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Valtiontalouden tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastuskertomus

Dnro 205/54/2014

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaansa
sisiltyneen Pienhiukkasten terveys- ja kustannusvaikutusten huomioonotta-
mista strategioiden valmistelussa koskeneen tarkastuksen. Tarkastus on teh-
ty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta antaman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskertomuk-
sen, joka ldhetetdin liikenne- ja viestintiministeri6lle, maa- ja metsétalous-
ministeridlle, sosiaali- ja terveysministeritlle, tyo- ja elinkeinoministeri6lle
jaympéristoministeri6lle seké tiedoksi eduskunnan tarkastusvaliokunnalle,
valtiovarainministeriolle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista litkenne- ja viestintdministeriol-
14, maa- ja metsétalousministeri6lli, sosiaali- ja terveysministeriollg, ty6- ja
elinkeinoministeriolld ja ympéristoministeriolld on ollut mahdollisuus var-
mistaa, ettei kertomukseen sisilly asiavirheiti, sekd lausua nikemyksensi
siini esitetyisti tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jilkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittdméén, mi-
hin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen joh-
dosta on ryhdytty. Jilkiseuranta tehddin vuonna 2018.

Helsingissi 6. lokakuuta 2015

Ylijohtaja Marko Minnikko

Tuloksellisuustarkastusneuvos Markku Turtiainen






Tarkastusviraston kannanotot

Terveysvaikutuksiltaan haitallisin ympéristoaltiste on ulkoilman pienhiuk-
kaset. Euroopan ympdristovirasto on arvioinut, ettd pienhiukkaset aiheut-
tavat Suomessa noin 2050 suomalaisen ennenaikaisen kuoleman. Pienhiuk-
kasten terveysvaikutusten aiheuttamat taloudelliset menetykset Suomessa
ovat miljardeja euroja vuodessa.

Tarkastuksen ldht6kohtana on se, etti strategiat ovat ohjauskeino ja kes-
keinen viline resurssien suuntaamiseen valtionhallinnossa. Strategialinjaus-
ten yleisend periaatteena on, etti linjauksia tehtéessi tulisi esittdi ja arvioi-
da eri vaihtoehtoja, jotta voidaan valita strategia, joka on toimintaymparisto
jaresurssit huomioon ottaen tarkoituksenmukaisin. Laajojen, poikkihallin-
nollisten strategioiden vaikutusten ennakkoarvioinnin tulisi olla erityisen
huolellisesti jirjestetty.

Tarkastuksessa arvioitiin, onko pienhiukkasp#istot ja niiden terveys-
vaikutusten kustannukset huomioitu tarkastuksen kohteena olevien vii-
den, pienhiukkaspiist6jen kannalta merkittdvin strategian valmistelussa.
Tarkastushavainnot on koottu taulukkoon 1.

Taulukko 1: Yhteenveto tarkastushavainnoista.
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Tarkastusviraston kannanotot

Useimmissa strategioissa vaikutusten ennakkoarviointi puuttui tai oli varsin
yleispiirteisti. Pienhiukkasten terveysvaikutuksia ei juurikaan tarkasteltu.
Strategioihin ei siséltynyt my6skéén arviointeja pienhiukkasten terveysvai-
kutusten kustannuksista. Lis#ksi strategioiden valmistelussa ei muodostet-
tu tai arvioitu erilaisia strategiavaihtoehtoja eika tehty vaihtoehtojen kus-
tannus-hyotyvertailuja.

Tarkastuksessa ministeriot esittivit erilaisia syitd vaikutusarvioinnin
puuttumiseen. Yksi syy oli viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ym-
péristévaikutusten arviointia koskevan lain (200/2005) soveltamisen tul-
kitseminen: soveltamisalaan katsottiin kuuluvan ainoastaan lainsdadéannos-
si edellytetyt ohjelma ja suunnitelmat, eivit hallinnonalan vapaaehtoiset
strategiat.

Vaikka strategiasta ei olisikaan laadittava lainmukaista mé4rimuotoista
ympiéristoarviointia ja ympéristoselostusta, on lain 3 §:n mukaan viranomai-
sellayleinen velvollisuus selvittdd ympéristévaikutukset, jos toteuttamisel-
la saattaa olla merkittévid ympéristovaikutuksia. Lipinikyvyyden nikokul-
masta timé edellyttdi vaikutusten jonkinlaista dokumentointia.

Pienhiukkasten terveys- ja kustannusvaikutusten arviointi nihtiin mah-
dottomaksi strategian valmisteluvaiheessa silloin, kun strategia ei siséltényt
konkreettista toimeenpanosuunnitelmaa. Syin esitettiin myds tilastoinnin
puutteet ja mittarien kehittyméttdmyys. Ymparistéministerio on kuitenkin
laatinut viranomaisten kdytt66n suunnitelmien ja ohjelmien ympéristovai-
kutusten arvioinnin tukiaineiston, jonka tarkoituksena on auttaa suunnitel-
mien ja ohjelmien vaikutusten arvioinnin kiytinnon toteutusta.

Strategian valmistelussa tulisi laatia eri strategiavaihtoehtoja, ja vai-
kutusten ennakkoarviointiin tulisi liittd4 hyoty- ja kustannustietoja. Timi
mahdollistaa perustellun strategiavaihtoehtojen vertailun ja ldpindkyvan
valinnan. Tarkastettujen strategioiden valmistelun kustannus-hyotyajat-
telun puutetta osoittaa se, etti vertailtavia strategiavaihtoehtoja ei esitetty.
Lisiksi esiin tuotiin usein vain strategian mahdollisia hyotyj4, ja haitalliset
terveysvaikutukset jéitettiin tarkastelematta.

