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Tiivistelma

lImastonmuutoksen hillinta
lImasto- ja energiastrategian valmistelu ja toimeenpano

Vuonna 2008 valmistunut pitkén aikavélin ilmasto- ja energiapoliittinen
strategia linjaa Suomen ilmastopolitiikkaa EU:n tavoitteiden mukaisesti.
Niiden mukaan Suomen tulee vihentdd padstokaupan ulkopuolisten alojen
pdéstdja 16 prosenttia vuoteen 2020 mennessd. Liséksi Suomen tulee nos-
taa uusiutuvan energian osuus 38 prosenttiin energian loppukulutuksesta
ja liitkenteen biopolttoaineiden osuus kymmeneen prosenttiin.

[lmastonmuutoksen torjumiseen on allokoitu ja tullaan allokoimaan
huomattavia rahasummia. Arvioiden mukaan vuonna 2020 energia- ja il-
mastopolitiikka vaikuttaa kansantalouteen ja kokonaistuotantoon erityises-
ti energiakustannusten nousun kautta, jolloin kansantuote jad noin prosen-
tin alemmas kuin vertailulaskelmissa. Toisaalta padstokaupan huutokau-
pasta arvioidaan saatavan 50 miljardin vuotuiset tulot EU-maille.

Tarkastuksessa arvioitiin ilmasto- ja energiastrategian valmistelun laatua
ja toimeenpanon johdonmukaisuutta, vaikuttavuutta ja kustannustehok-
kuutta ilmastonmuutoksen hillinnidn nidkdkulmasta. Lisdksi tarkastuksessa
tehtiin alustavia havaintoja strategian vaikuttavuudesta ja tuloksellisuu-
desta. Tarkastuksen aineistoina olivat asiantuntijakeskustelun tulokset,
asiakirjat ja muu kirjallinen materiaali, talousarvioesitykset, sdhkdisen ky-
selyn tulokset sekd haastattelut.

Strategian valmistelu

Ilmasto- ja energiastrategian valmistelu organisoitiin eri ministerididen vi-
ranhaltijoista koostuvan yhdysverkon avulla. Poliittisesta ohjauksesta vas-
tasi ilmasto- ja energiapoliittinen ministeritydryhmé, josta tosin puuttui
ilmastokysymysten kannalta tirked litkenneministeri. Valmistelu oli teho-
kasta, mutta siihen ei tarjottu kovin laajoja osallistumismahdollisuuksia.
Strategiaprosessin suhteellisen nopea lépivienti tarjosi kuitenkin mahdolli-
suuden ryhtyd toimeenpanemaan EU:n velvoitteita nopeasti. Strategian 14-
pindkyvyyttd heikensi se, etti strategiatyon aikana laadittuja materiaaleja
ei ole helposti saatavilla. [lmasto- ja energiapolitiikan ldpindkyvyyttd vé-
hentdvit my0s strategia-asiakirjaan liittyvat ongelmat, kuten rakenteelli-
nen epdjohdonmukaisuus ja vaikeaselkoisuus.



Strategiaa valmisteltiin sektorikohtaisesti. Padstovahennystavoite myos
jaettiin sektorikohtaisiin tavoitteisiin, joiden toteutumismahdollisuuksissa
ndyttdd kuitenkin olevan eroja. Erityisesti maatalouden péaéstdvahennysta-
voitteen toteutuminen ndyttdd epdvarmalta. Vastaavasti strategian valmis-
telussa kaytetty tictopohja vaihteli sektorikohtaisesti. Tietopohjan puutteet
liittyivédt tarkasteltujen vaihtoehtojen méérddn ja kustannustehokkuuteen.
Strategiassa ei laadittu vaihtoehtoisia skenaarioita ja erityisesti ohjauskei-
nojen kustannustehokkuudesta ja vaikutusarvioinneista oli tietoa melko
vihin saatavilla.

Ilmastonmuutokseen varatut mddrdrahat

Nykyisellddn valtion talousarvioesityksistd tai tilinpadtoksistd ei kdy sel-
visti ilmi, mitkd momentit liittyvét suoraan tai epédsuorasti ilmasto- ja
energiapolitiikan toteuttamiseen. Tarkastuksessa tehtiin laskelma ilmasto-
perusteisesta rahoituksesta ja todettiin, ettd rahoituksen ldpindkyvyyden li-
sddminen esimerkiksi erillisen yleisperusteluihin siséllytettivén ilmasto-
budjetin avulla auttaisi Suomea my6s EU:lle ja YK:n ilmastosopimukselle
tehtdvassid raportoimisessa.

Tarkastuksen mukaan valtion ilmasto- ja energiarahoitus on kaksinker-
taistunut vuodesta 2008 vuoteen 2011 mennessd. Vuonna 2011 rahoitus
oli noin 550 miljoonaa euroa. Tdmi eroaa Suomen EU:n komissiolle ra-
portoimasta summasta (790 miljoonaa euroa). Ero selittyy padosin silla,
ettd tarkastusvirasto késitteli midrdrahat erillddn tulevien vuosien rahoi-
tukseen liittyvistd valtuuksista. Tarkastuksen perusteella ilmastopolitiik-
kaa tukevat ydinmenot olivat kokonaisrahoituksesta noin 15 miljoonaa eu-
roa. Suuri osa rahoituksesta, noin 45 prosenttia, kohdistui tutkimus-, ke-
hittdmis- ja innovaatiotoimintaan. Uusiutuvan energian tukemiseen suun-
nattiin noin 40 prosenttia ilmastorahoituksesta.

Ilmastonmuutoksen hillintddn vaikuttavat paitsi sithen suunnatut maa-
rdrahat, myos sellainen rahoitus, joka toimii ilmastotavoitteiden kannalta
pdinvastaiseen suuntaan. Kioton pdytikirja edellyttdd osapuolia asteittain
vihentdmédin tai poistamaan kaikilta kasvihuonekaasupééstojd aiheuttavil-
la sektoreilla yleissopimuksen tavoitteen vastaisesti vaikuttavia markkina-
vidristymid, verokannustimia, vero- ja tullivapauksia ja valtion tukia. Ta-
mi on myos valtiontalouden tehokkuuden kannalta tirkeda. Tarkastuksen
perusteella kuitenkaan esimerkiksi verotukien ilmastovaikutuksia ei ole
selvitetty systemaattisesti. Esimerkiksi tyomatkakuluvihennykset, joiden
maéri ylitti vuonna 2008 kaikki ilmastomenot, suosivat nykyiselldan ja li-
saavit litkkenteen péastoja.



Strategian toimeenpano

Ilmasto- ja energiapoliittiseen valmistelutyéhon kaytettiin vuonna 2010
noin 360 henkildtydvuotta. Noin neljénnes tésti liittyi suoraan kansainva-
lisen ja kotimaisen ilmasto- ja energiapolitiikan valmisteluun ja 35 pro-
senttia kohdistui tutkimuslaitoksiin. Riskitekijéksi tarkastuksessa tunnis-
tettiin se, ettd kasvihuonekaasupdistéjen inventaario- ja raportointity0ssa
tietyn alueen asiantuntijoita on hyvin vihin. Tiedontuotannolla on keskei-
nen rooli muun muassa kansainvilisiin ilmastoneuvotteluihin valmistau-
duttaessa. [lmasto- ja energiastrategian seurannassa on parannettavaa eri-
tyisesti raportoitavuuden sekéd politiikkatoimien vaikutusten ja vaikutta-
vuuden arvioinnin suhteen sekd seurantamateriaalin julkisuuteen liittyen.
Poikkihallinnollinen yhteistyd toimeenpanossa on sujunut hyvin, sa-
moin padsdintodisesti tyonjako kansallisesta valmistelusta vastaavan tyo-
ja elinkeinoministerion ja kansainvélisestd ilmastopolitiikasta vastaavan
ympdaristoministerion vélilld. Jatkossa myd6s hallinnollisia ratkaisuja on
hyvé arvioida uudelleen. Tarkastuksen mukaan on esimerkiksi perusteita
harkita useampia toimintoja siséltivén energiaviraston perustamista.

Tarkastuksessa arvioitiin sektorikohtaista toimeenpanoa uusituvan ener-
gian edistdmisen, liikkenteen, maatalouden sekd alueiden kéytdn osalta.
Uusiutuvan energian toimeenpanoa on edistetty méarétietoisesti lisddmalla
sithen kohdistettuja méérarahoja ja toimeenpanemalla EU:n uusiutuvan
energian tavoitetta koskevaa lainsdddantod. Uusiutuvan energian tavoit-
teiden saavuttamisessa Suomi on kuitenkin riippuvainen perinteisen met-
sdteollisuuden sivutuotteista. Téhdn sisdltyy riski, mikdli metsiteollisuu-
den tuotanto Suomessa supistuisi. Pitkdn aikavélin riski aiheutuu siité, jos
kansainvélistd paédstolaskentaa muutettaisiin siten, etté energiapuuta ja joi-
takin muita biopolttoaineita ei laskettaisi endd nollapédastoisiksi. Ottaen
huomioon ndma riskit, ilmasto- ja energiastrategiassa on tehty vain vihéan
uusia avauksia.

Liikenteessd on toteutettu useita padstovihennystoimia, mutta ne néyt-
tavat riittdméattomiltd, silld liikennesuoritteen kasvu on kumonnut aikaan-
saadut padstovihennykset. Maataloudessa on vain véhin tietoa keinoista,
joiden avulla pédistovihennyksid voitaisiin toteuttaa. Lisdksi kaikkein te-
hokkainta tunnettua keinoa, turvemaiden viljelemisen kieltdmisté, ei ole
maatalouspoliittisista syistd ndhty jarkevidksi ottaa kdyttoon. Alueiden
kaytossd ja yhdyskuntarakenteessa paédstot ovat valtaosin vélillisid, mutta
sektorilla on tirked vaikutus erityisesti liikenteen padstoihin. Sektorin
toimien tuloksellisuutta véhentévit erityisesti pédinvastaiset taloudelliset
kannustimet.



Alustavat arviot strategian vaikuttavuudesta ja tuloksellisuudesta

Tarkastuksessa tehtiin my0s alustavia havaintoja strategian vaikuttavuu-
desta ja tuloksellisuudesta. Kioton pdytékirjan mukaan Suomen tulee pitda
vuosien 2008-2012 padstot vuoden 1990 tasolla. Tamén tavoitteen saavut-
taminen nayttdd todennikoiseltd ja siten Suomen ilmastopolitiikan toteut-
tamista voidaan pitdd Kioton tavoitteen saavuttamiseen ndhden riittivana,
vaikkakin sen vaikuttavuus on osin taloudellisesta taantumasta johtuvaa.
Arvioimista vaikuttavat kuitenkin puutteet kustannustehokkuuteen liitty-
vissé tiedoissa.

EU:n taakanjakopditoksen mukaisesti Suomen tulee vidhentdd pédsto-
kauppasektorin ulkopuolisia paddstdja 16 prosentilla vuoteen 2020 men-
nessd. Ilmasto- ja energiastrategiassa timi tavoite on jaettu eri osa-
alueille, mutta mikéli tavoitetta ei saavuteta yhdelld sektorilla, voidaan se
kompensoida toisen sektorin padstovahennyksilld. Tarkastuksen mukaan
maataloudessa, liikenteessi ja alueiden kdytossd tdhdnastiset toimet néyt-
tavat riittdmattomiltd, miké voi tehdd vuoden 2020 tavoitteen saavuttami-
sen haasteelliseksi. Tavoitteen saavuttamiseen vaikuttavat my0s uusien
ohjauskeinojen kéyttdonotto ja jossakin mairin talouden suhdanteet.

Toinen keskeinen EU-velvoite on uusiutuvan energian osuuden nosta-
minen 38 prosenttiin energian loppukulutuksesta. Tdmén saavuttaminen
ndyttdd haasteelliselta. Kun uusiutuvan energian lisddmistavoite on oma
EU:n asettama tavoitekokonaisuutensa, sen lisddmiseksi tehtdvit toimet
eivit valttamattd kaikilta osin vdhennd kasvihuonekaasupééstojid tehok-
kaimmalla mahdollisella tavalla. Toisaalta Suomi on kiyttinyt kansallista
litkkkumavaraa nostamalla liikenteen biopolttoaineen jakeluvelvoitetavoit-
teen kymmenestd kahteenkymmeneen prosenttiin, jossa liikenteen ns. toi-
sen sukupolven tuotteet lasketaan kaksinkertaisesti. Todellisten padstova-
hennysten kannalta vaikuttavuus riippuu kuitenkin raaka-aineesta, josta
biopolttoaine valmistetaan. Vaikka biopolttoaineet ovat laskennallisesti
paéstottomid, todellisuudessa niiden koko elinkaaren aikaiset paéstot vaih-
televat. Kasvihuonekaasupdistdjen vdhentdmisen kannalta energiatehok-
kuustavoitteen kiristiminen olisi voinut olla biopolttoainetavoitteen nos-
tamista vaikuttavampaa.
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Resumé

Stavjande av klimatforandringen
Beredningen och verkstallandet av klimat- och energistrategin

Den langsiktiga klimat- och energipolitiska strategin, som fardigstilldes ar
2008, drar upp linjerna for Finlands klimatpolitik i enlighet med EU:s
malséttningar. Enligt dem ska Finland minska utslédppen fran branscher
som inte omfattas av utsldppshandeln med 16 procent fram till ar 2020.
Dessutom ska Finland héja andelen for fornybar energi till 38 procent av
slutférbrukningen av energi och andelen for biodrivmedel i trafiken till tio
procent.

For avvarjandet av klimatforandringen har allokerats och kommer att al-
lokeras betydande penningsummor. Enligt bedomningar inverkar ar 2020
energi- och klimatpolitiken pa folkhushéallet och den totala produktionen
sarskilt genom 6kade energikostnader, varvid nationalprodukten blir ca en
procent mindre #n i de jimforande kalkylerna. A andra sidan antas auk-
tionerna inom utsldppshandeln medfora arliga inkomster pad 50 miljarder
euro a4t EU-ldnderna.

Vid revisionen utvirderades kvaliteten for beredningen av klimat- och
energistrategin samt hur konsekvent, verkningsfullt och kostnadseffektivt
verkstillandet har varit sett ur perspektivet for stdvjande av klimatféran-
dringen. Dessutom gjordes vid revisionen prelimindra iakttagelser av
strategins verkningar och resultat. Material vid revisionen var resultaten
av samtal med experter, dokument och annat skriftligt material, budget-
forslagen, resultaten av en elektronisk enkit samt intervjuer.

Beredningen av strategin

Beredningen av klimat- och energistrategin organiserades med hjélp av ett
kontaktnit bestaende av tjanstemén vid olika ministerier. For den politiska
styrningen svarade den klimat- och energipolitiska ministerarbetsgruppen,
i vilken visserligen saknades den fran klimatfrdgornas synpunkt viktiga
kommunikationsministern. Beredningen var effektiv, men det erbjods inte
sarskilt breda mojligheter att delta i den. Strategiprocessens tdmligen
snabba genomforande gav dnda en mojlighet att snabbt borja verkstilla
EU:s forpliktelser. Strategins transparens forsvagades av att de material
som utarbetades under strategiarbetet inte finns latt tillgéngliga. Trans-
parensen i klimat- och energipolitiken minskas ocksd av med strategido-

11



kumentet forenade problem, sdsom strukturell inkonsekvens och svar-
tydbarhet.

Strategin bereddes sektorspecifikt. Méalséttningen for utsléppsminsknin-
gen uppdelades ocksa pa sektorvisa malséttningar, dir det emellertid fore-
faller att finnas skillnader i mdjligheterna att forverkliga dem. I synnerhet
forefaller det osdkert hur malséttningen att minska utslédppen fran jord-
bruket ska uppnés. Motsvarigt varierade det faktaunderlag som anvéndes
vid beredningen av strategin fran sektor till sektor. Bristerna i faktaunder-
laget hade att géra med antalet granskade alternativ och deras kostnadsef-
fektivitet. I strategin drogs inte upp alternativa scenarier och sérskilt om
styrningsverktygens kostnadseffektivitet och utvérdering av effekterna
fanns tdmligen lite information till férfogande,

For klimatfordndringen reserverade anslag

For nirvarande framgar inte klart av statens budgetforslag eller bokslut,
vilka moment som direkt eller indirekt anknyter till verkstillandet av kli-
mat- och energipolitiken. Vid revisionen gjordes en kalkyl av den klimat-
motiverade finansieringen och konstaterades, att en 6kad transparens i fi-
nansieringen exempelvis med hjélp av en sirskild klimatbudget skulle un-
derldtta Finland ocksa i den rapportering som sker till EU och FN:s kli-
matavtal.

Enligt revisionen har statens klimat- och energifinansiering fordubblats
fran ar 2008 till &r 2011. Ar 2011 var finansieringen ca 550 miljoner euro.
Detta avviker fran den summa (790 miljoner euro) som Finland har rap-
porterat till EU-kommissionen. Skillnaden forklaras huvudsakligen av att
revisionsverket behandlade anslagen skilt fran fullmakter som hor till fi-
nansieringen under kommande &r. P4 basis av revisionen utgjorde kadrnut-
gifterna till stod for klimatpolitiken ca 15 miljoner euro av den totala fi-
nansieringen. Storsta delen av finansieringen, ca 45 procent, riktade sig
till forsknings-, utvecklings- och innovationsverksamhet. Till stod for
fornybar energi riktades ca 40 procent av klimatfinansieringen.

Pé stivjandet av klimatforandringen inverkar forutom de anslag som al-
lokeras till det, &ven séddan finansiering som inverkar i motsatt riktning ur
klimatmalsdttningarnas synvinkel. Kyotoprotokollet forutsétter att par-
terna pa alla sektorer som paverkar utsldppen av vixthusgaser minskar
eller eliminerar marknadssnedvridningar, skatteincitament, skatte- och
tullfriheter samt statsstod vilka inverkar i strid med avtalets malséttningar.
Detta ar viktigt ocksé med tanke pé eftektiviteten i statsfinanserna. Pa ba-
sis av revisionen har emellertid exempelvis skattestodens inverkningar pa
klimatet inte klarlagts systematiskt. T.ex. avdragen for kostnader for ar-
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betsresor, vilkas volym &r 2008 dversteg samtliga klimatutgifter, gynnar
for narvarande privatbilismen och 6kar pa utsldppen fran trafiken.

Verkstdllandet av strategin

For det klimat- och energipolitiska beredningsarbetet anvéndes ar 2010 ca
360 arsverken. Ca en fjardedel av detta anknot direkt till beredningen av
den internationella och inhemska klimat- och energipolitiken och 35 pro-
cent hinforde sig till forskningsinstitut. Som en riskfaktor identifierades
vid revisionen, att i arbetet med att inventera och rapportera om utsldppen
av viéxthusgaser medverkar pa vissa omrdden mycket f4 experter. Fak-
taproduktionen spelar en viktig roll bl.a. i forberedelserna infor interna-
tionella klimatférhandlingar. [ uppfoljningen av klimat- och energi-
politiken finns rum for forbattringar sédrskilt vad géller rapporter-
ingsmojligheterna samt utvdrderingen av de politiska atgidrdernas
verkningar och uppfoljningsmaterialets offentlighet.

Det tviradministrativa samarbetet i verkstillandet har 16pt vil, som re-
gel ocksa arbetsfordelningen mellan arbets- och ndringsministeriet som
svarar for den nationella beredningen och miljdministeriet som svarar for
den internationella klimatpolitiken. I fortsdttningen ar det bra att om-
virdera de administrativa 16sningarna. Enligt revisionen finns exempelvis
grunder for att 6vervéga att inrétta ett energiverk som omfattar flera funk-
tioner.

Vid revisionen utvirderades det sektorspecifika verkstédllandet i fraga
om frimjande av fornybar energi, trafiken, jordbruket samt omrédesan-
véndningen. Forverkligandet av fornybar energi har man framjat mélmed-
vetet genom att 0ka de till detta riktade anslagen och implementera EU:s
lagstiftning angdende maélsittningarna for fornybar energi. Nir det géller
att uppna malsittningarna for fornybar energi dr Finland emellertid bero-
ende av biprodukter frén den traditionella skogsindustrin. Detta innebér en
risk, ifall skogsindustrins produktion i Finland krymper. P4 léang sikt
uppkommer en risk, ifall det internationella berdknandet av utslédppen an-
dras sa, att energivirke och en del andra biobrinslen inte lingre riknas
sasom medforande noll utslapp. Med beaktande av dessa risker, har i kli-
mat- och energistrategin tagits endast fa nya initiativ.

I trafiken har verkstéllts flera atgarder for minskande av utslippen, men
de forefaller att vara otillrdckliga, for den okade trafikvolymen har
uppvégt de uppnadda utsldppsreduceringarna. I jordbruket kénner man
endast fa sdtt med vilka utslappsreduceringar kan uppnas. Dessutom har
det som allra effektivast kdnda verktyget, att forbjuda odling av
torvmarker, inte ansetts vara fornuftigt att infoéra av lantbrukspolitiska
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skél. I omréddesanvéndningen och samhéllsstrukturen dr merparten av ut-
slappen indirekta, men sektorn har en viktig inverkan sérskilt pd utsldppen
frén trafiken. Resultaten av atgérderna pa sektorn minskas sérskilt av eko-
nomiska incitament med motsatt verkan.

Prelimindra bedomningar av strategins verkningar och resultat

Vid revisionen gjordes ocksad prelimindra iakttagelser av strategins
verkningar och resultat. Enligt Kyotoprotokollet ska Finland halla utslép-
pen aren 2008-2012 pa 1990 ars niva. Det forefaller sannolikt att denna
malsdttning uppnas, och ddrigenom kan verkstdllandet av Finlands kli-
matpolitik betraktas som tillrdckligt ur synvinkeln for uppnaende av
Kyotos mélséttning, dven om dess effekter delvis beror pa den ekonomi-
ska recessionen. Bedomningen paverkas emellertid av brister i de fakta
som beror kostnadseffektiviteten.

Enligt EU:s beslut om fordelning av bordan ska Finland minska utslap-
pen som inte omfattas av utsldppshandeln med 16 procent fram till ar
2020. I klimat- och energistrategin har denna malséttning uppdelats pa
olika delomraden, men ifall malsittningen inte uppnas pa en sektor, kan
detta kompenseras med utsldppsminskningar pa en annan sektor. Enligt
revisionen forefaller de hittillsvarande &tgdrderna inom jordbruket,
trafiken och omradesanvindningen att vara otillrdckliga, vilket kan inne-
bara en utmaning for att uppnd malséttningen for ar 2020. Hur malséttnin-
gen uppnas paverkas ocksé av inforandet av nya styrningsmedel och i viss
man av de ekonomiska konjunkturerna.

En annan central EU-forpliktelse ar att hoja andelen for fornybar energi
till 38 procent av slutférbrukningen av energi. Att uppna detta forefaller
att bli en utmaning. Néir malséttningen att 6ka den fornybara energin ar sin
egen av EU uppstillda mélséttningshelhet, minskar inte de atgérder som
vidtas for att oka den nddvindigtvis utsldppen av véxthusgaser pa det
mest effektiva sittet. A andra sidan har Finland utnyttjat sitt nationella
rorelseutrymme genom att hoja den malsatta skyldigheten att distribuera
biodrivmedel i trafiken fran tio till tjugo procent, dér trafikens s.k. andra
generationens produkter riknas dubbelt. Ur synvinkeln for de faktiska ut-
slappsminskningarna beror verkningarna emellertid av det rddmne, av
vilket biodrivmedlet framstills. Aven om biodrivmedlen kalkylmissigt
inte ger upphov till utslépp, varierar de facto deras utslipp under hela
livscykeln. Med tanke pa en minskning av utsldppen av véxthusgaser
kunde stringare krav pad malsittningen for energieffektiviteten ha varit
verkningsfullare 4n den hojda malséttningen for biodrivimedel.
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1 Johdanto

Ilmastonmuutoksen hillintd ja sithen sopeutuminen ovat keskeinen osa
Suomen polititkkaa YK:n ilmastosopimuksen ja EU:n ilmastopoliittisten
tavoitteiden takia. YK:n ilmastosopimusta tdsmentdvd Kioton poOytékirja
asettaa sitovat tavoitteet pédéstdjen vidhentdmiseksi kullekin teollisuus-
maalle velvoitekaudelle 2008-2012. Suomen tavoitteeksi Kioton pdytékir-
jassa asetettiin padstdjen vakiinnuttaminen vuoden 1990 tasolle.

Suomi on sitoutunut Kioton tavoitteisiin osana Euroopan unionia. EU on
linjannut sisdiset padstovihennystavoitteensa ja toimenpiteensd myos Kio-
ton kautta pidemmalle vuoden 2008 energia- ja ilmastopaketissa. Paésto-
kauppajérjestelméédn kuuluvalle energiantuotannolle ja teollisuuden toimi-
aloille ei endi aseteta kansallisia paastovahennysvelvoitteita vuoden 2012
jéilkeen, vaan ndiden muodostamalla paistokauppasektorilla on yhteinen
EU:n kattava paistokatto. EU:n taakanjakopaétdksen mukaan Suomen tu-
lee vidhentdd paistokaupan ulkopuolelle jaddvien alojen paddstja vuoteen
2020 mennessd 16 prosenttia vuoden 2005 tasosta. Lisdksi EU:n alueella
vuonna 2020 uusiutuvan energian osuuden on oltava véhintddn 20 pro-
senttia energian loppukulutuksesta. Suomen maakohtainen tavoite uusitu-
tuvan energian osuudeksi on 38 prosenttia,' kun se oli esimerkiksi vuonna
2009 noin 30 prosenttia.

Pitkdn aikavilin ilmasto- ja energiastrategia, Suomen kolmas ilmasto-
strateginen asiakirja, annettiin eduskunnalle selontekona 6.11.2008. Se
linjaa kansalliset suunnitelmat Kioton pdytdkirjan ja EU:n ilmasto- ja
energiapaketin asettamiin velvoitteisiin padsemiseksi sekd asettaa tavoit-
teita kansalliselle energiapolitiikalle.

Ilmastonmuutoksesta on arvioitu koituvan erittdin merkittivia taloudel-
lisia vaikutuksia. Mikéli kasvihuonekaasupddst6jd ei onnistuta vdhenté-
madn globaalisti, sen on arvioitu aiheuttavan huomattavia ongelmia seka
globaalille taloudelle etti yksittiisille kansantalouksille.” Suomelle koitu-
via vaikutuksia ja sopeutumiskustannuksia ei voida tarkkaan arvioida, sil-
14 ilmastonmuutoksesta aiheutuviin luonnonilmidihin liittyy epavarmuuk-
sia ja eri tulevaisuusskenaariot antavat poikkeavia tuloksia.” Globaalien

! Direktiivi 2009/28/EY uusiutuvista energianlihteisti olevan energian edistimi-
sestd.

2 HM Treasury (2006).

3 Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan ilmastopolitiikkaa koskevan tutkimusko-
konaisuuden aloitusseminaari 29.9.2010, Ympdristoministerio.
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kytkentdjen ja riskien vuoksi ilmastonmuutos vaikuttaa joka tapauksessa
myd&s Suomeen.

Ilmastonmuutokseen on allokoitu ja tullaan allokoimaan merkittivia ra-
hasummia. Esimerkiksi Koopenhaminan sitoumuksessa vuonna 2009 so-
vittiin taloudellisesta tuesta kehitysmaille ilmastonmuutoksen torjumises-
sa ja siihen sopeutumisessa.’ Teollisuusmaat rahoittavat ja investoivat
vuosina 2010-2012 noin 30 miljardia dollaria niin sanottua lyhyen aikava-
lin rahoitusta ilmastonmuutokseen sopeutumiseen ja paéstdjen vihentdmi-
seen. Euroopan unionin osuus tistd tavoitteesta on 7,2 miljardia euroa ja
Suomen osuus 110 miljoonaa euroa. Lisdksi YK:n ilmastosopimuksen 16.
osapuolikokouksessa kirjattiin vuonna 2010 pitkén aikavélin rahoitusta-
voitteeksi 100 miljardia dollaria vuoteen 2020 mennessa.’

Euroopan komissio on arvioinut, ettd vuoteen 2020 ulottuvan EU:n il-
masto- ja energiapaketin suorat kustannukset ovat noin 0,6 prosenttia brut-
tokansantuotteesta. Toisaalta padstokaupan huutokaupasta arvioidaan saa-
tavan 50 miljardin euron vuotuiset tulot valtioille.® Valtion taloudellisen
tutkimuskeskuksen (VATT) mukaan vuonna 2020 energia- ja ilmastopoli-
tiikkka vaikuttaa koko kansantalouden rakenteeseen ja kokonaistuotannon
tasoon erityisesti energiakustannusten nousun kautta, jolloin kansantuote
jaa vihintian 1,1 prosenttia alemmalle tasolle kuin vertailulaskelmissa.’

Tarkastuksen suora valtiontaloudellinen merkitys liittyy ennen kaikkea
ilmastonmuutokseen liittyvien varojen ja taloudellisten ohjauskeinojen te-
hokkaaseen kéyttoon. Valtiontaloudellinen riski koituu siitd, jos Suomi ei
saavuta sille asetettuja tavoitteita ja sopimusehtoja® tai jos sopimusehtoja
tulevaisuudessa muutetaan Suomessa jo toteutettujen toimien kannalta
epdedullisiksi. Epdsuora valtiontaloudellinen merkitys liittyy niihin véilil-
lisiin vaikutuksiin, jotka koituvat Suomen kansantaloudelle ja valtionta-
loudelle, mikéli ilmastonmuutos vaikuttaa oleellisesti globaaliin talouteen.
Lisdksi epdsuoria kustannuksia aiheutuu tilanteissa, jossa kasvihuonekaa-

Y UNFCCC (2010).

’ Ympdristoministerié & ulkoministeric (2010).

SYmpdristoministerié (2011a). EU:n ilmasto- ja energiapaketti. www.ymparisto.fi
7 Honkatukia (2011).

¥ Mikdli jokin valtio ei saavuta Kioton sopimuksen tavoitetta, sen on seuraavalla
mahdollisella tavoitekaudella hyvitettdvd puuttuvat vihennykset sekd 30 prosen-
tin lisdvihennys. Lisdksi kielletddn osallistuminen pddstokauppaan. Kdytdnnossd
tavoite voidaan saavuttaa myos Kioton joustomekanismien kautta. EU on allekir-
Jjoittanut Kioton sopimuksen maaryhmdnd, mutta EU:n on mahdollista kdynnistdd
Jdsenvaltiota kohtaan rikkomusmenettely, josta voi seurata taloudellisia sanktioi-
ta.
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supddstoja sivuvaikutuksena lisddva politiikka lisdd hillintdpolitiikan kus-
tannuksia.

My®ds ilmastonmuutoksen hillintd aiheuttaa epdsuoria valtiontaloudelli-
sia kustannuksia. Erityisesti ilmasto- ja energiapoliittisessa tulevaisuusse-
lonteossa linjattujen kunnianhimoisten ilmastotavoitteiden saavuttaminen
edellyttdd Suomen talouden rakenteiden varsin syvéllistd muutosta, jotta
nykyisestd energiaintensiivisestd kansantaloudesta voitaisiin siirtyd kohti
vahdpaidstoistd palveluyhteiskuntaa. Télld on merkittdvét vaikutukset
myos valtiontalouteen.

Toimista ilmastonmuutoksen hillinndn ja sopeutumisen edistdmiseksi
saattaa koitua my0s epésuoria valtiontaloudellisia tuottoja. Jos kansallinen
ilmastopolitiikka edistdd kotimaista innovaatiotoimintaa, teknologinen
edelldkavijyys tukee kotimaista vientiteollisuutta ja tyollisyyttd. EU:n
komissio on arvioinut ns. ilmasto- ja energiapaketin lisddvian paikallisia ja
alueellisia tydllistymismahdollisuuksia ja synnyttdvan noin miljoona uutta
tyopaikkaa vuoteen 2020 mennessd esimerkiksi uusiutuvaan energiaan
liittyvilld toimialoilla.” VATT:n mukaan uusiutuvan energian investoinnit
luovat tyOpaikkoja erityisesti energiantuotantoon, rakentamiseen ja yksi-
tyiselle palvelusektorille, mutta korkeampi energian hinta alentaa tyolli-
syyttd teollisuudessa, liikenteessd ja majoituksen toimialoilla. Vuonna
2011 tehty energiaverouudistus lisdd selvisti valtion tuloja ja vuoden 2013
jilkeen myos paastokauppa alkaa kerryttdd veroluonteista tuloa. VATT:n
arvioiden mukaan ndmi parantavat valtion rahoitusasemaa selvisti, silld
ne ylittdvit uusiutuvan energian tuet."

Tamin tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd oliko strategian valmistelu
laadukasta ja onko toimeenpanossa pyritty johdonmukaisuuteen ja kus-
tannustehokkuuteen ilmastonmuutoksen hillinnédn ndkokulmasta. Liséksi
tarkastuksessa pyrittiin mahdollisuuksien mukaan arvioimaan strategian
ohjausvaikutusta siithen, tullaanko Kioton ja EU:n ilmastopoliittiset vel-
voitteet saavuttamaan

Tarkastus on osa tarkastusviraston ilmasto- ja energiapoliittista tarkas-
tusteemaa, jossa toteutettiin yhteensé viisi tarkastusta. Vuonna 2009 val-
mistui tarkastus Kioton joustomekanismeista.'' Vuonna 2010 julkaistiin
tarkastuskertomukset yhdyskuntarakenteen eheyttimisestd'? sekd uusiutu-
vien energiamuotojen edistimisestd."”” Vuonna 2011 julkaistiin tarkastus-

? Eurooppa-tiedotus (2008).
" Honkatukia (2011).
"yTV (2009).

2Ty (2010a).

Byrv (2010b).
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kertomus Tekesin ilmasto-ohjelmista.'* Energiaverotukseen liittyvésti
tarkastusaiheesta ei julkaistu erillistd tarkastuskertomusta verojarjestelmén
uudistamisen vuoksi. [lmasto- ja energiastrategiaa kisitteleva tarkastus
késittelee aihepiirid kokonaisuutena ja pyrkii samalla sitomaan yhteen
teeman muita tarkastuksia.

“yrv2011a)
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

Tarkastuskohteena on pitkén aikavélin ilmasto- ja energiastrategia, jonka
avulla pyritddn vihentiméédn kasvihuonekaasupééstdjd. [lmastopolitiikalla
viitataan niihin toimiin, joita julkishallinto toteuttaa vihentddkseen ilmas-
tonmuutosta'® lisddvid kasvihuonekaasupiistdja (hiilidioksidi, metaani,
dityppioksidi, HFC-yhdisteet, PFC-yhdisteet ja rikkiheksafluoridi) seka
varautuakseen ilmastonmuutoksen aiheuttamiin vaikutuksiin. Taustalla on
erityisesti hiilidioksidin miiridn voimakas lisddntyminen ilmakehédssi (ku-
vio 1). Ilmasto- ja energiastrategian valmisteluun ja toimeenpanoon vai-
kuttavat kansainvélinen ilmastosopimus sekd EU:n direktiivit.

Ilmastopolitiikka jaetaan yleensd pédstokauppasektoriin, jonka toteutus
on EU:n hallinnassa, sekd padstokauppasektorin ulkopuolisten toimialojen
padstovahennysvelvoitteen hoitamiseen, joka on valtion vastuulla. Suo-
men ilmastopolitiikkan kansallisen toimeenpanon pddteema on vuoden
2008 strategian jélkeen ollut niistd jalkimmaéisessd, mutta EU:n uusiutu-
van energian tavoitteen takia myos osin péaéstokauppasektorilla tapahtuva
uusiutuvien energian lihteiden'® edistiminen on korostunut ilmasto- ja
energiapolitiikassa.

Kansallinen ilmasto- ja energiastrategia palvelee ldhinni'’ kahta tarkoi-
tusta:
1. kasvihuonekaasupdistovelvoitteiden tiyttd padstokauppasektorin ul-

kopuolisilla aloilla, ja
2. muiden energiapoliittisten tavoitteiden (huoltovarmuus, hinta, koti-
mainen ja uusiutuva energia) toteuttaminen paistokauppasektorilla ja

sen ulkopuolella.

P Nykykeskustelussa ilmastonmuutoksella tarkoitetaan ihmisen toiminnasta joh-
tuvaa ilmakehdn alaosien ldmpenemistd.

'S Direktiivin 2009/28/EY mukaan uusiutuvista energialihteisti perdisin olevaksi
energiaksi lasketaan tuuli-, aurinko-, maaldmpé-, ilmaldmpdo-, vesildmpo-, ja val-
tamerienergia, sekd vesivoima, biomassa, kaatopaikoilla ja jitevedenpuhdista-
moissa syntyvd kaasu ja biokaasu.

7 Ilmasto- ja energiastrategia liittyy myés innovaatiopolitiikan teknologian kau-
pallistamista tukeviin pyrkimyksiin.
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Koska ilmasto- ja energiapolitiikka vaikuttavat toisiinsa ja tietyt toimet
vaikuttavat yli padstokauppaan liittyvdn sektorijaon, ilmastonpolitiikan
toimeenpanoa on syyti tarkastella kokonaisvaltaissmmasta nakokulmasta.
Paastokauppaa koskevien ja siitd pois luettavien sektoreiden jakoa on véi-
tetty keinotekoiseksi, silld olosuhteet yhdelld sektorilla vaikuttavat toi-
seen.

Suomen kasvihuonekaasupiistdjen osuus on noin 1,4 prosenttia Euroo-
pan unionin paéstdistd, mutta Suomen henked kohden lasketut kasvihuo-
nekaasupadstot ovat EU:n viidenneksi suurimmat Luxemburgin, Irlannin,
Viron ja Tsekin tasavallan jilkeen."® Vuonna 2009 Suomen kasvihuone-
kaasupidistot olivat 66,3 miljoonaa hiilidioksiditonnia vastaava méaara (t
CO2-ekv)." Kasvihuonekaasupiistot vihenivit edelliseen vuoteen verrat-
tuna 5,8 prosenttia ja ne alittivat noin seitsemaélld prosentilla Kioton pdy-
tékirjassa sovitun tavoitteen (kuvio 2a). Pddstdjen vihenemiseen vaikutti
erityisesti talouden taantuma. Suomen bruttokansantuote laski vuonna
2009 ldhes kahdeksan prosenttia ja teollisuuden energiankdyton pééstot
pienenivit edelliseen vuoteen verrattuna eniten, noin 23 prosenttia (kuvio
2b). Joillakin sektoreilla, kuten typpihapon valmistuksessa, paédstot vdhe-
nivit myos siksi, ettd vuonna 2009 otettiin kéyttoon uusia padstoviahen-
nysmenetelmii. Kuitenkin vuoden 2010 energiatilaston perusteella laadit-
tujen ennakkotietojen mukaan talouden elpymisen myo6ti kasvihuonekaa-
supddstot nousivat noin 76 miljoonaan tonniin ja ylittivdt Kioton tavoit-
teen noin seitsemélld prosentilla.”

"8 EEA (2010a).
¥ Tilastokeskus (201 1a).
W SVT (2011).
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KUVIO 2. A) Paastojen kehitys 1990-2010 suhteessa Kioton tavoitteeseen B) Talouden
kehitys ja paastot 2005-2010. Lahde: Tilastokeskus (2011).

Suomen kasvihuonekaasupéastdille on tyypillistd suuri vuotuinen vaihte-
lu, johon vaikuttavat sdhkon tuonti ja fossiilisen lauhdesédhkdn tuotanto.
Néiden médrit puolestaan riippuvat vesivoiman saatavuudesta pohjois-
maisilla sihkomarkkinoilla. Paéstokehitykseen vaikuttavat myds taloudel-
linen tilanne energiaintensiivisessd teollisuudessa, sddolot sekd puuperii-
silli energialdhteilld tuotetun energian madrd. Energiasektorin osuus
Suomen paéstoistd on noin 80 prosenttia (kuvio 3). Tdhédn vaikuttavat
muun muassa kylmé ilmasto, pitkdt vdlimatkat sekd energiaintensiivinen
teollisuus. Energiantuotanto aiheuttaa ldhes puolet energiasektorin péas-
toistd ja noin 38 prosenttia kaikista kasvihuonekaasupééstoistd. Liikenteen
osuus on neljdsosa energiasektorin pééstoistd ja viidesosa kokonaispais-
toistd. Loput energiasektorin péaistot koostuvat teollisuudesta, rakentami-
sesta, asumisesta ja palveluista muodostaen viidesosan kokonaispadstois-
ta.

Maatalouden pééstdt ovat noin 9 prosenttia Suomen kasvihuonekaasu-
paéstoistd ja jatehuollon pddstdt 3 prosenttia. Maankdyttd, maankdyton
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muutos ja metsitaloussektori (ns. LULUCF)*' on Suomessa nettonielu, eli
sen sitoma kasvihuonekaasupddstéjen madrd on suurempi kuin siitd va-
pautuva.22
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KUVIO 3. Kasvihuonekaasupaéastojen jakautuminen sektoreittain vuonna 2009. Lahde:
Tilastokeskus (2010).

2.1.1 Kansainvalinen ilmastopolitiikka

YK:n ilmastonmuutosta koskeva puitesopimus (United Nations Frame-
work Convention on Climate Change, UNFCCC)* astui voimaan vuonna
1994. Tlmastosopimusta tismentivd Kioton poytikirja®* hyviksyttiin
vuonna 1997 ja se astui voimaan vuonna 2005. Kioton pdytékirja velvoit-
taa teollisuusmaita vihentdimdan kuuden kasvihuonekaasupadston paastoja
yhteensd 5,2 prosenttia vuoden 1990 tasosta vuosien 2008-2012 aikana.
Suomen tavoitteeksi Kioton poytikirjassa on asetettu padstdjen vakiinnut-
taminen vuoden 1990 tasolle. Kioton velvoitteet voidaan toteuttaa vihen-
tamalld padstoja sekd ostamalla padstovihennysoikeuksia ns. Kioton jous-
tomekanismien kautta. Suomi on sitoutunut Kioton velvoitteisiin ratifioi-
malla poytékirjan sekd laatimalla kansalliset sdddokset (383/2002;
55/2005) Kioton pdytékirjan toteuttamiseksi.

2l LULUCF-sektori ei ole osa Kioton poytikirjaa, mutta se raportoidaan YK:n
ilmastosopimukselle.

2 Tilastokeskus (2011a).

Z UNFCCC (1992).

2 UNFCCC (1998).
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Kioton kauden jilkeiselle ajalle (2013-2020) ei ole vield ratifioitu poy-
takirjamuotoista kansainvilistd kasvihuonekaasupédéstovelvoitetta. Sita
koskevat kansainvéliset sopimusneuvottelut olivat syksylld 2011 kesken.
Vuonna 2009 Kddpenhaminan sitoumuksessa® sovittiin ilmaston limpe-
nemisen rajoittamisesta kahteen asteeseen. Vuonna 2010 YK:n ilmastoso-
pimuksen 16. osapuolikokouksessa (COP16) ja Kioton poytikirjan
6.0sapuolikokouksessa Cancunissa saatiin hyviksyttyd merkittdvad osa
Kodpenhaminan sitoumuksen keskeisistd elementeistd. Naihin kuului
kahden asteen lampenemistavoite, kaikkien maiden péaéstdvahennystavoit-
teiden ja -toimien kirjaus, padstdjen raportointi ja kansainvilinen arviointi,
100 miljardin dollarin (USD) rahoitustavoite vuodessa vuoteen 2020
mennessé, uusi ilmastorahasto sekéd kehitysmaiden metsidkatoa vihentidva
REDD+-mekanismi. Uuden sopimuksen oikeudellinen muoto ja Kioton
poytikirjan tulevaisuus jdivét kuitenkin vield avoimiksi.*®

2.1.2 EU:n ilmasto- ja energiapolitiikka

EU on linjannut sisdiset péddstovahennystavoitteensa ja toimenpiteensi
vuoden 2008 energia- ja ilmastopaketissa. Suomen ja muiden EU-maiden
kasvihuonekaasupééstotavoitteet Kioton kaudelle (2008—2012) on ositettu
EU:n yhteisestéd padstovelvoitteesta komission péétokselld (2002/358/EY),
jota kutsutaan taakanjakosopimukseksi. Komission pditdstd perustellaan
jésenvaltioiden vilisilld talouskasvuodotusten, energiatuotannon raken-
teen ja teollisuuden rakenteen eroilla. Suomen kasvihuonekaasupdistot
saavat olla enintdén vertailuvuoden 1990 péadstomééran verran.

EU:n ilmasto- ja energiapolitiikka kattaa sekd ilmastopoliittiset toimet
ettd alueen talouskasvua ja kilpailukykya tukevia toimia, joita toteutetaan
osin energiapolitiikan vélitykselld. Jdsenmaat padttdvat kuitenkin itse
energian alkuperdstd ja kdytetyistd energianldhteistd. EU:mn energia- ja il-
mastopoliittiset toimet Kioton kaudelle on koottu Euroopan ilmastonmuu-
tosohjelmiin (ECCP I, ECCP II). Kioton kauden jilkeiset eli vuodesta
2013 vuoteen 2020 asti vaikuttavat ilmasto- ja energiapoliittiset toimet on
koottu EU:n ilmasto- ja energiapakettiin.

EU:n merkittdvin ilmastopoliittinen ohjaustoimi on ollut unionin sisdi-
sen padstokauppajirjestelmén luominen.”” Noin 40 prosenttia jisenmaiden

P UNFCCC (2010).
2 Ympiristoministerio (2010a).
7 Pédistokauppadirektiivi (2003/87/EY) ja sen pdivitys (2009/29/EY) mddrittiviit

pddstékaupan piiriin kuuluvat toimijat. Direktiivi on saatettu Suomessa voimaan
pddstékauppalailla (683/2004, muutettu laeilla 108/2007, 1468/2007).
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kasvihuonekaasupddstoistd kuuluu paastokauppasektorin piiriin, Suomes-
sa noin puolet (kuvio 4). Jatkossa padstokauppasektorin osuus kasvaa, kun
sen piiriin siirtyy uusia toimijoita. EU:n pédéstokaupan tarkoituksena on,
ettd padstokauppajirjestelmdin kuuluvien toimialojen padstot pysyvit
kansallisissa padstooikeuksien jakosuunnitelmissa maédritellyn kokonais-
miirén rajoissa ja vuodesta 2013 alkaen koko EU:n pédastokauppasektoril-
le asetetun padstokaton rajoissa.
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KUVIO 4. Kasvihuonekaasupaastot padastokauppasektorilla ja ei-
paastokauppasektorilla 2005 — 2010. Léahde: Tilastokeskus (2011).

Paastokauppasektorin ulkopuoliset kasvihuonekaasupdéstot ovat yksittdis-
ten jdsenvaltioiden vastuulla. Velvoite on ensisijaisesti taakanjakosopi-
musta kohtaan ja toiseksi EU:n yhteisend velvoitteena Kioton sopimusta
kohtaan. Padstokaupan ulkopuolella ovat mm. rakentaminen, osa raken-
nusten energiatehokkuudesta, maatalous, liikenne, jatehuolto seka teolli-
suudessa kaytettavit F-kaasut. Kullekin jasenmaalle on asetettu méaaralli-
set vahennysvelvoitteet pdastojen osalta. Suomen on vdhennettdva paasto-
kaupan ulkopuolella olevien toimialojen pdastdja 16 prosentilla vuoden
2005 padstomadrista.

Yleisen padstdvahennystavoitteen lisdksi Euroopan unionin direktiivit
asettavat yksityiskohtaisia ilmasto- ja energiapolitiikkaan liittyvid velvoit-
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teita. Niistd ilmastonmuutoksen hillinndn ndkokulmasta keskeisimpid
ovat:
= Direktiivi (2006/32/EY) energian loppukiyton tehokkuudesta ja
energiapalveluista.
= Direktiivi (2009/28/EY) uusiutuvista energianlihteistd perdisin
olevan energian edistimisesti,”
= Direktiivi (2009/33/EY) puhtaiden ja energiatehokkaiden tielii-
kenteen moottoriajoneuvojen edistimisesta,
= Direktiivi (2010/31/EY) rakennusten energiatehokkuudesta,”
sekd
» Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (2009/443/EY) péds-
tonormien asettamisesta uusille henkildautoille osana yhteison
kokonaisvaltaista ldhestymistapaa kevyiden hyotyajoneuvojen
hiilidioksidipaéstdjen vahentdmiseksi.

Tarkastuksen kannalta erityisen tdrked on uusiutuvista energialdhteisti pe-
rdisin olevaa energiaa kisitteleva direktiivi (2009/28/EY). Sen tavoitteena
on, ettd EU:n alueella vuonna 2020 uusiutuvan energian osuus on oltava
vahintddn 20 prosenttia. Suomen maakohtaiseksi tavoitteeksi direktiivi
asettaa 38 prosenttia energian loppukdytostd. Suomi vahvisti kesilld 2010
direktiivin edellyttimén kansallisen uusiutuvaa energiaa késittelevén toi-
mintasuunnitelman.®® Direktiivin tavoitetason saavuttaminen on kasvi-
huonekaasupédistotavoitteen lisdksi keskeinen vaikuttava tekijd kansalli-
sessa ilmasto- ja energiapolitiikassa.

21.3 Suomen ilmastostrategiat

Ilmastonmuutoksen ehkdisemiseksi suunnatuista toimista alettiin keskus-
tella Suomessa 1990-luvun alkupuolella Suomen liityttyd kansainviliseen
ilmastosopimukseen. Hiilidioksidipaéstdjen alentaminen tuli ensimmaéista
kertaa energiapoliittiseksi tavoitteeksi vuoden 1992 kansallisen energia-

% Direktiivi 2009/28/EY muuttaa ja lopulta korvaa direktiivit 2001/77/EY sdiih-
kéntuotannon edistimisestd uusiutuvista energialdhteistd tuotetun sdhkén sisd-
markkinoilla ja 2003/30/EY liikenteen biopolttoaineiden ja muiden uusiutuvien
polttoaineiden kdytén edistimisestd.

* Direktiivi 2010/33/EU muuttaa direktiivii 2002/91/EY

3 Suomen kansallinen toimintasuunnitelma... (2010).
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strategian myoté, jossa korostettiin erityisesti bioenergian paastottomyytta
suhteessa fossiilisiin polttoaineisiin.”'

Suomi laati 2000-luvun ensimmaéiselld vuosikymmenelld kolme ilmasto-
strategiaa. Vuonna 2001 julkaistu ensimmaéinen kansallinen ilmastostrate-
gia sisdlsi ne linjaukset, tavoitteet ja toimenpiteet, jotka hallituksen mie-
lestd olivat tarpeen Suomen Kioton tavoitteen toteuttamiseksi.’”> Vuoden
2001 ilmastostrategia pyrki saavuttamaan kansainvilisille sopimuksille
perustuvat tavoitteensa 1dhinnd vuonna 1999 julkaistun Uusiutuvan ener-
gian edistdmisohjelman kautta. [lmastostrategia tarjosi energiantuotannol-
le kaksi vaihtoehtoista skenaariota: ydinvoimaan ja maakaasuun perustu-
van energiantuotannon. Tédmén jilkeen eduskunta on antanut periaatepii-
toksid uusien ydinvoimalaitosyksikdiden rakentamisesta vuosina 2002 ja
2010. Maakaasun suhteellinen osuus energiankulutuksessa on pysynyt
samalla tasolla viimeisen vuosikymmenen aikana.

Vuonna 2003 laaditun hallitusohjelman® mukaan hallitus toteuttaa kan-
sallisen ilmastostrategian ja uudistaa sen ottaen huomioon EU:n péésto-
kauppadirektiivin siséllon ja Kioton mekanismit. Tdmédn seurauksena
vuonna 2005 valmistui péivitetty strategia "L&hiajan energia- ja ilmasto-
politiikan linjauksia — kansallinen strategia Kioton poytédkirjan toimeen-
panemiseksi”.** Vuoden 2005 strategia nosti esille EU:n péistokaupan
kansallisen toimeenpanon sekd kotimaisten bioenergiainvestointien jat-
kamisen keskeisind strategian toteuttamiskeinoina. Strategia ei pyrkinyt
enempédédn kuin tiyttdimiéin EU:n ja kansainvélisen ilmastosopimuksen
Suomelle asettamat tavoitteet.

Suomen kolmas ilmasto- ja energiastrategia julkaistiin 6.11.2008.>> Se
pohjautui hallitusohjelmaan vuodelta 2007,*® joka nosti ilmasto- ja ener-
giatavoitteet keskeiseen asemaan. Hallitusohjelman mukaisesti strategialla
pyrittiin méérittelemidédn Suomen ilmasto- ja energiapolitiilkan keskeiset
tavoitteet ja keinot osana Euroopan unionia ja sen tavoitteita vuoteen 2020
asti. Hallitusohjelmassa linjattiin lisdksi energia- ja ilmastopoliittisen tule-
vaisuusselonteon laatiminen. Valtioneuvoston tulevaisuusselonteko ilmas-
to- ja energiapolitiikasta: kohti vihdpézstoisti Suomea®’ ilmestyi 15. lo-

! Suomen energiastrategia (1992).

* Kansallinen ilmastostrategia (2001).

3 Hallitusohjelma (2003).

 Léhiajan energia- ja ilmastopolitiikan linjauksia (2005).
3 Pitkin aikavdlin ilmasto- ja energiastrategia (2008).

¥ Hallitusohjelma (2007).

7 Valtioneuvoston tulevaisuusselonteko (2009).
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kakuuta 2009 ja linjasi toimia ilmasto- ja energiastrategiaa pitkdjantei-
semmasta perspektiivistd vuoteen 2050 asti.

Ilmastotavoitteiden lisdksi kansallisilla ilmasto- ja energiastrategioilla
on ollut keskeisié energiapoliittisia tavoitteita, jotka eivét liity ilmaston-
muutoksen hillintddn. Muut energiapoliittiset tavoitteet liittyvit energian
saatavuuden varmistamiseen ja kustannuksiin. My0s alue- ja elinkeinopo-
liittiset tavoitteet ovat vaikuttaneet ilmasto- ja energiastrategioiden sisél-
todn. Osa ndihin muihin tavoitteisiin liittyvistd keinoista voi olla ristirii-
dassa ilmastotavoitteiden kanssa.

214 Kansallisen ilmastopolitikan organisointi ja
vastuuviranomaiset

Ty0- ja elinkeinoministerid toimii vastuu- ja koordinointitahona kansalli-
sen ilmasto- ja energiastrategian valmistelussa ja toimeenpanossa. Elin-
keinoministeri on hallituksen ilmasto- ja energiapolitiikan ministerityo-
ryhmén puheenjohtaja, ja tyo- ja elinkeinoministerion energiaosaston yli-
johtaja on ilmasto- ja energiapoliittisen yhdysverkon puheenjohtaja. Tyo-
ja elinkeinoministerion vastuulla ovat my0s strategian seurantatehtavét.

Ympéristoministerid toimii vastuullisena tahona kansainvilisissé ilmas-
toneuvotteluissa ja joissakin EU:n ilmastopolitiikkaan liittyvissd toimissa.
Ministerid toimii lisdksi raportoivana viranomaisena YK:lle ja Euroopan
unionille ilmastovelvoitteisiin liittyen. Esimerkiksi Suomen osuus EU:n
padstokauppadirektiivin valmistelussa on hoidettu ympéristoministerion
kautta, vaikka kansallinen toimeenpano on ollut ty6- ja elinkeinoministe-
rién vastuulla. Kansallisen suunnittelun ja toimeenpanon osuus paésto-
kauppasektorin kasvihuonekaasupdistdja koskien vdhenee jatkossa kun
EU:n vaikutus jakomenettelyihin kasvaa.

Muut hallinnonalat vastaavat ilmastotavoitteiden edistdmisesté ja sithen
liittyvén politiikan toimeenpanosta omilla hallinnonaloillaan. Muiden hal-
linnonalojen rooli tulee korostumaan jatkossa EU:n péédstokaupan ulko-
puolisille sektoreille asettamien tavoitteiden takia. Maa- ja metsétalous-
ministeriolld on liséksi pddvastuu sopeutumistoimenpiteiden koordinoin-
nista ja valtioneuvoston kanslia vastasi ilmasto- ja energiapoliittisen tule-
vaisuusselonteon laatimisesta vuosina 2008-2009.

Eri hallinnonaloilla on ministerididen alaisia virastoja, joilla on oma
roolinsa ilmastopolitiikan toimeenpanossa. Niitd ovat muun muassa Tilas-
tokeskus (mm. kasvihuonekaasuinventaariot), Suomen ymparistokeskus
(mm. kasvihuonekaasuinventaariot), Energiamarkkinavirasto (mm. pais-
tokaupan valvonta) seké elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskukset (mm.
energiatuet, luvat ja véylat).
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215 Resurssit ja rahoitus

Ilmasto- ja energiastrategian mukaan valtio kdytti vuonna 2007 ilmasto- ja
energiarahoitukseen noin 345 miljoonaa euroa. Strategiassa todetaan, etté
menopuolella tarvitaan lisdpanostuksia useisiin toimenpiteisiin. Liséksi
strategian tavoiteuralla valtion energiaverotulot ovat pienemmat (noin 3,6
miljardia euroa) vuonna 2020 kuin ne olisivat ns. perusuralla (noin 4,4
miljardia euroa). Strategia sisdltdd keskeiset ohjauskeinot tavoitteiden
saavuttamiseen, mutta strategian mukaan rahoitustarpeita koskevat asiat
kasitellddn ja niistd padtetddn valtiontalouden kehyspditos- ja talousarvio-
prosessissa. Ministeriot toteuttavat strategiaa hallinnonalojensa kehysten
puitteissa ja tarvittaessa kohdentamalla masrdrahoja uudelleen.’

Energiapolitiikkaa koskevat perustelut ja médrdrahat on esitetty tyo- ja
elinkeinoministerion péadluokassa lukuun ottamatta energiaverotusta, joka
on valtiovarainministerion vastuulla. IImastopolitiikkaa koskevat méaara-
rahat puolestaan jakautuvat melko epitasaisesti eri hallinnonaloille, ja osa
myos ilmastopolitiikkaa koskevasta rahoituksesta on padsdéntdisesti pe-
rusteltu muilla politiikkatavoitteilla.

2.2 Tarkastuskysymykset, kriteerit ja
rajaukset

2.2.1 Tarkastuskysymykset

Tarkastuksen kohteena oli pitkdn aikavélin ilmasto- ja energiastrategian
valmistelu ja toimeenpano. Valmistelussa tarkasteltiin sekd valmistelupro-
sessia ettd strategia-asiakirjan sisdltod. Toimeenpanossa kiinnitettiin huo-
miota toimeenpanon resursointiin, yleiseen etenemiseen seka edellytyksiin
saavuttaa strategiassa annetut tavoitteet. Tarkastuksessa oli kaksi paiky-
symysta:

- Onko strategian valmistelu ollut laadukasta?
- Onko strategian toimeenpanossa pyritty johdonmukaisuuteen,
vaikuttavuuteen ja kustannustehokkuuteen ilmastonmuutoksen

hillinndn ndkékulmasta?

# Pitkéin aikavilin ilmasto- ja energiastrategia (2008), s. 100.
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Lisdksi pyrittiin mahdollisuuksien mukaan arvioimaan strategian ohjaus-
vaikutusta siihen, tullaanko Kioton ja EU:n ilmastopoliittiset velvoitteet
saavuttamaan.

Péadkysymyksilld oli seuraavat osakysymykset:

Onko strategian valmistelu ollut laadukasta?

- Onko valmistelu organisoitu tehokkaasti, poikkihallinnollisesti,
lapindkyvésti ja sidosryhmié osallistavasti?

- Onko tietopohja ollut monipuolinen seka riittdva ja onko valti-
ontalous otettu kattavasti huomioon?

- Miten tavoitteita, keinoja ja niiden vilistd suhdetta on pohdittu?

- Miten strategian toimeenpano on suunniteltu ja vastuutettu?

Onko strategian toimeenpanossa pyritty johdonmukaisuuteen, vaikutta-
vuuteen ja kustannustehokkuuteen ilmastonmuutoksen hillinndn ndkokul-
masta?

- Miten ilmastonmuutoksen hillintd nikyy valtion talousarvion
valmistelussa?

- Onko toimeenpano hallinnoitu tehokkaasti ja sithen varattu riit-
tévisti resursseja’?

- Onko toimeenpano ollut strategian linjausten mukaista?

- Onko seuranta jirjestetty asianmukaisesti?

Osakysymyksien vastaamiseksi kéytettiin lukuisia apukysymyksid (liite

1.

222 Tarkastuskriteerit ja niiden perustelut

Tarkastuskriteerien yhtend l1dhteend olivat sdddokset: Kioton poytékirja,
ilmasto- ja energiapolitiikkaan liittyvd EY-lainsdddantd sekd kansalliset
saadokset.” Saadokset on listattu luvussa 2.1, joissa kuvaillaan kansainvi-
listd ja EU:n ilmasto- ja energiapolitiikkaa. Kansainvélisistd ja EU:n so-
pimuksista tulevina keskeisind tarkastuskriteereind olivat Suomen paasto-
viahennysvelvoitteet Kioton kaudelle 2008-2012 seké paastokaupan ulko-

3 Ks. lihdeluettelo.
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puolisille sektoreille vuonna 2020. Tarkastuskriteerind oli myds EU:n
Suomelle asettama uusiutuvan energian lisddmistavoite vuodelle 2020.
Valtiontalouden kannalta merkityksellinen on liséksi Kioton poytékirjan
toisen artiklan viides kohta, jonka mukaan pdytékirja velvoittaa asteittain
viahentdmain tai poistamaan yleissopimuksen tavoitteen vastaisesti vaikut-
tavia markkinavéaristymid, verokannustimia, vero- ja tullivapauksia ja tu-
kia kaikilla kasvihuonekaasupdist6jd aiheuttavilla sektoreilla sekd kayt-
tdmédn markkinapohjaisia keinoja.

Saddospohjaisten kriteerien lisdksi olennaisena tarkastuskriteerind oli
kustannustehokkuus valtiontalouden nékokulmasta poikkihallinnollisesti
ja pitkalla aikavililld tarkasteltuna.*® Siten yksittiisen sektorin kustannus-
tehokkaat toimet eivit ole vélttdmaittd kokonaistaloudellisesti jarkevia, jos
ne vaikeuttavat tavoitteiden saavuttamista jollain muulla sektorilla. Vas-
taavasti lyhyelld aikavélilld kustannustehokkaat toimet voivat osoittautua
pidemmélla aikaviélilld ongelmallisiksi. Lisdksi kriteerind oli kansantalou-
den kautta toteutuvien vilillisten valtiontaloudellisten vaikutusten tunnis-
taminen ja huomioon ottaminen.

Muita tarkastuskriteerejd olivat toiminnan horisontaalisuus sekd kéyte-
tyn tietopohjan monipuolisuus ja luotettavuus. Yleisid kriteerejd olivat
my0s hyvédédn hallintoon liittyvdt ominaisuudet, kuten lépindkyvyys ja
osallistumismahdollisuudet.

Strategiaprosessia ja strategian siséltéd arvioitaessa arviointikriteerini
kaytettiin niistd tarkastuksessa laadittuja malleja. Kriteerit kuvataan tar-
kemmin liitteessa (liite 2).

2.2.3 Tarkastuksen rajaukset

Tarkastuksessa keskityttiin kansallisen ilmasto- ja energiastrategian val-
misteluun seké toimeenpanoon siltd osin kuin toimeenpano liittyi kansain-
viélisten velvoitteiden tdyttdmiseen. Muiden strategisten tavoitteiden tér-
keys kuitenkin huomioitiin kokonaisuutta tarkasteltaessa. Tarkastuksen
ulkopuolelle rajattiin kansainvélisen sekd Euroopan unionin harjoittaman
ilmastopolitiikan arviointi. Tdten myos Suomen neuvotteluasetelma kan-
sainvélisessd ja EU:n ilmastopolitiikassa jéi tarkastuksen ulkopuolelle.
Péastokauppasektorin ollessa 1dhinnd yhteisosddtelyn piirissa tarkastuksen
padfokus oli padstokaupan ulkopuolisilla sektoreilla. Ndiden sektoreiden
toimilla on kuitenkin vaikutusta myo6s padstokauppasektorin toimintaan
eikd niitd siten ollut tarkoituksenmukaista erottaa kategorisesti toisistaan.

“ Téiimé eroaa kansantaloudellisesta kustannustehokkuudesta.

31



Sisdllollisesti tarkastus keskittyi ilmastonmuutoksen hillitsemiseen, ja
ilmastonmuutokseen sopeutuminen rajattiin tarkastelusta pois. Myos hii-
linielut rajattiin tarkastuksen ulkopuolelle. Ajallisesti tarkastelu rajattiin
vuosiin 2007-2011*" miki tarkoitti keskittymisti vuoden 2008 ilmasto- ja
energiastrategian valmisteluun ja toimeenpanoon. Aiemmat, vuosien 2001
ja 2005 strategiat, toimivat tarkastuksessa taustamateriaalina. Vastaavan-
laisena taustamateriaalina toimivat ilmastonmuutosta késittelevd tulevai-
suusselonteko sekd muut strategiaan liittyvit ohjelmat.

2.3 Tarkastuksen aineistot ja menetelmat

Tarkastuksessa kaytettiin laajasti erilaisia aineistoja. Menetelmaéllisesti
kyse oli eri aineistoihin ja analyysitapoihin pohjautuvasta triangulaatiosta.
Keskeisimpid aineistoja olivat itse strategia-asiakirja ja sen tausta-
aineistot, valtion talousarvioesitykset, strategiaan liittyvad lainsdddanto,
strategian eduskuntakisittelyn asiakirjat, asiantuntija- ja virkamieshaastat-
telut, sdhkdinen kysely ilmasto- ja energiapolitiilkan valmistelussa tai toi-
meenpanossa mukana olleille, ilmasto- ja energiapolitiikan ministerityo-
ryhmaén ja virkamiehisti koostuvat yhdysverkon kokouspoytékirjat, minis-
terididen tiedotteet, ministerididen vastaukset sdhkopostilla esitettyihin
tarkentaviin kysymyksiin sekd valtion raportointipalvelu Netra. Liséksi
aineistona kaytettiin julkaistua ja julkaisematonta kirjallista materiaalia,
sisdltden muun muassa ministerididen tilaamia raportteja seki tieteellisia
tutkimuksia aihepiiristd, sekéd sellaisien ilmastopolitiikkaan liittyvien se-
minaarien esitysaineistoja, joita tarkastajat olivat mukana seuraamassa.

Tarkastettu strategia-asiakirja on Valtioneuvoston selonteko eduskun-
nalle 6. marraskuuta 2008: Pitkdn aikavilin ilmasto- ja energiastrategia
(132s.). Tamin tausta-aineistoja ovat kolme sektoriraporttia sekd viiden
temaattisen seminaarin esitykset. Lisdksi energiatehokkuustoimikunnan
mietintdd kesékuulta 2009 tarkasteltiin osana strategia-asiakirjan toimeen-
panoa.

