a4 44

il
o




Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 20/2015

Politilkkka ja luonnonvarat

Jussi Uusivuori, Mikael Hildén, Heikki Lehtonen,
Pasi Rikkonen, Marika Makkonen (toim.)

Luonnonvarakeskus, Helsinki 2015



Luk%

ISBN: 978-952-326-071-9 (Painettu)

ISBN: 978-952-326-020-7 (Verkkojulkaisu)

ISSN 2342-7647 (Painettu)

ISSN 2342-7639 (Verkkojulkaisu)

URN: http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-326-020-7

Copyright: Luonnonvarakeskus (Luke)

Kirjoittajat: Jussi Uusivuori, Mikael Hildén, Heikki Lehtonen, Pasi Rikkonen, Marika Makkonen (toim.)
Julkaisija ja kustantaja: Luonnonvarakeskus (Luke), Helsinki

Julkaisuvuosi: 2015

Kannen kuva: Erkki Oksanen / Luke



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 20/2015

Esipuhe

Talous- ja yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen perustuvan tiedon tarve on lisddntynyt luonnonva-
rojen kayttoa ohjaavassa politiikassa, koskettaen taten myods maatalous- ja metsasektoreita. Tassa
raportissa esitellaan maa- ja metsatalousministerion (MMM) rahoittaman tutkimushankkeen ” Poliit-
tisten ohjauskeinojen arviointi ja kehittdminen luonnonvarojen kestdvdn hyddyntémisen edistimisek-
si (Polkeva)” keskeisia tuloksia ja johtopaatoksia. Hanke on toteutettu Luonnonvarakeskuksessa (Lu-
ke) ja Suomen ymparistokeskuksessa (SYKE) vuosina 2012-2015.

Tutkimushankkeen ohjausryhman puheenjohtajana on toiminut Marja Kokkonen (MMM). Ohja-
usryhman muina jasenina ovat toimineet Pekka Gronlund (tyo- ja elinkeinoministeri6), Tarja Haara-
nen (ympdaristoministerio), Jukka Kola (Helsingin yliopisto), Jari Kuuluvainen (Helsingin yliopisto),
Pentti Ldhteenoja (MMM), Mikko Peltonen (MMM), Perttu Pyykkonen (Pellervon taloustutkimus PTT)
Jarmo Salonen (MMM) ja Pekka Tervo (tyo- ja elinkeinoministerid). Esitimme ohjausryhman jasenille
[ampimat kiitokset saamastamme tuesta ja ohjauksesta.

Osana sovellettuja tutkimusmenetelmia Polkeva-hanke on jarjestanyt lukuisan maaran tyopajoja
ja toimijatapaamisia seka toteuttanut haastatteluja ja kyselyja. Jarjestetyt tilaisuudet ovat muodos-
taneet myos tutkimusviestinnalle keskeisen toiminta-alustan. Kiitimme kaikkia tilaisuuksiin osallistu-
neita, kyselyihin vastanneita sekd haastatteluja antaneita henkilitd yhteistyosta ja saamastamme
palautteesta.

25.3. 2015

Tekijat
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Politiikka ja uusiutuvien luonnonvarojen hyodyntaminen:
Polkeva-hankkeesta opittua

Jussi Uusivuori', Mikael Hildén?, Teppo Hujala', Suvi Huttunen?, Heikki Lehtonen® ja Pasi Rikkonen®

! Luonnonvarakeskus (Luke)
2 Suomen ymparistokeskus (SYKE)

Tutkimuksen lahtokohdat ja toimintaymparisto

Metsateollisuuden kdynnissa oleva murros, metsanomistuksen rakennemuutokset, maatilojen luku-
maaran vaheneminen ja tilakoon kasvaminen, uusien yritysten syntyminen biotalouden ympdrille,
maa- ja metsdtalouden hallintorakenteiden muuttuminen seka paikallistason toimijoiden toiminta-
mahdollisuuksien laajentuminen ovat luoneet tarvetta arvioida maa- ja metsatalouden yhteiskunnal-
lista ohjausta uusista nakokulmista.

Julkinen ohjaus muokkaa markkinoiden toimintaympadristda, tarvittaessa sadntelyn ja muiden
ohjauskeinojen avulla. Metsiin kohdistuvassa politiikassa sdantelyd on viime vuosina vahennetty ja
toimintaymparist6a on avattu markkinatoimijoille. Maataloudessa tuen aiheuttamia vaaristymia on
vahennetty irrottamalla tukea tuotantopdatoksista. Julkista ohjausta tarvitaan edelleen, mm. mark-
kinavaaristymien korjaamiseksi, julkishyodykkeiden tuottamiseksi sekd maa- ja metsatalouden myon-
teisten ekologisten tai sosio-kulttuuristen kestavyysvaikutusten yllapitdmiseksi. Muuttuvassa toimin-
taympadristdssa on erityisen tarkeda pohtia yhteiskunnallisen ohjauksen ulottuvuuksia ja vaikutuksia
seka vaikutusten ehdollisuutta toimintaympariston muutossuunnille. Tutkimushankkeen ” Poliittisten
ohjauskeinojen arviointi ja kehittdminen luonnonvarojen kestdvin hyédyntdmisen edistdmiseksi (Pol-
keva)” tavoitteena on ollut arvioida kvantitatiivisesti ohjauskeinojen kustannuksia ja vaikutuksia met-
saalalla ja maataloudessa, tarkastella ohjauskeinojen toimivuutta kvalitatiivisesti toimijatasolla, esit-
taa ratkaisuja havaittuihin ongelmiin seka arvioida uusien ohjauskeinojen toteutettavuutta.

Luonnonvara-alalla politiikan ohjauksessa pyritdan pois yksityisen liiketoiminnan tukemisesta ja
liiallisesta puuttumisesta sektorin toimintaan, kohti julkishyodykkeiden, tiedon ja uusien teknologioi-
den parempaa hyddynnettavyyttd. EU-tason ohjauksessa viimeksi mainittuja piirteitd on viime aikoi-
na pyritty vahvistamaan, ja sama kehityssuunta nakyy vaistimattd myos kansallisen tason ohjauksen
kehittamisessa. Tassd hankkeessa tehdyssd asiantuntijakyselyssa laajimman hyvaksynnan ja myon-
teisintd palautetta saivat ohjauskeinot, joiden kestdvyysvaikutukset olivat kokonaisuutena tasapai-
noisimmat ja vahiten kielteiset taloudellisista, ymparistollisista ja sosio-kulttuurisista ndakokulmista
katsoen. Yhtena kielteisimpdna ohjauskeinojen piirteena asiantuntijakyselyssa pidettiin hallinnollista
taakkaa. Toimijatason analyysissa puolestaan havaittiin, ettd ohjauskeinojen toimivuuden ja hyvak-
synnan kannalta on olennaista varmistaa paikallistasollekin ulottuva kuuleminen ja viestinta.

Hankkeessa tarkasteltiin laajasti ohjauksen kehittamismahdollisuuksia maa- ja metsdtaloudessa
uusien, erityisesti ilmastopolitiikkaan liittyvien haasteiden valossa. Ohjauskeinoista ja niiden vaiku-
tuskohteista on seuraavassa koottu hankkeen eri osioista nousevia keskeisia viesteja.

Peltomarkkinat ja tilusjarjestelyt

Toimijatason tarkastelut osoittivat, ettd maankdytdn muutokset ja niiden ohjaus ilmastonmuutoksen
hillintda suosivaan suuntaan lisddvat tarvetta ndhdd maa- ja metsatalous kokonaisuutena, jossa toi-
mijoiden paatoksentekoon vaikuttavat samanaikaisesti monien eri politiikkalohkojen kehitys esim.
maatalous-, metsa- ja energiapolitiikan alueilla. Tama korostaa tarvetta tarkastella systemaattisesti
uusien ohjauskeinojen ilmastovaikutuksia, jotta kyetadan tekemaan niiden suhteen tiedostettuja paa-
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toksia. Kokonaiskestavyyden takaamiseksi samassa yhteydessa on perusteltua tarkastella systemaat-
tisesti myos muita kestdvyysvaikutuksia seka uuden ohjauksen yhdenmukaisuutta olemassa olevan ja
rinnalle jadvan ohjauskeinokokonaisuuden kanssa.

Pellon heikko paikallinen saatavuus ja korkea hinta esitettiin maatalouden kehityksen keskeiseksi
esteeksi hankkeen viljelijatyopajoissa. Maatalouden elinkelpoisuutta ja ymparistollista kestavyytta
edistadviksi tekijoiksi tunnistettiin peltomarkkinoiden toimivuus ja satotason parantaminen. Tuotan-
topaatoksista irrotettujen, sittemmin peltoalan perusteella maksettavien tukien kasvu, ja kannusti-
met laajaperdiseen ja tiettyja ymparistohyotyja tuottavaan viljelytapaan hidastavat pellon siirtymista
tuotantoa laajentaville maatiloille. Lisdpellon korkea hinta on ollut yksi syy kotieldintilojen heikenty-
neeseen kannattavuuteen. Tuotannon kasvu alueellisissa tuotantokeskittymissa voi jatkossakin joh-
taa peltoalan niukkuuteen ja lisapellon raivaukseen. Peltoalan kokonaistarve voi kuitenkin vahentya,
jos satotaso kasvaa tai markkinandakymat olennaisesti heikkenevat. Koko Suomen nakoékulmasta mer-
kittdva osa toteutuneesta pellonraivauksesta on todenndkdisesti turhaa pitkalla aikavalilla, koska
maataloustuotannon kokonaismaaran kasvu ei ole todennakoista. Pellon vapautumista ja pysahty-
nyttd satotason kasvua voisi edistdd maarittamalla CAP- ja LFA-tuille nykyista tiukemmat minimivaa-
timukset pellon kasvukunnon ylldpitoa koskien, ja luomalla ymparistonhoitoon sopivia kannustimia
myos korkeaa tuottavuutta tavoitteleville tiloille. N&illa keinoilla voitaisiin myos pysdyttaa maatalous-
tuotannon ja maatalousymparistén hoidon erkaneminen toisistaan. Satotasojen parantaminen ei
vield yksin pitkalla aikavalilla poistaisi paikallisesti tilakoon kasvusta johtuvaa tuotannon kasvua ja
lisaantyvaa pellon tarvetta, mutta se hillitsisi hintojen nousupaineita ja siirtdisi lisdpellonraivauksen
tarvetta pidemmalle tulevaisuuteen. Tall6in myods muut olosuhteet ja esim. investointituen ja ympa-
ristdlupien ehdot saattavat olla erilaiset ja raivaus ei valttamatta toteudu.

Tilusjarjestelyt ja lisaantyva paikallinen neuvottelu pellonhankinnan kysymyksissa on tarkea kei-
no lievittda pellonraivauspainetta. Asiantuntijakyselyssa tilusjarjestelytuki sai vahvaa tukea ja sita
pidettiin kestdvyysvaikutuksiltaan hyvana ohjauskeinona. Toimijat korostivat tuen merkitysta erityi-
sesti silloin, kun kannustetaan jadhdyttelevia viljelijoita kdaynnistamaan tilusjarjestely aktiiviviljelijan
kanssa. Nykyisellddan toimitusmenettelyn kulut ovat maanviljelijan nakdkulmasta suuret, mika voi
muodostua merkittavaksi kynnykseksi osallistumiselle. Paikallisnakokulmasta tilusjarjestelyt voivat
olla merkittavia seuduilla, joilla pellon saatavuus on muodostunut ongelmaksi. Asiantuntijakyselyn
vastaajat korostivat toisaalta myds pellonvuokrauksen ja maamarkkinoiden kehittamisen tarvetta
tilusjarjestelyjen rinnalla.

Lannan kasittelyn investoinnit ja biokaasu

Asiantuntijakyselyssa lannan kasittelyn investointitukea seka biokaasulle rakennettavaa syottotariffi-
jarjestelmaa suositeltiin ja niiden kestdvyysvaikutukset arvioitiin myonteisiksi. Toimijatason analyysi
tuki ndita havaintoja. Toimijandkékulmasta olennaista tukijarjestelman suunnittelussa on ottaa huo-
mioon lannan kasittelyn kytkeytyminen karjatilan toimintaan kokonaisuudessaan, jolloin esim. muu-
tokset tyomaarissa, kaluston tarpeessa ja tilan muiden investointien kehityskaaret vaikuttavat ratkai-
sevasti erilaisten menetelmien soveltuvuuteen.

Metsien suojelu, puun markkinoille tulo ja puunkaytto

Metsa- ja energiasektorit kattavan osittaistasapainomallin simuloinneissa havaittiin, etta sekd puus-
ton maara ettd puun markkinoille tulo lisdantyvat Suomessa ldhivuosina ja pysyvat korkealla tasolla
lahivuosikymmenet. Hakkuukypsyyden saavuttaneiden metsien maara lisddntyy niin voimakkaasti,
ettd puun tarjonta todenndkoisesti kohoaa, vaikka metsanomistajakunnan tavoitteet muuttuisivat
metsid suojelevampaan suuntaan. Tata tulosta voidaan pitdd myodnteisend metsien taloudellisen
hyodyntamisen ja metsataloudellisen aktiviteetin nakokulmasta. Simuloiduissa kehityskuluissa, joissa
otettiin huomioon myds puun kysynnan lisdys Suomeen kaavailtujen selluinvestointien johdosta seka
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lisddntyva metsien suojelu Eteld-Suomessa, hakkuiden kohoava taso ei vield uhannut metsien ase-
maa hiilinieluna Suomessa.

Metsien suojelun osalta numeerisen analyysin pohjalta havaittiin vuotoilmio toisaalta Suomessa
sijaitsevien ei-suojeltujen vanhojen metsien hakkuiden, toisaalta puun tuonnin suuntaan. Suojelun
seurauksena vanhojen metsien pinta-ala kasvaa, mutta vdhemman kuin suojelun pinta-ala, koska
hakkuita siirtyy ei-suojeltuihin metsiin. Asiantuntija-arvioinnissa Kemera-tukien uudelleen suuntaa-
minen metsien monimuotoisuuden vahvistamiseksi ja vesiensuojelutoimiin sai periaatteellista kanna-
tusta. Toisaalta osa asiantuntijoista oli huolissaan metsanhoidon tason sailymisestd, ja osa suhtautui
epailevasti uudelleen suunnattujen tukien kustannustehokkuuteen ja hallinnoinnin taakkaan. Tama
kertoo jatkoselvitysten tarpeesta ja Kansallisessa Metsastrategiassa 2025 hahmotellun metsatalou-
den tukijarjestelman kokonaisuudistuksen lahtokohdista.

Hiilinielut metsassa

Osittaistasapainomallin numeerisessa analyysissa arvioitiin hiilinielujen kehitysta otettaessa kayttoon
erityinen metsanomistajille maksettava hiilivuokra. Vaikutukset puumarkkinoilla voivat olla varsin
dramaattisia, jos hiilivuokrat sidotaan suoraan hiilen hintaan. Vaikutuksia vaimentaisivat osittaiskor-
vaukset ja ns. wind-fall -hyotyjen eliminointi. Toimijatarkastelut osoittivat, ettd tietoisuus ilmaston-
muutoksen merkityksesta on vielad osittain kehittymatonta maa- ja metsatalouden piirissa. Laskelmat,
joita tarvittaisiin hiilivuokran toteuttamiseksi voivat olla hyodyllisia viestintakeinoina, silla ne konkre-
tisoivat hiilitaseen tilatasolla. Tdma viestinnallinen ja koulutuksellinen hyoty toteutuisi, vaikka hiili-
vuokraa ei otettaisikaan kayttdon varsinaisena ohjauskeinona. Lyhyen ja keskipitkdn aikavalin hiilen-
sidonta- ja hiilitasevaikutusten liittaminen esim. kuviokohtaisiin toimenpide-ehdotuksiin ja tilatason
metsadsuunnitelmiin voisi olla hiilivuokran mahdollistava toimintatapa ja vaikuttava informaatio-
ohjauksen keino.

Metsaverotus

Asiantuntijakyselyssa tiedusteltiin nakokantoja kahden erityyppisen, nykyjarjestelmasta poikkeavan
metsaverotuksen suhteen. Kumpikaan uudistus, vapaaehtoinen yhdistelméavero, jossa alennettuun
myyntituloveroasteeseen yhdistettdisiin pinta-alaperusteinen vero, tai metsaverotuksen kytkeminen
osaksi yritys- tai maatilaverotusta, ei saanut kovinkaan merkittavaa kannatusta. Edellinen veromuoto
poistaisi nykyjarjestelman epaneutraalisuutta, mutta silld arvioitiin olevan kielteisia vaikutuksia mm.
metsien luontoarvoihin. Yritysverojarjestelman ajatellaan synnyttdvan monimutkaisen verosuunnit-
telun metsatalouteen, eikd sen neutraalisuudesta ole takeita. Ylipaataan asiantuntijakysely osoitti,
ettd verojen vaikutusten arviointi on erittdin vaativaa, ja edellyttda syvallistad taloudellista ja juridista
perehtyneisyytta.

Toimijat korostivat verotuksen ennustettavuuden tarkeytta. Nykyisen verotuksen koettiin olevan
osin perusteettomasti epdoikeudenmukainen erilaisten ja erilaisia metsankayttdtapoja harjoittavien
metsdanomistajien valilld. Verotuksellisesti metsdkuvio on sitd arvokkaampi mitd enemman siind on
vanhempia ja jareampia puita, silla paatehakkuussa tdma arvo realisoituu. Jos metsa on paaasiallises-
ti ei-puuntuotannollisessa kayttotarkoituksessa esim. matkailuyrittajalla, pysyy puumaara kohtuulli-
sen tasaisena, eikd puuston arvoa realisoida. Perintévero maksetaan kuitenkin oletetun puutuoton
mukaan.
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Tutkimusta lahennettiin politiikkan teon suuntaan: kaytannoissa viela
paljon parantamisen varaa

Hankkeen toteutuksessa ldahdettiin alusta asti soveltamaan uudenlaista, tutkijoiden ja politiikan
suunnittelijoiden ja toisaalta tutkijoiden ja politiikan kohdetoimijoiden kontaktipintoja hyddyntavaa
l[ahestymistapaa. Tahan pyrittiin systemaattisesti konsortiossa sovellettujen, toisistaan hyvinkin eri-
laisten tutkimusmenetelmien puitteissa. Delfoi-tekniikkaa tai tyopaja-ideointia kdyttavien tutkimus-
menetelmien kohdalla interaktiivisuus tutkijoiden ja tutkimustulosten soveltajien tai tutkimuskohtei-
den valilla on sisddanrakennettua. Toisaalta tdssa hankkeessa kaytettiin myds hyvin kvantitatiivisia
matemaattista mallinnusta hyddyntédvia analyysikehikoita, joiden puitteissa tutkijoiden ja politiikan
suunnittelijoiden kanssakdyminen rakennettiin tiiviiksi. Pitkdlle kehittyneisiin tietokantoihin ja paik-
katietoon perustuvat menetelmat antavat kokonaan uusia mahdollisuuksia ja ndakokulmia.

Yksi taman hankkeen keskeisistd johtopaatoksistd nouseekin hankkeen toteutusprosessista. Ta-
loustieteellisen ja yhteiskunnallisen tutkimuksen piirissa tulee varmistaa sellaisen tutkimuksen tule-
vaisuus, joka perustuu tutkijoiden ja tutkimustiedon hyddyntédjien valiseen tiiviseen kommunikoin-
tiin. Tassd suhteessa kaytannoissa on vield paljonkin kehittamista. Tutkijoiden taholla tdma vaatii
uskallusta ja pitkajanteista energisyytta lahestya politiikan kysymyksenasetteluja. Politiikan valmiste-
lijoiden taholla edellytyksend on hyva ymmarrys tutkimuksen rajoitteista ja potentiaaleista seka riit-
tava aika kaytettavaksi vuoropuheluun. Tutkimuksessa saatujen kokemusten perusteella vuoropuhe-
lun lisdadminen johtaa parhaimmillaan itseddn vahvistavaan mydnteiseen kehitykseen: tutkijoiden
ymmarryksen kasvaessa politiikan kysymyksenasetteluista tutkimuskysymykset tarkentuvat ja samal-
la politiilkan valmistelijoiden edellytykset kdyttdaa tuloksia hyvaksi politiikan valmistelussa ja arvioin-
nissa paranevat, silloinkin, kun tulokset eivat ole sopusoinnussa poliittisesti julistettujen ennakkokasi-
tysten kanssa.

Hankkeessa sovelletut menetelméat, numeeriset mallianalyysit, tietokannat, asiantuntijakyselyt
seka toimijatason laskelmat ja analyysit taydensivat toisiaan lahestyessdaan ohjauskeinojen arviointia
eri nakokulmista. Numeeriset mallianalyysit antavat nakemysta syy-seuraussuhteista ja kokonaisvai-
kutuksista sekd tuovat myos valttamatonta "mitd-jos” -informaatiota politiikan suunnitteluun, mutta
ne perustuvat paljolti oletettuun keskimaaraiskayttaytymiseen. Politiikan vaikutusten arvioinnin kan-
nalta on myds olennaista tunnistaa etukdteen ne olosuhteiltaan erityiset alueet, joilla politiikan vai-
kutukset poikkeavat keskimadraisestd. Toimijalahtoinen tarkastelu kykenee tuomaan esiin yksilolli-
sesti ja ryhmadkohtaisesti vaihtelevia tekijoita, jotka vaikuttavat merkittavasti politiikan toimeenpa-
noon ja auttavat ymmartamaan, miten politiikkatoimia tulkitaan ja otetaan vastaan toimijoiden kes-
kuudessa. Asiantuntijoille kohdistettava kysely tuottaa myds arvokasta tietoa ohjauskeinojen hyvak-
syttdavyydesta ja vaikutuksista. Myos tutkimusmenetelmat vaativat kehittamistad, jotta toimija- ja paa-
toksentekotasoilla tarkeat nakokulmat tulevat kasiteltya oikein ja epavarmuudet tulevat arvioiduiksi.
Talloin tulosten lapindkyvyys paranee.

Asiasanat: Maatalous, Metsatalous, Poliittinen ohjaus, Kestavyys, Taloudellinen mallinnus, Laadulli-
nen tutkimus, Asiantuntija-arviointi
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1. Taloustieteellinen nakokulma metsien kayttoa
ohjaavaan politiikkaan: Tuloksia FinFEP-mallilla

Jani Laturi®, Jussi Lintunen®, Johanna Pohjola® ja Jussi Uusivuori®
! Luonnonvarakeskus (Luke)
2 Suomen ymparistokeskus (SYKE)

Metsd- ja energiasektoreiden viliset kytkenndt ovat Suomessa voimistuneet uusiutuvan energian
ja ilmastoasioiden merkityksen kasvun myo6ta. Naihin sektoreihin kohdistuvaa ja vaikuttavaa poli-
tiikkaa on siis arvioitava integroidusti, siiloutumista valttaen. Tassa esiteltavat tarkastelut ja tulok-
set perustuvat FinFEP-mallilla (Finnish Forest and Energy Policy) tehtyihin laskelmiin. FinFEP on
Luonnonvarakeskuksen kehittdma ja ylldpitima numeerinen, Suomen metsa- ja energiasektoreita
kuvaava malli. Malli tarjoaa politiikan suunnittelun tueksi yhtendisen kehikon, jossa metsavaroihin
ja metsanomistajien kayttdaytymiseen pohjautuva yksityiskohtainen puuntarjonta kuvataan yhdes-
sd puun kysynndn kanssa. Malli yhdistda taloustieteellistd, ekologista, teknologista ja politiikan
ohjauskeinoihin liittyvaa tietamysta.

Osion tavoitteena on tutkia politiikkatoimien vaikutuksia metsa- ja energiasektorilla. Tarkaste-
luun sisdllytettyja ohjauskeinoja ovat syottotariffi puulla tuotetulle sahkolle, Etela-Suomen metsien
suojelun lisdaminen ja metsanomistajille maksettavat hiilivuokrat. Politiikkatoimien vaikutuksia arvi-
oidaan erilaisten ulkoisten olosuhteiden muodostamissa maailmantiloissa. Lahtékohtana maailmanti-
lojen luonnissa on nelja maailmanmarkkinoiden kehitysuraa, jotka maarittavat metsateollisuustuot-
teiden kysyntakehityksen yli ajan. Ndiden kehitysurien lisdaksi on tarkasteluissa huomioitu mahdollisia
poikkeamia perusuralta, mm. lisaamall laitoskapasiteettia viime aikoina puheena olleiden Ainekos-
ken ja mahdollisesti Kuopion sellutehdaskaavailujen mukaisesti. Esitettavat skenaariot eivat ole en-
nusteita, vaan esimerkkeja joiden avulla voidaan havainnollistaa politiikkatoimien vaikuttavuuden
rilppuvuutta ympardivan maailman tilasta.

1.1. Aineisto ja menetelmat

FinFEP-malli on taloustieteellinen osittaistasapainomalli, jossa puun tarjonnan maardaa metsaresurs-
sin kehitys yhdessda metsanomistajien hakkuukayttdaytymisen kanssa ja panoskayttdé optimoidaan
yritysten maksimoidessa voittoaan. Yritykset kohtaavat lopputuotteiden osalta hintariippuvan mark-
kinakysynnan, mutta valituotteille ja muille tuotantopanoksille kysynndan tason maaraa mallissa op-
timoitu kayttaytyminen. Metsanomistajat puolestaan maksimoivat tavoitefunktiotaan, joka huomioi
myos ei-puuntuotannolliset arvot. Malli ratkaisee markkinatasapainon (hinnat ja maarat) kaikille
tuotteille." Suomen metsien kuvaukset perustuvat Luken VMI-aineistoon (Korhonen ym. 2013) seka
Motti-metsankasvusimulaattoriin (Hynynen ym. 2002). Mallissa kuvataan metséa- ja energiateollisuu-
den yritykset kdyttden teknologia- ja laitostietokantaa, joka on koottu kdyttden julkisia lahteita kuten
virallisia tilastoja ja yritysten ymparistéraportteja.

