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Jakelussa mainitut

Tarkastuskertomus 17/2015 Pienhiukkasten terveys- ja kustannusvaikutusten huomioonottaminen strategioiden val-
mistelussa

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt jalkiseurannan viitekohdassa mainitusta tarkastuksesta. Jal-
kiseurantaraportissa selvitetdan, mihin toimiin tarkastuskertomuksessa annettujen suositusten ja mui-
den kannanottojen johdosta on ryhdytty. Raportin tietoja hyédynnetdan viraston tarkastustoiminnan
suunnittelussa sekd laadittaessa tarkastusviraston vuosikertomusta eduskunnalle.

1 Jalkiseurannan toteutus

Pienhiukkasia koskevassa tarkastuksessa arvioitiin pienhiukkasten kannalta merkittavien ymparisto-, il-
masto-, energia- ja lilkkennepolitiikan seka sosiaali- ja terveyspolitiikan strategioiden valmistelua. Tar-
kastuksen tavoitteena oli selvittad, ovatko pienhiukkaspadstot ja niiden terveysvaikutusten kustannuk-
set huomioitu tarkastuksen kohteena olevien strategioiden valmistelussa. Tarkastuksessa havaittiin,
etta useimmissa strategioissa vaikutusten ennakkoarviointi puuttui tai oli varsin yleispiirteista. Pienhiuk-
kasten terveysvaikutuksia ei juurikaan tarkasteltu. Strategioihin ei sisdltynyt my6skadan arviointeja pien-
hiukkasten terveysvaikutusten kustannuksista.

Tarkastuksen perusteella virasto suositti, ettd ministeriot laativat pienhiukkasten Suomessa aiheutta-
mista terveysvaikutuksista kokonaiskustannusarvion, ottavat uusissa tai paivitettavissa strategioissaan
huomioon systemaattisesti pienhiukkasten terveysvaikutukset ja niiden kustannukset seka kehittavat
ministerididen ymparisto- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointiosaamista.

Jalkiseurannan tiedonkeruu tehtiin |dhettamalla liikenne- ja viestintaministeriodn, maa- ja metsatalous-
ministerioon, sosiaali- ja terveysministerioon, tyo- ja elinkeinoministeriédn ja ymparistoministerioon
selvityspyynto, jossa pyydettiin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:

— Ovatko tarkastuksen kohteena olleet ministeriot laatineet tyd- ja elinkeinoministerion johdolla
pienhiukkasten Suomessa aiheuttamien terveysvaikutusten kokonaiskustannusarvion?

— Onko liikkenne-, energia-, ymparisto-, luonnonvara- ja terveysstrategioiden valmistelussa tai niiden
paivittamisessda arvioitu systemaattisesti pienhiukkasten terveysvaikutukset ja niiden
kustannukset?

— Onko mainittujen ministerididen ymparistd- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointiosaamista
kehitetty systemaattisesti ymparistdministerién johdolla?

Jalkiseuranta toteutettiin suunnitelman mukaisesti.

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
PORKKALANKATU 1 | PL 1119 | 00101 HELSINKI
PUH. 09 4321 | WWW.VTV.FI



2 (5)

2 Jalkiseurannan havainnot

Pienhiukkasten terveysvaikutusten kokonaiskustannusarviota ei ole tehty

Tarkastuksessa suositeltiin, ettad tyo- ja elinkeinoministerion johdolla ministeriot laativat yhteistydssa
kokonaiskustannusarvion pienhiukkasten Suomessa aiheuttamista terveysvaikutuksista. Ministerididen
selvitysten perusteella arviota ei ole tehty.

Ministerididen selvityksissa esitetdan, ettd kokonaisarvio on toteutettu vuonna 2016 valmistuneen kan-
sallisen, vuoteen 2030 ulottuvan Energia- ja ilmastostrategian ja vuonna 2017 valmistuneen Keskipitkan
aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelman vaikutustenarviointien yhteydessa. Ty6- ja elinkeinoministerio
katsoo, ettd yhdessa vaikutusarvioinnit kattavat tarkastusviraston kysymyksessa esiintyvien substanssi-
ministerididen energia- ja ilmastopolitiikan toimet, joista aiheutuu pienhiukkasp&dast6ja. Kokonaisarvio
on esitetty pienhiukkasaltistuksen aiheuttamien ennenaikaisten kuolemien ja sairaalahoitojaksojen
maarina, mutta rahamaaraista arviota ndille ei ole esitetty.