Tarkastusviraston suositukset

Tarkastusvirasto suosittaa, etti

1. tarkastuksen kohteena olevat ministeriot, tyo- ja elinkeinoministeri-
6n johdolla, laativat pienhiukkasten Suomessa aiheuttamien terveys-
vaikutusten kokonaiskustannusarvion

2. kun ministeriot valmistelevat tai paivittavit ilmasto-, energia-, luon-
nonvara-, lilkenne- ja terveysstrategioita, ne ottavat pienhiukkasten
terveysvaikutukset ja niiden kustannukset systemaattisesti huomi-
oon

3. ministerididen ympiristo- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointi-
osaamista kehitet#ifin systemaattisesti ympéristOministerion johdol-
la.
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1 Mita tarkastettiin

Strategiat ovat ohjauskeino ja keskeinen viline resurssien suuntaamiseen Laajojen, poikkihallinnollisten
valtionhallinnossa. Tuloksellisuutta tukeva strateginen suunnittelu tihtii strategioiden vaikutusten
mahdollisimman taloudellisiin ratkaisumalleihin, joilla pyritiin saavutta- arvioinnin tulisi olla erityisen
maan mahdollisimman suuri vaikuttavuus. Strategialinjaukset on tehtévi huolellisesti jarjestetty.
resurssit ja tarkoituksenmukaisuus huomioon ottaen (taloudellisuus, kus-

tannushyotytarkastelu). Strategialinjausten yleiseni periaatteena on, etti

linjauksia tehtdessa tulisi esittd4 ja arvioida eri vaihtoehtoja, jotta voidaan

valita strategia, joka on toimintaympéristo ja resurssit huomioon ottaen tar-

koituksenmukaisin. Strategian tietoperusta tulee olla todennettavissa ja ar-

vioitavissa. Laajojen, poikkihallinnollisten strategioiden vaikutusten arvi-

oinnin tulisi olla erityisen huolellisesti jirjestetty.!

Thmiset altistuvat elinympéristosséén fysikaalisille ja kemiallisille al- Ulkoilman pienhiukkaset
tisteille. Terveysvaikutuksiltaan haitallisin ympiristaltiste on ulkoilman ovat terveysvaikutuksiltaan
pienhiukkaset (kuvio 1).2 haitallisin ymparistoaltiste
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Kuvio 1: Ympéristoaltisteiden aiheuttaman tautitaakan suuruusluokat vuonna 2010

(lahde: Terveyden ja hyvinvoinnin laitos).



Pienhiukkasten terveysvaikutusten kustannuksilla on suuri vélillinen val-
tiontaloudellinen merkitys. Puhdasta ilmaa Euroopalle (CAFE) -hankkeessa
arvioitiin, ettd jo vuonna 2000 pienhiukkasten terveysvaikutusten aiheutta-
mat taloudelliset menetykset Suomessa olisivat 1-2,9 miljardia euroa vuo-
dessa. Kustannusarvio nojasi siihen, ettd ennenaikaisten kuolemantapaus-
ten médri olisi 1300 henkil64.? Euroopan ympéristovirasto on arvioinut, ettd
pienhiukkaset aiheuttavat Suomessa nyky#éan vuodessa noin 2050 suoma-
laisen ennenaikaisen kuoleman.* Kuviossa 2 on verrattu pienhiukkasten ai-
heuttamien ennenaikaisten kuolemien lukumééri liikenteessé kuolleisiin.

Tarkastuksessa arvioitiin pienhiukkasten kannalta merkittivien ym-
périst6-, ilmasto-, energia- ja lilkennepolitiikan seki sosiaali- ja terveys-
politiikan strategioiden valmistelua.’ Tarkastuksen tavoitteena oli selvit-
td4, ovatko pienhiukkaspéistot ja niiden terveysvaikutusten kustannukset
huomioitu tarkastuksen kohteena olevien strategioiden valmistelussa. Ni-
kokulmana on ldpindkyvyys: paitoksenteon ja ldpindkyvyyden kannalta on
térke#d, ettd Suomen energia- ja ilmastopolitiikkaan liittyvien strategioiden
valmistelussa pienhiukkasten p##stot ja niiden mahdollinen lisdéntyminen
on dokumentoitu ja tuotu paitoksentekijéiden tietoon. Vaikutusarviointi-
tiedon liséksi tarkastus tuotti tietoa my6s viranomaisten strategiaosaami-
sesta ja kustannushyotyajattelusta.

Tarkastuksen ensimmainen tarkastuskriteeri arvioi sitd, onko strategi-
an valmistelussa arvioitu vaikutuksia ennakkoon (luku 2). Toinen kriteeri
puolestaan sitd, ovatko nimenomaisesti pienhiukkasten terveysvaikutuk-
set (luku 2) ja niihin liittyviit kustannustiedot arvioitu strategian valmiste-
lussa (luku 3). Lisiksi tarkastuksessa arvioidaan, onko valmistelussa teh-
ty strategiavaihtoehtojen kustannus-hyo6tyvertailuja ottamalla huomioon
pienhiukkasten aiheuttamien terveysvaikutusten kustannustiedot (luku 4).

Pienhiukkaskuolemat 2 050

Liikennekuolemat 253

Kuvio 2: Pienhiukkasten aiheuttamien ennenaikaisten kuolemantapausten lukumaara
verrattuna likkenteessa kuolleisiin vuoden aikana.
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Pienhiukkasten lahteet ja terveysvaikutukset

Pienhiukkasia syntyy erityisesti palamisprosessissa. Ne ovat ilmassa
esiintyvia nestemaisia ja kiinteita hiukkasia, joiden aerodynaaminen
halkaisija on alle 2,5 um. Pienhiukkaset kulkeutuvat pienen kokonsa
vuoksi keuhkorakkuloihin asti ja aiheuttavat hengityselin- ja veri-
suonisairauksia ja lisdavat ennenaikaista kuolleisuutta (kuvio 3).

Merkittavimmat  pienhiukkaslédhteet Suomessa ovat puun
pienpoltto kiinteistéissa (noin 16 %), liikkenne (noin 11 %),
energiantuotanto lamp6- ja voimalaitoksissa (noin 8 %) seka
teollisuus (noin 4 %), mutta ulkoilmapitoisuuden tarkein kom-
ponentti on ulkomailta kaukokulkeutuneet pienhiukkaset, jotka
aiheuttavat noin 61 prosenttia ilman hiukkaspitoisuudesta.