Tarkastuksen alkuvaiheessa laadittiin sahkoinen kysely ilmasto- ja ener-
giastrategian valmistelusta, toimeenpanosta ja vaikuttavuudesta ilmasto-
ja energiapolitiikan keskeisille toimijoille (ks. liite 3). Kyselyn tulosten
avulla tdsmennettiin tarkastuksen suuntaamista ja suunniteltiin muun ai-
neiston hankintaa.

! Tarkastusaineiston keruu pddttyi 28.6.2011.
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Tarkastuksen yhteydessd tehtiin 23 haastattelua, joissa haastateltiin yh-
teensd 40 henkilod. Haastattelut olivat puolistrukturoituja teemahaastatte-
luita. Suurin osa haastatteluista tehtiin ministeridissd. Liséksi tehtiin tar-
peen mukaan tarkentavia tietopyyntojé.

Strategian toimeenpanoa tarkastettiin muiden ldhteiden lisdksi valtion
talousarvioesitysten kautta. Tarkastuksessa kdytiin 14pi talousarvioesityk-
set vuosille 2008-2011, jossa vuosi 2008 toimi vertailukohteena mydo-
hemmille vuosille. Talousarvioesitysten tietoa tdydennettiin sdhkdposti-
kyselylld kaikkien ministerididen talousjohtajille seki tarkennetuilla sih-
kopostikysymyksilld joillekin ministeridille, virastoille ja laitoksille. Li-
sdksi sdhkopostilla tiedusteltiin ilmastonmuutoksen hillintdén ja sopeutu-
miseen kéytettyjd henkildtyOvuosia strategian toimeenpanossa mukana
olevilta hallinnonaloilta.

Tarkastuksessa oli kédytossd ilmasto- ja energiapolitilkan ministerityo-
ryhmén seka sille valmisteluty6td tekevin virkamiehistd muodostuvan yh-
dysverkon poytékirjat vuosilta 2007-2010. N4iiti oli yhteensé 43 kappalet-
ta. Lisdksi kaytossa olivat kokousten taustamateriaalit.

Suuri osa kirjallisesta ja haastatteluaineistosta vietiin sdhkdiseen laadul-
lisen aineiston analyysiohjelmaan, jossa sitd kasiteltiin tarkastuskysymyk-
siin perustuvan kehikon avulla. Téstd analyysista erillisesti késiteltiin séh-
koisen kyselyn vastausaineisto, talousarvioesitykset sekd ne dokumentit,
joita ei voitu teknisisté syisti vieda sisélle jarjestelmain.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin palautetta liitkenne- ja vies-
tintdministerioltd, maa- ja metsétalousministeridltd, tyd- ja elinkeinomi-
nisterioltd, valtiovarainministerioltd sekd ympéristoministerioltd. Saatu
palaute on otettu huomioon kertomuksessa.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 liImasto- ja energiastrategian
valmisteluprosessi

3.1.1 Valmistelun organisointi ja 1apinakyvyys

Kokoonpano ja poikkihallinnollisuus

Pitkdn aikavalin ilmasto- ja energiastrategia valmisteltiin vuosina 2007 ja
2008. Tarkastuksessa arvioitiin valmistelun poikkihallinnollisuutta, valti-
on hallinnon eri toimijoiden ja sidosryhmien osallistumismahdollisuuksia
sekd valmisteluprosessin lédpindkyvyyttd hyvin hallinnon nikokulmasta.
Ilmasto- ja energiapolitiikan kannalta keskeinen EU:n ilmasto- ja energia-
paketti julkistettiin tammikuussa 2008. Kansallinen valmistelutyd aloitet-
tiin siten jo ennen EU-paketin valmistumista, mutta alustavat suunnitelmat
EU:n linjauksista olivat valmistelun alkaessa tiedossa.

Valmistelua ohjannut ministeritydryhmaé asetettiin 3.5.2007 ja se on jat-
kanut toimintaansa myds strategian valmistumisen jélkeen. Ministerityo-
ryhméssé oli strategian valmistelun aikana puheenjohtajana elinkeinomi-
nisteri ja jdsenind maa- ja metsédtalousministeri, tydministeri, ulkoasian-
ministeri, valtiovarainministeri, puolustusministeri, ymparistoministeri,
asuntoministeri sekd urheilu- ja kulttuuriministeri. Vuoden 2005 strategian
valmisteluun verrattuna ministereiden médra oli kaksinkertainen johtuen
siitd, ettd ilmastopolitiikan kannalta keskeiset ministerit olivat samasta
puolueesta ja ministeritydryhmén poliittinen tausta haluttiin laajemmaksi.
Poliittisen tasapainopyrkimyksen vuoksi ilmasto- ja energiapolitiikan
kannalta tirked liikenne- ja viestintdministeri kuitenkin puuttui tyoryh-
masta

Asiantuntijoita oli mukana eri ministeridistd muukaan lukien liikenne- ja
viestintdministerid sekd valtioneuvoston kanslia. Ministerityoryhma kuuli
strategiavalmistelun aikana asiantuntijoita seuraavista organisaatioista:
VTT, VATT, Metla, Energiateollisuus ry, Metséteollisuus ry, Poyry Oy,
Suomen EIFi Oy, Tampereen teknillinen yliopisto ja Tampereen sdhkdlai-
tos.

Useissa tarkastusta varten tehdyissé haastatteluissa strategian valmiste-
lun kielteisend puolena pidettiin sitd, ettd valmistelua ei valttimittd aina
tehty esimerkiksi ilmastokysymysten kannalta tai taloudellisesti katsoen
optimaalisimmasta ndkokulmasta, vaan asioihin vaikuttivat esimerkiksi
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tietyn energialdhteen suosiminen tai aluepoliittiset tekijéit. Toisaalta minis-
terityoryhmén hyviksi puoleksi néhtiin se, ettd sielld ratkottiin poliittisia
kiistoja ja strategia sai poliittisen "siunauksen" jo valmisteluvaiheessa.

Ministerityéryhmén alaisuudessa toimi ilmasto- ja energiapolitiikan yh-
dysverkko, jonka puheenjohtajana oli ty6- ja elinkeinoministerion ylijoh-
taja ja jasenind ympéristoministerion, maa- ja metsitalousministerion, val-
tiovarainministerion, liikenne- ja viestintdministerion, opetusministerion
seki ulkoasianministerion viranhaltijoita. ** Suurin osa kokouksiin osallis-
tuneista asiantuntijoista oli ty6- ja elinkeinoministerion viranhaltijoita.
Tarkastuksessa kédvi ilmi, ettd ilmasto- ja energiapolitiikan yhdysverkkoa
pidettiin pdisddntdisesti toimivana ja poikkihallinnollisuuden kannalta
tarkednd elimend ilmasto- ja energiapolitiikan valmistelussa ja toimeenpa-
nossa. Osa viranhaltijoista koki yhdysverkon tuottavan lisdtyotd, ja sikéli
karsivan tehokkuutta verrattuna perinteiseen sektorikohtaiseen valmiste-
luun. Toisaalta taas néhtiin, ettd kokousten vahiisyys ja asioiden karsimi-
nen oli oikeaa mittasuhteeltaan ja prosessissa keskityttiin oleelliseen.

Strategian valmisteluun osallistunut kokoonpano hallinnon sisélld oli
suhteellisen laaja. Erityisesti tyo- ja elinkeinoministerid, ymparistominis-
terid, valtionvarainministerid, maa- ja metsitalousministerio seké liiken-
ne- ja viestintdministerid osallistuivat strategian tavoitteiden ja keinojen
pohdintaan. Ulkoasianministerid, puolustusministerié, opetusministerid
sekd valtioneuvoston kanslia vaikuttivat osallistumalla ainakin osaan yh-
dysverkon tai ministerityoryhmin kokouksista.

Valmistelua varten tuotettiin selvityksid ja tehtiin pohjaty6té sektorikoh-
taisesti. Ympdristoministerio asetti ajalle 31.8.2007 — 30.6.2008 hallin-
nonalan sisdisen tyoryhmén avustamaan ministerion asiantuntijoita ja po-
liittista johtoa. Liikenne- ja viestintiministerid puolestaan asetti maalis-
kuussa 2008 kansliapdéllikon johtaman paillikkotason toimikunnan val-
mistelemaan hallinnonalan ilmastopoliittista ohjelmaa. Maa- ja metsdtalo-
usministeriossd yleinen osasto koordinoi tyoti. Tyo- ja elinkeinoministe-
riéssd energiaosaston ylijohtaja sekd energiamarkkinaryhméd koordinoivat
tyOtd ministerion sisélla.

Tarkastusviraston kyselyn perusteella osallistaminen strategian valmis-
telun yhteydessa oli hyvaa erityisesti hallinnonalojen sisdlld yhdysverkon
toimintaan osallistuvien ja sithen kuulumattomien vélilld. On kuitenkin
huomioitava, ettd osallistaminen hallinnonalojen sisélld vaihteli ministe-
ri6kohtaisesti. Jossain tapauksissa vain yhdysverkon jdsenet osallistuivat

“ Vuoden 2005 ilmasto- ja energiastrategian valmistelussa opetusministeric ja
valtioneuvoston kanslia eivit olleet mukana yhdysverkossa. Vuoden 2001 ilmas-
tostrategia valmisteltiin sektorikohtaisesti.
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tyohon, kun taas asiantuntijoita ministerididen sisdllda kuultiin vdhén tai ei
ollenkaan. Ympéristoministerio jarjesti vuonna 2008 sisdisen ilmasto- ja
energiastrategiaseminaarin sekd laajemman sidosryhméseminaarin, kun
taas maa- ja metsdtalousministerion maatalousosastolta ei ollut edustusta
strategian valmistelutyosséd lukuun ottamatta ministerididen vélistd yhteis-
tyoOtd bioenergiaan liittyen.

Valmistelun lipindkyvyys, viestintd ja osallistumismahdollisuudet

Valtioneuvoston virallisissa tiedotteissa pitkén aikavélin ilmasto- ja ener-
giastrategia tuotiin ensimmadistd kertaa esille toukokuussa 2007, kun
kauppa- ja teollisuusministerié tiedotti ministerin strategian valmistelun
aloitusseminaarissa pitimastd puheesta.” Aloitusseminaarissa paikalla oli
noin 50 etujdrjestojen, tutkimuslaitosten ja kansalaisjérjestdjen edustajaa.
Energiantuottajille ja etujérjestoille jarjestettiin lisdksi toinen tilaisuus,
jossa oli noin 30 osanottajaa.**

Strategian valmisteluvaiheessa tyd- ja elinkeinoministerio jarjesti my0os
muita taustatilaisuuksia ja asiantuntijaseminaareja. Ministerion verk-
kosivuilla on esitykset ministerin taustatilaisuuksista 12.12.2007 ja
27.2.2008. Ensimmiisen tilaisuuden materiaali késitteli valmistelun silloi-
sia vaiheita, uusituvan energian tavoitteita sekd Suomen sdhkon kulutusta.
Toisen tilaisuuden aiheena olivat séhkon kysynté, kulutus, hankinta ja hin-
ta. Sahkon kulutusta kisittelevéstd seminaarista myos tiedotettiin jélkika-
teen.” Lisiksi 19.2.2007 jérjestettiin seminaari energiatehokkuudesta,
1.2.2008 uusiutuvasta energiasta, 12.2.2008 teknologiapoluista, 14.2.2008
pidettiin "kapasiteettiseminaari", ja 29.2.2008 aiheena olivat ohjauskeinot.
VTT oli esilli seminaareissa yhteensd kymmenelld puheenvuorolla ja
Energiateollisuus ry kolmella. Muut puhujat edustivat muita tutkimuslai-
toksia, etujérjestdjd, konsulttiyrityksid ja kansalaisjédrjestdjd. Tilaisuuden
esitykset ovat helposti saatavilla tyd- ja elinkeinoministerion sivuilta. Var-
sinaista yhteenvetoa tilaisuuksista, niiden osallistujista tai niissd kdydysta
keskustelusta ei ole nédhtévilla.

Asiantuntijaseminaarien lisdksi ministerityéryhmén ja yhdysverkon ko-
kouksissa kuultiin jonkin verran ulkopuolisia toimijoita. Sidosryhmien
osallistuminen valmisteluprosessiin ei ollut tdysin avointa, silld ne eivit
olleet mukana jasenind varsinaisissa tyoryhmissi, mutta vaikuttivat muuta
kautta, kuten suorilla yhteydenotoilla valmistelijoihin tai tuottamalla tilat-

# Kauppa- ja teollisuusministerié (2007a).
* Yhdysverkon taustamateriaali.
* Kauppa- ja teollisuusministeric (2007b).
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tuja taustaselvityksia.*® Vaikuttamismahdollisuuksia on oleellisesti hei-
kentdnyt se, ettd strategialuonnoksesta ei jdrjestetty lausuntokierrosta.
Syyné tidhén oli se, ettd strategian valmistelun katsottiin olleen siind maa-
rin monialainen, ettd lausunnoille ei endi ollut tarvetta.

Tarkastusviraston kyselyn perusteella VTT, elinkeinoeldmén etujérjestot
ja VATT vaikuttivat merkittdvésti strategiaan, kun taas pienten ja kes-
kisuurten yritysten nikemykset puuttuivat kokonaan. Myos tutkimuksen
mukaan pienten toimijoiden mahdollisuudet tuoda esille nikemyksia il-
masto- ja energiapolitiikasta ovat vihentyneet energia-alan ja teollisuuden
jarjestojen keskittdytyessd suuremmiksi organisaatioiksi, joilla on laajem-
pi ja heterogeenisempi jasenpohja.’’ Tarkastusaineistossa tuli esille, etti
myo0s innovaatiosektorin, kuntien ja kansalaisyhteiskunta-asioiden néko-
kulmat olivat huonosti edustettuina. Esimerkiksi Kuntaliitto kritisoi stra-
tegian valmistelua avoimuuden puutteesta. My0Os ympaéristdjarjestdjen
edustajat kritisoivat valmisteluprosessia suljetuksi. Kiitosta saivat alku-
vaiheessa jirjestetyt seminaarit, joissa voitiin tuoda nikokantoja esille.
Tamén jilkeen prosessi kuitenkin "sulkeutui" ja aukesi seuraavan kerran
keskustelulle vasta eduskuntakisittelyn yhteydessad valiokuntakuulemisis-
sa. Valiokunnissa kuultiin useita tahoja, mutta néilld kuulemisilla ei ollut
endd merkitystd strategian valmisteluun tavoitteiden ja keinojen asettelun
kannalta. Sen sijaan Metséteollisuus ry piti alan vaikutusmahdollisuuksia
hyvind, vaikka strategiaprosessin kuluessa sdhkdnkulutuksen ennusteesta
kaytiin kiperdd keskustelua. Joillakin strategiaprosessiin tiiviisti osallistu-
neilla asiantuntijoilla oli toisinaan vaikeuksia saada tietoa tdsmallisistd
toimenpiteista ja niiden taustalla olevista perusteluista. Syyna tdhén pidet-
tiin strategiaprosessin korostettua poliittisuutta.

Kyselyvastausten perusteella hallinnon ulkopuolisten tahojen kanssa
keskusteltiin 1&hinné energian tuotannon ldhteistd (ydinvoima, turve, bio-
polttoaineet) ja sdhkon kulutuksen arvioista. Kysyttdessd strategian val-
mistelun ominaisuuksia avoimuudelle ja ldpindkyvyydelle annettiin toi-
seksi heikoimmat arviot. Heikoimmaksi ominaisuudeksi néhtiin strategia-
tyOn visionddrisyys. Positiivisimmat arviot sen sijaan annettiin vaittimas-
td, jonka mukaan strategia on yhteisymmarrykseen pyrkivaa (kuvio 5).

%0 Sidosryhmien edustajia oli mukana myés muun muassa strategian pohjalta ase-
tetun energiatehokkuustoimikunnan jaostoissa sekd syottotariffityoryhmdssd.
Osallistaminen liittyi tdssd yhteydessd enemmdn strategian toimeenpanoon kuin
sen valmisteluun, silld ndmd keskustelut kdiytiin kokonaan tai osittain strategian
ilmestymisen jilkeen.

*7 Ruostetsaari (2010).
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KUVIO 5. Strategian valmistelun ominaisuudet (5=erittdin paljon, 1= erittdin vahan).

Pitkén aikavilin ilmasto- ja energiastrategia, samoin kuin sen kaksi edelta-
jad, 1oytyvit tyo- ja elinkeinoministerion verkkosivuilta. Sielld ei kuiten-
kaan ole viittauksia muiden hallinnonalojen vastuisiin tai niiden asiasta
tuottamaan materiaaliin. Eniten ilmastokysymyksistd valmisteluvaiheessa
tiedottivat ympéristoministerid sekd tyo- ja elinkeinoministerid. Ilmastoon
liittyvistd aiheista tiedottivat lisdksi liikkenne- ja viestintdministerid, ulko-
asiainministerio (padstokauppaan liittyvit yhteishankkeet), maa- ja metsé-
talousministerid (mm. sopeutuminen), valtioneuvoston kanslia (tulevai-
suuspoliittinen selonteko) ja valtiovarainministerié (veroasiat). Tiedotta-
misen méadrddn vaikuttivat muun muassa kansainvéliset kokoukset. Esi-
merkiksi loppuvuodesta 2007 Balin ilmastokokouksen alla eri ministeriot
tiedottivat vilkkaasti ilmastopoliittisista aiheista. My0s pddministerin il-
moitus 7.11.2007 késitteli kansainvélisen ilmastopolitiikan nykytilannetta.
Tiedotteiden joukosta ei 10ytynyt varsinaisia kutsuja osallistua jollakin ta-
paa strategiatyohon. Viestintdvastuun hajautuminen eri ministeridlle on
luontevaa strategian monialaisuuden takia, mutta se heikentda strategiasta
viestimisti kokonaisuutena.*®

* Viestinnin hajanaisuuden ongelma on todettu myés vuonna 2009 ilmastonmuu-
tosviestinndn koordinaatiota kdsittelevdssd muistiossa. Muistion mukaan jul-
kishallinnossa ei ole riittdvdsti edellytyksid viestid ilmasto- ja energiapolitiikan
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Useat tarkastuksen aikana haastatellut asiantuntijat pohtivat ilmasto- ja
energiastrategian valmistelua vertaamalla sitd valmistelun loppuvaiheessa
perustetun energiatehokkuustoimikunnan tyohén.” Osallistumisen osalta
toimikunnan ty0 sai kiitosta monilta eri tahoilta, kun taas ilmasto- ja ener-
giastrategiaprosessia pidettiin suljetumpana. My0s ilmasto- ja energiapo-
liittisen tulevaisuusselonteon valmistelussa pyrittiin laajamittaiseen sidos-
ryhmétyoskentelyyn, toisin kuin strategiatyossa.

Asiantuntijahaastatteluissa tuli esille ndkemys, ettd ldpindkyvyys on
viime vuosina heikentynyt energiapolitiikan valmistelussa. Esimerkiksi
lausuntopyyntdjen viheneminen on lisdnnyt epévirallisten yhteydenpito-
kanavien merkitysti energiapolitiikassa.’® Epavirallisessa yhteydenpidossa
erityisesti suuret energia-alan yhtidt ja vahva jérjestokenttd pystyvét asi-
oimaan suoraan ministerididen kanssa. Ilman virallisia menettelytapoja
pienten toimijoiden vaikutusmahdollisuudet ovat heikot, miké voi asettaa
toimijat eriarvoiseen asemaan. Tarkastuksen perusteella osallistamista
tdytyisi erityisesti parantaa hallinnonalojen viélilld ja suhteessa hallinnon
ulkopuolisiin toimijoihin.

3.1.2 Valmistelun tietopohja

Tarkastuksessa selvitettiin ilmasto- ja energiastrategian valmisteluun vai-
kuttaneen tietopohjan kattavuutta, monipuolisuutta ja valtiontaloudellisen
tarkastelun riittdvyyttd. Aiheeseen liittyvissd tutkimuksessa on kaynyt il-
mi, ettd ensimmadisen ilmastostrategian (2001) aikaan ilmastopolitiikkaa
koskevat tiedon tuotannon ja politiikan prosessit olivat vahvasti toisiinsa
kytkettyja, ja ilmastopolitiikan kustannuksia koskevien laskelmien tulok-
set olivat sidoksissa, paitsi tieteellisiin havaintoihin, myds lukuisiin poliit-
tisiin ja kdytannollisiin valintoihin.”® Taustaoletukset vaikuttavat viistd-
mittd tutkimusten tuloksiin ja tutkijoiden tuottamiin malleihin liittyy ky-
symyksid valittujen oletusten "oikeellisuudesta".

eri osa-alueista viestinndn hajanaisuuden vuoksi. (Yhdysverkon taustamateriaa-
li).

* Niiden toimenpiteiden valmistelua, joiden osalta pddtikset on tehty vasta stra-
tegian julkaisun jilkeen, ei tarkasteltu osana strategian valmisteluprosessia.
Strategian jélkikiiteen tapahtuvaa, mutta strategian toimialaan liittyvdd toimenpi-
teiden valmistelua on tehty muun muassa uusiutuvan energian tuotantotukeen ja
pienpuun energiatukeen, energiatehokkuuden periaatepddtokseen, energiavero-
tuksen uudistukseen sekd liikenteen ilmastopoliittiseen ohjelmaan liittyen.

% Myés Ruostetsaari (2010).

! Kerkkénen (2010). Myés Ruostetsaari (2010).
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Strategia-asiakirjassa tunnistetaan se, ettd kansantaloudellisia vaikutuk-
sia arvioitaessa on tehtidva joukko oletuksia, joilla on vaikutusta arvioinnin
tuloksiin. Taustalaskelmien oletuksia sidottiin my0ds arvostetuimpien kan-
sainvélisten tahojen arviointeihin energialdhteiden hintakehityksesti. Stra-
tegian kansantaloudelliset mallit laadittiin VATT:ssa ja energiamalli
VTT:1I4. Jotkut haastatellut kritisoivat vaihtoehtoisten mallien puutetta.
Toisaalta myds ministeritydryhmén keskustelussa tammikuussa 2008 ky-
seenalaistettiin VATT:n ja VT T:n tulokset EU:n vuoden 2020 piésto- ja
uusiutuvan energian tavoitteisiin tdhtddvian politiikan kansantaloudellisista
vaikutuksista ja varoittelut siitd, ettd uusiutuvan energian ratkaisut voivat
tulla kalliiksi.

Strategian valmistelun léhtdaineisto koostuu hallinnonaloittain toteute-
tuista selvityksistd ja muista asiantuntijaperusteisista tietoldhteistd. Tie-
tyilld sektoreilla oli ennen strategian valmistelua tuotettu sektorikohtainen
strategia, jonka ohessa pohdittuja ilmastokysymyksid kaytettiin avuksi
strategian valmistelussa.” Strategian lisiksi on julkaistu valmistelua ku-
vaavia esityksid ja muuta strategian valmisteluun liittyvadd materiaalia.
Strategian mukaan se perustuu 26 selvitykseen sekéd kolmeen sektorinéko-
kulman sisdltdvdin hallinnonalaraporttiin, mutta strategia-asiakirjasta ei
kiy ilmi mit4 nimé selvitykset ovat.”

Skenaariot

Pitkédn aikavilin ilmasto- ja energiastrategiassa esitetddn ainoastaan kaksi
skenaariota eli tulevaisuuden vaihtoehtoa: nykytoimien ja -kehityksen
mukainen perusura ja EU:n sekd kansalliset tavoitteet toteuttava tavoi-
teura. Samaa jaottelua kiytettiin myos osassa taustaselvityksia.* Kéytin-
nossd strategiassa oli siis vain yksi toimenpidevaihtoehto, silldi EU-
velvoitteet tarkoittavat, ettei perusura ole vaihtoehtoinen toimintapa. Pe-
russkenaariolla ei pédstd vuoden 2020 pédstotavoitteisiin ja siind ei huo-
mioida paidstokaupan vaikutuksia. Tdten strategiassa ei tehty vertailuja
kahden tai useamman ohjauskeinokokoonpanon, energianldhdeyhdistel-
min tai teknologisen kehityskulun vililla.

72 Esimerkiksi Korjausrakentamisen strategia 2007-2017 (2007), Valtioneuvos-
ton litkennepoliittinen selonteko eduskunnalle (2008), sekd Kansallinen metsdoh-
jelma 2015 (2008).

3 Maa- ja metsdtalousministerié (2008), Mdkeld ym. (2008), ympiristoministerié
(2008).

** Regina ym. (2008), Honkatukia ja Forsstrom (2008).
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Vaihtoehtoisten skenaarioiden tarkastelua toteutettiin esimerkiksi
VTT:n tuottamassa Teknologiapolut 2050 -tutkimuksessa, > joka ei ollut
strategiaan tilattua tausta-aineistoa, mutta jota tyd — ja elinkeinoministeri-
o6n mukaan hyodynnettiin energiasektorin valmistelutydssd. VATT:n si-
mulaatioissa puolestaan tarkasteltiin kahta eri vaihtoehtoa paistdoikeuden
hinnaksi, silld se on erds keskeisid kansantaloudellisiin kustannuksiin vai-
kuttavia tekijoitd.”® Vaihtoehtoisia skenaarioita tarkasteltiin kuitenkin
VTT:n strategiaa varten laatimassa, liikennetti koskevassa muistiossa.’’
Myos maataloussektorin taustaselvityksen mukaan jokaisen yksittdisen
maatalouden politiikkaskenaarioon valitun toimen vaikutusta kasvihuone-
kaasupaistoihin tutkittiin muuttamalla laskentaa perusuraskenaariossa yh-
den pésstoihin vaikuttavan toimenpiteen osalta kerrallaan.™ Niitd laskel-
mia ei esitetd strategia-asiakirjassa tai sen liitteissd, mutta maa- ja metsé-
talousministerion taustamuistio ja selvitykset ovat saatavilla ministerion
verkkosivuilla. Liikennesektorin taustaselvitystéd ei ole julkisesti saatavil-
la.

Strategian valmistelussa kdytetyn skenaarioanalyysin menetelmét ja
taustaoletukset esitetddn asiakirjassa suppeasti. Taustaoletuksia kuvataan
muun muassa VATT:n julkaisemassa vaikutusarviointiraportissa ja las-
kentakaavoja esitetdin MTT:n maa- ja metsdtalousministeridlle tuotta-
massa muistiossa.>

Strategian valmistelussa kéytettyjd kansantaloudellisia vaikutuksia ana-
lysoitiin VTT:n ja VATT:n energia- ja kansantalousmalleilla, joissa vai-
kutukset oli eritelty suhteessa strategian péésto- ja uusiutuvan energian ta-
voitteisiin. Ndiden taustaoletuksia on kuvattu strategia-asiakirjassa sekd
VATT:n julkaisemassa tutkimusraportissa.*’

VATT:n raportissa tuodaan esille, ettd skenaarioihin liittyy joitakin epa-
varmuuksia.®’ Muun muassa perusskenaariossa oletettu poistuvan ydin-
voiman korvautumien hiililauhdevoimalla on kuvattu epatodenndkdisend
mutta mahdollisena kehitysndkyméni. Lisdksi politiikkaskenaarioissa va-
littujen toimenpiteiden kautta syntyva biodljyn valtaisa tarve herittd ra-
portin mukaan suuren epdvarmuuden skenaarion toteutettavuudesta.

P VTT (2008).

’ Honkatukia ja Forsstrom (2008), s. 13.

7 Miikelé ym. (2008).

"% Maa- ja metsitalousministeric (2008, s. 8).

% Honkatukia ja Forsstrom (2008), Regina ym. (2008).
% Honkatukia ja Forsstrom (2008).

" Honkatukia ja Forsstrom (2008) s. 4-5.
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Energiansddstoon todettiin liittyvdn epdvarmuuksia, jotka ratkaistiin
laskelmissa siten, ettd sddstotoimenpiteiden kustannukset oletettiin sellai-
siksi, ettd ne eivit toteudu perusuralla.®* Energiansiistod ja energiatehok-
kuutta koskevia kansantaloudellisia vaikutusarvioita on péivitetty energia-
tehokkuustoimikunnan yhteydessa tehdysséd tydsséd, jonka mukaan muun
muassa energiansidiston kokonaispotentiaali arvioidaan aiempaa suurem-
maksi, koska toimikunnan kokoamat toimenpiteiden kustannus- ja vaikut-
tavuusarviot muodostavat laajemman kokonaisuuden kuin aiemmassa ar-
viossa.”?

Tietopohjan monipuolisuus ja laatu

Tietopohjan monipuolisuus ja laatu strategian valmistelussa nahtiin tar-
kastusviraston kyselyn vastaajien joukossa vaihtelevaksi tai melko hyvik-
si. Vastaajat, jotka eivét olleet osallistuneet ministeritydryhmén tai yhdys-
verkon toimintaan ndkivét tietopohjan laadun ja monipuolisuuden koko-
naisarviota huonommaksi. Ehdotettujen toimenpiteiden kustannustehok-
kuuden arviointi oli monen vastaajan seké joidenkin haastateltujen mieles-
td puutteellista. Yhtend selittdvénd tekijénd tuotiin esiin poliittiset paino-
tukset esimerkiksi biokaasun syo6ttotariffin kéyttoonotossa. Lisdksi puut-
teena tuotiin esille valtakunnallisen ja alueellisen tason selvitysten puut-
tuminen maankdyton ohjaukseen liittyen, erityisesti maataloussektorilla.
Strategia-asiakirjassa tietopohjaan liittyvid epadvarmuuksia on tuotu esil-
le mm. energianldhteiden maailmanlaajuisesta hintakehityksestd, talouden
kehityksesti ja uusiutuvan energian edistdmisesti. Lisdksi maaperdpadsto-
tietoihin siséltyy huomattavia epdvarmuuksia, joiden pienentdmiseksi py-
ritddn kohdentamaan tutkimusta. Ympéristovaikutusten arvioinnissa todet-
tiin, ettd hakkuutihteiden ja kantojen hyddyntdminen on moninkertaistu-
nut lyhyessd ajassa ilman kovin tarkkaa ennakkokasitystd vaikutuksista.
Puutteellinen tieto laajamittaisen bioenergiapolitiikan vaikutuksista tuli
esille myos tarkastusta varten tehdyissd asiantuntijahaastatteluissa. Vuon-
na 2010 julkaistussa selvityksessd metsdenergian ilmastovaikutuksista to-
detaankin, ettd metsdenergian ilmastohyddyt ovat ennakoitua pienemmit,
silld ne vihentivit metsien hiilinieluja.** Tulos ei vaikuta Suomen Kioton
poOytéakirjan tai EU:n uusiutuvan energian velvoitteiden saavuttamiseen,
silld nielujen vdhenemistd ei huomioida néissd sopimuksissa. Bioenergian
lisddmiseen liittyy kuitenkin riski valtiontaloudelle mahdollisten tulevien

%2 Honkatukia ja Forsstrom (2008) s. 8.
% Energiatehokkuustoimikunnan mietinté (2009) s. 115.
 Liski ym. (2011).
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ilmastosopimusten bioenergian laskentaa koskevien yksityiskohtien kaut-
ta. Tamin riskin toteutuminen vaikuttaa lyhyelld aikavélilld, nykyisen
EU:n pééstovelvoitekauden aikana epitodenndkoiseltd, mutta asia on tie-
dostettu hallinnossa.

Strategian taustalaskelmiin liittyvid epavarmuuksia on systemaattisem-
min tuotu esille strategiaa varten tehdyissd sektorikohtaisissa taustaselvi-
tyksissd. Maa- ja metsdtalousministerion muistiossa helmikuulta 2008
mm. todetaan, ettd epdvarmuudet maatalouden ja metséitalouden skenaa-
rioissa ovat suuria.

Teknologinen kehitys ja innovaatio tuotiin strategia-asiakirjassa esille
suhteessa metsiteollisuuden prosessien tuottamiin sivutuotteisiin, sdhko-
energian kasvuun ja biopolttoaineisiin. T4lla hetkelld marginaalisia tekno-
logioita, kuten aurinkosdhkd, hiilidioksidin talteenotto sekéd sdahko- ja hyb-
ridiautot mainitaan, mutta niiden vaikutusta ei ole laskettu mukaan strate-
gian skenaarioihin. Varsinaisesta energiajirjestelmdan muutoksesta tai tu-
levaisuuden visioista ei strategia-asiakirjassa keskustella.

Yksi strategian tietopohjaan vaikuttanut seikka oli strategian laatimiseen
osallistuneiden mielestd varsin tiukka aikataulu. Strategiaa varten tehti-
viin perusteellisiin tutkimuksiin ei siten jaényt aikaa. Ne sektorit, joilla oli
alemmin tuotettu aihepiirid tukevia strategioita ja selvityksid, pystyivit
paremmin tuottamaan tietoon pohjautuvia suunnitelmia ja arvioita. Jos ar-
vioidaan ministerididen laatimia sektoriselvityksid, ympéristoministerio,
jonka perustehtéviin ilmastoasiat muutenkin kuuluvat, oli tuottanut perus-
teellisimman raportin.

Eréds viranhaltija kuvasi valmistelun luonnetta siten, ettd kyse ei ollut
"akateemisesta harjoituksesta", jossa asioita voisi miettid rauhassa, vaan
"hektisestd prosessista". Linjaukset saattoivat muuttua nopeasti ministeri-
tyoryhméssid, jolloin uusia laskelmia piti tuottaa nopealla aikataululla.
Toisaalta kiire heijastui myds ministeritydryhméaén. Tamé nékyy esimer-
kiksi siind, ettd yhdessd kokouksessa oli jouduttu huomauttamaan koko-
usmateriaalien jakamisesta vasta kokouksessa, jolloin niihin ei voinut tu-
tustua etukiteen.®

Ilmasto- ja energiapolitiikan kiireisen valmisteluaikataulun yhten riski-
nd on se, ettd paddtetddn toimista, joista ei ole vield riittdvésti tietoa. Esi-
merkiksi liikenteen biopolttoaineiden lisddmisté pidettiin asiantuntijahaas-
tatteluissa politiikkana, joka ei vélttdméttd vdhennd kasvihuonekaasupéis-
toja. Tietopuutteet mm. biodieselin laajamittaisen kdyton kustannuksia,
hyotyjé ja luonnonvaravaikutuksia koskien tuotiin esille jo ympéristomi-

% Ministerityoryhmdn poytikirjat.
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nisterion strategian valmistelua varten tuottamassa sektoriselvityksessi.*
On kuitenkin todettava, ettd valmistelun nopeudessa oli se etu, ettd toi-
menpanoon paistiin ripeésti.

3.1.3 Paastokaupan ulkopuolelle rajattujen sektoreiden
tavoitteiden asettelu

Suomessa EU:n pédstdkaupan ulkopuolisten sektoreiden yhteiseksi paas-
tovihennystavoitteeksi on asetettu 16 prosentin vdhennys vuoteen 2020
mennessd vuoden 2005 padstihin verrattuna.®’” Ilmasto- ja energiastrate-
giassa tdma tavoite on jaettu sektorikohtaisiin alatavoitteisiin (taulukko 1),
joista paitettiin strategian valmistelun yhteydesséd sen hetkisen tiedon pe-
rusteella. Tilastokeskuksen vuonna 2011 laskemat ei-
padstokauppasektoreiden padstot eroavat hieman strategian laskelmista.®®
Strategiassa rakennusten lammitysten pddstot ovat pienemmaét ja muiden
lahteiden pdédstot huomattavasti suuremmat kuin Tilastokeskuksen laskel-
missa. Liséksi inventaariolaskennassa on tehty jotain uudelleenlaskentoja,
mikéd on muuttanut muun muassa liikenteen ja maatalouden péastdja.

Sektorikohtaisen tavoitteenasettelun tueksi ymparistoministerio, liiken-
ne- ja viestintiministerid sekd maa- ja metsdtalousministerio tuottivat ja
tilasivat sektorikohtaiset selvityksensd. Apuna tavoitteen asettelussa toi-
mivat my0s jotkut sektorikohtaiset yleisluontoisemmat strategiat (esim.
litkkennepoliittinen selonteko ja korjausrakentamisen strategia), jotka oli
laadittu ennen ilmasto- ja energiastrategian julkaisua. Tyo- ja elinkeino-
ministerion tavoitteenasettelun taustalla oli VIT:n ja VATT:n malleilla
tuotetut energiataloudelliset ja kansantaloudelliset skenaariot. Ministeriot
tilasivat tutkimuslaitoksilta selvityksid sektoreiden pédstoviahennyspoten-
tiaaleista ja niithin vaikuttavista toimenpiteistd. Prosessi eteni siten, ettd
kukin sektori esitti omia péédstdvihennysmahdollisuuksiaan ja ne laskettiin
yhteen. Yhdysverkon kokouksissa alkuvuodesta 2008 todettiin, etteivit
sithen mennessa esitetyt toimenpiteet riitd ja tarvitaan tiukempia toimenpi-
teitd, jotka jalleen koottiin kultakin sektorilta.®’

% Ympdristoministerio (2008).

o7 Euroopan parlamentin ja neuvoston pddtos (406/2009/EY). .
% Ismail ym. (2011).

% Yhdysverkon taustamateriaali.
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Taulukko 1. Paastokaupan ulkopuolisten sektoreiden paastoét (miljoonaa tonnia CO2-
ekv.), paistévihennystavoitteet ja viimeisimmit passtotiedot.”

2005 2005 2009 2020
(stra-  (Ti- (Tilas-
te- lasto  tokes-
gia) kes- kus)
kus)
Sektorit Perusura Paasto- Tavoiteura Tavoi-
(strategia) vahennys (strategia) teura
(korjattu-
jen paas-
totietojen
mukaan)®
Liikenne 13,4 12,7° 12,1 14,2 -15% 11,4 10,8
Lammitys 3,1 4,9 4,6 2,6 - 60 % 1,2 2,0
Maatalous 5,6 58 57 55 -13% 4,9 5,0
F-kaasut 0,9 0,9 0,9 1,0 -9% 0,7 0,7
Jétehuolto 2,4 2,4 2,2 1,8 -28-13% 1,7-21 1,7-21
Tyokoneet 2,6 2,6 2,3 3,0 +6 % 2,8 2,8
Muut 7.4 3,2° 2,9 7,9 -7 % 6,9 3,0
Yhteensa 35,4 32,5 30,7 36,0 -16 % 29,7 27,3

2 Pois lukien kotimaan lentoliikenne ja siviili-ilmailu.

® Rakennusten lammityksen polttoaineet liike- ja palvelurakennuksissa, asuinrakennuksis-
sa, maataloudentuotantorakennuksissa ja kauko- ja aluelampdlaitoksissa.

° Sisaltdad muut energiaperaiset paastot, prosessipaastét ja liuottimet.

¢ Perustuu oletukseen, ettd sektorikohtaiset vahennysprosentit pysyvat samoina vaikka

paastotiedot ovat muuttuneet. Nain ei valttamatta todellisuudessa ole.

Liikennesektorilla maaliskuussa 2008 annettu liikennepoliittinen selonte-
ko’" valmistui ennen ilmasto- ja energiastrategiaa. Selonteossa selvitettiin
muun muassa liikenteen ilmastopolitiikan yleiset suuntaviivat ja keskei-
simpien liitkennepoliittisten keinojen tehokkuus ilmastonmuutoksen hil-

" Perusuraluvut ja pddstévihennystavoitteet on otettu Pitkéin aikavilin ilmasto-
ja energiastrategiasta (2008), ja vuoden 2005 ja 2009 tarkistetut pdcdistot Tilasto-
keskuksen (2011) julkaisemasta kansallisesta kasvihuonekaasuinventaariorapor-
tista. Vaihtoehtoinen tavoiteura on laskettu pddstévihennystavoitteen perusteella
vuoden 2005 tarkistetuista pddstoistd.

7! Liikennepolitiikan linjat... (2008).
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linndssd. Tassd yhteydessd todettiin, ettd laadittua aineistoa kéytetddn il-
masto- ja energiastrategian valmistelussa. Liikennepoliittisessa selonteos-
sa padstokaupan ulkopuolisten toimialojen 16 prosentin padstovihennys-
velvoitetta pidettiin erittdin haasteellisena. VTT:n ilmasto- ja energiastra-
tegiaa varten tuottaman taustaselvityksen laskelmissa ei minkddn politiik-
kaskenaarion mukaan padsty alle 12 miljoonaan CO2-ekv. tonniin vuonna
2020, vaikka yksi skenaarioista sisélsi kaikki muiden skenaarioiden ohja-
uskeinot.” Ilmasto- ja energiapoliittisen yhdysverkon muun taustamateri-
aalin perusteella kuitenkin litkenteen kasvun pysyessé silloisella tasolla
liikkenteen 15 prosentin péaidstovahennystavoitteeseen voitaisiin péaasti li-
sddmalld biopolttoaineiden kéytt6d 20 prosenttiin (noin puolet vihennys-
tavoitteesta), hyddyntdmaélld uutta ajoneuvoteknologiaa tdysimdérdisesti,
eheyttdmélld yhdyskuntarakennetta ja takaamalla palvelujen saavutetta-
vuuden joukko- ja kevyelld liikenteelld, panemalla tavaraliikenteen ja lo-
gistiikkasektorin kanssa tehdyn energiatehokkuussopimuksen tiytint6on,
sekd vaikuttamalla pysékdintipolitiikkaan sekd yksildiden valintoihin.
Yhdysverkon kokouksessa esitetty ndkemys ei siis ollut tdysin VTT:n tut-
kimustietoon pohjautuva.

Maa- ja metsitalousministerion yhdysverkon taustamateriaalina kéyte-
tyn muistion perusteella kaikki mahdolliset toimet toteuttavalla maatalo-
ussektorin politiikkaskenaariolla pédstdisiin nykylaskelman tavoiteuran
mukaiseen paistovihennykseen.” Silloisten padstotietojen perusteella po-
litiikkkaskenaariolla saavutettaisiin kuitenkin vain alle 12 prosentin paésto-
viahennys. Maatalouden pééstdjd koskeva politiikkaskenaarion oletuksena
oli, ettd turvepeltojen pinta-alaa vdhenisi, peltoala ei kasvaisi silloisesta
tasosta ja biokaasun tuotantoa lisdtdén.”* Suurin padstovihennyspotentiaali
politiikkaskenaariossa néhtiin olevan turvepeltojen pinta-alan vihentdmi-
sessd, mutta tdhdn liittyy kdytdnnon vaikeuksia, kuten se, ettd joillakin
alueilla pellonraivaukseen ei ole kiytettivissd kuin turvemaita.” Lisiksi
maataloussektorin péédstolaskennan epdvarmuudet ovat suuria. Strategias-
sa linjattu 13 prosentin vihennys oli ministeritydryhmén paatos.

Lammityssektorilla on kaikkein kunnianhimoisin péaistovahennystavoi-
te, 60 prosenttia vuoden 2005 tasosta vuoteen 2020 mennessi.’® Raken-

72 Miikeld ym. (2008).

73 Maa- ja metsdtalousministerié (2008).

™ Témdn jilkeen maatalouden skenaariot ovat tarkentuneet, kun on havaittu etti
turvepeltojen pinta-ala on noussut.

” Maa- ja metsitalousministeric (2008, s. 8).

75 Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan strategian limmityssektoritavoitteella vii-
tataan talokohtaisen oljyldmmityksen pddstojen vihentdmiseen.
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nusten lammityksestd aiheutuvia pddst6jd, jotka jakautuvat sekd padsto-
kauppa- etté ei-padstokauppasektorille, voitaisiin yhdysverkon taustamate-
riaalin perusteella rajoittaa uudis- ja korjausrakentamista koskevan tiuken-
tuvan sidddosohjauksen kautta. Prosentuaaliset séédstotavoitteet olivat jo
tarkentuneet vuoden 2007 lopussa. Ympéristoministerion rakennuksia ja
asumista koskevassa muistiossa todettiin, ettd 'laskentaoletuksena kdyte-
tilld politiikkatoimilla saadaan rakennuskannan limmitysenergian kulu-
tus ja siitd johtuvat kasvihuonekaasupddstot selvdsti laskuun vuoden 2010
Jélkeen vaikka rakennuskannan koko jatkaa kasvuaan. Merkittdvimmdit
pddstovihennykset saadaan aikaan uudistuotannon toimenpiteilld ja pien-
talojen lammitystapamuutoksilla'”” Yhdysverkon taustamateriaalissa to-
detaan liséksi, ettd lampOopumppujen kéyttd voitaisiin voimakkailla tuki-
toimilla kasvattaa 2,5-kertaiseksi rakennusten lammityksesséd ja energia-
avustuksia voitaisiin korottaa yhteensd 100 miljoonaan euroon vuodessa.
Ministerion edustajien mukaan sektorin tavoite oli perusteltu ja olisi toteu-
tettavissa. Tavoitteen asettelun realistisuutta auttoi ennen strategiaproses-
sia tehty korjausrakentamisen strategia,® jossa rakennusten energiatehok-
kuuden parantamismahdollisuuksia oli jo selvitetty. Yhdysverkon tausta-
materiaalissa esiteltyjen rakennussektorin toimenpiteiden pééstdvaikutuk-
sissa ei ollut kuitenkaan eritelty ldmmitys- ja sdhkdenergian pdistdjd, jo-
ten ndiden peilaaminen strategian taulukossa esitettyyn lammityssektorin
paidstotavoitteeseen oli tarkastuksessa mahdotonta.

Alueidenkéytolle ja yhdyskuntarakenteelle ei ole strategiassa asetettu
omia péaidstotavoitteita. Ndiden sektoreiden kehitys vaikuttaa liikenteen,
rakennusten ja infrastruktuurin energiankulutukseen ja kasvihuonekaasu-
paistoihin.” Esimerkiksi hajautunut yhdyskuntarakenne lisdd henkiloau-
tolitkennettd ja heikentéd joukkoliikenteen toimintamahdollisuuksia. Stra-
tegian valmistelussa valtion keinoina tunnistettiin muun muassa valtakun-
nallisten alueidenkédyttitavoitteiden tehostaminen sekéd yhteistyd kuntien
kanssa.*

Yhdysverkon taustamateriaalissa todettiin, ettd kaatopaikalla sijoitettava
biohajoavan yhdyskuntajitteen maira rajoitetaan vuodesta 2016 valtakun-
nallisen jatesuunnitelman perusselvityksen mukaiselle tasolle 340 000
tonnia vuodessa eli puoleen perusuraskenaarion tasoon verrattuna. Siten
valtakunnallisen jitesuunnitelman®' toimenpiteet toimivat tavoitteen aset-

77 Yhdysverkon taustamateriaali.

78 Korjausrakentamisen strategia (2007).
7 Yhdysverkon taustamateriaali.

5 Ympdristoministerio (2008).

8 Kohti kierrdtysyhteiskuntaa (2008).
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telun taustalla. Valtakunnallisen jdtesuunnitelman yleiset pddmaarat jat-
teiden synnyn ehkiisysté ja kaatopaikkajitteen madran vihentdmisesta tu-
kevat ilmastotavoitteita. Suunnitelmassa oli kuitenkin myds erikseen lin-
jattu ilmastotavoitteita ja -keinoja biohajoavan jétteen kaatopaikkasijoitte-
lun vdhentdmiseksi sekd biokaasun talteen ottamiseksi. Jatteen méérdn ja
titd kautta myos padstdjen arvioitiin yhdysverkon taustamateriaalissa kui-
tenkin kehittyvén valtakunnallisen jatesuunnitelman peruslaskelmista
poikkeavalla tavalla. Jatehuollon osalta ympéristoministerion sektoriselvi-
tyksessd esitettiin, ettd kaatopaikkasijoituksen, kompostoinnin ja jateve-
den késittelyn pddstdja voitaisiin politiikkkatoimenpiteilld vdhentdd siten,
ettd politiikkaskenaarion pédstot olisivat 1,7 miljoonaa CO2-ekv. tonnia
vuonna 2020. Tavoiteuran osalta on padston suuruudeksi ilmoitettu skaala,
jossa alaraja on sama kuin politiikkaskenaarion péadstot, mutta ylaraja 0,4
miljoonaa tonnia korkeampi. Myos tyokoneiden osalta lopullinen tavoi-
teura (2,8) on vihemmén kunnianhimoinen kuin politiikkaskenaarion pe-
rusteella esitetyt paastot (2,4).** Syyni tihin on tykoneiden tydsuoritteen
kasvu, jos metsdhakkeen kayttoa lisdtddn strategian mukaisesti.

F-kaasujen osalta valmistelun taustamateriaalissa todettiin, ettd F-
kaasujen rajoittaminen ei ole mahdollista kansallisin sdddoksin voimassa
olevan harmonisoidun EY-lainsddddnnon vuoksi. Tassd yhteydesséd kui-
tenkin todettiin, ettd ndiden politiikkatoimien vaikutuksesta F-kaasujen
padstdjen on arvioitu viahenevin 0,7 miljoonaan tonniin vuonna 2020.

Tarkastusviraston kyselyn perusteella sektorikohtaisen valmistelun on-
nistuneisuus jakaa mielipiteitd. Muun muassa liikenteeseen ja yhdyskunta-
rakenteeseen liittyvissd kysymyksissd puutteeksi nahtiin se, ettd konkreet-
tiset ja toimintaan pakottavat toimenpiteet (esim. hajarakentamisen kielto)
puuttuivat. Vastaajien mielipiteissd on my0ds paljon vaihtelua sen suhteen
keskusteltiinko valmistelun yhteydesséd yhteiskunnallisten tavoitteiden
painotuksista, yhteensopivuudesta ja yhteisvaikutuksista. Tdméad saattaa
viitata siihen, ettd tavoitteiden asettelu tehtiin suurelta osin sektorikohtai-
sesti, ja sektoreiden kaytdnnot vaihtelivat.

Strategiassa asetetut kokonaistavoitteet kasvihuonekaasupidistdille ja
uusiutuvalle energialle ovat sikdli perusteltuja, ettd ne tulevat suoraan
EU:n ja Kioton poytikirjan asettamista velvoitteista. Maatalouden tavoite
on tiukempi kuin skenaariolaskelmien perusteella on mahdollista saavut-
taa, jos luetaan pois vaihtoehto, jossa kotimaista elintarviketuotantoa su-
pistettaisiin, mikd asiantuntijoiden mukaan tuskin vihentéisi globaaleja
pddstdja. Maatalouden péaastovahennykset tulisi pyrkid saavuttamaan
muulla tavoin kuin elintarviketuotantoa véhentdmaélla, silld asiantuntijoi-

2 Ympdristoministerio (2008).
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den mukaan ruokaturva koskee jatkossa entistd enemmén myos rikkaita
teollisuusmaita.*® Lisiksi laskentaan liittyy suuria epavarmuuksia.

3.14 Valtiontalouden ja kustannustehokkuuden
huomioonottaminen

Valtiontalouden ja kustannustehokkuuden® huomioonottaminen olivat
keskeisid tarkastuskriteerejd. Erityisesti kustannustehokkuus ja vaiku-
tusarvioinnit tulivat tarkastuksessa esille seikkoina, johon liittyvai tietoa
oli strategian valmistelun aikaan vdhén ja vaikeasti saatavilla.

Kolmasosa tarkastusviraston kyselyyn vastanneista koki, ettd valtion- ja
kansantaloudellisista vaikutuksista keskusteltiin valmistelun yhteydessa
vaihtelevasti. Neljannes ei osannut vastata kysymykseen. Melko tai erit-
tdin paljon valmistelusta tietdneiden joukosta yhtélailla kolmasosa oli sitd
mieltd, ettd taloudellisista vaikutuksista keskusteltiin vaihtelevasti. Lisdksi
kolmannes koki melko tai erittdin paljon keskustelua ja neljannes koki
melko tai erittdin vdhén keskustelua. Eridvid mielipiteitd saattaa selittdd
muun muassa se, ettd valtion- ja kansantaloudelliset vaikutukset olivat
kylld esilld, mutta kuten yhdessd kyselyvastauksessa todettiin, “yleisesti
ottaen vaikutusketjuja kdsiteltiin 'musta tuntuu' -pohjalta ilman kunnollis-
ta analyysia.” Useampi valmistelua paljon tunteva kommentoi analyysien
véhiisyyttd ja vaikutusarviointien puuttumista. Myds asiantuntijahaastat-
teluissa tarve kattavampiin vaikutusarvioihin tuotiin esille. Lisdksi talou-
dellisten vaikutusmallien kommentoitiin perustuvan nykyisenkaltaisiin ra-
kenteisiin ja uusia teollisia toimintamalleja tai vélillisid vaikutuksia ei ol-
lut huomioitu. Eri ministerioryhmien edustajien mielipiteet hajaantuivat
melko paljon. Tyo- ja elinkeinoministeridssd keskustelun méadrd ndhtiin
melko hyvéni, kun taas ymparistoministerié ja muut ilmaston kannalta
keskeisimmit substanssiministeridt, lilkenne- ja viestintiministerio sekéa
maa- ja metsitalousministerio, pitivéit keskustelua vaihtelevana. Muiden
ministerididen vastaajat, joista valtiovarainministerion vastaajat muodos-
tavat enemmiston olivat taas sitd mieltd, ettd keskustelu oli vahaistd tai
vaihtelevaa.

Yksi valtiontalouden kannalta keskeinen elementti liittyy eri toimenpi-
teiden ja ohjauskeinojen kustannustehokkuuteen. Ohjauskeinojen kustan-
nustehokkuuteen liittyvié tietoja oli strategian valmistelun aikana vaikeas-

8 Jokinen ym. (2011).

¥ Kustannustehokkuus on yleisesti kiytetty arviointikriteeri, joka tarkoittaa kus-
tannusyksikkod kohden saatua hyddyn mddrdd, esim. vihennettyjen hiilidioksidi-
tonnien mddrd (Huitema, 2011).
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ti saatavilla. Taloudellisten ohjauskeinovaihtoehtojen kustannuksia kisi-
teltiin karkean tason arvioina yhdysverkon kokouksissa, mutta varsinaisia
kustannustehokkuusanalyysejd ei niihin liittyen ollut tehty. Sd4dosohja-
uksen kustannustehokkuudesta todettiin muun muassa, etti se vaatii mo-
niulotteista tarkastelua. Ministerityoryhma antoi kuitenkin yhdysverkolle
tehtaviksi kevaalld 2008 priorisoida eri taloudellisia toimenpiteiti kustan-
nustehokkuuden perusteella. Yhdysverkossa ja tarkastusta varten tehdyis-
sd haastatteluissa todettiin, ettd kustannustehokkuustarkastelu on tirkeéa,
vaikkakaan priorisoinnista ei valttimattd saada suurta hydtya, silld tavoit-
teiden saavuttamiseksi kaikki toimet kaikilla sektoreilla on otettava kéyt-
toon: tavoitevuoden todettiin olevan vain 12 vuoden pédssé ja uusia talou-
dellisia ohjauskeinoja odotettaessa menetettdisiin ajasta helposti parikin
vuotta.”

Ministerididen tuottamissa sektoriraporteissa ei eritelty eri toimenpitei-
den kustannustehokkuuksia, mutta VTT:n liikenne- ja viestintiministeriol-
le tekemissd muistiossa esitettiin yksittdisten toimenpiteiden vaikutuspo-
tentiaaleja.*® Toimenpiteisti esitettiin niiden vuosikustannukset ja vihen-
nyspotentiaali hiilidioksiditonneina. Néiden perusteella olisi ollut mahdol-
lista laskea yksittdisten toimenpiteiden hinta vdhennettyd padstdtonnia
kohden ja asettaa toimenpiteiti kustannustehokkuusjérjestykseen.®” Niin
ei kuitenkaan tehty, todennékdisesti sen takia, etti jopa kaikki toimenpi-
teet yhdistdvilla skenaariolla ei laskelmien mukaan pédsty tavoiteltuun
padstovahennykseen (luku 3.1.3).

Kustannustehokkuus on tuotu esiin strategia-asiakirjassa muutaman ker-
ran. Sitd on esitelty uusiutuvien energialdhteiden mahdollisuuksien ja kus-
tannusten osalta suuntaa antavasti. Strategiassa on listattu uusiutuvia
energialdhteitd edullisimpiin, pienen tukitarpeen (alle 5 €/ MWh), kohta-
laisen tukitarpeen (5-20 €/MWh) sekd korkean tukitarpeen (yli 20
€/MWh) luokkiin. Strategiassa ei kuitenkaan linjattu, ettd toimenpiteitd
ryhdyttiisiin toteuttamaan kustannustehokkuusjérjestyksessa. Liséksi stra-
tegian mukaan tuulivoimaa pyritdan rakentamaan sellaisille alueille, missé
se on kustannustehokkainta, seké pyritdén poistamaan péaéllekkdisid tukia.

% Yhdysverkon taustamateriaali.

% Mikeld ym. (2008).

5 Esitettyjen lukujen perusteella erityisen kustannustehokkaiksi keinoiksi osoit-
tautuvat pddkaupunkiseudun ruuhkamaksuihin (625 €/CO2-tonni), seutu- ja yh-
teiskdyttolippuihin (182-1182 €/CO2-tonni), henkiléautojen kilometrimaksuihin
(n. 1000 €/tonni) sekd kuorma-autojen nopeusrajoituksiin (n. 900 €/tonni) liitty-
vdt toimenpiteet. Kalleimmiksi sen sijana osoittautuvat erilaiset suuret liikennein-
vestoinnit (esim. Lédnsimetro Matinkylddn 85 700 €/tonni ja Kehdrata 37 000
€/tonni).
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Muutoin kustannustehokkuus on tuotu esille hyvin yleisluontoisesti péads-
tokaupan ulkopuolista sektoria kisitellessd. Varsinaista ohjauskeinojen
kustannustehokkuutta ei ole arvioitu. Energiatehokkuustoimikunnan teh-
tavéksi on strategian mukaan annettu edistdd eri sektorien toimien yhden-
mukaisuutta. Strategian jalkeen ilmestyneessd energiatehokkuustoimikun-
nan mietinndssé tuotiin esille myos ohjauskeinokokonaisuuksien kustan-
nuksia.*®

Tarkastuksessa havaittiin, ettd ohjauskeinojen kustannustehokkuudesta
ja vaikutusten arvioinnista ei 16ytynyt strategian julkaisun jidlkeen tuotet-
tuja kattavia selvityksid. Monet tihdn mennessi toteutetut tarkastelut®
ovat ldhinné perustuneet teknologisten toimenpiteiden eivitkai varsinaisten
ohjauskeinojen kustannustehokkuuden ja péédstovahennyspotentiaalin tar-
kasteluun.”® Poikkeuksena tistd ovat energiatehokkuustoimikunnan mie-
tinnossé esitetyt toimenpidekokonaisuuksien energiatehokkuus- ja paasto-
vaikutusarviot, joissa on toimenpidekokonaisuuksien tasolla huomioitu
myds ohjauskeinot.”’ Vaikka tilannetta on pyritty parantamaan, esimerkik-
si Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan ilmastopolitiikkaa koskevan ra-
hoitusohjelman kautta, resurssit ilmastonmuutoksen hillintddn vaikuttavi-
en ohjauskeinojen arvioimiseksi ovat edelleen niukat.

Yhdeksi taloudellisten vaikuttavuusarvioiden haasteeksi tunnistettiin
haastatteluissa se, ettd sdddokset muuttuvat usein ja siten my0s arvioiden
ja laskelmien taustalla olevat muuttujat. Tulevaisuuden hinta- ja teknolo-
giaennusteisiin sisdltyy aina myds epdvarmuuksia. Esimerkiksi 6ljyn tai
paéstdoikeuksien hinnan kehitystd ei voida tietdd varmuudella. Liséksi
haastatteluissa nostettiin esille myds EU:n ilmasto- ja energiapaketin ra-
kenne ja sen asettamat rajoitukset sekd EU:n ettd kansallisen tason ilmas-
to- ja energiapolitiikan kustannustehokkuudelle. Osa asiantuntijoista mai-
nitsi energiatehokkuuden kaikkein kustannustehokkaimpana keinona vé-
hentdd péddst6jd, mutta kyseinen tavoite ei ole EU:ssa pakollinen. Vastaa-
vasti ty0- ja elinkeinoministerié on tehnyt strategisen valinnan nostamalla
uusiutuvan energian kdyton edistdimisen yhdeksi tavoitelinjaukseksi kon-
sernistrategiassa energiatehokkuuden sijaan.”” Energiatehokkuuden edis-
tamistd vaikeuttaa lisdksi kustannusten ja hyGtyjen hajautuminen ajallises-
ti sekd eri toimijoille. Myoskéédn pééstojen vihentiminen ja uusiutuvan
energian sekd biopolttoaineen lisddminen eivét vélttimattd vie kehitysta

% Energiatehokkuustoimikunnan mietinto (2009).

% Esim. Honkatukia ja Forsstrom (2008); Ekholm (2010).

' Aihetta on kuitenkin sivuttu mm. VIT:n julkaisussa (Hast ym. 2011).
! Energiatehokkuustoimikunnan mietinto (2009).

2 VTV (2011b).
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kaikilta osin samaan suuntaan. Téhén liittyy kysymys siitd, mihin hyotyyn
kustannuksia verrataan: ainoastaan kasvihuonekaasupdistoihin vai myos
uusiutuvan energian miiradn, tyollisyyteen tai johonkin muuhun. Siten
kotimaisen polititkan kustannustehokkuutta voidaan tarkastella korkein-
taan rajatusta optimista késin.

Osa kustannustehokkaiksi arvelluista keinoista voi olla poliittisesti vai-
keata toteuttaa. Esimerkiksi maataloussektorilla téllaisiksi potentiaalisesti
kustannustehokkaiksi keinoiksi néhtiin pellonraivauksen kieltdminen tur-
vemailla ja lihatuotteiden verottaminen. Kustannustehokas keino voisi olla
myds tiettyjen ilmastotavoitteiden kanssa pédinvastaisten tukien, kuten
tyomatkakuluvihennysten poistaminen, mutta néistd keskustelu voi olla
muiden tavoitteiden vuoksi hankalaa.

Kansainvilisen raportoinnin yhtend osana tulisi raportoida keinokohtai-
sesti arvioiduista kustannus- ja péastovaikutuksista. Useat poliittiset ta-
voitteet tekevit politiikkakeinoyhdistelmisti monimutkaisia, jolloin kus-
tannustehokkuuden arviointi vaikeutuu. Jos ymmaérrys kustannustehok-
kuuteen vaikuttavista tekijoistd on puutteellista, voivat nykyhetken kus-
tannustiedot olla tulevan politiikan kannalta harhaanjohtavia.

Kustannustehokkuuteen liittyvistd haasteista huolimatta eri sektoreiden
virkamiehet ja asiantuntijat korostivat, ettd toimenpiteiden ja ohjauskeino-
jen kustannustehokkuuden arviointi on tulevaisuuden haaste, jota pyritdén
toteuttamaan.

3.1.5 Energiankulutusennusteet keskeisena
Iahtdkohtana strategiaprosessissa

Arvio energian kokonaiskulutuksesta ja sdhkon kulutuksesta tulevaisuu-
dessa oli yksi keskeinen kysymys ilmasto- ja energiastrategian tavoitteen
asettelussa. Sahkon kulutusarvio on voimakkaasti kytkoksissd arvioon
metsiteollisuuden tuotantomiiristi tulevaisuudesta. Namé arviot vaikut-
tavat muun muassa uusituvan energian tavoitteeseen sitd kautta, ettd 38
prosentin osuus lasketaan energian loppukulutuksesta. Siten uusituvan
energian toimet tulee mitoittaa niin, ettd ne vastaavat mainittua prosent-
tiosuutta energian loppukulutuksesta. Suurin osa Suomen uusiutuvasta
energiasta tuotetaan metséteollisuuden tuotannon sivutuotteena. Taten
metséteollisuuden tuotantoennusteet vaikuttavat energian kulutuksen li-
sdksi uusiutuvan energian méaéraan.

Energiaintensiivinen teollisuus, johon my6s metsiteollisuus kuuluu, on
osa EU:n paastokauppasektoria (EU-ETS), joka hoitaa padstovahennykset
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jarjestelmdn puitteissa. > Kuitenkin myos kotimainen energiapolitiikka ja
sen esimerkiksi ydinvoimaa tai uusiutuvaa energiaa koskevat pédétokset
vaikuttavat paédstokauppasektoriin.

Strategian valmistelu ajoittui ajankohtaan, jolloin metsiteollisuuden tuo-
tanto oli vdhentynyt Suomessa ja talous taantui. Kevdilla 2008 tyo- ja
elinkeinoministerio teki aiempaa alemman arvion tulevasta energiankulu-
tuksesta vuonna 2020. Tatdkin alempia arvioita olivat esittineet Metla ja
VTT. Ministerio teetti vield konsultilla arvion, joka vastasi ministerion ar-
viota. Energiateollisuus ry:n nikemys poikkesi kuitenkin néisté arvioista.
Kun esimerkiksi VTT:n ndkemyksen mukaan sdahkonkulutus pysyisi alle
100 TWh:ssa vuonna 2030, Energiateollisuus ry:n ndkemys oli 115 TWh.
Arvioiden erilaisuuteen vaikutti erityisesti ndkemys massa- ja paperiteolli-
suuden tuotannon tulevaisuudesta. Energiateollisuus ry:n edustajan mu-
kaan sdhkonkulutusskenaario antaa voimakkaan signaalin markkinoille ja
jos skenaario on alhainen, on se kielteinen viesti teollisuuden investoin-
neille.”

Ministerityéryhma totesi, ettd strategiasta ei saa tulla sellaista késitysti,
ettd jotakin alaa oltaisiin tarkoituksenmukaisesti supistamassa. Ministeri-
tyoryhmé kuuli Metsiteollisuus ry:n edustajaa, jonka mukaan ei ole perus-
teltua ldhted siitd olettamuksesta, ettd suomalainen metsiteollisuus ei olisi
tulevaisuudessa elinvoimainen tai ettd teollisuuden tuotanto Suomessa su-
pistuisi. Tulevat energiapoliittiset paatokset vaikuttavat jarjeston mukaan
toimintamahdollisuuksiin ja investointien sijoittumiseen. Metsdteollisuus
ry:n edustaja ei kuitenkaan esittényt lukuméériisti arviota metsiteollisuu-
den tuotannon kehittymisesti vuoteen 2020.”

Energian loppukulutuksen osalta vuodelle 2020 strategiatydn aikana
olivat esilld alussa 350 TWh ja myShemmin 320 TWh. Pienemmasti en-
nusteesta oltiin kuitenkin ministeritydryhméssé erimielisid, samoin séhkon
loppukulutuksesta. Jalkimmaéisestd oli ministeritydryhméssa esilld ennuste
99-103 TWh:n vililta, joista lopulta paddyttiin 99 TWh:iin. Lopullisessa
strategiassa se oli 98 TWh ja energian loppukulutus 310 TWh.

Kysymys energiankulutuksesta on ollut esilld strategian valmistumisen
jalkeenkin erityisesti uuden ydinvoimapéitoksen valmistelun mutta myds
uusiutuvan energian kansallisen toimintasuunnitelman yhteydessd vuosina
2009 ja 2010. Eduskunta on edellyttinyt strategian kisittelyn yhteydess’®
hallitusta arvioimaan energian- ja sdhkonkulutusennusteen sekd uuden

YTV (2008).

