Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

Hiilinieluja ja ilmastohyoty
hallituin riskein

Metsasektorin ohjauskeinojen monitieteinen analyysi

Mikko Peltoniemi, Suvi Huttunen, Matti Hyyrynen, Jukka Simila,
Kirsi-Maria Halonen, Emmi Haltia, Jussi Leppédnen, Johanna Pohjola,
Veli-Matti Tikkanen, Terhi Arola, Aino Assmuth, Hilja Autto,

Tarja Lehto, Annika Lonkila, Samuli Pitzén, Jussi Uusivuori,

Juha Vesala, Esa-Jussi Viitala ja Jussi Lintunen

Luke

LUONNONVARAKESKUS



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

linieluja ja ilmastohyotyja
hallituin riskein

Hii

Metsasektorin ohjauskeinojen monitieteinen analyysi

Mikko Peltoniemi, Suvi Huttunen, Matti Hyyrynen, Jukka Simila,
Kirsi-Maria Halonen, Emmi Haltia, Jussi Leppédnen, Johanna Pohjola, Veli-Matti
Tikkanen, Terhi Arola, Aino Assmuth, Hilja Autto,

Tarja Lehto, Annika Lonkila, Samuli Pitzén, Jussi Uusivuori,

Juha Vesala, Esa-Jussi Viitala ja Jussi Lintunen

Luonnonvarakeskus 2023



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

T S —— Nappaa Suomon ympéristakeskus

55 z ve - ! LAPIN YLIOPISTO

Jord- och skogsbruksministeriet h"lesta Finlands miljdcentral

Ministry of Agriculture and Forestry k__ A Finnish Environment Institute UNIVERSITY OF LAPLAND
1nnni

MAANKAYTTOSEKTORIN

Suomen metsakeskus on osallistunut tutkimukseen. Metsiikeskus

Viittausohje:

Peltoniemi, M., Huttunen, S., Hyyrynen, M., Similg, J., Halonen, K.-M., Haltia, E., Leppéanen, J.,
Pohjola, J., Tikkanen, V.-M., Arola, T., Assmuth, A, Autto, H., Lehto, T., Lonkila, A., Pitzén, S.,
Uusivuori, J,, Vesala, J., Viitala, E.-J. & ja Lintunen, J. 2023. Hiilinieluja ja ilmastohyotyja halli-
tuin riskein : Metsasektorin ohjauskeinojen monitieteinen analyysi. Luonnonvara- ja biotalou-
den tutkimus 110/2023. Luonnonvarakeskus. Helsinki. 164 s.

Mikko Peltoniemi ORCID ID, https://orcid.org/0000-0003-2028-6969

Lukge)

LUONNONVARAKESKUS

ISBN 978-952-380-828-7 (Painettu)

ISBN 978-952-380-829-4 (Verkkojulkaisu)

ISSN  2342-7647 (Painettu)

ISSN  2342-7639 (Verkkojulkaisu)

URN  http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-380-829-4

Copyright: Luonnonvarakeskus (Luke)

Kirjoittajat: Mikko Peltoniemi, Suvi Huttunen, Matti Hyyrynen, Jukka Simila,
Kirsi-Maria Halonen, Emmi Haltia, Jussi Leppanen, Johanna Pohjola, Veli-Matti Tikkanen,
Terhi Arola, Aino Assmuth, Hilja Autto, Tarja Lehto, Annika Lonkila, Samuli Pitzén,
Jussi Uusivuori, Juha Vesala, Esa-Jussi Viitala ja Jussi Lintunen

Julkaisija ja kustantaja: Luonnonvarakeskus (Luke), Helsinki 2023

Julkaisuvuosi: 2023

Kannen kuva: Erkki Oksanen


https://orcid.org/0000-0003-2028-6969
http://urn.fi/URN

Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

Tiivistelma

Mikko Peltoniemi’, Suvi Huttunen? Matti Hyyrynen', Jukka Simila? Kirsi-Maria Halonen?,
Emmi Haltia', Jussi Leppanen’, Johanna Pohjola? Veli-Matti Tikkanen?, Terhi Arola?,

Aino Assmuth’, Hilja Autto® Tarja Lehto', Annika Lonkila?, Samuli Pitzén?, Jussi Uusivuori’,
Juha Vesala®, Esa-Jussi Viitala' ja Jussi Lintunen’

' Luonnonvarakeskus
2 Suomen ymparistdkeskus
3 Lapin Yliopisto

Suomi ei ole saavuttamassa EU LULUCF-asetuksen mukaisia maankayttdsektorin ilmastota-
voitteitaan vuosille 2021-2025. My6s vuosien 2026-2030 tavoitteiden ja Suomen oman hiili-
neutraalisuustavoitteen 2035 saavuttaminen tulee olemaan haastavaa. Metsien hakkuut ovat
viime vuosina kasvaneet voimakkaan puun kysynnan vuoksi ja 1950-luvulta alkanut metsien
kokonaiskasvu on taittunut. Puun kysynnan on ennustettu edelleen voimistuvan tulevaisuu-
dessa. Hillintatoimien toteutus ei ole kaynnistynyt tarvittavassa laajuudessa, vaikka hillintakei-
noja onkin tunnistettu muun muassa maankayttdsektorin ilmastosuunnitelmassa, ja metsata-
louden kannustinjarjestelmaa on uudistettu.

Jos maankayttosektorin ilmastotavoitteita ei saavuteta, Suomelle voi koitua merkittavia talou-
dellisia kustannuksia nieluyksikdiden ostamisesta EU:n muilta jasenmailta tai paastojen va-
hentamisesta muilla sektoreilla. Metsien nielun vahvistamiseksi tarvitaankin hillintéda tukevaa
ja metsanhoitoa ohjaavia ohjauskeinoja.

Hiilinieluja ja ilmastohydtyja hallituin riskein: Metsia ja puutuotteita koskevat ohjauskeinot
(Hilmari) -hankkeessa arvioitiin kahdeksaa eri metsasektorin ohjauskeinoa niiden kustannus-
vaikuttavuuden, ymparistovaikutusten, sosiaalisen hyvaksyttavyyden ja lainsaadannon nako-
kulmasta. Tyon pohjalta suositeltiin tehokkaita ja nopeita keinoja toteuttaa kattavaa ohjausta
metsasektorilla.

Tehokas ohjauskeinokokonaisuus voitaisiin toteuttaa hiilikorvauksen, puurakentamisen tuke-
misen seka maankadytdon muutosmaksun avulla. Nama ohjauskeinot ovat maankadyttdmuutos-
maksua lukuun ottamatta laajasti metsasektorin toimijoiden hyvaksymia ja myo6s lainsaannol-
lisesti mahdollisia ohjauskeinoja. Hiilikorvauksen kaytannon toteutukseen liittyy kuitenkin
avoimia kysymyksia, jotka on selvitettava ennen kayttoonottoa. Siirtymavaiheen ratkaisuna
saantelyyn perustuvat uudistushakkuun lapimittarajat tai korvaus kiertoajan pidentamisesta
voitaisiin toteuttaa todennakdisesti nopeammin. Hakkuiden vuotaminen ohjausjarjestelman
ulkopuolelle heikentaa hillinnan tehoa. Tehokas hillinta vaatiikin, etta mahdollisimman suuri
osa Suomen talousmetsien pinta-alasta on ohjauskeinon piirissa. Vapaaehtoisuuteen pohjau-
tuvissa jarjestelmissa kattavuuteen voidaan vaikuttaa joko suoraan saantelylla tai kiinnitta-
malla huomiota maksettavien korvauksien suuruuteen seka toteutuksen yksityiskohtiin ja
neuvontaan.

Suomen metsia koskevan ilmasto-ohjauksen yhteys- ja ristikkdisvaikutuksia olemassa olevan
ohjauksen kanssa tulisi jatkossa tarkastella kattavasti, ja varmistaa, ettd kokonaisuus edistaa
seka ilmastopolitiikan, ettd metsien kaytolle asetettujen muiden tavoitteiden toteutumista.
Ohjauskeinokokonaisuuden aiheuttamia kustannuksia on syyta verrata EU:n sisalta hankittu-
jen nieluyksikdiden kustannuksiin.
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1. Metsien hiilinielujen saantely Euroopan unionissa
ja Pariisin sopimuksessa

Pariisin sopimus (SopS 76/2016) on keskeisin ja kattavin ilmastoa koskeva globaali valtiosopi-
mus, joka muodostaa eraanlaisen kivijalan koko muulle ilmastolainsaadanndlle. Pariisin sopi-
muksen tavoite on pitda maapallon keskilampdtilan nousu selvasti alle kahdessa asteessa
suhteessa esiteolliseen aikaan ja pyrkia toimiin, joilla ampeneminen saataisiin rajattua alle 1,5
asteen. Pariisin sopimus tdydentaa jo vuonna 1992 solmittua YK:n ilmastonmuutosta koske-
vaa puitesopimusta. EU ja kaikki sen jasenvaltiot ovat allekirjoittaneet ja ratifioineet Pariisin
sopimuksen.

Eurooppalaiseksi ilmastolaiksi kutsuttu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (2021/1119)
annettiin kesakuun lopulla 2021. Tassa asetuksessa saadetaan EU:n vuonna viimeistaan 2050
saavutettavasta yhteisesta hiilineutraaliustavoitteesta. Taman lisaksi siind asetetaan valitavoit-
teet vuodelle 2030 ja 2040, joista ensimmainen on maarallinen. Vuodelle 2030 asetettu valita-
voite on vahintaan 55 % vuoden vahennys kasvihuonekaasuissa 1990 tasosta vuoteen 2030
mennessad. Tama on EU:n yhteinen Pariisin sopimuksen tarkoittama 'kansallisesti maaritetty
panos’ (nationally determined contribution NDC), jonka EU on ilmoittanut sopimuksen sihtee-
ristdlle. Tata tavoitetta EU toteuttaa "Fit for 55"-lainsaadantopaketilla, jonka on paaosin hy-
vaksytty. Euroopan ilmastolaki ei maarittele milla keinoilla hiilineutraaliustavoite saavutetaan,
vaan se on muun EU ja kansallisen lainsaadannon ja politiikan tehtava. Sen sijaan kyseinen
laki sisaltaa ilmastopolitiikan seurantaa, arviointia ja uudistamista koskevia mekanismeja. II-
mastotoimien vaikuttavuutta arvioidaan 5 vuoden valein.

Usealla jasenvaltiolla, Suomi mukaan lukien, on kansallinen ilmastolaki (433/2022). Suomi on
omassa laissaan asettanut hiilineutraaliustavoitteen saavutettavaksi 15 vuotta aikaisemmin
kuin EU eli vuoteen 2035 mennessa. Hiilineutraalisuuden saavuttamiseen vaikuttavat seka
paastot etta hiilinielut. Metsilla on tavoitteen saavuttamisessa keskeinen rooli, koska ne ovat
potentiaalisesti — ja ovat tahan asti olleet Suomessa ja EU:ssa — suuri hiilinielu. Metsien kyvylla
sitoa hiilta on erityisesti merkitysta Suomelle suurien metsavarantojen takia.

Metsien hiilinieluja koskeva saantely on osa laajempaa ilmastomuutoksen torjuntaan tahtaa-
vaa saantelya, joka EU:ssa jaetaan kolmeen sektoriin: paastokauppa-, taakanjako- ja maan-
kayttosektoriin. Metsien hiilinieluja koskeva saantely kuuluu maankayttosektoriin ja siten met-
sien hiilinielujen kannalta tarkeimman EU sadadoksen, maankaytdsta, maankaytdon muutokses-
ta ja metsataloudesta annetun asetuksen (ns. LULUCF-asetus, 2018/841) ja sen tuoreen muu-
toksen (2023/839) olennaisin sisaltd on maarallisten tavoitteiden asettamisessa ja siind, miten
naita tavoitteita seurataan. Jasenvaltioilla on laaja harkintavalta valita keinot, joilla tavoite saa-
vutetaan. Tavoite on kuitenkin saavutettava; jos tavoitetta ei saavuteta, voi velvollisuuden lai-
minlyonnista aiheutua jasenvaltiolle merkittavia kustannuksia. Nama tavoitteet ovat EU:n
metsien hiilinieluja koskevan saantelyn ydin. Osa muusta saantelysta asettaa kuitenkin reuna-
ehtoja sille, miten hiilinieluja koskeva tavoite voidaan saavuttaa.

On myds EU-saantelyd, joka epasuorasti vaikuttaa myonteisesti hiilinieluihin edellyttdessaan
jasenvaltioilta tai suoraan toimijoilta toimenpiteita, jotka faktisesti lisadvat hiilensidontaa. Esi-
merkkeja tallaisesta saantelysta ovat luonnonsuojelua koskeva luontodirektiivi (92/43/ETY) ja
ennallistamista koskeva asetus, jota koskevasta komission ehdotuksesta on saavutettu
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poliittinen yhteisymmarrys, vaikka sita ei ole viela julkaisu. Tahan kategoriaan voidaan lukea
muun muassa rahoitusmarkkinoiden toimintaa ohjaava taksonomia-asetus (2020/852) ja di-
rektiivi yritysten kestavyysraportoinnista (2022/2464) seka niiden nojalla annetut delegoidut
saadokset. Uusiutuvaa energiaa koskeva saantely, eritoten paivitetty uusiutuvan energia di-
rektiivi (RED I1) (2023/2413), pyrkii edistamaan ilmastotavoitteiden ja muiden ymparistota-

voitteiden saavuttamista, vaikka samalla se maarittaa energiantuotantoa tavalla, joka ohjaa

jasenvaltioiden hiilinielupolitiikkaa.

On my®0s saantelya, joka rajoittaa niita mahdollisia keinoja, joita jasenvaltio voi kdyttaa osana
omaa hiilinielupolitiikkaansa. Kilpailupolitiikkaa, ja sen osa-aluetta eli valtiontukia ja julkisia
hankintoja koskeva saantely kuuluu tahan kategoriaan. Taman saantelyn ensisijaisena tavoit-
teena on turvata markkinoiden tehokas toiminta. Se rajoittaa niita sosiaalisia, taloudellisia
taikka muita yhteiskunnallisia perusteita, joilla jasenvaltio voi oikeuttaa puuttumisen markki-
noiden toimintaan taikka se rajoittaa yritysten valista yhteistyota. Niinpa esimerkiksi valtion-
tukisaantely vaikuttaa sithen, minkalaisen muodon metsanomistajille maksettava hiilensidon-
nan edistamiseksi maksettava tuki voi saada.

Jaljempana tassa luvussa kasiteellaan ensin Pariisin sopimusta ja EU:n strategioita, jonka jal-
keen siirrytaan EU:n lainsdadannon tarkasteluun. Lainsaadannon tarkastelu rakentuu edella
hahmoteltuihin kokonaisuuksiin.

1.1. Pariisin sopimus

Pariisin sopimus, jonka on allekirjoittanut 175 valtiota, velvoittaa jokaista sopimuksen ratifioi-
nutta valtiota sitoutumaan itse asettamiinsa paastévahennystavoitteisiin (Nationally Deter-
mined Contribution, NDC). Sopimuksessa vaaditut paastovahennystavoitteet lasketaan valtioi-
den nykyisten kansallisten tavoitteiden lisaksi ja niiden tulee edustaa korkeinta mahdollista
tavoitetta paastojen vahentamiseksi. Valtiot ilmoittavat vahennystavoitteistaan Pariisin sopi-
musta hallinnoivalle sihteeristélle, joka kirjaa valtioiden paastévahennystavoitteet julkiseen
rekisteriin. EU on kuitenkin ilmoittanut kaikkien jasenvaltioiden puolesta yhteisen tavoitteen.
Paastovahennystavoitteet asetetaan sopimuksen mukaan aina viideksi vuodeksi eteenpain.

Sopimuksen osapuolet sitoutuvat kasvihuonepaastojen kasvun katkaisemiseen mahdollisim-
man aikaisin ja vahentamaan paastdja sen jalkeen nopeasti. Samalla kun paastoja ajetaan sys-
temaattisesti alas, ei niista paasta kuitenkaan kokonaan eroon. Sen vuoksi paastot tulee vuo-
sisadan toisella puoliskolla pystya tasapainottamaan hiilinielujen kanssa (Romppainen 2017).
Sopimuksen 5 artiklan mukaan sopijaosapuolten tulisi sailyttaa ja kehittaa hiilinieluja, mukaan
lukien metsien hiilinieluja, joihin voidaan sitoa kasvihuonekaasuja.

Maankayttosektorin mukaan tuominen Pariisin sopimuksen paastévahennystavoitteiden pii-
riin on vapaaehtoista. Noin 100 sopimusvaltiota on ilmoittanut hyddyntavansa paastdjen va-
hentdamiseen metsa- ja maankayttdsektoria vuonna 2015 (Grassi & Dentener 2015, s. 3). Se,
miten tata sektoria hyddynnetadn sopimusvelvoitteiden tayttamiseen, ei ole arvioitavissa yh-
denvertaisesti sihteeristolle tehtyjen raporttien perusteella (Grassi & Dentener 2015, s. 4 ja
13). Yhtendinen raportointi vaatisi onnistuakseen yhdenmukaiset kirjanpitosaanndkset maan-
kayttosektorille, mutta Pariisin sopimuksessa ei ole tallaisia sdéanndksia (Romppainen 2017, s.
23-24).
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Hiilinielujen oikeudellisen maaritelman ja nielujen saantelyn kehittamisen haasteena on se,
millaiseksi hiilinielukdsite muodostetaan. Pariisin sopimus ja sen mukanaan tuomat Suomea
koskevat sitoumukset eivat anna yksiselitteisia pakottavia suuntaviivoja, miten hiilta tulisi si-
toa ja miten nieluja lasketaan. Kasitteen ja laskentatavan vakiintumiselle on painetta tulevai-
suudessa sopimusvelvoitteiden tayttamisen vuoksi. Nielujen yhdenmukainen laskenta on vai-
keaa, koska nielujen muodostumisessa on otettava huomioon useita muuttujia, kuten esimer-
kiksi puuston ika ja tiheys seka maaperan laatu (esim. Seppala ym. 2015, s. 40) Sen vuoksi on
haasteellista sopia kaikkia kansainvalisten ilmastosopimusten osapuolia yhtenaisesti koske-
vista sitovista nielujen maaritelmasta ja laskennasta. EU:n jasenvaltion nakdkulmasta tama ei
kuitenkaan ole yksinomaan kansallinen kysymys, koska hiilinielut ja niiden laskentatavat maa-
ritellddn EU:n lainsdadannossa (LULUCF).

Pariisin sopimuksessa on my6s optio sille, ettd sopimuksen velvoitteiden tayttamisesta alet-
taisiin kayda sopijapuolten valilla kauppaa hiilinieluilla. Sopimuksen 6 artiklan mukaan sopija-
puolet voivat halutessaan vapaaehtoisesti neuvotella menettelystd, jossa toisen sopijapuolen
paastovahennyksia, esimerkiksi hiilinieluja, voitaisiin siirtaa toiselle sopijapuolelle osaksi sen
kansallisia paastovahennystavoitteita. Artiklassa painotetaan, etta paastdovahennysten siirta-
minen on tehtava niin, ettei paastévahennysten kaksoislaskentaa padse tapahtumaan. Paasto-
vahennysten siirron jalkeen vahennysta, eli esimerkiksi hiilinielua, ei voida enaa lukea paaston
alkuperamaan vahennystavoitteisiin. Tulevaisuudessa on siis mahdollista, etta Pariisin sopi-
mus mahdollistaa hiilinieluille globaalit markkinat, joissa toimijoina ovat sopimuksen ratifioi-
neet valtiot.

Pariisin sopimus hyvaksyttiin vuonna 2015 pidetyssa YK:n ilmastosopimuksen osapuoliko-
kouksessa ja se siis tdydentaa YK:n ilmastosopimusta. Glasgow'ssa vuonna 2021 pidetyssa 26.
YK:n ilmastosopimuksen osapuolikokouksessa saavutettiin yhteisymmarrys Pariisin sopimuk-
sen artiklan 6 tarkoittamasta markkinamekanismista, joka koskee kansainvalisia paastokom-
pensaatioita. Se jakautuu kahteen eri osaan. Toinen osa koskee kansainvalisesti siirrettavia
paastovahennysten tuloksia (Internationally Transferred Mitigation Outcomes, ITMOs). Niissa
kyse on paastovahennyksista, jotka toteutetaan yhdessa maassa (isantdmaa), mutta jotka voi-
daan laskea toisen maan (rahoittajamaan) hyvaksi, siis osaksi sen NDC:ta. Jotta nain voidaan
tehda, tulee kyseisten valtioiden tehda kahdenvalinen sopimus, jossa varmistetaan, ettei sa-
maa paastovahennysta lasketa kahden eri valtion NDC:hen.

Taman lisaksi Glasgow'n sopimus ohjeistaa vapaaehtoisen paastokompensaatiomarkkinan
toimijoita paastévahennysyksikdiden maarittelyssa (Voluntary Emission Reductions or Verified
Emission Reductions, VERs). Ne tuotetaan vapaaehtoisilla markkinoilla (Voluntary Carbon mar-
ket, VCM) eika niiden tarvitse paatya minkaan valtion NDC:hen, koska niita ei toteuteta oikeu-
dellisen velvoitteen tayttamiseksi. Suomessa ei ole luotu jarjestelmaa, jossa vapaaehtoisilla
markkinoilla tuotettu paastokompensaatio voitaisiin kasvihuonekaasuinventaariossa erottaa
valtion ilmastopolitiikan vaikutuksista. Suomessa vapaaehtoinen paastékompensaatio siis
paatyy osaksi Suomen kansallista NDC:ta. EU edistaa hiilimarkkinoiden syntymista ja valmis-
tele tahan hiilisertifiointia, jota selostetaan mydhemmin.
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1.2. EU:n strategiat

1.2.1. EU:n metsastrategia 2030

Metsaa ja muuta puustoista maata on yli 43 % EU:n maa-alasta. EU:n perussopimuksiin ei kui-
tenkaan sisally unionin yhteista metsapolitiikkaa, vaikka metsiin liittyvia asioita sisaltyy moniin
EU:n sektoripolitiikkoihin, kuten maatalous-, ymparisto- seka ilmasto- ja energiapolitiikkoihin.
Itse asiassa komission ehdottama metsastrategia pohjautuu osin EU:n biodiversiteettistrategi-
aan. EU:n neuvosto on hyvaksynyt yhteiset paatelmat metsastrategiasta (5.11.2021) ja ilmais-
sut tyytyvaisyytensa metsastrategian julkaisemiseen. Komissio tarkastelee strategiaa uudel-
leen vuoteen 2025 mennessa arvioidakseen tilanteen edistymista ja lisatoimien tarvetta.

Metsa- ja biodiversiteettistrategiat ovat laheisesti tosiinsa liittyvia, ja kumpikin ohjaa muun
muassa vanhojen ja luonnontilaisten metsien suojelua. Osin metsastrategian pohjalta on sit-
temmin annettu uusiutuvaa energiaa koskevan direktiivin muutosehdotus, jota esitellaan jal-
jempana. Strategia tunnistaa myos Euroopan metsaministerien yhdessa hyvaksyman kestavan
metsanhoidon maaritelman. Lahtdkohtaista avohakkuukieltoa ei strategiassa ole. Strategia
sisaltad ehdotuksen EU-asetukseksi, jonka tarkoituksena olisi koota EU-tason metsatiedon
monitorointia, raportointia ja tiedonkeruuta. Komissio julkaisi tallaisen ehdotuksen 22.11.2023"
Metsdstrategiassa ehdotetaan uusien kriteerien ja indikaattorien kehittamista metsataloudelle
seka kynnysarvojen maarittamista erityisesti ekologiseen nakdkulmaan liittyen.

1.2.2. EU:n biodiversiteettistrategia 2030

EU:n biodiversiteettistrategian (2020) tavoitteena on saada Euroopan biologinen monimuo-
toisuus elpymaan vuoteen 2030 mennessa. Strategiassa on tunnistettu 17 erilaista paatavoi-
tetta. Luonnonsuojelualueverkostoon liittyvat EU-tasoiset paatavoitteet ovat: (1) suojelupinta-
alan kasvattaminen niin, ettd 30 % EU:n maa-alueista ja 30 % merialueista on oikeudellisen
suojelun piirissa; (2) tiukan suojelun piirissa on vahintaan kolmasosa unionin suojelualueista,
mukaan lukien kaikki jaljella olevat vanhat ja luonnontilaiset metsat; ja (3) kaikkien suojelualu-
eiden hoidon tehostaminen. Tavoitteet koskevat vuotta 2030. Pidemman aikavalin tavoitteena
on, ettad vuoteen 2050 mennessa kaikki maailman ekosysteemit palautetaan ennalleen, sieto-
kykyisiksi ja niita suojellaan asianmukaisesti, mika koskee myos EU:ta.

Muut neljatoista paatavoitetta liittyvat elinymparistdjen tilan parantamiseen suojelualueilla ja
niiden ulkopuolella. Naihin kuuluvat muun muassa EU:n kestavan rahoituksen luokitusjarjes-
telmaa koskeva asetus (taksonomia-asetus) ja ennallistamista koskevat oikeudellisesti sitovat
tavoitteet. Taksonomia-asetus on jo voimassa. Ennallistamisasetusta koskeva ehdotus on sit-
temmin annettu ja lukuisien muutoksien jalkeen poliittisesti hyvaksytty EU:n trilogineuvotte-
luissa. Ennallistamisasetusta selostetaan myéhemmin.

Jasenvaltioiden on annettava oma sitoumuksensa kahden eri tavoitteen suhteen. Ensimmai-
nen koskee sita, kuinka jasenmaat aikovat edistaa EU:n yhteisen 30 % suojelupinta-alatavoit-
teen ja 10 % tiukan suojelun tavoitteen saavuttamista. Jaljella olevien vanhojen ja luonnonti-
laisten metsien tiukan suojelun tavoite sisaltyy tahan kokonaisuuteen. Toinen sitoumus kos-
kee jasenmaiden toimia, joilla turvataan luonto- ja lintudirektiivin liitteiden lajien ja
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luontotyyppien suojelutaso seka toimia, joilla 30 % osalta suojelutasoa liséksi parannetaan.
Suomi pyrkii antamaan sitoumuksensa vuoden 2024 aikana (EU:n biodiversiteettistrategia -
Ymparistoministerio)

1.3. Lainsdaadanto ja lainsaadantéehdotukset

1.3.1. Maankayttosektorin hiilinielujen sdantely EU:ssa (LULUCF)

Maankayttoa koskeva LULUCF-asetus hyvaksyttiin 2018 ja sen muutos 2023. Muutoksen jal-
keen maankaytto eli LULUCF-sektorin tavoitteet jakautuvat kahdelle kaudelle. Kaudella 2021-
2025 noudatetaan no debit -periaatetta eli jasenvaltion on varmistettava — joustomahdolli-
suudet huomioon ottaen — etta kasvihuonekaasujen paastot eivat ylita kasvihuonekaasujen
poistumia laskettuna kaikista maankayttoon liittyvissa tilinpitoluokista. Asetuksessa on erik-
seen tilinpitosaanndt eri maankayttdluokille, joihin asetusta sovelletaan.

Metsien vertailutaso on laskennallinen taso, jota vastaan arvioidaan nielujen todellinen kehi-
tys kaudella 2021-2025. Suomen metsien vertailutaso kaudelle 2021-2025 on Euroopan ko-
mission asettaman delegoidun saaddksen (EU 2018/841) mukaan -29,4 Mt CO,-ekv. vuodes-
sa. LUKE:n tekeman laskelman mukaan tahan vertailutasoon tulisi tehda tekninen korjaus,
jonka jalkeen paivitetty vertailutaso olisi -21,15 Mt CO,-ekv. puutuotteiden kanssa ja

-14,84 Mt CO;-ekv. ilman puutuotteita. Komissio hyvaksyy lopullinen vertailutason vuonna
2027. Hoidetun metsamaan ja puutuotteiden kasvihuonekaasutasetta kaudelta 2021-2025
verrataan tahan tasoon vuosina 2018-2020 asetuksella sdadetyssa menettelyssa.

Toiselle kaudelle (2026-2030) on LULUCF-sektorille asetettu EU:n yhteinen nettopoistumata-

voite 310 Mt CO;-ekv. vuodelle 2030. Se on asetuksessa vahvistettuja vuoden 2030 kasvihuo-
nekaasujen nettopaastdja ja -poistumia jasenvaltioissa koskevien arvojen summa, ja se perus-
tuu vuonna 2020 toimitettujen, vuosien 2016, 2017 ja 2018 kasvihuonekaasuinventaariotieto-
jen keskiarvoon. Metsille ei toisella kaudella ole enaa erillista velvoitetta.

Kunkin jasenvaltion velvoite on, joustomahdollisuudet huomioon ottaen, vahvistettu asetuk-
sessa erikseen. Suomen velvoite vuodelle 2030 on lisata nieluja 2,889 Mt CO,-ekv. vertailu-
vuosista. Sen saavuttaminen arvioidaan vuonna 2032 toimitetussa kasvihuonekaasuinventaa-
riossa ja sitd verrataan vuonna 2032 toimitettujen, vuosien 2016, 2017 ja 2018 kasvihuone-
kaasuinventaariotietojen keskiarvoon.

Sen lisaksi jasenvaltioilla on velvoite saavuttaa 'tase 2026-2029', jonka tavoitteena on varmis-
taa EU:n vuoden 2030 tavoitteen yhteinen saavuttaminen ja samalla ottaa huomioon kasvi-
huonekaasupaastojen ja -poistumien vuotuinen vaihtelu LULUCF-sektorilla. Jasenvaltiokohtai-
nen vuosittaisten nielupoistuminen summa vuosille 2026-2029 maaraytyy vuosien 2021-2023
keskiarvon ja siita maaraytyvan kehityspolun perusteella. Talla hetkelld jasenvaltiolla ei ole
tarkkaa tietoa omasta tavoitteestaan. Jos jasenvaltiokohtaista taseen maaraa ei saavuteta, siir-
tyy alijaama vuodelle 2030 kerrottuna ns. rangaistuskertoimella 1,08. Taseen 2026-2029 saa-
vuttamisesta riippuu siis myo6s jasenvaltioiden vuoden 2030 tavoitteeseen yltaminen.

LULUCF-asetus tarjoaa erilaisia joustomahdollisuuksia. Jasenvaltio voi siirtaa taakanjakosekto-
rin nettopaastdja, jotka alittavat jasenvaltion taakanjakosektoria koskevan velvoitteen — kom-
pensoimaan maankayttosektorin velvoitteen tayttamatta jaamista. Jasenvaltiot voivat periaat-
teessa my0Os ostaa tai myyda maankayttdsektorin nieluyksikoita toisiltaan. Myyntihalukkuutta
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voi vahentaa vaatimus, etta jasenvaltioiden olisi kdytettava siirroista saadut tulot tai niita vas-
taava rahallinen arvo ilmastonmuutoksen torjuntaan unionissa tai kolmansissa maissa.

Hoidettua metsamaata koskeva joustomahdollisuus koskee vain jaksoa 2021-2025. Jos talla
kaudella metsan paastdjen ja poistuminen tilinpito, siten kuin se maaritelldaan 8 artiklan 1
kohdassa, on positiivinen, niin jasenvaltio on oikeutettu kompensoimaan kyseisen laskelman
tulosta vastaavat paastot edellyttaen, etta tietyt hallinnolliset velvoitteet on taytetty ja EU:n
kokonaispaastot eivat ylita maankayttosektorin kokonaispoistumia kaudella 2021-2025. Kom-
pensaatio voi kattaa ainoastaan jasenvaltion metsien vertailutason perusteella paastoiksi las-
ketut nielut, ja Suomen osalta se saa olla enintaan 22 Mt CO;-ekv. Suomella on liséksi ao.
kaudelle mydnnetty oikeus lisskompensaatioon (erityisjoustoon), joka on suuruudeltaan enin-
taan 5 Mt CO,-ekv.

Uusi maankayttomekanismi on kaytannossa tarkein joustomahdollisuus kaudelle 2026-2030.
Se korvaa kaudella 2021-2025 kaytdssa olevia joustoja, kuten hoidetun maan kayton ja luon-
nontuhoja koskevan joustomahdollisuuden, vaikka 12 artiklan yleiset joustomahdollisuudet
sailyvat. Mekanismin tavoitteena on sallia joustoja edellyttaen, ettd EU:n yhteinen nettopois-
tumatavoite -310 Mt CO;-ekv. saavutetaan ja EU tasolla jouston maksimimaéara on korkein-
taan 178 Mt COz-ekv.

Jasenvaltio voi, erdin edellytyksin, kdyttaa kompensaatioita, jos jasenvaltion paastdjen ja pois-
tumien summa ylittad vuoden 2030 nielutavoitteen lisdyksen (Suomelle 2,889 Mt CO;-ekv.) tai
jasenvaltiolle vahvistetun 20262029 taseen. Kompensaation maara saa olla enintdan 50 %
asianomaiselle jasenvaltiolle vahvistetusta hoidettua metsamaata koskevan kompensaation
enimmaismaarasta, joka on asetuksessa kullekin maalle erikseen vahvistettu. Suomen osalta
enimmaismaara on -44,1 Mt CO,-ekv. Kompensaatiota saadakseen jasenvaltion on toimitet-
tava komissiolle nayttda luonnonhairididen vaikutuksesta. Jos jasenvaltioiden kompensaatiota
koskevat pyynnot ylittavat kaytettavissa olevan kayttamattoman kompensaation maaran,
kayttamaton kompensaatio jaetaan maarasuhteessa asianomaisten jasenvaltioiden kesken.

Komission ehdotus maa- ja metsatalouden kasvihuonekaasutaseiden yhdistamisesta AFOLU-

sektoriksi (agriculture, forestry and land use) ja télle sektorille yhteisesta hiilineutraaliustavoit-
teesta ei tullut hyvaksyttyyn LULUCF-asetukseen. Komissio antaa ehdotuksensa vuoden 2040

tavoitteiksi kevaalla 2024, jossa yhteydessa palataan kysymykseen LULUCF-sektorin tavoitteis-
ta vuoden 2030 jalkeen.

1.3.2. Uusiutuvan energian direktiivi

Uusiutuvien energianlahteiden, kuten puun ja metsahakkeen, hyddyntamista energiantuotan-
toon saadellddn voimassa olevassa EU:n uusiutuvan energian direktiivissa 2018/2001, johon vii-
tataan yleensa nimella RED II. Tata direktiivia muuttavassa ns. RED Il -direktiivissa (2023/2413)
EU:n yhteista uusiutuvan energian tavoitetta nostetaan 32 %:sta 42,5 %:iin, minka lisaksi ei-
sitovasti tavoitellaan 45 % tavoitetta vuoteen 2030 mennessa.

Jasenvaltioiden on toteutettava toimenpiteita sen varmistamiseksi, ettd biomassasta saatava
energia tuotetaan tavalla, joka ei vaarista kohtuuttomasti biomassan raaka-ainemarkkinoita
eika vaikuta haitallisesti biologiseen monimuotoisuuteen, ymparistoon ja ilmastoon. Tata var-
ten niiden on otettava huomioon jatedirektiivin (2008/98/EY) tarkoittama saadetty jatehierar-
kia ja varmistettava biomassan kaskadikdyton periaatteen soveltaminen.
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Jasenvaltioiden on suunniteltava biopolttoaineista, bionesteista ja biomassapolttoaineista pe-
raisin olevan energian tukijarjestelmat siten, etta valtetaan kannustamasta kestamattomiin
tuotantoketjuihin ja vaaristamasta kilpailua materiaalialojen kanssa. Siten voidaan varmistaa,
ettd puubiomassaa kaytetaan sen suurimman taloudellisen ja ymparistoon liittyvan lisdarvon
mukaisesti seuraavassa tarkeysjarjestyksessa (kaskadiperiaate): a) puupohjaiset tuotteet;

b) puupohjaisten tuotteiden kayttodidan pidentaminen; c) uudelleenkayttd; d) kierratys; e) bio-
energia ja f) havittaminen. Tasta lahtokohdasta voidaan erdissa tapauksissa poiketa (energian
toimitusvarmuus, paikallisen teollisuuden rajoitteet erdin edellytyksin, jos kyseinen metsabio-
massa tulee esikaupallisista harvennuksista, luonnontuhon alueilta taikka puulaji ei sovellu
paikallisen teollisuuden tarpeisiin).

