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Yksi EU:n ilmastopolitiikan tdrkeistd kysymyksistd on teollisuuden kilpailukyvyn
huomioon ottaminen ilmastotavoitteiden asettelussa. Tédssd selvityksessd tarkastel-
laan mahdollisen rajamekanismin soveltuvuutta ilmastopolitiikan ohjauskeinoksi.
Lahtokohtana selvitykselle on ollut EU:ssa viime vuosina toteutettu ilmastopolitiikka
ja sen vaikutukset ns. hiilivuotoon tilanteessa, jossa EU:n ulkopuoliset maat eivét
ryhdy vastaaviin toimiin padstojen vihentdmiseksi. EU:n vuonna 2009 uudistetussa
padstokauppadirektiivissd on varauduttu toimiin hiilivuodon lieventdmiseksi ja tassd
yhteydessd on my®s viitattu mahdolliseen rajamekanismiin. My6s EU:n ulkopuo-
lella rajamekanismin soveltamista on harkittu keinona tasoittaa ilmastopoliittista
pelikentt&a.

Tdmaé Pellervon taloustutkimuksen selvitys on laadittu ympéristoministerién toi-
meksiannosta. Selvityksessd on tarkasteltu mahdollisen rajamekanismin toteuttami-
seen liittyvid kysymyksid sekd mekanismin vaikutuksia Suomen kannalta. Lahtokoh-
taisesti rajamekanismi koskisi pddstokauppajdrjestelmén piirissd olevia toimialoja.
Tarked kysymys on sen vuoksi mahdollinen pééllekkiisyys pddstdkaupassa jo teh-
tyjen toimien kanssa. Rajamekanismin mahdollisen kadyttdonoton kannalta erityisen
tarked aspekti on sen yhteensopivuus WTO-sdédntojen kanssa. Selvityksen perusteella
ndyttdd siltd, ettd mahdollinen rajamekanismi voisi vaikuttaa myos kielteisesti Suo-
men vientiteollisuuteen, vaikka se sindnsa voisi lieventda hiilivuotoa.

Selvityksessd esitetyt ndkemykset ja johtopddtokset ovat selvityksen tekijoiden
vastuulla eivitka valttdiméattd edusta ympéristdministerién kantoja asiasta.
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Tiivistelma

Rajamekanismi on ilmastopoliittinen ohjauskeino, jolla pyritddn tasoittamaan kustan-
nuksia kotimaisen ja ulkomaisen tuotannon vililld silloin kun tuotantokustannuksissa
ei ole mukana padst6jen hintaa. Rajamekanismia on perusteltu kilpailukyvyn suojele-
misella suhteessa niithin maihin, jotka eivét ole sitoutuneet pdastdjen rajoittamiseen ja
toisaalta hiilivuodon rajoittamisella eli ymparistdtavoitteiden tehokkuudella. Lisdksi
aloitteita on perusteltu poliittisilla argumenteilla eli silld, ettd se lisdisi my&s mui-
den maiden kannustimia sitoutua pédastéjen vahentdmiseen. Rajamekanismi voi olla
péadstoihin sidottu tulli, vientiin siséltyvien padstdmaksujen vahennys tai velvollisuus
hankkia paéstooikeuksia tuonnin osalta.

Téssd selvityksessd arvioidaan rajamekanismin asettamista erityisesti EU:n ja Suo-
men ndkokulmasta suhteessa nykyiseen ilmastopolitiikkaan. EU:n paastokauppajdrjes-
telmaé ja siihen tehdyt huojennukset kilpailukyvyn ja hiilivuodon ehkdisemiseksi ovat
tdman selvityksen lahtokohtana. EU:n padstokauppajdrjestelméssa nimetyt hiilivuoto-
sektorit saavat myos tulevalla padstokauppakaudella erityiskohtelun. Siksi mahdolli-
sen rajamekanismin toteuttaminen edellyttdisi jo tehtyjen paastokauppajérjestelmaa
koskevien pédatosten muuttamista.

Kéytannon toteutuksen kannalta keskeistd on mekanismin toteuttamiskelpoisuusja
yhteensopivuus WTO-sdédnt6jen kanssa. Selvityksessd tarkastellaan myds hiilivuoto-
toimialojen merkitystd Suomen tuonnissa ja vertaillaan alustavasti Suomen ja muiden
EU-maiden vilisid eroja padstointensiivisilld toimialoilla.

Toteutuessaan rajamekanismi kohdentuisi toimialoille, jotka tdlld hetkelld saavat
padstooikeudet ilmaiseksi. Jarjestelmét olisivat jossain méarin toisiaan poissulkevia.
Sen vuoksi rajamekanismin vaikutukset nékyisivat ensisijaisesti padstokaupan kautta
ja vasta toissijaisesti tuonnille asetettavien maksujen kautta. Seka rajamekanismi etta il-
maiset padstdoikeudet tasaavat kilpailukykyvaikutuksia. Niiden vaikutus hiilivuotoon
poikkeaa kuitenkin siind, ettd rajamekanismi vahent&a hiilivuotoa, kun taas ilmaisjaon
vaikutukset ovat jadneet epdselviksi. Rajamekanismi voi vihent&da péastojd globaalisti,
kun taas ilmaisiin padstooikeuksiin ei liity tdllaista vaikutusta.

WTO-sédédntojen perusteella rajamekanismi on mahdollinen, mutta kiistanalainen
mekanismi, jossa kriittiseksi muodostuu kotimaisen ja ulkomaisen tuotannon saman-
kaltaisuus verotuksen perustana. Koska péadstdoikeuksien perustan myos tuonnis-
sa muodostavat vastaavat kotimaiset padstot, tdytyy tuotannon teknologiaoletuksen
perustua parhaaseen mahdolliseen teknologiaan (BAT). Tamd ratkaisisi padstoihin
liittyvén informaatio-ongelman. Toteutuessaan mekanismi kohtelisi ulkomaita tasa-
puolisesti, mutta se ei loisi ulkomaille erityisid kannustimia pédéstojen vahentdmiseen.
Edelleen avoimeksi jaa se hintataso, jolla tuonnin paastdoikeudet tulisi hankkia.

Tuontimaksun asettaminen viahentisi ko. toimialojen tuontia, ja suuri osa siitd koh-
dentuu vientiteollisuuden raaka-ainepanoksiin. Rajamekanismin asettaminen hei-
kentdisi padstointensiivisen teollisuuden asemaa, joka muodostaa Suomen vientiteol-
lisuuden keskeisen osan. Rajamekanismi estédisi kuitenkin hiilivuotoa ja tuotannon ja
paédstojen siirtymistd muihin maihin ja olisi tdssd mielesséd tehokkaampi keino ilmas-
topolitiikan toteuttamiseen kuin nykyiset ilmaiset padstdoikeudet. Vaikka vaikutus
vastaavaan vientiin voitaisiin eliminoida, olisi mekanismin kysynt&dd supistava koti-
markkinavaikutus sitd suurempi ja dominoisi vientivaikutusta.

Ympiristoministerion raportteja 25 | 2011

7



8

Johdanto

Paastokaupasta tai pddstdjen verotuksesta voi seurata korkeampien kustannusten
seurauksena yritysten kilpailukyvyn heikentyminen verrattuna maahan, jonka yri-
tykset eivit vastaavalla tavalla joudu maksamaan hiilidioksidipdastojen ulkoiskus-
tannuksia. Vaikka taloudelliset haittavaikutukset kansantalouden tasolla voivat olla
pienet, negatiivisilla vaikutuksilla kansainvéliseen kilpailukykyyn on merkitysté po-
liittiseen harkintaan ilmastosopimusten tarkoituksenmukaisuudesta. Yhdysvaltojen
jattdytymistd pois Kioton poytékirjasta perusteltiin paljolti nimenomaisesti silld, ettd
siitd aiheutuisi haittaa yhdysvaltalaisille yrityksille verrattuna niihin kehitysmaihin,
joiden ei vastaavalla tavalla edellytetty vihentédvén pédstdjdédn. Euroopan Unionin
jdsenmaat sitoutuivat Kioton péytikirjaan ja timén loogisena seurauksena syntyi
poliittinen keskustelu keinoista, joilla voitaisiin rajoittaa ilmastonsuojelusta seuraavia
taloudellisia haittoja. Alkuvaiheessa asia on ratkaistu ilmaisilla padstooikeuksilla,
mutta maksullisiin pédastdoikeuksiin siirryttdessd EU-maiden pédstdintensiivinen
teollisuus altistuu ns. hiilivuodolle. Hiilivuodolla tarkoitetaan tuotannon tai inves-
tointien menetyksid sellaisin maihin, joilla ei ole EU:ta vastaavaa péastdjen viahen-
tdmistavoitetta. Keskustelua on lisénnyt erityisesti EU:n ehdollinen tavoite nostaa
paastojenleikkaustavoitetta 20 prosentista 30 prosenttiin, mikéli kansainvalinen ti-
lanne etenee suotuisasti (Euroopan Komissio 2010).

Nykyisessd padstokauppajdrjestelméssd EU on madritellyt hiilivuototoimialat sel-
laisiksi toimialoiksi, jotka tarvitsevat erityiskohtelua kilpailukyvyn suojelemiseksi.
Kriteerina hiilivuototoimialoille ovat joko paddstomaksujen kustannusvaikutukset tai
alttius ulkomaankaupalle ja ndille toimialoille on tarkoitus myontdd ilmaisia paésto-
oikeuksia tiettyjen sddntdjen mukaan. Hiilivuodon ehkéisemiseksi on esitetty kolmea
eri vaihtoehtoa. Energiaintensiivisille teollisuudenaloille jatketaan maksuttomien
péédstooikeuksien jakamista ja kompensoidaan ndin pédstdjen vahentdmisen aiheut-
tamia kustannuksia. Toisaalta on ehdotettu, ettd tuontikustannuksia nostetaan ilmas-
tonsuojelun aiheuttamien kustannusten vélttdmisestd saadun edun korvaamiseksi
tai toteutetaan toimenpiteitd, joilla muu maailma saadaan tuotua ldhemmas EU:n
toimintatasoja (Euroopan Komissio 2010).

Samantyyppistd keskustelua kdyddan myos Yhdysvalloissa. Hiilipddstojen rajoit-
taminen, tapahtui se sitten verotuksella tai padstokaupan (cap-and-trade system)
avulla, luo teollisuudelle ylimaardisid kustannuksia ja heikentéa kilpailuasemaa suh-
teessa esimerkiksi Kiinaan, Brasiliaan tai Intiaan. Uhka kohdistuu erityisesti rauta- ja
terdsteollisuuteen, alumiiniin, sementin ja lasin tuotantoon, kemikaaleihin ja sellu- ja
paperiteollisuuteen, jotka kaikki ovat ns. energiaintensiivisid teollisuudenaloja.

Tuonnin siséllyttdmistd paastokauppaan on esitetty vaihtoehtona hiilivuodon
riskin torjumiselle. Keskustelussa tdstd kdytetddn termid rajamekanismi (Border
Adjustment Mechanism tai Border Tax Adjustment BTA) tai hiilitulli. Tuontitava-
roiden tuotantovaiheessa aiheuttamien pééstdjen perusteella tuojille tulisi velvoite
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hankkia vastaava méard padstdoikeuksia. Rajamekanismi tasaisi ndin maiden valisid
ilmastopolitiikasta johtuvia kilpailuvddristymia ja lieventdisi padstokaupasta mah-
dollisesti aiheutuvaa hiilivuotoa.

Kéytdannon toteutuksen kannalta tuontitavaroihin siséltyvit padstdt on usein mah-
dotonta selvittdd. Tastd syystd referenssiksi joudutaan ajattelemaan vastaavia padstoja
kotimaassa. Referenssipddstdjen sekd veroperustan méérittelemiseen liittyy useita
sekd lainsdddantoon ettd rajamekanismin toteutettavuuteen liittyvid seikkoja, joita
analysoidaan tdssd selvityksessa.