* Yhdysverkon taustamateriaali.

% Yhdysverkon taustamateriaali.

% TAVM 9/2009 vp — VNS 6/2008 vp.
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sdahkontuotantokapasiteetin tarpeen uudelleen toimintaympériston muu-
toksen huomioon ottaen esimerkiksi ydinvoimalupahakemusten yhteydes-

= 97
sa.

3.1.6 Yhteenveto strategian valmisteluprosessista

Ilmasto- ja energiapoliittinen ministeritydryhma4 ja sitd tukeva virkamies-
ten yhdysverkko ovat olleet tirkeitd ja tarkastuksen perusteella verrattain
hyvin toimivia elimid poikkihallinnollisen ilmastokysymyksen késittele-
miseksi. Kun ilmasto- ja energiastrategiaprosessia peilataan strategiapro-
sessin yleiseen malliin (liite 2), voidaan todeta, etti strategian valmistelu
oli organisoitu tehokkaasti eri hallinnonalojen valilld sekéd virkamiesval-
mistelun (yhdysverkko) ettd poliittisen valmistelun (ministerityéryhma)
kautta. Merkittdvin puute oli lilkenneministerin puuttuminen ministerityo-
ryhmistd liikennesektorin ilmastopoliittisen merkityksen takia. Poikkihal-
linnollisesta yhteistyOstd huolimatta strategian toimenpiteitd valmisteltiin
pitkélti sektorikohtaisesti. Hallinnonalojen vilistd koordinaatiota pitéisikin
jatkossa pyrkid lisddméédn ilmastotavoitteiden haasteellisuuden ja moni-
mutkaisten sektorit ylittdvien vaikutusketjujen takia. Poikkihallinnollista

7 Syksylld 2009 tyo- ja elinkeinoministerié laati uuden, vuoteen 2030 ulottuvan
energian kysynndn skenaarion. Arvion mukaan sdhkon kulutus olisi vuonna 2010
91 TWh ja vuonna 2030 100 TWh (Tyé- ja elinkeinoministerié 2009a). Vuoden
2020 arvio on noin 7 TWh strategian arviota alempi. Taustalla olivat talouden
taantuma, metsdteollisuuden rakennemuutokset sekd ydinvoimapdiitoksen valmis-
telu. Metsdteollisuuden kehitysndkymdt perustuivat Metlan laatimaan arvioon
(Hetemdiki & Hdnninen 2009). Metlan raportin mukaan aiemmat arviot Suomen
metsdteollisuuden tuotannon ja puunkdyton kehityksestd ovat tyypillisesti yliarvi-
oineet toteutunutta kehitystd. Elinkeinoeldmdn keskusliitto ja Energiateollisuus ry
(2009) julkaisivat oman arvionsa Suomen sdhkon kysynndn kehittymisestd
10/2009. Sen mukaan sihkon kysyntd vuonna 2030 olisi 100-111 TWh.
Ydinvoiman periaatepddtoksissd tuotiin esille tyo- ja elinkeinoministerion laatima
aiempia arvioita alempi sdhkon kulutusennuste. Pddtoksessd todetaan, ettd "uusi-
en arvioiden perusteella metsdteollisuuden tuotanto voisi olla vuonna 2020 kor-
keampi kuin mitd TEM:n energiaosaston arvioissa oli. Uuden arvion mukaan
sdhkon kulutus nousisi siten, ettd sdhkonhankintakapasiteetti voitaisiin mitoittaa
vuoteen 2020 mennessd noin 98 TWh:iin." Ministerityoryhmd ei siten laskenut
ennustetta ministerion selvityksen esittimdlle tasolle, vaan piti strategian arvion
sahkonkulutuksesta (98 TWh) voimassa.

Vuonna 2010 uusiutuvan energian velvoitepaketin yhteydessd kdytettiin energian
loppukulutuksesta strategian tavoiteuraa (310 TWh) korkeampaa mitoitusarviota
(327 TWh), jolla pyrittiin varmistamaan se, ettd Suomi pddsee uusiutuvan ener-
gian tavoitteeseensa vaikka energiankulutuksen tavoiteuraan ei pddstdisi. (Suo-
men kansallinen toimintasuunnitelma... 2010, s. 59).
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yhteistyota kehittdmailld voitaisiin myds parantaa ilmasto- ja energiapoli-
tiikkan kokonaisvaltaista vaikuttavuutta ja kustannustehokkuutta.

Virkamiesten, asiantuntijoiden ja ulkopuolisten intressiryhmien osallis-
tuminen strategian valmisteluun vaihteli hallinnonalakohtaisesti. Sidos-
ryhmien osallistumismahdollisuudet strategiatyohon olivat padsaddntoisesti
rajattuja. Ministerityoryhmén kuulemien asiantuntijoiden joukko oli sup-
pea, ja erityisesti pienten ja keskisuurten yritysten, kuntien ja kansalaisyh-
teiskunnan edustajien osallistuminen oli strategiaprosessissa heikkoa.
Osallistumismahdollisuuksia heikensi myds se, ettd strategialuonnoksesta
el jarjestetty lausuntokierrosta. Laajamittaisempi osallistamisprosessi loi-
si edellytyksid kdyda julkista keskustelua vaihtoehtoisista valinnoista ja
olisi esimerkiksi voinut lisdtd kansalaisnikokulmaa ilmasto- ja energiapo-
lititkkan toteuttamisessa. Tarkastuksen perusteella osallistamista tdytyisi
erityisesti parantaa hallinnonalojen vililld ja suhteessa hallinnon ulkopuo-
lisiin toimijoihin.

Mydés tietojen julkiseen saatavuuteen ja sitd kautta koko prosessin la-
pindkyvyyteen liittyi heikkouksia. Lapindkyvyyden puute on ongelmallis-
ta hyvén hallinnon kannalta. Kun ilmasto- ja energiastrategiaa valmistel-
tiin hajautetusti eri sektoreilla, olisi viestintddn ja sen koordinoimiseen tul-
lut kiinnittda erityistd huomiota.

Strategian valmistelu toteutettiin nopeasti, vain puolentoista vuoden ku-
luessa. Tiiviin aikataulun ansiona voi pitda sitd, ettd Suomi on voinut ryh-
tyd toimeenpanemaan tehokkaasti EU:n energia- ja ilmastopaketin vel-
voitteita. Aikataulun venyttdminen olisi kuitenkin voinut parantaa strate-
gian laatua ja antaa mahdollisuuksia laajemman kansalaiskeskustelun
kdymiseen. Ilmasto- ja energiakysymykset koskettavat kaikkia yhteiskun-
nan aloja, joten avoimuutta ja ldpindkyvyyttd on lisittiva jatkossa suunnit-
telemalla kuulemis- tai lausuntomenettelyt etukéteen.

Strategian valmistelussa kaytetyn tiectopohjan laajuus vaihteli osa-
aluekohtaisesti. Osin tietopohja néhtiin useiden asiantuntijoiden ja virka-
miesten ndkokulmasta melko hyviksi, mutta esimerkiksi laajamittaisen
bioenergiapolitiikan vaikutuksiin liittyvét selvitykset olivat puutteellisia.
Strategian tietopohjan puutteet liittyvét erityisesti tarkasteltujen vaihtoeh-
tojen madrddn sekd kustannustehokkuuteen. Itse strategia-asiakirjassa
skenaarioanalyysin menetelmét ja taustaoletukset on kuvattu hyvin suppe-
asti. Taustaoletuksia ja epdvarmuuksia on tuotu esille strategian tausta-
aineistossa, mutta lopullisten strategian linjaamien paétdsten ja niiden
taustaselvitysten véliltd 16ytyy kuitenkin eroavaisuuksia. Paikoin proses-
sissa tehdyt valinnat ovat siis olleet ensi sijassa poliittisia. Osa taustaselvi-
tysten tuloksista esimerkiksi liikenteeseen ja maatalouteen liittyen viittaisi
sithen, ettd strategiassa linjatuilla toimenpiteilld ei tulla valttdmattd paa-
semaddn siind linjattuihin paastdtavoitteisiin.
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Periaatteessa péaastokaupan ulkopuolisen 16 prosentin vihennysvelvoit-
teen jako strategiassa eri sektoreiden kesken perustuu sektoreiden paasto-
viahennyspotentiaaleihin. Tavoitteen toteutumisen mahdollisuuksissa nayt-
tdd kuitenkin olevan eroja. Esimerkiksi rakennusten ldmmitystd koskeva
padstotavoite on tilanteeseen ndhden perusteltu ja asiantuntijoiden mukaan
toteutettavissa. Tavoitteen asettelun toteutettavuutta edesauttoi ennen il-
masto- ja energiastrategiaa laadittu sektorikohtainen strategia. Sen sijaan
maatalouden paistovidhennystavoitteen toteutuminen néyttdd epédvarmalta,
osin vajavaisen kéytettivissd olevan tiedon takia. Tilanteeseen vaikuttaa
osaltaan se, ettd maatalouden ympéristokysymyksid ovat dominoineet
muut teemat eikd sektorille ole laadittu erillistd ilmastostrategiaa.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd ohjauskeinojen kustannustehokkuudesta
ja vaikutusten arvioinnista ei ole tehty strategian jélkeen kattavia ana-
lyysejd. Toimenpiteiden valtiontaloudellisten vaikutusten ja ohjauskeino-
jen kustannustehokkuuden arvioimiseen tuleekin kiinnittdd jatkossa
enemmén huomiota. Valtiontalouden huomioon ottaminen strategian val-
misteluvaiheessa tuntui perustuneen lahinnd méaardrahojen tarkasteluun, ja
laajemmat analyysit epdsuorista ja pitkén aikavélin vaikutuksista valtion-
talouteen puuttuivat. Erityisesti ohjauskeinojen kustannustehokkuus ja
vaikutusarvioinnit tulivat tarkastuksessa esille seikkoina, joihin liittyvéa
tietoa oli valmistelun aikaan vahédn ja vaikeasti saatavilla. Eri toimien kus-
tannustehokkuuden arviointiin liittyy lukuisia haasteita. Valtiontalouden
nikokulmasta on kuitenkin tirkedd, ettd toimenpiteiden kustannustehok-
kuudesta on edes jonkinlainen késitys. Valtion varojen tarkoituksenmu-
kaisen kdytdn kannalta ilmastopoliittisten toimen kustannustehokkuuteen
ja vaikuttavuuteen liittyvien arvioiden kehittiminen onkin jatkossa vilt-
tamatonta.
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3.2 Strategian rakenne, tavoitteet ja keinot

3.2.1 Strategia-asiakirjan rakenne

Pitkdn aikavélin ilmasto- ja energiastrategia on annettu eduskunnalle se-
lontekona. Selontekomenettelyssd tausta-aineistojen ja perustelutekstien
maira on yleensa suuri, ja selonteot voivat olla luonteeltaan yleisid valtio-
neuvoston tahdonilmauksia. Tarkastuksessa strategiaa kuitenkin arvioitiin
myd0s strategia-asiakirjana (liite 2). Strategian selkeys, tavoitteiden asette-
lu ja mitattavuus sekd toimenpiteiden asettaminen ovat térkeitd strategian
toimeenpanon, vaikuttavuuden ja ndiden arvioitavuuden kannalta.

Ilmasto- ja energiastrategia on laaja, 132-sivuinen asiakirja ilman liittei-
td. Strategiassa esitetdin keskeiset johtopédétokset (luku 1), kansainvilinen
toimintaympéristd (luku 2), energiankulutus ja kasvihuonekaasupééstot
nykytoimilla (luku 3), strategian tavoitteet ja visiot (luku 4), sdhkdenergia
(luku 5), sekd keskeiset ohjauskeinot ja toimenpiteet toimenpidealueittain
(luku 6). Lisédksi omat lukunsa on kunnilla ja ilmastopolitiikalla (luku 7),
Kioton mekanismeilla (luku 8), ilmastonmuutokseen sopeutumisella (luku
9) seka strategian vaikutuksilla (luku 10).

Siséllollisesti odotuksia asettuu erityisesti strategian tavoitteita ja visioi-
ta (luku 4) ja keskeisid ohjauskeinoja ja toimenpiteitd (luku 6) késittele-
viin strategian osiin. Tavoiteluku kisittelee energian saatavuuden varmis-
tamista, energian loppukulutuksen saamista tavoiteuralle ja uusiutuvaa
energiaa. My0s turve nostetaan omaksi alaluvukseen tavoiteluvussa. Lo-
puksi on suppea luku paidstokauppaan kuulumattomien alojen paistota-
voitteesta, jossa lahinnd todetaan sektorin pédstdtavoite. Strategian tavoi-
teluku on siten painottunut voimakkaasti energiapolitiikkaan.

Rakenteellisesti ongelmallinen ratkaisu on sdhkodenergian esitteleminen
tavoite- ja toimenpideluvun vilissd luvussa viisi. Ty6- ja elinkeinominis-
terion mukaan tdlla haluttiin korostaa sitd, ettd energiapolitiikalla on mui-
takin tarkeitd tavoitteita ilmastopoliittisten toimien liséksi. Luvun rooli jaa
kuitenkin asiakirjaa lukiessa epdselviksi, koska se ei ole osa tavoitteita tai
toimenpiteitd, mutta ei myoskaén erillinen kokonaisuus kuten esimerkiksi
strategian vaikutukset. Erikoiselta vaikuttaa myos se, ettd luvuissa 4 ja 5
toistetaan samankaltaiset tavoitteet séhkonhankinnan 1dhtSkohdista.

Luku kuusi kisittelee keskeisid ohjauskeinoja ja toimenpiteitd toimenpi-
dealueittain: energiatehokkuus, uusiutuva energia, rakennukset ja raken-
taminen, liikenne, alueiden kaytto ja yhdyskunnat, jatehuolto sekd maa- ja
metsdtalous. Tutkimus, teknologian ja innovaatioiden kehitys, taloudelli-
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set ohjauskeinot sekd koulutus, neuvonta ja viestinti on késitelty niiti en-
nen omina alalukuinaan, silld ne on ilmeisesti ndhty strategiassa horison-
taalisina eri sektoreihin vaikuttavina ohjauskeinoina. Koulutus, neuvonta
ja viestintd ndyttdd painoarvoltaan varsin véhéiseltd, silld sen kohdalla
tekstid on vain kappaleen verran. Rakenteellisesti hankala ratkaisu on
luonnon monimuotoisuuden sijoittaminen omaksi alaluvukseen muiden
ohjauskeinojen ja toimenpiteiden joukkoon. Luonnon monimuotoisuutta
ei kuitenkaan ole ndhty keinona tai toimenpiteend, vaan teksti késittelee
monimuotoisuustavoitteiden mahdollista ristiriitaa ilmastopolitiikan kans-
sa sekd niiden yhteensovittamista puun energiakdyton lisddmisen seka tur-
vetuotannon kanssa.

Strategiassa esitellddn tietyissd kohdissa hyvin seikkaperéisesti asioiden
taustoja. Asioiden laajat taustoitukset tekevét strategiasta informatiivisen
kokonaisuuden, silld siitd saa paikoin hyvén kisityksen siitd, mitd aihepii-
rissd on tapahtunut viimeisten vuosien aikana. Runsas informaatio tekee
strategiasta kuitenkin raskaslukuisen. Léhestymistavan suurimpana on-
gelmana on se, ettd tekstistd on vaikea tunnistaa varsinaisia tavoitteita ja
strategisia painotuksia. Selvempi ldhestymistapa olisi lyhyt ja ytimekés,
keskeiset linjaukset sisdltivé strategia-asiakirja ja sen liitteend erilliset
taustaselvitykset. Toinen vaihtoehto olisi strategisten linjausten erottami-
nen selvisti erilleen taustoittavasta tekstistd. Ndin on pyrittykin strategias-
sa tekemaddn, silla osa tekstistd on kursivoitu. Kursivoidut linjaukset eivét
kuitenkaan ole yhtendisis, vaan ne sisiltdvit erilaisia ja eritasoisia kan-
nanottoja sekéd toimenpidelinjauksia. Yhtdélta kursiivilla on ilmaistu val-
tioneuvoston viestejd Euroopan unionin suuntaan, toisaalta valtioneuvos-
ton tavoitteita, kun taas osa kursivoinneista késittelee toimenpiteitd. Li-
sdksi kursivoinneilla ilmaistaan asioiden edistdmistd, kehittdmistd ja Suo-
men sitoutumista tiettyihin, esimerkiksi EU:n asettamiin tavoitteisin.

Kursivoinnit siséltdvat seka tavoitteita ettd keinoja niiden toteuttamisek-
si. Tdmé tekee tavoitteiden ja keinojen erottamisesta hankalaa. Yleensa
kursiivit sisdltdvét tavoitetyyppisid ilmauksia, mutta joskus konkreettisia
toimenpiteitd, kuten rakennuksia koskevassa luvussa. Sen sijaan yhdys-
kuntarakennetta késittelevdn luvun lopussa on ainoastaan yksi kursivointi,
joka siséltdd yhteenvetdvin yleistavoitteen: "Yhdyskuntarakenteen suun-
nittelun keinoin pyritddn eheddn kunta- ja seutukeskusten rakenteeseen,
jossa asumisen, tyopaikkojen ja palvelujen Idheisyys vihentdd liikenne-
tarvetta."

Strategia-asiakirja ei ole tekstiltddn virtaviivainen, vaan siitd nikyy se,
ettd eri vastuuministeriot ovat laatineet omat tekstinsé, jotka on sitten yh-
distetty. Paikoin strategiassa kdytetdéin ilmauksia, jotka lupaavat raken-
teellista selkeyttd. Sdahkonsaantivarmuuteen liittyen todetaan, ettd "ensim-
mdisend toimenpiteend nykyistd tehoreservijdrjestelmdd jatketaan ja kehi-
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tetddn vaikuttavampaan suuntaan.” Tamén jilkeen strategiassa ei kuiten-
kaan listata toista tai kolmatta toimenpidettd. On epéselvéa, tarkoittiko il-
maus sité, ettd kyse on tirkeimmaisti toimenpiteesti vai kiireellisyysjarjes-
tyksesséd ensimmadisend toteuttavasta.

Strategiassa kasitellddn péadstdjd ja niiden vdhennyskeinoja sektorikoh-
taisesti. Tiettyjen sektoreiden, esimerkiksi liikenteen, osuus Suomen kas-
vihuonekaasupédstdistd on kerrottu. Sen sijaan esimerkiksi rakennusten ja
rakentamisen kohdalla, josta on strategiassa erillinen toimenpideluku, ei
kerrota niiden pééstdosuutta. Padstokaupan ulkopuolisten alojen péastdja
kasitteleva taulukko 8 jaottelee pddstot esimerkiksi ldmmitykseen, mutta
epaselviksi ja4d missd madrin tdssd on kyse samasta asiasta kuin rakennuk-
sissa. Strategiassa esitetyt tilastoinnit eivét siten vastaa strategian toimen-
pidekokonaisuuksia (taulukko 1). Tdmai tekee kokonaisuuden hahmotta-
misesta vaikeaa.

Lahdeluettelon mukaan strategiaa varten on teetetty selvityksid. N&itd
selvityksid ei kuitenkaan eritelld muista ldhteistd. Strategian lapindkyvyyt-
ta lisdisi se, ettd sitd varten teetetyt selvitykset olisi linkitetty esimerkiksi
ty0- ja elinkeinoministerion sivuille. Verkkosivuilta ei ole myOskdén saa-
tavilla muiden ministerididen sektoriraportteja, vaikka ne on esitetty stra-
tegian siséllysluettelossa omana kohtanaan.

3.2.2 Tavoitteet ja ohjauskeinot

Strategia-asiakirjan luku 4 késittelee strategian tavoitteita ja visioita. Ta-
voitteita on esitetty my0s luvussa 1, joka esittelee strategian keskeiset joh-
topditokset. Sanaa “tavoite” on strategiassa kéytetty eri yhteyksissi ja eri
tason tavoitteiden kanssa. Strategian perustavoitteet — uusiutuvan energian
osuuden lisddminen, kotimaisen energian osuuden lisidminen, energiajar-
jestelmédn tehokkuuden paraneminen, kasvihuonekaasupdistdjen vihen-
tdminen, energian loppukulutuksen kasvun pysdyttdminen, sekéd energia-
huollon varmuuden parantaminen — 16ytyvat asiakirjasta, jos sen lukee 14-
pi, mutta esimerkiksi tavoitteiden vélisid painoarvoja ei esitetd. Joissain
osissa asiakirjaa on esitetty, mitd tehddén, mutta ei varsinaisesti kuvattu
nditd asioita tavoitteina.

Luvussa 4 alaotsikoiden voisi ymmartdd edustavan strategian tavoitteita.
Kuitenkin niiden joukossa on my®s muita asioita, kuten "tavoitteiden ja
visioiden tarve", joten otsikot eivit toimi varsinaisina tavoitteina ja yhdis-
tavit sekavasti itse tavoitteita ja muuta asiaa. My0s keinoja on esitetty ta-
voitteet-osiossa, vaikka ohjauskeinoilla ja toimenpiteilld on asiakirjassa
oma lukunsa (luku 6).
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Osa strategiassa viitatuista tavoitteista on padtetty jo ennen strategiapro-
sessia, kuten valtioneuvoston 1.8.2008 vahvistamat huoltovarmuuden uu-
det tavoitteet. Tavoite energiankdyton kasvun hillitsemisestd puolestaan
linjattiin jo Matti Vanhasen toisen hallituksen ohjelmassa vuonna 2007.
Rakennusten energiatehokkuutta koskevan direktiivin mukainen raken-
nusten energiatodistusten vaiheittainen kéyttoonotto perustuu lakiin ra-
kennusten energiatodistuksesta (487/2007). On hyva, ettd keskeiset, jo
muualla paitetyt tavoitteet on koottu strategia-asiakirjaan, mutta ne voisi
eritelld asiakirjassa esille tuoduista uusista strategisista tavoitteista. Muu-
ten voi syntyd vaikutelma, ettd strategiaan on ujutettu joka tapauksessa to-
teutuvia asioita, jotta sen toteutuminen niyttdisi varmemmalta.

Tavoitteiden yhteensopivuutta ja yhteisvaikutuksia on késitelty vain va-
hin. Tavoite-osiossa todetaan, ettd padstokauppa saattaa heikentdd ener-
giavarmuutta yksipuolistamalla polttoaineiden hankintarakennetta. Liséksi
ympdristovaikutusten arvioinnin yhteydessd on késitelty energiatehok-
kuuden ja uusiutuvan energian lisddmisen yhteisvaikutuksia ympériston-
suojelun kanssa. Kaikkia ristiriitaisuuksia ei varsinaisesti avata strategia-
asiakirjassa, joten mydskéddn priorisointia tavoitteiden vélilld ei yleensi
tehdd. Kuitenkin maatalouden kohdalla strategia-asiakirja asettaa ilmas-
topolitiikan alisteiseksi maatalouspolitiikalle ja nostaa esiin keinojen risti-
riitaisuuden: "Harjoitettavan ilmastopolitiikan tulee olla yhdenmukaista
Suomen maataloustuotannon kannattavuuden turvaamistavoitteiden kans-
sa. llmastopolitiikan kannalta tehokkaimmat keinot saattavat olla ristirii-
dassa maatalouspolititkan muiden tavoitteiden ja keinojen kanssa (...)"

Energiaverotusta késitellessd on kerrottu energiajarjestelman erilaisista
tuista, kuten energiaveron palautuksista maataloudelle ja energiaintensii-
viselle teollisuudelle. Ndiden vaikutuksia ilmasto- ja energiansiistotavoit-
teiden saavuttamiselle ei ole arvioitu asiakirjassa. Samoin asiakirjassa to-
detaan, ettd tyOmatkaliikenteen ohjaustoimenpiteilld vaikutetaan tyomat-
kojen kulkutapajakaumaan, mutta ei tuoda esille tydosuhdeautoedun vaiku-
tuksia eika kiinnitetd huomiota esimerkiksi tydmatkakuluvéhennyksiin.

Asiakirjassa on esitetty lukuisia erilaisia alatavoitteita uusiutuvan ener-
gian léhteisiin (mm. metsdhake), sektoreihin (mm. rakennusten lammitys),
teknologian kehitykseen (mm. liikenteen biopolttoaineet) ja kansainvili-
seen toimintaan liittyen. Strategiassa on selvdsti pohdittu ja esitetty se
toimenpiteiden kokonaisuus, miten uusiutuvan energian tavoitteeseen
padstidn.”

% Témdi ei ole tiysin ongelmatonta. Muun muassa eri energianléhteille on asetet-
tu omia mddrdllisid tavoitteita ja keinoja. Vaikka Idhestymistapa on perusteltu eri
energialdhteisiin liittyvien erilaisten yhteiskunnallisten tavoitteiden sekd kdytdn-
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Osa strategian linjauksista sisdltdd konkreettisia tavoitelukuja. Esimer-
kiksi tuulivoimasta todetaan, ettd vuotuinen sdhkon tuotanto tuulivoimalla
tulee olemaan noin 6 TWh vuonna 2020. Vastaavasti kierrityspolttoainei-
den energiakédyton minimitavoitteeksi asetetaan kdyton puolitoistakertais-
taminen. Kaikki tavoitteisiin liittyvét linjaukset eivit kuitenkaan ilmaise
konkreettista, mitattavaa tai aikaan sidottua tavoitetta. Esimerkiksi aluei-
den kiyton ja yhdyskunnan sektorille ei aseteta mitddn prosentuaalista ta-
voitetta, koska sektorille on vaikea sellaista asettaa. Liséksi strategiassa
vuodelle 2020 linjattujen padstokaupan ulkopuolisten sektoreiden tavoit-
teita koskien strategiassa ei kerrota mitataanko ensisijaisesti prosentuaalis-
ten vai absoluuttisten padstovihenemien toteutumista.”

Asetettuihin tavoitteisiin péddsemiseksi strategia-asiakirjassa tuodaan
esille uusia ja jo kdytossd olevia ohjauskeinoja. Osa ohjauskeinoista on lii-
tetty sektorikohtaisiin ohjelmiin ja strategioihin, kuten korjausrakentami-
sen strategia, liikennepoliittinen selonteko, kansallinen metsédohjelma ja
valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet.'” Niin voidaan néhda, ettd asia-
kirja kokoaa yhteen muissa yhteyksissd paatettyja ohjauskeinoja. Strategi-
assa tuodaan esille my0s muutamia uusia keinoja, 1dhinnd uusiutuvaan
energiaan (syottotariffi) ja energiatehokkuuteen liittyen. Tietyilld alueilla,
kuten yhdyskuntarakenne ja maatalous, linjaukset eivét kisittele varsinai-
sia ohjauskeinoja. Osa ohjauskeinosuunnittelusta on tietoisesti jétetty jat-
kotyon kohteeksi. N&in on esimerkiksi menetelty energiatehokkuuden
edistimisen suhteen, jonka osalta todetaan energiatehokkuustoimikunnan
perustamisesta.

non tuotantopotentiaalin rajallisuuden takia, se saattaa heikentdd strategian in-
novaatiohydtyjd. Useiden tieteellisten tutkimustulosten perusteella ns. joustava,
erilaiset ratkaisut mahdollistava politiikka tukee paremmin innovaatiotoimintaa
(esim. Porter & van der Linde ,1995; Norberg-Bohm, 1999; Kivimaa 2008). Yh-
teisemmydit ylemmdn tason tavoitteet ja keinot voisivat antaa enemmdn mahdolli-
suuksia erilaisille innovaatioille ja teknologisille ratkaisuille, eivitkd pyrkisi va-
litsemaan tiettyjd ratkaisuja kasvihuonekaasupdcdstojen vihentdimiselle.

¥ Pidstolaskennan menetelmien kehittymisen ja tiedon tarkentumisen myéti ar-
vio vertailuvuoden 2005 sektorikohtaisista pddstoistd ovat strategian valmistelun
Jélkeen muuttuneet vaikuttaen siihen, ettd esimerkiksi 15 prosentin vihennys lii-
kennesektorilla ei endd tuota samaa pddstélukua kuin strategian taulukossa 1 (ks.
luku 3.1.3).

" Muita strategiassa mainittuja sektoriasiakirjoja ovat valtakunnallinen jite-
suunnitelma, maaseudun kehittdmisohjelma, valtion pddstoyksikoiden osto-
ohjelma sekd ympdristohallinnon toimintaohjelma ilmastonmuutokseen sopeutu-
miseksi. Lisdksi on mainittu PARAS-laki, maankdytté ja rakennuslaki, sekd tulva-
direktiivi.
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Osa linjauksissa esitetyistd toimenpiteistd on kuntien osa-alueella, mutta
kuntien vastuita tai vastuuttamista ja kannustamista esimerkiksi liikenteen
paistdjen vihentdmiseen liittyvissd toimissa ei ole mainittu asiakirjassa.

Pédosa strategian tavoitteista on perdisin EU:n ilmasto- ja energiapake-
tista. Kansallisia linjauksia ovat esimerkiksi ydinvoiman lisdrakentami-
seen varautuminen sekd pyrkimys saada turpeesta "kasvihuonekaasukel-
poinen".

3.2.3 Valtiontalous strategia-asiakirjassa

Valtiontaloudelliset vaikutukset ovat alalukuna strategian luvussa 9, joka
késittelee strategian vaikutuksia. Strategia kisittelee valtiontaloutta melko
suppeasti ldhinnid méérarahojen lisdyksien kautta. Valtiontaloudellisia ris-
kejé ja epdvarmuuksia, sekd niihin liittyvid vaikutusketjuja ei strategiassa
juurikaan kisitelld. Poikkeuksena valtiontaloudellinen ndkdkulma on tuo-
tu esille késiteltdessd padstdoikeuksien huutokauppaa. Kansantaloudelli-
sessa vaikutusarviossa tarkastelluissa vaihtoehdoissa ei oteta kantaa sii-
hen, kuinka valtiontalous tasapainotettaisiin.'”’ Titen vaikutusarvion pe-
rusteella polititkkaskenaariossa julkisen sektorin vaje kasvaa talouden
kasvun jaddessd perusuraa alemmalle tasolle. Perusurassa ei ole myoskééan
paidstokaupan tuomia rasitteita.

Strategia-asiakirjasta 10ytyy kuitenkin kohtia, jotka liittyvit l&heisesti
valtiontalouteen vaikka valtiontaloutta ei olekaan néissd yhteyksissé eri-
tyisesti mainittu. Valtiontalouden pitkdjdnteisyys on esimerkiksi huomioi-
tu siten, ettd uusiutuvan energian tavoitteiden toteuttamisessa ei suunnitel-
la kdytettdvaksi joustomekanismeja, mutta sallitaan mekanismien osto tai
myynti riippuen uusituvan energian lisddmisen kustannuksista Suomessa
ja muissa jadsenmaissa. Valtiontaloudelle episuotuisia vaikutuksia on py-
ritty vihentdméédn linjaamalla kotimaista teollisuutta suosivat tavoitteet
vaikuttaa EU- ja kansainvilisissd neuvotteluissa siten, ettd energiainten-
siivinen teollisuus saisi ilmaisia padstdoikeuksia.

Tuulivoiman lisddmisen vaatimat kantaverkon vahvistamistarpeet on
tuotu esille mutta kustannuksia ei ole méaaréllisesti arvioitu. Toisaalta taas
ydinvoiman lisddmisen kantaverkkokustannuksia ei ole mainittu.

Strategian mukaan valtiontalouden kustannuksia on pyritty vihentdméén
pitamalld paillekkiiset tuet kurissa. Muun muassa padstokauppasektorille
myonnetidn strategian mukaan investointitukia vain uuden teknologian
hankkeisiin ja syottotariffijarjestelmén yhteydessd luovutaan padllekkai-

" Honkatukia ja Forsstrom (2008) s. 14.
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sistd vero- ja investointituista. Kuitenkaan padllekkdisia tukia ei pyritty
strategian valmisteluvaiheessa jarjestelméllisesti selvittdmddn ja véhenta-
miin eikd niiden poistamista ole asetettu strategian tavoitteeksi.

Valtiontaloudelliset riskit eivit sindnsé tule esille, mutta riskienhallinta-
na voi pitdd esimerkiksi mainintaa varhaisten sopeutumistoimien véltta-
mattomyydestd, jolloin voidaan vdhentdd suunnittelemattomia sopeutu-
mistoimia ja niiden aiheuttamia kustannuksia my6hemmin. Téma ei kui-
tenkaan ole strategian varsinainen linjaus. Strategiassa on todettu, ettd uu-
siutuvan energian osuus Suomen energiantuotannosta riippuu olennaisesti
mahdollisuuksista hyodyntdd metsdteollisuuden prosessien sivutuotteita.
Metsiteollisuuden tuotannon pieneneminen on siis riski valtiontaloudelle
mahdollisesti toteutumatta jadneen uusiutuvan energian tavoitteen tai ta-
voitteen vaatimien lisdtukien vuoksi, joskaan tétd ei asiakirjassa tuoda
esille. Asiakirjassa ei myoskéén tuoda esille nielujen vihenemisen aiheut-
tamaa valtiontaloudellista riskia.

3.2.4 Toimeenpanon ja seurannan suunnittelu

Strategia-asiakirjaan ei ole sisdllytetty varsinaista toimeenpanosuunnitel-
maa, jossa olisi listattu toimenpiteiden toteutuksen aikataulu tai vastuuta-
hoja. Tarkastusviraston tietoon ei mydskdin ole tullut virallista toimeen-
panosuunnitelmaa, jossa olisi linjattu sektorikohtainen vastuunjako. Yh-
dysverkon taustamateriaalista 16ytyi kuitenkin strategialuonnos, joka si-
sélsi asiakirjan alalukujen tasolla taulukoinnin eri ministerididen rooleista
koskien strategian alaluvuissa esitettyjé linjauksia. Monet linjauksista ovat
tdmén taulukoinnin perusteella useamman kuin yhden ministerion vastuul-
la.

Pitkén aikavélin ilmasto- ja energiastrategian seurantaa koordinoi tyo- ja
elinkeinoministerio. Strategian mukaan "kunkin ministerion tulee maara-
ajoin laatia osaltaan arvio toimialueitansa koskevien toimenpiteiden toteu-
tumisesta." Toteutumista arvioidaan tyOtd koordinoivan ministerion tai
sen alaisen viraston laatiman yhteenvedon perusteella. Seurannan toteu-
tumista on arvioitu luvussa 3.7.

3.25 Yhteenveto strategian rakenteesta ja sisallosta

Ilmasto- ja energiastrategiassa on asetettu tavoitteet kasvihuonekaasupais-
tdjen vihentdmiseksi ja uusiutuvan energian osuuden lisddmiseksi, jotka
pohjautuvat EU:n ilmasto- ja energiatavoitteisiin. Ndiden lisdksi strategi-
assa esitetdéin kansallisia energiapoliittisia tavoitteita energiajérjestelmén
tehokkuuteen, kotimaisen energian osuuteen ja energiahuollon varmuuden
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parantamiseen liittyen. Strategia siséltdd periaatteessa selvét tavoitteet,
mutta ne eivét erotu selvésti aihepiirin laajasta taustoittavasta kuvaukses-
ta. Tdten my0s strategiset painotukset ja tavoitteiden tirkeysjérjestys jaa-
vit epéselviksi. Yleiselld tasolla voidaan kuitenkin sanoa, ettd energiasek-
tori ja sithen liittyva politiikka on hallitsevassa roolissa.

Peilattaessa strategiaa suhteessa strategia-asiakirjasta laadittuun yleiseen
malliin (liite 2), voidaan todeta etti asiakirjassa on ongelmia erityisesti ra-
kenteellisen ja sisdllollisen epdjohdonmukaisuuden takia. Strategian ra-
kenne on sekava ja paikoin epdlooginen. Siind on valtioneuvoston selon-
teoille tyypillisesti melko yleisluonteisia tavoitteita, mutta myos tdsmalli-
sid ja mitattavia tavoitteita. Sen sijaan tavoitteita ja toimenpiteitd on usein
vaikea erottaa toisistaan, koska strategian linjaukset eivit ole sisélloltdén
yhtendisid vaan sisdltdvét erilaisia ja eritasoisia kannanottoja, tavoitteita ja
toimenpidelinjauksia. Liséksi tavoitteita on esitetty muuallakin kuin 'stra-
tegian tavoitteet' -luvussa. Tavoitteiden ja ohjauskeinojen yhteensopivuut-
ta ja yhteisvaikutuksia on késitelty asiakirjassa vain védhén.

Strategian sisdllollinen vaikeaselkoisuus heikentdd myds yleisemmin
ilmasto- ja energiapolititkan ymmarrettavyyttd ja lapindkyvyyttd. Samalla
se vaikeuttaa esimerkiksi mahdollisuuksia seurata strategian toteutumista,
kun tavoitteet ja toimenpiteet eivét ole valttimaittd selvilld eivitkd aina
mittavia taikka yhteismitallisia eri hallinnonalojen vililli. Rakenteelliset
ongelmat myos heikentivét strategian ohjausvaikutusta.

Asiakirjan valtiontaloudellisia vaikutuksia késittelevd luku perustuu l4-
hinnd méardrahojen tarkasteluun. Mahdollisessa tulevassa strategiassa val-
tiontaloudellisia vaikutuksia tulisi késitelld laajemmin, muun muassa
huomioimalla teollisen rakenteen muutos seka tdlld hetkelld marginaalis-
ten keinojen ja ratkaisujen pitkédn aikavélin mahdollisuudet ja vaikutukset.
Valtiontaloudellinen ndkokulma tulisi myos sisdllyttdd strategian linjauk-
siin.

Strategia-asiakirja on laadittu siten, ettd kukin ministerio vastaa omasta
osa-alueestaan. Tdma voi olla prosessin etenemisen kannalta tehokasta,
mutta riskiné on, etté télloin hallinnonalarajat poikkileikkaavat keinot jaa-
vit huomiotta. Strategiassa ei esitetd toimeenpanosuunnitelmaa, jossa olisi
listattu toimenpiteiden toteutuksen aikataulu tai vastuutahoja, vaan vastuu
on jatetty sektoriministeridille. Tyo- ja elinkeinoministeri koordinoi stra-
tegian seurantaa, mutta mydskéédn seurantaa koskien ei asiakirjassa ole lin-
jattu varsinaisia menettelyja.
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3.3 liImasto- ja energiastrategian
toimeenpanoon liittyva valtion
budjetointi ja rahoitus

3.3.1 limastotavoitteiden nakyvyys
talousarvioesityksissa

Tarkastuksen yhtend tavoitteena oli selvittda, miten ilmastonmuutos nikyi
valtion talousarvioesitysten valmistelussa ja miten strategian toimeenpano
ndkyi rahoituksen kehityksessd vuosien 2008—2011 aikana. Tarkastukses-
sa arvioitiin ilmastotavoitteiden nakyvyyttd kaikilla hallinnonaloilla talo-
usarvioesitysten selvitysosissa olleista perusteluissa sekd momenttien péa-
tososien perusteluissa. Arvioita verrattiin ministerididen talousjohtajille
tehdyn sédhkdpostikyselyn tuloksiin. Pitkén aikavélin ilmasto- ja energia-
strategian toimeenpanon tulisi nikyé valtion talousarvioesityksissa vuosil-
le 2010 ja 2011. Talousarvioesitys vuodelle 2008 toimi vertailukohtana
ajalle ennen strategiaa, kun taas talousarvioesitys vuodelle 2009 oli vili-
vaihetta, jonka laatimisen aikaan strategia oli valmistelun loppuvaihees-
sq. 102

Pitkén aikavilin ilmasto- ja energiastrategiassa todetaan, ettd strategian
toteutukseen vaadittu rahoitus maéritellddn valtiontalouden kehyspaatos-
ja talousarvioprosesseissa hallinnonalojen kehysten puitteissa ja tarvittaes-
sa kohdentamalla madrirahoja uudelleen.'” Lisiksi strategiassa esitetiin
vuosien 2008-2009 jo piitetty ilmasto- ja energiarahoitus valtion talous-
arviossa. Strategiassa ei siis linjata madrdrahojen kehitysta tuleville vuo-
sille julkaisua seuraavaa, péitettyd vuotta lukuun ottamatta. Strategian si-
vulla 126 esitettyjd madrdrahoja oli hankala jaljittda, silld yhteenveto ra-
hoituksen jakautumisesta ei siséltdnyt viittauksia talousarvioiden moment-
teihin tai edes vastuullisiin hallinnonaloihin.

Vuoden 2011 talousarvioesityksen yleisperusteluosassa ilmastoasiat
mainittiin ainoastaan ty0- ja elinkeinoministerion ja ympéaristoministerion
kohdilla. Lisdksi ilmasto- ja energiastrategia otettiin huomioon yleisperus-
telujen energiaverotusta ja uusiutuvaa energiaa koskevissa maininnoissa.
Vuoteen 2008 verrattuna uusiutuvan energian késittely yleisperusteluissa
oli uutta.

Oikeusministerion (25), sisdasianministerion (26), valtiovarainministe-
rién (28), opetus- ja kulttuuriministerion (29) sekd sosiaali- ja terveysmi-

192 Menetelmdii on kuvattu lisid liitteessd 4.
193 pitkiin aikavilin ilmasto- ja energiastrategia (2008, s. 125).
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nisterion talousarvioesitykseen sisdltyvisséd perusteluissa ei mainittu ilmas-
tonmuutosta. Valtioneuvoston kanslia (23) ja puolustusministerio (27)
mainitsivat ilmastonmuutoksen lyhyesti toimintaympariston kuvauksissa.
Ilmastonmuutoksen painoarvo oli lisdéntynyt ulkoasiainministerion (24),
maa- ja metsitalousministerion (30), seké liikenne- ja viestintdministerion
(31) osilta siten, ettd ne olivat asettaneet ilmastokysymyksiin liittyvid vai-
kuttavuustavoitteita vuoden 2011 talousarvioesityksessd. Vuonna 2008
ilmastonmuutos mainittiin ndiden pailuokkien osalta vain osana toimin-
taymparistoa.

Ty6- ja elinkeinoministerion péédluokassa (32) ilmastonmuutos oli
vuonna 2011, vuoteen 2008 verrattuna, hieman korostunut pailuokan toi-
mintaympariston kuvauksessa. Energiapolitiikan alueella asetettiin alusta-
via yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita uusiutuvaan energiaan ja
energiatehokkuuteen liittyen. Talousarvioesityksessd ndhtiin myos tyolli-
syys- ja yrittdjyyspolitilkan mahdollisuudet vaikuttaa ilmastonmuutoksen
luomiin haasteisiin.

Ympéristoministerion toimintaympériston kuvauksessa vuoden 2011 ta-
lousarvioesityksessd ilmastonmuutos ja sen tavoitteet néhtiin keskeisini
asioina. Hallinnonalalla asetettiin yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita
kansainvélisen ilmastosopimuksen laadintaan, yhdyskuntarakenteeseen ja
liikkenteeseen, rakennusten energiatehokkuuteen, uusiutuviin energialdh-
teisiin, sditilan déri-ilmidihin varautumiseen sekd maapolitiikkaan liittyen.

3.3.2 Iimastomaararahat talousarvioesityksissa vuosille
2008-2011

Tarkastuksessa ei voitu tuottaa tarkkaa, ainoastaan ilmastoasioille korva-
merkittyd summaa momenttien yhteenlaskuna, silld ilmastotoimenpiteet
olivat usein vain osa tietyn momentin kayttotarkoitusta. Lisdksi ilmastoa
koskevilla momenteilla tai momentin osilla saattoi olla taustalla useita ta-
voitteita, joista ilmastonmuutoksen hillintd tai sithen sopeutuminen oli
vain yksi. Tarkastuksen perusteella useissa ministeridissa tai -virastoissa
ei ollut tarkkaa seurantaa ilmastonmuutoksen hillintdé4n tai sopeutumiseen
liittyvistd rahoituksesta.
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KUVIO 6. limastonmuutoksen hillintda ja sopeutumista edistavien maararahojen (yht.
551,8 milj. euroa) jakautuminen paaluokittain vuoden 2011 talousarvioesityksessa.

Ilmasto- ja energiastrategian toimeenpanon rahoitus tapahtui suuressa
maéérin ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonalan eli pddluokan 32 kautta
(kuvio 6). Lisdksi ymparistoministerion (padluokka 35), maa- ja metséta-
lousministerion (pddluokka 30), liikkenne- ja viestintdministerion (paa-
luokka 31), ulkoasiainministerion (padluokka 24) seké valtiovarainminis-
terion (péédluokka 28) hallinnonaloilla tunnistettiin tarkastuksessa ilmasto-
ja energiatoimia tukevia maérérahoja.

Vuoden 2011 talousarvion pailuokissa 23, 25, 26, 27, 29 ja 33 ei ollut
suoraan ilmastonmuutoksen hillintdd tai sithen sopeutumista edistdvia
momentteja.'* Niistd paaluokista kaksi, valtioneuvoston kanslia (23) seké

1% Valtioneuvoston kanslia (23), oikeusministerion hallinnonala (25), sisiasian-
ministerion hallinnonala (26), puolustusministerion hallinnonala (27), opetus- ja
kulttuuriministerion hallinnonala (29), ja sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonala (33).
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puolustusministerio (27), kuitenkin viittasivat ilmastonmuutokseen osana
toimintaymparistodin. Lisdksi valtioneuvoston kanslian talousjohto il-
moitti tarkastusviraston kyselyyn, ettd vuosina 2007 — 2011 valtioneuvos-
ton kanslialle osoitettiin hallituksen ilmastopoliittisen tulevaisuusselonte-
on valmisteluun 210 000 euroa vuodessa.'”

Sisdasiainministerion, oikeusministerion, sosiaali- ja terveysministeri-
6n,'” puolustusministerion'®’ ja valtiovarainministerion tarkastusvirastolle
antamissa vastauksissa todettiin, ettd ministeri6illa ei ole momentteja, jot-
ka siséltdisivét ilmastonmuutokseen liittyvid maardrahoja. Merkille panta-
vaa on, ettd valtiovarainministerid ei nidhnyt péidluokkaansa siséltyvaa
energiaverotukea ilmastopoliittisena ohjauskeinona (momentti 28.91.41).
Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan luvussa 29.40 (korkeakouluopetus
ja tutkimus) oli ilmastonmuutokseen liittyvid méardrahoja, mutta tiedot
tdimdn momentin alaisten méérarahojen kohdistuksista olivat yliopisto- ja
koulukohtaisia. Ministerion mukaan ilmastonmuutoksen hillintd nékyi
epasuorasti myds SHOK-hankkeissa, joita Suomen Akatemia omalta osal-
taan tukee.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd ilmasto- ja energiastrategi-
an toimeenpanoon liittyvid uusia midrdrahoja ja tasokorotuksia sisillytet-
tiin vuosien 2009-2011 talousarvioesityksiin. Valtaosa talousarvioesitys-
ten ilmastoperusteisesta rahoituksesta liittyi uusiutuvan energian ja ener-
giatehokkuuden edistdmiseen. Maérdrahojen muodostama kokonaissum-
ma koostui monesta yksittiisestd eréstd, joiden ilmastopainotus voi vaih-
della varsin tuntuvasti.

19 Sisciltyy momenttiin 23.01.01 Valtioneuvoston kanslian toimintamenot.

1% Sosiaali- ja terveysministerion talousjohdon mukaan ilmastoasiaa oli pohdittu
varautumisen ja ympdristoterveyden néikokulmasta esimerkiksi tilanteissa, joissa
poikkeukselliset sddolosuhteet johtavat tulvien seurauksena raakaveden saastu-
miseen ja sitd kautta syntyviin terveysuhkiin. Myés rajut myrskyt, joiden yleisty-
minen ilmastomuutoksen myétd on mahdollista, aiheuttavat muun muassa palve-
lujen saavutettavuusongelmia niin sosiaalipalvelujen kuin terveyspalvelujenkin
puolella. Lisdksi vakavat sdhkokatkot voivat yleistyd, joihin on viranomaispuolel-
la varauduttu. Sosiaali- ja terveysministeriolld ei kuitenkaan ole erillisid mddrd-
rahoja ndihin tilanteisiin. Ensisijaisesti mainittuihin haasteisiin vastataan paikal-
listasolla.

197 Pyolustusministerié huomautti vastauksessaan tarkastusvirastolle, ettd hallin-
nonalan 10 miljoonan euron rahoitusvaje kiinteistékannan korjauksessa hidastaa
energiansddstotoimenpiteiden toteuttamista. Lisdksi ministerio tuo esille ilmas-
tonmuutoksen turvallisuuspoliittiset vaikutukset.
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Energiasektoriin liittyvit mddrdrahojen lisdykset

Uusia ilmastoperusteisia méériarahoja olivat uusiutuvan energian tuotanto-
tuki (32.60.44)'"® sekd vuodelle 2011 esitetty pienpuun energiatuki
(30.60.47), joka ei kuitenkaan ehtinyt saada komission hyviksyntia.'”
Néihin esitettiin 68,9 miljoonaa euroa vuodelle 2011. Tdmén lisdksi joi-
hinkin méérirahoihin tehtiin tasokorotuksia tai liséttiin uusia ilmastope-
rusteisia osuuksia. Ilmastoperusteiset, energiantuotantoon liittyvét, jo
olemassa olevat méaardrahat lisddntyivit 44,4 miljoonaa euroa vuosien
2008 ja 2011 wvélilld. Niistd merkittdvin korotus tehtiin energiatukeen
(32.60.40), jolla on lukuisia eri kéyttotarkoituksia uusiutuvaan energiaan,
energiatehokkuuteen sekd energiahuoltoon liittyen.''"’ Lisiksi energian-
sddston ja uusiutuvan energian kdyton edistimiseen ja energiatiedotukseen
(32.60.20) esitettiin 3,9 miljoonaa euroa, 1,4 miljoonan euron lisdys vuo-
desta 2008.""" Osuus tuulivoimarakentamiselle osana kaavoituksen ja
maankayton ohjaamisen avustuksia (35.20.27) sekd osuus pienpuun ener-
giatukijarjestelmén toimeenpanoa varten osana valtionapua metsiatalouden
edistimis- ja valvontaorganisaatioille (30.60.42) lisdsivdt 1,8 miljoonaa
euroa suoraan energiasektoriin vaikuttavia mairédrahoja.

Tarkastuksen mukaan energiasektorin maérdrahat lisddntyivit yhteensa
98,6 miljoonaa euroa vuosina 2008-2011.""? Titen uusiutuvan energian ja
energiatehokkuuden edistimiseen liittyvit midrdrahat (pois lukien raken-
nusten korjaustoiminnan energia-avustukset) lisdéintyivit 185 prosenttia
tarkastellulla ajanjaksolla, kun taas koko talousarvioesityksen maéraraho-
jen esitetty korotus oli noin 18 prosenttia vuodelle 2011 verrattuna vuoden
2008 tilinpaitoksessa esitettyihin lukuihin.'”® Energiasektorin maariraho-
jen lisdyksestd 92,1 miljoonaa euroa tuli tyd- ja elinkeinoministerion (32)

18 Uusi jérjestelmd otettiin kéyttéon huhtikuun 2011 alusta lukien, jonka takia
momentille 30.60.47 ehdotettiin 9 kuukauden tukea vastaava mddrdraha.(HE
228/2010 vp)

19 puodelle 2011 pienpuun energiatukeen varattiin 13,5 miljoonaa euroa, mutta
se jdi kayttamdttd.

"0 Toteutuneiden energiatukipddtisten kohdistuminen ja summat néikyvit tyo- ja
elinkeinoministerion energiakatsauksista.

" Medréiraha oli kuitenkin vuonna 2007 3,4 miljoonaa euroa, joten siihen ver-
rattuna lisdystd tuli vain 0,5 miljoonaa euroa.

"2 Uusiutuvan energian ja energiatehokkuuden edistimiseen (poislukien raken-
nusten korjaustoiminnan energia-avustukset) kohdistettiin vuodelle 2008 54 mil-
Jjoonaa euroa ja vuodelle 2011 165 miljoonaa euroa.

3 Vertailtavina lukuina on kéytetty vuoden 2008 tilinpddtiksessd esitettyd mdid-
rdrahojen kokonaissummaa sekd vuoden 2011 lisdtalousarviossa HE 332/2010
vp esitettyd kokonaissummaa.
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padluokan kautta sekd 5,3 miljoonaa euroa maa- ja metsatalousministerion
(30) ja 1,5 miljoonaa euroa ympéristoministerion (35) padluokkien kautta.
Toisaalta my0s palautukset energia-intensiiviselle teollisuudelle sekd maa-
ja puutarhataloudelle kasvoivat 14 miljoonaa euroa (36 prosenttia), yh-
teensd 53 miljoonaan euroon vuodelle 2011 (momentti 28.91.41 energia-
verotuki), mikd voi ohjata kokonaisuutta energiansdéstotavoitteen kannal-
ta pdinvastaiseen suuntaan.

Muiden sektoreiden mddrdrahojen lisdykset

Rakennusten energia-avustukset lisddntyivdt 20 miljoonalla eurolla 44
miljoonaan euroon vuodelle 2011. Namai tuet laskettiin osaksi korjaustoi-
minnan avustuksia (35.20.55) ympéristoministerion padluokassa (35). Li-
sdksi rakennusten energiaparannuksiin voitiin laskea mukaan 26 miljoo-
nan euron lisd, joka tuli menoerdnéd suhdanneluonteisten asunto-osake- ja
vuokratalo-yhtididen korjausavustusten (35.20.56) kautta.

Liikenteen osalta ilmastoperusteiset méddrarahat nousivat 15,1 miljoonaa
euroa eli 37 prosenttia vuodesta 2008. Tastd suurin osuus oli suurten kau-
punkien joukkoliikennetuki, joka toteutettiin uutena osuutena momentilla
joukkoliikenteen palvelujen osto ja kehittiminen (31.30.63). Lisdksi valti-
onavustus lansimetron toteutukseen kasvoi 6,2 miljoonaa euroa vuodesta
2008 (31.10.34 ja 31.10.35). Tosin tdhédn tarkoitukseen ei myonnetty yh-
tddn rahaa vuonna 2010. Erityisesti liikenteen osalta tdytyy muistaa, ettd
joukkoliikennettd tuettaisiin my0s ilman ilmastopoliittisia velvoitteita, ja
ilmasto-osuuden erottaminen kokonaistuesta on hankalaa.

Tutkimus-, kehittimis- ja innovaatiotoiminnan (32.20.40) ilmasto- ja
energiateemaan liittyvdt méérirahat lisdéntyivit noin 110 miljoonaa eu-
roa, ldhes 80 prosenttia. Kioton mekanismeihin (32.60.43) ehdotetut rahat
kasvoivat 1,5 miljoonaa euroa, 15 prosenttia, vuodesta 2008 vuoteen
2011. Ympéristoministerion toimintamenoista (35.01.01) allokoitiin uusi
2 miljoonan euron osuus vaikutusselvityksille. Energiamarkkinaviraston
toimintamenot (32.60.01) lisdéntyivit 0,8 miljoonaa euroa uusien paasto-
kauppaan ja uusiutuvan energian tuotantotukeen liittyvien tehtdvien kaut-
ta.”4

Ilmastoperusteinen rahoitus ja ydinmenot

Tarkastuksen perusteella valtion talousarvioesitysten ilmastoperusteiset
méérdrahat lisddntyivédt ldhes 280 miljoonaa euroa vuosien 2008 ja 2011

% Henkilostoresursseja on yleisemmin kisitelty luvussa 3.5.
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valilld, eli rahoitus kaksinkertaistui tuona aikana. Eniten lisddntyivat tut-
kimukseen ja kehitykseen sekd pelkdstddn uusiutuvan energian edistdmi-
seen suunnatut médrirahat (kuvio 7). Osittain ilmastoperusteinen rahoitus
muodosti noin prosentin valtion budjetista vuoden 2011 talousarvioesityk-
sessd. Lisdyksestd yli 200 miljoonaa euroa, eli noin 80 prosenttia, oli tyo-
ja elinkeinoministerion padluokassa 32. Liikenne- sekd maa- ja metsétalo-
ussektoreille kohdistetut lisdykset olivat suhteessa pienid, ja jilkimmaéisen
kohdalla keskittyvét ainoastaan bioenergian tuotannon tukemiseen. Tau-
lukko 2 ndyttdd ilmastoperusteiset menot vuosien 2008—2011 talousarvio-
esityksissd. Kun kyseessa oli yli 50 prosentin lisdys vuosien 2008 ja 2011
vililld, luku on lihavoitu.
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W uusiutuva energia

| yleinen energia (ml. maarittelematon energiateh. ja uusiutuva)
rakennusten energiatehokkuus

m joukkoliikenne
maatalouden erityistukisopimukset

m yleiset iimastotoimet

KUVIO 7. limastonmuutoksen hillintaa tukevat maararahat vuosien 2008-2011 talous-
arvioesityksissa.
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Verrattuna koko rahoitukseen ilmastopolitiikan ydinmenoihin'"> kohdiste-
tut médrarahat olivat pienet, yhteensd 14,9 miljoonaa euroa, josta 11,5
miljoonaa euroa budjetoitiin Kioton mekanismiostoihin (32.60.43) ja 0,5
miljoonaa euroa kansainvélisen ilmastosopimuksen alaisiin yhteistyome-
noihin (24.90.67). Tésta osa kiytettiin Kioton joustomekanismeja koske-
van koeohjelman ja sen hankkeiden kustannuksiin.''® EU-politiikkaan liit-
tyen 0,4 miljoonaa euroa koostui Energiamarkkinaviraston toimintameno-
jen (32.60.01) osuudesta, joka kidytetdén padstokauppatehtdviin. Uutena
rahana mukana oli ympéristoministerion toimintamenoihin (35.01.01) si-
séllytetyt varaukset: 500 000 euroa kaytettaviksi kansainvélisiin ilmasto-
neuvotteluihin liittyviin vaikutusselvityksiin ja 1,5 miljoonaa euroa raken-
nusten energiatehokkuuteen ja uusiutuvien energialéhteiden kayttoon liit-
tyviin vaikutusselvityksiin. Liséksi sektoritutkimuksen neuvottelukunnan
kestdvan kehityksen jaoston ilmastopolitiikkaa tukeva tutkimuskokonai-
suuden rahoitus oli 0,5 miljoonaa euroa vuonna 2011.""”

Ilmastonmuutokseen sopeutumiseen liittyvét toimenpiteet eivit juuri
ndkyneet talousarvioesityksissd. Tulvariskien hallintaan, patoturvallisuu-
teen ja vesistdjen sddntelyyn oli budjetoitu 1,8 miljoonaa euroa
(30.50.20), 0,3 miljoonaa euroa enemmin kuin vuodelle 2008. Kuitenkin
maa- ja metsitalousministerion vastauksessa tarkastusviraston sdhkdpos-
tikyselyyn kavi ilmi, ettd ylld mainitun lisdksi momentin 30.50.31 (vesi-
huollon ja tulvasuojelun tukeminen) kautta tulvasuojelu- ja vesistohank-
keiden rahoitus lisdéntyi 0,86 miljoonasta eurosta vuonna 2008 ldhes kah-
teen miljoonaan euroon vuonna 2011.

" Ydinmenojen kriteerind kéytettiin sellaisia mddrdrahoja, jotka on kohdistettu
ilmastopolitiikan yleiseen valmisteluun sekd pddstokauppaan.

"5k oeohjelman CDM- ja Jl-hankkeita rahoitetaan myés lihialueyhteistyéti kos-
kevan momentin 24.20.66 kautta, mutta tdstd ei ollut tarkkoja lukuja saatavilla.
"7 Tiitd ei ole sisdllytetty taulukkoon 2, silld rahoitus tulee viiden eri ministerion
toimintamenorahoituksesta. Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan kestivin kehi-
tyksen jaoston ilmastopolitiikkaa tukeva rahoitus on kuitenkin moninkertaistunut
0,07 miljoonasta eurosta vuonna 2008.
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TAULUKKO 2. limastonmuutokseen liittyviat maararahat Valtion talousarvioesityksissa
vuosille 2008-2011 (miljoonaa euroa)

Momentti Selite 2011 2010 2009 2008
Yleinen ilmastopolitiikka
23.01.02 Valtioneuvoston kanslian ~ Osuus: ilmasto- ja ener- 02 02 02 02
toimintamenot giapoliittinen selonteko®
24.90.67 Kansainvalisen ilmasto-
sopimuksen alaisen yhteistyon 05 0,5 0,7 0,7
menot
32.60.01 Energiamarkkinaviraston ~ Tulosalueosuus: paasto-
toimintamenot kauppa 04 0,4 0,4 05
32.60.43 Kiots kanismit
ioton mekanismi 15 10 10 10
35.01.01 Ymparistoministerion ~ Osuus: vaikutusselvityk-
toimintamenot set 2,0 2,0 - -
35.10.66 Kv. yhteistydon jasen-  Osuus: ilmasto- ja ilman- ”
maksut ja rahoitusosuudet suojelu 03 03 ! 03
Yhteenséa 14,9 13,4 11,3 11,7
Uusiutuvan energian ja energiatehokkuuden edistaminen
28.91.41 Energiaverotuki Osuus:  Sahkontuotannon 102 9,0 9,0 9,0
tuki
30.01.40 Bioenergian tuotan- N
non avustukset 50 5,0 50 50
30.60.42 Valtionapu metsata-  Osuus: pienpuun energiatu-
louden edistamis- ja valvonta-  kijarjestelman toimeenpano 03 - - -
organisaatioille (tdydennys
228/2010)
30.60.44 Tuki puuntuotannon  Osuus: Energiapuun hake- <
kestavyyden turvaamiseen tus ja korjuu 13 7.5 6,5 6,5
30.60.47 Pienpuun energiatuki 75 prosenttia 18 miljoonan ™
(tdydennys 228/2010) euron maararahasta, koska - - - -
uusi laki ei voimassa ennen
huhtikuuta.
32.60.01 Energiamarkkinaviras- ~ Osuus: uusiutuvan energian
ton toimintamenot tuotantotuki 1,0 - - -
32.60.20 Energiansaaston ja "
uusiutuvan energian  kayton 3.9 34 34 2,5
edistdminen ja energiatiedotus
32.60.40 E iatuki
nergiad 63,8 52,4 483 280
32.60.43 Biopolttoaineiden uu-
sien tuotantoteknologioiden - : - 3,0
demonstrointi
32.60.44 Uusiutuvan energian
tuotantotuki 554 - - -
32.60.50 Energiataloudelliset
avustukset yhdistyksille 0.1 0.1 0.1 0.1
35.20.27 Avustukset kaavoituk-  Osuus: Tuulivoima-
seen ja maankayton ohjaami-  rakentaminen 1,5 : - -
seen
. 154,2 77,4 72,3 54,1
Yhteenséa
Rakennusten energiaparannukset
f
35.20.55 Avustukset korjaustoi-  Osuus: energia- 44,0 3,0 22,0 24,0
mintaan avustukset °
35.20.56 Suhdanneluonteiset ~ Osuus: rakennusten ” ”
avustukset asunto-osake- ja vuok-  energiatehokkuus ja uu- 26,0 ! !
rataloyhtididen korjauksiin siutuvan energian kaytto
70,0 3,0 22,0 24,0

Yhteenséa
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Joukkoliikenteen edistdminen

31.10.35 Valtionavustus lansi- 13,0 - - -
metron rakentamiseen
31.10.34 Valtionavustus lansi-  Vuonna 2008 momentti vas-
metron suunnitteluun taava momentti oli 30.60.34 - - 6.8 6.8
31.30.63 Joukkoliikenteen pal-  Osuus: Junien lahilikenteen
velujen osto ja kehittdminen palvelujen osto 94 109 10,9 10,9
31.30.63 Joukkoliikenteen pal-  Osuus: Alueellisen ja paikal-
velujen osto ja kehittdminen lisen liikenteen ostot, 33%° 13,1 13,1 127 127
31.30.63 Joukkoliikenteen pal-  Osuus: Suurten kaupunki-
velujen osto ja kehittdminen seutujen joukkoliikennetuki 10,0 75 50 -
31.30.65 Junien kaukoliken-  Osuus: 33 %°
teen osto 10,4 10,4 10,4 10,4

Yhteenséa 55,9 41,9 45,8 40,8

Maatalouden N20-paistovahennykset ja hiilen sidonta"

30.20.43 Maatalouden ymparis-  Osuus: ymparistétuen eri- 1,0 1.0 1,0 1,0
totuki, eldinten  hyvinvointia  tyistukisopimus ‘turvepelto-
edistavat tuet ja ei- jen pitkaaikainen nurmivilje-
tuotannolliset investoinnit ly'
30.20.43 Maatalouden ymparis-  Osuus: ymparistétuen eri-
tétuki, eldinten hyvinvointia  tyistukisopimus 'lietelannan 20 20 20 20
edistavat tuet ja ei-  sijoittaminen peltoon’
tuotannolliset investoinnit

Yhteensé 3,0 3,0 3,0 3,0

Sopeutuminen
30.01.22 Tutkimus ja kehittami- Osuus: ilmastonmuutoksen - 05 05 05
nen sopeutumistutkimusohjelma
ISTO'
30.50.20 Vesivarojen kayton ja Osuus: tulvariskien hallinta,
hoidon menot patoturvallisuus ja vesisto- 1.8 1.8 1.7 1.5
jen saantely’

30.50.31 Vesihuollon ja tulva- Osuus: tulvasuojelu- ja ve-
suojelun tukeminen sistbhankeet* 2,0 08 06 09

Yhteenséa 3,8 3,1 2,8 2,9

Tutkimus, kehitys ja innovaatiotoiminta
|

32.20.40 Tutkimus, kehittimis- Osuus: Energia ja ympéris- <250 188 181 139
ja innovaatiotoiminnan tukemi-  téteemojen rahoitus
nen ja 32.20.84 Lainat tutki-
mus- ja innovaatiotoimintaan

Yhteenséa 250 188 181 139

Yhteensa
551,8 329,8 338,2 275,5

a Tieto saatu vastauksena tarkastusviraston kyselyyn ministeriéiden talousjohtajille.

b Momentti kaytdssé ensimmaisen kerran vuoden 2008 talousarvioesityksessé.

¢ Lisatalousarvioesitys HE 228/2010. Arvio 11,5 miljoonaa euroa perustuu MMM:n antamiin tietoi-
hin, joiden mukaan koko 8 miljoonaa euroa ja puolet 7 miljoonasta eurosta kaytetdan energiapuun
tukemiseen.

dMaararaha oli kuitenkin vuosina 2005-2007 3,4 miljoonaa euroa eli sama kuin vuonna 2008.

