisen ohja-
uksen tutkimusta on huomattavasti vahemman. Keskeisimmaét taloustieteelliset perustelut
liittyvat tutkimus- ja kehittdmistoiminnan ja innovaatioiden positiivisiin ulkoisvaikutuksiin ja
hyo6tyihin yhteiskunnan néakdkulmasta. Sen vuoksi yritystukien uudelleen suuntaaminen
tukemaan kiertotalouden ratkaisuja, innovaatioita ja liketoimintamalleja sek& tutkimuksen
rahoitusmekanismien varmistaminen ovat perusteltuja ohjauskeinoja kiertotalouden edista-
miseksi. Kiertotalouden arvoketjut ja niiden ohjauskeinot tarvitsevat kuitenkin liséda niin talo-
ustieteellistd kuin muutakin tutkimusta.

Kiertotaloutta edistavia yksittaisia taloudellisia ohjauskeinoja on jo jonkin verran kaytossa eri
maissa, mutta ne ovat jakautuneet epéatasaisesti kiertotalouden eri osa-alueille. Suhteelli-
sesti suurin osa olemassa olevista taloudellisista ohjauskeinoista kohdistuu jatteiden kierra-
tykseen raaka-aineeksi. Naité ovat jateverot ja -maksut, jatteenpolton verotus, pakkausverot
seka erilaiset Pay-as-you-throw- seka palautus-panttijarjestelmat. Taloudellisen ohjauksen
kehittdmiselle on kuitenkin viel& tarvetta, jotta muun muassa jatelain edellyttdma jatteiden
kasittelyn etusijajarjestys toteutuisi paremmin kaikkien materiaalien kohdalla. Liséksi talou-
dellisella ohjauksella voitaisiin edistéda sivuainevirtojen hyddyntamista raaka-aineena mah-
dollisimman varhaisessa vaiheessa. Myds muovin ja erityisesti muovipakkausten kierratta-
minen kaipaa ohjausta. Tuorein keskustelunavaus talla saralla on komission muovistrategi-
an julkistamisen yhteydessa esille nostettu EU-laajuinen muovivero. Pakkausten materiaali-
valintoja, kuten muovin korvaamista uusiutuvilla, biohajoavilla ja kierratettavilla materiaaleil-
la, voitaisiin puolestaan vauhdittaa esimerkiksi muovin valmistukseen kaytettavien fossiilis-
ten raaka-aineiden verotuksella.

Luonnonvarojen kaytén ulkoiskustannusten hinnoittelu, energialéhteiden taloudellisia ohja-
uskeinoja lukuun ottamatta, on edelleen vahaista suhteessa luonnonvarojen kayttomaariin
ja taloustieteellisiin perusteisiin ndhden. Luonnonvarojen kaytén haitallisia ymparisto- ja
terveysvaikutuksia voitaisiin siséistaa kustannuksiin nykyistd enemman esimerkiksi verotuk-
sen keinoin. Kansallisella tasolla kayttdonotettaviin luonnonvaraveroihin liittyy ns. cross-
border ongelmia tuontitavaroiden ja viennin yhtéléaisen kohtelun seka kotimaisten yritysten
kilpailukyvyn ndkodkulmasta. Kansainvélinen yhteistyd, esimerkiksi muiden kiertotalouden
edellédkavijamaiden kanssa, on yksi tapa ehkaisté kyseisid ongelmia. Taloudellisia ohjaus-
keinoja voitaisiin kuitenkin kayttda kansallisella tasolla nyt jo nykyistéd rohkeammin ohjaa-
maan luonnonvarojen kayttéa seka siirtymisessa kestavasti uusiutumattomista luonnonva-
roista uusiutuviin luonnonvaroihin.

Tuotteiden pitdminen mahdollisimman pitkaan kierroissa on kiertotalouden ydintavoitteita ja
keskeisia kehittdamiskohteita. Taloudellista ohjausta olisikin tarpeen kehittéda juuri talla osa-
alueella. Keskeiset taloustieteelliset perustelut liittyvat tutkimus- ja kehitystoiminnan positii-
visiin ulkoisvaikutuksiin. Kiertotalouden sisdkehien toimintojen moninaisuuden vuoksi ohja-
uskeinot niiden edistdmiseksi edellyttavat yksityiskohtaista ja konkreettista erilaisten arvo-
ketjujen kartoitusta. Tarkoituksenmukaisia ohjauskeinoja voidaan kehittaa vasta kun on
paatetty, mita tavoitteita ohjauskeinoilla halutaan saavuttaa. Nykyisista kiertotalouden sisa-
kehiin kohdistuvista taloudellisista ohjauskeinoista suurin osa on porkkanoita eli erilaisia
yritystukia, verovahennysoikeuksia ja tutkimusrahoitusta. Olennaista olisi kehittaé tukien
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jakamisperusteita edelleen siten, ettéa ne vauhdittaisivat kiertotalouden ratkaisuja ja toiminta-
tapoja seka tuotantomenetelmien ja liiketoimintamallien kehittdmista ja muita innovaatioita.
Tarkeaa olisi myos karsia vastakkaiseen suuntaan ohjaavia eli kiertotaloutta jarruttavia tu-
kia, joista useimmat ovat myds ymparistolle haitallisia tukia.