Tulevan kysyntakehityksen perusteella tuotteet on jaettu ryhmiin. Ryhma 1 sisaltaa suhteellisesti
heikon kysyntdkehityksen tuotteet (sanomalehtipaperi, hienopaperit ja aikakauslehtipaperit) ja Ryh-
ma 2 suhteellisesti vahvan kysyntakehityksen tuotteet (kartongit, pehmopaperi, havusellu, sahatava-
rat, vanerit ja bioenergia). Kysyntdskenaariot Ryhmille 1 ja 2 on esitetty taulukossa 1. Perusskenaario
muodostaa vertailutason, jossa kysynta pysyy ennallaan kaikissa tuoteryhmissa. Matalassa kysyntas-
kenaariossa Ryhmien 1 ja 2 kysynnat laskevat 1,5 ja 1 prosenttia vuodessa. Korkeassa kysyntaskenaa-

Tarkempi kuvaus ja esimerkkeja mallin toiminnasta I6ytyy artikkeleista: Kangas ym. 2009, Lintunen & Kangas
2010, Kangas ym. 2011a, Makelda ym. 2011, Kangas ym. 2011b ja Lintunen ym. 2015.
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riossa ne vastaavasti kasvavat 1 ja 1,5 prosenttia vuodessa. Eriytyvadssa kysyntaskenaariossa heikon
kysyntakehityksen tuotteiden kysynta taantuu, mutta vahvan kysynnan tuotteiden kysynta kasvaa
prosentin vuodessa. Koska kysyntamuutokset kohdistuvat kysyntdkayriin, johtaa kysynnan kasvu
tuotannon kannattavuuden kohentumiseen, jos tuotanto pysyy ennallaan.

Taulukko 1. Kysyntaskenaariot tuoteryhmille 1 ja 2 (%/a).

Tuoteryhma
Kysyntdkehitys Ryhmal | Ryhma2

Perus 0 0
Matala -1,5 -1
Eriytyva =il 1
Korkea 1 1,5

1.2. Paatulokset

1.2.1. Taustaa

Suomen metsat kasvavat enemman kuin niitd hakataan. Taméan seurauksena puuston tilavuus kasvaa
ja metsat toimivat hiilinieluna. Metsien kasvu tulevaisuudessa riippuu suurelta osin siitd, kuinka met-
sid jatkossa hakataan. Suomen metsien ikarakenne on talld hetkelld painottunut nuoriin ikdluokkiin,
minka johdosta puuston tilavuuden voidaan olettaa kasvavan ldhivuosikymmenina. Oma vaikutuk-
sensa on taimikoiden ja nuorten metsien hoitotoimilla, mutta metsien kasvuvauhtiin nahden lyhyen
tarkastelujakson (30-40 vuotta) vuoksi niiden vaikutus on laskelmien tuloksiin melko vahainen. Ku-
vassa 1 on esitetty hakkuukertyman kehitys eri maailmantiloissa. Kuvasta nahdaan, ettda metsateolli-
suuden kysyntakehitys maarittaa suurelta osin myos hakkuiden kehityksen (korostetut kayrat). Muut
malliajoissa varioidut tekijat, kuten suunnitellut sellutehdasinvestoinnit, vaikuttavat hakkuu-uriin
osaltaan. Kysyntdkehitys vaikuttaa investointien kannattavuuteen ja siten hakkuutasot vaihtelevat
melko huomattavasti.

milj. m?
Korkea
m— Eriytyva

80 — Parus
Matala

75 4

70 -

65 -

60 -

ob

2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Kuva 1. Hakkuukertyman kehitys Suomessa eri maailmantiloissa vuosina 2010-2050. Kysyntdskenaa-
rioiden (ks. taulukko 1) vaikutukset on esitetty neljalla varilld ja muut maailmantilat harmaalla.
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Suunnitellut selluinvestoinnit

Politiikkatoimien vaikutukset riippuvat toimintaympariston tilasta. Taman riippuvuuden tarkastelemi-
seksi politiikkalaskelmat on tehty erilaisissa maailmantiloissa. Vaikka maailmantilat eivat olekaan
ennusteita, voidaan ne perustaa signaaleihin tulevaisuudesta. Laskelmissa tarkasteltiin esimerkiksi
tilannetta, jossa kaavaillut sellutehtaat Adnekoskelle ja Kuopioon toteutuvat tdysimaaraisina. Selluin-
vestoinnit toteutettiin maarittamalla alueelliset investointitasot suunnitelmia vastaaviksi. On luonte-
vaa kysya kuinka ndin merkittdvat investoinnit vaikuttavat toimintaymparistoon ja siten myos eri
ohjauskeinojen vaikuttavuuteen.

Selluinvestoinnit kuvassa on esitetty hakkuukertyman kehitys viisivuotisperiodeilla Suomessa
vuosina 2010-2050. Eri maailmantilat nakyvat harmaina kayrina taustalla ja mustat kayrat esittavat
Eriytyva-kysyntaskenaarion tapauksen selluinvestoinnein ja ilman. Suunniteltujen selluinvestointien
myo6ta hakkuutasot ovat kohollaan periodista 2020 alkaen. Hakkuutasojen ero pienenee ajan kulues-
sa, silla isot selluinvestoinnit syrjdyttavat muuta investointitoimintaa. Suurinvestointien vaikutus
politiikkatoimien vaikuttavuuteen on tapauskohtaista. Esimerkiksi suojelun vaikutus (ks. luku 1.2.3)
on suurempi, kun suuret investoinnit pyrkivat lisaamaan hakkuita myds vanhemmissa metsissa. Sen
sijaan syottotariffin puolituksen vaikutuksiin (ks. luku 1.2.2) investoinneilla ei ollut juuri vaikutusta,
joskin ainespuun energiakaytto on investointien johdosta alhaisemmalla tasolla.

milj. m3

e Eriytyva + sellu

80 - - =« Eriytyva

75
701
65 1

60 4

55 T T T T T T T
2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Kuva: Selluinvestoinnit. Hakkuukertyman kehitys eri maailmantiloissa (harmaa taustalla). Korostetut siniset
esittavat hakkuut Eriytyva-kysyntdskenaarion tapauksessa selluinvestoinneilla (Eriytyva + sellu) ja ilman (Eriyty-
va).

Kaikilla kysyntadkehityksilla hakkuut nousevat koko tarkasteluajan. Metsien ikdrakenteesta johtuen
hakkuuidssa olevien metsien pinta-ala kasvaa merkittavasti seuraavan 10-15 vuoden aikana. lkara-
kenteen muutos lisdd puuntarjontaa. Metsa- ja energiateollisuuden raaka-ainekustannusten alene-
minen lisda teollisuuden kannattavuutta myds matalan kysynnan skenaariossa, ja tdméa heijastuu
puunkayton lisdantymisend. Lopputuotteiden kysynnan merkitys on suurempi metsanomistuksen
kannattavuuteen ja kantorahatuloihin kuin hakkuisiin. Kantorahatulon erotus kysyntdkehitysten Kor-
kea ja Matala valillda vuonna 2050 on noin 35 %, kun hakkuiden osalta erotusta on vain noin 25 %.
Matalan kysynnan vallitessa puun energiakdytén merkitys kasvaa ja tukee kuitupuun hintatasoa.
Tarkastelluissa maailmantiloissa hakkuut saavuttavat vuonna 2050 suurimmillaan yli 80 miljoonan
kuution tason.
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Vuoteen 2050 mennessa puuston tilavuus puuntuotannon metsdamaalla kasvaa n. 50-70 %. Hak-
kuutason aikakehitys maaraa puuston tilavuuden kehityksen (kuva 2). Malliajoissa kaytetyilla kysyn-
takehityksilla, kuten selluinvestoinneilla, vaihtelu vuoden 2050 tilavuudessa on n. 15 %. Koska kasvu
on voimakasta ja poistuma pysyy kasvua pienempand, kasvaa puuston tilavuus lapi tarkasteluho-
risontin kaikissa maailmantiloissa. Tilavuuskasvun hidastumista havaitaan kuitenkin niissa skenaa-
rioissa, joissa hakkuut kasvavat merkittavasti.

milj. m?
3400

Matala
3200 - — Perus
e Eriytyva
3000 - Korkea
2800 -
2600 -
2400 -
2200 -

2000 A

1800 . T T . T T ‘
2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Kuva 2. Puuston tilavuuden kehitys puuntuotannon metsdamaalla eri maailmantiloissa vuosina 2010-
2050. Puuston tilavuus metsa- ja kitumaalla Suomessa on nykyaan n. 2 300 milj. m>. Tuo luku pit43
sisdlladn myds puuntuotannon ulkopuolella olevat metsat kuten suojelu-alueet.

1.2.2. Syoéttotariffi

e Sahkon syottotariffin puolittaminen ainespuun osalta ohjaa ainespuun kaytt6a sahkontuo-
tannosta lammontuotantoon.
e Vaikutukset ainespuun kokonaiskayttoon ja hintaan ovat viahdiset vuoteen 2020 mennessa.

Puulla tuotetun sahkdn muuttuva-arvoisen syottotariffin roolista ainespuun ohjautumisessa energia-
kayttoon on keskusteltu viime aikoina. Hallitus on esittanyt, etta tietyt rajat tayttaviltd hakkuukoh-
teilta tulevan ainespuuldpimittaisen hakkeen syottotariffi puolitettaisiin (HE 2014). Tarkastelimme
syottotariffin vaikutusta ainespuumarkkinoihin vertaamalla malliajoja, joissa ainespuulla tuotetulle
sahkolle mydnnetdan joko tdysimaardinen tai puolitettu syottotariffi. Malliajoissa kaytettiin paasto-
oikeuden hintaa 10 €/tCO,, jolloin syottotariffi on suurimmillaan. Syottotariffi on lyhyen voimassa
olonsa aikana kokenut useita muutoksia. Laskelmissamme kdaytamme alkuperaistd muotoilua, jossa
tuki on korkeimmillaan 18 €/MWh,.. Taman lisdksi emme rajaa tuen puolitusta tiettyihin hakkuukoh-
teisiin vaan sovellamme puolitusta kaikkeen ainespuuldpimittaiseen puuhun. Valinta voimistaa las-
kelmassamme saatua arviota tuen puolittamisen puumarkkinavaikutuksista.

Malliajoissa ainespuulla tuotetulle sdhkolle myonnetyn syottotariffin puolittaminen ei muuta
merkittdvasti ainespuun kokonaiskayttoa polttoaineena (kuva 3). Sen sijaan tdysimaardinen syottota-
riffi ohjaa ainespuuta lampdlaitoksista yhdistetyn sahkon- ja lammontuotannon (CHP) laitoksiin. Esi-
merkkilaskelmissa ainespuun energiakayttd vuonna 2020 on n. 2 miljoonaa kuutiota, olipa tuki tay-
simaaradinen tai puolitettu. Puolitetulla syottotariffilla ainespuuta ei ohjaudu lainkaan CHP-laitoksiin,
vaan kaikki energia-ainespuu kadytetaan lampolaitoksissa. Muiden puujakeiden energiakayttd sopeu-
tuu laitoksissa niin, ettd kokonaispolttoaineiden kayttotasot pysyvat ldhes muuttumattomina.
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milj. m?

14 - I Taysi syottotariffi
[ Puolitettu sycttotariffi

L

Ainespuu  Ainespuu  Muu puu Muu puu
CHP lampo CHP lampo

Kuva 3. Syottotariffimuutoksen vaikutus ainespuun ja muiden puujakeiden kdyttéon sahkon ja 1am-
mon yhteistuotantolaitoksissa (CHP) ja puuta kayttavissa lampolaitoksissa (lamp6) vuonna 2020 Eriy-
tyva-kysyntaskenaarion vallitessa.

Voimalaitokset tekevat polttoaineiden kadyttopaatoksen fossiilisten polttoaineiden, turpeen ja eri
puujakeiden valilla. Limpdlaitoksilla puu hyotyy veroedusta, silla fossiilisille polttoaineille ja turpeelle
on asetettu valmisteverot, joista puu on vapautettu. CHP-laitosten puupolttoaineelle tama veroetu
on vahaisempi, silld valmisteveroa ei lasketa sahkéntuotannon osuudelle polttoainekaytostd. Taman
seurauksena puu on edullinen polttoaine lammaontuotannossa ja siten myds ainespuuta kannattaa
kayttaa lammontuotantoon. CHP-laitoksissa syottotariffi on tarpeen ainespuun energiakdaytdon kan-
nattavuuden takaamiseksi. Kun ainespuun syottotariffi puolitetaan, tulevat muut puujakeet kannat-
tavammiksi ja ainespuun polttoainekaytosta luovutaan kokonaan (kuva 3). Syottétariffin muutos ei
koske lampdlaitoksia, mutta puumarkkinoiden kautta ainespuun suhteellinen hinta pyrkii alenemaan
hieman muihin puujakeisiin verrattuna. Taman vuoksi lampdlaitokset lisddvat ainespuun kayttoa.
Kayton lisdys pitdd ainespuun markkinahinnan kaytannossa ennallaan. Puun kokonaiskdaytén muut-
tumattomuutta selittdd mm. ainespuun vahainen merkitys CHP-laitoksissa, minka vuoksi tuen puolit-
tamisen vaikutus investointeihin on vahdinen. Lisdksi sahkon ja ldammon kysynnéat reagoivat vain hei-
kosti hintamuutoksiin ja siten hintavaikutukset eivat juuri muuta sahkon ja lammon tuotannon koko-
naistasoja.

Ehdotettu syottotariffin puolittaminen nayttdisi siis johtavan vain puun suhteellisten hintojen
vahdiseen muutokseen, jonka seurauksena ainespuun energiakayttd vahenisi CHP-laitoksissa, mutta
vastaavasti kasvaisi lampolaitoksissa. Koska kokonaiskdyttd ei juuri muutu, ei syottotariffin muutok-
sella ole juurikaan vaikutuksia metsateollisuuden puun saatavuuteen tai puun hintoihin yleensa. Sen
sijaan ehdotettu lakimuutos sisaltda aineksia hallinnollisten kulujen nousuun, kun eri aloilta tulevien
hakekuormien tukikelpoisuutta taytyy valvoa. Lisdksi puujakeiden erillddan pitaminen lisaa puunkor-
juun logistiikkakustannuksia.

1.2.3. Metsien suojelu

e Metsien suojelu nostaa puun hintaa, mika lisaa suojelun ulkopuolelle jadvien vanhojen
metsien hakkuita.

e Metsanomistajien ei-puuntuotannolliset arvot vihentavat suojelun tarvetta ja tehokkuut-
ta.
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Etela-Suomen metsien suojelua pyritdan lisédmaan. Tarkastelimme suojelun vaikutuksia eri maail-
mantiloissa lisdamalla malliajoissamme Etelda-Suomen metsien pysyvda suojelualaa vaihtelevasti
50 000—450 000 ha. Suojelualan lisdys tehtiin siirtamalla metsamaata, jossa vallitseva puusto on yli
100-vuotiasta, pois puuntuotannosta. Suojelun oletettiin tapahtuvan kokonaisuudessaan aikavalilla
2015-2020 ja koskevan samalla osuudella kaikkia metsatyyppeja ja metsanomistajaryhmia.

Kuvassa 4 on esitetty esimerkki siitd, miten Etelda-Suomen metsien ikdrakenne muuttuisi vuonna
2050, jos vuosina 2015-2020 suojelualaa lisattaisiin n. 250 000 ha ja metsateollisuuden lopputuot-
teiden kysyntd noudattaisi Eriytyvi-skenaariota.” Suojelun seurauksena hyvin vanhojen (yli 140-
vuotiaiden) metsien pinta-ala lisddntyy n. 160 000 ha (64 % suojellusta alasta). Koska metsdala ei
muutu, on tdma ala pois muista ikdluokista. Suojelutoimen myota paatehakkuut siirtyvat kohti nuo-
rempia ikdluokkia, mika nakyy 60-140-vuotiaiden metsien pinta-alan supistumisena. Kokonaisuudes-
saan pdatehakkuualat pienenevat ja tasta johtuen alle 40-vuotiaiden metsien ala vahenee. Harven-
nushakkuiden lisddntyminen ja puun tuonnin kasvu kuitenkin lieventavat suojelun aiheuttaman paa-
tehakkuumuutoksen vaikutusta puun kayttéon teollisuudessa ja energiantuotannossa. Kokonaisvai-
kutukset hakkuumaariin ovat n. -0,5 % vuosina 2015-2050. Vanhojen suuripuustoisten metsien pois-
tuminen puuntuotannosta nostaa puun hintaa vain lievasti (alle 1 €/m?).

milj. ha

0,2

0,15

0,1 1

0,05 -

-0,05 -

-0,1

0-20 21- 4#41- 61- 81- 101- 121- 140-
40 60 80 100 120 140
Ikaluokka

Kuva 4. Eteld-Suomen metsien suojelualan lisdyksen vaikutus metsien ikdrakenteeseen vuonna 2050.
Tarkastelussa yli 100-vuotiaita metsia suojellaan pysyvasti lisdd n. 250 000 ha aikavalilla 2015-2020 ja
kysyntaskenaario on Eriytyva.

Suojelun suhteellista vaikuttavuutta voidaan arvioida mm. tarkastelemalla miten paljon suojeluikais-
ten metsien pinta-alaa onnistutaan suojelulla lisadmaan. Kuvan 4 esimerkissd 250 0000 ha suojelu
johtaa suojeluikdisten metsien (yli 100v) pinta-alan lisddntymiseen 93 000 hehtaarilla, mika vastaa 37
prosenttia suojellusta pinta-alasta. Vanhimpien ikaluokkien lisdédminen tapahtuu siis osin vanhojen
talousmetsien pinta-alan kustannuksella. Suojelun kokonaisvaikutus riippuu mm. suojeluun otettavan
pinta-alan laajuudesta, metsa- ja energiateollisuuden kapasiteetista, lopputuotteiden kysynnan kehi-
tyksesta ja suojelun toteutusaikataulusta. Kuvassa 5 on esitetty suojelun tehokkuutta Eriytyvan ky-
syntdkehityksen vallitessa eri suojelualuelaajuuksilla ja oletuksilla sellutehdasinvestoinneista.

? Vertailukohtana on tilanne, jossa vallitsee Eriytyvi-kysyntékehitys, mutta suojelualaa ei lisitd vuosina 2015—
2020.
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Kuva 5. Suojelusta johtuva Eteld-Suomen yli 100-vuotiaiden metsien pinta-alan kasvu suhteessa suo-
jelu-alan lisdykseen 50, 150, 250, 350 ja 450 tuhannella hehtaarilla Eriytyvan lopputuotekysynnan
vallitessa. Suunnitellut selluinvestoinnit (+sellu) lisdavat hakkuita, jolloin suojelun suhteellinen tehok-
kuus kasvaa.

Puunkysynnan kasvaessa myos suojelun tehokkuus kasvaa. Kuvasta 5 ndhdaan etta malliajoissa, jois-
sa on toteutettu sekd Adnekoskelle ettd Kuopioon kaavaillut sellutehtaat (puun kysynta kasvaa), suo-
jeluikdisten metsien pinta-alan lisdys suhteessa suojeltuun alaan on korkeampi (suojelu on tehok-
kaampaa). Puunhinnan noustessa metsanomistajien ei-puuntuotannollisten arvojen suhteellinen
merkitys vahenee, mika lisdd vanhojen metsien hakkuita olipa suojelua tai ei. Hakkuiden lisdantyessa
suojeluohjelman merkitys vanhojen metsien sdilyttajana siis kasvaa.

Suojelun suhteellinen vaikutus kasvaa ajan myo6ta. Lyhyelld aikavalillda puun hinnanmuutos lisda
suojelun ulkopuolelle jaavien vanhojen metsien hakkuita. Pidemmalla aikavalilld talous sopeutuu
uuteen tasapainoon, jossa puuntuotannossa on vdhemman metsamaata. Suojellun pinta-alan laaje-
tessa suojelun suhteellinen vaikutus kasvaa. Mitd suurempi osuus metsistd suojellaan, sitd vihem-
man suojeluikaisid metsia jad puuntuotannon ja vapaaehtoisen suojelun kaltaisen toiminnan piiriin.
Kuvasta 5 nahdaan etta suojeltavan alan kasvaessa 50 000 hehtaarista 450 000 hehtaariin suojelun
suhteellinen vaikutus nousee riippumatta siitd, tehdaanko suunnitellut sellutehdasinvestoinnit.

Metsanomistajien ei-puuntuotannolliset arvot heikentdvat suojelun tehokkuutta. Osittain suoje-
lun lisddaminen kohdistuu metsiin, jotka jatettaisiin hakkaamatta ilman suojeluakin. Ndin ollen suojel-
lut alueet eivat tdysimdaaraisesti lisdd vanhojen metsien alaa. Esimerkiksi sellutehdasinvestointien
tapauksessa suojelualan lisdaminen kasvattaa yli 100-vuotiaiden metsien pinta-alaa alle puolella suo-
jeltavasta alasta vuoteen 2050. On kuitenkin syyta huomioida, etta talldinkin yli 140-vuotiaiden met-
sien maaran lisdantyy suojelun seurauksena kuvan 4 mukaisesti.

1.2.4. Hiilivuokra

e Alhainenkin hiilivuokra lisda metsien hiilinielua.

e Hiilivuokra alentaa kdytettavissa olevan uusiutuvan metsdenergian maaraa ja lisda energi-
antuotannon paastoja.

e Hiilivuokran kayttoonotto olisi tehtava siirtymakauden avulla puumarkkinahairididen lie-
ventamiseksi seka mahdollisesti lisdisyysperiaatetta soveltamalla.
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IImastonmuutoksen hillintdtoimena metsdan sitoutuvan hiilen maaraa voidaan kasvattaa. Tallgin
metsanomistajia on ohjattava lisddamaan metsien nettokasvua. Kaytannossa tama voisi tarkoittaa
paastomaksun vastinetta eli korvausta ilmakehasta puustoon sidotusta hiilesta. Hiilivuokrajarjestel-
massa metsanomistajalle maksetaan hiilimaksu taman metsiin varastoituneen hiilen mukaan. Vuok-
ran perusteena oleva varastoituneen hiilen arvo tulisi laskea kayttden samaa hiilen hintaa kuin mika
muillakin toimialoilla on kdytossa, jotta ohjausvaikutus olisi tehokas (esim. EU:n paastéoikeuden hin-
ta). Mallilaskelmissa tarkastelimme metsdanomistajille mydnnettdvan hiilivuokran vaikutusta Suomen
metsa- ja energiasektoreihin. Tarkastelemamme hiilivuokra perustuu hiilidioksidipadstén hintaan 15
€/t sekd 3 % korkoon ja mallilaskelmissa se otettiin tdysimaaraisend kayttoon vuonna 2010. Laskel-
missa Suomi ottaa hiilivuokran kayttoon yksipuolisesti, mika voimistaa hiilivuokran nieluvaikutusta
verrattuna tilanteeseen, jossa myds muut metsateollisuusmaat ottavat ohjauskeinon kayttéon.

Hiilivuokrat kannustavat metsanomistajia pitdmaan puuston tilavuuden korkeana, mika lykkaa
harvennus- ja paatehakkuita ja lisda puuston kasvua. Hiilivuokran seurauksena puun tarjonta alenee,
mika johtaa puumarkkinoiden sopeutumisen seurauksena alhaisempaan puun kadyttoon ja korkeam-
paan puun hintaan. Metsavarannon dynamiikan seurauksena lyhyen, keskipitkan ja pitkdan aikavalin
vaikutukset eroavat kuitenkin toisistaan: kiertoaikojen pidennyttya ja puuston tilavuuden kasvettua
tarjonta alkaa elpya hakkuumahdollisuuksien kasvaessa. Vaikutus hakkuisiin on mallilaskelmien mu-
kaan suurin noin 15-20 vuoden kuluttua hiilivuokrajarjestelman kayttoonotosta. Talloin hakkuut
olisivat noin 16-18 miljoonaa kuutiometrid alemmat kuin ilman hiilivuokraa kysyntdskenaariosta
riippuen. Pitkalla aikavalilla vuonna 2050 vaikutus olisi lievempi hakkuiden vahentyessa noin 12-15
milj. kuutiometriad. Hiilivuokrajarjestelma nostaa ainespuun hintoja voimakkaasti ensimmaisten
kymmenen vuoden aikana hintojen ollessa noin 25-55 % korkeammat puutavaralajista riippuen kuin
perusuralla. Taman jalkeen vaikutus lievenee kun hakkuumahdollisuudet kasvavat. Ainespuun hinnan
voimakas nousu heikentdd metsateollisuuden kannattavuutta ja johtaa tuotannon merkittavaan su-
pistamiseen. Mallilaskelmissa puun ja sellun tuonnilla kuitenkin hillitdan kustannusten nousua. Tuo-
tantojen muutokset ovat enimmillddn 10-15 % suuruisia 15-20 vuoden pddsta ohjauskeinon kayt-
téonotosta.

