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1 JOHDANTO
Hankkeen Niukat resurssit viisaasti kayttoon — saantelysta biotalouden edistaja (VNKBIO)
tavoitteena on selvittdd, kuinka biotalouden kehittdmisen esteitd voitaisiin poistaa
lainsdadannon ja hallinnon keinoin. Hankkeessa pyritdén seka tunnistamaan voimassaolevan
saéntelyn ongelmakohtia biotalouden edistdmisen nakokulmasta ja esittdmé&én havaittujen
muutostarpeiden pohjalta ratkaisuehdotuksia ettd tarkastelemaan ympéristéhallinnan
rakenteiden toimivuutta biotalouden né&kokulmasta. Voimassaolevaan sééantelyyn liittyvat
epékohdat voivat olla esimerkiksi ylisdantely tai sdéntelyn puutetta. Hallintaan liittyva
epékohta voi sen sijaan merkitd esimerkiksi erilaisten hallinnollisten menettelyjen
paallekkaisyyttda, joka tekee jarjestelméstd raskaan vaikkapa siihen paatyvien yksityisten

talouden toimijoiden nakokulmasta.

Biopolttoaineisiin liittyvia séantelyllisia epakohtia voidaan havaita paitsi biopolttoaineiden
kestavyyttd koskevassa sadntelyssa itsessaan myds kyseisen saantelyn mahdollistamasta,

laajemmasta kestdvyyden hallinnan kokonaisuudesta.

Biopolttoaineet’ ovat keskeisessa asemassa Suomen pyrkimyksissa kohti vahahiilista ja
resurssitehokasta yhteiskuntaa seka biotaloutta.? Biopolttoaineiden tuotanto ja kéyttd ovat
kasvaneet merkittavésti ja maailmanlaajuisesti vain parin viime vuoden kuluessa. Esimerkiksi
vuonna 2004 nestemaisié biopolttoaineita tuotettiin yhteensd 33 biljoonaa litraa, kun vuonna
2014 sama lukema oli jo 116,5 biljoona litraa.® Euroopan Unionissa (EU) biopolttoaineiden
potentiaali erityisesti ilmastonmuutoksen torjunnassa on tunnistettu vuodesta 1997 lahtien,
jolloin  biopolttoaineet  nimettiin ~ lupaavaksi  liikenteen  uudeksi,  uusiutuvaksi
energiamuodoksi.* Ensimmainen biopolttoaineiden kayttdon kannustanut direktiivi annettiin
vuonna 2003, ja direktiivi asetti jdsenmaissa biopolttoaineiden kaytolle 5,75 %:n ohjeellisen
vahimmaisosuuden liikenteen loppukulutuksesta vuoteen 2010 mennessa.® Biopolttoaineiden
kaytto EU:ssa tuplaantui vuosien 2003 ja 2005 vilisena aikana.® Nykyisin uusiutuvan energian
politiikkatoimien taustalla vaikuttaa direktiivi uusiutuvista lahteista perdisin olevan energian

! Tassd lainsaadantanalyysissa biopolttoaineiden yhteydessd viitataan myds bionesteisiin (maaritelmat
alempana), ellei toisin eritella.

2 Suomen biotalousstrategia, s. 3 ja 13; Kansallinen energia- ja ilmastostrategia, s. 18-26; Ratkaisujen Suomi, s.
23.

3 REN21 2005, s. 4; REN21 2014, s. 35.

4 COM(97) 599 lopullinen.

5> Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/30/EY, annettu 8 paivana toukokuuta 2003, liikenteen
biopolttoaineiden ja muiden uusiutuvien polttoaineiden kayton edistdmisestd, EUVL L 123, 17.5.2003, s. 42.

6 Biofuels Barometer 2014, s. 5.



kayton edistamisestd (2009/28/EY, RES-direktiivi)’, joka asettaa jasenmaita oikeudellisesti
velvoittavan tavoitteen kasvihuonekaasupéaéstojen vahentamiseksi uusiutuvan energian kayttoa
lisadmalla. RES-direktiivin 3 artiklassa asetetaan 20 %:n tavoite uusiutuvan energian
kulutukselle jasenvaltioiden energian loppukulutuksessa vuoteen 2020 mennessa. Artiklassa
asetetaan lisdksi 10 %:n tavoite uusiutuvista l&hteistd perdisin olevan energian osuudelle
liikenteen energian loppukulutuksesta. Vaikka biopolttoaineet eivét suinkaan ole uusi keksintd,
ovat erityisesti viimeiset kymmenen vuotta olleet vahvaa biopolttoaineiden kasvukautta.
Biopolttoaineiden osalta puhutaankin niin kutsutuista poliittisesti luoduista markkinoista”,
silla biopolttoaineiden tuotannon ja kayton kasvu on mahdollistettu pitkalti politiikan ja

saantelyllisten keinojen avustamana.®

Samanaikaisesti biopolttoaineiden kasvaneen tuotannon ja kayton kanssa on syventynyt myos
huoli biopolttoainetuotannon kestavyydesta. Runsasta keskustelua on kayty esimerkiksi
asetettujen tavoitteiden mielekkyydestd suhteessa biopolttoaineiden kasvaneen tuotannon
aiheuttamiin haitallisiin  ymparistollisiin seka sosiaalisiin vaikutuksiin. Biopolttoaineita
voidaan tuottaa erilaisista raaka-aineista erilaisin tuotantomenetelmin, ja biopolttoaineen
kestavyyttd voidaan arvioida erilaisin mittarein. Biopolttoaineiden kestavyyden séantely onkin

haastavaa, ja nama haasteet osaltaan heijastuvat voimassaolevaan lainsaadantoon.®

Tassé lainsdadantbanalyysissd tarkastellaan biopolttoaineita (ja bionesteitd) koskevaa
saantelykokonaisuutta edelld mainittujen VNKBIO hankkeelle asetettujen tavoitteiden
nakokulmasta. Mitd biopolttoaineiden séantelyyn ja hallintaan liittyvia ongelmakohtia
biopolttoaineita ja bionesteitd koskevasta séantelystd on tunnistettavissa? Biopolttoaineita
koskevaan saantelyyn liittyvid ongelmakohtia voidaan erottaa sekd varsinaisten
kestavyyskriteereiden ettd niitd koskevan hallinnan (kestévyyskriteerien tayttymisen
osoittaminen) osalta. Lainsdddantdanalyysissa esitetddn myds ratkaisuehdotuksia seké
lainsdadannollisiin ettd hallintaan liittyvien ja tassé selvityksessa havaittujen muutostarpeisiin
puuttumiseksi. T&ma lainsaddantéanalyysi rakentuu seuraavasti: padjaksossa kaksi kuvataan
lyhyesti biopolttoaineisiin liittyvad keskeistd kaésitteistod sek& biopolttoaineista kaytya

kestavyyskeskustelua seka tiivistetddn voimassaolevan lainsadddnnon paapiirteet. Padjaksossa

" Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/28/EY uusiutuvista lahteista perdisin olevan energian kayton
edistdmisestd sekd direktiivien 2001/77/EY ja 2003/30/EY muuttamisesta ja mydhemmaéstd kumoamisesta.
EUVL, L 140, 5.6.2009, s. 16.

8 Ks. Haatainen (2013), s. 164.

9 Ks. esimerkiksi Ackrill — Kay (2014), s. 10-17.



kolme eritelld&n keskeiset biopolttoaineiden séantelyyn liittyvat ongelmakohdat ja haasteet,
yksiloidaan havaittujen lainsaadannéllisten ja hallintaan liittyvien epakohtien osalta keskeiset

muutostarpeet ja esitetddn ratkaisuehdotuksia. Padjaksossa 4 esitetadn tiiviit johtopaatokset.

2 BIOPOLTTOAINEITA KOSKEVA LAINSAADANTOKOKONAISUUS

2.1 Taustaa

Biopolttoaineista ja bionesteistd annetun lain (393/2013, kestavyyslaki) 4 §:n madritelmien
mukaan biopolttoaineella tarkoitetaan biomassasta tuotettua nestemaistd tai kaasumaista
liikenteessa kaytettavaa polttoainetta. Biopolttoaineista on erotettava bionesteet, joilla viitataan
biomassasta muuhun energiakayttoon kuin liikennettd varten tuotettua nestemaista
polttoainetta. Biomassalla sen sijaan tarkoitetaan maataloudesta tai metsataloudesta, niihin
liittyviltd tuotannonaloilta taikka kalastuksesta tai vesiviljelysta perdisin olevien biologista
alkuperad olevien tuotteiden, jatteiden ja téhteiden seka teollisuus- ja yhdyskuntajatteiden
biohajoavaa osaa. Termille bioenergia ei ole voimassaolevaa oikeudellista maaritelméaa, vaikka

termi onkin varsin yleisesti kdytossa.

Biopolttoaineet ovat tarked osatekija EU:ssa asetettujen ilmasto- ja energiapolitiikan
tavoitteiden saavuttamisessa. RES-direktiivi on osa EU:n ilmasto- ja energiapakettia.
IImastotavoitteiden lisaksi biopolttoaineiden kayton lisaédmisen taustalla vaikuttavat myos
muut poliittiset pyrkimykset.*® Tallaisia pyrkimyksia ovat esimerkiksi energiaomavaraisuuden
vahvistaminen ja tata kautta tuontioljyriippuvuuteen vaikuttaminen, seké yleisesti uusiutuvien
energialahteiden markkinoiden kehittdminen. Uusiutuva energia on myods osa EU:n resurssi- ja

energiatehokkuustavoitteistoa.

EU:ssa asetettu 10 %:n sitova tavoite kannustaa erityisesti niin kutsuttujen ensimmaisen
sukupolven biopolttoaineiden tuotantoon. Ensimmaisen sukupolven biopolttoaineilla
tarkoitetaan yleisesti biopolttoaineita, jotka ovat tuotettu ruoantuotantoon kelpaavasta
biomassasta — esimerkiksi viljelykasvipohjaisesta biomassasta (kuten tarkkelyksestd,
sokereista tai kasvioljyistd). Sen sijaan toisen sukupolven biopolttoaineiden, tai kehittyneiden
biopolttoaineiden raaka-aineita ovat muun muassa jatteet, tahteet, ravinnoksi kelpaamaton
selluloosa ja lignoselluloosa. Biopolttoaineiden eri kategorioille, kuten “ensimmaéisen

sukupolven” tai "toisen sukupolven” biopolttoaineille, ei kuitenkaan ole olemassa oikeudellisia

10 Ks. erityisesti Ackrill — Kay (2014), s. 10-17.



madritelmid. Direktiivissd osoitettu 10 % tavoite on annettu samansuuruisena Kkaikille
jasenvaltioille. Suomessa biopolttoaineiden kayton edistamisesta liikenteessd annetun lain
(446/2007, jakeluvelvoitelaki) 5 8:ssé asetetaan kansallisesti korkeampi 20 % tavoite, ja vield
mittavampi tavoite ovat jo kansallisessa poliittisessa keskustelussa.!* Tavoite koskee

nimenomaisesti likenteen biopolttoaineita.?

Biotalouteen siirtyminen merkitsee biomassavarojen hyédyntdmistd huomattavasti aiempaa
laajemmin, paitsi biopolttoaineissa my6s muualla teollisuudessa. Kéyton lisadntyesséa on
varmistettava  luonnonvarojen  kéyton  kestdvyys kokonaisuutena, kuten  myos
ekosysteemipalveluiden toimintaedellytykset.'® Voimassaoleva lainsdadantd edellyttas, ettd
biopolttoaineiden kasvava maailmanlaajuinen kysyntd sekd niiden kéytolle asetetut
kannustimet eivédt saa johtaa luonnonvarojen kestaméttomaan kayttoon. Biopolttoaineiden
todellisista hyodyista ilmastonmuutoksen torjunnassa ei kuitenkaan ole tayttd varmuutta, ja
lisddntynyt biomassatuotanto tuo mukanaan sosiaalisia haasteita sekd joukon haitallisia
ympéristovaikutuksia. Eritoten viljelykasvipohjaisten biopolttoaineiden tuotannon Kilpaileva
maankayttd ruoantuotannon kanssa on yksi keskeisistd kasvaneeseen biopolttoainetuotantoon
liitetyistd ongelmista. Jos viljelykasvipohjaisten biopolttoaineiden tuotanto valtaa ruuan ja
rehun tuotantoon tarkoitettuja maa-alueita, tarvitaan lisda viljelysmaata korvaamaan
biopolttoaineiden biomassatuotantoon valjastetut maa-alueet. Uuden viljelysmaan tarve johtaa

metsien raivaamiseen ja samalla menetetaén tarkeita hiilinieluja.*

Biopolttoaineiden kestavyysvaikutuksille ei ole olemassa yksiselitteistd mittataulukkoa.
Biopolttoaineen kestdvyys on riippuvainen useista toisiinsa kytkeytyneista tekijoista
(esimerkiksi, mistd raaka-aineesta, missé ja millaisin menetelmin biopolttoaine tuotetaan) seka
siitd, millaisilla kriteereilla (ymparistollisilla, sosiaalisilla vaiko talouden kriteereilld)
kestavyyttd mitataan. Suomessa esimerkiksi metsapohjainen biomassa ndhdaan monella tapaa

tulevaisuuden monipuolisena raaka-aineena, myés biopolttoaineille.™

11 Liikenteen uusiutuvien polttoaineiden osuutta ollaan nostamassa 40 %:iin vuoteen 2030 mennessa. Ratkaisujen
Suomi, s. 23.

2 ibid. Ks. myo6s RES-direktiivi, esipuheen 1, 2, 4 ja 8 kohdat.

13 Suomen biotalousstrategia, s. 12-16 ja 27-28.

14 Ks. laajemmin Koponen — Soimakallio (2013), s. 186-187.

15 ihid., s. 12; Kansallinen energia- ja ilmastostrategia, s. 25-26.
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Elinkaariarviointi  (life-cycle analysis, LCA) on havaittu keskeiseksi tydvalineeksi
kokonaisympéristovaikutusten  arvioinnissa.  Elinkaariarvioinnilla ~ saadaan  kaésitys
biopolttoaineen kokonaisympéristovaikutuksista, jossa on huomioitu eri elinkaarivaiheiden
(esimerkiksi raaka-aineen tuotannon, kasittelyn, kuljetukset, polttoaineen tuotantoprosessin ja
kayton)  merkitys  kokonaisvaikutusten  nakokulmasta.’®*  Samalla  biopolttoaineen
kokonaisympéristovaikutuksia voidaan verrata esimerkiksi muiden polttoaineiden
ymparistovaikutuksiin. Tatékin sindnsa keskeista tyovalinetta tulisi kuitenkin jatkossa kehittaa

kattavammaksi, silla se usein painottuu liikaa nimenomaan ilmastovaikutusten arvioon.*’

EU:n biopolttoainepolitiikka joutuu tasapainoilemaan paitsi erilaisten raaka-ainetarpeiden
my0s osin vastakkain asettuvien politiikkatavoitteiden seka jasenvaltioiden energiapoliittisten
intressien valilla. Biopolttoaineet ovatkin osoittautuneet haasteelliseksi séantelykohteeksi
paitsi EU:ssa myo6s kansainvalisesti tarkasteltuna, eika nykyisen lainsdadénndn turvin voida
taysimittaisesti varmistaa biopolttoaineiden tuotannon ja kayton lisdamista kestdvasti.'®
Biopolttoaineille asetetut tavoitteet seké tavoitteisiin liitetyt epdvarmuudet vélittyvét edelleen
RES-direktiivin vaatimuksiin biopolttoaineiden ja bionesteiden kestavyydesté.