¢ Energia-avustusten osuus ei kaynyt ilmi valtion talousarvioesityksista, joten lukujen erittelemi-
seksi kaytettiin ymparistdministerion talousarvioehdotusta.
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f Osuutta ei ollut eritelty vuoden 2011 talousarvioesityksessa, mutta vuoden 2010 lis&talousarvio-
esityksessa HE 26/2010vp muutettin momentin myéntamisvaltuutta vuonna 2010 pelkastaan raken-
nusten energia-avustuksia koskevaksi. Vuoden 2011 talousarvioesityksessé arvioitiin, ettd vuonna
2010 mydnnetysté valtuudesta aiheutuu menoja 26 miljoonaa euroa vuonna 2011.

gLiikenne- ja viestintdministerién ehdotuksesta mukaan on laskettu vain kolmasosa, silla alueellis-
ta ja paikallista likennetta ja junien kaukoliikennetta tuetaan peruspalvelutason yllapitdmiseksi. Har-
vaan asutuilla seuduilla joukkoliikenne ei vélttdmatta tuota ilmastohydtyja.

h Nama erityisymparistétukisopimukset, jotka lisattin Manner-Suomen maaseudun kehittdmisoh-
jelmaan vuonna 2008 ja joiden toimenpiteet alkoivat vuonna 2009, on tunnistettu keskeisimmiksi
keinoiksi vahentad maatalouden kasvihuonekaasupaastoja (Aakkula ym. 2010). Luvut perustuvat
Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelman (2010) asettamiin tavoitteisiin. Toteutuneet avus-
tukset ovat poikenneet asetetusta tavoitteista (MMM 2009, 2010).

iISTO-ohjelman osuutta ei oltu eritelty talousarvioesityksessd, luvut saatiin maa- ja metsatalous-
ministerion vastauksesta tarkastusvirastolle.

1 Vuosien 2009 ja 2010 tiedot MMM:n edustajilta.

K Luvut MMM:n edustajilta.

'Vuosien 2008 — 2010 osalta taulukkoon on kirjattu Tekesin ilmoittama toteutunut iimasto- ja
energia-aiheinen hankerahoitus, koska talousarvioesityksen valmisteluun kaytettyja arvioita ei ollut
saatavilla.

™ Vuodelle 2011 varattiin pienpuun energiatukeen 13,5 miljoonaa, mutta sitd ei maksettu laina-
kaan.

Tarkastelu osoittaa, ettd uusiutuvaan energiaan liittyva valtion rahoitus on
lisdéntynyt moninkertaisesti, samalla kun monien muiden osa-alueiden
ilmastomydnteinen rahoitus on noussut 15-30 prosenttia ja kokonaisméaa-
rarahat alle 20 prosenttia. Talousarvioesitysten valtuuksien tarkastelu viit-
taa siihen, ettd sama kehitys jatkuu seuraavina vuosina uusiutuvaan ener-
giaan suunnatuissa méérarahoissa. Erityisesti momentilla 32.60.40 myo6n-
netyn energiatuen valtuus nelinkertaistui vuoden 2011 talousarvioesityk-
sessd verrattuna vuoden 2008 valtuuteen (taulukko 3).
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TAULUKKO 3. limastonmuutokseen liittyvit valtuudet valtion talousarvioesityksissa
vuosille 2008 — 2011 (miljoonaa euroa)

Momentti 2011 2010 2009 2008

Yleiseen ilmastopolitiikkaan liittyvat valtuudet
24.90.67 Kansainvalisen ilmastosopimuksen alaisen yh-

teistydbn menot 05 05 05 05
32.60.43 Kioton mekanismit 0,5 5,0 15,0 15,0
Yhteensé 1,0 55 15,5 15,56

Uusiutuvaa energiaa ja energiatehokkuutta tukevat valtuudet

32.60.40 Energiatuki 149,5 64,1 61,1 26,0
35.20.56 Suhdanneluonteiset avustukset asunto-osake-

2 -
ja vuokrataloyhtididen korjauksiin, osuus: rakennusten 37,0 ’
energia-avustukset
35.20.60 Siirto valtion asuntorahastoon, osuus: matala-
energiaomakotitalojen korkotukilainat ja valtiontakaukset 10,0 10,0 10,0 10,0

Yhteenséd 159,5 111,1 71,1 36,0

Valtuudet momenteissa, joista rahoitetaan myés muita

kuin ilmasto- ja energiatoimia

30.60.44 Tuki puuntuotannon kestavyyden turvaamiseen 81,4 75,0 70,7 66,9

32.20.40 Tutkimus, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan tu-

Keminen 486,0 459,7 227,5 213,3

3.3.3 Tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonala (paaluokka 32)

Tyo- ja elinkeinoministerion paidluokassa esitetyt madrdrahat kohdistuivat
ilmastotoimiin innovaatiopolitiikan (32.20) seké energiapolitiikan (32.60)
kautta. Vuoden 2011 talousarvioesityksessd tyd- ja elinkeinoministerion
kautta suunnattu rahoitus oli noin 386 miljoonaa euroa, josta 250 miljoo-
naa euroa oli Tekesin kautta suunnattua T&K-tukea ilmasto- ja energia-
teemoihin.''®

Energiapolitiikan méararahojen kehitys tuli esille luvussa 3.3.2. Varsin-
kin energiatuen (32.60.40) ja uusiutuvan energian tuotantotuen (32.60.44)
osuus oli tyo- ja elinkeinoministerion pailuokassa suuri. Energiatuen val-
tuuteen tuli noin 130 prosentin lisdys vuosien 2010 ja 2011 vililla, ja pe-
riti 475 prosentin lisdys vuoteen 2008 verrattuna (taulukko 3). Energiatu-
en kohdistumista eri energiamuodoille ja energiatehokkuuteen ei eritelty
talousarvioesityksissd muulla tavoin kuin, ettd lisdvaltuudella tultaisiin ra-
hoittamaan muun muassa liikenteen biopolttoaineiden demonstraatiolai-

I8 Timd arvio poikkeaa tyo- ja elinkeinoministerion arviosta, sillid ministeriéssd
on momenttien 32.60.20 ja 32.60.43 kohdalla arvioitu valtuuksia.
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toksia. Varsinaisten energiatukipddtosten summat ja kohdistuminen vuo-
sina 2006-2009 osoittavat''’, ettd ennen strategiaa yli puolet tuesta mydn-
nettiin puun energiakdyttoon, 5-14 prosenttia tuulivoimalle, 6-31 prosent-
tia muulle uusiutuvalle, ja 6-25 prosenttia energian séddstolle ja tehokkuu-
delle. Strategian jdlkeen puuenergian suhteellinen osuus pienentyi ja tuu-
livoiman kasvoi."?® Tosin vuonna 2010 tuulivoima siirtyi sy6ttotariffin pii-
riin eika sille myonnetty ollenkaan energiatukea.

Tutkimus- ja innovaatiotoiminnan tuet ja lainat kasvoivat huomattavasti
vuodesta 2008 vuoteen 2011. Talousarvioesityksissd ei eritelty ilmasto-
muutoksen hillintdén tai sopeutumiseen kohdistettua tutkimus- ja innovaa-
tiorahoitusta. Yleisesti Tekesin myontidmisté rahoista 250 miljoonaa euroa
suunniteltiin kohdistettavaksi ympéristo- ja energiateemalle ja vahintdédn
40 miljoonaa euroa uusiutuvan energian tutkimukseen ja sovelluksiin. II-
masto- ja energiahankkeisiin kohdistuvan rahoituksen tarkempaa osuutta
momenteista '"Tutkimus, kehittdimis- ja innovaatiotoiminnan tukeminen'
(32.20.40) ja 'Lainat tutkimus- ja innovaatiotoimintaan' (32.20.84) selvi-
tettiin sdhkopostikyselylld Tekesistd. Tekes ei ilmoittanut ilmasto- ja
energiahankkeiden rahoitusosuuksia suhteessa talousarvioesityksissd lin-
jattuihin méérarahoihin, joten Tekesin ilmoittamaa tietoa toteutuneesta ra-
hoituksesta kéytettiin tissd yhteydessi.'*! Toteutuneen rahoituksen perus-
teella ilmasto- ja energiahankkeiden rahoitus lisdéntyi 35 prosenttia vuosi-
en 2008 ja 2010 valilld. Samana aikana méaarirahat tutkimus- innovaatio-
toimintaan kuitenkin kaksinkertaistuivat, joten siithen suhteutettuna ilmas-
to- ja energiapohjainen rahoitus ei kasvanut. Tekesin mukaan ilmasto- ja
energiahankkeiden rahoitus oli noin 30 prosenttia Tekesin rahoituksesta.

3.34 Ymparistoministerion hallinnonala (paaluokka 35)

Ympéristoministerion pailuokassa ilmastomenoihin esitetyt méairdrahat,
yhteensd noin 74 miljoonaa euroa vuodelle 2011, kohdistuivat rakennus-
ten energiatehokkuuden edistdmisen, tuulivoimakaavoituksen suunnittelun
sekd yleisemmaén toiminnan kautta. Suurin osa ympéristoministerion ra-
hoituksesta liittyi rakennusten uusiutuvan energian kdytdn ja energiate-
hokkuuden parantamiseen.

9y Ty (20100).

120 K. kuvio 13 luvussa 3.6.2.

I Toteutuneet summat eiviit ole tdysin vertailukelpoista tietoa, silld momenteille
myoénnetty mddrdraha ja myéntévaltuus (johon toteutetut pddtikset perustuvat)
saattavat poiketa toisistaan suurestikin.
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Valtion avustukset rakennusten korjaustoimintaan (35.20.55) lisdéntyi-
vit 30 miljoonalla eurolla vuodesta 2008 ollen 90,5 miljoonaa euroa vuo-
delle 2011. Téastd energia-avustusten osuus oli 44 miljoonaa euroa, josta
uusiutuvaa energiaa hyodyntivien lammitystapojen kayttdonoton avustuk-
siin varattiin 30 miljoonaa euroa. Tarkoituksena oli tukea erityisesti paa-
lammitysjarjestelmédnd kaytettdvien tehokkaiden ldmpdpumppujen kayt-
toonottoa seké pellettilammitykseen siirtymistd sdhko- ja 6ljylammitteisis-
sd taloissa. Muihin energia-avustuksiin suunniteltiin kéytettédvéaksi 14 mil-
joonaa euroa, josta 12 miljoonaa euroa energiatehokkuutta parantaviin
muihin kerros- ja rivitalojen investointeihin ja energiakatselmuksiin seka
kaksi miljoonaa euroa pientalojen energiakorjausten tulosidonnaiseen
avustamiseen. Médrdrahan 30 miljoonan euron korotus ei siséltynyt ympé-
ristdministerion ja valtiovarainministerion ehdotuksiin vuoden 2011 talo-
usarvioksi.'”* Madrdraha uusiutuvaa energiaa hyodyntivien lammitystapo-
jen kéyttoonottoon sisiltyi hallituksen uusiutuvan energian velvoitepaket-
tiin ja oli vuonna 2011 uusi avustusmuoto. Asuntojen energiataloudellisiin
korjauksiin on vuodesta 2008 alkaen kohdennettu noin 20-22 miljoonaa
euroa vuodessa, kun korjausavustusméardraha nousi muun muassa elvy-
tystoimien takia.

Ympéristoministerion mukaan elvytystoimiin liittyi vuosina 2009 ja
2010 my6s momentti 35.20.56 (suhdanneluonteiset avustukset asunto-
osake- ja vuokrataloyhtididen korjauksiin), jolla oli valtuus rahoittaa myos
energiatehokkuutta parantavia tai uusiutuvan energialdhteiden kayttoon
liittyvid korjauksia. Vuoden 2010 talousarvioesityksessd néihin erikseen
mainiten kohdennettiin 37 miljoonaa, josta vuodelle 2011 sisdltyi menoja
26 miljoonaa euroa. Vuonna 2009 valtuus kattoi kaikenlaisia korjauksia,
joihin todennékoisesti siséltyi jo silloin my0s edelld tarkoitettuja asuntojen
energiatehokkuutta parantavia korjauksia, mutta mééaréllistd arvioita ei ol-
lut saatavilla. Lisdksi momentilta 35.20.60 (siirto valtion asuntorahastoon)
kohdistettiin 10 miljoonan euron valtuus vuonna 2011 sellaisten uusien
omakotitalojen rakentamiseen, joiden energiankulutus on matala (lasken-
nallinen 1dmpo6havio enintdén 85 prosenttia). Valtuus on pysynyt samalla
tasolla vuosina 2008 — 2011, mutta sen ehtoja tiukennettiin vuodelle 2011.

Osa uusituvan energian velvoitepakettia oli myds momentin 35.20.37
(avustukset kaavoitukseen ja maankdyton ohjaukseen) kautta varattu 1,5
miljoonaa euroa avustuksiin tuulivoimarakentamista ohjaavien kaavojen
valmistelua varten vuonna 2011. Ympéristoministerion toimintamenot,
kehittdminen ja suunnittelu -momentti (35.01.01) sisélsi lisdksi kaksi mil-

122 yaltiovarainministerion ehdotus vuoden 2011 talousarvioksi 30.7.2010, Ym-
pdristoministerion ehdotus hallinnonalan vuoden 2011 talousarvioksi.
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joonaa euroa kansainviélisiin ilmastoneuvotteluihin liittyvien taustaselvi-
tysten seké rakennusten energiatehokkuuteen ja uusiutuvien energialéhtei-
den kayttoon liittyvien vaikutusselvityksien toteuttamiseen. Ympéaristomi-
nisteridssd néhtiin tausta- ja vaikutusselvityksiin varattu rahoitus erittdin
tarkedksi.

3.35 Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala
(paaluokka 30)

Maa- ja metsitalousministerion pailuokassa ilmastonmuutoksen hillintdén
ja sopeutumiseen liittyvien méaérdrahojen erittely oli erittdin hankalaa, sil-
14 hillintdd ja sopeutumista tukevia toimia toteutettiin useiden eri moment-
tien osana ja ministeriollakddn ei ollut tarkkoja arvioita siitd, kuinka pal-
jon yleisempien momenttien madrdrahoista oli suunniteltu kaytettavéksi
maatalouden paistojen vdhentimiseksi ja bioenergian edistimiseksi.'”
Tassd pddluokassa médrdrahat jakautuivat kolmeen kategoriaan: metsa-
bioenergian tukeminen (n. 25 miljoonaa euroa), maatalouden ja maatilojen
biokaasulaitosten ja muiden hillintdtoimien tukeminen (7 — 15 miljoonaa
euroa),"** seki sopeutumisen edistdminen tulvariskien hallinnan ja tulva-
suojelun kautta (n. 4 miljoonaa euroa).

Metsédbioenergian tukemisessa kiytettiin vuosina 2008—2011 metsdhak-
keen tuotannon edistdmiseksi Kemera-lain nojalla myonnettivédd energia-
puun korjuu- ja haketustukea osana momenttia 30.60.44 (tuki puuntuotan-
non kestdvyyden turvaamiseksi). Vuonna 2011 téti tukea myonnettiin yh-
teensd 11,5 miljoonaa euroa.'” Tiamin lisiksi vuodelle 2011 ehdotettiin

123 Maatalouden osalta EU:lle toimitetun politiikkatoimiraportoinnin taustalas-
kelmassa esitettiin ilmasto- ja energiarahoituksen suuruudeksi noin 44 miljoonaa
euroa. Politiikkaraportoinnissa esitettyjd lukuja ei kuitenkaan sisdllytetty tarkas-
tusviraston laskelmiin, koska maa- ja metsdtalousministerio ei ilmoittanut tark-
kaa rahoitussummaa vastauksissaan tarkastusviraston sihkopostikyselyihin.

24 Evityisymparistotukisopimukset olivat 2 miljoonaa euroa ja bioenergian tuo-
tannon avustus momentilta 30.01.40 5 miljoonaa euroa. Muiden momenttien
kautta mydnnetystd rahoituksesta ei ole tarkkaa tietoa, mutta vuonna 2009, ELY-
keskusten rahoitus oli jotain 5 — 10 miljoonan vidliltd. Toisaalta momentin
30.20.49 bioenergia-avustukseksi arvioitiin noin 3 miljoonaa euroa vuosittain.

125 Energiapuun korjuu- ja haketustukea on kritisoitu siitd, ettd siti maksetaan
myos kuitupuuksi kelpaavalle puulle, jolloin puuta kéytetidn energiaksi huo-
nommalla hyotysuhteella kuin massan valmistuksen sivutuotteena tuotettu energia
(Smolander, 2010).
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13 miljoonan euron suuruista pienpuun energiatukea (30.60.47), mutta sita
ei kéytetty lainkaan silld EU:n komission hyviksynti tuelle puuttui.'*

Momentilta 30.50.20 Vesivarojen kéyton ja hoidon menot tuettiin ilmas-
tonmuutoksen sopeutumisen edistdmistd vesitaloustehtdvissd. Vuonna
2011 tdmdn momentin alla tulvariskien hallinta, patoturvallisuus ja vesis-
tdjen sdanndstely oli yhteensd 1,8 miljoonaa euroa. Kyse oli ensi sijassa
tulvasuojelusta, mutta koska edistimistehtévilld oli monia tavoitteita, suo-
raan ilmastonmuutoksen sopeutumista palvelevaa osuutta ei pystytty arvi-
oimaan. Lisdksi momentilta 30.50.31 (vesihuollon ja tulvasuojelun tuke-
minen) tuettiin ilmastonmuutoksen sopeutumista edistdvid investointeja,
kuten yhdyskuntien tulvasuojelua ja vesihuollon erityistilanteisiin varau-
tumiseksi tarvittavia investointeja. Hankkeilla oli useita tavoitteita ja so-
peutumista palveleva osuus vaihteli vuosittain. Vuonna 2011, momentin
kautta arvioitiin rahoitettavan tulvasuojelu- ja vesistohankkeita noin kah-
della miljoonalla eurolla. Momentilta 30.01.22 (tutkimus ja kehittdiminen)
osoitettiin méiérdrahoja ilmastonmuutoksen sopeutumistutkimusohjelmaan
vuositasolla noin puoli miljoonaa euroa vuosien 2007 — 2010 ajan.

Maataloussektorilla ei ollut erikseen hillintddn ja sopeutumiseen liitty-
vid korvamerkittyd rahoitusta, mutta sitd voitiin myontia erityisesti bio-
energian tukemisen kautta usealta eri momentilta (taulukko 4). Momentil-
le 'Bioenergiantuotannon avustukset' (30.01.40) varattiin 5 miljoonaa eu-
roa vuonna 2011. Momentti otettiin kdytt6on vuonna 2008 ja sen osana on
myonnetty biokaasulaitosten investointiavustusta. Tdtd ei ole sisdllytetty
taulukkoon 4, silld médrdraha on myonnetty maa- ja metsétalousministeri-
On hallinnon menoista eikd erityisesti maatalouden menoista. Muiden
momenttien osalta rahoitusta ei ollut tarkastusviraston saamien tietojen
mukaan korvamerkitty uusiutuvan energian investoinneille.

126 Metsien hyvid kasvukuntoa ja kasvua edistivi osuus Kemera-rahoituksesta on
rajattu tarkastelun ulkopuolelle, silld sen ldhtékohtaisena tavoitteena on ollut
monimuotoisuuden suojelu, ei hiilivarantojen ylldpito.
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TAULUKKO 4. Maatalouteen ja maaseudun kehittimiseen liittyvat momentit vuoden
2011 talousarvioesityksessa, joiden kautta voitiin myontaa ilmastonmuutoksen hillin-

taan liittyvaa rahoitusta

Momentti

Selite

30.10.50 Valtionapu maaseudun elinkeinojen
kehittdmiseen

Osana kayton alustavia tavoitteita talousarvioesi-
tyksessd on mainittu maatalouden kasvihuone-
kaasupaastdjen vahentdminen sekad selvitykset
mahdollisuuksista tilatason bioenergian tuotan-
toon ja kayttoon.

30.10.61 EU:n osallistuminen maaseudun ke-
hittdmiseen

30.10.62 Valtion rahoitusosuus EU:n osaksi ra-
hoittamasta maaseudun kehittamisesta

Maa- ja metsatalousministerion mukaan momen-
teilta voidaan rahoittaa bioenergia-alan investoin-
teja maaseudun mikroyrityksissa seka PK-
yrityksissa.

30.10.63 Maaseudun kehittdminen

Erityistukisopimukset 'turvepeltojen pitkaaikainen
nurmiviyely‘ sekd 'lietelannan sijoittaminen pel-
toon"."?

30.20.43 Maatalouden ymparistétuki, eldinten
hyvinvointia edistavat tuet ja ei-tuotannolliset
investoinnit

Maatilamittakaavan biokaasulaitokset ja maatilo-

30.20.49 Maaseutuelinkeinotoiminnan korkotuki jen lampokeskukset.

Ilmastonmuutoksen hillintd mainittiin vuoden 2011 talousarvioesityksessa
osana momenttia 'Valtionapu maaseudun elinkeinojen kehittimiseen'
(30.10.50). Sen yhteydessd mainittiin yhtend kayton alustavia tavoitteita
maatalouden kasvihuonekaasupdistojen vdhentiminen sekd selvitykset
bioenergian tuotannosta ja kdytostd tilatasolla. Lisdksi Manner-Suomen
maaseudun kehittimisohjelman eri toimintalinjoilta (30.10.61, 30.10.62 ja
30.10.63) voitiin maa- ja metsdtalousministerion mukaan rahoittaa bio-
energia-alan investointeja maaseudun mikroyrityksissd sekd pienisséd ja
keskisuurissa yrityksissd.'*® Tukea voitiin myontda muun muassa bioener-
giatuotteiden jalostukseen, biopohjaisen energian tuotantoon tai muuhun
bioenergia-alan yritystoimintaan liittyviin rakennusinvestointeihin. Lisak-
si Manner-Suomen kehittimisohjelma'*’ sisilsi useita monivaikutteisia
tukia eri toimintalinjojen alla, joiden yhteni tavoitteena oli ilmastonmuu-
tokseen mukautuminen tai sen rajoittaminen. Momenttien tasolla ei ollut

27 Jakkula ym. (2010).

128 Toteutunut rahoitus vuonna 2009 on kuvattu raportissa Toimialapddllikdiden
rahoitusnikemykset 2010 (2010).

129 Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelma (versio 2010).
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bioenergian rahoitusosuuksia talousarvioesityksissd, mutta Manner-
Suomen maaseudun kehittdmisohjelman vuosikertomuksissa esitettiin
bioenergiarahoituksen toteutunut kohdistuminen. Tdmén liséksi ilmas-
tonmuutoksen hillintdd tukeviin erityistukisopimuksiin on varattu 3 mil-
joonaa euroa vuosittain ohjelmakauden aikana (30.20.43, ks. taulukko 1),
joista turvepeltojen pitkdaikaisen nurmiviljelyn erityistukisopimuksen yh-
den miljoonan tavoite oli vield vuonna 2009 kaukana toteutuneesta, mutta
lietelannan sijoittamista koskeva tavoite on saavutettu.'*

Momentin 30.20.49 ilmastonmuutoksen hillitddn liittyvid tukikohteita
olivat maatilamittakaavan biokaasulaitokset ja maatilojen lampdkeskuk-
set. Maa- ja metsitalousministerio esitti suurusluokka-arviona, ettd 1am-
pokeskusinvestointeja koskevilla myontopaétoksilla on sidottu vuosittain
avustusvaroja noin kolmen miljoonan euron edestd ja korkotukilainojen
myontdmisvaltuutta alle 10 miljoonan edestd. Biokaasulaitosten tuen ha-
kemuksia oli saapunut vasta muutama kappale, joten niissd summat eivit
olleet merkittavia.

3.3.6 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonala
(paaluokka 31)

Liikenne- ja viestintiministerion hallinnonalalla ilmastoperusteisina méaéa-
rdrahoina nékyivét 1&hinnéd joukkoliikenteen edistdmis- ja ylldpitotoimet,
joiden takana oli ilmastotavoitteiden lisdksi muita tavoitteita. Tarkastuk-
sessa ilmastonmuutoksen hillintdd hyodyttaviksi laskettiin yhteensd noin
56 miljoonaa euroa joukkoliikenteen yhteensd noin 94 miljoonan euron
rahoituksesta vuonna 2011. Liikenne- ja viestintdministerion mukaan vies-
tintdviraston toimintamenoissa ilmastonmuutokseen kohdentuvia varoja
on vaikea maédritelld. Liikenne- ja viestintdministerion alaisten virastojen
maiirirahoja ei ole kohdennettu siten, etti ne liittyisivit suoraan kansalli-
seen ilmasto- ja energiastrategiaan.

Joukkoliikenteen tukeminen ndkyi vuoden 2011 talousarvioesityksessd
13 miljoonan euron méairdrahana ldnsimetron rakentamiselle (31.01.35),
joukkoliikenteen palvelujen ostona ja kehittdmisend (31.30.63), 63,7 mil-
joonaa euroa seké junien kaukoliikenteen ostona (31.30.65), 31,5 miljoo-
naa euroa. Alueellisen ja paikallisen liikenteen sekd junien kaukoliiken-
teen rahoituksesta vain osa on laskettu mukaan ilmastoperusteiseen rahoi-
tukseen, silld harvaan asutulla seudulla joukkoliikenteen tukeminen ei
vélttdméttd tuota ilmastohyotyjd. Momentin 31.30.63 alla uutena rahoitus-

39 Maa- ja metsdtalousministerié (2010).
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kohteena toteutettiin suurten kaupunkiseutujen joukkoliikennetuki vuo-
desta 2009 ldhtien, 10 miljoonaa euroa vuonna 2011. Liséksi ilmastoa
hyodyttaviksi rahoitukseksi laskettiin momentilta 31.30.63 yhteensé 22,5
miljoonaa euroa vuodelle 2011.

Liikenne- ja viestintdministerid totesi tarkastusvirastolle, ettd ministerid
ei ole esittdnyt ilmastonmuutoksen hillintddn ja sopeutumiseen méaarira-
hoja siten, ettd ne olisivat ministerion kehys- tai talousarvioesityksisté sel-
keésti luettavissa. Ministeri0 ja sen hallinnonala olivat ndkemyksensd mu-
kaan jdljessd kansallisen ilmasto- ja energiastrategian sekd hallinnonalan
ilmastopoliittisessa ohjelmassa (ILPO) méiriteltyjen toimenpiteiden toteu-
tuksessa ja rahoituksessa, koska hallinnonalan miardrahakehysten puit-
teissa ei ollut mahdollista kohdentaa enempéé rahoitusta ilmasto- ja ener-
giastrategian toteuttamiseen.””’ Esimerkiksi suurten kaupunkien joukko-
liikkenteen tukemiseksi esitettiin liikenne- ja viestintiministerion ilmasto-
poliittisessa ohjelmassa 15 miljoonan euron mééridraha vuodelle 2010 ja
20 miljoonan euron mééirdrahaa vuodelle 2011. Talousarvioesityksessd
vastaavat summat olivat 7,5 ja 10 miljoonaa euroa, eli vain puolet ilmas-
topoliittisen ohjelman esittdmaistd tarpeesta. Lisdksi kokonaisvaltaiselle
liikkkumisen ohjaukselle esitettiin liikenne- ja viestintiministerion ilmasto-
poliittisessa ohjelmassa 3 miljoonaa euroa vuodessa omalta momentiltaan,
mutta ministerion mukaan varattu tuki vuosille 2010 ja 2011 oli 0,4 mil-
joonaa euroa eli vain hieman yli 10 prosenttia suunnitellusta. Liikennesek-
torin rahoitus vaikuttaa timéin perusteella niukalta verrattuna energiasek-
torin rahoitukseen, vaikka litkkenne muodostaa viidesosan Suomen kasvi-
huonekaasupaistoista.

3.3.7 Ulkoasianministerion hallinnonala (paaluokka 24)

Talousarvioesitystarkastelun perusteella ulkoasianministerion hallin-
nonalan ilmastoperusteiseksi rahoitukseksi listattiin 0,5 miljoonaa euroa
vuonna 2011 kansainvilisen ilmastosopimuksen alaisen yhteistyon me-
noina (momentti 24.90.67). Ulkoasianministerion padluokassa olevia ke-
hitysyhteistyohon liittyvid kansainvélisid tukirahoja ei ollut eritelty ilmas-
tondkokulmasta talousarviovaiheessa. Kansallinen ilmasto- ja energiastra-
tegia ei myoskadn sisaltinyt kehitysyhteistyotd koskevia linjauksia. Tassa
luvussa on kuitenkin késitelty ilmastoperusteista kehitysyhteistyorahoitus-
ta osana kansallisen ilmasto- ja energiastrategian toimintaymparistoa.

B3I Liikenne- ja viestintiministerié (2010a).
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Ulkoasianministerion mukaan ilmastotoimia tukevaa rahoitusta siséltyi
kansainvélisten ilmastorahoitussitoumusten toimeenpanemiseksi kehitys-
yhteistyotd koskeviin momentteihin valtuuksina yhteensd 73 miljoonaa
euroa:

- 24.30.66 Varsinainen kehitysyhteistyo

- 24.30.88 Finnfundin pddoman korottaminen

- 24.90.66 Kansainvilisen ilmastosopimuksen alaisen yhteistyon-
menot

Ministerion mukaan rahoitus kasvoi vuodesta 2009, jolloin summa oli
noin 27 miljoonaa euroa. Vuoden 2011 talousarvioesityksessd 73 miljoo-
nan euron valtuudesta oli noin 46 miljoonaa euroa K&6penhaminan si-
toumukseen luettavaa lyhyen aikavélin ilmastorahoitusta.

Ulkoasianministerion mukaan valtaosa tuesta oli kahdenvilisen yhteis-
tyon kautta menevéé tukea. Yhtend syyné tdhén oli se, ettd muita kuin te-
maattisesti suuntautuneita monenkeskisten jarjestojen tai rahastojen (esim.
véhiten kehittyneiden maiden sopeutumista tukeva LDCF) kautta menevid
tukia ei ollut laskelmissa mukana. Koska Suomen tuet esimerkiksi kehi-
tyspankkien kautta olivat korvamerkitsemattomia yleistukia, niiden ilmas-
to-osuuksia ei voitu tilastoida tai raportoida. Ulkoasiainministerion mu-
kaan Suomen tuleekin ndissé rahastoissa ja jérjestdissd ajaa tukien parem-
paa temaattista raportoitavuutta, jotta Suomi voi yhteismitallisesti muiden
maiden kanssa huomioida myds ndiden rahoituskanavien tuet. Esimerkiksi
Suomen yleistuki YK:n ympéristdohjelman (UNEP) ympéristorahastolle
voidaan nyt ensi kertaa raportoida, silld UNEP:n budjetissa on nyt sovittu,
ettd vuosina 2010-2011 ilmastonmuutokselle kohdennetaan 16 prosenttia
varoista. Lisdksi tukea kanavoituu kansalaisjarjestdjen kautta. Vuoden
2009 osalta tdmé kattoi noin miljoona euroa. Ulkoministerio totesi, etté
tdmin tuen kautta allokoituvan ilmastorahoituksen voidaan olettaa kasva-
van jatkossa.

3.3.8 Yhteenveto ilmastotavoitteisiin kohdistuvasta
budjetoinnista

Ilmastonmuutoksen hillintdén ja sopeutumiseen liittyvien méirdrahojen ja
valtuuksien tulisi olla ldpindkyvisti esilld, silld se on edellytys ilmastopo-
litiikkan toimeenpanon, kustannustehokkuuden ja tuloksellisuuden arvioi-
miseksi. Nykyisellddn talousarvioesityksisté tai tilinpaatoksistd ei kuiten-
kaan kéy selvisti ilmi, mitkd momentit liittyvét suoraan tai epdsuorasti il-
masto- ja energiastrategian toteuttamiseen. Tdméa hankaloittaa ilmastotoi-
mien riittdvyyden arvioimista. On kuitenkin tirked huomioida, ettd mééra-
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rahojen suuruus ei vield itsessadn ole tae tuloksellisesta politiikasta.'** Il-
mastorahoituksen ldpindkyvyyden lisddminen on tarpeellista myos sen
vuoksi, ettd Suomi joutuu raportoimaan ilmastorahoituksesta EU:n komis-
siolle ja YK:n ilmastosopimusjérjestelmélle. Lisdksi ministerididen edus-
tajien mukaan raportointivelvoitteet EU:n suuntaan ovat jatkossa kasva-
massa myo0s rahoitusta koskien.

Ilmasto- ja energiastrategian jilkeen vuonna 2009 julkaistussa ilmasto-
ja energiapoliittisessa tulevaisuusselonteossa kiinnitettiin huomiota ke-
hyspéétosten ja talousarvioesityksen ilmastovaikutuksiin. Tulevaisuusse-
lonteon mukaan yksi tapa parantaa talousarvioesityksen informatiivisuutta
olisi julkaista sen osana tiivis ilmastobudjetti, johon olisi koottu ilmasto-
tyon kannalta oleelliset talousarviomomentit ja niiden ilmastovaikutukset.
'3 JImastorahoituksen suuruutta ja kohdistumista on karkealla tasolla esi-
tetty pitkdn aikavilin ilmasto- ja energiastrategiassa ja Suomen politiikka-
toimien raportoinnissa EU:lle."** Niissi ldhteissi kustannusten erittely oli
kuitenkin tarkastuksen perusteella riittdmétontd rahoitustiedon oikeelli-
suuden tarkistamiseksi.'”> Varsinaista ilmastobudjettia ei ole otettu kiyt-
to0n, mutta ilmastondkokulma on vahvistunut vuoden 2011 talousarvio-
esityksessd joidenkin hallinnonalojen tulostavoitteissa ja méérdrahoissa
verrattuna vuoden 2008 talousarvioesitykseen.

Tarkastuksen mukaan valtion ilmasto- ja energiarahoitus oli vuonna
2009 noin 340 miljoonaa euroa. Tami poikkeaa ilmasto- ja energiastrate-
giassa esitetyistd luvuista, joiden mukaan rahoitus olisi kyseisend vuonna
ollut 550 miljoonaa euroa."® Vastaavasti tarkastuksen perusteella ilmas-
toperusteinen rahoitus oli noussut noin 550 miljoonaan euroon vuonna
2011, kun taas Suomen hallitus raportoi EU:n komissiolle rahoituksen
olevan jopa 790 miljoonaa euroa."’” Suuri osa eroavaisuuksista, noin 200
miljoonaa euroa, selittyy valtuuksien laskemisesta osaksi maéédrérahoja,
jotka VTV:n tarkastuksessa kaisiteltiin erillisind, tulevien vuosien rahoi-
tukseen liittyvdnd seikkana. Lopputulokseen vaikuttaa lisdksi se, miten
useita poliittisia tavoitteita hyodyttdva rahoitus ja erityisesti ldhtdkohtai-

32 Esim. VTV (2011a).

133 Valtioneuvoston tulevaisuusselonteko ilmasto- ja energiapolitiikasta (2009), s.
140.

34 Ty6- ja elinkeinoministeric (2011a).

135 Pyydettiessi saatiin tyé- ja elinkeinoministeriolti politiikkatoimien rapor-
toinnissa taustana ollut rahoitustaulukko, jossa koottiin yhteen eri sektoreiden
osin ilmastoperusteista rahoitusta, tilanteesta riippuen mddrdrahoina tai valtuuk-
sina. Listaus ei ollut momenttikohtaista.

136 pitkiin aikavdlin ilmasto- ja energiastrategia (2008), s. 100.
37 Ty6- ja elinkeinoministeric (2011a).

85



sesti muiden poliittisten tavoitteiden takia ylldpidettdva rahoitus, kuten
joukkoliikenteen tukeminen tai metsien hyvidn kasvukunnon edistdminen,
tulisi sisdllyttdd mukaan laskelmiin. Erilaiset laskentatavat voivat siten
tuottaa toisistaan huomattavasti poikkeavan lopputuloksen. Ympéristomi-
nisterion mukaan menetelmit ja perusteet eivdt ole vield kaikilta osin
kunnossa, mutta timén eteen tullaan jatkossa tydskentelemiin osana il-
masto- ja energiastrategian toimeenpanon raportointia.

Tarkastuksen perusteella ilmastopolitiikkaa tukevat ydinmenot'*® olivat
vuonna 2011 suhteellisen pienet, noin 15 miljoonaa euroa, verrattuna tar-
kastuksessa esitettyyn kokonaisuuteen. Ilmasto- ja energiastrategian il-
mestymisen jidlkeen lisdrahoitusta on kohdistettu erityisesti uusiutuvan
energian ja rakennusten energiatehokkuuden edistdmiseen seki joukkolii-
kenteen tukemiseen. Pddstokaupan ulkopuolisiin sektoreihin kohdistuva
rahoitus, kuten suurten kaupunkiseutujen joukkoliikenteen tukeminen ja
energiansddstd, on kuitenkin suhteessa uusiutuvan energian tukemiseen
melko véhiistd. Sopeutumistoimenpiteiden rahoitus on talousarvion pe-
rusteella véhiistd ja liittyy ldhinnd tulvariskien arviointiin ja tulvasuoje-
luun. Maataloussektorin rahoituksen kohdistuminen ja suuruus ilmasto-
toimiin jéi tarkastuksessa osittain epéselviksi. T&K- ja innovaatiotoimin-
nan rahoituksen osuus on suuri, noin 250 miljoonaa euroa, mutta sen koh-
distumista eri alueille, erityisesti ilmastoon, ei ole talousarvioesityksissd
eritelty riittdvalla tasolla.

Ilmastonmuutoksen valtavirtaistamisperiaatteen'*’ mukaisesti kaikilla
hallinnonaloilla tulisi ottaa huomioon toiminnan vaikutukset ilmaston-
muutoksen hillintdédn ja varautua ilmastonmuutokseen sopeutumiseen.
Suurin osa kasvihuonekaasupééstdistd syntyy energiantuotannon, teolli-
suuden, liikenteen, kotitalouksien ja palveluiden sekd maatalouden toi-
minnoista. Néistd sektoreista vastaavilla hallinnonaloilla tulisi olla vel-
voitteita ilmastotavoitteiden huomioimiseksi osana budjetointia. Kuitenkin
myd&s opetuksella ja koulutuksella on suuri merkitys ilmastonmuutoksen
hillintdén, ja toisaalta ilmastonmuutos voi toteutuessaan vaikuttaa koti-
maan olosuhteisiin ja ihmisten terveyteen. Téten myos kasvihuonekaasu-
padstoosuudeltaan vihemmin merkityksellisilld hallinnonaloilla on epa-
suora yhteys ilmastoasioihin. Tarkastuksen perusteella kasvihuonekaasu-
paidstoosuudeltaan vihemmin keskeisten hallinnonalojen yhteys oli melko

138 Ydinmenoilla viitataan sellaisiin médrdrahoihin, jotka ovat olemassa pédasi-
assa ainoastaan ilmastopoliittisista syistd, ks. ensimmdinen kohta taulukossa 2.
3% Valtioneuvoston tulevaisuusselonteko ilmasto- ja energiapolitiikasta (2009),
Valtioneuvoston kanslia (2008).
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heikko seké ilmastoon liittyvén budjetoinnin ettd strategian yleisemmén
valmisteluprosessin ndkokulmasta.

Tulevaisuusselonteossa esitetty ilmastobudjetti voisi auttaa arvioimaan
rahoituksen kohdistumista ilmastopolitiikan eri osa-alueille nykyistd pa-
remmin. Lisdksi se saattaisi auttaa jasentimdidn madrdrahojen myonteisia
ilmastovaikutuksia, ilmastorahoituksen sivuvaikutuksia sekd médrdraho-
jen mahdollisia kielteisid ilmastovaikutuksia tarjoamalla vilineen tunnis-
taa ilmastotavoitteiden kannalta ristiriitaisia ohjauskeinoja ja nostaa vas-
takkaiset keinot nykyistd paremmin tarkastelun alle. [lmastobudjetti myos
tukisi raportointia EU:lle ilmastopolitiikan rahoituksesta ja toimeenpanos-
ta.
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34 [Imastotavoitteiden saavuttamiseen
vaikuttava muu valtiontaloudellinen
ohjaus

3.4.1 IiImastotavoitteiden kannalta painvastaiset
taloudelliset kannustimet

Ilmastonmuutokseen liittyvassd valtiontaloudellisessa ohjauksessa kiin-
nostavaa on paitsi se, millaisia méériarahoja ilmastonmuutoksen hillitsemi-
seen ja sithen sopeutumiseen on varattu, mutta my0s sellainen varainkéyt-
to ja -keruu, joka johtaa kehitystd ilmaston kannalta haitalliseen suuntaan
(myo0s luku 3.4). Lisdksi on mahdollista tarkastella rahoitusta, jonka avulla
periaatteessa voitaisiin toteuttaa ilmastotavoitteita (luku 3.4.2), mutta
syysta tai toisesta néin ei tehda.

Kioton pdytikirjan toisen artiklan mukaan valtioiden tulee asteittain va-
hentia tai poistaa kaikilla kasvihuonekaasupdist6ja aiheuttavilla sektoreil-
la yleissopimuksen tavoitteen vastaisesti vaikuttavia markkinavairistymia,
verokannustimia, vero- ja tullivapauksia ja -tukia. Ilmasto- ja energiastra-
tegiassa ei ole linjattu tdhédn liittyvid tavoitteita. [lmasto- ja energiapolitii-
kan yhdysverkossa asia oli esilld, kun maaliskuussa 2008 esitettiin aiem-
min toteutetun politiikan lapikdymistd sen kannalta, onko kaytdssé jotakin
sellaisia tukielementtejé tai muita politiikkatoimia, jotka aiheuttavat paés-
tojen lisddntymistd ja joiden purkamista tulisi siten harkita.'* Tyo- ja
elinkeinoministerion viranhaltijoiden mukaan keskustelu ei kuitenkaan
konkretisoitunut toimeksiannoksi. Muutamia selvityksid ristikk&isistd
kannustimista on kuitenkin tehty strategian ilmestymisen jilkeen (tauluk-
ko 5).

Yksi keskeinen valtion tukimuoto on verotuet. Ne kuitenkin jaavit esi-
merkiksi méadrdrahatarkastelun yhteydessd helposti piiloon, silld kyse ei
ole valtion menoista, vaan saamatta jééneisti tuloista.'*' Valtion talousar-
vioesityksessd vuodelle 2011'** valtion verotuiksi mainitaan 13,5 miljar-

0 Yhdysverkon taustamateriaali.

I Tarkastusvirasto kiinnitti vuonna 2007 huomiota siihen, etti verotukien kiisit-
tely valtion taloudenhoidossa ei ole asianmukaisessa suhteessa niiden taloudelli-
seen merkitykseen (VTV 2007). Tdmdn jilkeen valtiovarainministerio asetti vero-
tukityéryhmdn ja VATT julkaisi aiheesta tutkimuksen (Kréger & Rauhanen 2009).
2 HE 126/2010 vp.
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dia euroa perustuen VATT:n vuoden 2009 verojirjestelmédd koskevaan
tutkimukseen.'* Verotuilla on siten huomattava vaikutus valtion tuloihin,
silld ne vastaavat yli neljannestd valtion kaikista vuosittaisista tuloista.
VATT:n tutkimuksessa kaikkia verotukia ei pystytty aineistopuutteiden

vuoksi edes arvioimaan.

TAULUKKO 5. limastotavoitteiden kannalta vastakkaisiin kannustimiin liittyvia selvi-

tyksia ja tutkimuksia

Selvitys / tutkimus

Tekija /
tilaaja

Sisalto

Tyodmatkakuluvahennyk-
siin liittyva taulukkolas-
kenta ja arvio muutok-
sen vaikutuksista (2011)

Suomen ympa-
ristokeskus /
Valtiovarainmi-
nisterio

TyOdmatkakuluvahennyksen vaikutukset alueraken-
teeseen ja vaihtoehtojen esittdminen tydmatkakulu-
vahennyksen muuttamisesta kilometriperusteiseksi.

limastopolitiikan  tavoit-
teisiin vaikuttavat tuet —
sisdinen tyOpaperi
(2009)

Valtiovarainmi-
nisterié

Kasiteltiin tukia, jotka olivat rahamaaraisesti suuria ja
joiden vaikutukset kohdistuivat tuotantoon tai kulu-
tukseen kasvihuonekaasupaastoja aiheuttavilla toi-
mialoilla. Valintaan vaikuttivat myds tietojen ja mui-
den aineistojen saatavuus. Valtiovarainministerion vi-
ranhaltijoiden mukaan selvityksen tekija toimi itse-
naisesti ja selvitystd ohjattiin Iahinna kansantalous-
osaston viranhaltijoiden toimesta.

limastonmuutoksen  hil-
lintd kestavan kulutuk-
sen avulla; ruokaan,
asumiseen ja liikentee-
seen liittyvien ohjaus-
keinojen arviointi KUILU
(2010-2011)

SYKE / Sektori-
tutkimuksen
neuvottelukunta
(ymparistomi-
nisterio, liiken-
ne- ja viestinta-
ministerid)

Tavoitteena on luoda kokonaiskuva mahdollisuuksis-
ta pienentdd Suomen kasvihuonekaasupaastoja vai-
kuttamalla kulutukseen ja kuluttajatuotteisiin. Hank-
keen ensimmaisessa vaiheessa on kartoitettu ole-
massa olevia asumiseen, liikenteeseen ja ruokaan
littyvida ohjauskeinoja. Taman perusteella pyritdéan
ohjausta kehittdmaan edelleen ja tunnistamaan toi-
mivia ohjauskeinoyhdistelmia.

limastopolitikan ja muun
yhteiskuntapolitiikan ko-
herenssi: ristiriidat ja sy-
nergiat likenteeseen,
metsébioenergiaan  ja
elintarvikeketjuihin  vai-
kuttavissa politiikkatoi-
missa (2010-2012)

SYKE / Sektori-
tutkimuksen
neuvottelukunta
(maa- ja metsa-
talousministerio,
ymparistdminis-
terid)

Yleisempi politiikkatoimien koherenssitarkastelu met-
sabioenergiaa ja elintarvikeketjuja koskien. Tuottaa
my0s tietoa mahdollisista ristikkaisten tukien vaiku-
tuksista nailla sektoreilla.

Yksittdiset ministeriot ovat vaihtelevasti selvittdneet ilmastotavoitteiden
kannalta haitallisia taloudellisia kannustimia. Liikenne- ja viestintdminis-
terion mukaan tillaisia tukimuotoja ovat tydmatkakulujen verovdhennyk-
set siltd osin kuin ne koskevat henkildautojen kayttod, tyonantajan tarjoa-
man parkkiedun verovapaus seké tyOnantajan tarjoaman autoedun verova-
paus. Erityisesti parkkiedun ndhtiin kannustavan oman auton kayttoon ja

3 Kréger & Rauhanen (2010).
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mitdtdivan toimet, joita tehdddn joukkoliikenteen edistdmiseksi. Ympéris-
toministerion mukaan tyomatkakuluvdhennys on merkittdvin ilmaston-
muutoksen kannalta haitallinen kannustin. Myds ty6- ja elinkeinoministe-
ri0 nosti vastakkaisina tukina esiin liikennesektorin verovapaudet, kuten
tyOnantajan tarjoaman autoedun sekd tyOmatkakuluvdhennykset. Lisdksi
pelkistddn padstdjen kannalta turpeen syottotariffia voi pitdd haitallisena.
VATT:n tutkimuksen mukaan turpeen verotuki oli vuonna 2009 noin 109
miljoonaa euroa. Hallitusohjelman 17.6.2011 mukaan turpeen verotusta
nostetaan jatkossa maltillisesti.'**

Maa- ja metsidtalousministerio ei ole tarkastellut ilmastotoimien kannal-
ta ristiriitaisia tukia. Ministerion edustajat ja MTT:n asiantuntijat kuiten-
kin totesivat, ettd yleiselld tasolla maatalouden vesiensuojelutoimenpiteet
ovat yhdensuuntaisia ilmastotavoitteiden kanssa, samoin kuin metsdsekto-
rilla metséhoitotoimien ndhtiin tukevan hiilinielujen ylldpitoa. Maa- ja
metsdtalousministerion viranhaltijoiden mukaan vuoden 2004 jélkeen tu-
kia ei padsadntoisesti endd myonneti raivatulle pellolle.'*® Muilla sekto-
reilla mainittiin ilmastonmuutoksen hillinnédn kannalta vastakkaisena tu-
kena maatalouden energiaveron palautukset, jotka kisittivdt vuonna 2009
VATT:n mukaan 18 miljoonan euroa. MTT:n asiantuntija oli kuitenkin si-
td mieltd, ettd energiaveronpalautukset eivit juuri lyhyelld aikavalilla vai-
kuta maatilojen energiankdyttoon, koska ne eivit ole tulleet investointi-
syklin kannalta kriittisessd vaiheessa. Vuoden 2011 hallitusohjelmassa
kuitenkin todetaan, ettd maatalouden energiaveronpalautusta tullaan muut-
tamaan siten, ettd energiaverotuksen ilmastonmuutoksen torjuntaan liitty-
vé ympiristoohjaus ulottuu jatkossa myos maataloussektoriin.'*

Keskeisin toimija ristikkdisten tukien ja erityisesti verovdhennysten
kannalta on valtiovarainministerid. Valtiovarainministerién viranhaltijoi-
den mukaan ministeridssd on oltu kiinnostuneita ilmastotavoitteiden kan-
nalta haitallisista tuista jo pidempéédn. Ministeriossd esimerkiksi laadittiin
vuonna 2009 selvitys ilmastopolitiikan tavoitteisiin liittyvistd tuista.'?’
Muistio ei ole julkisesti saatavilla, vaan se on luokiteltu sisdiseksi tyopa-
periksi. Selvityksessid esitetyt tuet on koottu VATT:n verotukien suurus-

" Hallitusohjelma (2011).

5 Tuen lopettaminen ei kuitenkaan ole juuri vihentinyt pellon raivausta, silli
eldinmddrien kasvun myétd lannanlevitystd varten tarvitaan uutta peltoa.

S Hallitusohjelma (2011) s. 13.

7 Itkonen (2009).
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luokka-arviosta ja valtion talousarvioesityksestd vuodelle 2009."* Selvi-
tyksessi késiteltyjen verotukien yhteissumma oli 4,2 miljardia euroa.

Muina konkreettisina toimina pdinvastaisten tukimuotojen selvittdmi-
sessd valtiovarainministerid on mukana aihepiirid liittyvien tutkimushank-
keiden ohjausryhmissé, kuten "Ilmastonmuutoksen hillintd kestdvén kulu-
tuksen avulla: ruokaan, asumiseen ja liikenteeseen liittyvien ohjauskeino-
jen arviointi" eli KUILU-hankkeessa. Hankkeessa tehtyjen alustavien ar-
vioiden mukaan eniten paédstovahennyspotentiaalia olisi muun muassa hii-
lidioksidin ominaispddstoon perustuvan autoveron ja ajoneuvoveron por-
rastuksilla, energiatodistuksilla ja valtakunnallisella tienkdyttomaksulla.
TyoOnantajan tarjoaman verovapaan pysikointiedun rajoittamisen vaiku-
tuksista ei ollut vield alustavissa tarkasteluissa tietoa saatavilla.

Valtiovarainministerion viranhaltijoiden mukaan keskustelua ilmastota-
voitteiden kannalta haitallisista tuista kdydddn muun muassa OECD:n vih-
reddn kasvuun liittyvdn tyon yhteydessd, jossa on suositeltu haitallisista
tuista luopumista.'*’

Tyomatkakuluvihennys

Tydmatkakuluvdhennys otettiin tarkemman tarkastelun kohteeksi, silld se
mainittiin useimmiten ilmastopolitiikan kannalta vastakkaiseksi tukimuo-
doksi. Tuloverolain (1535/1992) 93 §:n mukaan ansiotulon hankkimisesta
johtuneina menoina pidetddn matkakustannuksia asunnosta tydpaikkaan ja
takaisin halvimman kulkuneuvon kiyttokustannusten mukaan laskettuina.
Néitd kustannuksia voidaan vidhentdd verotuksessa. Vuonna 2007 vihen-
nyksen enimméismadrdd korotettiin 4 700 eurosta 7 000 euroon. Samalla

5 Valtiovarainministerion selvityksen valtiontaloudellisena lihtokohtana on se,
ettd jos jotakin tukea myénnetddn pddstokauppasektorin ulkopuoliselle kasvihuo-
nekaasupddstojd aiheuttavalle hankkeelle, niin pddstdjen aiheuttamat kustannuk-
set pddtyvdt valtiolle maksettavaksi. Ndin tuelle muodostuu nimellistd tukisum-
maa suurempi kustannus. Haitallisen tuen lisddntyneet pddstot velvoittavat vi-
hentdmddn pddstojd jollakin muulla sektorilla. Selvityksessd todetaan, ettd hai-
tallisen tuen tunnistaminen ja haitallisuuden mittaaminen ei ole yksinkertaista ja
vaatii tapauskohtaista tarkastelua.

" Vihredlli kasvulla OECD tarkoittaa talouskasvun ja taloudellisen kehityksen
edistamistd niin, ettd varmistetaan hyvinvoinnin perustan muodostavien luonnon-
varojen ja ympdristopalveluiden saanti myos jatkossa. Vihredssd kasvussa talo-
uspolitiikan ydintavoitteena on luonnonvarojen tehokas kdytté ja hallinta, ja
huomio on talous- ja ympdristopolitiikan toisiaan vahvistavissa osissa. (OECD,
2011).

91



matkakustannusten vihennysoikeuteen liittyvd 500 euron omavastuuosuus
korotettiin 600 euroon.'

Tyomatkakuluvidhennysten tavoitteena on tyovoiman liikkuvuuden tu-
keminen, jolla pyritddn edistdimédidn tyovoiman saatavuutta ja ihmisten
tyollistymistd. Tarkastuksen aikana useat haastatellut totesivat, ettd tyo-
matkakuluvéhennys lisdd liikennettd kannustamalla oman auton kaytt66n
ja asumiseen kauempana tyopaikasta. Myds tarkastusviraston yhdyskunta-
rakennetta késittelevdssd tarkastuksessa nousi esiin tydomatkakuluviahen-
nysten haitallisuus yhdyskuntarakenteen eheyttdmis- ja liikkenteen véhen-
tamispyrkimyksissa."”' Suomen ympiristokeskuksen mukaan verovihen-
nys on kansainvélisessd vertailussa merkittdvd ja se on kasvuseuduilla
vaikuttanut yhdyskuntarakenteen hajautumiseen.'*

Valtiovarainministerion ilmastopolitiikan tavoitteisiin vaikuttavia tukia
késittelevéssd selvityksessd liikkenteen verotukien ndhddén voivan vaikut-
taa lilkkennemuodon valintaan ja liikenteen kokonaispdistoihin. VATT:n
verotukiselvityksen pohjalta tarkasteluun on otettu henkilokuljetusten
alennettu alv-hinta (arvonlisdverotuksen verotuet) ja taksien autovero-
huojennus (valmisteverotuksen verotuki). Sen sijaan tuloverolain
(1535/1992) mukaista tyomatkakuluvihennysté ei selvityksessd kasitella.
Myoskdan VATT:n vuoden 2009 verojdrjestelméén sisdltyvid verotukia
analysoivassa tutkimuksessa ei tyomatkakuluvdahennyksia kasitelld, vaikka
raporttiin on listattu 201 erilaista verotukea ja pelkéstidin tuloverolain mu-
kaisia verovapauksia on periti 41 kappaletta."® Tydmatkakuluvihennyk-
set mainitaan vain maatilatalouden tuloverolain (543/1967) 10e pykélassa
maatalouden harjoittajien osalta. Tyomatkakuluvéhennyksid ei ole myds-
kddn kisitelty valtiovarainministerion verotuksen kehittdmistyéryhmén
loppuraportissa.'>*

Tarkastuksessa tiedusteltiin valtiovarainministerion ilmastovastuuhenki-
16iltd, onko ministeriossd kdynnissd tai suunnitteilla aihepiiriin liittyvaa
selvitystyotid. Heiddn mukaansa aihepiiri on hankala ja siihen liittyy risti-
riitaisia tavoitteita tydvoiman litkkuvuuden nékokulmasta. Valtiovarain-
ministerion vero-osasto oli tilannut aiemmin Suomen ymparistokeskuksel-
ta selvityksen ja taulukkolaskentamallin'®’, jossa arvioidaan tyomatkaku-
luvdhennyksen muuttamista etdisyyteen perustuvaan muotoon. TAma taus-

D0 HE 112/2008 vp.

BLyTy (2010a).

132 Ristiméiki & Oinonen (2011).
33 Kroger & Rauhanen (2009).
D4 yaltiovarainministeric (2010).
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talla oli vuoden 2007 hallitusohjelman kirjaus siitd, ettd tydmatkakuluva-
hennysjarjestelmén yksinkertaistamista selvitetddn osana tydvoimaa kos-
kevia toimenpiteitd.'>® Suomen ympiristokeskuksen laatimassa tietojdrjes-
telmésséd on kyse sisdisestd selvityksestd, jonka tuloksia on esitelty vain
ylimmille virkamiehille ja poliittiselle johdolle. Johtavat viranhaltijat piti-
vit haastatteluissa selvityksen tuloksia huomionarvoisina ja jirjestelmii
erittiin anteliaana.

Suomen ympéristokeskuksen selvityksen mukaan tyomatkakuluvéhen-
nykset ovat kolminkertaistuneet vuosien 1995-2008 vélilld. Vuonna 2005
vahennyksien kokonaismééré oli 1,03 miljardia euroa ja niitd sai yhteensa
762 000 henkildd. Vuonna 2007 vdhennyksen enimméisméérdd korotet-
tiin. Vuonna 2008 verovdhennyksid sai jo 834 000 henkil6d yhteensi 1,4
miljardin euron edestd. Sen nettovaikutus on noin 600 miljoonaa euroa,
josta seuraa noin 300 miljoonan veromenetys seké valtiolle ettd kunnille.
Jos tété verrataan saman vuoden ilmastomenoihin (noin 275 miljoonaa eu-
roa), voidaan todeta, ettd tydmatkakuluvdhennyksistd aiheutuva verome-
netys ylitti tuolloin vuosittaiset ilmastomenot.

Liikenne- ja viestintdministerion mukaan tyomatkakuluvihennykset
ovat padsdantdisesti ilmastomydnteisempid niissd tapauksissa, missd niitd
kéaytetdédn julkisen liikenteen kulujen kompensoimiseen. Jos halutaan tun-
nistaa karkealla tasolla ilmastokielteiset verovahennykset, voidaan yksi-
tyisautoilua tukevista vihennyksistd vdhentdd joukkoliikennettd tukevat
viahennykset. Talloin ilmastokielteisten verovdhennysten méairdksi saa-
daan esimerkiksi vuoden 2008 osalta 860 miljoonaa euroa, joka on netto-
vaikutuksiltaan noin 400 miljoonaa euroa.

Tydmatkakuluvdhennykset painottuvat yksityisautoiluun. Vuonna 2008
verovihennyksid sai yli puoli miljoonaa omalla kulkuneuvolla liikkuvaa ja
heidin osuutensa kaikista verovdhennyksen saajista oli 63 prosenttia. Eu-
romadrdisesti yksityisautoilijoiden osuus koko verovdhennyspotista oli
noin 80 prosenttia. Oman kulkuneuvon perusteella myonnettidvit verova-
hennykset painottuvat suurten kasvukeskusten kehyskuntiin.

Erilaisilla tukimuodoilla on usein monenlaisia, usein jonkin muun poli-
tiikkkatavoitteen kanssa — tai jopa keskenddn — ristiriitaisia padmadria.
Tydmatkakuluvdhennysten kohdalla tavoitteena on edistdd tydvoiman
liikkkuvuutta. Samalla vihennykset kuitenkin tekevit tyomatkaliikenteen
pidemmain matkan pééstd kannattavammaksi, lisddvét liikennettd ja mah-
dollisesti tarjoavat epdsuoran kannustimen muuttaa kauemmas tyopaikasta
ja myo0s sellaisille alueille, joilla asuminen edellyttdd oman auton kayttoa
tai jopa kahden auton kiyttod. Tdma puolestaan lisda liikenteen padstoja.

136 Hallitusohjelma (2007).
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Vaikka suomalaisen yhdyskuntarakenteen hajautumisen taustalla on useita
syitd, merkittdvind hajautumisen edistdjdnd on ollut tydmatkojen verova-
hennys. Hajautuneessa rakenteessa ei voida hyddyntdd kaupungistumisen
mukanaan tuomaa mahdollisuutta tehokkaan ja ilmastoystavillisen jouk-
koliikenteen jérjestamiseen."”’

Tuista on voinut tulla "saavutettuja etuja", joista on vaikea luopua. Esi-
merkiksi liikenne- ja viestintiministerion ilmastopoliittisessa ohjelmassa
kuvataan, etté liikenteen tukimuodot ovat syville juurtuneita suomalaiseen
toimintakulttuuriin ja vasta viime aikoina on alettu puhua joukko- ja ke-
vytti liikennettd koskevien etujen kehittdmisestd.'*®

Ilmasto- ja energiastrategian jilkeen kesdkuussa 2009 valmistuneessa
energiatehokkuustoimikunnan mietinndssé esitetdin yhdyskuntarakennet-
ta ohjaavan lainsddaddnndn ja verotuksen uudistamista. Raportin mukaan
tdma voi tarkoittaa muun muassa nykymuotoisen tydmatkakuluvdahennyk-
sen poistamista tai muuttamista. Myos liikennesektorilla esitetdén vero-
kéaytantojen tarkistamista tyomatkaliikenteessd siten, ettd selvitetddn muun
muassa tyomatkaliikenteen eri liikennemuotojen verotuskéytintdjen vai-
kutuksia energiatehokkuuteen ja hiilidioksidipaastoihin.'”® Tydsuhdemat-
kalippujérjestelmin uudistamiseksi valtiovarainministerio perusti tyoryh-
min, jonka ehdotuksen perusteella jirjestelmdi muutettiin.'®® Tyomatka-
kuluvdhennyksen uudistamisesta ei ole toistaiseksi tietoa.

Nykyinen tyomatkakulujen vihennysjérjestelmé nédyttda suosivan yksi-
tyisautoilua ja lisddvén liikennettd. Ilmastondkokulmasta kyse on haitalli-
sesta tukimuodosta ja sitd tulisi arvioida uudelleen ja suunnata kasvavilla
kaupunkiseuduilla joukkolitkennettd tukemaan. Arviointi ja jarjestelmén
uudelleen suuntaaminen tulisi tehdd nopeasti siitdkin syystéi, ettd asunto-
markkinoiden toimivuuden kannalta jarjestelmii lienee syytd muuttaa as-
teittain. TyOmatkakuluvéhennysjirjestelmén uusimista puoltaa jo sekin,
ettd Suomen ympdristokeskuksen selvityksen mukaan nykyinen jérjestel-
ma on verohallinnolle erittdin raskas ja jarjestelma on altis vadrinkaytok-
sille.'®"

37 Ristimdiki & Oinonen (2011).

38 Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma
(2009).

3 Energiatehokkuustoimikunnan mietinté (2009).

10 HE 133/2009 vp; Valtiovarainministerié (2009).

161 Ristimdki & Oinonen (2011).
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3.4.2 Muut rahoitusmahdollisuudet

Péinvastaisten tukien lisdksi olisi mahdollista tarkastella sellaista rahoitus-
ta, jolla on potentiaalista vaikutusta ilmastokysymyksiin, mutta jonka
taustalla eivit ole ilmastopoliittiset tavoitteet. Tarkastelun kohteeksi voi-
taisiin ottaa esimerkiksi elvytyspakettien kaltaiset suuret rahoituskokonai-
suudet. Esimerkiksi vuodenvaihteessa 2008—2009 ns. finanssikriisid seu-
ranneen talouden taantuman myoté eri maissa ryhdyttiin elvyttimién talo-
utta. Suomessa hallitus julkaisi talouden elvytyspaketin tammikuun 2009
lopussa eli kolme kuukautta ilmasto- ja energiastrategian hyviksymisen
jalkeen. Elvytyspaketti painottui tydllisyyteen ja koulutukseen ja sen arvi-
oitiin panevan liikkeelle 1,6 miljardin euron hankkeet.'® Elvytyspaketin
toimenpiteet painottuivat infrastruktuurihankkeisiin, rakentamiseen ja
koulutukseen. TyOnantajien kansaneldkemaksujen poistamisen tuoma vaje
aiottiin paikata myohemmin nostamalla ymparist6- ja kulutusveroja. Tésta
huolimatta Elinkeinoeldméin tutkimuslaitos arvioi elvytyspaketin ympéris-
tomyonteiset vaikutusmahdollisuudet hyvin pieniksi tai olemattomiksi.'®

Tarkastuksessa ei analysoitu talouden elvytyspakettia tarkemmin, mutta
tarkasteltiin sitd yleiselld tasolla elvytyspaketin ja ilmasto- ja energiastra-
tegian ajallisen yhteyden vuoksi. Suuruusluokkana voidaan todeta, ettd
vuoden 2009 lisétalousarviossa varatut valtuudet esimerkiksi rakentami-
sen elvytykseen olivat huomattavat, noin 423 miljoonaa euroa. Rakenta-
misen elvytysrahojen tarkoituksena oli pelastaa rakennusalan tyollisyysti-
lanne. On kuitenkin mahdollista pohtia sitd, olisiko niilld voitu myds edis-
tdd ilmasto- ja energiapoliittisia tavoitteita esimerkiksi asettamalla ener-
giatehokkuutta tukevia kriteereitd. Lisdksi jos oletetaan karkealla tasolla,
ettd ratahankkeet ovat ilmastomydnteisid toimia, niiden osuus oli lisdtalo-
usarviossa myoOnnetyissid sopimusvaltuuksissa pienempi kuin talousarvio-
esityksissé yleensa tai liikennepoliittisen selonteon investointiohjelmassa.

Suhdannepoliittisen tukimuodon aikataulu on siind mééirin tiukka, ettd
uusien, rakentamisen tavanomaista tiukempien energiatehokkuusméaéarays-
ten kaltaisten, elementtien mukaan ottaminen voi olla vaikeaa. Ilmastora-
hoituksen johdonmukaisuuden kannalta olisi kuitenkin tirkeéd, ettd myos
muin perustein tehdyissd ratkaisuissa pohdittaisiin mahdollisuutta yhtiai-
kaiseen ilmastotavoitteiden toteuttamiseen.

I1HE 228/2010 vp.
163 palmberg & Nikulainen (2010).
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343 Yhteenveto muusta valtiontaloudellisesta
ohjauksesta

Kioton poytikirja edellyttdd osapuolia asteittain vdhentiméén tai poista-
maan kaikilla kasvihuonekaasupédstojd aiheuttavilla sektoreilla yleisso-
pimuksen tavoitteen vastaisesti vaikuttavia markkinavééristymid, vero-
kannustimia, vero- ja tullivapauksia ja tukia. Timé on tirkedd myos valti-
ontalouden kannalta, jottei kdly niin, ettd valtion varoja kdytetddn yhtailla
ilmastonmuutoksen hillintédén ja toisaalla kehitystd voimakkaasti vastak-
kaiseen suuntaan vieviin tarkoituksiin.