Pienhiukkasongelmat ovat suurimmat taajamissa ja puulammittei-
silla pientaloalueilla. Puun pienpoltto on kasvanut keskimaarin nelja
prosenttia vuodessa 2000-luvulla, ja uusiutuvien energialahteiden
kayttéa kannustettaessa kasvu nayttaisi jatkuvan. Vaikka suuri
osa pienhiukkasista syntyy puun pienpoltosta, eivat suomalaiset
koe puunpoltosta aiheutuvan juurikaan riskia ihmisen terveydelle.

PIENHIUKKASTEN LAHTEET TERVEYSVAIKUTUKSET
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Kuvio 3: Pienhiukkasten l&hteet ja terveysvaikutukset.

Terveydelle haitallisia ovat my6s karkeat hengitettavat hiukkaset,
joiden halkaisija on alle 10 um. Karkeat hengitettdvat hiukkaset
aiheuttavat samantyyppisid terveyshaittoja kuin pienhiukkasetkin,
mutta ne kulkeutuvat heikommin rakennusten sisatiloihin ja keuh-
kojen &areisosiin. Kaupunki-ilmassa olevista karkeista hengitet-
tavista hiukkasista huomattava osa on peraisin autojen renkaiden
alla jauhautuneesta asfaltista ja hiekoitushiekasta (katupdly).
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2 Onko pienhiukkasten
terveysvaikutukset arvioitu ja
dokumentoitu?

Viidesta tarkastetusta strategiasta vain energia- ja ilmastostrategian seki
luonnonvarastrategian valmistelussa oli tehty etukiiteen vaikutusten arvi-
ointia. Strategioiden valmistelussa ei arvioitu pienhiukkasten terveysvai-
kutuksia. Vain ilmasto- ja energiapoliittisessa strategiassa pienhiukkasten
terveysvaikutukset tuotiin esiin.

Strategian ymparist6vaikutuksia ei aina arvioida ennakkoon

Vaikutusten arviointi voidaan jaotella vaikutuksia ennakoivaan (ex ante) ar-
viointiin sekd jélkikéiteen tehtidviin (ex post) vaikutusten tarkasteluun. En-
nakkoarvioinnissa arvioidaan suunnitteilla olevan strategian ja sen vaihto-
ehtojen todennikoisid vaikutuksia ennen sen toteuttamista. Tarkoituksena
on tunnistaa nykyisen ja aiotun toiminnan seurauksia. Arvioinnin tavoittee-
na on tuottaa tietoa strategian ja sitid koskevien vaihtoehtoisten ratkaisujen
vaikutuksista.® T#ll6in olisi pyrittivd tuomaan esiin my6s mahdolliset ris-
kit ja kielteiset vaikutukset, jotta politiikkatoimien hyvyytti voitaisiin arvi-
oida - pelkkien my6nteisten vaikutusten tai mahdollisuuksien esille tuon-
ti ei riitd. Mickwitz (2007, 50)” méirittelee etukiteisarvioinnin keskeiseksi
tehtéviksi kielteisten sivuvaikutusten tunnistamisen. Niin toiminta voidaan
suunnitella siten, ettd kielteiset sivuvaikutukset minimoituvat tai niin, etta
niitd voidaan kompensoida jollain toisilla toimenpiteilld. Vaikutusten arvi-
oinnin tarkoituksena on my®os lisiti lapinédkyvyytti ja toimia julkisen keskus-
telun tukena. Kiiytinnon arviointitoiminta ei kuitenkaan aina ole téllaista.
Hildén (2007, 72)8 toteaa, etté kiytidnnossi etukiteisarvioinnit ovat keskit-
tyneet pikemminkin jo ennalta valittujen keinojen ja tavoitteiden peruste-
luun ja ettd erityisen harvoin niissé on kisitelty ei-toivottuja sivuvaikutuksia.

Jilkikiteisarvioinnin ja seurannan nikokulma on jo tapahtuneen arvi-
oinnissa. Yhteni merkittavini kysymykseni on: mité strategian toteuttami-
sesta on seurannut, varsinkin millaisia vaikutuksia on aiheutunut ja miten
tavoitteet ovat toteutuneet? Vaikutuksista tulee tarkastella paitsi tavoitel-
tuja vaikutuksia niin myos strategian toteuttamisen sivuvaikutuksia, siis ei-
tavoiteltuja vaikutuksia. Vaikutusten arviointi edellyttdi mahdollisimman
yksiselitteistd mittari- ja indikaattorijirjestelmai, joka tuottaa oikeanlais-
ta ja hyodynnettéviid seurantatietoa. Hyvi strategia siséltéd aina seuranta-
suunnitelman.

Etukiteisarviointi tukee ensisijaisesti strategian valmistelua ja pa4tok-
sentekoa. Jilkikiteisarvioinnin avulla muodostetaan kokonaiskuva strate-
gian ja sen toimeenpanon onnistumisesta seké tarvittaessa tuotetaan tietoa
uudelle strategiakierrokselle.’

Viidesti tarkastetusta strategiasta vain energia- ja ilmastostrategian se-
ki luonnonvarastrategian valmistelussa oli tehty etukéteen vaikutusten ar-
viointia.

Vuoden 2013 Kansallinen energia- ja ilmastostrategia oli vuoden 2008
strategian piivitys. Sen keskeiset tavoitteet nojasivat jo tehtyihin paatok-
siin, ja linjausten keskeisini tavoitteina oli varmistaa kansallisten energia-