Biopolttoainetuotannon kestavyys on RES-direktiivin yksiselitteinen paamaard, ja tata
paaméaarad tukien RES-direktiivin 17 artiklassa s&adetdan biopolttoaineita (ja bionesteitd)
koskevista kestavyyskriteereistd, ja edelleen direktiivin 18 artiklassa menettelyista
kestavyyskriteerien tayttymisen osoittamiseksi. RES-direktiivin  biopolttoaineiden ja
bionesteiden kestavyytta koskevat vaatimukset on Suomessa implementoitu kestavyyslailla,
joka tuli voimaan 1.7.2013. Suomessa kestavyyskriteerien tayttymisen osoittaminen kiteytyy
niin  kutsuttuun  toiminnanharjoittajan  kestavyysjarjestelmaan,  johon  perustuen
toiminnanharjoittaja voi antaa kestavyystodistuksia osoituksena kestavyyskriteerien
tayttymisesta (kestavyyslaki 12-25 8). Muita keskeisid kokonaisuuksia ovat todentajan
tarkastustoiminta (kestavyyslaki 26-30) § seké viranomaiskontrolli (kestavyyslaki 31-38 §).1°
Velvoite kestavyyskriteerien noudattamiseen asetetaan kuitenkin jakeluvelvoitelaissa, jonka 5

8 edellyttad kestavyyskriteerien mukaisuutta jakeluvelvoitteen tarkoittamilta biopolttoaineilta.

16 Seppala (2013), s. 174-176.

17 Nain esimerkiksi RES-direktiivissa.

18 Ks. esimerkiksi Soimakallio (2012), s. 59-60; Romppanen (2012a), s. 138-139.
19 Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 96.



2.2 Jakeluvelvoite ja velvoite kestavyyden osoittamiseen

Suomessa biopolttoaineita (ja bionesteitd) koskeva lainsdadantd koostuu useamman lain
muodostamasta sadntelykokonaisuudesta.?® Suomen kansallinen jarjestelma on rakennettu
siten, ettd velvoite kestdvyyden osoittamiseen tulee toiminnanharjoittajalle muun
lainsaadannon tai valtionavustuspaatoksen kautta.?! Yleista velvollisuutta biopolttoaine- tai

bioneste-erén kestavyyskriteereiden mukaisuuden osoittamiseksi ei ole asetettu.

Suomen strategia liikenteen uusiutuvan energian 20 %:n tavoitteen saavuttamiseksi
perustuukin paaosin jo ylla mainittuun jakeluvelvoitteeseen, jolla suuret liikennepolttoaineiden
jakelijat velvoitetaan seuraamusmaksun (jakeluvelvoitelain 3 ja 11 §) uhalla jakelemaan
biopolttoaineita. Jakeluvelvoitelain 5 8:n mukaan jakelijan tulee toimittaa kulutukseen
biopolttoaineita polttoaineiden energiasiséltoon perustuen. Jakeluvelvoite on 6 % vuoteen 2014
asti, nousten sen jalkeen tasaisesti 20 %:in vuoteen 2020 mennessé. Jakeluvelvoitelain 5 §:n 2
momentin mukaan jatteista tai tahteista taikka syotavéksi kelpaamattomasta selluloosasta tai
lignoselluloosasta  koostuvan energiasisallon  lasketaan tayttdvan jakeluvelvoitetta
kaksinkertaisena.?? Liikenteessa kaytettdva uusiutuva energia koostuu paitsi nestemaisista ja
kaasumaisista biopolttoaineista myds sdhkdautoissa ja raideliikenteessa kéytetysta uusiutuvista
energialdhteista tuotetusta sahkosta.?® Nain ollen tavoite koskee kaikkea uusiutuvaa energiaa

liikenteess4, ei ainoastaan biopolttoaineita.?

Kestavyyslain 2 8:n mukaisesti lakia sovelletaan “biopolttoaineisiin ja bionesteisiin sen
mukaan kuin biopolttoaineiden kayton edistamisesta liikenteessd annetussa laissa (446/2007),
nestemadisten polttoaineiden valmisteverosta annetussa laissa (1472/1994), paastokauppalaissa
(311/2011) ja lentoliikenteen paastokaupasta annetussa laissa (34/2010) sdadetdan” seka
”my06s biopolttoaineisiin  ja bionesteisiin, joiden kaytta tai tuotantoa koskevaan
investointihankkeeseen on valtionavustuslain (688/2001) tai muun lain nojalla mydnnetty

valtionavustusta”.

20 Kattava kuvaus Suomen jarjestelman kokonaisuudesta, ks. Romppanen — Kankaanrinta (2014), passim.

2L Ks. my6s HE 13/2013 vp, s. 13.

2 Jakeluvelvoitelain 5 §:n mukaan “Jakelija on velvollinen toimittamaan biopolttoaineita kulutukseen.
Biopolttoaineiden energiasiséllon osuus jakelijan kulutukseen toimittamien moottoribensiinin, dieseldljyn ja
biopolttoaineiden energiasisallon kokonaismaéarasta (jakeluvelvoite) tulee olla vahintaén: 1) 6,0 prosenttia vuosina
2011-2014; 2) 8,0 prosenttia vuonna 2015; 3) 10,0 prosenttia vuonna 2016; 4) 12,0 prosenttia vuonna 2017; 5)15,0
prosenttia vuonna 2018; 6) 18,0 prosenttia vuonna 2019; 7) 20,0 prosenttia vuonna 2020 ja sen jilkeen.”

23 RES-direktiivi, 3 artiklan 4 kohta.

24 K. tavoitteista Hollo — Kuokkanen — Utter (2011), s. 366; Romppanen (2015), s. 39-45.
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RES-direktiivin 17 artiklan mukaisesti direktiivissa asetettujen kansallisten tavoitteiden
saavuttamiseksi laskettujen biopolttoaineiden, seka kansallisten tukijarjestelmien piiriin
kuuluvien biopolttoaineiden on taytettava direktiivissa saddetyt kestavyyskriteerit. Ndin ollen
Suomessa jakeluvelvoitelain 5 8§ edellyttad, ettd jakeluvelvoitteen mukaiset biopolttoaineet
tayttavat kestavyyslaissa maaritellyt kestavyyskriteerit. Vaikka RES-direktiivissd ei saadeta
kestavyyskriteereitd  ehdottomiksi ~ (markkinoille voidaan laillisesti tuoda myds
biopolttoaineita, jotka eivét taytd kestavyyskriteereitd), on kannustin kestavyyskriteereiden
noudattamiseksi vahva. Biopolttoaineen tai bionesteen tuotannon tai k&yton taloudellinen
tukeminen esimerkiksi energiatuen tai veroedun® muodossa on mahdollista vain, jos
tuotettavan biopolttoaineen tai bionesteen kestavyys on todennettu RES-direktiivin

vaatimusten mukaiseksi.

2.3 Kestavyyskriteerit

Kestévyyskriteereiden oikeusperustana on Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
(SEUT)® 114 artikla (entinen 95 artikla, sisamarkkinat). Kestavyyskriteerit on unionissa
yhdenmukaistettu kokonaisuudessaan, jasenvaltiot eivat saa asettaa omia lisakriteereitd RES-
direktiivissd asetettujen kestavyyskriteerien soveltamisalalla, eivétka jasenvaltiot my6skaan
saa kieltdytyd ottamasta huomioon biopolttoaineita taikka bionesteitd muiden
kestavyysperusteiden kuin RES-direktiivisséd sdédettyjen kestavyyskriteereiden perusteella.
Sisamarkkinaoikeusperusta  koskee vain kestavyyskriteereitd, silld RES-direktiivilla
kokonaisuudessaan on kaksoisoikeusperusta. Direktiivin oikeusperustana toimivat seka

sisamarkkina- ettd ymparistoartikla 192 (entinen 175 artikla) yhdessa.

Kestavyyskriteereitd sovelletaan vain nestemaéisiin biopolttoaineisiin ja bionesteisiin eli

kestavyyskriteerit eivat sovellu kiinteistd biomassoista tuotettuun energiaan.

Kiintedn biomassan kestavyyskriteerit. Euroopan Unionin komissiossa (jaljempéna
komissio) on jo useamman vuoden ajan ollut keskustelussa kestavyyskriteerit
kiinteiden ja kaasumaisten biomassojen energiatuotannolle.?’” Ehdotus on kuitenkin
aiheuttanut runsaasti poliittista keskustelua ja ehdotuksen antaminen on

%5 |aki nestemaisten polttoaineiden valmisteverosta (1472/1994), veron ja maksun maaraamisen perusteet 4 §.

26 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL, C 83, 30.3.2010, s. 47.

27 Kiintead ja kaasumaista biomassaa saadaan viljelykasveista ja tahteista (esimerkiksi vehna, olki, lanta),
metsataloudesta (esimerkiksi tukit, kannot, lehdet ja oksat), puunjalostusteollisuudesta (puunkuori,
karsimistéhteet, hake, sahajauho) ja orgaanisesta jatteestd (esimerkiksi Kiinted yhdyskuntajéte, kuluttajilta talteen
otettu puu, jatteistd tuotetut polttoaineet, viemdriliete). Se voi olla peréisin lahes mistd tahansa orgaanisesta
aineesta. COM(2010)11 lopullinen, s. 1.



kéytdnnossé  pysahtynyt. Vield vuonna 2013  komissio  valmisteli
kestavyyskriteeridirektiivid Kkiinteille ja kaasumaisille energiabiomassoille.
Direktiivin sijaan komissio kuitenkin julkaisi heindkuussa 2014 niin kutsutun State
of Play-raportin kiintedn ja kaasumaisen biomassan kestévyydesta todeten, ettei
kiinteiden ja kaasumaisten energiabiomassojen kestévyyskriteereille ei néhty
tarvetta 2020-aikajanteella.?® Komissio kehittaa kuitenkin 2020 jalkeiselle ajalle jo
uutta pelkk&a energiankayttdd kattavampaa biomassapolitiikkaa, jotta biomassan
ilmasto- ja resurssitehokkuushyddyt voidaan maksimaalisesti hyddyntdd osana
laajempaa biotaloutta.?® Biomassapohjaisella uusiutuvalla energialla on erityisen
tarked rooli Suomessa, jossa merkittdvd osa RES-direktiivin velvoittavista
tavoitteista suunnitellaan toteutettavan metsdbiomassan kayttoa lisaamalla.
Suomessa tuotettava biomassapohjainen uusiutuva energia perustuu pitkalti
puunjalostuksen sivutuotteisiin, tahteisiin seka metsihakkeeseen.*

Suomen kansallisessa jarjestelmassa kestavyyskriteereistd saddetddn kestavyyslain 2 luvussa.
RES-direktiivin  kestavyyskriteerit  biopolttoaineille ja bionesteille voidaan jakaa
kvalitatiivisiin (laadullisiin) ja kvantitatiivisiin (maarallisiin) kriteereihin. Osa Kriteereista
rajoittaa biopolttoaineiden tuotannossa kéytettyjen raaka-aineiden alkuperdd (laadulliset
kriteerit) ja osa biopolttoaineiden elinkaaren aikana aiheuttamia kasvihuonekaasupéa&stoja
(méaaralliset kriteerit).3! Biopolttoaineen kayton fossiilisen polttoaineen sijasta on ensinnikin
tuotettava kasvihuonekaasupédastovéhennysta ja kestdvyyslain 6 8§:ssa maaritellaén
biopolttoaineen tai bionesteen elinkaaren aikainen kasvihuonekaasupéastovahennys verrattuna
fossiilisen polttoaineen kasvihuonekaasupééastéihin. Kasvihuonekaasupadstovéahennyksen on
oltava véhintadan 35 prosenttia ja 1.1.2017 alkaen vahintdan 50 prosenttia. Jos biopolttoaine-
tai bioneste-era tuotetaan 1.1.2017 tai sen jalkeen toimintansa aloittaneessa laitoksessa, tulee
vahennyksen olla 1.1.2018 alkaen véahintdan 60 prosenttia. Biopolttoaineiden ja bionesteiden
kasvihuonekaasuvaikutuksen laskennasta saddetddn RES-direktiivin 19 artiklassa ja liséksi
liitteessa V asetetaan kasvihuonekaasuvaikutuksen laskemista koskevat —s&innot.3?
Kasvihuonekaasupaéstovahennyksesta voidaan kansallisesti saataa tarkemmin valtioneuvoston

asetuksella kestavyyslain 11 §:n asetuksenantovaltuuden nojalla.

28 SWD(2014)259 lopullinen, s. 3.

29 COM(2015) 80 lopullinen, s. 23; Selvitys energiapolitiikan vaihtoehdoista, s. 29.

%0 Tyo- ja elinkeinoministerion selvitys.

31 Soimakallio et al. (2010), s. 117-119.

32 Ks. myds kritiikkis unionin laskentasifinnoisti: “bioenergy accounting error’”: Euroopan ympéristokeskuksen
(European Environment Agency, EEA) mielipide biopolttoaineiden kasvihuonekaasuvéhennysten laskennasta,
EEA opinion, s. 1.

3 HE 13/2013 vp, s. 22.



Muut kestavyyskriteerit koskevat biopolttoaine- ja bionestetuotannossa kéytetyn biomassan
alkuperad. Kestavyyslain 7 8 rajaa esimerkiksi aarniometsat, suojelualueet sekd biologisesti
erityisen  monimuotoiset ruohoalueet kestadvien raaka-ainelédhteiden  ulkopuolelle.
Biopolttoaineita ja bionesteita ei mydskéan saa valmistaa raaka-aineesta, joka on hankittu
alueelta, johon on sitoutunut paljon hiiltd. Téallaisia maa-alueita ovat kestavyyslain 8 §:n
mukaan kosteikot sekd pysyvasti metsén peittdmat alueet. Kestavyyslain 9 8:n mukaisesti
raaka-aine ei saa olla peréisin aiemmin kuivattamattomalta turvemaalta, jonka kuivatus on
tapahtunut vuoden 2008 tammikuun jalkeen. Kestavyyslain 7-9 8:ss@ asetettuja
kestavyyskriteereitd on noudatettava riippumatta siitd, onko raaka-aine tuotettu Euroopan
unionin alueella vai sen ulkopuolella. Maatalouden raaka-aineisiin sovelletaan lisdksi 10 §:ssd

séadettya kestavyyskriteerid, jos raaka-aine on viljelty Euroopan unionin alueella.