Pitkén aikavélin ilmasto- ja energiastrategia ei sisdltdnyt ilmaston kan-
nalta haitallisten tukien selvittdmiseen tai poistamiseen viittaavia linjauk-
sia. Asiaa on kuitenkin jonkin verran selvitetty Valtiovarainministerion ti-
laamissa selvityksissd. Lisdksi sektoritutkimuksen neuvottelukunnan il-
mastopolitiikkaa tukevat ohjelman jotkut hankkeet sivuavat aihetta. Val-
tiovarainministerion selvitykset on tarkoitettu sisdiseen kéyttoon. Koska
selvitysty0 ei vaikuta systemaattiselta eivétké tulokset ole julkisesti suuren
yleisOn tai paattijien avoimesti saatavilla, eikéd niistd ole raportoitu YK:n
ilmastosopimukselle, voidaan arvioida, ettd Suomi ei ole luonut edellytyk-
sid selvitd Kioton poytékirjan kyseisestd velvoitteesta.

Vastakkaisissa tuissa kysymys on my0s politiikkatoimien koherenssista
ja ilmastotavoitteita tukevan rahoituksen suhteesta pdinvastaisesti vaikut-
taviin tukiin. Esimerkiksi pelkéstddn tyomatkakuluvdhennykset ylittivit
vuonna 2009 ilmastoperusteiset budjettimdirdrahat. Ne toimivat osittain
ilmastonmuutoksen hillinnén kannalta vastakkaiseen suuntaan ja lisdévét
siten kasvihuonekaasupddstéjen vdhentdmisen kustannuksia valtiolle.
Tyodmatkakuluvdhennysten taustalla on tavoite tyévoiman liikkuvuudesta.
Tavoitteiden ristiriitaisuuksien vuoksi olisi erityisen tirkedd, ettd tukien
yhteiskunnallisista ja valtiontaloudellisista kustannuksista myos ilmas-
tondkokulmasta olisi saatavilla ajantasaista, laskettua tietoa. Nykyisellddn
tdma on toteutunut vain heikosti, silld monet aihepiiristd teetetyt selvityk-
set eivit ole olleet julkisesti saatavilla.

Tarkastuksessa nostettiin esiin myos sellainen rahoitus, joka olisi poten-
tiaalisesti voinut toimia ilmastonmuutoksen hillitsemisen vélineend. Esi-
merkiksi vuoden 2009 elvytyspaketissa rakentamiseen ja litkennehankkei-
siin suunnattua rahoitusta olisi voitu tydllisyysvaikutuksista tinkimatta
priorisoida ilmastomyonteiseen suuntaan. Valtiontaloudellisen ohjauksen
johdonmukaisuuden kannalta olisikin tirkedd, ettd erilaiset ohjauskeinot
eivit veisi pdinvastaisiin suuntiin ja ettd ilmastokriteerien kayttdémahdolli-
suudet otettaisiin esille myds muissa rahoituspéétoksissa.
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3.5 liImasto- ja energiastrategian hallinnointi
ja resurssit

3.5.1 Hallinnointi

Toimeenpanon hallinnoinnin tehokkuus ja sithen varattujen resurssien riit-
tdvyys oli yksi tarkastuksen osakysymyksistd. Monet ilmasto- ja energia-
strategian tavoitteista edellyttivit toimenpiteitd eri osa-alueilla (mm. lii-
kenne, maatalous, rakennukset, jitteet), ja tdten myos eri hallinnonaloilla.
Toimeenpanon monimutkaisuutta lisdd se, ettd yhtddltd yhdelld hallin-
nonalalla saattaa olla monen ilmasto- ja energiapoliittisen osa-alueen toi-
meenpanoa vastuullaan ja toisaalta taas yhden osa-alueen toimet, kuten
uusiutuvan energian edistdmistoimet, jakautuvat eri hallinnonaloille. Siksi
toimeenpanon koordinointi on tirkeéa.

Nykyisellddn kansallisen ilmastopolitiikan valmistelu- ja koordinointi-
vastuu on ty0- ja elinkeinoministeriossd, kun taas ympéristoministerié on
kansallinen yhteystaho kansainvélisissd ilmastoneuvotteluissa ja ilmasto-
sopimuksiin liittyvasséd raportoinnissa (taulukko 6). Ilmasto- ja energiapo-
litiikkan ministerityoryhma sekd sen alainen virkamiehistd muodostettu yh-
dysverkko ovat keskeisid poikkihallinnollisen yhteistyén organisoinnissa
(luku 3.1.1). Yleisesti ministerididen vélisen yhdysverkon olemassaoloa ja
ty0o- ja elinkeinoministerion ilmasto- ja energiapolitiikan koordinaatiota
pidettiin useissa haastatteluissa ja kyselyvastauksissa hyvéna ja ilmastopo-
litiikan valtavirtaistumisen kannalta tdrkednd asiana. Muutamassa haastat-
telussa kuitenkin kritisoitiin ministerityoryhméa ja yhdysverkkoa "kdyhén
miehen koherenssivélineiksi", jonka lopputulos on ollut hajanainen ja eri
palasista koottu. Tarkastuksen perusteella timé nikyy ainakin strategia-
asiakirjan rakenteessa ja luettavuudessa (luku 3.2).

Ilmasto- ja energiastrategian toteutukseen liittyy yhdysverkon lisdksi
muita poikkihallinnollisia tyéryhmié, kuten energiatehokkuustoimikunta
2008 — 2009, syottotariffityoryhma 2008 — 2009, sekd taakanjakotyoryh-
mi 2010 — 2012. Esimerkiksi energiatehokkuustoimikunta koostui neljasta
sektorikohtaisesta jaostosta (rakennukset, liikenne, kotitaloudet, seka teol-
lisuus ja palveluala) sekéd organisointijaostosta, joka valmisteli ndkemysta
valtion toteuttamien energiansdésto- ja energiatehokkuustoimien organi-
soinnista. Valtiovarainministerion, valtioneuvoston kanslian, liikenne- ja
viestintdministerion, maa- ja metsitalousministerion, ympéristoministeri-
on sekd tyo- ja elinkeinoministerion edustajat osallistuivat jaostojen tyds-
kentelyyn. EU:n piistokaupan ulkopuolisten sektoreiden taakanjaon ko-
timaista toimeenpanoa valmisteleva tyoryhmai, ns. taakanjakotyoryhmaé,
koostuu myos kuuden hallinnonalan edustajista: tyd- ja elinkeinoministe-
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rid, ympéristoministerid, litkkenne- ja viestintdministerid, maa- ja metséta-
lousministerio, valtiovarainministerio, sekd ulkoasianministerio. Tarkas-
tuksen perusteella hyvd esimerkki poikkihallinnollisesta yhteistydstd on
myos viranhaltijoiden yhteistyd kansainvélisen ja EU-raportoinnin kansal-
listen tehtivien virtaviivaistamiseksi ja kehittamiseksi.'**

TAULUKKO 6. limasto- ja energiapolitiikan yhdysverkon jasenministeriot ja niiden il-
mastopolitiikkaan liittyvat tehtavat

Ministerio Tehtavat

Ty6- ja elinkeinoministerid Kokonaisvastuu kansallisen ilmasto- ja energiastrategian val-
mistelusta ja toimeenpanosta, ml. EU:n taakanjakopaatdksen
kansallinen toimeenpano; uusiutuvan energian ja energiate-
hokkuuden edistdminen; paastékauppa.

Ympéristdministerio Paavastuu kansainvalisista ilmastoneuvotteluista ja ymparisto-
neuvoston alla kaytavista EU:n iimastoasioita koskevista neu-
votteluista; yhteistoteutushankkeet, rakennusten energiatehok-
kuus, yhdyskuntasuunnittelu, ymparistdluvat seka jatehuollon
ja tyokoneiden paastot.

Liikenne- ja viestintaministerio Liikenteen energiatehokkuus ja paastovahennykset, liikken-
nesektorin viestinta.

Maa- ja metsatalousministerié Paavastuu ilmastonmuutokseen sopeutumisesta, energiapuun
korjuu ja nielukysymykset metsissa, ilmastonmuutoksen hillinta
ja bioenergia maataloudessa, varautuminen ilmastonmuutok-
seen vesitaloustehtavissa.

Valtiovarainministerio Verotus ja tukipolitiikka.

Ulkoasiainministerid Puhtaan kehityksen mekanismin hankkeet, iimastonmuutoksen
hillintda ja sopeutumista tukeva rahoitus kehitysyhteistyéhank-
keissa.

Opetusministerio Koulutuspolitiikka seka tiede- ja tutkimuspolitiikka.

Poikkihallinnollista koordinaatiota ja koherenssia on pyritty lisddméén
myd0s siten, ettd ilmasto- ja energiastrategia on kytketty muihin sektori-
strategioihin ja strategian toteuttamista tietyilld osa-alueilla on edistetty
poikkihallinnollisten tydryhmien avulla (kuvio 8). Sektoristrategiakytken-
tojé ei ole kuitenkaan tehty kaikkiin olennaisiin sektoreihin. Esimerkiksi
vuonna 2008 tehdyssd Innovaatiopoliittisessa selonteossa'® tai sen taus-
talla olevassa ehdotuksessa kansalliseksi innovaatiostrategiaksi'®® ei mai-

nita yhteyttd kansalliseen ilmasto- ja energiastrategiaan, vaikka molemmat

164 poikkihallinnolliset seminaarit kasvihuonekaasupddstéjen raportoinnista
19.8.2010 ja EU:n politiikkatoimiraportoinnista 27.5.201 1.

163 Valtioneuvoston innovaatiopoliittinen selonteko eduskunnalle (2008).

166 Kansallinen innovaatiostrategia (2008).
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politiikkasektorit ovat tyo- ja elinkeinoministerion koordinoimia. Myds-
kddn ilmasto- ja energiastrategiassa ei viitata kansalliseen innovaatiostra-
tegiaan.

limasto- ja energiastrategia @ |

limasto- ja energiapoliittinen tulevaisuusselonteko L |
Energiatehokkuustoimikunnan mietintd L}

Uusiutuvan energian velvoitepaketti /toimintasuunnitelma L]
Liikennepoliittinen selonteko [ ] 2)

Kansallisen metséohjelman péivitys L ]} 3)
Korjausrakentamisen strategia ]

Valtakunnalliset alueidenkayttétavoitteet ]

Valtakunnallinen jatesuunnitelma |

Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelma | 4

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

1) edellinen energia- a iimastostrategia
2) LVM:n iimastopoliitinen ohjelma

3) metséohjelman uusi paivitys

4) ohjelman péivitys hilltsevilla

KUVIO 8. limasto- ja energiastrategiaan liittyvien keskeisimpien sektoristrategioiden
ajallinen kohdistuminen

Tarkastuksessa kévi ilmi, ettd toimeenpanossa hyvin edenneilld sektoreilla
strategiaa ennen laadittu sektoristrategia on ollut keskeisessd osassa toi-
meenpanoa. Esimerkiksi korjausrakentamisen strategia'®’ auttoi asetta-
maan ilmasto- ja energiastrategiaan tidsméllisid tavoitteita ja keinoja ra-
kennusten energiatehokkuuteen liittyen. Liikennesektorilla ennen ilmasto-
ja energiastrategiaa laadittua litkennepoliittista selontekoa'®® tiydennettiin
strategian jilkeen sektorin ilmastopoliittisella ohjelmalla,'® jolla tismen-
nettiin sektorin ilmastotoimia. My0s Kansallista metsdohjelmaa tdyden-
nettiin ilmasto- ja energiastrategian ilmestymisen jéilkeen. Manner-
Suomen maaseudun kehittdmisohjelmassa ilmastokytkentd jid heikoim-
maksi. Sitd tdydennettiin vuoden 2008 alussa kahdella erityisympéristotu-
kisopimuksella, mutta suuremman piivityksen tekeminen on sidottu EU:n
ohjelmakausiin.'”

Ilmasto- ja energiastrategiatyohon linkittyen on valmisteltu ja toimeen-
pantu valtioneuvoston tulevaisuusselonteko ilmasto- ja energiapolitiikasta,
jota hallinnoitiin valtioneuvoston kansliasta. Tulevaisuusselonteko-

157 Korjausrakentamisen strategia 2007 — 2017 (2007).

165 [ iikennepolitiikan linjat ja liikenneverkon kehittimis- ja rahoitusohjelma vuo-
teen 2020 (2008).

1 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma
2009-2020 (2009).

70 Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelma 2007-2013 (2010).
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tyOn asiantuntijaryhmén puheenjohtajana toimi vaalikautta 2007-2011
varten asetettu valtioneuvoston ilmastopoliittinen asiantuntija. T&lld oli
kuitenkin tehtdvdn haltijan mukaan vain vdhén asiallista toimivaltaa il-
mastopolitiikassa. '’

Y1i 40 prosenttia tarkastusviraston kyselyyn vastanneista oli sitd mielt,
ettd nykyinen hallinnollinen rakenne toimii melko tai erittdin hyvin myos
Kioton kauden jélkeisten kansainvélisten ja EU:n ilmastovelvoitteiden né-
koékulmasta. Moni taho kuitenkin toivoi ministerididen vélisten vastuiden
selkeyttdmisti ja tdsmentdmistd. Erds tarkastuksessa haastateltu oli sité
mieltd, ettd koska kaudella 2013-2020 paistotavoite tulee saavuttaa vuo-
sittain, tarvitaan hallinnollinen ratkaisu, jossa operatiivinen vastuu tavoit-
teen vuosittaisesta saavuttamisesta on selkeimmin delegoitu jollekin ta-
holle. Nykyisenkaltaisten viranomaisten vélisten keskindisten sopimusten
riittivyyden pohdinta on asetettu myos yhdeksi taakanjakoty6ryhmén teh-
taviksi.'”

Osa tarkastusviraston kyselyyn vastaajista oli sitd mieltd, ettd nykyisté
jarjestelmad pitdisi jotenkin muuttaa. Esitettyjd vaihtoehtoja olivat muun
muassa keskitetyn ilmastoasioista vastaavan osaston perustaminen jonkun
ministerion alaisuuteen, yhteinen jaettu ilmastoministerin salkku tyd- ja
elinkeinoministerion ja ympéristoministerion vélilld, sekd ilmasto- ja
energia-asioiden siirtdiminen tyo- ja elinkeinoministeridstd joko omaan uu-
teen ministerioonsi tai ymparistdministerioon.'”

Hallinnonalakohtaista koordinaatiota on kehitetty erityisesti ympéristo-
ministerion ja liikkenne- ja viestintdministerion hallinnonaloilla. Ympéris-
toministeridssd on organisoitu yleiset ilmastopolitiikkaan liittyvét asiat
omaksi ryhmékseen, mutta sektorikohtaiset rakennusten energiatehokkuus
sekd maankdyttd- ja kaavoitusasiat hoidetaan eri osastolla. Talous- ja toi-

I Valtioneuvoston ilmastopoliittisen asiantuntijatehtivin kokemuksia on arvioi-
tu Valtioneuvoston kanslian muistioluonnoksessa. Muistiossa todetaan, ettd II-
mastopoliittinen asiantuntija valtioneuvoston kansliassa on yksi mahdollinen,
mutta ei ainoa eikd vdlttimdttd kaikissa olosuhteissa paras tapa turvata asian-
tuntemusta. Mikdli tehtdvdd jatketaan, toimeksiannon tulisi olla kattava ja selvd,
Jja asiantuntijan pddsy olennaisiin kokouksiin tulisi turvata.

2 Ty6- ja elinkeinoministeric (2009b).

'3 Energiavaltaa koskevassa tutkimuksessa ympéristoministerio ja valtiovarain-
ministerié on ndhty tyo- ja elinkeinoministerion jilkeen vaikutusvaltaisimmiksi
ministerioiksi myoés energiapolitiikassa, mutta ympdristoministeriolld on vain va-
hdn muodollisia mahdollisuuksia vaikuttaa energiapolitiikkaan. Vaikka liikenne
on merkittdvd kasvihuonekaasupdcdstijen aiheuttaja, liikenne- ja viestintdministe-

rion rooli ilmasto- ja energiapolitiitkassa on koettu vdhdiseksi. (Ruostetsaari
2010).
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mintasuunnitelmaa (TTS) kéytetdén keskeisend ilmastotehtévien toteutta-
mista ohjaavana instrumenttina ympéristoministeriossa.'” Liikenne- ja
viestintiministerion hallinnonalalla toimeenpanoa on edistetty kanslia-
paillikkovetoisella, kaikki virastot kattavalla ilmastopoliittisella tyoryh-
milli, joka on yhteydessi hallinnonalan ilmastopoliittiseen ohjelmaan.'”
Taman lisdksi liikkennehallinnon uudistaminen vuoden 2010 alusta, jossa
erillisten virastojen mairdé on pienennetty ja eri kulkumuotoja késitelldén
samassa virastossa, antaa mahdollisuuksia parantaa toiminnan tuottavuutta
ja vaikuttavuutta. Liikenne- ja viestintiministerion mukaan virastouudis-
tuksella huomio kddnnetddn vaylistd asiakkaisiin, liitkennepolitiikan kei-
novalikoimaa monipuolistetaan ja toimintatapoja uudistetaan uudenlaisiin
ratkaisuihin ja innovaatioihin kannustaviksi.'”®

Ilmasto- ja energiastrategiassa linjattuja toimenpiteitd toimeenpannaan
hallinnonalojen virastoissa sekd ostopalveluina valtion omistaman Motiva
Oy:n'” kautta. Strategian my6td erityisesti Energiamarkkinaviraston'”®
rooli on kasvanut, kun sinne on siirretty paédstokauppaan liittyvien tehtivi-
en lisdksi uusiutuvan energian syéttotariffijarjestelmédn toimeenpano. Li-
séksi toimeenpanoon liittyvid tehtdvid hoidetaan muun muassa alueellisis-
sa elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksissa sekéd Liikenteen turvalli-
suusvirastossa (ks. luku 3.5.2).

EU-direktiiveistd tulevien sekd suoraan kansallisesta ilmasto- ja ener-
giastrategiasta perdisin olevien valvonta- ja toimeenpanotehtivien lisdéan-
tyessd on pohdittu nykyisen ministerididen ja virastojen vilisen tyonjaon
riittdvyyttd. Esimerkiksi Energiatehokkuustoimikunnan mietinndssé tuo-
tiin esille, ettd energiatehokkuuteen ja uusiutuvaan energiaan liittyvissd
madrdltddn kasvavissa valmistelu- ja toimeenpanotehtidvissd on paljon vi-
rastotasolle sopivia hallintotehtivid.'” Mietinndssi todettiin lisiksi, etti
sama tilanne koskee osittain my6s muita hallinnonaloja. Energiatehok-

"™ Ymparistoministerié (2011b).

" Liikenne- ja viestintiministerion hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma
2009-2020 (2009).

76 Liikenne- ja viestintdministerié (2010b).

7 Motiva Oy on tiysin valtion omistama asiantuntijayritys, joka kannustaa
energian ja materiaalien tehokkaaseen ja kestdvdidn kdyttoon.

78 Energiamarkkinavirasto on tyo- ja elinkeinoministerion tulosohjauksessa ole-
va asiantuntijavirasto, jonka tehtdvind on edistdd sdhkémarkkinoiden ja maa-
kaasumarkkinoiden toimintaa sekd valvoa pddstokaupan sddnndsten noudatta-
mista (Energiatehokkuustoimikunnan mietinté, 2009). Vuodesta 2010 lihtien
Energiamarkkinavirastolle on myés annettu uusiutuvan energian tuotantotukeen
liittyvid tehtdvid (HE 152/2010).

17 Energiatehokkuustoimikunnan mietinté (2009).
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kuustoimikunta on sitd mieltd, ettd tehtdvid voisi siirtdd virastotasolle joko
vahvistamalla Energiamarkkinavirastoa toimintayksikolld, joka avustaisi
ministeriditd ilmasto- ja energiastrategioiden sekd EY-direktiivien valmis-
telutdissd, toimeenpanossa ja seurannassa, tai perustamalla laaja-alaisempi
energiavirasto. Esitetyt mallit perustuvat siihen, etti ainakin osa Motivalta
nykyisellddn tilattavista tehtdvistd siirrettdisiin virastoon. Myds tyo- ja
elinkeinoministerién tulevaisuuskatsauksessa'® todetaan tarve lisdresurs-
seille ja erilliselle energiavirastolle, joka hoitaisi energiatehokkuuden ja
uusiutuviin energialdhteisiin liittyvien toimenpiteiden toimeenpanoa ja
seurantaa sekd mahdollisesti myds sdahkon alkuperdtakuuseen ja teho-
reservijarjestelmédn liittyvia tehtdvia.

3.5.2 Henkiloresurssit

Ilmastonmuutoksen hillintddn ja sopeutumiseen liittyvid valtion talousar-
vioesityksen toimintamenomomenteilta rahoitettuja henkildtyovuosia
vuonna 2010 selvitettiin tietopyynnolld ministeridille sekd valtion viras-
toille ja laitoksille. Tarkastuksessa selvitettiin henkil6tydvuosia laajemmin
kuin pelkastddn strategian valmisteluun ja toimeenpanoon liittyen, jotta
voitiin tarkastella ilmasto- ja energiapolititkan hallintoa kokonaisuutena
sekd kaytossd olevia toimintamenorahoitteisia asiantuntijaresursseja. Ta-
voitteena oli saada kuva suuruusluokista eri organisaatioissa. Laskentaan
siséltyy epétarkkuuksia ilmasto- ja muiden tehtdvien paillekkdisyydesta
johtuen."! Organisaatioilla ei suurelta osin ollut pyydettyi tietoa valmii-
na, vaan se jouduttiin arvioimaan muulla tavalla kategorisoiduista tyo-
ajankirjauksista. Tarkastusviraston selvityksen perusteella valtionhallin-
nossa ilmastonmuutoksen hillintddn ja sopeutumiseen liittyvid toiminta-
menorahoitteisia tehtdvid oli noin 380 henkildtyévuotta (htv) vuonna 2010
(taulukko 7)."®* Nistd arviolta neljannes, noin 90 henkiltySvuotta, oli
kansainvélisen ja EU:n ilmasto- ja energiapolitilkan valmistelua sekd
yleistd kansalliseen ilmasto- ja energiastrategiaan tai muuhun kansalliseen
ilmastopolitiikkaan liittyvaa tyotd ministeridissd (n. 70 htv) ja virastoissa

180 Tyo6- ja elinkeinoministerio (2010a).

S Ilmastonmuutoksen hillintic ja sopeutumista tukevia muiden tavoitteiden
kanssa pddllekkdisid tehtdvid on mm. energiaan, maankdyttéon, metsiin ja liiken-
teeseen liittyen. Lisdksi osa maankdytén suunnitteluun, kaavoitukseen ja vesien
hoitoon liittyvistd tehtdvistd on sellaisia, joista ilmastotehtivien varsinaista
osuutta on vaikea eritelld. Laveammalla mddrittelylld esimerkiksi materiaalite-
hokkuuteen liittyvdt tehtivit olisi mahdollista liittdd ilmastotoimiksi.

182 Yuonna 2010 koko valtion henkilostomdidrdi oli 86 383 Valtiokonttorin Netra-
palvelun mukaan.
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(n. 20 htv). Liséksi tutkimuslaitoksissa kaytettiin karkeasti arvioiden noin
50 henkilétyovuotta polititkan tuki- ja raportointitehtdviin, yhteensa rei-
lusta 130 toimintamenomomenttirahoitteisesta ilmastotehtiavia kasittavasta
henkilotyévuodesta.

TAULUKKO 7. limastonmuutoksen hillintdan ja sopeutumiseen liittyviin tehtaviin kay-
tetyt toimintamenomomenttirahoitteiset henkilétyévuodet valtiolla vuonna 2010 1,

Hallinnonala (erit- Ministerio Virastot Elinkeino-, Tutkimus- Yhteensa
tely vastuualueit- liikenne- ja laitokset
tain) ymparisto-

keskukset®
TEM 50 57° 17-18 15-18 139 - 144
YM 15 2 47 - 49 13 77-179
LVM 2 7 6-8 3-4 18-21
MMM 6 - 19 67 92
VM 2-3 - - 2-3
VNK 3 - - - 3
UM 2 - - - 2
Yleiset ilmastoteh- - 7 - 35 42
tavat®
Kaikki 80 - 81 73 89 -94 133 -137 375 - 386

@ ELY-keskukset ovat budjetissa ty6- ja elinkeinoministerién hallinnonalalla, mutta toteut-
tavat myds ymparistéministerion, likenne- ja viestintdministerion sekd maa- ja metsatalous-
ministerion hallinnonalojen tehtavia. Taten E-vastuualueen henkilotydvuodet on laskettu tyo-
ja elinkeinoministerion hallinnonalalle (mukana myds maatalouden energia- ja ymparistotu-
kiin kaytetty tybaika), L-vastuualueen henkilétydvuodet liikkenne- ja viestintdministerion hal-
linnonalalle ja Y-vastuualueen henkilétydvuodet padosin ymparistdministerion hallinnonalal-
le. Seitseméan yhteenséa kolmestatoista Y-vastuualueen ELY-keskuksesta oli eritellyt vesien-
hoito-, vesivara- ja tulvienhallintatehtaviin kdytetyn tydajan, joka laskettiin maa- ja metsatalo-
usministerion hallinnonalalle. Muiden kuuden keskuksen osalta namé ovat ymparistdministe-
rién hallinnonalalla osana Y-vastuualueen tehtavia.

® T4sta puuttuu vuodesta 2011 eteenpéin Energiamarkkinavirastolle mydnnetyt lisaresurs-
sit uusiutuvan energian tuotantotukitehtaviin.

° Tilastokeskuksen ja limatieteen laitoksen iimastotehtéviin kayttamé tydaika kirjattiin erik-

seen, koska Tilastokeskuksen kasvihuonekaasuinventaario- ja raportointitehtavat ja limatie-

153 Tehtdvid ei ole useassa tilanteessa eroteltu energiaan liittyvistd tehtivistd.
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teen laitoksen tutkimukset ja ilmastoviestintatehtavat tukevat yleisemmin ilmastopolitiikkaa

eivatka ole keskittyneet hallinnonalojen substanssialueille.

TAULUKKO 8. limastonmuutoksen hillintdan ja sopeutumiseen liittyvat tehtavit ja

kéytetyt toimintamenomomenttirahoitteiset henkilotyévuodet valtiolla vuonna 2010

Hallinnonala / virasto

Selite tehtavista

Henkil6-
tydvuodet®

Ty6- ja elinkeinoministerio
32.01.01

Energiamarkkinavirasto
32.60.01

Tekes 32.02.06

Elinkeino-, likenne ja ympa-
ristokeskukset 32.01.02 — E-
vastuualue

Valtion teknillinen tutkimus-
keskus 32.20.02

Noin 90 % energiaosaston tydpanoksesta, jolla toteu-
tetaan myds muita energiapoliittisia tehtavia ja n. 5
htv:ta ministerién muilta osastoilta: yleinen iimasto- ja
energiastrategiatyd (20 htv), kansainvalinen ja EU:n
ilmasto- ja energiapolitikka (20 htv), seké kotimainen
uusiutuvan energian (5 htv) ja energiatehokkuuden
edistaminen (5 htv).

Paastokaupparyhma (9,4 htv) ja uusiutuvan energian
tuotantotuki (3 htv). Uusiutuvan energian tuotantotu-
keen liittyvat uudet tehtavat n. 9 htv vuonna 2011.

Energia- ja ilmastoasioiden parissa tydskentelevat
asiantuntijat ja tukihenkiléstdé ml. hankerahoitus, in-
novaatiotoiminnan aktivointi, sidosryhméaty6 seka oh-
jelmiin liittyva tyo, joissa usein paljon muitakin kuin
energia- ja iimastotavoitteita.

Energiatukien myoéntaminen PK- ja maatalousyrityk-
sille, maatalouden ymparistotuet, uusiutuvan energi-
an hankkeiden tukeminen, ja hillintdan liittyvat T&K
tuet.

Budjettirahoitteinen osuus seuraavista: hillinnan ske-
naariotarkastelut; energiantuotantoon ja kayttéon,
metsateollisuuteen ja jatehuoltoon liittyvat teknis-
taloudelliset selvitykset; politiikkatoimenpiteiden vai-
kutusarvioinnit; paastdjen maarittdmislogiikoiden ke-
hittdminen ja arviointi; ilmastonmuutoksen vaiku-
tusarvioinnit kaavoitukseen ja rakentamiseen.

50

45

17-18

15-18

Ty6- ja elinkeinoministeri-
6n hallinnonala

139 - 144

Ymparistdministerio
35.01.01

Suomen ymparistokeskus
35.01.04

104

limastopolitiikkaan liittyva asioiden valmistelu ja neu-
vottelut (ml. rakennusten energiatehokkuus). Naista
kansainvaliseen ja EU:n politikkaan liittyy n. 10 htv.
Sektorikohtaista toimeenpanoa (mm. jatehuolto, ra-
kentaminen) ei ole laskettu mukaan.

Budjettirahoitteinen ilmastopolitikkaa tukeva T&K-
toiminta, asiantuntijapalvelut, seuranta, seka tietojar-
jestelmien yllapito ja kehittaminen.

15
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Asumisen rahoitus- ja kehit-
tamiskeskus 35.20.01

Elinkeino-, liikenne ja ympa-
ristbkeskukset 32.01.02 — Y-
vastuualue

Energiatukiasiat.

Kuntakaavojen, alueiden kayton ja rakentamisen oh-
jaus ilmastondkokulmasta, alueellinen jatesuunnittelu
ja valvonta, alueellisen ilmastostrategiatydn ohjaus,
ymparistélupien valvonta ja YVA-menettelyt, ymparis-
tdseuranta, sekd MMM:n alueen vesienhoito- ja tulva-
tehtavat tietyissé ELYissa.

47 - 49

Ympéristoministerion hal-
linnonala

77-79

Liikenne- ja viestintdministe-
ri6 31.01.01

Liikennevirasto 31.10.01

Liikenteen turvallisuusvirasto
(Trafi) 31.20.01

limatieteen laitos 31.50.01

Elinkeino-, liikenne ja ympa-
ristbkeskukset 32.01.02 — L-
vastuualue

Valtion teknillinen tutkimus-
keskus 32.20.02

Liikenteen ilmastopolitikan suunnittelu ja koordinointi.

limastonmuutoksen hillintdan ja sopeutumiseen liitty-
vat tehtavat.

Ymparistojohtajan ilmastotehtavat, lentoliikkenteen
paastokauppa, CO2-ajoneuvoverotus ja energiavero-
paketin 1-vaiheen veromuutokset, ajoneuvorekiste-
rointipalvelut, ja muut ilmastotehtavat.

limastonmuutokseen liittyva budjettirahoitteinen tut-
kimus- ja asiantuntemustoiminta.

Sopeutumiseen varautuminen tiesuunnittelussa, hil-
linndn nakokulma liikennesuunnittelussa, seka jouk-
ko- ja kevyen liikenteen edistaminen.

Liikenne- ja viestintdministerién hallinnonalan tehta-
via tukeva tutkimus- ja selvitystyo.

Liikenne- ja viestintaminis-
terion hallinnonala

53 -56

Maa- ja metsatalousministe-
ri6 30.01.01

Maa- ja elintarviketalouden
tutkimuskeskus 30.20.01

Metséantutkimuslaitos
30.60.01

Riista- ja kalatalouden tutki-
muslaitos

Elinkeino-, liikenne ja ympa-
ristokeskukset 32.01.02 — Y-
vastuualue

Yleisen osaston (2,1 htv), maatalousosaston (2 htv),
metsaosaston (1,5 htv) seka elintarvike- ja terveys-
osaston (0,3 htv) iimastonmuutokseen liittyvat tehta-
vat.

Budjettirahoitteinen tutkimus Muuttuva ilmasto ja
maatalous -ohjelmassa. Naistd n. 3,5 htv politikan
tuki, inventaarioraportointi- ja skenaariolaskelmateh-
taviin.

Tutkijoiden tydaika Metsaekosysteemien toiminta ja
metsien kayttd muuttuvassa ilmastossa seka Bio-
energiaa metsista —ohjelmissa. Naistd n. 15 htv poli-
tiikkan tuki, inventaarioraportointi- ja skenaariolaskel-
matehtéviin.

limastonmuutokseen sopeutumiseen liittyvat hank-
keet.

Tulvariskien kartoitus ja hallinta, tulvadirektiivin toi-
meenpano, ilmastovaikutusten huomiointi vesien hoi-
dossa, varautuminen erityistilanteisiin.

5,9

28

34

19+

Maa- ja metsatalousminis-
terion hallinnonala

92

Valtiovarainministeri®
28.01.01

limastoon ja energiaan liittyvat tehtavat budjetti-, ve-
ro- ja kansantalousosastoilla.

2-3
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Tilastokeskus 28.30.01 Paastotietojen raportointi EU:lle, YK:n ilmastosopi- 7
mukselle ja Kioton pdytakirjalle.

Valtiovarainministerién 9-10°
hallinnonala

Valtioneuvoston kanslia Tulevaisuusselontekoon liittyvat tehtavat. 2,5
23.01.01

Ulkoasiainministerio limasto- ja energiastrategian toimeenpanoon liittyvat 2
24.01.01 tehtavat.

a Tiedot henkilotydvuosista perustuvat ministerididen, virastojen ja laitosten tarkastusvirastolle
17.1.- 7.6.2011 antamiin tietoihin.
b Sisaltaa Valtiontalouden tutkimuskeskuksen (VATT) tyépanoksen (noin 0,5 htv).

Ilmastotehtéviin liittyva tydaika voidaan karkeasti jaotella seuraavasti:

— ilmastonmuutoksen hillintdén ja sopeutumiseen liittyvét yleiset suun-
nittelu-, koordinointi-, neuvottelu- ja seurantatehtavét

— EU:n pééstokauppaan liittyvit neuvottelu-, toimeenpano- ja valvonta-
tehtavit

— energiantuotantoon ja -kulutukseen, uusiutuvaan energiaan seké ener-
giatehokkuuteen liittyvét valmistelu-, toimeenpano-, neuvonta- ja sel-
vitystehtavat

— liikenteen padstoihin vaikuttavat suunnittelu- ja toimeenpanotehtavit

— alueiden kéyton ja yhdyskuntien suunnittelu hillinnén ja sopeutumisen
nakokulmista, sekd yhdyskuntarakenteen eheyttdmistehtavét

— maatalouden hillintdtoimiin liittyvan politiikan suunnittelu-, valmiste-
lu-, toimeenpano- ja selvitystehtavét

— jatehuollon pééstdihin liittyvéat suunnittelu-, toimeenpano- ja valvonta-
tehtavat

— tulvariskien hallinta ja tulvasuunnittelu sopeutumisen nikdkulmasta ja
muut vesistdihin liittyvat sopeutumistehtivit

— tutkimus-, teknologia- ja innovaatiohankkeiden ja -ohjelmien valmis-
telu, aktivointi ja rahoitus

— toimintamenomomenttirahoitteinen  ilmastonmuutokseen  liittyva
luonnontieteellinen, tekninen, taloudellinen ja yhteiskuntatieteellinen
tutkimus.

Tarkastus osoittaa, ettd suurin osa ilmastotehtaviin kaytetyistd henkilotyo-
vuosista, noin 140, toteutui tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla
(taulukot 7 ja 8). Koko hallinnonalan osuus ilmastotehtdvistd oli toimin-
tamenomomentilta rahoitettuina henkilotyovuosina vuonna 2010 reilu
kolmasosa kaikkiaan arvioiduista ilmastotehtévistd (kuvio 9). Tdma johtuu
energia-asioiden térkedsta roolista ilmastonmuutoksen hillinndn kysymyk-
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sissé sekd T&K-rahoituksen merkittdvyydestd ohjauskeinona. Ministerioi-
den tydpanosta tarkastellessa tyo- ja elinkeinoministerion osuus on yli 60
prosenttia ilmastotehtévistd johtuen yleisen ilmasto- ja energiastrategia-
tyon lisdksi (20 htv), kansainvélisen ja EU:n ilmasto- ja energiapolitiikan
valmistelutyostd (20 htv) sekd kansallisesta energiatehokkuuden (5 htv),
uusiutuvaan energian (5 htv) edistdmistydstd. Muun muassa EU:n ener-
giasektoriin vaikuttavien direktiivien takia tyd- ja elinkeinoministerion
energiaosaston resurssitarve on suuri. Ministerion henkildstdstd ilmasto-
ja energiatehtivissi toimii noin kahdeksan prosenttia.'®*

21%

24 %

m tyd- ja elinkeinoministerié
maa- ja metsatalousministerio

m likenne- ja viestintdministerié
ymparistéministerid

m valtiovarainministerio

W valtioneuvoston kanslia

m ulkoasianministerid

m Tilastokeskus ja Imatieteen laitos

KUVIO 9. limastonmuutoksen hillintdan ja sopeutumiseen kaytettyjen henkilotyo-
vuosien jakautuminen hallinnonaloittain

!5 Valtiokonttorin Netra-palvelu. Koko hallinnonalan osuuden laskeminen oli
mahdotonta Valtiokonttorin Netra-tietokannan tietojen perusteella, silld niissd
ELY-keskusten kaikki vastuualueet oli luettu mukaan tyé- ja elinkeinoministerion
hallinnonalaan toisin kuin tarkastuksessa tehdyssd jaottelussa. Netra-palvelusta
saatiin henkildsto, ei titd tasmdllisempid henkilotydvuosia.
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Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonalan osuus on noin neljannes il-
mastotehtdviin kdytetyistd henkilotydvuosista ja vajaa kaksi prosenttia
koko hallinnonalan henkilostostd.'® Ministerion osuus hallinnonalan il-
mastohenkil6tydvuosista on pieni, 6 htv, mutta metsid- ja maatalouspoli-
tiikkaan liittyvissd tutkimusohjelmissa on mukana reilu kuudesosa ilmas-
totehtdviin  kéytetyistdi henkiloresursseista. Hallinnonalan toiminta-
menomomenttirahoitteisista tutkimusresursseista, 92 htv, kuitenkin vain
noin 19 henkilotyovuotta kdytetdén suoraan politiikan tukeen, raportoin-
tiin ja kasvihuonekaasuinventaarioon liittyviin tehtéviin.

Ympéristoministerion hallinnonalan henkilétydvuodet, noin 80, muo-
dostavat viidenneksen valtionhallinnon ilmastoresursseista. Suuri osa,
noin 50, hallinnonalan henkildtyovuosista on elinkeino-, litkenne- ja ym-
paristokeskusten henkildstod (virallisesti tyd- ja elinkeinoministerion al-
la), jossa on mukana my&s muita hallinnonaloja tukevia tehtivid.'® Tut-
kimuslaitosten (erityisesti VIT ja SYKE), ELY-keskusten ja Tilastokes-
kuksen osalta on tirkedd huomioida, ettd ne toteuttavat usean eri ministe-
rién hallinnonalaan liittyvid asiantuntijatehtdvié ja tutkimusta, vaikka nii-
den toimintamenot on kirjattu budjetissa tietylle hallinnonalalle."’ Ympé-
ristdministeriossa ilmastotehtdvien parissa tyOskentelee noin viisi prosent-
tia henkilostostd."™ Ympiristoministerion substanssialueiden, kuten jite-
huollon ja rakennussektorin, toimeenpanoa ei ole laskettu hallinnonalan
henkil6tydvuosiin, silld toimeenpanoa toteutetaan 1dhtokohtaisesti muista
kuin ilmastopoliittisista syista.'®

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan osuus henkildtydvuosista
on pieni, noin 5 prosenttia, kun mukaan ei lasketa hallinnonalan alaisuu-
dessa toimivaa Ilmatieteen laitosta, jonka tehtdvéni on muun muassa ylei-

183 Valtiokonttorin Netra-palvelu.

186 Laskentateknisesti tiettyjen elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskusten vasta-
uksista oli mahdotonta tarkasti eritelld ympdristoministerion hallinnonalaan kuu-
luvaa osuutta. Lisdksi ilmastotehtdvdt kriteerind on epdmddrdinen, silld monet
toimeenpanotehtdvdt vastaavat ilmastopolitiikan lisdksi myos muiden politiikka-
tavoitteiden toimeenpanoon.

187 Lisciksi tutkimus- ja selvitystyotd tehddcn tutkimuslaitoksissa ja yliopistoissa
toimintamenojen ulkopuolisella rahoituksella, joka tulee osaksi Suomen Akatemi-
an ja ministerion toimintamenoista. Tdtd rahoitusta ei ole huomioitu tarkastuksen
selvityksessd.

188 I askelma tehty vain ministerion osalta, silld Valtiokonttorin Netra-palvelussa
ELY-keskuksen ympdristovastuualueen henkildsto on laskettu tyo- ja elinkeinomi-
nisterion hallinnonalalle.

1% Tistid huolimatta ilmastotavoitteet ovat integroituneet mm. jétepolitiikkaan
metaanipddstojen hillinndn ja biohajoavien jitteiden polton kautta sekd raken-
nuspolitiikkaan rakennusten energiatehokkuuspyrkimysten kautta.
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sempi ilmastotutkimus ja -viestinti. Erityisesti ministerion ja liikennevi-
raston osuudet ovat pienid. Henkildtyovuosien méarissé ei kuitenkaan nay
se ty0, jota tehddin integroituna osana yleisempai litkenne- ja viyldsuun-
nittelua. Liséksi liikenne- ja viestintiministerion mukaan liikennevirasto
ostaa asiaan liittyvid asiantuntijapalveluita Motivasta. Talld pystytdédn
korvaamaan resurssien vahiisyyttd, mutta jarjestely ei tuo pysyvéa asian-
tuntijuutta virastoon.

Ilmasto- ja energiastrategiaa sekd EU-politiikan toimeenpanoa toteute-
taan suurelta osin valtionhallinnon tuottavuusohjelman puitteissa. Tuotta-
vuustavoitteiden péétdsten jalkeen uusia resursseja ei ole myodnnetty uusi-
en EU:n ilmasto- ja energiapoliittisten velvoitteiden kansallisen toimeen-
panon toteuttamiseen. Kansainvéliset ja EU:mn vaatimukset sekd kansalli-
nen ilmasto- ja energiastrategian toimeenpano ovat kuitenkin lisdnneet vi-
ranomaistehtdvid joissakin valtion laitoksissa, jotka toteutetaan tuotta-
vuusohjelman puitteissa. Energiamarkkinaviraston toimintamenoja lisét-
tiin 0,6 miljoonasta eurosta kahteen miljoonaan euroon vuosina 2008—
2011 uusien padstokauppaan ja uusiutuvan energian tuotantotukiin liitty-
vien tehtdvien takia. Néistd henkilotyovuosista noin 9 tullaan kadyttimééan
uusiutuvan energian tuotantotuesta johtuviin uusiin tehtdviin, poiketen
hallituksen esityksestd uusiutuvan energian tuotantotukijéirjestelmiksi'”’
sekd tyo- ja elinkeinoministeridlle tehdystd etukédteisarvioista (noin 12
htv)."”! Lisdksi metsitalouden valvonta- ja edistimisorganisaatioille ehdo-
tettiin talousarvioesityksen tdydennyksessa'*> kertaluontoinen 0,3 miljoo-
nan euron lisdys pienpuun energiatukijarjestelmén toimeenpanoa varten.
Esityksen mukaan metsdkeskukset vastaavat pienpuun energiatuen myon-
tdmisestd, maksamisesta ja valvonnasta, joka edellyttdd muutoksia metsa-
keskusten tietojarjestelmiin.

Resurssien lisddntymisestd tai vihentymisestd muiden organisaatioiden
kohdalla ei ollut suoraa tietoa, silld ilmastotehtéviin kdytettyjd henkild-
tyOvuosia ei ole tilastoitu. Vuotta 2010 koskien keskeisten alueellisten
toimeenpanijoiden, ELY-keskusten, tarkastusviraston kyselyé varten tuot-
tamat arviot ilmastotehtéviin kéytetyistd henkilotydvuosista vaihtelivat al-
le yhden ja seitseméntoista vililld. Osin kyse on siitd, mikd osuus hillint4é
ja sopeutumista tukevista tehtdvistd lasketaan varsinaisiksi ilmastotehta-
viksi, osin taas siité, ettd ELY-keskusten toiminnan substanssipainotukset

190 HE 152/2010.
Pl Ennakkotiedot 8.6.2010 ja 15.10.2010.
92 HE 228/2010
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vaihtelevat.'” ELY-keskusten vastausten perusteella ilmasto- ja energia-
strategia on kuitenkin lisdnnyt tehtdvid noin puolessa ELY-keskuksista,
resurssien ollessa yleisesti tai joillakin toiminta-alueilla riittdméttomat tai
niukat. Seitsemdn ELY-keskusta vastasi, ettd ilmasto- ja energiastrategia
el ole suoranaisesti lisinnyt tehtdvid mutta tuonut uusia painotuksia tai
nikokulmia olemassa oleviin tehtdviin. Toisaalta muissa ELY-keskuksissa
uudet listatut tehtdvit olivat usein ilmastondkokulman huomioimista ja
sen painotuksen lisddntymistd keskuksen olemassa olevilla toiminta-
alueilla. Ndkemys uusien tehtdvien ja resurssitarpeiden kohdistumisesta
vaihteli paljon keskusten vililld. Selkeimmiksi uusiksi tehtidviksi tunnis-
tettiin:
— osallistuminen kansallisen strategian edellyttimien alueellisten ilmas-
tostrategioiden laadintatyohon (viidessd keskuksessa)
— tuulivoimarakentamiseen liittyvat selvitykset, kaavoituksen ohjaus ja
ympdristovaikutustenarviointimenettelyt (neljdssa keskuksessa)
— valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden tarkistamisena lisdénty-
nyt ilmastondkékulman huomiointi (kolmessa keskuksessa)

Vihiten ilmastokysymysten tietopohjaa ja asiantuntijuutta tukevia resurs-
seja hallinnonalan keskeisyyteen néhden oli liikkenne- ja viestintdministe-
rién sekd valtiovarainministerién hallinnonaloilla.'”* Niiti sektoreita kos-
kevan ilmastotehtdvid tukevan budjettirahoitteisen tutkimustoiminnan ko-
ko vaikutti pieneltd, mutta tutkimustoiminnan hajautuneisuus eri tutkimus-
laitoksiin ja eri asioiden kytkennét toisiinsa tarkoittavat, ettd resursseja
saattaa kdytdnnossé olla enemmaén. Toisaalta taas maa- ja metsitalousmi-
nisterion hallinnonalan tutkimuslaitoksissa oli melko suuret resurssit
muuttuvaan ilmastoon ja bioenergiaan liittyvadan tutkimukseen. Kuitenkin
eri hallinnonaloilta haastateltujen mukaan erityisesti paistolaskentaan on
tutkimuslaitoksissa kdytdssd lilan vdhdn henkiloresursseja. Merkittédvéin
toiminnallisen riskin muodostaa se, ettd tirkeistd asiakokonaisuuksista
vastuussa olevia ithmisid voi olla vain yksi tai kaksi, jolloin varahenkil6ita
ei ole.

193 ELY-keskusten koko ei ollut selittivi tekijd, silli ilmastotehtiviin kiytettyjen
henkilotyovuosien osuus keskuksen kaikista henkilotyovuosista vaihteli alle pro-
sentista yli 10 prosenttiin.

%% Ulkoasiainministerio ilmoitti tarkastusviraston kyselyyn, etti kansallisen il-
mastopolititkan valmistelutehtdivien lisdksi (2 htv), vuonna 2010 kéytettiin liséiksi
5 henkilotyévuotta kehitysyhteistyohdn liittyviin ilmastotehtdviin.
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Kasvihuonekaasupddstolaskenta ja -raportointi

Kasvihuonekaasuinventaarion ylldpito, hiilitaseiden laskenta ja niistd ra-
portointi YK:n ilmastosopimukselle sekd Euroopan Unionille on keskei-
nen kansainviliseen ja EU:n ilmastopolitiikkaan liittyva velvoite. Lasken-
ta- ja raportointitehtdvét ovat tirkeitd myds kansallisen ilmasto- ja ener-
giastrategian kannalta, silld ne toimivat osaltaan strategian seurantavéli-
neend (luku 3.5.3). Kansainvilinen raportointi perustuu kansalliseen kas-
vihuonekaasupdistéjen inventaariojrjestelméén, jonka vastuuyksikkona
toimii Valtioneuvoston periaatepditoksen (30.1.2003) mukaisesti Tilasto-
keskus. Tilastokeskuksella on sopimukset tyonjaosta Suomen ympaéristo-
keskuksen, Metséntutkimuslaitoksen ja Maa- ja elintarviketalouden tutki-
muskeskuksen kanssa inventaarion toteuttamiseksi. Raportointitehtéviin
kuuluu lisiksi tiedon vilittiminen ilmastopolitiikan vaikutuksista.'”> Uu-
sien I[PCC:n inventaario-ohjeiden kéyttodnotto, etenkin luokitusten muu-
tosten implementointi ja mahdolliset uudet tiedonkeruutarpeet, lisddvét
raportoinnin resurssitarpeita.'*®

Tietopohjan riittdva varmistaminen edellyttdd sité, ettd tehtdvét on sisil-
lytetty laitosten tulossopimuksiin. Tulossopimusten perusteella tilanne
ndyttdd viime vuosina parantuneen. Esimerkiksi MTT:n kohdalla vuoden
2008 tulossopimuksessa'”’ puhutaan yleiselld tasolla ilmastonmuutokseen
liittyvéstd tutkimusohjelmasta, mutta vuonna 2011 ilmastonmuutokseen
liittyvdn tietopohjan kehittdiminen on selvésti esilld. Myods vuoden 2011
palvelusopimuksessa on eritelty tisméllisemmin ilmasto- ja energiastrate-
giaan liittyvat selvitykset, kuten kasvihuonekaasupéistdjen laskenta- ja
raportointityd.””® Suomen ympiristokeskuksen tulossopimus vuosille
2010-2012 tuo tidrkeimpiné tavoitteina esiin seké tiedontuotannon kustan-
nustehokkaan ilmastopolitiikan arvioimiseksi ja kehittdmiseksi ettd péads-
toinventaarioiden ja muiden seurantavilineiden kehittamisen."”’

Resurssien tiytyy kuitenkin vastata tulossopimuksissa asetettuja tavoit-
teita, jotta nithin paéstdan. Tutkimuslaitosten tulosohjauksella ongelmaa ei
ole pystytty pysyvidmmin ratkaisemaan tiukan taloustilanteen takia. Ym-
paristoministeriostd ja maa- ja metsdtalousministeriostd todettiin, ettd Kio-

'3 Pidtés 280/2004/EY.

1% [smail ym. (2011).

Y7 Maa- ja metsitalousministerié & Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus
(2008).

% Maa- ja metsitalousministerié & Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus
(2011).

1 Ympéristoministerion ja Suomen ympiristokeskuksen tulossopimus Suomen
ympdristékeskuksen tulostavoitteista vuosille 2010-2012.
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ton sopimuksen raportointiin liittyva hiilitaseiden laskenta ja sen kehitta-
minen ovat kérsineet resurssipulasta. Esimerkiksi maatalouden kaikkiin
paastoviahennyskeinoihin siséltyy se ongelma, ettd vihennyksid ei saada
ndkyviin inventaarioissa, ellei ole kdytettivissé tilastotietoa niiden lasken-
nassa tarvittavista tiedoista.””’ Verrattuna niihin seurauksiin, joita tehti-
vdssd epdonnistumisessa pahimmillaan syntyy, lisivoimavarojen kustan-
nus olisi kuitenkin suhteellisen pieni. Velvoitteiden laiminlyonti tai puut-
teellinen raportointi voi johtaa rikkomusmenettelyihin.**' Suurempi mer-
kitys on kuitenkin kansainvilisiin ja EU-neuvotteluihin valmistautumises-
sa. Laaja tietopohja on usean neuvotteluissa mukana olleen virkamiehen
mukaan auttanut Suomea kansainvélisissd neuvotteluissa, joissa sovitaan
maakohtaisista velvoitteista. Laadukasta tietopohjaa voidaan pitéé edelly-
tyksend sille, ettd velvoitetaso asetetaan realistille tasolle, joka on riittdvan
korkea ilmastonmuutoksen hillinndn kannalta, mutta ei liian korkea esi-
merkiksi kansantalouden kannalta. Vaativammat kansainviliset ja EU-
velvoitteet tarkoittavat ldhes poikkeuksetta valtiontaloudellisten kustan-
nusten nousua.

3.5.3 Seuranta ja arviointi

Suomen ilmastopolitiikan toteutumista seurataan hallitusohjelman seuran-
nan, kansainvélisen ja EU-raportoinnin, sekd ilmasto- ja energiastrategian
seurannan kautta (taulukko 9). Pitkdn aikavilin ilmasto- ja energiastrate-
gian seurantaa koordinoi tyo- ja elinkeinoministerid. Strategian mukaan
kunkin ministerion tulee méiirdajoin laatia osaltaan arvio toimialueitansa
koskevien toimenpiteiden toteutumisesta. Toimenpiteiden seurannan avul-
la on tarkoitus saada tietoa siitd, kuinka aktiivisesti ja milld aikataululla
ministeriét toimeenpanevat strategiaan kirjattuja asioita.””> Toteutumista
arvioidaan tyotd koordinoivan ministerion tai sen alaisen viraston laatiman
yhteenvedon perusteella. Valtioneuvosto seuraa strategian toteutumista.
Ty6- ja elinkeinoministerion viranhaltijan mukaan ilmasto- ja energia-
strategian seurantaa on toteutettu kevailld 2009 tehdyn sdhkopostikyselyn,
syksylld 2009 ministeriot kattavan haastattelukierroksen kautta sekd syk-
sylldi 2010 tehdyn sihkopostikyselyn kautta.®®”  Tarkastuksen kiyttoon

2 Regina ym. (2011).

21 Rekola (2010).

22 Yhdysverkon taustamateriaali.

2% Edellisen strategian yhtend seurantavilineend toimi Valtion tilinpddtoskerto-
muksen 2007 yhteydessdi tehty, suhteellisen suppea poikkihallinnollinen teema-
arvio ilmasto- ja energiapolititkan vaikuttavuudesta.
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saatiin tdhén liittyvaad valmisteluaineistoa. S pohjana on ollut, ettd vastuul-
liset ministeridt kerddvét seurantatietoja ilman erillistd velvoitetta. Seu-
rannasta ei tehty varsinaista raporttia, vaan tyo- ja elinkeinoministerioé on
vapaamuotoisemmin koonnut yhteen ministerididen toimittamia tietoja
siitd, mitd hallinnonaloilla on strategiaan liittyen tehty. Seurantaa varten ei
ole myo6skain koottu varsinaista seurantaryhméa.

TAULUKKO 9. limasto- ja energiapolitiikan seuranta-aineistoa

Yleinen politilkan seuranta

Hallitusohjelman seuranta: Vaalikauden 2007-2011 hallituspolitiikan toteutuminen (Valtioneuvoston
kanslia, 2011), Hallitusohjelman toimeenpanon arviointi hallituskauden puolivélissa (Valtioneuvoston
kanslia, 2009).

limastopolitiikan seuranta’

Maaraportti YK:n ilmastosopimukselle: Finland’s Fifth National Communication under the United
Nations Framework Convention on Climate Change (Tilastokeskus, 2009).

EU:n seurantajarjestelmapaatoksen 280/2004/EY mukainen politiikkatoimiraportti: Reporting of
Policies and Measures under Article 3(2) of Decision 280/2004/EC (Ty6- ja elinkeinoministerio, 2011).

Kansallinen toimintasuunnitelma uusiutuvan energian direktiivia varten: Suomen kansallinen
toimintasuunnitelma uusiutuvista energianlahteisté peraisin olevan energian edistamisesta direktiivin
2009/28/EY mukaisesti (Tyo- ja elinkeinoministeri, 2010).

Toinen kansallinen toimintasuunnitelma energiapalveludirektiivia varten: Suomen toinen kan-
sallinen energiatehokkuuden toimintasuunnitelma NEEAP-2. (Ty6- ja elinkeinoministerié 2011).

limasto- ja energiapoliittisen tulevaisuusselonteon seuranta: Kohti edellakavijyyttd? limasto- ja
energiapoliittisen tulevaisuusselonteon arviointi (Valtioneuvoston kanslia, 2011), Valtioneuvoston tu-
levaisuusselonteko ilmasto- ja energiapolitikasta: suosituksia ja yhteenveto kokemuksista (Valtioneu-
voston kanslia, 2011).

limasto- ja energiastrategian seuranta

Strategian seuranta-aineisto: ei virallisia julkaisuja.

"Taulukkoon ei ole sisallytetty vuosittain YK:n ilmastosopimukselle toimitettua kasvihuone-
kaasuinventaarioraporttia.

Seuranta-aineistossa linjattujen tavoitteiden ja toimenpiteiden toteutumista
on seurattu osa-alueittain ja suhteessa strategian linjauksiin. Ilmasto- ja
energiastrategia sisdlsi yli 100 linjausta, joiden toteutus jakautui seitse-
malle hallinnonalalle. Seurantamateriaali listaa toteutettuja toimenpiteita,
mutta ei sisilld tietoa toimenpiteiden tai toimenpidekokonaisuuksien péés-
tovaikutuksista tai kustannuksista. Yhdysverkon taustamateriaalissa vuo-
delta 2009 kuitenkin todettiin, ettd eri toimenpiteiden arvioitu vaikutus
padstoihin tulisi selvittdd, jotta strategian seurannasta saataisiin mahdolli-
simman suuri hydty. Ainoastaan liikenne- ja viestintiministerio on selvit-
tanyt padstd- ja kustannusvaikutuksia ilmastopoliittisen ohjelmansa seu-
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rannassa.””* Lisiksi vapaachtoisten teollisuuden ja kuntien kanssa solmit-
tujen energiatehokkuussopimusten vaikutuksia on arvioitu aiemmin kan-
sainvilisen raportoinnin yhteydessd.””® Strategiaan liittyen ty6- ja elinkei-
noministerid julkaisee hallinnonalalle ja sidosryhmille neljdnnesvuosittain
energiakatsauksen, josta ndkyy muun maussa sektorin padstokehitys ja
edellisen vuoden energiatuen jakautuminen. Ilmasto- ja energiastrategian
seurannassa on parantamistarpeita erityisesti raportoitavuuden ja politiik-
katoimien vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinnin suhteen.””® Lisiksi
refleksiivinen arviointi, jossa kyseenalaistettaisiin tarvittacssa myds asete-
tut tavoitteet, puuttuu. 2’

Kansainvilinen ja EU-tason ilmastoraportointi edellyttivét tietoa paés-
tokehityksen liséksi ilmastopolitiikassa tehdyistd toimenpiteistd ja niiden
vaikutuksista. [Imasto- ja energiastrategian seuranta ja kansainvilinen se-
kd EU-tason raportointi tukevat toisiaan. Politiikkatoimenpiteitd seurataan
osana raportointia EU:lle ja YK:n ilmastosopimukselle. Strategian seuran-
taa varten olevalla ty6- ja elinkeinoministerion laskentamallilla voidaan
seurata padstokaupan ulkopuolisten sektoreiden tavoitepolulla pysymis-
t4.2% Lisiaksi ympéristoministerion rahoittamassa hankkeessa on selvitetty
miten nykyisid kasvihuonekaasupdistojen laskentajirjestelmié kayttden tai
niitd tdydentden voidaan tuottaa pédstokauppasektorin ja  ei-
padstokauppasektorin paidstdtiedot EU:n ilmasto- ja energiapaketin kuulu-
van taakanjakopéatoksen seurantaa varten.””

EU:lle raportoidaan joka toinen vuosi seurantajérjestelmépaédtoksen mu-
kaisesti Kioton pdytékirjan toimeenpanoon liittyvien kansallisen politiitkan
ja toimenpiteiden edistymisestd.”'® Viimeisin politiikkatoimia kisittelevi
raportti oli kevailla 2011 EU:n komissiolle toimitettu *Policies and mea-
sures’ -raportointi.’'' Niiden lisdksi jasenvaltiot joutuvat raportoimaan
erikseen direktiivien toimeenpanosta, muun muassa uusiutuvan energian

2% Liikenne- ja viestintiministerié (2010a).

2% Finland's Fifth National Communication... (2009).

2% Viime vuosina vaikuttavuusarviointihankkeita on toteutettu jonkin verran
muun muassa sektoritutkimuksen neuvottelukunnan suuntaaman rahoituksen
kautta. Ympdristoministerion palautteessa tarkastuskertomusluonnokseen kuiten-
kin todettiin, ettd ministerion kdytéssd olevat sitomattomat tutkimusrahat ovat
pienentyneet ja vaikutusten arviointihankkeiden toteuttaminen vaikeutuu.

27 Refleksiivisen arvioinnin puute on tutkimuksen perusteella ollut yleisti myds
muissa EU:n jdasenvaltioissa (Huitema ym. 2011).

2% Yhdysverkon taustamateriaali.

2 Ismail ym. (2011).

1 Picitos 280/2004/EY.

M Ty6- ja elinkeinoministeric (2011a).
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direktiiviin ja energiapalveludirektiiviin liittyen.*'> Maakohtaisten tavoit-

teiden saavuttamiseen on kehitetty erittdin yksityiskohtaiset seurantajér-
jestelmit.”"”® Neljin vuoden vilein YK:n ilmastosopimukselle tuotettava
maaraportti julkaistiin viimeksi joulukuussa 2009. Tdmén viidennen maa-
raportin 'Policies and measures' -osiossa kéytiin ldpi Suomen ilmastopoli-
tiikkkaa hallinnon rakenteen, EU-velvoitteiden sekd kansallisten ohjelmien
nikokulmasta. YK:n ilmastosopimuksen osapuolien raportointia koskevan
tarkastuksen perusteella Suomen maaraportti hyvéksyttiin, mutta YK:n
mukaan yksi sen merkittdvistd puutteista oli riittdméton arviointi politiik-
katoimien kokonaisvaikutuksesta padstoihin (pakollinen).*** Ilmastopoli-
tiikkkatoimien sosiaalisten vaikutusten arviointia ei edellytetd ilmastosopi-
muksen tai EU:n seurantajirjestelmépéédtoksen mukaisessa raportoinnissa,
ja muista ympéristovaikutuksista "voidaan raportoida" ilmastosopimuksen
maaraportoinnissa.”'

Tarkastuksessa tuli esille, ettd poikkihallinnollista yhteistydtd on tehty
ilmasto- ja energiapolitiikkaan liittyvien erilaisten seuranta- ja raportointi-
tehtivien tehostamiseksi ja integroinniksi.*'® Tyossd on muun muassa py-
ritty pohtimaan, miten EU:lle, YK:n ilmastosopimukselle ja YK:n kauko-
kulkeumasopimukselle tehtyd seuranta- ja raportointityotd pystyisi yhdis-
tamidn ja tehostamaan. Aiheesta tehdyt selvitykset’'’ toimivat pohjana
jatkokehittdmiselle, mutta toisaalta EU:n lisddntyvat vaatimukset lisdavit
resurssitarpeita ja erillisraportointia.’'® EU:lle toimitetun politiikkatoimi-
raportoinnin jilkeen koottiin yhteen poikkihallinnollinen seminaari, jossa
keskusteltiin pyrkimyksestd kehittdd raportointia kansallisesti ja pyrkid
vaikuttamaan EU-raportointiin siten, ettd hallinnollinen kustannustehok-
kuus ja riittivd tiedon tuotanto toteutuisivat.”'’ Suomi on jo tuonut esille
raportoinnin pééllekkéisyyksien valttimisen tarpeen kommunikoinnissaan
EU:lle,”® miti myds tarkastusvirasto pitéi tarkedna.

12 Direktiivit (2009/28/EY) ja (2006/32/EY).

B Ty6- ja elinkeinoministeric (2010a).

M UNFCCC (2010).

2B Monni (2010).

2% Mm. tyo- ja elinkeinoministerion 19.8.2010 jirjestimd tyopaja kasvihuone-
kaasupddstéihin liittyvistd seuranta- ja raportointitehtdvistd sekd 27.5.2011 jér-
Jestetty seminaari politiikkatoimien raportoinnista.

217 Monni (2010), Rekola (2010) ja julkaisematon selvitys.

28 Tyé- ja elinkeinoministerion 19.8.2010 jérjestimd tyopaja kasvihuonekaasu-
pddstéihin liittyvistd seuranta- ja raportointitehtdvistd.

2% Seminaari politiikkatoimien raportoinnista 27.5.2011.

22 Ty6- ja elinkeinoministeric (2011a).
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Laajemmalla hallitusohjelman seurantamenettelylld ja politiikkavaiku-
tusten arviointikehikolla (osaaminen, menetelmaét, organisointi) on merki-
tysté pitkén aikavilin ilmasto- ja energiastrategian seurannassa ja tulevien
strategiapdivitysten valmistelussa. Vuoden 2007 hallitusohjelman seuran-
nassa ilmasto ja energia oli yksi erityisseurattavista teemoista, josta rapor-
toitiin noin 24 sivua hallitusohjelman puoliviliarviossa®' ja viiden sivun
verran hallitusohjelman seurantaraportissa.”** Hallitusohjelman toteutu-
mista seurattiin strategia-asiakirjassa miériteltyjen indikaattoreiden avul-
la.”” Strategia-asiakirjan seurantadokumentissa todetaan, etti ilmastopoli-
titkkan vaikuttavuuden kannalta keskeisten padstokehitystd kuvaavien il-
mastoindikaattorien kéytettdvyys on melko rajallinen tarkasteltaessa halli-
tuksen strategia-asiakirjan véliarvion lyhyttd 1-2 vuoden ajanjaksoa, mut-
ta toimenpiteitd ja tiettyja trendeja kuvaavat indikaattorit tuottavat kuiten-
kin hyodyllisti tietoa my®s lyhyen aikavilin tarkasteluihin.”**

Seurantaan ja arviointiin liittyy kysymys tavoitteiden mitattavuudesta.
Kuten luvussa 3.2 todettiin, strategiassa on asetettu joillekin alueille mitat-
tavia tavoitteita, kun taas toisilta ne puuttuvat. Mitattavuus koskee myds
strategian toimeenpanoa politiikkatoimenpiteiden ja organisaatioiden
kautta. Tarkastusviraston aiemmassa tarkastuksessa todettiin, ettd Tekesin
ohjelmille ja hankkeille ei ole asetettu selvid, mitattavia ilmasto- ja ener-
giapoliittisia tavoitteita.225 Myoskdin Tekesin tulostavoitteet talousarvio-
esityksissd eivit ole sisdltdneet ilmasto- ja energiahankkeisiin liittyvid
vaikuttavuustavoitteita. Tdméa on yleinen ongelma, silld vuoden 2011 talo-
usarvioesityksessd vain elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksille sekd
neljille tutkimuslaitokselle oli asetettu ilmasto- ja energiastrategiaan liit-
tyvid tulostavoitteita. Varsinaiset mitattavat tavoitteet olivat vihdisid ja
liittyivét 1ahinnd maataloussektorin kasvihuonekaasupédstdihin, biokaasu-
laitoksiin, energiankasvien viljelyyn kéytettyyn peltoalaan sekd metsa-
hakkeen madraan. Naitd tulostavoitteita ei ollut linjattu tietylle organisaa-
tiolle vaan ne olivat yleisid tavoitteita maa- ja metsdtalousministerion hal-
linnonalalla.