Vaikutusten ennakkoarvioinnissa
on arvioitava myos
ei-toivottuja vaikutuksia

Vain energia- ja ilmastostrategian
valmistelussa vaikutukset on
arvioitu kunnolla etukateen
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jailmastotavoitteiden saavuttaminen seki valmistella tieté kohti Euroopan
unionin pitkén aikavilin energia- ja ilmastotavoitteita. Suomen ympéris-
tokeskus toteutti paitsi vuoden 2008 niin my6s vuoden 2013 strategian
pdivityksen osalta ympéristGvaikutusten arvioinnin, joka dokumentoitiin
erilliseni raporttina." Pienhiukkaset dokumentoitiin vuosien 2008 ja 2013
energia- ja ilmastostrategian ympéristévaikutusten arviointiraporteissa ja
otettiin huomioon strategian valmistelussa. Lisdksi strategian valmisteluun
siséltyi my0s valtion- ja kansantaloudellisten vaikutusten arviointi.
Energia- ja ilmastostrategiassa kisitelld4n pienhiukkasia hiukkaspéis-
tojen viestoaltistusvaikutuksen osalta mallinnuksen keinoin. Vaikutuksia
arvioitiin siltd kannalta, mitké ovat hiukkaspééstojd lisdévia tai pienentévii
tekijoité tai toimia. Hiukkaspéiist6jen vaikutusta hiukkaspitoisuuksiin ja
viestoaltistukseen Suomessa tarkasteltiin FRES -pééstomallin'? 1ihdekoh-
dekulkeumamatriisin avulla, ja tulokset esitettiin sekd perusuralle etté po-
litiikkatoimiskenaarioille vuosille 2020 ja 2050. Arvion mukaan perusuran
mukaisessa kehityksessd Suomen pienhiukkaspé#stot vihenisiviit vuoteen
2020 mennessé noin 20 % vuoteen 2000 verrattuna. Puun pienpolton ja lii-
kenteen todettiin aiheuttavan merkittéivit pienhiukkaspééstot.
Pienhiukkasia ei seurata (jilkikdteinen vaikutusten arviointi) ilmasto-
ja energiastrategiassa, vaan niiden raportointi ja seuranta tapahtuu YK:n
Euroopan talouskomission kaukokulkeutumissopimuksen (UNECE Con-
vention on Long Range Transboundary Air Pollution) puitteissa. Suomen
ympiéristokeskus arvioi ja raportoi hiukkaspééstot kaikista paédstoldhteisté
Suomessa. Piistotiedot toimitetaan kaukokulkeutumissopimukselle ja EU:lle
tiedoksi (péistokattodirektiivin raportoinnissa). Pi#stojen laskentamene-
telmist4 ja laht6tiedoista kootaan vuosittain raportti (Informative Invento-
ry Report, ITR), joka on saatavilla Euroopan ympéristokeskuksen sivustolta.
Tarkastetussa luonnonvarastrategiassa kyse oli valtioneuvoston vuoden
2010 luonnonvaratalousselonteon linjausten péivityksesti. Linjausten péi-
vityksest# annettiin 38 lausuntoa. Lausunnot seké niissi esitetyt vaikutuk-
sia koskevat kannanotot otettiin selonteossa ja sen arvioinnissa soveltuvin
osin huomioon. Selonteossa arvioitiin péivitettyjen linjausten vaikutusten
méirid, laajuutta ja merkittidvyytti laadullisesti: 1) vaikutukset talouteen,
elinkeinoihin ja aluekehitykseen, 2) vaikutukset ihmisiin ja yhteis6ihin ja 3)
vaikutukset luonnonvaroihin, niiden kiytt66n ja ympéristoon. Vaikutustar-
kastelu, joka on dokumentoitu yhtené strategia-asiakirjan lukuna, on kuiten-
kin hyvin yleispiirteisti ja perustuu lihinni positiivisiin mahdollisuuksiin,
esimerkkind ilmaisu: “kotimaisella biomassalla ja tuuli- sekd aurinkoener-
gialla on mahdollista korvata terveydelle haitallisempaa hiiltd ja 6ljyd.” Ne-
gatiivisia vaikutuksia ei ilmaista. Myoskéén pienhiukkasia ei tuoda esille.
Luonnonvarastrategiassa korostetaan luonnonvarojen kestévi ja teho-
kasta kdyttod. Strategiadokumenttiin ei kuitenkaan ole kirjattu strategian
vaikutusten jilkikéteisarviointia tai seurantaohjelmaa.
Biotalousstrategian valmisteluun ei siséltynyt systemaattista ja doku-
mentoitua ympéristovaikutusten arviointia. Valmisteluun osallistuvat mi-
nisteri6t kuitenkin toteavat, etti vaikutusten tunnistaminen ja huomioon
ottaminen valmistelun yhteydessé oli mahdollista, koska strategiaty6ryh-
ma koostui kuudesta ministeridsti, valtioneuvoston kansliasta, Sitrasta seki
useasta tutkimuslaitoksesta (Luonnonvarakeskus, Suomen ymparistokes-
kus, Teknologian tutkimuskeskus). Liséksi jirjestettiin useita laajoja tyo-
pajoja sidosryhmille (yritykset, tutkimuslaitokset ja yliopistot, kansalais- ja

Luonnonvarastrategian
valmistelussa vaikutusten
ennakkoarviointi ol
yleispiirteistd ja myonteisiin
mahdollisuuksiin keskittyvaa

Biotalousstrategian
valmisteluun ei siséltynyt
systemaattista ja dokumentoitua
ymparistévaikutusten
ennakkoarviointia



ympéristojirjestot), ja niissi saatuja kommentteja sek kirjallisesti saatuja
lausuntoja hyodynnettiin strategian laadinnassa. Nimenomaista vaikutus-
arviointia ei kuitenkaan ole dokumentoitu.

Biotalousstrategiaan on kirjattu seurantatavoitteita seki mittarit, joil-
la seurataan tavoitteiden toteutumista. Seurattavat mittarit ovat: biotalou-
den kasvu ja kansantaloudellinen merkitys, luonnonvarojen kiytélle syn-
tyvé arvonlisd, biotalouden ympérist6hyodyt sekd biotalouden kestévyys
mitattuna useilla eri mittareilla, mutta mukana ei ole pienhiukkaspaéstoja.

Samaan aikaan kun Kansallista energia- ja ilmastostrategiaa valmistel-
tiin, lilkenne- ja viestintiministeriossi valmisteltiin Liikenteen ympéristo-
strategiaa. Liikenteen ympéristOstrategiassa on tunnistettu pienhiukkasiin
jamuihin terveydelle haitallisiin padst6ihin liittyvét ongelmat Suomessa ja
asetettu tavoite terveydelle haitallisten paist6jen vihentdmiseksi. Strategi-
assa tavoitteena on vihentd4 hiukkaspaéstoja 20 % vuoteen 2020. Liikenteen
ympéristostrategiasta ei ole kuitenkaan tehty vaikutusten ennakkoarvioin-
tia. Strategian toteutumisessa seurataan kuitenkin asetetun pienhiukkas-
paist6jen vihentimistavoitteen (20 %) saavuttamista.