Melko alhainenkin hiilivuokra vaikuttaa voimakkaasti metsanomistajan hakkuukayttaytymiseen
ja siten metsiin sitoutuvan hiilen maaraan. Kuvasta 6 nahdaan, etta jo 15 euron paastooikeuden hin-
taan perustuvalla hiilivuokralla saadaan mallilaskelmien mukaan kasvatettua vuosittaista hiilen sidon-
taa 27-29 ja 22-27 milj. tCO,/a vuosina 2030 ja 2050 kysyntdskenaariosta riippuen.® Hiilinielun li-
saysmahdollisuudet vahentyvat pidemmalla aikavalilla, kun metsien kasvu alkaa hidastua lahestytta-
essd uutta metsaresurssin tasapainoa. Arvioitaessa hiilivuokrien vaikutusta Suomen CO,-paastoihin
on otettava huomioon myos vaikutukset energiantuotannon paastdihin. Hakkuiden vahentyessa
myo6s hakkuutdahteiden maara pienenee. Metsateollisuuden tuotannon supistuminen puolestaan
vahentaa sivutuotteiden ja mustalipedn tarjontaa. Metsdaenergian hinnan noustessa sen kilpailukyky
fossiilisiin polttoaineisiin nahden heikentyy sahkon ja Iammon tuotannossa. Fossiilisten polttoainei-
den kayton lisdyksesta energiantuotannossa aiheutuva paastojen lisdys on noin 2—3 miljoonaa hiilidi-
oksiditonnia vuodessa vuosina 2010-2050. Hiilivuokra vahentaa siis nettopaastoja, silla fossiilisten
polttoaineiden paastolisays jaa selvasti pienemmaksi kuin nielujen lisdys. Tama johtuu osin siita, etta
kokonaisenergian kadyttd vahenee metsateollisuuden tuotannon supistuessa. Uusiutuvan energian
saatavuuteen hiilivuokrilla olisi huomattava negatiivinen vaikutus. Metsdaenergiaan perustuva uusiu-
tuva energia vahenisi vajaa 20 TWh vuonna 2020, 23-25 TWh vuonna 2030 ja 16-21 TWh vuonna
2050 perusuraan verrattuna. Kuvassa 7 esitetdan vaikutukset Eriytyva-kysyntaskenaariossa. Hiilivuok-
ra vahentaisi erityisesti metsahakkeen kayttda. Sen sijaan sivutuotteiden osalta vaikutus jaa vahai-
seksi, silla niiden tuonti lisdantyisi.

* Suomen hiilidioksidip&astét fossiilisten polttoaineiden ja turpeen poltosta ovat olleet vuosina 2008—2012
n. 52 milj. tCO,/a. Paasto6ihin suhteutettuna hiilensidonnan lisdys on huomattava.
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Kuva 6. Hiilivuokran vaikutus vuosittaisiin padstoihin metsissad ja energiantuotannossa eri kysyntas-
kenaarioissa vuosina 2015-2050. Nettovaikutus padastdihin on negatiivinen, silld metsien hiilinielu
voimistuu enemman kuin mitd energiantuotannon paastot kasvavat.
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Kuva 7. Hiilivuokran  vaikutus puupolttoaineiden kayttdon energiantuotannossa  Eriytyva-
kysyntaskenaariossa vuosina 2010-2050.

Metsanomistajien tulot nousevat hiilivuokrajarjestelman seurauksena. Hiilikorvausten maara kasvaa
voimakkaasti ajan kuluessa puuston tilavuuden kasvaessa. Hiilikorvausten maara olisi vuosittain noin
1,5 miljardia euroa vuonna 2030 ja noin 2 miljardia euroa vuonna 2050, jos korvaus maksetaan koko
hiilivarastoon perustuen. Jos taas korvausta maksettaisiin lisdisyyden perusteella, se jaisi selvasti
pienemmaksi ollen noin 250 miljoonaa euroa vuonna 2030 ja noin 500 miljoonaa euroa vuonna
2050.*

* Tass lisdisyys on laskettu kdyttaen vertailukohtana mallin tuottamaa hiilivarastoa metsissa ilman hiilivuokra-
jarjestelmaa.
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1.3. Politiikkahaasteet ja toimenpide-ehdotukset

Tehtyjen laskelmien perusteella puuston tilavuus puuntuotannon metsamaalla kasvaa Suomessa 50—
70 % vuoteen 2050 mennessd. Hakkuuikdisen puuston maara kasvaa 10-15 vuoden sisalla nykyista
korkeammalle tasolle, mika lisda puun tarjontaa. Puuta nayttaisi tulevan myds markkinoille riittavasti
uusien, isojenkin investointien tarpeeseen myos silloin, kun metsien suojelua lisdtaan Etela-
Suomessa merkittavasti. Tdma nostaa esiin kysymyksen puun tarjonnan lisadamiseen tahtaavien
toimenpiteiden tarpeellisuudesta.

Vanhojen metsien maara lisdantyy myos Eteld-Suomessa ei-puuntuotannollisten arvojen vuoksi.
Suojeluohjelmat, joissa pysyvasti poistetaan vanhoja metsia talouskayton parista, sisaltavat vuoto-
vaikutuksen, jossa ei-suojeltujen vanhojen metsien kayttd lisdantyy. Tama heikentaa suojeluohjel-
mien efektiivistd tehoa. Metsien suojelun dynaamiset vaikutukset vaativat kuitenkin lisdselvitysta.

Metsadn sitoutuvan hiilen mukaisesti maaraytyvan hiilivuokran dkillinen kdyttéonotto aiheut-
taisi huomattavan hairion puumarkkinoilla, joten sen kdytto6notto tulisi tehda asteittain, esim.
nostamalla korvauksen perusteena olevaa hiilen hintaa pitkan siirtymakauden aikana. Mikali jarjes-
telmaa ei oteta kayttoon kansainvalisesti, vaarana on hiilivuoto kun puuta ja sellua tuotaisiin jarjes-
telman ulkopuolisista maista niihin maihin, joissa jarjestelma on kaytossa. Tama johtaisi lisdhakkuisiin
ja siten metsien hiilivaraston pienenemiseen jarjestelmaan kuulumattomissa maissa. Hiilivuokrajar-
jestelma vaatii myos pitkda sitoutumista. Korvausjarjestelman loppuessa markkinavaikutukset ovat
yhtd voimakkaat mutta kdanteiset kuin jarjestelman kayttéonotossa. Talldin hakkuut lisddntyisivat
voimakkaasti ja kertynyt metsien hiilivarasto purkautuisi.

Hiilikorvaukset olisivat sellaisenaan suuri tulonsiirto metsanomistajille. Koska suuri osa hii-
linielusta toteutuisi ilman korvaustakin, voidaan maksun perustaksi ajatella nielun lisdys ohjaukset-
tomaan tilanteeseen verrattuna. Hiilikorvaus voitaisiin maksaa vain hakkuukypsélle puustolle (Uusi-
vuori & Melkas 2006). Vaihtoehtoisesti hiilikorvaus voitaisiin maksaa kaikelle sitoutuneelle hiilelle,
mutta metsanomistajille kohdistettaisiin taman lisdksi pinta-alavero. Vero kompensoisi hiilikorvauk-
sen silta hiilinielun osalta, joka toteutuisi ilman ohjaustakin (Rautiainen & Tahvonen 2013). Tall6in
olemassa olevien metsien hiilensidonta saadaan ohjattua tehokkaalle tasolle. Jos myds maankaytto-
muutokset halutaan ohjata tehokkaalle tasolle jarjestelmissa, joissa rajataan metsanomistajien saa-
mia hiilikorvauksia, tarvitaan lisdksi metsitystuki ja metsdnraivausmaksu. Jarjestelmat, jotka tuotta-
vat tehokkaat kannustinvaikutukset, ovat monimutkaisia. Kdytannén toteutuksessa voitaisiinkin
joutua tyytymaan oikeansuuntaiseen ohjausvaikutukseen. Hiilikorvausjarjestelmiin liittyy viela
lukuisia kysymyksia, jotka vaativat lisdselvitysta.

limastopolitiikkaa, jossa metsien hiilinielun kasvattamisella on merkittava rooli, on vaikea so-
vittaa yhteen uusiutuvan energian tavoitteen kanssa. Hiilinielujen lisadmiseen kannustavat ohjaus-
keinot vahentdvat metsdenergian ja siten uusiutuvan energian maaraa ainakin lyhyelld aikavalilla.
Puuston hiilen sidontaan pohjautuva ohjauskeino poistaisi perusteet ottaa kdyttoon padstokertoimia
ainespuun energiakaytolle.

Ainespuuladpimittaisen puun syottoétariffin puolittaminen osoittaa, etta poliittisen ohjauksen vai-
kutukset ovat osaltaan ennalta arvattavissa, mutta osin mahdollisesti odottamattomia. Syottoétariffin
tapauksessa oli odotettavissa, ettd ainespuun kayttdo CHP-laitoksissa vahenee tuen puoliintuessa. Sen
sijaan ainespuun ldahes taysimaardinen uudelleen ohjautuminen lampdolaitoksiin on jossain maarin
yllattavaa. Osittainen ohjaus, joka kohdistuu vain sahkontuotantoon, ei siis toteuta asetettua ta-
voitetta.

Ohjauskeinojen ja saatelyn muuttuessa yksityiskohtaisemmaksi ja pienipiirteisemmaksi, ohjauk-
seen liittyvat hallintokustannukset ja saatelyn noudattamisesta seuraavat kustannukset toimijoille
voivat kasvaa suuriksi. Nditd kustannuksia on vaikea arvioida tarkasti. Viime kddessa on poliittisten
paatostentekijoiden tehtdva arvioida sadtelyn mahdollisia hyotyja suhteessa kustannuksiin.
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2. Ratkaisuja maatalouden politiikkaohjauksen
ristiriitoinin

Pellervo Kassi, Olli Niskanen, Jukka Hohn, Riikka Nousiainen ja Heikki Lehtonen
Luonnonvarakeskus (Luke)

Olemme tunnistaneet peltomarkkinoiden toimivuuden ja satotason parantamisen, jotka ovat vuo-
rovaikutuksessa keskendan, keskeisiksi maatalouden elinkelpoisuuden ja ympariston kestavyytta
edistaviksi tekijoiksi. Myyrda ym. (2005) ovat todenneet, ettd vuokramaihin liittyvd epavarmuus
heikentaa investointeja pellon kasvukuntoon. Satotason keskimaardinen kehitys on lahes pysahty-
nyt vuoden 1995 jalkeen. Markkinat ja maatalouspolitiikka eivat ole olleet korkean sadon tavoitte-
lua kannustavia samalla kun uudet kasvilajikkeet ja pidentyneet kasvukaudet ovat parantaneet
mahdollisuuksia satotason nousuun (Peltonen-Sainio ym. 2015). Maatalouden harjoittajien piirissa
ja eri ammattilehdissa on keskusteltu vilkkaasti peltomaan hitaasta vapautumisesta ja korkeista
pellon hinnoista. Aivan viime aikoina keskustelu on laajentunut tuotannon tehostamiseen korke-
amman satotason kautta. Pellon heikko saatavuus ja korkea hinta on esitetty maatalouden kehi-
tyksen keskeiseksi esteeksi myos tassa hankkeessa pidetyissa viljelijatyopajoissa (pidetty Nivalassa
2013 ja Kuopiossa 2014). Yhtena tilannetta helpottavana ratkaisuna pidetdadn korkeampaa satota-
soa, joskin maatalouspolitiikan katsotaan olevan siihen heikosti kannustavaa, jopa sitd estavaa.
Peltoa on my6s raivattu 2000-luvulla alueellista pellon niukkuutta ja vuokramarkkinoiden epavar-
muutta hillitsemaan.

Koska pellon saatavuus nayttaa olevan keskeinen tilakoon kasvua ja korkeamman tuottavuuden
tavoittelua haittaava ongelma, selvitimme tadssa tutkimuksessa laskelmiin perustuen maatalousyritta-
jan pellonhankintaan liittyvaa paatoksentekoa. Pelto-omaisuuteen liittyva erityispiirre on sen kaytto
tuotannosta irrotettujen maataloustukien maksuperusteena. Tukiperusteisuus monimutkaistaa pel-
tomarkkinoita. On selvaa ettd tuet jossakin maarin padomittuvat pellon hintaan (esim. Feichtinger &
Salhofer 2011). Tuotantoon sidottujen tukien vdahenemisen my6ta muodostui CAP-, LFA- ja ymparis-
totuesta laajaperdisyyteen kannustava tukijarjestelma vuosina 2007-2013. Intensiivisen tuotannon
ongelmien, kuten ylituotannon ja ymparistovaikutusten hillitsemiseksi perustetut jarjestelméat ovat
samalla mahdollistaneet kannattavan vaihtoehdon pellon ulosvuokraamiselle. LFA-tuen 50 prosentin
sadonkorjuuvelvoite on kuitenkin hillinnyt pelkkia ymparistonhyodykkeita tuottavaa pellonkayttoa.

Seuraavissa osioissa arvioidaan toteutunutta kehitysta peltomarkkinoilla ja eri pellon hankinta-
tapojen keskinaistd kannattavuutta. Lisaksi selvitamme ympdristollisten ohjauskeinojen merkitysta,
pellon vuokralle tuloon vaikuttavia tekijoita ja pellonraivaukseen sopivan maapohjan pinta-alaa. Lo-
puksi esitimme toimia, joilla esille nousseita ongelmia ja ristiriitoja voidaan lievittda. Taman tyon
tuloksia on kasitelty laajemmin julkaisussa Kassi ym. (2015).

2.1. Toteutunut kehitys peltomarkkinoilla

Maatilojen lukumaara alenee jatkuvasti. Vuosina 2000—-2012 maara aleni noin 78 000 tilasta noin
55 000 tilaan. Tilojen keskikoko kasvoi talla jaksolla 28 hehtaarista 40 hehtaariin. Vuosina 2000-2012
tilakoon kasvusta noin 50 % tapahtui peltokauppojen kautta, 40 % vuokrauksen kautta (kuva 8). Pel-
toa on raivattu jakson aikana noin 95 000 ha (Niskanen & Lehtonen 2014), joka on 1,7 ha per tila
(2012) ja vastaa siten noin 10 % osuutta tilakoon keskimaaraisestd kasvusta. Kokonaispeltoala, mu-
kaan lukien viljelty- ja kesantoala, on kuitenkin kasvanut vain 61 000 ha joten peltoa on jaanyt pois
viljelykdytosta noin 34 000 ha, joka vastaa yli kolmannesta raivatusta alasta.
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Kuva 8. Jatkavien tilojen lisdpellon osto (Peltokaupat) ja vuokraus keskimaarin koko maassa 2000—

2012.

Peltojen kauppa- ja vuokrahinnat ovat kohonneet yhtdjaksoisesti Suomen EU-jasenyyden ajan. Vuo-
sien vélinen kehitys on ollut vuokrahinnoissa selvasti tasaisempaa kuin kauppahinnoissa. Pellon han-

kinta on ollut kannattavaa erityisesti pellon arvonnousun ansiosta (kuva 9).
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Kuva 9. Pellon kauppahinnat ja keskivuokrat koko maassa vuosina 1997-2012.

Vuokrapeltojen osuus kasvoi erityisesti EU-jasenyyden alkuvuosista aina vuoteen 2003 asti minka
jalkeen se on pysynyt kutakuinkin vakiona. Vuokrien ja hehtaaritukien valinen erotus on laskenut
jatkuvasti paljastaen tukien pddomittumisen maan hintaan ja siitd aiheutuvan ”“vuotamisen” maata-
louden ulkopuolelle (maanomistajille jotka eivat viljele) (kuva 10, esimerkkind A-tukialue).
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Kuva 10. Vuokratun peltoalan seka hehtaaritukien ja -vuokrien erotuksen keskimaardinen kehitys A-
tukialueella 2004-2012.

2.2. Pellonhankinnan menetelmat ja niiden keskinainen
kannattavuus

Viljelijalla on kdytossaan nelja erilaista vaihtoehtoa pellonhankintaan: Pellon osto, pellon vuokraus,
pellonraivaus tai toisen viljelijan pellon sopimuskaytto osittain tai kokonaan (taulukko 2). Kotieldin- ja
kasvinviljelytilojen tarve pellolle eroaa toisistaan. Kotieldintilalle pelto on paitsi alaa rehuntuotan-
toon, myos alaa lannanlevitykseen. Peltoalan kautta maksettavat tuotannosta irrotetut tuet tasaavat
markkinariskeja. Kotieldintiloille peltoala rehujen tuotantoon on samalla riskinhallintaa rehujen hin-
tojen vaihtelua vastaan.

Pellonraivaukseen tarvitaan padgomaa 5 350 € ja pellon ostoon 7 400 €. Koska peltomaan hankin-
ta ei ole vahennyskelpoinen kulu, on hankintameno rahoitettava yksityistalouden pdaaomalla, eli ve-
rotetulla ansiotulolla. Jos yksityistalouden veroaste on 35 %, on tuloja hankittava 8 200 € peltoheh-
taarin raivaukseen ja 11 500 € peltohehtaarin ostoon. Tukien ja padoman korkovaatimuksen jalkeen
vuokrapellosta jaa kateen hehtaaria kohden vuosittain 304 € ja ostopellosta 158 €. Sopimuspellosta
viljelija ei saa tukia vaan ainoastaan korjatun sadon arvon. Peltoraivion kassavirta riippuu siita, onko
lohkolle hankittu markkinoilta tilatukikelpoisuus (LFA- ja ymparistotukikelpoisuutta raivioille ei ole
myonnetty). Esimerkkilaskelmaan tukioikeuden osto ja sen tuotto on sisdllytetty. Pdatoksentekoa voi
selittdd myos peltomaan ns. spekulatiivinen arvonnousu, eli odotus hintojen nousun jatkumisesta.
Talléin pellon ostaminen kohoaa nailla hinnoilla kannattavimmaksi pellon hankintatavaksi ohi pellon
vuokraamisen. Samalla raivaaminen nousee sopimustuotannon edelle. Arvonnousun jatkuminen ei
kuitenkaan voi tukipolitilikan muutosten ja markkinoiden epavarmuuden vuoksi olla varmaa. Siksi
spekulatiivinen tuotto on eritelty omaksi erdkseen vertailulaskelmassa. Raivaukselle arvoa antaa
myo6s varmuus pellon hallinnasta suhteessa vuokra- ja sopimusviljelyalaan, erityisesti kotieldintuo-
tannon rehuntuotannolle ja lannanlevitykselle.
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Taulukko 2. Pellonhankintamuotojen kustannusvertailu oletuksena vuoden 2012 tukitasot ja kustan-
nukset (€/ha).

Pellon- Ostopelto | Vuokrapelto Sopimus-
raivaus korjuuala

Hankintaan liittyvat erat

Maapohjan hinta -500 -6879

Tilatukioikeus -300

Varainsiirtovero -32 -241

Lainhuudatus -107 -107

Kiinnityksen vahvistaminen -29 -29

Kaupanvahvistus -112 -112

Kertaluonteiset kulut (per ha, kun 10 ha:n lohko raivataan) avo-ojiin

Kaivurityot (ojat, kantojen raivaus) -1585

Kivien keruu -1604

Rumpuputket ja asennus -256

Tien sorat ja kaivuu -417

Kalkitus -394

Vahennyskelvottomat menot -4.942 -7368

Vahennyskelpoiset menot -394

Hankintaan tarvittava pddoma 5336 7368

Vuosittain toistuvat erat

P&daoman tuottovaatimus (5 %) -267 -368

Vuosivuokra -222

Tukituotto 150 550 550

Pellon tukikelpoisuuden yllapito -24 -24 -24

Nettotuotot 126 526 311

Nettotuotot - padoman korko -141 158 311 0

Markkinahinta 5336 7368

Markkinahinnan nousu (odotus 6,7 %) 357 494

Peltomaan spekulatiivinen tuotto 217 651 311 0

2.3. Lannan vaikutus maksuhalukkuuteen pellosta

Laajentaneet kotieldintilat usein levittdvat osan lannastaan hallitsemiensa peltojen ulkopuolelle. Tau-
lukossa 3 tarkastellaan tilannetta, jossa pellosta kilpailevat kotieldin- ja kasvinviljelytila, joista ensim-
madinen luovuttaa osan lannastaan vastikkeetta ja levittda sen omalla kustannuksellaan, ja toinen
tuottaa rehuviljaa ja vastaanottaa lantaa.

Hyotyjen arvostuksen erilaisuutta voidaan havainnollistaa eripituisen diskonttoajan avulla. Laa-
jentavalle tilalle levityshyodyn diskonttausaika on investoinnin kestoajan mukainen, 20 vuotta. Lan-
taa vastaanottava tila arvostaa ravinnehyotya, jonka kestoaika on lyhyempi kuin kotieldintalouden
rakennusinvestoinnin (taulukko 3). LFA:n kotieldinosa on sitoumuskausikohtainen (5 vuotta) korkean
riskin elementti ja sen diskonttausaika on vain 5 vuotta.
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Taulukko 3. Nykyarvolaskenta eri tilavaihtoehdoille oletuksena 2013 tukitasot ja kustannukset.

Lannan Lannan arvon| LFA:n | LFA:n Nykyarvojen
arvo € ha® | kestoaika arvo diskonttaus | summa
Sikatila 149 20 80 5 2198
Nautatila 222 20 80 5 3115
Sianlantaa vastaanottava vilja-
. 149 10 0 0 1147
tila
Naudanlantaa vastaanottava
222 10 0 0 1715

viljatila

Laskelman mukaan lantaa vastikkeetta luovuttava tila on valmis maksamaan pellosta 2 000-3 000 €
enemman kuin pelkilla kemiallisilla lannoitteilla rehuviljaa tuottava tila, mikali ndiden tilojen kasvin-
tuotannon kannattavuus on muuten samalla tasolla. Lantaa vastaanottavan ja luovuttavan tilan vali-
nen maksuhalukkuusero on 1 000-1 500 €/ha.

Oston sijaan vaihtoehtona voi olla vuokraaminen. Maksuhalukkuus vuokraamiseen saadaan
maarittamalla nykyarvon annuiteetti. Annuiteetti nykyarvosta eli vuotuinen vuokranmaksuhalukkuus
on kotieldintilan tapauksessa 230-300 €, mikd on 70-80 € viljatilaa enemman (taulukko 4). Tulos
selittaa sen, etta kotieldintilojen maksamat hinnat ovat olleet korkeampia kuin kasvinviljelytilojen.
Kasvaneet pellonvuokramenot ovat olleet yksi syy heikentyneeseen kannattavuuteen kotieldintiloilla,
joiden keskimaarainen tilakoko on kasvanut nopeasti.

2.4. Ravinnerajojen vaikutus pellonkayttoon lypsykarjatiloilla

Lypsykarijatiloilla, kuin myods muilla kotieldintiloilla, keskeinen pellonkdyton ohjauskeino on ravintei-
den kayton rajoitus. Typen kaytostd sdddetdan Valtioneuvoston asetuksessa erdiden maa- ja puutar-
hataloudesta perdisin olevien pdastojen rajoittamisesta. Fosforin kayttoa saadetdaan asetuksella lan-
noitevalmistelaista. Suurimmalla osalla tiloista typen ja fosforin enimmaismaarat maarittelevat kui-
tenkin ymparistokorvausjarjestelman enimmaisrajat. Aiemmilla ohjelmakausilla osallistumisprosentti
ymparistétukeen on ollut Suomessa EU-maiden korkeimpia, yli 90 prosenttia tiloista. Jarjestelma on
tarjonnut riskitonta tukea sitoumuskauden ajaksi, mikd on vahentanyt korkeaan satotasoon pyrkivia
viljelykdytantoja. Vaikka keskimaarin ymparistétuen lannoitusrajat eivat ole olleet satoa tai sen laa-
tua heikentavia (Aakkula & Leppanen (toim.) 2014), on se satotason suuret tilojen véliset erot huo-
mioiden erittdin todennakodisesti osalla viljelijoitda heikentanyt motivaatiota korkeisiin satoihin. Nain,
siksi ettda markkinatuotot ovat epdvarmoja ja korkeampi sato vaatii lisda lannoitusta.

Karjatilan lannanlevityksessa fosfori on yleensa ldahes aina kokonaislevitysmaaraa rajoittava ra-
vinne. Karjatilan rehuntuotannon ja lannanlevityksen yhteyttad havainnollistaa ravinne(fosfori)tase. Se
on tilalle tulevien ja sieltd poistuvien ravinteiden erotus. Typen osalta havikit ovat ketjun eri vaiheissa
sen verran suuria ja suuruudeltaan epavarmoja, etta ravinnetaseiden laskenta ei ole mielekdsta. Sen
sijaan fosforin osalta tallainen laskenta havainnollistaa eri valintojen vaikutuksia. Viljeltavat kasvit
eivat niinkaan ratkaise fosforin kertymista tilan pelloille, vaan merkittavintd on se, paljonko eldimille
hankitaan rehua (ja sitd kautta ravinteita) tilan ulkopuolelta. Rehuntuotantoa varten nurmialaa kan-
nattaa kasvattaa tietyin lisdkustannuksin, kunnes pellon satolisd on yhta edullista saavuttaa niin pel-
toalaa kuin typpilannoitustakin lisdamalla aina nitraattiasetuksen maarittelemaan ylarajaan asti. Yla-
rajalla rehuntuotantoa voi lisata vain pinta-alaa lisaamalla.
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Esimerkissa yhden lypsylehman ja siihen liittyvan nuoren karjan oletetaan tuottavan 22,7 kg fos-
foria vuodessa. Jos sdilorehun satotaso on 4 000 kg kuiva-ainetta hehtaarilta, tarvitaan rehualaa 1,3
ha per lypsylehmapaikka, mika on tarkastelussa nyt minimitasona (kuva 11). Suurimman sallitun fos-
forimaaran oletetaan olevan lantapoikkeus huomioiden séilérehulle 20 kg ja ohralle 15 kg. Sdilorehun
satotason kasvattaminen vapauttaa pinta-alaa viljalle (ohra) ja siten lisdd omaan kaytto6on tarvittavan
rehuviljan osuutta viljelyssa. 7 000 kg hehtaarisadosta ylospdin osa pelloista kesannoidaan, koska
silloin karjan rehuntarpeet ovat sdilérehun ja rehuviljan osalta tyydytetty, olettaen ettei viljantuotan-
toa kannata kasvattaa oman rehukayton yli.