2.4 Kestavyyskriteereiden tayttymisen osoittaminen

RES-direktiivin 18 artiklan mukaan jasenvaltioiden on vaadittava talouden toimijoita
(toiminnanharjoittajia) osoittamaan, etta kestavyyskriteerit tayttyvét niiden biopolttoaineiden
ja bionesteiden osalta, jotka lasketaan kansallisiin uusiutuvan energian tavoitteisiin tai joita
jasenvaltio tukee taloudellisesti. RES-direktiivin 18 artiklan 3 kohdan mukaisesti
jasenvaltioiden on toteutettava toimenpiteita sen varmistamiseksi, ettd toiminnanharjoittajat
toimittavat luotettavaa tietoa ja saattavat pyynnostd jasenvaltion kayttoon tietojen pohjana
kaytetyt lahtotiedot. Jasenvaltioiden on vaadittava toiminnanharjoittajia teettdmaan riittavan
tasoinen ’riippumaton tarkastus” toimitetuille tiedoille ja esittdmaén todisteet siita, ettd ndin on
tehty. Tarkastuksessa on varmistettava, etta talouden toimijoiden kéyttdmat jarjestelmét ovat
“tarkkoja, luotettavia ja suojattu vaarinkaytoksilta”. RES-direktiivin 18 artiklan 3 kohdan
edellyttamat toimet voidaan toteuttaa esimerkiksi muodostamalla kansallinen jéarjestelma, tai
toteuttamalla muutoin artiklassa vaaditut toimenpiteet. Kaikilla jasenvaltioilla ei ole kansallista
jarjestelmad, vaikka Suomesta sellainen 16ytyykin. Jatkossa tdssa lainsaadantoselvityksessa

viitataan selkeyden vuoksi yleisesti ’kansalliseen jarjestelméan”.

Kestavyyskriteereiden lahtokohtana on, ettd biopolttoaineiden kestavyytta seurataan koko sen
elinkaaren ajalta. Kuten ylla on esitetty, keskeistd kestdvyyden arvioinnissa olisivat
biopolttoaineen tai bionesteen elinkaaren aikainen kasvihuonekaasupéastovahennys seka
biopolttoaineen tai bionesteen raaka-aineen alkupera.3* Biopolttoaineen koko tuotantoketjun

tulee tayttdd kestdvyysvaatimukset. RES-direktiivin 18 artiklassa edellytetddn, ettéd

¥ ibid., s.1



jasenvaltioiden on varmistettava ettd toiminnanharjoittajat toimittavat tiedot biopolttoaine- tai
bioneste-erén kasvihuonekaasupaastovahennyksen taikka biopolttoaineen tai bionesteen raaka-
ainetta sisaltavan erén elinkaaren aikaisen kasvihuonekaasupaaston laskemiseksi, seka tiedot
biopolttoaineen tai bionesteen raaka-aineiden alkuperdn kestavyyskriteerien tayttymisen
selvittdmiseksi.  Lisdksi  ndiden tietojen tulee olla ulkopuolisen  todentamat.
Toiminnanharjoittajan on kéaytettiva my6s niin Kkutsuttua ainetasemenetelmai®, joka
mahdollistaa kestavyysominaisuuksiltaan erilaisten biopolttoaine- tai bioneste-erien

sekoittamisen ja nédiden eri erien sisdltdmien kestdvyysominaisuuksien tietojen kirjaamisen.

Kansallisesti toiminnanharjoittajan kestavyysjarjestelmaa koskevat vaatimukset méaaritellaén
kestavyyslain 12 §:ss§, ja ne ovat yhtenevat RES-direktiivissa esitettyjen vaatimusten kanssa.
Kestévyyslaissa tarkennetaan ainetaseen kasitetta niin, etta ainetaseessa seoksesta poistettujen
ja siihen lisattyjen erien kestdvyysominaisuuksien ja madrien on vastattava toisiaan

(kestavyyslain 12 §).

Komission tunnustamat vapaaehtoiset (sertifointi)jarjestelmat ovat toinen RES-direktiivin
mahdollistama kestavyyskriteereiden tayttymisen osoittamisen keino. Pelkistetysti voidaan
todeta ettd, talouden toimijat voivat valita, osoittavatko he kestavyyskriteerien tayttymisen
kansallisen jarjestelmén mukaisesti vai liittymélld johonkin niin kutsutuista komission
tunnustamista  vapaaehtoisista  jarjestelmistd  (voluntary  certification  schemes).
”Vapaaehtoisilla jarjestelmilld” tarkoitetaan tyypillisesti yksityisten yritysten tuottamia ja
hallinnoimia sertifiointijarjestelmid, joiden wusein kansainvalinen toiminta yhdistaa
toiminnanharjoittajia ja biomassan tuottajia. Lisdksi toiminnassa voi olla mukana bioenergia-
alan yrityksid, kansalaisjarjest6ja, asiantuntijoita sekd julkisyhteisén toimijoita.
Vapaaehtoisten jarjestelmien kautta suoritettavassa sertifioinnissa toiminnanharjoittajan
kestavyysjarjestelmda  todennetaan  kestévyyskriteereiden  vaatimusten  mukaiseksi.
Vapaaehtoiseen jérjestelmééan taytyy myos siséltya erillinen todentamisjarjestelmad, jossa

vaatimustenmukaisuuden todentaa ulkopuolinen todentaja.

Kestévyyslain 24 §:ssd sdadetéén, ettd toiminnanharjoittaja, joka on sertifioitu tai hyvaksytty

Euroopan komission hyvéksyman vapaaehtoisen kansallisen tai kansainvalisen jérjestelmén

3 Ainetasemenetelma on yksi vaihtoehto erilaisista alkuperdketjumenetelmista (chain of custody). HE 13/2013
vp, S. 28.
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mukaisesti, voi osoittaa biopolttoaine- ja raaka-aine-erien kestavyyskriteerien tayttymisen
jarjestelman mukaisesti annetuilla todistuksilla tai tiedoilla silté osin kuin komissio on katsonut
jarjestelman sisaltavén 6 §:n soveltamisen kannalta tarkkaa tietoa tai osoittavan biopolttoaine-
erdn tayttdvan 7-9 §:ssd sdddetyt kestdvyyskriteerit”. On my6s mahdollista, ettd
toiminnanharjoittaja todentaa jonkin kestavyyskriteereistd, esimerkiksi padstovahennysté
edellyttdvan kriteerin, kayttden kansallista jarjestelmda ja osan, vaikkapa maankayton
muutosta koskevan kriteerin, kayttden vapaaehtoista jarjestelmdd. Komission hyvéksymat
vapaaehtoiset jarjestelméat on hyvaksyttavé kaikissa jasenvaltioissa kestdvyyden todentamisen
menetelmiksi. Jos toiminnanharjoittaja osoittaa kestavyyskriteerien tdyttymisen tunnustetusta
vapaaehtoisesta jarjestelmasta hankituilla todistuksilla, artiklan 18 kohdan 7 mukaan
jasenvaltio ei saa vaatia talouden toimijalta lisandyttoa kestavyyskriteerien tayttymisesta silta
osin kun jarjestelman on Kkatsottu ne kattavan. Tunnustettujen vapaaehtoisten
sertifiointijarjestelmien  onkin  tarkoitus  toimia  keinona, jolla  kevennetaan
toiminnanharjoittajille kestdvyyden todentamisesta aiheutuvaa hallinnollista taakkaa. Télla
hetkell& komission tunnustamia vapaaehtoisia jarjestelmid on yhteensd 19. Hyvaksyttyjen
jarjestelmien joukossa on myods Neste Oil:n oma jarjestelm&, HVO Renewable Diesel Scheme,

joka hyvaksyttiin tammikuussa 2014.

On huomattava, ettd vapaaehtoiset jarjestelmét eivat kuitenkaan koske bionesteité.
Kestévyyslain 24 §:ssé saddetddn vapaaehtoiset jarjestelmat koskemaan vain biopolttoaine- tai
raaka-aine-erid. RES-direktiivin mukaan komissiolla ei ole toimivaltaa hyvaksya bionesteita

koskevia jarjestelmia.

Kolmantena todentamiskeinona ovat unionin ja kolmansien maiden vélilla tehdyt kahden- tai
monenvaliset sopimukset, jotka komissio on tunnustanut tarkoitukseen soveltuviksi. Tallaisia
sopimuksia ei ole toistaiseksi vield tunnustettu. Biopolttoaineiden ja bionesteiden kestavyyden
todentaminen tapahtuu toistaiseksi padsaantoisesti joko kansallisten kestavyysjarjestelmien tai

vaihtoehtoisesti komission tunnustamien vapaaehtoisten jarjestelmien kautta.

2.5 Suomen kansallinen jarjestelméa lyhyesti
Kestdvyyslain  ensisijaisena  tarkoituksena on sditad RES-direktiivin  mukaiset

kestavyyskriteerit osaksi Suomen lainsadadantod sek&d madritella kuinka niiden tayttyminen

%  Ajantasainen listaus loytyy Euroopan unionin komission sivuilta internetistd osoitteessa
<https://ec.europa.eu/energy/en/topics/renewable-energy/biofuels/voluntary-schemes>.
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osoitetaan.®’ Kestavyyslain soveltamisala madritelldan lain 1 §:ssd, jonka mukaan
kestavyyslaissa séadetdan biopolttoaineille ja bionesteille asetettavista vaatimuksista ja
vaatimustenmukaisuuden osoittamisesta. Suomen kansallisen jarjestelmén ydin muodostuu
toiminnanharjoittajan omaan seurantaan ja valvontaan pohjautuvasta kestavyysjarjestelmasta,
toiseksi riippumattoman ja puolueettoman todentajan tarkastustoiminnasta ja kolmanneksi

viranomaisen kontrollista, joka ulottuu molempiin edella mainittuihin

Kestévyyslain 12 8 1 momentin mukaan toiminnanharjoittajalla on oltava kestévyyskriteerien
noudattamista koskeva jarjestelméd (toiminnanharjoittajan kestavyysjarjestelma), jollei
kestdvyyskriteerien tayttymistd osoiteta 24 8§:ssa tarkoitettujen komission hyvéksymien
vapaaehtoisten jarjestelmien kautta. Vaikka kestavyyslain vaatimukset toiminnanharjoittajan
kestavyysjarjestelmalle ovat poissulkevat, ne kuitenkin jattavat viranomaiselle paljon
harkintavaltaa sen suhteen, kuinka vaatimusten voidaan katsoa tayttyvan. Naitd vaatimuksia

tarkennetaankin keskeisesti viranomaisen (Energiavirasto) ohjeistuksella.®

Kestévyyslain mukainen toiminnanharjoittaja on se, johon edellisesséd jaksossa kuvattu
kestavyyden osoittamista koskeva velvoite kohdistuu. Kestavyyslain 4 8:n 9 momentin mukaan
toiminnanharjoittajalla tarkoitetaan oikeushenkil6d tai luonnollista henkil6d, joka tuottaa,
valmistaa, tuo maahan, luovuttaa kulutukseen tai kaytt4d raaka-ainetta, biopolttoainetta,
bionestett4 tai niité sisaltavid polttoaineita tai tosiasiallisesti maraa toiminnasta ja johon lakia
sovelletaan 2 §:n nojalla.®®  Toiminnanharjoittaja on esimerkiksi jakeluvelvoitelaissa
tarkoitettu jakelija. Kestavyyslain mukaiset keinot ja menetelmat ovat avoinna ainoastaan lain

mukaisille toiminnanharjoittajille.

Toiminnanharjoittajan kestavyysjarjestelman tulisi kestavyyslain 12 §:n 2 momentin 1 kohdan
nojalla sisaltdd biopolttoaine- tai bioneste-erdan kasvihuonekaasupaastovahennyksen
laskemista ja erdn 6 §:ssa saddetyn kestdvyyskriteerin tayttymisen selvittdmista koskevat
tiedot, tai raaka-aine-erdn  kasvihuonekaasupddston laskemista koskevat tiedot.

Kestavyysjarjestelmén kautta tulee myds kdyda ilmi, ettd raaka-aineiden alkupera tayttaa 7-9

37 HE 13/2013 vp, s. 1. Kestavyyslain 1 8:n soveltamisalan mukaan kestavyyslaissa sdadetdan biopolttoaineille ja
bionesteille asetettavista vaatimuksista ja vaatimuksenmukaisuuden osoittamisesta.

% Ladattavissa internetissa Energiaviraston sivuilla osoitteessa <https://www.energiavirasto.fi/ohjeet-ja-
lomakkeet>.

39 RES-direktiivissd kdytetiin termii “talouden toimija”. Direktiivissi ei tarkenneta “talouden toimijan”
madritelma4. Kansallisessa jarjestelméssé talouden toimijalla tarkoitetaan toiminnanharjoittajaa.
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8:ss4 saddetyt, biologista monimuotoisuutta sek& maankayttod koskevat kestavyyskriteerit.
Kestavyyslain 12 §:n 3 momentin mukaan toiminnanharjoittajan kestévyysjarjestelmaén tulee
sisdltyd myos ainetase. Ainetaseeseen kirjataan joko seoksesta poistettuja ja siihen lisattyjé
kestavyyskriteerien soveltamiseen vaikuttavilta ominaisuuksiltaan
(kestavyysominaisuuksiltaan) toisistaan poikkeavia biopolttoaine- tai bioneste-eria tai raaka-

aine-eria koskevat tiedot.

Kestavyyslain 12 8:n 4 momentti asettaa keskeisen vaatimuksen koskien ainetasetta ja
kestavyyden osoittamista koskevia menettelyja: seké ainetaseen ettd kestavyyden osoittamista
koskevien menetelmien on oltava “tarkkoja, luotettavia ja vaarink&ytoksiltd suojattuja”.
Kéytdnnossa tdma vaatimus edellyttdd, ettd toiminnanharjoittajan kestavyysjarjestelmén
sisdinen valvonta ja 20 8:n mukainen kestavyysjarjestelmén noudattamisen tarkastaminen on
jarjestetty asianmukaisesti. Kestdvyyslain 20 8:n mukaan kestavyysjarjestelméan

noudattamisen tarkastamisen suorittaa todentaja.