Ympadristoministerio on kdyttanyt pienhiukkasten Suomessa aiheuttamia terveysvaikutusten kokonais-
kustannuksia arvioidessaan lahteena Euroopan komission komission selvitysta (CAFE 2013). Taman mu-
kaan pienhiukkasista johtuvat ennenaikaiset kuolemat ja sairastamisen lisdantyminen aiheuttivat talou-
dellisia menetyksid vuonna 2010 arviolta 2,5-5,3 miljardia euroa. Timan ohella ymparistoministerié on
arvioinut haittakustannuksia, joita syntyy ilman epapuhtauksienpaastdjen ja pitoisuuksien muutoksista
hankekohtaiseen arviointiin sopivalla IHKU-mallilla (Ilmansaasteiden haittakustannusmalli Suomelle,
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 26/2018). Sosiaali- ja terveysministerion
alainen Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) oli mukana mallin kehittamisessa asiantuntijapanoksel-
laan.

Maa- ja metsatalousministerio viittaa selvityksessaan IHKU-malliin ja toteaa sen olevan kaikkien hallin-
nonalojen kadytossa. Ministerio katsoo, ettd malli toteuttaa tarkastusviraston suosituksena olleen pien-
hiukkasten kokonaiskustannusten arvioinnin.

Pienhiukkasten terveysvaikutuksia on arvioitu mutta ei niiden kustannuksia

Tarkastuksessa suositeltiin, ettd ministerididen tulisi ottaa huomioon pienhiukkasten terveysvaikutuk-
set ja kustannukset uusien ja paivitettdvien strategioiden valmistelussa. Ministerididen selvityksissa
tuotiin esiin, etta pienhiukkasten terveysvaikutuksia ja niiden kustannuksia on arvioitu Energia- ja ilmas-
tostrategian, Keskipitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelman (KAISU) ja kansallisen ilmansuojelu-
ohjelman (ISO 2030) valmistelussa ja paivityksissa.

Energia- ja ilmastostrategiasta ja Kaisu-suunnitelmasta tehtiin vuosina 2016 ja 2017 laajat vaikutusar-
viot valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN TEAS) hankkeena (Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2017). Sen yhteydessi tarkasteltiin pienhiukkaspdastoja ja niiden
terveysvaikutuksia. Vaikutuksia arvioitiin sekd nykytoimiskenaarion ettd politiikkaskenaarion perus-
teella. Terveysvaikutusten rahallisia kustannuksia ei kuitenkaan arvioitu.

Ympaéristoministeriossa valmistellaan parhaillaan kansallista ilmansuojeluohjelmaa, joka ulottuu vuo-
teen 2030. Valmisteluun ovat osallistuneet ympaéristoministerion lisdksi maa- ja metsatalousministerio,
liilkenneministerio, sosiaali- ja terveysministerio ja tyo- ja elinkeinoministerio. Valmistelussa on otettu
huomioon eri politiikkasektoreilla energia- ja ilmastopolitiikassa, lilkkenteessa ja maataloudessa tehdyt
ja valmisteilla olevat strategiat ja ohjelmat.

llmansuojeluhjelmassa esitetdadn ne toimet, joilla Suomi alittaa EU:n paddstokattodirektiivissa
(2284/2016) sille asetetut ilman epapuhtauksien paastomaarat mukaan lukien pienhiukkasp&aastot. Li-
saksi ohjelmassa esitetadn toimenpiteitd, joilla erityisesti puun pienpolton ja katupdlyn aiheuttamia ter-
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veyshaittoja voidaan vdahentaa. Ohjelmassa esitetdaan myos keinoja ilmanlaadun ja sen terveysvaikutus-
ten ottamiseksi nykyista paremmin huomioon muissa strategioissa. Terveysvaikutusten kokonaismaarat
perustuvat kansallisiin arviointeihin ja kokonaiskustannukset edella mainittuun Euroopan komission te-
kemiin selvitykseen (CAFE 2013). Valtioneuvostossa hyvaksytty lImansuojeluohjelma tullaan taman jal-
keen ldhettamaan Euroopan komissiolle viimeistdan 1.4.2019.

Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan ohjelmissa ja strategioissa ilmanlaatukysymyksia on tar-
kasteltu varsin systemaattisesti. Arviointi pohjautuu liikenteen paastolaskentajarjestelma Lipaston tuot-
tamiin ennusteisiin pienhiukkasten ja muiden terveydelle vaarallisten yhdisteiden maarien kehittymi-
sesta lahitulevaisuudessa. Vuoden 2015 jalkeen valmistuneita strategioita, joissa ilmanlaatuvaikutuksia
on arvioitu, ovat esimerkiksi Kavelyn ja pyorailyn edistamisohjelma, Mopo- ja moottoripyorastrategia
2025 sekd Toimenpideohjelma hiilettémaan liikenteeseen 2045 — Liikenteen ilmastopolitiikan loppura-
portti. Arvioinneissa on keskitytty padosin pdastomaarien kehittymisen arviointiin. Kustannusvaikutuk-
sia ei ole juurikaan arvioitu.