Tarkastelemme téssa selvityksessd rajamekanismista kdytya keskustelua. Keskus-
telun ldhtokohtana ovat rajamekanismin taloudelliset vaikutukset ja vaikutukset
ympdéristotavoitteiden saavuttamiseen. Oikeudellisesta ndkdkulmasta keskustelun
ldhtokohtana ovat GATT:n sddnnot ja ne tapaukset, jolloin ympaéristovaikutuksiin
perustuvat tuontirajoitteet ovat olleet WTO:n oikeustapauksina (Dispute Settlement
Body). Oikeustieteellisessd kirjallisuudessa on ndiden perusteella ennakoitu mah-
dollisen rajamekanismin aiheuttamia ndkemyseroja (ks. esimerkiksi WTO-UNEP
2009, Pauwelyn 2007, Neumer and Ishoff 2006, Horn and Mavroidis 2010). Kolmas
keskeinen teema liittyy rajamekanismin toteutettavuuteen eli siihen miten mekanismi
maédritellddn suhteessa nykyisiin pédstorajoituksiin ja miten sitd mitataan. Vaikka
rajamekanismi perustuukin paastoihin, voidaan se helposti tulkita protektionismiksi
tai suojatulliksi. Esimerkiksi Yhdysvaltojen Kiinasta tuotavalle terdkselle asetettu
suojatulli kohdistuu pédéstdintensiiviseen tuotantoon, mutta ei liity paastoihin. Toteu-
tettavuuden ja oikeudellisten perusteiden kannalta rajamekanismin toimeenpanolle
on olemassa useita rajoituksia.

Selvityksen johtopdédtdksend toteamme, ettd rajamekanismin asettaminen WTO-
sdaddosten puitteissa EU:n sisédlle on mahdollista, mutta toteutettuna sen tulisi korvata
nykyiset ilmaiset padstooikeudet hiilivuototoimialoille. Télld tavalla toteutettuna ra-
jamekanismi toteuttaisi pddstdjen vahentdmisen tavoitetta paremmin kuin nykyinen
padstooikeuksien ilmaisjako. Samalla se tukisi nykyistd paastkauppajarjestelmaa.
Néin toteutettuna se ei kuitenkaan loisi kolmansille maille erityisid kannustimia
padstdjen vahentdmiseen silld maksujen suuruus olisi kdytdnnossa teknologiasta ja
padstoista riippumaton. Jos rajamekanismi toteutettaisiin maksullisena padstooike-
utena, tulisi pdédstdoikeuden hinta edelleen maaritelld. Padastooikeuksien hinnathan
vaihtelevat markkinatilanteesta riippuen. Lisédksi referenssitasona oleva padstooikeu-
den hinta voi vaihdella ilmaisista oikeuksista huutokaupattuihin oikeuksiin riippuen
niiden hankinta-ajankohdasta. Tima aiheuttaa omat hankaluutensa tuonnin péaasto-
maksun maéérittelylle.

Mikaéli rajamekanismi toteutettaisiin tuonnille asetettavana lisdkustannuksena,
kohdistuisi tdmad rasitus erityisesti teollisuuden raaka-ainepanoksiin eli metalliin,
kemian alan tuotteisiin ja energiapanoksiin. Samalla poistuvat ilmaiset paastooikeu-
det rasittaisivat edelleen teollisuutta. Kustannusten vihentdminen viennin osalta ei
poistaisi niitd vaikutuksia, joita kotimarkkinakysynnalld on teollisuudelle. Suomen
kannalta, pddstointensiiviseen teollisuuteen nojaavana maana, télla olisi merkittavia
vaikutuksia teollisuuden toimintaedellytysten kannalta. Rajamekanismi kohdistuisi
tuontiin, jota kdytetdan teollisuuden raaka-aineina. Tuonnin merkitys toimialoittain
kuitenkin vaihtelee. Keskeisté olisi kuitenkin energiaintensiivisten teollisuudenalojen
suhteellinen asema Euroopan sisélld, mikéli niiltd poistuisi nykyinen erityisasema
hiilivuotosektoreina.

Vastaavien toimialojen Euroopan Unionin ulkopuolelle suuntautuva vienti tarjoaisi
lisandkokulman ongelman hahmottamiseen. Se on kuitenkin jatetty tdimén tarkaste-
lun ulkopuolelle. Mikali vienti saisi tdlta osin tdydellisen helpotuksen kaikista pdés-
tokaupan aiheuttamista kustannuksista, voitaisiin pelikenttdd siltd osin tarkastella
erikseen. Tdmén tydn keskeinen johtopditds on kuitenkin, ettd rajamekanismin ja
ilmaisten padstooikeuksien poistamisen yhteisvaikutukset ovat padstointensiivisen
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tuotannon kotimarkkinoille niin merkittavat, ettd pelkkd vientiin suuntautuminen
ei voi olla ratkaisu.

Raportti on koottu seuraavasti. Luvussa 2 esitellddn vaihtoehtoja rajamekanismin
toimeenpanolle yleiselld tasolla ja sitd miten tuonnin sisdltamat padstot tulisi mitata.
Kéymme ldpi my0s rajamekanismin taloudellisia vaikutuksia késittelevaa kirjalli-
suutta. Luvussa 3 analysoidaan samoja kysymyksid erityisesti EU:n ndkokulmasta
ja suhteessa nykyiseen paddstokauppajdrjestelmédédn. Luvussa 4 kdyd&én lapi rajame-
kanismin yhteensopivuutta WTO-sddntdjen kanssa. Luvussa 5 on tehty laskelmia
Suomen hiilivuototoimialojen tuonnista sekd tuotannon rakenteesta vertailtuna joi-
hinkin EU-maihin. Laskelmat kuvaavat alustavasti hiilivuodon merkitystd Suomelle
sekd mahdollisen rajamekanismin vaikutuksia eri toimialoille.
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Rajamekanismin toteuttaminen
ja vaikutukset

Keskustelu rajamekanismin kédyttoonotosta Euroopan Unionin sisdlld on lahtenyt
paljolti liikkeelle Ranskan aloitteesta. Presidentti Sarkozyn esiintuoma keskustelu
hiiliverosta haluttiin laajentaa my®os tuontiin ja se sai kannatusta seké Italialta ettd
Saksalta (esimerkiksi ICTSD 2009). Sekd Komission kaupan osasto ettd useat muut
EU-maat ovat vastustaneet aloitetta.

Kehitysmaat ovat systemaattisesti vastustaneet timén tyyppisid aloitteita perus-
teena, ettd ne sotivat kansainvélisen kaupan sddntdjd vastaan ja kohtelevat maita
eriarvoisella tavalla. Kehitysmaat ovat vedonneet toisaalta ilmastosopimuksen yh-
teneviin tavoitteisiin mutta erilaisiin keinoihin kehittyvien ja kehitysmaiden valilla.

My®6s Yhdysvalloissa kysymys rajamekanismista on ollut lainsdddéntotasolla asti
mukana keskusteluissa osana energiaverotusta ja keskustelua péddstokaupasta. Laki-
esitykset on kuitenkin toistaiseksi hylatty eikd Yhdysvalloissa juurikaan puhuta enda
pédstokaupasta tai rajamekanismista hiilidioksidipdastojen rajoittamisessa. Esilld
ovat enemmaénkin toimialakohtaiset sopimukset tuonnissa seké kuluttajille suunnatut
energiatehokkuuskampanjat. (Ks. esimerkiksi Zhang 2009).

Rajamekanismin toteuttaminen riippuu teoriassakin keskeisesti siitd, miten ilmas-
topolitiikkaa ja pédstjen rajoittamista on nykyjérjestelméssa toteutettu. Jos paas-
tojen rajoittaminen on toteutettu energia- tai hiiliveroilla, keskustellaan toisaalta
joko kulutuksen veroista tai toisaalta tuotantoprosesseihin liittyvistd padstoverois-
ta. Rajamekanismi tasaa ndiden kustannusvaikutuksia. Jos taas pddstokauppa on
keskeinen ilmastopolitiikan véline, on tilanne edelleen epdselvempi. Padstokaupan
valittyminen kustannuksiin taytyy ensinndkin méaaritelld. Toisaalta padstdoikeuksien
jakotavalla on oma merkityksensd niiden kustannuksiin (Suomalainen 2007). Vaih-
toehtoisia paddstdoikeuksien jakotapoja ovat ilmaisjako joko perintomenettelyna tai
benchmarking-menetelmalla tai vaihtoehtoisesti huutokaupalla.

Rajamekanismin kannalta on pohdittava myds sitéd, koskeeko se vain tuontia vai
vientid vai molempia. Rajamekanismia verrataan usein arvonlisdverojirjestelmaan
(VAT), jossa tuonnille asetetaan vero, joka voidaan edelleen vdahentdd viennissa. N&in
arvonlisdverotuksesta ei aiheudu viennille erityisid kustannuksia. Samaan tapaan
voidaan ajatella, ettd padstomaksujen aiheuttama kustannuslisd voitaisiin hyvittda
viennissd. Ndin eurooppalainen vientiteollisuus ei joutuisi huonompaan asemaan
esimerkiksi Kiinan terdsteollisuuden kanssa suhteessa kolmansiin maihin. Naiden
vientihyvitysten WIO-yhteensopivuudesta keskustellaan luvussa 4. Emme pohdi
tdssd tyOssd erikseen rajamekanismin asettamista pelkdstdén viennille.

Koska hiilivuoto kohdistuu ensisijaisesti runsaasti péastoja aiheuttaviin toimi-
aloihin, sen kokonaistaloudelliset vaikutukset ovat kohtuullisen rajatut. Taloudellis-
ten vaikutusten suuruuteen vaikuttaa my®s hiilidioksidipaastdjen hinnoittelu; mita
korkeampi hinta, sitd suuremmat vaikutukset. Vaikutukset yritysten kilpailukykyyn
riippuvat lisdksi hiili-intensiivisen toimialan yritysten hinnoitteluvoimasta ja altis-
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tumisesta sellaiselle ulkomaiselle tuonnille, joka ei ole vastaavan tasoisen sdantelyn
kohteena.! Hiilivuodon poliittiset vaikutukset ovat kuitenkin paljon taloudellisia
vaikutuksia laajemmat. Tdmé perustuu sekd hiilivuodosta kdrsivan teollisuuden
ettd ympidristoliikkeen yhteneviisistd, vaikkakin eri 1ihtékohdista kumpuaviin, na-
kemyksiin hiilivuodon haitallisuudesta.

Rajamekanismilla tavoitellaan sekd pddstdjen vahentdmista ettd kotimaan tuotan-
non suojaamista padstohinnoittelun aiheuttamien kustannusten kasvun haitallisilta
kilpailuvaikutuksilta. Tavoitteet ovat toisiaan tdydentdvid siten, ettd saastuttavan
tuotannon siirtyminen pois péddstohinnoittelun alaisilta markkinoilta heikentda il-
mastopolitiikan positiivisia ymparistdvaikutuksia. Pdédstchinnoittelun vaikutukset
voivat syntyé toisaalta kysynnén ja tarjonnan sopeutumisesta korkeampiin hintoihin
tai siirtymisestd vahédpéastdisempddn teknologiaan. Toisaalta rajamekanismia on esi-
tetty my0s pelkéstadan kustannuksia kompensoivaksi toimeksi, jolloin silld ei itsessaén
tavoiteltaisi padstovahennyksia.

2.1

Tuonnin sisdltimien paastojen maarittaiminen

Tuontiin sisdltyviin péddstoihin voitaisiin ajatella jarjestelmdd, jossa naille paastoille
edellytettdisiin pddstdoikeuden hankkimista samalla tavalla kuin kotimaisillakin
padstomarkkinoilla. Jos todelliset pddstot olisivat tiedossa, voitaisiin péadstdoikeuk-
sia edellyttdd ostettavan padstdjen madraa sisdltdva madrd. Talld jarjestelmalld sekd
vahennettdisiin padstojd ettd suojattaisiin kotimaan tuotantoa. Mikali padstomaksut
voisi vahentdd viennin osalta, olisi pelikenttdd kilpailukyvyn suojaamisessa tasoitettu
siltd osin kuin se koskee vientitavaroita.