Kestdvyyslain 13 8n 1 momentin mukaan toiminnanharjoittajan on haettava
kestavyysjarjestelmansd hyvéaksymistd Energiavirastolta. Hakemuksessa on esitettdva
tarpeelliset tiedot toiminnanharjoittajasta ja kestavyysjarjestelmasta. Hyvaksymishakemuksen
liitteeksi on kestdvyyslain 13 8:n 2 momentin mukaisesti liitettdva todentajan lausunto
kestavyysjarjestelman vaatimustenmukaisuudesta. Energiavirasto tutkii hakemuksen ja
todentajan lausunnon ja arvioi tayttavatko ne niille asetetut vaatimukset. Kestavyyslain 14 8§:n
mukaan Energiavirasto hyvaksyy  toiminnanharjoittajan kestavyysjarjestelman
hyvaksymispéatokselld, jos hakemuksessa on osoitettu, ettd tassé laissa sédadetyt edellytykset
tayttyvat, eikd hyvaksymiselle ole laissa saddettyd estettd. Kestavyyslain 15 8:n mukaisesti
hyvaksymispdatdés on voimassa viisi vuotta sen lainvoimaiseksi tulosta. Kun
toiminnanharjoittajan ~ kestavyysjarjestelman  hyvaksymispaatés on  lainvoimainen,
toiminnanharjoittaja voi ryhtyd antamaan raaka-aine-eristd tai biopolttoaine-erista
kestavyyslain 23 §:n mukaisia kestavyystodistuksia osoituksena erien kestavyydesté.

Yksityiset todentajat ovat kestdvyyslain kokonaisuuden n&kokulmasta varsin keskeisessa
asemassa. Kestdvyyslain 26 8:n mukaan todentajaksi hyvédksytddn hakija, joka on
kestévyyslaissa tarkoitetuissa todentajan tehtavissa riippumaton. Todentajalla on myds oltava
riittdvasti ammattitaitoista ja riippumatonta henkilostoa seké toiminnan edellyttamat laitteet,

valineet ja jarjestelmat. Lisaksi todentajalla on oltava suhteessa toiminnan laatuun ja laajuuteen
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riittdva vastuuvakuutus, tai muu vastaava riittdvaksi katsottava jarjestely. Lain perustelujen
mukaan todentajan riippumattomuutta arvioidaan erityisesti kestavyyslain mukaisten tehtévien
nakokulmasta. Tallaisia tehtavid ovat esimerkiksi 13 8:ss& (kestavyysjarjestelmén
hyvaksyminen) ja 20 8:ssd (kestavyysjarjestelmén tarkastaminen) tarkoitetut todentajien
lausunnonantotehtavit.*® Ammattitaitoa ja kaytannon toimintaa koskevilla vaatimuksilla
varmistetaan, ettd todentajaksi hakeva on péteva todentajan tehtdviin. Todentajan tulisi
kuitenkin olla my06s objektiivisesti katsoen puolueeton siten, ettei luottamus todentajan

toimintaan yleisesti vaarannu.

Kestévyyslain mukaiset edellytykset todentajan hyvaksymiselle vastaavat vapaaehtoisista
jarjestelmistd ja oletusarvoista annettua komission ei-sitovaa tiedonantoa ja siind todentajille
annettuja vaatimuksia.** Energiavirasto hyvaksyy kestavyyslain 27 §:n mukaan hakemuksesta
suomalaisen yhteison tai saation taikka tallaisen osan todentajaksi, jos 26 §:ssd sdadettyjen
edellytysten tayttyminen on osoitettu vaatimustenmukaisuuden arviointipalvelujen patevyyden
toteamisesta annetun lain (920/2005) sdannosten mukaisesti (akkreditointimenettely).
Todentajan pétevyysvaatimukset on kuvattu tarkasti myds Energiaviraston julkaisemassa
todentajaohjeessa. Patevyysvaatimukset on jaoteltu neljddn osa-alueeseen: hallinnollis-
lainsdadannollinen patevyys, tekninen patevyys, auditointipatevyys seké laitteet, vélineet ja

jarjestelmat.*?

Ulkopuoliset ja puolueettomat todentajat ovat hyvin keskeisessé roolissa toiminnanharjoittajan
kestavyysjarjestelman vaatimustenmukaisuuden varmistamisessa. Todentajan tehtdvana on
varmistaa, ettd toiminnanharjoittajan kestavyysjarjestelma vastaa kaytannossé lainsaadannossa
asetettuihin vaatimuksiin. Todentajien tehtévistd maaratdan kestavyyslain 28 §:ssg, jonka
mukaan todentaja antaa 13 ja 17 8:ssé tarkoitetut lausunnot sekd tekee 20 §:ssé tarkoitetun
tarkastuksen ja laatii siitd tarkastuskertomuksen 21 §:n mukaisesti. Nain ollen, vaikka
velvollisuus  noudattaa kestdvyyskriteereja on asetettu toiminnanharjoittajalle  ja
kestavyyskriteerien tayttymisen osoittaminen perustuu lahtokohtaisesti toiminnanharjoittajan

kestavyysjarjestelméén, toiminnanharjoittajalla on kuitenkin kestavyyslain 13 §:n 2 momentin

40 HE 13/2013 vp, s. 38.

41 Komissio on julkaissut kaksi ei-sitovaa tiedonantoa selkiyttadkseen RES-direktiivin implementointia. Ks.
2010/C 160/01 seka 2010/C 160/02.

42 Todentajaohije, s. 16.
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mukaisesti  velvollisuus  tarkastuttaa kestévyysjarjestelmansa vaatimustenmukaisuus®?
todentajalla. Kun biopolttoaineiden kestdvyytta arvioidaan kokonaisuutena, todentajien
tehtdvand on varmistaa ettd toiminnanharjoittajan luoma kestavyysjarjestelma todella vastaa
RES-direktiivin ja kestdvyyslain biopolttoaineiden kestavyydelle asettamiin edellytyksiin.

Kestdvyyslain 3 8:n mukaan Energiavirasto valvoo kestavyyslain noudattamista seké hoitaa
muut kestdvyyslaissa sdddetyt tehtdvat. Energiavirastolle on séadetty kestavyyslaissa lukuisia
viranomaistehtavié. Ensinnékin Energiavirasto  hyvéksyy  toiminnanharjoittajan
kestavyysjarjestelman ja myos paattdd hyvaksymispéaatoksen voimassaolon péattymisesta,
muutoksesta, peruuttamisesta seké siirrosta (kestavyyslain 14 § sekd 16-19 §). Toiseksi,
Energiavirasto hyvaksyy todentajat kestavyyslain 27 §:ss& saadetylla tavalla ja voi muuttaa tai
peruuttaa todentajaksi hyvaksymistd koskevaa péatosta lain 30 8:n mukaisin perustein.
Kolmanneksi, Energiavirasto voi myds hakemuksesta antaa kestavyyslain 38 8:n mukaisen
ennakkotiedon.* Neljanneksi, Energiavirasto valvoo kestavyyslain noudattamista sille lain 5
luvussa sé&adettyjen valvontakeinojen avulla. Energiavirastolle kestavyyslaissa séédetyt
valvontakeinot ovat kohdennettavissa my6s todentajiin — Energiavirasto voi muun muassa
kestavyyslain 35 §:n 1 momentin 1 kohdan nojalla kieltda todentajaa jatkamasta tai toistamasta
saannosten tai todentajaksi hyvaksymista koskevan paétoksen tai muun kestavyyslain nojalla
annetun maardysten vastaista menettelya sek& 2 kohdan mukaan maaratd todentaja tayttadmaan
velvollisuutensa. Kieltoa tai maaraysta voidaan 35 § 2 momentin nojalla tehostaa uhkasakolla

taikka teettdmis- tai keskeyttdmisuhalla siten kuin uhkasakkolaissa (1113/1990) saadetaan.

Suomen kansallisen biopolttoaineiden ja bionesteiden kestavyyttd sééntelevan jarjestelman
tulee toimia tarkoituksenmukaisesti ja luotettavasti. Taman varmistamiseksi yhteistyohon
pohjautuva tiedonvaihto eri osapuolten vélilla on erityisen tarkeda. Tarpeellisten tietojen
asianmukainen kulku on kestavyyslaissa pyritty turvaamaan ottamalla lakiin muun muassa
sdédnnokset  toiminnanharjoittajan  ilmoitusvelvollisuudesta  (kestdvyyslain  228) ja
valvontaviranomaisen tiedonsaantioikeudesta (kestavyyslain 328), mutta myos velvoittamalla

43 Tarkemmat vaatimukset kestdvyyslain 13 §:n mukaiselle todentajan lausunnolle kuvataan yksityiskohtaisesti
Energiaviraston julkaisemassa todentajaohjeessa. Todentajan tulee arvioida muun muassa toiminnanharjoittajan
kestavyysjarjestelmén todennettavuutta, kasvihuonekaasupaastdlaskennan oikeellisuutta seka ainetaseen
vaatimustenmukaisuutta ja toimivuutta. Todentajaohje, s. 6-11.

4 Energiavirasto voi hakemuksesta antaa ennakkotiedon siita, onko raaka-ainetta pidettava jatteena, tahteena,
syotavaksi kelpaamattomana selluloosana tai lignoselluloosana sovellettaessa biopolttoaineiden kéyton
edistdmisestd liikenteessd annettua lakia ja nestemdisten polttoaineiden valmisteverosta annettua lakia.
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todentajat yhteistyohon keskenain (kestavyyslain 28 §).*° Toiminnanharjoittajan osalta
olennaista tiedonvaihdon kannalta on, ettd toiminnanharjoittaja oma-aloitteisesti ilmoittaa
valvontaviranomaiselle mahdollisista muutoksista ja poikkeamista kestavyysjarjestelméssa,
sekad laatii kestavyyslain 31 8:n mukaisen kestavyyskriteeriselvityksen. Valvontaviranomaisen
tyon turvaamiseksi laissa saadetédan sille myods oikeus saada tietoja niin toiminnanharjoittajalta

kuin todentajilta, seka muilta viranomaisiltakin salassapitosdadnndsten estamaétté.

3 Saantelyyn & hallintaan liittyvat erityiset haasteet ja
ratkaisuehdotukset

3.1 Haasteita kahdessa kokonaisuudessa
Biopolttoaineiden kestavyyttd ja kestdvyyden osoittamista koskeva sdéntelykokonaisuus
muodostaa monimutkaisen ja pirstaleisen kokonaisuuden eritoten sitd soveltavien kdytannon

toimijoiden nakdkulmasta.

Biopolttoaineita koskevaan sdantelyyn liittyvid ongelmakohtia voidaan erottaa seka
varsinaisten kestavyyskriteereiden ettd niitd koskevan hallinnan (kestavyyskriteerien
tayttymisen osoittaminen) osalta. Kestévyyskriteereiden osalta huomionarvoisin haaste koskee
itse kriteerien kattavuutta suhteessa biopolttoaineiden aiheuttamiin maailmanlaajuisiin
kestavyysvaikutuksiin. Kestavyyskriteerit eivat huomioi erityisesti maankaytén muutoksesta
aiheutuvia kestavyysvaikutuksia riittdvan kattavasti. RES-direktiivi on kuitenkin parhaillaan
uudistumassa taman lainsaadannollisen puutteen osalta.*® Toisaalta uudistuksen myota nousee
esille joukko uusia sdantelyyn liittyvia haasteita. Kestavyyskriteerien hallinnan nakdkulmasta
saantelykokonaisuudesta  korostuvat tietyt séantelyn kompleksisuuteen, selkeyteen,
yhdenmukaisuuteen seka lapindkyvyyteen ja luotettavuuteen liittyvat ongelmakohdat. Ndma
ongelmakohdat nayttaytyvat erityisesti menettelyissa kestdvyyskriteerien tayttymisen

osoittamiseksi.

Seuraavassa analysoidaan lahinnd Suomen nakokulmasta keskeiset ongelmakohdat molempia
kokonaisuuksia koskien seka esitetddn naihin ongelmakohtiin mahdollisia ratkaisuehdotuksia.
Ratkaisuehdotusten osalta pyrkimyksenda on esittdd saantelykokonaisuuteen néhden

mahdollisimman konkreettisia ja kdytdnnonlaheisia ratkaisuehdotuksia.

4 Kestavyyslain 22 § (toiminnanharjoittajan ilmoitusvelvollisuus), 31 § (kestavyyskriteeriselvitys) ja 32 §
(tiedonsaantioikeus)
46 COM(2012) 595 lopullinen.
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3.2 Kestavyyskriteereitd koskevat haasteet

3.2.1 Epésuora maankayton muutos (ILUC) ja jate- ja tdhde-késitteet

RES-direktiivin kestavyyskriteereitd biopolttoaineille ja bionesteille ollaan parhaillaan
uudistamassa, silla nykyisin voimassaolevan direktiivin kestavyyskriteerit eivat ole riittavat
kattamaan biopolttoaineiden lisddntyvan k&yton aiheuttamia haitallisia ilmasto-, ympéristo- ja
sosiaalisia vaikutuksia. Uudistuksella halutaan rajoittaa varsinkin biopolttoaineiden ké&yton
lisddntymisesté johtuvien epésuorien maankayton muutosten (indirect land use change, ILUC)
aiheuttamia kasvihuonekaasupéastdja. Epasuorasta maankayton muutoksesta puhutaan, kun
ruoaksi  kelpaavien viljelykasvien tuotantoon kaytetyilla viljelymailla siirrytdén
biopolttoaineiden raaka-aineiden tuotantoon, ja tdméan seurauksena ruoan tuotantoa varten

raivataan uusia viljelyalueita esimerkiksi metsista ja kosteikkoalueilta.

Maankayttovaikutuksia kattavasti huomioivan séantelyn puute seka tahan kytkeytyvét haasteet
ovat olleet voimassaolevan RES-direktiivin keskeisin sadntelyllinen ongelmakohta.
Biopolttoaineiden maanké&yttovaikutusten kokonaisvaltainen arviointi on hyvin vaikeaa
esimerkiksi tuotannossa kéytettyjen raaka-aineiden moninaisuuden seka erilaisten
tuotantomenetelmien johdosta, eikd yksiselitteistd ja kattavaa elinkaariarvion mallia ole
toistaiseksi kehitetty.*” Tasta johtuen biopolttoaineen haitallisia maankayttévaikutuksiin on
lahdetty puuttumaan muuta kautta. Toisaalta, biopolttoaineiden kestévyyskriteereitd koskevat
lainsdddénnolliset haasteet ulottuvat kuitenkin “ILUC-ilmi6td” laajemmalle. Seuraavassa

eritellaén joitakin keskeisia ja ajankohtaisia haasteita.