Lisaksi biomassan kestavyyskriteerit muuttuvat. Kestavyyskriteereilla varmistetaan, etta bio-
energian lisaantyva kaytto tuottaa merkittavia kasvihuonekaasupaastojen vahennyksia fossiili-
siin polttoaineisiin verrattuna eika vaaranna luonnon monimuotoisuutta. Lahtokohtana on,
etta kaikkien biopolttoaineiden, bionesteiden ja biomassapolttoaineilla tuotetun sahkon, lam-
mon ja jaahdytyksen, jotka lasketaan mukaan kansallisiin tavoitteisiin tai jotka saavat talou-
dellista tukea, pitaa olla kestavasti tuotettuja. Kestavyyskriteerien soveltamisraja kiinteita bio-
massapolttoaineita kayttavien laitoksen osalta alenee 20 MW:sta 7,5 MW:iin.

Metsabiomassan osalta jatkossakin sovelletaan Suomelle tarkeaa riskiperusteista tarkastelua.
Direktiivi edellyttaa lainsadadantda ja seurannan ja taytantéonpanon jarjestelmaa, joilla var-
mistetaan seuraavien kriteerien tayttyminen: 1) hakkuiden laillisuus; 2) metsan uudistaminen
hakatuilla alueilla; 3) luonnonsuojelutarkoitukseen osoitettujen alueiden (ml. kosteikot, niityt,
nummet ja turvemaat) suojelu biologisen monimuotoisuuden sailyttamiseksi ja elinymparis-
tdjen tuhoutumisen estamiseksi; 4) hakkuutapoja koskevat vaatimukset ja 5) metsan pitkan
aikavalin tuotantokapasiteetin yllapito ja parantaminen.

Lainsaadantoa muutettaessa erityisesti ylla tarkoitettu kohta 4 (hakkuutavat) muuttui. Puun
korjuu suoritetaan ottaen huomioon maaperan laadun ja biologisen monimuotoisuuden sai-
lyttaminen kestavan metsanhoidon periaatteiden mukaisesti. Tavoitteena on ehkaista haitalli-
set vaikutukset valttamalla kantojen ja juurien korjuuta, aarniometsien ja vanhojen metsien
tilan heikkenemista. Vanhan metsan maarittelyyn sovelletaan metséan sijaintimaan maaritel-
maa. Samoin valtetdan naiden metsien muuttumista istutusmetsiksi (plantation) ja hakkuita
haavoittuvilta maaperilta. Korjuu suoritetaan noudattaen siind maassa, jossa metsa sijaitsee,
maariteltyja suuria avohakkuita koskevia enimmaisrajoja seka paikallisesti ja ekologisesti asi-
anmukaisia lahopuun korjuun pidattamiskynnyksia. Lisaksi korjuu suoritetaan noudattaen
vaatimuksia sellaisten hakkuujarjestelmien kaytosta, joilla minimoidaan haitalliset vaikutukset
maaperan laatuun, mukaan lukien maaperan tiivistyminen seka biologisen monimuotoisuu-
den piirteet ja elinymparistot.

Merkittavaa Suomen metsatalouden kannalta on se, ettd tammikuun 2008 jalkeen ojitetuilta
turvemailta kerattya metsabiomassaa, esimerkiksi hakkuutahdetta tai pienilapimittaista run-
kopuuta, ei enda pideta kestavana uusiutuvana energialdhteena. Aikaisemmin vastaava saan-
td on koskenut vain maatalousbiomassoja.

Lailla biopolttoaineista ja bionesteista (393/2013) on pantu taytantdéon uusiutuvan energian
kasvihuonekaasupaastovahennys, biopolttoaineen tai bionesteen raaka-aineen alkuperaa
koskevat vaatimukset seka kestavyyskriteerien tayttymisen osoittamisessa noudatettavista
menettelyista. Siind on saadetty, etta kestavyyden osoittaminen on edellytys muun muassa
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(1) biopolttoaineen tai biopolttodljyn jakeluvelvoitteeseen laskemiselle, (2) alhaisemmalle ve-
rotukselle, (3) valtiontuen ehtojen tayttymiselle bionesteiden ja biomassapolttoaineiden
nolla-paastokertoimelle. Laki ollaan muuttamassa EU saantelyn kehittymisen johdosta.

Biomassan tuotantoa koskevien kestavyyskriteerien lisdksi kestavan bioenergian pitaa tayttaa
myds kasvihuonekaasujen paastévahennysta koskeva kriteeri. Talla tarkoitetaan, etta bioener-
gian elinkaaren aikana pitaa syntya vahintaan tietty kasvihuonekaasupaastdjen vahennys fos-
siiliseen polttoaineeseen verrattuna. Sahkon- ja lammdntuotannossa kaytettavien biomasso-
jen osalta kasvihuonekaasujen paastosaastovaatimus nousee vaiheittain 80 % vuoteen 2030
mennessa.

Suomessa tyo- ja elinkeinoministerio on asettanut tydryhman suunnittelemaan RED IlI -direk-
tiivinen toimenpanoa.

1.3.3. Ennallistamisasetus

Euroopan komission kesalla 2022 antaman ennallistamisasetusehdotuksen tavoitteena on edis-
taa luonnon monimuotoisuuden elpymista seka ilmastonmuutoksen hillitsemista jasenvaltioita
sitovin tavoittein ja velvoittein. Tasta saavutettiin poliittinen yhteisymmarrys 9.11.2023, jota ei
vield ole julkaistu. Tavoitteena on muun muussa luonto- ja lintudirektiivien taytantédnpanon
tehostaminen. Toimenpiteiden on katettava vahintaan 20 prosenttia EU:n maa- ja merialueis-
ta vuoteen 2030 mennessa ja kaikki ennallistamisen tarpeessa olevat ekosysteemit vuoteen
2050 mennessa. Naiden tavoitteiden saavuttamiseksi EU-maiden on ennallistettava vahintaan
30 prosenttia uuden lain kattamista huonokuntoisista luontotyypeista hyvaan tilaan vuoteen
2030 mennessa, 60 prosenttiin vuoteen 2040 mennessa ja 90 prosenttiin vuoteen 2050 men-
nessa. Ennallistamisasetus koskee muun muassa soita, kosteikkoja, niittyja, vesistoja, metsia,
maatalousymparistoja seka kaupunkeja.

Poliittiseen yhteisymmarrykseen sisaltyy vaatimus, jonka mukaan on estettava sellaisten en-
nallistettujen alueiden merkittava heikentaminen, joiden tila on saavutettu ja joilla esiintyy
saadoksen liitteissa | ja Il lueteltuja maa- ja merellisia luontotyyppeja (heikentéamiskielto). Vaa-
timusta mitataan luontotyyppitasolla.

Jasenmaiden edellytetadn ottavan kayttoon toimenpiteita, joilla parannetaan metsaekosys-
teemien biologista monimuotoisuutta ja saavutetaan kansallisella tasolla tiettyjen indikaatto-
reiden, kuten kuolleen pysty- ja maapuun ja yhteisen metsalintuindeksin lisaantyvat suun-
taukset metsapaloriski huomioon ottaen.

Jasenmaita kehotetaan osallistumaan vahintaan kolmen miljardin uuden puun istuttamiseen
vuoteen 2030 mennessa EU:n tasolla. Jasenmaiden on hyvaksyttava avoimella, lapinakyvalla ja
osallistavalla prosessilla kansalliset ennallistamissuunnitelmat, joissa esitetaan yksityiskohtai-
sesti, miten ne aikovat saavuttaa ndma tavoitteet.

1.3.4. Metsakatoasetus

EU:n metsakatoasetus (EU 2023/1115) astui voimaan kesakuussa 2023, mutta asetuksen so-
veltaminen alkaa 18 kk my6hemmin, jona aikana komission julkaisee suuntaviivat. Pieniad ja
mikroyrityksille siirtymdaika on 24 kuukautta. Lisaksi puutuotteita koskee 18-54 kuukauden
siirtymaaika, riippuen tuotteiden tuottamisajankohdasta. Asetuksella pyritddn minimoimaan
EU:n osuus maailmanlaajuiseen metsakatoon ja metsien tilan heikkenemiseen seka
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vahentamaan EU:n osuutta kasvihuonekaasupaastdista ja biologisen monimuotoisuuden
heikkenemisesta.

EU:n metsdkatoasetuksen mukaista metsakatoa tapahtuu, kun metsaa raivataan pysyvasti
maatalouskayttdon ja raivauksen jalkeen alueella tuotetaan asetuksessa listattuja tuotteita.
Suomessa tuotettavista tuotteista asetus koskee naudanlihaa ja puuta, mutta siltd osin kuin
Suomeen tuodaan kaakaota, kahvia, kumia ja palmudljya, asetus koskee myds niita.

Maa- ja metsatalousministerion tulkinnan mukaan EU:n metsakatoasetus ei paasaantoisesti
esta uusien ymparistonhoitosopimusten tekoa metsalaitumien ja avoimien luonnonlaitumien
kohdalla. Ministeri® suosittelee edelleen viivastyttamaan nauta- ja lypsykarjatilojen uusinves-
tointeja.

Maa- ja metsatalousministerid on asettanut tydryhman suunnittelemaan metsakatoasetuksen
toimeenpanoa.

1.4. Markkinoiden saantely

1.4.1. Valtiontuet

Hiilinielujen kasvattamiseksi voidaan luoda julkisen vallan toimesta erilaisia taloudellisia kan-
nustimia, kuten esimerkiksi suoria tukia tai verotuksellisia etuja jonkin toimintatavan valitse-
misesta, jolloin kyse voi olla valtiontuesta. Valtiontukien sadntely on harmonisoitu Sopimuk-
sen Euroopan Unionin toiminnasta (SEUT) 107-109 artikloissa. Valtion tuet ovat usein avus-

tuksia ja niista kansallisesti saddetaan valtionavustuslaissa (688/2001). Metsien kannalta kes-
keisia valtiontukia Suomessa ovat METSO- ja HELMI-ohjelmat.

Valtiontuen kasitteesta saadetaan SEUT 107 artiklan 1 kohdassa, jonka mukaan kilpailua vaa-
ristavat valtiontuet ovat lahtokohtaisesti kiellettyja. Valtiontukia voidaan kuitenkin myodntaa
sopimuksen 107 artiklan 2 ja 3 kohdassa saadetyin poikkeuksin. SEUT 107 artikla ei sisalla
tyhjentavaa listaa tai luetteloa siitd, milloin jossain julkisen sektorin toimessa on kyse valtion-
tuesta. Sen sijaan SEUT 107 artiklasta voidaan johtaa nelja soveltuvuuskriteerid, joiden kaik-
kien tayttyessa kyse on valtiontuesta: 7) Kyse on valtion toimenpiteestd ja valtion varoilla to-
teutetusta toimenpiteestd, 2) Kyse on toimenpiteestd, joka on omiaan vaikuttamaan jdsenvalti-
oiden viliseen kauppaan, 3) Kyse on toimenpiteestd, joka antaa etua toimenpiteen kohteelle, 4)
Kyse on toimenpiteestd, joka vdidiristdd, tai uhkaa vddristdd kilpailua.?

Valtio tuen myontajana kasitteellisesti on laaja. Kaytannossa silla tarkoitetaan kaikkea julkista
sektoria, kuten esimerkiksi virastoja tai kuntia. (Alkio & Hyvarinen 2016, s. 45-46 ja siina vii-
tattuna EUT oikeuskaytanndsta Asia C-88/03, Portugal v. komissio (Azores), ECLI:EU:C:2006:511,
kohdat 55-56). Euroopan komission valtiontuen kasitteesta antamassa tiedonannossa valtion-
tukisaantdjen katsotaan soveltuvan, kun tukea mydnnetaan julkisista varoista muodossa tai
toisessa ja kun tuensaajana on yritys. Yrityksen kasitteella tarkoitetaan mita tahansa taloudel-
lista yksikkoa, joka harjoittaa taloudellista toimintaa. Yksikkd voi olla esimerkiksi luonnollinen

2 Alkio & Hyvirinen 2016, s. 44—-45; Raitio & Tuominen 2020, s. 609-610; Raitio & Miettinen 2021, s. 1; Komis-
sion tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valti-
ontuen kasitteestd, C/2016/2946, kohta 5.
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henkild, tai yhteiso. Taloudellisella toiminnalla puolestaan viitataan kaikkeen toimintaan, jossa
tavaroita tai palveluita tarjotaan markkinoille?

Valtiontukea voidaan myodntaa eri muodoissa. Yleisella tasolla voidaan katsoa, ettd maaritel-
mallisesti valtiontuessa tukitoimen kohde hydtyy toimesta tavalla tai toisella (esim. suora tuki,
veroetu tai alle markkinahintainen rahoitus).* Jotta kyse olisi SEUT 107 -artiklan mukaisesta
valtiontuesta, tulee valtion tuen olla valikoivaa eli selektiivista. Tuen valikoivuudella tarkoite-
taan sita, etta tukea mydnnetdan rajatulle joukolle yrityksia sisamarkkinoilla. (Raitio & Mietti-
nen 2021, s. 16-17.)

SEUT 107 artiklan liséksi valtiontukisaantojen soveltaminen ohjauskeinojen toteuttamiseksi
edellyttaa yksityiskohtien tasolla muiden relevanttien oikeuslahteiden kuten esimerkiksi lain-
saadannon, oikeuskaytannon ja Euroopan komission tiedonantojen tulkintaa.

Kokonaisuutena arvioiden voidaan pitaa “erittdin todenndkdéisend” tai "kdytdnnéssd varmana”,
ettd muodossa tai toisessa hiilensidontaan luotu julkisen sektorin maksama taloudellinen
kannustin (esimerkiksi raportissa ehdotettava hiilikorvaus) johtaa SEUT 107 artiklan soveltami-
seen samalla ottaen huomioon komission tiedonannot. Valtiontukisaantojen oikea ja tasmalli-
nen soveltaminen on tarkeaa tuensaajien oikeusturvan kannalta, koska valtiontuen mydntanyt
viranomainen on velvollinen takaisinperimaan vastoin valtiontukisdantéja myonnetyn tuen.

HILMARI-hankkeessa tarkasteltavien tukitoimien saajiksi ehdotetaan paasaantoisesti yksityisia
metsanomistajia, jolloin ohjauskeinojen toteutuksessa tulee pitaa erityista huolta ohjauskei-
nojen toteuttamisen lainmukaisuudesta, koska tukitoimien takaisinperinta voi aiheuttaa tuen-
saajille kohtuuttoman lopputuloksen esimerkiksi tilanteessa, jossa korvaussuma on ehditty jo
kuluttaa. Valtionavustuksen mydntaneella viranomaisella ei ole virheellisesti myénnetyn tuen
takaisinperinnassa harkinnanvaraisuutta siing, tulisiko tukea peria takaisin.

Valtiontukijarjestelyn mydntaminen hiilensidontaan voi perustua kolmeen eri vaihtoehtoiseen
oikeuslihteeseen: 1) SEUT 107 artiklaan perustuviin komission suuntaviivoihin®, 2) maa- ja
metsatalousalan ryhmépoikkeusasetukseen® (lyh. MRPA) tai 3) de minimis -asetukseen’. Kes-
keinen erotus eri oikeudellisten instrumenttien valilla on valtiontukien ilmoitusvelvollisuus en-
nen niiden toimeenpanoa kansallisesti. Jos tukiohjelma perustuu komission suuntaviivoihin,
on valtiontukiohjelma ilmoitettava komissiolle SEUT 108 artiklan mukaisesti ennen sen kan-
sallista toimeenpanoa, jonka komissio tarkastaa ja edellytysten tayttyessa hyvaksyy.

3 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoite-
tusta valtiontuen kasitteestd, C/2016/2946, kohdat 7—-10; Oikeuskirjallisuudessa oikeuskaytannon perusteella
vastaavasti, ks. Alkio ja Hyvarinen 2016, s. 47-48 ja siina viitattuna EUT oikeuskaytannosta Asia C-180/98, Pav-
lov, EU:C:2000:428, kohdat 74-75.

4 Raitio & Miettinen 2021, s. 12—14; Parikka & Siikavirta 2010, s. 21; Komission tiedonanto Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kéasitteestd, C/2016/2946,
kohdat 66—68.

5> Raportin kannalta relevanteimpana, ks. Komission tiedonanto Maa- ja metsitalousalan ja maaseutualueiden
valtiontukea koskevat suuntaviivat 2022/C 485/01.

6 Komission asetus (EU) 2022/2472, tiettyjen maa- ja metsitalousalan ja maaseutualueiden tukimuotojen to-
teamisesta sisdmarkkinoille soveltuviksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan
mukaisesti

7 Komission asetus (EU) N:o 1407/2013, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan
soveltamisesta vahamerkityksiseen tukeen.
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Ryhmapoikkeusasetusta seka de minimis -asetusta sovellettaessa tukiohjelmaa ei ilmoiteta
komissiolle.®

Valtiontukisuuntaviivojen tarkoitus on antaa jasenvaltioille yksityiskohtaisempaa ohjeistusta
siitd, millainen valtiontuki on komission tulkinnan mukaan SEUT 107 artiklan 3 kohdan c ala-
kohdan mukaan soveltuva EU:n sisamarkkinoille.” LULUCF-sektorin kannalta keskeinen tulkin-
taa ohjaava suuntaviivoja koskeva tiedonanto on komission tiedonanto maa- ja metsdtalous-
alan ja maaseutualueiden valtiontukea koskevista suuntaviivoista. Naissa maa- ja metsatalous-
alan valtiontukisuuntaviivoissa maaritellaan se, millaiseen toimintaan tukea voidaan myontaa
ja miten tuen maara tulee laskea. Lahtokohtaisesti tuen maara tulee olla suuntaviivojen mu-
kaan aina alhaisin mahdollinen halutun vaikutuksen saamiseksi.' Lisaksi, jotta tuki olisi oikea-
suhtaista, tuki ei saa ylittaa sallittuja tukikelpoisia kustannuksia. Sallitut kustannukset, joiden
perusteella tuki lasketaan seka sallittu tuki-intensiteetti (tuen %-osuus kustannuksista) maari-
telldan tuen kohteena olevan toiminnan perusteella komission tiedonannossa.'’ Maa- ja met-
satalousalan valtiontukisuuntaviivoissa sallituksi valtiontueksi on maaritelty hankkeen ohjaus-
keinoja vastaavana tuki metsdalan ympdristé- ja ilmastopalveluihin ja metsien suojeluun.' Ky-
seisen sallitun tuen osalta osin on syyta huomata, etta uusissa 1.1.2023 voimaan tulleissa
suuntaviivoissa on aikaisemmasta poiketen mahdollista tukikelpoisten kustannusten ylikom-
pensaatioon, eli maksettava tuki voi olla saajalle tukikelpoisia kustannuksia suurempi." Uusien
suuntaviivojen soveltamisesta on saatavilla niukasti oikeuskaytantoa, jolloin suuntaviivojen
soveltamiseen liittyy saantelyllista epavarmuutta. Tall6in ohjauskeinojen valmistelussa olisi
parhaan kyvyn mukaan hyddynnettava alustavaa mahdollisuutta komission konsultoimiseen
osana ennakkoilmoituksen eli esinotifikaation tekemista tuen sallittavuudesta ennen sen varsi-
naista ilmoittamista komissiolle.

Suuntaviivojen lisaksi tuki voidaan vaihtoehtoisesti myontaa maa- ja metsatalousalan ja maa-
seutualueiden ryhmapoikkeusasetuksen perusteella. MRPA:ssa on kyse EU:n antamasta ase-
tuksesta, jolla pyritadn osoittamaan tietyille ilmeisen sallituille valtiontuille nopeutettu menet-
tely taytantdonpanemiseksi vapauttamalla ne SEUT 108 artiklan ilmoitusmenettelysta.
MRPA:n 46 artiklan mukaan asetuksen perusteella on mahdollista mydntaa tukea “metsdta-
louden ympdrist6- ja ilmastopalveluihin ja metsien suojeluun”. Soveltamisalaltaan MMM-RPA
46 artikla on kaytanndssa komission suuntaviivoja vastaava verrattuna komission suuntaviivo-
jen lukuun 2.3 tuesta metsdalan ympdiristé- ja ilmastopalveluihin ja metsien suojeluun.” Kes-
keinen ero on siing, ettda MRPA soveltaminen perustuu edelleen tukikelpoisiin kustannuksiin ja
enintaan 100 %:n tuki-intensiteettiin. Lisaksi MRPA 4 artiklan mukaan asetusta ei sovelleta tu-
keen, joka artiklan alakohdan p mukaan ylittaa 200 euroa hehtaarilta vuodessa. Rajoitus on
kirjattu my6s 46 artiklan alakohtaan 7. LULUCF-tukia kehitettdessa on kansallisen lain esitdis-
sa huomautettu, ettda MRPA soveltaminen ei ole ollut mahdollista ennen asetuksen

8 HE 167/2022 vp, s. 8.

% Ks. esim. Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01 kohdat 3 ja 5.

10 Maa- ja metsiatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01 kohta 83.

1 Maa- ja metsiatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01 kohta 33 alakohta 12.

12 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01 luku 2.3.

13 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01 kohta 561.

14 Ks. Esim. ennakkoilmoituksesta Alkio ja Hyvarinen 2016, s. 471-474.

15 MRPA 46 artiklan soveltamisehtona on komission suuntaviivojen tapaan kohdistus vapaaehtoisiin sitoumuk-
siin, jotka edistdvat vahintaan yhta asetuksen (EU) 2021/2115 6 artiklan erityistavoitetta ja ovat nykyista kan-
sallista tai unionin lainsaadantda pidemmalle menevia. Vastaavasti MRPA koskee 5-7 vuoden sopimuksia. Nain
ollen soveltamisalat ovat kdytannossa toisiaan vastaavat.
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uudistusta. Soveltaminen ei ole ollut mahdollista, koska aikaisempi MRPA vaati sen perus-
teella myodnnettyjen tukien kuulumista maaseudun kehittdmisohjelmiin ja niihin olisi tullut
saada maaseuturahaston osarahoitusta.® Uudessa 2022 voimaantulleesta MRPA:ssa néité
vaatimuksia on héllennetty."” Taten myds MRPA:n soveltaminen tuen oikeusperustaksi on ai-
kaisempaa useammin mahdollista tulevaisuudessa.'®

Jos myonnetty valtiontuki on maaraltaan hyvin vahaista, eli alle 200 000 euroa kuluvan ja
edellisen kahden kalenterivuodenaikana per edunsaaja, on kyse ns. de minimis -asetuksen pii-
riin kuuluvasta tuesta. De minimis -tuen kokonaismaaran laskennassa on otettava huomioon
kaikki valtion, kuntien ym. myéntamat de minimis -tuet.” Asetuksen 6 artiklan mukaan tukivi-
ranomaisen on tukea mydntdessaan pystyttava varmistamaan, ettei yritykselle mydnnettavat
de minimis -tuet ylita kolmen vuoden ajanjaksolla asetuksessa maarattya 200.000 euron rajaa.
Lisaksi myontavan viranomaisen on annettava tarkka tieto tuen saajalle siita, mika tuen suu-
ruus on (TEM 2023:1, s. 15.). De minimis -asetus uudistuu vuonna 2024 ja tall6in my0s vaha-
merkityksellisen tuen raja tulee nousemaan. Jos tuki on vahamerkityksellista de minimis -tukea,
valtiontukisaantdja ei sovelleta, mika johtuu siita, etta talloin kysymyksessa ei maaritelmallisesti
ole SEUT 107 artiklan tarkoittama valtiontuki asetuksen 3 artiklan mukaisesti. De minimis -tuki
voidaan myontaa ilman EU:n valtiontukilainsaddanndn asettamia rajoitteita, eika tukiohjelmasta
muodostu notifioitavaa valtiontukiohjelmaa.?® Jos tukea maksetaan sellaisille yrityksille, jotka
toimivat maataloustuotteiden alkutuotannossa, voi edellytysten tayttyessa tulla sovellettavaksi
tulla erillinen vahamerkityksellista tuesta annettu asetus (Komission asetus EU N:o 1408/2013).
Talléin asetuksen soveltamisala muodostuu huomattavasti alemmaksi, koska maataloustuottei-
den alkutuotannossa soveltamisen raja rikkoutuu nykyisin jo 15 000 euron kohdalla.

1.4.2. Kilpailuoikeus
Kielletyt menettelytavat

Kilpailuoikeus kieltaa kilpailua rajoittavat sopimukset ja muun yhteistyon seka maaraavan
markkina-aseman vaarinkayton.?' Suomen lainsdadannossa kiellot sisaltyvat kilpailulain
(948/2011) 5 ja 7 §&:n ja EU:n lainsaadanndssa sopimukseen EU:n toiminnasta (SEUT) 101 ja
102 artiklaan. Kilpailua rajoittavien sopimusten ja muun yhteistydn kiellon soveltuminen riip-
puu siita, rajoittaako tarkasteltava elinkeinonharjoittajien valinen sopimus tai muu yhteistyo
kilpailua vai ei. Kilpailun katsotaan rajoittuvan erdiden vakavien rajoitusten (mm. kartellit) ol-
lessa kyseessa arvioimatta sen todennakaoisia vaikutuksia kilpailuun. Lisaksi sopimus on kiel-
lettya, jos siitd seuraa kilpailua rajoittava vaikutus relevanteilla markkinoilla. Esimerkiksi kil-
pailu rajoittuu, jos sopimuksen seurauksena on hyddykkeiden hintojen nouseminen markki-
noilla.??

16 HE 167/2022 vp, s. 8.

17 Asetuksen (EU) 2022/2472 johdanto, kohta 60: “Taman kokemuksen perusteella seki yksinkertaistamisen ja
prosessiekonomian periaatteen vuoksi metsatalousalan tukitoimenpiteet olisi voitava vapauttaa ilmoitusvelvol-
lisuudesta riippumatta siitd, saavatko ne osarahoitusta maaseuturahastosta.”

18 Ks. vastaava johtopaatés myds asetuksen luonnosvaiheessa HE 167/2022 vp, s. 8.

TEM 2023:1, s. 13 ja 15.

20 De minimis -tuesta tarkemmin, ks. esim. Alkio & Hyvérinen 2016, s. 235-238.

21 Kilpailulaki (948/2011) ja Sopimus Euroopan unionin toiminnasta.

22 Kilpailulain 5 §; SEUT 101(1) artikla. Ks. arvioinnista Komission tiedonanto - Suuntaviivat perustamissopimuk-
sen 81 artiklan 3 kohdan soveltamisesta, 2004/C 101/08), kohdat 19-27.
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Kilpailunrajoitukset on kuitenkin mahdollista oikeuttaa erdin perustein. Naista tarkein on, etta
sopimus ja sen sisaltamat rajoitukset ovat valttamattomia tehokkuushyotyjen saavuttamiseksi
ja kuluttajat (yleisesti hyddykkeen ostajat, ei vain kuluttaja-asemassa olevat luonnolliset hen-

kilot) saavat kohtuullisen osan hyddyista, mika yleensa edellyttaa, etta hyodyt ylittavat haitat

niin, ettd kuluttajien asema paranee.”®

Kieltojen soveltuminen ohjauskeinoihin

Jos ohjauskeinot johtavat kdytanndssa elinkeinonharjoittajien valisiin sopimuksiin tai yhteis-
tydhon ja niiden toteuttamiseen voi liittya elinkeinonharjoittajien valisia sopimuksia tai yhteis-
tyota, voi kyse olla kilpailuoikeudellisesti relevantista kysymyksesta.

Ymparistosopimuksen (esim. Green Deal -sopimukset) osapuolena voi olla useampia kuin yksi
elinkeinonharjoittaja (mm. alan toimialajarjestd jasenineen), ymparistdrahaston osapuolina
(hankehallinnointi ja palveluntarjoaja) voi olla yksi tai useampi elinkeinonharjoittaja, ja vapaa-
ehtoinen hiilikompensaatio perustuu usein elinkeinonharjoittajien valiseen yhteistydhon ja
sopimuksiin. Lisaksi esimerkiksi standardit, joilla hiilensidontaa arvioidaan voivat perustua
elinkeinonharjoittajien valiseen yhteistydhon ja sopimuksiin.

Tasta seuraa, etta kilpailuoikeuden vaatimukset voivat kohdistua ohjauskeinoihin liittyvaan
elinkeinonharjoittajien toimintaan. Ohjauskeinojen kilpailuoikeudellinen toteuttamiskelpoi-
suus siten edellyttaa sitd, ettd ne eivdt edellytd tai muuten kdsitd sellaista elinkeinonharjoitta-
Jien toimintaa, joka kielletylld tavalla rajoittaa kilpailua. Liséksi EU:n jasenvaltio, kuten Suomi,
voi joutua vastuuseen EU:n kilpailuoikeuden rikkomiseen johtavista toimenpiteistd.** Naista
syista on perusteltua suunnitella ja toteuttaa ohjauskeinot tavalla, jotka ovat sallittuja, mah-
dollisia ja toimivia ottaen huomioon niihin liittyvat kilpailuoikeudelliset vaatimukset.

Menettelytapojen kilpailuotkeudelliset riskit ja oikeutukset

Yleisella tasolla ohjauskeinoihin liittyva menettelytapoja on tyhjentavasti mahdotonta arvioida
ennakolta kilpailuoikeuden nakdkulmasta, koska arvio riippuu menettelyn yksityiskohdista, ta-
loudellisesta ja oikeudellista kontekstista, todennakoisista kilpailuvaikutuksista ja mahdollisis-
ta tehokkuushyodyista tai muista oikeuttamisperusteista. Eraitéd ohjauskeinoihin mahdollisesti
liittyvia riskeja voidaan kuitenkin mainita:

o Selkeimmat riskit kilpailun rajoittumisesta liittyvat yhteistyohon sellaisten toimijoiden
valilla, jotka kilpailevat keskenaan. Esimerkiksi jos metsanomistajat yhteistydssa tarjoa-
vat markkinoilla hiilensidontaan liittyvia hyddykkeita tai muuten yhdenmukaistavat sii-
hen liittyvia ehtojaan (mm. hinnat), voi kilpailu rajoittua nailla markkinoilla. My®6s jos
ymparistdsopimuksen toisena osapuolena on ryhma elinkeinonharjoittajia (esim. toi-
mialajarjestd), on risking, ettd sopimus tai toimialajarjeston paatos johtaa kilpailunra-
joitukseen.

e Toinen riski on, etta ohjauskeinoihin liittyvat sopimukset saattavat sulkea osapuolen
tai puolten kilpailijoita markkinoilta. Esimerkiksi sopimusehdot, joilla yksinomaisesti tai
pitkaksi aikaa sidotaan jonkin hyédykkeen toimittajat voivat johtaa kilpailevien ostajien

2 Kilpailulain 6 §; SEUT 101(3) artikla. Ks. arvioinnista Komission tiedonanto - Suuntaviivat perustamissopimuk-
sen 81 artiklan 3 kohdan soveltamisesta, 2004/C 101/08, kohdat 38—47.
24 Ks. esim. asia 13/77 INNO v ATAB, EU:C:1977:185.
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sulkeutumiseen markkinoilta. Tama tulee erityisesti kyseeseen, kun osapuolena on
madraavassa markkina-asemassa oleva yritys, jolloin myds maaraavan markkina-ase-
man vaarinkayton kielto voi asettaa tiukempia vaatimuksia menettelylle.

Ylla mainitun kaltaisten riskien osalta on siten lainvalmistelussa tarpeellista arvioida, miten eri
ohjauskeinojen yhteydessa riskit olisi mahdollista valttaa. Lisaksi on tarpeen arvioida, minka-
laisia tehokkuusetuja tai muita oikeuttamisperusteita ohjauskeinoihin kytkeytyviin menettely-
tapoihin voi liittya. Esimerkiksi metsanomistajien yhteistyd saattaa mahdollistaa toiminnan
jarjestamisen tehokkaammin kuin itsenaisesti tai erilaisiin sopimuksiin (mm. ymparistérahas-
to) sisaltyvat rajoitukset voivat mahdollista tehokkuusetujen saavuttamisen niin, ettd menet-
telytavat ovat oikeutettavissa, vaikka kilpailu rajoittuisikin. Haasteena on, ettd metsien hiili-
nielujen kannalta potentiaalisista ohjauskeinoista ei juuri ole kilpailuoikeudellista soveltamis-
kéytantda tai viranomaisohjeistusta, pois lukien lahinna ymparistéstandardit.®® Toinen haaste
on, etta kilpailuoikeudellisesti ei ole ennakolta selvaa, missa maarin ja milla edellytyksilla il-
mastohyddyt voivat oikeuttaa kilpailua rajoittavan toiminnan. Euroopan komissio on hiljan
julkaisut horisontaalisia yhteistydsopimuksia koskevat kilpailuoikeudelliset suuntaviivat, joissa
komissio antaa myds suuntaviivat ns. kestavyyssopimusten osalta, eli sopimusten, joilla edis-
tetaan kestavan kehityksen tavoitteita.*® Komission suuntaviivojen mukaan sopimus, joka ei
vaikuta kielteisesti "kilpailumuuttujiin, kuten hintaan, mddrddn, laatuun, valinnanvaraan tai
innovointiin" ei voi olla kilpailuoikeudellisesti ongelmallinen.?’

1.4.3. Julkiset hankinnat

Hiilinielujen kasvattamista voidaan tukea julkisten hankintojen avulla kohdistamalla julkisen
sektorin omat suorat investoinnit sellaisiin hankkeisiin, joilla kasvatetaan kansallisten hiili-
nielujen maaraa. Julkisia hankintoja saadellaan keskeisin osin lailla julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista (1397/2016, hankintalaki), joka perustuu Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiiviin 2014/24/EU. Saantelyn keskeisin osa on kyseisen lain 5 §:ss& maaritel-
lyille hankintayksikdille (esim. valtio ja kunnat) asetettu velvollisuus kilpailuttaa hankintansa
laissa saddettya menettelytapaa noudattaen.

Hankintalaki ei aseta rajoituksia sille, mita hankintayksikon tulisi ostaa vaan hankinnan kohde
ja sille asetettavat vaatimukset (ts. hankintastrategiasta) kuuluvat hankintayksikon itsensa
maadriteltavaksi. (Eskola ym. 2017, s. 29 seka laajemmin hankintastrategiasta s. 29-31.) Sen si-
jaan hankintalaki asettaa reunaehdot sille, kuinka hankintojen kilpailutus tulee toteuttaa ja
milla perustein tarjouskilpailun voittajaksi maaraytyva toimittaja valitaan. EU:n perussopimuk-
sissa, hankintadirektiiveissa ja -laissa asetetut periaatteet asettavat kuitenkin tiettyja rajoitteita
sille, minkalaisia vaatimuksia tai ehtoja hankinnan kohteelle tai yritykselle voidaan asettaa.
Vaikka hankintalaki itsessaan ei sadantelekaan varsinaista hankintastrategiaa, ovat hankinta-
strategian luominen ja kilpailutusten kautta muodostuvat lopulliset hankinnat yhteydessa

25 Komission tiedonanto Suuntaviivat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 101 artiklan horison-
taalisiin yhteistyosopimuksiin 2023/C 259/01, jakso 9.3.2. Yleisemmalla tasolla osaan menettelytavoista voivat
my0s soveltua yleisemmin horisontaalista ja vertikaalista yhteistyota ja sopimuksia koskevat saannot ja ohjeet,
mutta ne eivat valttdmatta anna riittavaa oikeusvarmuutta uudenlaisille menettelytavoille yksittdistapauksissa.
26 Komission tiedonanto Suuntaviivat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 101 artiklan horison-
taalisiin yhteistydsopimuksiin (2023/C 259/01) kohta 521.

