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Tiivistelma

Paastbkauppa — Kioton joustomekanismit

Kioton poytakirjan voimaantulo kdynnisti sdéddellyn kansainvélisen yhteis-
tyon ilmastomuutoksen haittojen ehkdisemiseksi. Tédssd yhteydessd maari-
teltiin padstovahennysvelvoitteet myds Euroopan unionin jidsenvaltioille.
Vuosien 2008 ja 2012 vilisend aikana Euroopan unionin jasenvaltioiden
on tarkoitus vidhentdid pédstojddn 8 prosenttia vuoden 1990 padstomddrian
alapuolelle (Suomen velvoite on vuoden 1990 p#idstomddrd). Euroopan
unionin jisenvaltioiden yhteinen pédstovdhennysvelvoite jakautuu yhtei-
son péadstokauppasektoriin ja jidsenvaltioiden padstovahennysvastuun pii-
riin kuuluvaan ei-padstokauppasektoriin. Suomessa valtion tehtdvinid on
huolehtia Euroopan unionin jisenvaltioiden taakanjakosopimuksen osoit-
taman valtiokohtaisen velvoitteen saavuttamisesta. Kéytdnnossd tdmé tar-
koittaa sité, ettd Suomen ei-padstokauppasektorin kasvihuonekaasupééstot
eivit saa ylittda sektorin padstooikeusmédrin oikeuttamaa péistotasoa.

Kioton joustomekanismit ovat vélittéméan valtiontaloudellisen vaikutuk-
sen kannalta yksi merkittdvimmistd ohjauskeinoista valtion kasvihuone-
kaasupddstovelvoitteen saavuttamisessa. Kioton poytikirjan toimeenpano-
sddntdjen mukaisten joustomekanismien ideana on toteuttaa padstévihen-
nys Suomen ulkopuolella, jossa se on mahdollisesti edullisempaa kuin mi-
td vastaavan péddston vihentdminen kotimaassamme olisi. Kasvihuonekaa-
supédstdjen vihennysten sallitaan siten tulla toimeenpannuksi sielld, missa
se on kustannustehokkainta.

Kioton joustomekanismien kéytt6d koskevassa tarkastuksessa arvioitiin
valtion mekanismihankintojen toimivuutta ja tuloksellisuutta. Toimivuu-
den arvioinnissa kiinnitettiin huomiota muun muassa toiminnan suunnitte-
luun, organisointiin, henkiloresurssien kéyttoon, rahoituskdytant6ihin ja
toiminnan seurantaan. Tuloksellisuuden arvioinnissa kiinnitettiin huomio-
ta hankittuihin pééstdoikeuksiin ja niiden hankintakustannuksiin.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd hankintatoiminta on onnistunut tyydytta-
vésti mutta toimintaa on kuitenkin mahdollista edelleen tehostaa. Tarkas-
tushavainnot hankintatoiminnasta tuovat esiin joitakin organisaatioraken-
teen ongelmia. Niitd ovat olleet muun muassa henkilostoresurssien epéta-
sainen jakautuminen suhteessa tyontarpeeseen, monimutkainen hankinta-
paitosprosessi Suomen kahdenvilisissd hankinnoissa ja paillekkdisyydet
hankinnoista vastaavien ministerididen toiminnoissa. Myds toimeenpanon
seurannassa havaittiin joitakin puutteita. Toimintaa seurataan kylld aktii-
visesti mutta erityyppiset toimintaa kuvaavat indikaattorit voisivat olla in-



formatiivisempia. Suunnittelun, riskienhallinnan ja myds tuloksellisuuden
analysointia ja kuvaamista on mahdollista parantaa. Tarkastushavainnot
tuloksellisuudesta kertovat lisdksi, ettd mekanismihankinta on ollut kus-
tannustehokasta kotimaisiin pédstovidhennyskeinoihin verrattuna, ja ettd
hallinnollisten kustannusten kannalta sijoitukset padstoyksikkojd tuotta-
viin rahastoihin ovat olleet edullisempia kuin paéstoyksikkdjen hankinta
kahdenvilisten hankintojen kautta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd mekanismilain valmistelusta vastuussa
olevan tyo- ja elinkeinoministerion tulisi selvittdd mahdollisuuksia jirjes-
td4 hankinnan operatiivinen hankintavastuu tehokkaammin, esimerkiksi
yhdelle ministeriolle.

Tarkastusviraston mukaan hankinnoista vastuussa olevien ulkoasianmi-
nisterion ja ympdristoministerion tulisi tarkentaa erityisesti rahastojen
tuotto- ja kustannusodotusten laskelmia, ja dokumentoida niitd toiminnan
seurannan yhteydessi. Lisdksi kahdenvilisten hankintojen kustannuslas-
kelmissa tulisi huomioida kaikki oleellisesti toimintaan vaikuttavat menot,
kuten tukipalveluista koituvat kustannukset. Tuloksellisuutta kuvaavia in-
dikaattoreita tulisi nédin ollen kehittéa.

Tarkastusvirasto katsoo lisdksi, ettd tyo- ja elinkeinoministerion, meka-
nismien kdyton ohjausryhmén puheenjohtajana tulisi pyrkié tdsmentdmain
ohjausryhmin riskienhallinnallista suunnittelua.



Resumé

Utslappshandel - Kyotos flexibla mekanismer

Kyotoprotokollets ikrafttrddande inledde ett reglerat internationellt samar-
bete 1 syfte att férhindra klimatforandringens skadeverkningar. I samman-
hanget definierades utslappsreduceringsforpliktelser ocksa for EU-
landerna. Avsikten dr att EU-ldnderna under perioden mellan aren 2008
och 2012 skall reducera sina utsldpp till 8 procent under nivén ar 1990
(Finlands forpliktelse dr nivan ar 1990). EUs gemensamma utsléppsredu-
ceringsforpliktelse fordelar sig pa gemenskapens utsldppshandelssektor
och pé icke-utsldppshandelssektorn som omfattas av medlemsstaternas
utsléppsreduceringsforpliktelse. I Finland &r det en uppgift for staten att
tillse att den i EUs avtal om fordelning av bérdan angivna landsspecifika
forpliktelsen blir uppfylld. I praktiken innebér detta, att Finlands utslapp
av vixthusgaser pé icke-utslappshandelssektorn inte far Gverskrida den ut-
sléappsniva som tilldts av ritten till utsléapp pé sektorn.

Kyotos flexibla mekanismer dr med tanke pé de direkta statsfinansiella
verkningarna ett av de viktigaste styrningsverktygen nér statens forpliktel-
se att reducera utsldppen av vixthusgaser skall uppfyllas. Idén med flexi-
bla mekanismer enligt Kyotoprotokollets verkstéllighetsregler ar att ge-
nomfora utsldppsreduceringen utanfér Finland, dir det eventuellt dr for-
manligare dn vad en motsvarande utsldppsreducering vore i vart hemland.
Det 4r saledes tillatet att genomfora reduceringarna av utsldpp av vixthus-
gaser ddr, var det dr mest kostnadseffektivt.

Vid revisionen av anvdndningen av Kyotos flexibla mekanismer utvér-
derades funktionsdugligheten for och resultaten av statens anskaffning av
mekanismer. Vid utvdrderingen av funktionsdugligheten dgnades upp-
mirksamhet at bland annat planeringen och organiseringen av verksamhe-
ten, anvindningen av personresurser, finansieringsforfarandena och verk-
samhetens uppfoljning. Vid utvirderingen av resultatet uppmérksam-
mades de anskaffade utslédppsritterna och deras anskaffningskostnader.

Vid revisionen observerades, att anskaffningsverksamheten har lyckats
tillfredsstdllande men att det &nda 4r mojligt att ytterligare effektivera
verksamheten. Revisionens observationer av anskaffningsverksamheten
lyfter fram en del problem i organisationsstrukturen. S&dana har varit
bland annat en ojimn f6rdelning av personalresurserna i férhallande till
arbetsbehovet, en komplicerad beslutsprocess vid Finlands bilaterala
forviarv och 6verlappningar i verksamheterna hos de ministerier som an-
svarar for forviarven. Ocksa i uppfoljningen av verkstédllandet noterades en
del brister. Man f6ljer nog aktivt med verksamheten, men de olika slagen



av indikatorer som beskriver verksamheten kunde vara mera informativa.
Det dr mojligt att forbattra analysen och beskrivningen av planeringen,
riskhanteringen och dven resultatet. Revisionens observationer av resul-
tatet berdttar dessutom, att anskaffandet av mekanismer har varit kost-
nadseffektivt jaimfort med inhemska sitt att reducera utsldppen, och att
med tanke p& de administrativa kostnaderna placeringarna i fonder som
alstrar utsldppsenheter har varit férmanligare 4n anskaffande av utslapp-
senheter genom bilaterala anskaffningar.

Revisionsverket anser att arbets- och nédringsministeriet, som ansvarar
for beredningen av lagen om mekanismerna, borde utreda mojligheterna
att ordna det operativa ansvaret for anskaffningen effektivare, till exempel
hos ett enda ministerium.

Enligt revisionsverket borde utrikesministeriet och miljoministeriet, som
ansvarar for anskaffningarna, precisera sérskilt kalkylerna angéende
fondernas avkastnings- och kostnadsfoérvéantningar, och dokumentera dem
i samband med uppf6ljningen av verksamheten. Dessutom borde i kost-
nadskalkylerna gillande de bilaterala anskaffningarna beaktas samtliga
utgifter som visentligt inverkar pa verksamheten, sisom kostnaderna for
stodtjdnster. De indikatorer som beskriver resultatet borde saledes utveck-
las.

Revisionsverket anser dessutom, att arbets- och néringsministeriet, i
egenskap av ordférande for den arbetsgrupp som styr anvidndningen av
mekanismerna, borde ga in for att precisera styrningsgruppens planering
av riskhanteringen.
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1 Johdanto

Maapallon keskildmpdétila on muuttunut suhteellisen nopeasti viime vuo-
sikymmenini. Kasvihuonekaasupiistojen' lisisntymisen on todettu vai-
kuttavan ilmaston muuttumiseen.” Ilmastonmuutoksen haittojen ehkaisyn
tarve on néhty erittdin tarpeelliseksi kansainvilisessd yhteistyossa.

Yhdistyneet kansakunnat hyviksyi vuonna 1992 ilmastosopimuksen’.
Tarkoituksena oli ohjata sopimuksen allekirjoittaneita valtioita toteutta-
maan kansallisia ilmastonmuutosta hillitsevid ohjelmia. Tavoitteena oli
vakauttaa kasvihuonepéistot sellaiselle tasolle, joka ei aiheuttaisi haittaa
maapallon elinkelpoisuudelle. [lmastosopimusta koskeva ylin paitiantdval-
ta myonnettiin osapuolten kokoukselle*, joka kokoontuu vuosittain. Ko-
kouksen jisenistd koostuu valtioiden pddmichistd ja asiasta vastaavista
ministereistd. [lmastosopimus ei sitonut osapuolia varsinaisesti kdytdnnon
toimiin, mutta vuonna 1997 Kiotossa kokoontunut osapuolten kokous
paitti kansainvéliselld sopimuksella vahvistaa pédistotavoitteet allekirjoit-
tajamaiden kasvihuonekaasuille vuosina 2008-2012. Tétd kansainvilistd
sopimusta kutsutaan Kioton poytikirjaksi.’

Kioton poytikirja asettaa yksittdisen valtion tai maaryhmén vastaamaan
omista pdidstdtavoitteistaan. Tavoitteiden saavuttaminen kustannustehok-
kaasti on mahdollista siten, ettd yhdistetdin padst6jd ohjaavia politiikkoja
ja poytdkirjassa mainittuja joustomekanismeja. Joustomekanismeilla tar-
koitetaan paistovelvoitteiden saavuttamista helpottavia péédstdyksikkojen
vaihdantaa ohjaavia mekanismeja.

Suomi allekirjoitti Kioton poytikirjan muiden Euroopan unionin (EU)
jasenvaltioiden kanssa. Kasvihuonekaasupdistéjen vdhentdmispyrkimyk-
silld on merkittidvid vaikutuksia EU-maiden kansantalouksille ja elinkei-
noeldmin rakenteille. EU:n sisdinen paidstokauppa ohjaa merkittdviid osaa
alueensa kasvihuonekaasupéistoistd. Padstokauppasektorin ulkopuoleiset
paidstolidhteet ovat yksittdisten valtioiden ohjausten piirissi. Kioton jous-
tomekanismit ovat Kioton pédstotavoitteiden kannalta oleellinen ja valti-

'Kasvihuonekaasut ovat hiilidioksidi (CO,), metaani(CH,), dityppioksidi (N-O),
HFC-yhdisteet, PFC-yhdisteet ja rikkiheksafluoridi (SFy).

2IPCC (2007).

*llmastosopimus tunnetaan paremmin lyhennyksesti UNFCCC (United Nations
Framework Convention on Climate Change).

* Osapuolten kokous eli Conference of the Parties (COP).

’ Myés Kioton péytikirjan ylin pédttivd elin on osapuolten kokous COP.
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ontaloudellisesti merkittivd pédidstovihennyspoliittinen, kansallinen ohja-
uskeino. Valtio on myontinyt talousarvioesityksissd varoja sithen noin
100 miljoonaa euroa vuosien 2005 ja 2009 vélisend aikana.

Energia- ja ilmastopolitiikka on tarkastusteema, jota on pditetty toteut-
taa Valtiontalouden tarkastusviraston strategiassa asetetun teema-alueen
"Ympéristoriskien ja ympéristomuutosten hallinta taloudellisesta niko-
kulmasta" alla.® Tdmi tarkastuskertomus liittyy kiintedsti tarkastusteeman
alla oleviin aiheisiin. Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd Suomen Kio-
ton joustomekanismien hankinnan jirjestelyjen ja toiminnan onnistunei-
suutta.

® Valtiontalouden tarkastusvirasto (2007).
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

211 Kioton poéytakirjan velvoite

Kioton poytikirja astui voimaan vuonna 2005. Poytékirja asettaa tietyille
teollisuusmaille ja maaryhmille kasvihuonekaasujen enimméaispaastomas-
rit eli paistotavoitteet. Poytdkirja sisdltdd myos toiminnallisen ohjeistuk-
sen ja instituutiot sekd maéirittelee joustomekanismit, joiden tarkoituksena
on toimia padstovihennysten tehokkaan kohdentamisen mekanismina.
Poytikirjan ovat allekirjoittaneet kaikki valtiot Yhdysvaltoja ja neljad ke-
hitysmaa- tai siirtymitalousmaata lukuun ottamatta.’

Kioton poytikirja kiintioittdd allekirjoittaneiden maiden kasvihuonekaa-
supédstot ja asettaa niille kokonaispéistotavoitteen mukaisen paastékaton.
Sopijamaat saavat kiintididensd mukaiset alkujaot sallittuja paastoyksikoi-
td (AAU)®, lupia péistis Kioton poytikirjan alaisia kaasuja. Passtoyksik-
ko ilmaistaan hiilidioksidiekvivalenttina tonnina. Kioton kauden loputtua
osapuolten on pidettdvd hallussaan pddst6jddn vastaavan midrin AAU-
padstoyksikoitd. Tama tarkoittaa kdytdnndssi sitd, ettd valtioilla on kolme
tapaa vaikuttaa poytikirjan péddstotavoitteen saavuttamiseen: 1) vidhentdd
padstojd kansallisin toimin, 2) vahvistaa kasvihuonekaasupdist6ja supis-
tavia hiilinieluja tai 3) hankkia pééstoyksikoitd vastaamaan padstétaseensa
padstomadrdd eli hyodyntdd poytikirjan mahdollistamia pédstoyksikko-
vaihdannan menetelmié, Kioton joustomekanismeja (kuvio 1).

Poytédkirjan valtiokohtaiset velvoitteet mainitaan asiakirjan liitteissé,
misté johtuu liitteen luvun mainitseminen eri maiden ja paéstotavoitteiden
yhteydessi. Poytikirjan mukaan liitteen B’ maat sitoutuvat Kioton kauden
2008-2012 aikana kasvihuonekaasupédstokattoon, joka on méiritetty suh-
teellisena muutoksena perusvuoteen verrattuna (taulukko 1)."° Perusvuo-
tena Kioton poytékirjan mukaisille padstdtavoitteille on tavallisesti vuosi
1990. Liitteen B ulkopuoliset valtiot eivit ole sidottuja péadstotavoitteisiin.

"UNFCCC (2008).

¥ A4U: Assigned Amount Unit.

? Liitteen B maat ovat pédstorajoituksiin sitoutuneita, lihinnd teollisuusmaita ja
siirtymdtalouksia.

10 Berghiill ym. (2003).
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PERUSURA: Piiistot 2008-2012 ilman erityisid iimastopoliittisia toimia

Palkollisesti laskettavat
*metsitys
“metsinhavitys

Yhteistoteutus {JI)

Puhtaan kehityksen

S Valinnaiset nielutoimet
Jitehuolto mekanismi (CDM) metsinhoito

rmaatalousmaan hoito
<kasvillisuuden

palauttaminen
1 ! l
Kioton pdytikirjan velvoite: Piiistét 2008-2012 5,2% alle v. 990 tason

Lahde: Berghall ym. (2003).

Piaastokauppa (ET)

KUVIO 1. Paastovahennyspolitiikat yleisesti.

TAULUKKO 1. Kioton poytékirjan velvoitteita maittain.

Kioton poytakirjan B-liitteen maat Paastojen rajoittamis- tai véhentamis-
velvoite vuoden 1990 tasosta velvoite-
kaudella 2008-2012

EU-15, Bulgaria, Tsekki, Viro, Latvia, -8%
Liechtenstein, Liettua, Monaco, Roma-

nia, Slovakia, Slovenia, Sveitsi

Yhdysvallat (ei ole ratifioinut) -7%
Kanada, Unkari, Japani, Puola -6%
Kroatia -5%
Uusi-Seelanti, Venaja, Ukraina 0%

Norja +1%
Australia +8%
Islanti +10%
B-liitteen maat keskimaarin -5,2%

Lahde: Berghall ym. (2003).
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EU-maat (EU15) allekirjoittivat poytikirjan maaryhmini'' ja niiden kas-
vihuonekaasupiéstotavoite vuosina 2008—2012 on keskiméérin 8 prosent-
tia vihemmén kuin péédstét vuonna 1990. Ndin EU-maat saivat AAU-
yksikkojd 8 prosenttia perusvuoden paddstomddrdd vihemmidn. EU-maat
jakoivat kasvihuonekaasujen sallitut padstomadrdyksikot jasenvaltioiden
kesken painottaen maiden taloudellisia edellytyksid vihentdd padstoja. Ta-
td kutsuttiin Euroopan unionin sisdiseksi taakanjaoksi.

EU ohjaa jasenvaltioidensa péaédstoviahennyspolitiikkoja tdyttdmédn maa-
ryhmin yhteisen tavoitteen Euroopan ilmastonmuutosohjelman (ECCP)"
avulla. EU-alueen tirkein yksittdinen paéstojd rajoittava politiikkatoimi on
EU-paistokauppajarjestelmi, joka kattaa vajaat puolet jdsenvaltioiden
padstoistd. Lisdksi EU vaikuttaa jdsenvaltioidensa kasvihuonekaasupéés-
toihin muun muassa uusiutuvaan energiaan kohdistuvilla ohjauskeinoilla.

Suomi sai AAU-yksikk6jd perusvuoden 1990 kasvihuonekaasuméairdd
vastaavan maérén. Sallittu padstoméadrd vuosina 2008—2012 on 71,0 mega-
tonnin (Mt)" kasvihuonekaasuja per vuosi."* Koko velvoitekauden ajalle
padstomadrayksikoitd luovutettiin 355,0 Mt:n verran.

2.1.2 Suomen kasvihuonekaasupaastét

Kasvihuonekaasujen padstot ovat kasvaneet Suomessa Kioton perusvuo-
den 1990 jilkeisend aikana. Kuvioissa 2 ja 3 on kuvattu Suomen koko-
naispééstojen kehitys ja sektoreiden suhteelliset osuudet vuosien 1990 ja
2006 vilisend aikana.

""" EUI5 -maat kiyttivit Kioton sopimuksen artiklan 4 mahdollistamaa vaihtoeh-
toa toteuttaa pddstotavoite maaryhmdnd.

PECCP: European Climate Change Programme. Kotisivut
http://ec.europa.eu/environment/climat/eccp.htm.

3 Tissc yhteydessi megatonni tarkoittaa hiilidioksidiekvivalentista Mt:a: eri
kasvihuonekaasujen vaikutukset on painotettu niin, ettd ne voidaan ilmoittaa sa-
moina yksikkdind kuin hiilidioksidikaasut. Kdytdnnéssd kaikki eri Kioton poytd-
kirjan pddistoyksikot on mddritelty 1 hiilidioksidiekvivalentiksi tonniksi.