RES-direktiivi asettaa jo nykyisellddn kannustimia erityisesti jatteiden ja tahteiden
hyodyntamiselle biopolttoaineiden raaka-aineina; yhtend RES-direktiivin tavoitteena on ollut
biopolttoaineiden raaka-ainepohjan laajentaminen. Raaka-ainevalikoimaa monipuolistaville
biopolttoaineille, kuten jatteistd ja tahteistd tuotetuille biopolttoaineille, tulisi antaa erityinen
painoarvo kansallisissa biopolttoainevelvoitteissa.  Jatteista ja tahteistd tuotetuilla
biopolttoaineilla on kaksinkertainen painoarvo muihin biopolttoaineisiin ndhden uusiutuvien
energialdhteiden kayttotavoitteita taytettdessa; titd kutsutaan tuplalaskennaksi.*® Lisaksi
jatteisiin ja tahteisiin perustuvien biopolttoaineiden tuotannon kasvihuonekaasupaastojen

katsotaan alkavan vasta raaka-aineiden Kkeréilystd tai korjuusta, jolloin raaka-aineiden

47 Seppala (2013), s. 180.
48 Ks. RES-direktiivin 21 artiklan 2 kohta.
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tuotannossa syntyvia kasvihuonekaasupaastoja ei tarvitse huomioida. RES-direktiivin artiklan
17 kohdan 1 mukaisesti muista kuin maataloudesta, vesiviljelystd, kalastuksesta ja
metsataloudesta peréisin olevista jatteistd ja tahteistd tuotettujen biopolttoaineiden ja
bionesteiden on taytettava ainoastaan biopolttoaineiden kasvihuonekaasuvaikutuksille asetettu
kestavyyskriteeri. Nain edistetddn myds nédiden biopolttoaineiden kaupallista kilpailukykya.
Tukijarjestelmidan rakentaessaan jasenvaltiot ovat voineet edistaa sellaisten biopolttoaineiden

kayttoa, jotka tarjoavat lisahyotyja. 4°

RES-direktiivin uudistuksen tavoitteena on rajoittaa sellaisten biopolttoaineiden kéyttoa,
joiden raaka-aine kelpaa ravinnoksi tai Kkilpailee viljelysmaasta ruuan kanssa ja tata kautta
pyrkid luomaan lisdkannustimia eritoten jate- tai tdhdeperéisille seuraavan sukupolven

biopolttoaineille.>

Edelld mainituista syistd seuraa, ettd yhdenmukaiset méaaritelmat jate- ja tdhde-kasitteille
olisivat hyvin keskeiset. RES-direktiivissd viitataan sek& jatteisiin (waste) ettd téhteisiin
(residue). Direktiivi ei kuitenkaan sisélla méaaritelmid jate- ja tdhde-kaésitteille. Direktiivi jattaa
myo6s tulkinnanvaraiseksi sen, mitkd raaka-aineet katsotaan tuplalaskettaviksi. Tulkinnat
jasenvaltioiden vélilla vaihtelevat, eika kaikissa jasenvaltioissa ole implementoitu
tuplalaskentaa.®® Jate- ja tdhde-kasitteitd avataan komission ei-sitovassa tiedonannossa,
vaikkakin hyvin yleisluontoisesti.’? Suomessa kestivyyslakia paitettiin tdydentda jate- ja
tahde-maaritelmilla, ja madritelmat 16ytyvat lain 4 §:std.5% Komission tiedonannon ja Suomessa
saadettyihin maaritelmiin liittyy kuitenkin eroavaisuuksia®, eika maaritelmilla valttamatta
pyritd samoihin sisalléllisiin tavoitteisiin.>® My6s muiden jasenvaltioiden tulkinnat poikkeavat
paitsi komission yleisluontoisesta tulkinnasta, myos toisten jasenvaltioiden nakemyksista.*
RES-direktiivin uudistuksen yhteydessd ollaan tarkentamassa vain jatteen méaaritelmaa
jatedirektiivissa (2008/98/EY, jatedirektiivi)®’ annettua jatteen maaritelmaa vastaavaksi.

Puuttumatta tassa lainsaddantoselvityksessa laajemmin jate- ja tdhde-késitteiden

49 Ks. myos Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 75; Soimakallio et al. (2010), s. 44.

50 COM(2012) 595 lopullinen, s. 7.

51 Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 75.

52 Kasitteet tulisi tulkita “direktiivin tavoitteen mukaisesti”. Ks. 2010/C 160/02, s. 13.

%3 Ks. myos HE 13/2013 vp, s. 17.

5 Ks. yksityiskohtaisesti Soimakallio et al. (2010), s. 45-46.

%5 ihid., s. 49.

% jbid., s. 53-55.

57 Jatedirektiivin 3 artiklan 1 kohta. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/98/EY jatteista ja tiettyjen
direktiivien kumoamisesta, EUVL, L 312, 22.11.2008, s. 3.
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ongelmallisuuteen EU:ssa yleisesti, on erityisesti RES-direktiivin méaritelmien osalta katsottu,
ettd keskeisten jate- ja tahde-kasitteiden madrittely jad myos uudistuksen myota edelleen

epamaaraiseksi.>®

EU:ssa ILUC-asiassa paastiin kompromissiratkaisuun kevaélla 2015, pitkalliseksi ja tiukaksi
venyneen poliittisen kddenvaannon paatteeksi. RES-direktiivid uudistetaan aiemmin asetetun
10 % liikenteen uusiutuvan energian tavoitteen osalta. Uutena tavoitteena on kehittyneiden
biopolttoaineiden kayton lisdédminen osana EU:n vuoden 2020-tavoitteita siten, ettd nykyisen
10 %:n sijaan ensimmaisen sukupolven biopolttoaineiden osuus vuoden 2020 tavoitteista voi
olla enintdén 7 %. Liséksi edellytetdan, ettd 0,5 prosenttia EU:n polttoainekulutuksesta tulee
olla valmistettu kehittyneista biopolttoaineista.>® Raaka-aineet, joista naitd “kehittyneita
biopolttoaineita” valmistetaan, luetellaan direktiiviehdotuksen liitteen IX A-osan listassa.®
Liitteen IX A-osassa listataan raaka-aineet ja polttoaineet, joiden vaikutus asetettujen

tavoitteiden saavuttamiseen on laskettava kaksinkertaisena niiden energiasisaltéon verrattuna.

RES-direktiivin k&dytdnndn soveltamisessa jate- ja tdhde-kasitteiden mééaritteleminen on erittdin
keskeistd, mutta samalla myds hyvin vaikeaa. Lisaksi RES-direktiivin osalta vaikuttaa silt,
ettd keskeisin kysymys on se, onko jonkin aineen kohdalla kysymys tuotteesta vaiko jatteesta
tai tahteesta.®! Erityisen ongelmallista on kuitenkin, ettad “tietyssa prosessissa syntyvien,
biopolttoaineen raaka-aineeksi sopivien jakeiden voidaan katsoa olevan kyseisen prosessin
kannalta jatettd tai tdhdettd. Hyvin usein tallaisille jakeille kuitenkin I6ytyy tai on I0ydettavissa
jatkokayttokohde, jolloin niit4 ei enad valttimatta voidakaan pitda jatteind tai tahteind.”®? Tama
merkitsee sitd, ettd biopolttoaineeksi ohjautuu jatteeksi tai téhteeksi madriteltyind raaka-
aineita, jotka olisivat muutenkin tulleet hyddynnetyiksi. Esimerkiksi monet jaannéstuotteet
hyodynnetadn nykyiselladn muihin kayttotarkoituksiin. Naiden jadnnostuotteiden maéarittely
tuplalaskettavaksi RES-direktiivissd luo huomattavat kannustimet Kyseisen jaannostuotteen

kaytolle polttoaineena muun kayton sijaan. Talloin voidaan ilmastonékokohdista késin arvioida

%8 Ks. esimerkiksi YmVL 5/2013 vp — U 76/2012 vp, s. 7.

%9 A8-0025/2015, s. 45; P8_PV/(2015)04-28, s. 9.

0 Direktiiviechdotus ei myoskiin sisilli “kehittyneen biopolttoaineen” miiritelmidn. Direktiiviesityksen
johdanto-osassa viitataan kehittyneisiin biopolttoaineisiin “kuten jétteistd ja levistd tuotetut biopolttoaineet”. Ks.
A8-0025/2015, s. 9.

61 Soimakallio et al. (2010), s. 49.

62 jbid., 58.
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my®0s sitd, aiheutuuko naiden jadnnostuotteiden korvaamisesta muilla raaka-aineilla muussa

kéaytossa jalleen epasuoria kasvihuonekaasupaastoja.s®

RES-direktiivin uudistuksen myo6té esimerkiksi mantyoljy katsotaan tuplalaskettavaksi raaka-
aineeksi (tihteeksi eli lignoselluloosaksi).®* Mantyoljyn katsominen tuplalaskettavaksi
biopolttoaineeksi on aiheuttanut paljon ristiriitaisuutta paitsi EU:ssa myds esimerkiksi
Suomessa ja Ruotsissa. Méantyoljysté valmistetaan satoja erilaisia biopohjaisia tuotteita, kuten
maaleja, liimoja ja voiteluaineita. Méntyoljyjalosteilla voidaan korvata fossiilisia 6ljytuotteita,
seka parantaa muiden tuotteiden kierrétettavyytta seko energiatehokkuutta.®® Selluteollisuuden
yhteydessd syntyvan manty6ljyn kaytolle mantyoljyn maaritelmélld joko téhteeksi tai
tuotteeksi on olennainen merkitys. Jos méntyoljy olisi katsottu tuotteeksi, siita olisi jatkossakin
kannattanut valmistaa kemianalantuotteita. Kun mantyoljy katsotaan téhteeksi, siitd kannattaa
valmistaa sen tuplalaskettavuuden vuoksi biopolttoaineitta. On esitetty, ettd mantydljyn

madrittelyyn tullaan lopulta tarvitsemaan tuomioistuinta.®

Liséksi on huomattava, ettd myos jatteiden ja tdhteiden k&yttéon biopolttoaineiden tuotannossa
voi liittyd monia muita ymparistollisia, sosiaalisia tai taloudellisia epdsuoria vaikutuksia,
joiden tunnistaminen edellyttdd omanlaistansa kestavyysarviointia. Myos jatteeksi tai tdhteeksi
luokiteltavaan raaka-aineen todentamiseen seka erityisesti alkuperdn varmennukseen liittyy
avoimia kysymyksid. Ei esimerkiksi tiedetd tarkasti, sisdltdvatkd komission tunnustamat
vapaaehtoiset jarjestelmat tuplalaskennan raaka-aineiden alkuperan varmennuksen. Kuten ylla
on mainittu, tuplalaskentaa koskevia sdédnnoksia ei ole kaikkialla EU:ssa edes implementoitu.
Toiminnan ollessa kansainvélistd tdm& voi johtaa siihen, ettd Suomessa katsotaan

tuplalaskettavaksi sellainen polttoaine, jota toisessa kansallisessa jérjestelméssd ei katsota

83 Ks. myos ibid., s. 59.

84 Ks. A8-0025/2015, s. 77. Ks. myos Energiaviraston paitds, jonka mukaan raakamantyoljya on pidettava
tdhteend  ja  lignoselluloosana  sen  syntyessd  sulfaattiselluloosan  valmistuksen  yhteydessé
<https://www.energiavirasto.fi/-/ennakkotietopaatos-upm-lle-mantyoljysta-valmistettu-biopolttoaine-on-
kaksoislaskettavaa>.

8 Ks. esimerkiksi Arizona Chemical SYLVAROADT™ <http://www.sylvaroad.com/>.

8 EU PILOT ref.nr. 6270/14/ENER. EU PILOT on komission vuonna 2008 kaynnistama hanke, jonka tavoitteena
auttaa jasenvaltioiden kansalaisia ja yrityksia kysymyksissa koskien EU-lainsaéddanndn soveltamista. Tavoitteena
on my0s tata kautta lisata yhteistoimintaa virallisten rikkomusmenettelyjen vahentamiseksi seka kansalaisille ja

yrityksille annettavien vastausten nopeuttamiseksi. Ks.
<http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance_by governance_tool/eu_pilot/index_en.htm>. Ks.
myos ”Miéntydljyn maédrittelyyn tarvitaan tuomioistuin”, Talouseldamé 18.6.2015,

<http://www.talouselama.fi/uutiset/mantyoljyn+maarittelyyn+tarvitaan+tuomioistuin/a2311551>.
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tuplalaskettavaksi ja péinvastoin. Tuplalaskentaa koskevat s&&nnét jaavatkin nykyisellaan

epaselviksi kaytannon toimijoiden nakokulmasta.®’

3.2.2 Muita nakokohtia

Biopolttoaineiden tuotantoon liittyy myos maankayton muutoksen ja
kasvihuonekaasupaastoihin liittyvien epdvarmuuksien ohella muita haitallisia ympéristollisia
sekd sosiaalisia vaikutuksia, joita kestdvyyskriteerit eivat nykyisellddn kovin Kattavasti
huomioi. Kun kasvaneen biopolttoainetuotannon ymparistovaikutuksia tarkastellaan
laajemmin, mukaan tulevat esimerkiksi biodiversiteetin kdyhtymiseen, lisdéntyneeseen
vedenkayttoon seka esimerkiksi lisadntyneen lannoitteiden kayton seurauksena aiheutuvaan
maan- ja veden pilaantumiseen liittyvat nikokohdat.®® Toisaalta ndmékin vaikutukset
kytkeytyvét osin biopolttoaineiden maankayttdvaikutuksiin. Liséksi, biopolttoainetuotannon
muut ympéristovaikutukset tulevat EU:ssa seka Suomessa suurelta osin katetuksi muun

kansallisen ympéristolainsaadannon kautta.

Sosiaalisten vaikutusten osalta esimerkiksi ruoantuotannon kanssa kilpaileva biomassatuotanto
seka sen vaikutukset ruokaturvaan ja ruoan hintaan ovat aiheuttaneet laajaa keskustelua. RES-
direktiivin maaraykset erityisesti biopolttoaineiden sosiaalisten vaikutusten osalta ovat heikot,
silld nykyiselladn RES-direktiivin 17 artikla edellyttdd vain ettd EU:n komissio valvoo
biopolttoaineiden ja bionesteiden kasvavan kysynnén vaikutusta sosiaaliseen kestavyyteen,
elintarvikkeiden kohtuuhintaiseen saatavuuteen kehitysmaissa seka biopolttoaineisiin liittyvia
laajempia kestavyysnakokohtia joka toinen vuosi tehtdvan selvityksen kautta. EU-tasolla
tarkasteltuna biopolttoaineiden tuotantoon ja kayttoon liittyy keskeisesti kolmansien maiden
nékokulma, silld osa EU:ssa kaytetysta biopolttoaineesta tuodaan EU:n ulkopuolelta. Osa
komission tunnustamista vapaaehtoisista jarjestelmista siséltad myos sosiaalisia vaikutuksia
huomioiva kriteereitd, mutta kansallisiin jarjestelmiin biopolttoaineiden sosiaalisen

kestavyyden ulottuvuutta ei ole valttamatta sisallytetty.