27 Komission tiedonanto Suuntaviivat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 101 artiklan horison-
taalisiin yhteistydsopimuksiin (2023/C 259/01) kohta 527.
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toisiinsa. Strategiassa maaritellyt valinnat esimerkiksi hiilinielujen kasvattamisesta tietyin kei-
noin on pystyttava siirtdmaan hankintailmoitukseen niin, etta ilmoituksessa maaritellyt ehdot
tarjouskilpailulle ovat selkeitd, teknologianeutraaleja ja tavoitellut ymparistohyddyt voidaan
todentaa. (Ks. esim. Halonen 2021b, s. 49))

Keskeisilta osin kysymys on hankintalain soveltamisen kannalta taten siita, milla edellytyksin
ja mita vaatimuksia hankintayksikkd voi tarjouskilpailussa hankinnalta edellyttaa. Hankintalain
71 &n 1 momentin mukaan hankinnan kohde on maariteltava niin, ettei siinad perusteettomas-
ti suljeta kilpailijoita pois tarjouskilpailun piiristd. Taman lisaksi samaisen lainkohdan 2 mo-
mentissa vaaditaan, ettd hankinnan kohde on maaritelty niin tarkasti tarjoajat voivat muodos-
taa tarjouspyynnon ja kohteen maarittelyssa on tukeuduttava standardisoituihin maaritelmiin.
Hankintayksikon on siten kyettava hankinta-asiakirjoissa maarittelemaan hankinnan kohde
tarkasti ja maarittelemaan myos se, miten hankinnan kohteen tulee sitoa hiilta ja miten se las-
ketaan. Laskennassa on 2 momentin mukaan tukeuduttava vakiintuneisiin laskentamenetel-
miin, kuten ISO-standardeihin. Hankintalain 73 §:n mukaan hankintayksikko voi vaatia tarjo-
ajalta todistusta siita, etta tarjous tayttaa hankintailmoituksessa asetetut vaatimukset hankin-
nan kohteelle. Hankintayksikdlld on siten mahdollisuus arvioida tarjoajien hiilensidontakykya
jo tarjousten arviointivaiheessa.

1.5. Metsia koskevien ohjauskeinojen ekologiset
reunaehdot

1.5.1. Johdanto

Ohjauskeinoilla voidaan vaikuttaa metsien kasittelyyn, ja myds metsien hiilitaseisiin ja -varas-
toihin. Ohjauskeinot voivat kohdistua suoraan joko yksittdiseen metsanhoidon toimenpitee-
seen, joka tuottaa hiilitasehyotyja, tai ne voivat kohdistua metsikdn tai metsaalueen hiilensi-
donnan yleistavoitteeseen. Jalkimmaisessa tapauksessa mahdollinen sovellettava toimenpide-
valikoima ei ole etukateen tasmennetty, ja se voi olla hyvinkin laaja. Kummassakin tapaukses-
sa toteutettavat toimenpiteet voivat aiheuttaa suoria tai epasuoria ymparistdvaikutuksia, jol-
loin ohjauskeinojen suunnittelussa on huomioitava mahdolliset muut vaikutukset, joita syntyy
ymparistolle, tai jotka voivat johtaa siihen, ettd ohjauskeino on tehoton.

1.5.2. Metsien rooli ilmastonmuutoksen hillinnassa

Metsat vaikuttavat ilmastoon sitomalla hiilta kasvaessaan, vapauttamalla hiilta tai muita kasvi-
huonekaasuja maaperasta mikrobitoiminnan tuloksena tai vapauttamalla hiiltd hakkuiden,
metsanraivauksen tai hydrologisen tilanteen muutoksen takia. Metsista saatavat tuotteet voi-
vat varastoida metsista tuotteisiin siirtynytta hiilta pitkiksi ajoiksi tai vapauttaa sen nopeasti
ilmakehaan, mikali tuotteiden elinkaari on lyhyt. Puutuotteet voivat my&s korvata tuotteita,
joiden valmistus aiheuttaa isoja kasvihuonekaasupaastéja. Puutuotteisiin varastoituneen hii-
len maaraa voidaan lisata nykytilanteeseen verrattuna, mikali puusta tuotettaisiin pitkaikai-
sempia tuotteita.

Naiden lisaksi metsat vaikuttavat ilmastoon haihdunnan, aerosolien ja albedon seurauksena.
Hillintatoimenpiteet pyrkivat vastaavasti joko vahvistamaan hiilen sidontaa ekosysteemeihin,
valttamaan hiilen tai muiden kasvihuonekaasujen vapautumista takaisin ilmakehaan, pidenta-
maan hiileen viipymaa metsaekosysteemin ulkopuolella (tuotteet), tai tavoittelemaan
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mahdollisimman suuria tuotteiden korvausvaikutuksia. Hillintatoimenpiteet voivat myos huomi-
oida biofysikaaliset vaikutukset, mutta nykytiedon mukaan boreaalisten metsien tapauksessa
albedo- ja aerosolivaikutukset pitkalti kompensoivat toisensa (Kalliokoski ym., 2020, Kulmala
ym., 2020).

1.5.3. Hillintatoimenpiteiden reunaehdot

Hiilensidontahankkeiden laskentaa koskevassa ISO-standardi (ISO 14064-2:2006) vaatii hank-
keilta kattavaa relevanttien kasvihuonekaasuvoiden ja -varastojen kvantifiointia, vertailtavuut-
ta kasvihuonekaasulaskennan osalta, niin tarkkaa laskentaa kuin kaytannéssa mahdollista, 13-
pindkyvyyttd, ja konservatiivisten estimaattien kdyttoa. Naita periaatteita vaaditaan noudatet-
tavaksi my0s itsendisten verifiointilaitosten sertifioiduilta hankkeilta (Verra Standard 4.3).

Yleisesti ottaen hankkeilta vaaditaan myds, ettd ne johtavat pysyvaan nielujen liséamiseen tai
paastdjen vahenemiseen metsiin kohdistuneen toiminnan seurauksena ilman, eika se aiheut-
taa paastojen kasvua muualla (leakage, vuoto). Hillinnan kannalta térkeaa on tunnistaa sellai-
set metsankayton ketjut, jotka johtavat kokonaisuudessaan maaritellylla aikavalilla lisdisiin
nieluihin tai paastovahenemiin. Hillintatoimenpiteiden vaikutukset paastoihin/nieluihin olisi
mydskin pystyttava arvioimaan riittavan luotettavasti suhteessa perusuraan (baseline), joka
kuvaa metsien hoidon nykykaytantoéa. Naiden liséksi hillintatoimenpiteet eivat mydskaan saa
aiheuttaa haitallisia vaikutuksia muulle ymparistélle, kuten luonnon monimuotoisuudelle, ve-
sistdille ja ilman laadulle. Ne eivat saa vaarantaa myoskaan sosiaalista kestavyytta, muun mu-
assa alkuperaisasukkaiden ja tyontekijoiden oikeuksia.

1.5.4. Hiilen sitoutumisen arvioiminen

Hiilen sitoutumisen luotettava arvioiminen metsaekosysteemeihin on haastavaa ja vaatii ver-
tailukohdan, perusuran. Luonteva tapa arvioida ohjauskeinon vaikutusta metsikon hiilen si-
toutumiseen on verrata sita hiilen sitoutumiseen tilanteessa, jossa ohjauskeino ei ole kaytossa
(e.g. Tahvonen and Rautiainen, 2017). Hiilen sitoutumisen arviointi verrattuna perusuraan luo
perusteen ohjauskeinon kehittamiselle, ja myds realistiselle kustannukselle. Taman tyyppista
arviointia voidaan tehda malleilla, tai vertaamalla useiden eri metsien kehitysta toisiinsa. Tu-
losperusteisissa ohjauskeinoissa, joissa hiilen kertymaan voidaan vaikuttaa monin eri hillinta-
toimenpitein, ja metsikon eri kehitysvaiheissa, ohjauskeinon vaikutuksien arviointi voi muo-
dostua haastavaksi. Tilanteissa, jossa ohjauskeino kohdistuu rajatumpaan toimenpidevalikoi-
maan, esimerkiksi metsan kiertoajan pidentamiseen kymmenella vuodella, vertailu on selke-
ampi ja voidaan toteuttaa kohtalaisen luotettavasti jopa ilman mallien soveltamista, esimer-
kiksi sitomalla ohjauskeino puuston kasvutietoon.

1.5.5. Vuoto

Metsiin liittyvan hillintatoimenpiteisiin liittyy vuotoriski, kun toimenpiteet johtavat hakkuiden
siirtymiseen muille alueille. Vuotoriskin vuoksi ohjauskeinot, jotka tahtaavat esimerkiksi hak-
kuukiertojen pidentaminen, metsatalouden piirissa olevien suometsien ennallistamiseen tai
puuston hiilivaraston suojeluun, eivat valttamatta ole kokonaiskuvassa yhta tehokkaita kuin
voitaisiin ajatella yhden metsikon osalta (Pohjola ym. 2018). Taman vuoksi olisi varauksella
suhtauduttava taman tyyppisiin ohjauskeinoihin sellaisessa tilanteessa, jossa puutavaran ky-
synta on kovaa ja hakkuumaara lahella suurinta yllapidettavissa olevaa, tai jos ohjauskeinoa ei
voida kattavasti toteuttaa. Vaikka vuotoriskin mahdollisuus voitaisiinkin tukkia maan sisalla,
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hakkuurajoitukset voivat silloinkin johtaa my&s hakkuiden siirtymiseen maiden valilla, joka
olisi huomioitava ohjauskeinojen ja lainsaadannon kehitystyossa (Kallio & Solberg 2018). Toi-
saalta tilanteessa, jossa puulle ei ole kysyntad, vuodon riski on pienempi. Tosin talléin voidaan
kysya, onko toimen aiheuttama hiilinielu, esimerkiksi kiertoajan pidentamisen tapauksessa li-
sdista suhteessa siihen mita olisi tapahtunut muutenkin, ja kannattaako ohjauskeinoihin koh-
dentaa resursseja.

1.5.6. Pysyvyysriski

Metsaekosysteemien hiili on varastoituna elavaan (ja kuolleeseen) puustoon, aluskasvillisuu-
teen, maaperaan ja maanpinnalla olevaan karikkeeseen. Hiilen sitoutuminen puustoon on no-
peampaa kuin maaperaan, ja puuston hiili on myos alttiimpaa nopeille muutoksille. Bioottiset
ja abioottiset metsatuhot heikentavat puuston hiilen kertymista, ja vakavat tuhot voivat het-
kessa pienentaa puuston hiilivarastoa. Kuollut puu puolestaan hajoa hitaasti metsassa. Tu-
hoissa metsaan jaava puusto on itsessaan hiilivarasto (pl. intensiiviset metsapalot), joka ha-
joaa hitaammin kuin puusta valmistetut tuotteet keskimaarin, jolloin ilmastovaikutuksien kan-
nalta kannattaisi huomioida koko metsdekosysteemissa oleva hiili, jos se on ohjauskeinon ra-
jauksessa mahdollista.

Muutoin ohjauskeinoja kehitettdessa on syyta huomioida erilaiset riskit ja maaritella miten
toimitaan riskien toteutuessa. Talldin metsanhoidosta vastaava taho voi huomioida toimin-
nassaan mahdolliset riskeja pienentavat elementit, jotka liittyvat riskien ennaltaehkaisyyn, va-
rautumiseen, tuhokohteen hoitoon ja metsikdn toipumiseen. Esimerkiksi sekapuusto ja moni-
puolisemmat metsikkodrakenteet (Diaz-Yafiez ym. 2017, Everham & Brokaw, 1996, Jactel ym.
2017, Viiri 2020), kasvupaikalle sopivan puulajin ja siemenalkuperan valinta, soveltuvat ja hy-
vin ajoitetut metsanhoidon toimenpiteet sopivalla voimakkuudella ovat tarkeita riskeja pie-
nentavia tekijoita. llman riskien huomioimista sekapuustoinen ja rakenteeltaan monipuoli-
sempi metsa ei valttamatta ole yhta tehokas hiilinielu, mutta todennakaoisyys hiilivaraston me-
nettamisesta kokonaan laskee. Mahdollisimman monipuolinen puulajisto pienentaa lajispesi-
fisten bioottisten riskien esiintyminen todennakdisyytta, ja tuhon toteutuessa vahentaa me-
netyksia, koska ne usein keskittyvat yhdelle puulajille.

Tuuli-, lumi- ja kirjanpainajatuhot ovat Suomessa merkittavimpia hiilinieluja uhkaavia tuhoja,
kun taas metsapalot ovat olleet harvinaisempia. Kuusi on suomalaisista puulajeista alttein
tuulen aiheuttamille tuhoille. Erityisesti kuusikoiden tuulituhoriskit kasvavat puuston pituuden
funktiona ja erityisesti avohakkuiden reunametsissa (Dupont & Brunet 2008, Suvanto ym.
2019). Varttuneissa kuusikoissa kasvu ja hiilinielu vahenevat usein my6s juurikdavan etenemi-
sen seurauksena, ja ne ovat myds alttiita kirjanpainajatuhoille. Tuuli- ja kirjanpainajatuhot
usein myds liittyvat toisiinsa, koska kirjanpainaja hyotyy tuoreesta kuolleesta kuusirunko-
puusta. Kirjanpainajat iskevat myos herkemmin paahteisten metsanreunojen kuusipuihin (Ka-
minska ym. 2021), joita on esimerkiksi avohakkuiden reunoilla. Erityisesti riskikohteita olisi
syyta seurata, jotta voitaisiin poistaa reagoida nopeasti tuhoihin esimerkiksi korjaamalla tuho-
puustoa seurannaistuhojen pienentédmiseksi.
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1.5.7. Luonnon monimuotoisuus

llImastonmuutoksen hillinnan rinnalla korostetaan nykyisin enenevissa maarin metsien ja ve-
sien monimuotoisuuteen, ja ekosysteemien hyvaan tilaan liittyvia tavoitteita. Onkin epatoden-
nakoista, etta sellaisia hillinndn ohjauskeinoja, jotka aiheuttavat haittaa muille luontoarvoille
voitaisiin hyvaksya laajasti ja ottaa kayttoon.

Parhaassa tilanteessa hillintatoimi hyddyttaisi luontoymparistda lisadamalla monimuotoisuutta,
seka vahentamalla esimerkiksi vesistdjen rehevditymista. Jos ohjauskeinon kannustamat toi-
met eivat suoraan lisdd monimuotoisuutta ja ymparistohyotyja, ohjauskeinoja valmisteltaessa
ja toimenpiteitd toteutettaessa olisi varmistettava, etta niista ei ole merkittavaa haittaa muulle
ymparistolle (do-no-significant-harm, ks. esim. EU Taxonomy Regulation, (EU) 2020/852).

Hillintatoimenpiteiden monimuotoisuusvaikutuksista ei ole kattavaa maarallista synteesia,
mutta useissa tapauksissa mahdollisuudet yhteishyodyille voivat olla merkittavia. Vaikutukset
ovat aina my6s hyvin paikkakohtaisia, mutta yleisia periaatteita todennakdisista vaikutuksista
voidaan esittaa. Hillintatoimet, jotka pyrkivat yllapitamaan tai lisadmaan alueen puuston bio-
massaa, voivat tarjota mahdollisuuksia seka hiilinielujen ettd monimuotoisuuden yhtaaikai-
selle vahvistamiselle. Metsanraivausta ja metsakatoa vahentavat ohjauskeinot johtavat toden-
nakoisesti lahes aina suotuisiin tuloksiin hillinnan ja monimuotoisuuden kannalta. Metsitys
puolestaan soveltuu turvetuotantoalueiden ja maatalouskayton ulkopuolelle jaaneiden pelto-
lohkojen ja entisten turvetuotantoalueiden metsittamiseen (pl. perinnebiotoopit — maatalou-
den, laidunnuksen ja niiton yllapitamat niityt, kedot, hakamaat ja metsalaitumiset, joiden mo-
nimuotoisuusarvo on merkittava). Soveltuvilla alueilla metsitys my&s luo myds metsaalaa, jolla
voi olla monimuotoisuutta parantavia vaikutuksia. On huomattava, ettda monimuotoisuusvai-
kutukset ovat paikka- ja toimenpidesidonnaisia, ja metsitys ei valttamatta ole monimuotoi-
suuden kannalta paras vaihtoehto.

Metsien vanhetessa luonnollinen metsikkddynamiikka valtaa alaa puuston ikaantyessa, jarey-
tyessa ja kuollessa, jolloin syntyy myds monimuotoisuudelle arvokasta jareata lahopuuta
(Siitonen 2001), joka toimii pitkaaikaisena hiilen varastona. Saastépuiden maaraa lisaamalla
voitaisiin my6s saavuttaa monimuotoisuushydtyja metsikkdrakenteen monipuolistuessa ja-
rean eldvan puun maaran ja lahopuujatkumon edellytysten paranemisen seurauksena (Keto-
Tokoi ym. 2021), ja pitaa samalla ylla myds hiilensidontaa paatehakkuun jalkeen.

Hillintatoimenpiteilld on suotuisia vesistdvaikutuksia, jos ne johtavat leveampiin vesistdjen
suojavyohykkeisiin, pyrkivat hidastamaan suometsien turpeen hajoamista vedenpintaa kohot-
tamalla, vahentamalla kiintoaineen ja ravinteiden valuntaa ojitetuista suometsista vesistoihin
tehokkaiksi tunnetuilla vesiensuojeluratkaisuilla (Nieminen ym. 2018), ja/tai valttamalla kun-
nostusojituksia (jatkuvapeitteinen kasvatus suometsissa), joita pidetaan yleisesti vesistdjen
kannalta haitallisimpana metsatalouden toimenpiteena (Finer ym. 2010).

Kaikki hillintatoimenpiteet eivat valttamatta johda kuitenkaan suotuisiin monimuotoisuusvai-
kutuksiin. Lannoituksessa on kaytettava harkintaa ja huomioitava lannoitusmaarat ja kohteet,
joilla lannoitteita kannattaa ja voidaan kayttaa vaarantamatta lahivesistdja (Vuorenmaa ym.
2002) tai metsien nykyista kasvi- ja maaperalajistoa ja ravintoverkkoa (Aronsson & Ekelund,
2004, Hedwall ym. 2010, Rodriguez ym. 2021).
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1.5.8. Suomen metsien hillintdpotentiaali

Metsilla on koko Euroopan laajuisesti arvioitu olevan merkittavaa rooli hiilinielujen luomisessa
ja paastdjen vahentamisessa (Verkerk ym. 2022). Metsdnhoito tarjoaa useita toimenpidevaih-
toehtoja, joiden avulla metsien nieluja voidaan vahvistaa ja paastoja hillita (Hynynen ym.
2023, Saikku ym. 2022)

Suomen maankayttdsektorin mahdollisuuksia hillita ilmastomuutosta on arvioitu ILMAVA-
hankkeen raportissa (Lehtonen ym. 2021). Metsien osalta raportti kasitteli toimenpiteita,
joissa pyrittiin metsanhoidon keinoin lisadmaan hiilensidontaa metsiin, vahentamaan paastoja
maaperasta, tai metsittamalla. Lahtdkohtana raportissa oli nykyinen maan- ja metsien kaytto,
seka saavutettavissa oleva hiilinielujen vahvistaminen ja paastojen vahentaminen vuoteen
2035 mennessa, seka aina vuoteen 2050 ja 2060 saakka mikali arviointi oli mahdollista. Vuo-
teen 2035 arvioitiin saavutettavissa olevan 5,4-8,8 MtCO:; lisdainen hiilinielu niilld metsiin ja
kosteikkoihin kohdentuvilla toimenpiteilld. Toimenpiteiden osalta tarkasteltiin myds niiden
vaikutuksia muille metsien tarjoamille ekosysteemipalveluille

Suurimmat paastévahennykset voidaan ILMAVA-raportin mukaan saavuttaa turvemaiden
“maaperan hoidolla” (jatkuva kasvatus rehevilla turvemailla), metsakatoa valttamalla, kosteik-
kojen hoidolla, seka lahopuuta ja pitkaikaisia puutuotteita lisadamalla. On huomattava, etta
osa hillintavaikutuksissa arvioitiin ILMAVA-hankkeen aikataulun vuoksi hyvin karkeasti, mutta
tulokset ovat suuntaa antavia toimenpiteiden potentiaalista lahivuosina. Tassa tydssa lasket-
tiin lisaksi toimenpiteiden tehokkuus pinta-alaa kohti, perustuen ILMAVA-raportin lukuihin. Te-
hokkaimpia hillintamenetelmia pinta-alaa kohti lahivuosina ovat sellaiset, joissa valtetdan suur-
ten hiilivarastojen vahenemistg, ts. rajoitetaan hakkuita, tai pyritdan yllapitamaan turvemetsien
maaperan hiilivarastoa nostamalla vedenpintaa. Metsikon alkuvaiheen kehitykseen kohdistuvat
toimenpiteet (metsitys, taimikonhoito, mahdollisesti myds jalostettu taimiaines, jota ei ILMAVA:
ssa arvioitu) vaikuttavat suuremmin vasta vuoden 2035 jalkeisina aikoina. Lahopuun rooli pinta-
alaa kohti jaa pieneksi, mutta toimenpiteiden kohdistuessa esimerkiksi saastopuiden muodossa
suurille hakkuupinta-aloille, niiden merkitys kasvaa kokonaisuudessa suureksi.
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Taulukko 1. ILMAVA-hankkeen tuloksiin perustuva taulukointi hillintatoimenpiteille (Lehto-
nen ym. 2021), joiden voidaan olettaa tuottavan lisaista hiilinielua/paastévahennyksia Suo-
men metsissa ja kosteikoilla. * Vuoteen 2035 mennessa ** Metsien kangasmaaperan hoito:
metsien kiertoajan pidentaminen/hakkuista pidattaytyminen ja hakkuutdhteiden hyddyntami-
sen vahentaminen' *** Oletettiin tuotantorakenteen palautuvan 2000-2009 rakenteeseen ****
Laskennassa oletettiin 50 %-100 % kasvu verrattuna vertailutasolaskennan skenaarioihin *****
Voimistuva vaikutus perustuu oletukseen, ettd metsikon kehityksen alkuvaiheen investoinnit
tuottavat hillintahyotyja enenevissa maarin tulevaisuudessa. Vaikutus voi olla positiivinen (+),
negatiivinen (-), mitatdn (0), riippua kohteesta (+/0/-), olla todenndkdinen (x), tai ei ole arvi-
oitu (?). Huom. toimen tehokkuus on laskettu jakamalla [Imava-raportin arvioima arvio saavu-
tettavissa oleva kumulatiivinen paastévahennyspotentiaali jakso pituudella.

BEELITEER Toimen te-
rainen : Voimistuva| Metsien | Vesistojen
. . . Pinta-ala | hokkuus |Vuoto-- . . .
limastotoimenpide arvio ... | vaikutus | monimuo- | monimuo-
(1000 ha/a) | (tonCOz- | riski e . .
(MtCO2- toisuus toisuus
ekv/hal)
ekv)

Metsﬁysf Ja.turvetuotantoalueh 017 5.45 0.159 X 4 +
den jalkihoito
Metsékadon valttdminen 1,315 6,5 1,032 + +
Metsien tuhkalannoitus 0,185 53,5 0,018 0/- +/-
Metsien typpilannoitus 0,465 40 0,059 0/-
Taimikonhoito 0,31 30 0,053 X - 0
hMO(TttzLe*n kangasmaaperan 0235 15 0,080 N +
Korpien jatkuva kasvatus 10 X 2 +
(Lehtonen ym, 2023)
Suojelualueiden lisadminen 0,18 6,5 0,141 X + +
Puutuote.portio*gon 15 672 0,011 2 2
muuttaminen
Kosteikot 0,18 4,35 0,211 X + +
Lahopuu™**** 1,26 X + +
Yhteensé metsét ja kosteikot 6,8

26



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

1.6. Metsien- ja maankayttosektorin kasvihuonepaastot ja
kasvihuonepaastoihin vaikuttavat tekijat

Maankayttdsektori oli vuoden 2021 kasvihuonekaasuinventaariossa ensimmaista kertaa paas-
tolahde. Tahan vaikutti keskeisesti metsien nettonielun pienentyminen korkean hakkuutason,
puuston kasvun heikentymisen, seka ojitettujen suometsien paastodarvion kasvun seuraukse-
na. Vuonna 2022 LULUCF-sektori kddntyi kasvihuonekaasuinventoinnin pikaennakkotietojen
mukaan nettonieluksi hakkuiden vahennyttya vuoteen 2021 verrattuna, mutta nielu pysyi la-
helld nollaa. Metsien ja puutuotteiden nettonielu on alentunut matalle tasolle (vajaa 14 Mt
CO;-ekv vuonna 2022) verrattuna aikaisempiin vuosiin ja se vaikeuttaa huomattavasti seka
Suomen oman hiilineutraaliustavoitteen ettd Suomen maankayttdsektorin EU-ilmastovelvoit-
teiden saavuttamista.

Vuoden 2021 kasvihuonekaasuinventaariossa kayttoonotetun uuden, lampétilan vaikutukset
huomioonottavan laskentamenetelméan seurauksena suometsien maaperan hiilidioksidipaas-
tot ovat kasvaneet 2010-luvun puolivalista lahtien. Laskentatavan muutosta vastaava tekninen
korjaus on tehty myos ensimmaisen velvoitekauden vertailutasoon, joka laski noin 8 Mt CO»-
ekv aikaisemmasta. Vertailutaso on laskennan paivityksen jalkeen puutuotteet huomioiden
-21,15 Mt CO;-ekv. ja -14,84 Mt CO,-ekv. ilman puutuotteita, eika sita kaytdnndssa voida saa-
vuttaa pelkastaan metsien hiilinieluja lisaamalla koska velvoitekautta 2021-2015 on enaa kak-
si vuotta jaljella.

Maaperapaastojen takautuva suurentuminen vaikuttaa myds toisen velvoitekauden (2026—
2030) LULUCF-velvoitteen saavuttamiseen. Vuosien 2016-2018 keskiarvosta ja noin 2,9 Mt
CO:-ekv lisavelvoitteesta laskettu tavoite oli ennen khk-inventointiin tehtya paivitysta noin
17,8 Mt CO,. Vertailuvuosia koskevan paivityksen jalkeen LULUCF-sektorin nettonielun tulisi
olla noin 11,5 Mt CO; vuonna 2030. Vaadittava nettonielun maara tulee todennakoisesti jat-
kossakin muuttumaan uusien laskentamenetelmien tai muiden teknisten korjausten vuoksi.

Hiilineutraalisuustavoitteen saavuttamiseen tekniset korjaukset eivat vaikuta. Hiilineutraali
Suomi 2035 WAM -skenaariossa kasvihuonekaasupaastdjen arvioitiin olevan vuonna 2035
noin 21 Mt CO; (Koljonen ym. 2021). Metsanielut ovat siis oleellisia hiilineutraalisuustavoit-
teen saavuttamisessa. LULUCF-sektorin nettonieluksi arvioitiin WEM-skenaariossa 18 Mt CO,,
jota maankayttdsektorin ilmastosuunnitelmassa esitettyjen toimien oli tarkoitus kasvattaa
noin 3 miljoonalla hiilidioksiditonnilla.

Hakkuiden taso vaikuttaa oleellisesti Suomen metsien hiilinieluun. Puun kysynta puolestaan
maaraytyy pitkalti metsateollisuustuotteiden globaalista kysynnasta. Afryn (2021) arvion mu-
kaan metsateollisuuden tuotteiden globaalin markkinan vuosikasvu olisi keskimaarin 1,8 %
vuosina 2019-2035. Markkinoiden kehitys eroaa kuitenkin tuotteittain. Paatuoteryhmista puu-
tuotteiden ja pakkaus- ja erikoispaperien kasvuvauhti olisi noin 2 %, hygieniatuotteiden kasvu
olisi jonkin verran voimakkaampaa, kun taas paperin markkina jatkaisi laskuaan noin 3 pro-
sentin vuosivauhdilla. Kemikaalien ja kehittyneiden biopolttoaineiden kasvu olisi Afryn mu-
kaan suhteellisesti voimakkainta, mutta maarallinen kasvu vahaista.

Hakkuut ovat viime vuosina merkittavasti kasvaneet uusien investointien ja Venajalta tuodun
puun tyrehtymisen my&ta. Runkopuun hakkukertyma oli vuonna 2022 noin 75 miljoonaa kuu-
tiometria. Vuonna 2023 valmistuneella Kemin biotuotetehtaalla, Oulun kartongin tuotannolla
ja uusilla sahainvestoinneilla on hakkuita entisestaan kasvattava vaikutus. Toisaalta samaan
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aikaan on suljettu paperi-, sellu- ja sahauskapasiteettia ja nailla, kuten mahdollisilla uusilla ka-
pasiteetin leikkauksilla, on teollisuuden puun tarvetta alentava vaikutus.

Hakkuut tulevat esitettyjen skenaarioiden perusteella todennakoisesti kasvamaan nykytasoon
verrattuna. Ennen Vendjan hyokkayssotaa tehdyssa Hiilineutraali Suomi 2035 -osaraportissa
runkopuun keskimaaraiseksi vuosittaiseksi hakkuukertymaksi vuosina 2026-2035 arvioitiin
noin 79 miljoonaa kuutiometria (Maanavilja ym. 2021). Skenaario perustui Metsateollisuus
ry:n ja Sahateollisuus ry:n hiilitiekarttojen perusuriin seka tuotantomaaraarvioita koskeviin tar-
kistuksiin metsateollisuuden kapasiteettimuutoksien perusteella. Padosa ylla mainitusta uu-
desta kapasiteetista otettiin huomioon HIISI-skenaarioissa. Venajan tuonnin tyrehtyminen
nostaa osaltaan hakkuuarvioita HIISI-skenaarioihin verrattuna, mutta toisaalta HIISI-skenaa-
rioissa ei ole mukana esimerkiksi Veitsiluodon ja Sunilan tehtaiden sulkemisia. Skenaarioita
ollaan paivittamassa 'Perusskenaariot energia- ja ilmastotoimien kokonaisuudelle kohti paas-
tottomyytta’ (PEIKKO) -hankkeessa.

Ylla kuvattujen ilmastovelvoitteiden ja arvioidun hakkuukehityksen perusteella on selvaa, etta
ensimmaisen vertailukauden velvoitteiden saavuttamiseksi on lisattava metsien ja puutuottei-
den hiilinielua ja/tai lisattava paastovahennystoimia muilla sektoreilla (ml. tekniset nielut),
ja/tai ostettava huomattava maara paastdoikeuksia muista EU-jasenmaista. Toisen velvoite-
kauden ja hiilineutraalisuustavoitteen saavuttamiseen pystytaan viela vaikuttamaan uusilla
ohjauskeinoilla, joita tarvitaan maankayttdsektorin ilmasto-ohjelmassa esitettyjen toimien to-
teuttamiseksi ja niiden lisaksi.
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2. Ohjauskeinojen kuvaukset

Tassa luvussa esittelemme hankkeessa tarkastellut ohjauskeinot. Ohjauskeinojen avulla pyri-
taan ohjaamaan erilaisten toimijoiden kayttaytymista siten, etta hiilta sitoutuisi vuosittain
enemman metsiin tai/ja puutuotteisiin, eli metsien tai puutuotteiden hiilinielu kasvaisi. Nie-
lulla tarkoitetaan tassa hiilivaraston vuosittaista muutosta. Toimet koskettavat niin metsan-
omistajia, yrityksia ja kuluttajia, kuin julkisen vallan toimijoita kuten kuntia ja virastoja.

Tassa raportissa kasitellaan eri painotuksilla kahdeksaa ohjauskeinoa. Osa ohjauskeinoista on
yleisluontoisia, eivatka ne ennalta tdismenna tai aseta rajoituksia metsissa toteutettaville toi-
mille. Tallaisia ovat mm. hiilikorvaukset ja tulosperusteiset ymparistrahastot. Osa ohjauskei-
noista on puolestaan hyvin tarkasti kohdistettu tiettyyn metsissa toteutettavaan toimeen, ja
niille asetetaan ennalta tarkkoja ehtoja. Tallaisia ovat mm. lannoitustuki ja paatehakkuun ra-
joittaminen.

2.1. Hiilikorvaus

Hiilikorvauksella pyritdan metsien hiilinielun voimistamiseen vaikuttamalla metsanomistajien
tekemiin metsanhoitopaatoksiin. Hiilikorvaus ei sanele sita, mita metsanhoitotoimenpiteita
metsanomistajan tulee yksittaisissa metsikdissa tehda, vaan korvaus on tulosperusteinen ja
kohdistuu suoraan hiilen maaraan. Yksittaisten metsikoiden hiilivarastot muodostavat alueta-
son hiilivaraston, jonka kokoon vaikuttavat yksittaisten metsanomistajien hiilensidontapaa-
tokset. Metsikdiden keskimaaradinen hiilivaraston lisadntyminen kasvattaa hiilivarastoa alueta-
solla. Koska hiilinielun voimakkuus on yhta kuin hiilivaraston kasvunopeus, siirtyma aikaisem-
paa suurempaan keskimaaraiseen hiilivarastoon nakyy alueen metsanielun voimistumisena
siirtyman aikana.

Hiilikorvausjarjestelma luo hiilensidonnalle hinnan, jonka myota metsanomistajalle syntyy ta-
loudellinen kannustin kasvattaa metsiensa hiilivarastoa. Kannustin pyrkii vaikuttamaan kaik-
kiin metsanomistajan tekemiin metsien ja maan kayttoon liittyviin paatoksiin: paatehakkuun
ajoitukseen, harvennuksiin, uudistamistiheyteen, lannoittamiseen, metsitykseen ja metsanha-
vitykseen/metsanraivaukseen. Korvausta maksettaisiin joko koko kiertoajalta tai erikseen
maadritellyn ika/jareys -kriteerin saavuttamisen jalkeen.

Hiilikorvausjarjestelman korvausperusteeksi voidaan rajoittaa vain ns. lisdinen hiilensidonta.
Talloin jarjestelmassa maksetaan korvausta vain tietyn perusuran ylittavasta hiilensidonnasta.
Perusuralla tarkoitetaan tassa sita hiilensidonnan maaraa, joka metsaan sitoutuisi ilman mi-
taan ohjausta.

Hiilikorvaus voidaan maarittaa joko hiilivirtojen tai hiilivaraston suuruuteen perustuen. Hiilivir-
toihin perustuvassa jarjestelmassa korvaus perustuu hiilen sitoutumisen (negatiivisen paas-
ton/poistuman) ja hakkuissa tapahtuvan hiilen vapautumisen (paasto) suuruuteen (esim. Plan-
tinga & Birdsey 1994, van Kooten ym. 1995). Jos korvaus perustuu hiilivaraston suuruuteen eli
metsikkdon sitoutuneen hiilen maaraan, korvaus on ns. hiilivuokra (Sohngen & Mendelsohn
2003, Uusivuori & Laturi 2007, Lintunen ym. 2016). Periodisen (esim. vuosi tai viisi vuotta) hii-
livuokran suuruus kuvaa saavutettua ilmastohyotya siitd, ettd metsaan sitoutuneen hiilen
maaraa vastaavaa paastoa viivastetaan yhdella periodilla.
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2.2. Hiilikompensaatio

Hiilikompensaatiossa yritys, julkinen organisaatio tai yksityishenkild hyvittaa tuotteen, palve-
lun tai oman kulutuksensa hiilidioksidipaastoja vapaaehtoisesti rahoittamalla nettopaastoja
vahentavia tai nettohiilensidontaa lisdavia toimia metsa- ja maankayttdsektorilla. Oikeudelli-
sesti hyvittamistoimenpidetta voidaan kuvata lahjoituksen taikka kaupan luonteiseksi riippuen
siitd, miten hyvittaminen on jarjestetty. Hiilikompensaatiomarkkinoilla voi olla useita erilaisia
toimijoita maanomistajan ja ostajan lisdksi, esimerkiksi projektien kehittajia, sijoittajia, jalleen-
myyjia ja valittajia. Paastdjaan hyvittava toimija saattaa myos tuottaa paastovahennykset itse
muuttamalla omistamansa maan kayttoa, jolloin kompensointiyksikoista ei valttamatta kayda
kauppaa organisaation ulkopuolisten tahojen kanssa. Lisaksi useissa kompensaatiojarjestel-
missa on luotettavuuden lisdamiseksi ulkopuolinen tarkastaja, jonka tehtavana on jarjestel-
man saantojen mukaisesti varmistaa paastovahennysten lisdisyys ja pysyvyys seka mahdolli-
sesti arvioida hiilivuotoa. Jotta voidaan puhua kompensaatiosta, sen tuottaman hiilensidon-
nan/paastdévahennyksen on oltava lisdinen, eli se tuottaa enemman hiilinieluja/paastovahen-
nyksia kuin metsa ja/maapera tuottaisi, jos sita kasiteltaisiin huomioimatta hiilensidontaa.