1 Kyseessd on keskimddrdinen vuosittainen pddstomdidrd, joten yksittdisten vuo-
sien pdidstot voivat vaihdella.
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KUVIO 2. Kokonaiskasvihuonekaasupaastot 1990-2006 suhteessa Kioton poytakirjan
tavoitetasoon 1990.
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Lahde: Tilastokeskus (2008).

KUVIO 3. Suomen kasvihuonekaasupaastot sektoreittain vuonna 2006.

Vuonna 2006 Suomen kasvihuonekaasupdistot olivat noin 10 Mt suu-
remmat kuin Kioton kauden perusvuonna. Energian kéytto on selvisti
suurin kasvihuonekaasujen péistéldhde. Se aiheuttaa noin 80 prosenttia
Suomen kasvihuonekaasupééstoistd. Padstomadrd selittyy Suomen talou-
den korkeasta energiaintensiteetistd, pitkien etdisyyksien liikenneinfra-
struktuurista ja pohjoisista sddolosuhteista. Energiasektorin padstot sisél-
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tdvit muun muassa energiantuotannon, raskaan teollisuuden ja liikenteen.
Passtotietojen perusteella energiasektoriin kuuluvat politiikkatoimenpiteet
ovat merkittdvéssd asemassa, kun Kioton poytékirjan mukaiset vaatimuk-
set pyritddn varmistamaan.

21.3 Joustomekanismit

Kioton poytakirjaan on kirjattu paastovahennystoiminnan sujuvaa kohden-
tamista lisddvét joustomekanismit. Taloudellisesta nékokulmasta jousto-
mekanismien tarkoituksena on lisédtd padstovihennystoimien kustannuste-
hokkuutta. Joustomekanismit ohjaavat péddst6jd niiden rajakustannusten
mukaan sinne, missd niiden vihentdminen on taloudellisesti optimaalisin-
ta."” Kustannustehokkuuden lisiksi joustomekanismien toisena Kioton
poytikirjaan merkittyni tavoitteena on edistdd kestivad kehitysta.
Joustomekanismit jaotellaan kahteen tyyppiin: kansainviliseen paésto-
kauppaan ja hankemekanismeihin. Kansainvélinen pééstokauppa tarkoit-
taa markkinamekanismiin perustuvaa jarjestely, jossa liitteen B maille on
asetettu padstokatto niiden yhteensd tuottamalle péddstomédrille. Koko-
naispadstomairi on jaettu yhden hiilidioksidiekvivalentin tonnin mittaisiin
osiin, joiden tuottaminen ja ilmakeh&din vapauttaminen vaatii lupaa eli
padstoyksikkod. Padstoyksikoiden markkinaperusteista vaihdantaa kutsu-
taan padstokaupaksi. Kun allekirjoittaneille maille on jaettu sallitut pass-
toméadrayksikot, jotka oikeuttavat kunkin allekirjoittaneen osapuolen so-
vittuun pédstomédrddn, voivat osapuolet toteuttaa kustannustehokkaan
padstdjen vihentdmisen joustomekanismeilla ja politiikkatoimenpiteilla.
Kansainvilisen pdistokaupan liséksi valtiot voivat sopeutua péadstova-
hennyksiin hankemekanismien avulla eli hyodyntdmailld yhteistoteutus-
(J1) tai puhtaan kehityksen hankkeita (CDM).'® Hankemekanismit antavat
vihennysvelvoitteen alaisille, Kioton pdytékirjan liitteen B valtioille ja
toiminnanharjoittajille mahdollisuuden investoida joko toiseen liitteen B
maahan (JI) tai sithen kuulumattomaan maahan (CDM) siten, ettd inves-
toinnin kohteena oleva hankemekanismi tuottaa sertifioituja padstova-
henemii (CER)'” CDM-hankkeesta ja pidstovihennysyksikksja (ERU)'
JI-hankkeesta hankkeen toteutus- eli isdntdmaassa. Ideana on siis tehdd

3 Ks. esim. Hanley ym. (1997).

"JI-lyhenne tulee sanoista "joint implementation” ja tarkoittaa yhteistoteu-
tushanketta. CDM-lyhenne tulee sanoista "clean development mechanism" ja tar-
koittaa puhtaan kehityksen mekanismia.

" CER: Certified Emission Reduction Unit.

! ERU: Emission Reduction Unit.
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kasvihuonekaasuvdhennys muualla ja kdyttdd sitd vastaava padstoyksikko
kattamaan p#dstod kotimaassa. Hankemekanismit edustavat erddnlaista
padstokauppaa, jossa on myds mahdollisuus luoda joustoa Kioton paasto-
kaupan piistokatolle.” Hankemekanismiprojekti tuottaa kasvihuonekaa-
suvdhennyksen hankkeen paéstdjen perusuraan verrattuna, esimerkiksi
kaatopaikalle rakennetaan kaatopaikkakaasujen talteenottopiste. Meka-
nismihankkeen tuottama vihennys rekisteréiddan padstoyksikkond péds-
tokaupparekisteriin. Hankemekanismeilla tuotettavien yksikkdjen luku-
midrdd ei ole rajoitettu katolla, joten teollisuusmaiden on mahdollisuus
siirtdd runsaasti péidstovdhennysponnistelujaan kustannuksiltaan edulli-
sempiin kehitysmaihin. Samalla esimerkiksi kehitysmaat hy6tyvét hank-
keista muun muassa teknologian siirron takia sekd yleisen taloudellisen
aktiivisuuden lisdéntymisen vuoksi.

Padstovahennysyksikoitd on mahdollista saada myds hiilinieluja kasvat-
tamalla. Nieluhankkeilla saavutettu yhden hiilidioksidiekvivalenttitonnin
pédstovihennys oikeuttaa yhteen poistoyksikkoon (RMU)™.

Kioton poytikirjaan on kirjattu kaiken kaikkiaan neljd Kioton pééstoyk-
sikkod: AAU, CER, ERU ja RMU. Kaikki Kioton yksikot ovat vaihdanta-
kelpoisia yksikoitd, jotka antavat oikeuden yksikonhaltijalle padstdd ilma-
kehddn yhden hiilidioksidiekvivalenttitonnin verran kasvihuonekaasua.
Yksikoiden oikeusperusteinen kdyttdarvo ei kuitenkaan ole yhdenmukai-
nen, silld niiden kéytettdvyys eroaa tietyin kohdin: CER-, ERU- ja RMU-
yksikoiden siirto paédstoyksikkorekisterissd Kioton kauden jilkeiselle ajal-
le on rajattu. Kioton poytékirjan osapuolen on mahdollista siirtdd CER- ja
ERU-yksikoitd 2,5 prosenttia sallitusta padstomédristdédn Kioton kauden
jilkeiselle velvoitekaudelle.”' Kioton kaudella tuotetut RMU-yksikét ovat
kiypii vain Kioton kauden aikana.*’

Hankemekanismien ilmastopoliittisia tavoitteita turvataan laajalla sdin-
telylld ja valvontatoimilla. Mekanismikdytdntjd sdédntelee Kioton poyta-
kirjassa tdydentivyys- ja lisdisyysperiaate.”> Tiydentdvyysperiaatteen
mukaan hankemekanismien kdyton tulee olla kansallisia pddstovihennys-
politiikkoja tdydentdvd toimi. Lisdisyysperiaate asettaa hanketoteutuksen

1 Jousto pddstokattoon syntyy, kun hankemekanismi toimeenpannaan liitteen B
ulkopuolisessa maassa (CDM-hanke).

2 RMU: Removal Unit.

2l Suomen osalta siirrettivi mddrd on siten 8,89 Mt. Kioton kauden jilkeinen
velvoitekausi tarkoittaa vuoden 2012 jilkeisen ajan kansainvilisistdi toimintaa
(Post-Kioto-kausi). Kioton kauden jdlkeinen aika on vield epdselvdd, koska kan-
sainvdlistd ilmastosopimusta kyseiselle ajalle ei ole vield tehty.

2 Kioton péytikirjan artikla 3.13. (United Nations 1998).

' Kioton poytikirjan artiklat 6 ja 17. (United Nations 1998).
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ehdoksi hankkeen tuottaman aidon péédstovihennyksen verrattuna sellai-
seen tilanteeseen, jossa hanketta ei olisi toteutettu. Lisdisyysperiaatteen
mukaan piadstovdahennystoimien synnyttdmien piadstoyksikkéjen myynti
tekee ne litketoiminnallisesti kannattaviksi.

Prosessi hankkeen aloittamisesta rekisteréidyksi vaihdantakelpoiseksi
padstoyksikoksi on monivaiheinen ja péidstovdhennyksen todentaminen
tiukasti sdddelty. Esimerkiksi CDM-hankkeen hankesyklin ensimméiisend
vaiheena on laatia hankeasiakirja hyviksyttyjen menetelmien mukaisesti.
Tamén jélkeen hanke arvioidaan ja rekister6idddan. Kun hanke on toimin-
nassa, sen padstovihennysmiidrdd seurataan ja ne todennetaan ja sertifioi-
daan. Lopulta sertifioidut paistovihenemit ovat Kioton poytiakirjan mu-
kaisia péadstoyksikoitd. Hankkeen todentamisen (validointi), padstovahen-
nyksien todentamisen (verifiointi) ja niiden sertifioinnin suorittavat tehté-
vdd varten hyviksytyt riippumattomat tahot. CDM:n hallintoneuvosto on
vastuussa menetelmien hyviksymisestd, hankkeiden rekisterdimisestd ja
padstoyksikoiden myontamisestd ja liikkeellelaskusta. JI-hankesykli muis-
tuttaa CDM-hankesyklii joitain yksityiskohtia lukuun ottamatta. Tarkasti
valvotun hankeprosessin tarkoituksena on taata, ettd vihennysyksikko on
tuotettu poytékirjan asettamien ehtojen mukaisesti.

214 Paastévahennyspolitiikat paastékauppa- ja
ei-paastdkauppasektoreilla

Euroopan unionin tirkein keino Kioton poytikirjan velvoitteen saavutta-
miseen on EU-maiden sisdinen piistokauppajirjestelmi (EU-ETS).**
Kaupan ideana on luoda markkinaperusteinen mekanismi kasvihuonekaa-
sujen vdhentdmiseen niilld aloilla, joilla kasvihuonekaasut, erityisesti hii-
lidioksidi, ovat merkittdvd tuotannontekijd. Kioton kauden aikana péaésto-
kaupan piiriin kuuluu kasvihuonekaasuista vain hiilidioksidi. Padstokaup-
padirektiivi (2003/87/EY) madrittdd padstokaupan piiriin kuuluvat teolli-
suuden alat ja direktiivi on saatettu Suomessa voimaan péédstokauppalailla
(683/2004, muutettu laeilla 108/2007 ja 1468/2007).

EU:n sisdinen padstokauppa kdynnistyi jo vuonna 2005 ja kauden 2005—
2007 tarkoituksena oli valmistella EU-maiden pédstékaupparekisterien
toimivuus sekéd tutustuttaa toiminnanharjoittajat padstoluvilla kédytdvaian
kauppaan. Vuoden 2008 alusta ldhtien Kioton poytikirjan velvoitekausi
astui voimaan, ja EU-ETS-lupien pédstokauppalain mukainen jakaminen

 EU-ETS, European Union Greenhouse Gas Emission Trading Scheme.
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padstokauppaan osallistuville toiminnanharjoittajille ositti toiminnanhar-
joittajat padstokauppasektoriin ja ei-paistokauppasektoriin.®

Paastokauppasektoriin kuuluvat energiatoiminnot, terdsteollisuus, ra-
kennustuoteteollisuus seké paperi- ja metsiteollisuus.”® Pazstokauppalain
piiriin kuuluvia yrityksid Suomessa on noin 160 ja yksittdisid laitoksia
noin 570. Suomi jakoi alkujaossa pédstokauppasektorille 37,6 miljoonaa
sallittua padstomadrayksikkod per vuosi. Témé on noin 53 prosenttia koko
Suomen AAU-yksikoistd (71,0 miljoonaa). Suomen paédstokauppasektorin
padstoyksikkomadrd on noin 2,1 prosenttia koko EU-ETS-pédastoyksikko-
médrastd.”’

Suomen pédstokauppasektorin hiilidioksidipddst6t olivat vuonna 2006
noin 44,6 Mt. Kuviossa 4 on esitetty hiilidioksidipdéstot jaoteltuina teolli-
suuden, lauhdevoiman ja kaukoldmposektorin tuottamiin pééstéihin.

Verrattaessa paistokauppasektorin péistojd sille jaettuun lupamiiridn
(37,6 miljoonaa) havaitaan, ettd yritysten on hankittava lisdd péaastoyksi-
koitd tai vihennettidvd padstojadn. Padstokauppasektori mukautuu padsto-
viahennystavoitteeseensa itsendisesti, eikd valtion tarvitse osallistua sen
toimintaan muuten kuin jarjestimilld pddstékauppaan tarvittava infra-
struktuuri. Vilillinen vaikutus valtiontalouteen aiheutuu yritysten kannat-
tavuuden muuttuessa ja muutoksen vaikutuksista elinkeinoeldmén raken-
teeseen, kun péistoviahennyskustannukset nousevat.

Padstokauppasektoriin kuuluvat yritykset voivat kdyttid myos hanke-
mekanismeja padstoyksikéiden hankintaan. EU on séitdnyt ohjeistuksen
mekanismien kédytostd linkkidirektiivissd (2004/101/EY). Direktiivi rajoit-
taa kuitenkin hankemekanismien k#ytt6d muun muassa niiden kohdemaan
ja midran osalta. Esimerkiksi hankkeita ei voi toteuttaa toiminnanharjoit-
tajan omassa maassa. Kioton poytikirja ei tdtd kielld, ja EU-ETS:n ulko-
puolinen valtiollinen toimija voi ei-pdédstokauppasektorin tarpeeseen péés-
toyksikoité tdlld tavalla hankkiakin. EU on rajannut myos enimmaéaismaé-
rdn hankemekanismeista saataville padstoyksikoille. Suomen pédstokaup-
pasektori voi kéayttdd hankemekanismeista saatavia péadstoyksikoitd yh-
teensd enintiin 3,76 miljoonan yksikon verran.”® Toiminnanharjoittajat
voivat pitdd hallussaan enemminkin hankemekanismeilla saatuja péés-

» Ositusta nimitetéicin kansalliseksi jakosuunnitelman (NAP) toimeenpanoksi eli
alkujaoksi. NAP tulee englannin sanoista National Allocation Plan. Komission
pdditos (2007).

% Pécstokauppalain (108/2007) 31 a §:n mukainen laitoksien alaryhmitys kuvaa
pddstokauppasektoria vield tarkemmin.

7 Euroopan unioni (2008).

% Kysymyksessci on ns. absoluuttinen enimmdiismdicird.
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toyksikoitd, mutta niitd ei huomioida toimijakohtaisen rajan ylimenevélta
osalta.
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L&hde: Valtioneuvoston paatds (2008).

KUVIO 4. Suomen paastokauppasektorin hiilidioksidipaastot jaoteltuina teollisuuden,
lauhdevoiman ja kaukolampédsektorin tuottamiin paastoéihin.

Paastokauppasektorille osoitettiin alkujaossa 37,6 miljoonaa pédstoyksik-
kod, joten ei-padstokauppasektorille sallittuja padstomadrayksikoitd jéi
33,4 miljoonaa per Kioto-vuosi. Ei-pddstokauppasektori tuottaa Suomessa
noin 47 prosenttia kaikista kasvihuonepédstoistd. Taulukossa 2 on esitetty
ei-padstokauppasektorin kasvihuonekaasupdistéjen sektorijakautuminen.
Pédstot ovat siis hieman suuremmat kuin sallitut padstomadrayksikot sal-
livat.
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TAULUKKO 2. Ei-paastokauppasektorin kasvihuonekaasupaastot.

Milj. tonnia Prosenttia
CO, -paastot 24,2 66
Liikenne 14,0 38
Lammitys 4,9 13
Teollisuus, maatalous, rakentaminen 4,9 13
Muut kaasut 12,5 34
Yhteensa 36,4 100

Lahde: Valtioneuvoston paatds (2008).

Suomi sopeutuu ei-piddstokauppasektorin padstovihennystarpeeseen 1i-
hiajan ilmasto- ja energiastrategian® linjaamilla toimilla. Pazstotaseeseen
vaikutetaan strategian mukaan Kioton joustomekanismeilla ja erityyppisil-
14 pudistuspolitiikkaratkaisuilla, jotka koskevat kaikkia Kioton poytékir-
jassa mainittuja kasvihuonekaasuja (kuvio 5). Strategian toimeenpanosta
vastaa ilmasto- ja energiapoliittinen ministerityéryhmaé, joka koordinoi
samalla Suomen mekanismihankinnan hankintatarvetta.

20082012
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KUVIO 5. Suomen ilmastopolitiikka ja ei-padstokauppasektori.

¥ Valtioneuvoston selonteko (2005).
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Kasvihuonekaasupééstdjen védhentdminen politiikkatoimenpiteilld on
haastavaa, koska muun muassa eri verotyyppien yhteensovitus, infrastruk-
tuuri-investointien tavoitteet tulevaisuuden pédstdjen kanssa, hajapadsto-
jen vihentdmisen hankaluus ja politiikan vaikuttavauden hitaus monimut-
kaistavat politiikkaratkaisujen vaikuttavuuden arviointia. On arvioitu, etti
politiikkatoimenpiteilld saatavia kasvihuonekaasuvihennyksid hintaan 10
euroa per tonni (€/t) on vain yhden Mt:n verran, joten joustomekanismien
kaytt6 on kustannuksien ja tarvittavan méddrdnsd puolesta perusteltua.
Joustomekanismien kéyton sddnnét on midritelty laissa Kioton mekanis-
mien kaytostd (109/2007).

Ei-padstokauppasektorin vilitén merkitys valtiontaloudelle on suurempi
kuin padstokauppasektorin. Kun paistékauppasektori on alkujaolla erotet-
tu ei-padstokauppasektorista, vastuu ei-padstokauppasektorin paistotavoit-
teesta on otettava huomioon valtion ilmastopolitiikkavalinnoissa. Ei-
padstokauppasektorin pédstétavoitteen onnistunut saavuttaminen merkit-
see tarkkaa péddstdjen ennustamista, pddstovihennyspolititkkojen toteut-
tamista ja Kioton joustomekanismien suunniteltua hankintaa.

Pédstojen luotettava ennustaminen on tédrkedd, silld kasvihuonekaasujen
padstovdhennystoimet on suunniteltava ennakoitavien péaistdjen perusteel-
la. Toisaalta, kuten kuviosta 6 ilmenee, ei-pdédstokauppasektorin paistéjen
ennustamiseen ei liity suurta epdvarmuutta niiden vakaan toteutumisuran
takia.

Suomi on varautunut Kioton kauden mekanismihankintaan kahdella
"hankintaohjelmalla". CDM/JI —koeohjelma kéynnistyi vuosituhannen
vaihteessa ja pédttyi vuoden 2005 lopulla. Sen tarkoituksena oli 1dhinna
tuottaa kokemuksia varsinaisen my6hemmin aloitettavan hankinnan tuek-
si. Varsinaista Kioton kaudelle tihtdavaa padstoyksikkojen hankintaoh-
jelmaa kutsutaan "osto-ohjelmaksi".
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KUVIO 6. Suomen ei-padstékauppasektorin kasvihuonekaasupaastot.

Kioton mekanismien hankintapolitiikka on valtiontaloudellisesti merkitta-

vin toimi Suomen Kioton tavoitteen saavuttamiseksi. Suomen joustome-

kanismien hankintatavoite oli noin 10 miljoonan p#dstéyksikén verran

Kioton kauden alussa (eli osto-ohjelman kaudella), ja sitd alennettiin 5

miljoonaan vuoden 2008 alussa. Valtio on myo6ntinyt varoja mekanismien

hyddyntimiseksi seuraavasti:*

— 30 ME siirtomédédrdraha vuoden 2005 kolmannessa lisdtalousarviossa
(HE 206/2005 vp; 32.60.42)

— 10 ME€ sitoumusvaltuuksia vuoden 2006 lisdtalousarviossa (HE
55/2006 vp; 32.60.43)

— 30 ME sitoumusvaltuuksia vuoden 2007 talousarvioesityksessd (HE
122/2006 vp; 32.60.43)

— 15 ME sitoumusvaltuuksia vuoden 2008 talousarvioesityksessd (HE
62/2007 vp; 32.60.43)

— 15 ME sitoumusvaltuuksia vuoden 2009 talousarvioesityksessd (HE
116/2008 vp; 32.60.43).