Liikenne- ja viestintaministerio viittaa selvityksessaan myos linjauksiin, jotka vahentavat liikennesuorit-
teita tai lisddvat sahko- ja kaasuautoja. Linjaukset ovat ilman epdpuhtauksien vahentamisen kannalta
merkittdvammat, koska toimet suoraan vahentavat ilman typenoksidien ja pienhiukkasten paastoja.
Esimerkiksi ILMO 45 -ohjelmassa tavoitellaan vuoteen 2045 mennessa hiilivapaata liikennesektoria. Li-
saksi ministerid panostaa siirtymista yksityisautoilusta kavelyyn, pyorailyyn ja julkisen liikenteen kayt-
toon. Vuoteen 2030 mennessa tavoitteena onkin lisdta kevyenliikenteen kayttda 30 prosenttia. Edella
kuvatuilla toimilla on suora yhteys myo6s pienhiukkasten vahenemiseen ja ilmanlaadun parantumiseen.

Sosiaali- ja terveysministerid nakee selvityksessadn suurena ongelmana pienhiukkasaltistuksen vahen-
tamisessa mielikuvan siitd, ettad pienpolton edistaminen on ekologista ja sita tulisi suosia muun muassa
ilmastonmuutoksen hillinndssa. Pienpoltto on kuitenkin keskeinen pienhiukkasaltistuksen ldhde Suo-
messa. Ministerio antoi lausunnon (30.11.2018) maa-ja metsadtalousministerion Kansallisen metséastra-
tegian 2025 paivityksesta. Strategiassa ei ollut mainittu pienpolton ongelmia taajamissa.

Vaikutusarviointiosaamista on kehitetty

Tarkastuksessa suositeltiin, ettda ministerididen ymparisto- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointiosaa-
mista kehitettdisiin systemaattisesti ymparistoministerion johdolla.

Maa- ja metsdtalousministeri6 toteaa jalkiseurantaa varten antamassaan selvityksessaadn, ettei sen tie-
dossa ole edelld mainitun VN TEAS/IHKU-mallin lisdksi muuta hanketta, jossa systemaattisesti ja ympa-
ristdministerion johdolla kehitettaisiin ymparisto- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointia. Liikenne- ja
viestintaministerion nakemyksen mukaan ymparisto- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointiosaamista
on kehitetty jonkin verran, mutta ei kovin systemaattisesti yhteistydssa muiden ministerididen kanssa
tai ymparistoministerion johdolla. Ymparistoministerié on kuitenkin osallistunut monien eri ohjelmien
ja strategioiden laatimiseen ja ollut vetovastuussa Keskipitkdn aikavalin ilmastosuunnitelmasta, jossa
ilmanlaatuvaikutuksia on arvioitu osana kokonaisuutta.

Ympaéristoministerio toteaa selvityksessdan, ettd ministerio on alkanut jarjestelmallisesti parantaa ym-
paristo- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointiosaamista teettamalld ennakkoarvioinnista kdytannon-
Iaheisia selvityksia ja oppaita, jotka perustuvat tutkittuun tietoon ja viemalla niiden sisaltdmaa tietoa
kaytantoon. Selvitysten tietoa ja kehitettyja tyokaluja voidaan kdyttaa suunnitteilla olevien hankkeiden
ja strategioiden ymparist6- ja terveysvaikutuksia arvioitaessa. Selvitysten teettaminen on myds lisdannyt
haittakustannusosaamista ainakin ymparistéhallinnossa. Teetetyt selvitykset ja suunnitellut jatkotoi-
met ovat seuraavat: llmansaasteiden terveysvaikutukset (ISTE, Ympadristoministerion raportteja
16/2016) ja limansaasteiden haittakustannusmalli Suomelle (IHKU, Valtioneuvoston selvitys- ja tutki-
mustoiminnan julkaisusarja 26/2018).
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limansaasteiden terveysvaikutukset -raportin tavoitteena on selkeyttaa ilmansaasteiden roolia haital-
listen terveysvaikutusten aiheuttajana ja esittda perusteita pdastoja rajoittavien toimien tarpeesta. Ra-
portti on tehty yhteistydssa sosiaali- ja terveysministerion kanssa.