Rajamekanismin asettaminen tuonnille voitaisiin toteuttaa my6s tuonnin arvoon
perustuvalla tullilla silld tuontitavaroihin sisiltyvien paéstdjen tarkka maarittiminen
on kdytdnnossd ldhes mahdotonta. Se myos asettaa eri maat eriarvoiseen asemaan
erilaisten informaatio-ongelmien ja taloudellisten mahdollisuuksien vuoksi.

Periaatteessa hiilitullin suuruuden tulee olla sellainen, etti sen aiheuttama kustan-
nuslisd vastaa niitd kustannuksia, jotka koituisivat, kun vastaava hyddyke tuotetaan
kotimaassa. Kdytdnnossa tuonti ja kotimainen tuotanto voivat koskea eri hyddykkei-
td. Ne esimerkiksi luokitellaan eri tavalla (Ulkomaankauppa CN tai SITC) ja tuotanto
(NACE).

Yleensi tarkasteluissa otetaan huomioon vain perushyddykkeet, mutta ei jatkoja-
lostusta. Perushyodykkeisséd padstooikeuksien kustannusvaikutus suhteessa arvon-
lisddn on suurin. Pitkélle jalostetuissa hyddykkeissd padstojen hintaosuus pienenee
ja perushyddykkeiden kustannustarkastelun kautta ne tulevat jo huomioon otetuksi.
Vilituotteiden hiilisisdltd onkin yleensd mahdotonta arvioida muiden paitsi séhkon
osalta.

Mikaéli tuontihyodykkeille jouduttaisiin lunastamaan tuonnin osalta padstojd vas-
taavalla tavalla padstooikeuksia eli maksamaan padstoistd hinnan, tulisi lahtokohta-
na rajamekanismin kdyttoonotolle olla niiden kustannuserojen tasoittaminen, joita
padstdjen rajoittamisesta on toimialalle aiheutunut. Maéritelma ei kuitenkaan ole yk-
sikdsitteinen. Lyhyelld tdhtdimelld voidaan ajatella, ettd tdimé kustannus muodostuu
toimialalle mddratyistda padstdoikeuksista, jotka taas on maaratty kunkin toimialan

1 Kilpailukyky méaéritelldan yritysten kykyna ylldpitda voittoja ja sdilyttda markkinaosuuksia. Tyypilli-
sesti yritysten hinnoitteluvoimaa on tarkasteltu kysynnan hintajoustojen ja markkinoiden kilpailullisuu-
den avulla. Yritysten hinnoitteluun vaikuttaa kuitenkin lisdksi odotukset tulevasta hintakehityksesta ja
sen varianssista sekd odotukset tulevista markkinaosuuksista, joka vaikeuttaa ekonometristen tulosten
tulkintaa.
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ominaispéddstdjen eli benchmarkien mukaan. Voidaan kuitenkin ajatella, ettd ilmas-
topolitiikka on aikaansaanut teknologista kehitystd, joka on johtanut vahdpadstoiseen
tuotantotapaan, jolloin padstooikeuksia tarvitaan véhemmaén. Mééritelldanko talloin
tuonnin lisimaksu tdmédn vahapaastdisen teknologian vai jonkun muun periaatteen
mukaan?

Jokaisessa menetelmidssd on omat haasteensa, mutta johtopddtoksend suositaan
yleensd menetelmad, jossa lahtokohtana ovat kotimaisen vastaavan teknologian péés-
tot tai padstomaksut eikd varsinaiset tuontiin siséltyvat padstomaksut.

22

Muita rajamekanismin kdaytinnon haasteita

Tuontiin siséltyvien padstojen maérittelyn liséksi rajamekanismiin liittyy myos muita
kdytannon haasteita. (Ks. WTO-UNEP 2009). Ensinnékin tulee rajamekanismi suun-
nitella suhteessa olemassa oleviin paddstorajoitteisiin. Toinen haaste syntyy paéstoille
syntyvan hinnan méaérittelysta. Jos tullin perustana on hiilivero, ei sen kustannus saa
muodostua kohtuuttomaksi suhteessa kotimaan pééstodihin. Alkuperdmaassa saattaa
olla my6s teknologiaan ja sddnnostelyyn liittyvid kustannuksia, jotka vaikuttavat
kustannuksiin.

Jos tuontimaksu madritelldén yksikésitteisesti tietyn teknologiaan perustuvan omi-
naispddston tai parhaimman teknologian mukaan, pitdéd edelleen méaritelld referens-
sihinta paastooikeuksille. Padstdoikeuksien hinnathan vaihtelevat markkinatilanteen
mukaan. Edelleen paastoikeuden hinta kullakin toimialalla vaihtelee riippuen siitd,
miten padstooikeudet on hankittu. Ovatko ne saatu esimerkiksi ilmaisjaolla vai huu-
tokaupassa, siirretty edelliseltd kaudelta tai maksettu rangaistuksena ylimaaraisista
padstoistd? Lisdksi padstokaupan kustannuksiksi voidaan ajatella my6s sdhkon ja
energian hinnan kautta muuten tulevat kustannukset, jotka ovat suuremmat muiden
verojen tai pddstokaupan vuoksi.

2.3

Rajamekanismin vaikutukset numeerisissa malleissa

Rajamekanismin taloudellisia vaikutuksia kasittelevit tutkimukset liikkkuvat yleisesti
ottaen samassa kehikossa kuin muutkin kasvihuonekaasupéddstojen rajoittamisia
kasittelevat tutkimukset. Erityisesti kun ndkokulma liittyy kansainvéliseen kaup-
paan ja kilpailukykyyn ovat numeeriset yleisen tasapainon mallit yleisin menetel-
mi arvioiden laskemiseksi. Rajamekanismia verrataan ndissi tutkimuksissa yleensa
padstokauppaan, jolloin tuonnille lisdtddan kustannuksia sen pédéstdintensiivisyyden
mukaan tai kotimaisten pédstdjen mukaan.

Global Trade Analysis Project (GTAP) tarjoaa globaalin tietokannan useiden alu-
eiden yhtdaikaisten vaikutusten tutkimiseen. Vuodesta 1993 kdynnissa ollut projekti
on tuottanut useita versioita ns. GTAP-tietokannasta, joka yhdistdd maailman eri
talouksien kansantalouden tilinpitoon ja panostuotostauluihin perustuvat kuvaukset
kauppavirtojen avulla muihin maailman talouksiin. Tietokanta on julkisesti saatavilla
ja sen ympdrille on muotoutunut laaja tutkijaverkosto, joka hyddyntdd tietokantaa
joko osana omia mallejaan tai ldhtotietojen kuvauksissa. Tietokantaa on hyddynnetty
niin monenkeskisen kaupan vapauttamisen arvioinneissa kuin myos IPCC:n tausta-
tyOssé erityisesti, kun ilmastonmuutoksen rajoittamiseen liittyvéssd tutkimuksessa
on paneuduttu kansainviélisiin vertailuihin ja kauppavaikutuksiin. Hiilivuoto- ja
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kilpailukyvaikutukset ovat juuri tdllaisia sovelluskohteita; samoin analyysit globaa-
lista péddstokaupasta.?

Simulointitutkimukset vdistavit useat niistd ongelmista, joita kdytdannon toteutus
joutuu kohtaamaan. Riippumatta siitd asetetaanko rajamekanismi kotimaan paés-
tojen vai tuontiin todella siséltyvien pddstdjen perusteella, oletetaan ndméa paés-
tot tunnetuksi. Simulointitutkimuksissa ldht6aineistoon sisiltyvét padstokertoimet
muodostavat ldhtokohdan hiilitullin kdytolle. Useimmat mallit, jotka hyddyntavat
GTAP-tietokantaa, perustuvat maksimissaan 59 toimialaan, mika edellyttda varsin
vakioisten padstokertoimien kédytt6d, oletusta yhtenevésta saatavilla olevasta tekno-
logiasta ja yhtenevista ldhtohinnasta.

GTAP-dataan pohjautuvan numeerisen analyysin ldhtokohdan muodostavat toi-
mialojen kustannusrakenne, misséd pédéstdintensiivisyys vaihtelee maittain. Fossiili-
sia polttoaineita, kuten 6ljyd ja muita pddstdjd tuottavia panoksia voidaan korvata
tuotantoprosessissa ja paastoille annettu hinta nakyy toisaalta fossiilisten polttoai-
neiden kdytossd, mutta myos tuotannon rakenteessa ja hyodykkeiden suhteellisissa
hinnoissa. Paéstdjen aiheuttamat kustannukset siis vihentavit kysyntéa ja tuotantoa.
Tama efekti my6s dominoi vaikutusta verrattuna hiilivuodon aiheuttamaan vai-
kutukseen. Rajamekanismi vaikuttaa tdhén tuotannon alentumiseen vaimentavasti
(Dong and Whalley 2009). Rajamekanismi my6s vahentédd globaaleja kauppavirtoja,
jolloin tuonti rajamekanismia harjoittavaan maahan vihenee, mutta kaupankaynti
tdméan rajoittavan maan ulkopuolella lisddntyy. Simulointilaskelmissa vaikutukset
koskevat kauppaa (alentaa), pddstdjd (alentaa vain vdahén), hyvinvointia (alentaa).
Johtopddtos on kuitenkin, ettd hiilen hinnoittelu vaikuttaa toimialoihin enemmaén
(supistavasti) kuin kilpailukyvyn menettdminen.

GTAP- tietokantaa hyddyntavéat Dong and Whalley (2009), Mattoo et al. (2009) sekéd
Winchester, Paltsev and Reilly (2010) raportoivat suhteellisen pienistd rajamekanis-
min vaikutuksista tutkimuksissa, joissa ratkaiseva muuttuja hiilivuodon kannalta ei
ole padstot vaan suhteelliset erot toimialojen paastdintensiivisyydessd kolmansien
maiden kanssa. Keskeinen tulos raportissa Burniaux, Chateau and Duval (2010) on se,
millainen koalitio péddstdjen rajoittamiseen osallistuu. Mikali koalitioon kuuluu vain
yksi alue, esimerkiksi EU, on rajamekanismin vaikutus tehokkaampi kuin jos useat
alueet ovat mukana koalitiossa. Fischer and Fox (2009) arvioivat myds GTAP-tieto-
kantaan perustuvalla mallilla vaihtoehtoisten rajamekanismivaihtoehtojen vaikutusta
vertailukohtana Yhdysvaltojen ja Kanadan teollisuus. Tulokset tukevat oletusta, ettd
rajamekanismi suojelee kotimaista tuotantoa, mutta ei varsinaisesti viahenna paastsja.

Rajamekanismista voi selvdsti sanoa, ettd se lieventdd hiilivuodon vaikutuksia
silld, ettd paastot rajamekanismin kohteena olevissa maissa eivét kasva yhtd paljon
kuin silloin, jos EU toteuttaisi yksipuolista péddstdjen hinnoittelua. (Dong Whalley
2009). EU:n omat pddstot tuotannon sdilymisen takia rajamekanismia kédytettdessa
kuitenkin kasvavat niin, ettd paéstot kokonaisuudessaan ovat suuremmat kuin ilman
rajamekanismia.

Toinen kéytetty kehikko aiheen analysointiin ovat ns. hiilijalanjédlkitutkimukset
(Hertwich and Peters 2009, Peters and Solli 2010). TAimé& usean alueen panostuoto-
sanalyysi nojautuu samoihin tietoldhteisiin kuin yleisen tasapainon mallitkin. Ainoa
ero on, ettd panostuotosanalyyseissa ei tarkastella niinkddn jonkun politiikkatoimen
vaikutusta muutokseen, kuin nykyisen kaupan ja tuotannon rakenteen aiheuttamaa
hiilijalanjélked aluetasolla.