Maérarahojen kaytts ei ole ollut suunnitellun kaltaista (taulukko 3).

* Varoista noin 30 miljoonaa on jo suunniteltu kéytettiviin Kioton kauden jélkei-
selld ajalla.
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TAULUKKO 3. Joustomekanismiméaéararahojen kaytto.

Vuosi Siirtomaara- Valtuus Arviomaara- Tilinpaatos Tilinpaatods
raha 32.60.43; M€ raha 32.40.42; M€ 32.40.43; M€

32.60.42; M€ 32.60.43; M€

2005 30 30

2006 10 2 0,006

2007 30 5 1,029

2008 15 10 1,430

2009 15 10

Kioton mekanismien asema tulee olemaan merkittivd myos Kioton kau-
den jilkeen.

215 Joustomekanismien hankintakanavat ja
hankintojen hallinto Suomessa

Kioton poytékirjan alaisia padstoyksikoitda (CER, ERU, AAU, RMU) on
mahdollista hankkia hyvin erityyppisin hankintatavoin.’’ Yksi tapa on
suora hankinta sdadellyiltd paastoyksikkomarkkinoilta. Esimerkiksi useat
johdannaisporssit tarjoavat CER-futuureja.’> Valtaosa Kioton piistoyk-
sikkokaupasta kdydéddn kuitenkin markkinoiden ulkopuolisilla vakioimat-
tomilla toimitussopimuksilla. Toimitussopimukset voivat olla hiiliporssien
ulkopuolista kauppaa, jolloin kaupankohteena on valmis rekisterdity péds-
toyksikko tai vield hankemekanismin tuotantoprosessissa oleva rekiste-
roimdton syntyméssi oleva paidstoyksikko. Hankemekanismeilla tuotetta-
vista CER- ja ERU-yksikoistd tehdédédn tavallisesti toimitussopimus joko
suoraan hankkeentoteuttajan kanssa (kahdenvélinen hanke) tai vilillisesti
jonkin hiilirahaston kautta. Hiilirahastot solmivat kahdenvélisid sopimuk-
sia hankkeiden tuottajien kanssa ja vilittdvét tuotetut padstoyksikot rahas-
ton toimintasddntdjen mukaan pédomittajilleen.

Eri péastoyksikoiden markkinahintojen muutokset korreloivat voimak-
kaasti keskenddn. Padstoyksikoiden vililld on joitakin eroja kdytettidvyy-
den suhteen, mutta muutoin ne toimivat toistensa korvaajina. Volyymil-
tddn suuren Euroopan sisdisen padstokaupan EU-ETS:n alaisten paistoyk-

3! CER-yksikot ovat médirdllisesti yleisimpid, joten muiden yksikéiden hankintata-
vat ovat sitd rajoittuneemmat.
32 Esimerkiksi European Climate Exchange.
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sikdiden markkinat vaikuttavat voimakkaasti Kioton poytédkirjan alaisten
péistoyksikoiden hinnanvaihteluun.”

Hankintakanavavaihtoehdot luovat suurimman eron hankittavan pais-
toyksikon hintaan. Hankintakanavat eroavat toisistaan toimitusriskin ja
ndin hinnan suhteen. Riskittémin hankintamuoto on johdannaisporssin
kautta tapahtunut hankinta. Vilittdjien kautta solmitut sopimukset siséltd-
vét osapuoliriskin. Suora mekanismihankinta poikkeaa huomattavasti
valmiista markkinakelpoisien padstoyksikoiden ostosta, silld hanke tuottaa
padstoyksikot vihentdmiensd padstdjen muodossa tietyn periodin aikana.
Jos osallistuttava hanke on vasta projektisyklin alussa, saattavat viimeiset
padstoyksikkotoimitukset toteutua vasta useiden vuosien paasti.

Hiilirahasto kerd4 mekanismihankkeita hankintaportfolioonsa ja valittad
niistd syntyneitd padstoviahennysyksikoitd pddomittajien toiveiden mukai-
sesti eteenpdin. Hiilirahasto tuo yhden vilikdden lisdd suoraan mekanis-
mihankintaan verrattuna ja tarkoittaa usein myds ajallisen toimintasiteen
pitenemistéd, mikali rahaston portfolio ei ole liittymishetkelld tdynni. Ra-
hastojen yksityiskohtaiset toimintasddnnoét saattavat poiketa huomattavasti
toisistaan.

Joustomekanismihankintojen hallinto ja toimeenpanovastuu on jakautu-
nut usean ministerion kesken. Keskeinen asema on ty6- ja elinkeinominis-
teriolld (TEM), silld sen tehtdvdnd on koordinoida mekanismihallintoa se-
ki toimia vetovastuussa mekanismien kdytén ohjausryhmissd. Lisédksi
TEM:1l2 on mekanismihankinnan budjettivastuu. Ympéristoministerio
(YM) vastaa yhteistoteutuksesta (JI) ja kansainvilisestd padistokaupasta,
ulkoasiainministerio (UM) vastaa puhtaan kehityksen mekanismeista
(CDM) ja mekanismihankinnan tukipalveluista vuoden 2009 loppuun vas-
taa Suomen ympéristokeskus (SYKE).

2.2 Tarkastuksen rajaukset,
tarkastuskysymykset ja -kriteerit

Tarkastuskohde rajattiin Kioton kaudelle paéstdyksikoiden hankintatoi-
mintaa suorittavaan osto-ohjelmaan. Tarkastuksessa sivutaan CDM/JI —
koeohjelmaa vain osto-ohjelman toimintaa silmilldpitden. Tarkastuspe-
riodi kattaa osto-ohjelman vuoden 2006 alusta vuoden 2009 alkuun.
Ei-padstokauppasektorin pédstdtavoitteeseen on mahdollista vaikuttaa
lukuisilla eri ohjauskeinoilla. Kioton kauden aikajdnteen takia merkittdvin

33 European Climate Exhange (2009).
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ldhiajan péistotavoitteeseen sopeuttava tekijd ovat Kioton joustomeka-
nismit. Mekanismien péétarkastuskysymys on seuraava:

Onko Suomi onnistunut mekanismihankinnassaan?

Padkysymys voidaan jakaa kahteen osakysymykseen:
1. Miten toimivaa mekanismihankinta on ollut?
2. Miten tuloksellista mekanismihankinta on ollut?

Mekanismihankinnan toimivuuden arvioimisessa tarkasteltiin hankinta-
toiminnan ja tukipalvelujen suunnittelua, mekanismihallinnon organisoin-
tia, henkilostoresurssien suunnittelua ja kéyttod, riskienhallinnan suunnit-
telua, toimintaympériston huomioimista, asiantuntijatiedon kaytt64, rahoi-
tuskdytdntdjen toimivuutta ja toiminnan seurantaa sekd arvioitiin toimin-
nan lépindkyvyytta.

Mekanismihankinnan toimivuuden kriteerit on johdettu hyvésta hallinto-
tavasta ja mekanismihallintotyéryhmin mietinnosti’*:
—  Suunnittelutoimien systemaattisuus
— Organisointi: toimintasuhteiden ongelmattomuus; nopeus ja suoravii-

vaisuus, pédllekkdiset toiminnot

— Henkilostoresurssien kdyton tehokkuus
— Toimintaympériston ja asiantuntijatiedon hyvéksikdyton tehokkuus
— Seurantainformaation laatu ja hyddyntdminen
— Rahoituskiyténtdjen toimivuus: kiytettdvyys ja nopeus.

Mekanismihankinnan tuloksellisuutta arvioitiin hankinta- ja hintatavoit-
teiden saavuttamisella ja mekanismihankintojen kustannustehokkuudella.
Liséksi arvioitiin tukipalvelujen tuloksellisuutta seké riskienhallinnan toi-
mivuutta.

Kioton mekanismihankinnan tuloksellisuuden tarkastuskriteerit on joh-
dettu hallinnon ilmastotavoitteiden toteuttamiseksi laadituista ohjeista:
— Péaédstoyksikkohankinnan hankintatavoite
— Péaédstoyksikkohankinnan kustannustavoite
— Kustannustehokkuus: hankintojen kustannus-tehokkuussuhteet
— Tukipalvelujen palvelutuotantotavoitteet ja niiden toteutuminen
— Riskienhallinnallisten tavoitteiden toteuttaminen.

3 Mekanismien hallintotyéryhmdin mietinté (2005).
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2.3 Tarkastuksessa kaytetyt aineistot ja
menetelmat

Tarkastus perustui kirjallisen aineiston sisdltdanalyysiin, haastatteluihin,
tilastoaineistoon ja tarkastuksessa tehtyihin laskelmiin. Kirjallinen aineis-
to koostui 1dhinnd mekanismihallinnon raporteista, asiakirjoista ja asian-
tuntijalausunnoista. Aineiston perusteella tarkastettiin erityisesti meka-
nismihankinnan tuloksellisuutta. Tarkastuksen yhteydessd tehdyt laskel-
mat perustuivat hallinnosta saatuun numeeriseen dataan.

Ympirist6-, ulkoasiain- ja tyo- ja elinkeinoministerididen sekd Suomen
ympéristokeskuksen edustajiin kohdistuvilla haastatteluilla oli tarkoitus
selvittdd mekanismihallinnon ndkemyksid organisaatiorakenteista, niiden
toimivuudesta ja muusta hallinnon toimivuuteen liittyvistd seikoista.
Haastattelut toteutettiin puolistrukturoituina teemahaastatteluina. Haastat-
telut mahdollistivat vertailevan arvioinnin eri yksikoiden vélilld ja tuotti-
vat ndkokulmia mahdollisista ongelmakohdista.

Tarkastuksen on tehnyt ylitarkastaja Petri Soppi, ja sitd on ohjannut tu-
loksellisuustarkastuspéillikké Arto Seppovaara. Tarkastusluonnoksesta
pyydettiin palautetta ympérist6-, ulkoasiain- ja ty6- ja elinkeinoministe-
rioiltd sekd Suomen ympéristokeskukselta, jotka kaikki antoivat palaut-
teen. Saatu palaute on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskertomukses-
sa.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Mekanismihankinnan toimivuus

3.1.1 Toimintaympéaristén muutoksen vaikutukset

Kioton poytikirjan mukaisten joustomekanismien kéytt6on on liittynyt
useita toimintaympérist6llisia muutoksia, jotka ovat vaikuttaneet meka-
nismien hyodyntdmiseen. Seuraavassa kuvataan lyhyesti merkittdvimpid
néista.

Kioton poytékirja on astunut voimaan vuonna 2005, ja sitd ennen tapah-
tuneet pditokset asiakirjan mukaisista joustomekanismeista ovat olleet
enemmén tai vihemmin epidvarmuuden alaisia. Kioton poytdkirjan voi-
maan astumiseen tarvittiin tietty maird poytakirjan ratifioineita allekirjoit-
tajamaita. Voimaantulon sinetéi Vendjén allekirjoitus ja ratifiointi vuoden
2004 lopulla.”> Epivarmuus Kioton poytikirjan voimaantulosta johti va-
rovaiseen etenemiseen joustomekanismien kaytossa.

Suomi varautui joustomekanismien kéyttoéon CDM/JI —koeohjelmalla
(1999-2005), jolla luotiin toiminnalliset edellytykset mekanismihankin-
nalle. Linjaus Suomen mekanismien kaytélle kirjattiin loppuvuonna 2005
ilmestyneeseen selontekoon Ldhiajan energia- ja ilmastopolitiikan linja-
uksia — Kansallinen strategia Kioton péytikirjan toimeenpanemiseksi.”®
Kyseisessd selonteossa paitettiin mekanismien kéytostd Kioton kaudella.
Ennen kansallista energia- ja ilmastostrategiaa ei ollut selvilld, kuinka pal-
jon Suomen Kioton tavoitteesta tulee joustomekanismein taytetyksi.

Koeohjelman tuottamia kokemuksia kehitettiin selvitysten ja arvioin-
tien’’ avulla tiedoksi, jonka pohjalta luotiin osto-ohjelman hankintaor-
ganisaatio.”® Hallinnollinen kehikko muotoutui laajemmaksi koeohjelman
aikaisesta. Hallinnolliset vastuut kirjattiin lakiin Kioton mekanismien kay-
tostd (109/2007). Ennen lain voimaan astumista mekanismihallinnossa
on ollut joitakin pienid kiytinnon epaselvyyksid vastuullisista tahoista.”

7 UNFCCC (2009).

3% Valtioneuvoston selonteko (2005).

7 Esim. Ahonen (2005), Mekanismien hallintotyéryhmdin mietinté (2005), Biota
BD Oy (2006) ja Suomen ympdristokeskus (2006a).

3 Mekanismien hallintotyéryhmdin mietints (2005).

% Mekanismien kéiiyton ohjausryhmdn poytikirjat.
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Myos hankintalain®® muutokset vuoden 2007 kesdkuussa muuttivat meka-
nismien hankintamenettelyjd, koska mekanismeihin liittyneet kilpailutuk-
sen alaiset vaiheet aiheuttivat hallintoa kuormittavaa taakkaa. Hallinnollis-
ten suhteiden ja mekanismihankintoja sdételevien lakien muotoutuminen
on tapahtunut siis vasta varsin hiljattain.

Télla hetkelld hankemekanismimarkkinoihin heijastuvat erityisesti Kan-
sainviliset Kioton velvoitekauden jilkeisestd ajasta.*’ Useat hankkeet ovat
vasta kdynnistymaissd, ja niiden pédstoyksikkotuottopotentiaali ulottuu
projektin ominaisuuksien mukaan pitkédllekin Kioton velvoitekauden jil-
keiselle ajalle. Tilanne lisdd epdvarmuutta sekéd projekteihin investoivien
ettd projektijarjestdjien tahoille. Padstoyksikkojen kidytettdvyyteen ja ar-
voon liittyy myds epdvarmuustekijoitd. Joulukuussa 2009 jérjestettdva
Koopenhaminan ilmastokokous selvittdnee kansainvélisten ilmastotoimien
jatkoa. Ilmastosopimuksen lopullinen sisélté tulee vaikuttamaan EU:n
péistdtavoitteisiin ja heijastumaan myds Kioton mekanismien kiyttoon.

Ilmastosopimuksen osapuolten konferenssi (COP/MOP) tekee Kioton
poytikirjan toimeenpanoa koskevia paitoksid. CDM-hankkeiden toimin-
taa valvova ja toimintatapoja kehittivd CDM-hallintoneuvosto (CDM EB)
ja JI-puolen vastaava ohjauskomitea (JI SC) ovat aktiivisesti etsineet ja
esittdneet uusia muotoja mekanismihankkeille. Toimintaohjeiden aktiivi-
nen pdivittiminen on vaatinut mekanismeja hankkivilta organisaatioilta
varovaisuutta hankintojen suhteen.*

Sadntomuutosten liséksi kansainvélisen joustomekanismihallinnon toi-
mintaan ovat vaikuttaneet kdytdnnon jarjestelyt. CDM-hankkeiden en-
simmiiset toiminnalliset yksikot (DOE)* akreditoitiin vasta vuonna
2004.* Toiminnallisilla yksikoilli on merkittivi rooli joustomekanismi-
hankkeen projektisyklissd, silli ne validoivat ja verifioivat CDM-hank-
keen Kioton pdytikirjan mukaisten sddntdjen perusteella. Kaytdnnossé ai-
kataulu on tarkoittanut sitd, etti CDM-hankkeiden edistyminen on viivés-
tynyt. JI-hankkeiden puolella on ollut samoja ongelmia, kun ensimmaéisten
addreditoitujen riippumattomien toiminnanharjoittajien (Accredited Inde-
pendent Entity, AIE) akkreditointi on suoritettu Kioton aikatauluun néh-

0 Laki julkisista hankinnoista (348/2007).

! Hallinnon edustajien haastattelut.

* Hallinnon edustajien haastattelut.

* Hallinnon edustajien haastattelut.

“DOE(Designated Operational Entity) verifioi CDM-hankkeen piidistoviihene-
mid. Jokainen DOE tulee ulkopuolisten arvioijien varmentamaksi ennen toimin-
tansa aloittamista.

* Executive Board (2004).
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den varsin myohdén. Tami ei ole suoranaisesti vaikuttanut mekanismi-
hankintaorganisaatioiden ostosopimusten tekoon, mutta se on vaikeuttanut
mekanismiprojektihallintaa ja lisdnnyt epdvarmuutta paédstoyksikkotuotto-
jen aikataulusta. Noin 90 prosenttia kaikista hankemekanismeista kattavi-
en CDM-hankkeiden tarkastusmenettelyt ovat ruuhkautuneet™. Tami hi-
dastaa paistorekisterikelpoisten padstoyksikkdjen (CER) syntya.

Joustomekanismien hallinnollisten haasteiden liséksi hankintaorganisaa-
tioiden toimintaan ovat vaikuttaneet padstoyksikdiden kysynnédn ja tarjon-
nan muutokset. Joustomekanismien yleiseen volyymiin on oleellisesti vai-
kuttanut EU:n sisdinen pédstékauppa ja linkkidirektiivin mahdollistama
mekanismien hyodyntdminen paastékauppasektorin puolella. Kioton pdy-
tékirjan liitteen B valtiot eivit ole niin ainoita, jotka ovat kiinnostuneet
mekanismien ostamisesta.

Markkinavoimat ovat muuttuneet mekanismimarkkinoilla. Vield vuosi-
tuhannen alkuvuosina hankkeiden ostajat pystyivit jopa kilpailuttamaan
eri hanketoteutuksia, mutta osto-ohjelman alkaessa tilanne oli muuttu-
nut.’ Kioton poytikirjan ja EU-péistokaupan varmistaminen vahvisti
padstoyksikoiden kysyntdd huomattavasti. Hankemekanismien tarjonta ei
tuolloin sopeutunut samassa suhteessa. Tdma tulee ilmi muun muassa me-
kanismihankinnan ohjausryhmén muistiosta* vuoden 2006 kesilti: "Pés-
toyksikoiden hankintaympéristéd leimaa paédstoyksikkojen suuri kysyntd
ja monet epdvarmuudet. Voidaan puhua ns. "myyjén markkinoista"."

Hankkeiden kova kysyntéd oli johtanut tilanteeseen, jossa hankemyyjét
kilpailuttivat itselleen toimitusehdoiltaan sopivimman sopimuksen. Tilan-
ne asettaa vaatimuksia hankkeiden ostajien joustavuudelle: mekanismien
ostajat kohtaavat vaihdantatilanteen markkinahinnan ottajina, joten kus-
tannuksiltaan ja toimintatavoiltaan tehokkain ostaja omaa kilpailuedun
muihin ndhden.

Paastoyksikoiden markkinahinta on vaihdellut voimakkaasti. Voimak-
kaasti eldva hintataso hankaloittaa mekanismihankinnan kustannusten en-
nustettavuutta (ks. kuvio 7 CER-pédstoyksikoiden hinnan muutoksista).

* Hallinnon edustajien haastattelut; UNEP Risoe (2009).
* Hallinnon edustajien haastattelut.
* Mekanismien kéiyton ohjausryhmdn muistio (2006).
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ECX CER Futures Contracts: Price and Volume
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Lahde: ECX (2009).

KUVIO 7. CER-futuurin (12/09) markkinahinta 03/2008-03/2009.

3.1.2 Osto-ohjelman hankintatavoite ja hankinnan
suunnittelu

Suomen hankintatavoite Kioton vuosille on kirjattu vuoden 2005 energia-
ja ilmastopoliittiseen selontekoon. Osto-ohjelma kdynnistyi vuoden 2006
alussa. Padstoyksikoitd osto-ohjelmassa oli tarkoitus hankkia 10 Mt:n hii-
lidioksidiekvivalenttia pddstod vastaava midrd vuoteen 2012 mennessi.
Yksi padstoyksikkd vastaa yhtd tonnia kasvihuonekaasupidstod, joten
kappaleméidrdisesti yksikoitd suunniteltiin ostettavaksi 10 miljoonaa.
Tarkkaa midrdrahamitoitusta hankinnoille ei ole annettu, mutta joustome-
kanismien kdyton ldhtokohtana ovat olleet muiden ilmastopoliittisten toi-
mien vaihtoehtoiskustannukset seké arvio pédédstoyksikdiden markkinahin-
nasta. Implisiittisesti rajahinnaksi on muodostunut 10 €/péistoyksikko.
Jos joustomekanismihankinnoista maksetaan tétid korkeampaa hintaa, ko-
timaisten passtovihennyspolitiikkojen rajakustannukset alkavat lihestya.*’
Kokonaisuudessaan osto-ohjelman kustannuksien oli kaavailtu muodostu-
van 100 miljoonaksi euroksi.