2.3. Tulosperusteinen ymparistorahasto (EIB)

EIB (Environment Impact Bond) eli tulosperusteinen ymparistérahasto on yksi vaikuttavuusin-
vestoimisen toteutustapa. Yksityisilta sijoittajilta keratyt varat kaytetaan julkisen sektorin or-
ganisaation maarittaman ymparistdhaasteen ratkaisuun. Julkinen sektori maksaa vain etuka-
teen maaritellyista tuloksista, ei tehdyista suoritteista. Tama voi tarkoittaa esimerkiksi tiettya
prosenttiosuutta siita saastosta, jonka hiilensitomisyksikkd julkiselle sektorille tuo, kun hiilta ei
tarvitse sitoa muilla toimilla. Taloudellisen riskin jakamisesta voidaan sopia erikseen. Sijoitetun
paaoman takaisinmaksu ja tuotto perustuvat tuloksellisen toiminnan julkiselle sektorille tuo-
maan taloudelliseen hyotyyn.

Ymparistorahaston hankehallinnointi kilpailutetaan. Valittu hankehallinnoija vastaa sijoitusten
hankkimisesta ja valitsee yhteistydkumppaneikseen vaikuttavuutta toteuttavat palveluntarjo-
ajat. Ymparistdhaasteen tavoittelemiseksi asetetaan mittarit etukdteen ja ndiden toteutumista
seurataan kolmannen tahon toimesta. Julkinen sektori maksaa rahastolle sovitun korvaukseen
mitatusta muutoksesta eli ympariston tilan parantumisesta. Sijoittajat saavat sijoitukselleen
tuottoa, jos muutos, eli esimerkiksi hiilinielujen lisddantyminen, on riittavaa (Sitra 2015).

EIB:n osalta on tarkea muistaa, ettei julkinen sektori voi maaritella tapoja, joilla tavoite saavu-
tetaan. Tama on hankehallinnoijan ja palveluntarjoajien harkinnassa. Ratkaisevaa on se, saa-
daanko mitattavia tuloksia aikaiseksi. Jos nditd saadaan, EIB voi tuottaa ohessa myds arvokas-
ta tietoa erilaisten interventiotapojen tehosta ja toimivuudesta, kun yksityiset toimijat testaa-
vat eri malleja tulosta tavoitellessaan. Sopimuksessa on tarkeaa sopia siita, etta toimijoilla on
velvollisuus raportoida ja kertoa julkiselle sektorille kayttamistaan interventiotavoista.

2.4. Ymparistosopimukset (Green deal)

Tassa ohjauskeinossa tarkoitettu ymparistdsopimus tarkoittaa kansallista, valtion ja toisen jul-
kisen tai yksityisen toimijan tai toimijajoukon valista vapaaehtoista sopimusta, jossa sovitaan
kunnianhimoisista paastdjen vahentamista tai nielujen lisdamista koskevista tavoitteista. Sopi-
mus sisaltaa usein myds vastavuoroisia sitoumuksia valtion puolelta. Se ei ole varsinainen
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suora ohjauskeino, vaan vapaaehtoinen mekanismi, jolla voidaan luoda kannustin (ja sopi-
muksen tekemisen jalkeen myds velvoite) toimijoille sitoutua tiettyjen toimenpiteiden toteut-
tamiseen. Naita voisivat olla esimerkiksi vahapaastdisempien teknologioiden kayttédnotto;
sitoutuminen hiilineutraaliin tai nieluja tuottavaan puurakentamiseen tietynsuuruisten raken-
nusten osalta; sitoutuminen kompensoimaan metsittamalla esimerkiksi tietyn aluekehityksen
tai kaavoituksen vaikutukset jne. Tallaista ymparistdsopimusta voitaisiin kayttaa esimerkiksi
vauhdittamaan hiilikompensoinnin skaalaamista julkiselle tai yksityiselle sektorille tai esimer-
kiksi sopimalla tiettyjen julkisen sektorin toimijoiden kanssa EIB ymparistdrahaston perusta-
misesta hiilinielujen lisddamiseksi.

Ymparistdministerion mukaan “Sopimusten avulla voidaan tehostaa nykylainsaadannoén toi-
meenpanoa tai tdydentaa sita. Sopimuksissa voidaan myds asettaa lainsaadantda ankarampia
tavoitteita seka saavuttaa tietyt tavoitteet ilman lisdsaantelya. Green deal -sopimuksilla hae-
taan verrattain nopeasti saavutettavissa olevia tuloksia, joiden seurannasta sovitaan sopimuk-
sessa. Sopimuksilla pyritddn tuomaan lisdarvoa verrattuna nykytilaan etsimalld yhdessa sopi-
musosapuolten kesken uusia ratkaisu- ja toimintamalleja valittujen haasteiden ratkaisemisek-
si. Sopimuksissa sovitaan sopimusosapuolten ja sopimukseen sitoumuksella sitoutuvien yri-
tysten toimenpiteista sovittujen tavoitteiden saavuttamiseksi.” (ym.fi).

Vastaavia sopimuksia on tehty mm. Hollannissa kiertotalouden lisddmiseksi ja Tanskassa ja
Ruotsissa on kaytdssa erilaisia julkisen sektorin verkostoja, joissa sitoudutaan kayttamaan
tiettyja vihrean kehityksen kriteereitd omassa toiminnassa ja hankkeissa (Bergman ym. 2018).
Esimerkkina julkisen sektorin kanssa tehdysta kansallisesta ymparistdsopimuksesta voidaan
mainita “"Haitallisten aineiden vahentaminen varhaiskasvatuksen hankinnoissa” (2020). Ympa-
ristdsopimuksia voidaan tehda yksittaisten yritysten kanssa, mutta useimmiten niita on tehty
toimialajarjestdjen kanssa (Kestavan purkamisen green deal -sopimus Rakli ry:n kanssa
(2020)).

2.5. Paatehakkuun rajoittaminen

Metsien paatehakkuun rajoittaminen -ohjauskeinon tavoitteena on saavuttaa nykytilannetta
suurempi keskimaarainen Suomen metsien hiilivarasto seka tuottaa muita luontohyotyja. Paa-
tehakkuita voidaan rajoittaa joko (1) pidentamalla kiertoaikaa ja/tai nostamalla paatehakkuun
l[apimittarajaa tai (2) jattamalld osuus metsikodsta paatehakkuun ulkopuolelle. Jalkimmainen
vaihtoehto voidaan toteuttaa joko pinta-alasidonnaisella vaatimuksella (vrt. FSC) esim. sadsto-
puiden ja kuolleen puun maaran ja koon ja laadun vaatimuksilla, tai vaatimuksilla hakkuukuvi-
oiden pinta-alarakenteelle (tavoite kasvattaa keskimaaraista metsan kokonaishiilivarastoa), tai
jatkuvan kasvatuksen eri muodoilla.

Vertailukohtana paatehakkuun rajoituksille toimii jaksollinen metsatalous, jossa varttunut
puusto uudistetaan kiertoajan lopussa paatehakkaamalla (avohakkuu), ja tilalle istutetaan uu-
det taimet, tai puuston annettaan uudistua luontaisesti jattden siemenpuita. Vertailukohdan,
eli perusuran, tarkempi maarittely vaatii lisatarkasteluja eika ole aina yksiselitteista. Metsien
paatehakkuiden rajoituksilla olisi mahdollista monipuolistaa ja ikdannyttdaa Suomen varsin
nuorta metsarakennetta. Rajoituksien soveltamiselle olisi kehitettava jarkevat saannét ja kri-
teerit, jotta niiden soveltaminen olisi tehokasta ja ne voisivat tarjota hyotyja yhteiskunnalle ja
luonnolle johtamatta hiilivuotoihin.
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Suurin osa Suomen metsista on yksityisomistuksessa ja aktiivisen metsatalouden piirissa, jo-
ten paatehakkuun rajoittaminen koskisi suurta joukkoa metsanomistajia. Valtaosaa metsista
myds hoidetaan jaksollista metsataloutta noudattaen. Paatehakkuun ikarajoitus on poistettu
nykyisestd metsalaista vuonna 2014, jonka jalkeen metsien kasittely vapautui huomattavasti ja
salli mm. lyhyemmat kiertoajat ja lisda vapauksia uudenlaisten ja taloudellisten metsankasitte-
lyjen kehittamiseksi. Nain ollen nykyinen metsalaki sallii myos hyvin intensiivisen metsankasit-
telyn, joka maksimoi poistettavan puuston maaran. Tallainen metsanhoitotapa pienentaa hiili-
varastoja ja heikentaa keskimaaraista nielua seka aiheuttaa haittaa luonnolle ja muille ekosys-
teemipalveluille. Toisaalta laki sallii myds jatkuvan kasvatuksen muodot, joista voi olla hyotya
mm. monimuotoisuudelle, jos vanhojen puiden maara ja metsarakenteen monipuolisuus kas-
vavat.

2.6. Lannoitustuki

Metsanlannoitus on toimenpide, jossa maaperaan lisataan puuston kasvua parantavia ravin-
teita. Metsien hiilensidontaa voidaan pyrkia kasvattamaan erityisesti kivennaismaiden typpi-
lannoitusta lisaamalla, koska vaikutukset seka puuston etta maaperan hiilensidontaan tunne-
taan varsinkin manty- ja kuusivaltaisissa metsissa. Kivenndismaiden kasvatuslannoituksissa
kuusivaltaisiin metsiin levitetaan metsanlannoitteita, jotka sisaltavat typen lisaksi muita puus-
tolle tarkeita ravinteita, kuten booria. My6s turvemaiden tuhkalannoituksella pystytaan lisaa-
maan puustoon sitoutuvan hiilen maaraa. Turvemaan hiilensidontaa, tai mahdollisesti lisaan-
tyvaa kasvihuonekaasujen vapautumista ei kuitenkaan tunneta varmuudella erityyppisilla kas-
vupaikoilla; aiheesta on kdynnissa tutkimuksia.

Vuoden 2023 loppuun on voimassa kestavan metsatalouden maaraaikainen rahoituslaki
(35/2015), jonka perusteella on myoénnetty KEMERA-tukea. Kivennaismailla tukea on saanut
boorilannoitukseen, josta kdytetdaan myds nimea terveyslannoitus. Tukea ei ole mydnnetty
typpilannoituksiin, joista kdytetdadn myds nimea kasvatuslannoitus. Turvemaiden tuhkalannoi-
tukseen KEMERA-tukea on mydnnetty, ja tuhkalannoituksen osalta tukea laajennettiin asetus-
muutoksella poistamalla vaatimus puuston ravinne-epatasapainon osoittamisesta. Tuki suo-
metsien tuhkalannoitukselle voidaan my&ntaa suoraan kasvupaikan perusteella: sen tulee olla
vahintaan puolukkaturvekangasta vastaava. Asetus astui voimaan 1.5.2020 ja se on voimassa
nykyisen KEMERA-tukijarjestelman loppuun.

2.7. Julkiset hankinnat (puurakentamisen tuki)

Julkiset hankinnat -ohjauskeinolla tarkoitetaan julkisille toimijoille asetettavaa velvoitetta
huomioida uusien rakennusten elinkaariset ilmastopaastot hankintapaatdksissaan ja raken-
nusten suunnittelussa. Julkisin varoin toteutettavalle rakentamiselle asetetaan velvoite kohde-
kohtaisesti selvittaa rakentamisen paastot ja toteuttaa rakentaminen mahdollisimman vaha-
paastoisesti koko rakennuksen elinkaarivaikutuksia silmalla pitdaen. Tama olisi hankinnan kil-
pailutuksen pakollinen lahtdkohta ja tama lisdisi puun kayttda julkisessa rakentamisessa,
mutta suosisi yleisesti kaikkea vahapaastoista rakentamista.

Puurakentamisen edistaminen on ollut useamman hallituksen agendalla. Valtioneuvosto on
pyrkinyt ymparistoministerion johtaman puurakentamisen ohjelman (2016-2022) kautta lisaa-
maan puurakentamista seka kehittdamaan alan osaamista ja yritystoimintaa. Julkinen puura-
kentaminen on yksi keskeinen osa-alue puurakentamisen edistamisohjelmassa. Talla hetkella
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esimerkiksi paivakotirakennuksien kokonaismaarasta jo 30 % rakennetaan puusta (Motiva
2021). Puurakentamisen tavoiteltu osuus julkisessa rakentamisessa on 45 % vuonna 2025 ja
taman on ajateltu painottuvan erityisesti opetusrakennuksiin, joissa puurakentamisen osuus
olisi 65 % (YM 2020). Julkisen puurakentamisen edistamiseksi on laadittu hankintaohjeistus
julkisille puurakentamishankinnoille, kehitetty sahkoisia hankintatydkaluja seka rakennusten
hiilijalanjaljen ja hiilivaraston laskenta- ja arviointityokaluja. Julkisen puurakentamisen tueksi
Motivalla on kdynnissa julkisen puurakentamisen neuvontapalvelu, joka tarjoaa myds koulu-
tusta ja vertaistukea. Julkista puurakentamista asumisessa tuetaan myos ARA:n puurakennus-
ten kaynnistysavustuksella erityisesti MAL-sopimusalueilla. Liséksi kuntien puurakentamisen
tueksi on haettavana kehityshankerahoitusta. Laajan kadynnissa olevan informaatio-ohjauksen
ohella tavoitteena on saada aikaan rakennusten elinkaaren hiilijalanjaljen saddosohjaus vuo-
teen 2025 mennessa (Heino 2019).

2.8. Maankayton muutosmaksu

Maankadytdon muutosmaksun perusideana on se, ettd maanomistaja joutuu maksamaan kor-
vauksen metsan havittamisesta ja maa-alan muuttamisesta toiseen kayttoon, kuten pelloksi
tai rakennetuksi maaksi. Korvauksen suuruus voidaan maarittaa arvioidun metsanhavityksesta
koituvan ilmastohaitan suuruuden perusteella (esim. Assmuth ym. 2022). Maankaytén muu-
tosmaksu tekee metsaa havittavasta maankayttomuutoksesta taloudellisesti vahemman kan-
nattavan. Jos maksu ylittda maankayttomuutoksesta saavutettavat taloudelliset hyddyt,
maanomistajan kannattaa jattaa muutos tekematta. Jos maksu on puolestaan pienempi kuin
muutoksella saavutettavat hyddyt, maankayttdmuutos kannattaa tehdd, mutta maanomista-
jalle koituu maksun suuruinen kustannus. Lahtokohtaisesti raivausmaksu vahentaa maan-
omistajan halukkuutta raivata metsaa omistamaltaan maalta.
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3. Menetelmat

3.1. Yleista menetelmista

Hilmari-hankkeessa lahestyttiin metsien hiilinielun vahvistamiseen pyrkivien ohjauskeinojen
arviointia monitieteisesti. Monitieteisyyden vuoksi tarkasteluja tehtiin monenlaisilla, toisiaan
taydentavilla menetelmilla. Yksityismetsanomistajien nakemyksia metsien hiilensidonnasta ja
sen ohjauskeinoista tarkasteltiin metsanomistajakyselyn ja valintakokeen avulla. Laajemmin
sidosryhmien nakemyksia tarkasteltiin tyopajatydskentelyn ja haastattelujen avulla. Ohjaus-
keinojen taloustieteellisia nakokulmia tarkasteltiin metsikkotason ja valtakunnantason mal-
leilla. Luonnontieteelliset nakokulmat katettiin tilastoja ja aiempaa kirjallisuutta hyodyntaen.
Oikeustieteellinen tarkastelu perustui lainopilliseen metodiin. Tassa jaksossa esitellaan kayte-
tyt menetelmat.

3.2. Metsanomistajakysely

Hilmari-hankkeessa tehdyn kyselyn tarkoituksena oli selvittaa yksityismetsanomistajien nake-
myksia 1) metsien hiilensidonnasta ja varastoinnista seka 2) keinoista ja niiden sosiaalisesta
hyvaksyttavyydesta edistaa naihin liittyvia yhteiskunnallisia tavoitteita. Kyselyn toteutustavaksi
valittiin internetissa taytettavissa oleva kyselylomake, johon vastaajat kutsutaan henkilékoh-
taisin sahkdpostiviestein.

Otoksen poiminta tehtiin Suomen metsakeskuksen metsatietojarjestelman rekisterista tammi-
kuussa 2023 ja siihen valittiin 10 000 sahkopostillista henkildometsanomistajaa. Tama maara
valittiin vastausten vahimmaistavoitemaaran ja todennakdisen vastausprosentin perusteella.
Aikaisempien kokemusten (esim. Raty ym. 2022) perusteella sahkdpostitse tehtavissa kyse-
lyissa vastausprosentti voi jaada suhteellisen alhaiseksi (5-15 %).

Kohdealueena oli Manner-Suomi, joten Ahvenanmaa ei kuulunut perusjoukkoon. Metsan-
omistusyksikkdjen metsaala koostui seka metsamaasta etta kitu- ja joutomaasta. Kyselysta
laadittiin seka suomen- etta ruotsinkieliset versiot. Kuolinpesat rajattiin pois perusjoukosta
puutteellisten sahkdpostiosoitetietojen vuoksi.

Kyselyn saatesahkoposti henkilokohtaisine vastauslinkkeineen lahetettiin vastaajille Webro-
pol-jarjestelmasta. Verkkolomakkeen toteutti SurveyEngine -yhtio. Verkkokyselyn alussa vas-
taajilta pyydettiin suostumusta kyselytietojen kayttamisesta tutkimustarkoitukseen ja Metsa-
keskuksesta saatujen metsavaratietojen yhdistamiseksi kyselyvastauksiin.

Kysely kaynnistettiin toukokuun 2023 lopussa ensin 500 vastaajalle ja sen jalkeen 3 000 vas-
taajalle. Vastausten perusteella valintakokeen design tarkistettiin ja varmistettiin, etta kysely-
lomake toimii muuten suunnitelman mukaisesti. Tehokkaan valintakoedesignin sisaltanyt ky-
sely lahetettiin otoksen paaosalle, 6 500 vastaajalle kesakuun lopussa. Niille vastaajille, jotka
eivat vastanneet kyselyyn maaraajassa, lahetettiin yhteensa kolme muistutusta.

Kyselyn kielivalinnan aukaisi 2137 vastaajaa, joista 2022 valitsi suomenkielisen (94,6 %) ja 115
ruotsinkielisen lomakkeen (5,4 %). Tasta eteenpain kyselyyn vastaamista ei jatkanut 65 henki-
|6&. Edelleen 1 944 hyvaksyi, ettd hdanen vastauksiaan voidaan kayttaa tutkimustarkoitukseen
ja yhdistaa Metsakeskuksesta saatuun metsavaratietoon. Vain 113 ei hyvaksynyt tata ehtoa, ja
kysely paattyi heidan osaltaan. Otokseen kuuluneista 15 ei ollut enda metsanomistajana, joten
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kysely paattyi tasta syysta. Taydellisia vastauksia, joissa oli vastattu kaikkiin lomakkeen kysy-
myksiin, saatiin yhteensa 1 482.

Hilmarin kyselyssa saatujen vastausten edustavuutta on tarkasteltu vertaamalla niitd Metsan-
omistaja 2020 (M0O2020) -aineistosta ilman kuolinpesia laskettuihin tuloksiin (Taulukko 2). Hil-
marin vastaukset ovat MO2020-vastauksiin verrattuna keskimaardista enemman yksin tai
puolison kanssa omistetuilta metsatiloilta kuin yhtymilta. Hilmarissa nuoremmat ja keski-ikai-
set ovat vastanneet paremmin kuin vanhemmat ikaluokat, mika nakyy myos elakeldisten ali-
edustuksena. Se ndakyy my0s vastaajien maaseutumaisen asuinymparistdon pienempana osuu-
tena. Metsaalaltaan suuret tilat ovat vastanneet paremmin kuin pienet tilat. Sukupuolten suh-
teen miehet ovat vastanneet aavistuksen aktiivisemmin kuin naiset. Edella mainitut tekijat
ovat osittaisessa yhteydessa toisiinsa, esimerkiksi iakkaimmilla ja naisilla on yleensa keskimaa-
raista pienemmat metsatilat.

Taulukko 2. Muutamien keskeisten taustamuuttujien vertailu Hilmari- ja MO2020-kyselyissa
(osuus lukumaarasta, %). Vertailun parantamiseksi kuolinpesat on laskennallisesti poistettu
MO2020-aineistosta. Hilmari-aineiston edustavuutta ei ole korjattu painottamalla, mutta
MO2020-aineisto on painotettu edustavaksi. Riveilla on my6s vastanneiden lukumaarat (N).

Hilmari MO2020
(2023, internet) (1999, postilomake)
Omistusmuoto N=1889 N=6 007
Yksin tai puolison kanssa 85 81
Yhtyma 15 19
Ammattiasema (paatoimi) N=1487 N=5 942
Palkansaaja 41 38
Maa- ja/tai metsatalousyrittaja 9 9
Muu yrittaja 8 6
Elékeldinen 40 45
Muu (ty6tdn, opiskelija, kotona) 2 2
Asuinpaikan lahiymparisto N=1490 N=5 847
Maaseutumainen ymparistd 49 o4
Taajama tai kirkonkyla 20 17
Kaupunkimainen ymparistd 31 29
Sukupuoli N=1473 N=5779
Mies 79 77
Nainen 21 23
Ik3, vuotta N=1490 N=5 861
-44 12 13
45-54 18 14
55-64 29 23
64-74 29 33
75+ 12 17
Tilakokoluokka, hehtaaria Koko maa, N=1 936 Maakunta, N=6 005
5-9 9 15
10-24 26 31
25-49 25 24
50-99 21 18
100-199 13 8
200- 6 4
Yhteensa, % 100 100
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Hilmari-kyselyn ja MO2020-kyselun valinen vertailu osoittaa, ettéd séhkopostitse ja verkkolo-
makkeella toteutettu kysely aiheuttaa erityisesti vastaajan ikaan liittyvaa epaedustavuutta to-
dennakdisesti jo otokseen ja varsinkin tuloksiin. Metsakeskuksen metsatiedoissa nayttaisi ole-
van pienempien metsatilojen sahkopostiyhteystietoja heikommin kuin suurempien, mika joh-
tuu todennakdisesti metsatietojen ajantasaisuuteen vaikuttavasta asiointitiheydesta. Pienim-
milla metsatiloilla asiointivali voi olla hyvinkin pitka.

3.3. Valintakoemenetelma ja hiilikorvaus

Metsanomistajien halukkuutta liittya hiilikorvausjarjestelmaan tutkittiin Hilmari-hankkeen ky-
selytutkimuksessa valintakoemenetelmalla (McFadden 1973). Hilmari-metsanomistajakyselys-
sa sovellettiin aiemmassa vastaavanlaisessa kyselyssa (Console-hanke, Leppanen & Haltia
2023, Haltia ym. 2023) toteutettua mallia, jossa metsanomistajille maaritellaan lisdpuusto,
jonka perusteella maksettaisiin korvausta lisépuustoon sitoutuneesta hiilesta. Muilta osin Hil-
mari-kyselyn valintakoeasetelma suunniteltiin uudelta pohjalta, silla pitkien sopimuspituuk-
sien oli havaittu vahentavan sopimuksen hyvaksyttavyytta nopeasti. Lisatietojen avulla sopi-
muspituus muutettiin kiinteaksi kymmeneksi vuodeksi, kuten myds sopimuksen alkukorvaus
kiintedksi 500 euroksi. Nain pystyttiin keraamaan tietoja metsanomistajien paatoksiin vaikut-
tavista lisatekijoista. Leppanen ja Haltia (2023) ovat kuvanneet tarkemmin edella mainittujen
kahden eri tutkimuksen eroja ja Hilmari-kyselyn valintakokeeseen tehtyjen ratkaisujen perus-
teita.

Hilmari-kyselyn valintakokeessa kaytetty asetelma kuvattiin metsanomistajille ennen valinta-
koekysymyksia. Metsanomistajia pyydettiin kuvittelemaan, etta he voisivat osallistua hiilikor-
vausohjelmaan, jossa saisi palkkion lisaamalla tilan puustoon sitoutunutta hiiltd verrattuna ta-
vanomaiseen metsien kasittelyyn. Ohjelmaan liittyminen koskisi koko tilaa ja siitd sovittaisiin
viranomaista edustavan tahon kanssa.

Tilan metsien kasittely puustoon sitoutuneen hiilen maaran lisadmiseksi olisi vapaata. Esi-
merkkeina mainittiin harvennushakkuiden ja paatehakkuiden viivastaminen tai eri-ikdisraken-
teisen metsankasvatuksen hakkuiden teko paatehakkuiden sijasta. Myos tilan puuston kasvat-
taminen tavallista tihedmpana ja metsien lannoittaminen mainittiin.

Vastaajille esiteltiin kdytettavat attribuutit ja niiden tasoja (Taulukko 3). Ensimmainen oli aloit-
teen teko ohjelmaan liittymisesta. Liittymismahdollisuudesta voitaisiin tiedottaa yleisesti met-
sanomistajille, jolloin liittymiseen vaadittaisiin metsanomistajan oma aloite. Liittymista voisi
ehdottaa myds joko tuttu metsdaammattilainen tai julkishallinnon metsaasiantuntija. Toisena
hiilikorvausohjelma voitaisiin rahoittaa joko verovaroista tai sithen voitaisiin kerata rahoitus
kotimaisten tai ulkomaisten yritysten maksamista paastékompensaatiomaksuista.

Kolmas attribuutti oli hiilikorvaus, joka perustuisi tilalle kertyvaan lisapuustoon. Ohjelmaan
liittymisen jalkeen tilan puuston maara (m?) arvioidaan. Lisaksi laaditaan puuston kehitysen-
nuste, joka ennustaa tilan puuston maaran kehityksen, jos hoitaisit ja tekisit hakkuita yleisim-
min kaytettyjen tyypillisten talousmetsien metsanhoitosuositusten mukaan. Tilan puuston
maara mitattaisiin joka kymmenes vuosi ja sita verrattaisiin tyypillisen metsanhoitotavan mu-
kaisen kehitysennusteen puuston maaraan. Jos tilan puuston maara ylittaisi kehitysennusteen,
tilalle olisi muodostunut lisapuustoa.
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Metsanomistajalle huomautettiin, ettd han on voinut jo hoitaa metsiaan siten, etta tilan puus-
to olisi jo lahtotilanteessa suurempi kuin jos metsaa olisi kasitelty tyypillisen metsahoitotavan
mukaan. Talldin korvauksen saamiseksi voisi riittda puuston sailyttaminen vahintaan kymme-
nen vuoden ajan.

Metsanomistaja voisi tehda hakkuita hiilikorvausohjelmaan kuuluessaan ja saada puunmyyn-
tituloja. Hakkuut saattaisivat kuitenkin laskea saadun hiilikorvauksen maaraa. Jos metsan-
omistaja toteuttaisi kaikki tyypillisen metsanhoitotavan mukaiset hakkuut, lisépuustoa ei
muodostuisi, eika tilalle maksettaisi hiilikorvausta.

Neljas valintakokeen attribuuteista oli metsatuhoriski. Jos tilalle kohdistuisi metsatuho, met-
saan jatetty tuhopuu otettaisiin mukaan puuston maaraan, jonka perusteella korvaus makset-
taisiin. Vaihtoehtoisesti hiilikorvauksen perusteena olevaan puustoon voitaisiin sisallyttaa
myds pois korjattu tuhopuu.

Taulukko 3. Valintakokeessa kaytetyt attribuutit ja niiden tasot.

Attribuutti Attribuutin taso

Oma aloite

Tuttu metsdammattilainen ehdottaa jarjestelyn tekemista.
Julkishallinnon metsaasiantuntija ottaa yhteytta ja tiedottaa
mahdollisuudesta liittyé jarjestelyyn

Valtion verovarat

Kotimaisten yritysten maksamat
paastokompensaatiomaksut

Ulkomaisten yritysten maksamat
padstékompensaatiomaksut

Kaikki pois korjattu tuhopuu otetaan huomioon

Pois korjattua tuhopuuta ei oteta huomioon

Aloite jarjestelyyn liittymisesta

Korvauksen rahoituslahde

Metsatuhon vaikutus puuston maaraan

2€/md
Hiilikorvauksen suuruus (€/md, lisdpuusto 5€/md
verrattuna tyypilliseen tapaan hoidettuun 10€/md
metsaan, korvaus maksetaan joka kymmenes | 15€/m?
Vuosi) 20€/md

30€/md

Hiilikorvausohjelmaan liittymisen jalkeen metsanomistajalle maksettaisiin tilakohtainen 500
euron alkukorvaus. Hiilikorvausta (euroa/m?) maksettaisiin siita lisipuustosta, joka ylittaisi tyy-
pilliseen metsanhoitotapaan perustuvan kehitysennusteen mukaisen puuston maaran (Kuva
1) Puuston maaraan (m?) mitattaisiin elavé ja kuollut puusto. Mittauksessa todettuun lisa-
puuston maaraan perustuva hiilikorvaus maksettaisiin ensimmaisen kerran kymmenen vuo-
den kuluttua ja sen jalkeen joka kymmenes vuosi aina sen hetkiselle metsanomistajalle.

Hiilikorvaus olisi verollista metsatalouden padaomatuloa. Metsanomistajan ei tarvitsisi miettia
inflaatiota, silla tulevien hiilikorvausten maara olisi sidottu kuluttajahintaindeksiin. Jos met-
sanomistaja haluaisi irtautua jarjestelysta ensimmaisella kymmenvuotisjaksolla, hanen tulisi
maksaa takaisin alkukorvaus (500 euroa). Jos hiilikorvausjarjestelyyn liittyneen tilan omistaja
vaihtuisi kesken kymmenvuotiskauden, jarjestely siirtyisi uudelle omistajalle. Jos uusi omistaja
haluaisi irtautua hiilikorvausjarjestelysta ensimmaisella kymmenvuotisjaksolla, hanen tulisi
maksaa alkukorvaus (500 euroa) takaisin.

37



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

Kullekin vastaajalle esitettiin yhdeksan perakkaista valintatilannetta (Taulukko 4), joiden attri-
buuttien tasot maaraytyivat kaytetyn tilastollisen designin mukaan ja jotka esiintyivat kullekin
vastaajalle satunnaisessa jarjestyksessa. Valintatilanteissa vastaajat valitsivat mieluisimman

kolmesta vaihtoehdosta, joista kaksi oli erilaisia hiilikorvausjarjestelyja ja yksi pysyminen kor-
vausjarjestelyn ulkopuolella.

Puuston maara

o

Tyypilliseen

metsanhoitotapaan
~ perustuvan

kehitysennusteen

10 vuoden vilein mitattu lisdpuusto, jonka 1, kainen puuston

maara

m3/ha
F 3
300 Puuston maara tilallasi,
kun olet kdyttanyt
250 hiilensidonnan keinoja
200
150
100
- perusteella hiilikorvaus maksetaan

-

.

Nyky- 10

hetki

20 30

>

40 Aika (vuosia)

Kuva 1. Hiilikorvauksen perusteena oleva lisdpuuston maaritelma.

Taulukko 4. Esimerkki valintatilanteesta. Valintatilanne 1: Minka hiilikorvausohjelman jarjeste-
lyn valitset, jos jarjestelyn ominaisuudet vaihtoehdoissa ovat seuraavat? Alé vertaa valintatilan-
teita 1-9. Rastita yksi ympyroista.

Jarjestely A

Jarjestely B En osallistu
jarjestelyyn

Julkishallinnon metsaasiantun-

Tuttu metsaammattilainen

ehto on

Aloite jarjestelyyn tija ottaa yhteytta ja tiedottaa e i
liittymisesta mahdollisuudesta liittya jarjeste- ;f;g%ttaa RSB e
lyyn

Korvauksen Kotimaisten yritysten maksamat UIkoma|§t“en.y D WL

e o . samat paastokompensaa-
rahoituslahde paastokompensaatiomaksut tiomaksut En halua osal-

= - listua kum-
Metsatuhon vaikutus Pois korjattua tuhopuuta ei oteta | Kaikki pois korjattu tuhopuu | paankaan
korvausperusteena ole- . ) o

s huomioon otetaan huomioon naista kah-

van puuston maaraan desta ibrieste-
Hiilikorvauksen suu- ot FlL
ruus (€/m3, lisdpuusto
verrattuna tyypilliseen
tapaan hoidettuun met- | 15 €/m3 15 €/m3
saan, korvaus makse-
taan joka kymmenes
vuosi)
Mielesténi paras vaihto- 0 0 0
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3.4. Tyopajatyoskentely ja sidosryhmien haastattelut

Erilaisten sidosryhmien nakemysten kartoittamiseksi ja hankkeen ohjauskeinojen eri vaihtoeh-
tojen kehittamiseksi hankkeessa jarjestettiin tydpajatilaisuuksia ja haastateltiin monipuolisesti
erilaisia metsien kayttoon ja tarkastelussa oleviin ohjauskeinoihin kytkeytyvia tahoja (Tauluk-
ko 5). Kaikkien tydpajojen keskustelut nauhoitettiin ja litteroitiin.

Hankkeen alussa, 18.11.2021 jarjestettiin politiikkadialogi “Ohjauskeinot metsien ja maankay-
ton ilmastotavoitteille”. Tilaisuuden tarkoituksena oli keskustella sidosryhmien kanssa hank-
keessa tuotetusta politiikkakeinovalikoimasta ja kehittda keinoja yhdessa eteenpain. Tilaisuus
toteutettiin Teams-yhteyden valityksella. Tydskentely jakautui kahteen vaiheeseen, joista en-
simmaisessa pohdittiin koko ohjauskeinovalikoimaa ja toisessa pureuduttiin ryhmittain muu-
tamiin ohjauskeinoihin. Tilaisuuteen osallistui yhteensa noin 50 metsaalan sidosryhmien
edustajaa etujarjestoista, yrityksista, hallinnosta seka ymparistojarjestoista. Kutsutut organi-
saatiot tunnistettiin hankkeen tutkijoiden toimesta ja kutsua sai vapaasti jakaa kutsutun orga-
nisaation sisalla. Politiikkadialogi tuotti tietoa ohjauskeinojen tarkentamisen tueksi.

Ohjauskeinojen tarkemman arvioinnin mahdollistamiseksi sidosryhmanakokulmasta dialogin
antia syvennettiin yksilollisten teemahaastattelujen avulla. Kevaalla 2022 hankkeessa tehtiin
27 haastattelua metsaalan sidosryhmille. Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin. Haastattelu-
jen keskipituus oli noin tunti vaihdellen 34 minuutista 79 minuuttiin. Haastattelut toteutettiin
valilld 22.4.2022-20.6.2022. Yhteen haastatteluun osallistui kaksi haastateltavaa. Haastatelta-
vista nelja edusti luonnonsuojelujarjestdja, kuusi Suomen metsakeskusta, nelja muita julkis-
hallinnon toimijoita, kaksi kompensaatiopalveluita tarjoavia yrityksia, kaksi metsapalveluyri-
tyksid, kaksi metsateollisuusyritysta seka kolme edunvalvontajarjestdja, kolme metsanomista-
jien etujarjestda ja yksi rakennusalan edunvalvontajarjestoa. Haastattelut keskittyivat haasta-
teltavien kannalta olennaisimpiin yhteen tai kahteen hankkeessa kasiteltavaan ohjauskeinoon
(puurakentaminen, hiilikorvaus, hiilikompensaatio, lannoitustuki, raivausmaksu), mutta haas-
tateltavat saivat kommentoida muitakin hankkeen ohjauskeinoja. Haastattelut olivat puoli-
strukturoituja teemahaastatteluja, eli jokaisessa haastattelussa kaytiin joustavassa jarjestyk-
sessa lapi samat teemat. Haastateltavilta kysyttiin ohjauskeinon haasteista ja mahdollisuuk-
sista seka yleisesti hiilensidonnan sovittamisesta metsapolitiikkaan. Lisaksi hankkeessa haas-
tateltiin viitta metsanomistajaa 17.5.-1.6.2022. Haastatteluissa metsanomistajilta kysyttiin na-
kemyksia metsien kaytosta ilmastotoimissa. Haastateltavat metsanomistajat valikoituivat met-
sanomistajille jarjestettyihin tyopajoihin osallistuneiden keskuudesta (ks. metsanomistajatyo-
pajoista lisaa alla).