Pinta-ala (ha) Fosforitase (kg P/ha) 8

Kesanto, ha

151 \ - -6 [] Ohra, ha
\ = u B [ Sailsrehu, ha
16 = 2 4 == Ymp. korvaus P raja kg/ha
m L ‘g/ == Satoperustainen P-tase kg/ha
0,5 1 Ny 7 — 2
"N L~
Z 0

0,0
051 / -

4000 5000 6000 7000 8000 900010000
SR-sato kg ka/ha

Kuva 11. Pellonkdyton allokaatio ja ymparistokorvauksen fosforirajat sekd satoperusteinen fosfori-
tase sdilérehun eri satotasoilla (kg kuiva-ainetta per ha).

Ymparistokorvauksen fosforirajakdyrad esittda eldinpaikan tuottaman fosforin ja pelloille mahtuvan
fosforin tasetta. Kun tdma tase on negatiivinen, lehméapaikan tuottama fosfori mahtuu pelloille ym-
paristokorvausjarjestelman rajoja noudattaen. Satoperusteinen fosforitase taas esittaa viljelijan koh-
taaman ravinteiden sijoitusongelman pitkalla aikavalilla. Pellon viljavuus kdyhtyy, jos peltoon levite-
tdan vdhemman ravinnetta, kuin siitd sadon mukana poistuu. Jos pellon viljavuus on hyva, korkeilla
nurmen satotasoilla lantafosforia ei saa kdyttdaa peltoon yhta paljon kuin sadossa poistuu. Kuitenkin
fosforitase, jota voi ajatella fosforilannoituksen rajoitustoimenpiteen kohdemuuttujana, pysyy alhai-
sella tasolla viljelyintensiteetin kasvaessa. Pitkdlla aikavalilla negatiivinen fosforitase nurmipelloilla
johtaisi pellon fosforitilan heikkenemiseen, jolloin myds runsaampi fosforilannoitus sallittaisiin. Tata
ennen tila joutuu joko luovuttamaan lantaa, myymaan tuottamaansa viljaa tai tyytymaan matalam-
man intensiteetin nurmituotantoon, jotta kaikki lanta saadaan sijoitettua. Kun nurmen satotaso ylit-
tda 7 000 kg ka/ha, tila joutuu lyhyella aikavalilla luovuttamaan lantaa tilan ulkopuolelle, jotta ympé-
ristokorvauksen ehdot tayttyvat, tai viljelemaan heikosti kannattavaa rehuviljaa myyntiin. Yleistynyt
ratkaisu on lypsykarjatiloillakin lannan luovutus tilan ulkopuolelle, jonka kdytannon sika- ja siipikarja-
tilat ovat omaksuneet jo aiemmin. Luovutus lisdaa lannan levitysmatkaa ja -kustannuksia.
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2.5. Pellon vuokralle annon ja oman viljelyn kannattavuus

Paatoksentekoa pellon vuokralle annon ja itse suoritettavan viljelyn valilla tarkasteltiin vuoden 2013
mubkaisilla tukitasoilla (taulukko 4). Tuet - kustannukset otsikon alla “LHP 100 %” tarkoittaa tukitasoa,
onka tila saisi pitdmalla kaikki peltonsa luonnonhoitopeltoina. Talléin esimerkiksi A-tukialueella va-
himmaisvuokrahinta olisi 303 €/ha. Kuitenkin jos LFA maksetaan luonnonhoitopeltoalalle, jota on
maksimissaan 25 % tilan pinta-alasta, vahimmaisvuokra laskee 261 €/ha tasolle. Jos edes osalla alasta
pystyy harjoittamaan viljelya, esimerkiksi nurmen sopimustuotantoa, nousee kynnys peltojen vuok-
ralle antoon. Ei ole sattumaa, ettd lasketut LHP-tukitasot ovat Idhelld alueiden A—C2 keskivuokria.

Taulukko 4. Eri kesannointitapojen (LHP) tukitasojen vertailu eri tukialueilla (A-C4) vuoden 2013 tu-
kiehtojen mukaisesti.

A B Cc1 Cc2 c3 c4
Tilatuki (SCAP) 234 220 193 162 162 162
LFA (SLFA) 170 193 220 235 235 235
Ymparistotuki (rehunurmi) (SE) 127 127 116 116 116 116
Ympadristotuki LHP nurmi (SEN) 170 170 170 170 170 170
Kansallinen tuki (rehunurmi, kasvitila) (SN) 33 49 100
Lietelannan multaustuki 56 56 56 56 56 56
Keskimaardinen hehtaarituki
Rehunurmen tuki 587 596 585 602 618 669
Rehunurmi + LHP 15 % 585 594 585 597 610 654
Rehunurmi + LHP 25 % 567 576 568 576 588 627
Rehunurmi + LHP 50 % 521 530 595 595 533 559
Viljelyn kustannukset
LHP kustannus 41 41 41 41 41 41
Rehunurmikustannus 74 74 74 74 74 74
Tuet - kustannukset
Koko ala rehunurmella 513 522 511 528 544 595
Rehunurmi + LHP 15 % 539 548 538 550 564 607
Rehunurmi + LHP 25 % 517 526 518 527 539 577
Rehunurmi + LHP 50 % 463 472 467 467 475 501
LHP 100 % 303 301 287 264 264 264
LHP 100 %, LFA max ala 25 % 261 252 232 205 205 205
Keskivuokrataso vertailuarvona
Keskivuokra 2012, kaikki 283 256 229 190 119 75

Keskivuokra 2012, lypsykarjat 373 295 249 203 139 168
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2.6. Suomessa maanviljelyyn kaytettavissa olevien maa-alueiden
soveltuvuuden arviointi

Vuosien 2000 ja 2012 valisena aikana Suomessa raivattiin maatalouskadyttéon yhteensa noin 95 000
ha maata. Valtaosa maatalouskayttéon otetuista uusista pelloista on harvapuustoisia alueita (46 %),
pienipiirteistd maatalousmosaiikkia, kuten peltojen muotojen parantelua (28 %) ja avosoita (11 %).
Raivatuimpia maatyyppeja olivat podsolit (35 % raivatusta maa-alasta) ja orgaaninen maa (32 %).
Tiettyjen olosuhteiden (esim. maatalousmaan hintojen nousu, ymparistoehdot) uskotaan lisdavan
maatalousmaan kysyntda ainakin sellaisilla alueilla, joilla tuotantoa seka yksikkokokoja edelleen kas-
vatetaan.

Seuraavassa on tarkoitus arvioida maa-alueiden soveltuvuutta maataloustuotantoon, ottaen
huomioon biofyysiset indikaattorit ja maankdytdn suunnitteluun liittyvat kriteerit. Koko Suomen kat-
tavassa analyysissa tuotettiin paikkatietojarjestelmien (GIS) monikriteeri -arviointimenetelmien avul-
la soveltuvuuskartta, jota voidaan kayttdaa pohjatietona maankayttdon liittyvissa paatoksentekopro-
sesseissa. Tietddksemme tama tutkimus on ensimmainen tdssa laajuudessa Suomessa.

2.6.1. Soveltuvuusarvioinnin aineisto ja menetelmat

Maa-alueiden soveltuvuutta maatalousmaaksi arvioitaessa on erityisen tarkeaa yksil6ida (a) soveltu-
vuutta maarittavien biofyysisten rajoitteiden ja (b) kyseessa olevan maa-alueen tyostettdavyyden ja
saavutettavuuden tasot ja maantieteelliset mallit. Tassa tutkimuksessa esitetddn mallinnusmenettely
maan soveltuvuuden arviointiin. Siind hyddynnetddan Suomen maannostietokannasta (mittakaava
1: 250 000), European Soil -tietokannasta (mittakaava 1: 1 000 000), korkeusmallista, Corine Landco-
ver -luokittelusta ja tieverkostosta saatavilla olevia biofyysisid ja saavutettavuus- ja tyostettavyysindi-
kaattoreita. Valitut indikaattorit luokiteltiin ja maatalouskayttoon ainakin periaatteessa soveltuville
maa-alueille laskettiin soveltuvuusindikaattorit (SI). Analyysissd oli kaksi vaihetta: Ensin analyysin
ulkopuolelle jatettiin jo maatalouskaytossa olevat alueet seka sellaiset alueet, jotka eivat olleet kay-
tettavissa maataloustuotantoon, kuten rakennetut alueet, luonnonsuojelualueet, vesistot ja kallio-
maat. Jaljelle jaavistd maa-alueista valittiin sellaiset, jotka sijaitsevat 200 metrin sateella nykyisista
pelloista tai teistd. Syyna tahan oli tienrakennuksen kustannukset ja havaittu maanviljelijéiden tai-
pumus ottaa kdyttéon helposti saavutettavissa olevia maa-alueita. Sen jalkeen arvioitiin maaperan
biofyysisia ominaisuuksia kuten juuristoestesyvyyttd, orgaanisen aineksen maaraa, kationinvaihtoka-
pasiteettia, maan happamuutta, savi- ja silttipitoisuutta, kuivatustilaa (Suomen maannostietokanta),
halkaisijaltaan yli 75 mm kokoisten kivien maaraa (European Soil -tietokanta) sekd maan kaltevuutta
(korkeusmalli). Naiden indikaattoreiden uskotaan kuvaavan erilaisten maannoslajien soveltu-
vuusominaisuuksia riittdvan kattavasti (RISE foundation 2014). Vaikka biofyysisia indikaattoreitad oli
padasiassa saatavilla vain kivenndismaalle, eloperdinen maa otettiin mukaan analyysiin ja luokiteltiin
periaatteessa soveltuvaksi, koska kyseistd maannosta kaytetaan Suomessa yleisesti viljelykseen (Myl-
lys & Sinkkonen 2004).

Maaperdn soveltuvuutta arvioitiin jokaisen indikaattorin osalta asteikolla heikko—erinomainen
taulukossa 5 esitetyn mallin mukaisesti. Lisdksi juuristoestesyvyys-, kivien maara, kuivatustila- ja
maan kaltevuus -indikaattoreille otettiin kdyttdon vahimmaisarvot, jotka maarittavat alarajan maa-
peran soveltumiselle tuotantokayttdéon. Jos yhden tai useamman indikaattorin vahimmaisarvo alittui,
maan kdyttoonotto maatalousmaaksi katsottiin kannattamattomaksi ja maa-alue luokiteltiin sovel-
tumattomaksi. Tdman jalkeen luokittelut yhdistettiin paikkatietojarjestelmaymparistossa kuvaamaan
kyseessa olevan maa-alueen yleisia olosuhteita. Lisdksi rajoittavien tekijoiden yleisyytta arvioitiin ja
kehitettiin taulukon 6 mukainen lopullinen maaperan soveltuvuuden arviointimenetelma.
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Taulukko 5. Indikaattorit ja niiden arvojen luokittelu (perustana kaytetty: Alberta Soils Advisory
Committee (1987), Agronomic Interpretations Working Group (1995), RISE foundation (2014)).

Erin- hyva keskinkertainen | huono soveltu-

omainen maton
Juuristoestesyvyys (cm) >100 50-100 | 25-<50 10- <25 <10
Savi- ja silttipitoisuus (%) > 50 35-50 |15-<35 <15
Orgaanisen aineksen maara >4 2-4 1-<2 <1
(%)
Kationin vaihtokapasiteetti >25 10-25 <10
(cmol kg)
pH 6,5—7,5 | 5,5-6,4;7,6-8,4 | <5,5;>8,4
Kaltevuus (%) <8 8-<15 15-25 >25
Kuivatustila sH,w?, | 1Y p> Ve

M

Kivien maéra > 75 mm (Vol %) <0,1 0,1-3 >3-50 > 50

Yyesi poistuu maasta nopeasti;

D yesi poistuu vaivattomasti, mutta ei nopeasti;

3 Vesi poistuu jokseenkin hitaasti joinakin aikona vuodesta. Maat ovat markia lyhyen aikaa juurisyvyyteen asti;
Yesi poistuu hitaasti siten, ettd maat markia (<40 cm) merkittdvan ajan vuodesta;

> Vesi poistuu niin hitaasti, ettd maat ovat markia merkittavia aikoja, pohjavedenpinta on yleensa korkealla
(<40 cm);

® Vesi poistuu niin hitaasti, ettd maat ovat matalilta osin mérkia pitkia aikoja, pohjavedenpinta on hyvin korke-
alla (<40 cm)

Taulukko 6. Maaperan soveltuvuuden arviointi.

Maaritelma Soveltuvuus- | Kuvaus
luokittelu
Erittdin S1 Maan osalta ei rajoituksia tai vahaisia rajoituksia (0—1 indikattoria
soveltuva luokiteltu huonoksi) Jaljelle jaavat indikaattorit ovat hyvia tai erin-
omaisia
Kohtuullisen S2-1 Maan osalta kohtuullisia rajoituksia (2 tai 3 indikattoria luokiteltu
soveltuva huonoiksi). Jaljelle jadvat indikaattorit ovat hyvia tai erinomaisia.
S2-2 Maan osalta kohtuullisia rajoituksia (2 tai 3 indikattoria luokiteltu
huonoiksi). Jaljelle jadvat indikaattorit ovat keskinkertaisia tai hy-
via.
Rajallisesti S3 Maan osalta huomattavia rajoituksia; enemman kuin kolme indi-
soveltuva kattoria luokiteltu huonoiksi, mika kyseenalaistaa kayton maata-

loustarkoituksiin.

Soveltumaton | N Maaperdn kemialliset tai fyysiset ominaisuudet tekevat maan
ottamisen maatalouskayttoon kannattamattomaksi tai jossain
tapauksissa mahdottomaksi.

Periaatteessa | O Periaatteessa maataloustuotantoon soveltuva eloperdinen maa.
soveltuva
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2.6.2. Soveltuvuusarvioinnin tulokset

Luokitusmallin luotettavuutta testattiin tarkastelemalla vuosien 2000 ja 2012 valisena aikana jo rai-
vattujen maa-alueiden menestymista soveltuvuusluokituksessa. Arviointi osoitti, ettd valtaosa raiva-
ustoista tehtiin kohtuullisen soveltuviksi luokitelluilla maa-alueilla (n. 43 % kaikesta raivatusta maa-
alasta). Myos eloperdistd maata on laajalti otettu kdyttdoon (n. 32 %), samoin erittdin soveltuvaksi
luokiteltuja maa-alueita (n. 17 %). Raivatusta maa-alasta alle viisi prosenttia luokiteltiin rajallisesti
soveltuvaksi tai soveltumattomaksi. Tama osoittaa, ettd luokitusmenetelmalld voidaan arvioida
maannoksen ja maaperdn soveltuvuutta maataloustuotantoon.

Eri osatekijoiden paikalliset kerrostumat visualisoitiin kartalle (kuva 12). Suurin osa maasta on
luokiteltu kohtuullisen soveltuvaksi (soveltuvuusluokka S2-2, keltaiset alueet), mika tarkoittaa, etta
maannoksen ja maaperdan ominaisuudet ovat yleisesti ottaen kohtuulliset tai hyvat ja etta enintaan
kolme arvioiduista kahdeksasta indikaattorista luokiteltiin huonoiksi. Ndma rajoitteet voidaan poistaa
huolellisella suunnittelulla ja hoidolla (kalkitus, kivien poisto jne.). Suuri osa erittdin soveltuvaksi (51)
ja kohtuullisen soveltuvaksi (52—1) luokitelluista maa-alueista, sijaitsee Eteld-Suomessa, lansirannikol-
la ja osissa Keski-Suomea (kuva 12).

_—| Not available
B s

[ Is24

[ s22
s

- Unsuitable
|| Organic soils

Northern Finland

Kuva 12. Arvioitu maaperan soveltuvuus.

Tiestosta ja nykyisista pelloista 200 metrin sateelld sijaitsevien kaytettdvissa olevien maa-alueiden
arvioinnin tuloksena havaittiin, ettd 22 prosenttia arvioidusta maa-alueesta oli rajallisesti soveltuvaa
(S3) tai soveltumatonta (N) maaperdan huonojen fyysisten tai kemiallisten ominaisuuksien vuoksi.
Tallaiset alueet sijaitsevat paaasiassa Etela- ja Keski-Suomessa (taulukko 7). Jaljelle jadvat maa-alueet
luokiteltiin erittdin ja kohtuullisen soveltuviksi tai periaatteessa soveltuviksi, jos maa oli eloperaista.
Tdssa ryhmassa soveltuvuusluokka S2—2 on yleisin, mika tarkoittaa, ettd maaperan ja maan ominai-
suudet ovat kohtuulliset tai hyvat ja rajoitteita on kaksi tai kolme. Matala pH ja kationinvaihtokapasi-
teetti seka halkaisijaltaan yli 75 mm kokoiset kivet olivat yleisimmat rajoittavat tekijat tdssa soveltu-
vuusluokassa (ks. kuva 13).
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Taulukko 7. Tiestosta ja nykyisistad pelloista 200 m sateella sijaitsevien, mahdollisesti raivattavissa
olevien maa-alueiden pinta-ala tuhansina hehtaareina ja prosentuaalisina osuuksina (%) taulukon 6
mukaisella maaperan soveltuvuusluokituksella (S1-0).

Soveltuvuusluokittelu
Eloperdinen
Alue S1 S2-1 S2-2 S3 N peral
maa (O)
Etela-Suomi 280 (10) 610 (22) 540 (19) 810 (29) 320 (12) 220 (8)
Keski-Suomi 50 (1) 640 (18) | 1590 (45) 730 (21) 70 (2) 440 (12)
Pohjanmaa 10 (1) 220 (15) 740 (50) 100 (7) 30 (2) 380 (26)
Pohjois-Suomi <10 (<1) 30 (1) 1870 (71) 190 (7) 10 (1) 550 (21)
% Eteld-Suomi % Keski-Suomi
100 100
80 A 80 - ]
60 - 80 -
40 - 40 -
20 H 20 -
04 - ] l 0 - H - ——
% Pohjanmaa % Pohjois-Suomi
100 100
[ CEC
. i o [JpH
=0 . ol [ Stones
[ Drain
60 - 60 - [ Depth
I Slope
[ Clay+silt
40 - 40 - B SOC
20 - 20 -
0- M . 0 4

Kuva 13. Maa-alueiden kayttda rajoittavat tekijat kaikissa soveltuvuusluokissa (S1-S3). Suhteelliset
osuudet kertovat rajoitteen esiintyvyydestd ndiden soveltuvuusluokkien maa-aloissa. Rajoittavat
tekijat ovat: kationin vaihtokapasiteetti (CEC), pH, kivien maara (Stones), kuivatustila (Drain), juuris-
toestesyvyys (Depth), kaltevuus (Slope), Savi- ja silttipitoisuus (Clay + silt), orgaanisen aineksen maara
(sOq).

Tulosten mukaan suuri osa maasta, jota ei kdytetd maataloustuotantoon, voitaisiin ottaa maatalous-
kayttoon. Suurin osa tallaisesta maasta kuitenkin soveltuisi maatalouskayttdon huonosti. Maaperan
happamuus (pH-arvo), kationinvaihtokapasiteetti ja maa-alueen kivisyys ovat yleisimmat rajoittavat
tekijat. Koska maapera ja maa ovat heterogeenisid luonnonvaroja, maa-alueiden raivaamista koske-
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vassa paatoksenteossa on aina huomioitava paikalliset olosuhteet (kuten mittakaavaltaan tarkempi-
en karttojen kayttd, maaperaanalyysi kenttamittakaavassa).

2.7. Johtopaatokset

Maa- ja elintarviketalouden kilpailukyky on keskeinen EU:n yhteisen maatalouspolitiikan (CAP) tavoi-
te. Se on edellyttanyt tuottavuuden kasvua. Keskeisena keinona tdhdan on ollut etenkin Suomessa
tilakoon kasvattaminen. Toisaalta maatalouden politilkkaohjaus on entistd selvemmin pyrkinyt edis-
tdmaan myods parempaa ympariston hoitoa. Maatalouden markkinaohjautuvuutta on pyritty lisda-
maan irrottamalla maataloustukia tuotannosta, mikd on johtanut peltoalatukien ja pellon hinnan
nousuun.

Keskeisid maatalouden politiikkaohjauksen ongelmia ja ristiriitoja ovat korkealla pysytteleva pel-
lon hinta maatalouden kannattavuuden heikentyessd, pellon hidas vapautuminen laajentaville tiloille
ja osin siitd aiheutuva pellonraivaus, ymparistonhoidon erkaneminen aktiivisesta maataloustuottei-
den tuottamisesta sekd satotason kehityksen pysdhtyminen. Olemme tunnistaneet peltomarkkinoi-
den toimivuuden ja satotason parantamisen keskeisiksi maatalouden elinkelpoisuutta ja ymparistol-
listd kestavyytta edistaviksi toimiksi. Vallitsevan politiikkajarjestelman puitteissa kaytettavissa olevat
keinot ovat seuraavat:

1. CAP-tuen tiydentavat ehdot, niiden edellyttamat toimet seka valvonta ja seuraamukset
laiminlydnneista — maaritelladn tiukemmat minimivaatimukset liittyen pellon kasvukun-
toon

2. LFA-tuen sadonkorjuuvelvoitteen tiukentaminen edistdisi pellon vapautumista aktiivituot-
tajille, mutta olennainen lieventaminen sen sijaan johtaisi edelleen laajenevaan naennais-
viljelyongelmaan (tukituottojen ja kustannusten erotuksen minimointi ilman pyrkimysta
kauppakelpoiseen satoon) ja entistad hitaampaan pellon vapautumiseen tuotantoaan vihi-
tellen lopettavilta maatiloilta

3. Ympdristokorvaus ja sen ehdot eivit saisi tukahduttaa kannustimia ja mahdollisuuksia kor-
keiden satotasojen saavuttamiselle ja tdhan tarvittavaan ravinteiden kdyttoon — viljelijille
mahdollisuus valita tavoitteeksi myds matala ravinnetase matalan lannoitustason sijaan

Jos maatalouspolitiikan ja markkinoiden kokonaisuus kannustaa ja johtaa satotason paranemi-
seen, se johtaa puolestaan tuotannon alueelliseen keskittymiseen entistd enemman. Satoa paranta-
vat toimet otetaan todenndkéisimmin ensin kdyttéon jo ennestdadan paremmin tuottavilla alueilla, ja
alueilla joilla pelto on kallista. Suuressa osassa maata vdaheneva tuotanto johtaa silloin aleneviin ra-
vinnetaseisiin ja laajaperdiseen pellonkayttoon. Ymparistonhoidon kannustimia on kohdennettava
erikseen paa- ja sivutoimisille tiloille. Tuotannon keskittyminen on periaatteessa mahdollista ilman
ymparistohaittojen lisddntymista, jos haittoja voidaan lieventda entistd harvemmissa tuotantokeskit-
tymissa, ja toisaalta haittoja vahentaa erityisesti niillda monilla alueilla, joilla maataloustuotanto vdhe-
nee.

Tuotannon kasvu voi jatkossakin johtaa peltoalan niukkuuteen ja lisdpellon raivaukseen tuo-
tanto-keskittymissa. Ndin etenkin jos pellon hinta ja kannustimet sen tarjoamiseen eiviat muutu.
Sopivaa maata pellonraivaukseen on edelleen runsaasti suuressa osassa maata. 2000-luvulla jo
toteutunut pellon raivaus voi toistua, jos pellon hinta pysyy korkeana. Peltoalaa on nykyiselldan
runsaasti Suomessa suhteessa maataloustuotannon maaraan, jonka merkittdva kasvu ei ole to-
dennakoista lahivuosikymmenina korkeiden tuotantokustannusten ja tuotannon tukiriippuvuuden
vuoksi. Peltoalan kokonaistarve voi kuitenkin vihentya jos satotaso kasvaa. Merkittdva osa toteu-
tuneesta raivauksesta on todenndkdéisesti turhaa pitkalla aikavililla. Peltojen aiempaa laajamittai-
sempi metsittiminen on myés mahdollinen keino rajoittaa peltoalan kokonaismaaraa ja kasvihuo-
nekaasupdastoja. Pellon hallinta on jatkossakin keskeinen maatalouden rakenne- ja tuottavuuske-
hitysta maarittava tekija.
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3. Yhteiskunnallinen ohjaus ja sen kehittaminen
paikallistoimijoiden nakokulmasta

Mikael Hildén, Suvi Huttunen, Juha Peltomaa
Suomen ymparistokeskus (SYKE)

Eri ohjauskeinojen kohteena olevat toimijat, kuten maa- ja metsatalouden harjoittajat tai muut eri
arvoketjuihin liittyvat yrittdjat, ovat monenlaisten vaikuttimien ristipaineessa. Muuttuvassa sosiaali-
sessa ja kulttuurisessa ymparistossa paatoksia tehdaan ja toimintaa suunnataan omien havaintojen,
itse hankitun tiedon, muiden tarjoaman tiedon, taloudellisten kannustimien seka voimassa olevan
saantelyn perusteella. Laadullinen tarkastelu, joka paneutuu paikallistason toimijoiden kdytantoihin
ja paatoksentekoon, voi valaista toiminnan kehittamisen kannalta olennaisia tekijoita, jotka vaikutta-
vat sekd ohjauksen lopputulokseen ettd sen hyvaksyttavyyteen. Tdma auttaa tunnistamaan miten
yhteiskunnallista ohjausta voidaan parantaa niin, ettd ohjauksen kohteena olevat elinkeinot voivat
kehittyd dynaamisesti muuttuvassa maailmassa.