Yleinen johtopédétos mallilaskennan tutkimuksista on se, ettd rajamekanismi suoje-
lee tuotannon siirtymistd, mutta ei juurikaan vahenna globaaleja paastdja. Toistaiseksi
tutkimuksissa ei ole huomioitu hiilivuotosektoreiden ilmaisia padstdoikeuksia ja
rajamekanismin vertailua tdhdn. Ndin ollen rajamekanismi toteutuessaan vahentda
kuitenkin padstdjd jonkin verran, miké tukee ilmastopolitiikkaa toisin kuin ilmaisjako,

2 Ks. http://www.gtap.agecon.purdue.edu
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joka kustannusvaikutuksia kompensoidessaan ja hiilivuotoa rajoittaessaan myos lisdd
ilmastopolitiikan tehottomuutta.

Erés johtopdatos niin osittaistasapainomalleihin kuin yleisen tasapainomalleihin
perustuvista tutkimuksista suhteessa rajamekanismiin on, ettd kirjallisuus on liian
suuri ja hankalasti kdsiteltdvé, jotta vaikutuksia voitaisiin arvioida (Horn and Mavroi-
dis 2010, s. 4). TAama4 ei luonnollisestikaan auta niitd, joiden tulee tdstd huolimatta teh-
dé arvioita esimerkiksi rajamekanismin ja padstooikeuksien ilmaisjaon keskindisesta
vertailusta suhteessa niin kilpailukykyyn, tuotannon sijoittumiseen eli hiilivuotoon
ja péédstoihin. Karkeasti yhteenvedettynd vaikutukset voitaisiin jakaa seuraavasti:

Kilpailukyky
* rajamekanismi tasaa kilpailukykyeroja suhteessa niihin maihin, jotka eivat
toteuta ilmastopolitiikkaa, mutta alentaa padstdintensiivisen teollisuuden kil-
pailukykyéd suhteessa muuhun teollisuuteen (+ -)
e péadstdoikeuksien ilmaisjako tasaa myos kustannuksia ja alentaa erityisesti
kilpailukyvyn menettamisen riskia®. (+)

Hiilivuoto
¢ rajamekanismi ehkdisee hiilivuotoa silld, ettd se vahentda tuontia ja tuotantoa
pédstojen rajoittamisen ulkopuolella olevista maista (+)
¢ ilmaisjako ei valttaimattd ehkaise hiilivuotoa, silld erdiden tutkimusten mukaan
padstooikeuksien hinta on ilmaisjaosta huolimatta siirtynyt tuotteiden kustan-
nuksiin (CE Delft 2010 a,b, ks. my6s Suomalainen 2007). (-)

Paastot toisaalta EU:n sisalld ettd globaalisti
* rajamekanismi alentaa pddstdjd globaalisti, mutta lisdd niitd EU:n sisélla. Talla
voi olla toisaalta positiivinen dynaaminen vaikutus pitkalld tdhtdimelld, mikali
se kannustaa pédéstdja vahentdvadn teknologiaan (++)
¢ ilmaisjako ei vihennd pddstdjd lyhyelld tdhtdimelld, mutta voi auttaa paasto-
kauppajdrjestelméén sitouttamisessa. (-)

3 Se, ettd padstokaupan vaihtoehtoiskustannus siirtyy tuotteiden hintaan, on toisaalta osoitus yritysten
hinnoitteluvoimasta. Samalla tavalla kilpailukyky on riippuvainen hinnoitteluvoimasta, joten ei voida
yksiselitteisesti sanoa, ettd kustannusten siirtyminen olisi osoitus huonosta kilpailukyvysta.
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Kilpailukyvyn turvaaminen EU:n
pdastokauppajdrjestelmassa

EU:n paastokauppajdrjestelmd on kehittynyt vaiheittain niin, ettd ensimmdisessa
vaiheessa (2005-2007) jarjestelma kdynnistettiin ja markkinat luotiin. Jotkut toimialat
saivat liikaa ilmaisia pddstdoikeuksia. Toisessa vaiheessa (2008-2012) toimialat saivat
padstdoikeuksia realistisemmin, mutta lama lievensi tavoitteen saavuttamisen haas-
tavuutta. Kolmannessa vaiheessa (2013-2020) sdhkontuotanto ei saa endéa ilmaisia
paastdoikeuksia vaan sen taytyy hankkia luvat huutokaupan avulla. My&s teollisuus
saa vihemmaén ilmaisia oikeuksia. Hiilivuototoimialat tulevat saamaan pééstooikeu-
det ilmaiseksi ns. vertailuarvojen perusteella. [Imaisten paastooikeuksien méara ei
kuitenkaan vastaa toimialojen tarvetta eli ne joutuvat hankkimaan yhé vahenevésta
padstooikeuksien madrdstd osan luvista maksullisina.* Hiilivuototoimialojen suori-
tuskyky huomioidaan péastdoikeuksien ilmaisjaossa niin, ettd tehokkaimmat laitok-
set saavat padstooikeuksia suhteessa enemman kuin vahemman tehokkaat laitokset.
EU:n sisélld on kuitenkin syntynyt ndkemys, ettd myo0s ilmaisjako on johtanut ener-
giahinnan nousuun ja toimialan windfall-voittoihin, jolloin pyrkimyksend on saada
osa ndistd tuloista kerdttyd EU:lle. Ilmaisilla pdastdoikeuksilla ei kuitenkaan korvata
padstokaupan aiheuttamaa sahkoén hinnan noususta tulevaa kustannusrasitusta.

Eri toimialat lukeutuvat hiilivuotosektoreiksi seuraavilla kriteereilld (Euroopan

Komissio 2009b):

1. Padstokaupan aikaansaama kustannusten nousu ylittdd 5 prosenttia ja ulko-
maankauppaintensiteetti 10 prosenttia (yhteensa 27 toimialaa, joista 16 tayttad
myds kohdan 2 tai 3) (Iuokat 1.1-1.2 Komission p&éatds).

2. Paastokaupan aikaansaama kustannusten nousu ylittdd 30 prosenttia (2 toimi-

alaa; sementin ja kalkin valmistus, luokka 1.3).
. Ulkomaankauppaintensiteetti ylittdd 30 prosenttia (117 toimialaa, luokka 1.4).
4. Tietyt NACE-toimialaluokituksen ulkopuoliset hyodykkeet, jotka tayttdvat eh-
don 1 (13 toimialaa).
5. Tietyt laadullisilla arviointiperusteilla sdddetyt toimialat (yksityiskohdat ks.
Euroopan Komissio 2009b) (5 tuotetta).

O8]

Yhteensd 164 toimialaa tdyttdd hiilivuototoimialankriteerin komission paatoksessd,
jota tullaan pdivittdmé&&n viiden vuoden vélein. Kustannusten nousulla tarkoitetaan
tdssd niitd suoria ja valillisid lisakustannuksia, joita padstokauppadirektiivin toteut-
tamisesta seuraa bruttoarvonlisdykselle. Vililliset lisdakustannukset tarkoittavat sih-
koénhinnannoususta seuraavia kustannuksia.

Toimialan ulkomaankaupan avoimuutta kdytetddn kuvaamaan toimialan altistu-
miselle ulkomaiselle kilpailulle. Ulkomaankauppa avoimuutta on mitattu toimialan
ulkomaankauppaintensiteetilld, joka on toimialan EU:n ulkopuolisen ulkomaankau-
pan suhde kotimaiseen tuotantoon ja tuontiin eli:

4 Komission pdatos (2010/2/EU). Hiilivuototoimialat ovat my6s oikeutettuja kansainvalisiin hyvityksiin
CDM:n kautta, ks. tarkemmin Euroopan Komissio (2009a).
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VlentlExtra—EU + TuontlExtra—EU

Ulkomaankauppaintensiteetti =
Liikevaihto + Tuontiy,ju

Tehokkaan ilmastopolitiikan kannalta tilanne, jossa hiilidioksidin hinta vaihtelee
maittain, synnyttdd tehottomuutta tuotannon siirtymisend alhaisen p&astohinnoit-
telun alueille ja viivdstyneind investointeina. Silti my&s pelikentdn tasoittaminen eli
padstooikeuksien ilmaisjako luo tehottomuutta ja lisdd kannustimia pddstd nimetyksi
hiilivuototoimialaksi (Ismer and Neuhoff 2007). Jilkimmaéinen tehottomuus syntyy
erityisesti hiilen hintaan siséltyvastd epdvarmuudesta ja potentiaalisesti alhaisesta
paédstooikeuden hinnasta, joka ei luo kannustimia siirtyd vahdpaastdiseen tuotantoon.
Huutokaupattavat padstooikeudet lisdisivit yritysten kithokkeita vahent&dd padstdjd,
mutta ylld kuvattujen negatiivisten ympaéristo- ja talousvaikutusten minimoimiseksi,
jotka syntyvat hiilivuodosta, jarjestelma tarvitsee rinnallaan jonkin asteisen pa&stoi-
hin perustuvan rajamekanismin, jolloin ne voivat olla ilmaisjaolle korvaava ohjaus-
keino (ibid. 2007). P4&stoihin perustuvan rajamekanismin luominen kohtaa kuitenkin
haasteita sekd pddstdjen ettd taloudellisten vaikutusten méarittdmisen osalta.

Padstokaupan vaikutus sahkon hintaan on teollisuuden kilpailukykyyn vélillisesti
vaikuttava tekijd ja sen suuruutta on arvioitu (ks. esimerkiksi Carbon Trust 2007).
Vaikka sdhkontuotannossa ei suoraan kaytettdisikdan fossiilisia polttoaineita, maa-
raytyy sahkon hinta marginaalisen polttoaineen mukaan, jolloin myds pdéstdtonta
sdhkod kdyttdvat toimialat saavat osan ilmastopolitiikan kustannuksista kannetta-
vakseen. Timén voi myos ndhdd kilpailukykya heikentdvana tekijand.’

3.1

Rajamekanismin toteutus EU-jarjestelmassa

Rajamekanismia on esitetty korvaavaksi ohjauskeinoksi péastdoikeuksien ilmaisja-
olle hiilivuotosektoreilla. Muuten hiilivuotosektorit saisivat kahdenkertaisen tuen.
Ohjauskeinojen tulisi nédin olla vaihtoehtoisia. Jotta rajamekanismi olisi neutraali
eikd se tukisi kotimaista tuotantoa ulkomaisen kustannuksella, on luontevaa arvioi-
da rajamekanismin kustannusvaikutus neutraaliksi pddstdoikeuksien huutokaupan
kustannusvaikutusten kanssa.

Liséksi on huomioitava, ettd padstooikeuksien hinta vaihtelee, jolloin niiden kustan-
nusvaikutuskaan ei ole yksikasitteinen. Pddstooikeuksien jakotavalla on oma merki-
tyksensad niiden kustannuksiin (Suomalainen 2007). Vaihtoehtoisia paastooikeuksien
jakotapoja ovat ilmaisjako joko perintémenettelyni tai benchmarking-menetelmalla
tai vaihtoehtoisesti huutokaupalla. Pddstdoikeuksien hinta voi vaihdella riippuen
siitd, onko ne hankittu ylitetyistd pééstoistd johtuen vai saatu alkujaon yhteydessa.

Kotimaan eli hiilivuodolle altistuvan maan, tuotannon hinta nousee péastooi-
keuksien maksullisuuden seurauksena. Vastaavalla tavalla ulkomaan, jonka vienti
kotimaahan olisi rajamekanismin alaista, hyodykkeiden hinta nousee kotimaassa. Jos
kotimaan tuonti on hyvin hintajoustavaa, hinnannousu laskee globaalia tuotantoa eli
tuotanto vdhenee seké koti- ettd ulkomaassa rajamekanismin seurauksena.