Teknologian tutkimuskeskus laskee liikenteen aiheuttamat hiukkas- ym.
pidstot vuosittain ns. LIPASTO-laskentajéirjestelmilld. LIPASTO pitéé si-
séllddn erilliset laskentajérjestelmit tie-, raide-, vesi- ja ilmaliikenteelle.
Tieliikenteen laskentajiirjestelmélld (LIISA) voidaan laskea litkennesuori-
tetietoihin, padstokertoimiin ja kulutettuun polttonesteen méiiriaén perus-
tuen Suomen tielitkenteen pakokaasujen kokonaispéaiastoméérit kunnittain
ja koko maan osalta.

Pienhiukkasten terveysvaikutuksia ei ole arvioitu

Energia- ja ilmastostrategiassa ei erikseen listattu pienhiukkasaltistuksen
terveysvaikutuksia, mutta siind viitattiin pienhiukkasten aiheuttamaan en-
nenaikaisten kuolemantapausten méiériin seké pienhiukkasista aiheutuvaan
taloudelliseen menetykseen. Pienhiukkasten terveysvaikutusten tarkastelu
siséltyi my0s strategiasta tehtyyn elinkaaritarkasteluun, joka perustui EN-
VIMAT-malliin.®

Luonnonvarastrategiassa ja biotalousstrategian valmistelussa ei arvioitu
pienhiukkasten terveysvaikutuksia. My6skéén sosiaali- ja terveyspolitiikan
strategiassa ei mainita pienhiukkasten terveysvaikutuksia, vaikka pienhiuk-
kaset ovat ihmiselle haitallisin ympéristoaltiste, mikd todetaan sosiaali- ja
terveysministerion verkkosivuilla. Pienhiukkasten terveysvaikutusten puut-
tuminen on huomionarvoista myos siksi, ettd ministerién mukaan kaikessa
suunnittelussa ja paitoksenteossa — ja ndin myos péitoksenteon valmiste-
lussa - tulisi aina ottaa huomioon terveysvaikutukset.* Sosiaali- ja terveys-
ministeri6 toteaa kuitenkin tarkastusviraston asiaa koskevassa kyselyss4,
ettd vaikka pienhiukkasten terveysvaikutuksia ei ole dokumentoitu stra-
tegiassa, ne on dokumentoitu laajasti kansainvilisissi tieteellisissi julkai-
suissa, ja ndma arvioidut terveyshaitat on otettu vahvasti huomioon sosi-
aali- ja terveyspolitiikan strategiassa vuoteen 2020. Tésté ei kuitenkaan ole
mainintaa strategiadokumentissa.

Tarkastetuissa strategioissa ei ole juurikaan arvioitu pienhiukkasten ter-
veysvaikutuksia, vaikka useimpien strategioiden toteuttamisella voi olla mer-
kittiavi osuus pienhiukkaspééstOissi. Tahén esitettiin useita syiti. Sosiaali-
jaterveysministerio esimerkiksi katsoi, ettd viranomaisten suunnitelmien ja

Biotalousstrategiassa ei
seurata pienhiukkasp&astoja

Liikenteen ymparistostrategiasta
ei ole tehty vaikutusten
ennakkoarviointia

Liikenteen pienhiukkaspaastoja
seurataan systemaattisesti

Vain energia- ja ilmastostrategian
valmistelussa pienhiukkasten
terveysvaikutukset on tuotu esiin
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ohjelmien ympéristévaikutusten arviointia koskevan lain (200/2005) sovel-
tamisalaan eivét kuulu eri hallinnonalojen vapaaehtoiset strategiat, vaan sen
soveltamisalaan kuuluvat ainoastaan lainsdddénnossé edellytetyt ohjelma ja
suunnitelmat.’” Saman nékemyksen esitti myos litkenne- ja viestintiminis-
teri6 liikenteen ympéristostrategian osalta. Liikenne- ja viestintdministe-
rif viittasi myos siihen, ettd ministerio oli strategian valmistelun yhteydessi
vuorovaikutuksessa erityisesti ympéristoministerioon ja Suomen ympéris-
tokeskukseen sekd my6s monen muun viranomaistahon suuntaan. Ministe-
rion mukaan valmistelun edetessi yksikddn niisti tahoista ei nostanut kes-
kusteluun tarvetta erillisen vaikutusarvioinnin tekemiseen.

Vaikka strategiasta ei olisikaan laadittava lainmukaista médédramuotois-
ta ympéristoarviointia ja ympéristoselostusta, on lain 3 §:n mukaan viran-
omaisella yleinen velvollisuus selvittid ja arvioida ymparistévaikutukset, jos
toteuttamisella saattaa olla merkittéivid ympéristovaikutuksia.!® Lain ympé-
ristovaikutuskisite on laaja. Silld tarkoitetaan suunnitelman tai ohjelman
vilittomi ja vélillisid vaikutuksia Suomessa ja sen alueen ulkopuolella my6s
ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen. Lipindkyvyyden nakokul-
masta selvittiminen edellytti4 jonkinlaista vaikutusten dokumentointia.

Sosiaali- ja terveysministeri0 esitti, ettd koska kyseessé on ylétason stra-
tegia eik se sisélld konkreettista toimeenpanosuunnitelmaa, sen terveys-
jakustannusvaikutusten arviointi on ollut mahdotonta strategian valmiste-
luvaiheessa. Téh#n voidaan kuitenkin todeta, ettd ympéristoministeri6é on
laatinut verkkoversion suunnitelmien ja ohjelmien ympéristévaikutusten
arvioinnin tueksi.” Myo6s siddosvalmistelun vaikutusarviointiohjeita olisi
voitu kdyttds vaikutusten ennakkoarvioinnissa. Laajan politiikan, strategi-
an tai ohjelmakokonaisuuden valmistelussa perusteellisen terveysvaiku-
tusten analyysin toteuttaminen saattaa olla hyvin vaikeaa. Téll6in voidaan
kéyttéd yleisluonteisempaa Terveysvaikutusten katsausta (Health impact
review), joka perustuu padosin vastaavista politiikoista aiemmin julkaistu-
jen analyysien tarkasteluun.’® Apuna voidaan kiyttda myos asiantuntijapa-
neeleita ja muita menetelmi4, joilla tutkitaan saatavissa olevia politiikka-
ehdotusten arviointeja.’