Yhteiskunnallisen ohjauksen kannalta eri politiikkalohkojen koherenssi on merkittava kysymys
(Kivimaa ym. 2012). Maa- ja metsdtaloutta ohjaavat maatalous- ja metsapolitiikan rinnalla ilmasto-,
energia- ja ympadristopolitiikka seka ajoittain myos alue- ja tyovoimapolitiikka. Politiikan kehittami-
sessa erilaisia syy- ja seuraussuhteita pitaisi pystya analysoimaan jo ennalta, jotta politiikkavaikutuk-
set eivat olisi odottamattomia tai jopa haitallisia kokonaisuuden kannalta.

Tassa kasiteltdvan tutkimuksen lahtokohtana on, ettd ohjauskeinot nayttaytyvat paikallisille toi-
mijoille eri tavoin johtuen toimijoiden valisista eroista. Ohjauskeinojen kytkent6jen ja jannitteiden
merkitys vaihtelee siten toimija- tai toimijaryhmakohtaisesti. Erityisesti ne, jotka aktiivisesti pyrkivat
muuttamaan vallitsevia olosuhteita ja kehittdvat tai ottavat kdytt66nsd innovaatioita, edustavat kehi-
tyksen alkuvaiheessa heterogeenista vahemmistod. Naiden toimijoiden nakdkulmasta osa nykyisista
ohjauskeinoista toimii epatarkoituksenmukaisesti. Ohjauskeinot vaikuttavat osaltaan myos siihen,
mista potentiaalisista aihioista voi syntya uusia valtavirtoja.

Tutkimuksen tarkoitus oli toteuttaa yksityiskohtainen ohjauskeinojen laadullinen tarkastelu
toimijatasolla. Liséksi tavoitteena oli omalta osaltaan tuottaa tietoa tunnistettujen uusien ohjauskei-
nojen toteutettavuudesta (Uusien ohjauskeinojen toteutettavuusarviointi on esitetty luvussa 4).

Analyysin keskiossa ovat sdadntelyn kohteena olevat toimijat. Lihtokohtana on, ettd seka toi-
mijat ettd politiikan keinovalikoimat ovat muuttuneet ja muuttumassa edelleen. Tama nakyy mm.
toimijoiden tai toiminnan motivaatioiden moninaistumisena esimerkiksi kaupungistumisen seurauk-
sena ja uudenlaisten yritysten syntymisena biotalouden ymparille. Lisdksi hallinnolliset rakenteet
ovat muuttuneet mm. metsataloudessa, jossa toimijoiden liikkumavara on valjentynyt. Se merkitsee
samalla, etta toimijoiden tavoitteiden, toimintatapojen ja arvoketjujen monipuolistuminen on
otettava huomioon ohjauksen vaikuttavuustavoitteita asetettaessa seka ohjauksen vaikutuksia
tarkasteltaessa. Muutokset voivat myos edellyttda osin uudentyyppista ohjausta, joka saattaa puo-
lestaan luoda edellytyksia innovatiiviselle toiminnalle ja tukea uusia ratkaisuja hakevia ja kehittavia
toimijoita.

3.1. Aineisto ja menetelmat

Laadullisten tutkimusmenetelmien avulla on tarkasteltu politiikka-asiakirjoja ja lainsdadantoa seka
julkaistuja tutkimuksia, tehty ja analysoitu paikallisten, alueellisten ja valtakunnallisten toimijoiden
haastatteluja, toteutettu tyopajoja ja tarkasteltu niiden tuloksia sekd hyddynnetty ja jasennetty asi-
antuntija-arvioita, lehtikirjoituksia sekd keskustelupalstojen viesteja (taulukko 8). Aineistot ja mene-
telmat on kuvattu yksityiskohtaisesti tuotetuissa julkaisuissa.
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Taulukko 8. Tarkasteluissa kdytetyt aineistot.

Haastattelut Ty6pajat Dokumentit
Maatalous | Pellonhankinta ja raivaus Pellonraivaus ja pitkdaikaiset | Pellonraivaus
— Viljelijat (n=10) nurmet — Sanomalehtiartikkelit
— Alueelliset ja paikalliset — Paikalliset viljelijat, maa- — Keskustelufoorumit
viranomaiset (n=11) talousviranomaiset (n=37)
— Pohjois-Pohjanmaa — Nivala
Biokaasun tuotanto Lannan kdsittely, biokaasu ja
— Tuotantolaitosten edusta- | pellonraivaus
jat (n=12) — Alueelliset ja kunnalliset
— Tutkimus- ja kehitysorga- maatalousviranomaiset,
nisaatiot (n=8) paikalliset viljelijat, ympa-

ristoviranomaiset, kansa-
laisjarjestot (n=21)
— Seinajoki

Metsatalous | Vaihtoehtoinen metsdnhoito | Metsien kestévd kdytté muut- | Metsdbioenergiaan liittyvén

— Metsanomistajat (n=20) tuvassa toimintaympdristossd | lainsddddnnén valmistelu
— Pohjois-Karjala — Alueelliset viranomaiset, | — Lausunnot lakiluonnoksiin
yritysten edustajat, pai- (pienpuun energiatuki ja
kalliset metsdanomistajat, syottotariffi)
tutkijat (n=13) — Hallituksen ja eduskunnan
— Joensuu valmisteluasiakirjat
Metsdpolitiikan viestintd Metsdpolitiikan viestintd
— Metsdlehtien toimitukset — Metsdalan lehtien metsa-
(n=11) lakimuutos-artikkelit
2013-2014

Tyon aikana on pyritty aktiivisesti tunnistamaan politiikan kehittamiskohteita. Ne ovat nousseet esiin
tyOpajoissa, haastatteluissa ja dokumenttianalyyseissa. Kehittamiskohteisiin vaikuttavia tekijoita on
valotettu tarkasteltujen toimijoiden lahtokohdista. Erityisesti on tarkasteltu sitd, mitd parannettavaa
taman hetken politiikassa olisi toimijoiden ndkdkulmasta sekd mita seikkoja kehittdmisessa olisi otet-
tava huomioon ei-toivottujen sivuvaikutusten valttamiseksi. Tarkastelu valottaa aihealueita toisesta
nakokulmasta, kuin asiantuntijoilta saatava tieto (ks. luku 4) tai taloudelliset laskelmat (ks. luvut 1 ja
2). Kaytetyn laadullisen tutkimuksen rajoitteena on, etta se ei voi antaa kattavaa eikd edustavaa ko-
konaiskuvaa kaikista aiheeseen liittyvista nakemyksistd, mutta se kykenee paneutumaan perusteelli-
semmin tiettyihin kysymyksiin. Kayttamalla hyvaksi kirjallisuutta ja muissa osatutkimuksissa tehtyja
havaintoja tarkastelu tukee kokonaiskuvan muodostamista ajankohtaisista politiikan kehittamiskoh-
teista.

3.2. Paaviestit

Paaviestit perustuvat tutkimuksen julkaisuissa esitettyihin tuloksiin, jotka ovat valottaneet toimija-
lahtoista politiikan kehittamistad eri nakokulmista. Tulokset osoittavat, ettad toimijaldhtdinen tarkaste-
lu kykenee tuomaan esiin yksil6llisesti ja ryhmakohtaisesti vaihtelevia tekijoitd, jotka vaikuttavat
merkittavasti politilkan toimeenpanoon ja auttavat ymmartamaan miten politiikkatoimia tulkitaan ja
otetaan vastaan toimijoiden keskuudessa.

Tutkimuksessa tarkasteltiin eri politiikka-alueiden yhteensovittamista ja tulkintaa ilmastonmuu-
toksen hillinnan ndkékulmasta (Hildén ym. 2013, Huttunen ym. 2014), metsien kdytdn ohjausta ja eri
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ekosysteemipalveluiden valistd tasapainoa (Huttunen 2014, Makkonen ym. 2015, Peltomaa ym.
2015), maatalouden sopeutumista ilmastonmuutokseen (Huttunen ym. 2015) seka pellonraivaukseen
vaikuttavia tekijoitd (Huttunen 2013, Mela ym. 2014, Huttunen 2015).

Suomessa maatalouspolitiikkaa ja metsapolitiikkaa on perinteisesti tarkasteltu toisistaan erilldan.
Myo0s tassa tutkimuksessa selvitettiin erikseen maataloudesta ja metsataloudesta nousseita kysy-
myksid, mutta sen lisdksi tunnistettiin alueita, joita on mielekasta tarkastella yhdessa. Erityisesti voi-
tiin osoittaa, ettd maankdytdn muutokset ja niiden ohjaus ilmastonmuutoksen hillintdd suosivaan
suuntaan nostavat tarvetta nahda maa- ja metsatalous kokonaisuutena, joissa toimijoiden paatok-
sentekoon vaikuttavat samanaikaisesti monien eri politiikkalohkojen kehitys esimerkiksi maatalous-,
metséa- ja energiapolitiikan alueilla (Huttunen ym. 2014, Mela ym. 2014, Makkonen ym. 2015). Tama
korostaa tarvetta tarkastella systemaattisesti uusien ohjauskeinojen ilmastovaikutuksia, jotta kye-
tdan tekemaan niiden suhteen tiedostettuja paatoksia.

Tarkastelun lahtokohta oli se, ettd toimijoiden erilaisuus voi heijastua politiikkaan, politiikan
toimeenpanoon ja vaikuttavuuteen. Havainnot konkretisoivat miten tietty politiikka tai yksittdinen
politiikkatoimi kietoutuvat toimijoiden kaytantoihin ylhaaltapain vaikeasti ennustettavilla tavoilla.
Esimerkiksi biokaasuun liittyviin innovaatioihin ja ravinnekierratykseen kannustetaan yleisissa poli-
tiikkatavoitteissa, mutta kdytannossa biokaasun tuottaja kohtaa yksityiskohtaisia rajoitteita, jotka
suuntaavat tuotannon kehittamista epatarkoituksenmukaisella tavalla (Huttunen ym. 2014). Toisaal-
ta esimerkiksi lietelannan peltoon sijoittamisen tukeminen Manner-Suomen maaseutuohjelmassa on
sita erikseen suunnittelematta lievittanyt pellonhankintapainetta edistamalla lietteen tehokkaampaa
hyodyntamista etenkin nurmien lannoituksessa (Huttunen 2015). Taméankaltaiset etukateen huonosti
tunnetut vaikutukset voivat johtaa ennakoimattomiin rakenteellisiin muutoksiin myds usein yhtenai-
seksi mielletyn toimijajoukon sisalla.

Maanviljelijoiden ja metsdanomistajien heterogeenisyys vaikuttaa politiikan toimeenpanoon ja
etenkin eri politiikkatoimien yhteisvaikutuksiin. Sopiessaan paremmin yksille kuin toisille toimijoille
nama yhteisvaikutukset voivat tahattomasti suosia tiettya kehityssuuntaa muiden kustannuksella
(Huttunen 2013, Huttunen ym. 2014, Peltomaa ym. 2015). Esimerkiksi Kemera-tuet tai metsaverotus
eivat tue taysipainoisesti uudistetun metsalain tarjoamaa metsanhoidon lisdantynytta vapautta, vaan
perustuvat edelleen pitkalti tasaikdiseen metsanhoidon logiikkaan. Erilaiset polkuriippuvuudet voivat
vahvistaa tata ilmiota. Esimerkiksi jatkuvan kasvatuksen mukaista metsanhoitoa on vaikea harjoittaa
nykyisillda pystykauppaan perustuvilla puumarkkinoilla ja metsdneuvonnassa uusia mahdollisuuksia
otetaan huomioon viiveelld. Toimijoiden erilaisuudesta johtuen yksittaisella politiikkatoimella voi
myos olla epatoivottuja heijastusvaikutuksia politiikkalohkojen yli. Maatalous- ja ymparistopolitiikan
epasuorat kannustavat vaikutukset pellonraivaukseen ovat tyypillinen esimerkki tasta. Olennaista on
huomata, etta tallaiset epatoivotut vaikutukset korostuvat olosuhteiden vaihtelun vuoksi yleensa
vain tietyissd osissa maata (Mela ym. 2014, Huttunen 2015).

Tulokset osoittivat, etta olosuhteiden vaihtelevuus eri puolilla maata on syyta tiedostaa, kun ar-
vioidaan miten jokin politiikan uudistus vaikuttaa toimialojen kehitykseen. Politiikan vaikutusten ar-
vioinnin kannalta on olennaista tunnistaa etukateen ne olosuhteiltaan erityiset alueet, joilla politiikan
vaikutukset poikkeavat keskimaardisestd. Kohdentamalla tarkasteluja tai uudistuksia valmistelevia
kokeiluja ndille alueille, voidaan usein tuottaa parempia ja luotettavampia politiikan etukateisarvioin-
teja, kuin pyrkimalla kattaviin keskiarvotarkasteluihin. Myo6s verrattain suppea laadullinen tarkastelu
voi ndin tuoda olennaista lisdtietoa politiikan valmisteluun.

Saatujen tulosten yksi keskeinen viesti on, etta politiikkatoimia kannattaa kokeilla eri mitta-
kaavoissa ennen kuin niistd muodostetaan politiikka-alueen valtavirtaa. Perusteluna on ennen
kaikkea se, ettd kokeilujen avulla voidaan tarkastella uusien ratkaisujen toimivuutta ja myds saada
lisatietoa mahdollisista sivuvaikutuksista ennen kuin toimia toteutetaan valtakunnallisina linjauksina.
Kun politiikkatoimi toteutetaan ensin kokeiluna, sen muuttaminen on helpompaa kuin jos se toteute-
taan valittdmasti koko maata koskevana pysyvana toimenpiteend. Toimijoiden on helpompi hyvaksya
epdvarmuutta ja muutoksia toimeenpanossa, kun toimi on esitetty alun alkaen kokeiluna. Kaytannos-
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sa tama voisi tarkoittaa esimerkiksi uusien teknologioiden kokeiluun ja kayttéonottoon liittyvia eh-
dollisia lupia. Eri mittakaavan kokeilujen avulla voidaan lisaksi ottaa paremmin huomioon paikallisen
tason vuorovaikutussuhteiden vaikutukset. Tahdan on hyvat edellytykset, silla toimijoiden erilaisuus
mahdollistaa sen, ettd ehdotettuja politiikkatoimia voidaan arvioida monipuolisesti myds verrattain
pienessa mittakaavassa. Kaiken kaikkiaan kokeilut voisivat kannustaa erityisesti toimijalahtoisten ja
kestavaa elinkeinotoimintaa tukevien innovaatioiden syntyyn ja yleistymiseen.

Tuloksista nousee esiin useiden toimijoiden ilmaisema toive entistd monipuolisemmasta kuu-
lemisesta, joka voi vaikuttaa seka politilkan toimenpiteiden kehittamiseen etta legitimointiin. Ny-
kyisten suhteellisen passiivisesti osallistumaan kannustavien kuulemismenettelyjen rinnalle olisi pe-
rusteltua kehittda tapoja, joilla saataisiin paremmin esille erityisesti vaikeasti tavoitettavat ryhmat ja
ne, joilla on politiikan erityiskysymyksiin liittyvaa tietoa. Tama ei valttamatta vaadi uudenlaisia teknii-
koita, vaan nykyisten parempaa hyddyntamista ja aktiivista kannustamista politiikan muotoiluun
osallistumiseen. Asian merkitystd korostaa se, ettd samansuuntaisia viesteja tuli esille seka maatalo-
utta ettd metsataloutta koskevissa tarkasteluissa.

Tulokset osoittivat myos, etta ilmastonmuutoksen hillinnan ja sopeutumisen merkityksellisyyden
ymmartamisessa ja hallinnon eri tasojen yhtendisen viestinndn onnistumisessa on suurta vaihtelua
(esim. Mela ym. 2014, Huttunen 2015). Maatalouden ja metsdalan toimijoiden ohella jopa ymparis-
toviranomaiset kokevat ilmastonmuutoksen helposti alisteiseksi muille, konkreettisimmille tavoitteil-
le. Viestintaad olisikin tarpeen yhtendistda ja kasvihuonekaasupadstojen seurantaa tulisi pyrkia
konkretisoimaan esim. tilakohtaisten paastolaskurien avulla, jotka liittdvat paastotiedot kdytan-
non toimintaan maa- ja metsataloudessa.

3.3. Tutkimuksessa tunnistettuja politikkahaasteita ja
kehittamisalueisiin liittyvia toimijalahtoisia kysymyksia

Tutkimuksen yhtena Idhtokohtana on ollut toimijoiden ja toimijuuden muutokset, jotka liittyvat poli-
tiikkan kehittamiseen, toimeenpanoon ja arviointiin. Maa- ja metsataloudessa maatilojen lukumaaran
vaheneminen ja tilakoon kasvaminen, metsanomistuksen pirstaloituminen ja metsanomistajien kau-
punkilaistuminen, uusien tai kokonaan uuden tyyppisten yritysten syntyminen biotalouden ymparille,
maaseudun elinkeinotoiminnan kehittyminen, hallinnon roolin ja rakenteiden muuttuminen seka
toimijoiden toimintamahdollisuuksien laajentuminen erityisesti metsataloudessa ovat esimerkkeja
muutoksista, jotka luovat tarvetta tarkastella myos yhteiskunnallista ohjausta uusista ndkdkulmista.
Saaduissa tuloksissa tdma on punainen lanka, joka kytkeytyy suoraan myds tutkimuksen muihin osiin.
Tunnistetut kehittamisalueet ovat eritasoisia ja ne liittyvat joko politiikan kehittdmiseen, toimeenpa-
noon tai politiikkatoimien arviointiin. Havainnot voidaan kiteyttdaa viiteen politiikkkahaasteeseen ja
niihin liittyviin mahdollisiin kehittamisalueisiin. Haasteista kolme kohdistuu maataloussektoriin ja
kaksi metsasektoriin.

Maatalous on yksi ilmastonmuutoksen hillintdtoimissa raportoitavista sektoreista. Maatalous-
sektorin pdastot olivat vuonna 2013 noin 6,5 Mt CO,-ekv., mikda on noin 10 % Suomen kokonaispaas-
toista (SVT 2015). Suurimmat padstodt johtuvat maaperan typpioksidipadstoista (60 %), eldinten tuot-
tamasta metaanista (27 %) seka lannankasittelyn metaanipaastoista (12 %). Maatalouteen liittyvat
kasvihuonekaasupadastdot ovat suuremmat kuin varsinaisen maataloussektorin paastot. Ne olivat
vuonna 2012 yhteensa noin 14,3 Mt CO,-ekv, mika on noin 20 % Suomen raportoiduista kokonais-
padstoistd, kun otetaan huomioon sekd varsinainen maataloussektori ettd maankayttésektorin (LU-
LUCF) ja energiasektorin maatalousperdiset paastot (Tilastokeskus 2013, s. 31). Pellonraivaus erityi-
sesti turvemailla on yksi merkittavista paastélahteista LULUCF-sektorilla.

Tutkimuksessa tarkasteltiin kahta konkreettista haastetta, jotka liittyvat ilmastonmuutoksen hil-
lintdan maataloudessa. Ensimmainen haaste, pellonraivaus ja siihen liittyvat kasvihuonekaasupaas-
tot, on sidoksissa maankayttoon ja maatalouden, erityisesti eldintuotannon, rakenteelliseen muutok-
seen. Vaikutukset ilmastonmuutokseen ovat tassa tapauksessa sivuvaikutuksia ja haasteena on nai-
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den sivuvaikutusten minimointi. Toiseen haasteeseen, lannan kasittelyyn ja biokaasuinnovaatioihin,
kuuluu hillintatoimia, jotka voivat edellyttdad myds uusia innovaatioita lannankasittelyssa. Hillintaan
liittyvien haasteiden ohella maataloussektorilla tunnistettiin sopeutumishaaste ja siihen liittyvia ke-
hittdmiskohteita. Valtakunnallinen ilmastonmuutoksen sopeutumissuunnitelma (Valtioneuvosto
2014) korostaa toimialojen seka toimijoiden omaa suunnittelua ja toimintaa. Johtavana periaatteena
ja samalla haasteena on sektorikohtainen ja omatoiminen sopeutuminen.

Metsasektorilla vuonna 2013 uudistettu metsalaki (1996/1093) voi muuttaa kasityksia ja tulkin-
toja metsien kestavasta kaytosta. Tulkinnat syntyvat eri toimijaryhmien keskuudessa ja ne voivat
haastaa perinteisia metsatalouden toimijoita. Metsdbioenergia on keskeinen kysymys Suomen met-
sapolitiikassa, teollisuuspolitiikassa ja ilmastopolitiikassa. Aihetta on tarkasteltu laajasti mm. tutki-
musohjelmassa BEST (Sustainable Bioenergy Solutions for Tomorrow)’. Myos metsabioenergian ke-
hittamiseen liittyy toimijalahtoisia kysymyksia, joihin tulee kiinnittda huomiota, ei vahiten erityyppis-
ten konfliktien valttamiseksi (Makkonen ym. 2014). Metsasektoriin liittyen tunnistettiinkin kaksi
haastetta, muuttuva metsapolitiikka ja sen toimeenpano sekda metsabioenergia ja kasvihuonekaasu-
paastot.

Seuraavassa esitetddn tunnistetut haasteet ja niihin liittyvia politiikan kehittamiskohteita. Jokai-
sesta kehittamiskohteesta on tehty lyhyt tutkimukseen perustuva arviointi.

HAASTE 1 Pellonraivaus ja siihen liittyvat kasvihuonekaasupaastot

Pellonraivaukseen liittyvat kasvihuonekaasu- ja ravinnepddstot osoittavat, ettd maatalouspolitiikka
kohtaa eri politiikka-alueiden kehittyessa uusia haasteita. Ratkaistavia kysymyksia liittyy mm. seuraa-
viin aiheisiin:

e tilakoon kasvu, erityisesti eldintilojen sijoittuminen seka lannan ja rehuntuotannon hallinta

e peltomaan sijainti ja pirstaleisuus karjatalouden kasvualueilla

e raivauksen helppous ja metsanuudistamisen kalleus

e maatalousmaan vuokraamisen ja kaupan haasteet

e ristiriitainen viestinta pellonraivauksessa.

Kehittamiskohde 1. Kasvihuonekaasupaastdjen merkityksellisyyden yleinen vahvistaminen viestin-
nalla ja konkretisoivilla tydkaluilla, kuten paastolaskureilla.

Tutkimuksessa havaittiin, etta tietoisuus maatalousmaan pdastdjen merkityksesta ei ole kovin
kehittynyttd toimijoiden keskuudessa. Hallinto voisikin pyrkid johdonmukaisesti nostamaan tietoi-
suutta ilmastonmuutoksen merkityksesta ja hillintatoimien tarkeydestd, mutta vield tarkeampaa olisi
liittda ilmastonmuutosviestintd luontevaksi osaksi maatalouspolitiikan toimeenpanoa ja mm. Man-
ner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelmaa 2014-2020 (jatkossa maaseutuohjelma) koskevaa vies-
tintda. Neuvontainstrumenteissa on mahdollista pitda ilmastoasioita nykyista paremmin esilla. Olen-
naista olisi saada viljelijdlle konkretisoitua mita hdanen tilansa kasvihuonekaasupaastot kaytannossa
tarkoittavat, seka 16ytda hyotynakdkulmasta keinoja niiden pienentdamiseen. Huomiota tulisi kiinnit-
taa myos lapileikkaavuuteen eri hallinnontasoilla seka viestinnan yhtendisyyteen paikallisella, alueel-
lisella ja valtakunnallisella tasolla.

Kehittamiskohde 2. Viestinnan selkeyttaminen suhteessa raivattavien alueiden tukikelpoisuuteen
seka kuntien mahdollisten omien kannustimien rajoittaminen.

Toimijahaastattelut ja tyopajakeskustelut osoittivat, ettd pellonraivausta ei juurikaan nahda il-
mastonmuutoksen kannalta relevanttina kysymyksena. Pelkkd yleinen viestinta siitd, etta peltojen
raivaus ja erityisesti turvemaiden ottaminen maatalouskayttéon on ilmastonmuutoksen hillinnan

> http://www.cleen.fi/fi/best [Viitattu 7.3.2015]
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kannalta ongelmallista, ei siten juurikaan vaikuta paatdksentekoon. Tutkimuksessa huomionarvoista
oli erityisesti kuntatason pyrkimykset tukea maatalousmaan laajentamista seka paikallistoimijoiden
usko tukioikeuksien saamiseen jossain vaiheessa. Tarkeaa olisi vahvistaa viestintda uusien raivattujen
peltojen jadmisesta pysyvasti tukijarjestelman ulkopuolelle. Tdma voi myos ohjata kuntien maatalou-
den edistamistoimia. Tutkimuksessa kavi myos ilmi, etta tietyilla alueilla kuten Keski-Pohjanmaalla,
eldintuotantoa tukeva politiikka on niin vahvaa, etta peltoja raivataan ensisijaisesti eldintuotannon
vuoksi eikd niinkddn mahdollisen tulevan peltotuen toivossa. Lisdksi esimerkiksi tilusjarjestelyjen
vhteydessa on tietyin edellytyksin mahdollista saada vasta raivattua peltoa tukien piiriin esimerkiksi
silloin, kun kadytosta poistuneita tukioikeuksia aktivoidaan.

Kehittamiskohde 3. Tilusjarjestelyjen edistaminen esim. maapankkitoiminnan avulla.