Metsanomistajille jarjestettiin hankkeessa kolme tydpajaa 28.3.—4.4.2022 joissa kasiteltiin hiili-
korvausta, raivausmaksua ja lannoitustukea seka kolme vapaamuotoisempaa aamukahvitilai-
suutta 18.1.-1.2.2023, joissa keskusteltiin metsanomistajien nakemyksista metsapolitiikasta.
Tilaisuuksiin oli avoin paasy ja kutsua levitettiin sahkdpostitse Metsakeskuksen tiedoissa ole-
ville metsanomistajille ja jaettiin sosiaalisessa mediassa. Tilaisuudet jarjestettiin Teams-ko-
kouksina.

Sidosryhmia osallistettiin myos tarkempaan ohjauskeinojen arviointiin ja ongelmakohtien
pohtimiseen. Hankkeen toinen politiikkadialogi “Toimivat ohjauskeinot metsien ja maankay-
ton ilmastotavoitteille” jarjestettiin 19.4.2023 Helsingissa. Kutsuttavien organisaatioiden jouk-
ko oli sama kuin ensimmaisessa politiikkadialogissa. Tilaisuuteen osallistui 20 metsaalan
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hallinnon, jarjestojen ja yritysten edustajaa. Tilaisuudessa hankkeen ohjauskeinoja pohdittiin
hankkeen aiemman tyon pohjalta esiin nousseiden olennaisten ja kiinnostavien ongelmia na-
kokulmasta, kehitettiin ongelmiin ratkaisuja ja nostettiin esiin osallistujien nakdkulmasta olen-
naisia huomioitavia muita haasteita. Pienryhmiin valittiin tarkempaan tarkasteluun nelja kei-
noa: hiilikorvaus, paatehakkuun rajoittaminen, maankayttomuutosmaksu ja ymparistdsopi-
mukset. Lisdksi yhdessa pienryhmassa pohdittiin laajemmin uusien ohjauskeinojen tarvetta.

Lisaksi jarjestettiin tydpajat hankkeen ohjausryhmalle 15.2.2023 seka Metsakeskuksen asian-
tuntijoille 6.6.2022. Ty6pajoissa arvioitiin hankkeessa kasiteltavien ohjauskeinojen haasteita ja
mahdollisuuksia asiantuntijoiden nakokulmasta seka arvioitiin niiden vaikutuksia.

Taulukko 5. Hankkeessa jarjestetyt tilaisuudet ja haastattelut

Otsikko Paivamaara Osallistujat Ohjauskeinot

Kaavoitus, raivausmaksu, ymparis-
tdrahastot, ympéristdsopimukset,
hiilikorvaus, paatehakkuun rajoitus,
lannoitustuki, julkiset hankinnat,
kompensaatio

sidosryhmien edustajia
etujarjestdista, yrityksista,
hallinnosta seka ympéris-
téjarjestoista (yht. 50)

Politikkadialogi 1: Ohjauskei-
not metsien ja maankayton il- |18.11.2021
mastotavoitteille

sidosryhmien edustajia

224~ etujariestoista, yrityksista, | Curakentaminen, hiikorvaus,

Sidosryhmahaastattelut 20.6.2022 hallinnosta seka ympiris- kqmpensaaho, lannoitustuki,
o e raivausmaksu
téjarjestoista (yht. 27)
Metsanomistajatyopajat 28.3.- Metsanomistajia Hiilikorvaus, raivausmaksu,
(3 kpl) 4.4.2022 (8-11/tyopaja) lannoitustuki
Metsénomistajahaastattelut 176'52'622 Metsanomistajia (yht. 5) | Yleisesti

Metsikeskuksen Hiilikorvaus, lannoitustuki, raivaus-

Metsakeskuslaisten tyopaja | 6.6.2022 ; o maksu, kompensaatiot, julkiset
o asiantuntiat (yht. 11) hankinnat kzavoitus J

Paatehakkuun rajoittaminen, Saan-

Metsanomistajien aamukahvi- | 18.1.— Metsanomistajia telyn muutokset yleisesti, metsiin

tilaisuudet 1.2.2023 (20-27/tydpaja) ittyva julkinen keskustelu
Lannoitustuki, kaavoitus, EIB, paa-

Ohjausryhman tydpaja 15.2.2023 Hankkeen ohjausryhmé ja | tehakkuun rajoitus, hiilikompensaa-

tutkijoita (yht. 21) tio, ymparistésopimus, hiilikorvaus,
raivausmaksu, julkiset hankinnat

sidosryhman edustajaa
etujarjestoista, yrityksista,
hallinnosta sek& ympéris-
tojarjestoista (yht. 20)

Politikkadialogi 2: Toimivat
ohjauskeinot metsien ja 19.4.2023
maankayton ilmastotavoitteille

Hiilikorvaus, raivausmaksu, paate-
hakkuun rajoittaminen, ymparisto-
sopimukset

Haastattelut ja tydpajakeskustelut analysoitiin sisalldnanalyysin keinoin. Materiaalin rikkauden
vuoksi analyysin paapaino on haastatteluissa ja tydpajamateriaaleja kaytettiin tdydentamaan
ja haastatteluissa esitettyja nakemyksia. Ensimmaisessa analyysivaiheessa jokaisen politiikka-
keinon kohdalta listattiin esiin nostetut hyvaksyttavyytta lisaavat ja vahentavat tekijat. Jokaista
keinoa kohden nousi esiin kymmenia erilaisia hyvaksyttavyyteen liittyvia tekijoita, ja monet
tekijat saivat useita mainintoja. Joistakin tekijoista vallitsi laaja yhteisymmarrys, kun taas toiset
tekijat jakoivat haastateltavia voimakkaasti. Sama asia saattoi toiselle haastateltavalle olla hy-
vaksyttavyytta lisaava tekija ja toiselle sita vahentava. Toisessa vaiheessa kaikki haastatelluista
nousseet hyvaksyttavyyteen liittyvat tekijat ryhmiteltiin kolmelle politiikkahyvaksynnan tasolle:
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politiikkakeinon tavoitteisiin ja odotettuihin vaikutuksiin liittyvat tekijat, toimintaperiaattee-
seen liittyvat tekijat, ja ohjauskeinon yksityiskohtiin liittyvat tekijat. Kaikilla tasoilla paikannet-
tiin seka hyvaksyttavyytta lisaavia etta vahentavia tekijoita. Politiikkakeinon tavoitteisiin ja
odotettuihin vaikutuksiin liittyvia tekijoita ovat esimerkiksi ohjauskeinon luontovaikutukset tai
vaikutus huoltovarmuuteen. Toimintaperiaatteeseen liittyvat tekijat koskevat esimerkiksi oh-
jauskeinon vapaaehtoisuutta tai pakottavuutta. Yksityiskohdiksi taas maaritelldaan esimerkiksi
ohjauskeinoon liittyvan sopimuskauden pituus. Haastatteluissa kasiteltiin myods toimijoiden
laajempia kasityksia suomalaisesta metsapolitiikasta ja hiilensidonnasta metsapolitiikan ta-
voitteena. Toimijoiden esiin nostamat metsapolitiikan haasteet ryhmiteltiin omiksi teemoik-
seen, kuten myds haasteisiin tarjotut ratkaisut. Naiden teemojen pohjalta analysoitiin toimi-
joiden laajempia politiikkastrategioita ja suhteita muihin toimijoihin, ja ndiden vaikutuksia yk-
sittdisten ohjauskeinojen hyvaksyntaan.

3.5. FinFEP-metsasektorimallinnus

Taloudellisten vaikutusten arvioinnissa kaytetaan FinFEP-metsa-ja-energiasektorimallia (Lintu-
nen ym. 2015). Malli kuvaa Suomen metsa- ja energiateollisuuden investointi- ja tuotanto-
paatokset osin laitostasolla sekd metsaresurssien kehityksen ja metsanomistajien hakkuupaa-
tokset. Malli huomioi siis ohjauskeinojen vaikutukset seka talouden etta metsien kehitykseen.
Lopputuotteiden kysynnan mallissa maarittavat hinnasta riippuvat kysyntakayrat — tuotan-
nontasoa ei siis ole ennalta maaratty. Mallissa padhuomio on puun lukuisten eri jakeiden allo-
kaatio eri kdyttokohteisiin ja naiden jakeiden kysynnan ja tarjonnan tasapaino.

Ohjauskeinojen vaikutustarkastelu tehtiin vertaamalla mallituloksia perusurassa ja laskel-
massa, jossa perusuran tilannetta taydennettiin tarkastelun kohteena olevalla ohjauskeinolla.
Perusura maaritti siis metsasektorin toimintaympariston tarkastelujaksolla. Perusurassa oletet-
tiin, etta kartongin ja mekaanisen puutuoteteollisuuden tuotteiden kysynnat kasvavat ja pai-
nopapereiden kysynta laskee edelleen. Energiasektorilla bioenergialle on kysyntaa lahinna
lammaontuotannossa, joskin teollisissa prosesseissa kuten sellutehtaissa tuotetaan my6s mer-
kittavasti puupohjaista sahkoa. Laskelmissa huomioitiin viimeaikainen romahdus puuntuon-
nissa Vengjalta. Oletimme, ettei Vendjan puuntuonti palaudu nykytasoltaan tarkastelujaksolla,
mutta puuntuontia oli mahdollista hieman lisata muilta alueilta, jos puun hinta nousi merkit-
tavasti.

Hilmari-hankkeessa mallilla pyrittiin tuottamaan kvalitatiivista tietoa eri ohjauskeinojen kes-
keisista taloudellisista vaikutuksista. Tarkastelussa keskityttiin tarkasteltujen ohjauskeinojen
kvalitatiivisten piirteiden ja tarkeimpien vaikutuskanavien esiin tuomiseen. Perusuran maarit-
telylla on merkitysta erityisesti tasmallisten kvantitatiivisten vaikutusarviointien laskennassa.
Kvalitatiivisten piirteiden tarkastelussa perusuralla on véahaisempi merkitys.

FinFEP-mallitarkastelut ulotettiin 50 vuoden paahan ohjauskeinon kayttdonotosta. Kaikkia
hankkeessa tarkastelun kohteen olevia ohjauskeinoja ei pystytty kaytettavissa olevin resurs-
sein mallintamaan. Sen sijaan laskelmat keskitettiin niihin tapauksiin, joista oli saatavissa mah-
dollisimman hyodyllista vaikutustietoa, ja jotka olivat maariteltavissa mallitarkastelun vaati-
malla tarkkuudella.

Hiilikorvaukselle mallitarkastelut tehtiin kahdella tavalla niin, etta se oli joko voimassa kaikkia
metsanomistajia koskien tai niin, ettd vain osa metsanomistajista oli jarjestelman piirissa.
Kaikki metsanomistajat kattava jarjestelma on teoreettinen maksimi, joka asettaa luontevan
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vertailutason muille ohjauskeinoille. Osittaisen jarjestelman laskelmien voidaan ymmartaa ku-
vaavan erilaisia vaikutuksiltaan rajattuja hiilensidonnan hinnoittelevia ohjauskeinoja. Tallaisia
ovat erityisesti hiilikompensaatio, tulosperusteinen ymparistérahasto ja ymparistdsopimukset.
Lisaksi osittainen jarjestelma kuvaa myds vapaaehtoisen hiilikorvausjarjestelman vaikutusta
tilanteessa, jossa jostain syysta osa metsanomistajista ei lahde jarjestelmaan mukaan tai jar-
jestelmaan kuuluessaan muuta metsankasittelypaatoksiaan. Laskelmissa jarjestelmaan kuulu-
villa metsanomistajilla oli omien preferenssiensa lisaksi voimassa hiilivuokraan perustuva hii-
lensidontakannustin.

Hiilikorvausjarjestelmien lisaksi tarkasteltiin paatehakkuun rajoituksia ja puurakentamisen li-
saamiseen tahtaavia toimia. Paatehakkuiden rajoitukset toteutettiin niin, etta paatehakkuille
asetettiin ikaraja, jonka alle jaavia metsikoita ei saanut tehda paatehakkuita. Ikaraja maaritet-
tiin perusuraa hyddyntden niin, ettd puulajeittain ja kasvupaikoittain estettiin kaikkein nuo-
rimpana tapahtuvat paatehakkuut. Tarkastelu kattoi kaksi eri ikdrajaa vastaten erilaisia oh-
jauksen tiukkuuksia. Puurakentamisen liséamiset toimet kuvattiin julkisina hankintoina, jotka
lisasivat mekaanisen puutuoteteollisuuden tuotteiden kysyntaa eli siirsivat kysyntakayria niin,
etta samalla hinnalla kysyntaa oli siirron jalkeen enemman.

3.6. Metsikkotason taloustieteellinen mallinnus

FinFEP-mallinnuksen liséksi Hilmari-hankkeessa tehtiin taloustieteellista mallinnusta metsik-
kotasolla. Mallinnuksella tarkasteltiin hiilikorvauksen asettamista tilanteessa, jossa saantelijalla
on kaytettavissaan vain rajallinen budjetti hiilivuokrajarjestelmaan samalla kun han ei tieda
saantelyn kohteena olevien metsanomistajien metsanhoitopreferensseja. Lahestymistapa joh-
taa sellaisen mekanismin suunnitteluongelmaan, jossa eri metsanomistajatyypit pyritaan saa-
maan kayttaytymaan eri tavoin niin, etta se tuottaisi mahdollisimman hyvan lopputuloksen
yhteiskunnan kannalta, kun puuntuotannon lisaksi myds ilmastovaikutukset huomioidaan. La-
hestymistapa tdydentaa aiempaa epasymmetrisen informaation kirjallisuutta, jossa maankay-
ton ilmastovaikutuksia ohjaavalla mekanismilla on vaikutettu maanomistajien paatoksiin
maankadyton muutoksista (esim. Mason & Plantinga 2013).

3.7. Oikeustieteellista menetelmista

Oikeustieteellinen tarkastelu hankkeessa on perustunut lainopilliseen metodiin, jonka avulla
voidaan arvioida voimassa olevan lainsaadannon sisaltda ja tarkasteltujen ohjauskeinojen yh-
teensopivuutta voimassa olevan lainsaadannon kanssa. Tama tarkastelu perustuu seka kan-
salliseen saantelyyn ettad etenkin EU-lainsaadannén asettamiin rajoituksiin. Ensisijaisena ta-
voitteena on nadin ollen arvioida sitd, ovatko esitetyt ohjauskeinot yhteensopivia de lege lata,
mutta myds esittda nakemyksia tulevan saantelyn mahdollisuuksia de lege ferenda. Hankkeen
tavoitteena on arvioida kansallista liikkumavaraa ohjauskeinojen suhteen, joista useat liittyvat
erilaisten taloudellisten kannustimien luomiseen hiilinielujen kasvattamiseksi ja tassa arvioin-
nissa erityisesti EU-lainsaadannon kilpailu- ja sisamarkkinaoikeuden asettamat rajat ovat mer-
kityksellisia markkinoiden ohjaamisen nakdkulmasta.
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4. Ohjauskeinoarviointi

4.1. Johdanto

Tassa luvussa tarkastelemme yksitellen ohjauskeinoja ekologisesta, taloudellisesta, sosiaali-
sesta ja oikeudellisesta nakokulmasta. Ohjauskeinoja on tarkasteltu kirjallisuuden, kyselyiden,
haastattelujen, erilaisten tydpajojen ja mallinnuksen (FinFEP) avulla. Ekologisten vaikutusten
osalta keskitymme erityisesti hiilinieluvaikutukseen. Muita mahdollisia ymparistovaikutuksia
kasittelemme kvalitatiivisesti niissa ohjauskeinotapauksissa, joissa toimia on tdsmennetty niin,
etta niiden arvioiminen on mahdollista olemassa olevan kirjallisuuden avulla. Toteutettaviksi
valittavien paastovahennyskeinojen on oltava sellaisia, etta niiden vaikuttavuus ilmastotavoit-
teille on voitu varmistaa etukateen tutkimusnayttéon perustuen. Tama sulkee pois hillintakei-
not, joiden vaikutukset ovat epavarmoja. Myds mahdollisten ei-toivottujen vaikutusten tun-
nistaminen on tarkeaa, jotta toimenpiteet voidaan kohdentaa kestavasti.

4.1.1. Miksi on hyva arvioida ohjauskeinoja eri nakékulmista?

Ohjauskeinoilla on monenlaisia eri sidosryhmiin kohdistuvia vaikutuksia. Jos ohjauskeinolla
pyritddn muuttamaan toimijan kayttaytymista siten, etta toimija huomioi aiempaa enemman
toiminnan ymparistovaikutuksia, on toiminnan muutoksella myds taloudellisia ja sosiaalisia
vaikutuksia. Mikali ohjauskeino tavoittelee suotuisia tuloksia yhdessa ymparistétavoitteessa,
kuten ilmastonmuutoksen hillinnassa, on tarkeaa tunnistaa myds mahdolliset haitalliset vaiku-
tukset muille ymparistotavoitteille. Ohjauskeinon poliittisen hyvaksyttéavyyden kannalta on
oleellista tarkastella kaikkia naita vaikutuksia. Kustannustehokas ohjaus, jossa suurin mahdol-
linen hyoty (tai ennalta asetettu tavoite) saavutetaan pienin mahdollisin kustannuksin, on ta-
loudellisesti tarkoituksenmukainen tavoite. Yhteiskunnallisen ja poliittisen hyvaksyttavyyden
kannalta on tarkeaa pohtia myds, keihin ohjaus kohdistuu. Kustannustehokas ohjauskeino,
joka kohdentuu tiettyyn ryhmaan epaoikeudenmukaisesti, voi johtaa siihen, etta ohjauskeinoa
ei hyvaksyta tai voida hyvaksya. Ohjauskeino ei voi mydskaan olla ristiriidassa kansallisen tai
EU-tason lainsaadannon kanssa. Ohjauskeinoja arvioitaessa on huomioitava kaikki nama na-
kékulmat, jotta analyysi olisi poliittisen paatoksenteon kannalta mahdollisimman hyodyllista.

4.1.2. Miksi ohjauskeinot esitetain tassa jarjestyksessa?

Ensimmaisena tassa selvityksessa esitetaan hiilikorvaus, joka on taloustieteellisesta nakdkul-
masta teoreettinen optimiratkaisu metsahiilinielun ohjaukseen: hiilikorvaus hinnoittelee hii-
lensidonnan hyddyt ja sallii metsanomistajien vapaasti valita kdyttoon sellaiset hiilensidonta-
toimet, jotka kyseiselld korvauksen tasolla ovat kulloinkin taloudellisesti kannattavia. Jos hiili-
korvaus voitaisiin asettaa vapaasti esim. rahoituskysymyksista valittamatta, se voisi korjata
liian vahaisen hiilinielun ulkoisvaikutuksen kokonaan. Tall6in saavutettaisiin yhteiskunnan ta-
voittelema nielujen taso pienimmin mahdollisin kustannuksin. Ratkaisu olisi siis yhteiskunnan
kannalta kustannustehokas.

Jos hiilikorvausta ei voida asettaa teorian nakdkulmasta optimaalisella tavalla tai tasolla, esi-
merkiksi jos hiilikorvaus jonkin syyn takia asetetaan vain osalle metsatiloista, jaa sen hiilinielu-
vaikutus matalammalle tasolle. Tall6in ohjausvaikutusta olisi luontevaa taydentaa muilla tu-
losperusteisilla ohjauskeinoilla (hiilikompensaatio, Tulosperusteinen ymparistorahasto (EIB),
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ymparistdsopimus), joilla on vastaavia hiilinieluja nostavia vaikutuksia. Ohjauskeinojoukon yh-
teisvaikutus maarittaa sen, kuinka lahelle yhteiskunnallista optimia paastaan.

Muut tassa tarkasteltavat ohjauskeinot puolestaan kohdistuvat tiettyihin toimijajoukkoihin
ja/tai toimiin, jotka vahvistavat hiilinieluja tai vahentavat paastoja, eivatka ne tyypillisesti pe-
rustu taloustieteelliseen ajatukseen kustannustehokkaasta ratkaisusta. Tallaisilla erityisratkai-
suilla, jotka joko perustuvat saantelyohjaukseen (uudistushakkuun rajoitukset, kaavoitus, julki-
set hankinnat) tai taloudelliseen ohjaukseen (lannoitustuki, raivausmaksu) voitaisiin kuitenkin
saavuttaa laaja alueellinen kattavuus yksittaisten toimien osalta. Tama tarkoittaa sita, etta ne
voivat olla hyvia keinoja hillinnan osaratkaisuiksi. Sdantelyohjaus voi liséksi olla hyvin teho-
kasta ja toimijoiden kannalta tasapuolista. Taloudellisen ohjaukseen liittyvat tuet — toisin kuin
verot tai lisddntyvat maksut — ovat puolestaan sosiaalisesti usein hyvaksyttavampia.

4.1.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Sosiaalisen hyvaksyttavyyden ymmarrys on olennainen osa demokraattista prosessia, jossa
kiinnitetdan huomiota keskeisten sidosryhmien, eli ryhmien, joihin ohjaus/saados vaikuttaa
erityisesti, nakemyksiin kehitteilld olevista politiikkakeinoista. Monet ilmasto- ja muun politii-
kan sosiaalista hyvaksyttavyytta tarkastelevat tutkimukset nojaavat Wistenhagenin ym. (2007)
kolmijakoon, jossa hyvaksyttavyys jaetaan sosiopoliittiseen hyvaksyttavyyteen, markkinahy-
vaksyttavyyteen ja paikalliseen hyvaksyttavyyteen (Jarveld ym. 2020). Sosiopoliittisella hyvak-
syttavyydella tarkoitetaan keskeisten toimijoiden, paattdjien ja kansalaisten yleista hyvaksyn-
taa. Markkinahyvaksyttavyys tarkoittaa sita, miten markkinoiden toimijat kuten kuluttajat, yri-
tykset ja sijoittajat hyvaksyvat uuden asian ja ottavat sen kayttoon, kun taas paikallinen hy-
vaksyttavyys kasittelee paikallisten yhteisdjen nakemyksia. Muussa sosiaalisen hyvaksyttavyy-
den tutkimuksessa (esim. Ingold ym. 2019, Nilsson ym. 2016, Schuitema ym. 2010) on puoles-
taan keskitytty kansalaisten nakemyksiin muuttuvan politiikan hyvaksyttavyydesta ja reiluu-
desta.

Nykyinen sosiaalisen hyvaksyttavyyden tutkimus ei kuitenkaan ole keskittynyt tarkastelemaan
yksityiskohtaisemmin muuttuvien politiikan tavoitteiden ja ohjauskeinojen hyvaksyttavyytta
erilaisten sidosryhmien nakdkulmasta, etenkaan osana naiden toimijoiden laajempia poliittisia
ja strategisia tavoitteita (Busse & Siebert 2018, Dermont ym. 2017). Toimijoilla ja toimijaryh-
milla on erilaisia poliittisia strategioita, joihin muuttuvaa politiikkaa peilataan. Aiemmassa tut-
kimuksessa on todettu, etta suomalaisen metsapolitiikan intressiryhmat ja niiden poliittiset
strategiat ovat varsin vakiintuneet (Harrinkari ym. 2017). Sosiaalisen hyvaksyttavyyden muo-
toutumisessa on olennaista ottaa huomioon paitsi yksildiden henkilokohtaiset arvot ja usko-
mukset, myds vuorovaikutus muiden toimijoiden kanssa. Vakiintuneet toimijaryhmat, niiden
ajattelutavat ja narratiivit, seka kaytettavissa olevat resurssit vaikuttavat siihen, hyvaksyvatko
yksittaiset toimijat uusia politiikkatavoitteita ja keinoja.

Sosiaalisen hyvaksyttavyyden moniulotteisemman tarkastelun tueksi tarvitaan lisaksi muuttu-
van politiikan ominaisuuksiin kohdistuvaa tarkastelua, joka avaa hyvaksyttavyyden komplek-
sista ja ajassa muuttuvaa luonnetta. Aineistolahtdisen tarkastelumme perusteella esitimme,
etta politiikan hyvaksyttavyys muodostuu kolmella tasolla: i) politiikan tavoitteisiin ja odotet-
tuihin vaikutuksiin liittyen, ii) ohjauskeinon toimintaperiaatteeseen, seka iii) ohjauskeinon yk-
sityiskohtiin liittyen. Politiikkakeinon tavoitteisiin ja odotettuihin vaikutuksiin liittyvia tekijoita
voivat olla esimerkiksi ohjauskeinon luontovaikutukset tai vaikutus huoltovarmuuteen. Toi-
mintaperiaatteeseen liittyvat tekijat koskevat esimerkiksi ohjauskeinon vapaaehtoisuutta tai
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pakottavuutta. Yksityiskohtien kohdalla hyvaksyttavyyteen vaikuttaa esimerkiksi ohjauskei-
noon liittyvan sopimuskauden pituus.

Ohjauskeinokohtaisissa luvuissa tarkastellaan naita tasoja jokaisen keinon hyvaksyttavyyden
osalta. Kaikkien keinojen hyvaksyttavyyteen liittyy yleisen tason poliittinen tavoite ilmaston-
muutoksen hillinnasta ja siita etta tata hillintaa toteutettaisiin osana Suomen metsapolitiikkaa.
Tarkastelemme seuraavaksi sidosryhmatydpajojen, haastattelujen metsanomistajakyselyn
tuottamaan tietoa tasta yleisen tason hyvaksyttavyydesta. Tarkastelemme myos yleisella ta-
solla nakemyksia koko keinovalikoimasta.

Havainnot yleisen tason hyviksyttavyydesta

Sidosryhmatydpajojen osallistujat hyvaksyivat laajasti ilmastotavoitteiden ottamisen osaksi
metsapolitiikkaa. Osallistujat arvioivat, etta hiilensidonnan tavoitteiden saavuttamiseksi tarvi-
taan seka vapaaehtoisia keinoja, joilla saadaan vaikutuksia kustannustehokkaasti, etta rajoi-
tuksia asettamaan vahimmaisehdot ilmastotavoitteille. Toimien on oltava ennakoitavia ja ym-
marrettavia kaikille. Eri ohjauskeinot nahtiin osana laajempaa metsa- ja ilmastopolitiikan ko-
konaisuutta, jolloin niista ei aina ole mielekasta keskustalla toisistaan irrallisina. llmastovaiku-
tusten lisaksi tulisi huomioida toimenpiteiden vaikutus ympariston tilaan ja biodiversiteettiin.
Osallistujat peraankuuluttivat myds selkeita, tutkittuun tietoon perustuvia mittareita tavoittei-
den ja kehityksen seurantaan.

Hilmarin sidosryhmahaastatteluissa toimijoiden suhtautuminen ohjauskeinoihin jakautui sel-
keammin niihin, jotka painottivat ohjauskeinojen ymparistdvaikutuksia ja niihin, jotka painot-
tivat vaikutuksia metsatalouteen. Ymparistdvaikutuksia painottivat ymparistojarjestot ja hiili-
kompensaatioita tarjoavat yritykset, kun taas vaikutuksia metsatalouteen painottivat metsan-
omistajien etujarjestd, metsateollisuuden etujarjestd ja metsatalousyritykset.

Metsatalouden vaikutuksia painottavat toimijat kannattivat hiilensidonnan edistamisen tavoit-
teita ja totesivat hiilensidonnan lisadamisen sopivan hyvin talousmetsien hoitoon. Nama toimi-
jat kannattivat kannustimia ja tukia maksujen ja rajoitusten sijaan ja korostivat, etta paastojen
vahentamisen tulisi olla ensisijainen keino ilmastotoimissa ja metsissa tehtavat hiilensidonnan
toimenpiteet ovat toissijaisia. Metsatalouden vaikutuksia painottavat toimijat pitivat vapaaeh-
toisia ja markkinaehtoisia toimenpiteita yleisesti hyvaksyttavina.

Ymparistovaikutuksia painottavat toimijat puolestaan kokivat, ettd toimenpiteiden tulisi edis-
taa yhta aikaa seka ilmastonmuutoksen etta luontokadon hillintaa. Taten toimenpiteita, joista
aiheutuu riskeja biodiversiteetille, ei pidetty hyvaksyttavina. Ymparistovaikutuksia painottavat
toimijat kyseenalaistivat paitsi tehometsatalouden my6s sen, voivatko ilmastotavoitteet sopia
yhteen talousmetsanhoidon kanssa. Nama toimijat kannattivat vapaaehtoisuuteen perustuvia
ohjauskeinoja, mutta nakivat, ettd myos pakottavia rajoitteita tarvitaan. He korostivat, etta hii-
lensidontaa edistavien tukien sijaan tulisi ensisijaisesti tarkastella ymparistolle haitallisten tu-
kien lakkauttamista.

Metsanomistajatydpajoissa suhtautuminen ilmastonmuutokseen ja ajatukset siita, tulisiko il-
mastonmuutoksen hillintd ottaa osaksi Suomen metséapolitiikkaa, vaihteli osallistujien valilla.
Moni oli huolissaan metsanomistajia koskevasta lisdantyvasta saantelysta ja rajoituksista il-
mastonmuutokseen liittyen. Kehitettavien ohjauskeinojen toivottiin olevan mieluummin kan-
nustavia kuin rajoittavia. Osa koki, ettd Suomen vaikutukset ovat joka tapauksessa globaalissa
mittakaavassa niin pienia, etta ilmastotoimet tuntuvat ylimitoitetuilta. Lisaksi
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metsanomistajien koettiin padsaantdisesti toimivan jarkevasti ympariston ja siten myds ilmas-
ton kannalta ilman ohjaamistakin. Toisaalta vastakkaisiakin mielipiteita esitettiin: osa metsan-
omistajista koki, etta vapaaehtoiset keinot eivat ole osoittautuneet riittavan tehokkaiksi, ja il-

masto- ja monimuotoisuustavoitteita ei saavuteta ilman kieltoja ja maksuja. Osa taas naki hii-
lensidonnan tarkeana, mutta vain silla edellytykselld, ettd se mahdollistaa metsatalouden jat-

kumisen ja kehittymisen.

Hankkeessa toteutetun metsanomistajakyselyn tulokset heijastelevat tydpajoissa esille nous-
seita ajatuksia ja laajentavat niitd koskemaan metsanomistajia yleisemmin (Kuva 2, ks. myds
Liite A). Vastaajista lahes 90 prosenttia oli sita mielta, etta ilmastonmuutoksen maailmanlaa-
juinen hillitseminen on tarkeaa. Kun ilmastonmuutoksen hillintaa arvioitiin suhteessa Suomen
metsapolitiikkaan, enda noin kolmannes vastaajista oli sita mieltd, etta ilmastonmuutoksen
hillinta olisi otettava metsapolitiikan keskeiseksi tavoitteeksi. Samaa mielta vaitteen kanssa
olivat metsanomistajista erityisesti naiset, pienimpia tiloja omistavat, yli 64-vuotiaat ja tavoit-
teiltaan monitavoitteiset, virkistyskayttoa painottavat ja epatietoiset metsanomistajat. Toi-
saalta suurin osa metsdaomistajista ajattelee, ettd puuntuotantoa edistava metsapolitiikka on
my®0s ilmaston kannalta hyva. Tata mielta olivat erityisesti tavoitteiltaan monitavoitteiset met-
sanomistajat.

Metsaomistajien nakdkulmasta ilmastotoimien tulisi olla ensisijaisesti vapaaehtoisia: valtaosa
ei hyvaksy metsien kaytolle asetettavia rajoituksia siindkaan tapauksessa, etta ilmastonmuu-
toksen hillinta ei ole riittavaa vapaaehtoisilla toimilla. Rajoituksilla tarkoitettiin tdssa metsa- ja
muun lainsaadannon vaatimuksia tiukempia rajoituksia. Tallaiset rajoitukset olivat muita use-
ammin hyvaksyttyja naisten, monitavoitteisten, yli 65-vuotiaiden seka pienia tiloja omistavien
metsanomistajien keskuudessa.

Lisaksi metsanomistajista noin kaksi kolmannesta oli sitd mielta, ettda metsanomistajien tulisi
saada rahallista korvausta kaikista tekemistaan ilmastotoimista. Rahallisen korvauksen tar-
keytta korostivat erityisesti alle 54-vuotiaat ja monitavoitteiset metsanomistajat. Tasta ylei-
sesta nakemyksesta huolimatta lahes puolet metsanomistajista oli tehnyt vahintaan jonkin il-
mastotoimeksi luokiteltavan kasittelypaatoksen edellisen kymmenen vuoden aikana, esimer-
kiksi kasvattanut puustoa tyypillista vanhemmaksi. Ilmastotoimia ilman korvausta olivat teh-
neet ja niitd aikoivat tehda erityisesti monitavoitteiset metsanomistajat. Virkistystavoitteiset
metsanomistajat olivat kiinnostuneita mm. jatkuvapeitteisesta metsankasvatuksesta ja metsan
rajaamisesta metsatalouden ulkopuolelle. Lannoitusta olivat tehneet ja sita aikoivat tehda ta-
loudellisia tavoitteita painottaneet metsanomistajat.
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On tarkeaa, etta ilmaston lampenemista hillitdan
maailmanlaajuisesti

Puuntuotantoa edistava metsapolitiikka on hyva
myos ilmastonmuutoksen hillinnan kannalta

Metsanomistajan tulee saada rahallista korvausta
kaikista tekemistaan ilmastotoimista

Suomessa tehtavillda metsatalouden ilmastotoimilla
on merkitystd globaalin ilmastonmuutoksen
torjunnassa

llImastonmuutoksen hillinta on otettava keskeiseksi
tavoitteeksi Suomen metsapolitiikassa

Metsien kasittelylle voidaan asettaa rajoituksia, jos
ilmastonmuutoksen hillinta ei ole riittavaa
vapaaehtoisilla toimilla
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Kuva 2. Metsanomistajakyselyn vastaajien nakemykset ilmastonmuutoksen hillinnasta ja sii-
hen liittyvasta metsapolitiikasta (n=1 492).

4.1.4. Taloudellinen nakokulma

Ohjauskeinojen taloudellista nakdkulmaa on arvioitu siita lahtokohdasta, etta metsanomista-
jat, niin yksittaiset metsanomistajat kuin yrityksetkin, tavoittelevat metséanhoidollaan mahdol-
listen muiden hydtyjen lisaksi taloudellista hyotya. Taloudellisilla optimointimalleilla, esimer-
kiksi FinFEP-mallilla kuten tassa raportissa, voidaan talldin arvioida, miten metsanomistajat
muuttavat kayttaytymistaan, kun hiilinielut huomioiva politiikka tulee voimaan ja vaikuttaa
paatoksentekoon. Talldin oletetaan, ettd metsanomistajat eivat ainakaan taysimaaraisesti
huomioi hiilinieluja metsdnhoidon paatdksissaan silloin, kun politiikka ei ole voimassa (ns. pe-
rusura). Hakkuut, joiden taso maarittyy pitkalti markkinaehtoisesti, vaikuttavat merkittavasti
Suomen vuotuisiin metsanieluihin (esim. Hyyrynen ym. 2023). Hiilinieluja voimistava ohjaus
vaikuttaakin usein hakkuupaatoksiin.