Luonnonvarastrategian valmistelussa vaikutuksia pystyttiin ministerioi-
den vastauksen perusteella arvioimaan vain laadullisesti ja yleispiirteises-
ti, koska selonteko ei sisélld mééarillisid tavoitteita ja siini esitettyjen linja-
usten toimeenpano seké toimenpiteiden toteutustapa miérié suurelta osin
vaikutusten laajuuden. Arviointia vaikeutti myos se, ettei luonnonvaratalou-
den tilastointi mahdollista vaikutusten méaérallistd arviointia eiké tihén tar-
vittavia indikaattoreita ole mééritelty. Linjausten péivityksessi esitettiinkin
kehitettiviksi mittareita arvioimaan luonnonvaratalouden vaikuttavuutta
ja toimien riittivyyttd. Myos biotalousstrategian valmistelussa vaikutusten
ennakkoarvioinnin ongelmana néhtiin mittarit: biotalouden tilastointi on
puutteellista ja sen ekologisen kestdvyyden mittarit osin kehittyméttomia,
mika ei mahdollista vaikutusten méaarallisté arviointia.

Pienhiukkasten terveysvaikutusten arvioinnin osalta biotalousstrategi-
assa todettiin, ettéd pienhiukkaset ja niiden terveysvaikutukset liittyvit eri-
tyisesti puun pienpolttoon, joka on osa biotaloutta, mutta strategian tar-
kastelutason ja toimenpiteiden luonteen vuoksi niiti ei ole erikseen otettu
huomioon valmistelussa. Ministerividen nikemyksen mukaan biotalous-
strategian tavoitteena ovat kasvun ja ty6llisyyden edistiminen uudella lii-
ketoiminnalla, korkean arvonlisén tuotteilla ja palveluilla samalla turvaten

SOVA-lain mukaan
viranomaisten tulee arvioida
ymparistévaikutuksista

Strategioiden
ymparistévaikutusten
ennakkoarviointi koetaan vaikeaksi

Strategioiden vaikutusten
arvioinnissa korostetaan usein
vain positiivisia asioita



luonnon ekosysteemien toimintaedellytykset. Puun pienpoltto ja siiti ai-
heutuvat vaikutukset eivit ole strategiassa keskeisell4 sijalla eiké pienpol-
ton edistiminen suoraan sisélly toimenpiteisiin, joten niiden huomioon
ottamista ei pidetty strategian luonteen mukaisena. TAma osoittaa selvii
kustannus-hy6tyajattelun puutetta: esille tuodaan vain hy6dyt, ja haitalli-
set vaikutukset jadvit tarkastelun ulkopuolelle.






3 Ovatko pienhiukkasten
terveysvaikutusten kustannukset
arvioitu ja dokumentoitu?

Pienhiukkasten terveysvaikutusten kustannuksia on arvioitu véhan

Ainoastaan kahdessa, energia- ja ilmastostrategiassa seki liikenteen ympé-
ristOstrategiassa, on jollain tavoin arvioitu pienhiukkasten terveysvaikutus-
ten kustannuksia.

Energia- jailmastostrategiassa on esitetty kaksi skenaariota. Toisessa on
kuvattu nykytoimien ja -kehityksen mukaiset vaikutukset ja toisessa seké
EU:n ettid kansalliset tavoitteet toteuttava tavoiteura. Tavoiteura on se, jota
Suomi voimassa olevien politiikkatoimien kautta tavoittelee, eivitka vuo-
den 2008 strategiassa asetetut tavoitteet ole vuoden 2013 strategian péivi-
tyksessd muuttuneet.

Pienhiukkasten terveysvaikutusten kustannuksista on esitetty CAFE-
hankkeeseen perustuva kokonaisarvio. Timén mukaan vuonna 2000 pien-
hiukkaset aiheuttivat Suomessa 1300 ennenaikaista kuolemantapausta ja
1-2,9 miljardin euron vuotuiset taloudelliset menetykset. Uutta kustannus-
arviota ei strategian arvioinnissa tehty, vaan siiné arvioitiin ilmastostrate-
gian perusuran (BAS) ja toimenpideskenaarioiden (POL) 2020 ja 2050 pri-
madiristen pienhiukkaspééstojen aiheuttamat suhteelliset viestoaltistuksen
muutokset verrattuna vuoteen 2000. Tulokset osoittivat, ettd perusuran ja
toimenpideskenaarion vilinen ero on vuonna 2020 alle 10 prosenttiyksik-
ko64. Terveysvaikutuksia ja niihin liittyvid kustannuksia arvioitiin FRES-mal-
lilla. Kustannusten arviointimetodit raportoitiin erillisissi tutkimuksissa.?

Liikennevirasto on vuonna 2012 arvioinut liikenteen aiheuttamien pien-
hiukkasten terveysvaikutusten kustannuksia.”! Liikenne- ja viestintiminis-
terién mukaan kustannustietoisuus on ollut mukana liikenteen ympéristost-
rategian valmistelussa. Strategiassa ei kuitenkaan esitelli terveysvaikutusten
kustannuksia eiki pohdita pienhiukkaspédst6jen viilhentimiseen (20 %) liit-
tyvid kustannuksia.

Biotalous-, luonnonvara-, sosiaali- ja terveyspolitiikan strategioissa ei
ole arvioitu pienhiukkasten terveysvaikutusten kustannuksia.