Mekanismihankinta tapahtuu markkinoilla, joiden tulevaisuuteen liittyy
runsaasti epiavarmuuksia.”’ Haasteellinen toimintaympiristd vaatii suunni-

¥ Olettaen, etti kotimaisten pdidistovihennyspolitiikkojen rajakustannukset pysy-
vét muuttumattomina. Mekanismihankinnoista vastaavat muistuttavat myds, ettd
suora tietoperusta eri ei-pddstokauppasektorin pdicistovéihennystoimien vaihtoeh-
toiskustannuksista on jossain mdcdrin puutteellista.

0 Ks. esim. Mekanismien kéyton ohjausryhmdn muistio (2006).
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teltua toimintaa mekanismihankintoihin osallistuvilta. Seuraavassa késitel-
ldadn Suomen mekanismihankinnan toimeenpanon suunnittelua. Tarkoituk-
sena on selvittdd, miten hankinnasta vastaavat tahot ovat suorittaneet toi-
meenpanon suunnittelun niin, ettd toiminnan tavoitteet toteutuisivat. Eri-
tyisesti arvioidaan sitd, onko suunnittelu ollut systemaattista, miten yleiset
toimintalinjat on valittu ja miten yksittdiset padstoyksikkdinvestoinnit on
suunniteltu.

Osto-ohjelman yleiset toiminnalliset linjaukset ja yksittdisten hankinta-
kanavien kéytt6 on kirjattu mekanismien kdyton ohjausryhmin muistioi-
hin.”' Ensimméinen, vuoden 2006, ohjausryhmin muistio linjaa mekanis-
mien tavoitteellisen kdyttosuunnitelman hankekanavittain eri vastuutahoil-
le (ks. taulukko 4). Muistion liitteissd on esitetty hankinnoista vastaavien
ministerididen (YM, UM) omat toiminnan linjaukset, joissa keskitytdin
hanketyyppien (JI/CDM) jakoon perustuviin hankintasuunnitelmiin.

! Mekanismien kéyton ohjausryhmdn muistio (2006) ja Mekanismien kéyton oh-
Jjausryhmdin muistio (2008a). Post-Kioto hankintojen linjaukset: Mekanismien
kdyton ohjausryhmdn muistio (2008b).

33



TAULUKKO 4. Mekanismien tavoitteellinen kayttosuunnitelma.

Kohde Sijoitus (m€) Yksik6t Milj. Vastuutaho
(oletus)

Omat hankkeet 33,3 3,7 UM, YM

- joista CDM (24,3) 2,7) SYKE, UM

- joista JI 9) 1) SYKE, YM

GIS (valtioiden vélinen paasto- 30 3,0 YM

kauppa)®

TGF/NEFCO (rahasto)® 2,5 (maksettu) 0,3 YM

MCCF/EBRD (rahasto)* 10 (+optio) 1,0 YM, UM

- josta JI ja CDM (5) (0,5) YM, UM

- josta GIS (5) (0,5) YM

Muut rahastot tai suorahankinnat 18 2,0 UM

Yhteensa 93,8 10,0

Tukipalvelukonsultti 2006—2013 4,0 (SYKE

2006-2007)

Kv. mekanismihallinnon maksut 2,2 YM

ja hankintojen (ml. GIS) edelly-

tysten tukeminen

Kaikki yhteensa 100

CDM/JI —koeohjelma 2,0 UM (YM)

Lahde: Mekanismien kaytén ohjausryhméan muistio (2006).

Paastoyksikkojen hankintakanaviksi on rajoitettu omat kahdenviliset
hankkeet, hiilirahastot ja valtioiden vilinen paéstokauppa (taulukko 4).
Mekanismihankinnan tavoitteena osto-ohjelmassa oli hankkia 10 miljoo-
naa padstoyksikkod. Mekanismien tavoitteellinen kdyttosuunnitelma pe-
rustuu oletukselle 10 euron (100 M€/10M) paistoyksikkohinnasta.™

2 GIS: Green Investment Scheme. AAU-yksikéiden kauppaa, jossa péidistoyksikéi-
den kauppaan pyritddn kytkemdidn jokin pddstévihennystoimi (tarkoitus vihertdd
siis ns. kuuman ilman kauppaa).

33 Pohjoismaiden ympiiristérahoitusyhtion NEFCO:n hiilirahasto TGF, joka ra-
hoittaa ldhinnd JI-hankkeita itd-Euroopassa.

** Euroopan jiilleenrakennus- ja kehityspankin EBRD:n hiilirahasto MCCF, joka
rahoittaa Idhinnd JI-hankkeita siirtymdtalousmaissa.

> Oletushinta ei ole niinkddin ennuste picstoyksikdiden keskihinnasta vaan toimii
rajahintana muiden pddstévihennyspolitiikkojen vaihtoehtoiskustannuksille. Hin-
ta 10 €/vksikko, joka on johdettu implisiittisesti vuoden 2005 ilmasto- ja energia-
strategiasta, toimii tditen kustannustehokkuuskriteerind verrattaessa pdcdstoyksik-
kéhankintoja muihin pddstovihennyspolitiikkoihin.
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Hankinnat on hajautettu useisiin eri hankintakanaviin siten, ettd hankinta-
vaihtoehdot on oletettu yksikkokustannuksiltaan yhtd suuriksi. Hankinnat
on myds hajautettu hankinnallisten vastuiden (YM, UM) mukaan kuta-
kuinkin yhtd suuriksi. Suunnitelman syntyprosessia ja hankintapainotusten
muodostumista ei ole seikkaperdisesti kuvattu.

Tarkastuksessa kévi ilmi, ettd hankintojen suunnittelussa ei ole huomioi-
tu yleistd padstoyksikkohinnan vaihtelua. Toimintaympéristén kuvauksen
perusteella on selvdd, ettd osto-ohjelman hankintabudjettiin vaikuttaa eri-
tyisesti yleinen pédstdyksikkojen hinnan vaihtelu. Koska osto-ohjelman
toteutuvaa varojenkdytt6d on mahdoton suunnitella tarkasti hinnanmuu-
tosten takia, erilaisten hintaskenaarioiden huomiointi ja dokumentointi pa-
rantaisi varojenkdyton suunnittelun kattavuutta.

Hankinnoista vastuullisten ministerididen (YM, UM) toimeenpanon
suunnitelmat™® pohjautuvat pitkilti mekanismien kiyton ohjausryhmin
muistion linjauksiin. Niissa kidydddn hieman syvéllisemmin lédpi eri hanke-
tyyppeihin vaikuttavia asioita, mutta ne ovat toimeenpanollisilta osiltaan
yhtenevid mekanismien kdytén ohjausryhmén muistion kanssa.

Osto-ohjelman hankintatavoitetta péivitettiin vuoden 2008 alussa. Ei-
paistokauppasektorin padstotaseen katsottiin alentuneen Suomen hii-
linielujen laskentaperusteiden muuttuessa. Lisdksi EU-komission paétos
kesdkuussa 2007 Suomen kansallisesta pédstdyksikoiden jaosta padsto-
kauppasektorin ja ei-padstokauppasektorin vililld siirsi pddstéjen padsto-
viahennyspainetta padstokauppasektorille. Pédstolupia linjattiin hankitta-
vaksi osto-ohjelman puitteissa tuolloin endd puolet alkuperdisestd tavoit-
teesta eli 5 miljoonaa yksikk6d. Tdméd on edelleen osto-ohjelman vallitse-
va hankintatavoite. Toisessa ohjausryhmén muistiossa’’ linjattiin muuttu-
neen hankintatavoitteen vaihtoehtoja. Paitds osto-ohjelman hankintata-
voitteen muuttamisesta tehtiin ilmasto- ja energiapolitiikan ministerityo-
ryhmissi alkuvuonna 2008.>® Vihentyneen hankintatavoitteen vuoksi oli
mahdollista sitoa alun perin osto-ohjelman kdyttoon tarkoitettuja varoja
Kioton kauden jilkeiselle velvoitekaudelle. Kioton jélkeiselle velvoite-
kaudelle siirrettiin noin 30 miljoonaa euroa.

Suomen mekanismihankintojen suunnitellaan tuottavan myds "muita
hyotyja" paastoyksikksjen lisiksi.”” Lahinni Kioton mekanismien projek-
tisyklisten asioiden ja markkinatilanteen vuoksi Suomen suunnittelu mui-

%% Suunnitelmat ovat mekanismien kéyton ohjausryhmdn muistion 6.6.2006 liit-
teend.

*" Mekanismien kéyton ohjausryhmén muistio (2008a).
¥ llmasto- ja energiapolitiikan ministerityéryhmd (2008).
Y Mekanismien kéiyton ohjausryhmdn muistio (2006).
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hin hyétyihin liittyen on toteutettu péédstoyksikkohankintoja rajoittavina
alakriteereind.”” Suomi ei osallistu sellaisiin kahdenvilisiin hankkeisiin
eikd hiilirahastoihin, jotka investoivat palmuéljytuotantoon, maailman pa-
tokomission suositusten vastaisiin hankkeisiin tai F-kaasuhankkeisiin.’"**
Edelld mainitut seikat rajoittavat liséksi suoraa paédstoyksikoiden markki-
nahankintaa, 1&hinnd CER-paéstoyksikoitd, silld noin puolet tdménhetki-
sisti CER-yksikoisti on tuotettu F-kaasuhankkeista.”

Tarkastuksessa tuli esiin, ettd osto-ohjelman suunnitelmassa on tukipal-
veluiden oletettu tuottavan palveluita vuodesta 2006 Kioton kauden lop-
puun vuoteen 2012 (ks. taulukko 4). Asetelma ei ole yhtenevéinen tuki-
palveluiden kanssa solmitun palvelutuotantosopimuksen kanssa. Palvelu-
tuotantosopimuksessa sopimuskausi on ensin kaksivuotinen ja sitd seuraa
mahdollisuus toisesta kahden vuoden kaudesta.

Osto-ohjelman hankintasuunnitelmassa tukipalveluiden tuottajan suun-
nitellaan kuluttavan toiminnassaan (hallinnolliset kulut) vuosina 2006—
2012 noin 4 miljoonaa euroa. Tukipalveluiden raportoimassa tydohjel-
massa, jossa padstoyksikkohankinta on suunniteltu palvelusopimuksen pi-
tuuden mukaan, kustannusrakenne on noin 2 milj. euroa pienempi kuin on
esitetty alustavassa suunnitelmassa. Poikkeamalla on merkitystd suunni-
teltaessa kustannustehokasta padstoyksikkojen kohdentamista, silld eri
kiintedt kustannukset muodostavat varteenotettavan osan hankintamenois-
ta. Jos kustannukset olisi médritetty tukipalveluiden tuottajan sopimus-
kauden mukaisesti, olisi se muun muassa asettanut kahdenviliset hankin-
nat kustannustehokkaimmaksi vaihtoehdoksi erddsséd ulkopuolisen konsul-
tin tekeméssi selvityksessi.*!

3.1.3 Tukipalveluiden tavoitteet ja suunnittelu osto-
ohjelman kaudella

Suomen ympéristokeskus tuottaa mekanismihankinnalle tukipalveluja.
Tukipalveluiden tuottaja on mekanismihankinnasta ulkoistettu sopimus-
neuvotteluosapuoli. Vuoden 2006 maaliskuussa SYKE valikoitui kilpailu-
tusprosessin jédlkeen tuottamaan Kioton kauden péidstoyksikkohankintaa
auttavia tukipalveluja vuoden 2006 alusta vuoden 2007 loppuun. SYKEen

% Hallinnon haastattelut.

" Poikkeuksena maailmanpankin PCF-rahasto, johon Suomi liittyi koeohjelman
aikana jo ennen alakriteeriston mddrittelyd.

%2 F-kaasut tarkoittavat HFC-yhdisteiti, PFC-yhdisteitd ja rikkiheksafluorideja.

% The World Bank (2007).

% Pricewaterhousecoopers (2006).
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perustettiin tuolloin Finnder (Finnish Drive for Emission Reductions) -

tiimi vastaamaan tukipalvelutuotannosta. Osto-ohjelman ensimméisen

kauden lopulla palvelusopimusta jatkettiin vuoden 2009 loppuun.

Tukipalveluiden toiminnan kuvaus on kirjattu kauppa- ja teollisuusmi-

nisterion (KTM) ja SYKEn viliseen sopimukseen Kioton mekanismien

kayton tukipalveluista. Tukipalvelujen tavoitteet, osana Suomen meka-

nismihankintaa, mainitaan Mekanismien kdyton ohjausryhmdn muistios-

sa.” SYKE on solminut myds YM:n kanssa kahdenvilisen sopimuksen,

jossa maédritellddn tukipalveluiden tuottajan tehtdvid YM:n tarpeiden kan-

nalta. Tukipalveluiden toiminnan tarkoituksena on "tukea ministeriditd

Kioton mekanismien hankintatavoitteiden saavuttamisessa sekd auttaa

mekanismien hallintotehtivissi".® Tukipalveluiden tuottajalta odotetaan

seuraavien toimintojen toteuttamista:

— kustannustehokkaiden, kahdenvilisten hankemekanismeilla toteutet-
tavien hankkeiden proaktiivinen hankinta ja projektisyklin ldpivienti

— osallistuminen asiantuntijana mekanismien kdyton ohjausryhméén ja
mahdollisiin muihin mekanismien kaytt6d késitteleviin tydryhmiin

— mekanismien kdyton kansainviliseen seurantaan liittyvit tehtévét, ku-
ten osallistuminen CDM:n hallintoneuvoston (CDM EB) ja JI:n oh-
jauskomitean (JI SC) kokouksiin ja niistéd raportointi

— osallistuminen tarvittaessa Suomen edustajana kansainvilisiin koko-
uksiin ja muihin hallinnollisiin yhteyksiin

— osallistuminen tarvittaessa rahastojen seurantaan, hallintaan

— CDM/JI —koeohjelmasta siirtyvien hankkeiden ja muiden tehtdvien
hoito

— mekanismien kdyton neuvontapalvelut yrityksille ja muille toimijoille,
seminaarien jédrjestiminen, menettelytapojen ja hankintaohjeistojen
kehittdiminen

— muut mahdolliset mekanismeihin liittyvit erikseen méiriteltavit teh-
tavat.

Toiminta ei ole muuttunut oleellisilta osin osto-ohjelman aikana, vaikka-
kin palvelun painopisteen on todettu painottuvan eri tavalla edettdessd
kohti Kioton kauden loppua.”’” Palvelutuotannon painopisteen muuttumi-
nen johtuu siitd, ettd hankkeiden identifiointitarve vihenee ja jo olemassa
olevien hankkeiden hallinnointity6 lisdéntyy.

% Mekanismien kéyton ohjausryhmén muistio (2006).
% Kauppa- ja teollisuusministerié (2007).
% Hallinnon edustajien haastattelu.
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Tukipalveluiden tuottajan tavoite ensimmadiselle sopimuskaudelle mééri-
tettiin mekanismien kiytén ohjausryhmissi talvella 2006.°® Ohjausryh-
min mukaan tukipalvelukauden pditavoitteena oli valmistella ostosopi-
muksia hankemekanismeihin yhteensa 3,7 miljoonan padstoyksikon edes-
td vuosina 2006-2007. Naiistd 2,7 miljoonaa yksikkod syntyisi CDM-
hankkeista ja loput 1 miljoona JI-hankkeista. Yksittdisen hankkeen koolle
asetettiin 250 000 paastoyksikon vihimmaiskoko.” " Lisiksi mekanismi-
hankintaa rajoittavat projektityyppiperdiset alakriteerit sulkivat f-kaasu-,
yli 20 megawatin (MW) vesivoima-'' ja palmuéljyhankkeet pois tavoitel-
tavien projektien piiristd.

Kahdenvilisten hankkeiden odotettiin tuottavan pééstoyksikkojen lisdk-
si muita hyotyjé tai palveluita. Niitd olisivat suomalaisen teknologian siir-
to, hankkeiden ympéristomyonteiset vaikutukset (ldhinnéd JI-hankkeet) ja
kestévin kehityksen tukeminen (1ahinna CDM-hankkeet).

Tarkastuksessa tuli esiin muiden hy&tytavoitteiden epétdsmaéllinen maa-
rittely. Muut hyodyt kisitteellistetdén laveasti eikd tavoitteellistamista
mahdollistavia indikaattoreita ole kiytetty. Jos muut tavoitteet (kestdva
kehitys ja ympéristoystavillisyys) médritelldsin Kioton pdytdkirjan han-
kemekanismien sddntéjen mukaan, eivdt ndmé tavoitteet sinélldéan tdyden-
nd hankinnan tavoitteita, silld ne toteutuvat joka tapauksessa, jos hanke
tayttdad Kioton mekanismien vaatimukset.

Padstoyksikkotavoitetta muutettiin toiselle tukipalvelukaudelle (2008—
2009) osto-ohjelman piivityksen yhteydessi.”” Uusien mekanismilinjaus-
ten yhteydessd, alkuvuonna 2008, tukipalveluiden hankintatarvetta vihen-
nettiin 1,7 miljoonaan yksikkoon ja edelleen 1,3 miljoonaan yksikk6on
syyskuussa 2008, kun mekanismihankintaa painotettiin rahastoihin.”

Tukipalveluiden toiminnan suunnittelu on merkitty Kioton mekanismien
kiyton tukipalveluiden tydohjelmiin.”* Suunnitelmassa palveluntuottaja
arvioi tuottavansa pditavoitteen mukaisen médrian sopimuksia péadstoyksi-
koistd vastuullisten ministerididen hyvéksyttaviksi.

% Mekanismien kéiyton ohjausryhmdn muistio (2006).

% Suomen ympiristokeskus (2006b).

"Poikkeuksena vihimmdiskokoon voivat olla hankkeet, jotka ovat perusteltuja
Suomen kehitys- tai Idhialueyhteistyon kannalta ja joiden tuotto on vihintddn
100 000 pddistoyksikkod.

" Myés yli 20 MW:n vesivoimahankkeet ovat mahdollisia, mikdli ne ovat direktii-
vin 2004/101/EY 11 b mukaisia (Suomen ympdristékeskus 2007b).

72 Mekanismien kéyton ohjausryhmdin muistio (2008a).

73 Hallinnon edustajien haastattelut.

7 Suomen ympiiristokeskus (2006b). Suomen ympiiristokeskus (2008a).

38



Toimintokohtaisessa suunnitelmassa kuvataan organisaation toiminto,
sen tarkoitus, toiminnon tuloksellisuutta kuvaava kriteerit, resurssivaati-
mukset, kustannusarvio, seuranta sekd aikataulu. Tukipalveluiden toimin-
noiksi on maédritelty hankkeiden edistdminen (identifiointi, kehittdiminen
ja ostosopimukset), yleishallinto (tyomenetelmien kehittdminen ja ylldpi-
to), tukipalvelut (markkinointi ja verkottuminen), kansainvéliset neuvotte-
lupalvelut ja CDM/JI —koeohjelman hallinta.

Tarkastuksessa selvitettiin hankkeiden edistdmistd ja niille asetettujen
tavoitteiden saavuttamista, silld muut tydohjelman toiminnot ovat tété
ydintoimintoa tukevia. Hankkeiden edistimissuunnitelma on esitetty tau-
lukossa 5.

TAULUKKO 5. Hankesyklivaiheittain esitetty toimintokohtainen suunnitelma.

PIN"- PDD™® Todennettu ~ Toiminnassa ~ CER/ERU
dokumentit. -vaihe Rekisterdity 2012 asti
C- Tunnustettu
ERPA" ERPA

Suhdeluku 10 % 75 % 75 % 90 %
(toteuma)

Yksikot 73 milj. 7,3 milj. 5,5 milj. 4,1 milj. 3,7 mil.

JI, kpl 44 5 4 3 3
CDM, kpl 88 9 7 6 6

Léhde: Syke: Kioton mekanismien kayton tukipalveluiden tuottaminen — tydohjelma 10/2006.

Taulukossa 5 hankkeiden edistimissuunnitelma ovat ilmaistu suhteessa eri
hankesyklivaiheiseen. Suunnitelman mukaan vain pieni osa varhaisvai-
heen hankemekanismisuunnitelmista selviytyy hankesyklin eri vaiheiden
lapi tuottamaan padstdyksikkoja. Suunnitelma on laadittu varsin konserva-
tiivisilla arvioilla tuottavien hankkeiden méérdstd verrattuna varhaisvai-
heiden lukumé&éraan.

Osto-ohjelman hankintatavoitteiden piivityksen yhteydessd vuonna
2008 muutettiin my6s tukipalveluiden tuottajan hankintasuunnitelmaa.