Tilusjarjestelyilla voidaan parantaa maatalousmaan kysynnan ja tarjonnan kohtaamista, mutta
julkisen vallan mahdollista roolia on selvitettdva. Periaatteessa valtion organisaatio voi olla tiedon
valittdja, toiminnan edistaja esimerkiksi hankerahoituksen avulla tai jopa rahoittaja. Roolin valinta
johtaa erilaisiin ratkaisuihin. Maanhankintaoikeuslaki kumottiin vuonna 1998, minka jalkeen toiminta
jatkui vapaaehtoisina kauppoina ja osa ELY-keskuksista toimi pellon uusjakojen maapankkina. Maa- ja
metsatalousministerion nykyinen tilusjarjestelystrategia ei kuitenkaan tue ajatusta maapankkitoi-
minnasta, jossa valtion organisaatio hankkisi maata ja valittaisi sitd erilaisten maankayttéhankkeiden
tarpeisiin. Sen sijaan strategia edistaa ratkaisuja, jotka perustuvat eri osapuolten viliseen yhteistyo-
hon. Ratkaisuksi on ehdotettu ELY-keskusten valisen yhteistyon edistamista ja sen selvittamista, voi-
ko osa ELY-keskuksista erikoistua maanvalitystoimintaan ja palvella tdssa asiassa myds muita ELY-
keskuksia. (Uimonen 2010.) Saatujen tulosten valossa tdma olisi perusteltua. Kysymys tilusjarjeste-
lyista ratkaisukeinona vaihtelee maan eri osissa ja toiminnan tarve on suurin alueilla, joilla eldintuo-
tanto on laajentunut eniten.

Kehittamiskohde 4. Paikallinen neuvonta ja sovittelu maanhankinnan kysymyksissa erityisesti en-
nen pellonraivausta ja mahdollisesti myds vuokrauksen ja maakauppojen yhteydessa.

Yleistd vapaaehtoisuuteen perustuvaa neuvottelua on ongelmatonta edistda. Mikali halutaan tie-
toisesti korottaa pellonraivauksen kynnysta, olisi mahdollista harkita pakolliseen ilmoitusmenettelyyn
liittyvaa selvitysvelvoitetta pellonraivauksen vaihtoehdoista. Analogian tallaiselle vaatimukselle voi
hakea YVA-laista (468/1994), joka edellyttaa vaihtoehtotarkastelua ymparistoa muuttavissa hank-
keissa. YVA-laki ei kuitenkaan sellaisenaan tule kyseeseen, silld toiminnan mittakaava on kaukana
siitd, mihin lakia sovelletaan. Ndin ollen neuvonta, jossa lahtokohtana on vapaaehtoinen toiminta,
lienee ainoa realistinen ratkaisu. Toiminta voisi myo6s vertautua paikalliseen muutaman tilan tilusjar-
jestelyyn (ks. luku 4.3. Tilusrakenteen kehittaminen) ja sen etuna olisi puolueettoman osapuolen
tuominen maankayttoneuvotteluihin, mika voisi pienentaa henkilésuhteiden merkitysta maanvuok-
rauksen ja kauppojen yhteydessa.

Kehittamiskohde 5. Tilojen yhteistydomallien edistaminen lannankasittelyssa ja -kierratyksessa seka
rehuntuotannossa.

Politiikkatoimenpiteena yhteistydmallien edistaminen on verrattain ongelmatonta ja tulosten
perusteella tille 16ytyy kysyntaa. Kyse voi olla vakiintuneiden mallisopimusten tuottamisesta seka
onnistuneiden ratkaisujen ja hyvien kadytanteiden viestimisestd. Neuvontaorganisaatioiden viestinnan
tehostaminen talla saralla voisi edistaa tata toimintaa. Mallien ja kdytanteiden kehittdminen sopii
esimerkiksi maaseutuohjelmaan, jonka avulla olisi myés mahdollista rahoittaa kokeiluja toimivien
ratkaisujen ja mallien kehittamiseksi.

Kehittamiskohde 6. Vaihtoehdot tilakoon kasvattamiselle tavoiteltaessa kannattavaa maataloutta.
Vaikka tilakoko on kasvanut ja sitd onnistuttaisiin kasvattamaan edelleen, pelkkad koko ei tee ti-

loista kilpailukykyisia avoimilla maailmanmarkkinoilla. Mahdollinen tarkasteltava vaihtoehto on
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"niche-management” -lahestymistapa, jossa aktiivisesti tuetaan innovatiivisia ratkaisuja, joiden kan-
nattavuus perustuu muuhun kuin suureen peltoalaan, kuten esimerkiksi erikoistuotteisiin. Innovaati-
oiden ja tietdmyspohjan edistdminen maaseutualueilla on maaseutuohjelman yksi keskeinen kohde-
alue. Sen toteuttaminen siten, ettd toimenpiteet auttavat tunnistamaan maataloudelle vaihtoehtoi-
sia kehityspolkuja on maatalouspoliittisena haasteena merkittava. Keskittyminen uusiin ja innovatii-
visiin ratkaisuihin ja ndiden seurantaan voisi pitkalla aikavalilla luoda perustan muuttaa maatalouspo-
litiikan yleista tukijarjestelmaa innovatiivisuuteen kannustavaan suuntaan.

Kehittamiskohde 7. Paasto- ja nielukaupan mahdollisuuksien tarkastelu.

Maankayttomuutosten vaikutuksia ei nykyiselldan tarkastella maataloussektorin kasvihuone-
taseessa, vaan ne sisdltyvat LULUCF-sektoriin. Ajatusta nielukaupasta tai hiilivuokrasta (ks. myos lu-
vut 1.2.4 Hiilivuokra ja 4.3 Hiilikorvaukset metsatalouteen) on pidetty byrokraattisena ja hankalana
lukuisten epavarmuustekijoiden takia. Monet maa- ja metsadtalouden toimijoista vahattelevat nielu-
jen muutosten merkitysta. Tassa tilanteessa nielukaupalla tai hiilivuokralla ei ole yleista legitimiteet-
tid, vaan mahdollinen eteneminen asiassa edellyttdaa kokeilutoimintaa, jossa selvitetdan toimivia rat-
kaisuja toteutukselle ja seurannalle eri mittakaavoissa. Kokeiluja voidaan perustella silld, ettd maata-
louden padsto- ja nielukaupan tarkastelu vahvistaisi Suomen edellytyksia toimia aktiivisena osapuo-
lena kansainvalisessa keskustelussa, jossa vaistamatta joudutaan hakemaan uudentyyppisia ratkaisu-
ja ilmastonmuutoksen hillintdan. Kysymys nielujen muutoksista ja niiden yhteydestad paastoihin on
esilla teksteissa, joiden toivotaan johtavan Pariisin ilmastosopimukseen. Asian merkitys kasvaa, kun
nielukysymys kytketdaan nykyista tiiviimmin ilmastonmuutoksen kansainvilisiin sopimusneuvottelui-
hin.® Tam4 vaikuttaisi myds suhtautumiseen pellonraivaukseen.

HAASTE 2: Lannan kasittely ja biokaasuinnovaatiot
kasvihuonekaasupaastojen, ravinnekuormituksen ja ravinteiden kierron
hallinnassa

Lannankasittely on esimerkki politiikka-alueesta, jossa yhdistyvat innovaatioiden kayttdonoton haas-
teet, ympadristonsuojelun vaatimukset ja voimavarakysymykset. N&itd tunnistettiin muun muassa
seuraavissa kysymyksissa:

e Innovaatioiden kayttoonoton edistdminen térmaa eri politiikka-alueiden vilisiin yhteensovi-
tusongelmiin ja uuden tekniikan vaikutusten hitaaseen huomiointiin politiikkatasolla, esimer-
kikkind separointilaitteiston vaikutukset ymparistoluvan ehtoihin

e Tilojen resurssien rajoitteet

e Pienen mittakaavan energiantuotannon jadminen ilman tukia vs. suuren mittakaavan tuotan-
to. Esimerkiksi raportoinnin vaatimukset sopivat heikosti pieneen mittakaavaan

Kehittamiskohde 1. Tilojen yhteistydomallien edistiminen mm. lietteen, kuivalannan ja separoidun
lannan kasittelyssa ja vastaanotossa seka biokaasun tuotannossa — esim. heinén sisdllyttdminen
viljelykiertoon kasvitiloilla ja heindsadon hyddyntdminen biokaasun tuotannossa.

Kehittamiskohde tarkoittaisi kdytdannossa rahoituksen suuntaamista erilaisiin kokeilu- ja kehitta-
mishankkeisiin. Nama ovat verrattain tyypillisia hankkeita, joita on mahdollista edistdd maaseutuoh-

® Asia on yleisell3 tasolla esilld Pariisin 2015 sopimusneuvotteluiden taustamuistiossa: “d. Recognize the im-
portance of greenhouse gas emissions by sources and removals by sinks resulting from land-use change and
forestry activities for understanding mitigation contributions and progress in achieving targets, commitments
and implementing actions” s. 63, WORK OF THE CONTACT GROUP ON ITEM 3. Negotiating text, Advance uned-
ited version, 12 February 2015,
http://unfccc.int/files/bodies/awg/application/pdf/negotiating_text_12022015@2200.pdf [Viitattu 13.3.2015]
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jelman puitteissa. Ne eivat valttamatta edellyta politiikan muuttamista, vaan kokeiluihin kannusta-
mista ja tiedon levittamista maatalouspolitiikan toimeenpanossa.

Kehittamiskohde 2. Pienen mittakaavan energiantuotannon esteiden poisto ja tukien yhdenver-
taistaminen suuremman mittakaavan tuotannon kanssa (syottotariffi).

Sahkomarkkinalakiin on esitetty muutos (HE 182/2014 vp), jonka tarkoitus on helpottaa hajaute-
tun tehokkaan yhteistuotannon ja pienimuotoisen sdhkontuotannon verkkoon liittdmista (53 a §).
Tama voi osaltaan edistaa maatilojen omaa tai yhteista pienimuotoista energiantuotantoa, mukaan
lukien biokaasuun perustuvaa tuotantoa. Lakimuutoksen vaikuttavuutta on siten perusteltua seurata
myOs maatalouden osalta. Koska osa hankkeista voi toteutua esimerkiksi maaseutuohjelman puit-
teissa, lakiuudistuksen vaikuttavuuden tarkastelua voi sisallyttaa ohjelman arviointiin. Samalla arvi-
ointi palvelisi ilmasto- ja energiapoliittista kehitysta (ks. myos luku 4.3. Biokaasun syottotariffijarjes-
telman laajentaminen).

Kehittamiskohde 3. (Ymparist6)viranomaiset uuden tekniikan eturintamaan — luvat kannustamaan
innovaatioiden kaytté6nottoa.

Tehdyissa haastatteluissa tuli esiin, etta innovatiivisten ratkaisujen ongelmana on usein se, etta
ne voivat periaatteessa vahentda ymparistokuormitusta, mutta vaikutuksista on vasta vahan nayttoa.
Kayttoonottovaiheessa vaikutus saattaa myos olla painvastainen, vaikka ratkaisu pidemmalla aikava-
lilla olisi toivotun suuntainen. Tassa tilanteessa viranomainen saattaa vaatia ndyttéa, jonka hankki-
minen on kohtuuttoman kallista, tai jattda huomioimatta uuden ratkaisun todennakoisia ymparisto-
hyotyja lupaehdoissa. Viranomaisratkaisut voivat nain hidastaa innovaatioiden kehittamista ja kayt-
toonottoa. Yhtena ratkaisuna on pidetty ehdollisia lupia, joissa hyvaksytaan uuden tekniikan kokeilu-
luonne, eika edellytetd ehdotonta nayttoa sen toimivuudesta ennen luvan myoéntamista (Ashford ym.
1985). Esimerkiksi lannan separointilaitteisto tai uusi multausratkaisu saattaisi pienentaa lannanlevi-
tysalatarvetta. Lupaehtoihin voitaisiin tassa tapauksessa sisallyttaa seurantavelvoite, jonka perusteel-
la paatetddn seurantajakson lopussa, ovatko uuden tekniikan vaikutukset odotusten mukaisia. Jos
nain kay, luvan ehdot jadvat voimaan. Painvastaisessa tapauksessa luvanhaltija joutuu palaamaan
vanhaan koeteltuun tekniikkaan. Eldintuotannon saantelyssa tamankaltainen ratkaisu voisi koskea
esimerkiksi vaadittavaa lannanlevitysalaa, joka voisi olla nykyistda pienempi, mikali voidaan osoittaa,
ettd uudet ratkaisut eivat lisda vesistokuormitusta. Maatalouden vesiensuojelussa téllaisia erilaisia
saantelyyn kytkettyja kokeiluohjelmia on sovelluttu esimerkiksi Kaliforniassa (Dowd ym. 2008).

Kehittamiskohde 4. Uusien tekniikoiden ja toimintatapojen edistaminen voimavaroja lisdamalla ja
osaamista parantamalla.

Tuloksissa tuli ilmi osaamisen ja voimavarojen puutteesta johtuvia esteita uusien tekniikoiden ja
toimintatapojen omaksumisessa. Maaseutuohjelma tarjoaa osittain keinoja ndiden ongelmien kor-
jaamiseksi, mutta tama edellyttda, ettda ohjelman toimeenpanossa kiinnitetddn erityista huomiota
lannankasittelyd parantavien ja kasvihuonekaasupddstoja vahentavien innovaatioiden edistamiseen
ja erilaisten ratkaisujen kokeilemiseen. Olennaista on my0s se, ettd hankkeista tiedotetaan riittavasti
ja ettd seka onnistumisia ettd epaonnistumisia tarkastellaan oppimisen edistamiseksi. Tama ei valt-
tamatta toteudu ohjelman EU:n edellyttdman hallinnollispainotteisen arvioinnin puitteissa, vaan
vaatii erillistarkasteluja, joita olisi perusteltua toteuttaa esimerkiksi Maatilatalouden kehittamisra-
haston puitteissa.

Kehittamiskohde 5. Toimijoiden kuuleminen lakien valmistelussa.

Oikeusministerion ohjeiden mukaan kuulemisella tarkoitetaan keskeisten sidosryhmien nake-
mysten, tietojen ja kokemusten hankkimista valmisteilla olevasta asiasta (Oikeusministerio 2010).
Tutkimuksessa tunnistettiin eroja eri mittakaavan toimijoiden kohtaamissa sadntelykysymyksissa.
Tama tekee politiikan ja lainsdadannon kehittamisesta vaativaa. Perinteiset valmistelu- ja kuulemis-
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menettelyt eivat valttamatta tavoita kaikkia niitd, joilla on sdantelyn kehittdmisen kannalta olennaisia
kokemuksia. My6s kynnys osallistua voi olla tarpeettoman korkea. Yksi tapa edistaa kuulemista on
ottaa kayttoon nykyistd monipuolisemmin uuden tekniikan mahdollistamia kuulemisvalineitd, kuten
otakantaa-palvelu’ ja muuta sosiaalista mediaa. Nama uudet keinot eivit korvaa normaalia kuulemis-
ta ja niihin liittyy osittain vaikeasti ratkaistavia kysymyksia edustavuudesta, koska pieni maaratietoi-
nen ryhma voi halutessaan dominoida avointa kuulemisjarjestelmaa. Tasta huolimatta ne saattavat
tarjota keinon tunnistaa politiikan kehittdmiseen vaikuttavia erityiskysymyksid, joita on muuten vai-
keaa saada esiin.

HAASTE 3. Maatalouden sopeutuminen ilmastonmuutokseen

Tulokset osoittivat, etta viljelijoiden kasitykset “hyvastda maanviljelysta” vaikuttavat myds maatalou-
den sopeutumiskykyyn (Huttunen ym. 2015). Osa sopeutumistoimista on sopusoinnussa hyvan viljeli-
jyyden ajatusmaailman kanssa, kuten esimerkiksi tilan jatkuvuudesta huolehtiminen. Samalla perin-
teisissa hyvissa viljelykdytanndissa voi olla konservatiivisia elementtejd, jotka vaikeuttavat sopeutu-
misen edellyttdamada muutosvalmiutta tai rajoittavat mahdollisuuksia hyotya ilmastonmuutoksesta.

Kehittamiskohde 1. Sopeutumisen nostaminen nakyvammaksi aiheeksi Manner-Suomen maaseu-
tuohjelma 2014-2020:n toimeenpanossa.

Sopeutuminen ilmastonmuutokseen on mainittu aiheena maaseutuohjelman ohjelma-
asiakirjassa, mutta sitd on hyvin rajoitetusti sisallytetty varsinaisiin tuettaviin toimenpidekokonai-
suuksiin, joskaan sita ei myoskaan ole kokonaan suljettu pois. Toimeenpanon kehittaminen siten,
ettd sopeutuminen ilmastonmuutokseen saa nakyvdmman roolin edellyttda hallinnon toimeenpani-
joiden kouluttamista seka tietoisuuden lisddamistad seka sopeutumistarpeista ettd -mahdollisuuksista.
Osa maatalouden sopeutumisesta ilmastonmuutokseen tapahtuu luontevasti ja “automaattisesti”
ilman yhteiskunnallista ohjausta. Toisaalta osa, kuten varautuminen uudentyyppisiin haittaelidihin ja
uusien lajikkeiden kehittdaminen, vaatii pitkdjanteistd tyota, johon voi sisdltyd myds maaseutuohjel-
man paikallisen tason toimeenpanoon soveltuvia kokeiluja.

Kehittamiskohde 2. Tilan ja peltojen pitkdn tdahtdimen yllapitoon kannustaminen lyhytaikaisen
tuotannon maksimoinnin sijaan esimerkiksi maan kasvukunnon yllapitdmisen ja tilan haavoittu-
vuuksien kartoittamisen kautta.

Peltomaiden kasvukunnosta huolehtimiseen vaikuttavat muun muassa vuokrapeltojen suuri
maara. Erityisesti lyhyet vuokrasopimukset rapauttavat peltojen kasvukunnosta huolehtimista esi-
merkiksi salaojituksen ja kalkituksen osalta, koska investointikustannuksista tulevat hyédyt jakaantu-
vat pitkdlle aikavalille jolloin kustannusten jakamisesta on hankala sopia. Yhteiskunnallinen ohjaus
voi edistaad pitkajanteista sopeutumiskyvyn yllapitamista ja lisadmista tukemalla peltojen peruspa-
rannustoimia ja kehittamalla keinoja vuokrapeltojen perusparannustoimien huomioon ottamiseen
vuokrasopimuksissa.

HAASTE 4. Muuttuva metsapolitiikka ja sen toimeenpano

Tutkimuksessa tunnistettiin erilaisten metsanomistajien tarpeita, jotka heijastuvat mm. suhtautumi-
seen Kemera-tukiin tai verotukseen sekd mahdollisuuksiin saada neuvontaa. Erityisid haasteita saat-
tavat kokea ne, jotka pyrkivat kehittdmaan innovatiivisia ratkaisuja, jotka yhdistavat perinteisen met-
satalouden ja metsataloutta poissulkevan luonnon monimuotoisuuden suojelun. Suojelun ja metsata-
louden yhdistaminen nayttaytyy tulosten perusteella helposti joko/tai -asetelmalta sekd metsdnomis-
tajien ettd metsdalan muiden toimijoiden ndakdkulmasta.

7 https://www.otakantaa.fi/fi-FI [Viitattu 13.11.2014]
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Metsasektorilla on meneillddn murros, jossa yhtd aikaa seka tietyt metsdsektorin keskeiset insti-
tuutiot ovat muuttuneet ettd metsianomistus ja siihen liittyvat tavoitteet ovat moninaistuneet (He-
temaki ym. 2011). Vuonna 2013 uudistetun metsélain perusteluissa (HE 75/2013 vp) viitattiin tutki-
muksiin, joiden "mukaan osa metsdnomistajista painottaa aikaisempaa voimakkaammin metsdta-
louden taloudellista nédkékulmaa ja osa puolestaan muun muassa metséidn maisemallisia ja virkistyk-
sellisid arvoja. Lisdksi puuta kéyttévd teollisuus on monipuolistunut ja perinteisellé metsdéteollisuudel-
la on tarve kehittdd toimintojaan ja puunhankintaa nykyistd kustannustehokkaammaksi.” Uudistettu
metsalaki (1996/1093) tahtds osaltaan taman murroksen hallitsemiseen niin, ettd metsien kestava
kaytté mahdollistuisi samalla kun politiikan yhtdaikaiset metsien taloudellista ettd suojelullista kayt-
t6éa painottavat tavoitteet toteutuisivat. Tama metsanomistajien vapautta ja vastuuta painottava
lakimuutos pyrkii siihen, etta metsanomistajat kykenisivat toteuttamaan haluamiansa tavoitteita.
Naiden tavoitteiden moninaisuus ja politiikan tietty vaistamaton yhdenmukaisuus tuottaa kuitenkin
merkittdvia haasteita kestavalle metsienkaytolle. Erityisesti tdma korostuu metsaneuvonnassa, jossa
metsapoliittisen ohjauksen vahva historia ehdollistaa uudenlaisia avauksia.

Kehittamiskohde 1. Suojelua ja puuntuotantoa yhdistdvien vaihtoehtojen tukeminen.

Uudistetun metsalain my6ta luonnon monimuotoisuuden suojelua ja puuntuotantoa yhdistavien
vaihtoehtojen esteet ovat vahentyneet. Kemera-tukijarjestelmissad, EU:n tukisdanndissa ja verotuk-
sessa on kuitenkin edelleen kohtia, jotka rajoittavat mahdollisuuksia kehittda innovatiivisia suojelun
ja puuntuotannollisen metsanhoidon yhdistelmia ja niiden tukemista. Viestinnan tasolla on sen sijaan
verrattain helppoa edetd, silla nykyinen lainsddadant6 antaa periaatteessa mahdollisuuksia tarkastella
luovasti miten metsdanomistajat saisivat monipuolista tietoa erilaisista metsdanhoidon vaihtoehdoista.
Kehitysta hidastaa polkuriippuvuus, joka on yleisesti vahva tekija metsapolitiikassa (Hagerman ym.
2010) samoin kuin sektorin perinteisten toimijoiden voimakas vaikutus ohjauksen yhtendisyyteen
(Primmer 2011). Muutosten toteutuminen kestaa siten kauan ja muutokset vaativat tuekseen aktiivi-
sia toimenpiteitd, joissa on mahdollista kokeilla ja arvioida uudentyyppista neuvontaa ja erilaisia kay-
tannon kokeita, joiden avulla voidaan kaytdannossa nahda miten suojelua ja puuntuotantoa voidaan
yhdistda. Aikaisemmat tutkimukset ovat osoittaneet, ettd metsdalan toimijoilla on luovaa kykya tas-
mentda ja parantaa toimintatapoja seka vastata uusiin vaatimuksiin, mutta samalla on perusteltua
luoda tilaa ja paineita uusien ndkékulmien etsimiseen ja innovointiin (Primmer 2011).

Kehittamiskohde 2. METSOn toiminnan ja korvausten kehittaminen.

METSO on jarjestelmana onnistunut muuttamaan keskustelua luonnon monimuotoisuuden suo-
jelusta (Syrjanen ym. 2007, Laita ym. 2012). Jarjestelmad kannattaisi kehittda siten, ettd se ei jaa
"korvausautomaatiksi” vaan ettd se kannustaa uudenlaisiin ja valtiontalouden kannalta mahdolli-
simman edullisiin ratkaisuihin. METSO-ohjelman seurannan mukaan vuonna 2014 Kemera-uudistus
seka suojelusuunnittelun apuvilineen (Zonation-laskentaohjelma) nousivat ohjelman kehittdmisen
kannalta tarkeiksi (Rantala ym. 2014). Jatkossa olisi perusteltua tarkastella syvéallisemmin ohjelman
toimivuutta eri metsanomistajatyyppien nakokulmasta. Samalla olisi mahdollista arvioida miten kor-
vausjarjestelmaa olisi mahdollista kehittdaa uusimpien kokemusten valossa. Laita ym. (2012) tunnisti-
vat yhteensa 50 kehittamisehdotusta METSO-ohjelman parantamiseksi. Ndista 16 oli sellaisia, joissa
metsanomistajien ja muiden paikallisten toimijoiden rooli toimeenpanossa voidaan arvioida olevan
merkittdva. Toimenpiteiden toteuttaminen ja seuranta vaativat siten aktiivista panostusta paikallisel-
la tasolla. Erityisesti laadulliset tarkastelut voivat auttaa toiminnan suuntaamista ja samalla uuden
tiedon saamista muuttuvan metsapolitiikan vaikutuksista.

HAASTE 5. Metsabioenergia ja kasvihuonekaasupaastot

Tarkastelu toi esiin politiikan kehittamisen polkuriippuvuuden, joka on nakynyt mm. politiikkaohjauk-
sen painottumisena selvasti vahvemmin bioenergiaan kuin hiilinieluihin, joka on bioenergiaa uudem-
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pi, ilmastopolitiikan esiin nostama politiikan kohdealue (Makkonen ym. 2015). Vaikka metsabioener-
gia on ollut vahvistuva alue erityisesti energia- ja ilmastopolitiikassa, se on metsapolitiikassa edelleen
alisteisessa asemassa suhteessa muuhun puunkadyttoon. Potentiaalinen kilpailu puun eri kdyttomuo-
tojen valilla, biomassan kdyton kestavyyskriteerit ja maaperan hiilinielujen mahdollinen huomioon
ottaminen kansainvalisissda sopimuksissa vaikuttavat myos tulevaisuudessa eri politiikka-alueiden
kehitykseen.