Vaikka sosiaali- ja terveyspolitiikan strategiassa ei olekaan esitetty pien-
hiukkasten terveysvaikutusten kustannuksia, on asiaa selvitetty ministerion
rahoittamassa Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen TEKAISU-tutkimus-
hankkeessa (2012-2014).22 Hankkeessa tarkasteltiin valittujen kansanter-
veydellisesti tarkeimpien ympéristoaltisteiden (pienhiukkaset, tupakka ja
radon) terveysvaikutuksia. Altisteille laadittiin altistusta alentavat toimen-
pide-ehdotukset ja ekonometriselld mallilla vertailtiin toimenpiteisté syn-
tyvii terveyshyotyjd, kustannuksia ja toimenpiteisiin liittyvid koettuja ar-
voja. Kokonaisarviota pienhiukkasten terveysvaikutusten kustannuksista
Suomessa ei hankkeeseen siséltynyt.

Vain energia- ja
ilmastostrategiassa seka
liikenteen ymparistdstrategian
tausta-aineistossa on

tuotu esiin pienhiukkasten
terveysvaikutusten kustannuksia

Ajankohtainen pienhiukkasten
terveysvaikutusten
kokonaiskustannusarvio puuttuu
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4  Onko strategioiden valmistelussa
tehty kustannus-hyo6tyanalyyseja
vaihtoehdoista?

Strategiavaihtoehtoja ei tarkastella eika kustannus-hyGtyanalyyseja
tehda

Suunnitteluteorian mukaan rationaalisen suunnitteluprosessiin kuuluvat
seuraavat vaiheet: 1) méiritelldfin ongelma, joka pyritéén ratkaisemaan, 2)
muotoillaan erilaisia vaihtoehtoja ratkaisuksi ongelmaan, 3) arvioidaan vaih-
toehdot, 4) tehddén péitos yhdestéd vaihtoehdosta sekd sen toimeenpane-
misesta ja 5) suunnitellaan seuranta.?

Vaihtoehtojen mairittiminen on tirke#s, koska niin saadaan esille uusia
ratkaisuja yhteiskunnallisten ongelmien, kehityksen ja muutosten hallintaan.
Ilman vaihtoehtojen muodostamista paadytiéan helposti ndkoalattomaan,
inkrementalistiseen nikemykseen, jossa ei pystytid vastaamaan kehityksen
haasteisiin: vahvat toimijat varmistavat, etté kehitys pysyy uomassaan.?*

Strategiavaihtoehtojen systemaattisen arvioinnin ja vertailun perusteel-
la voidaan valita vaihtoehto, joka on toimintaympériston, resurssien ja ase-
tettujen tavoitteiden kannalta tarkoituksenmukaisin: vaikuttavin, taloudel-
lisin ja kustannushyotytarkasteluun perustuva.

Strategioiden valmistelussa ei ole esitetty tai arvioitu strategiavaihto-
ehtoja. Vain energia- ja ilmastostrategiassa on esitetty kaksi vaihtoehtoista
skenaariota tulevaisuuden kuvan perustaksi.

Strategioissa ei my0Oskain ole esitetty vaihtoehtoehtojen kustannus-hyo-
tyanalyysejd pienhiukkasten terveysvaikutusten suhteen.
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Liite: Miten tarkastettiin



Tarkastuksen tavoite

Tarkastuksessa arvioitiin Suomen energia- ja ilmastostrategian®, biotalous-
strategian®, luonnonvarastrategian?, litkenteen ympéristostrategian® seka
sosiaali- ja terveyspolitiikan strategian® valmistelua pienhiukkasten osalta.
Tarkastuksen tavoitteena oli selvittéisi, onko pienhiukkasten terveys- ja kus-
tannusvaikutukset otettu huomioon strategioiden valmistelussa. Ndakokul-
mana oli lipinikyvyys. Vaikutusarviointitiedon lisiksi tarkastus tuotti tie-
toa my0s viranomaisten strategiaosaamisesta ja kustannushyotyajattelusta.

Tarkastuksen kohde

Tarkastus kohdistui liikenne- ja viestintdiministerio6n, maa- ja metsétalous-
ministeriéon, sosiaali- ja terveysministerioon, ty6- ja elinkeinoministeriéon
sekd ymparistoministerioon.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin ja saatiin lausunnot liiken-
ne- ja viestintiministeri6ltd, maa- ja metsitalousministerioltd, sosiaali- ja
terveysministerioltd, ty6- ja elinkeinoministeriolti sekd ympéristoministe-
ri6lta. Lausunnot otettiin huomioon lopullisen tarkastuskertomuksen laa-
dinnassa. Saadut palautteet ja kuvaus palautteiden perusteella tehdyisti
muutoksista [6ytyvit tarkastusviraston verkkosivuilta.

Tarkastusmenetelmat

Tarkastusmenetelmini olivat strategioiden dokumenttianalyysi ja viran-
omaisille 1dhetetty kysely, jonka tulokset analysoitiin lihinni laadullisesti.

Tarkastuskysymykset, -kriteerit ja -aineistot
Strategioiden arvioinnissa haettiin vastausta kuuden osakysymyksen avul-

la. Seuraavassa esitetiiin nimé osakysymykset sekd kuhunkin kysymykseen
liittyvét tarkastuskriteerit ja -aineistot.
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Tarkastuksen osakysymykset

1. Onko strategian valmistelussa eri vaikutuksia
yleensi arvioitu?

2. Onko vaikutusten arviointi dokumentoitu?

3. Onko strategian valmistelussa otettu huomioon
pienhiukkaset ja niiden terveysvaikutukset?

Ovatko pienhiukkasten terveysvaikutukset ja ar-
viointitavat dokumentoitu?

4. Onko strategian valmistelussa arvioitu pienhiuk-
kasten terveysvaikutusten kustannuksia?

Ovatko kustannukset ja niiden arviointitavat do-
kumentoitu?

5. Onko strategian valmistelussa tehty erilaisten
strategiavaihtoehtojen kustannus-hyo6tyarvioin-
teja ja onko niissé otettu huomioon pienhiukkas-
ten terveysvaikutukset ja niiden kustannukset?
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Tarkastuksen kriteerit ja tarkeimmat aineistot
Kriteerit: Eri vaikutuksia on arvioitu — ei ole.