Ilmastopolitiikan arviointi on kokonaisuudessaan monimutkaista.”® Yh-
taalta tulisi arvioida seka ilmastopolitiikan ettd muun politiikan kasvihuo-
nekaasuvaikutuksia, toisaalta ilmastopolitiikan kustannus-, ympéristo- ja

21 Valtioneuvoston kanslia (2009).

222 altioneuvoston kanslia (2011a).
5 paltioneuvoston kanslia (2007).

2 Yaltioneuvoston kanslia (2009).
YTV 2011a).

2% Huitema ym. (2011), Monni (2010).
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sosiaalisia vaikutuksia. Ristikkdis- ja kerrannaisvaikutuksia esiintyy koti-
maisten toimien vélilld sekd kotimaisten ja EU:n politiikkatoimien vilil-
1.7 Lisiksi padstoihin vaikuttaa huomattavasti my&s taloudellinen tilan-
ne ja vaikutusketjut ovat moniulotteisia. Néistd huolimatta ilmastopolitii-
kan arviointia tulisi kehittdd suuntaan, jossa toimenpiteiden ja sektorikoh-
taisten toimenpidekokonaisuuksien vaikuttavuutta voitaisiin paremmin ar-
vioida. Yhteni askeleena tdhin suuntaan voi toimia ilmastopoliittinen tie-
depaneeli, joka perustettiin vuonna 2011 hallitusohjelman mukaisesti.

Koko valtion tasolla mikdin taho ei ole kokonaisvastuussa politiikan ar-
viointijarjestelmin kehittdmisestd ja ylldpitdmisessd, joten valtioneuvos-
ton kansliassa on hallitusohjelman seurannan lisdksi pyritty kehittdmaén
kaikki sektorit kattavasti politiikan arviointia. Politiikkatoimien vaikutta-
vuusarvioinnin kehittdmistydryhma toteaa loppuraportissaan, ettd politiik-
katoimien vaikutusten ja vaikuttavuuden arviointi on useissa eri yhteyk-
sissd todettu puutteelliseksi Suomessa, koska arviointitietoa ei kiyteta sys-
temaattisesti eiké sen kiyttod edellytetd.”” Tamin voidaan nihdi patevin
my0s suhteessa ilmasto- ja energiastrategian arviointiin. Lisdksi yleisem-
maéksi politiikan arvioinnin ongelmaksi on tunnistettu tiedon saatavuus ja
maksullisuus.”® Ilmastopolitiikan vaikutusten arviointia koskevassa selvi-
tyksesséd on todettu, ettd méairillisten vaikutusten arvioinnissa on kehitet-
tavad kaikilla sektoreilla.”® Ilmastopolitiikan arviointia tukevaa tietoa on
pyritty lisidméidn muun muassa Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan
kestdvén kehityksen jaoston koordinoiman ilmastopolitiikkaa tukeva tut-
kimuskokonaisuuden (SETUILMU) kautta. SETUILMU sisaltaa hankkei-
ta, jotka tukevat ilmastopolitiikan ja ilmasto- ja energiastrategian vaiku-
tusten ja vaikuttavuuden arviointia.

3.54 Yhteenveto ilmasto- ja energiapolitikan hallinnosta
ja seurannasta

Ilmasto- ja energiastrategiaa toteutetaan osana yleisempdd ilmasto- ja
energiapolitiikan valmistelu- ja toimeenpanokokonaisuutta padasiassa tyo-
ja elinkeinoministerion, ymparistoministerion, maa- ja metsitalousminis-
terion seka litkenne- ja viestintdministerion hallinnonaloilla noin 360 hen-
kiltydvuoden voimin. Liséksi valtiovarainministerion, valtioneuvoston

227 Monni (2010).

28 Poliittisen  pddtoksenteon tietopohjan parantaminen — tavoitteet todeksi
(2011).

2 Valtioneuvoston kanslia (2011¢).

29 Monni (2010).
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kanslian ja ulkoasianministerion hallinnonaloilta tehddédn ilmastotehtaviin
liittyen noin 15 henkildtyovuoden panos. Poikkihallinnollista yhteistyota
on tehty erityisesti strategian valmisteluvaiheessa mutta my0os toimeenpa-
noon liittyen. Henkil6tydvuosista noin 90 oli suoraan kansainvilisen EU:n
ilmasto- ja energiapolitiikan valmistelua seké yleistd kansalliseen ilmasto-
ja energiastrategiaan seké kansalliseen ilmastopolitiikkaan liittyvéaa tyota
ministeridissé ja virastoissa.

Tarkastuksen perusteella poikkihallinnollinen yhteistyd muun muassa
ilmasto- ja energiapolitiikan ministerityoryhmain ja yhdysverkon kautta on
toiminut padsaantoisesti hyvin. Sektorikohtaiset strategiat ovat olleet tér-
keitd sekéd ilmasto- ja energiastrategian valmistelussa ettd toimeenpanossa.
My0s epdvirallisempi eri hallinnonalat ylittdva yhteistyd, esimerkiksi kan-
sainvilisen ja EU -raportoinnin kansallisessa kehittdmisessd, on ollut hy-
vad. Jatkossa EU-tason asettamat ilmasto- ja energiapolitiikkaan liittyvat
toimeenpano- ja raportointivelvoitteet lisdéntyvit, miké tarkoittaa, ettd
nykyisenkaltaisen hallinnon toimivuutta tulisi tarkastella ja vastuita mééri-
telld tarkemmin. Vaikka nykyinen hallinto pystyy valmistelemaan ja toi-
meenpanemaan nykyisenkaltaisen ilmasto- ja energiastrategian, se ei valt-
tdmattd palvele ilmastopolitiikkaa kokonaisuutena. Operatiivinen vastuu-
tus EU:n pédstokaupan ulkopuolisten sektoreiden vuosittaisten paédstovel-
voitteiden saavuttamisesta ja kustannustehokkuus poikkihallinnollisesta
ndkokulmasta edellyttavét selvityksid siitd, miten hallintoa voitaisiin pa-
rantaa. Erityisesti pédidstokaupan ulkopuolisten sektoreiden korostuessa
EU:n taakanjakopéétoksen toimeenpanossa muiden kuin energiantuotan-
tosektorin rooli kasvaa. Toisaalta myos energiatehokkuuden edistiminen
sektorit ylittdvasti tulee olemaan tarkeaa.

Joissakin maissa ilmastopolitiikkaa varten on perustettu uusia hallinnol-
lisia yksikoitd, kuten erillinen ilmastoministerio.”' Suomessa ilmastopoli-
tiikkkaan liittyvét toimet on jaettu eri ministerididen kesken siten, ettd ym-
paristoministerid on vastuussa kansainvélisestd ilmastopolitiikasta ja tyo-
ja elinkeinoministerid kansallisesta valmistelusta. Tyonjako nayttdd paa-
piirteisséén toimineen hyvin. Vaikka joidenkin ndkemysten mukaan keski-
tetty ilmasto- ja energiaministerid olisi nykymallia parempi vaihtoehto,
tarkastuksen perusteella tdhén ei ndytd olevan erityista tarvetta.

Ministerididen ja virastojen vilinen tydnjako tulee olemaan yksi keskei-
nen kysymys toimeenpanotehtdvien lisddntyessd. Tdhdn liittyen tulisi
muun muassa selvittdd kdytdnnon edellytykset useampia toimintoja sisél-
tdvidn energiaviraston perustamiselle tai nykyisen energiamarkkinaviras-
ton laajentamiselle sekd mahdollisuudet siirtdd virastotasolle joitakin teh-

B INTOSAI (2010).
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tdvid, joita nykyiselldén tehdddn tyo- ja elinkeinoministeriossd. Liiken-
ne- ja viestintiministerion hallinnonalalla tydnjakoa on jo pystytty kehit-
tdmidn kokonaisvaltaissemman virastouudistuksen myoti, joka selvésti tu-
kee kokonaisvaltaisempaa otetta liikennesuunnitteluun. Myos ELY-
keskuksilla on oma roolinsa ilmasto- ja energiapolitiikan toimeenpanossa.
Niiden myo6td pystytddn parhaassa tapauksessa myds toimeenpanossa toi-
mimaan poikkihallinnollisesti. ELY-keskusten resurssit ovat kuitenkin
tarkastusviraston kyselyn perusteella sen verran niukat, ettd nykyiselld jér-
jestelylld mahdollisia uusia tehtdvid ei pystyttdisi todennédkdisesti hoita-
maan.

Kasvihuonekaasupédstdjen inventaario- ja raportointitydssd tietyn alu-
een asiantuntevia varahenkilGitd on vdhén tai ei ollenkaan. Ottaen huomi-
oon tietopohjan tarkeyden, jonka perusteella kansainvilisissd ilmastoneu-
votteluissa tehddédn ratkaisuja, olisi syytd varmistaa voimavarojen riitta-
vyys tiedontuotannossa. Oikeellisen ja riittdvan tiedon merkitys on tirkeéda
sekd hillinnén ettd valtiontalouden kannalta. [lmasto- ja energiapolitiikkaa
hallinnoidaan valtionhallinnon tuottavuusohjelman puitteissa, mikad yhdes-
sé lisddntyvien vaatimusten kanssa tarkoittaa sitd, ettd hallintoa tulisi ke-
hittdd sithen suuntaan, ettd lisdvelvoitteista selvitddn ilman suuria lisd-
panostuksia henkil6resursseihin.

Kansallisen ilmasto- ja energiapolitiikan seuranta muodostaa kokonai-
suuden, johon liittyy ilmasto- ja energiastrategian seurannan lisdksi muun
muassa hallitusohjelman ilmasto- ja energiateeman seuranta sekd kansain-
vélinen ja EU:lle tehtdva raportointi politiikkatoimista ja niiden vaikutuk-
sista. Kansainvilisiin ja EU-velvoitteisiin vastaava raportointijarjestelma
toimii Suomessa hyvin, mutta sellainen politiikkatoimien arviointi, joka
tukisi kansallisen ilmasto- ja energiapolitiikan kehittdmistd ja uudelleen
suuntaamista on heikompaa.

Ilmasto- ja energiastrategian seurannassa on parantamistarpeita erityi-
sesti raportoitavuuden sekd polititkkatoimien vaikutusten ja vaikuttavuu-
den arvioinnin suhteen. Strategian seurantamateriaalia ei ole julkisesti saa-
tavilla. Ilmasto- ja energiapoliittisessa yhdysverkossa on tunnistettu vai-
kutusten ja vaikuttavuuden arvioinnin tirkeys, mutta sisdiseen kdyttoon
tuotettu materiaali ei juuri sisdlld arvioita toimenpiteiden tai toimenpide-

2 Tarkastusvirasto on kiinnittinyt tyo- ja elinkeinoministerion ohjausjdrjestel-
mdd koskevassa tarkastuksessa huomiota siihen, ettd ministerion energiaosastol-
la hoidetaan ydintehtdvien ohella operatiivisia tehtdvid, kun osasto on perintei-
sesti vastannut energiapolitiikasta valmistelusta toimeenpanoon asti (VIV
2011b). Myés ministerié on ehdottanut tulevaisuuskatsauksessaan uuden ener-
giaviraston perustamista (Tyd- ja elinkeinoministerié 2010).
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kokonaisuuksien paidstdvaikutuksista tai kustannuksista. My6s Suomen
raportoinnissa YK:n ilmastosopimukselle on ndhty puutteita péésto- ja
kustannusvaikutusten arviointiin liittyen. Ministeritydryhmén tai valtio-
neuvoston rooli sekd seurantatiedon kéyttd jdd seurannassa hieman epé-
selviksi. Yhdysverkon kokouksissa seurataan toimeenpanon etenemisté,
mutta tietoa siitd, miten toimitaan jos jollain osa-alueilla strategian lin-
jaamien tavoitteiden tai toimenpiteiden toteuttamisessa on epdonnistettu ja
toteutus on mydhéssi, ei ole olemassa.

Lisdksi tavoitteiden mitattavuuteen tulisi kiinnittdd seurannan kannalta
huomiota seké strategia-asiakirjoissa ettd organisaatioiden tulostavoitteis-
sa. Ilmastopolitiikan ja ilmastoon vaikuttavan politiitkan arviointi on mo-
niulotteista ja monimutkaista. Haasteista huolimatta arviointia ja rapor-
tointia tulisi kehittdd suuntaan, jossa sen vaikutuksia ja vaikuttavuutta voi-
taisiin paremmin arvioida.

3.6 limasto- ja energiastrategian
toimeenpano

Tarkastuksen toisena paidkysymykseni oli, onko strategian toimeenpanos-
sa pyritty johdonmukaisuuteen, vaikuttavuuteen ja kustannustehokkuuteen
ilmastonmuutoksen hillinndn ndkdkulmasta. Toimeenpanoa analysoitaessa
on huomioitu, ettd strategian julkaisemista on tarkastuksen pééttyessa ku-
lunut vasta kaksi ja puoli vuotta. Ottaen huomioon, etti tavoitteina ollei-
den paistdvahennysten tulisi toteutua jo 2020, tulisi vdhennyksié tukevien
politiikkatoimenpiteiden olla kuitenkin vdhintdén jo hyvin pitkille suun-
nitteilla, jotta toimijat ehtivdt reagoida niihin ajoissa. Tarkastusviraston
kyselyn perusteella strategian toimeenpano on ollut melko hyvin vastuu-
tettua ja johdonmukaista, mutta ei kaiken kaikkiaan kovin kustannusteho-
kasta (kuvio 10).
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= Kaikki vastaukset (ka)

= Strategian toimeenpanosta erittéin tai melko paljon tietévét

KUVIO 10. Strategian toimeenpanon ominaisuudet kyselyvastauksissa (5=erittdin pal-
jon, 1=erittdin vahan)

Toimeenpano voidaan jakaa strategia-asiakirjan painotuksia tulkiten
- uusiutuvan energian osuuden lisddmiseen
- energiatehokkuuden parantamiseen
- energiahuollon varmuuden parantamiseen seki
- kasvihuonekaasupidistéjen viahentdmiseen péédstokaupan ulkopuo-
lisilla sektoreilla.

Koska tdmi tarkastus keskittyi ilmastonmuutoksen hillintdén, energia-
huollon varmuus rajattiin pois toimeenpanotarkastelusta. Lisdksi kaikkia
padstokaupan ulkopuolisia sektoreita ei tarkasteltu yksityiskohtaisesti.
Yleisesti ottaen tarkastuksessa haastatellut olivat sitd mieltd, etti strategi-
an toimeenpano on edennyt hyvin suurissa asiakokonaisuuksissa, kuten
ydinvoiman ja uusituvan energian kohdalla. Uusiutuva energia ndhtiin
my®os tarkastusviraston kyselylld parhaiten edenneeksi osa-alueeksi (kuvio
11). Koska sille on asetettu sitova EU-tavoite ja siithen on kohdistettu pal-
jon valtion varoja, tarkastellaan uusiutuvan energian toimeenpanoa téssi
luvussa tarkemmin. >

Liséksi liikenne- ja maataloussektoreita sekéd alueiden kdyttod ja yhdys-
kuntarakennetta kisitellddn esimerkkeind paédstokaupan ulkopuolisten sek-
toreiden toimeenpanosta. Namé sektorit valittiin tarkastelun kohteeksi, sil-

3 K. myés VIV (2010b).
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14 litkenne ja maatalous muodostavat suurimman osan péaéstdkaupan ulko-
puolisten sektoreiden padstdistd ja tarkastusviraston kyselyn perusteella
toimeenpano nihtiin heikoimmaksi maatalouden ja yhdyskuntarakenteen
osa-alueilla (kuvio 11). Energiatehokkuustavoitteen toteutumista ei tarkas-
teltu yleiselld tasolla, koska siihen liittyvi poikkihallinnollinen ty6*** ha-
vaittiin perusteelliseksi ja energiatehokkuutta koskevan periaatepiditoksen
toteutumista oli vield liian aikaista arvioida. Energiatehokkuustoimien to-
teutusta arvioitiin kuitenkin osana liikenne- ja maataloussektorien toi-
meenpanoa. Tarkastuksen aikana kéytiin 14pi my0s rakennusten energia-
tehokkuuteen liittyvdd toimeenpanoa. Tarkastuksessa toteutetun kyselyn,
rakennusten energiatehokkuusmiirdysten kiristimisen ja muun tarkas-
tusmateriaalin perusteella toimeenpano vaikuttaa hyvin ja jarjestelmalli-
sesti edenneeltd. Sitd ei tarkastella jatkossa tarkemmin.

50

45

m Kaikkien vastausten keskiarvot

KUVIO 11. Yleiskuva toimeenpanosta eri sektoreilla (5=erittdin hyvin, 1=erittdin huo-
nosti)

3.6.1 Uusiutuva energia

Uusiutuvaa energiaa voidaan kayttdd sdhkon ja lammon tuotannossa sekd
liikkennepolttoaineena. Energiateollisuuden osuus Suomen kasvihuonekaa-
supddstoistd on noin puolet. Kotimaan liikenteen energiankulutuksen kaut-

2 Energiatehokkuustoimikunnan mietinté (2009).
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ta syntyy 19 prosenttia Suomen padstoistd. Energiasektorin kasvihuone-
kaasupééstojd voidaan vidhentdd kasvattamalla uusiutuvien energialéhtei-
den osuutta energian kokonaiskulutuksessa tai alentamalla energian koko-
naiskulutusta.

Uusiutuvan energian lisédminen on osa kansallisen ilmasto- ja energia-
strategian toimeenpanoa, mutta tavoite on my0s Suomea EU:n jidsenval-
tiona oikeudellisesti sitova.”> Uusiutuvan energian tavoitteen toimeenpa-
noa tarkennettiin strategian ilmestymisen jidlkeen EU:n komissiolle toimi-
tetussa uusiutuvaa energiaa koskevassa velvoitepaketissa™®, jonka sisl-
l6std ilmasto- ja energiapolitiikan ministerityoryhmé péaatti 20.4.2010.
Téasséd yhteydesséd arvioitiin, ettd energian loppukulutus on 327 terawatti-
tuntia vuonna 2020 tarkoittaen, ettd uusiutuvien energialéhteiden kayttod
taytyy lisdtd 77 terawattituntiin. Suurin osa uusiutuvan energian lisdykses-
td4 on suunniteltu toteutettavaksi metsdhakkeen kaytolla, joka edellyttda li-
siksi puupolttoaineiden teknisen kiyttGpotentiaalin kasvattamista.”’ Uu-
siutuvan energian kansallinen toimintasuunnitelma poikkeaa ilmasto- ja
energiastrategian linjauksista muun muassa siten, ettd siind esitetty uusiu-
tuvan energian syottotariffi rahoitetaan valtion méérdrahoista, metsdahak-
keen tavoitteeksi on asetettu 13,5 miljoonaa kuutiometrid, [Aampopumppu-
jen tavoitteeksi 8 terawattituntia ja liikenteen biopolttoaineiden kaytto
nostettaisiin 7 terawattituntiin vuonna 2020.>**

Suurin osa Suomen uusiutuvan energian kulutuksesta katetaan metséte-
ollisuuden sivutuotteesta mustalipedstd ja muista teollisuuden sivutuotteis-
ta saatavasta energiasta. Ndmd muodostavat noin viidenneksen Suomen
energiankulutuksesta (kuvio 12). Vesi- ja tuulivoiman osuus kokonais-
energiankulutuksesta on vain 3 — 4 prosenttia, mutta sdhkdntuotannossa
vesivoiman osuus vaihtelee 13 — 23 prosentin vélilld. Tuulivoimalla tuote-
taan alle puoli prosenttia sdhkosta.

** Direktiivi 2009/28/EY.

2% Suomen kansallinen toimintasuunnitelma...(2010).

*7 HE 152/2010, s. 6.

5% Pitkiin aikavdlin ilmasto- ja energiastrategian (2008) mukaan syéttotariffi ra-
hoitettaisiin sdhkon kuluttajilta kerdttdvdilld maksulla, metsihaketta kdytettdisiin
12 miljoonaa kuutiometrid, ldmpdpumpuilla tuotettaisiin 5 terawattituntia ja lii-
kenteen biopolttoaineiden kdytto nostettaisiin 5 terawattituntiin vuonna 2020.
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KUVIO 12. Uusiutuvan energian osuudet energiamuodoittain 1990-2010. Lahde: Tilas-
tokeskus (2010).

Direktiivissd 2009/28/EY Suomelle linjattu 38 prosentin uusiutuvan ener-
gian tavoite on prosenttiosuus energian loppukulutuksesta. Tama tarkoit-
taa, ettd energiankulutuksen kasvaessa myd0s tarvittava uusiutuvan energi-
an madrd kasvaa samassa suhteessa. Toisaalta, koska Suomessa metséteol-
lisuus on suurin uusiutuvan energian tuottaja, metsiteollisuuden tuotannon
mahdollinen supistuminen muodostaa merkittdvan riskin uusiutuvan ener-
gian tavoitteen saavuttamiselle,” ja sen kustannustehokkuudelle. Kun
maailmanlaajuinen taloustaantuma ja tuotantokapasiteetin leikkaukset su-
pistivat vuonna 2009 metséteollisuuden tuotantoa 19 prosentilla edellis-
vuodesta, Suomen merkittdivimman uusiutuvan energian ldhteen eli metsé-
teollisuuden jéiteliemien osuus energian kokonaiskulutuksesta laski ldhes
kaksi prosenttiyksikkod.** Huolimatta metsiteollisuuden tuotannon supis-

P2 yTV (2010b).

20 Metscteollisuuden jiteliemien osuus Suomen energian kokonaiskulutuksessa
nousi noin 10 prosenttiin vuonna 1997, ja yli 10 prosenttia vuosina 2006-2008,
kun taas vuonna 2009 niiden osuus oli vain noin 8 prosenttia. (Metla, 2010).
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tumisen vaikutuksesta koko energiankulutusta vahentivésti, sen vaikutus
uusiutuvan energian osuuden vihenemiseen oli suurempi.

Metsédteollisuuden sivutuotteet ovat kustannustehokkain uusiutuvan
energian muoto, joten metséteollisuuden toimintaedellytykset ovat keskei-
sessd roolissa myds uusiutuvan energian tavoitteen kannalta. Tarkastusvi-
raston vuonna 2010 ilmestyneessd uusiutuvan energian tukia koskevassa
tarkastuksessa todettiin, ettd energiatuen avulla on vaikeaa ja kallista
kompensoida metséteollisuuden supistumisesta aiheutuvaa uusiutuvan
energian kiyton vihenemisti.”*' Kansallisen metsiohjelman mukaan met-
sdhakkeen lisdkayttd merkitsee kahden prosenttiyksikon lisdystd uusiutu-
vien energialdhteiden osuuteen primaarienergian kokonaiskaytostd. Lisé-
ys on samansuuruinen kuin uusiutuvan energialdhteiden vdhentyminen
vuosien 2008 ja 2009 vililld metsdteollisuuden tuotannon supistumisen
takia. Koska metséteollisuuden sivutuotteet ovat uusiutuvan energian
kannalta suhteellisen edullisia, olisi tavoitteen saavuttamiseksi jarkevéa
tukea metsdteollisuuden toimintaedellytyksid. Toisaalta metséteollisuuden
perinteisen tuotannon on arvioitu joka tapauksessa supistuvan, joten pa-
nostuksia uusiin bioenergiaratkaisuihin tarvitaan silld edellytykselld, ettd
ne eivit aiheuta vdhennyksid metséteollisuuden sivutuotteista saatavan
bioenergian tuotannossa.

Tarkastusviraston uusiutuvan energian edistdmistd koskevassa tarkas-
tuksessa todettiin my0s, ettd energiatukien valmistelu osana ilmasto- ja
energiastrategioita on ollut suunnitelmallista ja koordinoitua seké toteutu-
nut hallinnonviliseni yhteistyond.”*> Tissd tarkastuksessa uusiutuvan
energian toimeenpanoa kisitellddn ilmasto- ja energiastrategian tavoittei-
den toimeenpanossa tyo- ja elinkeinoministerion, ympéristoministerion
sekd maa- ja metsitalousministerion hallinnonaloilla. Ilmasto- ja energia-
strategiaan siséllytettyd uusiutuvan energian lisddmistavoitetta on edistetty
valtionhallinnossa maééritietoisesti. Taulukossa 10 on tiivistetty uusiutu-
van energian tavoitteen toimeenpanoa koskevat uudet politiikkatoimet ja
muutokset kaikilla hallinnonaloilla. Téssd luvussa késitellddn tarkemmin
valtiontaloudellisesti merkittdvimpid toimia sekd niitd toimia, joista on
noussut tarkastuksen aikana erityistd huomioitavaa.

XLyTV (2010b, s. 56).
2TV (20108).
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TAULUKKO 10. Uudet uusiutuvan energian edistamistoimet 2008-2011

Saadosohjaus

Taloudellinen ohjaus'

Informaatio-ohjaus

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala

Biopolttoaineiden ja-
keluvelvoite 6 %
2011-2014 ja 20 % v.
2020 (laki 1420/2010)

Uusiutuvan energian tuotantotuki 2011-2020, n.
54 milj. euroa 2011 (laki 1396/2010)

Korotukset
2009-2011

Liikenteen biopolttoaineiden kehittdmisohjelma
(n. 5 milj. euroa/vuosi 2008-2011)

Tekesin Uusiutuva energia, kasvua kansainva-
listymisesta -ohjelma 2010-2014

energiatuen valtuuteen vuosina

Tuuliatlas (tuuliatlas.fi)

Kuluttajien ener-
gianeuvonta hankkeet
2009-2011

Ymparistoministerion hallinnonala

Tuulivoiman  lupame-
nettelyjen helpottami-
nen maankaytté- ja
rakennuslaissa  (laki
134/2011)

Uusiutuvan energian tuki suhdanneluonteisissa
avustuksissa asuinrakennusten korjauksiin, n.
37 milj. euron valtuus 2010 (laki 178/2009)

Energia-avustus pientalojen uusiutuvan energi-
an kayton lisadmiseksi, n. 30 milj. euroa 2011
(asetus 1255/2010)

Avustukset tuulivoimaa ohjaavien kaavojen
valmistelua varten, n. 1,5 milj. euroa 2011

Ohjeistus tuulivoimara-
kentamisen kaavoitus-
ta, vaikutusten arvioin-
tia ja lupamenettelyja
koskien (valmisteilla)

Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala

Biokaasulaitosten investointiavustus  (asetus
607/2008)
Bioenergiainvestointien  tukeminen  Manner-

Suomen maaseudun kehittdmisohjelmassa
Pienpuun energiatuki (laki 101/2011)

Maatilojen energiaoh-
jelma 2009-2016 (ase-
tus 1000/2009)

Valtiovarainministerion hallinnonala

Energiaverotuksen rakenteen muutos hiilidiok-
sidin ominaispaaston ja polttoaineen energiasi-
sallon  huomioimiseksi (lait 1399/2010 ja
1400/2010)

" Tarkempi kuvaus ja lisitiedot uusista méadrirahoista ja méérarahojen
muutoksista 10ytyvét luvusta 3.3.

Uusiutuvan energian tuotantotuki eli syottotariffi

Ty6- ja elinkeinoministerié asetti marraskuussa 2008 tyoryhman®* teke-

. . vl ee . 244
miin ehdotuksen uusiutuvaa energiaa koskevan syottotariffin™" raken-

Tyoryhmdn jdsenind toimivat tyo- ja elinkeinoministerion edustajien lisciksi
valtiovarainministerion, maa- ja metsdtalousministerion, ympdristoministerion,
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teesta ja suuruudesta. Syottotariffitydryhmén loppuraportti julkaistiin
syyskuussa 2009.** Vuonna 2010 uusiutuvilla energianlihteilld tuotetun
sahkon tuotantotuesta tehtiin laaja hallituksen esitys,**® jossa kisiteltiin
valtiontaloudellisia ndkokulmia melko kattavasti ottaen huomioon muun
muassa erilaisten syottotariffijarjestelmien kustannukset, hyodyt ja riskit
seki eri energialdhteiden kustannukset ja hyodyt. Valtioneuvosto hyvéksyi
maaliskuussa 2011 asetuksen, jonka seurauksena laki uusiutuvalla energi-
alla tuotetun sihkon tuotantotuesta (1396/2010) tuli kokonaisuudessaan
voimaan. Lain perusteella toteutettu syoéttotariffijarjestelmé rahoitetaan
valtion méérirahoista eikd markkinapohjaisesti kuten ilmasto- ja energia-
strategiassa esitettiin. Syyné tdhén oli perustuslain muodostama este. Uu-
den syottotariffin lisdksi olemassa olevan kiinteén energiatuen myonté-
mistd jatkettiin sydttotariffijarjestelmén ulkopuolisille laitoksille lukuun
ottamatta maatalouden investointeja, joita rahoitetaan kansallisesti valtion
talousarviosta ja maatilatalouden kehittdmisrahastosta sekd osarahoitteis-
ten tukikohteiden osalta my6s Manner-Suomen maaseudun kehittimisoh-
jelman 2007-2013 kautta.

Uusiutuvan energian tuotantotuki on valtiontaloudellisilta kustannuksil-
taan suuri: arviolta 54 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 200—300 miljoonaa
euroa vuonna 2020. Sen kdyttodnottoa on perusteltu silld, ettd nykyinen
tukijarjestelmé ei ole riittdvissd maérin edistinyt uusiutuvaa energiaa.
Uusiutuvan energian lisddmisen perusteina kdytetdan EU-velvoitteiden li-
sdksi sahkon tuotannon monipuolistamista ja omavaraisuuden parantamis-
ta.*”’ Valtiontaloudellisia kustannuksia on syottétariffijirjestelmén raken-
teessa pyritty minimoimaan eri keinoin: 1) syottotariffijarjestelmdin hy-
vaksytddn uusia voimalaitoksia vain siihen asti kunnes jirjestelmaille ase-
tettu uusiutuvien energialdhteiden lisdystd koskeva tavoite on saavutettu,
2) yksittdinen laitos ei ole samaan aikaan oikeutettu muuhun kuin yhden-
laiseen tukeen, 3) mikrokokoiset laitokset eivét ole oikeutettuja syottota-
riffiin vaan perinteiseen tuotantotukeen, 4) puupolttoaineille on asetettu
kahdeksan megavolttiampeerin yldraja, ja 5) puupolttoainevoimaloissa

Energiamarkkinaviraston, Kuluttajaviraston sekd Metsdteollisuus ry:n edustajat.
Sen pysyvid asiantuntijoita olivat EK, Teknologiateollisuus ry, Fingrid Oyj, Suo-
men Tuulivoimayhdistys ry, MTK ja VIT. Tyéryhmd on kuullut MTT:n, Tyéteho-
seuran, SAK:n, Suomen Yrittdjien, Finbion, Suomen Sahat ry:n ja muutaman yri-
tyksen edustajia.

2 Syottotariffilla tarkoitetaan yleisesti verkkoon syétetysti sihkostid maksettavaa
tukea, joka kerdtddn sdhkon kdyttdjiltd (HE 152/2010, s. 13).

0 Syéttotariffityoryhmdn loppuraportti (2009).

0 HE 152/2010

*7 HE 152/2010, s. 20.
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tuotetusta sdahkdstd maksettava syottotariffi rajataan 750 000 euroon vuo-
dessa. Jérjestelmdd suunniteltacssa on otettu huomioon kustannustehok-
kuus siten, ettd on tavoiteltu haluttua mééraa tuotantoa pienimmalld mah-
dollisella yhteenlasketulla tuella, mutta kuitenkin pyritty vélttdméén liian
monimutkaista ja hallinnollisesti raskasta jirjestelmaa.”*® Tamin lisiksi
olemassa oleva tuotantotuen piiriin vaikuttava lainsdadant®*’ ja sen yh-
teisvaikutukset on laajasti kartoitettu hallituksen esityksessa.

Poikkeuksena ylld mainituista suoria valtiontaloudellisia kustannuksia
vihentdvistd sddnndistd on metsdhakevoimala, joka voidaan hyviksya jér-
jestelmidn vaikka se olisi saanut muuta tukea eika olisi uusi. Ty6- ja elin-
keinoministerion mukaan timé johtuu siitd, ettd metsdhakkeen syottotarif-
filla pyritdédn lisddmédén puupolttoaineen houkuttelevuutta turpeeseen ver-
rattuna sekapolttolaitoksissa.

Varsinaisten tukitasojen mdiérittdmiseksi tuulivoimalle ja biokaasulle
tehtiin syottotariffityoryhmaissa laskelmia tuulivoimahankkeen kustannuk-
sista silld oletuksella, ettd séhkon markkinahinta on noin 50 euroa mega-
wattitunnilta.”>® Ty6ryhmé ehdotti samassa yhteydessi tariffitason tarkis-
tamista tarvittaessa jarjestelmiain myohemmin uusina otettaville voimalai-
toksille, jotta voitaisiin huomioida muuttunut kustannustaso.

Hallituksen esityksesséd on riittévilléd tasolla arvioitu syottotariffijérjes-
telmén hallinnollisia vaikutuksia sekd eri tuettujen energiamuotojen vai-
kutuksia valtion méardrahoihin vuoteen 2020 asti, korvattaviin energialdh-
teisiin seké tyollisyyteen seki arvioitu jossain méérin ympéristévaikutuk-
sia.””! Myos vaikutuksia teknologiseen kehitykseen on pyritty ennakoi-
maan. Tarkastusviraston uusiutuvan energian tukia koskevassa tarkastuk-
sessa tuotiin esille, ettd kasvihuonekaasupéistdjen kannalta ei ole yhden-
tekevdd miten ja mistd raaka-aineista bioenergiaa valmistetaan.” Titi ei
juuri tuotu esille hallituksen esityksessa.

Syottotariftijarjestelmadn hyviaksytyille laitoksille on asetettu uudessa
laissa alarajat: voimalaitosten generaattoreiden yhteenlaskettu nimelliste-
ho on véhintddn 500 kilovolttiampeeria (tuulivoimala) tai 100 kilovolt-
tiampeeria (biokaasuvoimala, puupolttoainevoimala ja metsdhakevoima-

S HE 152/2010, s. 20.

2 Mm. maatalouden tuet (1476/2007), ympdristovaikutusten arviointimenettely
(468/1994), ympdristénsuojelulaki (86/2000), lannoitevalmistelaki (539/2006),
sekd maankdytto- ja rakennuslaki (132/1999).

0 Syéttotariffityoryhmdn loppuraportti (2009, taulukko 1).

1 Tosin uusien tutkimustulosten mukaan kantojen korjuu ja poltto energiaksi ei
ndytd hiilidioksidipddstojen vihentimisen kannalta jdrkeviltd toimenpiteeltd.
(Liski ym. 2011).

B2yTV (20108).
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la). Perusteena tdlle on kéytetty hallinnollisia kustannuksia, jotka on selvi-
tetty Energiamarkkinaviraston suorittamista kisittelytoimenpiteistd palk-
kakustannusten perusteella.”>> Ty6- ja elinkeinoministerion mukaan kri-
teerind laitosten alarajojen asettamisessa oli se, ettd hallinnollisten kustan-
nusten ei tulisi ylittdd 10 prosenttia mydnnetyn tuen maarasta.

Biokaasulaitosten syottotariffi ei ole hallituksen esityksen mukaan pe-
rusteltu uusiutuvan energian tavoitteen saavuttamisen ja kasvihuonekaa-
supdéstdjen vahentdmisen kannalta, silld sen kokonaispotentiaali on pieni
ja kustannukset ovat suuret esimerkiksi suhteessa tuulivoimaa tukevaan
syottotariffiin. Biokaasulaitoksilla on kuitenkin katsottu olevan raaka-
aineiden jatkokésittelyd helpottavia ja ymparistohaittoja minimoivia vai-
kutuksia.®* Lisiksi biokaasulaitoksia tukemalla voidaan mahdollisesti
edistdd hajautuvaa energiantuotantojirjestelmdd ja kotimaista teknolo-
giaosaamista.

Syétttariffitydryhmin loppuraportissa®™ ympiristdministerion ja maa-
ja metsdtalousministerion edustajat esittivét laitosten alarajoja koskien
eridvian mielipiteen. Kummankin ministerion mukaan tydryhmén lopulli-
set ehdotukset biokaasun suhteen oli rajattu liian tiukasti hallinnollisiin
kustannuksiin ja sdhkon tuotannon tarkasteluun. Ministerididen mukaan
asiaa olisi tullut tarkastella laajemmasta nékdkulmasta ja ottaa huomioon
biokaasun pientuotannon myonteiset ympéristd- ja ilmastovaikutukset se-
kd hajautetun energiantuotannon edistiminen. Jarjestelméén olisi tullut ol-
la péaasy kaikilla toimijoilla, mikd myds olisi lisdnnyt uuden teknologian
kehittdmistd. Ympéristoministerion mukaan kaatopaikkoja ei olisi tullut
sulkea sydttotariffin ulkopuolelle.

Mikrolaitosten ottaminen mukaan jérjestelmiin on kustannustehotonta
lyhyelld aikavililld siind mielessé, ettd hallinnolliset kustannukset saavu-
tettua kapasiteetin lisdystd kohden ovat suuria. Toisaalta, vaikka alarajojen
asettaminen véhentdd valtiontalouden menoja, pitkdlld aikavililld my0s
pienimuotoista hajautettua tuotantoa tukeva syottotariffi edistdisi vahahii-
lisempéén ja joustavampaa energiajirjestelméén siirtymisté, joka saattaisi
edistdd valtiontaloutta uusien innovaatioiden ja lisddntyneen energiate-
hokkuuden kautta. Alan asiantuntijan mukaan mikrolaitosten siséllyttimi-
nen syottotariffin piiriin mobilisoisi yksityistd pddomaa kotitalouksista ja

3 Ty6- ja elinkeinoministerioltd saatu taulukko 'Tuotantotukijirjestelmdn toi-
menpiteet ja resurssitarpeet 8.6.2010, oletuksena, ettd laki tulee voimaan
1.1.2011". Todentajan tyomddrd on suurin puupolttoaine- ja biokaasuvoimaloiden
osalta ja pienin tuulivoiman osalta.

“* HE 152/2010, s. 6.

3 Syéttotariffityoryhmdn loppuraportti (2009).
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pk-yrityksistd investointeihin, lisdisi kilpailua ja pudottaisi hintaa, siind
missd nykyinen jarjestely monopolisoi tariffin suurille toimijoille. Mikali
syOttotariffin ulottaminen pienimpiin laitoksiin ei ole nykytilanteessa val-
tiontaloudellisesti jarkevdd, mikroluokan laitoksille tulisi luoda toiminta-
mahdollisuuksia muiden keinojen kautta. Esimerkiksi Ruotsissa ja Isossa-
Britanniassa my0s kotitaloudet ja pientuottajat saavat valtion tukia. Asian-
tuntija-arvion yhteydessé ei ole kuitenkaan esitetty tillaisen tukijérjestel-
mén valtiontaloudellisia kustannuksia. Jonkin verran tukea mikrokokoisel-
le uusiutuvan energian tuotannolle osoitetaan ymparistdministerion hal-
linnonalan kautta suunnattuina rakennusten uusiutuvaa energiaa hyddyn-
tdvien lammitystapojen kdytt6onoton avustuksina (luku 3.3).

Energiatuki

Ennen syéttotariffin kdyttdonottoa vuonna 2011 tyd- ja elinkeinoministe-
rion hallinnonalan myontdméa energiatuki oli merkittivin ohjauskeino uu-
siutuvan energian edistimiseksi.”® Energiatuen valtuudet ovat moninker-
taistuneet ilmasto- ja energiastrategian ilmestymisen jilkeen vuodesta
2008 (ks. luku 3.3.). Talousarvioesityksen®™ mukaan energiatukea voi-
daan myontdd eri tarkoituksiin, josta osa uusiutuvan energian edistimi-
seen. Tukea voidaan myontdé yrityksille, kunnille ja yhteisoille mutta ei
asunto-osakeyhtidille, asuinkiinteistoille tai maatiloille. Asuinrakennusten
yhteydessa toteuttavat uusiutuvan energian hankkeet voivat saada tukea
ympéristoministerion hallinnonalan rahoitusinstrumenttien kautta, kun
taas maatilojen investointeja tuetaan mm. Manner-Suomen maaseudun
kehittdmisohjelman kautta. Maa- ja metsétalousministerion hallinnonalan
uusiutuvaa energiaa koskevia tukia on kisitelty tarkemmin tarkastusviras-
ton vuonna 2010 ilmestyneessi tarkastuksessa.”>®

Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan uusiutuvaan energian kohdistetut
energiatuet vdhentyivdt vuonna 2010 huomattavasti, yli 50 prosentilla
vuoteen 2009 verrattuna (kuvio 13).>° Vihennys johtui padosin siité, etti
vuonna 2011 kéyttdonotetun syottotariffijarjestelméin piiriin péadseviin
energiantuotantolaitoksiin ei endd vuonna 2010 haettu energiatukea.”®

P YTV (20108).

7 HE 126/2010 vp.

B8 yTY (20108).

5% Vuonna 2009 energiatukea kohdistettiin uusiutuvaan energiaan noin 85 mil-
Jjoonaa euroa (Energiakatsaus 1/2010), kun vuonna 2010 vastaava tuki oli noin
39 miljoonaa euroa (ennakkotieto Energiakatsauksesta 1/2011).

20 Ennakkotieto Energiakatsauksesta 1/2011, ty6- ja elinkeinoministerié.
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Energiatuki oli vihennyksesti huolimatta korkeampi kuin ajanjaksolla en-
nen strategiaa. Vuonna 2007 uusiutuvaan energiaan kohdistettiin energia-
tuen kautta noin 26 miljoonaa euroa.”®' Syéttétariffijirjestelmédn kuulu-
mattomia, pienempid laitoksia koskevia tukipddtoksid on tehty edellis-
vuotta enemmain ainakin kategorioissa ’aurinkoenergia, lamp&pumput ja
polttokennot’ sekd pienvesivoima. Energiatuen myontdvaltuus vuodelle
2011 on kuitenkin moninkertainen strategiaa edeltdvidin ajanjaksoon ver-
rattuna (taulukko 3, luvussa 3.3), josta kolmasosalla maksetaan pois edel-
lisvuosien padtoksid ja kolmasosa on suunnattu litkenteen biopolttoainei-
den kehittimiseen ja demonstraatiolaitoksiin.
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KUVIO 13. Energiatuen jakautuminen 2007 — 2010. Lidhde: Ty6- ja elinkeinoministerio
(2011).

Liikenteen biopolttoaineiden jakeluvelvoite

Biopolttoaineiden jakeluvelvoite otettiin Suomessa kadyttoon vuonna 2008
perustuen EU:n direktiiviin 2003/30/EY liikenteen biopolttoaineiden ja
muiden uusiutuvien polttoaineiden kdyton edistdmisestd. Direktiivi asetti
jasenmaille sitovan 10 prosentin liikenteen biopolttoainevelvoitteen vuo-

! Energiakatsaus 1/2008.
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delle 2020. Biopolttoaineiden kadyton edistdmisestd liikenteessd tehdyn la-
kimuutoksen (1420/2010) mukaan vuotuista biopolttoaineiden jakeluvel-
voitetta kasvatetaan kuuteen prosenttiin vuosina 2011-2014 ja sen jédlkeen
asteittain aina 20 prosenttiin. Tdma siis ylittdd kymmenelld prosenttiyksi-
ko611 vuonna 2020 ilmasto- ja energiastrategian linjauksen.”** Taustalla on
ilmasto- ja energiapolititkan ministeritydoryhmén paitos uusiutuvan ener-
gian edistdmiskeinoista ja médristd Suomelle EU:ssa asetetun tavoitteen
saavuttamiseksi vuonna 2020 (ns. uusiutuvan energian velvoitepaketti).

Hallitus on esityksessddn katsonut, ettd Suomella on hyvit edellytykset
ylittia EU:n biopolttoaineen jakeluvaatimus reilusti.’® Esitetyn 20 pro-
sentin biopolttoainevelvoitteen yhtené tavoitteena on luoda Suomeen bio-
polttoaineiden edelldkévijdmarkkina ja kysynnin lisddmisen kautta tukea
suomalaisten yritysten pyrkimyksid kdynnistidd laajassa mitassa ns. toisen
sukupolven biopolttoaineiden tuotantoa, joiden raaka-aineina kaytettdisiin
mm. metsihaketta seki erilaisia jitteitd.”** Jakeluvelvoitteen osalta kiytet-
tdisiin uusiutuvan energian edistdmisdirektiivin mééritteleméé niin sanot-
tua tuplalaskentasddntod, jonka mukaan esimerkiksi metsdhake- tai jite-
pohjaisen biopolttoaineen energiasisdltd lasketaan kaksinkertaisena mu-
kaan velvoitteeseen, jolloin 20 prosentin jakeluvelvoite voitaisiin tayttaa
10 prosentin todellisella biopolttoaineosuudella, mikéli kaikki biopolttoai-
ne olisi tuplalaskettavaa.”®® Hallituksen esitysluonnoksesta pyydettiin lau-
suntoja tietyiltd sidosryhmiltd. Hallituksen esityksen mukaan lausun-
nonantajat pitivét yleisesti biopolttoaineiden osuuden kasvattamista kan-
natettavana, mutta osa piti jakeluvelvoitteen noston aikataulua liian no-
peana ja tavoitteita liian kunnianhimoisena.**®

Vuonna 2010 tarkastusviraston uusiutuvan energian edistimistd koske-
vassa tarkastuksessa esitettiin kannanotto, jonka mukaan ilmasto- ja ener-
giastrategiassa esitetty EU-tavoitteiden mukainen 10 prosentin jakeluvel-
voite olisi riittdvin suuri, ottaen huomioon monien liikenteen biopolttoai-
neiden raaka-aineiden tuotantoon siséltyvit ymparisto- ja sosiaaliset riskit
seki valtiontaloudelliset vaikutukset.”®” Jakeluvelvoite ei aiheuta suoria
valtiontaloudellisia kustannuksia hallinnollisten kulujen liséksi, silld polt-

22 Pitkiin aikavdlin ilmasto- ja energiastrategia linjaa, ettd "Suomi sitoutuu sii-
hen, ettd biopohjaisten polttoaineiden osuus liikenteen polttoaineista on vdhin-
tddn 10 % vuonna 2020" (s. 39).

% HE 197/2010.

% Energiakatsaus 2/2010, s.1.

% Energiakatsaus 2/2010, s.1

% HE 197/2010.

7 YTV (2010b, 5. 122).
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toaineen jakelijat ovat velvollisia velvoitteen toteuttamisesta ja velvoitteen
kustannukset lisitddn polttoaineen kuluttajahintaan. Tuplalaskentasddnnon
on tarkoitus kannustaa ympéristondkdkulmasta ja kotimaisen teollisuuden
kannalta suotuisempiin vaihtoehtoihin. Velvoitteesta syntyy kuitenkin
epasuoria kustannuksia kotimaisten biopolttoainelaitosten investointituki-
en sekd kansantaloudellisten vaikutusten kautta.”*® Vaikka velvoite liittyy
uusituvan energian 38 prosentin yleistavoitteen toteuttamiseen, se ei vélt-
taméttd johda merkittidviin kasvihuonekaasupédstéjen vahenemisiin, jol-
loin ohjauskeinon todellinen kustannustehokkuus on péédstdjen kannalta
arvioitua pienempi.

Tuulivoimarakentamisen kaavoitus- ja lupamenettelyt

Ympéristoministerion hallinnonala vaikuttaa tuulivoimaan liittyviin kaa-
voitus- ja maankdyttokysymyksiin sekd maankdyton, ymparistovaikutus-
ten arvioinnin ja ympdaristolupaprosessien kautta my0s muihin uusiutuviin
energiantuotantomuotoihin. [Imasto- ja energiastrategian mukainen tavoi-
te, 2000 megawatin tuottaminen vuoteen 2020 mennessd, merkitsee huo-
mattavaa lisdystd Suomen nykyiseen tuulivoimakapasiteettiin, joka on
noin 140 megawattia.® Nykyisid kaavoitukseen, ympiristovaikutusten
arviointiin (YVA) sekd ympéristolupiin liittyvid prosesseja on kuitenkin
kritisoitu liian hitaiksi uusiutuvan energian edistimistavoitteen kannalta ja
erityisesti tuulivoiman osalta.””® Tamén lisiksi on todettu, etti lain eri oh-
jauskeinojen ja lupaprosessien soveltuvuus tuulivoimaan ei ole selked, sil-
14 tuulivoimaloiden sijoittumiseen vaikuttaa muiden muassa maankaytto-
ja rakennus-, ympirist6-, luonnonsuojelu- ja vesilainsaadanto.””"

Yhtend lupaprosesseja hidastavana tekijand on ollut maankdytto- ja ra-
kennuslain tulkinnanvaraisuus tuulivoiman kohdalla, joka on johtanut sii-
hen, ettd kukin yksittdinen tuulivoimahanke arvioidaan erikseen lopputu-
loksen ollessa vaikeasti ennustettavissa.”’> Tuulivoimahankkeita ei ennen
vuotta 2011 mainittu YVA-asetuksen hankeluettelossa, ja ne olivat arvi-
ointimenettelyn piirissd tapauskohtaisen harkinnan perusteella.””? Kaytan-

5 YTV (2010b).

% HE 141/2010.

7 Eduskunnan ympdristovaliokunnan lausunto YmVI 9/2009 vp. Myés Energia-
teollisuuden ilmasto- ja pddstokauppaseminaari 13.4.2011.

7 Utter et al. (2010), s. 629.

72 Utter et al. (2010), s. 631.

73 Utter et al. (2010), 5.632.
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ndssd Y VA-menettelyd on sovellettu kun hanke on ollut kokonaiskapasi-
teetiltaan noin 10 megawattia tai suurempi.*’*

Osaan ylld mainituista ongelmista on pyritty puuttumaan muuttamalla
maankdytto- ja rakennuslakia (123/1999) tuulivoimarakentamisen osal-
ta.””” Vuoden 2011 uudistuksen jilkeen rakennuslupa tuulivoimalle voi-
daan tietyin edellytyksin myontda suoraan yleiskaavan perusteella. Tama
helpottaa tuulivoimarakentamisen kaavoitusta erityisesti merialueilla sekd
sisimaan maa- ja metsétalousvaltaisilla alueilla. Lainsdddénnén muutok-
sella pyrittiin muun muassa sujuvoittamaan tuulivoimahankkeiden suun-
nitteluun ja lupakysymyksiin liittyvid viranomaisprosesseja.

Liséksi huhtikuussa 2010 julkaistiin tyéryhmén ehdotus tuulivoimara-
kentamisen kaavoitusta, vaikutusten arviointia ja lupamenettelyja koske-
vaksi ohjeistukseksi.”’® Tuulivoiman lupamenettelyjd on pyritty selkiytti-
méadn muuan muassa siten, ettd tuulivoimalapuiston toteuttaminen edellyt-
tdd 1.6.2011 lahtien YV A-lain mukaista menettely silloin kun hanke ka-
sittdd vahintddn 10 tuulivoimalaa tai tuulivoimaloiden kokonaisteho on
vahintddn 30 MW. Asiaa pohtineen tyoryhmin ehdotuksessa kuitenkin to-
detaan, ettd ilmasto- ja energiastrategiassa tuulivoimatuotannolle asetettu
tavoite on tarvittavien kaavojen ja lupien ndkdkulmasta haasteellinen ja
sen toteuttaminen edellyttdd kaavoituksen ripedd etenemistd maakuntien
liitoissa ja kunnissa.””” Tuulivoiman kaavoitusta, luvitusta ja ympéristo-
vaikutusten arviointia pyritddn uuden hallituksen toimesta jatkossakin sel-
keyttimddn ja nopeuttamaan.’”® Ympiristdministeriossi on valmisteilla
ehdotuksen pohjalta ympéristdministerion tuulivoimarakentamista koske-
va lopullinen ohjeistus.

Ympéristoministerion oman arvion mukaan tuulivoimarakentamisen
osalta strategian toimeenpano on edennyt hyvin. Tuulivoimarakentamista
koskevia selvityksié ja kaavoja on vireilld useissa kunnissa sekd kaikissa
maakunnan liitoissa. Ympéristoministerid on my0s rahoittanut maakunti-
en liittojen selvityksid yhteensd 200 000 eurolla ja myontidnyt vuonna
2011 avustuksia 1,5 miljoonan euron edesté tuulivoiman rakentamista oh-
jaavien kaavojen laatimiseen. Maa-alueilla on vireilld hankkeita noin 3000
megawatin edesti. Merialueilla on maakuntakaavoissa osoitettu kapasitee-
tiltaan tuulivoima-alueita useammalle tuhannelle megawatille.””

7 HE 152/2010, s. 10.

°7 HE 141/2010.

7% Tuulivoimarakentamisen suunnittelu (2011).

7 Tuulivoimarakentamisen suunnittelu (2011, s. 7).
78 Hallitusohjelma (2011, s. 42).

7 Ympiristoministerio (2011c).
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Maatalouden biokaasulaitoksiin suunnatut tuet

Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalan bioenergiatukia on kuvattu
tarkastusviraston vuonna 2010 uusiutuvan energian edistdmistd koskevas-
sa tarkastuksessa. Strategian jdlkeen hallinnonalalla on muun muassa
kdynnistetty maatilojen energiaohjelma sekd biokaasulaitosten investoin-
tiavustukset, ja kohdistettu maatilakohtaisten energialaitosten tuki vain
uusiutuvaa energiaa kayttaviin laitoksiin.

Maaliskuuhun 2011 mennessd maa- ja metsdtalousministerid oli jarjes-
tinyt kaksi hakua momentilta 30.01.40 suurten biokaasulaitosten inves-
tointiavustuksesta. Ensimmaéinen kierros oli vuonna 2008, jonka perusteel-
la avustusta myonnettiin vuonna 2009 16 hankkeelle 35 prosenttia hyvak-
sytyistd kustannuksista, yhteensi 8,5 miljoonaa euroa.”*® Toinen hakukier-
ros oli kesdlld 2010 ja avustuksia myonnettiin seitsemélle hankkeelle 45
prosenttia hyvéksytyistd kustannuksista. Maa- ja metsdtalousministerion
mukaan hankkeiden kdynnistyminen on ollut hidasta. Vuonna 2008 rahoi-
tuspaitoksen saaneista hankkeista nelja oli kdynnistynyt syyskuuhun 2011
mennessé ja kahdeksan rauennut. Loput hankkeet olivat hakeneet jatkoai-
kaa toteuttamiselle. Muun muassa syottotariffijarjestelmén valmistelu ja
sen venyminen aiheutti ministerion mukaan hankkeiden kadynnistymisen
viiviastymistd. Momentti on valtiontalouden kehyksessd vuoteen 2011 ja
koska se on kolmivuotinen siirtomédiriraha, sitd voidaan kayttdd vuoden
2013 loppuun asti. Momentilta on rahoitettu biokaasuinvestointien liséksi
valtakunnallista bioenergian koordinaatiohanketta sekd maatilojen ener-
giasddstoohjelmaa. Energiansddstoohjelmaa voidaan rahoittaa momentilta
vuoden 2013 loppuun asti, mutta timén jélkeen maatilojen energianséés-
tdohjelman jatko nihtiin ministeridssi epavarmaksi.”'

Pienid, 1dhinnd tilakohtaiseen energiatarpeeseen tuottavia biokaasulai-
toksia voitiin rahoittaa Manner-Suomen maaseudun kehittdmisrahaston
kautta, mutta sen tuet olivat pienid (15 prosentin avustus ja 20 prosentin
korkotuettu laina hyviksytyistd kustannuksista) suhteessa laitosten kus-
tannuksiin. Kéytdnnossd vain 1-2 hanketta on saanut tukea, silld potentiaa-
liset tuen saajat eivdt ole ndhneet hankkeita kannattavaksi tuotettacssa
energiaa vain tilan omaan kayttdon. Kuten aiemmin todettiin, maatilako-
koluokan biokaasulaitokset eivdt kuulu syottotariffijarjestelmén piiriin,
jossa ne saisivat tukea myds tilan ulkopuolelle tuotetulle energialle.

20 Ty6- ja elinkeinoministerié, ELY-keskukset, Tekes & Lapin liitto (2010).

1 Maa- ja metsitalousministerié ilmoitti palautteessa tarkastuskertomuslion-
nokseen, ettd ministerié valmistelee sitd, miten ohjelman rahoitus turvataan td-
mdn jilkeen.
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Yhtend ongelmana biokaasun edistimistoimien suunnittelussa on kus-
tannustiedon puute. Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen edus-
tajien mukaan ei ole olemassa tarkkaa tietoa biokaasun laajamittaisen
hyodyntdmisen kustannuksista, silld nykyiselldén ei ole olemassa standar-
dia maatilatason biokaasulle, josta voitaisiin laskea todellisia kustannuk-
sia. Toisaalta taas syottotariffitydoryhméssd arvioitiin maatilakokoluokan
biokaasusy6ttstariffin hallinnolliset kustannukset liian korkeiksi.”* Bio-
kaasu saattaisi tulevaisuudessa olla tietyilld alueilla varteenotettava vaih-
toehto integroituna lannankasittelyjarjestelmadn, jossa voitaisiin samanai-
kaisesti vdhentdd energiankulutuksen ja lannan kéisittelyn aiheuttamia
paistojd. Asiantuntijoiden mukaan tillaisen investoinnin kannattavuus
kuitenkin todennékdisesti edellyttdisi maatilakokoluokkaa suurempia jér-
jestelmia.

3.6.2 Liikenteen kasvihuonekaasupaastojen
vahentaminen

Liikenteen pdéstdt ovat noin viidesosa kaikista Suomen kasvihuonekaasu-
padstoistd ja neljannes energiasektorin kasvihuonekaasupiaéstoistd. Noin
90 prosenttia liikenteen kasvihuonekaasupdistoistd syntyy tieliikenteesti,
joista taas noin 60 prosenttia aiheutuu henkildautoliikenteestd (kuvio
14).2® Liikenteen padstoihin vaikuttavat liikennesuorite (km), liikenne-
muodon valinta, kulkuneuvon polttoainetehokkuus, sekd polttoaineiden
paistot.”™ Erityisesti litkennesuorite on riippuvainen taloustilanteesta seki
muiden politiikkasektoreiden ohjauksesta. Liikennepoliittisen selonteon
mukaan pééstdjd vahentévit tehokkaimmin keinot, jotka vaikuttavat laaja-
alaisesti liikennejirjestelmédn ja henkildautokantaan. Henkiléautojen
padstot vdhenevit tekniikan kehittymisen ja autokannan uudistumisen
myo6td, mutta pdistéjen vidhentdmistavoite edellyttdid myos muita toi-
mia®®, silld taloudellisia taantumakausia lukuun ottamatta liikennesuorite
kasvaa jatkuvasti. Keskeinen mutta hidasvaikutteinen keino hillitd ilmas-
tonmuutosta pitkdlld aikavililldi on yhdyskuntarakenteen eheyttiminen
(ks. luku 3.6.5), joka vaatii hallinnonalojen vilistd yhteistyota.

82 Syéttotariffityoryhmdn loppuraportti (2009).

23 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma
(2009).

2 Monni ja Raes (2008).

2 Liikennepolitiikan linjat... (2008).
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KUVIO 14. Liikenteen kasvihuonekaasupéaiastot 1990-2009. Lahde: Tilastokeskus
(2010).

Liikenne- ja viestintdministerid pystyy vaikuttamaan liikenteen péadstoihin
muun muassa liikennejérjestelmien suunnittelulla, nopeusrajoituksilla,
ajoneuvojen energiatehokkuuteen vaikuttavalla ohjauksella ja joukkolii-
kenteen edistédmiselld. Tyd- ja elinkeinoministerion padvastuulle kuuluvat
litkkenteen biopolttoaineiden kidyton edistiminen. Valtiovarainministerio
vastaa ajoneuvoihin, litkkennepolttoaineisiin ja litkkumiseen liittyvésti ve-
rotuksesta.

Ilmasto- ja energiastrategia asettaa liikenteelle 15 prosentin péadstova-
hennystavoitteen, joka tarkoittaa, ettd liikenteen péddst6t saavat vuonna
2020 olla korkeintaan 11,4 miljoonaa tonnia.”®® Tama4 tarkoittaa 1,5 mil-

P Piistokaupan ulkopuolisia sektoreita koskevan vuonna 2011 tuotetun tarkis-
tuslaskelman (Ismail ym., 2001) perusteella, 15 prosentin pddstévihennys liiken-
nesektorilla saattaa tarkoittaa myés 10,8 miljoonan tonnin tavoitetasoa, mikdli
tavoite lasketaan myéhemmin vahvistetuista pddstomddristd.
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joonan tonnin padstdvahennystd vuoteen 2009 verrattuna, jolloin kotimaan
liikkenteen kasvihuonekaasupdistot olivat 12,9 miljoonaa CO2 ekv. ton-
nia.*” Vuoden 2009 paistot olivat kuitenkin poikkeuksellisen alhaiset ai-
empiin vuosiin verrattuna suurelta osin taloudellisen taantuman aiheutta-
man liikennesuoritteen kasvun hidastumisen takia.”® Ennakkotietojen
mukaan vuonna 2010 liikenteen padstot olivat noin 12,5-13,0 miljoonaa
tonnia®™ eli yli strategian vuodelle 2020 asettaman tavoitetason.

Maaliskuussa 2008 annetussa liikennepoliittisessa selonteossa selvitet-
tiin litkenteen ilmastopolitiikan yleiset suuntaviivat ja keskeisimpien lii-
kennepoliittisten keinojen tehokkuus ilmastonmuutoksen hillinndssd. Ta-
hin pohjautuen liikenne- ja viestintdministerio julkaisi vuonna 2009 hal-
linnonalan ilmastopoliittisen ohjelman®”, joka oli laadittu kansliapaalli-
kon johtamassa toimikunnassa. Sen jdsenid olivat hallinnonalan kaikkien
virastojen, laitosten ja liikelaitosten sekd ministerion osastojen paallikot.
Liikennesektorin viranhaltijoiden mukaan péaillikkotason toimikunnan
kautta pyrittiin sitouttamaan hallinnonala laadittavan ohjelman toteuttami-
seen.

Hallinnollisesti liikenteen ilmastotavoitteita on hallinnonalalla pyritty
toteuttamaan systemaattisesti. [lmastopoliittisen ohjelman ministeriolle ja
virastoille jakamien konkreettisten vastuiden lisdksi ilmastonmuutoksen
hillinti4 ja sithen sopeutumista koskevia tavoitteita on esitetty hallin-
nonalan toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 2012-2015. Viestinta-
politiikassa ilmastoasiat eivét ole osa tavoitteita, mutta ovat mukana toi-
mintaympiriston kuvauksessa sekd yhtend keskeisend toimenpiteens.””’
Liikennepuolella kasvihuonekaasupdastojen vihentdmiselle ja sopeutumi-
selle osana véyldnpitoa on asetettu yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoit-
teet. Naistd ensimmaéinen sisdltdd kuusi konkreettista toimenpidettd. Li-
sdksi ilmasto on integroitu muiden tavoitteiden toimenpiteisiin, kuten pal-
velutason ylldpitoon ldpdisevdnd periaatteena, sekéd joukkoliikenteen tu-
kemisessa ja kaupunkiseutujen suunnittelussa, joista jalkimmaiseen sisil-
tyy lukuisia hillintddn liittyvid toimenpiteita.

7 Ismail ym. (2011) raportissa liikenteen ei-pddstokauppasektorin velvoitetta
koskeviksi pddstéiksi ilmoitettiin 12,1 miljoonaa tonnia, johon ei ole laskettu mu-
kaan kotimaan lentoliikennettd ja siviili-ilmailua.

28 Tilastokeskus (2011).

% Liikenne- ja viestintiministerio (2011).

0 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma
(2009).

I Tieto- ja viestintitekniikan toimenpideohjelman toteuttaminen kansallisen hii-
lijalanjiljen pienentdmiseksi.
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Hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma

Ilmastopoliittinen ohjelma oli liikenne- ja viestintdministerion hallin-
nonalan reaktio EU:n ilmastopolitiikan sekéd kansallisen ilmasto- ja ener-
giastrategian linjauksiin.”** Lisdksi ohjelmatydssd huomioitiin litkennepo-
liittinen selonteko sekd muut hallinnonalan voimassa olevat pitkén aikavé-
lin strategiat ja ympéristoohjelmat. Tarkastusviraston arvion perusteella
ohjelmassa tunnistettiin jarjestelmallisesti toteutettavat toimenpiteet, nii-
hin vaikuttavat ohjauskeinot, valtiontaloudelliset kustannukset sekéd vas-
tuutahot hallinnonalan sisélld (Taulukko 11). Esimerkiksi ohjauskeinojen
pdéstdihin vaikuttavia tekijoitd on arvioitu suhteellisen laajasti ottaen
muun muassa huomioon, ettd tietyn litkennemuodon toimintaedellytyksi-
en parantaminen muuttaa sitd yleensd houkuttelevammaksi. Tdmén takia
uudet tieinvestoinnit usein lisddvit tieliikennetté ja raideinvestoinnit raide-
litkennettd. Hallinnonalan ilmastopoliittisen ohjelman toteutumista seura-
taan vuosittain, ja raportoinnissa arvioidaan toimenpiteiden toteutumista
sekd niiden padstdvaikutuksia.

2 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma
(2009).
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TAULUKKO 11. Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan ilmastopoliittisessa oh-
jelmassa listatut toimenpiteet ja ohjauskeinot seka arvio toteutumisesta

Arvioidut
valtionta-
Tavoitteet Ohjauskeinot loudelliset Toteutuminen
kustannuk-
set / vuosi
Henkildautokannan CO2-porrastettu au- - Uusien henkildautojen paastét va-
uudistaminen: hen- toverotus hentyneet 16 % vuodesta 2007 vuo-
kildautojen  keski- (1.1.2008)b teen 2010.
maaraiset CO2-
paastét 137,9g/lkm  CO2-porrastettu - Autokannan  uusiutumistahti  hi-
vuonna 2020 (arvi- ajoneuvoverotus taampi kuin oletettu.
oitu  paastovahen-  (1.1.2008)°
nyspotentiaali: 2,1-
2,3 mili. tonnia / Ajoneuvojen ener- 0,2 milj. € Energiamerkkijérjestelma otettu
vuosi)® giamerkinta- kayttoon uusille ajoneuvoille ja tu-
jarjestelmé vuodes- lossa kaytetyille vuoden 2001 jal-
ta 2009 lahtien* keen rekisterdidyille ajoneuvoille.
Tiedotus* 0,3 milj. € Liikenteen turvallisuusviraston verk-
kosivuilla on henkildauton hankinta-
ohjeistus, kustannuslaskuri ja kyse-
lytyokalu.
Liikenteen energia- Energiatehokuus- 0,5 milj. € Huonosti liikkeelle: tavaraliikenne
tehokkuuden paran-  sopimukset (joukko- 670/5400 yritystad, joukkoliikenne
taminen (arvioitu  liikenne, tavarankul- 11/560 yritysta.
paastovahennyspo-  jetukset ja logistiik-
tentiaali min. 0,3 ka)2008-2016
milj. tonnia / vuosi)
Taloudellisen ajota- Laki kuorma- ja linja-auton kuljetta-
van koulutus*® jien ammattipatevyydesta 273/2007.
Hanke taloudellisen ajotavan koulu-
tuksen  kehittamisestd ~ 5/2010-
4/2013. Valmisteilla uusi ajokorttila-
ki, jossa painotetaan Kkuljettajan
vastuullista kayttaytymista.
Energiatehokkuus Valtioneuvoston periaatepaatds
hankinnoissa*® kestavien valintojen edistamisesta
julkisissa hankinnoissa huhtikuussa
2009. Direktiivin 2009/33/EY toi-
meenpanon valmistelu.
Alykas liikenne* N. 2 milj. € Periaatepaatos alyliikenteen kehit-

tamisestd huhtikuussa 2010. Joita-
kin alylikenteen sovelluksia kayt-
toon.