Hiilen sidontaa tavoittelevien ohjauskeinojen kustannukset liittyvat suurelta osin viivastynei-
siin puunmyyntituloihin taloudelliseen optimiin tai johonkin muuhun perusuraan nahden. Ar-
vioidessaan ohjauskeinon taloudellista kannustavuutta metsanomistaja vertailee jarjestelmas-
td saamiaan tuottoja puunmyyntituloihin liittyviin vaihtoehtoiskustannuksiinsa ja muihin mah-
dollisiin omaan metsaansa liittyviin hyotyihin. Naista hyodyista osa voi olla markkinattomia.
Jos metsanomistaja kokee, etta jarjestelman hyodyt ylittavat siita aiheutuvat kustannukset,
metsdanomistajan kannattaa osallistua jarjestelmaan, ja nain taloudellisesta nakdkulmasta tar-
kasteltuna koko jarjestelma voitaisiin perustaa vapaaehtoisuuteen.

Hiilensidontatoimille voidaan maarittaa ilmastohyotyjen ja toimesta koituvien kustannusten
suhde. Toimia vertailtaessa toimi, joka tuottaa enemman ilmastohyo6tyja suhteessa kustan-
nuksiin, on kustannusvaikuttavampi kuin toimi, jolla suhde jaa alemmaksi. Toimet voidaan
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periaatteessa jarjestaa kustannusvaikuttavuuden mukaiseen jarjestykseen. Ohjauskeino on
kustannustehokas, jos se ohjaa kayttamaan vain kaikkein kustannusvaikuttavimpia toimia il-
mastotavoitteen saavuttamiseksi. Siten esimerkiksi tiettyyn toimeen kohdistuvat ohjauskeinot
eivat tyypillisesti ole kustannustehokkaita, koska ohjauksen ulkopuolelle jaa usein toimia,
jotka voisivat olla vield kustannusvaikuttavampia. Tehokkuus on vain yksi taloudellisen tarkas-
telun nakdkulma. Tehokkuuden lisdksi on tarpeen huomioida mm. ohjauskeinon tulonjakovai-
kutukset.

Ohjauskeinoilla on muitakin taloudellisia vaikutuksia, jotka taytyy huomioida. Markkinavaiku-
tukset ovat vaikeasti ennakoitavia, mutta ne voivat olla merkittavia. Niilla tarkoitetaan epa-
suoria vaikutuksia, jotka syntyvat ohjauskeinon seurauksena, kun puun tarjonta tai/ja kysynta
muuttuu. Talldin my6s hinnat muuttuvat. Markkinavaikutukset voivat my6s heijastua muihin
tuotteisiin kuin puutuotteisiin. Lisaksi ohjauskeinoilla voi olla hallinnointi- ja seurantakustan-
nuksia ja vaikutuksia verotuloihin. Lisaksi suoria kustannuksia voi koitua julkiselle taloudelle,
riippuen jarjestelman rahoituksesta.

4.1.5. Oikeudellinen nakokulma

Oikeudellisessa tarkastelussa kiinnitetaan erityisesti huomiota ohjauskeinon toteutuskelpoi-
suuteen voimassa olevan lainsaddannon puitteissa. Keskeisimmiksi oikeudenaloiksi tarkaste-
lussa nousee EU:n sisamarkkina- ja kilpailuoikeus. Useat ohjauskeinoista sisaltavat erilaisia ta-
loudellisia kannustimia metsanomistajille hiilensitomiseksi. Naiden yhteensopivuutta EU:n val-
tiontukilainsdadannon kanssa tarkastellaan useassa eri jaksossa. Toisaalta yritysten yhteistoi-
mintaa rajoittaa kilpailuoikeus ja julkisen sektorin sopimusten osalta keskeiseksi lainsaadanto-
kehikoksi valtiontukisaantelyn ohella nousee hankintalainsaadanto. Edella mainittujen ohella
valtiosaantdoikeudelliset kysymykset omaisuudensuojan ja ymparistoperusoikeuden valisesta
jannitteesta ja arvopunninnasta ovat keskeisia silloin, kun ohjauskeinolla rajoitettaisiin maan-
omistajan mahdollisuuksia maarata omistamansa maan kaytosta tai hyodyntaa sita.

Monilta osin sadntely on murroksessa. Erityisesti EU-saantely muuttuu nopealla tahdilla ja se
pyrkii poistamaan esteita ekologisen kestavyyden tieltd. Aiemmin valtiontukisaantely ei mah-
dollistanut tulosperusteisia taloudellisia kannustimia, mutta uudet maa- ja metsatalousalan
suuntaviivat ovat ottaneet askeleita tahan suuntaan. Myds vapaaehtoisen hiilikompensaation
mahdollistavaa saéntelya ollaan EU:ssa parhaillaan kasittelemassa. Kilpailuoikeuden saralla
uudet suuntaviivat puolestaan mahdollistavat kestavyyden edistamisen yritysten valisella yh-
teistyolla tietyin ehdoin,

Oikeudellisessa tarkastelussa ohjauskeino katsotaan toteutuskelpoiseksi, jos se on mahdol-
lista toteuttaa, vaikkakin tietyin rajoituksin, nykysaantelyn puitteissa. Suuri osa ohjauskei-
noista on oikeudellisesti toteuttavissa. Vapaaehtoisen hiilikompensaation kayttoonotto edel-
lyttaa kuitenkin varmentamiskehyksen luomista, mita ollaankin parhaillaan EU:ssa valmistele-
massa. Toisaalta joidenkin ohjauskeinojen arviointi, kuten ymparistdsopimusten ja ymparisto-
rahaston arviointi ilman tarkempaa sisallollista kuvausta siita, miten toimi kdytanndssa toteu-
tettaisiin, ei ole mahdollista.
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4.2. Hiilikorvaus

4.2.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Hiilikorvauksen vaikutusta metsien ja puutuotteiden hiilinieluun on tassa hankkeessa arvioitu
FinFEP-mallilla (ks. luku 2.5) Liséksi hyddynnetaan aiempia FinFEP-laskelmia hiilikorvauksen
vaikutuksista. Laskelmissa hiilensidonnan lisdys tapahtuu paatehakkuita viivastamalla ja har-
vennuksia vastaavasti sopeuttaen. Lisaksi laskelmissa oletetaan, ettd Suomi toteuttaa hiilikor-
vausjarjestelman yksipuolisesti, mika voimistaa ohjauksen tehoa verrattuna tilanteeseen, jossa
my6s muut maat ottaisivat ohjauksen kaytt6on samanaikaisesti. Mallilaskelmat tuottavat tie-
toa vaikutusten suuruusluokista ja ajoituksesta. Mallinnustydn tarkempi toteutus ja tulokset
esitetaan yksityiskohtaisesti liitteissa B1 (kattava hiilikorvaus) ja B2 (osittainen hiilikorvaus) ja
aiemmat laskelmat julkaisussa Pohjola ym. (2018). Lisaksi Tietolaatikossa 1 verrataan matalan
kattavan hiilikorvauksen ja osittaisen korkeamman hiilikorvauksen hiilinielu- ja puumarkkina-
vaikutuksia.

Mallilaskelman mukaan 5 euron hiilidioksidipaaston hintaan perustuvalla hiilikorvauksella
metsien ja puutuotteiden hiilinielua saataisiin lisattya noin 47 miljoonaa hiilidioksiditonnia
vuodessa, jos kaikki mets@anomistajat olisivat hiilikorvauksen piirissa ja ottaisivat sen optimaa-
lisesti huomioon metsanhoitopaatdksissaan. Vahaisin vaikutus toteutui heti hiilikorvauksen
alkaessa. Aiempien FinFEP-laskelmien perusteella matalaan ja korkeampaan hiilen hintaan pe-
rustuvat hiilikorvaukset tuottavat erilaisen aikauran hiilinielun lisaykselle perusuraan verrat-
tuna (Pohjola ym. 2018). Matalilla hiilikorvauksilla (5 € paastéhintaan perustuva) hiilinielun li-
says on melko tasainen tai kasvaa hieman ajan my6ta, kun taas korkeammilla hiilikorvausta-
soilla (15 € paastohintaan perustuva) saadaan hiilinielua lisattya merkittavasti heti jarjestel-
man kayttoonoton jalkeen ja hiilinielun lisdys on suurimmillaan noin 15-30 vuoden paasta
jarjestelman kayttoonotosta. Vaikutus kasvaa alkuhetkeen verrattuna, koska puun kysynta so-
peutuu viiveelld ja puun hintojen huomattava nousu heti hiilikorvausten kayttoonoton jalkeen
heikentaa hiilivuokran vaikutusta. Pidemmalla aikavalilla nieluvaikutus alkaa véahentya, koska
ohjauksen aiheuttama siirtymavaihe hiipuu hakkuiden tasaantuessa uuttaa kasvun tasoa vas-
taavaksi. Nielun lisdys on suurin noin 20 vuoden paasta hiilikorvauksen alkamisesta.

Jos vain osa metsanomistajista kuuluu hiilikorvausjarjestelmaan, ohjauksen vaikutusta heiken-
taa jarjestelmassa mukana olevan pienemman puuvarannon liséksi maan sisdinen hiilivuoto.
Hiilivuoto aiheutuu siita, etta hiilikorvausjarjestelmaan kuulumattomat metsanomistajat lisaa-
vat hakkuitaan puun hinnan noustessa. FinFEP-laskelmien mukaan tallainen hiilivuoto on huo-
mattavaa erityisesti alkuvaiheessa, kun kysynta ei ole juurikaan sopeutunut. Hiilivuoto heikke-
nee kysynnan sopeutumisen myota, mutta jatkuu FinFEP-laskelman mukaan pitkaan hiilikor-
vausjarjestelman kayttoonoton jalkeen. Esimerkkilaskelmassa viela 20 vuoden paasta hiilikor-
vausjarjestelman alkamisesta noin puolet hiilikorvauksen hiilinielun lisdyksesta kumoutuisi hii-
linielun pienenemisella korvauksen ulkopuolella olevissa kotimaan metsissa. Huomionarvoista
on, etta hiilikorvauksen piirissa olevissa metsissa hiilikorvauksen vaikutus on selvasti suurempi
kuin se olisi tilanteessa, jossa kaikki metsanomistajat olisivat hiilikorvauksen piirissa. Tama
johtuu siitd, ettd kun osa metsanomistajista ei ole hiilikorvauksen piirissa, puun hinta nousee
tietylla hiilikorvauksen tasolla selvasti vahemman kuin kattavan korvauksen tapauksessa. Tal-
[6in hiilikorvaus vaikuttaa suhteellisesti voimakkaammin metsanomistajien paatoksentekoon.
Hiilivuodon merkitysta havainnollistetaan tarkemmin Tietolaatikossa1 ja Liitteessa B2.
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Tietolaatikko 1: Kattavan ja osittaisen hiilikorvauksen hiilinieluvaikutukset

Samantapainen vaikutus hiilinieluun voidaan saavuttaa seka kattavalla matalalla hiilikorvauksella etta
osittaisella korkeammalla korvauksella. Tilannetta havainnollistettiin FinFEP-laskelmilla, joissa viiden
euron paastohintaan perustuvaa kattavaa hiilikorvausjarjestelmaa verrattiin tilanteeseen, jossa korke-
ampi 15 euron hintaan perustuva korvaus kohdistui vain osaan metsdnomistajista. Esimerkkilaskel-
massa puuvarannosta vajaat 40 % oli otettava hiilikorvauksen piiriin, jotta saataisiin sama viidenkym-
menen vuoden kumulatiivinen lisdys nieluun kuin matalan kattavan korvauksen tapauksessa

Osittainen korkeampi hiilikorvaus tuottaa tarkastelujaksolla samansuuruisen kumulatiivisen vaiku-
tuksen kuin kattava matalampi, koska hiilikorvauksen alaisten metsien voimakas hiilinielun lisdys
kompensoituu hiilivuotona korvauksen ulkopuolella oleviin metsiin, joissa nielu vastaavasti heikke-
nee voimakkaasti. Hiilikorvauksen piirissa olevien metsien puutarjonnan vaheneminen siis osin kor-
vautuu lisdhakkuilla korvauksen ulkopuolella olevista metsista. Koska puumarkkinavaikutus jaa mal-
tilliseksi, puun hinnannousu ei merkittavasti hillitse jarjestelman piirissa olevien metsanomistajien
suhteellisen voimakkaita hakkuiden lykkdysmotiiveja, joita korkeampi korvaus luo. Osittaisessa jar-
jestelmassa hiilinielun yhteenlaskettu lisdys korkean korvauksen piirissa olevissa metsissa (ylin sini-
nen pisteviiva) on siis huomattavasti voimakkaampaa kuin kattavassa matalan korvauksen jarjestel-
maéssa (oranssi viiva), vaikka matala korvaus kattaa koko maan metséat (Kuva 3)

Vaikka kumulatiivinen nieluvaikutus on yhteneva, on nieluvaikutuksen ajoituksessa eroja. Tulosten pe-
rusteella vaikuttaisi siltd, etta osittainen jarjestelma hillitsee voimakkaammin valitdnta jarjestelman
kayttdonottoon liittyvaa puuntarjontashokkia, kuin kattavan matalan korvauksen kayttaminen. Toi-
saalta matalalla kattavalla korvauksella saadaan voimakkaampi nieluvaikutus heti jarjestelman kayt-
téonoton jalkeen, eli se auttaa nopeammin maankayttdsektorin ilmastotavoitteiden saavuttamisessa.
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Kuva 3. Hiilikorvauksen vaikutus metsien ja puutuotteiden hiilinieluun (Mt CO;) kahdessa vaihtoeh-
doissa. 'Matala kattava’'-laskelmassa (oranssi viiva) kaikki metsanomistajat saavat 5 euron péaasto-
hintaan perustuvan hiilikorvauksen. ‘Korkeampi osittainen’-laskelmassa vain osa metsanomistajista
saa 15 euron paastdhintaan perustuvan hiilikorvauksen. ‘Korkeampi osittainen’-laskelman osalta si-
ninen yhtenainen viiva kuvaa nieluvaikutusta koko Suomen tasolla, sininen pisteviiva nieluvaikutusta
hiilikorvauksen piirissa olevissa metsissa ja sininen katkoviiva nieluvaikutusta hiilikorvauksen ulko-
puolella olevissa metsissa. Positiivinen arvo tarkoittaa nielun lisdysta ja negatiivinen vahenemista
perusuraan verrattuna. X-akselilla kuvataan aikaa (vuosissa) hiilikorvauksen kayttddnotosta.

50




Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

Tarkastelun perusteella vaikuttaa vahvasti silta, etta hiilikorvauksen tason olisi merkittavista
markkinavaikutuksista johtuen perustuttava — etenkin jarjestelman kayttéonottohetkelld — sel-
vasti alempaan CO»-hintaan kuin nykyinen paastooikeuden hinta (noin 80 euroa/CO;-tonni),
vaikka kustannustehokkuusperiaatteen mukaan hiili tulisikin hinnoitella samoin joka sektorilla.
Hiilen hinnan merkitystd metsanomistajan paatoksenteon kannalta voi havainnollistaa sill3,
etta nykyiselld paastdoikeuden hinnalla hinnoiteltuna yhdesta puubiomassan kuutiometrista
sitoutuneen hiilen vapautuminen hiilidioksidina maksaisi vajaat 60 euroa. Vertailun vuoksi kal-
leimman puutavaralajin kuusitukin kantohinta oli lokakuussa 2023 keskimaéarin noin 70 €/m?.
Korkeilla paastohinnoilla hiilenkierto saa siis suuren painon metsanhoitopaatoksissa. 8

FinFEP-laskelmien ja aiemman kirjallisuuden (esim. Kalliokoski ym. 2019, Lehtonen ym. 2021)
perusteella metsien hiilinielua voidaan esimerkiksi hiilikorvauksen avulla lisata merkittavasti
jopa 100 vuoden ajan.?® Metsikdn puuston kasvaessa edelleen sen hiilivarastot lisdantyvét,
vaikkakin kasvu ja nielu pienenevatkin. Pitkan ajan kuluessa hiilivarastojen muutoksien voi-
daan olettaa olevan pienid, kun metsan kehitys tasaantuu hiilikorvausjarjestelman kaytt6on-
otosta aiheutuvan siirtymakauden paattyessa. Myos FinFEP-laskelmissa pitkalla aikavalilla (yli
30 vuoden paasta hiilikorvausjarjestelman alkamisesta) hiilivarastojen tasaantumisen vuoksi
vuosittainen hiilinielun lisdys jaa sita pienemmaksi mita enemman lyhyella ja keskipitkalla ai-
kavalilla on sidottu hiilta (Pohjola ym. 2018). On kuitenkin huomattava, etta eri maakunnissa
on hyvin erilainen metsien kayttohistoria ja puuston ikdrakenne, ja niissa voidaan paatya toi-
sistaan poikkeaviin tuloksiin hiilikorvausjarjestelman vaikuttavuudesta metsien hiilinielujen
kehitykseen eri aikaperspektiiveilla.

Aiemmat FinFEP-laskelmat osoittavat myds, etta hiilikorvauksen aikaansaama hiilinielun lisays
riippuu metsanomistajan preferensseista (Pohjola ym. 2018). Taloudellista tuottoa maksimoi-
vat metsanomistajat lisdavat hiilikorvausjarjestelman alkaessa voimakkaasti hiilinielua, mutta

vaikutus véahenee ajan mydta perusuran tasolle, kun metsan kehitys tasaantuu erityisesti kier-
toaikojen muuttamiseen liittyvan siirtymavaiheen jalkeen. Puuntuotannon lisaksi muita arvoja
painottavien metsanomistajien reaktio hiilikorvaukseen riippuu preferensseista. Naiden met-

sanomistajien metsissa hiilinielun yhteenlaskettu vuotuinen lisdys pysyy melko samansuurui-
sena yli tarkastelujakson.

Metsien puuston maaralla on myds merkitysta maaperaan kertyvan hiilen maaralle ja myos
taman varastot padsaantoisesti kasvavat tai sailyvat paremmin, jos hakkuita vahennetaan tai
viivastetaan (Kalliokoski ym. 2019, Lehtonen ym. 2021). Metsien kasvun myéta lisdantyva bio-
massa johtaa lisdantyvaan karikesyotteeseen, ja pidemmalla aikavalilla myos lisaantyvaan
puuston luontaiseen kuolleisuuteen, jotka tavallisesti (joskaan ei valttamatta aina [Kaipainen
ym. 2004, Liski ym. 2001]) lisaavat maaperan hiilivarastoja. Myds hakkuiden aiheuttamilla hak-
kuutahteillad ja niiden korjuulla esim. bioenergiaksi on merkitystd maaperaan kertyvalle hiilen
maaralle, joten hiilikorvauksien olisi huomioitava my6s hakkuutapa. Intensiivinen biomassan

28 Laskelmassa biomassan tiheys 4 t/m3, hiilen massaosuus biomassasta 0,5 ja hiilidioksidia syntyy hiilesta 3,67
tonnia hiilitonnia kohden. Koko metsasektorin kattavassa metsahiilen ohjauksessa puutuotenielun tuki kom-
pensoisi hiilikustannusta nostamalla puutuotteiden hintoja niiden hiilenvarastointikyvyn perusteella, mika joh-
taisi puun markkinahinnan nousuun (esim. Lintunen & Uusivuori 2016). Tama vaimentaisi hiilenhinnan vaiku-
tuksia hakkuupaatoksiin.

2 Hiilinielun lisdyksen voimakkuuteen ja kestoon voidaan vaikuttaa hiilikorvauksen perusteena olevan p&asto-
hinnan aikauran valinnalla. Jos hinta nousee hitaasti pitkan ajan jakson yli, nielunlisdys kestaa myos pitkaan.
Paastohinnan lopullinen taso maaraa kokonaisuudessaan metsiin sitoutuneen hiilen maaran.
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korjuu vahentaa maaperaan kertyvaa hiilta verrattuna muunlaisiin metsankasittelyihin, kun
taas ero tavanomaisen hakatun metsan ja hoitamattoman metsan valilla on pienempi (Achat
ym. 2015, Nave ym. 2010, Johnson & Curtis 2001).

Metsien hiilivarastoihin kytkeytyvalla hiilikorvauksella on merkittava vaikutus Suomen metsien
ikdluokkarakenteelle ja tilavuuskehitykselle (ks. esim. Pohjola ym. 2018). Hiilivarastoihin kyt-
keytyva hiilikorvaus vaikuttaisi harvennuksien ajoittumiseen, ja taten hiilikorvaus vaikuttaisi
myds puuston laadulliseen kehitykseen.

lImastohyddyn maarittelyssa hiilidioksidipaastojen hinnoittelulla on keskeinen rooli. Hinta voi
olla kytkoksissa paastdoikeuden hintaan tai sitten LULUCF-sektorilla voi olla oma erillinen nie-
luyksikdn hinta. Hiilikorvausjarjestelmassa paastojen hinnan nousu hiilenvarastoinnin aikana
johtaa siihen, etta varastoinnin ilmastohyoty vahenee suhteessa tilanteeseen, jossa hiilen hin-
ta on varastoinnin hetkellda sama, mutta pysyy varastoinnin ajan ennallaan. Tama on seurausta
siitd, ettd metsaan sitoutuvan hiilipaastdon hinta on alempi suhteessa myéhemmin metsasta
ilmakehaan vapautuvan paaston hintaan. Siten kustannushyotyanalyysiin perustuvassa jarjes-
telmassa paastohinnan muutoksien tulisi vaikuttaa hiilikorvauksen suuruuteen: paastéhinnan
kasvu alentaa ja lasku puolestaan kasvattaa korvausta suhteessa tilanteeseen, jossa paasto-
hinta on ajassa vakio. Luonnollisesti, varastointihetken korkeampi hiilen hinta luo suuremmat
kannustimet sitoa hiilta verrattuna tilanteeseen, jossa hiilen hinta on alempi.

4.2.2. Taloudelliset vaikutukset

Ollakseen taloudellisesta nakdkulmasta houkutteleva (eli maanomistajan tulojen kannalta po-
sitiivinen) korvausjarjestelman tulisi kattaa metsanomistajalle koituvat kustannukset (erityi-
sesti menetetyt tai viivastyneet puunmyyntitulot), jotka syntyvat, kun metsanhoitoa muute-
taan hiiltda enemman sitovaksi. Arvioidessaan korvausjarjestelman kannustavuutta metsan-
omistaja tasapainottaa muiden preferenssiensa lisaksi korvausjarjestelmasta saamansa talou-
delliset tuotot ja puunmyyntituloihin liittyvat vaihtoehtoiskustannukset.

Lisdisesta hiilensidonnasta maksettava hiilikorvaus voidaan suunnitella hyvin maaritellyn pe-
rusuran avulla metsanomistajalle taloudellisesti kannattavaksi, jolloin jarjestelma voitaisiin pe-
rustaa vapaaehtoisuuteen. Jos perusura valitaan niin, etteivat metsanomistajan paatokset vai-
kuta sen tasoon, se ei teoriassa vaarista metsanomistajan hiilensidontapaatoksia. Sen sijaan
perusura vaikuttaa siihen, kokeeko metsanomistaja jarjestelman taloudellisesti riittavan kan-
nattavaksi, etta siihen kannattaisi osallistua. Jos hiilikorvaus maksetaan vain perusuran ylitta-
vasta hiilen sidonnasta, hiilikorvaus ei automaattisesti luo taysimaaraisia kannustimia maan-
kaytonmuutosten ilmastovaikutusten huomioimiseen. Kannustimet voidaan korjata joko
maadrittelemalld perusura eri tavoin muuttuneen maankayton tapauksessa tai tdydentamalla
ohjausta maankayténmuutosmaksulla.

Jos jarjestelma perustuisi vapaaehtoisuuteen, kaikki metsanomistajat eivat olisi jarjestelman
piirissa, vaan vain ne, joiden hyddyt jarjestelmaan liittymisesta ylittavat kustannukset. Vastaa-
va saately voitaisiin myds maarata pakolliseksi koskemaan kaikkia suomalaisia metsatiloja, jol-
loin ilmastovaikutusten arvioinnilta ei voisi valttya jattaytymalla pois jarjestelméastad Myos jar-
jestelman ulkopuolelle jadvat metsanomistajat hydtyvat hiilikorvauksesta, silla he pystyvat
myymaan enemman puuta korkeampaan hintaan. Tama voi heikentaa halukkuutta osallistua
hiilikorvausjarjestelmaan.
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Koska metsanomistajan kannustimet hakata metsiaan vahenevat hiilikorvausjarjestelmaan liit-
tymisen myo6ta, kaytanndssa kiertoajat pitenevat ja harvennuksissa poistetaan vahemman
puuta. Vaikutusten yksityiskohdat riippuvat metsanomistajien preferensseista. Kiertoajan pi-
dentyminen pienentda puun tarjontaa metsikdsta lyhyella aikavalilla hakkuiden lykkaantymi-
sen seurauksena. Pitkalla aikavalilla puun tarjonta paatehakkuista alkaa palautua perusuran
tasolle, kun metsat saavuttavat uuden optimaalisen kiertoajan. Tama tapahtuu eri metsikoissa
eri aikaan. Vaikutus keskimaaraiseen puuntuotokseen yli kiertoajan voi olla myds positiivinen;
tama koskee kaikkia niitd metsikdita, joissa on aiemmin sovellettu lyhyempaa kiertoaikaa kuin
puuntuotoksen maksimoiva kiertoaika (MSY). Tarjonta harvennuksista ei kehity yhta suoravii-
vaisesti, koska toisaalta tarjonta heikkenee madaltuneen intensiteetin vuoksi mutta toisaalta
harvennusten maara voi kasvaa paatehakkuuian kasvaessa. Hakkuumuutosten lisaksi hiilikor-
vaus luo kannustimen lannoittaa metsid, metsittaa uutta alaa ja valttdaa metsanhavitysta.
Nama lisadavat puun tarjontaa pidemmalla aikavalilla hiilikorvausjarjestelmaan kuuluvissa met-
sissa silta osin, kuin ne ovat lisdisia eli niita ei toteutettaisi ilman hiilikorvausjarjestelmaa.

Edellad kuvatuilla metsikkotason vaikutuksilla on myds markkinatason vaikutuksia. Markkina-
vaikutusten yksityiskohdat riippuvat siitd, kuinka laajasti metsanomistajat osallistuvat korvaus-
jarjestelmaan, kuinka puun markkinahinta reagoi tarjontamuutoksiin ja kuinka metsateollisuu-
den tuotantokapasiteetti ja siten puun kysynta reagoivat tarjontamuutoksiin. Markkinavaiku-
tukset ovat omiaan vahentamaan hiilikorvausjarjestelman vaikutuksia metsikkotasolla: hiili-
korvausten aikaansaama tarjonnan pienentyminen ja puun hinnan nousu heikentavat hiilen
hinnoittelun suhteellista vaikutusta metsanomistajan paatoksenteossa. Vapaaehtoisen jarjes-
telman tapauksessa markkinoiden kautta aiheutuu maan sisaista hiilivuotoa, kun jarjestelman
ulkopuolella olevat metsanomistajat lisdavat hakkuita puun hinnan noustessa. Koska puun
tarjonta joustaa hinnan suhteen enemman kuin kysynta, hiilikorvauksen aiheuttamaan hak-
kuiden vahenemiseen sopeudutaankin lahinna lisaamalla hakkuita hiilikorvausten ulkopuoli-
sissa metsissa, kun taas puun kaytto alenee vain vahan. Hiilivuoto vaimentaa puumarkkina-
vaikutuksia erityisesti jarjestelman alkuvaiheessa.

Korkeammat puun hinnat heikentavat metsateollisuuden kannattavuutta ja alentavat tuotan-
non tasoa. Melko alhainen kattavuus ja/tai matala hiilikorvauksen taso helpottavat metsateol-
lisuuden sopeutumista, koska alkuvaiheen tarjontashokki jaa maltilliseksi. Jos metsateollisuus
voi siirtaa kustannusten nousua vientihintoihin (niiden tuotteiden osalta, joissa hinnoitteluvoi-
maa), tuotannon arvo alenee suhteellisesti vdhemman kuin tuotannon maara. Pidemmalla ai-
kavalilla tuotantorakennetta voidaan myds muuttaa vahemman puuta kayttavaksi investoi-
malla korkean arvonlisén tuotteisiin. Nykyisessa maailmantilanteessa metsateollisuuden so-
peutumismahdollisuuksia heikentaa se, etta kotimaisen puun korvaaminen tuontipuulla on
selvasti vaikeampaa ja kallimpaa kuin ennen Vendjan hyodkkayssotaa.

FinFEP-mallilaskelmien mukaan matala, kattava hiilikorvaus aiheuttaa melko samansuuruisen
puumarkkinavaikutuksen koko tarkasteluajanjaksolla. Matalien hiilikorvausten tapauksessa
puun kysynta sopeutuu siis nopeasti alemmalle hiilikorvausta vastaavalle tasolle, koska so-
peutumistarve on vahainen hakkuiden alentuessa noin 3-4 miljoonaa kuutiometria perus-
uraan verrattuna. Korkeammat kattavat hiilikorvaukset aiheuttavat voimakkaan piikin raaka-
puun hintoihin hiilikorvausjarjestelméan alkuvaiheessa (0-10 vuotta). Hakkuut alenevat puoles-
taan eniten noin 20 vuotta jarjestelman kayttéonotosta, kun puun kysynta on ehtinyt jo so-
peutua.

53



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

Puumarkkinavaikutusten jakautuminen paate- ja harvennushakkuisiin eroaa selvasti tarkaste-
lujakson aikana. Paatehakkuiden lykkdaamisen puumarkkinavaikutus on voimakkain heti jarjes-
telman kayttoonoton jalkeen. Tarkastelujakson loppupuolella paatehakkuista saatu puun tar-
jonta palautuu perusuran tasolle ylla kuvatun mekanismin mukaisesti. Harvennuksista saadun
puun tarjonnan osalta vaikutusten ajoittuminen tarkastelujakson aikana eroaa paatehakkui-
den puumarkkinavaikutuksista: Hiilikorvausjarjestelman alkaessa on jopa kannattavaa lisata
harvennushakkuita, jotta pystytdan osin korvaamaan voimakasta puun tarjonnan alenemaa
paatehakkuista. Hinnan nousu aiheuttaa sen, etta puun kayttdé kokonaisuudessaan alenee.
Pian alkuvaiheen jalkeen harvennuksista saatava puun tarjonta on jo perusuraa vahaisempi ja
hiilikorvauksen vaikutus harvennuksiin voimistuu ajan myota puumarkkinavaikutuksen jaa-
dessa siten harvennusten osalta pysyvaksi.

Jos vain osa metsanomistajista on hiilikorvauksen piirissa, maan sisdainen vuoto hakkuissa on
laskelmien mukaan voimakasta erityisesti heti hiilikorvauksen kayttoonoton jalkeen, mutta
jatkuu merkittavana 10-15 vuotta. Tietolaatikossa 1 esitetyssa esimerkkilaskelmassa hakkuut
vahenevat alkuvaiheessa yli 12 miljoonaa kuutiota hiilikorvauksen piirissa olevissa metsissa,
mutta vuodon seurauksen koko Suomen tasolla hakkuut ovat vain 2 miljoonaa kuutiota alem-
mat kuin ilman hiilikorvausta. Osittaisen hiilikorvauksen puumarkkinavaikutuksia tarkastellaan
litteessa B2.

Metsateollisuuden tuotannon alentuessa valillisia negatiivisia vaikutuksia aiheutuu mm. kemi-
anteollisuuteen, sahkdntuotantoon ja kuljetustoimialalle. Metsataloudessa valituotepanosten
kayttd on puolestaan vahaista. Hiilikorvausjarjestelma voi hyddyttaa erilaisia metsanhoitoon
liittyvia neuvontapalveluita seka lisata hieman metsien kayttda luontomatkailuun. On lisaksi
huomioitava, etta jos metsien hiilinielut jaisivat alhaiselle tasolle, korvaavat toimet muilla sek-
toreilla ilmastotavoitteiden saavuttamiseksi aiheuttaisivat myds huomattavia kustannuksia.
Metsakadon valttamisella, metsittamiselld ja metsanhoidon muutoksilla aikaansaatavat netto-
paastovahennykset ovat nykytiedon valossa usein edullisempia kuin monilla muilla sektoreilla
toteutettavat paastovahennykset (Pihlainen ym. 2014, Austin ym. 2020). Eri sektoreilla aikaan-
saatujen nettopaastdvahennystoimien hyvinvointi-, BKT- ja tyollisyysvaikutuksia olisi kuitenkin
syyta vertailla my6s kansantalousmallilaskelmien avulla.

Hiilikorvausjarjestelman kayttdonotto alentaa kotimaisen puun korjuuseen, kuljetukseen ja
jalostukseen liittyvia verotuloja ainakin lyhyella aikavalilla. Puun myyntituloihin perustuvat
metsaverotuotot jarjestelmaan liittyneiltd metsanomistajilta saattavat sen sijaan nousta, jos
puun hinnan nousu ylittad hakkuiden alenemisen. Jarjestelmaan kuulumattomilta metsan-
omistajilta saadut verotuotot nousevat, kun seka puun hinta etta hakkuut ovat korkeammalla
tasolla kuin ilman hiilikorvausta. Hiilikorvausten maksamisesta koituu kuitenkin suoria kustan-
nuksia julkiselle taloudelle, jos se rahoitetaan yksistaan julkisilla varoilla. Mikali huomioidaan,
etta hiilikorvausjarjestelmaa soveltava valtio hyddyntaa metsaresurssien lisaantyvia hiilinieluja
esim. EU:n ilmastopolitiikan puitteissa, on ohjauskeinolla my6s valtion julkistaloudelle mydn-
teinen vaikutus.

Koska hiilikorvausjarjestelmassa maksettu korvaus perustuu tuotettuun tulokseen, on kehitet-
tava ja otettava kayttoon tapoja maarittaa ja valvoa aikaansaatua tulosta. Hiilikorvausjarjestel-
man hallinnointi- ja seurantakustannukset voivat olla huomattavat. Jos merkittava osa seuran-
nan kustannuksista asetetaan metsanomistajien kannettavaksi, pienmetsanomistajien haluk-
kuus liittya jarjestelmaan voi olla vahainen. Seurantakustannuksiin vaikuttaa se, milla tarkkuu-
della ja laajuudella hiilensidontaa seurataan. Seurantakustannuksia voikin olla mahdollista
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pienentaa maarittamalla metsatiloille kokoraja, jota suuremmilla tiloilla edellytetaan mittauk-
sia ja jota pienemmille riittaa karkeampi menettely (esimerkiksi puuston ikaan ja lajikoostu-
mukseen perustuva).

Lisaksi hiilikorvausjarjestelma tulisi suunnitella niin, etta se ei tule metsanomistajalle kohtuut-
toman kalliiksi metsatuhoriskin realisoituessa.

4.2.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Erilaiset sidosryhmat kokivat hiilikorvauksen hyvaksyttavyyden eri tavoin, minka lisaksi myos
korvaukselle asetettavat ehdot herattivat toisistaan poikkeavia, mutta kuitenkin yhteensovi-
tettavissa olevia nakemyksia (Taulukko 4).

Metsateollisuuden nakdkulmasta hiilikorvaus voi tarkoittaa puun tarjonnan vahenemista aina-
kin lyhyella aikavalilla, ja sita kautta kustannusten nousua. Taman vuoksi erilaisia hiilensidon-
nan kannustimia on yleisesti vastustettu metsateollisuuden taholta (Metsateollisuus 2020).
Kiertoaikoja pidentavia ohjauskeinoja paaosin vastustettiin metsateollisuuden taholta myos
Hilmari-hankkeen sidosryhmahaastatteluissa. Metsateollisuus nosti esille, ettd jos hakkuut va-
henevat Suomessa, ne siirtyvat vain muualle, jolloin tosiasiassa toivottua ilmastovaikutusta ei
saavuteta (ns. hiilivuoto). Lisaksi koettiin, etta hiilikorvausjarjestelma nostaisi puun hintaa
Suomessa ja vahentaisi Suomen kilpailukykya kansainvalisesti, minkda huomioimista pidettiin
ilmastovaikutusten ohella olennaisena. Puun tarjonnan heikkenemisen ajateltiin myds voivan
lisata muiden materiaalien kaytt6a rakentamisessa, mika voisi entisestaan heikentaa keinon
ilmastovaikutusta.