Myos RES-direktiivin kasvihuonekaasupéastojen laskentaan, kuten direktiivissa asetettuihin
paéstokertoimiin, asetettuihin oletusarvoihin sek& ndiden yhdenmukaisuuteen liittyy
epavarmuuksia. RES-direktiivin kasvihuonekaasupaastojen laskentaan  annettu

menetelmakehikko on avoin tulkinnalle siind annettujen maarittelyjen suhteen ja oletusarvot

57 Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 76; Soimakallio et al. (2010), s. 59.
8 Chum et al. (2011), s. 268-270.

21



on tarkoitettu kuvaamaan keskimaaraista eurooppalaista biopolttoaineen tuotantoa eivétka ne

nain ollen valttamatta sovellu yhdenmukaisesti kaikkien jasenmaiden tarpeisiin.®®

3.2.3 Kestéavyyskriteereitd koskevat ratkaisuehdotukset

Epdsuoraan maankéyton muutokseen kytkeytyvd ILUC-ongelma, biopolttoaineiden
maankayttovaikutukset laajemmin, mantyoljykiista sekd muut esitetyt kestavyyskriteereja
koskevat haasteet ovat esimerkkeja siitd, millaisia lainsaddannollisia haasteita
biopolttoaineiden kestavyyden saantely tuo tullessaan. Epasuoran maankéytén osalta voidaan
esimerkiksi esittad, ettd ilmio on itsessaan sadntelyn luoma — ei ole kdaytannossa olemassa
erikseen suoraa” tai “epasuoraa” maankayttdd, vaan maankayton muutosta, joka tapahtuu eri
alueilla erilaisten kayttGtarpeiden vuoksi.”® Miksi nimenomaan biopolttoaineista johtuvia
”suoria” tai epasuoria” maankayttovaikutuksia tulisi saadella tiukoin ja ehdottomin
kestavyyskriteereiden, kun ilmaston tai ympariston nakdkulmasta ei ole vélia silla, muuttuuko
maankaytto tietylla maa-alueella biopolttoaineiden vaiko lisdantyneen ruoantuotannon vuoksi?
Kokonaisuus muodostuu vield monimutkaisemmaksi, kun biopolttoaineiden tuotannon ja
kéyton osalta huomioidaan niihin kytkeytyvat globaalit ulottuvuudet, kuten esimerkiksi

sosiaaliset vaikutukset.

RES-direktiivin uudistuksen tavoitteena on pureutua ILUC-ongelmaan rajoittamalla sellaisten
biopolttoaineiden kayttod, joiden raaka-aine kelpaa ravinnoksi tai kilpailee viljelysmaasta
ruuan kanssa. Kuten ylla esitetty mantyoljykiista esimerkkind osoittaa, kehittyneiden
biopolttoaineiden kannustimien my6td nousee esille joukko uusia ja vaikeasti hallittavia
lainsdadannollisia kysymyksid — kuten vaikkapa madritelmiin liittyvat haasteellisuudet.
Biotalouden ndkokulmasta olisi ensisijaista, ettd tuetaan kunkin raaka-aineen arvokkainta ja
tehokkainta kéayttéd. Biopolttoaineiden kestavyys edellyttdd laajamittaista kestavyyden
arviointia, kuten edell esitetyt maankayttovaikutuksiin ja maaritelmiin liittyvat epdvarmuudet

osoittavat.

Johtopééatoksend voidaan todeta, ettd biopolttoaineiden kestavyyden saantelyd ja varsinkin
sdantelyn implementointia, on alusta alkaen heikentanyt ennen kaikkea saantelykokonaisuutta
yleisesti koskeva epavarmuus. Sadntely eldd jatkuvassa muutostilassa, eikd loppua télle
murrostilalle ole néhtavissa. Biopolttoaineiden kestavyyskriteerit ovat olleet kiistanalaisia jo

8 Ks. laajemmin Soimakallio et al. (2010), s. 119; Koponen — Soimakallio (2013), s. 192. Ks. myds esimerkiksi
EEA opinion.
0 Ks. laajemmin Romppanen (2012a), s. 128-132.
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kutakuinkin siita lahtien, kun ne olivat EU:n siséisesti valmisteltavana. RES-direktiivin
biopolttoaineiden kestavyyskriteereitd ryhdyttiin uudistamaan siind vaiheessa, kun suurin osa
jasenvaltioista vasta implementoi RES-direktiivin biopolttoaineiden kestavyyttd koskevia
séadoksia. Tassd vaiheessa todettiin, ettd ensimmadisen sukupolven biopolttoaineiden
kannustimia tulisi vahent&4.”* Tuorein uusiutuvan energian edistymisraportti toteaa, ettd RES-
direktiivin asettaman 10 % liikenteen uusiutuvan energian tavoitteen saavuttaminen on ollut

hidasta sdantelyllisista epavarmuuksista johtuen.”?

On myo6s huomattava, ettd RES-direktiivin uudistus ehtii olla voimassa parhaimmassakin
tapauksessa vain kolme vuotta — RES-direktiivin séantelykokonaisuus on voimassa vain
vuoteen 2020 saakka. Vuonna 2014 EU:n komissio esitteli uudet vuodesta 2020 vuoteen 2030
ulottuvat EU:n ilmasto- ja energiapolitiikan puitteet.”® Uusiutuvan energian osalta asetettiin
EU:n laajuinen sitova 27 %:n tavoite. EU:n tavoitetta ei kuitenkaan muunneta kansallisiksi
tavoitteiksi EU:n lainsaddannon kautta, eiké esimerkiksi liikenteen uusiutuvalle energialle tulla
asettamaan lainkaan erillisia tavoitteita. Vuonna 2015 julkaisussa energiaunionia koskevassa
tiedonannossa’® todetaan, ettd uuden 2030 ilmasto- ja energiapaketin tavoitteiden toimeenpano
on olennainen osa tulevaa energiaunionia. Taméan toteuttamiseksi komissio ~aikoo ehdottaa
uusiutuvaa energiaa koskevaa uutta lainsaadantopakettia vuosien 2016-2017 kuluessa. Siihen
sisaltyy kestdvan kehityksen mukaisia biomassaa ja biopolttoaineita koskeva uusi politiikka
sekd lainsaddantod, jolla varmistetaan, ettd vuotta 2030 koskeva tavoite saavutetaan

kustannustehokkaasti.””®

EU:ssa on tunnistettu tarve panostaa kehittyneisiin, kestéviin, vaihtoehtoisiin polttoaineisiin,
my0s biopolttoaineiden tuotantoprosesseihin osana biotaloutta. N&hdaan myos, etté taté kautta
EU voi saavuttaa my6s ilmastonmuutostavoitteensa. Bioenergian vaikutus ymparistdon,
maankayttoon ja elintarvikkeiden tuotantoon on voitava ottaa huomioon aiempaa laaja-
alaisemmin.”® Siit4, miten ja esimerkiksi millaisella biopolttoaineiden kestavyyden saintelylla
tdéhdn laaja-alaisuuteen aiotaan pyrkid uudessa uusiutuvaa energiaa koskeva

lainsdadantokokonaisuudessa, ei ole vield juurikaan tarkempaa tietoa saatavilla. Uutta 2020 —

1 COM(2013) 175 lopullinen, s. 13.
2 COM(2015) 293 lopullinen, s. 3.
3 COM(2014) 15 lopullinen.

74 COM(2015) 80 lopullinen.

5 ibid., s. 23.

8 ibid., s. 17.
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2030 ilmasto- ja energiapolitiikkaa koskevasta tiedonannosta kay kuitenkin ilmi, ettd
uusiutuvaa energiaa koskevan 27 % EU:n tavoitteen saavuttaminen varmistettaisiin uudella
hallinnointijarjestelmalla.”” Ymparistohallinnan merkitys uusiutuvan energian tavoitteiden
saavuttamisessa tulee siis erityisesti korostumaan tulevaisuudessa. Hallintaan liittyvia

nékokohtia arvioidaan seuraavassa alakappaleessa tarkemmin.

Kehittyneiden biopolttoaineiden kannustimien ja niihin keskeisesti liittyvien jate- ja tdhde-
kasitteiden maaritelmien osalta voidaan ratkaisuehdotuksena esittad, ettd kasitteet maaritelladn
sitovasti koko EU:n alueella. Kasitteiden yhdenmukaistaminen poistaisi kasitteisiin liittyvaa
epavarmuutta  ennen  kaikkea  toiminnanharjoittajan  ndkokulmasta — kéytdnnossa.
Harmonisoinnilla voitaisiin my6s poistaa eri jasenvaltioiden jarjestelmien vélill4 vallitsevaa
epayhtendisyyttd. Myos tuplalaskentaa koskevaa sééntelyssé olisi selkiyttdmisen varaa. Jate-
ja tahde-késitteiden madrittelyn osalta vaihtoehtona on joko Kiinted luokittelu tai
tapauskohtainen arviointi. Kaytdnndssa molemmissa vaihtoehdoissa on haasteensa. RES-
direktiivin muutoksen yhteydessd annetaan Kkiinted lista tuplalaskettavien osalta, joka on jo
nostattanut ristiriitoja jésenvaltioissa (mantyoljykiista). Kaytannossa lainsdddannon tasolla
annetun kiintean listauksen muuttaminen on jaykkéaa, ja listaus voi vanhentua varsin nopeasti.
Toisaalta tapauskohtainen arvio voi muodostua raskaaksi eritoten hallinnan nékokulmasta;
tapauskohtaiselle arviolle olisi luotava kriteerit tai standardit, jotka olisivat sovellettavissa
yhdenmukaisesti kaikissa jasenvaltioissa toimiviin yksittaisiin toimijoihin sek& lisaksi

vapaaehtoisissa jarjestelmissa.’

Suomessa kansallisesti biopolttoaineita ja bionesteitd koskevat lainsdantétoimet ovat kuitenkin
pitkélti riippuvaisia EU-tason sadntelystd. Ottaen huomioon EU:ssa yleisesti uusiutuvan
energian, sekd eritoten kehittyneiden biopolttoaineiden saantelyn osalta nékyvissa olevat
lainsdadannon uudistukset ja ndin olleen parhaillaan kdynnissd olevan uusiutuvan energian
politiikkaa ja biopolttoainepolitiikkaa koskevan “murrostilan”, on tassd vaiheessa mahdotonta
esittdd patevad ja kattavaa ratkaisuehdotusta lainsaadanndllisten epdkohtien purkamiseksi.
Lis&ksi esimerkiksi jatteen ja tdhteen maaritelmien osalta Suomessa sdédetdan jo nyt EU-tasoa
yksityiskohtaisemmin. Toisaalta kasitteiden madrittely ja yleisemmin tuplalaskennan

toteuttaminen kussakin jasenvaltiossa eri tavoin ei ainakaan vahennd jarjestelmien vélilla jo

7 COM(2014) 15 lopullinen, s. 5.
8 Ks. myds Soimakallio et al. (2010), s. 119.
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valmiiksi  vallitsevaa  epdyhtendisyyttd —  varsinkaan  kun  biopolttoaineiden
kestavyyskriteereiden oikeusperustana palvelee nimenomaan sisédmarkkinaoikeusperusta.
Yksittaisten toiminnanharjoittajien osalta s&antelyyn liittyvid epévarmuuksia voidaan
kuitenkin lieventaa esimerkiksi viranomaistason ohjauksella. Nain Suomessa onkin jo tehty

esimerkiksi Energiaviraston ohjeistusten muodossa.

3.3 Kestavyyskriteereiden hallintaa koskevat haasteet

3.3.1 Toiminnanharjoittajan maaritelma

RES-direktiivissi ei tarkenneta “’talouden toimijan” maaritelméé. Kansallisessa jarjestelméssa
talouden  toimijalla  tarkoitetaan  toiminnanharjoittajaa  (kestdvyyslain 4 §).
Toiminnanharjoittajan maaritelIma on merkityksellinen kestavyyslain soveltamisen kannalta.
Kuka tahansa ei voi osoittaa tuotteensa kestavyyttd kestavyyslain mukaan, sillé kestavyyslain
mukaiset keinot ja menetelmat ovat avoinna ainoastaan lain mukaisille toiminnanharjoittajille.
Kestavyyslain 12 8:n perusteluissa viitataan 4 8:n 9 kohdan mukaiseen toiminnanharjoittajan
maéaritelmaan, ja todetaan, ettd toiminnanharjoittajina tulevat kysymykseen vain ne, joihin
lakia sovelletaan 2 8:n nojalla. Kestavyyslain mukaan kestavyysjarjestelman hyvaksymista voi
hakea vain kestdvyyslain mukainen toiminnanharjoittaja.”® Myo6s kestavyyslain 38 §:n
mukaista ennakkotietoa voi hakea ainoastaan lain maaritelman mukainen toiminnanharjoittaja.
Ennakkotiedolla tarkoitetaan Energiaviraston antamaa sitovaa paatosta siité, pidetaanko tiettya
raaka-ainetta tuplalaskettavana (jatteena, tahteend, syotavéksi kelpaamattomana selluloosana
tai lignoselluloosana). Ennakkotietoa koskevan lainkohdan yksityiskohtaisissa perusteluissa
todetaan, ettd hakemuksen voi tehdd sekd jakeluvelvoitelaissa tarkoitettu jakelija ettd muu
toiminnanharjoittaja.”®® Rajaus saattaa jattaa ulkopuolelle esimerkiksi mahdolliset uudet,
toimintaansa vasta suunnittelevat toimijat. Uusien toimijoiden nékokulmasta rajaus voi
nayttaytyd ongelmallisena tilanteessa, jossa uusi toimija suunnittelee hyddyntavéansa
mahdollisesti tuplalaskettavaa raaka-ainetta. Tuplalaskettavuuteen ei voi kuitenkaan saada
ennakkotietoa ennen Kkuin uusi toimija tdyttdd lain mukaisen toiminnanharjoittajan
madritelmén, ja timé voi toteutua mahdollisesti vasta, kun toiminta kaynnistetaan.8! Koska
tuplalaskettavia biopolttoaineita tullaan jatkossa kannustamaan entistd selkedmmin, voisi
esimerkiksi ennakkotiedon hakemisen mahdollisuuden avaaminen my6s muille kuin

toiminnanharjoittajille olla perusteltua.

" HE 13/2013 vp, s. 26-27.
8 jbid., s. 44.
81 Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 78-79.
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3.3.2 Todentajan rooli

Kestévyyskriteerien tayttymisen osoittamiseen on kaksi vaihtoehtoista tai toisiaan tdydentavaa
keinoa: kansallinen jérjestelmé tai komission tunnustamat vapaaehtoiset jarjestelmét. RES-
direktiivi edellyttdd ulkopuolisen todentajan kayttdmistd osana kestdvyyskriteereiden
tayttymisen osoittamisen keinoja. Esimerkiksi RES-direktiivin 18 artiklan 3 kohdan mukaan
toiminnanharjoittajia on vaadittava “teettdimiin riittivdn tasoinen riippumaton tarkastus
toimitetuille tiedoille ja esittdmadn todisteet siitd, ettd ndin on tehty. Tarkastuksessa on
varmistettava, ettd talouden toimijoiden kayttamat jarjestelmét ovat tarkkoja, luotettavia ja
suojattu vaadrinkaytoksiltd.” Kuten ylld on eritelty, todentajien kestéavyyslain mukaisiin
tehtdviin kuuluvat muun muassa toiminnanharjoittajan kestavyysjarjestelman tarkastaminen
sekd sen noudattamisen tarkastaminen hyvaksymispaatoksen mukaisesti. Myos vapaaehtoisiin
jarjestelmiin tulee sisaltyd todentamisjérjestelma.®?