Suomen biotalousstrategian mukaan ”"Biomassa ohjautuu jatkossakin tuotteisiin, joille on kysyn-
tdd ja joista saadaan korkein jalostusarvo. Teknologian kehitys mahdollistaa yhd moninaisemmat
biomassan kdyttékohteet.” (TEM 2014, s. 7). Samalla kuitenkin myos politiikka kehittyy, mika vaikut-
taa jalostusarvoon. Esimerkiksi ne talld hetkelld voimassa olevat laskentasdannot, jotka tekevat met-
sdbioenergiasta ”hiilineutraalin”, vaikuttavat puusta tehtyjen polttoaineiden jalostusarvoon. Tilanne
voi kuitenkin muuttua. Politiikka, jossa lahtokohtana on, ettda “Suomi voi saavuttaa vuodelle 2050
asetetun 80-95 % pddstévdhennystavoitteen vain siind tapauksessa, etté energiantuotantoon kdytet-
tdvdn biomassan pddstokerroin on jatkossakin nolla”® , perustuu siten riskialttiiseen oletukseen. Kan-
sainvadlinen keskustelu ja poliittinen kehitys voivat johtaa laskentasdantdjen muutokseen, mika vai-
kuttaisi voimakkaasti niihin toimijoihin, jotka ovat toimineet kansallisten oletusten mukaisesti. Eri
politiikka-alueiden valisen koherenssin saavuttaminen ja politilkan ajallinen johdonmukaisuuden
varmistaminen muodostuvat siten erittdin tarkeiksi eri toimijoiden kannalta.

Kehittamiskohde 1. Politiikan koherenssitarkastelujen vahvistaminen.

Tutkimus osoitti, ettd ekosysteemipalvelu-kasite voi tuoda lisdvalaistusta metsdbioenergiaan liit-
tyviin politiikan johdonmukaisuuskysymyksiin tuomalla selvasti esiin myds ohjauksen epdsuoria vai-
kutuksia yhteiskunnan eri tavoitteiden kannalta. Politiikan valmistelussa on perusteltua tarkastella
uusia ehdotuksia ja niiden sijoittumista voimassa olevaan sadntely-ymparistdoon ottamalla huomioon
monipuolisesti erilaisia vaikutuksia. Ekosysteemipalvelundakokulma on yksi tapa hahmottaa niita.
Toinen taman kaltainen on elinkaaritarkastelut, joita on kdytetty hyvaksi mm. metsdbioenergian kes-
tavyyskriteerien kehittamisessa. Yhdistamalla eri tarkasteluja voidaan nykyistd paremmin varmistua
siitd, etta saantely- ja tukiratkaisuissa otetaan asianmukaisesti huomioon erilaisia vaihdantasuhteita
(trade-off). Selkeyttamalld vaihdantasuhteita voidaan myods edistdd yhteiskunnallista keskustelua
metsien ja puubiomassan eri kdyttokohteista ja kayton ohjauksesta.

Kehittamiskohde 2. Hiilinielujen merkityksen vahvistaminen: paasto- ja nielukaup-
pa/hiilivuokrapohdinta.

Erityisesti nielukauppaa/hiilivuokraa on pidetty poliittisesti hyvin hankala ratkaisuna ilmaston-
muutoksen hillinnassa siihen liittyvien mittaus- ja verifiointiongelmien vuoksi (ks. luku 4.3 Hiilikorva-
ukset metsatalouteen). Nielukaupan/hiilivuokran kehittdminen voi kuitenkin avata kiinnostavia mah-
dollisuuksia kansainvalisissa ilmastoneuvotteluissa. Asiassa voi edetd kokeilujen kautta, joissa tarkas-
tellaan erilaisia malleja mm. hinnoittelulle (Valatin 2014) seka nielukauppaan/hiilivuokraan liittyvalle
kdaytannon toiminnalle (ks. luku 1.2.4). Tassa yhteydessa voidaan arvioida kokeilujen avulla eri malli-
en toimivuutta ja hyvaksyttavyytta ja siten tdydentda mallilaskelmiin perustuvia arvioita, joissa voi-
daan tarkastella taloudellisia seurauksia ja yleista vaikuttavuutta. Toimijandakdkulmasta hiilinielujen
konkretisointi laskentamenetelmilla ja mahdollisuus laskea oman metsan hiilinieluarvo, voisi toimia
my0s viestinnallisend keinona ilmastonmuutokseen liittyvdn ymmarryksen lisddmisessa vaikka ei
edettaisi varsinaiseen todelliseen hiilivuokraan. Pariisin ilmastosopimukseen tahtdavissa asiakirjoissa
hiilinielujen merkitys ja mahdollinen yhteys paastéviahennyksiin on nostettu esiin.’ Tulevaisuudessa

¥ https://www.tem.fi/ajankohtaista/tiedotteet/tiedotearkisto/vuosi_2014/esa_harmala_paastovahennystavoit
teella_on_energiateknologiset_reunaehdot.114835.news [Viitattu 20.2.2015]

% "Recognize the importance of greenhouse gas emissions by sources and removals by sinks resulting from
land-use change and forestry activities for understanding mitigation contributions and progress in achieving
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tdma voi johtaa kehitykseen, jossa nieluilla on nykyistd suurempi merkitys esimerkiksi maarattaessa
paastokiintiota maille. Se voi ilmetd mm. siten, ettda metsabioenergialle asetetaan nollasta poikkeava
paastokerroin samalla, kun luodaan nykyista laajempia edellytyksia kompensoida paastoja vahvista-
malla nieluja. Eri vaihtoehtojen ja niiden seurausten tarkastelu luo toimijoille nykyistd paremmat
edellytykset kohdata ja arvioida kansainvalisissa keskusteluissa nousevia ehdotuksia.

Kehittamiskohde 3. Erityyppisten toimijoiden kuuleminen politiikan valmistelussa.

Tutkimuksessa tunnistettiin merkittavia eroja eri metsatoimijoiden kohtaamissa saantely- ja tu-
kikysymyksissa. Metsdpolitiikan perinteiset valmistelu- ja kuulemismenettelyt eivat valttamatta ta-
voita kaikkia niitd, joilla on sddntelyn kehittdamisen kannalta olennaisia kokemuksia ja ndakemyksia.
Kuten maatalouspolitiikassa, kuulemisen edistaminen on yksi tarkea kehittamiskohde myos metsapo-
litiikan saralla (ks. tarkemmin haaste 2, kehittdmiskohde 5).
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4. Uusien ohjauskeinojen toteutettavuusarviointi
asiantuntijamenetelmalla

Pasi Rikkonen, Teppo Hujala, Marika Makkonen, Heidi Rintamaki ja Jussi Uusivuori
Luonnonvarakeskus (Luke)

Luonnonvarojen kestavan kdyton uusia ohjauskeinoja arvioitiin niiden toteutettavuuden nakdkul-
masta antaen pohjaa politiikkaohjauksen kehittamistyolle. Uusiksi ohjauskeinoiksi katsottiin seka
kokonaan uudentyyppiset politiikkakeinot (kuten metsatalouden hiilikorvaukset tai eloperaisten
maiden ohjaus padstokaupalla) ettd nykyisten keinojen muunnelmat (kuten Kemera-lain uudista-
minen tai tilusjarjestelyn starttituki). Metsasektorin kohdalla tarkastellut ohjauskeinot liittyivat
perinteiseen metsapolitiikkaan tai muihin metsaresursseihin vaikuttaviin ohjauskeinoihin. Maata-
loussektorin osalta keskityttiin erityisesti uudistuvan maatalouspolitiikan ohjaukseen, jossa huo-
mioidaan ilmasto-, energia- ja maaseutu- seka aluepolitiikan ohjausvaikutukset. Tarkasteluun py-
rittiin ottamaan ohjauskeinoja, joilla on selvasti nykyisistd poikkeavia ominaisuuksia, mutta jotka
onnistuessaan voisivat edistdd maa- ja metsatalouden luonnonvarojen kestivaa hyédyntamista tai
ratkaista nykyisessd ohjauksessa todettuja ongelmia. Tavoitteena oli saada laajan asiantuntija-
paneelin nakemysten pohjalta suuntaa-antava kasitys kunkin tarkastellun ohjauskeinon toteutet-
tavuudesta ja tatd kautta perusteluja jatkotarkastelusuosituksille. Tassa esitetyt tulokset pohjau-
tuvat laajempaan analyysiin ja aineiston esittelyyn raportissa Tulevaisuuden kestdvd maa- ja met-
sd-talous - Uusien ohjauskeinojen toteutettavuusarviointi (Rikkonen ym. 2015 )*°.

4.1. Aineisto ja menetelmat

Arvioinnin menetelmana oli Delfoi-tekniikka, joka toteutettiin tdssa tutkimuksessa monikier-
roksisena, anonyymina ja vuorovaikutteisena kyselyprosessina. Delfoi-menetelma on yksi asiantunti-
janakemysten keruumenetelmista, joilla pyritdan arvioimaan tulevaisuuden kehitysmahdollisuuksia
monikierroksisesti. Tassa hankkeessa kaksikierroksisen arvioinnin toteutustapana oli online-kysely
Webropol-sovelluksella. Kysely koostui sekd asteikkokysymyksistd sekd avoimista kysymyksista.
Avoimet vastaukset analysoitiin laadullisesti luokittelemalla ja ryhmittelemalld; asteikkovastauksia
tarkasteltiin jakaumakuvina seka koko aineistona etta taustaryhmittain.

Kohderyhmana oli laaja asiantuntijapaneeli, johon koottiin kattava asiantuntijaedustus maatalo-
us-, metsa- ja ymparistopolitiikan sidosryhmien edustajista. Lisaksi paneelin valintakriteereina pidet-
tiin eri koulutustaustoja seka laajaa edustusta eri intressi- ja sidosryhmatahoista. Ensimmaisen kier-
roksen kysely lahetettiin 571 asiantuntijalle. Vastausprosentiksi tuli 30,5 (174 vastaajaa). Toiselle,
tarkentavalle kierrokselle kutsuttiin ensimmaiselle kierrokselle vastanneet 174 vastaajaa, joista 74
asiantuntijaa vastasi kyselyyn (42,5 %).

Kyselyn perustaksi valmisteltiin ohjauskeinojen arviointikehikkoa, jonka avulla tarkastellaan erik-
seen tavoitteiden ja itse keinojen kannatettavuutta, perusteluja, kustannustehokkuutta, vaikutuksia
ja vaikuttavuutta. Kestavyyden eri ulottuvuuksien vaikutusarviointi on olennainen osa arviointikehik-
koa. Webropol-verkkokyselyn ensimmainen kierros toteutettiin syyskuussa 2013 ja ensimmaisen
kierroksen tulokset huomioiva ja tarkentavia kysymyksida kasitteleva toinen kierros tammi-
helmikuussa 2014.

10 Rikkonen, P., Hujala, T., Makkonen, M., Rintamaki, H., Ervola, A., Niinistd, S. & Uusivuori, J. 2015. Tulevaisuu-
den kestdva maa- ja metsa-talous - Uusien ohjauskeinojen toteutettavuusarviointi. [hyvaksytty julkaistavaksi
sarjassa: Luonnonvara- ja Biotalouden tutkimus)
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4 2. Paatulokset

Tarkeimpina tuloksina ovat ohjauskeinon arviointikehikon luominen ja kehittaminen hankkeen tut-
kimuskysymyksiin vastaamiseksi seka itse uudet ohjauskeinot ja niiden arviointi asiantuntijaperustei-
sella Delfoi-menetelmasovelluksella.

4.2 1. Arvioidut ohjauskeinot

Kokonaisuudessaan tutkimuksessa arvioitiin kymmenen eri ohjauskeinoa. Arvioituja ohjauskeinoja
koskevat paatulokset ovat esitetty taulukossa 9.

Taulukko 9. Tutkimuksessa arvioidut ohjauskeinot paatuloksineen ja johtopaatdksineen. Ohjauskei-
non toteutettavuudesta kertova viesti ohjauskeinojen valmistelijoille on kiteytetty kategorioihin:
Eteenpdin vietdvissé, Vaatii hiomista ja Turhaa toiveikkuutta. Ohjauskeinot merkinnalla Eteenpdin
vietévissé ovat arvioinnissa saaneet vahvaa kannatusta ja ne ovat koettu toimiviksi ratkaisuiksi tavoit-
teiden saavuttamisessa. Merkinta Vaatii hiomista tarkoittaa ettd, keinossa koettiin olevan potentiaa-
lia ja tietyin edellytyksin se voisi olla toimiva, mutta hyvaan lopputulokseen paasemiseksi vaatii keino
vield lisatyostoa. Merkinta Turhaa toiveikkuutta tarkoittaa enemmiston tuen puuttumista, silla kei-
non ei ndhty olevan tehokas tai sen kannatus oli hajanaista.

Ohjauskeino Paatulos Johtopaatos

Lannankasitte- | Lannankasittelyn investointituki koetaan | Vahva kannatus Investointituen kayttoon,

lyn investointi- | tehokkaaksi tavaksi edistaa ravinnekier- | mikali lannankasittelyteknologiat arvioidaan

tuki toa, silla vanheneva teknologia on usein | riittavan kehittyneiksi.
kustannustehokkuuden esteena. Keinolla

nahtiin olevan hyvin mydnteinen vaiku- Eteeﬂpém

tus niin ymparistdon (vesistd, ilmasto LR
Hnyme .( . ' vietavissa
monimuotoisuus) kuin myds maaseudun
elinvoimaisuuteen.
Tilusjarjestely- Keinona peltomaiden tilusjarjestelyn Potentiaalinen ja vahvasti kannatettu keino,
tuki pellon- ja starttituki koettiin kannatettavampana joka hyodyttda suoraan maaseudun yritystoi-
metsdanomista- | kuin laajemman, kyla- tai paikallistason mintaa.
jille tilusjarjestelyn lisatuki jo olemassa ole-
J arjes e yn e Jo oremassa o Eteenpall
van tuen lisdksi. Kestavyysvaikutuksia . nviccd
o vietaviss
saataisiin elinkeinojen kannattavuudessa

ja maaseudun elinvoimaisuudessa.

Biokaasun sy6t- | Biokaasun syottotariffijarjestelman laa- | Vaikka kannatettava, vaatii lisdvalmistelua.

totariffi jentaminen koskemaan alle 100kVA Edellyttaisi syottotariffin saanndsten uudel-
kokoluokan laitoksia alentaa kasvihuo- leenarviointia ja muutosta.
nekaasupaastoja, mutta keinoa ja sen
kustannustehokkuutta tulee viela jalos- \/aat.\.\
taa. Kestavyysvaikutuksia saataisiin il- h"om'\sta
masto- ja vesistovaikutuksista.
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Ohjauskeino

Monivuotisen
nurmen viljely-
velvoite elope-
raisilla mailla

Kemera-tukien
uudelleen koh-
dentaminen

Koulutussetelit
puutuotealan
mikroyrityksille

Hiilikorvaukset
yksityismetsa-
taloudessa

Siirtyminen
maatilatalouden
tai elinkeino-
verotukseen
metsatalou-
dessa

Paatulos

Keinon vaikuttavuus khk-paastojen alen-
tamiseen nahtiin suurena. Kestavyysvai-
kutuksia saataisiin ilmasto- ja vesistovai-
kutuksista elinkeinon kannattavuuden ja
maaseudun elinvoimaisuuden kustan-
nuksella.

Kemera-tukien suuntaaminen puuntuo-
tannosta markkinattomiin hyotyihin
tukisi metsien julkishyddykkeiden tuo-
tantoa, kuten metsien monimuotoisuut-
ta ja moninaiskdytt6a, mutta saattaisi
alentaa investointeja metsanhoitoon ja
puun tuotantoon.

Koulutussetelimallilla on mahdollista
toteuttaa joustava kannuste puu-
tuotealan mikroyritysten liiketoiminnan
vahvistamiseen. Keino vahvistaisi maa-
seudun elinvoimaisuutta ja elinkeinojen
kannattavuutta.

Metsatalouden hiilikorvaukset ovat har-
kinnan arvoisia pitkalla aikavalilla. Kei-
non kustannustehokkuutta saattaa syo-
da sen hallinnollinen taakka. Ilmaston
lisdksi myonteisia vaikutuksia saataisiin
luonnon monimuotoisuuteen, maise-
maan, vesistoihin sekad EU-
yhteensopivuuteen.

Yrittdjamainen ote metsanomista-
juuteen saattaa joidenkin osalta olla
kannatettavaa, mutta metsanomistajien
verottaminen metsatalousyrittdjina ei
sovi kaikille nykyisille eika tuleville met-
sanomistajille. Keino kaytanndssa lak-
kauttaisi metsatalouden verotuksen
kehittdmisen itsendisena kokonaisuute-
na.
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Johtopaatos

Toimenpidetta kehitettava osana EU:n yhteista
maatalouspolitiikkaa ja sen tukijarjestelmaa.

Vaatii
hiomista

Markkinaehtoisuuden lisédminen metsaalalla
talla keinolla vaatii jatkotutkimusta keinon
moninaisista vaikutuksista ja sopivuudesta
nykytilanteeseen.

Vaatii
hiomista

Kannatettava, joskin edelleen kehitettava kei-
no. Mietittdva kohdennusta, mihin saa kayttaa:
yleista liiketoimintakoulutusta vaikuttavampaa
olisi kohdentaa setelit yrityskohtaisesti raata-
I6ityyn konsultointiin.

Vaatii
hiomista

Kannatettavuudeltaan mielipiteita jakava kei-
no, vaatii jatkovalmistelussa hiilitaseen mit-
taamiseen ja seurantaan seka korvausten maa-
raytymiseen liittyvia lisdselvityksia. Kansainva-
linen ilmastopolitiikka vaikuttaa.

Vaatii
hiomista

Metsaverotuksen siirtyminen muiden tulovero-
tusten suuntaan vaatii jatkoselvityksia.

Turhaa
Toiveikkuutta
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Ohjauskeino Paadtulos Johtopaatos
Yhdistelma- Pinta-alaperusteisen metsaverotuksen Metsdverojarjestelmien vaikutusarviointi vaatii
metsaverotus osittaisella palautuksella on tarkeaksi ylipaatadn monipuolista asiantuntemusta.
nahty tavoite: metsanomistajien puun-
tarjo.r'\'n.an Ilsaafmnen, jota 'r'1yky|n.en Turhaa
verojarjestelma saattaa epatarkoituk- . 'kkUUtta
senmukaisesti heikentaa. Keino lisdisi Tolvel
maaseudun elinvoimaisuutta ja elinkei-
nojen kannattavuutta, mutta herattaa
ristiriitaisia reaktioita.
Eloperdisten Paistokauppamallia ei ndhd3 toteutta- Ei edistettdva keino tdssa laajuudessa ja
maiden viljelyn | miskelpoisena pelkistaan eloperiisille kohdentuvuudessa.
ohjaus paasto6- maille kohdennettuna.
kaupalla Turhaa
Toiveikkuutta

4.2.2. Menetelmalliset huomiot tuloksissa

Asiantuntijuuden suhteen maatalous-, metsa- ja ymparistdasiantuntijuus olivat toisen kierroksen
vastaajajoukossa hyvin tasapainossa. Toisella kierroksella "Tutkimus ja koulutus” -asiantuntijaryhman
osuus oli jonkin verran suurempi kuin ensimmaiselld kierroksella, samoin maatalouden osuus ensisi-
jaisena asiantuntijuusalueena. Vastaajien kriittisyys lisdantyi toisella kierroksella. Verrattaessa 1. ja 2.
kierroksen vastauksia samojen ohjauskeinojen kohdalla havaittiin, etta ohjauskeinojen kayttéénoton
kannatettavuuteen suhtauduttiin yleisesti kriittisemmin. Sen sijaan keinoihin liitettyjen paatavoittei-
den kohdalla 1. ja 2. kierroksen kannatettavuustasot vaihtelivat eri ohjauskeinojen valilla.

Ensimmaisen kierroksen vastausten pohjalta osaa ohjauskeinoista jalostettiin eteenpain toiselle
kyselykierrokselle kun taas joidenkin keinojen kohdalla toiselle kierrokselle valittiin ensimmaisella
kierroksella olleeseen keinoon ndhden vaihtoehtoinen keino. Nama niin kutsutut jalostetut keinot
olivat toisen kierroksen vastaajien mielesta kaikki hieman kannatettavampia kuin alkuperaiset keinot.

Ohjauskeinojen kayttoonottoon, tavoitteeseen ja kustannustehokkuuteen liittyvissa kysymyksis-
sa asiantuntijoiden mielipiteet |dhenivat toisiaan mentdessa toiselle kierrokselle. Ensimmaisen kier-
roksen palautteen ja vastausargumenttien kautta annettuja toisen kierroksen nakemyksia voinee
pitdd pidemmalle harkittuina ja myos vahvemmin erilaisia nakemyksia edustavana, silla toiseen kier-
rokseen osallistuneiden vastaajien voidaan olettaa olleen motivoituneimpia vastaajia taman asian-
tuntijapaneelin sisalla.

Metsatalouteen liittyvien ohjauskeinojen vapaamuotoinen kommentointi oli huomattavasti
maatalouden ohjauskeinojen vapaata kommentointia vilkkaampaa. Metsatalouteen liittyviin keinoi-
hin sisaltyi selvasti enemman intressiristiriitoja kuin maatalouteen liittyviin keinoihin. Tama voi joh-
tua joko sektorien erilaisista poliittisista konteksteista tai tassa tutkimuksessa tarkasteltujen ohjaus-
keinojen erityispiirteista. Kaikkiin ohjauskeinoihin tuli jatkotydssa huomionarvoisia avovastauksia.

Tuloksia ei voi pitda yleistettdavana totuutena intressi- ja sidosryhmien nakemyksista, silla asian-
tuntijapaneeli valittiin subjektiivisena prosessina, jossa korostui tutkimusryhman valmistelema valin-
takriteeristd kattavan asiantuntijuuspeiton saamiseksi. Tulokset antavat kuitenkin hyvan yleiskuvan
nakemyksista ja niiden hajonnasta vastanneiden asiantuntijoiden osalta.
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4.3. Ohjauskeinokohtaiset politiikkahaasteet ja toimenpide-
ehdotukset

Alla on tarkasteltu empiirisiin tuloksiin pohjautuvia ohjauskeinokohtaisia politiikkahaasteita ja koottu
niihin vastaavia toimenpide-ehdotuksia. Toimenpideluetteloiden oheen on listattu tutkijaryhman
tunnistamia avaintoimijoita, joilla on mahdollisuus vaikuttaa kyseisen ohjauskeinon muotoutumiseen
sekd kayttoonottoon

Investointituki lannankasittelylle

Maatiloille kohdistettu lannankasittelyn investointituki sai selkedaa kannatusta. Ohjauskeino koettiin
selkedksi tukimuodoksi, joka riittdvan korkeana aktivoi investoimaan. Kierratysravinteiden tehok-
kaamman kayton nahtiin tuovan tiloille sdaastdja ja siten edistavan kannattavuutta. Nykyisen lannan-
kasittelyteknologian ei nadhty kuitenkaan olevan vield tarpeeksi kehittynytta. Valtaosa vastaajista
katsoi, ettd lannankasittelyteknologioiden kehittdmiseen ja edistamiseen tulisi kohdentaa enemman
resursseja ja loppujakeen (kasitellyn lannan) hyodyntamista tulisi kehittda ja edistda. Investointituki
on huomioitu nykyisessa maaseutuohjelmassa lannankasittelyn tehostamisen ja ymparistoystavalli-
sen varastoinnin ratkaisujen tukena.

Lannankasittelyn kehittamisellda voidaan vahentaa tarvetta peltoalan kasvulle, vahentda kasvi-
huonekaasupaastoja ja hillita vesistokuormitusta seka vaikuttaa yritystoiminnan laajentamiseen seka
uuden syntymiseen. Ohjauskeinon koettiin auttavan nimenomaan isoja tiloja hallitsemaan kasvavia
lantamaaria ja olevan valttamaton toteuttaa tulevien ravinnerajoitusten (ymparistétuki, nitraattiase-
tus) kiristysten vuoksi. Ravinteiden kierratys ja parantuneet lannankasittelyteknologiat tulevat nos-
tamaan lannan arvoa, koska tulevaisuudessa typen ja fosforin hinnat tulevat nousemaan globaalilla
tasolla niiden rajallisuuden vuoksi. Suomen kaltaisissa olosuhteissa saman lannankasittelyteknologian
ei katsottu sopivan kaikille maatiloille sellaisenaan. Ohjauskeinon kayttoonotolla koettiin olevan erit-
tdin positiivisia vesisto- ja ilmastovaikutuksia.

Toimenpide-ehdotukset

e Lannankasittelyteknologioiden kehittamiseen ja edistamiseen tulisi kohdentaa enemman re-

sursseja.

e Investointituki tulisi kohdentaa lannankasittelyteknologian tehokkuuden mukaan (BAT peri-

aate).

e Tuki tulisi suunnitella tilakohtaisesti, niin ettd koko lantaketju huomioidaan tilan lantalogistii-

kassa.

e Erilaisten sovellusten kehittaminen, jotta heterogeenisilla maatiloilla on valittavana itselleen

tehokkain teknologiaratkaisu.

e Loppujakeen hyédyntamista tulisi myos kehittaa ja edistaa teknologisin sovelluksin.

e Teknologian nopean kayttéonoton edistamiseksi, investointituki tulisi myontda 1-2 vuoden

ajaksi.

e Tietoa yhteistyon tuomista mahdollisuuksista tulisi lisata.