Hilmari-hankkeen sidosryhmahaastatteluissa metsanomistajien etujarjestot seka metsanomis-
tajatydpajaan osallistuneet metsanomistajat kuitenkin suhtautuivat hiilikorvaukseen myontei-
sesti, koska se nahtiin lisdtulona metsanomistajalle, on vapaaehtoisuuteen perustuva ja ylei-
sesti pidettiin reiluna, ettd metsassa toteutetuista ilmastotoimista saadaan korvausta. Metsan-
omistajakyselyssa 68 prosenttia vastaajista piti hiilenlisdykseen perustuvaa korvausta hyvana
ohjauskeinona. Erityisen usein tata mielta olivat tavoitteiltaan monitavoitteiset metsanomista-
jat, joista 77 prosenttia piti keinoa hyvana. Metsassa tekemista ja taloutta painottaneet met-
sanomistajat pitivat tulosperustaista hiilikorvausta muita harvemmin hyvana ohjauskeinona,
mutta heistakin 60 prosenttia piti keinoa jokseenkin tai melko hyvana. Sidosryhmahaastatte-
luissa metsanomistajien edustajat myds arvioivat, etta ohjauskeino liséa metsanomistajien
kiinnostusta lisata hiilensidontaa metsissaan. Vastaavasti ymparistovaikutuksia painottavat
toimijat pitivat tavoitetasolla hyvana, ettd metsanomistajia kannustetaan lisaédamaan hiilensi-
dontaa metsissa. Lahtokohtaisesti nama toimijat kannattivat keinoja, jotka pidentavat metsien
kiertoaikoja. Heidan mukaansa hiilikorvausjarjestelma voi myos lisata yleista tietoisuutta met-
sien merkityksesta ilmastolle.

Osa ymparistévaikutuksia painottavista toimijoista nosti haastatteluissa esille haasteen siing,
etta yleisella tasolla paatehakkuisiin perustuva talousmetsan hoito ja hiilensidonnan maksi-
moiminen eivat sovi yhteen. Metsanomistajien etujarjestot puolestaan pitivat hiilinielujen li-
saamista ja talousmetsan hoitoa yhteensopivina. Myds metsanomistajakyselyssa yli 70 pro-
senttia oli jokseenkin tai taysin samaa mielta vaittdman kanssa, ettd puuntuotantoa edistava
metsapolitiikka on hyvaa myo6s ilmastonmuutoksen hillinnan kannalta. Kuitenkin yleisesti eri
kantoja edustavat haastatellut nakivat ongelmallisena sen, ettd metsanomistaja saa ensin tu-
loa hiilensidontaa lisdavista toimista ja sen lisaksi viela sopimusajan jalkeen tuloa metsan
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hakkaamisesta ja hiilinielun tuhoamisesta. Monet haastatellut olivatkin hyvin kriittisia siita,
etta onko lyhytaikaisesta hiilinielun lisadmisesta hyotya, jos metsa kuitenkin paadytaan hak-
kaamaan. Erds metsapalveluyritys totesi myds, etta jos tavoitteena on hiilensidonnan maksi-
moiminen, ei nykyista hakkuutasoa voida yllapitaa. Hyvaksyttavyyden kannalta onkin olen-
naista |0ytaa sopiva tasapaino nadiden kahden valiltd ja sopimusehdoin varmistaa ilmasto-
hyodyt.

Kaytannon toteutuksen tasolta Hilmari-hankkeessa jarjestetyssa metsanomistajien tyopajassa
osallistujat nostivat esiin sen, etta he pyrkivat jo nykyisilla metsanhoidollisilla toimilla pita-
maan ylla nopeaa ja runsasta puuston kasvua. He epailivat, onko hiilensidontaa mahdollista
enaa lisatd muuten kuin lannoituksella. Lisaksi esiin nostettiin kiertoajan pidentamiseen liit-
tyva metsatuhoriski ja harvennusten viivastymiseen liittyvat riskit. Myos Hilmari-hankkeen si-
dosryhmatydpajassa pidettiin metsanomistajan kannalta haasteellisena sita, etta sitoutuvan
hiilen laskentaa on hankala ymmartaa ja hiilen sidonnan toteutumiseen metsassa liittyy met-
sanomistajasta rippumattomia riskeja. Tarvittaisiin siis kohdennettua neuvontaa toimista hii-
lensidonnan lisdamiseksi ja selkeytta perusuran maarittamiseen. Metsanomistajat pitivat tar-
keana, etta neuvova organisaatio on luotettava ja neuvonta perustuu faktoihin. Metsanomis-
tajatyOpajassa nahtiin, ettd metsasuunnitelmaan olisi mahdollista sisallyttaa skenaarioita met-
san kasvun kehittymisesta erilaisilla toimilla ja mahdollisista hiilikorvausmaarista.

Hiilikorvaussopimuksen pituudesta kaytiin paljon keskustelua metsanomistajatydpajassa. Osa
metsanomistajista katsoi, etta sopimuskauden tulisi olla véhintdan 20 vuotta, kun taas osa
katsoi, etta voisi sitoutua maksimissaan viiden vuoden pituiseen sopimukseen. Metsanomista-
jakyselyssa vastaajille esitettiin hiilikorvausmalli, jossa sopimuksen kesto oli vahintaan kym-
menen vuotta, mutta sen jalkeen hiilikorvausjarjestelysta voi irtaantua omalla ilmoituksella.
Tama malli oli alustavien tulosten perusteella metsanomistajille selvasti mieluisampi kuin esi-
merkiksi yli 20 vuotta kestava sitoumus. MetsdaomistajatyOpajassa esteena sopimuksen hyvak-
symiselle mainittiin liian pitka sopimusaika, raskas ja byrokraattinen malli ja korvaustason al-
haisuus. Jarjestelman mahdollinen raskaus ja sopimusehtojen monimutkaisuus nousivat esiin
myds haastatteluissa metsanomistajien hyvaksyntaa vahentavina tekijoina. Lisaksi haastatte-
luissa nousi esiin, etta hiilikorvauksen hyvaksyttavyyteen vaikuttaa koettu riski sopimuskau-
den jalkeisista vaatimuksista metsanomistajalle. Osa metsatalousvaikutuksia painottavista toi-
mijoista piti tarkedna, ettd sopimuskauden paatyttya metsanomistajalla sailyisi vapaus toteut-
taa metsanhoidollisia toimia omien tavoitteidensa mukaisesti. Hilmarin metsanomistajaky-
selyn tulosten ja myds aiempien tutkimusten (Haltia ym. 2022) perusteella metsanomistajat
arvostavat korvausjarjestelyssa sita, etta he voivat itse valita kdyttamansa keinot ja etta kor-
vaustaso nousee parempien tulosten myo6ta.

Sidosryhmahaastatteluissa seka metsatalousvaikutuksia painottavat ettd ymparistovaikutuksia
painottavat toimijat nostivat esille huolen jarjestelman korkeista kustannuksista ja haasteen
siing, ettd maksulle voidaan varmistaa riittava vastikkeellisuus. Etenkin talousmetsissa on tar-
kea varmistua siita, ettd maksu on korvausta suoritetuista toimenpiteista ja lisdisyydesta eika
metsien tavanomaisesta hoidosta ja kasvusta. Haastatellut ymparistovaikutuksia korostavat
toimijat pitivat pysyvyytta haasteena ja nostivat esille, etta riittavan hyédyn saamiseksi sopi-
musaikojen tulisi olla riittavan pitkia. Sidosryhmatydpajassa nostettiin lisaksi esiin, ettd hyva
korvaustaso voi nayttaa erilaiselta valtion ja metsanomistajan nakdkulmasta.

Hilmarin metsanomistajakyselyn mukaan kaksi kolmannesta metsanomistajista oli sita mielta,
etta korvaus, joka perustui saavutettuun metsan hiilen lisdykseen, oli hyva tai erittain hyva
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ohjauskeino metsien hiilensidonnan tai hiilivarastojen kasvattamiseen (Kuva 4). Tallaista oh-
jauskeinoa pitivat muita useammin huonona keinona alle 44-vuotiaat metsanomistajat ja
metsassa tekemista ja taloutta painottavat metsanomistajat.

4 %

6 %

24 %

22 %

44 %

® Erittain huono keino ® Jokseenkin huono keino = Neutraali

® Jokseenkin hyva keino  ® Erittain hyva keino

Kuva 4. Metsanomistajien jakautuminen sen mukaan, pitivatkd he hyvana ohjauskeinona kor-
vausta, joka perustuisi saavutettuun metsan hiilen lisdykseen. (n=1 753).

Kyselyn valintakokeen (valintakokeen kuvaus luvussa 2.3, tuloksia Liitteessa A4) alustavien tu-
losten perusteella suurin osa kyselyyn vastanneista metsanomistajista oli valmiita harkitse-
maan hiilikorvausta joillakin sopimusehtojen yhdistelmilla. 28 prosenttia vastaajista valitsi jo-
kaisessa yhdeksassa valintatilanteessa aina nykytilan ilman hiilikorvaussopimusta (Kuva 5).
Tata osuutta voidaan pitaa melko pienena verrattuna aiempiin tutkimuksiin. Mahdollisia syita
haluttomuuteen liittya korvausjarjestelyyn voi olla esimerkiksi lahestyva omistajanvaihdos ja
haluttomuus rajoittaa seuraavan omistajan valinnanvapautta metsien kasittelyssa, seka oma
haluttomuus tehda metsienkasittelyn liittyva sopimus viranomaisen kanssa.

Valintakokeen jalkeen vastaajilta kysyttiin esitetyn ohjelman hyvaksyttavyyteen liittyneita ky-
symyksia. Hieman yli 50 prosenttia vastaajista piti valintakokeessa esitettya hiilikorvausta hy-
vana keinona edistaa metsien hiilen sitomista ja varastointia (Kuva 6). Eri mielta vaitteen kans-
sa oli 21 prosenttia vastaajista, ja 28 prosenttia vastaajista ei joko osannut ilmasta mielipidet-
taan tai heilld oli neutraali nakemys hiilikorvauksen hyvyydesta. Siita huolimatta, etta esitettya
hiilikorvausohjelmaa vastaavaa jarjestelmaa ei ole talla hetkella kaytdssa ja ohjelma ei ollut
erityisen yksinkertainen, vastaajista lahes 40 prosenttia piti sitéd helppona ymmartaa. Toisaalta
reilu 30 prosenttia vastaajista oli helppoudesta eri mielta.
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23 %

® Aina hiilikorvausohjelma (9/9 kertaa)

® Hiilikorvaus ohjelma useimmiten (5-8/9 kertaa)

= Hiilikorvausohjelma joitakin kertoja (1-4/9 kertaa)
m Ej kertaakaan (0/9 kertaa)

Kuva 5. Metsanomistajien jakautuminen sen mukaan, kuinka monta kertaa he valitsivat valin-
takokeen yhdeksassa perakkaisessa valintatilanteessa hiilikorvausohjelman. (n=1 565).

Oli helppo ymmartaa

Kohtelisi metsanomistajia riittavan
tasapuolisesti

Olisi hyva keino edistaa metsien hiilen
sitomista ja varastointia

0% 10 %20 %30 %40 %50 %60 %70 %80 % 90 %100 %

W Taysin samaa mielta W Jokseenkin samaa mieltd W Neutraali

W Jokseenkin eri mielta W Taysin eri mielta

Kuva 6. Tulosperustaisen hiilikorvauksen hyvaksyttavyys metsanomistajakyselyssa (n=1 554).
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Taulukko 6. Hiilikorvauksen hyvaksyttavyyden erilaiset argumentit.

Hyvaksyttavyyden

osa-alueet Hyvéksyttavaa Ei hyvaksyttivaa

- Korostaa ajatusta siita, ettd metsat ovat
yhteinen resurssi.

- Palkitsee maanomistajia ilmastotoimen-
Keinon tavoitteet ja piteista ja lisda heidan toimijuuttaan il-
kohdistus mastotoimijoina.

- Valtio sopimuskumppanina metsan-
omistajien kanssa lisda hyvaksyttavyytta.
- Metsanomistajille uusia tulonlahteita.

- Hiilivarastojen sijaan tulisi keskittya hii-
lensidonnan lisd&dmiseen.

- Pelataan, etta toimenpide kaytanndssa
saattaisi johtaa pysyvaan suojeluun.

- Voi uhata puun saatavuutta markkinoilla
ja siten luoda kielteisia vaikutuksia kan-
santalouteen.

- Vapaaehtoisuus.
Ohjausmekanismi - Valtio sopimuskumppanina metsan-
omistajien kanssa lisaa hyvaksyttavyytta.

- Voidaan nahda tarpeettomana tulonja-
kona maanomistajille.

- Pitkat sopimuskaudet ja sitovuus seu-
raavalle sukupolvelle vahentavat hyvak-
syttavyytta

- Toisaalta sopimuskaudet eivat todenna-
koisesti ole tarpeeksi pitkia luodakseen
pysyvia ekologisia ja ilmastovaikutuksia.

- Metsatuhoriskien huomioiminen lisaa
Keinon yksityiskohdat | hyvaksyttavyytta.

4.2.4. Oikeudellinen arviointi

Valtion maksamassa hiilikorvauksessa on oikeudellisesta nakdkulmasta kyse jarjestelysta,
jossa valtio maksaa metsanomistajalle metsasta saatavan tulon viivastyttamisesta vastineeksi
korvausta. Kysymyksessa olisi siten Euroopan Unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT)
107 artiklan tarkoittama valtiontuki, jonka mydntamiseen sovellettaisiin valtionavustuslakia.
Oikeudellisesti ratkaisevaa hiilikorvauksen suunnittelussa on se, millaiseksi tarkalleen hiilikor-
vauksen myontamista koskeva menettely ja rahoitus lopulta muotoillaan.

Hiilikorvauksen muotoiluun liittyen hankkeessa tehtyjen tutkimusten piirissa on selvitetty
esim. ennakoivan sopimusmuotoilun merkitysta, jota olisi mahdollista hyddyntaa lopullisen
jarjestelyn muotoilussa. Metsanomistajakyselyn alustavan analyysin perusteella nayttaa silta,
etta paatantavallan sailyminen, joustavuus ja suurempi taloudellinen hyoty lisddvat metsano-
mistajien halukkuutta liittya hiilikorvausohjelmaan (Liite A4, kuva 3). Lisaksi ohjelmaan liitty-
misen helppous, nopea valmistelu- ja paatdoksentekoprosessi, riittdva neuvonta ohjelman eri
vaiheissa, mahdollisuus irtisanoa sopimus joustavasti seka selkeat ja helposti ymmarrettavat
ehdot ja ohjeet vaikuttavat myonteisesti metsanomistajien halukkuuteen osallistua ohjel-
maan. Nama tulokset vahvistavat nakemysta siita, etta hiilikorvaussopimusten suunnittelussa
saattaa olla perusteita siirtya ennakoivaan lahestymistapaan, joka huomioi paremmin metsan-
omistajien tarpeet. Tassa lahestymistavassa keskeistd on yhteisty® sopimusosapuolten valilla,
sopimuksen ja sopimusosapuolten tavoitteiden huomioiminen, joustavuus ja kayttajaystavalli-
nen lahestymistapa. Perinteisessa lahestymistavassa on usein painotettu enemman sopimus-
ten oikeudellista, yksipuolisesti toimijaa turvaavaa nakékulmaa, joka on johtanut joustamatto-
muuteen, tiukkoihin ehtoihin ja kayttajaystavallisyyden puutteeseen (Haapio 1998). Nama sei-
kat puolestaan vahentavat metsanomistajien kiinnostusta osallistua hiilikorvausjarjestelmaan
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ja muihin vastaaviin jarjestelyihin. Ennakoiva lahestymistapa voi lisata jarjestelman kiinnosta-
vuutta ja hyvaksyttavyyttda metsanomistajien nakdkulmasta.

Valtion maksaman hiilikorvauksen toteuttamisessa merkittavin oikeudellinen vedenjakaja
muodostuisi siitd, tultaisiinko hiilikorvausta suunnittelemaan komissiolle ilmoitettavana valti-
ontukena vai de minimis -tukena.*® Tukijarjestely olisi todennakdisimmin toteutettavissa yk-
sinkertaisimmin de minimis -tukena. Tama perustuu siihen olettamaan, etta hiilikorvauksen
padasialliset hakijat olisivat yksityisid metsanomistajia, joiden omistamien metsien pinta-ala
suhteutettuna korvauksen tasoon johtaisi tulokseen, jossa yksittaiselle metsanomistajalle
maksettavan korvauksen maara jaisi niin vahaiseksi, ettd de minimis -asetuksen Nro 1407/2013
soveltaminen tuen oikeusperustaksi olisi optimaalisin vaihtoehto.

Talloin tukijarjestelyn luomisen hallinnollinen taakka olisi kevyempi kuin notifioidun tukiohjel-
man. Samalla tuen mydntamisen ehdot voidaan luoda joustavammin, kun valtiontukisaanto-
jen soveltamiseen liittyvat potentiaalisesti vaikeatkin tulkintatilanteet tuettavan toiminnan sal-
littavuuden arvioinnista, tukikelpoisista kustannuksista seka tuki-intensiteetista voidaan ohit-
taa. Sen sijaan de minimis -tuen oikeudellisten kysymysten painopiste ja hallinnollinen taakka
kohdistuu siihen, etta valtionavustuksen myodntajana oleva viranomainen pystyy selvittamaan
kaikkien tuen saajalle jo mydnnettyjen de minimis -tukien maaran luotettavasti eika hiilikor-
vauksen ja muiden de minimis tukien yhteenlaskettu maara ylita kuluvan ja kahden edellisen
verovuoden aikana nykyisessa de minimis -asetuksessa maariteltya 200 000 euron rajaa. De
minimis asetuksen vireilla olevat muutokset nostavat tata rajaa ja tuovat muitakin muutoksia.
Tama raja on nousemassa olennaisesti uudessa vuoden 2024 aikana voimaan tulevassa ase-
tuksessa. LULUCF-sektorin valtiontukia koskevan kansallisen lainsdddannon valmistelussa on
kiinnitetty huomiota siihen, ettd de minimis -tukien mydntaminen rajaa valtion mahdollisuut-
ta myontaa uusia de minimis -tukia samoille yrityksille tulevaisuudessa. Jos esimerkiksi ilmas-
tonmuutoksen takia valtiolle syntyisi akuutti tarve metsanomistajien tukemiseen yllattavan
kriisin johdosta (poikkeuksellinen kuivuus, metsatuhot tms.), ei tukea olisi mahdollista myon-
taa siten, ettd ylitetdan tuo 200 000 € raja.’’

Mikali hiilikorvaus tultaisiin myéntamaan komissiolle SEUT 108 artiklan mukaisesti ilmoitetta-
vana valtiontukena, joudutaan tuen myéntamisen ehtoja, kohderyhmaa ja maaraa tarkastele-
maan yksityiskohtaisemmin. Keskeisia tulkittavia oikeuslahteita ovat talldin yleiset SEUT 107
artiklan sadnnokset valtiontuen sallittavuudesta®® sekd komission antamat tarkemmat suunta-
viivat siitd, millaista tukea voidaan pita sallittavana sisamarkkinoilla.®* On myos toki

30 Hiilikorvauksen toteuttamisessa eris keskeisin korvauksen muotoa mairittidva oikeudellinen kysymys on se,
mihin oikeusperustaan valtiontuen muodossa toteutettu korvaus perustetaan, ks. esim. Viitala ym. 2022; Ks. De
minimis -tukien soveltamisesta, erityisesti tukien haasteista ja ratkaisuista Viitala ym. 2018.

31 HE 167/2022 vp, s. 8; Tassa kontekstissa kriittistd huomioida, ettd sanaa yritys tulee tulkita valtiontukisdinté-
jen soveltamisen kontekstissa, ks. Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107
artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kasitteesta C/2016/2946. Ks. myos valtiontukisdantojen sovelta-
minen raportin johdannossa; De minimis -tukien seurannasta ks. Viitala ym. 2018.

32 Ks. erityisesti Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 koh-
dassa tarkoitetusta valtiontuen kasitteesta C/2016/2946.

33 Ks. Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01; Komission suuntaviivojen tulkinnasta ja niiden suh-
teesta suomalaiseen valtiontukijarjestelmadan suuntaviivojen esitysvaiheessa laajemmin ks. Lehtonen ym. 2022,
s. 16-18.
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mahdollista, ettd tukea voitaisiin myéntad MRPA:n mukaisesti.* Taman mahdollisuuden kayt-
tda rajoittaa se, etta tuki on sidottu kustannuksiin (max. 100 %) ja tuen suuruus voi olla enin-
taan 200 euroa hehtaarilta kohden vuodessa. Vaikka tama korvauksen enimmaismaara on to-
dennakdisesti riittava, voisivat korkeammat korvaukset tulla kyseeseen uudistettuja valtiontu-
kisuuntaviivoja soveltamalla.

Valtiontukisuuntaviivat tuen sallittavuudesta sisaltavat kaksi alakategoriaa. Edellytykset muo-
dostuvat | osan 3 luvun vaatimuksista, jotka kuvailevat yleisella tasolla kaikkien suuntaviivois-
sa maariteltyjen tukien sallittavuutta. Lisaksi tuen on taytettava Osan Il luvun 2.3 erityiset met-
saalan ympaéristo- ja ilmastopalveluiden ja metsien suojelun vaatimukset.®* Arvion mukaan
suuntaviivojen | osassa yleisten maariteltyjen ehtojen perusteella hankkeessa esitetty hiilikor-
vausjarjestelma on oikeudellisesti toteutuskelpoinen ja linjassa valtiontukisuuntaviivojen
kanssa.*® Huomattavaa on, ettd yleisen osan | ehdoissa mahdollistetaan my&s oikeasuhtaisen
tuen maaran laskeminen vakio-oletusten perusteella, mita voidaan pitaa hiilikorvauksen
suunnittelussa varteenotettavana optiona.’’

Sen lisaksi, ettd notifioitavan valtiontuen on taytettava | osan yleiset vaatimukset kaikille
suuntaviivojen valtiontuille, tulisi hiilikorvauksen tdyttédd myds Il osan 2.3 luvussa kirjatut eri-
tyiset vaatimukset, koskien nimenomaisesti hiilikorvauksen kaltaista tukea metséalan ympd-
risto- ja ilmastopalveluihin ja metsien suojeluun. Erityisten vaatimusten mukaan, tukea voi
saada vapaaehtoisen hoitositoumuksiin, jotka edistivat asetuksen (EU) 2021/2115% artiklan 6
erityistavoitteita, joista vahintaan yhden tulee tayttya toiminnan ollakseen sallittua. Hiilikor-
vauksen voidaan katsoa tayttavan esimerkiksi artiklan 6 alakohdan d “edistetdcdn ilmaston-
muutoksen hillitsemistd ja ilmastonmuutokseen sopeutumista muun muassa vahentdmadlld
kasvihuonekaasupddstojd ja parantamalla hiilen sitomista sekd edistetddn kestdvdd energiaa”.
Lisaksi vaaditaan, etta jarjestelyssa mennaan kansallisesta tai unionin lainsaddanndsta johtu-
via velvoitteita pidemmalle.>® Koska kansallisessa tai unionin lainsdadannéssa ei ole sellaista
ohjausta, joka velvoittaisi metsanomistajaa pidentamaan metsan kasvun kiertoaikaa, hiilikor-
vaus saa aikaan suuntaviivojen vaatiman lisdisen toimenpiteen. Suuntaviivojen mukaan tuen

34 Komission asetus tiettyjen maa- ja metsitalousalan ja maaseutualueiden tukimuotojen toteamisesta sisa-
markkinoille soveltuviksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti
2022/2472

35 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 554.

36 yleisid ehtoja ovat mm. kannustava vaikutus (Maa- ja metsiatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta
47), kaupankaynnin edellytykset (Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 65), toimenpi-
teen tarkoituksenmukaisuus (Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 75), oikeasuhteisuus
(Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01 kohta 83; Ks. oikeasuhteisuudesta tukikohtaiset edelly-
tykset, kuten esim. hiilikorvauksen osalta Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohdat 561 ja
557), tuen kasautuminen (Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohdat 103—-104) sek& tuen
vaikutus kilpailuun ja kauppaan (Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohdat 116-117).

37 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 93.

38 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/2115 jasenvaltioiden yhteisen maatalouspolitiikan no-
jalla laadittavien, Euroopan maatalouden tukirahastosta (maataloustukirahasto) ja Euroopan maaseudun ke-
hittdmisen maatalousrahastosta (maaseuturahasto) rahoitettavien strategiasuunnitelmien (YMP:n strategia-
suunnitelmat) tukea koskevista sddnnoista seka asetusten (EU) N:o 1305/2013 ja (EU) N:o 1307/2013 kumoa-
misesta.

3% Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 555.
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kohteena olevan jarjestelyn tulee olla lahtokohtaisesti 5-7 vuotta, mika on linjassa esitettavan
hiilikorvausmallin kanssa.** Aika voi olla pidempi, jos se voidaan perustella.

Suuntaviivojen kohdissa 557(a) ja 557(b) seka niihin liittyvissa tuki-intensiteettia ilmaisevissa
kohdissa 561(a) ja 561(b) maaritellaan kaksi erilaista lahestymistapaa siita, milla perusteella
hiilikorvausta voitaisiin maksaa. Ensinndkin suuntaviivojen kohdan 557 (a) mukaan kyseisen
kaltainen valtiontuki voi perustua korvaukseen, jota maksetaan tuensaajalle sitoumuksen ai-
heuttamasta lisdkustannuksesta ja tulonmenetyksesta kokonaan tai osittain, lisattyna transak-
tiokustannuksilla, enintdan 20 % tukipalkkiosta. Tukipalkkio ja transaktiokustannukset yhteen-
sa muodostavat korvauksen perustason. Korvauksen perustason lisaksi suuntaviivojen mu-
kaan voidaan maksaa 20 % kannustinmaksu.*' N&in ollen kohdan 561 (a) mukaan tuen enim-
maisintensiteetti voi olla 120 % tukikelpoisista kustannuksista.

Valtiontukisuuntaviivojen mukaan transaktiokustannuksilla tarkoitetaan: “sitoumuk-
sen tdyttdmiseen liittyvid lisdkustannuksia, jotka eivdt ole vilitontd seurausta sitoumuk-
sen toteuttamisesta tai jotka eiviit sisdlly suoraan korvattaviin kustannuksiin tai tulon-

menetyksiin ja jotka voidaan laskea vakiokustannusten perusteella”*

Suuntaviivojen mukaan aikaisemmasta paasaanndsta poiketen, hiiliviljelyjarjestelman tulospe-
rusteinen tuki on myds sallittua. Tama tarkoittaisi sita, etta hiilikorvausjarjestelman ei valtta-
matta tulisi perustua paasaannon mukaisesti tukikelpoisten kustannusten perusteella makset-
tavaan sallitun tuki-intensiteetin mukaiseen korvaukseen, joka johdettaisiin suoraan inves-
toinnista tai tulonmenetyksestd, vaan tuen maara riippuisi saavutettavasta tuloksesta.

Tulosperusteinen lahestymistapa kohdassa 557(b) koskee metsaalan ymparisto- ja ilmastopal-
veluja, joihin ei saa korvausta markkinoilta, mukaan lukien yhteiset jarjestelmat ja tulosperus-
teiset maksujarjestelmat, kuten hiiliviljelyjarjestelmat.*®

Valtiontukisuuntaviivojen mukaan hiiliviljelyjarjestelmalla tarkoitetaan: “tukijérjestel-
mid, jotka koskevat sellaisia maanhoitokdytdntdjd, joiden tuloksena hiiltd varastoituu

alempaa enemmdn eldvédn biomassaan, kuolleeseen orgaaniseen ainekseen ja maape-
rddn sen ansiosta, ettd hiilidioksidin talteenottoa tehostetaan ja/tai hiilen vapautumista

ilmakehdcn véihennetddn”.*

Talléin voidaan maksaa tulosperusteista tukea, joka perustuu metsaalan ymparisto- ja ilmas-
topalvelujen arvoon ja tukea voidaan myontaa aina naiden palvelujen arvoon saakka. Olisi
luontevaa ajatella, etta seka hiilivaraston tai -nielun kasvattaminen on tdman lahestymistavan
tarkoittamia metsaalan ymparistd- ja ilmastopalveluja, joihin ei saa korvausta markkinoilta.

Kun tuen kohteena olevaan palveluun ei saa korvausta markkinoilta, on palveluiden arvoa vai-
kea maarittaa. llImastopalvelun arvon maarittamiseen suuntaviivat eivat kuitenkaan ota tar-
kemmin kantaa. Sen laskentatapaa ei suuntaviivoissa maaritelld, eika tietojemme mukaan yh-
taan tukiohjelmaan ole vahvistettu ndiden uusien suuntaviivojen kohtien nojalla. Arvon maari-
tysta kuitenkin ohjaa suuntaviivojen yleiset vaatimukset, erityisesti vaatimus tuen

40 Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 556.

41 Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 557a.

42 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 33, alakohta 60.
43 Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohdat 557(b) ja 561(b)
4 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 33, alakohta 19.
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oikeasuhtaisuudesta. Oikeasuhtaisuuden arvioinnin lahtokohta on tuen rajaaminen siihen tu-
ensaajakohtaiseen vahimmaismaaraan, joka tarvitaan tuetun hankkeen tai toiminnan toteut-
tamiseksi. Yleisena periaatteena on, etta oikeasuhtainen tuki ei saa ylittaa tukikelpoisia kus-
tannuksia, mutta suuntaviivoissa nimenomaisesti todetaan, etta tdma vaatimus ei rajoita jak-
sossa 2.3 olevia kannustimia eli ymparisto- ja ilmastopalvelujen arvoon saakka pohjautuvaa
kannustinmaksua tai 20 %:n kannustinmaksulla korotettua tulonmenetys-, lisakustannus- ja
osittaista transaktiokulukorvausta.

Nain ollen vaikuttaa silta, ettd oikeasuhtainen kannustinmaksu on se tuki, jolla kustannuste-
hokkaasti aikaansaadaan hiilikorvauksen tarkoittama "toiminta”. Tarjouskilpailu tai huuto-
kauppa voisivat olla luontevia tapoja saavuttaa kustannustehokas ratkaisu eli suurin mahdolli-
nen hiilivarasto tai -nielu tietylla rahoituksella.

Tahan tulkintaa liittyy kuitenkin epavarmuutta, koska suuntaviivoissa ei nimenomaisesti pu-
huta tarjouskilpailussa tai huutokaupasta, vaikka jossain muissa asiaan liittymattdmissa suun-
taviivoissa on runsaasti saantgja tarjouskilpailusta. Toisaalta suuntaviivat nayttaisivat olevan
selvat sen suhteen, ettei kyse ole kustannuksista, vaan jostain muusta.* Tata tukee my®ds re-
aaliargumentti siita, etta tulosperusteista (jos tulos on tarkoitus saavuttaa tulevaisuudessa)
tukiohjelmaa on hyvin vaikeaa sitoa kustannuksiin, jos ohjelman halutaan aidosti olevan tu-
losperusteinen. Kukaan ei voi tietaa tukea haettaessa todellisia kustannuksia tai vakio-oletus-
ten perusteella laskettuja kustannuksia, jos toimenpiteita ei tarvitse eritella etukateen. Ja juuri
tasta tulosperusteisessa tukiohjelmassa on kyse: tuki maksetaan tuloksesta, ei toimenpiteista.

Tuen sitominen tulevaisuudessa syntyvaan tulokseen asettaa omat haasteensa maksuohjel-
malle. Jos alussa maksetaan “liikaa” eika tuen pohjana olevaa tavoitetta lopulta saavuteta, tu-
lee liikaa maksettu tuki peria takaisin korkoineen. Tallainen mahdollisuus tuskin houkuttaa
metsanomistajia ja jarjestely aiheuttaisi myos valtiolle hallinnollisia kustannuksia. Toisaalta
myds sellainen vaihtoehto, jossa tuki maksetaan kokonaan vasta tavoitteen saavuttamisen jal-
keen, voisi vahentaa metsanomistajien halukkuutta osallistua tukiohjelmaan. Malli, jossa ensin
varovaisesti asetettaisiin tavoite tuen maksamisen perusteeksi tukiperiodin alusta alkaen ja
jota taydennettaisiin mahdollisuudella saada lisatuki, jos tavoite ylitetaan, voisi sen sijaan olla
toimiva vaihtoehto. Etukateismaksu on todettu valtiontukisuuntaviivoissa harkinnanvaraisesti
mahdollisena.*®

Keskeisena oikeudellisena epavarmuustekijana voidaan johtopaatdksena havaita, ettd uusien
suuntaviivojen yksityiskohtainen soveltaminen on edelleen puuttuvan oikeuskaytannon vuok-
si pitkalti tuntematonta. Merkittavimmat epavarmuudet liittyvat siihen, miten komissio tulee
kdytanndssaan tulkitsemaan uusia 100 % tuki-intensiteetin ylittamisen sallivia lisdyksia ja tu-
losperusteisia jarjestelmia.

Komission ratkaisukdytanndsta voidaan I6ytaa vasta yksi ratkaisu, jonka perusteella voidaan
arvioida hiilikorvauksen tarkkaa oikeudellista muotoa. Paatoksessa SA. 104922 (2023/N) Eu-
roopan komissio on ottanut kantaa jasenmaa Irlannin SEUT 108 artiklan johdosta ilmoitta-
maan valtiontukeen, jonka tarkoitus oli lisatd metsia Irlannissa julkisomisteisilla ja yksityis-
omisteisilla maa-alueilla. Ohjelman on tarkoitus ulottua vuoden 2027 loppuun asti. Imoitetta-
vassa tukiohjelmassa on seitsemén (7) alakohtaa. Kyseinen paatds kasittelee muun muassa

4> Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohdat 84 ja 557(b)
46 Maa- ja metsatalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohta 558.
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uusien valtiontukisuuntaviivojen soveltamista ja esimerkiksi tuen sallittavuuden kriteereja ta-
valla, josta voidaan analogisesti paatella myods Suomessa perustettavan kansallisen hiilikor-
vauksen ehtojen sallittavuutta. Ratkaisussa on otettu kantaa esimerkiksi siihen, etta tietyn
mittaiseen (7 vuotta) ja tietylle omistajaryhmalle (yksityiset metsanomistajat, private forest
owners) maksettu preemio on sallittu valtiontukisuuntaviivojen kohdan 557 a mukaisesti.*’
Vaikkakaan Irlantia koskevasta ratkaisusta tai muusta oikeuskaytanndsta ei voida johtaa vield
yksiselitteisia tulkintoja hiilikorvauksen tai muun tuen sallittavuudesta, voidaan Irlantia koske-
van ratkaisun perusteella katsoa, ettd komission ratkaisu vaikuttaa tulkinnaltaan varsin suora-
viivaiselta verrattuna suuntaviivojen sanamuotoon.

Tietolaatikko 2: Epasymmetrisesta informaatiosta

Hilmari-projektissa tarkasteltiin (Lappi & Lintunen 2023) hiilikorvausta tilanteessa, jossa
metsanomistajilla on erilaiset metsanhoidon preferenssit, mutta hiilikorvauksen asettava
saantelija ei pysty preferensseja havaitsemaan. Lisaksi saantelijan hiilikorvausjarjestel-
maan kayttama budjetti oli rajallinen, mika rajoitti hiilikorvauksen tason valintaa. Tarkas-
teltu jarjestelma oli vapaaehtoinen.

Tallaisessa varsin realistisessa asetelmassa hiilikorvausjarjestelma muodostaa mekanis-
min, jossa saantelija tarjoaa metsanomistajien valittavaksi joukon metsankasittelyvaihto-
ehtoja, joihin kuhunkin on kytketty tietyn suuruinen korvaustaso. Korvaukset pyritaan
asettamaan niin, etta ne metsanomistajat, jotka ovat preferenssiensa vuoksi valmiimpia
hiilensidontaan, valitsisivat metsankasittelyvaihtoehdon, joka tuottaa suhteessa enemman
hiilensidontaa. Jarjestelman vapaaehtoisuus johtaa siihen, etta korvausten on oltava riitta-
van suuria, jotta ne kattavat hiilensidonnasta metsanomistajalle aiheutuneet menetykset.