Yksityisilla todentajilla on merkittava rooli biopolttoaineiden kestdvyyden toimeenpanijoina
seka kansallisissa jarjestelmissa ettd komission tunnustamissa vapaaehtoisissa jarjestelmissa.?
Todentaminen on osa monitasoista laadunvarmistusprosessia, jolla varmistetaan, ettd
toiminnanharjoittaja on toiminut asiassa vaatimusten mukaisella tavalla.®* RES-direktiivin
luomassa biopolttoaineiden kestdvyytta sekd kestdvyyden osoittamista koskevassa
jarjestelmassa todentajat vastaavat kaytdnnossa siitd, ettd EU:ssa sekd kansallisesti asetettuja
tavoitteita vasten lasketaan aidosti kestdvid biopolttoaineita. Kuitenkin RES-direktiivin
saannokset kestavyyskriteereiden tayttymisen todentamisesta ovat varsin yleiselld tasolla,®
eiké direktiivissd esimerkiksi juurikaan tarkenneta todentamistoimintaa koskevia edellytyksia.
RES-direktiivin 18 artiklan 3 kohta edellyttdd, ettd jasenvaltioiden on vaadittava
toiminnanharjoittajia teettimédn riittdvin tasoinen riippumaton tarkastus” toimitetuille
tiedoille ja esittdmadn todisteet siitd, ettd ndin on tehty. Tassa tarkastuksessa on varmistettava,
ettd toiminnanharjoittajien kayttdmét jarjestelmit ovat “tarkkoja, luotettavia ja suojattu
vadrinkaytoksilta”. RES-direktiivi ei kuitenkaan tdmén tarkemmin s&ada todentajien
suorittamasta tarkastustoiminnasta tai todentajien kelpoisuusvaatimuksista; mita esimerkiksi
on riittdvin tasoinen riippumaton tarkastus.” Komission ei-sitovassa tiedonannossa annetaan

todentamista koskevia suosituksia, kuten avataan riippumattoman tarkastuksen riittdva tason

822010/C 160/01, s. 3.

8 Laajemmin yksityisten toimijoiden roolista osana biopolttoaineiden kestavyyden hallintaa ks. Romppanen
(2013), passim.

84 Ks. esimerkiksi Soimakallio et al. (2010), s. 101.

8 Ks. myos HE 13/2013 vp, s. 13.
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vaatimusta sekd muun muassa esimerkkejd tavoista  osoittaa  todentajien
vaatimustenmukaisuus. Nama ovat kuitenkin vain suosituksia, ja kaytanndssa todentamista
koskevat saddokset onkin implementoitu eri jasenvaltioissa varsin eri tavoin.®® Todentamista

koskeva vaatimus on siséllytetty myos komission tunnustamiin vapaaehtoisiin jarjestelmiin.

Todentajan  tarkastustoiminta on  toiminnanharjoittajan  kestavyysjarjestelman ja
viranomaiskontrollin ohella yksi Suomen kansallisen jarjestelman tukipilareista. Suomen
kansallisessa jarjestelméssa todentajan tehtdvat ovat julkisia hallintotehtdvid. Todentajilla
oleva toimivalta kohdistuu toiminnanharjoittajien oikeuksiin ja velvollisuuksiin niité
madrittelemalld ja valvomalla.®” Kyseessd on siis julkisen hallintotehtivin delegoiminen
muulle kuin viranomaiselle, tdssé yksityiselle todentajalle, kuten perustuslain (731/1999,
perustuslaki) 124 §:ss@ s&adetdan. Tastd syysté todentajien toimintaa saannelldén verrattain
tiukasti Suomen kansallisessa jarjestelméassa. Kestavyyslain 4 luvussa séadetaan todentajista ja
todentajaksi hyvaksyttavan edellytyksista (kestavyyslain 26 8). Todentajilta vaaditaan seké
akkreditointi etta Energiaviraston kestavyyslain mukainen hyvaksynta (kestavyyslain 26 ja 27
8). Lisdksi Energiaviraston todentajaohjeessa tarkennetaan todentajan tehtdvid ja
velvollisuuksia Suomen kansallisessa jarjestelmassa.®® Todentajat toimivatkin ikdan kuin
kaksoisroolissa: he hoitavat heille delegoituja julkisia hallintotehtdvia, mutta ovat samalla
myos  yksityisia  yrityksid  biopolttoainemarkkinoilla.?®  Todentajien tehtavien ja
velvollisuuksien selked madrittely on siksi erityisen tarke&a.

Kokonaisuutena arvioiden RES-direktiivin todentamista koskevat vaatimukset muodostavat
epayhtendisen kokonaisuuden, silla direktiivi sallii varsin paljon joustoa todentamista
koskevien vaatimusten implementoinnissa.®® Lisaksi on esimerkiksi todentajien toiminnan ja
roolin osalta tarkennettava, ettd sama todentaja voi toimia todentajana seka kansallisissa
jarjestelmissa etta komission tunnustamissa vapaaehtoisissa jarjestelmissa. Koska todentajien
tehtévia tai kelpoisuusvaatimuksia ei ole RES-direktiivilla yhdenmukaistettu, todentajiin voi
kohdistua erilaisia vaatimuksia jarjestelmasta riippuen. Esimerkiksi kaikissa jasenvaltioissa ei

8 Ks. esimerkiksi Peters et al. (2012), Hamelinck et al. (2014), s. 195-199.

87 »Todentajan antamat lausunnot, tekemiit tarkastukset ja niisti laatimat tarkastuskertomukset seki
niihin siséltyvét varmennukset perustuvat lainsaddantoon, ja ne vaikuttavat sellaisenaan tai tosiasiallisesti
sen asiakkaana olevan toiminnanharjoittajan oikeuksiin, etuihin tai velvollisuuksiin.” HE 13/2013

vp, s. 40.

8 Todentajaohje.

8 Ks. laajemmin Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 85-86.

% Romppanen (2015), s. 108-111.

27



ole asetettu lainkaan erityisid kelpoisuusvaatimuksia todentajina toimiville yksityisille.
Kansallisia jarjestelmia ja niiden sisalla todentamista koskevat vaatimukset on implementoitu
jasenvaltioissa eri tavoin.®! Kaytannossa tdma voi muodostua haasteeksi esimerkiksi
tilanteessa, jossa valmistettuja biopolttoaine-erid myydadn jasenmaasta toiseen. Ottaen
huomioon erityisesti kestavyyskriteereiden sisdmarkkinaoikeusperustan, RES-direktiivin
mahdollistamien kestdvyyden osoittamisen keinojen seka niissa toimivien yksityisten
todentajien vaatimusten tulisi lahtOkohtaisesti olla keskenddn vertailukelpoisia ja
yhdenvertaisia.

3.3.3 Vapaaehtoisia jarjestelmia koskevat lapinakyvyyshaasteet

Komission tunnustamat vapaaehtoiset jérjestelmét ovat keskeinen kestavyyskriteereiden
tayttymisen osoittamisen keino. On havaittu, ettd yh& useampi eurooppalainen
toiminnanharjoittaja  valitsee kestdvyyden osoittamisen menetelméksi nimenomaan
vapaaehtoisen jarjestelmédn. Vapaaehtoisten jarjestelmien kayttd kestavyyskriteereiden

tayttymisen osoittamisessa on myos selkeésti kasvussa.®?

Vapaaehtoisten jarjestelmien osalta erityisenad haasteena on, ettei komissio juurikaan tarkenna
jarjestelmien valitsemiseksi kayttamaansa tunnistamismenetelméa. RES-direktiivin artiklan 18
kohta 5 edellyttad, ettd komissio voi katsoa vapaaehtoisen jarjestelman sisaltdvan tarkkaa tietoa
tai tayttavan kestivyyskriteerit vain, jos jarjestelmd tdyttdd “asianmukaiset luotettavuudelle,
lapindkyvyydelle ja riippumattomille tarkastuksille asetetut vaatimukset.” Kun komissio saa
pyynnon vapaaehtoisen jarjestelmén tunnustamiseksi, se kaynnistad arviointi- ja
tunnustamismenettelyn. Vaikka komission tunnustamismenettelyé tarkennetaan komission ei-
sitovassa tiedonannossa, menettely jai kokonaisuudessaan varsin avoimeksi.?®> RES-direktiivi
ei madrittele tarkempia saannoksia arviointi- ja tunnustamismenettelysta, tiedonanto ei ole
oikeudellisesti sitova eikd tiedonannossa mainita lainkaan esimerkiksi yleisdn
osallistumismahdollisuuksia. Ei ole myosk&éan tiedossa, mita standardeja vasten tai kuinka
komissio  tarkastaa direktiivin  edellyttdmat luotettavuuden, lapindkyvyyden ja

riippumattomuuden vaatimukset.%*

%1 Peters et al. (2012), s. 40-45; Hamelinck et al. (2014), s. 194-195.
9 ibid., s. 196.

932010/C 160/01, s. 3.

% Ks. laajemmin Romppanen (2012b), passim.
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Kestévyyskriteereilld voi olla vaikutusta markkinoilla olevien biopolttoaineiden kestévyyteen
vain silloin, kun kestavyyskriteerit todella vélittyvét vapaaehtoisten jarjestelmien kautta niita
soveltaville tahoille. Hyvéksyttyjen vapaaehtoisten jarjestelmien on vastattava RES-direktiivin
kestavyyskriteereihin  yhdenmukaisesti seka tadsmallisesti. Komission arviointi- ja
tunnustamismenettelyssd RES-direktiivin kestavyyskriteereita kdytetddn benchmarkkina, joita
vasten sertifiointijarjestelmissé olevat standardit tai muut kestdvyyden mittarit arvioidaan.
Sertifiointijarjestelmien on vastattava RES-direktiivin kestavyyskriteerien vaatimuksiin, ja
komission on menettelyssddn pystyttdva luottamaan sertifiointijarjestelman kykyyn
biopolttoaineiden RES-direktiivin edellyttdmén kestdvyyden mittaajana. Arviointi- ja
tunnustamismenettelyssé voitaisiin huolehtia siitd, ettd vain kestavyyskriteerien kanssa linjassa
olevien jarjestelmien kriteereill& sertifioitaisiin biopolttoaineita. Tamén toteutuminen
kuitenkin  on riippuvainen siitd, kuinka tarkka komissio on arviointi- ja
tunnustamismenettelyssédan. Talla hetkella menettely kuitenkaan ei mahdollista yleison
osallistumista, eiké se anna tietoja menettelysta ja siina kéytetyisté arvioinnin mittareista. Talta
pohjalta ei myoskaan voida arvioida komission arviointi- ja tunnustamismenettelyn tarkkuutta
tai vaativuutta. Nain ollen ja& myos epaselvaksi, kuinka kattavasti RES-direktiivin artiklan 18
kohdan 5 edellyttdmaét luotettavuuden, lapindkyvyyden ja riippumattomuuden vaatimukset

tayttyvat jarjestelmia tunnustettaessa.%

3.3.4 Vastavuoroisen tunnustamisen puute

Vastavuoroinen tunnustaminen on yksi keskeisista unionin sisamarkkinoita ohjaavista
periaatteista ja merkitsee kaytdnndssa sitd, ettd jasenvaltion viranomaisen tekema
hallintopd&tds tunnustetaan sellaisenaan patevaksi toisessa jasenvaltiossa. Periaatteen yhtena
tasona  n&hddan  vaatimustenmukaisuuden  arviointimenettelyjen  vastavuoroinen

tunnustaminen.%

RES-direktiivin 18 artiklan 7 kohdan nojalla jasenvaltio ei saa vaatia lisdndyttod 17 artiklan 2—
5 kohdassa tarkoitettujen kestavyyskriteerien tayttymisesta sellaiselta toiminnanharjoittajalta,
joka esittad kestavyyskriteerien tayttymisesta komission hyvaksyman jarjestelman mukaisesti
saadut todisteet tai tiedot (my0s kestavyyslain 12 ja 24 8). Nykyisellaan EU:n jasenvaltiot eivat
kuitenkaan ole velvollisia tunnustamaan toisen jasenvaltion kansallisen jarjestelman nojalla

osoitettua kestavyyskriteerien tayttymista.%” Yhtend syynd tihdn on esitetty sitd, ettd

% Ks. myds Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 73-74.
% Ks. esimerkiksi Sormunen (2008), s. 122.
9 Hamelinck et al. (2014), s. 194.
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jasenvaltioiden menettelyt ja kaytanteet kestdvyyden tayttymisen osoittamiseksi ovat
epayhtendisia. Esimerkiksi komissio on edistymisraportissaan todennut, ettd jasenvaltioiden
kestavyyskriteereiden implementoinnissa on puutteita ja oikeudellisia menettelyjé on aloitettu
sen  varmistamiseksi, ettd kaikissa  jasenvaltioissa  olisi  k&ytossd tehokkaat

kestavyysjarjestelmat.®

Nykytilanne on vastoin direktiivissa asetettua tavoitetta yhtendisten biopolttoaine- ja
bionestemarkkinoiden luomisesta, eritoten kun kestavyyskriteereiden nimenomainen
sisamarkkinaoikeusperusta (eikd esimerkiksi ymparistdoikeusperusta, kuten muulla RES-
direktiivilld). Komissio on toistaiseksi ollut varsin passiivinen biopolttoaineiden kestavyytta ja
kestdvyyden osoittamista koskevien kansallisten jarjestelmien vastavuoroista tunnustamista

koskevien epavarmuuksien selvittdmisessa.

Kéytdnndssda toiminnanharjoittajan valitsee, mitd kestavyyskriteereiden tayttymisen
osoittamisen keinoa han kayttdd. Kuten yll& on todettu, nykyisellddn nayttaa siltd ettd
komission tunnustamat vapaaehtoiset jarjestelmat ovat EU:ssa eniten kéytetty keino. Vaikka
esimerkiksi Suomen kansallinen jérjestelmd& voi nayttdytyd toiminnanharjoittajan
néakokulmasta kokonaisuutena selkedmpdand ja yksityiskohtaisempana, voi kansainvalista
toimintaa suunnittelevan toiminnanharjoittajan punninta kaantya sertifiointiin vapaaehtoisessa

jarjestelmassa vallitsevan vastavuoroisen tunnustamisen puutteen vuoksi.