Ne kotimaiset tuottajat, joiden teknologia ei ole parasta mahdollista, kohtaavat kor-
keammat kustannukset kuin ulkomaan tuoja, joka tuotantoteknologiasta riippumatta

5 Suomessa teollisuus omistaa sdhkontuotantolaitoksia, miké tarkoittaa, ettd ne saavat sihkod oma-
kustannushintaan. TAima osuus vaihtelee séhkéntuotantomuodoittain ja on yhteensé noin 40 % kaikesta
Suomessa tuotetusta sahkostd. Ydinvoimasdhkostd noin 65 % tuotetaan suoraan teollisuuden kdyttamaksi
sdahkoksi. Ndin niiden kilpailukyky ei heikkene yllakuvatun sahkon hinnoittelumekanismin kautta.
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kohtaa rajamekanismin esimerkiksi benchmark-teknologiaan perustuen. Tilantees-
sa, jossa kotimaan yritysten tuotantoteknologioiden hajonta on suurta, kotimainen
tuotanto voi korvautua muun kuin parhaalla mahdollisella teknologialla tuotettujen
hyodykkeiden osalta ulkomaisella tuotannolla riippumatta siitd, mikad on ulkomaan
tuotannon teknologian keskiméérédinen taso ja hajonta.

Siirtyminen ilmaisista péddstdoikeuksista maksulliseen paddstdoikeusjdrjestelmédan
rajamekanismin kera ei ole siis ongelmatonta. Tuotantoteknologioiden suuri hajon-
ta voi aiheuttaa suuria tuotannonmenetyksid. Parhaan teknologian tai benchmark
-teknologian avulla maéritellyn rajamekanismin taloudelliset vaikutukset Suomelle
riippuvat seka hiilivuodolle altistuvien toimialojen BKT-osuudesta ettd suomalaisten
tuotantolaitosten hyodyntdmaésta teknologiasta.
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EU-laajuisen rajamekanismin

yhteensopivuus WTO-sdantojen
kanssa

Padstokaupasta kumpuavan rajamekanismin yhteensopivuus WTO-sdéntojen kanssa
ei ole yksikdsitteinen. Olennaista on hyodykkeiden yhdenmukainen verotus riippu-
matta alkuperdmaasta ja veroperusteen objektiivisuus. Varmimmin yhteensopivuus
turvattaisiin méarittelemalld hiilitullimaksu parhaan kdytettdvissd olevan teknolo-
gian (BAT), perusteella®. Ulkomaisten tuotteiden diskriminoiva kohtelu valtettdisiin,
jos kaikki paastdoikeudet olisivat huutokaupattavia eli niilld olisi sama hinta. Tamé
myds synnyttdisi EU:n sisdlld insentiivin pyrkid mahdollisimman véh&dpé&dstdiseen
teknologiaan’. EU:n ulkopuolella positiiviset ymparistovaikutukset olisivat heikot.
BAT+jarjestelyn hyodyt olivat kuitenkin kédytettdvan informaation luotettavuus EU:n
nidkokulmasta ja mahdollisimman objektiivinen laskentaperuste, joka hilventéa epéi-
lyksid diskriminoivasta verotuksesta.?

4.1

WTO-saiantojen yleisia tulkintalinjoja

Pohdittaessa rajamekanismin yhteensopivuutta GATT/WTO sdédntojen kanssa tulee
ensiksi médritelld mitd rajamekanismilla tédssd yhteydessd ymmaérretdan. Rajameka-
nismilla tarkoitetaan sellaista maahan tuotuun tai sieltd vietdvaan hyodykkeeseen
liittyvaa veroluonteista seuraamusta, jota perustellaan muuten identtisten tuotteiden
tuotantoprosessien saastuttavuuden eroilla. Termin englanninkielinen nimitys Bor-
der Carbon Adjustment (BCA) viittaa siihen, ettd mekanismi yhtéldistaa kotimaisen
ja ulkomaisen tuotannon kustannuksia. Tyypillistd rajamekanismille on myds sen
yksipuolinen luonne, mika on aiheuttanut kiistaa ilmastoneuvotteluissa (Horn and
Mavroidis 2010).

WTO-sdantoihin liittyva kirjallisuus ldhtee liikkeelle toisaalta artikloista ja nii-
hin liittyvistd edellytyksistd ja toisaalta tapaustutkimuksista (case law). Kirjal-
lisuudessa tulkinta rajamekanismin yhteensopivuudesta WTO/GATT-sdantdjen
kanssa jakautuu ympdristopoikkeukset sisdltdvan artiklan XX GATT ja muun
sdddosten valilld. Kyseeseen tulevat ainakin GATT artiklat I, II, III, VI, XVIja edelld
jo mainittu XX. Lahtokohta tuonnille asetettaville seuraamuksille ldhtee liikkeelle
suositummuus-klausuulista (Most Favoured Nation, artikla I) sekd kotimaisen ja
ulkomaisen tuotannon yhtéldisestd kohtelusta eli diskriminaation kieltimisesta

6 Keskustelu BAT-teknologioista on kdyty tasolla, jolla ei erityisesti viitata EU:n paastooikeuksien las-
kentajarjestelmén ns. benchmark-teknologioihin. Ndma teknologiat eivit valttamétta ole parhaita mahdol-
lisia teknologioita (BAT) — joihin tdssd luvussa viitataan yleiselld tasolla ks. http:/ /ec.europa.eu/clima/
policies/ets/benchmarking_en.htm

7 Tama kannustin syntyy jo ensisijaisesti hiilen hinnoittelun kautta, joka on osana myos huutokauppaa,
joten rajamekanismi on sille yhteneva.

8 Tassd selvityksessd oletetaan implisiittisesti, ettd EU:n tuotanto olisi vahapéastéisempdd kuin ulko-
mailla tuotettu tuotanto, mika ei tietysti kdytannossa pidd paikkansa. Benchmarking toteutetaan kuitenkin
EU-informaation pohjalta.
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Artikla III). Rajamekanismi ei saa kuitenkaan perustua pelkéstdén protektionismiin
tai kilpailukyvyn sdilyttdmiseen.

Alun perin WTO-sdantdjd on perinteisesti tulkittu siten, ettd tuotteiden valmistus-
tapaan liittyvat perusteet tullien toimenpanolle eivét ole hyvaksyttavid.” Vastaavasti
diskriminaation méérittelyssd olennainen tuotteiden samankaltaisuus tulee méaéri-
telld irrallaan tuotantoprosessista. Tamén tulkinnan perusteella my&skdan teollisen
tuotantoprosessin eroavaisuudet esimerkiksi pdéstojen osalta eivét voi olla peruste
tuotteiden yhtéldiselle kohtelulle.

Pohdittaessa rajamekanismien hyviksyttavyyttd WTO-sddntdjen suhteen yksi
mahdollinen jakolinja kulkee suorien ja epdsuorien verojen vélilld. Suorat verot kuten
yhteisdtulovero eivit ole sallittu peruste médarété vero alhaisemman veroasteen maas-
ta tuodulle hyddykkeelle.”® Artikla III GATT maéérittelee rajamekanismin sellaiseksi
fiskaaliseksi toimenpiteeksi, joko kokonaan tai osittain, liittyy tuotteen loppukulutus-
maahan." Télld perusteella hiilitullia voisi pitdd hyvédksyttdvand epdsuorana verona.
Ongelmaksi muodostuu jdlleen kuitenkin se miten verottaa sellaista tuotantopanosta,
joka ei ole fyysinen osa lopputuotetta.

Ns. Superfund -tapaus on ollut muokkaamassa mydnteisempad kasitystd hiilitullien
puolesta (ks. esimerkiksi WTO-UNEP 2009). Tassa tapauksessa Yhdysvallat sai asettaa
veron tuontikemikaaleille, vaikka niitd ei erityisesti ollut mukana lopputuotteessa.

GATT:n artiklan Il mukaan, rajamekanismi voidaan luokitella verosopeuttamiseksi
eikd tuontitulliksi silloin kun veron perustana on vastaava kotimainen tuote. Koh-
telun tavoite on tilldin sopeuttaa tuonnin kustannuksia kotimaisen vastaavan (like)
tuotteen kustannuksiin. Tallainen verosopeuttaminen on yleistd esimerkiksi tupakan
ja alkoholin verotuksessa. Verotavoitteita toteutetaan nédin kulutuksen kohdemaassa.
Talloin Artiklan II1.2 voidaan katsoa antavan luvan asettaa hyodykkeen sellaisen
menettelyn kohteeksi, joka saattaa hyodykkeen samaan asemaan maan sisdisen ve-
rotuksen alaisen vastaavan kaltaisen (like) hyodykkeen kanssa.

Artiklan I GATT mukaan menettely ei saa asettaa hydodykkeitd eriarvoiseen ase-
maan riippuen siitd, mikéd on niiden alkuperdmaa. WTO-p&étoksissia ei ole kuitenkaan
suljettu pois mahdollisuutta saattaa vastaavan kaltaiset tuontihyodykkeet samaan
asemaan kotimaisten hyddykkeiden kanssa. Howse and Eliason (2008) tulkitseekin
Artiklan III GATT siten, ettd rajamekanismi olisi kyseisen artiklan mukaan sallittu
ilman lisdsdaadoksid, jos vero kohdistuu samoin perustein sekd kotimaassa ettd ulko-
mailla tuotettuun hyddykkeeseen. Erityisesti tilanne on tdm4, jos menettelyn voidaan
selvésti osoittaa johtuvan muusta kuin tuotteen alkuperdmaasta.

WTO-sddntdjen tulkinnan kannalta olennainen sdddés koskee myds kiellettyjen
tukiaisten rajausta. WTO-sddnnoissa lahdetéddn lifkkeelle siitéd tulkinnasta, ettéd kiel-
letyn tuen tulee olla annettu jollekin tietylle yritykselle tai yritysryppaélle. Pddstojen
ulkoisvaikutusten jattdminen ilman hintaa on luonteeltaan kuitenkin niin yleinen
toimenpide, ettd se ei tdytd kohdistetun tukiaisen méarittelya.'

Rajamekanismilla voidaan ldhtokohtaisesti sdddelld sekd tuontia ettd vientid. Ar-
tikla XVI GATT sallii vientihyddykkeiden veronpalautukset ja Artiklan VI GATT
mukaan téllaisia veronpalautuksia ei tulkita polkumyynniksi, vaikka niistd 1ahto-
kohtaisesti voi seurata erilainen hinnoittelu eri alueille. Lodefalkin ja Storeyn (2005)
tulkinnan mukaan esimerkiksi kotimaisesti tuotettuun fossiiliseen polttoaineeseen
kohdistunut vero voidaan GATT/WTO-sddnndsten perusteella palauttaa viennin
yhteydessd, jos palautus ei ylitd vastaavalle tuotteelle kotimarkkinoilla asetettavaa
veroa.

9 Esimerkiksi WTO ratkaisu liittyen tonnikalan pyydystysmenetelmiin. (Ks. Pauwelyn 2007 p. 25).

10 Lahtokohtaisesti ndilld veroilla ei ole hintavaikutuksia.

11 Jos verotus tapahtuu hyddykkeen tuottajamaassa, varsinaista rajamekanismia ei endd tarvita.

12 Kyseessd ei myOskadn ole erityisesti vientiin liittyva tuki, jos padstsjen hinnoittelu ei kohdistu myos-
kédan kotimaassa myytavaan hyddykkeeseen.
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4.2

Artikla XX

GATT/WTO-sdantojd tulkitaan yleisesti siten, ettd vaikka pééstdjen vahentdmiseen
pyrkivan veron tulkittaisiin olevan ristiriidassa muiden artiklojen kanssa, hyvik-
syttdvyys voi kuitenkin perustua Artiklaan XX."* Artikla XX kasittelee WTO/GATT-
sddntoihin liittyvid erivapauksia, joiden mukaan hyoddykkeitd voidaan kohdella eri
tavalla riippuen niiden ymparistovaikutuksista. Erityisesti Artiklan XX momenttien b
ja g mukaan sellainen lainsdddénto, joka on vélttdmatontd elamén (luonnon ja ihmis-
ten) tai luonnonvarojen suojelemiseksi antaa perusteen poiketa yleisistd sdadoksista.'
IImastonsuojelun on mahdollista tulkita sisdltyvan kummankin momentin mééritte-
lyyn. Vaikka ilmastonsuojelua voitaisiin pitdd Artiklan XX perusteella hyvaksyttava-
néd perusteena asettaa tuontihyddykkeelle vero, tuojamaan om ymparistolainsadadanto
pitdd ottaa huomioon veron tasoa madriteltdessa.”