7 PIN (Project Idea Note): Projektin hankkeen alustava kuvaus.

76 PDD (Project Design Document): Yksityiskohtainen kuvaus hankkeen toteut-
tamisesta.

77 C-ERPA: Conditional ERPA(Emission Reduction Purchase Agreement); meka-
nismihankkeesta syntyvien pddstoyksikdiden ostosopimus astuu voimaan vasta
tiettyjen ennalta asetettujen ehtojen taytyttyd.
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Hankintatarvetta vastaava uusi hankkeiden edistimistavoite maédriteltiin
tukipalveluiden piivitetyssi tydohjelmassa’®. Siini hankkeiden edistimis-
suunnitelman maéérittelyd on viljennetty ja toiminnan tavoite on ilmaistu
pelkéstidn padstoyksikkomadrind, mikd on 1,3 miljoonaa kappaletta.
Tarkastuksessa tuli ilmi, ettd tukipalveluiden tuottaja oli muodostanut
ostosopimusten valmistelusykliin perustuvan suunnitelman vuoden 2008
hankintasuunnitelmaan asti. Vuoden 2008 péivitetyssd suunnitelmassa ei
anneta vastaavanlaista hankesykliin perustuvaa suunnitelmaa.
Hankesyklivaiheittaisen suunnittelun lopettamista voidaan perustella
esimerkiksi tukipalveluiden tuottajan potentiaalisen hankeportfolion laa-
juudella”, kun otetaan huomioon palveluntuottajan palvelusopimuksen
jéljellda oleva pituus. Potentiaalisia hankkeita on siis tydohjelman aikana
ollut valmisteilla jo lukumé&éraltdsn riittdvadsti muutetun hankintatavoitteen
toteuttamiseksi. Toimintasuunnitelman suunnittelukdytédntdjen muuttami-
nen kuitenkin heikentdd suunnitteludokumentoinnin selkeyttd ja lapindky-

Vyytta.

3.14 Mekanismihankinnan organisointi

Osto-ohjelman joustomekanismien hankinta tehddén yhteistydssd usean
eri hallinnollisen toimijan kesken. Hankinnan strategisista linjauksista
paitetdin mekanismien hankinnan ohjausryhméissé, ja se raportoi toimis-
taan koko ilmastostrategian toimeenpanoa koordinoivalle ilmastopoliitti-
selle ministeritydryhmaélle. Ohjausryhméén kuuluvat ty6- ja elinkeino-,
ympdrist6-, ulkoasiain-, maa- ja metsitalous- ja valtionvarainministerién
sekd Energiamarkkinaviraston ja Suomen ympéristokeskuksen edustajat.
TEM:II4 on ohjausryhmén puheenjohtajuus. Ohjausryhmé toimii hankin-
ta-asioiden suunnittelun koordinoivana mekanismina. Ohjausryhmi on
kokoontunut noin kuukauden viliajoin péivittiméén hankinnan operatii-
visten asioiden tapahtumia ja keskustelemaan hankinnan strategisista lin-
jauksista.*

Joustomekanismien operatiivinen puoli on erotettu hankemekanismijaon
(JI/CDM) perusteella. Laissa Kioton mekanismien kéaytostd (109/2007)
madritddan ympéristoministerion (JI) ja ulkoasianministerion (CDM) me-
kanismihankinnan hallintovelvoitteet. Ymparistoministeriolld on lisdksi
vastuu kansainvilisen pddstokaupan (eli AAU-yksikoiden) vaihdannasta.
Hankemekanismien operatiiviseen kokonaisuuteen kuuluu lisdksi meka-

78 Suomen ympiiristokeskus (2008a).
7 Tukipalveluiden tuottajan hanketaulukko.
% Mekanismienkdyton ohjausryhmdin péytikirjat.
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nismihankinnan tukipalveluiden tuottaja, jonka roolina on valmistella
Suomen kahdenvilisia CDM- ja JI-hankintoja ja tuottaa ostosopimuksia
hankinnoista vastuullisten ministerididen hyvaksyttiaviaksi. Tukipalvelui-
den tuottajana on méérdaikaisella sopimuksella Suomen ympéaristokeskus,
jossa osto-ohjelman hankintavalmisteluihin perustettiin Finnder-ty6ryh-
maé.

TEM toimii myds operatiivisella puolella. Joustomekanismien hankin-
taan tarkoitetut varat on budjetoitu TEM:n momentille. TEM:114 on pu-
heenjohtajuus hankintatoimintaa suunnittelevassa mekanismien hankinnan
ohjausryhmissé, ja se hallitsee mekanismien kdyton operatiivista puolta
budjettivastuulla.

Tarkastuksessa tehdyissd hallinnon edustajien haastatteluissa tuli esiin
organisoinnista johtuvaa tyytyméttomyyttd ldhinnd vain operatiivisesta
puolesta. Ohjausryhmén aktiivinen kokoontuminen on soveltunut sen si-
jaan hyvin hankinnan strategiseen ohjaamiseen hankintatoiminnan muut-
tuvassa toimintaympéaristossa.

Operatiivisen puolen ongelmia on ilmennyt hajautuneen hankintaorgani-
saatiomuodon takia. Padtoksenteko mekanismihankinnasta on joissakin ti-
lanteissa aikaa vievdd ja organisaatiorakenteellisesti monimutkaista. On-
gelmat tulevat tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen ja tukipalveluiden
tuottajan méiriaikaisraporttien®’ perusteella esiin erityisesti Suomen kah-
denvilisissd hankinnoissa, joiden projektitason neuvotteluita hoitaa tuki-
palveluiden tuottaja. Tukipalveluiden tuottaja joutuu hankemekanismipro-
jektisyklin monivaiheisuuden vuoksi hakemaan useaa eri hyviksyntda
vastuulliselta ministerioltd. Ostosopimuksen tullessa hyviksymisvaihee-
seen ministerid anoo varoja budjettivastuulliselta TEM:It4d. Mikali ostoso-
pimus on taloudellisesti huomattava (yli 5 milj. euroa), on sen kaytiva 14-
pi raha-asiainvaliokunnan pédédtoksentekomenettely.

Tarkastuksessa tuli esiin, ettd mekanismihallinnon organisointimuodon
ja hankinnan toimintaedellytyksien takia hankintapdétoksenteossa esiintyy
padllekkiisid toimintoja. Mekanismihallinto on jarjestetty hanketyypeit-
tdin (JI/CDM) ja sellaisessa tilanteessa, jossa eri hanketyyppien hankinta-
paitoksentekojérjestelmit eivit eroa toisistaan merkittdvéasti, ovat jirjes-
telmit toiminnoiltaan yhtenevid. Luvussa 3.1.2 késiteltiin eri hanketyyp-
peihin liittyvid hankintatavoitteita ja hankinnan suunnittelua. Luvussa tu-
lee esiin se, ettd mainittavaa eroa eri hankemekanismien vililla ei ole han-
kintapaitoksenteon kannalta. Tdmai johtuu siitd, ettd Suomen mekanismi-
hankintaa ohjaa vahvasti kustannustehokkuus ja muut péditoksentekoon

8 Esimerkiksi Suomen ympciristokeskus (2008b) ja Suomen ympiiristokeskus
(2008¢).
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vaikuttavat seikat toimivat erdédnlaisina alakriteereind, joiden tdyttyminen
on verrattain helppo todentaa. Ndin hankintapéitokset hallinnon nykyisilld
toimintaedellytyksilld olisi mahdollista suorittaa samassa organisaatiossa.
Tamé koskee kuitenkin vain operatiivista hankintatoimintaa.

3.1.5 Henkiléstéresurssien suunnittelu ja kayttd

Kioton mekanismien hankintatehtdvit vaativat kokonaisuudessaan tyotd
noin 7,5 henkil6tyévuotta (htv). Mekanismihankintaan tarkoitetut henkil6-
resurssit ovat painottuneet SYKEn tarjoamien tukipalvelujen tuottami-
seen. Tukipalvelujen osuus kokonaishenkilstoéresurssitarpeesta on noin 4
henkilotyovuotta, YM:n 1-1,5 htv, UM:n 1 htv ja TEM:n 0,75-1 htv.

Osto-ohjelman linjauksissa ei ole tdsmennetty ministerididen henkils-
resurssien kiyttoa.*> Kunkin ministerion oletettiin kuitenkin tulevan toi-
meen noin yhden henkilstyovuoden tyopanoksella.*> Hankinnoista vas-
tuullisten ministerididen (YM/UM) henkil6resurssien painotuksia voidaan
pitdd jarkevind osto-ohjelman alkuperdisen hankintasuunnittelun niko-
kulmasta, koska osto-ohjelman hankintasuunnitelmassa JI- ja CDM-han-
kintoja on painotettu kutakuinkin yhté paljon.

Tukipalveluiden tuottajan henkilostoresurssien kdyttd on suunniteltu
palvelutarjoajan ty6ohjelmissa tdsmillisesti. SYKE oli suunnitellut tule-
vansa toimeen toimintakausillaan kuudella tyontekijillé, joista kolme on
tayspaiviisti.® SYKEn henkildstoresurssien suunnittelussa on otettu
huomioon toimintokohtaiset tyon resursointivaatimukset.

Tukipalvelujen tuottajan toimintaa ovat vaikeuttaneet varsinkin osto-
ohjelman kaynnistymishetkelld henkiloston vaihtuvuus. Henkilostoresurs-
siongelmat tulevat esiin tukipalvelujen raporteissa mekanismihankinnan
ohjausryhmille.*” Henkilostévoimavarojen vajaakiyttd nikyy myos tuki-
palveluiden ensimméisen toimintakauden (2006-2007) toteutuneessa va-
rojenkéytossd, joka poikkeaa merkittivisti budjetoiduista menoista.

Tukipalveluiden edustajien haastattelujen perusteella henkiloston vaih-
tuvuutta ja vapaiden tyopaikkojen téyttdmistd on vaikeuttanut tukipalvelu-
jen epdvarma tulevaisuus. Mekanismiasioiden asiantuntijoita on vidhin.
Mahdollisuus palkata osaavaa henkildstéd vain médrdaikaisilla tydsopi-

%2 Mekanismien kéyton ohjausryhmdn muistio (2006) ja Mekanismien kéyton oh-
Jjausryhmdn muistio (2008a).

% Hallinnon edustajien haastattelut.

¥ Suomen ympiiristokeskus (2006c¢).

% Esim. Suomen ympiiristokeskus (2008b).
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muksilla® rajoittaa lisiksi potentiaalista asiantuntijoiden lukumiria.
Epédvarmuus tygsuhteen pituudesta lisdéd henkildston vaihtuvuutta.

Alkuperdisistd osto-ohjelman hankintalinjauksista poiketen mekanismi-
hankinnat ovat painottuneet CDM-hankkeisiin.*” Valtaosa hankkeista
kuormittaa siten ulkoministerion henkilostéd. Tukipalveluiden edistdmien
suorien kahdenvilisten hankkeiden ldpikdynnin ja hyviksymisen lisdksi
UM on valmistellut seké télld hetkelld hallinnoi kolmea hiilirahastoa Kio-
ton kauden hankintatavoitteen tiyttdmiseksi sekd yhtd rahastoa post-
Kioto-kaudelle. Tarkastuksen perusteella henkilostévoimavarojen allo-
kointi ei ole tdssi tilanteessa koko jirjestelmdd ajatellen tyGvoimatarpeen
mukainen ja voi aiheuttaa ylimitoitettua tyoméarada UM:n mekanismiasi-
oista vastaaville.

3.1.6 Riskienhallinnan suunnittelu

Kioton mekanismihankintapaétokset tahtadvat edullisimman riskipainote-
tun padstoyksikkojd tuottavan hankintatavan valintaan. Padstoyksikko-
hankinnasta vastaavat voivat ajatella markkinoiden hinnoittelevan kaiken
oleellisen ja padstoyksikkohankinnat suoritetaan kokonaisuudessaan suo-
raan markkinoilta. Mikdli hankintapditoksentekijit katsovat saavansa
hankintatavoitteidensa mukaiset hankinnat omien hankintajirjestelyjensd
kautta edullisemmin, verrattuna markkinoiden tarjoamaan hintaan, on
oman hankintajirjestelmin ylldpitiminen kannattavaa. Suomen mekanis-
mihankintatavoitteet ovat monipuoliset ja mekanismihankinnan riskien-
hallinta mahdollistaa hallintoa saavuttamaan tavoitteisiinsa ndhden edulli-
simmat paistoyksikkstuotantovaihtoehdot.

Riskienhallinnan keinoja on linjattu mekanismien kéyton ohjausryhmén
muistioissa.”™® Mekanismihankkeiden riskit ovat hyvin moninaiset, ja nii-
den yhteisisti vaikutussuhteista on vasta niukasti tutkimustietoa.*” Han-
kemekanismien perustietoja (sijainti, tyyppi, koko) on kuitenkin saatavil-
la.

Ohjausryhmén muistiossa vuodelta 2006 identifioidaan mahdolliset ris-
kitekijat. Ne jaotellaan yleisiin projektikehitysriskeihin ja Kioto-riskeihin.
Yleiset projektikehitysriskit ovat tyypillisid, minkd tahansa projektin to-

5 Miicirciaikaisuus johtuu tukipalveluiden lyhyesté sopimuskaudesta.

57 Ks. luku 3.2.1.

% Mekanismien kéyton ohjausryhmdn muistio (2006), Mekanismien kéytén ohja-
usryhmdn muistio (2008a) ja Mekanismien kéyton ohjausryhmdn muistio
(2008b).

% Electrowatt-Ekono (2006).
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teuttamiseen liittyviéd riskejd. N4itd ovat muun muassa projektin valmis-
tumisriskit, projektin kayttoriskit, teknologiset riskit, toimitusriskit, talou-
delliset riskit, valuuttakurssiriskit, poliittiset riskit ja ympéristoriskit. Ylei-
set projektikehitysriskit ovat padstoyksikkojd tuottavan hankkeen yleisen
toiminnallisuuden epdvarmuuksia, ja ne eivdt suoranaisesti johdu hank-
keen paistoyksikkotuotto-ominaisuudesta mutta saattavat kuitenkin vai-
kuttaa padstoyksikkotuottoon. Esimerkkind téstd on se, ettd vesivoima-
hanke tuottaa ennakoitua enemmén tai vihemmén energiaa ja samalla
padstoyksikkotuotto muuttuu.

Kioto-riskit ovat mekanismihankkeiden hankesyklin ja niihin liittyvien
menettelytapojen epdvarmuuksia. Kioto-riskejd ovat muun muassa isdn-
tdmaan hyvéksymisriskit, CDM-hankkeiden validointi- ja rekisterdintiris-
kit, hankemekanismien monitorointiin ja verifiointiin liittyvét volyymi- ja
ajoitusriskit sekd hankintasopimuksen noudattamatta jattdmisen riskit.

Osto-ohjelman riskienhallinnan toiminnalliset linjaukset on kirjattu me-
kanismien kiyton ohjausryhmin muistioon.”” Mekanismien hankinnan oh-
jausryhmé on riskienhallinnallisissa asioissa tukeutunut ulkopuolisen kon-
sultin’' tekemin selvitykseen, jossa my®s riskinhallinnallisia asioita on
kasitelty. Riskienhallinnan suunnitellaan perustuvan hankintojen moni-
puoliseen hajauttamiseen ja hankintatavoitteen harkittuun ylimitoittami-
seen velvoitevajeriskin vélttdmiseksi. Hajauttaminen on aiottu suorittaa
olemassa olevien mahdollisuuksien mukaan:

— paistoyksikkotyypeittdin (ERU, CER, AAU)
— hanketyypeittdin (JI, CDM)

— maantieteellisesti

— organisatorisesti (hankintakanavat).

Mekanismien kdyton ohjausryhmén muistio alkuvuodesta 2008 kisittelee
riskienhallinnan suunnittelua kiytinnon toimeenpanon nikokulmasta.”
Muistiossa todetaan: "Riskien hallinta on osto-ohjelmassa erittédin tarkeds,
koska useisiin hankinnan reunaehtoihin liittyy suuria epdvarmuustekijoitd
(mm. pédstoyksikoiden hinta ja niiden kehitys, péddstojen kehitys, nielui-
hin vaikuttavat epdvarmuudet, paistoyksikoiden toimitukset jne.)." Edel-
leen muistiossa otetaan kantaa riskienhallinnan keskeisimpiin keinoihin:
"Riskien hallinnan keskeisimmit keinot ovat osto-ohjelman sdidnnolliset
pdivitykset ja niihin liittyvien uusien paistotietojen sekd uusien péadstdjen
ja paastoyksikoiden hintojen kehitysarvioiden tarkastelu."

Y Mekanismien kéiyton ohjausryhmdn muistio (2006).
! Electrowatt-Ekono (2006).
2 Mekanismien kéiyton ohjausryhmdén muistio (2008a).
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Osto-ohjelman riskienhallinnalliset toimet eli sdidnnéllinen kommuni-
kointi ja linjausten péivitykset on katsottu riittdvén hankintaportfolion
painotusten eli riskiprofiilin mukaisen riskipainotuksen sovittamiseksi.

Mekanismien kiytén ohjausryhmin muistossa vuoden 2008 lopulta®
tarkennetaan osto-ohjelman riskienhallinnan kayténtojd. Riskienhallinnan
midritellddn pohjautuvan seuraaviin toimiin:

— kansainvilisten ilmastosopimusneuvotteluiden ja EU:n sdédosten ete-
nemisen tarkkailu

— hanketyyppien ja isdntdmaiden valinta

— hankinnan hajautus

— konservatiivinen yksikdiden tuottoennuste

— Kioton kauden pédstitaseen tarkkailu.

Toimet kuvastavat toimintaympéristén seurantaa, hankintatavoitteen muu-
tosten ennakointia ja hankintojen hajautusta. Riskienhallinnan nakokul-
masta péddperiaatteena sidilyy monisdikeinen hajauttaminen.

Mekanismien kdyton ohjausryhmén linjauksissa otetaan kantaa hajau-
tuksen painotuksiin varsin niukasti. Ohjausryhmin muistioon™ kirjattu ja
luvun 3.1.2 taulukossa 4 esitetty hankintapainotus ei ole kokonaisuudes-
saan kiinted, miké tulee ilmi muistion sivulla 17, jossa mainitaan seuraa-
vasti: "Nyt ehdotettu hankintamuotojen vilinen jako arvioidaan sdadannolli-
sin véliajoin siten, ettd painotuksia muutetaan tilanteen mukaan dynaami-
sesti kehittyvien mekanismimarkkinoiden ja saatujen kokemusten perus-
teella." Hankintasuunnitelma on siis itse asiassa suuntaa-antava toteutta-
miskehikko mekanismimarkkinoiden vaihtelevaan toimintaympéristoon.
Hankintasuunnitelmassa on myos kiinteitd osia, joita ovat kahdenvilisten
hankintojen jakosuhteet. Tdami tulee esiin ohjausryhmin muistion” liit-
teessd yksi, jossa ulkoministerio esittdid oman mandaattinsa mukaiset lin-
jaukset: "Rahastojen osalta sijoitettavat summat ja padstovihenemien ta-
voitemidrit sovitaan osana osto-ohjelmaa eikd péddstovdhenemien osalta
aseteta erillisid JI- tai CDM-tavoitteita.", ja "Kahdenvilisten CDM-
hankkeiden kautta UM:n tavoitteena on 2,7 miljoonaa hiilidioksiditonnia
(tCO2e) vastaavien vihenemien hankinta ajalla 2008-2012."

Kiinted jaottelu kahdenvilisten hankintojen alkuperdisessd hankinta-
suunnitelmassa rajoitti hajauttamispolitiikkaa. Eri hankekanavien yhté

% Mekanismien kéiiyton ohjausryhmdén muistio (2008b).
M Mekanismien kéiyton ohjausryhmdn muistio (2006).
% Mekanismien kéiyton ohjausryhmdn muistio (2006).
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suuret yksikkohinnat™® olisivat mekanismihankinnan kannalta ideaalitilan-
ne. Néin riskienhallinnan kannalta paddyttdisiin helposti toteutettavaan
painotukseen. Tdmi on kuitenkin realistisesti ajateltuna hyvin epitoden-
ndkoist.

Tarkastuksessa tuli esiin se, ettd riskienhallinnan suunnittelu perustuu
hajauttamiselle, mutta hallinto ei ole analysoinut painotusta eiké perustel-
lut valittua hajautussuunnitelmaa seikkaperéisesti. Monipuolinen hajaut-
taminen ei takaa optimaalista allokaatiota ilman riskipainotusten selvitta-
mistéd. Painotukset pohjautuvat ohjausryhmén hankintatilanteen mukaiseen
subjektiiviseen tulkintaan, joka ei perustu systemaattiseen tiedonmuodos-
tukseen.