Aineistot: Strategian dokumenttianalyysi ja kyselyn
tulokset.

Kriteerit: Vaikutusten arviointi on dokumentoitu — ei
ole.

Aineistot: Strategian dokumenttianalyysi ja kyselyn
tulokset.

Kriteerit: Pienhiukkaset ja niiden terveysvaikutukset
on otettu huomioon - ei ole.

Terveysvaikutukset ja arviointitavat on dokumentoi-
tu - ei ole.

Aineistot: Strategian dokumenttianalyysi ja kyselyn
tulokset.

Kriteerit: Pienhiukkasten terveysvaikutusten kustan-
nuksia on otettu huomioon - ei ole.

Kustannukset ja niiden arviointitavat on dokumentoi-
tu - eiole.

Aineistot: Strategian dokumenttianalyysi ja kyselyn
tulokset.

Kriteerit: Strategiavaihtoehtoja on esitetty — ei ole.

Erilaisten strategiavaihtoehtojen kustannushyo-
tyanalyyseji, joissa on esitetty pienhiukkasten ter-
veysvaikutusten kustannukset on esitetty - ei ole.

Aineistot: Strategian dokumenttianalyysi ja kyselyn
tulokset.



Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus toteutettiin tarkasti rajattuna ns. suppeana tarkastuksena. Tar-
kastuksen kohteena olleet strategiat tai strategioiden péivitykset oli laadit-
tu vuosina 2010-2014. Tarkastus toteutettiin ajalla 1.1.-29.9.2015.

Tarkastuksen tekijat
Tarkastuksen tekivit tuloksellisuustarkastusneuvos Markku Turtiainen ja
johtava tuloksellisuustarkastaja Nina Martikka. Tarkastusta ohjasi tuloksel-

lisuustarkastuspaéllikko Leena Juvonen. Tarkastuskertomuksen laadunvar-
mistajana toimi tuloksellisuustarkastusjohtaja Jarmo Soukainen.
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valmistelussa seké sdannokset tiettyjen suunnitelmien ja ohjelmien ymparistoarvioinnista. Varsinainen
ymparistéarviointi tehddén SOVA-lain mukaan sellaisista suunnitelmista ja ohjelmista, jotka:

1) ovat viranomaisten laatimia

2) perustuvat lakiin, asetukseen tai hallinnolliseen maaraykseen

3) luovat puitteet hankkeiden lupa- ja hyvaksymispaatoksille seka

4) laaditaan tietyille toimialoille.
SOVA-asetuksessa nimetaan suunnitelmia ja ohjelmia, joista tehdaén aina SOVA-lain mukainen
ymparistdarviointi.
Muilla kuin lainmukaisilla toimialoilla voi olla tarpeen tehdéd ympéristéarviointi harkinnan perusteella
suunnitelmista tai ohjelmista, jotka ovat:

1) viranomaisten laatimia

2) perustuvat lakiin, asetukseen tai hallinnolliseen maaraykseen ja

3) luovat puitteet hankkeiden lupa- tai hyvaksymispaatoksille,
ja jos niilla harkitaan olevan todenné&kaisesti merkittavia ympéristévaikutuksia. SOVA-asetuksessa
luetellaan harkintaperusteet, joiden avulla suunnitelmasta tai ohjelmasta vastaava viranomainen
madrittelee, onko ymparistéarviointi tarpeellinen.
Arvioinnin tuloksena syntyy ymparistoselostus, jossa kuvataan suunnitelman tai ohjelman merkittavat
ymparistévaikutukset. Yleisélla tulee olla mahdollisuus saada tietoja suunnitelman tai ohjelman ja
ymparistselostuksen lahtokohdista, tavoitteista ja valmistelusta sekd esittda mielipiteensa asiasta.
Suunnitelmasta tai ohjelmasta vastaava viranomainen pyytdd muita viranomaisia ottamaan kantaa
niiden tietojen laajuuteen ja yksityiskohtaisuuteen, joita aiotaan esittda ymparistoselostuksessa. Suun-
nitelman tai ohjelman hyvaksymispaatoksesta tai valmiista suunnitelmasta tai ohjelmasta on kaytava
ilmi, miten ympaéristéselostus ja suunnitelman tai ohjelman valmistelun aikana saadut mielipiteet ja
lausunnot on otettu huomioon. Liséksi on esitettava, miten ne ovat vaikuttaneet suunnitelman tai
ohjelman sisaltéon ja vaihtoehtojen valintaan.
SOVA-lain 3 §:n mukaan viranomaisen on huolehdittava siita, ettd suunnitelman tai ohjelman
ymparistovaikutukset selvitetaan ja arvioidaan riittdvassa maarin valmistelun kuluessa, jos suunnitel-
man tai ohjelman toteuttamisella saattaa olla merkittévia ympéristévaikutuksia (yleinen velvollisuus
selvittdd ymparistovaikutuksia). Lain ymparistévaikutuskasite on laaja. Silla tarkoitetaan suunnitelman
tai ohjelman valitonté ja vélillista vaikutusta Suomessa ja sen alueen ulkopuolella: a) ihmisten tervey-
teen, elinoloihin ja viihtyvyyteen, b) maaperaan, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, eliéihin ja
luonnon monimuotoisuuteen, c) yhdyskuntarakenteeseen, rakennettuun ymparisté6n, maisemaan,
kaupunkikuvaan ja kulttuuriperintéén, d) luonnonvarojen hyédyntéamiseen ja e) a-d-kohdassa mainit-
tujen tekijéiden keskinaisiin vuorovaikutussuhteisiin.

Hallituksen esityksen (243/2004) mukaan suunnitelmia ja ohjelmia, joiden toteuttamisella saattaa
olla merkittavia ympaéristévaikutuksia, ovat muun muassa ympaéristé-, energia-, lilkenne- sekd maa- ja
metsétalouspolitiikkaa koskevat suunnitelmat ja ohjelmat.

SOVA-tukiaineisto: http://www.ymparisto.fi/download/noname/%7B4D7BD2AF-7A1E-4506-B846-
328F8B82DC9E%7D/101921
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