Merkittdva lahtokohtainen ero Artiklojen I seka Il ja Artiklan XX vélilld on diskri-
minaation méérittely ensiksi mainittujen artiklojen tapauksessa samankaltaisten hyo-
dykkeiden perusteella kun taas Artiklassa XX maédérittely tapahtuu samankaltaisten
tuotantoedellytysten (conditions) maiden perusteella (Pauwelyn, 2007, s. 37).1* Kun
maédrittelyn pohjana ovat tuojamaan olosuhteet, tima toisaalta korostaa maan omi-
en ympadristosdddosten huomioonottamista rajamekanismin tasoa madriteltdessa.
Ongelmaksi muodostuu kuitenkin oikean verotason maéérittely tilanteessa, jossa
tuotteiden alihankintaketjut saattavat olla hyvin pitkid ja hyddykkeen tuotantopro-
sessiin saattaa osallistua useita maita, jotka hinnoittelevat paastot hyvin eri tavalla.
Rajamekanismin tasoon liittyy siis ongelmia sekd tuotekohtaisen dokumentoinnin
ettd maakohtaisen ympaéristdlainsdddannon osalta. Tuontihyodykkeiden tuojia voi-
taisiin velvoittaa ilmoittamaan tuotannossa syntyneet paastot, mutta yritykselld tai
yrityksen kotimaalla ei ole insentiivid ilmoittaa oikeata informaatiota vieraan maan
verotuksen pohjaksi.

Vaikka Artikla XX tarjoaa mahdollisuuden ottaa huomioon ilmastonsuojelulliset
nédkokohdat, se ei oikeuta asettamaan rajamekanismin suuruutta mielivaltaisesti.
Koska informaatio-ongelma on ilmeinen, epdsuorien madrittelysddntojen tarve on
myos ilmeinen. Rajamekanismin asettavien viranomaisten informaatio on virheett-
min omassa maassa tapahtuvassa tuotannosta. Télld perusteella lasketetut rajameka-
nismin suuruudet eivét valttdimatta ole ristiriidassa WTO/GATT-sddntéjen kanssa.
Tdhan viittaa mm. Superfund oikeustapaus, jossa Yhdysvaltojen katsottiin voivan
tietyin edellytyksin verottaa hyddykettd vallitsevan (predominant) teknologian ai-
heuttamien ymparistovaikutusten kustannusten mukaan. Timd menettely olisi my0s
sopusoinnussa hyddykkeiden samankaltaisuus edellytyksen kanssa, koska saman-
kaltaisia tuotteita verotettaisiin samalla perusteella. Timdn menetelmén hy&ty on
sen vihdiset diskriminoivat piirteet, koska laskentaperuste on selvésti mééritelty ja
edullinen viejaimaalle niissé tilanteissa, joissa viejimaan teknologia on saastuttavam-
paa (esimerkiksi Ismer ja Neuhoff 2007).

13 Werksman (1999), Cendra (2006) ja Pauwelyn (2007) ja Ismer ja Neuhoff (2007).

14 Kirjallisuudessa on kiinnitetty huomiota véalttimattéméan menettelyn tulkintaan. Taltd osin vertailu
vaihtoehtoisen, vahemmain kansainvélistd kauppaa rajoittavan, menettelyn kanssa on olennaista. Katso
esimerkiksi WTO-UNEP report (2009, s. 98).

15 Téatd tulkintaa korostaa mm. Pauwelyn (2007).

16 Kehitysmaiden osalta tulkintaan saattaa vaikuttaa niiden erilaisen taloudellisen kehitysvaiheen huo-
mioonottaminen diskriminaation méarittelyssa.
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43

Rajamekanismin informaatio-ongelman
WTO-yhteensopiva ratkaisu

Paras ratkaisu informaatio-ongelmaan olisi maiden uskottava sitoutuminen péastdjen
verotukseen monenkeskeisesti sovittujen periaatteiden mukaan. Kullakin maalla on
parhaat mahdollisuudet arvioida talouden eri sektoreiden tuotannon aiheuttamia
péaédstojd. Koska tdhdn ideaalitilanteeseen ei ole pddsyéd ainakaan lahitulevaisuudessa,
valmistusmaahan ja tuotteen valmistukseen suoraan liittyvien paastojen verotus pitda
korvata jollakin muulla veronméardytymismenettelylla.

Ympaéristovaikutuksiltaan tehokkain tapa hyodyntda rajamekanismia olisi tuotteen
alkuperdmaahan ja tuotantotapaan sidottu verotus. Hinnoittelun ongelmat saattavat
johtaa kuitenkin lopulta tilanteeseen, jossa vero asettaan niin korkeaksi, ettd se on
EU:n ulkopuolisten maiden hyodykkeiden suhteen diskriminoivaa, ja tditen WTO/
GATT-sddnnosten vastainen menettely. Ottaen huomioon hiilivuodon suhteellisen
vdhdisen kokonaistaloudellisen vaikutuksen, pahimmillaan hiilitulli heikentda se-
ki EU:n ettd EU:n kauppakumppaneiden taloudellista hyvinvointia kansainvilisen
kaupan esteiden molemmin puolin lisdéntyessa."”

Kansainvalisen kaupan, ja WTO-sdddosten suhteen kannalta ongelmattomin me-
nettely olisi pddstdjen verottaminen tuojamaan teknologian mukaan méaardytyvan
kulutusveron kaltaisena verona. Tuojamaan teknologiaan ja siitd seuraaviin kustan-
nuksiin perustuvan rajamekanismin diskriminoiva vaikutus olisi kaikkein pienin, jos
rajamekanismin perustaksi otetaan tuojamaan oman tuotannon hyddyntdma paras
mahdollinen teknologia.'® Veron asettamisessa tarvittava informaation luotettavuus
olisi my&s paras mahdollinen, koska tuojamaan viranomaiset voisivat hyodyntdd
oman maan tuotantoon liittyvadd informaatiota. Ongelmaksi muodostuu kuitenkin
tdméan kaltaisen menettelyn vdhdinen vaikuttavuus itse paéstdjen mééréaén, joiden
globaali vdhentdminen on kuitenkin koko lainsddddnnén perimmaéinen tavoite.

Analyysin johtopddtds on, ettd todenndkdisin jarjestelmd, joka ldpédisisi myds
WTO-sddnnot, olisi ns. BAT-mekanismiin perustuva tuontimaksu, joka ei saavut-
taisi pddstdjen vahentdmisessd suurinta tavoitetta. Tuontimaksulle asetettava hinta
madrdytyisi kattavan huutokaupan vallitessa paédstooikeuden jonkin keskiméaardisen
hinnan perusteella. Siirtyméavaiheessa, eri hintatasoilla, hinnan méaérittely voisi olla
ongelmallinen. Ilmaiset pdédstdoikeudet suhteessa mihin tahansa tuontitavaroiden
padstomaksuun voitaisiin ndhdé diskriminoivana kdytdnténéd kotimaisen ja ulko-
maisen tuotannon vélilla.

17 Kaikissa tapauksessa veronmaardytymisperusteeseen liittyy epdvarmuutta, joka tekee rajamekanismin
lapindkyvan perustelun hallinnollisesti raskaaksi.

18 Diskriminoivien sddddsten uhka liittyy talloin tilanteeseen, jossa tuojamaan oma teknologia on tuotteen
alkuperdmaata saastuttavampaa.
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Rajamekanismi Suomen kannalta

Hiilivuodon riski tunnistetaan erityisesti energiaintensiivisessé teollisuudessa. Kar-
keasti ottaen ndihin toimialoihin kuuluu metallien jalostus, massa- ja paperiteollisuus,
mineraaliteollisuus ja kemian teollisuus. Ndmaé toimialat ovat merkittdvid Suomen
viennin ja teollisuuden jalostusarvon ja tydpaikkojen kannalta. Tamén liséksi ne ku-
luttavat suuren osan sdhkdstd Suomessa ja tuottavat runsaasti hiilidioksidipaastoja.

Rajamekanismin merkitystd Suomen kannalta voidaan tarkastella nykyisen tuon-
nin kannalta. Kuinka suuri osa tdstd tuonnista joutuisi lunastamaan péastdoikeuksia?
Alustavasti olemme tarkastelleet niitd hiilivuototoimialoja, jotka ovat paatyneet Ko-
mission luetteloon kriteerind niiden paastointensiivisyys eli luokat 1ja 2 (ks. edellinen
luku). Tarkastellut hiilivuototoimialat on raportoitu liitteessd 1. Lukumaaréisesti
luokka 3 on suurin, mutta se siséltdd hyodykkeitd, joiden hiili-intensiivisyyttd ei ole
tarvinnut mddritelld vaan ne ovat pddtyneet luetteloon kaupan alttiuden vuoksi.
Hiilivuoto néilld toimialoilla realisoituu sitd kautta, ettd ne ovat alttiita kilpailevalla
tuonnille.” Suomen tuotannon kannalta merkittdvid toimialoja luokassa 3 ovat eri-
tyisesti seuraavat toimialat:

®  2951-2956 Erilaisten koneiden valmistus

¢ 3220 Televisio- ja radioldhettimien sekd lankapuhelin- ja lankalennétinlaiteiden

valmistus
¢ 2111 Massan valmistus

Hiilivuototoimialat on maaritelty NACE-4 luokituksella. Tullin tilastoissa tuonti on
toistaiseksi luokiteltu ldhinnd CN-luokituksella. Luokkien vastaavuudet voi padtelld
EU-Ramon jdrjestelmén vastaavuusluokituksilla. Vastaavuudet vaihtelevat vuosittain
silld joka vuosi uusia hyodykkeitd luetaan mukaan CN-luokitukseen. Esimerkiksi
hiilivuototoimiala 2413 Muiden epédorgaanisten peruskemikaalien siséltad tuoteluoki-
tuksessa 188 eri hyodyketta.

Taulukossa 1 on raportoitu tuonti Suomeen vuonna 2007 hiilivuototoimialoilta.
Tuonti on raportoitu erikseen sen suhteen, tuleeko se EU-maista vai niiden ulkopuo-
lelta ja suhteutettu koko toimialan yhteenlaskettuun tuontiin. Hiilivuototoimialat
on taulukossa 1 raportoitu kaksinumerotasolla, tarkemmat kuvaukset toimialoihin
siséltyvistd tarkemmista luokista 16ytyvit liitteestd 1.

Hiilituonti, s.o. hiilivuototoimialalle kuuluva tuonti kattaa yli puolet seké 6ljytuot-
teiden tuonnista ettd perusmetallien tuonnista. My&s massa- ja paperiteollisuuden
tuonnista puolet on hiilivuodon alaista tuontia. Hiilivuototoimialojen yhteenlaskettu
tuonti jad noin 11 prosenttiin kokonaistuonnista (7 908/72 120 milj. euroa). Suomen
kannalta tarkeimpid yksityiskohtaisemmalla tasolla eriteltyjd hiilivuototoimialoja
ovat Oljytuotteiden tuonti ja muiden véarimetallien tuotanto (tuonti yli 1 mrd. euroa)
(ks. liite 1)%.