3.1.7 Rahoituskaytantéjen toimivuus

Mekanismien kaytté perustuu kolmen eri ministerion ja yhden valtionvi-
raston alaisen yksikon yhteisty6hon. Mekanismihankintoihin varatut méa-
rdrahat ohjataan TEM:n hallinnon alan arvioméirarahamomentin kautta
YM:lle ja UM:lle, sille ne vastaavat mekanismihankinnoista. Mekanismi-
hallinnon edustajien haastatteluissa tuli esiin joitakin rahoituskdyténtdihin
liittyvid ongelmia.

Mekanismihankinta on luonteeltaan perinteisestéd hallinnosta poikkeavaa
toimintaa. Hallinnon edustajien haastatteluissa tuli esiin se, ettd hankinta-
toiminnan maksatuskassavirtojen hallinta on ollut joiltakin osin hankalaa
midrdrahoin rahoitetussa jérjestelméssd. Mdidrdrahojen kayttoon liittyy
kysymyksid niin niiden jaksotusten kuin mahdollisten takaisin siirtojenkin
suhteen. Esimerkiksi tukipalveluiden tuottaja on raportoinut méérarahojen
irrotusmenettelyn hidastavan toimintaansa.”” Mekanismihallinnon on olta-
va valmiina muun muassa hiilirahastosijoitusten lopullisten kokonaiskus-
tannusten takia ottamaan varoja vastaan, kuitenkaan toimintakyky&én hei-
kentdmaéttid. Varojen vastaan ottaminen ei kuitenkaan kdy suoraan kassan-
hallinnallisin toimin, vaan ne pitda kierréttdd uusina méiérdrahoina.

Tarkastuksessa tuli ilmi, ettd hankintavarojen siirtonopeus on hidasta
mekanismihankinnan monitahoisen organisaatiorakenteen takia. Eritoten
kahdenvilisten hankintojen sopimusneuvotteluiden kannalta rahoitusjér-
jestelyistd sopiminen on ollut aikaa vievdd. Taméi johtuu ldhinn4 siité, ettd
tukipalveluiden tuottajan on toimittava hinnan muodostuksen vélittdjana
vastuunalaisen ministerion ja ostosopimuksen toisen osapuolen vililla.

% Luvun 3.1.2 taulukon 4 menoarviot perustuvat n. 10 €/Mt yksikkohintaan, kun
kaikki kulut otetaan huomioon.

7 Suomen ympciristokeskus (2008c).
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Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella tukipalveluiden tuot-
tajan suurin ongelma nykyisilld rahoituskdytdnnoilld on kuitenkin ollut
etumaksujen hankala jarjestiminen. Etumaksujen puutteellinen mahdollis-
taminen katsottiin kahdenvilisten hankintojen kilpailukykyé voimakkaasti
heikentdviksi seikaksi kilpailullisilla mekanismimarkkinoilla. Tukipalve-
luiden tuottaja, joka jédrjestdd ministerididen puolesta ostosopimuksia, ei
voi lupautua etumaksuihin ilman tdystakuita. Etumaksujirjestelmin jous-
tamattomuus rajoittaa sopimusten valmistelua, silld joustavat rahoitusjar-
jestelyt ovat mekanismihankinnoissa pikemminkin séént6 kuin poikkeus.
Etumaksujen tdystakuusdannét ovat kirjattu vastuullisten ministerididen
taloussiantoihin.”® Tukipalveluiden tuottaja on pyrkinyt helpottamaan ti-
lannetta yhteistyolld Finnfundin kanssa.”

3.1.8 Asiantuntijatiedon hyvaksikaytto,
toimintaymparistén huomioiminen, toiminnan
seuranta ja lapindkyvyys

Mekanismien kéytostd vastaavat ministeriot ovat kdyttédneet useita ulko-
puolisilta hankittuja selvityksid toimintansa suunnittelussa. TEM tilasi
koordinaatioty6nsi tueksi selvityksen'®, jossa analysoitiin mekanismien
toimintaympéristod, Suomen hankinnan rajoitteita/kilpailukykyéd ja ris-
kienhallintaa. Lisiksi TEM on hankkinut post-Kioto-rahastovertailun,'"'
ja YM on tilannut ulkopuolisen selvityksen'® sen JI-hankintastrategiaan
vaikuttavista asioista. UM on puolestaan tilannut ulkopuolisen arvion'”
suomalaisen hiilirahaston perustamisesta. Myos CDM/JI —koeohjelman
kokemuksia on kiytetty hyviksi osto-ohjelman suunnittelussa.'**

Tarkastuksessa tuli esiin monipuolinen ja perusteltu asiantuntijatiedon
kaytto, jota on pyritty kdyttimaian hankintatoiminnan tukena. Mekanismi-
hankinta vaatii tietoja useista erikoisaloista (kansalliset ja kansainvéliset
lait, rahoitus, hankesykli, projektien hallinta, projektin tekniset ominai-
suudet), joten asiantuntijapalveluiden kdyttdminen nopeuttaa pddtoksente-
on tiedontarpeisiin vastaamista.

% Ks. esim. ulkoasiainministerié (2006).
% Suomen ympciristokeskus (2008c).

10 Electrowatt-Ekono (2006).

101 Climate Wedge (2008).

192 Green Stream Network (2006).

103 Pricewaterhousecoopers (2006).

"% Hallinnon edustajien haastattelut.
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Mekanismien hankinnan toimintaympériston kehitystd on seurattu aktii-
visesti ohjausryhmin kokouksissa, eri hallinnon raporteissa ja muistioissa
sekd ulkopuolisissa selvityksissi'”. Tarkastuksessa on voitu todeta, etti
toimintaympériston tarkkailusta tuotettavaa tietoa olisi mahdollista kaytt4a
kuitenkin tehokkaammin hyviksi. Esimerkiksi osto-ohjelman ensimmaéi-
sessd toimintasuunnitelmassa annettiin kiinted hankintajako kahdenvilisil-
le hankkeille, vaikka jo CDM/JI —koeohjelman kokemusten perusteella'”®
oli selvid, ettd CDM- ja JI-hankkeiden edistdmiseen ja hyviksymismenet-
telyihin liittyi erilaisia epdvarmuuksia. Liséksi osto-ohjelman varojenkdy-
ton takia olisi tullut ottaa huomioon paistdyksikéiden markkinahintojen
muutosten vaikutus suunniteltuihin menoihin.

Toimintaprosessien seuranta ja arviointi on tdrkeédtd organisaation op-
pimisen ja kehittymisen kannalta. Joustomekanismihankinnan seuranta on
suunniteltu perustuvan vuosittain tapahtuviin vastuusuhteittaisiin rapor-
tointeihin ja aktiiviseen tietojenvaihtoon ohjausryhmén kokouksissa. Ra-
portoinnin suorittavat tukipalveluiden tuottaja sekd hankinnoista vastuulli-
set ministeriot TEM:lle, joka toimii hankinnan koordinointivastuussa.
Mekanismihankinnan seuranta kattaa vastuunalaisten toimijoiden ydin-
prosessin monipuolisesti: hankinnoista vastaavat ministerit raportoivat
mekanismihankintojen etenemisestd ja niihin liittyvistd haasteista, ja tuki-
palveluiden tuottaja puolestaan kuvailee tuottamiaan palveluja ja tarjoaa
palveluntarjoamista parantavia toimintachdotuksia. Velvollisuus rapor-
toinnista on kirjattu mekanismihankinnan ohjausryhmén ensimmaéiseen
muistioon.'”’

Tarkastuksessa tuli ilmi, ettd toimintaprosessien seurantaa on pyritty
kayttdimdidn hyvdksi mekanismihankinnan toimintojen parantamiseksi.
Tukipalveluiden raporteissa'” mainitaan parannusta vaativia toimintoja.
Raporteissa esitetddn myo0s toteutettuja kehittdmistoimia. Toiminnan ke-
hittdminen on jadnyt kuitenkin monilta osin keskenerdiseksi. Tukipalve-
luiden tuottaja mainitsee muun muassa rahoitustoimintojen ongelmista
useissa viliraporteissaan, mutta ongelmia ei ole saatu ratkaistuksi.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd mekanismihankinnan ra-
portointikdytdnndissd on tavoiteltu hyvdn hallintotavan mukaista 14-
pindkyvyyttd. My0s yleiset puitteet systemaattiselle seurannalle on luotu.
Hallinnon raportit ovat ymmaérrettivid, ja niitd on toimitettu aktiivisesti.
Mekanismien hankinnan ohjausryhmén poytékirjat havainnollistavat ja 14-

15 Esim, Electrowatt-Ekono (2006).

106 Ks. esim. Biota BD Oy (2006).

7 Mekanismien kéiyton ohjausryhmdn muistio (2006).
" Tukipavelujen raportit 1-5.
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pivalaisevat toimintaa monipuolisesti. Raporteissa on tuotu esiin toimin-
nan ongelmia seki parannusehdotuksia niihin.

Tarkastuksessa tuli edelleen esiin se, ettd mekanismihallinto ei ole huo-
mioinut seurannassa kaikkia oleellisia yksittdisid toiminnan suunnitteluun
vaikuttavia muuttujia. Paastoyksikkdjen markkinahinnan muutokset vai-
kuttavat hiilirahastojen toteutuviin kustannuksiin. Kustannuspotentiaaleja
ei ole dokumentoitu selkedsti erilaisten hintaskenaarioiden tapauksissa.

3.2 Hankinnan tuloksellisuus

3.2.1 Hankinta- ja hintatavoitteiden saavuttaminen

Mekanismihankinnan alkuperdisend tavoitteena oli hankkia 12 miljoonaa
padstoyksikkod Kioton kauden loppuun mennessi. Tavoitteesta noin 2,16
miljoonaa yksikko6d oli sovittu ostosopimuksissa (odotettu tuotto oli noin
2,46 miljoonaa yksikkod) CDM/JT —koeohjelman aikaisista hankkeista, jo-
ten osto-ohjelmalle olisi jaanyt noin 10 miljoonaa yksikkoa.'” Tavoitetta
kuitenkin pienennettiin ulkoisen toimintaympériston muutosten takia 5
miljoonaa yksikkod vuoden 2008 alussa. Néin osto-ohjelman tdméanhetki-
seksi tavoitteeksi on jaényt noin 5 (12 — 2,16 — 5 = noin 5) miljoonaa yk-
sikkod. Koko mekanismitavoite Kioton kaudelle on 7 miljoonaa yksikkod
(12-5=17).

Talla hetkelld Suomi on solminut osto-ohjelman puitteissa ostosopimuk-
sia, joista on alkuperdisen tuottoarvion perusteella odotettu 4,99 miljoonaa
padstoyksikkod. Kun otetaan huomioon CDM/JI —koeohjelman sopimuk-
set, on osto-toimitussopimusten mukainen pééstdyksikkoméadrd saavutta-
nut Kioton kauden ostotoiminnalle asetetut tavoitteet.

Padstoyksikkojen odotetut tuottoarviot eldvdt mekanismihankkeiden
edistyessd. Télld hetkelld osto-ohjelman odotetuksi kokonaistuotoksi arvi-
oidaan noin 4,22 miljoonaa, joka alittaa alkuperdisen tavoitteen noin
780 000 padstoyksikolld. Kioton kauden tavoitteesta puuttuu 0,32 (7 —
2,46 — 4,22 = 0,32) miljoonaa pédstoyksikkod. Talld hetkelld CER-futuuri
joulukuun 2009 toimituksella maksaisi noin 11,5 euroa per yksikko.''" Li-
sdrahoitustarve tdménhetkiselld CER-markkinahinnalla olisi siten noin
3,68 miljoonaa euroa.

" Tukipalveluiden tuottajan laskentataulut.
"% Buropean Climate Exchange. 05/2009.
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Hankintavaroista valtaosa on sijoitettu hiilirahastoihin, ja niisté tavoitel-
tu padstoyksikkoméadra Kioton velvoitekaudelle on yhteensd (koeohjelman
ja osto-ohjelman rahastot yhteenséd) noin 4,95 miljoonaa yksikkod. Osto-
ohjelmaan sisiltyvien rahastojen tuottotavoite on noin 3,54 miljoonaa yk-
sikkod. Taulukossa 6 on eritelty osto-ohjelman rahastosijoitukset ja niihin
sijoitetut varat.

TAULUKKO 6. Rahastosijoitukset.

Rahasto Hanketyyppi  Sijoitetut varat € Paastoyksikko-
tavoite miljoonaa

Testing Ground Facility, Ji 2 500 000 0,30

NEFCO (TGF)""

Multilateral Carbon Credit  JI 10 000 000 1,00

Fund, EBRD (MCCF)

Asia Pacific Carbon CDM 18 000 000 1,84

Fund, ADB (APCF)

Fine Carbon Fund, CDM 4 000 000 0,40

Greenstream Network Oy

(FCF)

Yhteensa 34 500 000 3,54

Laskettaessa rahastosijoitusten padstoyksikkohinta sopimustietojen ja ni-
mellisten kustannusten perusteella (eli taulukon 6 tiedoilla) muodostuu
hinnaksi noin 9,86 €/piistoyksikko. Jos rahastojen sijoitukset diskonta-
taan viiden prosentin korolla vuoteen 2009, saadaan yksikkokustannuk-
seksi 10,77 €/padstoyksikko.'?

Rahastosijoituksen yksikkhinta muuttuu ajan kuluessa. Toteutuvia kus-
tannuksia on vaikea arvioida, ennen kuin niiden hankinnat ovat toteutettu.
Rahastot kayttdvit sijoituspddomaa mekanismihankintoihin siind jirjes-
tyksessd, kun sopimusten mukaisia maksatuksia syntyy. Jos esimerkiksi
jokin kuvitteellinen hiilirahasto on perustettu vuonna 2007 ja se solmii os-
tosopimukset vuonna 2010, kédytetdén rahaston saaman koron kasvattamia
pddomia vasta tuolloin. Rahastosijoitusten toteutuvien kustannusten maa-
rittdmiseen vaikuttavat siis useat eri tekijét, joita ovat muun muassa mak-
satusten ajoittuminen, rahaston ja sijoittajan korkoerot, mahdolliset va-
luuttakurssimuutosten vaikutukset, rahaston kiinteiden kulujen muodos-
tuminen ja pééstoyksikkojen markkinahinnan vaihtelut.

" Taulukossa on esitetty osto-ohjelman aikana tehty liséisijoitus TGF-rahastoon.
"2 Laskelmassa oletetaan, ettd pddistoyksikot luovutetaan samanaikaisesti sijoi-
tusperiodin lopulla ja ettd rahastojen kustannukset ovat toteutuneet odotetulla ta-
valla.
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Tarkastuksessa tuli esiin, ettd rahastojen tdménhetkiset odotetut péais-
toyksikkotuotot ovat vaikeasti arvioitavissa siksi, ettd valtaosa Suomen si-
joittamista hiilirahastoista on vasta hankkeiden kdynnistdmisvaiheessa ja
hiilirahastojen toteutuva varojen kiyttdaste on vield epdvarmaa. Liséksi
rahastojen pidstoyksikkotuottoarvioihin sisdltyy useita epdvarmuuksia,
jotka kasvattavat tuoton odotusarvon keskivirhetti. Tilannetta kuvaa esi-
merkiksi TGF-rahasto, johon Suomi on sijoittanut seki CDM/JI —koe-
ohjelman aikana ettd osto-ohjelman aikana. Yhteensd Suomen sijoitusten
alkuperdisend tuottotavoitteena on ollut noin 0,55 miljoonaa yksikkoa.
Talld hetkelld Suomen potentiaalinen tuotto rahaston kaikista hankkeista
olisi noin 0,45 miljoonaa yksikkod.'*'"* Rahasto on sitonut hankintoihin
kokonaisuudessaan hieman alle 90 prosenttia varoistaan. Jos potentiaalisia
tuottoja skaalataan rahaston arvioimilla riskikertoimilla, alenevat sijoitetut
varat ja niiden pédstoyksikkotuotot merkittavisti. Pelkdstddn TGF:n Vena-
jélle suunnitellut sopimukset laskevat odotettua rahaston sidotuksi tulevaa
pidomaa 26 prosenttiin alkuperiisesti.'” Tamé johtuu siiti, ettd Venijin
JI-hallinto ei ole vield toimintakuntoinen eivitkd Vendjdn JI-hankkeet si-
ten voi tuottaa Kioton poytikirjan toimeenpanosdintdjen mukaisia ERU-
yksikaoita.'

Rahastojen lopulliset padstoyksikkotuotot ja niiden hankintaan kiytetyt
kokonaiskustannukset madrdytyvit mitd suurimmassa maérin vaihtelevan
padstoyksikkohinnan mukaan. Tarkastuksessa ei havaittu, ettd eri hinta-
skenaarioiden vaikutuksia Suomen rahastosijoituksiin olisi arvioitu.
Myoskiddn tuotto-odotuksia vastaavia kustannusodotuksia ei ole analysoi-
tu.

Rahastojen tdménhetkiset odotetut tuotot, jotka ovat keritty joko suo-
raan rahastojen seurantadokumenteista tai ministerididen muistioista, on
esitetty taulukossa 7.

13 Ympdristoministerio (2009).

"% Tissii arviossa on huomioitu Suomen seki CDM/JI —koeohjelman ettii osto-
ohjelman aikaiset rahastosijoitukset.

s Ympdristoministerio (2009).

"5 Hallinnon edustajien haastattelut.
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TAULUKKO 7. Osto-ohjelman rahastojen odotetut tuotot.

Rahasto Odotettu paastdyksikkotuotto
Testing Ground Facility, NEFCO (TGF)""” 0,25 milj.

Multilateral Carbon Credit Fund, EBRD 0,73 milj.

(MCCF)'"®

Asia Pacific Carbon Fund, ADB (APCF)"" 1,54 milj.

Fine Carbon Fund, Greenstream Network 0,40 milj.

Oy (FCF)'®

Yhteensa 2,92 milj.

Mekanismihankinnoille on asetettu paastoyksikkotavoitteiden lisdksi mui-
ta tavoitteita. Nditd ovat ympéristoystavillisyys, suomalaisen teknologian
siirto ja kestdvén kehityksen edistiminen. Muita kuin kasvihuonekaasujen
viahentdmisestd syntyvid hyotyjé késitellddn seuraavissa kappaleissa.

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella voidaan todeta, etti
mekanismihankintojen tavoitteiden toteutuminen ja toteutumisen seuranta
on painottunut voimakkaasti padstoyksikoihin. Muita tavoitteita ja niiden
hy6tyjd ei ole pyritty perinpohjaisesti selvittimdén. Suurin osa mekanis-
mihankkeista on tilld hetkelld kdynnistymisvaiheessa, ja niiden todellisia
vaikutuksia voidaan todentaa vasta vuosien pédsta.

Hiilirahastojen mekanismihankkeiden tuottamat suomalaisen teknolo-
giansiirron hyoddyt arvioitiin haastatteluissa pieniksi. Hankkeiden toteutta-
jat valitsevat luonnollisesti omalta kannaltaan kustannustehokkaimman
hanketoteutukseen tarvittavan teknologiavaihtoehdon. Suomen mekanis-
mihankinnoista vastaavat voivat enintddn informoida suomalaisia yrityk-
sid toteutettavista mekanismihankkeista potentiaalisina asiakkuuksina,
mutta itse teknologian valikoituminen tiettyyn projektiin on riippumaton
Suomen mekanismihankinnoista.

Hankkeiden tuottamat ympiristhyodyt syntyvit taloudellisesta ndako-
kulmasta hankkeiden tuottamien positiivisten ja negatiivisten ympéristo-
vaikutusten summasta. Nami vaikutukset ovat riippuvaisia hanketyypista.

"7 Osto-ohjelman sijoituksen tuotto-osuutta on arvioitu alkuperdisen péicdomitus-
suhteen perusteella (koeohjelman osuus noin 45 % ja osto-ohjelman noin. 55 %)
(Ympdristoministerio 2009).

s Ympdristoministerio (2008).

"9 Ulkoasiainministerié (2008); Aasian kehityspankin rahasto Asian Pasific Car-
bon Fund rahoittaa ldhinnd CDM-hankkeita Aasiassa.