Kiertotalouden ndkodkulmasta taloudellisten ohjauskeinojen etuna on, etta niilla voidaan kor-
jata markkinahdirioitd muita keinoja kustannustehokkaammin. Taloudellisella ohjauksella
voidaan myods vaikuttaa eri tuotantopanosten - resurssien, materiaalien, tuotteiden ja palve-
lujen - suhteellisiin hintoihin. Eri tuotantopanosten hinnat puolestaan ohjaavat kulutus- ja
tuotantotapoja. Muutoksella voidaan ohjata niita kiertotalouden suuntaan: luonnonvarojen
resurssitehokkaaseen kayttdéon, tuotteiden ja materiaalien kiertojen pidentamiseen ja kierra-
tysmateriaalien kayton lisaamiseen, siirtymiseen tuotteista palveluihin perustuviin liiketoimin-
tamalleihin seka tutkimus- ja kehittamistoiminnan ja muiden tydvoima- ja osaamisvaltaisten
tyopaikkojen lisdamiseen. Markkinahairididen korjaamisen liséksi taloudellisen ohjauksen
tarve perustuu kiertotaloudelle asetettujen poliittisten tavoitteiden saavuttamisesta mahdolli-
simman kustannustehokkaasti ja vaikuttavasti. Taloudellisilla ohjauskeinoilla on ominai-
suuksia, joiden vuoksi ne voivat olla huolellisesti suunniteltuina usein vaikuttavia, kustan-
nustehokkaita, joustavia ja dynaamisesti tehokkaita ohjauskeinoja. Liséksi niilla on usein
alhaiset transaktiokustannukset muihin ohjauskeinoihin verrattuna. Toisaalta taloudellisten
ohjauskeinojen kayttéonottoon liittyy myds monia haasteita ja mahdollisia ei-toivottavia sivu-
vaikutuksia. Tasapainoisen ja vaikuttavan ohjauskeinovalikoiman kehittdminen tarvitsee
lisdtutkimusta niin teoreettisesti kuin empiirisesti.

Kiertotalouteen siirtyminen edellyttdd systeemitason muutoksia seka laaja-alaisia, arvoket-
jun kaikkien vaiheiden ohjausta. Yksittéiset taloudelliset ohjauskeinot eivat valttdmatta riita
laajalla rintamalla vaadittavaan muutokseen ilman, etté niitd on koordinoitu kesken&aén ko-
herentiksi kokonaisuudeksi. Esimerkiksi ensisijaista olisi karsia vastakkaisiin suuntiin kan-
nustavia ohjauskeinoja. Lisaksi kokonaisvaltaiseksi kiertotalouden edistdmiskeinoksi on
ehdotettu verotuksen painopisteen siirtdmisté tyén verotuksesta luonnonvarojen kayton
verotukseen tuottoneutraalisti. Luonnonvaroihin kohdistuvilla veroilla voitaisiin kannustaa
materiaalitehokkuuteen, samalla kun tydnverotusta keventamalla voitaisiin tukea tydvoima-
valtaisia aloja, kuten tutkimus- ja kehitystoimintaa, palveluihin perustuvia liiketoimintamalleja
seké huolto- ja korjaustoimintoja. Tukipolitikan uudelleen suuntaamisella voitaisiin puoles-
taan kannustaa yrityskentan uudistumista ja kiertotalouden ratkaisuja.

Taloudelliset ohjauskeinot ovat kuitenkin vain yksi keino vauhdittaa toimintaa kohti kestavaa
kiertotaloutta. Niita tulisi kehittdd yhdessa muiden ohjauskeinojen, kuten hallinnollisten kei-
nojen, kanssa koherenttina kokonaisuutena, jolloin ne parhaalla mahdollisella tavalla tuke-
vat ja tehostavat toistensa vaikutusta. Liséksi on tarke&é arvioida ja seurata ohjauskeinojen
vaikutuksia. Talldin saavutetaan varmimmin asetetut tavoitteet ja voidaan ennaltaehkaista
tai kompensoida yksittaisten ohjauskeinojen mahdollisia haitallisia sivuvaikutuksia.

Hankkeen seuraavassa vaiheessa kartoitetaan kiertotalouden kannalta keskeisia arvoketju-
ja seka tunnistetaan tarkoituksenmukaisia taloudellisia ohjauskeinoja niiden edistamiseksi.
Liséksi arvioidaan ohjauskeinojen ominaisuuksia seké niiden taloudellisia ja muita vaikutuk-
sia myds mallintamalla. Nama tulokset raportoidaan hankkeen muissa raporteissa vuoden
2018 kevaan ja kesan aikana.
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