19 Témaén perusteella vastaavan tuonnin osaltakaan ei padst6jd tultaisi méarittelemaan. Siksi ndiden
toimialojen tuonnille olisi kdytdnnossda mahdotonta asettaa velvollisuutta hankkia paastooikeuksia.
20 Néama arviot muuttuvat mikali luokan 1.4 toimialat luettaisiin mukaan.
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Esimerkiksi toimialasta 18 Vaatteiden valmistus ja turkikset, 15 miljoonaa euroa on
hiilivuototoimialaksi luokiteltavaa tuontia. Tastd 15 miljoonasta 11 miljoonaa on tuotu
EU-maiden ulkopuolelta. Koko toimialan tuonti muodostaa 1,1 miljardia euroa, joka
onnoin 2 prosenttia Suomeen tulevasta tuonnista. Hiilituonnin osuus télla toimialalla
noin 2 prosenttia. Ei siis voida ajatella, ettd tekstiiliteollisuuden merkitys hiilivuodon
kannalta olisi merkittdva tai ettd rajamekanismin toteuttamisella tekstiiliteollisuuden
kannalta olisi suurta merkitysta.

Hiilivuodon ja rajamekanismin merkitys on selvdsti suurin perusmetallien toimi-
alalla. T&lld toimialalla, jonka kokonaistuonti ldhes 6 miljardia, hiilituonniksi luettava
osuus on 3,5 mrd. eli yli puolet. Tastd tuonnistakin yli puolet tulee EU-maiden ulko-
puolelta. Hiilituonniksi luettava ulkotuonti muodostaa koko toimialakin tuonnista
32 prosenttia. Vastaava osuus on my®0s dljytuotteiden tuonnissa (23), mutta télle toimi-
alalle eil0ydy vastaavaa tuotantoa, jonka perusteella rajamekanismi voitaisiin asettaa.

Massa-ja paperiteollisuuden tuonnista 50 prosenttia on hiilivuototoimialaksi luoki-
teltavaa tuontia. Tdma tuonti muodostuu kuitenkin vain paperin, kartongin ja pahvin
valmistuksesta (2112). Tdimén tuonnin perusteella ei voi tehda johtopaatoksia raja-
mekanismin vaikutuksesta metséteollisuudelle. Voidaan pikemminkin ajatella, ettd
toimialan tuotanto ei vaadi tuontipanoksia, joten rajamekanismilla ei olisi toimialalle
mitddn vaikutusta. Teollisuuden kannalta keskeistd on se, miten tuotantopanokset
on hankittu ja sisédltddko tuotantopanosten kustannuksiin péaastojen aiheuttamia kus-
tannuksia.

Taulukko |. Tuonti Suomeen 2007, milj. euroa.

Hiilivuototoimialat Toimialan Hiilituonti Hiilituonti | Ulkotuonti- | Hiilituonti
tuonti ulkotuon- | yhteensa osuus koko
yhteensa tina tuonnista

10 Kivi- ja ruskohiilen kaivu; turpeen nosto 438 157 157 100 % 36 %

14 Muu mineraalien kaivu 273 8 13 63 % 5%

I5 Elintarvikkeiden ja juomien valmistus 2 352 67 223 30 % 9%

18 Vaatteiden valmistus; turkisten muokkaus 1173 11 15 73 % 1 %

2| Massan, paperin ja paperituotteiden 803 55 398 14 % 50 %

valmistus

23 Koksin, dljytuotteiden ja ydinpolttoaineen 2 505 90l I 511 60 % 60 %

valmistus

24 Kemikaalien, kemiallisten tuotteiden ja 6 265 893 | 707 52 % 27 %

tekokuitujen valmistus

26 Ei-metallisten mineraalituotteiden 607 37 214 18 % 35%

valmistus

27 Perusmetallien valmistus 5896 1 892 3 557 53 % 60 %

29 Koneiden ja laitteiden valmistus 5653 29 114 25% 2%

Yhteensi 25 965 4050 7 908
Osuus koko tuonnista 36 % I %
Koko tuonti yhteensa 72 120
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Rajamekanismin toteutuksen kannalta keskeisempdd kuin tuonnille asetettavat
velvoitteet hankkia paédstdoikeuksia, olisi nykyisistd ilmaisista padstooikeuksista luo-
pumien. Kuviossa 1 on vertailtu Eurostatin panostuotostaulujen perusteella paéstoin-
tensiivisten toimialojen osuutta talouden rakenteista Suomessa Ruotsissa, Saksassa ja
Ranskassa. Lahtotiedot ovat vuoden 2007 panostuotostaulusta (poikkeuksena Ruotsi
2005). Padstointensiivisiksi toimialoiksi on madaritelty ylla havaitut 10 toimialaa. Mie-
lenkiinnon vuoksi listaan on lisétty elektroniikkateollisuus.

Paastokaupan vaikutuksista teollisuuteen on tehty lukuisia tutkimuksia ja las-
kelmia. Téssa tyOssd ei paneuduta ndihin. Lahinnd pyritddn lyhyesti valottamaan
sitd, millainen suhtautuminen eri maissa voisi olla eri toimialojen kilpailukyvyn
rajoittamiseen.

¢ Elintarviketeollisuuden merkitys vaihtelee maittain selvdsti. Ranskalle sen

merkitys on erityisen tarked. Padstdintensiivisyyden perusteella hiilivuoto-
toimialoiksi mddriteltyjd aloja ovat sokerin valmistus seka viinin valmistus.

* Massa- ja paperiteollisuus ovat merkittdvid erityisesti Suomessa ja Ruotsissa.

¢ Elektroniikkateollisuuden merkitys on suuri erityisesti Suomessa (Ruotsin

lukua ei ollut saatavilla).

¢ Elektroniikkateollisuus on my&s madritelty hiilitoimialaksi kaupan alttiuden

perusteella, ei varsinaisten péddstdjen perusteella.

e Kemian teollisuus on pédstdintensiivisistd toimialoista tarkeéd kaikissa tarkas-

telluissa maissa, samoin konepajateollisuus.

e Autoteollisuutta (34) ei ole luettu mukaan hiilivuototoimialaksi. Esimerkiksi

Saksassa toimiala 29 (Koneiden ja laitteiden valmistus) on péastointensiivisin.
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Kuvio |. Tuotannon osuudet paistéintensiivisilld toimialoilla Suomessa, Ruotsissa, Saksassa ja
Ranskassa.

Tuonnin ja tuotannon vertailtavuudesta voidaan timén keskustelun perustelun p&a-
telld seuraavaa. Kaivannaisteollisuus, jonka merkitys on tdrked tuonnissa, ei ole
sitd tuotannossa. Taustalla voivat olla yksinkertaisesti resurssien puute tai kaupan
esteet. Raaka-aineet, metalli-, kemian ja konepajateollisuus ovat paéstdintensiivisid
toimialoja Euroopassa. Rajamekanismin kannalta keskeistd on ndiden toimialojen
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panosten hankinta ja niiden kohtelu rajamekanismissa. Myds tekstiiliteollisuus on
toimiala, jonka merkitys ndkyy tuonnissa eikd niinkdan tuotannossa. Useimmat teks-
tiiliteollisuuden toimialat ovat pédatyneet hiilivuototoimialoiksi kuitenkin kaupan
intensiivisyyden eivatko padstdintensiivisyyden méérittelyn kautta (1.4).

Jo tdimaén alustavan tarkastelun perusteella voidaan ndhd4, ettd tuonnin kustan-
nusten lisddminen ei vaikuta suoraan tuotannon toimintaedellytyksiin. Keskeistd on
hyodykkeiden korvattavuus kysynnéssé ja panosten korvattavuus tuotannossa. My6s
kilpailutilanteella on merkittdva vaikutus markkinoiden tulemiin.

Mikéli rajamekanismi toteutettaisiin tuonnille asetettavana lisdkustannuksena,
kohdistuisi tdmaé rasitus erityisesti teollisuuden raaka-ainepanoksiin eli metalliin,
kemian alan tuotteisiin ja energiapanoksiin. Ne toimialat, joilla tuontiin sisdltyy
runsaasti pddstdjd, ovat juuri teollisuuden panoksia. Rajamekanismin asettaminen
kohdistuisi erityisesti teollisuuteen.

Samalla ilmaisten padstooikeuksien korvaaminen huutokaupalla rasittaisi edelleen
teollisuutta. Kustannusten vdhentdminen viennin osalta ei poistaisi niitd vaikutuksia,
joita kotimarkkinakysynnallad on teollisuudelle. Suomen kannalta, pddstdintensiivi-
seen teollisuuteen nojaavana maana, tdlld olisi merkittavid vaikutuksia teollisuuden
toimintaedellytysten kannalta. Suomen kannalta hiilivuototoimialoihin sisdltyva
tuonti kattaa noin 11 prosenttia koko tuonnista. Energia- ja padstointensiivisen tuo-
tannon tuotantopanokset perustuvat tuontiin eivatkd ne suoraan kilpaile kotimaisen
tuotannon kanssa.

Vastaavien toimialojen Euroopan Unionin ulkopuolelle suuntautuva vienti tarjoaisi
lisandkokulman ongelman hahmottamiseen. Se on kuitenkin jétetty timén tarkastelun
ulkopuolelle. Mikéli vienti saisi tdltd osin tdydellisen helpotuksen kaikista pdédstokau-
pan aiheuttamista kustannuksista, voitaisiin pelikenttaa siltd osin tarkastella erikseen.
Taman tyon keskeinen johtopadtds on kuitenkin, ettd rajamekanismin kayttéonoton ja
ilmaisten padstooikeuksien poistamisen yhteisvaikutukset ovat paastdintensiiviselle
tuotannon kotimarkkinoille niin merkittavat, ettd pelkka vientiin suuntautuminen ei
voi olla ratkaisu. Rajamekanismialoitteen konkretisoiminen tulee varmasti lisidmé&an
tarvetta yksityiskohtaisille toimiala- ja tuoteanalyyseille.
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Liite

Hiilivuototoimialat I,1-I,3 + "Nokia”