20" Tieto perustuu alkuperdiseen liittymissopimukseen kevddlti 2008; Green-
stream Network Oy:n Fine Carbo Fund rahoittaa JI- ja CDM-hankkeita léihinnd
Aasiassa ja Itd-Euroopassa.
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Jos padstovihennyshanke vdhentdd kasvihuonekaasujen liséksi esimerkik-
si pienhiukkaspééstojd, tapahtuu positiivinen ympéristovaikutus. Toisaalta
esimerkiksi laaja patohanke voi aiheuttaa lukuisia negatiivisia ulkoisvai-
kutuksia. Jotta hankkeista tuotetut paistoyksikot ovat ylipaataan kelvolli-
sia Kioton poytdkirjan mukaisina, on niiden tiytettdvd poytdkirjassa mai-
nitut standardit."”' Jokainen mekanismihanke kiy monivaiheisen hyvik-
symisprosessin, ja se varmentaa hankkeen tuottamien padstoyksikéiden
muodollisen kelvollisuuden.

Kestdvian kehityksen edistimisen hyotyjen todentamisongelmat ovat
samantapaiset kuin ympéristohyotyjen arvioimisen ongelmat yleensi. Re-
kisterdity pddstoyksikkd on syntyessddn periaatteessa tdyttinyt Kioton
poytikirjan kestdvdn kehityksen kriteerit, mutta todellisten kokonaisvai-
kutusten mittaamista ei ole tehty. Tarkastuksessa tuli ilmi, ettd Suomen
mekanismihankkeiden kestdvin kehityksen edistimisen saavutuksia ei ole
arvioitu ja dokumentoitu. Néin kestidvin kehityksen saavuttamista ei voida
arvioida.

Muiden hy6tyjen saavuttaminen hiilirahastojen vélitykselld on erityisen
haastavaa myos siksi, ettd Suomen sijoitusosuus ja pédtosvalta rahaston
pddomasta on rajallinen. Suomen osaomistamista Kioton kaudelle p#s-
toyksikkojd tuottavista hiilirahastoista Euroopan jélleenrakennus- ja kehi-
tyspankin rahasto (MCCF)'** ja Aasian kehityspankin rahasto (APCF)'*
ovat paitoksenteon kannalta joustavampia kuin muut rahastot. MCCF:iin
ja APCF:iin sijoittaneet voivat valita ne yksittdiset hankkeet, joihin ne
osallistuvat.'* Vapaus valita hankkeet antaa rahastoon sijoittaneelle pii-
tdntdvaltaisemman aseman valita sellaisia hankkeita, jotka sopivat pa-
remmin muiden hydtyjen tavoitteluun. Suomen rahastosijoituksista
MCCEF- ja APCF-rahastojen tuottamia muita hyotyjd ei voida vield téssd
vaiheessa arvioida, koska rahastot ovat vasta solmimassa Kioton kaudelle
padstoyksikoitd tuottavia mekanismien ostosopimuksia.

Suomi on sopinut Kioton kauden pédstoyksikkdjen suorasta kahdenvili-
sestd kaupasta viiden mekanismihankkeen kanssa osto-ohjelman aikana.
Taulukossa 8 on esitetty niméd kahdenviliset hankkeet, niiden padstoyk-
sikkoméddrdinen ostosopimuksissa médritelty tuotto ja nimelliset kustan-

21 pytcikirian mukaan hankkeen on edistettiivd kestéviid kehitystd ja oltava ym-

pdristoystivillinen.

122 MCCF: Multilateral Carbon Credit Fund.
123 APCF: Asia Pasific Carbon Fund.

% Hallinnon edustajien haastattelut.
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nukset.'?

yksikko.

Yksikkohinnaksi muodostuu niilld tiedoilla noin 9,69 euroa per

TAULUKKO 8. Kahdenvalisten hankkeiden ostosopimukset.

Sijainti Tyyppi Hanke- Ostosopimus- Nimelliset

muoto tuotto hanke-
kustannukset'®

Rouste, Viro  Tuulivoima J 171 287 t 1627 227 €

Ruseifeh, Kaatopaikka CDM 362 709 t 2854 518 €

Jordan

Ningxia, Kii- Aurinkokeitin CDM 175 459 t 1491402 €

na

Dagangou, Vesivoima CDM 1131751t 1018575 €

Kiina

Hunan, Kiina  Biokaasu CDM 670 000 t 7 469 000 €

Yhteensa 1492630t 14 460 722 €

Hankkeet tuottavat padstoyksikkoja vuosittain Kioton velvoitekauden lop-
puun. Maksatukset péddstoyksikoistd suoritetaan toimitusten yhteydessa.
Suomi on jo sopinut Kioton kaudelle tdhti4vit kahdenvilisten hankkeiden
ostosopimukset, joten niiden odotettuja tuottoja ja kustannuksia on mah-
dollista tarkastella suuremmalla tarkkuudella kuin rahastojen tuottoja. Tu-
kipalveluita tuottava SYKE dokumentoi kahdenvélisten hankkeiden tuot-
to- ja kustannustiedot. Tukipalveluiden tuottajan rooli kdy ilmi tietojen
esitysmuodosta, joka painottaa erityisesti palveluntarjoajan tiedollisia tar-
peita. Tarkastuksessa tuli esiin, ettd tiedot eivit kata kaikkia hankinnoista
vastaavien ministerididen péidtoksentekoon tarvittavia tietoja. Puutteita
ovat esimerkiksi hankkeiden eri dokumenttien laatimisista aiheutuvat kus-
tannukset sekd tukipalveluiden hallinnolliset kustannukset. Kahdenvilis-
ten hankkeiden kustannustiedot esitetdén taulukkolaskelmissa budjetointi-
tarkoituksessa, nimellisiné, joten hankkeista pdittivien ja niiden seuraa-
misesta huolehtivien on vaikea havainnollistaa kustannusten arvostusten
ajallisia eroja. Budjetointiperusteista laskelmaa olisi hyvi tdydentdd otta-
maan huomioon eri arvonmuodostukseen vaikuttavat seikat. Taulukossa 9
on esitetty tarkastuksen yhteydessd tehty arvio diskontatuista kokonais-
kustannuksista. Ne kuvaavat l1dhinnd padtoksentekohetken arvotusasetel-
mia. Luvut ovat kiyttokelpoisempia kuin rahastojen diskontatut arvot, sil-
1a kahdenvilisten hankkeiden kustannusrakenne on huomattavasti kiin-

125 Kustannukset perustuvat tukipalveluiden tuottajan arvioihin koituvista kustan-

nuksista.
126 Ostosopimuksen pécistoyksikkétuoton mukaiset kustannukset, etumaksut, vali-
dointi ja verifiointi.
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tedmpi: epdvarmuutta liittyy 1dhinné toteutuksen tekniseen pédstoyksikko-
tuottoon ja maksatuksiin.

TAULUKKO 9. Kahdenvaliset ostosopimukset diskontattuina.

Sijainti Tyyppi Hanke- Ostosopimus- Diskontatut kus-
muoto tuotto tannukset'”’

Rouste, Viro  Tuulivoima Ji 171 287 t 1447217 €%

Ruseifeh, Kaatopaikka CDM 362 709 t 2831631¢€

Jordan

Ningxia, Kii-  Aurinkokeitin CDM 175459 t 1357605 €

na

Dagangou, Vesivoima CDM 1131751 1010077 €

Kiina

Hunan, Kiina ~ Biokaasu CDM 670 000 t 6899 221 €%

Yhteensa 1492 630 t 13 545 751 €

Kahdenvilisten ostosopimusten kokonaisyksikkohinta taulukon 9 tiedoilla
on noin 9,08 €/paistoyksikkd. Hankkeiden kustannuksiin ei ole huomioitu
mukaan tukipalveluiden tuottajan toimintamenoja, vaikka ne kuitenkin
ovat valtiontalouden kannalta oleellinen menoeri. Tarkastuksessa arvioi-
tiin tukipalveluiden diskontatuiksi kustannuksiksi noin 1,27 €/paisto-
yksikko."* Tilloin yksikkokustannus sopimushetkelldi on noin 10,35
€/paastoyksikko.

Taulukossa 10 on kahdenvélisten hankkeiden hankintakustannukset dis-
kontattuna viiden prosentin korolla ja niitd vastaavat timédnhetkiset odote-
tut tuotot, jotka eroavat jonkin verran ostosopimusten mukaisista tuotois-
ta."”! Taulukko 10 edustaa titen timénhetkistd arviota kahdenvilisten
hankintojen toteutuvista yksikkokustannuksista, jotka ovat noin 9,44
€/paastoyksikké. Kun kustannuksiin otetaan vield mukaan tukipalvelun
kustannukset'”, tulee yksikkohinnaksi noin 10,90 €/padstoyksikks. Hie-

27 peistoyksikko-, validointi-, verifiointi- ja etumaksujen lisciksi rekisterginti-,
PDD- ja CDM EB -maksut. Diskonttokorkona kdéiytetty 5 %.

128 Avvio transaktiokustannuksista perustuu vield osittain puutteelliseen tietoon
hankkeen tuoreuden takia.

129 Avvio transaktiokustannuksista perustuu vield osittain puutteelliseen tietoon
hankkeen tuoreuden takia.

30 Rustannuksissa huomioitiin tukipalveluiden tuottajan toteutuneet kulut vuosil-
ta 2006 ja 2007. Vuosien 2008 ja 2009 ovat budjetoinnin mukaisia arvioita. Kus-
tannukset on ilmoitettu diskontattuina.

31 Odotetut tuotot perustuvat tukipalveluiden tuottajan arvioon.

32 Tukipalveluiden  diskontatuiksi  kustannuksiksi — arvioidaan —nyt 1,46
€/pdcistoyksikko alentuneen tuottoarvion takia.
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man korkeampi yksikkohinta selittyy "kiinteiden kustannusten"'** suhteel-
lisen osuuden kasvulla.
TAULUKKO 10. Kahdenvilisten hankkeiden tuottoarviot.
Sijainti Tyyppi Hanke- Tuottoarvio Diskontatut kus-
muoto tannukset
Rouste, Viro  Tuulivoima Ji 171 287 t 1447 217 €
Ruseifeh, Kaatopaikka CDM 250936 t 2163430 €
Jordan
Ningxia, Kii-  Aurinkokeitin CDM 133219t 1053 348 €
na
Dagangou, Vesivoima CDM 77 336t 738 446 €
Kiina
Hunan, Kiina  Biokaasu CDM 670 000 t 6 899 221 €
Yhteensa 1302778 t 12 301 662 €

Tarkastuksessa tuli ilmi, ettd kahdenvilisten hankkeiden tuottoarviot ja
niitd vastaavat odotetut kustannukset ovat helpommin arvioitavissa kuin
hiilirahastojen, koska kahdenvilinen hankeportfolio koostuu jo valmiiksi
allekirjoitetuista ostosopimuksista. Ndin niistd maksettavaksi sovittu yk-
sikkohinta on ennakkoon sovittu, ja niiden maksatusaikataulut ovat selvil-
14.

Kahdenvilisten hankkeiden muiden hyétyjen arviota koskee sama tar-
kastushavainto kuin mité hiilirahastojen osalta todettiin: niditd hyotyja ei
ole arvioitu tarkasti.

3.2.2 Mekanismihankintojen kustannustehokkuus

Yhtend tarkastuskysymyksend oli arvioida osto-ohjelman kustannuste-
hokkuutta. Témén arvioimiseksi koko joustomekanismihankintatoiminnan
kustannustehokkuutta tulee verrata muihin kasvihuonekaasupdist6ja va-
hentdvien politiikkojen kustannuksiin. Tdma vertailu kertoo, ovatko me-
kanismihankinnat ylipddtdin tuottaneet valtiontaloudellista lisdarvoa. Toi-
seksi on syytd tarkastella yksittdisten hankintojen kustannustehokkuutta,
jotta saadaan selville, ovatko yksittdiset sijoitukset olleet kustannustehok-
kaita. Tilloin voidaan arvioida sitd, kuinka onnistunutta hankinta-
allokaatio on ollut.

Tarkastuksessa tuli ilmi, ettd hankintakanavien (rahastot ja kahdenvili-
set hankkeet) yksikkokustannusten arviointi on haastava tehtdva. Sijoitus-

33 Niiti ovat mm. validointi-, verifiointi-, rekisteréinti-, PDD- ja CDM EB -

maksut.
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paitoshetken kustannustehokkuutta voidaan joitakin yksinkertaistavia ole-
tuksia hyviksi kéyttden analysoida diskonttaamalla ostosopimuksissa ta-
voiteltujen padstoyksikkdjen hankintoihin kuluvat kustannukset samaan
ajanhetkeen vertailtavan vaihtoehtoiskustannuksen kanssa.

Koko osto-ohjelman vaihtoehtoiskustannuksena on pidetty mekanismi-
hankinnan yleisti viitehintaa noin 10 €/péistoyksikks."** Tima tavoitehin-
ta on ilmoitettu vuoden 2005 tiedoilla. Jos kdytetddn viittd prosenttia vuo-
sittaisena, yleisend kustannusten nousuna, olisi viitehinta vuonna 2009
noin 12 €/pédstoyksikks. Kun tdhdn verrataan Suomen rahasto- ja kah-
denvilisten hankintojen yksikkohintoja sijoitusten paitoshetkilld (noin
10,77 € ja noin 10,35 €), voidaan sijoitusten todeta olleen sopimushetkelld
kustannustehokkaita muihin pédédstovihennyspolitiikkoihin verrattuna.

Kun arvioidaan Suomen mekanismihankinnan hankinta-allokaatiota yk-
sittdisiin hankintakanaviin, on syytd muistaa, ettd rahastojen yksikkokus-
tannusten médrittdiminen on epdvarmempaa kuin kahdenvilisten hankkei-
den. Jotta saataisiin selkedmpi kuva Suomen eri hankintakanavien vilisis-
td kustannustehokkuuseroista, on selvitettdvd hankintojen transaktiokus-
tannusten vilisid eroja.'” Tilloin havainnollistuu, kuinka suuri osuus
hankintamenoista suuntautuu muuhun kuin paastéyksikkohankintaan. Hal-
linnolliset transaktiokustannukset méédritetdn tavallisesti palvelusopimuk-
sissa, joten ne sellaisenaan soveltuvat paremmin kuin yksikkokustannuk-
set Suomen kdyttdmien hankintakanavien kustannustehokkuuksien tarkas-
teluun. Hallinnollisista kuluista eivit selvid kuitenkaan hallinnon laadulli-
set erot.

Tarkastuksessa arvioitiin Suomen kahdenvilisten hankintojen ja hiilira-
hastojen hallinnollisia transaktiokustannuksia. Muita transaktiokustannuk-
sia (muun muassa validointi/hankeasiakirjakuluja (PDD)"®) ei huomioitu.
Kahdenvilisten hankintojen hallinnolliseksi vuosittaiseksi kuluprosentiksi
arvioitiin noin kolme prosenttia/vuosi verrattuna kahdenvélisen hankinta-
toiminnan pddomaan. Kahdenvilisten hankintojen hallinnolliset menot ar-
vioitiin tukipalveluiden tuottajan viiden prosentin diskonttokorolla skaala-
tuista kulueristd. Tukipalveluiden toiminta-aika on arvioitu timénhetkisen
palvelusopimuksen pituuden mukaan (2006-2009). Hiilirahastojen pédéo-
mista hallinnollisiin kuluihin kaytetddn vuosittain keskiméérin noin puoli-

3% Vaihtoehtoiskustannus ilmenee vuoden 2005 ilmasto- ja energiastrategiasta
(Valtioneuvoston selonteko 2005).

35 Transaktiokustannuksilla tarkoitetaan tissé tapauksessa hallinnollisia kustan-
nuksia. Niihin ei ole sisdllytetty Kioton projektisyklin aiheuttamia menoja (kuten
esim. PDD-, validointikulut).

36 ppD: Project Design Document.
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toista prosenttiyksikkod. Rahastojen hallintokulut arvioitiin rahastojen il-
moittamien menotietojen ja taselaskelmien perusteella. Hallinnollisten ku-
lujen ndkokulmasta voidaan hiilirahastojen todeta olevan kustannustehok-
kaampi hankintakanava kuin kahdenviliset hankinnat.

Tukipalveluiden hallinnolliset kustannukset budjetoidaan kiinteédna eri-
nd. Hiilirahastojen kustannukset sovitaan taas tavallisesti suhteellisena ku-
luprosenttina. Tastd erosta seuraa se, ettd kahdenviliset hankinnat muuttu-
vat suhteellisesti edullisemmiksi suhteessa niiden hankintaméaraén.

Tarkastuksessa tuli ilmi, ettd osto-ohjelman hallinto ei ole analysoinut
eri hankintakanavien vertailtavuutta monipuolisesti. Hallinto on dokumen-
toinut tietoja 1dhinna sopimuksissa ilmoitetuin luvuin. Haastatteluissa tuli
esiin hallinnollisten transaktiokustannusten erot, mutta tarkempaa, doku-
mentoitua pohdintaa kustannustehokkuuden méédrittimisen ongelmista ei
ole suoritettu. Hankintaportfolio koostuu erityyppisistd padstoyksikoitd
tuottavista hankintakanavista. Néiden keskindisten kustannussuhteiden
puutteellinen méérittdminen vaikeuttaa eri hankintakanavien vilisid kus-
tannuserojen seuraamista ja néin ollen hankinta-allokaation tuloksellisuut-
ta.

3.2.3 Tukipalvelujen tuloksellisuus

Tarkastushavaintojen perusteella tukipalveluiden tuottajalla on ollut vai-
keuksia neuvotella alkuperidisen hankintatavoitteen mukainen maéréd kah-
denvilisten hankkeiden ostosopimuksia. Tukipalvelut tuottivat ensimmai-
sen palvelusopimuskauden aikana (vuodet 2006 ja 2007) ostosopimuksia
yhteensd 0,65 miljoonaan CER-paéstoyksikkoon tdhtddvistd kolmesta
CDM-hankkeesta."””"*® Paistoyksikkomairillinen tavoite jdi selvisti al-
kuperdisestd tavoitteesta. Mekanismien hankinnan ohjausryhmén ensim-
miisessi muistiossa®’ tavoitteet oli linjattu noin 2,7 miljoonaksi CER
(CDM-hankkeista) -yksikoksi ja 1 miljoonaksi ERU (JI-hankkeista) -yk-
sikoksi eli yhteensd 3,7 miljoonaksi yksikoksi. Tukipalveluiden tydohjel-
massa'*" asetetut hankesyklittiiset tavoitteet tiyttyivit vain osittain. Han-
kesyklin alkupddhin oli onnistuttu identifioimaan mahdollisia ostosopi-
musehdokkaita, mutta ennakoitua paljon suurempi méédrd hankkeista ei
koskaan selvinnyt ostosopimusasteelle.

37 Ruseifeh, Jordania, Dangangou Kiina ja Ningxia Kiina. Ks. tarkemmat tiedot

luvusta 3.2.1.

138 Suomen ympiiristokeskus (2008b).

3% Mekanismien kéiyton ohjausryhmdin muistio (2006).
0 Suomen ympiiristokeskus (2006b).
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Tukipalveluiden tuottaja on selvittinyt syitd ostosopimusten vihiisyy-
teen loppuraportissaan.'*' Pizasiallinen ulkoinen syy on ollut toimintaym-
pariston muuttuminen ja kilpailtu markkinatilanne. Markkinatilanne on
vaikuttanut péitoksentekoon siten, ettd kdytdnnossd potentiaaliset hanke-
syklissi pitkille'** edenneet, ja hankintakustannuksiltaan sopivat hankkeet
ovat olleet vdhissd. Mekanismihankinnan péétantétilanne markkinatilan-
teen vuoksi on siis usein ollut "ostetaan mitd on saatavilla" -tyyppinen.

SYKE raportoi toiminnan sisdisiksi ongelmakohdiksi hallinnolliset
puutteet ja henkiloresurssivajaukset. Tukipalveluiden edustajan haastatte-
lussa'* tulivat hallinnolliset puutteet esiin tarkemmin. Naitd olivat han-
kinnan rahoituskdytint6ihin (ks. luku 3.1.7) ja organisaation toimintaan
(ks. luku 3.1.4) liittyvét vaikeudet. Haastattelussa esiin tulleita henkilo-
resurssiongelmia on kisitelty luvussa 3.1.5.

Osto-ohjelman piivityksen yhteydesséd tukipalveluiden ostosopimusten
tuottamistavoitteita madallettiin ja mdérdllinen tavoite oli saavutettu vuo-
den 2009 alkuun mennessa.