IImansaasteiden haittakustannusmallin avulla voidaan laskea keskiarvoistetut yksikkokustannukset il-
mansaasteiden aiheuttamille terveyshaitoille riippuen paastoldhteen sijainnista ja -korkeudesta. Mallia
voidaan kayttaa esimerkiksi suunniteltaessa ilmansuojelustrategioita ja vertailtaessa erilaisten toimen-
piteiden kustannustehokkuutta. Mallilla voidaan myos arvioida esimerkiksi tulisijojen omistajille suun-
natun informaatio-kampanjan tehoa. Hanketta johti ymparistoministerio, ja sen ohjausryhmatydhon
osallistuivat sosiaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministerion edustajat seka teollisuuden (Ener-
giateollisuus ry, Metsateollisuus ry) ja kuntien edustajat (Helsingin seudun ymparistopalvelut -kuntayh-
tyma). Hankkeen toteuttivat Suomen ymparistokeskus, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos ja llmatieteen
laitos. Ymparistoministerié varaa 40 000 euroa vuodelle 2019 kuntien ymparistdasiantuntijoiden kou-
luttamiseksi IHKU-mallin kayttoon.

Ympadristoministerio toteaa selvityksessdaan edelleen, etta terveys- ja ymparistévaikutusten arvioinnin
kehittdmista tehddaan myos osana saadosten vaikutusarvioinnin yleista kehittamista. Tasta on esimerk-
kina sosiaali- ja terveysministerion vuonna 2016 julkaisema opas ”"Saadosvaikutusten arviointi ihmisiin
kohdistuvien vaikutusten nakokulmasta” (Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2016:2). Oppaassa
tarkastellaan muun muassa ympadristéterveysvaikutusten arviointia. Se on tarkoitettu ministerididen
lainvalmistelijoille vaikutusten arvioinnin tueksi ja sita voidaan hyddyntdaa myos strategioiden ja muiden
politiikkatoimien valmistelussa.

Suomen ymparistokeskus laatii parhaillaan ymparistoministerion toimeksiannosta opasta saadésehdo-
tusten ympaéristovaikutusten arviointiin. Ymparistoministerion vaikutusten arvioinnin kehittamisryhma
on ohjannut oppaan laadintaa ja se on tarkoitus asettaa saataville valtioneuvoston KAMPUS-intrasi-
vuille. Opas pyrkii tarjoamaan ministeriéiden lainvalmistelijoille valineita ja havainnollisia esimerkkeja
ymparistovaikutusten arvioinnin tueksi. Tatdkin opasta voidaan sdaddosvalmistelun lisdksi hyodyntaa
my0s strategioiden ja muiden politiikkatoimien valmistelussa.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Pienhiukkasia koskevassa tarkastuksessa arvioitiin pienhiukkasten kannalta merkittavien ymparisto-, il-
masto-, energia- ja liikennepolitiikan seké sosiaali- ja terveyspolitiikan strategioiden valmistelua. Tarkas-
tuksen tavoitteena oli selvittaa, ovatko pienhiukkaspaastot ja niiden terveysvaikutusten kustannukset
huomioitu tarkastuksen kohteena olevien strategioiden valmistelussa. Tarkastuksessa havaittiin, etta
useimmissa strategioissa vaikutusten ennakkoarviointi puuttui tai oli varsin yleispiirteista. Pienhiukkas-
ten terveysvaikutuksia ei juurikaan tarkasteltu. Strategioihin ei sisdltynyt mydskaan arviointeja pien-
hiukkasten terveysvaikutusten kustannuksista. Tarkastuksen perusteella virasto suositti, etta ministe-
riot laativat pienhiukkasten Suomessa aiheuttamien terveysvaikutusten kokonaiskustannusarvion, ot-
tavat uusissa valmisteltavissa tai paivitettavissa strategioissaan systemaattisesti huomioon pienhiukkas-
ten terveysvaikutukset ja niiden kustannukset. Lisaksi tarkastusvirasto suositti, ettd ministeriot kehitta-
vat ymparisto- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointiosaamistaan.