20% lisdys joukko-
liikenne-, kavely- ja
pyorailymatkoissa
(arvioitu  paastova-
hennyspotentiaali n.
0,3 milj. tonnia /
vuosi)
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Maankaytén ja lii-
kenteen yhteen so-
vittaminen**

Maankaytté- ja  liikennefoorumi
2009, Tampereen seudun raken-
nemalli mukana aiesopimuksessa,
maakuntien liitot ottaneet enemman
vastuuta liikennejarjestelmasuunnit-
telusta.



Vaylainvestointien
suuntaus joukko- ja
kevytliikenteeseen*

Ratahankkeiden suhteellinen osuus
vayldinvestoinneista hieman lisdan-
tynyt vuosina 2010 ja 2011.

Lisatuki joukko- ja  Joukkoliiken- Toteutunut puolet tarpeesta: 7,5 milj
kevytliikenteelle * teen tarve 15 € /2010, 10 milj. € / 2011. Kavelyn
milj. € /2010, ja py6railyn tuen tarvetta ei ole viela
20 mil. € / arvioitu
2011, 32 mil.
€ / 2012-
2015
Joukkoliikenne - Joukkoliikennelaki 869/2009.
lainsdadannon  ke-
hittdminen*
Joukkoliikenteen Osa joukkoliikenteen kehittamisoh-
kehittdmisohjelma* jelman toimenpidekokonaisuuksista
oli aloitettu vuonna 2009. LVM ja
Liikennevirasto ovat toteuttaneet
ohjelmaa, mutta varsinaista lisara-
hoitusta ohjelman toteuttamiseen ei
ole osoitettu.
Kevyen liikenteen Kévelyn ja pyorailyn valtakunnalli-
edistédmisen toi- nen strategia valmistui maaliskuus-
menpide-, rahoitus- sa 2011 (sisdltdd mittavia tavoittei-
ja seurantaohjelma ta, mutta ei sisallda rahoituslinjauk-
vuosille 2010-2020* sia).
Tietoyhteiskunta- ja  Viestintateknologian Selvitys tehty vuonna 2009.
viestintapolitiikan ja palveluiden sah-
hyoédyntadminen koistdmisen  vaiku-
tusten selvittdminen
liikenteen  paastoi-
hin*
Taloudellisten ohja- Paatds vuonna Ruuhkamaksuselvitys 2009 ja jat-
uskeinojen kaytto 2012* koselvitys 2011. Tarpeellisuus tar-
kastetaan vuonna 2012.
Liikkumisen ohjaus 0,8 mili. € / Liikkumisen ohjaus -toiminnan paa-
kokonaisuutena* 2010-2011 vastuu Liikennevirastolla, joka ostaa

suuren osan tyostd Motiva Oy:lta.
Jarjestetty hankehaku.

* Pitkan aikavalin ilmasto- ja energiastrategian jélkeen toteutettuja toimenpiteita.

@ Perustana myés saaddsohjaus EU Direktiivien 2009/443/EY kansallisen toimeenpanon

kautta.

® Suunnittelu ja toimeenpano valtiovarainministerion vastuulla.

°Yhteistydssa liikenne- ja viestintaministerion ja ymparistéministerién hallinnonalojen valilla.

Osa hallinnonalan ilmastopoliittisista toimenpiteistid on toteutettu jo ennen
ilmasto- ja energiastrategian julkaisua. Kuitenkin jokaisella kuudella toi-
menpidealueella on toteutettu uusia ohjauskeinoja, tarkennettu toimintaa
tai teetetty selvityksid strategian julkaisun jdlkeen. Strategian linjaukset
ovat padpiirteittdin toteutuneet.

Henkildajoneuvojen paéstdjen viahentdmisessd kulkuneuvon polttoaine-
tehokkuuden parantamisen kautta on tapahtunut edistymistd. Henkildajo-
neuvojen padstdjd koskevan direktiivin toimeenpanon sekd autoverotuk-
sen ansiosta uusien ajoneuvojen paistot ovat vidhentyneet suunnitellusti,
mutta autokannan uusiutuminen on ollut odotettua hitaampaa. Hallitusoh-
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jelmassa 22.6.2011 todetaankin, ettd "autokannan uudistumista nopeute-
taan tieliikenteen ilmasto- ja ympéristohaittojen vahentdmiseksi ja liiken-
neturvallisuuden parantamiseksi siirtimaélld autoilun verotuksen painopis-
tettd hankinnan verotuksesta kdyton verotukseen ajoneuvoveroa korotta-
malla". Liikenteen turvallisuusvirasto seuraa my0s kéytettyjen autojen
maahantuontia. Vuonna 2010 kéytettynd maahantuotujen henkiléautojen
rekisterdinnit lisddntyivét, mika on ongelmallista, koska kéytettyind maa-
hantuotujen autojen paéstdt ovat olleet keskiméérin suuremmat kuin Suo-
messa ensirekisterdityjen autojen padstot.””

Ajoneuvojen energiamerkintdjarjestelmé on kaytossi uusille ajoneuvoil-
le ja tulossa kéyttoon vuoden 2001 jilkeen rekisterdidyille kdytetyille ajo-
neuvoille. Energiamerkit ovat olleet néhtévissd hallinnonalan verkkopal-
velussa vuodesta 2009 ldhtien, jolloin my0s autoalan myyntihenkiloston
kouluttajat koulutettiin merkinnin kiyttoon.** Liikenteen turvallisuusvi-
raston viranhaltijan mukaan merkinnit eivét vield ole autoliikkeissd katta-
vasti kaytossa.

Alykkiin liikenteen tavoitteita on edistetty osin omana kokonaisuute-
naan. Alykkiin liikenteen ratkaisuihin liittyvit innovaatiot ja teknologia
on huomioitu muun muassa hallinnonalan ilmastopoliittisessa ohjelmassa,
vaikka ilmasto- ja energiastrategiassa ei ollut tdhén liittyvid tavoitteita.
Alyliikenne mahdollistaa muun muassa oman ajotavan seurannan seki
vaikuttamisen ajosuoritteeseen liikenteen hinnoittelun keinoin.”*> Viestin-
tivirasto on my0s ottanut kayttoon lisdd verkkopalveluita, jotka mahdol-
listavat sdhkdisen asioinnin.

Joukkoliikenteen, kdvelyn ja pyordilyn edistiminen sekd energiatehok-
kuussopimukset eivdt ole edistyneet suunnitellusti. Vayldinvestointien
suuntaaminen joukko- ja kevyttd liikennettd edistdvéksi oli yksi hallin-
nonalan ilmastopoliittisessa ohjelmassa linjatuista toimenpiteistd. Perintei-
sesti litkennepolitiikka ja litkennejarjestelmasuunnittelu ovat Suomessa
olleet véayldkeskeisid ja eri liikkennemuodot ja kulkutavat kilpailevat maa-
rarahoista keskendin.”® Valtion budjetissa joukkoliikenteen edistimiseen
suunnatut madrarahat (mukaan lukien ratainvestoinnit) suhteessa tieliiken-
teeseen kohdistettuihin méérdrahoihin ovat hieman kasvaneet vuosien
2010 ja 2011 aikana verrattuna strategiaa edeltdviin kolmeen vuoteen.
Tama selittyy suurelta osin ratahankkeiden suhteellisen osuuden kasvusta
momentilla 31.10.78 (erddt vayldhankkeet). Tarkastelun perusteella on

3 Liikenne- ja viestintiministerio (2011).
4 Liikenne- ja viestintiministerio (2011).
3 Liikenteen turvallisuusvirasto (2011).
2 Touru (2011).
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mahdotonta sanoa onko kyse muutostrendistd vai satunnaisista eroavai-
suuksista vuosien vélilli. Viimeisimmaéssd hallitusohjelmassa viitataan
sithen, ettd vidyldhankkeiden rahoitusta tullaan seuraavan hallituskauden
aikana suuntaamaan raideliikenteeseen.

Ilmastopoliittisen ohjelman toimenpiteiden toteutumista on hankaloitta-
nut maardrahojen niukkuus suhteessa esitettyihin toimenpiteisiin. Talous-
arvioesityksesséd joukkoliikenteen tukemiseen varatut resurssit olivat vain
puolet ja liitkkumisen ohjaukselle vain 10 prosenttia ilmastopoliittisen oh-
jelman esittdmastd tarpeesta (luku 3.3.7). Kevyen liikenteen investointeja
ei ole eritelty valtion talousarvioesityksissa.

Liikennesektorin energiatehokkuussopimukset uudistettiin vuosina 2007
ja 2008 vastaamaan EU:n energiapalveludirektiivin asettamia vaatimuk-
sia. Tavarakuljetusten ja logistiikan uusi energiatehokkuussopimus solmit-
tiin 2008 ja siihen on liittynyt 680 yritystd. Joukkoliikenteen energiate-
hokkuussopimus solmittiin elokuussa 2008 ja siihen on liittynyt 11 yritys-
ti, joukossa VR:n henkilSliikenne.””” Energiatehokkuussopimusten méré
ei ole vastannut ministeridn tavoitteita. Liikenne- ja viestintdministerion
viranhaltijan mukaan energiatehokkuuden kytkemisti pakolliseksi osaksi
liikkennelupaa on alustavasti pohdittu, mutta toimenpiteen mahdollisuutta
ja vaikutuksia ei ole vield arvioitu.

Valtakunnallinen kilometrimaksu on mahdollista ottaa kdyttoon aikai-
sintaan vuonna 2017. Liikenne- ja viestintdministerion tulevaisuuskatsa-
uksen mukaan tdhén voidaan valmistua alentamalla asteittain kertaluon-
teista autoveroa ja korvaamalla verotulojen vdhennys vastaavalla vuosit-
taisen ajoneuvoverotuksen korotuksella. **® Tahén liittyvi linjaus on esitet-
ty hallitusohjelmassa kesékuulta 2011.

Hallinnonalan ilmastopoliittisen ohjelman seurannassa®’ ja energiate-
hokkuustoimikunnan mietinndssa*” on lisiksi listattu muita, ohjelmaan
liittyvid mutta ei alkuperdisessd ohjelmassa linjattuja liikennesektorin
padstdja mahdollisesti vihentdvid toimenpiteitd. Nama liittyvat muun mu-
assa sdhkoautoihin, tievalaistukseen, logistiikkaan ja viranomaisyhteis-
tyohon.

»7 Liikenne- ja viestintiministerié (2010a).

8 Liikenne- ja viestintiministerié (2010b).

% Liikenne- ja viestintiministerio (2011).

% Energiatehokkuustoimikunnan mietinté (2009):
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Toimeenpanon pddstovaikutukset

Liikenteen kasvihuonekaasupédstot vahenivit muutaman prosentin vuon-
na 2009, selittyen muun muassa kuorma-autoliikenteen suoritteen huomat-
tavalla pienentymiselld osin taloudellisen taantuman takia. Suoritemuu-
toksen lisdksi pddstdjen vihentdmiseen vaikutti vuoden 2008 alusta voi-
maan tulleet autoverouudistus (65 000 tonnia CO2 ekv) seki tyo- ja elin-
keinoministerion vastuulla oleva liikenteen biopolttoaineen jakeluvelvoite
(380 000 tonnia CO2 ekv).**' Tulee kuitenkin ottaa huomioon, etti vaikka
biopolttoaineet lasketaan liikennesektorilla nollapaéstoisiksi, niiden tuo-
tanto on voinut aiheuttaa merkittivia kasvihuonekaasupééstdja muilla sek-
toreilla. Laskelmien mukaan biopolttoaineiden kayttd vdhensi litkenteen
padstdja Suomessa vuonna 2009 noin 0,44 miljoonaa tonnia, mutta lisési
saamaan aikaan pddst6jd muualla maailmassa 0,1 — 0.6 miljoonaa ton-
nia.**

Liikenne- ja viestintdministerion mukaan huomionarviosta on, ettd lii-
kennesuoritteiden kasvu uhkaa edelleen sy6déd sekd autoverouudistuksen
ettd biopolttoaineiden tuoma hyddyt, silla tieliikenteen suoritteen alle pro-
sentin kasvu vuosien 2008 ja 2009 vililld kumosi biopolttoaineosuuden
kaksinkertaistumisen.’” Ennakkotietojen mukaan liikenteen padstot ovat
vuonna 2010 nousseet 2,7 prosenttia maltillisena pysyneestd henkildauto-
liikkenteen kasvusta ja biopolttoaineiden neljan prosentin jakeluvelvoittees-
ta huolimatta. Erityisesti raskaan liikenteen suoritteet kasvoivat voimak-
kaasti.”**

Nykyiselld toimeenpanon tasolla on hankala péastd annettuihin paasto-
vihennystavoitteisiin. Vaikka ajoneuvoteknologian energiatehokkuus on
huomattavasti parantunut, liikennesuoritteen kasvu on kuluttanut teknolo-
gian kehityksestéd aiheutuneen ilmastohyddyn. Vuonna 1990 tieliikentees-
séd ajettiin yhteensd 43 257 miljoonaa kilometrid kun vuonna 2009 kilo-
metrejd ajettiin 50 709 miljoonaa. Pééstot eivit kuitenkaan ole lisdédnty-
neet samassa suhteessa, silld vuonna 2009 ajettiin 4884 kilometrid padsto-
tonnia kohden eli noin 880 kilometrid enemman kuin vuonna 1990 (kuvio
15). Tehokkuus on lisddntynyt erityisesti vuodesta 2007 ldhtien, jonka jil-
keen on ajettu noin 10 prosenttia enemmain hiilidioksidipdéstoihin verrat-
tuna. Mydnteiseen kehitykseen on muun muassa vaikuttanut uusille ajo-
neuvoille asetetut padstorajat sekd kasvihuonekaasupddstoihin perustuva

3 iikenne- ja viestintiministerio (2010).
302 Liikenne- ja viestintiministerio (2011).
3% Liikenne- ja viestintiministerio (2010).
3% Liikenne- ja viestintiministerio (2011, pdivitetty versio).
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autovero, joiden myoétiavaikuttamana uusien ajoneuvojen polttoaineen ku-
lutus ja hiilidioksidipdéstot ovat vihentyneet noin 16 prosenttia vuodesta
2007 vuoteen 2010.°”

3% Liikenteen turvallisuusvirasto (2011).
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KUVIO 15. Liikenteen CO2-tehokkuuden paraneminen. Lahde: Tilastokeskus (2011).

Liikennesuoritteeseen puuttuminen on hankalaa, silld sithen vaikuttavat
muiden politiikkasektoreiden tavoitteet ja toimenpiteet, mm. tyollisyys- ja
veropolitiikka. Esimerkiksi tietyt verotuet ohjaavat litkennesuoritteen kas-
vua ilmastotavoitteiden kannalta pdinvastaiseen suuntaan (ks. luku 3.4).
Liikennesuoritteen merkitys padstojen vahentdmisessa yhdistettynd poli-
tiikkasektoreiden ristiriitaisuuksiin korostaakin liikkumismuodon valin-
taan vaikuttavien politiikkatoimien tirkeyttd (taulukko 12). Tdhdn lukeu-
tuvat erityisesti joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen palvelujen paranta-
minen seké kulkutapaohjaus, joiden suhteen toimeenpano ei ole vield ollut
riittdvad.’* Yhteenvetona voidaan sanoa, ettd toimeenpano on ollut riitti-
vid kulkuneuvojen polttoainetehokkuuteen seki polttoaineiden péadstoihin
liittyen, mutta ei liikennesuoritteeseen ja lilkkumismuodon valintaan liit-
tyen.

% Hallitusohjelmassa (2011) korostetaankin voimakkaasti joukkoliikenteen edis-
tamistd.
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TAULUKKO 12. Liikenteen kasvihuonekaasupaastoihin vaikuttavat osa-alueet ja niihin
vaikuttavat EU- ja valtiotason politiikkatoimet*

Osa-alue limastonmuutoksen hillintaa tukevat (+) ja haittaavat (-) poli-
tiikkatoimet

Liikenteen maara (likennesuo- Polttoaineveron korotus (+)

rite)

Maankayton ja liikenteen yhteissuunnittelu (+)
Alykkaéan likenteen sovellukset (+)
Muu tietoyhteiskunta- ja viestintépolitiikka (+/-)

Tydmatkakuluvéahennykset (-)

Liikkumismuodon valinta Joukkoliikenteen tuet (+)
Joukkoliikenteen kehittdmisohjelma (+)
Kavelyn ja pyorailyn strategia (+)
Tydsuhdematkalippu (+)
Vaylainvestointien kohdistus (+/-)

Ty6nantajan tarjoaman pysakdintiedun verottomuus (-)

Kulkuneuvon polttoainetehok- EU-direktiivin mukaiset paastorajat ajoneuvoille (+)
kuus CO2-perusteinen auto- ja ajoneuvoverotus (+)
Ajoneuvojen energiamerkkijarjestelma (+)

Tavaraliikenteen ja joukkoliikenteen energiatehokkuussopimukset
(+)

Taloudellisen ajotavan koulutus (+)

Energiatehokkuuskriteeri julkisissa hankinnoissa (+)

Liikennepolttoaineiden paastot Biopolttoaineen jakeluvelvoite (+/-)

* Osa toimenpiteistd, kuten alykkaan liikenteen sovellukset, vaikuttaa useammalla kuin yh-
della osa-alueella, mutta on listattu paaasiallisen osa-alueen alle.

3.6.3 Maatalouden kasvihuonekaasupaastojen
vahentaminen

Tarkastusviraston kyselyn ja valtion talousarvioesitysten (ks. luku 3.3) pe-
rusteella ilmasto- ja energiastrategian toimeenpano maataloussektorilla on
ollut puutteellista. Kyselyvastauksissa maatalous oli toimeenpanossa hei-
koiten menestynyt osa-alue sekd kaikkien vastaajien, toimeenpanosta pal-
jon tietdvien ettd yhdysverkon toimintaan osallistuneiden joukossa. Vasta-
usten keskiarvo oli melko huonon ja vaihtelevan vililli. Myos valtioneu-
voston ilmasto- ja energiapolitiikkaa késittelevissa tulevaisuusselonteossa

147



niakokulma maaseudun kehittdmiseen jai selonteosta tehdyn arvion mu-
kaan hieman heiverdiseksi.*’’ UNFCCC:n arvion mukaan Suomen kasvi-
huonekaasupiéstdjen raportoinnissa on ollut ongelmia maataloussektoril-
1,308

Suomen maatalouden kasvihuonekaasupadstot olivat vuonna 2009 noin
5,72 miljoonaa tonnia hiilidioksidia, joka on yhdeksdn prosenttia Suomen
kokonaispééstoistd (kuvio 16) ja noin 18 prosenttia padstokaupan ulko-
puolisen sektori padstoistd. Maatalouden paéstot viahenivét edellisvuodes-
ta 3,6 prosenttia, padosin keinolannoituksen vahentymisen myd6td. Péadstot
pysyivéit samalla tasolla vuosien 1992-2009 vilisend aikana, mutta olivat
pienentyneet 14,2 prosenttia vuodesta 1990. Tarkein syy padstoviahene-
miin on maatalouden rakennemuutos. Vaikka maatalouden kasvihuone-
kaasupdistot eivat ole kasvaneet, on ennustettu, ettd raportoitavat paastot
saattavat kddntyd ilman pddstojd hillitsevid toimenpiteitd lievddn nousuun
muun muassa maataloustuotemarkkinoiden hyvén suhdanteen takia.**

kotieléinten ruoansulatus
24 %

lannankasittely
1.1 %
Muut sektorit Maatalous

91% - 87% maaperé

/5,2%

niittojatteenpoltto

/ 0,001 %

KUVIO 16. Maatalouden khk-paastojen jakautuminen. Léahde: Tilastokeskus (2010).

Maatalouden kasvihuonekaasupdistot aiheutuvat lammityksen sekd ko-
neiden ja laitteiden kdyton aiheuttamina hiilidioksidipdéstdina kotieldinten
ruoansulatuksen sekd lannankésittelyn metaanipadstoind, sekd viljelys-
maiden ja pieneltd osin lannankésittelyn di-typpioksidipddstoina.

Noin 60 prosenttia maatalouden paistoistd tulee maaperin dityppioksi-
dipdéstdistd, joissa on arveltu olevan myo0s sektorin suurin padstovahen-
nyspotentiaali (kuvio 16).*'° Maaperin hiilidioksidipazstja olisi mahdol-

37 Valtioneuvoston kanslia (2011b).
I UNFCCC (2011).

3% Regina ym. (2008).

10 Yhdysverkon taustamateriaali.
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lista vdhentdd erityisesti eloperdisilld eli orgaanisilla maatalousmailla.
Naiden turvepeltojen pinta-ala on kuitenkin ollut viime vuodet kasvussa ja
siten myds dityppioksidipddstdt ovat kasvaneet. Maa- ja elintarviketalou-
den tutkimuskeskuksen mukaan viime vuosina havaittu noin 3500 hehtaa-
rin vuotuinen kasvu eloperdisten peltojen pinta-alassa on merkittavd ym-
paristohaitta, silld yksi hehtaari eloperdistd peltoa tuottaa vuodessa pais-
ton, joka on moninkertainen kivenndismaiden paistoon verrattuna, ja vas-
taa seitseman henkildauton vuotuista pazstod.”"!

Maatalouteen liittyvid kasvihuonekaasupddstojd raportoidaan myos
muilla kuin maataloussektorilla. Maaperéstd ilmakehddn vapautuva hiili-
dioksidi viljelymaan osalta raportoidaan maankéyttd, maankdyton muutos
ja metsétaloussektorilla (LULUCF) ja maatalouskoneiden ja muun maata-
louteen liittyvén energiakulutuksen padstot energiasektorilla. Siten esi-
merkiksi maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalalla toteutettujen
maatalouspohjaisten bioenergiaratkaisujen pédédstovahennyksid ei lasketa
strategiassa asetettuun maatalouden pédstovahennystavoitteeseen vaan
energiasektorin péaéstdihin. Siten maataloussektorin bioenergiatukirahoja
sekd maatalouden energiaohjelman toimeenpanoa, joka tukee myds maati-
lojen energiatehokkuuden parantamista, ei kisitelld yksityiskohtaisesti
tissd tarkastuksessa.’?

Kasvihuonekaasuinventaarion perusteella maankiyttd, maankayton
muutos ja metsitalous (LULUCF) -sektori on ollut nettonielu (poistumat
ilmakehésti ovat suuremmat kuin péaéstot), mutta metsé- ja maatalousmai-
den ojitettujen turvemaiden maaperépééstot olivat vuonna 2009 merkitta-
vit, yhteensd 15,5 miljoonaa tonnia CO2-ekv. Maaperin hiilivarastojen
muutosten arviointi sisdltdd suuria epdvarmuuksia, eiké niitd ole laskettu
mukaan Kioton poytékirjan tai EU:n Suomelle asettamiin tavoitteisiin.
Maatalousmaan hoidon raportointi oli vapaaehtoista Kioton poytékirjan
ensimmiiselld kaudella (artikla 3.4), eikdi Suomi raportoinut tistd.’"” Ar-
tiklan 3.4 mukaisia toimia ei otettu kdyttoon laskennan epdvarmuuksien ja
laskentajirjestelméin puutteellisuuden vuoksi.*'*

Maataloussektorilla ei ole laadittu omaa strategiaa tai toimeenpano-
suunnitelmaa ilmasto- ja energiastrategian konkretisoimiseksi. Manner-

1 Regina ym. (2011).

2 Energiatehokkuustoimikunnan mietinndssé (2009) todetaan, etti maatalouden
energiatehokkuuteen liittyen maatilojen energiaohjelma on vaikutuksiltaan mer-
kittdvin toimenpide.

3 Tilastokeskus (2010).

M Perdli ym. (2006).

149



Suomen maaseudun kehittimisohjelmassa’’> mainittu ympéristotuki on

maataloussektorin keskeinen keino kasvihuonekaasupééstojen hillitsemi-
seksi. Maatalouden ympaéristétuen vaikuttavuuden seurantatutkimuksen
(MYTVAS 3)’'® mukaan ympiristStuessa ei ole muita suoria padstoja v-
hentivid toimenpiteitd kuin turvepeltojen’’ pitkdaikainen nurmiviljely -
erityistukisopimus (10 vuotta) sekd lietelannan sijoittaminen peltoon -
erityistukisopimus (5 vuotta). Naméi erityistukisopimukset otettiin kayt-
todn vuonna 2008 strategiaprosessin yhteydessd ja niitd maksettiin en-
simmadisti kertaa vuonna 2009. Turvepeltojen pitkdaikainen nurmiviljely
otettiin kdyttoon ldhes pelkéstddn ilmastotavoitteiden takia kun taas liete-
lannan sijoittamista peltoon perusteltiin my0ds vesiensuojelua tukevana.
Tarvetta nykyistd korkeammille tukitasoille on perusteltu silld, ettd toi-
menpiteet ovat viljelijille kalliita tai tuotannon joustavuutta vihentivia.*'®
Vuonna 2011 ylld mainittujen erityistukisopimusten tavoitetukiméaarait
muodostivat yhteensd vain 0,8 prosenttia momentille 30.20.43 (maatalou-
den ymparistdtuki, eldinten hyvinvointia edistévét tuet ja ei-tuotannolliset
investoinnit) esitetystd méardarahasta. Toisaalta maa- ja metsidtalousminis-
terion mukaan tarvitaan lisdd tutkimusta muista péastdjen vidhennyskei-
noista ja niiden vaikutuksista ennen uusien keinojen kayttoonottoa.

Vuonna 2008 ja 2009 solmittujen sopimusten tilastointi osoittaa, etté
asetetusta tavoitteesta jadtiin suuresti jalkeen turvepeltojen pitkdaikaisessa
nurmiviljelyssd (taulukko 13), joka on todettu tehokkaimmaksi keinoksi
vihentii kasvihuonekaasupéistoja.®'® Tarvittaisiinkin lisid tietoa siitd, mi-
ten toimenpiteen kdyttoonottoa voitaisiin edistdd. Toimenpiteen kustan-
nustehokkuutta lisdd sen eroosiota ja todennidkdisesti myds ravinnepaasto-
ja vdhentdvat vaikutukset.’® Erityistukisopimusten lisdksi osa ympiristo-
tuen perustoimenpiteisté ja lisdtoimenpiteistd tukee ilmastotavoitteita (tau-
lukko 14). Typen kéyton véhentdmisessd suurin merkitys on ollut perus-
toimenpiteiden typpilannoitusrajoituksilla. Niiden osuutta maksetusta pe-
rustoimenpiteiden tuesta ei kyeté erittelemadn.

3 Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelma (versio 2010).

16 Jakkula ym. (2010).

17 Turvepelloksi nimitetddn peltoja, joissa pintamaan painosta vihintdicn 20 pro-
senttia on eloperdistd ainetta (Maa- ja metsdtalousministerié 2008a).

318 dakkula ym. (2010).

% Toisaalta asiantuntijoiden mukaan nurmiviljely tukee kotieldintuotannon li-
sddmistd, mikd on ilmastovaikutuksiltaan kasvinviljelyd haitallisempaa.

320 gakkula ym. (2010).
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TAULUKKO 13. limastonmuutoksen hillintaan liittyvien erityistukisopimusten toteu-
tuminen suhteessa tavoitteisiin vuosina 2008-2009.

Lietelannan sijoittaminen Turvepeltojen pitkaaikainen
peltoon nurmiviljely

2008: kpl / tavoite 1452 /3 000 264 /6000

2008: ha / tavoite 84 033 /30 000 2909 /30 000

2008: €/ tavoite - /2000 000 - /3000 000

2009: kpl / tavoite 1482/3 000 255/6 000

2009: ha / tavoite 50 330/ 30 000 2486/ 30 000

2009: €/ tavoite 2780 626 / 2 000 000 230 298 /1 000 000

TAULUKKO 14. Ympéristotuen perusosan lisatoimenpiteet, joilla on myos osin ilmas-
tonmuutoksen kannalta myonteistd merkitysta

Hillintavaikutteinen ymparistotuen lisdtoi- tavoite 2007 2008 2009
menpide milj. €/v milj. € milj. € milj. €
Vahennetty lannoitus 1,00 1,32 1,30 1,21
Peltojen talviaikainen kasvipeitteisyys ja keven- 5,00 5,85 5,99 5,68

netty muokkaus

Peltojen talviaikainen kasvipeitteisyys 5,00 7,28 7,48 7,12
Peltojen tehostettu talviaikainen kasvipeitteisyys 11,00 19,08 19,81 19,48
Ravinnetase 17,00 4,03 417 410
Katteen kaytté monivuotisilla puutarhakasveilla 1,50 1,42 1,40 1,38
Yhteensa 40,50 38,63 40,15 38,97

Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen (MTT) mukaan ilmasto-
ja energiastrategian mukaisen péédstdvahennyksen toteuttaminen on vaike-
aa, silld paastdt muodostuvat lukemattomista vaihtelevista biologisista
lahteistd. Maataloudessa onkin erittdin vaikea saada aikaan kokonaispééas-
toissd ndkyvad vihennystd rajoittamatta eloperdisten maiden pinta-alan
kasvua. MTT:n mukaan muilla keinoilla on vdhdisempié vaikutuksia, mut-
ta koko pédstoviahennys on todennékdisesti koottava useista pienistd osis-
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ta, joiden tulisi olla toteutus- ja seurantakustannuksiltaan kohtuullisia saa-
vutettavaan paastovahennykseen nahden.’”!

Maatalouden kasvihuonekaasupdistéjen vdhentdminen on tarkastuksen
perusteella haasteellista eikd toimeenpanossa ole edetty strategian esitté-
mén pédstotavoitteen edellyttdmalld tavalla. Itse strategia-asiakirjassa nii-
den konkreettisten toimenpiteiden tunnistaminen, milld asetettuun paasto-
tavoitteeseen paistdin, oli vdhdiistd. llmasto- ja energiapolitilkan yhdys-
verkon kokousten taustamateriaalissa todetaan, ettd péadstojen politiikkas-
kenaarion mukainen vdhentyminen edellyttdd, ettd kaikki turvepellot siir-
tyisivéit nurmiviljelyyn vuoteen 2050 mennessi ja turvepeltojen pinta-alaa
vahennettdisiin nykyisesta.

Vuonna 2014 kdynnistyvadn uuden ohjelmakauden suunnittelussa tulisi
pohtia paitsi ymparistotoimien tehostamista, myos nykyisté tehokkaampi-
en ilmastomyonteisten toimien kayttoonottoa. Ilmasto- ja energiastrategi-
an seuranta-aineistossa arvioitiin, ettd ilmastoon ja energiaan liittyvien
asioiden painoarvo kasvanee EU:n maatalouspolitiikassa vuonna 2014 al-
kavalla ohjelmakaudella. Liséksi valtion energiatehokkuutta koskevassa
periaatepddtoksessd sanotaan, ettd energiatehokkuuden edistdmisti paino-
tetaan maatalouden tukijirjestelmien linjauksissa. Tulevan ohjelmakauden
suunnittelussa tulisikin kiinnittdd huomiota paitsi ympéristGtoimien te-
hokkuuteen yleensd, myods mahdollisuuksiin tukea ilmastomyonteisia toi-
mia maataloudessa.

3.64 Paastdjen vahentaminen yhdyskuntarakenteessa
ja alueiden kaytdssa

Alueiden kayttoon ja yhdyskuntarakentamiseen liittyvit asiat kuuluvat
ympéristoministerion hallinnonalan vastuulle. Kyseessd on kuitenkin
poikkihallinnollinen haaste, silld alueidenkéyton ja yhdyskuntarakenteen
suunnittelu kytkeytyy voimakkaasti erityisesti litkennepolitiikkaan, joka
on toisen ministerion vastuulla. Toimeenpano yhdyskuntarakenteen ja
alueiden kiyton osa-alueella ndhtiin tarkastuksessa tehdyssd kyselyssd
maatalouden jélkeen heikoimmaksi.

Ilmasto- ja energiastrategiassa ei ole miéritelty alueiden kéyton ja yh-
dyskuntarakenteen osuutta kasvihuonekaasupaistoistd eikd prosentuaalista
tavoitetta padstovihennyksiksi. Tdma tekee toteutettujen toimenpiteiden
vaikutusten arvioimisesta vaikeaa. Ympéristoministerion mukaan tavoite
olisi periaatteessa ollut mahdollista asettaa, mutta niin ei tehty. Syyna té-

321 Regina ym. (2011).
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hin on se, ettd yhdyskuntarakenne vaikuttaa keskeisesti liikennesektorin
padstoihin, eli alueiden kédyton sektorin padstdt ovat luonteeltaan valtaosin
vilillisid.

Ilmasto- ja energiastrategiassa sektoria koskee yksi linjaus, jonka mu-
kaan "yhdyskuntasuunnittelun keinoin pyritddn eheddn kunta- ja seutukes-
kusten rakenteeseen, jossa asumisen, tyopaikkojen ja palvelujen ldheisyys
vdhentdd litkennetarvetta”. Sektorin pédtavoite liittyy siten yhdyskuntara-
kenteen eheyttdmiseen, mutta strategiassa ei ole varsinaisesti konkreettisia
tavoitteita, ohjauskeinoja ja toimenpiteitd sen toteuttamiseksi. Vuonna
2010 tehty energiatechokkuuden periaatepditos listaa yhdyskuntarakenteen
osalta viisi suhteellisen konkreettista kohtaa, jolla ymparistoministerio voi
vaikuttaa yhdyskuntarakenteen ohjaukseen energiatehokkaampaan suun-
taan. Lisdksi ympdaristoministerion, Sitran ja Tekesin yhteen kokoamassa
ERA17-toimenpideohjelmassa tarkasteltiin neljdd eri skenaariovaihtoeh-
toa yhdyskuntarakenteen tulevaisuudesta ja sen vaikutuksista kasvihuone-
kaasupddstoihin perusuran lisdksi. Lopputuloksena ehdotetaan 31 uutta
toimenpidettd.**

Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ovat alueiden kdyton valta-
kunnan tason ohjausviline.”” Ympiristdministerio aloitti valtakunnallis-
ten alueidenkéyttdtavoitteiden uusimisen vuoden 2007 helmikuussa ja
prosessi eteni samaan aikaan ilmasto- ja energiastrategian kanssa. Tavoit-
teiden todettiin olevan péadosin ajan tasalla ja niité tarkistettiin vain tietyin
osin. Tarkein uusi nékdkulma oli ilmastonmuutokseen varautuminen ja
ilmastonmuutoksen hillinndn haasteet alueidenkiytolle. Valtioneuvosto
hyvéksyi tarkistetut tavoitteet marraskuussa 2008, ennen ilmasto- ja ener-
giastrategian ilmestymista.

Tarkastusvirasto julkaisi kevailla 2010 tarkastuskertomuksen yhdyskun-
tarakenteen eheyttdmisestd osana ilmasto- ja energiapolitiikan tarkastus-
teemaa. °* Tarkastuksessa todettiin, ettd yhdyskuntarakenteen eheyttimis-
pyrkimyksistd huolimatta kasvukeskusten kehyskunnissa kaavoitun alueen
ulkopuolelle suuntautuva omakotitalorakentaminen on ollut niin runsasta,
ettd hajarakentamisen sédételyssd voidaan katsoa epdonnistutun. Kunnilla
olisi periaatteessa mahdollisuuksia kontrolloida hajarakentamista. Suomen
laaja perusrakentamisoikeus tekee kuitenkin hajarakentamisen séételysti
tehotonta. Ymparistoministerion mukaan tdmi havainto pitdd edelleen
paikkansa.

322 Martinkauppi (2010).
3 Yaltioneuvoston pditos (2008).
YTV (2010a).
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Ympiristoministerié on pyrkinyt viemdén valtakunnallisia alueidenkayt-
totavoitteita kaavaohjaukseen muun muassa maakuntien ja kuntien kaa-
voittajille pidettyjen aluetilaisuuksien avulla. Myds maakuntakaavoituk-
sen ohjauksessa ja Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten tulosohja-
uksessa on painotettu erityisesti kaupunkiseutujen yhdyskuntarakennetta
koskevien tavoitteiden huomioon ottamista ja edistimistd. Lisdksi ympa-
ristdministerid on asettanut seuranta- ja edistimistyoryhmén, jonka tehti-
viand on arvioida valtioneuvoston pditoksen toimeenpanoa ja tehdd sen
edistdmisti koskevia toimenpidesuosituksia.

Alueiden kéytossd energiatehokkuus on entisti vahvemmin mukana
kaavojen sisdllon suunnittelussa eri kaavatasoilla. Asiasta on ympéristo-
ministerion mukaan vireilld useita pilottihankkeita. Lisdksi maankdytto- ja
rakennuslain (123/1999) muutoksella mahdollistettiin vuonna 2009 kaa-
vamadraykset, joilla kunta voi velvoittaa tietyin edellytyksin uudisraken-
nukset liittyméén kaukoldampoverkkoon. Hallituksen esityksen (102/2008)
mukaan ilmastonmuutoksen hillinnédn ja muidenkin ympéristondkokohtien
kannalta on perusteltua, ettd asemakaavassa voitaisiin nykyistd tehok-
kaammin ohjata ldmmitystapavalintoja esimerkiksi kaukoldmpdon liitty-
misen osalta. Energiamdirdysten kiristyessd ja uusien, entistd ymparis-
toystévéllisempien ja energiatehokkaampien lammitysmuotojen kehittyes-
sd nykyisid ohjauskeinoja on mahdollisesti arvioitava uudelleen.’”

Maankéytto- ja rakennuslain perusteella taajamien kaavoittamattomat
lievealueet ovat suoraan suunnittelutarvealueita. Kunnat voivat laajentaa
suunnittelutarvealueita muillekin rakentamispaineisille alueille. Ympéris-
toministerion mukaan parhaillaan kdyddan keskustelua siitd, voitaisiinko
hajarakentamista hillitd Helsingin seudun kehyskunnissa suunnittelutar-
vealuemenettelyn kautta. Asia ei ole kuitenkaan edennyt konkreettisen
valmistelun asteelle ja erityisesti seudun kehyskunnat ovat olleet asiassa
passiivisia.

Yhdyskuntarakennetta koskevan tarkastuskertomuksen mukaan kunta-
vetoinen maankdyton suunnittelu ja valtion harjoittama liikennesuunnitte-
lu eiviét ole olleet optimaalisella tavalla koordinoituja. Tarkastuksen mu-
kaan yhdyskuntarakenteen suunnitteluun tarvittaisiin nykyistd vahvempaa
seudullista otetta. Kuntien suunnitteluyhteistyon tiivistdminen ja seudulli-
set maankdyton suunnitelmat ovat ympéristoministerion mukaan olleet sit-
temmin esilld useissa prosesseissa. Asia on ollut esillé erityisesti PARAS-
puitelain mukaisten kaupunkiseutusuunnitelmien toimeenpanossa sekd
maankdyttod, asumista ja liikennettd késittelevissd suunnitteluprosesseis-
sa. Maankiyton ja litkenteen suunnitteluprosessien yhteensovittamista on

3 HE (102/2008).
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lisdtty yhdessé liikenne- ja viestintdministerion kanssa perustetulla Maan-
kaytto ja liikkenne -foorumilla. Liikenteen ja maankdyton suunnittelun yh-
teensovittaminen on my0s Kuntaliiton nikemyksen mukaan osa-alue, jos-
sa on tapahtunut viime vuosina eniten kehitysta.

Kaupan sijainnin ohjaukseen liittyen ympéristoministerio asetti loka-
kuussa 2008 tyoryhmén arvioimaan véhittdiskaupan suuryksikoiden si-
jainnin ohjauksen toimivuutta ja ajanmukaisuutta. Maank&ytto- ja raken-
nuslakia muutettiin huhtikuussa 2011, jolloin vihittdiskauppaa koskevat
sddnnokset koottiin omaan lukuun ja véhittidiskaupan suuryksikdn mééri-
telméda muutettiin siten, ettd siihen sisiltyy myos paljon tilaa vaativan eri-
koistavaran kauppa. Hallituksen esityksen (309/2010) mukaan muutoseh-
dotusten taustalla ovat yhtdiltd kaupan toiminnan muutokset ja muu yh-
teiskunnallinen kehitys, muun muassa vieston ikddntyminen, toisaalta yh-
dyskuntarakenteen ohjaamisen merkitys ilmastotavoitteiden toteutumisen
kannalta.**® Ympéristoministerion mukaan kaupan sijainnin ohjausta kos-
kevaa ohjeistusta uudistetaan.

Tarkastusviraston yhdyskuntarakenteen eheyttidmistd koskevassa tarkas-
tuksessa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd valtiolla on erilaisia avustus-
muotoja, jotka johtavat yhdyskuntarakenteen eheyttimisen kannalta vas-
takkaiseen suuntaan (ks. luku 3.5). Témaé on paitsi epatarkoituksenmukais-
ta valtion varojen kayttod, mutta osoittaa myos, ettd valtio ei toimi riitta-
vén koordinoidusti yhdyskuntien kehittimisessd.*>’ Ympiristoministerion
mukaan ilmasto- ja energiastrategian toimeenpanon kannalta heikoimmin
yhdyskuntarakenteen eheyttdmisen alueella ovat edenneet erilaisten eheyt-
tdmisen kannalta haitallisten taloudellisten kannustimien poistaminen.
Naisté tarkeimpand ministerid piti tydomatkakuluvihennysté, joka perustuu
muille tavoitteille. Mydskddn kiinteistoveron parempi kohdentaminen ei
ole edennyt toivotulla tavalla. Tarkastuksen luvussa 3.5. kuvatun mukai-
sesti ilmastopyrkimysten kanssa mahdollisesti ristiriitaisiin tukimuotoihin
olisi kiinnitettdvd huomiota.

Tarkastusvirasto aiemmin on todennut, ettd yhdyskuntarakenteen eheyt-
tamistd koskevat tavoitteet on asetettu ainoastaan ympéristoministerion
vastuulle, vaikka muut hallinnonalat vaikuttavat tavoitteen toteutumi-
seen.””® Valtiolta puuttuu aito strateginen ja poikkihallinnollinen ote yh-
dyskuntarakenteen eheyttimisessd, jota myOskéén ilmasto- ja energiastra-
tegialla ei ole pystytty ratkomaan.

20 HE (309/2011).
2T yTY (2010a).
YTV (2010a).
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3.6.5 Yhteenveto ilmasto- ja energiastrategian
toimeenpanosta

Tarkastuksessa arvioitiin osa-aluekohtaista toimeenpanoa uusiutuvan
energian edistimisen, liikenteen ja maatalouden padstovéhennysten sekd
yhdyskuntarakenteen eheyttimisen ja alueiden kdyton suunnittelun osalta
tarkemmin. Tarkastelluilla sektoreilla merkittdvid uusia toimenpiteitd on
toteutettu uusiutuvaa energiaa, liikennettd ja rakennusten energiatehok-
kuutta koskevilla osa-alueilla. Toisaalta taas toimeenpanossa on merkitta-
vid puutteita kasvihuonekaasupééstdjen tavoitteeseen suhteutettuna maata-
loutta sekd yhdyskuntarakennetta ja alueiden kayttéd koskevilla osa-
alueilla.

Uusiutuvan energian toimeenpanoa on edistetty méératietoisesti lisda-
mailld siithen kohdistettuja valtion méérdrahoja (uusiutuvan energian tuo-
tantotuki ja energiatuki), parantamalla tuulivoimaan liittyvad kaavoitusta
sekd toimeenpanemalla EU:n uusiutuvan energian tavoitetta koskevaa
lainsédddéntdd (mm. biopolttoaineen jakeluvelvoite). Uusiutuvan energian
tuotantotukea laadittaessa on pohdittu laajasti myds jarjestelmén valtionta-
loudellisia vaikutuksia vuoteen 2020 asti.

Uusituvan energian tavoitteen saavuttamisessa Suomi on pitkalti riippu-
vainen perinteisen metsiteollisuuden sivutuotteista, jotka ovat myos valti-
ontaloudellisesti ja kansantaloudellisesti kustannustehokkain vaihtoehto
edistdd uusiutuvaa energiaa. Metséteollisuuden sivutuotteiden suureen
osuuteen Suomen uusiutuvan energian tuotannossa sisiltyy kuitenkin riski
metsdteollisuuden tuotannon supistumisesta, jonka nettovaikutus uusiutu-
van energian tavoitteen saavuttamiseen olisi todennikdisesti negatiivinen.
Pitkén aikavilin riski aiheutuu siitd, jos kansainvélistd pddstolaskentaa
muutettaisiin siten, ettd Suomelle tirkeéstd energiapuusta sekd joistakin
muista biopolttoaineista tulisi pédstoldhde. Tarkastuksessa haastatellut
asiantuntijat olivat tistd riskistd tietoisia, mutta pitivdt sen toteutumista
epatodenndkoisend lyhyelld aikavililld. Pitkdlld tdhtdimelld bioenergiapo-
litiikkaan liittyy my0s kysymys erilaisten bioenergialédhteiden eritasoisista
vaikutuksista kasvihuonekaasupédstoihin, joita ei nykypolititkassa huomi-
oida kansainvélisell4 tai kansallisella tasolla.

Ottaen huomioon ylld mainitut riskit, ilmasto- ja energiastrategiassa on
tehty varsin vidhén uusia avauksia esimerkiksi hajautetun mikro- tai kulut-
tajaléhtoisen tuotannon edistimiseksi.’” Syéttotariffimallista pienet toimi-

329 Sama on todettu, kun mm. WWF on kritisoinut sitd, ettd biopolttoaineiden ja
vesivoiman ulkopuolelle jddvid uusiutuvia energialdhteitd ei riittdvisti (WWF &
ECOFYS 2010). Etlan raportin mukaan uusiutuvien energioiden teknologioista
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jat rajattiin pois. Rajausta perusteltiin hallinnollisella kustannustehokkuu-
della, mitd voidaan pitdd valtiontalouden nikékulmasta erinomaisena pe-
rusteluna. Hajautetun jérjestelmén etuja olisi kuitenkin syytéd tarkastella
myo0s kokonaisvaltaisesti pitkdlld aikavalilld. Esimerkiksi maatilakohtais-
ten biokaasulaitosten avulla voitaisiin paitsi lisdtd energiantuotantoa,
myo6s lannankésittelymenetelmien avulla vdhentdd pellonraivauksen tar-
vetta, joka turvemaille kohdistuessaan lisdé kasvihuonekaasupaéstoja.

Tarkastuksen perusteella on selvdi, ettd EU:n Suomelle asettama uusiu-
tuvan energian tavoite on péillekkdinen toimi EU:n yhteisen paistotavoit-
teen kanssa, mikd voi heikentdd paadstokaupan ohjausvaikutusta sekd vai-
kuttaa pédstoja eri sektoreilla vihentdvien teknologioiden kilpailuasetel-
maan mahdollisesti vihentden kustannustehokkuutta. Kyseessd on kuiten-
kin EU:ssa sovittu sitova tavoite, johon ei kansallisen ilmasto- ja energia-
strategian tavoitteen asettelussa ja toimeenpanossa voitu puuttua.

Vaikka tarkastuksen perusteella liikennesektori voisi olla paremmin
edustettuna Suomen ilmasto- ja energiapolitiikassa ja liikenne- ja viestin-
tdministerion hallinnonalalla ilmastotoimiin osoitettuja méairdrahoja on
suhteellisen véhdn, hallinnonala on toiminut johdonmukaisesti pééstota-
voitteen saavuttamiseksi. Liikennepoliittisen selonteon ja hallinnonalan
ilmastopoliittisen ohjelman perusteella on suunniteltu ja toteutettu lukuisia
sektorin pddstoihin vaikuttavia toimia, jotka ovat pohjautuneet etuka-
teisarviointeihin ohjauskeinojen kustannuksista ja péaédstovaikutuksista.
Toimeenpano on edennyt hyvin erityisesti ajoneuvojen polttoainetehok-
kuuden lisddmisessd ja joukkoliikennettd on edistetty valtion talousarvion
sallimissa puitteissa. Hyvin edenneet toimet uusien henkildautojen péadsto-
jen véhentdmiseksi ovat kuitenkin ldhes mitétdityneet litkennesuoritteen
kasvun vuoksi eivitka ole riittdvid sektorin padstoviahennystavoitteen saa-
vuttamiseksi. Jatkossa tarvitaan my0s koko litkennejérjestelmad koskevi-
en ohjauskeinojen tehokasta toimeenpanoa, johdonmukaisia toimia poli-
tiikkkasektorit ylittdvésti sekéd lisdpanostuksia joukkoliikenteen edistdmi-
seksi.

Maataloussektorilla toimeenpanossa ei ole edetty strategian tavoitteiden
edellyttdmélld tavalla. Sektorin keskeisin ilmastopoliittinen ohjauskeino
on ympdristdtuki, jota on l&hinné hienosdéddetty ilmastopoliittisia tavoittei-
ta tukevaksi nykyisen ohjelmakauden aikana. Suuremmat muutokset ovat
mahdollisia uuden, vuonna 2014 kdynnistyvdn ohjelmakauden aikana.
Ongelmana on se, ettd ei ole olemassa riittdvasti yksityiskohtaista tietoa
maatalouden toimien ilmastovaikutuksista. Liséksi kaikkein tehokkainta

aurinkoenergian kasvu on ollut globaalisti suurinta (Hyvdrinen 2011). Suomessa
ei ole kuitenkaan tehty merkittivid satsauksia aurinkoteknologiaan.
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tunnettua keinoa, turvemaiden viljelemisen kieltimisté, ei ole maatalous-
poliittisista syisti jarkevéa ottaa kayttoon.

Alueiden kéyton ja yhdyskuntarakenteen paéstot ovat valtaosin viélillisid
ja ohjauskeinot rajoittuvat ldhinnd normiohjaukseen ja neuvontaan. Ener-
giaratkaisujen osalta sektorilla on pyritty edistimddn tuulivoimaloiden
kaavoitusta sekd lammitystapavalintojen ohjaamista. Suurin vaikutus alu-
eiden kdyton ja yhdyskuntarakenteen sektorilla on kuitenkin liikennesek-
toriin. Keskeisend ongelmana on se, ettd yhdyskuntarakenteeseen vaikut-
tavat taloudelliset ohjauskeinot ovat muiden ministerididen vastuulla eiké
niiden poistamisessa tai kdyttoonotossa ole edetty riittdvan ripedsti. Lisdk-
si osa-alueen konkreettinen toimeenpanovastuu on kunnilla.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd toimeenpanon tehokkuus vaihtelee eri
sektoreilla. Tarkastelluista sektoreista eniten tietopuutteita ja ongelmia
ndyttdd olevan maataloussektorilla. Alueiden kdyton ja yhdyskuntaraken-
teen ohjaamista vaikeuttavat oleellisesti erilaiset vastakkaiseen suuntaan
vaikuttavat taloudelliset kannustimet. Uusiutuvan energian toimeenpa-
noon liittyy erilaisia riskejd eikd uusituvan energian lisddminen véalttdmat-
td kaikissa tapauksissa vihenni kasvihuonekaasupaistoja.

3.7 Alustavia havaintoja strategian
vaikuttavuudesta ja tuloksellisuudesta

Vaikuttavuus osana tuloksellisuutta

Vuoteen 2020 ulottuva pitkén aikavilin ilmasto- ja energiastrategia val-
mistui vuonna 2008. Tuloksellisuusketjun osalta tarkastuksessa voitiin ar-
vioida strategian edellytyksid vaikuttavuuden, taloudellisuuden ja kustan-
nustehokkuuden toteutumiselle sekd joiltakin osin vaikuttavuutta strate-
giaprosessin, toimeenpanon suunnittelun ja alkuvaiheessa toteutuneiden
toimien pohjalta. Toteutuneen kustannustehokkuuden arviointi oli vaike-
aa, silld toimenpiteiden vaikutukset eivét olleet monelta osin vield toteu-
tuneet.

Ilmasto- ja energiastrategian vaikuttavuuden arvioimiseen liittyy useita
haasteita, joita nostettiin esille myos tarkastuksessa tehdyissd haastatte-
luissa. Yksi haaste liittyy siihen, ettd vaikutuksien, esimerkiksi liikenteen
padstovahennysten, aiheutumiseen vaikuttaa useita eri tekijoitd.”” Politii-

30 Téimd on arviontitutkimuksessa yleisestd tunnistettu attribuutio-ongelma (esim.
Donalson ym. 2009).
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kan lisdksi muun muassa maailmantalouden muutokset vaikuttavat voi-
makkaasti kasvihuonekaasupééstoihin. Liséksi yksittdisten ohjauskeinojen
vaikuttavuuden arvioimista vaikeuttaa se, ettd kdytossd voi olla esimerkik-
si useita osin paéllekkaisid tuki-instrumentteja. Joidenkin asiantuntijoiden
mielestd yksittdisten toimenpiteiden vaikuttavuutta ei téstd syystd ole edes
jarkevéa arvioida, vaan keskittyd kokonaisten tuki- tai ohjauskeinopaketti-
en vaikuttavuuteen. Toisaalta tukipaketteja on uudistettu usein, miké vai-
keuttaa vaikuttavuuden arvioimista.

Seuraavassa tarkastellaan ilmasto- ja energiastrategian ja sen tdhinasti-
sen toimeenpanon luomia edellytyksid vaikuttavuudelle kasvihuonekaasu-
padstojen vidhentdmisen ndkokulmasta, suhteessa Kioton sopimuksen
Suomelle asettamaan péédstovahennystavoitteeseen sekd EU:n asettamaan
padstokaupan ulkopuolisia sektoreita koskevaan padstovahennystavoittee-
seen ja uusiutuvan energian tavoitteeseen. Lisdksi vaikuttavuutta katso-
taan sektorikohtaisesti tarkastuksessa tarkemmin késitellyilld osa-alueilla,
joille ilmasto- ja energiastrategiassa asetettiin padstovéhennystavoitteita.
Vaikka vaikuttavuutta on vaikea arvioida, pitdisi strategia-asiakirjan sisél-
td4 varteenotettava suunnitelma tavoiteltujen vaikutusten aikaansaamisek-
si.

Kioton velvoitteen saavuttaminen vuosina 2008-2012

Kioton poytikirjan mukainen velvoite Suomelle Kioton kaudella vuosina
2008-2012 on pitdd kasvihuonekaasupaistot vuoden 1990 tasolla, 71 mil-
joonassa tonnissa CO2-ekv vuosien 20082012 keskiarvona (kuvio 2a).
Valtio voi tdydentdd Suomessa toteutettuja padstovahennystoimia kaytta-
millid Kioton joustomekanismeja.”' Mikili padstotavoitteeseen ei pazstii-
si kotimaisilla politiikkatoimilla ja Kioton hankemekanismeilla, antaisi
Kioton mekanismien mukainen kansainvilinen péistokauppajérjestelma’>
lisdksi mahdollisuuden ostaa markkinoilta puuttuvia paastoyksikoitd. Me-
kanismien tarkoituksena on lisdtd padstovahennystoimien kustannuste-
hokkuutta siten, ettd ne ohjaavat padstovihennystoimia sinne, missa nii-
den toteuttaminen on taloudellisesti optimaalisinta.”>> Suomen ilmasto- ja
energiastrategiassa ldhdetéén siitd, ettd Kioton hankemekanismeja kéyte-

31 Kioton poytikirjan osapuolet voivat tiydentid kansallisia toimia kolmen kan-
sainviliseen yhteistyéhén perustuvan mekanismin avulla. Nditd ovat JI-hankkeet
(vhteistoteutus), puhtaan kehityksen mekanismi (CDM) sekd kansainvilinen pdds-
tékauppa (VTV 2009).

332 Kyse on eri prosessista kuin EU:n sisdisestd pddstékaupasta.

3 Esim. VIV (2009).
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tddn ldhinnd tdydentdmidn ja varmistamaan padstokaupan ulkopuolisten
sektoreiden omien vihennystoimien toimeenpano kustannustehokkaasti.

Tulevien paistojen tarkkaa ennustamista vaikeuttaa se, ettd vuotuiset
pdéstdt vaihtelevat riippuen pédstovahennystoimien etenemisen liséksi
muun muassa talouden suhdanteista, energian hinnasta ja sddolosuhteis-
ta.”** Vuonna 2009 Suomen kasvihuonekaasupaistot vihenivit ldhes kuu-
si prosenttia edellisvuodesta, ollen noin 66 miljoonaa tonnia CO2-ekv, eli
viisi miljoonaa tonnia alle Kioton tavoitteen vuosille 2008-2012. Heikkoa
talouden tilannetta pidetddn paasyynd paédstdjen vihenemiselle. Energiati-
lastoon perustuvat ennakkotiedot osoittavat, ettd talouden elpymisen myo-
td kasvihuonekaasupdistot nousivat todennékoisesti perdti 76 miljoonaan
tonniin vuonna 2010.>**

Talouden suhdanteet vaikuttavat erityisesti padstokauppasektorin kasvi-
huonekaasupdistoihin, kun taas ei-padstokauppasektorilla — jonka tavoit-
teen toteutuminen on valtion vastuulla — niiden vaikutus on viahdisempi
(kuvio 4). Kuitenkin myds ei-padstokauppasektorilla talouden taantuman
on esimerkiksi todettu hillinneen liikennesuoritteen ja siten péadstdjen kas-
vua vuosina 2008 ja 2009 (luku 3.6.3). Liséksi Euroopan ympéristdviras-
ton mukaan yleisend trendind on ollut se, ettd padstokaupan piirissi ole-
vista suurista yksittdisistd lahteistd, kuten energialaitoksista ja tehtaista tu-
levat kasvihuonekaasupééstdt ovat vdhentyneet, mutta samalla hajanai-
semmat péistot erityisesti liikkennesektorilla ovat kasvaneet.*** Talouskas-
vun nopeutuminen sekd yleinen trendi hajanaisempien paistdjen lisddn-
tymisessé luovat riskin pééstotavoitteiden saavuttamiselle, erityisesti pi-
demmalli aikavalilla.

Vuonna 2006 valtion alkuperdiseksi mekanismihankintojen tavoitteeksi
asetettiin 12 miljoonaa tonnia. Osto-ohjelmaa péivitettiin toimintaympé-
riston muutoksien vuoksi vuonna 2008 ja paistdyksikdiden hankintatavoi-
tetta supistettiin toimintaympéristossd tapahtuneiden muutoksen vuoksi 7
miljoonaan tonniin Kioto-kaudella 2008-2012. Samalla mekanismien
kayttoon varatuista médrdarahoista suunnattiin 30 miljoonaa euroa Kioto-
kauden jilkeiselle ajalle. Tyd- ja elinkeinoministerion mukaan kahdenvé-
listen ostosopimusten ja rahastojen alkuperdisen oletusarvion mukaisesti
Suomi voisi saada Kioto-kaudella teoriassa padstoyksikoitd 7,1 miljoonan
tonnin edestd, mutta timéinhetkiset odotusarvot jadvit 4,4 miljoonaan ton-

3 Sdidolosuhteet vaikuttavat mm. energiankulutukseen limmitys- ja viilennystar-
peiden kautta sekd energian tuotannon pddstoihin vesivoiman saatavuuden osalta
pohjoismaisilla sdhkémarkkinoilla.

3 Tilastokeskus (2011). Vastaava trendi néikyi koko EU:n alueella. (EEA 2010a).
39 EEA (2010b).
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niin. Hankintatavoitteesta on jaaty, koska kahdenvilisten hankkeiden tuot-
toarviot ovat tarkentuneet, kaksi hanketta on kariutunut ja rahastojen tuot-
tamat yksikkdmaérdarviot ovat supistuneet. Valtio ei meneti niihin sidot-
tuja médrdarahoja, koska hankituista yksikoistd maksetaan péadsdéntoisesti
jalkikéteen.’

Vuosien 2008 ja 2009 padstdjen perusteella ndyttdisi siltd, ettd Suomen
el tarvitsisi turvautua lainkaan Kioton mekanismeihin. Vaikka vuonna
2010 paastot ovat jélleen nousseet, jo tehtyjen mekanismihankintojen odo-
tusarvon mukainen 4,4 miljoonan tonnin paastoyksikkoméaara sekd toteu-
tetut politiikkatoimet néyttdisivit mekanismien kdyton ohjausryhman mu-
kaan riittdvin varmistamaan sen, ettd Suomi pystyy tdyttdméén vihennys-
velvoitteensa ei-padstokauppasektorilla.®®® Kiyttimatta jadvia Kioto-
yksikditd on mahdollista siirtdd vuoden 2012 jélkeiselle kaudelle, joskin
yksityiskohtiin liittyy vield epdvarmuuksia.

Periaatteessa valtion olisi mahdollista olla tekemaéttd lisdd padstovahen-
nystoimenpiteitd ja turvautua mekanismien kaytt6on. Tdma voi kuitenkin
osoittautua pitkélld aikavililld ongelmalliseksi, jos kotimaisia padstova-
hennysmahdollisuuksia ei kehitetd ja oteta kdyttoon riittdvan ajoissa. Liika
turvautuminen mekanismeihin  johtaisi sithen, ettd EU 2020-
paéstdtavoitteisiin padsemiseksi pitdisi ostaa uusia mekanismeja. Liséksi
kansainvélisen padstokaupan kayttdminen ei olisi valttadmatta kustannuste-
hokasta, mikali paastdoikeuden hinta nousisi merkittédvasti.

Tarkastuksessa loppuvuodesta 2010 tehdyn kyselyn kaikista vastaajista
lahes puolet ja keskeisistd toimijoista 75 prosenttia oli sitd mieltd, ettd
Kioton tavoite tullaan saavuttamaan melko tai erittdin varmasti strategian
toimenpiteilla. Ty0- ja elinkeinoministerion vastaajien joukossa luottamus
oli suurinta. Samansuuntaisesti riski siitd, ettd kdytdnndssé toteutetut toi-
menpiteet eivit riittdisi Kioton tavoitteen saavuttamiseen, koettiin hyvin
vaikuttavuutta tuntevien joukossa erittdin pieneksi. Tosin kolmasosa vas-
taajista piti kuitenkin riskid kohtalaisena.

Tarkastuksessa tehdyissd haastatteluissa kaikkein keskeisimmaét ilmas-
topolitiikasta vastaavat haastatellut olivat vakuuttuneita Kioton tavoitteen
saavuttamisesta.” Vastaavasti Euroopan ympiristovirasto on arvioinut,
etti koko EU tulee saavuttamaan Kioton padstovelvoitteen.’* Ottaen
huomioon Kioton joustomekanismit, tarkastuksen perusteella Kioton vel-
voitteen tdyttdmattd jattdmistd ei voi pitdd varteenotettavana riskind. Ta-

37 Ty6- ja elinkeinoministerié, muistio (2010b).
38 Tyo- ja elinkeinoministerié (2011b).

3 Myés Tyo- ja elinkeinoministerio (2011a).
0 EEA (2010a, 2010b).

161



louden taantuman laskiessa kasvihuonekaasupddst6ja vuosina 2008—2009
ilmastopolitiikan kustannukset eivit suhteutettuna tdhén tavoitteeseen ole
nousseet kohtuuttoman suuriksi Kioton velvoitekauden loppupuolella.
Suomen ilmastopolitiikan toteuttamista voidaan pitdd Kioton tavoitteen
saavuttamiseen ndhden riittdvéand, vaikkakin sen vaikuttavuus on osin ta-
loudellisesta taantumasta johtuvaa. Tavoitteen saavuttamisen tulokselli-
suuden arvioimista vaikeuttavat kuitenkin puutteet kustannustehokkuuteen
liittyvissé tiedoissa.

EU:n pddstovelvoitteen saavuttaminen vuonna 2020

EU:n taakanjakopéidtoksen mukaan Suomen sitovana tavoitteena on 16
prosentin kasvihuonekaasupééstdviahennys paédstokaupan ulkopuolisilla
sektoreilla vuoteen 2020 mennessd verrattuna vuoden 2005 pédstoihin.
EU:n mukaan sitovat vilitavoitteet asetetaan vuosille 2013-2020 ja tavoi-
tepolun l1dhtokohdaksi on maééritelty vuosien 2008-2010 keskimiirdinen
paastotaso. Koska taloudellisen laskusuhdanteen vuoksi vuosien 2008 ja
erityisesti vuoden 2009 péistot olivat keskimédriistd alemmat, jo ensim-
maéisen sitovan vilitavoitteen saavuttaminen vuonna 2013 voi olla haasta-
va. Vuosien 2013-2020 paistorajat mairitellddn EU:n ilmastonmuutos-
komiteologiamenettelyssd vuonna 2012. Sallituista vuosittaisista tavoit-
teista lipsuminen liséisi padstovahennystaakkaa jatkossa, silld taakanjako-
padtods siséltdd joustokeinojen vastapainona myos sdddoksid korjaavista
toimista, mikéli lineaarisella tavoitepolulla ei pysytd. Naistd merkittdvin
on korjauskerroin, jolla ylimairéiset padstot kerrotaan, mikéli paastot ylit-
tavét sallitun médrédn vield senkin jélkeen, kun erilaiset joustomahdolli-
suudet on hyddynnetty. Lisdksi jdsenvaltio joutuu esittimddn ohjelman
korjaavista padstdvihennystoimista komission hyviksyttiviksi.**!

Tarkastusviraston laatiman kyselyn vastausten perusteella tavoitteen
néhtiin toteutuvan melko varmasti strategiassa linjatuilla toimenpiteilld.
Tosin hajonta vastausten joukossa oli melko suurta. Riski tavoitteen toteu-
tumattomuudesta kdytdnnossd toteutetuilla toimenpiteilld nahtiin kuiten-
kin hyvin vaikuttavuutta tuntevien joukossa kohtalaiseksi. Tama viittaisi
sithen, ettd kdytdnnon toimenpiteet olisivat hieman heikompia kuin strate-
gian linjaukset, eli toimeenpano ei olisi kaikilla osa-alueilla suunnitellun
mukaista.