Mahdolliset toimijat

MMM, Luke, VTT, ProAgria

Tilusrakenteen kehittaminen

Tilusjarjestelyille annettiin selkea tuki monestakin syysta. Asiantuntijat nakivat, etta lisatuella aikaan-
saadut tilusjarjestelyt vahentaisivat tarvetta vuokrata peltomaata lyhyilla vuokrasopimuksilla ja siten
pitda paremmin huolta pellon perusparannuksista. Samoin nahtiin, etta lisatuki toteutuessaan vahen-
taisi metsatilojen pirstoutumiskehitysta. Silti jonkin verran kyseenalaistettiin sitd, pitdako valtion
osallistua tukitoimilla tilusjarjestelyiden kiihdyttamiseen vai pitdisiké sen antaa hoitua maamarkki-
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noiden normaalin toiminnan kautta. Markkinoiden ohjausta korostavaa ndakemystd kommentoitiin
esimerkiksi seuraavasti:
“Jos kyseessd kannattava toimi liiketaloudellisessa mielessé, miksi se ei tapahtuisi il-
man mitédn kannustimia?”

Tilusjarjestelyilla voidaan saada aikaan merkittavia hyotyja niin yhteiskunnan kuin yritystoimin-
nankin kannalta esimerkiksi kohdealueen maa- ja metsatalouteen liittyvan yritystoiminnan edellytys-
ten parantuessa. Hyotyja syntyy, kun tiluksia kootaan suuremmiksi yhtenaisiksi kayttoyksikoiksi, jol-
loin koneiden kayttd tehostuu ja helpottuu seka kulkeminen erillisten palstojen valilla vahenee. Li-
saksi tilusjarjestelyjen yhteydessa toteutettavilla perusparannushankkeilla (teiden ja ojien tekemi-
nen) saavutetaan merkittavia hyotyja logistiikan ja kuivatuksen tehostumisen kautta ja samalla luo-
daan edellytyksia palstakoon kasvattamiselle niin peltolohkoilla kuin metsdtalousmaissa. Hanketilus-
jarjestelyilld voidaan lieventaa tai poistaa maankayttohankkeiden kiinteistdjen kaytolle aiheuttamia
erilaisia haitallisia vaikutuksia. Valtion tuki tilusjarjestelyhankkeille on tarkea kannustin, jonka avulla
mm. laajempia peltotilusjarjestelyja on jo saatu aikaiseksi.

Toimenpide-ehdotukset

e Kohdennettu starttituki toimii tilusjarjestelyiden kiihdyttdjana muutamien maanomistajien
valisissa tilusjarjestelyissa, joissa toimituskustannukset koetaan suuriksi. Tata kannattaa
edistaa.

e Maamarkkinoita aktivoivat toimet (mm. lahja-, perint6- ja myyntivoittoverotuksen huojen-
nukset, pellon kiinteistovero) edistavat maaseudun yritystoiminnan edellytysten kehittymista
esimerkiksi pellon siirtyessa aktiiviviljelijan omistukseen.

e Tukitason nostoa suuremmissa, alue- tai kylatason tilusjarjestelyssa ei kannattane harkita.

e Parhaana tukimallina suuremmissa tilusjarjestelytoimituksissa pidettiin sitd, etta tilusjarjeste-
lyn lisdtuki maksetaan jalkikateen osuutena maanmittaustoimituksen kokonaiskustannuksis-
ta. Tama on myos laajemmissa tilusjarjestelyissa nykykadytanto.

e Selvitettdva myos sellaisten mallien edut, jossa maksetaan maaritelty tukisumma tilusjarjes-
telyn kokonaissuunnitelmaa vasten (selvitetaan tilusjarjestelyn toteutettavuus) tai maksetaan
kasvava tukisumma tilusjarjestelyyn osallistuvien maanomistajien lukumaaran kasvaessa.

Mahdolliset toimijat

MMM, Maanmittauslaitos, Eduskunta (Maanvuokralaki), ProAgria, Metsdkeskus

Biokaasun syottotariffijarjestelman laajentaminen

Biokaasun syottotariffin laajentaminen sai selkeda kannatusta. Ohjauskeinon kdyttdonoton nahtiin,
biokaasulaitosten yleistymisen myo6ta, edistdavan biomassojen jarkevaa hyodyntamistd ja kayttoa.
Synergiahyotyja voidaan saavuttaa mm. lannan varastoinnissa, kasvipeitteisyyden hyodyntamisessa
ja ravinteiden kierrossa sekd samalla parantaa maatila- ja maatilaklusterikokoluokan biokaasulaitos-
ten taloudellista kannattavuutta. Biokaasulaitosten yleistymiselld nahtiin olevan vaikutusta myos
teknologian kehittymiseen. Osa asiantuntijoista perdadnkuulutti tariffijarjestelman kalleudesta ja by-
rokratian raskaudesta, kun osa asiantuntijoista naki investointituen ja tariffin yhtdaikaisen mahdollis-
tamisen olevan avainasemassa, kun halutaan edistdd maatilakokoluokan laitosten yleistymista. Puo-
let vastaajista koki, ettd uusiutuvan energian hajautettua tuotantoa olisi edistettava isomman koko-
naisuuden nakdkulmasta.

Biokaasulaitosten lisdantymiselld nahtiin olevan positiivisia maisemavaikutuksia erityisesti vajaa-
kayttoisten nurmien hyédyntamisen mahdollistamisesta, minka nahtiin voivan lisata mm. suojakais-
tojen ja -vyohykkeiden, viherkesantojen ym. nurmialojen laajempaa kayttda. Positiivisia vesisto- ja
ilmastovaikutuksia ndhtiin syntyvan biokaasuprosessin ja madatejaannoksen hyddyntamisena toimi-
vien ratkaisuiden kautta. Hajautettu energiantuotanto nahtiin sosioekonomisesti erittdin kestavana
ratkaisuna ja ohjauskeinon kayttoéonotolla nahtiin olevan vaikutusta olemassa olevan yritystoiminnan
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laajentamiseen sekd uuden yritystoiminnan syntymiseen. Biokaasulaitosten lisddntymisesta koettiin
olevan mahdollisesti haittaa maaseudun asukkaille lisdantyvan kuljetusliikenteen ja hajuhaittojen
muodossa. Syottotariffin huolellinen suunnittelu ja sen byrokratian karsiminen nahtiin ensisijaisen
tarkeiksi, jotta ohjauskeinon paatavoitteisiin paastaisiin mahdollisimman kustannustehokkaasti.
Vaikka maatalouden kasvihuonekaasupdastoja itse biokaasutus ei paljoa vahenna, nahtiin sen kan-
nustavan hiilensidontaan ja kierrattamaan biomassaan sitoutuneet ravinteet.

Toimenpide-ehdotukset

e Ohjauskeino tulisi valmistella hyvin huolellisesti, niin ettd syottotariffin suuruus perustuisi
realistisiin laskelmiin.

e Byrokratiaa tulisi karsia reilusti nykyisesta syottotariffijarjestelmastd (kustannustehokkuus yh-
teiskunnan nakokulmasta).

e Vaatimukset "tdysin uudesta laitoksesta” tulisi ehdottomasti poistaa, koska maatiloilla on Iah-
tokohtaisesti mm. rakenteita ja koneita, joita voidaan hyddyntaa uuden biokaasulaitoksen ra-
kentamisessa.

e Maatilojen yhteislaitosten kannattavuuden tarkempi tarkastelu on tarpeen, jotta tuki koh-
dentuu kustannustehokkaasti.

e Kasvihuonekaasupaastdjen vaheneminen riippuu teknisesta toteutuksesta seka koko lanta-
ketjusta ennen ja jalkeen biokaasutuksen. Naihin asioihin tarvitaan myds ohjausta, jotta rat-
kaisut ovat oikeita.

Mahdolliset toimijat

MMM, Luke, TEM, ProAgria

Eloperaisten maiden viljely

Eloperaisilta viljelymailta tulevien hiilidioksidipaastéjen vahentaminen nahdaan tutkimuksessa vai-
kuttavimpana keinona maatalouden ilmastopaastdjen vahentamisessa. Teoriassa eloperaisten mai-
den ohjaaminen nurmelle ja maataloustuotannon kasvu muilla maalajeilla voisi onnistua noin 10
vuoden siirtymdajan puitteissa varsin kohtuullisilla kustannuksilla koko maatalouden mittakaavassa
katsottuna, vaikka se aiheuttaisikin tuotannonjarjestelyihin vaikeuksia erityisesti vilja- ja sianlihan
tuotannossa, joissa monivuotiselle nurmelle ei ole viljelykierrossa tarvetta. Eloperdisid peltoja on
uusimman Tilastokeskuksen padastdinventaarion mukaan noin 245 000 ha ja vaikutukset kohdistuisi-
vat erityisesti C-alueelle. Merkittava osa maidontuotannon kasvusta on viimeisen 10 vuoden aikana
osunut maan keskiosiin ja niille alueille, joilla eloperdisten maiden osuus peltoalasta on selvasti kes-
kimaaraista suurempi.

Viljelyvelvoitetta pidettiin itse keinona jarkevana khk-paastdjen vahentamisen vuoksi ja lisdanty-
neelle nurmelle voisi |0ytya kayttotarkoitus myos biokaasutuksessa. Lisdksi ndhtiin, ettd nurmenkin
sijasta pellot voitaisiin syrjagisemmilla viljelyalueilla metsittda tai siirtda puuperdisen bioraaka-aineen
tuotantoon. Kasvihuonekaasujen vahentamisnakokulma on viljelyssa tarkea, mutta lisaksi pitdaa huo-
mioida se, ettd nurmi tulee hyodynnettya jarkevalla tavalla. Samoin keinon kustannustehokkuuden
nahtiin riippuvan pitkalti siita, pystytaankoé nurmi hydodyntamaan ja kuinka suuri kannustin tarvitaan
keinon toteuttamiseksi.

Vahva ndkemys oli myds siitd, ettd velvoitetta ei toteuteta pakkona, vaan se on osa CAP-
tukipakettia esimerkiksi nykymuotoisena erityisymparistotuen toimenpiteend, mutta padivitettyna
tukitason ja sopimuskauden pituuden suhteen. Edellisen ohjelmakauden 10 vuoden sopimus koettiin
nurmessa liian pitkana. Nurmen kasvun ja hyvan hiilensidonnan vuoksi lyhyempi sopimusaika koettiin
jarkevammaksi. Edellisella ohjelmakaudella maatalouden erityisymparistétuen toimenpiteena oli
turvepeltojen pitkdaikainen nurmiviljely (10 vuoden sopimus), mikd muuttui 2014-2020 ohjelmakau-
delle monivuotiseksi ympaéristénurmeksi (3-5 vuoden sopimus). Vuonna 2012 voimassa oli 323 sopi-
musta yhteenséa 3 305 hehtaarilla, joissa keskimaarainen tuki oli 95 €/ha (Niskanen 2014). Eloperiisiin
maihin luokitelluista maista oli vuonna 2013 yksivuotisilla kasveilla 92 000 ha sekd nurmiviljelyssa
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noin 154 000 ha (Tilastokeskus 2013). Asiantuntijoilta kysyttiin, tulisiko tukitasoa nostaa, jotta pitka-
aikaisen nurmen viljely lisdantyisi tamanhetkisesta tasosta. Vastaajista 28 % piti nykyista tukitasoa
sopivana, 34 % vastaajista suosi 25 €/ha korotusta, viidennes vastaajista +50 €/ha korotusta ja vii-
dennes néki, ettei tallaiselle tukimuodolle ole tarvetta tai tuki ei ole oikea ohjauskeino tdssa kysy-
myksessa.

Vaikka erityisymparistétuen turvemaiden pitkdaikainen nurmiviljely -toimenpide ei ole saanut-
kaan laajaa suosiota, on huomattava, ettd melkein puolet eloperdisistd maista on tallakin hetkella
nurmella tai luonnonhoitopeltoina.

Toimenpide-ehdotukset

e Eloperaisten viljelymaiden ohjaus nurmelle tulisi toteuttaa osana CAP-tukipakettia esimerkiksi

erityisymparistotuen toimenpiteend, mutta paivitettyna tukitason ja sopimuskauden pituu-
den suhteen.

e Viljelyvelvoitteenomaisena sen toteuttamista ei pideta hyvana.

e Nurmen kasvun ja hyvan hiilensidonnan vuoksi lyhyempi sopimusaika koettiin jarkevammaksi.

Talla hetkella maatalouden erityisymparistétuen toimenpiteena on turvepeltojen pitkaaikai-
nen nurmiviljely (10 vuoden sopimus). Tahan tulisi maaritella lyhyempi sopimuskausi (esim. 5
vuotta).

e Samalla tukitason lievaa nostoa kannattaa harkita

e Paastokauppamallia ei kannata edistaa pelkastaan eloperdisille maille kohdennettuna

Mahdolliset toimijat

MMM, ProAgria, Luke

Koulutussetelit puutuotealalle

Koulutussetelien kayttéonotto puutuotealalla voi onnistua vahvistamaan alan elinkeinojen kannatta-
vuutta ja tdten myos maaseudun elinkeinojen tulevaisuuden ndakymia. Puutuotealalla toimivien mik-
royritysten liiketoiminnan kilpailukyvyn ja jatkuvuuden varmistaminen ohjauksen keinoin sai ldhes
yksimielista kannatusta. Ndiden yritysten toiminnan vahvistaminen voisi parantaa etenkin tuote- ja
liilketoimintainnovaatioiden syntymamahdollisuuksia ja lisdksi yritysverkostoon integroituminen
edesauttaisi niiden markkinoille padsya ja liiketoiminnan kasvua.

Haasteina ehdotetuilla koulutusseteleilla on nykyisen koulutustarjonnan sopivuus yrityksen tar-
peisiin ndhden. Toisaalta taas epailtiin, ettd koulutukseen osallistuminen ei niinkdan olisi yrityksilla
taloudellisesti rajoitettua, silld edullista koulutusta ja vield taloudellista tukeakin siihen osallistumi-
seen olisi jo olemassa. Ongelma, johon tulisikin tarttua, saattaisi olla pienyrittdjien koulutukseen osal-
listumisen motivaatio- ja aikapula. Tahadn voisi tuoda apua setelien kohdentaminen yleisen koulutuk-
sen sijaan yritykselle raataloidyn konsultointipalvelun hankintaan. Kaiken kaikkiaan setelijarjestelman
hallinnoinnin kdynnistaminen nahtiin kuitenkin vaativaksi ja resursseja vievaksi. Oppia olisi saatavissa
muilta sektoreilta (esim. sote), joilla palvelusetelijarjestelmé on jo aiemmin otettu onnistuneesti
kayttoon.

Toimenpide-ehdotukset
Yritysten koulutustarpeita kuten myos muita kasvun esteina nahtavia seikkoja tulisi kartoittaa.

Mikali esteitd voidaan poistaa koulutuksella,

e pitadisi varmistaa ettd olemassa oleva koulutustarjonta vastaa yritysten tarpeita.

e yhteistyon ja verkottumisen nakdkulmista voitaisiin pohtia kuinka koulutusseteleita voitaisiin

kayttaa yritysryppadille raataloityjen koulutusten jarjestamiseen

e yhteensopivuus voimassa olevien valtiontukisaantdjen kanssa taytyisi selvittaa
Mikali esteet ovat koulutuksen ulottumattomissa,

e yritysten yhteistoiminnan kohdalla voitaisiin harkita tallaisen toiminnan suoraa tukemista ku-

ten esim. yhteismarkkinointia tukevien yhdistyksien tai osuuskuntien kautta
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e koulutusseteleiden laajentaminen myds muita kuin koulutuspalveluja koskeviksi, yleisemmiksi
mikroyrityksille kohdennetuiksi palveluseteleiksi. Talloin seteleilla voitaisiin esim. teettaa yri-
tyksen liiketoiminta- ja kilpailukykyanalyyseja

Mahdolliset toimijat

MMM, TEM, ELY-keskus, Luke

Hiilikorvaukset metsatalouteen

Metsatalouden hyddyntdaminen ilmastonmuutoksen hillinndssa nahdaan periaatteessa hyvin kanna-
tettavana ja kustannustehokkaana varsinkin kun sita verrataan toisiin sektoreihin. Keinona metsan-
omistajille hiilivarannon tai sen muutoksen mukaan maksettavat vuokrat tms. korvaukset saivat kan-
natusta joillain aloilla. Muualla taas vaihtoehtoinen puun jatkokdyton kuten puurakentamisen ja fos-
siilisten energiaraaka-aineiden korvaamisen vahvistaminen saivat enemman kannatusta, silla ilmas-
tovaikutusten lisaksi ndma lisdisivat valittomasti metsiin perustuvaa yritystoimintaa. Kustannuste-
hokkuutta tulisi taten tarkastella huolellisesti ennen keinon kayttéonottoa. Kustannustehokkuuden
riippuvuus nykyisesta ja tulevista kansainvalisista hiilinielujen laskentasaannoista tulisi selventaa.
Keinon dynaamisia puumarkkinavaikutuksia on selvitetty taman julkaisun luvussa 1.2.4.
Toimenpide-ehdotukset
Ehdotettua keinoa tulisi tyostaa lisda. Vastauksia seuraaviin kysymyksiin kaivataan:
e Kuinka paljon keinon voidaan olettaa lisdavan hiilivarantoa, vai maksetaanko jostain mika tal-
I3 hetkelld on valtiolle ilmaista?
e Keinon positiiviset vaikutukset monimuotoisuuteen ja vesistokuormituksen vahentamiseen
tulisi tarkemmin selvittdaa? Nailla voi olla merkittava vaikutuskeinon kokonaishyétyihin.
e Kuinka suuri hallinnollinen taakka keinon kayttoonottoon sisaltyy? Keino vaatii laajaa seuran-
taa, sekd menetelmien kehittamista hiilensidonnan mittaamiseen ja korvauksen laskemiseen.
Mahdolliset toimijat
MMM, Luke, YM, SYKE

Metsaverotuksen uudistaminen yhdistelmaverotukseksi

Metsdverotuksen uudistaminen jakoi asiantuntijoiden nakemykset vahvasti. Paatavoite eli metsan-
omistajien puunmyyntiaktiivisuuden kasvattaminen oli selvdsti kannatetumpaa kuin itse yhdistelma-
verotus (vaihtoehtona nykyiselle verotusmallille olisi nykyisen ja pinta-alaperusteisen verotuksen
yhdistelmd). Metsaverotuksen nykykdytdnnon epaneutraalisuutta ei tunnistettu. Keinoa vastustavis-
sa nakemyksissa korostui arvio, ettd vapaaehtoinen yhdistelmaverotus kiinnostaisi l[ahinna vain niita,
jotka muutenkin myisivat puuta aktiivisesti. Ndin ollen keino olisi puunmyyntiin kannustamisessa
huonosti vaikuttava ja kustannustehoton. Nakemyksissa arvosteltiin myos keinon monimutkaisuutta
ja ylipaataan metsaveropolitiikkan tempoilevuutta. Veromuutosten markkinahairiot nahtiin keinon
suurena riskina. Keino nahtiin myos hallinnollisesti raskaana, koska se edellyttaisi jonkinlaisen vero-
luokituksen palauttamista hallinnon yllapidettavaksi. Keinolla nahtiin kuitenkin myds mydnteisia vai-
kutuksia maaseudun elinvoimaisuuteen ja elinkeinojen kannatettavuuteen. Toisaalta vaikutukset
maisemaan ja monimuotoisuuteen nahtiin melko kielteisina.
Toimenpide-ehdotukset
Mikali keinoa jossain vaiheessa harkitaan uudelleen, ainakin seuraavia kysymyksia on selvitettava
tarkemmin:
e Millainen ja mihin tietopohjaan perustuva olisi jarjestelman edellyttdama veroluokitusjarjes-
telma?
e Kuinka suuri joukko ja ketkd metsanomistajista siirtyisivat yhdistelmaverotuksen piiriin, ja mil-
laisia puuntarjontavaikutuksia talla olisi?
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e Kuinka yhdistelmaverotus tulisi maaritelld, jotta se ei muodostaisi haitalliseksi katsottavaa ve-
rotukea?

Mahdolliset toimijat

MMM, Luke

Metsatalouden verotuksen siitaminen maatilatalouden tai yritysverotuksen
piiriin
Metsdtalouden verojarjestelmdn muuttaminen jakoi asiantuntijoiden ndkemykset melko voimak-
kaasti. Paatavoitetta, metsiin perustuvan yritystoiminnan ammattimaisuuden vahvistamista, pidettiin
padosin kannatettavana, mutta keinon kustannustehokkuutta epadiltiin. Suurin epailys kohdistui sii-
hen, ettei maatilatalouden verotus tai yritysverotus sopisi suurelle osalle nykyisistd metsanomistajis-
ta, koska he eivat ole yrittajamaisia eivatka nain ollen hyotyisi veromuodon vaihdoksesta. Useimpien
pienmetsanomistajien kokonaisveroasteen epailtiin kasvavan muutoksen seurauksena. Veromuodon
muutos kuitenkin hyoddyttdisi maanviljelijoita ja perikuntia. Lisdksi keinon mukanaan tuoma perinto-
ja lahjaverohuojennus vahvistaisi sukupolvenvaihdosten jalkeenkin jatkuvaa yritysmaistd met-
sanomistusta. Koska uuden veromuodon vaatimukset olisivat kuitenkin ei-yrittajamaisille omistajille
kohtuuttomia, tulisi veromuodon vaihtamisen olla vapaaehtoinen, mika puolestaan edellyttaisi kah-
den rinnakkaisen jarjestelman yllapitoa ja hallinnollisia lisdkustannuksia. Riskinad keinon kaytt6on-
otossa nahtiin, ettd samalla kun metsatalouden verotus alistettaisiin osaksi laajempaa verotusjarjes-
telmaa, menetettdisiin mahdollisuus kehittda metsatalouden verotusta itsendisena.

Toimenpide-ehdotukset
Ehdotetun keinon kayttéonotto olisi ongelmallista, ja jatkoselvitysta tarvitaan erityisesti seuraavista
kysymyksista:

e Miten keino muuttaisi eri metsanomistajaryhmien veroastetta?

e Mita tapahtuisi metsavahennykselle?

e Millaisin ehdoin vapaaehtoinen verotusmuodon valinta olisi jarjestettavissa?

e Milla tavoin keino vaaristaisi markkinoiden ohjausta?

Mahdolliset toimijat

MMM, PTT, Luke

Kemera-tukien uudelleen kohdentaminen

Kemera-tukien uudelleen suuntaaminen puuntuotannon tuista markkinattomien hyotyjen tukemi-
seen jakoi asiantuntijoiden nakemykset voimakkaasti. Muutoksen kannattajat nakivat erityisesti ta-
voitteen kannatettavana, perustellen sita toisaalta silld, ettd puuntuotannon pitaisi olla markkinaoh-
jautuvaa, toisaalta silla etta metsien markkinattomat hyddyt tarvitsevat tukia. Muutoksen vastustajat
nakivat ehdotetun ohjauskeinon uhkana metsanhoidon tasolle, maaseutupoliittisesti perustelluille
tulonsiirroille seka elinkeinojen kannattavuudelle, etenkin Pohjois-Suomen metsatalouden elinvoi-
maisuudelle. Toisaalta osa asiantuntijoista kannatti myds nakemysta, etta kaikista tuista pitdisi maa-
raajassa luopua. Julkishyodykkeiden tukemista myos vastustettiin silla perusteella, ettd metsien vir-
kistyskayttd onnistuu normaaleissa talousmetsissdkin. Keino nahtiin hallinnollisesti keveana ja EU-
yhteensopivana.

Kemera-tukien uudelleen suuntaamista ehdotettiin myos vaihtoehtoisella tavalla, jossa tuet
kohdennettaisiin nuorten taimikoiden hoitoihin, kunnostusojitusten vesiensuojelutoimiin ja moni-
muotoisuuskohteiden laatuhinnoitteluun. Tama tukien suuntauslinja tavoitteineen sai asiantuntijoilta
vahvemman kannatuksen. Kannatusta saivat tukien kohdentaminen ajoissa tehtdvaan taimikonhoi-
toon sekd vesiensuojelundkdkulma. Epdilyksia herattivat vesiensuojelutoimien maarittely sekd mo-
nimuotoisuuskohteiden laatuluokittelun kriteeristd. Ohjauksen eri tavoitteiden yhteensovittamista
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kuvaa havainnollisesti oheinen Delfoi-paneelin kommentti ehdotukseen Kemera-tukien suuntaami-
sesta enemman julkishyotyjen tukemiseen:
”0On oikein, ettd niiden tuotantomuotojen tukemista tiukennetaan, joissa on toimivat
markkinat ja siirretdén tukea sinne, jossa markkinoita ei ole tai ne toimivat huonosti.
Ongelma on, ettd tdmd lisdd hallinnollista tyétd, koska hankkeet pitéd arvioida tar-
kemmin.”
Toimenpide-ehdotukset
Ehdotetussa keinossa on useita kannatettavia piirteitd mutta myds avoimeksi jaaneita kysymyksia,
joiden vuoksi taman kaltainen ohjauskeinomuutos suositellaan valmisteltavaksi osana seuraavaa
suurempaa metsatalouden tukien kokonaisuudistusta. Siihen valmistauduttaessa ainakin seuraavat
kysymykset on syyta selvittaa:

e Skenaariolaskelmat puuntuotannon tukien kokonaan luopumisen seurauksista metsanhoidon
suoritemaariin

e Vesiensuojelun maaritteleminen kunnostusojitusten yhteydessa ja hyvaksyttavat tukiperus-
teet

e Mahdollisuudet maaritelld luontoarvot EU:n maa- ja metsatalousalan valtiontuen suuntavii-
voissa tukien/korvausten perusteiksi seuraavan suuntaviivapaivityksen (2021 alkava kausi)
yhteydessa

Mahdolliset toimijat

MMM, Tapio, Metsakeskus, Luke, SYKE

57



luke.f

Luonnonvarakeskus
Viikinkaari 4

00790 Helsinki

puh. 029 532 6000