Pienhiukkasten aiheuttaminen terveysvaikutusten rahamaaraista kokonaiskustannusarviota ei ole laa-
dittu tyo- ja elinkeinoministerion johdolla. Energia- ja ilmastopolitiikan kannalta keskeisissa vuonna
2016 valmistuneessa, vuoteen 2030 ulottuvassa kansallisessa Energia- ja ilmastostrategiassa ja vuonna
2017 valmistuneessa Keskipitkdan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelmassa on tehty kokonaisarvio
pienhiukkasaltistuksen aiheuttamista ennenaikaisista kuolemista ja sairaalahoitojaksojen maarista,
mutta arviota niiden rahamaaraista kustannuksista ei ole esitetty. Ymparistoministerion johdolla val-
mistellussa, vuoteen 2030 ulottuvassa ilmansuojeluohjelmassa on kaytetty vuonna 2013 laadittua Eu-
roopan komission selvitystd, jonka mukaan pienhiukkasista johtuvat ennenaikaiset kuolemat ja sairas-
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tamisen lisddantyminen aiheuttivat taloudellisia menetyksia vuonna 2010 arviolta 2,5-5,3 miljardia eu-
roa. Lisaksi ymparistoministerid johdolla on kehitetty llmansaasteiden haittakustannusmalli Suomelle
(IHKU-malli). Mallin avulla voidaan laskea keskiarvoistetut yksikkokustannukset ilmansaasteiden aiheut-
tamille terveyshaitoille riippuen paastdlahteen sijainnista ja -korkeudesta. Mallia voidaan kayttaa esi-
merkiksi suunniteltaessa ilmansuojelun strategioita ja vertailtaessa erilaisten toimenpiteiden kustan-
nustehokkuutta.

Useimmissa ministerididen uusissa ja paivitetyissa strategioissa ja ohjelmissa on arvioitu pienhiukkasten
terveysvaikutuksia mutta ei niiden kustannuksia. Edelld mainittu IHKU-malli tullee kuitenkin antamaan
jatkossa hyvan perustan arvioida niita.

Ympéristoministerio on alkanut jarjestelmallisesti parantaa ymparisto- ja terveysvaikutusten ennakko-
arviointiosaamista teettamallad ennakkoarvioinnista kdytdnnonlaheisia selvityksid ja oppaita, jotka pe-
rustuvat tutkittuun tietoon ja viemalld niiden sisaltdmaa tietoa kaytantoon. Selvitysten tietoa ja kehi-
tettyja tyokaluja voidaan kayttaa arvioitaessa suunnitteilla olevien hankkeiden ja strategioiden ympa-
risto- ja terveysvaikutuksia. Selvitysten teettdminen on myds lisannyt haittakustannusosaamista ainakin
ymparistohallinnossa. Suomen ymparistokeskus laatii parhaillaan ymparistdministerion toimeksian-
nosta opasta sddddsehdotusten ympaéristovaikutusten arviointiin. Opas pyrkii tarjoamaan ministerioi-
den lainvalmistelijoille vélineitd ja havainnollisia esimerkkeja ymparistévaikutusten arvioinnin tueksi.
Opasta voi sdddosvalmistelun lisdksi hyodyntda myos strategioiden ja muiden politiikkatoimien valmis-
telussa.

Jalkiseurannan perusteella voidaan todeta, ettd ministerididen strategioiden laadinnassa on otettu huo-
mioon pienhiukkasten aiheuttamat terveysvaikutukset mutta ei rahamaaréisia kustannuksia. Pienhiuk-
kasten terveysvaikutusten kokonaiskustannusarviota ei ole laadittu. Tarkeiden energia- ja ilmastopoli-
tiikan strategioiden pienhiukkasvaikutusten kustannusten arvioinnissa on kuitenkin ollut kdytossa Eu-
roopan komission vuonna 2013 tekemad arviointi Suomen pienhiukkasten terveysvaikutusten kustan-
nuksista. Lisdksi ympadristoministerion johdolla kehitetty IHKU-malli antaa jatkossa mahdollisuuden ar-
vioida paitsi pienhiukkasten aiheuttamia kustannuksia, myds yleisemminkin ilmansaasteiden kustan-
nuksia strategioiden valmistelussa. Ymparistoministerio on alkanut jarjestelmallisesti parantaa ympa-
ristd- ja terveysvaikutusten ennakkoarviointiosaamista teettamalld vaikutusten ennakkoarvioinnista
kdytannonlaheisia selvityksia ja oppaita seka viemalla niiden sisdltamaa tietoa kaytantoon. Nayttaa kui-
tenkin siltd, ettd vield oppaita ja selvityksia ei hyodynneta kaikilla hallinnonaloilla.

Edelld kuvatun perusteella jalkiseurannan kohteena olevat ministeriot ovat toteuttaneet riittavasti tar-
kastusviraston suosituksia pienhiukkasten terveysvaikutusten huomioonottamisessa, ennakkoarvioimi-
sessa ja kustannusten arvioimisessa. Jdlkiseurantaa ei ole tarvetta jatkaa.
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