3.24 Riskienhallinnan onnistuneisuus

Mekanismihankinnan riskienhallinta on oleellista hankintojen kustannus-
tehokkuuden ja hankintavajeen kannalta. Taloudellinen riski koostuu en-
nen kaikkea pédstoyksikkojen hintariskistd. Mikéli jo kdytossd olevat
hankintatavat eivdt tuota haluttua méairdd paistoyksikoitd, on hallinnon
korjattava vaje padstoyksikkomarkkinoilta vallitsevalla hinnalla. Liséksi
hinnan vaihtelut muuttavat odotuksia hiilirahastojen tuotoista. Mekanis-
mihallinnassa riski liittyy osittain myos Kioton velvoitteen laiminlyontiin.
Tamad riski on kuitenkin vain teoreettinen, silld paédstoyksikoitd on hankit-
tavissa markkinoilta lyhyelldkin toimitusajalla. Taloudellisten menetysten
riskit mekanismihankinnoissa ovat rajatut, silld padstoyksikoistd makse-
taan toimituksen yhteydessi.'** Esimerkiksi maakohtaiset riskit osoittavat
siten mahdollisen hankintavajeen kautta lahinn4 hintariskia.

Suomen joustomekanismisijoitukset ovat keskittyneet hankemekanis-
meihin eli JI/CDM-hanketyyppien kautta hankittaviin ERU/CER-péés-
toyksikoihin. Padstoyksikkotyypeittdisen ja hanketyypeittdisen hajautuk-

1 Suomen ympiiristokeskus (2008b).

12 pitkille edenneilli hankkeilla tarkoitetaan hankkeita, jotka tuottaisivat pidis-
toyksikaitd Kioton velvoitekauden tarpeeseen.

3 Hallinnon edustajien haastattelut.

" Hallinnon edustajien haastattelut.
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sen toteutuminen menee piillekkiin'®’, koska Suomi ei ole hankkimassa
AAU-yksikoitd Kioton kaudelle. Suomen hankinnat ovat painottuneet
CDM-hankintoihin. JI-hankkeiden osuus osto-ohjelman osto-sopimusten
perusteella médritellystd kokonaisportfoliosta on noin 30 prosenttia.

Hanketyypeittidin hajauttamisessa nousee esiin kysymys halutunlaisesta
CDM/JI-painotuksesta. Kun verrataan Suomen kokonaisportfoliota koko
hankemekanismimarkkinoihin, huomataan, ettdi Suomen hankinnoissa on
selkedsti painotettu enemmén JI-hankintoja. CDM/JI Pipeline'*®, joka ra-
portoi kaikista kdynnissd olevista hankemekanismeista, ilmoittaa hanke-
mekanismien "markkinaportfolion" JI-osuudeksi noin 10 prosenttia.
JI/CDM-hajautus on Suomen hankkeissa selvisti eriytynyt markkinaport-
folion vastaavasta painotuksesta. Portfolion hajautusta olisi vastaavasti
mahdollista tarkastella my6s projektityypin ja kohdemaan mukaan.

Tarkastuksessa selvisi, ettd osto-ohjelman hankintaporftolion eri omi-
naisuuksien painotuksia ja niiden vaikutusta tuotto-odotuksiin ei ole sys-
temaattisesti dokumentoitu. Erityyppisten riskien, kuten maariskin vaiku-
tusta osto-ohjelman kokonaisportfolion tuotto-odotuksiin ei ole dokumen-
toitu. Hajautukseen perustuva riskienhallintapolitiikka tarkoittaa téssi ta-
pauksessa varsin méidrittelemdtontd toimintaa, jonka tavoitteellisuus on
vaikeasti hahmotettavissa: riskienhallinnan pééasiallista keinoa hajautusta
on kéytetty mutta hajautuksen jérkevyytti ei ole selvitetty tai seurattu.

5 Luvun 3.1.2 taulukon 4. hankintasuunnitelma.
46 UNEP Risoe (2009).
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Kioton joustomekanismien kéyttd on yksi merkittivimmistd yksittéisista
valtion toimista Kioton poytikirjan mukaisen padstétavoitteen saavuttami-
sessa. Valtio varautui vuoden 2005 energia- ja ilmastostrategian linjaama-
na noin 100 miljoonalla eurolla joustomekanismihankintoihin. Tarkastuk-
sessa selvitettiin Suomen Kioton velvoitekauden joustomekanismihankin-
taa toteuttavan osto-ohjelman onnistuneisuutta: mekanismihankinnan toi-
mivuutta ja hankinnan tuloksellisuutta. Tarkastus rajattiin osto-ohjelman
hankintatoimintaan. Muita mekanismiasioiden kansallisia tai kansainvéli-
sid toimijasuhteita ei tarkastettu. Tarkastusvirasto katsoo, ettd hankinnasta
vastaavat ovat onnistuneet toiminnassaan tyydyttivisti. Hankintatoimintaa
on kuitenkin mahdollista tehostaa.

Mekanismihankinnan toimivuus

Suomen Kioton velvoitekaudelle tdhtddvi joustomekanismihankinnan to-
teutus perustuu neljin toimijan, tyo- ja elinkeinoministerion, ulkoasianmi-
nisterién, ympéristoministerion ja Suomen ympéristokeskuksen, yhteis-
tyohon. Tarkastuksessa havaittiin useita hankinnan operatiivisia ongelmia,
jotka heijastuvat hallinnon organisointitavasta. Ongelmat tulevat ilmi eri-
tyisesti kahdenvilisten hankintojen toteuttamisessa: rahoituskdytdnt6jen
muodollisuudet ovat hidastaneet mekanismihankintaa. Tadystakuita vaativa
rahoituskéytint6 ei sovi kilpailullisille mekanismimarkkinoille, joissa os-
tosopimuksista kilpailevat toimijat eivét ole etumaksupolitiikoiltaan rajoi-
tettuja.

Mekanismihankinnan henkilgstoresurssien kdytto ei ole ollut optimaalis-
ta, silld valtaosa Suomen sijoituksista on kohdistunut puhtaan kehityksen
mekanismihankkeisiin, jolloin ulkoasianministerién suhteellinen hallin-
nointitaakka on ollut suurempi kuin alun perin on suunniteltu. Operatiivi-
sen toiminnan jako kahden eri ministerion kesken ei ole perusteltua toi-
minnan tehokkuuden kannalta. Talld hetkelld valinta hankemekanismityy-
peittdin perustuu samoihin péaitoksentekoehtoihin. Tukipalveluiden tuotta-
jan toimintaa on héirinnyt palvelusopimuksen méérdajan aiheuttama epé-
varmuus, mikéd on heijastunut henkildresursseihin.

Suomen mekanismihankinnan linjausten suunnittelun puitteet ovat olleet
melko toimivia. Suunnittelun siséllontuotannossa ei kuitenkaan ole huo-
mioitu toimintaympériston muutoksia riittdvasti. Hallinto ei ole tuottanut
selvid indikaattoreita hankinnan kustannussuhteista, eikd kokonaishanke-
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portfoliota ja sen mahdollisia toteutumia ole suhteutettu siihen vaikutta-
viin taustatekijoihin kaikilta osin.

Mekanismihallinto on seurannut hankinnan toimeenpanoa varsin katta-
vasti. Seurannan tuottamaa tietoa on pyritty kdyttimain hyviksi hankinta-
toiminnan parantamiseksi. Toiminnan ldpindkyvyyden ongelmana on kus-
tannus- ja tuottoindikaattoreiden vaikea vertailtavuus.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd mekanismilain valmistelusta vastuussa
olevan tyo- ja elinkeinoministerion tulisi selvittdd mahdollisuuksia jirjes-
tdd hankinnan operatiivinen hankintavastuu tehokkaammin, esimerkiksi
yhdelle ministeriolle.

Tarkastusvirasto katsoo lisdksi, ettd hankinnoista vastuussa olevien ul-
koasianministerion ja ympéristoministerion tulisi pdivittdd toiminnan kus-
tannusseurantaa ja ministerididen tulisi myos dokumentoida riskeilld pai-
notetut odotetut tuotot seuranta-asiakirjoihin.

Mekanismihankinnan tuloksellisuus

Osto-ohjelman alkuperdinen hankintasuunnitelma oli jaykkd kahdenvilis-
ten ostosopimusten nidkdkulmasta. Mekanismimarkkinoiden hankerakenne
on edellyttinyt joustavaa kahdenvilisten hankemekanismien hankintaja-
koa.

Paastoyksikoiden hankintatavoitteet ovat tdyttyneet toimitussopimuksil-
la tarkasteltuina. Péadstoyksikoiden toimituksiin liittyy kuitenkin huomat-
tavaa epdvarmuutta, ja odotettu kokonaispadstoyksikkotuotto ei télld het-
kelld tdytd hankinnan tavoitteita. Mekanismihankinnalla on kuitenkin ai-
kaa tayttdd hankintavaje, eikd siihen liity merkittdvad valtiontaloudellista
riski.

Padstoyksikkohankinnan tarkoituksenmukaisuuden pédasiallisena edel-
lytyksend on, ettd yksikkokustannukset ovat pienemmét kuin muiden
padstovahennyspolitiikkojen kustannukset. Hankinnan kokonaisportfolion
toimitussopimukset on solmittu tdimén ehdon tdyttivilld yksikkokustan-
nuksilla. Hankintojen toteutuvat kustannukset saattavat vield kuitenkin
muuttua padstoyksikoiden saatavuuteen liittyvien epdvarmuuksien vuoksi.

Péastoyksikoiden hankintakustannusten arviointi ei ole ollut kaikilta
osin yhdenmukaista. Kustannuksissa ei ole huomioitu aika-arvon vaiku-
tuksia. Kahdenvilisten ostosopimusten kustannuksista on tdlld hetkelld
tarkempi arvio kuin rahastosijoitusten kustannuksista. Mekanismihallin-
nossa ei ole kuitenkaan huomioitu kahdenvilisten hankintojen kustannuk-
siin siséltyvid kaikkia oleellisia menoerié.

Suomen kahdenvilisten hankintojen hallinnolliset kustannukset ovat tél-
14 hetkelld kalliimpia kuin péédstoyksikkojd tuottavien rahastojen vastaa-
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vat. Lisdksi kahdenvilisen hankinnan kilpailuetua suhteessa muihin mark-
kinoilla toimijoihin heikentdd rahoitusinstrumenttien puutteellinen kaytet-
tavyys. Kahdenvilisten hankintojen tuottoihin liittyy kuitenkin vdhemmén
epdvarmuutta kuin rahastojen tuottoihin, koska useat Suomen sijoittamista
rahastoista ovat vasta solmimassa hankesopimuksia.

Hankinnan riskienhallinta perustuu hajautukselle. Tarkastuksen perus-
teella hajautuksen painotuksia ei ole kuitenkaan riittdvasti analysoitu han-
kinnan suunnittelussa eikd yksittdisten riskien vaikutusta ole peilattu han-
kintaportfolioon selvésti. Télld hetkelld suurin epdvarmuus liittyy péés-
toyksikkojen realisoituviin tuottoihin ja mahdollisesti toteutuvan hankin-
tavajeen taloudelliseen kustannukseen.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd hankinnoista vastuussa olevien ulkoasian-
ministerion ja ympdaristoministerion tulisi tarkentaa erityisesti rahastojen
tuotto- ja kustannusodotusten laskelmia. Lisdksi kahdenvilisten hankinto-
jen kustannuslaskelmissa tulisi huomioida kaikki oleellisesti toimintaan
vaikuttavat menot, kuten tukipalveluista koituvat kustannukset. Tuloksel-
lisuutta kuvaavia indikaattoreita tulisi ndin ollen kehittda.

Tarkastusvirasto katsoo lisdksi, ettd tyo- ja elinkeinoministerion, meka-
nismien kdyton ohjausryhmén puheenjohtajana tulisi pyrkid tdsmentdméin
ohjausryhmin riskienhallinnallista suunnittelua.

63



64



Lahteet

1. Lait, asetukset ja normit

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (2004/101/EY).
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (2003/87/EY).

Komission péitos (2007). Suomen Euroopan parlamentin ja neuvoston di-
rektiivin 2003/87/EY mukaisesti ilmoittamasta kasvihuonekaasujen paés-
tooikeuksien kansallisesta jakosuunnitelmasta. 4/V1/2007.

Laki julkisista hankinnoista (348/2007).

Laki Kioton mekanismien kaytostd (109/2007).
Laki paéstokauppalain muuttamisesta (108/2007).
Laki paédstokauppalain muuttamisesta (1468/2007).
Paastokauppalaki (683/2004).

United Nations (1998). Kyoto Protocol to the United Nations Framework
Convention on Climate Change.

Valtioneuvoston paitds (2008). Valtioneuvoston pédtos laitoskohtaisten
padstooikeuksien myontdmisestd. 14.02.2008.

2. Muut kirjalliset l1ahteet

Ahonen, H.-M. (2005). The Finnish CDM/JI Pilot Programme — Activi-
ties, Experiences and Lessons Learned.

Berghill, O., Ahonen, H-M., Sinivuori, K., Snékin, J-P. (2003). Kioton
poytikirjan toimeenpanon sddnnét. Suomen ympéristd 607. Ympéaristomi-

nisterio.

Biota BD Oy (2006). Suomen CDM/JI —koeohjelman arviointi.

65



Climate Wedge (2008). Analysis of Post-2012 carbon Funds for the Min-
istry of employment and the Economy. Final Report.

Electrowatt-Ekono (2006). Loppuraportti. Kauppa- ja teollisuusministerio;
Mekanismipolitiikan linjausvaihtoehdoista tehtidva selvitys.

ECCP (2008). http://ec.europa.eu/environment/climat/eccp.htm.

Euroopan Unioni (2008).
http://ec.europa.eu/environment/climat/emission/2nd_phase ep.htm.

European Climate Exchange 2009. www.exc.eu.
Executive Board (2004). EB Meeting 13.

Green Stream Network (2006). Taustaselvitys Suomen JI-strategiaa var-
ten.

Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2006 lisdtalousarvioksi. Helsinki
2006.

Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2005 kolmanneksi lisdtalousar-
vioksi. Helsinki 2005.

Hanley, N. Shogren, J. & White, B. (1997). Environmental Economics in
Theory and Practice. MacMillan Press. London.

[Imasto- ja energiapoliittinen ministerityéryhma (2008). Kokouspoytékirja
7. Paivitty 26.2.2008.

IPCC (2007). IPCC Fourth Assessment Report. Intergovernmental Panel
on Climate Change. http://www.ipcc.ch/.

Kauppa- ja teollisuusministerié (2007). Kioton mekanismien kdyton tuki-
palvelut. Tehtdvankuvaus. Pdivitty 20.4.2007.

Mekanismien hallintoty6ryhmédn mietintd (2005). Kioton mekanismien
hallinnoinnin ty6énjako ja resurssit. KTM-julkaisuja 3/2005.

Mekanismien kédyton ohjausryhmin muistio (2008a). Kioton mekanismien
Kiytto.

66



Mekanismien kidyton ohjausryhmén muistio (2008b). Valtion pééstoyksi-
koiden ostot vuosille 2013-2020.

Mekanismien kdyton ohjausryhmén muistio (2006). Kioton mekanismien
Kytto.

Mekanismien kdyton ohjausryhmén poytékirjat (2005). Kokoukset 1-8.
Mekanismien kédyton ohjausryhmén poytikirjat (2006). Kokoukset 9-20.
Mekanismien kdyton ohjausryhmén poytakirjat (2007). Kokoukset 21-31.
Mekanismien kdyton ohjausryhmén poytékirjat (2008). Kokoukset 32—42.

Pricewaterhousecoopers (2006). Selvitys suomalaisen hiilirahaston perus-
tamisesta.

Suomen ympiéristokeskus (2008a). Kioton mekanismien kdyton tukipalve-
luiden tuottaminen -tydohjelma 1.1.2008-31.12.2009.

Suomen ympéristokeskus (2008b). Kioton mekanismien kdyton tukipalve-
lut. Loppuraportti 2006—-2007.

Suomen ympiéristékeskus (2008¢). Kioton mekanismien kdyton tukipalve-
lut. V viliraportti.

Suomen ympéristokeskus (2007a). Kioton mekanismien kéyton tukipalve-
lut. 2. véliraportti.

Suomen ympiéristokeskus (2007b). Kioton mekanismien kdyton tukipalve-
lut. 3. viliraportti.

Suomen ympéristokeskus (2006a). Suomen CDM/JI —koeohjelman tuki-
palvelut. Loppuraportti.

Suomen ympiéristékeskus (2006b). Kioton mekanismien kdyton tukipalve-
luiden tuottaminen -tydohjelma 1.3.2006-31.12.2007.

Suomen ympéristokeskus (2006¢). Kioton mekanismien kéyton tukipalve-
lut. 1. véliraportti.

The World Bank (2007). State and Trends of the Carbon Market 2007.

67



Tilastokeskus (2008). www.stat.fi.

Ulkoasiainministeri6 (2008). APCF-rahaston rahastokokousmateriaali.
Ulkoasianministeri6é (2006). Ulkoasiainministerion taloussdanto 1.3.2006.
UNEP Risoe (2009). CDM/JI Pipeline Analysis and Database.

UNFCCC (2008). http://unfccc.int/kyoto_protocol/items/2830.php.
UNFCCC (2009). http://unfccc.int/.

Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle (2005). Léhiajan energia- ja il-
mastopolitiikan linjauksia — kansallinen strategia Kioton poytékirjan toi-
meenpanemiseksi.

Valtion talousarvioesitys vuodelle 2007. Helsinki 2006.
Valtion talousarvioesitys vuodelle 2008. Helsinki 2007.
Valtion talousarvioesitys vuodelle 2009. Helsinki 2008.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2007). Valtiontalouden tarkastusviraston
strategia vuosille 2009-2012.

Ympéristoministerio (2009). NEFCON Itdmeren alueen JI-koerahasto.
Muistio luonnos.

Ympéristoministerio (2008). Muistio EBRD-rahaston raportista (Multila-

teral Carbon Credit Fund (MCCF) 2008 Review and Work Programme
2009). Paivatty 12.11.2008.

3. Haastattelut

Tukipalveluiden tuottaja; Suomen ympéristokeskus; 27.2.2009, yksi hen-
kilo.

Ty6- ja elinkeinoministerio; 20.3.2009, yksi henkils.
Ympéristoministerio; 11.3.2009, yksi henkil6.

Ulkoasianministerid; 13.3.2009, yksi henkild.

68



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
117/2006

EU:n jasenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan

lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus

Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikéiden toimitila-
hankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéytto puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen tydllisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnén tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kdytdnnon
kehitysyhteistydssa

Hirvikannan séételyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyédyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerién hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksint6toiminnan edistimiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kaytto

Y mpéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Tyo6voimatoimistojen tehtdvit tydttomyysetuuksien
hallinnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojdrjestelmdhanke

Suomen ja Venijin vilinen velkakonversio
Tydéllistdmistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympéristtuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myontiminen
ja kaytto

Tyo6hyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennalta-
ehkdisyyn
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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
143/2007

144/2007

70

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-sdddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kdyttokustannusten
valtionosuusjérjestelméa

Kérdjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jédlkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

TyOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakenne-
rahastojen epdsdannonmukaisuuksien ilmoittamismenettelysti
Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistyon maéardrahan tarkastus
Virkamatkustaminen

— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus

Jadluokat ja viaylamaksut



145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007

150/2007

151/2007
152/2007
153/2007
154/2007
155/2007
156/2007
157/2008
158/2008
159/2008
160/2008
161/2008

162/2008

163/2008
164/2008
165/2008

166/2008

167/2008
168/2008
169/2008
170/2008
171/2008

172/2008

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyo)

— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

Nuorten syrjdytymisen ehkiisy

Hankerahoitus ohjausvélineend

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Tulosohjauksen tila

— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat
Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004-2006
Sotu-kokeilun vaikutukset

Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistdjdnd

Kalatalouden kehittiminen

Kuluttajahallinnon toimivuus

T&k-arviointitoiminta

Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus
Rataviylien kunnossapito

Terveyden edistdmisen maérdrahalla toteutettavat hankkeet
Tunnistuspalveluiden kehittiminen ja kaytto julkisessa
hallinnossa

Metséhallitus

— litkelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

Vidrinkdytokset valtionhallinnossa

Huoltovarmuuskeskus

Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hy6dyntdminen

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta ty6llisyyden alueella
Hoitotakuu

Valtion kassanhallinta

Hallinto-oikeudet

Kehitysyhteistyon ldpileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen maéréllinen ennakointi, mitoitus ja kohdenta-
minen — erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset
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185/2009 Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke
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laitoksissa

187/2009 Sisdasiainhallinnon palvelukeskus

188/2009 Ammattikorkeakoulutuksen tyoelamalahtoisyyden
kehittdminen

189/2009 Yritysten liiketoiminnan sdhkoistimisen edistiminen

190/2009 Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan harkinnan-
varaiset tukijérjestelmat

191/2009 Puoluetuki
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193/2009 Ladkinnillinen kuntoutus
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196/2009 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjérjestelméa

197/2009 Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjirjestelma

198/2009 Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen

199/2009 Maatalouden kannattavuuden laskenta
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