Ilmasto- ja energiastrategiassa padstokauppasektorin ulkopuolinen ta-
voite on jaettu eri osa-alueille. Suhteessa EU:n velvoitteisiin osa-
aluekohtaiset tavoitteet eivét ole sitovia, eli jos tavoitetta ei saavuteta yh-

! Yhdysverkon taustamateriaali.
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delli ei-paastokauppasektorin osa-alueella, voidaan sitd kompensoida suu-
remmilla padstovihennyksilld jollain toisella osa-alueella. Tarkastuksessa
kévi ilmi, ettd esimerkiksi maataloussektorilla on vaikeuksia saavuttaa sil-
le maédriteltyd padstovahennystavoitetta (taulukko 15). Télloin jonkin
muun sektorin péadstdjen tulisi vihentyd alkuperdistd tavoitetta enemmén
tai puuttuva padstévihennys olisi kompensoitava esimerkiksi kansainvali-
selld paidstokaupalla. Tarkastuksessa erityisesti arvioiduilla pédstokaupan
ulkopuolisilla sektoreilla (maatalous, liikkenne sekd yhdyskuntarakenne ja
alueidenkdyttd) tdhdnastiset toimet vaikuttavat riittdmattomiltd suhteessa
EU-2020 paastdtavoitteeseen. Eri sektoreiden hyvienkin toimien vaikutta-
vuutta voi heikentdi se, ettd samaan aikaan edistetdédn ilmastonmuutoksen
hillintdén péinvastaisesti vaikuttavia toimenpiteitd. Esimerkiksi osa vero-
tuista heikentdd ilmastotavoitteiden saavuttamista ja nostaa hillintépolitii-
kan kustannuksia. Vaikka ristiriitaisuuksia ei voida kokonaan poistaa, on
tirkedd ettd ndisté tuotetaan kaikkien saatavilla olevaa julkista tietoa.
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TAULUKKO 15. Vaikuttavuus tarkastuksessa kasitellyilla sektoreilla.

Osa-alue Merkittavimmat toteu- Merkittavimmat hidasteet Kokonaisarvio
tuneet ohjauskeinot tavoitteen saavuttamises-
sa
Uusiutuva Syottotariffi, biopoltto-  Energian kokonaiskulutuk-  Uusiutuvan energian ta-
energia aineiden jakeluvelvoite,  sen voimakas kasvu, metsa-  voitteen saavuttaminen

tuulivoiman lupamenet-
telyjen helpottaminen,
tukien lisaykset

teollisuuden jateliemien va-
hentynyt kayttd, pienener-
giantuotannon vahainen
huomiointi, epéaselvyys tuu-
livoiman lupamenettelymuu-
tosten kaytannon vaikutuk-
sista.

vaikuttaa haastavalta ja
on riippuvainen metsa-
teollisuuden energian-
tuotannon jatkumisesta
nykyiselld tasolla seka
syoéttotariffijarjestelman
tuloksellisuudesta.

Maatalouden
N20-paastot

Ymparistétuen  turve-
maita koskeva erityis-
tukisopimus

Erityistukisopimusten vahai-
nen suosio, puuttuva tieto
mahdollisten muiden keino-
jen kayttokelpoisuudesta tai
vaikutuksista.

Maatalouden péaastoéva-
hennykset nayttavat ny-
kytilanteen perusteella
epatodennakdisilta  ei-
vatka sektorin toimet ole
riittdvia  tavoitteeseen
nahden.

Liikenteen
CO2-paastot

Auto- ja ajoneuvovero-
tus, autojen energia-
merkit, joukkolilkenne-
tuet

Liikennesuoritteen  kasvu,
oletettua hitaampi autokan-
nan uudistuminen, energia-
tehokkuussopimusten,  yh-
dyskuntarakenteen  eheyt-
tamisen (ks. alla) ja joukko-
liikenteen edistdmisen hidas
toteutuminen.

Tahan mennessa liiken-
teen kasvu on mitatdinyt
biopolttoaineiden ja tek-
nologisen kehityksen
aikaansaamat péaasto-
vahennykset. Jollei lii-
kennesuoritetta saada
vahennettya, vaikutta-
vuus on lilan vahéinen.

Yhdyskunta-
rakenteen
eheyttaminen

Lainsd&ddannén  muu-
tokset, neuvonta ja oh-
jeistukset

Péinvastaiset taloudelliset
kannustimet, kuten kehitysta
vastakkaiseen suuntaan oh-
jaavat verotuet.

Keskeiset edellytykset
vaikuttavuuden  toteu-
tumiselle  ymparistomi-
nisterién  hallinnonalan
ulkopuolella puuttuvat.

Vaikuttavuuden toteutuminen vaatinee seké lisdtoimenpiteité tarkastelluil-
la osa-alueilla ettd energiatehokkuutta koskevan periaatepddtdoksen nopeaa
ja tehokasta toimeenpanoa, jotta padstokaupan ulkopuolisten sektoreiden
pdéstdja saadaan vihennettyd EUmn 2020 paéstotavoitteen mukaisesti seu-
raavan yhdeksdn vuoden aikana. Tarkastuksessa ei syvennytty rakennus-
sektoriin, mutta sielld normien tiukentaminen luo monien asiantuntijoiden
mielestd edellytykset vaikuttavuudelle, mutta vasta pitkalla aikavalilla.

Tarkastuksessa saatiin viitteitd siitd, ettd ei-paéstokauppasektorin tavoit-
teen jakaminen eri osa-alueille saattaa johtaa siihen, ettei huomiota kiinni-
tetd riittdvasti sektorit ylittdviin toimenpiteisiin. TAm& voi johtaa padsto-
viahennystoimien vaikuttavuuden heikkenemiseen. Siksi olisikin térke&da
sadnnollisesti paivittdd sektorikohtaisia tavoitteita. Tdmé tulisi tehdd sen-
kin vuoksi, ettd ei-padstokauppasektorin pdédstdjen saavuttamisen toden-
ndkdisyydessa on sektorikohtaisia eroja.
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Ilmasto- ja energiastrategiassa linjataan, etti tavoitteiden saavuttamises-
sa tutkimus, energia- ja ilmastoteknologia ja innovaatiotoiminta ovat
avainasemassa. Rahoituksen linjataan vahintdin kaksinkertaistuvan vuo-
teen 2020 mennessd. Suomen ilmastotoimiin suunnatuista budjettivaroista
merkittdvin osuus, noin 45 prosenttia, suuntautuu tdlla hetkelld tutkimuk-
sen sekd kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan tukemiseen. Tarkastusviras-
ton Teknologian ja innovaatioiden kehittimiskeskuksen (Tekes) ilmasto-
ja energiahankkeiden tukemista koskevassa tarkastuksessa®*” todettiin, etti
Tekesin tuet ovat luoneet edellytyksid saavuttaa ilmasto- ja energiapoliitti-
sia tavoitteita, mutta eivit ole ainakaan vield merkittdvasti edistdneet nii-
den toteutumista. Tekesin ohjelmien tavoitteet ovat yleisluontoisia eika
niille ole juuri asetettu euromaérédisid, kaupallisia tulostavoitteita tai mitat-
tavia ilmasto- ja energiapoliittisia tavoitteita. Riskind ndyttddkin olevan,
ettd rahaa on suunnattu uusiin teknologioihin ilman ettd niitd on ohjattu
konkreettisesti ilmastomydnteisiin toimiin. Siten ldhtokohdat tukien vai-
kuttavuudelle ovat puutteelliset. Ottaen huomioon Tekesille suuntautuvan
rahoituksen suuruuden, titd voidaan pitdd merkittdvana ongelmana.

Varsinaisessa strategian valmisteluty0ssd teknologian tukeminen ja in-
novaationdkokulma eivit olleet kovin painokkaasti esilld.’*® Esimerkiksi
ministerityoryhmaéssé ei poytakirjojen perusteella keskusteltu lainkaan in-
novaatioista. Nayttdd siltd, ettd huolimatta Tekesin merkittdvéstd panos-
tuksesta ilmasto- ja energiarahoitukseen, innovaatiopolitiitkan ja ilmasto-
ja energiastrategian vilinen yhteys ei ole riittdvan tiivis. TAmai saattaa joh-
taa siihen, ettd Suomen erikoistuminen uusiutuvaan energiaan ei ole riitté-
vdd suhteessa monen muun maan panostuksiin. Esimerkiksi tuulivoi-
maosaaminen on vihentynyt patenttianalyysin perusteella 2000-luvulla.***
Myds Suomen vihdistd kiinnostusta aurinkoteknologian kehittdmiseen on
kritisoitu.

Johtopditoksend on, ettd EU:n vuodelle 2020 Suomelle asettaman péés-
tétavoitteen saavuttaminen ndyttdd haastavalta ja riippuu ilmasto- ja ener-
giastrategian linjaamien keinojen tehokkaan toimeenpanon liséksi uusien
ohjauskeinojen kiyttoonotosta ja jossakin mairin talouden suhdanteista.

YTV (2011a).

3 Samaan aikaan strategian kanssa valmisteltiin kansallista innovaatiopoliittista
selontekoa. Siind ilmastonmuutos mainitaan muutoksen ajurina, mutta se ei
esiinny kehittimislinjauksissa.

3 Nikulainen & Palmberg (2010).
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Uusiutuvaa energiaa koskevan EU-tavoitteen saavuttaminen vuonna 2020

Toinen keskeinen EU-velvoite on uusiutuvan energian osuuden nostami-
nen 38 prosenttiin energian loppukulutuksesta. Tarkastusviraston tekemén
kyselyn vastauksissa késitykset EU:n uusiutuvan energian saavuttamisesta
olivat jakautuneita. Vaikka enemmistd kaikista vastaajista (42 prosenttia)
sekd hyvin vaikuttavuutta tuntevista (72 prosenttia) luottaa siihen, etté ta-
voitteeseen padstddn strategiassa linjatuilla toimenpiteilld, kuitenkin vii-
desosa kaikista vastaajista ja neljdsosa hyvin tuntevista luotti tdhdn melko
vahdn. Riski siitd, ettd kdytinndn toimenpiteet eivét riitid tavoitteen saa-
vuttamiseksi koettiin kohtalaisena.

Ilmasto- ja energiastrategia sekd tdhdn pohjautuva uusiutuvan energian
kansallinen toimintasuunnitelma ovat luoneet edellytyksid lisdtd uusiutu-
van energian madrdd merkittdvasti. Erityisesti vuonna 2011 kdynnistetylld
syottotariffijarjestelmélld tulee olemaan tavoitteen saavuttamisessa kes-
keinen rooli, mutta jirjestelmén konkreettiset vaikutukset eivét vield ole
ndhtivissd. Tavoitteen lopulliseen toteutumiseen vaikuttaa kuitenkin seka
uusiutuvilla energianldhteilld tuotetun energian miird sekd energian lop-
pukulutus. Luvussa 3.5.2 todettiin, ettd metsdteollisuuden tuotannon jat-
kuminen on sivutuotteista tuotetun uusiutuvan energian takia oleellista, ja
tuotannon mahdollinen supistuminen muodostaa merkittdvén riskin uusiu-
tuvan energian tavoitteen toteutumiselle. Metsiteollisuuden sivutuotteena
tuotetun bioenergian miira laski esimerkiksi vuonna 2009 talouden taan-
tuman my6td 29 prosenttia huippuvuoteen 2006 verrattuna.”*

Ilmasto- ja energiastrategiassa linjattu varautuminen lisdydinvoiman ra-
kentamiseen péitettiin vuonna 2010.** Passtokauppasektorin kasvihuo-
nekaasupédstot vihenevit tulevaisuudessa ydinvoiman korvatessa fossii-
liin polttoaineisiin perustuvaa energiantuotantoa. Sen sijaan uusiutuvan
energian osuuden lisddmiseen ei ydinenergialla voida vastata, silld uusiu-
tuva on méadritelty osuudeksi energian loppukulutuksesta.

Kansalliset mahdollisuudet ilmasto- ja energiapolitiikan tulokselliseen
toteuttamiseen ovat rajalliset, silld uusituvan energian osuus on méiritelty
osana EU:n ilmasto- ja energiapolitiikkaa. Toisaalta Suomi on kayttényt
kansallista liikkumavaraa nostamalla liikenteen biopolttoaineen jakeluvel-
voitetavoitteen vuodelle 2020 kymmenestid kahteenkymmeneen prosent-

M Metla (2010).

5 Suuren mittakaavan energiantuotanto on osa pédstokauppasektoria ja linjaus
ei tdten vaikuta pddstékaupan ulkopuolisia koskevan EU-2020 pddstétavoitteen
toteuttamiseen suoraan. Epdsuorasti vaikutuksia voi tulla, jos esimerkiksi liiken-
teen polttoaineita korvataan sdhkolld, jolloin pddstot siirtyvit laskennallisesti
pddstokauppasektorille.

166



tiin, jossa litkenteen ns. toisen sukupolven tuotteet lasketaan kaksinkertai-
sesti. Uusiutuvan energian tavoitteen kannalta timé on valtiontaloudelli-
sesti kustannustehokasta lyhyelld aikavililla, silld jakeluvelvoitteen suorat
valtiontaloudelliset kustannukset ovat pienet. Todellisten kasvihuonekaa-
supddstovahennysten kannalta toimenpiteen vaikuttavuus riippuu kuiten-
kin raaka-aineesta, josta biopolttoaine valmistetaan. Vaikka biopolttoai-
neet ovat laskennallisesti paéstottomié, todellisuudessa niiden koko elin-
kaaren aikaiset paéstot vaihtelevat.

Vuonna 2005 uusituvan energian osuus oli Suomessa 28,5 prosenttia
energian loppukulutuksesta (kuvio 17). Ennakkotietojen mukaan vuoden
2010 osuus olisi 26,3 prosenttia eli noin 12 prosenttiyksikkod alle 2020
tavoitteen. Tavoiteosuudesta ollaan vield kaukana, mutta tarvittaessa voi-
daan hyddyntdd joustomekanismeja muiden jasenmaiden kanssa riippuen
uusiutuvan energian lisddmisen kustannuksista.

5%

26 %

4%

46 %

uusiutuvat
m muut
m fossiiliset
ydinenergia
m turve

KUVIO 17. Uusiutuvan energian osuus suhteessa muihin energialédhteisiin vuonna
2009. Lahde: Tilastokeskus (2011).
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Yhteenvetona vaikuttavuudesta voidaan todeta, ettd kansainvélisten ilmas-
totavoitteiden saavuttaminen niyttdd Kioton tavoitteen osalta todennidkdi-
seltd ja EU:mn tavoitteiden osalta mahdolliselta, tosin uusiutuvan energian
kohdalla haasteelliselta. Ongelmakohtiin tulee kiinnittdd huomiota, silld
EU saattaa sitoutua tiukempaan, esimerkiksi 30 prosentin, padstotavoittee-
seen,”* jolloin Suomen péistdvihennystavoitteeksi on alustavasti arvioitu
22 — 24 prosenttia nykyisen 16 prosentin sijaan.**® Lisiksi tietyilld aloilla,
kuten maataloudessa, lisdpddstovihennysmahdollisuuksia pidetddn varsin
rajallisina, mikd heikentdd mahdollisuuksia EU-tavoitteen tulokselliseen
toteuttamiseen.

H7.COM (2010).

% Yhdysverkon taustamateriaali.
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Tarkastusviraston kannanotot

Vuonna 2008 valmistunut pitkédn aikavélin ilmasto- ja energiastrategia lin-
jaa Suomen ilmastopolitiikkaa vuoteen 2020 saakka. Strategian tavoiteta-
so on Euroopan unionin ilmasto- ja energiapolitiikan mukainen. EU:n ta-
voitteiden mukaisesti strategia pyrkii vihentdmiin padstokaupan ulkopuo-
lisen sektorin pédéstdja energian loppukéytdstd 16 prosentilla ja nostamaan
uusiutuvan energian osuuden 38 prosenttiin vuoteen 2020 mennessa. Li-
séksi strategiassa esitetddn kansallisia energiapoliittisia tavoitteita energia-
jarjestelmin huoltovarmuuteen ja kotimaisen energian osuuteen liittyen.

Tarkastus kohdistui ilmasto- ja energiastrategian valmisteluun ja toi-
meenpanoon. Strategian valmistelussa keskityttiin valmistelun laadukkuu-
teen ja strategian toimeenpanossa sen johdonmukaisuuteen, vaikuttavuu-
teen ja kustannustehokkuuteen ilmastonmuutoksen hillinnédn nakékulmas-
ta.

Strategian valmistelu

Strategian valmistelu organisoitiin strategian nopeaan valmisteluaikatau-
luun ndhden tehokkaasti eri hallinnonalojen edustajista koostuneen ilmas-
to- ja energiapolitiikan yhdysverkon avulla. Ilmasto- ja energiapolitiikan
ministerity0ryhmé ohjasi valmistelua poliittisesti ja se vaikutti keskeisesti
tehtyihin valintoihin. Esimerkiksi energian ja sdhkon kulutusennusteita
sekd paistokaupan ulkopuolisten sektoreiden pdidstotavoitteita linjattiin
ministerityoryhméssd. Ministeritydryhmin heikkoutena voi mainita sen,
ettd joukosta puuttui ilmastopolitiikan kannalta keskeinen liitkenneministe-
ri.

Ty6- ja elinkeinoministerid koordinoi strategian valmistelua. Tyonjako
ty0- ja elinkeinoministerion sekd muun muassa kansainvilisen ilmastopo-
litilkan neuvotteluvalmisteluista vastaavan ympdristoministerion vélilla
ndyttdd toimineen hyvin. Poikkihallinnollisesta yhteistydstd huolimatta
strategian toimenpiteitd valmisteltiin pitkélti sektorikohtaisesti. Myds seu-
rantavastuu on hajautettu eri ministeridille eiké strategiassa esitetd varsi-
naista toimeenpano- ja seurantasuunnitelmaa. Sektorikohtainen valmistelu
nikyy strategia-asiakirjassa eri sektoreiden tavoitteiden ja keinojen asette-
lun vilisend epiyhtendisyytena.

Sektorikohtainen valmistelu néyttéd olleen prosessin etenemisen kannal-
ta tehokasta, mutta tilloin hallinnonalarajat ylittdvid keinoja ja kokonais-
kuvaa oli vaikeampi ottaa huomioon. My6s kuntien ja kansalaisten konk-
reettinen rooli jéi heikoksi. Hallinnonalojen vélistd koordinaatiota pitdisi-
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kin jatkossa pyrkid kehittdimdin ilmastotavoitteiden haasteellisuuden ja
sektorit ylittdvien vaikutusketjujen takia. Poikkihallinnollista yhteisty&ta
edelleen kehittdmailld, esimerkiksi tekemélld sektorirajat ylittdvid vaiku-
tusarviointeja ja asettamalla politiikan yhdenmukaisuus selviksi tavoit-
teeksi, voitaisiin myds parantaa ilmasto- ja energiapolitiikan vaikuttavuut-
ta ja kustannustehokkuutta.

Tarkastuksen perusteella strategian valmistelun yksi keskeinen heikkous
liittyi prosessin lépindkyvyyteen ja osallistumismahdollisuuksiin. Strate-
giaa varten teetetyt selvitykset ja laskelmat sekd strategian seurantatiedot
eivit ole saatavissa tyd- ja elinkeinoministerion ilmasto- ja energiastrate-
giaa Kkisitteleviltd verkkosivuilta. Liséksi sidosryhmien mahdollisuudet
osallistua valmisteluprosessiin olivat rajoitettuja, vaihtelivat hallinnonala-
kohtaisesti ja painottuivat teollisuuden ja energia-alan suuriin toimijoihin.
Mahdollisuudet julkisen keskustelun kdymiseen erilaisista vaihtoehdoista
olivat siten rajalliset. Osallistumismahdollisuuksia heikensi myds se, ettd
strategialuonnoksesta ei jarjestetty lausuntokierrosta. Tarkastusvirasto kat-
s00, etté jatkossa ilmasto- ja energiapolitiikan l&pindkyvyyttd ja hallinnon
ulkopuolisten toimijoiden osallistumismahdollisuuksia tulisi parantaa.

Tarkastuksen perusteella ilmasto- ja energiastrategia-asiakirja on raken-
teeltaan epidjohdonmukainen, mikd vaikeuttaa strategian ymmaérrettivyyt-
td. Asioita on taustoitettu valtioneuvoston selonteoille tyypillisesti laajasti,
mutta paikoin asiakirjasta on vaikea tunnistaa strategisia painotuksia ja
varsinaisia tavoitteita. Toisinaan tavoitteita ja toimenpiteitd on vaikea
erottaa toisistaan. Strategian linjaukset eivdt ole sisdlloltddn yhtendisié
vaan siséltdvét eritasoisia kannanottoja, tavoitteita ja toimenpidelinjauk-
sia. Tavoitteiden ja ohjauskeinojen yhteisvaikutuksia on késitelty asiakir-
jassa vain vahdn. Tarkastusvirasto katsoo, etté strategian siséllollinen vai-
keaselkoisuus heikentdd ilmasto- ja energiapolitiikan ldpindkyvyyttd laa-
jemmalle yleisolle ja mahdollisesti myds strategian ohjausvaikutusta.

Péastokaupan ulkopuolinen 16 prosentin kasvihuonekaasupdistdjen va-
hennystavoite on strategiassa jaettu eri sektoreille perustuen ainakin osit-
tain taustaselvityksiin sektoreiden paéstdvdhennysmahdollisuuksista. Ta-
voitteen toteutumisen mahdollisuuksissa ndyttda olevan eroja sektoreiden
valilld. Esimerkiksi osin padstokauppasektorin ulkopuolelle kuuluvan ra-
kennusten ja rakentamisen kohdalla uudisrakentamisen energiatehokkuu-
teen liittyen linjattiin konkreettisia ohjauskeinoja, kuten energiatehok-
kuusmairdyksien kiristdminen. Tavoitteiden asettamista edesauttoi ennen
ilmasto- ja energiastrategiaa laadittu sektorikohtainen strategia. Sen sijaan
esimerkiksi maatalouden paistovahennystavoitteen toteutuminen néyttda
epdvarmalta. Tieto maatalouden pééstoihin vaikuttavista keinoista on
melko puutteellista. Asetettuun tavoitteeseen péaddyttiin siitd huolimatta,
ettd se edellyttiisi jyrkkid toimenpiteitd, joita ei kuitenkaan sisdllytty stra-
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tegian linjauksiin. Osa taustaselvitysten tuloksista esimerkiksi liikentee-
seen ja maatalouteen liittyen viittaa siihen, ettd strategiassa linjatuilla toi-
menpiteilld ei tulla vilttdmattd paddsemiin strategiassa linjattuihin paasto-
tavoitteisiin.

Strategian tietopohjan kattavuus ja riittdvyys vaihtelivat osa-alueittain
hyvéstd puutteelliseen. Tarkastuksen perusteella tietopohjan keskeisimmaét
puutteet liittyvit tarkasteltujen vaihtoehtojen méairdédn ja kustannustehok-
kuuteen. Strategiassa ei asiakirjan pituudesta huolimatta esitetd vaihtoeh-
toisia skenaarioita eiké erilaisia toimenpidevaihtoehtoja ole vertailtu kes-
kenédén. Strategiassa késiteltiin valtiontaloutta 1dhinnd méiirarahojen kaut-
ta. Kustannustehokkuutta olisi mahdollista tarkastella suhteessa saavutet-
tuihin hydtyihin, kuten hiilidioksidipdéstdihin tai uusiutuvan energian
osuuden lisddmiseen, eri aikajinteilld sekd suhteessa eri ohjauskeinoihin
ja toimenpiteisiin. Valmisteluaineiston perusteella timéntyyppistd erotte-
lua ei tehty riittdvisti. Myoskéén eri sektoreiden vélistd kustannustehok-
kuusvertailua ei tehty. Laajemmat analyysit epdsuorista ja pitkén aikavilin
vaikutuksista valtiontalouteen tai valtiontaloudellisista riskeistd ja epi-
varmuuksista puuttuivat. Tarkastusvirasto katsoo, ettd toimenpiteiden val-
tiontaloudellisten vaikutusten arvioimiseen tulee kiinnittdd jatkossa
enemmén huomiota mukaan lukien vaihtoehtoisten ratkaisujen pitkén ai-
kavilin vaikutukset. Vaikka eri toimenpiteiden kustannustehokkuuden ar-
viointiin liittyy lukuisia haasteita, on valtiotalouden ndkdkulmasta tirkeda,
ettd toimenpiteiden kustannustehokkuudesta — seka tukipolitiikan etti ko-
ko yhteiskunnan nékdkulmasta — on edes jonkinlainen kisitys.

Ilmastondkokulma valtiontalouden ohjauksessa

Tarkastuksessa selvitettiin ilmastonmuutoksen hillintdd ja sopeutumista
tukevia talousarvion méérarahoja seké ilmastoperusteisen rahoituksen ke-
hittymisté vuosina 2008-2011. Nykyiselldan valtion talousarvioesitykses-
ta tai tilinpaatoskertomuksesta ei kdy selvisti ilmi, mitkd méaararahat ja tu-
lot liittyvdt suoraan tai epdsuorasti ilmasto- ja energiastrategian tai ylei-
semmin ilmastopolitiikan toteuttamiseen. Tdma hankaloittaa ilmasto- ja
energiastrategian linjaaman ilmastopolitiikan toimeenpanon, kustannuste-
hokkuuden ja tuloksellisuuden arvioimista sekd raportointia EU:n komis-
siolle ja YK:n ilmastosopimusjirjestelmaélle. Tarkastusvirasto katsoo, etti
erillisen yleisperusteluihin sisillytettdvan ilmastobudjetin tai ilmastotilin-
paitoksen ja -tilinpddtdskertomuksen laatiminen auttaisi arvioimaan ny-
kyistd paremmin ilmastorahoituksen kohdistumista ja tuottamaan ilmasto-
politiikan tuloksellisuuden arvioinnissa tarvittavaa tietoa.
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Tarkastuksen perusteella valtion ilmasto- ja energiarahoitus oli vuonna
2011 noin 550 miljoonaa euroa, joka oli noin prosentin valtion budjetista.
Tarkastusviraston laskelma poikkeaa Suomen raportoinnista EU:n komis-
siolle, jonka mukaan rahoitus olisi yli 200 miljoonaa euroa enemmén.
Suurin osa tarkastusviraston ja hallinnon laskelmien eroavaisuuksista se-
littyy kuitenkin silld, ettd osa hallinnonaloista on ilmoittanut méérarahojen
sijaan valtuuksia, joita tarkastuksessa késiteltiin omana kokonaisuutenaan.
Tarkastusvirasto pitdéd tdrkeénd, ettd ilmastobudjetointia kehitetéén, las-
kentatavat ovat yhtendiset ja maédrarahat ja valtuudet eritellddn selkeésti.

Tarkastuksen perusteella ilmastondkdkulma on vahvistunut joidenkin
hallinnonalojen tulostavoitteissa ja médrarahoissa. Tarkastusviraston las-
kelman mukaan ilmastoperusteiset méiérarahat kaksinkertaistuivat vuosien
2008-2011 aikana. Ilmastopolitiikan yleiseen valmisteluun ja toimeenpa-
noon (muun muassa strategiatyd, kansainvélisen ilmastosopimuksen alai-
sen yhteistyon menot ja vaikutusselvitykset) ja paddstokauppaan liittyvat
méérirahat olivat vuonna 2011 suhteellisen pienet, noin 15 miljoonaa eu-
roa eli vajaa kolme prosenttia kaikesta talousarvion ilmastorahoituksesta.
Tastd summasta 11,5 miljoonaa budjetoitiin Kioton joustomekanismien
ostoihin. Noin 45 prosenttia kaikesta ilmastoperusteisesta rahoituksesta
suuntautui tutkimukseen, kehitykseen ja innovaatiotoimintaan. Sen koh-
distumista ei ole kuitenkaan eritelty talousarvioesityksessd riittavalla ta-
solla.

Lisdrahoitusta kohdistettiin erityisesti uusiutuvan energian ja rakennus-
ten energiatehokkuuden edistdmiseen, joka muodosti noin 40 prosenttia
ilmastorahoituksesta. Rahoituksen merkittidvyyden vuoksi tarkastusvirasto
painottaa, etti erityisesti uusiutuvaan energiaan kohdistuvien mééraraho-
jen vaikutuksia seurataan ja arvioidaan. Lisérahoitusta on kohdistettu
myo0s joukkoliikenteen tukemiseen, mutta rahoitus on suhteessa vahéista.
Maataloussektorin rahoituksen suuruus ji tarkastuksessa osittain epésel-
vaksi, mutta vaikutti toteutuneen enimmdikseen bioenergiatukien kautta,
jotka tarkastusvirasto laski paéstdjen ja madrdrahojen osalta osaksi uusiu-
tuvan energian edistdmisté.

Tarkastuksessa kasiteltiin myos sellaista valtiontalouden ohjausta, joka
mahdollisesti suuntaa kehitystd ilmastotavoitteiden kannalta péinvastai-
seen suuntaan ja nostaa siten ilmastonmuutoksen hillinnén kustannuksia.
Keskeisend osa-alueena téssd ovat erilaiset verotuet. Aihepiiristd on laa-
dittu joitakin tutkimuksia, mutta valtiovarainministerion tilaamat tutki-
mukset eivét ole julkisia. Koska selvitystyd ei ole systemaattista eivatka
tulokset ole avoimesti suuren yleison tai paittijien saatavilla, voidaan kat-
soa, ettd Suomi ei ole luonut edellytyksid asteittain véhentdd tai poistaa
Kioton sopimuksen mukaisesti kasvihuonekaasupééstdjen vahentdmista-
voitteen kannalta vastakkaisesti vaikuttavia tukia ja kannustimia. Tarkas-
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tusvirasto katsoo, ettd myos kansainvilisten ja EU:n asettamien ilmasto-
velvoitteiden toimeenpanon kustannustehokkuuden ndkdkulmasta on vélt-
timatonta selvittdd ja pyrkid poistamaan tai muuttamaan keskendin péin-
vastaisesti vaikuttavia tukielementteja.

Tarkastuksessa késiteltiin esimerkkind tuloverolain (1535/1992) mukai-
sia tyomatkakuluvihennyksid, joiden méiéra oli vuonna 2008 noin 1,4 mil-
jardia euroa. Valtiolle kohdistunut veromenetys oli 300 miljoonaa euroa
ylittden kyseisen vuoden ilmastomenot. Nykymuodossaan tyomatkakulu-
vahennys suosii yksityisautoilua ja lisdd kasvihuonekaasupédstdjen vahen-
tdmisen kustannuksia valtiolle. Vdhennykset myds ohjaavat yhdyskunta-
rakennetta hajautuvaan suuntaan, mikd hankaloittaa tehokkaan joukkolii-
kenteen jarjestimistd kaupunkiseuduilla. Tarkastusvirasto katsoo, ettd il-
mastotavoitteen ja tydvoiman liikkuvuustavoitteen toteuttamiseksi kaytet-
tyjen tukien koherenssiongelman vuoksi olisi erityisen tirkedd, ettd tukien
yhteiskunnallisista ja valtiontaloudellisista kustannuksista olisi saatavilla
julkisesti myds ilmastondkokulmasta ajantasaista ja laskettua tietoa.

Pédinvastaisten tukien lisdksi olisi mahdollista tarkastella sellaista rahoi-
tusta, joka voisi potentiaalisesti toimia ilmastomyonteisesti. Ilmasto- ja
energiastrategian seké talouden elvytyspaketin ajallisen yhteyden vuoksi
tarkastuksessa nousi esiin kysymys siité, ettd elvytyspaketin rakentamisen
vauhdittamiseen ja litkennehankkeisiin liittyvissd investoinneissa olisi pe-
riaatteessa voitu kédyttdd myoOs ilmastokriteerejd siitdkin huolimatta, etti
suhdannepoliittisten tukimuotojen aikataulu on tiukka. Valtiontaloudelli-
sen ohjauksen johdonmukaisuuden kannalta olisikin tirkeda paitsi se, etti
erilaiset ohjauskeinot eivdt veisi pdinvastaisiin suuntiin, my0s se, ettd
my6s muissa rahoituspddtoksissd pohdittaisiin mahdollisuuksia ilmasto-
kriteerien kayttdmiseen.

Ilmasto- ja energiapolitiikan hallinto ja seuranta

Tarkastuksessa selvitettiin ilmasto- ja energiapolitiikan hallintoa strategi-
an valmistelun ja toimeenpanon ndkokulmista sekd hallintohenkiloston
midrdd. [lmasto- ja energiastrategiaa valmistellaan ja toimeenpannaan
osana yleisempéd ilmasto- ja energiapolitiikkaa pédasiassa tyo- ja elinkei-
noministeridon, ympéristdministerion, maa- ja metsitalousministerion seka
liikkenne- ja viestintiministerion hallinnonaloilla. Liséksi valtiovarainmi-
nisterion, valtioneuvoston kanslian ja ulkoasianministerion hallinnonaloil-
la tehdédn jonkin verran ilmasto- ja energiaan liittyvéa tyoté.

Valtion talousarvion toimintamenomomenteilta rahoitettiin vuonna 2010
noin 380 ilmastoperusteista henkilotydvuotta, joista 90 liittyi suoraan kan-
sainvélisen ja EU:n ilmasto- ja energiapolitiikan valmisteluun seké ylei-
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seen kansalliseen ilmasto- ja energiastrategiaan tyGhon ministeridissd ja
virastoissa. Noin 35 prosenttia ilmastonmuutoksen hillintddn ja sopeutu-
miseen liittyvistd tehtévistd oli tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla
ja viidennes ympéristoministerion hallinnonalalla. Sen sijaan liikenne- ja
viestintiministerion sekd maa- ja metsdtalousministerion ilmoittamat hen-
kilétydvuodet vaikuttavat ministeridtasolla melko pieniltd ottaen huomi-
oon sektorien merkityksen ilmastokysymyksissd. Noin 35 prosenttia kai-
kista ilmastoperusteisista henkildtyovuosista kiytettiin tutkimuslaitoksis-
sa. Tarkastuksen mukaan merkittivin toiminnallisen riskin muodostaa se,
ettd kasvihuonekaasupdistdjen inventaario- ja raportointitydssa ei ole kai-
killa sektoreilla riittdvisti varahenkil6itd. Voimavarojen riittivyys tiedon-
tuotannossa on tarkedd myos siksi, ettd ndiden tietojen perusteella muo-
dostetaan ndkokantoja ja rakennetaan neuvotteluasemaa kansainvélisissa
ilmastoneuvotteluissa.

Tarkastuksen perusteella poikkihallinnollinen yhteistyd ilmasto- ja
energiastrategian toimeenpanossa on toiminut péddsddntdisesti hyvin.
Myos epavirallisempi yhteistyd esimerkiksi kansainvilisen ja EU -
raportoinnin kansallisessa kehittimisessd on ollut onnistunutta. Hajaute-
tussa hallintomallissa tulisi kuitenkin kiinnittdd huomiota tiedottamisen
koordinoimiseen. Jatkossa EU-tasoisten raportointivelvoitteiden liséénty-
essd nykyisenkaltaisen hallinnon toimivuutta voi olla syytd arvioida tar-
kemmin. Tarkastuksen mukaan on perusteita harkita useampia toimintoja
siséltdvidn energiaviraston perustamista, johon tehtdvid keskitettdisiin.
Toisaalta paéstokaupan laajentuessa uusille aloille ei-
padstokauppasektorin toimeenpanossa muiden kuin energiantuotantosek-
torin rooli tulee kasvamaan, joten my0s nédiden sektoreiden raportointi- ja
toimeenpanotehtivien organisointia tulee suunnitella jatkoa varten. Esi-
merkiksi liikkenne- ja viestintdministerion hallinnonalan virastouudistus
mahdollistaa eri lilkennemuotojen kisittelyn samassa virastossa, mikd on
kokonaisvaltaisen ndkokulman kannalta tarkeda.

Kansainvilisiin ja EU-velvoitteisiin vastaava raportointijarjestelmé toi-
mii Suomessa hyvin, mutta sellaista politiikkatoimien seurantaa ja arvi-
ointia, joka tukisi kansallisen ilmasto- ja energiapolitiikan kehittdmista ja
uudelleen suuntaamista, on melko vdhén. Yhdysverkon kokouksissa seura-
taan toimeenpanon etenemistd, mutta tarkastuksessa ei saatu tietoa siité,
miten toimitaan, jos jollain osa-alueilla strategian linjaamien tavoitteiden
tai toimenpiteiden toteuttamisessa on epdonnistettu ja toteutus on myohés-
sd. Tarkastusviraston mukaan strategian seurannan vastuita tulisi selkeyt-
tad sekd kehittdd ilmastopolitiikan arviointia ja raportointia suuntaan, jos-
sa sen vaikutuksia ja vaikuttavuutta voitaisiin paremmin arvioida.
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Strategian toimeenpano

Tarkastuksessa arvioitiin ilmasto- ja energiastrategian toimeenpanoa yksi-
tyiskohtaisemmin neljélld eri osa-alueella. Tarkastuksen perusteella stra-
tegian toimeenpano eri sektoreilla on ollut vaihtelevaa. Uusiutuvaa ener-
giaa, liikenteen kasvihuonekaasupdistdjd ja rakennusten energiatehok-
kuutta koskien on toteutettu suhteellisen nopealla aikataululla useita uusia
toimenpiteitd. Sen sijaan maatalouden pédstdjd ja yhdyskuntarakenteen
eheyttdmisti koskevat toimenpiteet eivit ole olleet riittévia.

Uusiutuvan energian toimeenpanoa on edistetty méératietoisesti lisdd-
maélléd sithen kohdistettuja médrirahoja, parantamalla tuulivoimaan liitty-
véd kaavoitusta sekd toimeenpanemalla EU:n uusiutuvaa energiaa koske-
vaa lainsdddantod. Tarkastuksen perusteella on selvad, ettd EU:n Suomelle
asettama uusiutuvan energian lisdémistavoite on pééllekkdinen toimi EU:n
vuodelle 2020 asettaman kasvihuonekaasupééstotavoitteen kanssa. Uusiu-
tuvan energian lisdédmisvelvoite voi heikentdd paistdkaupan ohjausvaiku-
tusta sekd vaikuttaa pddstoja eri sektoreilla vdhentdvien teknologioiden
kilpailuasetelmaan mahdollisesti vahentden kustannustehokkuutta. Ky-
seessd on kuitenkin EU:ssa sovittu sitova tavoite, johon ei kansallisesti ole
voitu puuttua.

Uusituvan energian tavoitteen saavuttamisessa Suomi on pitkélti riippu-
vainen perinteisen metséteollisuuden sivutuotteista. Riski metséteollisuu-
den tuotannon supistumisesta Suomessa muodostaa merkittdvan riskin
myds uusiutuvan energian tavoitteen toteuttamiselle, silld tuotannon supis-
tuminen olisi todennékoisesti nettovaikutuksiltaan negatiivinen suhteessa
tavoitteen saavuttamiseen. Toisena, joskin lyhyelld aikavélilld epétoden-
nékoisend riskind voidaan pitdd sitd, ettd kansainvélisessd padstdlasken-
nassa muutettaisiin biopolttoaineiden pédstokerrointa nollapddstoisestd
jonkin asteiseksi paastoldhteeksi. Ottaen huomioon ndma riskit, ilmasto-
ja energiastrategiassa on tehty varsin vahin rohkeita uusia avauksia ja ha-
jautettua mikro- tai kuluttajaléhtdistéd tuotantoa on tuettu vain véhén. Syot-
totariffimalli, josta pienet toimijat on rajattu pois, tukee todenndkoisesti
lahinnd nykyisen kaltaisen, tuottajaorientoituneen energiajéarjestelmén yl-
lapitoa ja hidastaa uudentyyppisten energiainnovaatioiden levidmistd
Suomessa. Perusteena syottotariftijarjestelmén rakenteelle oli hallinnollis-
ten kustannusten minimoinen, mitd sinédllddn voidaan pitdd hyvand perus-
teluna. Tamid rinnalla olisi kuitenkin hyvé tarkastella hajautetumman
energiajirjestelmin suhdetta pitkdn aikavélin kustannustehokkuuteen ja
sektorit ylittdviin toimenpidekokonaisuuksiin.

Liikenne muodostaa viidesosan Suomen kasvihuonekaasupddstoistd ja
lahes 40 prosenttia péidstokaupan ulkopuolisten sektoreiden padstoista.
Tarkastuksen perusteella liikenne- ja viestintiministerié on suunnitellut ja
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toteuttanut johdonmukaisesti monia sektorin pédstoihin vaikuttavia toi-
mia, jotka ovat pohjautuneet etukéteisarviointeihin ohjauskeinojen kus-
tannuksista ja padstovaikutuksista. Toimeenpano sektorilla on edennyt
hyvin erityisesti ajoneuvojen polttoainetehokkuuden lisdédmiseksi ja jouk-
koliikennetti on edistetty valtion talousarvion sallimissa puitteissa. Hyvin
edenneet toimet uusien henkildautojen paistdjen vihentdmiseksi ovat kui-
tenkin ldhes mitétdityneet liikennesuoritteen kasvun vuoksi eivétkd ole
riittdvid sektorin pddstovahennystavoitteen saavuttamiseksi. Jatkossa tar-
vitaan myds koko litkennejérjestelméd koskevien ohjauskeinojen tehokas-
ta toimeenpanoa, johdonmukaisia toimia politiikkasektorit ylittdvasti seka
lisdpanostuksia joukkoliikenteen edistdmiseksi.

Maatalouden kasvihuonekaasupédstot ovat hieman alle viidennes péés-
tokaupan ulkopuolisten sektoreiden padstoistd. Maatalouden padstovahen-
nyspyrkimysten toimeenpanossa ei ole edetty strategian tavoitteiden edel-
lyttdmalla tavalla. Yhtend syyni tdhédn on se, ettd maatalouspolitiikan kes-
keinen ohjelma uudistetaan seuraavan kerran vasta vuoden 2014 alusta.
Merkittdvampi ongelma on kuitenkin puutteellinen tietimys siitd, miten
maatalouden piadstovihennyksid voitaisiin konkreettisesti saada aikaan
siirtdméttd ruoantuotantoa ja siten myos padst6jd muihin maihin. Lisaksi
kaikkein tehokkainta tunnettua keinoa, eli turvemaiden viljelemisen kiel-
tamistd, ei ole maatalouspoliittisista syistd katsottu mahdolliseksi ottaa
kéyttoon.

Alueiden kéyton ja yhdyskuntarakenteen paéstot ovat valtaosin vélillisid
ja ohjauskeinot rajoittuvat lahinnd normiohjaukseen ja neuvontaan. Ener-
giaratkaisujen osalta sektorilla on pyritty edistimddn tuulivoimaloiden
kaavoitusta sekd lammitystapavalintojen ohjaamista. Suurin vaikutus alu-
eiden kdyton ja yhdyskuntarakenteen sektorilla on kuitenkin liikennesek-
toriin. Keskeinen ongelma on, ettd yhdyskuntarakenteeseen vaikuttavat
ohjauskeinot ovat useiden ministerididen sekd kuntien vastuulla, eiké toi-
menpiteissd ole edetty riittdvan ripeésti. Tarkastusvirasto katsoo, etti toi-
meenpanoa pitdisi pikaisesti edistdd heikommin toimeenpannuilla osa-
alueilla ja lisdtd aitoa poikkihallinnollista yhteisty6téd tavoitteiden toteut-
tamiseksi.

Strategian vaikuttavuus ja tuloksellisuus

Ilmastopolitiikan vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden arvioimiseen liittyy
lukuisia haasteita. Ilmastopolititkan lisdksi kasvihuonekaasupédstoihin
vaikuttavat monet muut tekijét, kuten talouden suhdanteet, energian hinta
ja sddolot. Tarkastuksessa voitiin siten tehdd 1dhinni alustavia havaintoja
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strategian vaikuttavuudesta ja tuloksellisuudesta kasvihuonekaasupadsto-
jen vihentdmisen kannalta.

Ottaen huomioon Kioton joustomekanismien tarjoama mahdollisuus
paikata mahdollista péaédstdvajetta, tarkastuksen perusteella ei niyttdisi
olevan varteenotettavaa riskid siitéd, ettd Kioton poytékirjan tavoitetta vuo-
sien 20082012 pééstdjen vakiinnuttamisesta vuoden 1990 tasolle ei saa-
vutettaisi. Taltd osin ilmasto- ja energiastrategian mukaista ilmastopoli-
tiikkkaa voidaan pitdd Kioton tavoitteen saavuttamisen kannalta riittdvana.
Sen tuloksellisuuden arvioimista vaikeuttaa kuitenkin puutteellinen tieto
siitd, onko strategian mukainen kasvihuonekaasupééstdjen vahentdminen
ollut kustannustehokasta ja olisiko Kioton tavoitteeseen péésty kustannus-
tehokkaasti erilaisessa taloustilanteessa. Kioton kaudelle osunut taloudel-
linen taantuma on vidhentanyt péaéstdjd, joskin taantuman vaikutus on ollut
suurinta padstokauppasektorilla.

Keskeisempi velvoite pitkdn aikavilin ilmasto- ja energiastrategian lin-
jaaman politiikan kannalta on EU:n asettamat, vuoteen 2020 ulottuvat
velvoitteet, joiden mukaan paistokaupan ulkopuolisen sektorin paéstdja
tulee vdahentdd Suomessa 16 prosenttia ja uusiutuvan energian osuus tulee
lisétd 38 prosenttiin energian kokonaiskulutuksesta. Pédstotavoite on jaet-
tu kansallisessa ilmasto- ja energiastrategiassa eri osa-alueille. Tarkastuk-
sen perusteella mahdollisuuksissa saavuttaa strategiassa asetetut paastota-
voitteet on sektorikohtaisia eroja. Kuten ylld mainittiin, esimerkiksi maa-
talouden paistovahennykset ndyttivit nykytilanteen perusteella vaikeilta
saavuttaa. Toisaalta esimerkiksi liikennesektorilla kasvihuonekaasupaéstot
ovat vihentyneet uusien ajoneuvojen energiatechokkuuden noustessa ja
biopolttoaineiden kiyton lisddntyessd, mutta nimé toimet ovat ldhes mita-
toityneet liikesuoritteen kasvun myd6td. Alueiden kiyton ja yhdyskuntara-
kenteen ohjauksesta puolestaan puuttuvat keskeiset edellytykset vaikutta-
vuuden toteutumiselle, silld yhdyskuntarakenteeseen vaikuttavia asioita
hallinnoidaan pitkélti eri hallinnonaloilla ja -tasoilla. Yhteenvetona voi
sanoa, ettd EU:n vuodelle 2020 asettaman pééstotavoitteen toteuttaminen
saavuttaminen ndyttdd nykytilanteen perusteella haastavalta ja riippuu il-
masto- ja energiastrategian linjaamien keinojen tehokkaan toimeenpanon
lisdksi uusien ohjauskeinojen kdyttoonotosta ja jossakin méérin talouden
suhdanteista.

Tarkastuksen perusteella ilmasto- ja energiastrategia seké tdhin pohjau-
tuva uusiutuvan energian kansallinen toimintasuunnitelma ovat luoneet
edellytyksié lisdtd uusiutuvan energian maardd merkittdvésti. EU:n aset-
taman tavoitteen toteutumiseen vaikuttavat kuitenkin sekd uusituvilla
energialdhteilld tuotetun energian miérd ettd energian loppukulutus. Eri-
tyisend riskind uusituvan energian osuuden toteutumiselle on sen riippu-
vuus metsiteollisuuden sivutuotteista: jos metsiteollisuuden tuotanto su-
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pistuu, myds uusituvan energian osuuden saavuttaminen muuttuu vaike-
ammaksi. Toinen riski tavoitteen toteutumiselle on energiankulutuksen
voimakas kasvu.

Useat energiapoliittiset toimet, kuten lisdydinvoiman rakentaminen tai
uusiutuvan energian osuuden lisddminen, ovat periaatteiltaan linjassa kas-
vihuonekaasupdistéjen vihentdmisen kanssa, mutta niihin sisdltyy myos
rajoitteita. Vaikka uusiutuva energia ja ydinvoima ovat laskennallisesti
paéstottomid, todellisuudessa nédilld saattaa olla elinkaarenaikaisia pdasto-
ja, tosin vahdisempid kuin fossiilisilla polttoaineilla. Taéma kuitenkin tar-
koittaa, ettd energiatehokkuustavoitteen nostaminen saattaisi olla paasto-
jen kannalta vaikuttavampaa. Energian kulutuksen kasvu edellyttdisi uu-
siutuvan energian absoluuttisen méédran kasvattamista, silld uusiutuvan
energian tavoite on asetettu suhteessa energian loppukulutukseen.
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Lahteet

1. Normit, sdadokset ja kansainvaliset sopimukset

Asetus ilmastonmuutosta koskevan Yhdistyneiden kansakuntien puiteso-
pimuksen Kioton pdytikirjan voimaansaattamisesta sekd pdytikirjan lain-
sdddénnon alaan kuuluvien miirdysten voimaansaattamisesta annetun lain
voimaantulosta (55/2005).

Decision Green House Gas Monitoring Mechanism (280/2004/EC).

Direktiivi 2005/32/EY energiaa kiyttdvien tuotteiden ekologiselle suun-
nittelulle asetettavien vaatimusten puitteista.

Direktiivi 2006/32/EY energian loppukdyton tehokkuudesta ja energiapal-
veluista.
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Liitteet

Liite 1. Tarkastuksen apukysymykset

Osakysymys Apukysymykset

Paakysymys 1: Onko strategian valmistelu ollut laadukasta?

Onko valmistelu organi- = Ketkéa ovat osallistuneet tavoitteiden ja keinojen miettimi-
soitu tehokkaasti ja 1a- seen? Ovatko jotkut olennaiset tahot puuttuneet?
pindkyvasti? .

Miten tavoitteet ja keinot on valittu?

Miten yhteistyd eri hallinnonalojen valilla sujui? Miten yh-
dysverkon tydskentely on sujunut?

Missa maarin valmistelu oli horisontaalista ja missd maarin
sektorikohtaista?

Miten strategiaprosessista on viestitty?

Onko tietopohja ollut mo- Onko valtiotaloudelliset ja teknologiset riskit ja epavar-
nipuolinen seka riittavaa muudet otettu huomioon?

ja onko valtiontalous otet-
tu kattavasti huomioon?

Onko taustalla riittavasti laskettua kustannustietoa?”

Onko keinojen kustannustehokkuutta mietitty?

Onko epasuorat kustannukset valtiolle otettu huomioon?

Onko muut sektoristrategiat otettu huomioon valmistelus-
sa?

Onko valmistelussa ollut aitoja vaihtoehtoja ja tulevaisuus-
kuvia? Onko naita vertailtu keskenaan systemaattisesti?

Kenelle strategia on tehty?

Onko eri osapuolilla yhteinen, jaettu kasitys siitd, mihin
strategialla pyritdan?

Miten tavoitteita, keinoja Millainen aikaperspektiivi on ohjannut valmistelua (tavoit-
ja niiden valista suhdetta teet, keinot)?
on pohdittu?

Miten ja missa tarkkuudessa tavoitteet ja keinot on paatet-
ty?

= Tulevatko tavoitteet selvasti esille strategia-asiakirjassa?
Onko tavoitteet ilmaistu yksiselitteisesti? Mika on strategi-
an visio?

= Onko maarallisia tavoitteita asetettu? Voiko tavoitteita mi-
tata?

= Missa tarkkuudessa keinot tavoitteiden saavuttamiseksi on
asetettu?

= Onko tavoitteita ja keinoja pohdittaessa otettu huomioon
kokonaiskuva ja keinojen yhteisvaikutukset?

= Ohjaako strategia joitakin tavoitteita enemman kuin toisia?

= Missa alkuperaiset paatdkset tavoitteista ja keinoista on
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tehty?

Suhteessa mihin tavoitteisiin kustannustehokkuutta on las-
kettu?

Onko kustannustehokkuutta toteutettu tietyn sektorin vai
kokonaisuuden nakdkulmasta?

Miten strategian toi-
meenpano on suunniteltu
ja vastuutettu?

Onko strategiasta tehty yhteinen toimeenpanosuunnitel-
ma?

Onko strategiasta tehty sektorikohtaisia toimeenpano-
suunnitelmia?

Kenelle on annettu vastuu toimeenpanosta?

Paakysymys 2: Onko strategian toimeenpanossa pyritty kustannustehokkuuteen
ja johdonmukaisuuteen ilmastonmuutoksen hillinndn nakékulmasta?

Onko toimeenpano hal-
linnoitu tehokkaasti ja sii-
hen varattu riittdvasti re-
sursseja?

Miten toimeenpanoa ja sen etenemista koordinoidaan?
Onko toimeenpanolla yksi ylin vastuutaho? Miké on yh-
dysverkon rooli?

Onko koordinointiin varattu resursseja?

Onko toimeenpanossa paallekkaisyyttd? Enta katvealuei-
ta?

Onko toimeenpano ollut riittdvan nopeaa? Enta kauaskan-
toista?

Onko nykyinen organisaatiorakenne riittava ei-
paastdkauppasektorin tavoitteiden saavuttamiseksi?

Vastaako toimeenpano strategiaa? Ovatko toteutetut toi-
menpiteet linjassa tavoitteiden kanssa?

Onko seuranta jarjestetty
asianmukaisesti?

Miten strategian toimeenpanoa seurataan? Onko koottu
seuranta- tai ohjausryhma?

Kuka seurannasta on vastuussa?

Miten seurantaa on dokumentoitu?

Onko seuranta riittavaa kaikilla hallinnonaloilla?
Ovatko seurannan indikaattorit laadukkaita?

Seurataanko vaikutuksia kasvihuonekaasupaastoihin?

Miten ilmastonmuutoksen
hillinté nakyy valtion talo-
usarvion valmistelussa?

Miten ilmastonmuutoksen hillintd nakyy vuoden 2011 talo-
usarvion luvuissa ja perusteluissa?

Miten ilmastonmuutoksen hillintéd nékyy vastaavissa koh-
dissa edellisvuosien talousarvioissa (2008—2010)?

Miten ministeriot itse maarittelevat ilmastonmuutokseen
kaytettdvat maararahat?

194



Lisdakysymys: Miten vaikuttavuus ja tuloksellisuus ovat toteutuneet?

Tullaanko Kioton ja EU:n = Tullaanko Kioton paastotavoite saavuttamaan? Saavute-
velvoitteet saavutta- taanko tavoite ilman joustomekanismien lisdostoja?
maan?

Ovatko edellytykset EU:n 2020 paastotavoitteen saavut-
tamiseen olemassa? Eli onko kehitys linjassa pidemman
aikavalin paastévahennystavoitteiden kanssa?

Onko Kioton poytakirjan mukaisesti yleissopimuksen ta-
voitteen vastaisia markkinavaaristymia, kannustimia ja tu-
kia vahennetty tai poistettu? (esim. tydmatkavahennykset)

Onko toteutetuilla ja suunnitelluilla toimilla riittavat edelly-
tykset vahentaa khk-paastoja ottaen huomioon politiikka-
toimien yhteisvaikutukset?

Voidaanko toimeenpanon vaikuttavuutta arvioida? Mita se
on?

Voidaanko arvioida strategian toimeenpanon tulokselli-
suutta?

Liite 2. Strategian analyysissa kaytetyt kriteerit

Strategia-asiakirjan ja strategiaprosessin laadun arvioinnissa kéytettiin kri-
teerind tarkastusviraston strategiatyOstd laatimaa yleistd mallia, jota vas-
taan strategiaa ja sen laadintaprosessia peilattiin. [lmasto- ja energiastrate-
gia annettiin eduskunnalle hallituksen selontekona. Selonteko liittyy me-
nettelytapaan, jolla strategia annetaan eduskunnalle kisiteltidvéksi. Selon-
teoissa perustelutekstien ja tausta-aineistojen médra on yleensa suuri ja ta-
vanomaisesti valmisteluvaiheessa on kuultu lukuisia asiantuntijoita ja kdy-
tetty erilaisia valmisteluverkostoja.

Selontekoa on mahdollista tarkastella pikemminkin valtioneuvoston
yleisend tahdonilmaisuna kuin eksaktina strategiana. Téstd huolimatta tar-
kastuksessa katsottiin, ettd selontekoa voidaan arvioida yleisten strategioi-
ta késittelevien sisélldllisten ja prosessia koskevien kriteerien avulla. Kri-
teerit perustuvat tarkastusviraston ohjeeseen strategisen suunnittelun tar-
kastamisesta, jonka ldhteend on keskeinen strategioita kisitteleva tieteelli-
nen kirjallisuus.

A) Strategia-asiakirja:
- strategiassa on selva visio ja késitys siitd, mité strategialla tavoi-

tellaan ja siind keskitytdén olennaiseen
- tehdyt valinnat on perusteltu vihintiédn taustamateriaalissa
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- strategian tavoitteet ovat tdsmaéllisid, mitattavia, realistisia ja ai-
kaan sidottuja

- strategiassa esitetdin selkedt toimenpiteet ja niiden vastuutahot
seki aikataulut

- strategian toimeenpanoon varataan riittdvasti resursseja ja esite-
tddn toteuttamissuunnitelma

- strategiassa esitetddn miten seuranta jérjestetdin ja milld indi-
kaattoreilla toteutumista seurataan

- strategiassa esitetddn miten raportointi toteutetaan

B) Strategiaprosessi:

- strategian tictopohja on riittdvé, taustalla on riittdvasti vaihtoeh-
toja, tehdyt valinnat on perusteltu ja ne ovat olleet ldpindkyvasti
kaikkien saatavilla

- strategiaprosessin ldpivienti on suunniteltu ja johdettu hyvin, se
on ollut poikkihallinnollista ja organisoitu tehokkaasti

- strategiaprosessissa on kdytetty sopivia menetelmid

- kaikki oleelliset tahot ovat paisseet osallistumaan ja vaikutta-
maan strategiaan

- strategiasta ja sen lopputuloksesta on viestitty avoimesti

- strategian toimeenpano on organisoitu ja hankkeistettu tehok-
kaasti ja resursoitu riittdvasti

- strategiaa seurataan systemaattisesti

- strategiasta raportoidaan asianmukaisesti

Liite 3. Kysely ilmasto- ja energiastrategian valmistelusta ja toi-
meenpanosta

Laajan ndkokulman saamiseksi 134 henkilolle ldhetettiin 11. marraskuuta
2010 kysely ilmasto- ja energiastrategian valmisteluun, toimeenpanoon ja
vaikuttavuuteen liittyen. Kahdeksankymmentikaksi henkildd kyselyn
kohderyhmasti tydskenteli valtionhallinnossa ja 52 henkila olivat erilais-
ten sidosryhmiorganisaatioiden tyontekijoitd. Kyselyn kohderyhmién si-
sdllytettiin kaikki ilmasto- ja energiapolitiikan yhdysverkkoon jdsenind tai
asiantuntijoina osallistuneet, ilmasto- ja energiapolitiikan ministerityo-
ryhmén kokouksissa asiantuntijoina toimineet seké ilmasto- ja energiastra-
tegian asiantuntijaseminaareissa esiintyneet henkilot. Tdmén lisdksi koh-
deryhméén kuului ilmasto- ja energiapoliittisen tulevaisuusselonteon asi-
antuntijatyoryhmén jdsenet ja sektoritutkimuksen neuvottelukunnan kes-
tdvan kehityksen jaoston jdsenet. Vastauksia pyydettiin myos tyo- ja elin-
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keinoministerion jarjestimén kasvihuonekaasupédstéjen raportointi —
tyOpajan 19.8.2010 sekd sektoritutkimuksen neuvottelukunnan ilmastopo-
litiikkkaa koskevan rahoitusohjelman alkuseminaarin 29.10.2010 esiintyjil-
td. Sidosryhmien laajuutta lisdttiin pyytdmalld vastauksia joiltakin edus-
kunnan valiokuntien ilmasto- ja energiastrategiaa késittelevien kuulemis-
ten asiantuntijoilla.

Kyselyn vastausajaksi annettiin kaksi viikkoa, ja vastaajia muistutettiin
kyselystd kolme piivdd ennen vastausajan umpeutumista. Vastausajan
umpeuduttua vain kolmasosa oli vastannut kyselyyn, joten kyselystd ldhe-
tettiin vield uusi muistutus ja vastausaikaa jatkettiin viikolla. Vastauksia
saatiin 67 kappaletta, ja kokonaisvastausprosentiksi tuli 50. Vastaajista 46
henkil6d (69 %) edusti valtionhallinnon organisaatiota ja 21 henkildd (31
%) edusti sidosryhmié. Vastaajista 85 % oli osallistunut ilmasto- ja ener-
giastrategian valmistelun tai toimeenpanon yhteydessé jarjestettyihin tilai-
suuksiin ja 82 % katsoi osallistuneensa kansallisen ilmasto- ja energiapoli-
tiikan valmisteluun ja/tai toimeenpanoon. Varsinaisen ilmasto- ja energia-
politiikan yhdysverkon tydskentelyyn oli osallistunut 33 henkil6d eli 49 %
vastaajista.”** Noin kolmasosa vastaajista oli osallistunut ilmastopolitiikan
valmisteluun tai toimeenpanoon yli 10 vuotta ja 15 % yli 5 vuotta. Vastaa-
jien asiantuntemus oli suurinta ilmastonmuutoksen hillinnén, energiantuo-
tannon ja energiankulutuksen osa-alueilla (46—53 % vastaajista). Ymparis-
td, sopeutuminen, teknologia ja innovaatio, seké liikenne olivat kohtuulli-
sesti edustettuina (17-23 % vastaajista). Terveys- ja hyvinvointi, maatalo-
us ja asuminen olivat vahdisesti edustettuja (3—6 % vastaajista).

Vastausten analysoinnissa otettiin huomioon vastaajien osallisuus ilmas-
to- ja energiapolitiikassa sekd heiddn omat arvionsa tietimyksensé tasosta,
siten ettd erittdin hyvén ja melko hyvén tietimyksen omaavien vastauksia
on kisitelty omana kokonaisuutenaan. Taulukko 9 kuvaa vastausten ja-
kautumista eri organisaatioiden kesken.

* Vastaajista 9 % kiytti vastaamiseen 15 minuuttia tai vihemmdn, 18 % 16-30
minuuttia, 27 % 31-60 minuuttia, 12 % 1-2 tuntia ja 34 % tdytti kyselyn osissa
pidemmdn ajanjakson aikana.
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TAULUKKO: Kyselyvastausten jakautuminen organisaatioittain
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Liite 4. lImasto- ja energiastrategian toimeenpanon rahoituksen ar-
viointi talousarvioesityksissa ja budjetoinnissa: menetelma

Tarkastuksen yhtend tavoitteena oli selvittdd, miten ilmastonmuutos on
ndkynyt valtion talousarvioiden valmistelussa ja miten strategian toi-
meenpano ndkyi rahoituksen kehityksessd vuosien 2008-2011 aikana.
Tarkastuksessa arvioitiin ilmastotavoitteiden nékyvyyttd valtion talousar-
vioesityksissd vuosille 2008-2011, talousarvioesitysten kuvauksissa, eli
selitysteksteissd, sekd varsinaisten momenttien tasolla. Arvioita verrattiin
ministerididen talousjohtajille tehdyn sédhkopostikyselyn tuloksiin. Alus-
tava arviointi léhetettiin toukokuussa 2011 ty6- ja elinkeinoministerioon,
ympéristdministerioon, liikenne- ja viestintdministerioon, maa- ja metséta-
lousministeriéon sekéd ulkoasianministerioon kommenteille, joiden perus-
teella tehtiin muutamia tarkennuksia.

Ilmastoperusteisia méérarahoja pyrittiin tunnistamaan talousarvioiden
momenttien perusteluista ja selvitysosasta kdymalld 1dpi maininnat ilmas-
tonmuutoksen hillinndsté, kasvihuonekaasupédstdjen vihentdmisestd seka
sopeutumisesta ilmastonmuutokseen. Nididen lisdksi ilmastoperusteiseksi
rahoitukseksi laskettiin uusiutuvan energian, energiatehokkuuden ja ener-
giansddston edistdmiseen kaytetty rahoitus. Mikéli koko momentti ei liit-
tynyt ylld mainittuihin osa-alueisiin, pyrittiin néistd ottamaan mukaan ai-
noastaan ilmastoperusteinen osuus. Tapauksissa, joissa midrdrahan osuut-
ta ei ollut eritelty talousarvioesityksissé, tarkentavaa tietoa pyydettiin vas-
taavasta ministeridsta tai virastosta. Y114 mainittujen lisdksi myds joukko-
liikkenteen tukeminen seké tulvariskienhallinta- ja tulvasuojelu katsottiin
osaksi ilmastoperusteista rahoitusta. Alueellisen ja paikallisen liikenteen
sekéd junaliikenteen ostoista vain kolmasosa on hallinnonalan viranhaltijan
ehdotuksesta laskettu mukaan ilmastoperusteiseen rahoitukseen, silld har-
vaan asutulla seudulla joukkoliikenteen tukeminen ei valttdmattd tuota il-
mastohydtyja. Nailld alueilla alueellista ja paikallista liikennettd tuetaan
peruspalvelutason ylldpitdmiseksi. Myo0s tulvariskien hallintaa ja tulva-
suojelua toteutetaan ilman ilmastonmuutoksen aiheuttamia &éri-
ilmiditdkin, mutta timén rahoituksen osittaminen vain sopeutumista kos-
kevaan osaan oli hankalaa.

Maatalouden rahoitusmomenttien osalta arviointi oli vaikeaa, silld néilld
momenteilla on lukuisia eri kdyttdtarkoituksia, joista ilmastotoimien ja
bioenergian tukemisen osuutta ei ollut eritelty. Tdten momentit on vain
listattu ilman varsinaisia rahasummia. Ympéristdtuen hillintdtoimia kos-
kevat erityistukisopimuksille allokoidut méérdrahat laskettiin mukaan,
koska néistd oli muista ldhteistd 10ydettivissa tarpeeksi tarkkaa tietoa.
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Tuloksellisuustarkastukset vuodesta 2005 lahtien

92/2005

93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005
103/2005
104/2005
105/2005
106/2005

107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005

200

EU:n jasenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan

lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus

Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikdiden toimitila-
hankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kaytté puolustushallinnossa
Tyovoimakoulutuksen tyollisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnén tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltaminen kadytdnnon
kehitysyhteistydssi

Hirvikannan sdételyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998-2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hy6dyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintdtoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtionavustus-
ten kaytto

Ympéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Ty6voimatoimistojen tehtévit tydttomyysetuuksien hallin-
noinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojérjestelmdhanke

Suomen ja Vendjan vilinen velkakonversio
Tyollistamistukien tydllisyysvaikutukset

Maatalouden ymparistotuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myontdminen
ja kaytto

Tyo6hyvinvointi valtionhallinnossa



117/2006

118/2006
119/2006

120/2006
121/2006
122/2006

123/2006
124/2006

125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006

137/2006
138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

142/2007

Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltach-
kdisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaalihankin-
noissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittiminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-sdddosehdotusten kansallinen kisittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kédyttokustannusten
valtionosuusjérjestelméa

Kaérgjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jdlkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistGomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
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Kaupunki- ja metropolipolitiikka
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