Vastavuoroisen tunnustamisen puute korostaa paitsi kestavyyskriteereiden tayttymisen
osoittamisen keinojen sek& sitd toimeenpanevien jarjestelmien valilla yleisesti vallitsevaa
epayhtendisyyttd, myos edelld esitettyjd vapaaehtoisia jarjestelmien tunnustamismenettelya

koskevia lapinakyvyyshaasteita.

3.3.5 Hallinnan haasteita koskevat ratkaisuehdotukset

Biopolttoaineiden kestavyyttd ja kestdvyyden osoittamista koskeva sddntelykokonaisuus
muodostaa varsin monimutkaisen ja osin epdyhtendisen saantelykokonaisuuden. YII& on
kuvattu, kuinka ndma ongelmakohdat nayttaytyvat erityisesti biopolttoaineiden kestavyytta
koskevan sééntelyn toimeenpanossa ja menettelyissa kestavyyskriteerien tayttymisen
osoittamiseksi. RES-direktiivin sdédnnokset kestavyyskriteereiden tayttymisen osoittamisen

osalta ovat valjat, eritoten todentamista koskevien sé&nndsten osalta. Jasenvaltiot ovat voineet

% COM(2013) 175 lopullinen, s. 12.
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implementoida kestdvyyden osoittamista koskevat edellytykset varsin joustavasti, ja
kéaytanndssa hyvin eri tavoin. Vaikka direktiivin sallima joustavuus onkin tarkeaa esimerkiksi
kansallisten uusiutuvan energian kayttéonottoon liittyvien eridvaisten intressien ja tavoitteiden
nédkokulmasta, joustavuus tuo mukanaan myo6s sadntelykokonaisuuden tehokkuutta ja
legitimiteettid heikentavad epédyhtendisyyttd. RES-direktiivin mahdollistamien kestavyyden
osoittamisen keinojen seka niissd toimivien yksityisten toimijoiden (toiminnanharjoittajat,
todentajat, sertifiointijarjestelmat) vaatimusten tulisi l&htokohtaisesti olla kesken&an
vertailukelpoisia ja yhdenvertaisia. Vain ndin voidaan varmistua siitd, ettd EU:ssa
biopolttoaineiden kestdvyyden osoittamiseen kaytetyt jarjestelmédt — sekd kansalliset
jarjestelmat ettd komission tunnustamat vapaaehtoiset sertifiointijarjestelmat — noudattavat
yhtenevdista tasoa RES-direktiivin kestavyyskriteereiden tayttymisen edellytysten osalta. Jos
néin ei ole, ei voida arvioida sitd, ovatko EU:n tavoitteisiin mukaan luettavat biopolttoaineet
kaikkialla yhtd kestavia, eli tayttavatkd ne kestavyyskriteerit. Komission vapaaehtoisia
jarjestelmia koskevan tunnustamismenettelyd koskevien lapindkyvyyshaasteiden seka
erityisesti todentajia koskevan saantelyn puutteen vuoksi EU:ssa kaytosséd olevia
biopolttoaineiden ja bionesteiden kestdvyyden osoittamisen keinoja ei kuitenkaan voida
vertailla eikd ndin mydskéan arvioida néiden eri jarjestelmien yhdenvertaisuutta koko

jarjestelman tehokkuuden ja legitimiteetin varmistamiseksi.

Yleisend ratkaisuehdotuksena voidaankin siksi esittaa, ettd kestavyyskriteereiden tayttymisen
osoittamista koskevien keinoja tulisi yhdenmukaistaa. Erityisesti todentajia koskevien
sadadoksia (kuten todentajien tehtévia ja kelpoisuusvaatimuksia koskevia sdadoksia) tulisi
tarkentaa EU-tasolla. Kuten vylld on selvitetty, yksityisten todentajien suorittama
todentamistoiminta on hyvin keskeista kestavyyskriteereiden sisaltdmien biopolttoaineita ja
bionesteitd koskevien kestdvyysvaatimusten toteutumisen ja kaytanndn soveltamisen
nakokulmasta. Esimerkiksi EU ETS (EU Emission Trading System) jarjestelméssa
todentamisesta ja todentajista saddetaan komission asetuksella.®® Todentamisasetuksen
tavoitteena on yhdenmukaistaa paastokaupan toimeenpanoa EU:n jasenmaissa. Asetukset ovat
sitovia saadoksia, joiden kaikkia osia on sovellettava suoraan kaikkialla EU:ssa.

Puitedirektiiviin (kuten RES-direktiivi) verrattuna komission asetus on selkedsti vahvempi

% Komission asetus (EU) N:o 600/2012, Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa 2003/87/EY
tarkoitetusta kasvihuonekaasupééstéraporttien ja tonnikilometriraporttien todentamisesta ja todentajien
akkreditoinnista, EUVL L 181, 12.7.2012, s. 1.
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oikeudellinen instrumentti — asetukset ovat valittomasti jasenvaltioita sitovaa oikeutta, ilman

erityisia taytantdonpanotoimia.

Todentamisasetuksella séadetéan paitsi esimerkiksi todentamisen luotettavuudesta (artikla 6)
sekd todentajan yleisista velvollisuuksista (artikla 7), myos todentajien vastavuoroisesta
tunnustamisesta (artikla 66). Kokonaisuudessaan asetus siséltaa yksityiskohtaiset saadokset
koko todentamistoiminnasta. Asetuksen esipuheessa todetaan myds, ettd “voidaan valttad
epéselvyys toimivaltaisen viranomaisen ja todentajan rooleista, todentamisen suorittavan

todentajan vastuut olisi maritettiva selvisti.”*%

Vaikka RES-direktiivi on uudistumassa kestévyyskriteereiden osalta (ILUC-uudistus), ei
kestavyyskriteereiden toimeenpanossa tai hallinnassa havaittuinin ongelmakohtiin ole EU-
tasolla juurikaan kiinnitetty huomiota. Aidosti kestavéan biopolttoainesédéntelyn nakdkulmasta
“pelkkien” kestdvyyskriteereiden uudistaminen ei kuitenkaan ole yksin riittdvad vaan niitd
hallinnoivan jarjestelmén tulisi myos toimia tehokkaasti ja legitiimisti. Yhtend tarkedna
nékokohtana olisi ehdottomasti myos saada kansalliset jarjestelmét tunnustamaan toisensa
vastavuoroisesti. Toisaalta nykyisin vallitsevan vastavuoroisen tunnustamisen puutteen yksi
keskeinen syy on se, ettd jarjestelmat koetaan liian epéyhtendisiksi. Vastavuoroisen
tunnustamisen toteutuminen voisi siis tapahtua yhdenmukaistamalla saantelyd kokonaisuutena.
Komissiota tulisi edellyttdd avaamaan my0s vapaaehtoisia jarjestelmia koskevaa

tunnustamismenettelyaan, ja esimerkiksi mahdollistamaan yleisdn osallistuminen.

Suomen tulisikin pyrkid vaikuttamaan komissioon edelld mainittujen ongelmakohtien
esiintuomiseksi. EU:n biopolttoaineita koskeva sééantelykokonaisuus edustaa osaltaan
uudenlaista eurooppalaista ymparistohallintaa esimerkiksi juuri mahdollistamalla yksityisten
toimijoiden keskeisen aseman sééntelyn toimeenpanossa. Uudenlaisella ymparistohallinnalla
voidaan perinteistd sadntelyd tehokkaammin puuttua monimutkaisiin ympéristbongelmiin,
kuten biopolttoaineiden kestavyyteen. Uudenlainen ymparistohallinta mahdollistaa myds sen,
ettd laajempaa joukkoa toimijoita, prosesseja ja instrumentteja arvioidaan kokonaisuutena.'%
Na&in voidaan myos esittdd kokonaisvaltaisia kehittdmisehdotuksia sdéntelyn parantamiseksi.

Lahitulevaisuudessa uudistuva, ympéristohallintaa korostava uusiutuvaa energiaa koskeva

100 Todentamisasetuksen esipuheen 9 kohta.
101 Romppanen (2015), passim.
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lainsdadantokokonaisuus antaa tdhan hyvan tilaisuuden. Biopolttoaineiden kestavyyden
hallintaa voidaankin lahestya eri tavoin, sekd perinteisen sddntelyn ettd joustavampien
instrumenttien kautta. Esimerkiksi viranomaisohjauksella on keskeinen rooli biopolttoaineiden
hallinnassa, seké& EU tasolla ettd kansallisesti. Esimerkiksi Suomessa Energiaviraston antama
viranomaisohjeistus on keskeinen o0sa biopolttoaineita ja bionesteitd koskevaa
saéntelykokonaisuutta. Energiaviraston kestavyyslakia tdydentdvaa ohjeistusta valmisteltaessa
lahtokohtana oli tehda ohjeistuksesta kestavyyslain ja direktiivin kanssa yhdenmukainen, mutta
séatelya tietyilta osin tdydentdvd kokonaisuus. Viranomaisohjeistuksella pyritddn ennen
kaikkea yhdenmukaistamaan todentajien toimintaa toiminnanharjoittajien

kestavyysjarjestelmien vaatimustenmukaisuuden arvioinnissa.*%?

4 Johtopaatokset
Biopolttoaineiden aidosti kestavéd ja kokonaisvaltainen hallinta edellyttdd paitsi huolellista
kestavyyden sddntelyd, myos yhdenmukaisia menettelyitd kestdvyyden osoittamiseksi.
Kestévyyskriteereiden pdivittdminen kattavammaksi, tai 10 % tavoitteen uudistaminen
kehittyneitd biopolttoaineita kannustavaksi ei yksin riitd tehokkaaksi ja aidosti kestavéksi

biopolttoainesaantelyksi.

Vaikka esimerkiksi direktiivin toimeenpano on toteutettu eri j&senvaltioissa varsin
vaihtelevasti, ja vaihtelevin keinoin, tulisi esimerkiksi Suomen kansallisen jarjestelman ja
komission hyvidksymien vapaaehtoisten jérjestelmien tuottaa markkinoille ’yhtd kestéviksi”
todennettua biopolttoainetta. Mahdollista yhdenvertaisuutta on kuitenkin nykyisellaan
hankalaa arvioida paitsi vapaaehtoisten jarjestelmien tunnustamismenettelyd koskevan
avoimuuden puuttuessa, my0s yleisemmin eri jarjestelmien Vvélillad vallitsevan
epayhtendisyyden vuoksi. Vastavuoroisen tunnustamisen puuttuminen eri jasenvaltioiden
jarjestelmien vélilla on konkreettisen esimerkki tdmén epayhtendisyyden vaikutuksesta ja
nykytilanne ei vastaa direktiivissa kestavyyskriteereille asetetun sisamarkkinaoikeusperustan
tavoitteisiin. Kestdvyyden todentaminen komission vapaaehtoisen jarjestelmén kautta kattaa
koko unionin, mutta EU:n jasenvaltiot eivat talla hetkelld ole velvollisia hyvaksymaén toisen

jasenvaltion kansallisen jarjestelman nojalla osoitettua kestavyyskriteerien tayttymista.

102 Romppanen — Kankaanrinta (2014), s. 90-91.
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Yksityisilla todentajilla on merkittava rooli biopolttoaineiden kestdvyyden toimeenpanijoina
sekd Suomen kansallisessa jarjestelmassa ettd vapaaehtoisissa jarjestelmissa. NyKyisessé
saéntelykokonaisuudessa ei kuitenkaan maaritell& esimerkiksi yhdenmukaisia edellytyksié tai
kelpoisuusvaatimuksia yksityisten todentajien osalta. Sdéntelyn toimeenpanoa heikentavat
menettelylliset ongelmat korostuvatkin juuri yksityisten todentajien toimintakentassa.
Saantelyn toimeenpanoon liittyvat ongelmakohdat kuten yhdenmukaisuuden, saantelyn
selkeyden ja lapindkyvyyden puute heikentavéat osaltaan EU:n biopolttoaine koskevan
sééntelykokonaisuuden legitimiteettia ja tehokkuutta.

Erityisesti ympéristohallinnan merkitys uusiutuvan energian tavoitteiden saavuttamisessa tulee
korostumaan tulevaisuudessa. Uuteen 2020-2030 ilmasto- ja energiapolitiikkapakettiin
sisaltyy uusiutuvia energial&hteitd koskeva johdonmukainen 27 %:n yleistavoite EU:n tasolla
ja jasenvaltioille annetaan joustavuutta asettaa kansallisia pddmaéria. Jasenvaltioille annetun
suuremman joustavuuden liséksi vahvistetaan eurooppalaista hallintojarjestelméad, jotta
uusiutuvaa energiaa ja energiasaastoja koskevat EU:n tavoitteet saavutetaan tavalla, joka on
linjassa sekd kansallisten ja eurooppalaisten kasvihuonekaasujen vahentdmistavoitteiden
saavuttamisen kanssa ettd Euroopan energiapolitiikan laajempien periaatteiden kanssa, muun
muassa energian sisamarkkinoiden toiminnan ja lisayhdentymisen seka kilpaillun, varman ja
kestivin  energiajirjestelmin  toteuttamisen  kanssa.”%®  Uusi  ilmasto- ja
energiapolitiikkapaketti antaa tilaisuuden my0ds arvioida biopolttoaineiden asemaa tassa
kokonaisuudessa aiempaa laajemmasta perspektiivistd. Biopolttoaineilla tulee varmasti

olemaan tarked rooli tulevaisuuden kestavassa liikenteessa, osana biotaloutta.

Biopolttoaineiden osalta on varsin osuvasti todettu, ettd “there is no such thing as good biofuels
or bad biofuels; only biofuels done well and biofuels done badly”.1%* Tdma on varsin osuvasti
sanottu, silla biopolttoaineiden hyvyyteen ja huonouteen voidaan vaikuttaa keskeisesti
lainséadannolla. Liséksi energiavirtojen globalisoituminen ja kansainvalisten toimijoiden
monipuolistuminen asettaa paineita kehittdd uusia lahestymistapoja my0ds energiavarojen

saantopohjaiseen kansainviliseen hallintaan.%

103 COM(2014) 15 lopullinen, s. 5.
104 Ackrill — Kay (2014), s. 4.
105 COM(2014) 15 lopullinen, s. 18.
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Uudistettujenkin kestévyyskriteereiden kestavyyden osoittamista koskevat menettelyt tulevat
rakentumaan pitkalti nykyisiin jarjestelmiin. Nykyisen saantelykokonaisuuden haasteista on
kaytava kriittistd, mutta ratkaisukeskeista ja kdytannonlaheistd keskustelua nyt, jotta uudessa
sééntelykokonaisuudessa voitaisiin vélttdd samojen ongelmien toistaminen. On siksi tarke&a
saada asetetuksi kestavét tavoitteet biopolttoaineiden kayton lisdéamiselle, mutta yhta lailla
tarkedd on rakentaa saantelykokonaisuuteen toimivat menetelmat ndiden tavoitteiden

saavuttamiseksi.
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