Sarakel | Sarake2 | Sarake3 Vast PRD2008- Ulkotuonti CN- Tuonti yhteensd Osuus
Prodcom- merkinta, CN 2007 nimikkei-
koodi, ks. jos eri den lkm
Ramon luokituksesta
L1 1010 Kivihiilen kaivu 10.10 PRD_2004 156 688 726 5 156 730 372 100 %
11 1430 Kemiallisten ja lannoite- 08.91 8100033 13 12 877 196 63 %
mineraalien louhinta
1Ll 1597 Maltaiden valmistus 11.06 39 104 5 724797 5%
1,1 1711 Puuvillatyyppisten kuitujen n/a n/a n/a n/a n/a
valmistelu ja kehruu
1Ll 1810 Nahkavaatteiden valmistus 14.11 10 890 583 | 15008 462 73 %
1Ll 2310 Koksin valmistus 23.10 PRD_2004 0 5 100 859 757 0%
1Ll 2413 Muiden epiorgaanisten 20.13 118 529 182 188 384999917 31 %
peruskemikaalien valmistus
1,1 2414 Muiden orgaanisten perus- 20.14 639 472 972 477 1 085 352 252
kemikaalien valmistus
1Ll 2415 Lannoitteiden ja 20.15 115 543 065 40 165 321 007 70 %
typpiyhdisteiden valmistus
1,1 2417 Synteettisen kumiraaka- 20.17 19 888 001 18 70 981 466 28 %
aineen valmistus
1Ll 2710 Raudan, teriksen ja rauta- 24.10 663 934 598 1751 740 709 38%
seosten valmistus
1Ll 2731 Kylmivetiminen 24.31 16 065 212 22 69 673 126 23 %
1Ll 2742 Alumiinin tuotanto 2742 PRD_2007 117 833518 40 329 485 023 36 %
1,1 2744 Kuparin tuotanto 27.44 PRD_2007 96 488 149 45 363 296 290 27 %
1Ll 2745 Muiden varimetallien 2745 PRD_2007 985 377 814 8l 1 009 189 958 98 %
tuotanto
1,1 2931 Maataloustraktorien 29.31 PRD_2007 28 836 472 8 113 663 717 25 %
valmistus
1,2 1562 Tarkkelyksen ja tirkkelys- 10.62 16 098 109 36 136 300 784 12 %
tuotteiden valmistus
1,2 1583 Sokerin valmistus 10.81 36 983 867 13 65 342 477 57 %
1,2 1595 Muiden tislaamattomien 15.95 PRD_2007 76 719 4 1 612373 5%
juomien valmistus kdaymisen
avulla
1,2 1592 Etyylialkoholin valmistus 15.92 PRD_2007 13 325 038 2 19 259 834 69 %
kaymisen avulla
1,2 2112 Paperin, kartongin ja 17.12 54934756 114 397 786 241 14 %
pahvin valmistus
1,2 2320 Oljytuotteiden valmistus 23.20 PRD_2004 900 696 838 63 1 410 287 301 64 %
1,2 2611 Tasolasin valmistus 23.11 5366 067 24 47 370 331 1%
1,2 2613 Onton lasitavaran 26.13 PRD_2007 7217 596 43 40 270 486 18 %
valmistus
1,2 2630 Keraamisten tiilien ja 2331 11982 156 15 58314718 21 %
laattojen valmistus
1,2 2721 Valurautaputkien valmistus 27.21 PRD_2007 955 045 6 6676 314 14 %
1,2 2743 Lyijyn, sinkin ja tinan 2743 PRD_2007 11 482 675 26 27 009 656 43 %
tuotanto
1,3 2651 Sementin valmistus 23.51 12 518 702 6 51 149 000 24 %
1,3 2652 Kalkin valmistus 26.52 PRD_2007 384 469 3 16 726 132 2%
1,4 3220 32.20 PRD_2007 1 424 176 309 18 1716 449 571 83 %
Televisio- ja radioldhettimien seka lankapuhelin- ja lankalennitinlaitteiden valmistus
‘ 4049 709 466 ‘ 7908 009 696

Ympiristoministerion raportteja 25 | 2011




Julkaisija

Ymparistoministerio

Julkaisuaika
Ympdristonsuojeluosasto

Elokuu 201 |

Tekijd(t)

Leena Kerkeld ja Markus Lahtinen

Julkaisun nimi

Rajamekanismi ilmastopolitiikan ohjauskeinona

Julkaisusarjan
nimi ja numero

Ympdristoministerion raportteja 25/201 |

Julkaisun teema

Julkaisun osat/
muut saman projektin
tuottamat julkaisut

Tiivistelmd

Kilpailukyvyn huomioonottaminen ilmastopolitiikassa on tirked niakékohta, josta on viime vuosina kdyty keskus-
telua seki kansallisella ettd EU-tasolla. EU:n vuonna 2009 uudistetussa paastokauppadirektiivissa on varauduttu
toimiin ns. hiilivuodon lieventdmiseksi. Hiilivuodon riski viittaa tilanteeseen, jossa kunnianhimoinen, mutta yksi-
Yhteni ratkaisuna tihan on direktiivin yhteydessa viitattu mahdolliseen rajamekanismiin. My&s EU:n ulkopuolella
rajamekanismin soveltamista on harkittu keinona tasoittaa ilmastopoliittista pelikenttaa.

Tassd raportissa pohditaan mahdollisen rajamekanismin soveltuvuutta ilmastopolitiikan ohjauskeinoksi. Selvi-
tyksessa on tarkasteltu mahdollisen rajamekanismin toteuttamiseen liittyvia kysymyksid sekd mekanismin vai-
kutuksia Suomen kannalta. Rajamekanismilla tavoitellaan seka paastojen vahentamistd ettd kotimaan tuotannon
suojaamista padstokaupan aiheuttamien lisikustannusten negatiivisilta kilpailuvaikutuksilta.

Lahtokohtaisesti rajamekanismi koskisi padstokauppajdrjestelman piirissd olevia toimialoja. Taméan vuoksi tulee
pohtia ja tarkastella mahdollisia paillekkiisyyksia padstokaupassa jo tehtyjen toimien kanssa. Rajamekanismin
mahdollisen kdyttdonoton kannalta erityisen tirked aspekti on sen yhteensopivuus WTO-sdédntdjen kanssa.
Raportin johtopditoksend todetaan, ettd mahdollinen rajamekanismi voisi lieventda hiilivuotoa, mutta saattaisi
silti vaikuttaa kielteisesti Suomen vientiteollisuuteen.

Asiasanat

rajamekanismi, hiilivuoto, paastokauppajirjestelma, ilmastopolitiikka

Rahoittaja/
toimeksiantaja

Ymparistoministerio

ISBN ISBN ISSN ISSN
978-952-11-3920-8 (PDF) 1796-170X (verkkoj.)

Sivuja Kieli Luottamuksellisuus

31 suomi julkinen

Julkaisun myynti/
jakaja

www.ymparisto.fi > Ymparistoministerié > Julkaisut > Ymparistoministerion raportteja -sarja

Julkaisun kustantaja

Painopaikka ja -aika

Helsinki 201 |

Ympiristoministerion raportteja 25 | 2011 29




Utgivare Miljoministeriet Datum

Miljovardsavdelningen Augusti 201 |
Forfatiare Leena Kerkeld och Markus Lahtinen
Publikationens titel Rajamekanismi ilmastopolitiikan ohjauskeinona

(Klimattullar som ett styrmedel i klimatpolitiken)
ﬁﬁ"}ﬁﬂ%’;ﬁer"e Miljsministeriets rapporter 25/201 |

Publikationens tema

Publikationens delar/
andra publikationer
inom samma projekt

Sammandrag Konkurrenskraften ar en viktig aspekt att beakta i klimatpolitiken och detta tema har under de senaste aren
diskuterats bade nationellt och pa EU-niva. | EU:s reviderade utslappshandelsdirektiv fran 2009 har man
inkluderat atgarder for att lindra s.k. kollackage. Risken for kolldckage innebdr en situation dar en ambitiés men
unilateral klimatpolitik medfor att industrins investeringar och diarmed ocksa utslappen forflyttas till tredje land.
En tinkbar 16sning pa detta ar en eventuell klimattull, som ocksa direktivet hanvisar till. Ocksa utanfér EU har
man Overvagt att ta i bruk klimattullar som ett sitt att utjamna sadana skillnader i konkurrensférhéllandena som
beror pa klimatpolitiken.

| denna rapport analyseras hur eventuella klimattullar skulle passa som styrmedel i klimatpolitiken. Rapporten
diskuterar fragor i anslutning till hur eventuella klimattullar kunde verkstillas och vilka effekterna kunde bli
for Finlands del. Med klimattullar efterstravar man saval att minska utslappen som att skydda den inhemska
produktionen fran de negativa konkurrenseffekter som uppstér av de férhojda kostnader som utslappshandeln
medfor.

Utgangspunkten ar att klimattullar skulle gilla de branscher som omfattas av utslappshandelssystemet.

Darfor bor man analysera en eventuell 6verlappning med de atgirder som redan vidtagits inom ramen for
utsldppshandeln. Med tanke pa ett eventuellt inférande av klimattullar dr det speciellt viktigt att bedéma hur
vil de skulle passa samman med WTO-regelverket. Som slutsats av rapporten konstateras att klimattullar i sig
kunde lindra kolldckaget men att de ocksa kan ha en negativ effekt pa den finlindska exportindustrin.

Nyckelord klimattullar, kollickage, utslippshandelssystem, klimatpolitik
Finansidr/ e L
uppdragsgivare Miljéministeriet
ISBN ISBN ISSN ISSN
978-952-11-3920-8 (PDF) 1796-170X (online)
Sidantal Sprak Offentlighet
31 Finska Offentlig
Bestdillningar/
distribution www.ymparisto.fi > Ympiristoministerié > Julkaisut > Ymparistoministerion raportteja -sarja
Forlaggare
:I'gcken/trycknmgsort Helsingfors 201

30  Ympiristoministerion raportteja 25 | 2011




Publisher

Ministry of the Environment Date
Environmental Protection Department August 201 |

Author(s)

Leena Kerkeld and Markus Lahtinen

Title of publication

Rajamekanismi ilmastopolitiikan ohjauskeinona
(Border Adjustment Mechanism as an Instrument in Climate Change Policy)

Publication series
and number

Reports of the Ministry of the Environment 25/201 |

Theme of publication

Parts of publication/
other project
publications

Abstract

Industry competitiveness is an important aspect to consider in climate change policy. This theme has, in recent
years, increasingly been discussed both at the national and EU levels.The amended 2009 EU Emissions Trading
Directive included measures to address the risk of carbon leakage. Carbon leakage refers to a situation where
ambitious but unilateral climate change policy drives the relocation of industry investments and installations,
and associated emissions, to third countries. One possible solution to this development is a Border Carbon
Adjustment (BCA) or Border Tax Adjustment, which has been considered in the European Union and
internationally as a mechanism to balance out the competitive difference created by divergent climate change
policies.

This report assesses the viability of a border adjustment mechanism as an instrument of climate change
policy.The report considers how a possible BCA could be enforced and what the effects might be for Finland.
A carbon adjustment mechanism generally seeks to both reduce global emissions and protect domestic
production from the competitive difference resulting from elevated costs of emissions trading.

A Border Carbon Adjustment would, in principle, be applicable to industries covered by the Emissions Trading
Scheme.Therefore, evaluating possible overlaps with measures already taken in the context of the emissions
trading scheme is important. Another important factor to take into account is whether a BCA would be in
violation of WTO rules. This report finds that a border adjustment mechanism can address the risk of carbon
leakage, but may nonetheless have a negative effect on Finland’s export industry.

Keywords

Border Carbon Adjustment, Border Tax Adjustment, carbon leakage, Emissions Trading Scheme,
climate change policy

Financier/
commissioner

Ministry of the Environment

ISBN ISBN ISSN ISSN
978-952-11-3920-8 (PDF) 1796-170X (online)

No. of pages Language Restrictions

31 Finnish For public use

For sale at/
distributor

www.ymparisto.fi > Ympéristoministerié > Julkaisut > Ymparistoministerion raportteja -sarja

Financier
of publication

Printing place
and year

Helsinki 201 |

Ympiristoministerion raportteja 25 | 2011 31




YMPARISTOMINISTERIO
MILJOMINISTERIET
MINISTRY OF THE ENVIRONMENT

ISBN 978-952-11-3920-8 (PDF)
ISSN 1796-170X (verkkoj.)

<
X
v
>:
e
(7]
-
O:
=
Z
(7]
-
m
e
O:




	YMra 25/2011:
 Rajamekanismi ilmastopolitiikan  ohjauskeinona
	Esipuhe

	Sisällys

	Tiivistelmä
	1 Johdanto
	2 Rajamekanismin toteuttaminen 
ja vaikutukset
	2.1 
Tuonnin sisältämien päästöjen määrittäminen
	2.2 
Muita rajamekanismin käytännön haasteita
	2.3 
Rajamekanismin vaikutukset numeerisissa malleissa

	3 Kilpailukyvyn turvaaminen EU:n 
päästökauppajärjestelmässä
	3.1 
Rajamekanismin toteutus EU-järjestelmässä

	4 EU-laajuisen rajamekanismin yhteensopivuus WTO-sääntöjen 
kanssa
	4.1 
WTO-sääntöjen yleisiä tulkintalinjoja
	4.2 
Artikla XX
	4.3 
Rajamekanismin informaatio-ongelman  WTO-yhteensopiva ratkaisu

	5 Rajamekanismi Suomen kannalta
	Lähteet
	Liite
	Kuvailulehti

	Presentationsblad

	Documentation page