Tarkastelussa rajoituttiin yksinkertaisimpaan mahdolliseen tilanteeseen, jossa metsanhoi-
topaatds oli metsan paatehakkuuian maaritys. Mekanismin yleiset piirteet yleistyvat kui-
tenkin myos tilanteeseen, jossa metsanhoitopaatokset kohdistuvat lisaksi esim. harven-
nushakkuisiin. Kasittelyvaihtoehtoja tarjoavan mekanismin merkittava lisdhyoty on siina,
ettd se tarjoaa automaattisesti metsanomistajalle informaatiota metsankasittelypaatdksen
tueksi. Jarjestelma pyrkii maksamaan korvauksen vain lisdisen hiilensidonnan kustannus-
ten osalta, mutta informaation epasymmetrian vuoksi tassa ei tasmallisesti onnistuta,
vaan osa metsanomistajista saa taloudellista informaatiohyotya.

47 Preemion kuvaus SA.104922 (2023/N) (2023) 5741 final, kohta 63 ja komission vastaus tuen sallittavuudesta,
kohta 190.
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4.3. Hiilikompensaatio

Hiilikompensaatiolla voidaan tarkoittaa puhtaasti vapaaehtoisuuteen perustuvia jarjestelmia,
joissa kompensaation taustalla ovat kuluttajien ymparistopreferenssit joko suoraan tai yritys-
ten vastuullisuus- ja maineenhallintapyrkimysten kautta. Toisaalta hiilikompensaatiot voivat
liittya velvoitemarkkinoihin eli toimijoita sitovan saantelyn luomiin paastooikeusmarkkinoihin.
Hiilinieluihin liittyvat markkinat voidaan sitoa paastokauppadirektiivin (2003/87/EY) tarkoitta-
maan paastdkauppaan vain, jos direktiivia muutetaan ja nain Suomi ei voi tehda sitéd omin
paatoksin.

Vapaaehtoinenkin hiilikompensaatiojarjestelma tarvitsee sadanndt kompensaatioiden kritee-
rien maarittamiseen. Tyypillisesti sdéannot sovitaan standardeissa, joita on useita. Tunnetuim-
pia ovat Voluntary Carbon Standard ja Gold Standard. Koska yritykset pyrkivat kompensaati-
oilla parantamaan/kehittamaan markkinointia, niin kuluttajasuojalainsdadannon keinot torjua
virheellisia markkinavaittamia lisdavat jarjestelman luotettavuutta. Saantelya voitaisiin kayttaa
myd&s vapaaehtoisten markkinoiden toimivuuden varmistamiseksi, ja toimijat toivovat valtion
vahvempaa roolia (Laine ym. 2021a, Niemistd ym. 2021). Kompensaatiomarkkinoita koskevaa
saantelya ei nykyisin ole olemassa sen enempaa kansallisella kuin EU:n tasolla.

Hiilikompensaatioista on keskusteltu Suomessakin viime vuosina vilkkaasti, ja erityisesti jotkut
liike-elaman vaikuttajat ovat puhuneet niiden puolesta (ks. Nurmi & Ollikainen 2019), koska
maankayttosektorilla ei ole taloudellisia kannusteita luovaa saantelya. Kansainvalisesti vapaa-
ehtoisen hiilikompensaatiomarkkinan arvo on kasvanut yli 200 miljoonan dollarin, ja metsa- ja
maankayttdsektorin osuus on tasta yli puolet (Donofrio ym. 2020). Suomessa toimii tai on toi-
minut muutamia kompensaatioiden valittdjia (esimerkiksi Nordic Offset Oy, Reforest Finland
Oy, Hiilipdrssi Oy, Puuni Qy).

Hiilikompensaatioiden velvoitemarkkinat saivat alkunsa Kioton protokollan Puhtaan kehityk-
sen mekanismista. Erilaisia hiilidioksidipaastojen hinnoitteluun pyrkivia jarjestelmaaloitteita on
talla hetkella suunnittelun alla tai kaytossa (World Bank 2020), ja todennakdisesti metsa- ja
maankayttdsektorin kompensaatioilla tulee olemaan huomattava rooli monissa naista. Esi-
merkiksi Kalifornian teollisuus-, energia- ja liikennesektorit kattavassa cap and trade -jarjestel-
massa paastokaupan alaiset yritykset voivat hyvittaa enimmillaan 8 % paastoistaan ostamalla
jarjestelman valvomia kompensaatioyksikdita, joista osa tuotetaan metsissa (CARB 2020).

Hiilikompensaatiohankkeiden hyvaksymista ja arviointia varten on kehitetty standardeja ja
vaatimus- ja arviointikriteereja (ISO 14064-2:2019, UNFCCC CDM), joita nykyiset kompensaa-
tiotoimijat ja standardoijat (Verra ja VCS (Verified Carbon Standard) soveltavat. Hankkeiden
on arvioitava mm. toimenpiteen merkitys eri kasvihuonekaasuille, lisdisyys ja pysyvyys, pystyt-
tava tuottamaan riittavan tarkkoja arvioita vaikutuksista, ja oltava lapinakyvia (VCS standard
v4.1, 2001, cf. aiempi ISO-standardi vuodelta 2006). VCS hyvaksyy talla hetkellda kompensaa-
tiohankkeiksi metsitys/uudelleenmetsitys-hankkeet (ARR), paremman metsanhoidon (kierto-
ajan pidennys), metsanraivauksen ja tilan heikennyksen valttamisen (REDD), seka suomaiden
ennallistamisen ja suojelun (WRC) (VCS standard v4.1, 2001, https://verra.org/wp-content/-
uploads/2021/04/VCS-Standard v4.1.pdf). Standardi kohdistaa naihin hankkeisiin useita vaa-
timuksia, joilla pyritdéan varmistumaan mm. hiilivuotovaikutuksista, seka hiilen pysyvyydesta.

Jos kyseessa on vapaaehtoinen ja saantelematon jarjestelma, joka ei kytkeydy suoraan kansal-
liseen metsien hiilitaselaskentaan, toimenpiteiden suunnittelu, vaikutusten arviointi, ja myds
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rahallisten kompensaatioiden maarittaminen tapahtuu sopijaosapuolien kesken. Riippumatta
toteutusvaihtoehdosta, olisi varmistuttava siitd, etta toiminnasta ei aiheudu ei-toivottavia ym-
paristovaikutuksia. Hiilikompensaatioita voitaisiin vastaavasti kayttaa myos vahvistamaan
muita luontoarvoja.

4.3.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Vapaaehtoisilla markkinoilla toimivan ostajan ja myyjan ei valttamatta tarvitse ottaa huomi-
oon valtion tavoitteita. Vapaaehtoiset markkinat voivat kuitenkin vahvistaa hiilinieluja. Valtion
asiantuntija- ja taloudellisia resursseja voidaan hyddyntaa vapaaehtoisen kompensaatiojarjes-
telman luomisessa ja valtion mukanaolo voi vahvistaa jarjestelmén luotettavuutta. Valtion on
perusteltua edistaa sellaisen jarjestelman syntymista, joka samalla edistaa kansallisten tavoit-
teiden saavuttamista. Tama tarkoittaa mm. yhdenmukaisuuden varmistamista kasvihuonekaa-
suinventaarion kanssa. Valtion kannalta ei ole toivottavaa, ettd esimerkiksi syntyisi tilanne, jossa
kaikki kunnat olisivat jonkin laskentatavan mukaan hiilineutraaleja, mutta valtion tasolla ei silti
saavutettaisi LULUCF-asetuksen tarkoittamaa vertailutasoa.

Saavutettava hiilensidonnan lisdys ja muut ekologiset vaikutukset riippuvat hiilensidontakei-
nosta. Lahopuun osalta kompensaatiot, jotka pohjautuvat metsikon hiilivaraston kasvattami-
seen ja myos kookkaampaan puustoon, edistavat myds lahopuun tuotantoa. Pitkalle eden-
neet lahopuusukkessiovaiheet lisaantyvat kiertoajan edetessa ja paatehakkuusta ja uudista-
misketjusta aiheutuvat haitat vesistodjen ekologiselle tilalle viivastyvat, joten kiertoajan pitene-
minen/paatehakkuun viivastyminen yllapitaa tai jopa liséa metsa- ja vesiluonnon monimuo-
toisuutta. Lannoitus rehevoittaa pienia latvavesia ja yksipuolistaa metsakasvillisuutta ja maa-
peraelidstod, ja on taten luonnon monimuotoisuudelle ovat padosin haitallinen, joskin rehe-
voitymista voidaan valttaa toteutusvaiheessa, ja typpilannoituksen vaikutukset monimuotoi-
suuteen ovat suhteellisen lyhytaikaisia.

Jos kaytetyt keinot vahentavat puun tarjontaa kompensaatiojarjestelmaan kuuluvissa met-
sissa, puun hinnan nousu lisaa hakkuita muissa metsikoissa. Talldin hiilivuoto voi heikentaa
merkittavasti kompensaation vaikuttavuutta hiilinielun lisdyksessa etenkin alkuvaiheessa, ku-
ten liitteessa B2 esitellyista osittaista hiilikorvausta koskevista FinFEP-laskelmista havaitaan.

4.3.2. Taloudelliset vaikutukset

Kompensaatiojarjestelman markkinavaikutukset riippuvat kompensaatioon kaytetysta hillinta-
toimesta. Jos hiilensidontakeinona on metsittaminen, pitkalla aikavalilla metsatalousmaan ala
ja sita kautta puun tarjonta voi kasvaa. Lannoituksen vaikutus on samansuuntainen. Jos hillin-
tatoimena on metsanhoidon muuttaminen hiilensidontaa lisddvaan suuntaan siten, etta se
kasvattaa puuston keskimaaraista varastoa, puun tarjonta luultavasti laskee ainakin lyhyella
aikavalilla, elpyen mahdollisesti pidemmalla aikavalilla. Kompensaatiotoiminta tuskin ainakaan
alkuvaiheessaan olisi niin laajaa, etta markkinavaikutukset muodostuisivat huomattaviksi. Li-
saksi eri toimet vaikuttavat puun tarjontaan eri suuntaisesti (esim. lannoitus/metsitys vrt. kier-
toajan pidentaminen), mika pienentda kokonaisvaikutusta puumarkkinoille. Kompensaation
puumarkkinavaikutuksia vaimentaa myds vuotovaikutus eli hakkuiden liséantyminen kom-
pensaation ulkopuolisissa metsissa. Tata havainnollistetaan mallilaskelmien avulla liitteessa
B2. Koska metsanomistajat liittyvat kompensaatiojarjestelmaan eri aikoina, voimakkaita puu-
markkinashokkeja ei ole odotettavissa.
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Kansantaloudelliset vaikutukset riippuvat kompensaatioon kaytetysta hillintatoimesta. Puu-
markkinavaikutuksiin kytkeytyvia kansantaloudellisia vaikutuksia kasitellaan hiilikorvauksen
yhteydessa.

Kompensaatiojarjestelmat ovat yksityisten tahojen valisia sopimuksia. Niista ei siis koidu suo-
ria kustannusvaikutuksia julkistalouteen. Jos valtio ryhtyy saatelemaan jarjestelmaa, voi siita
koitua hallintokustannuksia. Lisdksi kompensaatiojarjestelma voi aiheuttaa muutoksia kayttay-
tymiseen, mista voi seurata verokertymamuutoksia, mika puolestaan voi vaikuttaa julkistalou-
teen. Kompensaatiojarjestelma mahdollistaa taloudellista toimintaa, josta voi olla my&s posi-
tiivisia verokertymavaikutuksia.

Metsanomistajan kannalta kompensaatiojarjestelma on paastoihin liittyvaa hintaohjausta. Ta-
loudellisen arvioinnin nakdkulmasta metsanomistajan ajatellaan ottavan kaytt6on vain toimia,
jotka ovat taloudellisesti kannattavia saadulla korvauksella. Lisaksi metsanomistajan saama
taloudellinen hy6ty on sita suurempi, mita alhaisemmat kustannukset hillintdtoimesta koituu.
Jos kompensaatiot saadaan sellaiselle tasolle, ettd ne ohjaavat toimet sinne, jossa niilla on
suurin vaikutus ja niistd aiheutuvat kustannukset alhaisimmat, jarjestelma kohdistaa hillinta-
toimet kustannustehokkaasti. Jarjestelman seurauksena syntyy kuitenkin useita markkinoita,
joissa hiilidioksidipaaston hinta vaihtelee. Tama heikentaa ilmastonmuutoksen hillinnan te-
hokkuutta kansallisella ja EU-tasolla.

4.3.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Kotimaisissa metsissa toteutettava vapaaehtoinen paastokompensaatio herattaa ristiriitaisia
nakemyksia. Kotimaan metsien kayttoon liittyvia paastokompensaatiota on alettu tarjota li-
saantyvasti viime vuosina (Laine ym. 2021a). Valtakunnallisen kyselytutkimuksen mukaan jopa
12 % vastaajista oli kompensoinut paastdjaan vapaaehtoisilla maksuilla. Muihin ilmastotekoi-
hin verrattuna ne olivat kuitenkin vahiten yleisia ja vain 4 % vastaajista piti niita vaikuttavana
tapana vahentaa paastojaan (Lehtonen ym. 2020). Yleisesti paastokompensaatio nahdaan kei-
noksi pienentaa paastoja. Sen rooli ei kuitenkaan ole ensisijainen. Esimerkiksi Suomen luon-
nonsuojeluliitto painottaa paastdkompensaation olevan vasta viimesijainen keino, ensisijai-
sesti paastoja pitaa pyrkia vahentamaan omassa toiminnassa (SLL 2020).

Suomessa toteutettavia paastokompensaatioita on kritisoitu erityisesti metsateollisuuden toi-
mintamahdollisuuksien nakdkulmasta. Esimerkiksi Metsateollisuus ry on lausunnossaan alu-
eellisista metsaohjelmista vastustanut metsien hiilimarkkinoiden kehittamista koskevia tavoit-
teita ja toimenpiteitd, silla sen nakemyksen mukaan yksityiset hiilikompensaatiot eivat tuota
uusia ilmastohyotyja (Metsateollisuus 2020). Metsanomistajan mahdollisuus saada tuloja
kompensaatiomarkkinoilta voi vahentaa halukkuutta hakata metsia ja siten vaikuttaa teolli-
suuden raaka-aineen saatavuuteen (vrt. luku 3.2.3 hiilikorvauksen hyvaksyttavyydesta). Talla
olisi my0s valillisia vaikutuksia esimerkiksi metsapalveluyritysten tyollisyyteen. Toisaalta kom-
pensaation vaikutukset puumarkkinoihin riippuvat paljon toteutustavasta, ja voivat myos li-
sata puun tarjontaa (Laine ym. 2021a).

Tassa hankkeessa toteutetuissa sidosryhmahaastatteluissa hiilikompensaatio sai varovaista

kannatusta alan sidosryhmilta. Yleisesti toimijat pitivat hyvana sita, ettd metsien ilmastotoi-
menpiteita voitaisiin toteuttaa yksityisella rahoituksella, mutta ala vaatii saantelya. Metsata-
lousvaikutuksia painottavat toimijat nakivat, etta ohjauskeinon vapaaehtoisuus ja markkina-
ehtoisuus lisadvat hyvaksyttavyytta. Hilmari-hankkeen metsanomistajakyselyn hiilikorvausta
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koskeneessa valintakokeessa tutkittiin korvauksen rahoituslahteen vaikutusta ohjelman hou-
kuttelevuuteen. Kyselyyn vastanneet metsanomistajat suosivat verovaroihin verrattuna yksi-
tyisilta yrityksilta kerattyja paastokompensaatiomaksuja korvauksen rahoituslahteena. Met-
sanomistajien nakdkulmasta pidettiin myds kannatettavana ohjauskeinoa, joka voisi tuoda li-
satuloja metsanomistajille ja keino vertautuukin tassa suhteessa hiilikorvaukseen (ks. luku
3.2.3). Eras metsdpalveluyritys huomautti, ettd hiilikompensaatiolla on potentiaalia olla tule-
vaisuudessa metsanomistajalle tuottoisampaa kuin puun myyminen ja se voi nostaa metsan-
omistamisen kannattavuutta myos alueilla, joilla se ei talla hetkella ole niin tuottoisaa.

Haastatellut toimijat nostivat kuitenkin esille merkittavéana haasteena sen, etta voidaan var-
mistua, ettd kompensaatiolla ei osteta lupaa saastuttaa. Talla hetkella alalla ei ole valvontaa ja
kompensaatiotoimijat voivat myyda kompensaatioita ilman varmistusta siita, etta ensisijaisesti
on pyritty paastojen vahentamiseen muilla toimenpiteilld. Osa toimijoista pitikin valtion kaut-
ta maksettavaa hiilikorvausta parempana, koska talloin valtio pystyy saatelemaan korvauksen
maksamista tehokkaasti, valtiota pidettiin luotettavana toimijana, seka kompensaation eetti-
set ongelmat voitaisiin paremmin valttaa. Rekisteri ja alan saantely lisdisivat uskottavuutta.
Haastatteluissa myds kompensaatioalan toimijat kannattivat saatelya ja kansallisen rekisterin
perustamista alan toimijoille. Rekisterin avulla voitaisiin valvoa kompensaatiotoimenpiteen
toteutumista, hiilinielun lisdisyyden arvioimista seka sita, etta kompensaatio ei tapahdu ennen
paastdvahennystoimia. Sidosryhmahaastatteluissa ymparistovaikutuksia painottavat toimijat
nostivat esille pysyvyyden ongelman kompensaatioissa. Yksi toimija esitti, etta alle 20 vuoden
sopimuksia ei tulisi laskea kompensaatioiksi ollenkaan. Ymparistojarjestot nostivat esille riskin
siitd, etta kompensaation yleistyminen hidastaa ilmastotoimia, jos kompensoiminen on edulli-
sempaa kuin paastovahennystoimet. Lisaksi kompensaatiotoimissa ei huomioida luonnon
monimuotoisuusvaikutuksia.

Hilmari-hankkeen sidosryhmatydpajassa puolestaan nostettiin esille tarve kiinnittaa enem-
man huomiota paastokompensaatioiden kasitteiden ja reunaehtojen maarittelyyn. Suurim-
pana haasteena pidettiin niin kutsuttua kaksoislaskentaa. Tama tarkoittaa kysymysta siita, las-
ketaanko paastojen vahennys valtion ilmastotavoitteisiin vai voivatko yksityiset toimijat laskea
vahennykset omiin hiilineutraalisuustavoitteisiinsa. Jos yksityiset toimijat eivat voi hyddyntaa
paastovahennyksia omassa markkinoinnissaan ja esittaa niihin liittyvia vaittamia, markkinoita
kompensaatioille ei valttamatta synny tehokkaasti. TyOpajassa todettiin, ettd kaksoislasken-
nan poisto myos antaisi vahvan poliittisen signaalin siita, etta valtio tukee yksityisia toimijoita
kunnianhimoisissa ilmastotoimissa. Nykyinen tilanne, jossa paastdvahennykset lasketaan val-
tion tavoitteisiin, ei kannusta toimijoita pyrkimaan lainsaddannon maaritteleman tason ylitta-
viin keinoihin. Yksi ratkaisu tahan ongelmaan on korostaa markkinoinnissa yrityksen tekemia
ilmastopositiivisia tekoja ilman vaitetta paastdjen kompensoinnista.
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Taulukko 7. Vapaaehtoisten hiilikompensaatioiden hyvaksyttavyyden argumentit.

AREL ST ST Hyviksyttaviia Ei hyviksyttivas
osa-alueet
Keinon tavoitteetja |- Palkitsee maanomistajia iimastotoimen- | - Hiilivarastojen sijaan tulisi keskittya hiilinielu-
kohdistus piteisté ja lisdé heidan toimijuuttaan il- | jen lisddmiseen.
mastotoimijoina. - Pelataan, etta toimenpide kaytanndssa saat-
- Tuo metsanomistajille uusia tulonlah- | taisi johtaa pysyvaan suojeluun.
teita. - Toimenpide voidaan tulkita mahdollisuutena

ostaa lupa paastdjen luomiseen.

- Yritykset voivat kéyttda korvausjarjestelmia
viherpesuun.

- Voi uhata puun saatavuutta markkinoilla ja
siten luoda kielteisia vaikutuksia kansantalou-

teen
Ohjausmekanismi - Vapaaehtoisuus. - Viralliset ohjeet alalle ovat tarpeen, erityisesti
- Yksityisen rahoituksen kayttd ilmasto- | liittyen kaksoislaskennan ja lisdisyyden ongel-
toimiin nahtiin positiivisena. miin.
Keinon - Metsatuhoriskien huomioiminen lisda |- Pitkat sopimuskaudet ja sitovuus seuraavalle
yksityiskohdat hyvaksyttavyytta. sukupolvelle vahentavat hyvaksyttavyytta.

- Toisaalta sopimuskaudet eivat todennakai-
sesti ole tarpeeksi pitkia luodakseen pysyvia
ekologisia ja iimastovaikutuksia.

4.3.4. Oikeudelliset reunaehdot ja riskit

Hiilikompensaation, tai ns. "vapaaehtoisen hiilimarkkinan” (kasitteista ks. Laine ym. 2023) toi-
mintaa tai kayttoa ei nykyiselladn ole valittomasti sadannelty osana Suomen kansallista tai EU:n
oikeusjarjestelmaa. Aiheen kasittely oikeudellisesti on nykytilassa haastavaa, koska jatkuvasti
kehittyva (valillinen, mutta tulevaisuudessa todennakoisesti myds valiton) lainsaadantd pitaa
kasitteet ja patevan toiminnan ehdot jatkuvasti liikkeessa. Taten erilaisten maaritelmien ja toi-
mintasuositusten antaminen saattaa olla vanhentunutta hyvinkin nopeasti (kuten todettu
my0s Laine ym. 2023) erityisesti HILMARI:n kaltaisen monivuotisen hankkeen kohdalla, jossa
esim. metsanomistajakyselyn suhteen kasitteet on tullut lukita silloisen tiedon perusteella
hankkeen kuluessa. Valtioneuvoston vuonna 2023 julkaisemassa hyvia hiilimarkkinoiden kay-
tanteitd koskevassa raportissa on todettu, etta termien kuten "kompensaatio” ja "hyvitys”
kayttaminen nykytiedon valossa voi olla epaselvaa, koska kyseisten sanojen merkitys ei ole
vakiintunut ja niita kaytetaan kirjavasti eri tarkoituksissa (esim. edellytetaankd kaksinkertaisen
hyvaksiluvun valttamista); silti viela esimerkiksi rahankerayslain (863/2019) esitdissa vuonna
2021 on kaytetty kasitetta "vapaaehtoinen paastokompensaatio”. (Laine ym. 2023)

Hilmari-hankkeessa hiilikompensaatiota on kasitelty sellaisen vapaaehtoisen hiilimarkkinan
muodossa, kuten esimerkiksi Laine ym. 2023 on sen valtioneuvoston julkaisemassa raportis-
saan esittanyt, vaikkakin tassa raportissa kaytettya kasitteistoa ei voida pitaa kyseisen raportin
mukaan ajantasaisena. Oikeudellisesti arvioitavan ohjauskeinon toiminta perustuu markkinoi-
hin seka pakollista lainsaadantoa kunnianhimoisempiin vapaaehtoisiin ilmastotoimiin. Kysei-
silla markkinoilla vaihdannan kohteena ovat yksikot, jotka edustavat hillintatulosta (mitigation
outcome), eli kasvihuonekaasupaastojen vahennysta tai hiilenpoiston lisaysta. (Laine ym. 2023)
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Tassa raportissa on valittu yhtenadisen esitystavan vuoksi kayttaa edelleen kasitteita, kuten
kompensaatio (synonyymeina hiilikompensaatio/paastokompensaatio ja yksikoilla kaupan-
kaynti hiilimarkkinoilla), joka on esiintynyt viela hankkeen aikana esimerkiksi rahankerayslain
esitdissa. Sen lisaksi tassa raportissa tehdyssa oikeudellisessa arvioinnissa on eriytetty se, etta
hiilimarkkinoilla voidaan vaihtaa my6s yksikoitd, jotka kaksinkertaisen hyvaksiluvun valtta-
miseksi lasketaan yksinomaan valtion kansalliseen ilmastotavoitteiden kirjanpitoon, mutta
joita voidaan kuitenkin hyddyntaa yrityksen markkinoinnissa.

Oikeudellisesti jasennettyna hiilikompensaatiossa tai ts. "vapaaehtoisissa hiilimarkkinoissa” on
kyse taloudellisten toimijoiden vapaaehtoisesta toiminnasta jossa 1) yritys toimii lainsaadan-
ndn asettamaa vaatimustasoa kunnianhimoisemmin hankkimalla ilmastoyksikoita (ts. paasto-
vahennysyksikoita) ja 2) johon vedoten ostaja laskee kumonneensa toiminnastaan syntyneet
paastot, tai kuten mydhemmin erikseen todetaan, vaihtoehtoisesti tehneensa kontribuution
jonkin maan kansalliseen ilmastotavoitteiden tilinpitoon. (Laine ym. 2023)*

EU:lla on vireilla lainsdgadantéhankkeita, jotka tulevat suoraan tai valillisesti sdantelemaan va-
paaehtoista hiilimarkkinaa. Oikeudelliselta muodoltaan hiilimarkkinoilta hankittavasta hiili-
kompensaatiossa on nykytilassa kysymys tavanomaisten sopimusten ja osapuolten sopimus-
vapauden piiriin kuuluvasta jarjestelysta. Nailta osin hiilimarkkinoita on tulkittava yleisen va-
rallisuusoikeuden kautta jasentaen jarjestely oikeussubjektien ja niiden valisten sopimusten
perusteella®, johon perustuen loppukayttajana toimivat yritykset hyddyntavat kompensaa-
tiota markkinoinnissa. (Laine ym. 2023) Vapaaehtoiset hiilimarkkinat ovat globaalit. (Donofrio
ym. 2021)

Hiilikompensaatio toimii yksityisten toimijoiden yllapitamien rekistereiden perusteella, johon
rekisterin yllapitajat kirjaavat vaihdannan valineena toimivia paastévahennysyksikkoja. Pddsto-
vihennysyksikké on sille maaritellyt vahimmaisehdot tayttava vaihdettavissa ja kulutettavissa
oleva yksikko tai "krediitti”, joka edustaa rekisterissa sertifikaatin perusteella hyvaksyttya hil-
lintatulosta (yhteisnimitys paastévahennykselle ja kasvihuonekaasun poistolle, Laine ym. 2023).
Yksikkd syntyy, kun projektin ulkopuoliset riippumattomat tahot tutkivat ja sertifioivat projek-
tin tuloksen rekisteriin. Rekisteriin kirjattu yksikkd on vapaasti vaihdettavissa primaari- ja jalki-
markkinoilla, kunnes se kulutetaan (eng. retire), jolloin yksikkéa edustavan projektin hillintatu-
los kirjataan rekisterissa lopullisesti sen kuluttaneen tahon nimiin.>® Uudemmassa kirjallisuu-
dessa on kaytetty myos nimitysta ilmastoyksikkd (carbon credit), joka kattaa myds esimerkiksi
EU:n paastdkauppajarjestelman paastooikeudet. (Laine ym. 2023)

Paastovahennysyksikon on taytettava sille sertifikaatin asettamat vaatimukset, jotka vaihtele-
vat eri sertifikaattien valilla. Aikaisemmat hiilikompensaatiota kasittelevat raportit ovat

48 Ks. myds. HE 124/2021 vp ja Ympéristdministerion julkaisusarjan raportit Niemistd ym. 2021 ja Laine ym.
2021b. Ks. myds kompensaation hydédyntamista koskien hankkeessa tehty tutkimusartikkeli Tikkanen 2023, s.
73-92, jossa kasitelty hiilikompensaation toimintaa ja sen hyédyntamista markkinoinnissa.

49 Ajkaisemmassa oikeustieteellisessd tutkimuksessa on katsottu, ettd hiilikompensaation toiminnan perustana
olevat paastdvahennysyksikot ovat sopimuksen kohteina irtainta aineetonta omaisuutta, mutta jotka ovat kui-
tenkaan tayta arvopaperin maaritelmaa (Laininen 2020, s. 100-101 ja 103-104).

50 Ks. esim. vuonna 2019 limastopaneelin mukaan: " Pddstévdhennysyksikélld tarkoitetaan mitd tahansa yhden
hiilidioksidiekvivalenttitonnin (1 t COz-ekv.) suuruista péddstévihennystd edustavaa hyvin mddiriteltyd yksikkéd,
joilla voidaan pddstéjen hyvitysndkékulmasta kdydd kauppaa tai niistd voi saada yksikkéhinnan tai tuen” (Sep-
pald ym. 2019, s. 21); Pdastévahennysyksikén toiminnasta Hamrick & Gallant 2017, s. 2; HE 124/2021 vp, s. 11;
Laine ym. 2023; Osittain samoihin lahteisiin perustuen vastaavasti todettu Tikkanen 2023.

70



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

tilvistaneet luotettavan hiilikompensaation vaatimuksena olevan: 1) todellinen lisdisyys,

2) luotettava perusura, 3) luotettava ja tunnustettu laskentamenetelma, 4) seuranta ja rapor-
tointi, 5) riippumaton todentaminen, 6) pysyvyys, 7) hiilivuodon estaminen ja 8) kaksoislas-
kennan valttaminen. (Laine ym. 2021b, Ahonen ym. 2021, Laine ym. 2023)*"

Vaikka kaikkien kriteerien tayttymista tulee pitaa tarkeana (ja pakollisena) luotettavan ja toi-
mivan hiilikompensaation luomiseksi, tulisi huomiota kiinnittaa varsinkin paastovahennysyksi-
kon taustalla olevan projektin lisdisyyteen suhteessa perusuraan. Toisin sanoen edellytetaan,
etta paastovahennysyksikon taustalla olevan hillintatuloksen aikaansaanut projekti ei saa kuu-
lua mihinkaan jo aiemmin sitouduttuun paastévahennys- tai hiilensidontatavoitteeseen
(sddntelyllinen lisdisyys) eika projektia olisi syntynyt ilman yksikdiden myynnista saatavia tu-
loja (taloudellinen lisdisyys) (Laine ym. 2023). Ts. lisdisyyden edellytyksena on, etta kompen-
saation perustana olevan hillintatuloksen aikaansaanut toiminta on uusi suhteessa perusuraan
eli jo olemassa oleviin toimiin verrattuna (Laine ym. 2021b, Nett & Wolters 2017, Laine ym.
2023). llman todistettavaa lisdisyytta ja luotettavasti maariteltya perusuraa paastdovahennysyk-
sikdiden oikeaoppinen luominen on mahdotonta. Nain ollen hiilikompensaation hyédyntami-
nen hiilinielujen kasvattamiseen LULUCF-sektorilla on riippuvaista siita, pystytaankd lisdisyytta
osoittamaan. Lisaisyyden maarittely erityisesti suhteessa saantelylliseen lisdisyyteen on moni-
mutkainen tehtava. Kuten esim. Laine ym. 2023 huomauttaa: "hillintdtulokset, jotka lasketaan
hyviksi maiden ilmastotavoitteiden saavuttamisessa, voivat olla lisdisid ilmastotavoitteisiin
ndhden silté osin, kun ne auttavat kuromaan umpeen ns. toimenpidekuilua ilmastotavoitteiden
toimeenpanon ja tavoitteiden toteutumisen edellyttdmdn pddstopolun valilla".

Oikeudellisesti hiilikompensaatiota koskevat kysymykset voidaan jakaa kahteen kategoriaan:

1. Hiilikompensaation toiminta
2. Hiilikompensaation hyddyntaminen

Hiilikompensaation toiminnalla viitataan kaikkeen, joka liittyy siihen, miten hiilikompensaatio
toimii ollakseen todellista, luotettavaa, ja tehokasta. Kansallisesti hiilikompensaatiota on suo-
ranaisesti saadelty 1ahinna rahankerayslaissa. Rahankerayslain 1 §:ssa sdadettya lain sovelta-
misalaa uudistettiin vuonna 2021. Uudistuksessa hiilikompensaatio lisattiin lakiin kirjattujen
poikkeusten joukkoon soveltamisalan ulkopuolelle, koska hiilimarkkinoilla toimintaa harjoitta-
vien yritysten toiminta keskeytyi rahankeradyslain noudattamista valvovan viranomaisen (Polii-
sihallitus) tulkintakdytannon vuoksi. Uudistuksen laukaissut Poliisihallituksen alkuperdinen
kanta oli se, ettei hiilikompensaatio sisalld ostajalle todellista vastinetta, vaan kompensaation
ostamisessa on kyseessa kompensaation myyjalle luovutettavasta vastikkeettomasta lahjoi-
tuksesta.>

Rahankerdyslain 1 §:n lisattiin hallituksen esityksen HE 124/2021 vp mukaisesti uusi 8
kohta, jonka mukaan lain soveltamisalaan ei kuulu:

“8) palvelu, jolla kasvihuonekaasupdidstdji kompensoidaan siten, etté todennetulla ja
lasketulla tavalla vihennetddn tai poistetaan kasvihuonekaasuja ilmakehdistd tai viilte-
tddn niiden pddsemistd ilmakehddn.”

51 Kriteereja tarkasteltu osittain samoihin ldhteisiin perustuen Tikkanen 2023, jossa avattu myds tarkemmin
mita eri kriteereilld tarkoitetaan.
52 HE 124/2021 vp, huom. esitdissa kaytetty kisitettd vapaaehtoinen paistdokompensaatio.
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Sen sijaan laajempi hiilikompensaation saantelyn viitekehys muodostuu sen valillisesta suh-
teesta muuhun oikeudelliseen saantelyyn. Esimerkkeina voidaan mainita mm. EU:n LULUCF-
asetus, joka pitkalti maarittelee Suomen LULUCF-sektorin perusuran. Hiilikompensaation toi-
minnan kannalta keskeisessa osassa ovatkin taten juuri lisdisyytta maarittelevat lakisaateiset
sitoumukset.>®

EU-lainséddcnto. Hiilimarkkinoiden ja hiilikompensaation saantely-ymparistd on vahvassa
murroksessa kehittyvan EU-oikeuden vuoksi. EU:sta ehdotettu uusi saantely tulisi vakiinnutta-
maan hiilikompensaation luonnetta EU:n sisamarkkinoilla tulevien vuosien aikana. Hiilikom-
pensaation toiminnan kannalta keskeiseksi on muodostumassa EU:n komission antama ehdo-
tus asetuksesta hiilenpoistoja koskevan unionin sertifiointikehyksen perustamisesta. Asetuseh-
dotuksen tarkoituksena on varmistaa hiilenpoistojen korkealaatuisuus ja ehkaista viherpe-
sua.>* Ehdotuksen keskeisena tavoitteena on tukea niitd toiminnanharjoittajia, jotka ovat ha-
lukkaita toteuttamaan lakisaateiset velvoitteet ylittavia lisatoimenpiteitd. Taustalla vaikuttaa
EU:n sitoutuminen Pariisin sopimuksen tavoitteisiin ja EU:n ilmastolain tavoite olla hiilineut-
raali vuoteen 2050 mennessa. Samalla komissio korostaa, etta IPCC-raporttien perusteella ny-
kyiset toimet eivat tule riittdmaan siihen, etta ilmaston [ampenemista saataisiin rajoitettua 1,5
celsiusasteeseen. Asetusehdotuksen johdantokappaleen perusteella on siis havaittavissa, etta
komissio on valmis hyddyntamaan kaikkia mahdollisia keinoja EU:n onnistuneen ilmastopoli-
tiilkan edistamiseen.>

Asetusehdotuksessa on katsottu, ettad tavoitteiden saavuttaminen on tehokkainta nimenomai-
sesti asetuksen muodossa, jolloin siita tulee suoraan sovellettavaa oikeutta koko Euroopan
unionissa ja saantely tulisi nimenomaisesti koskemaan vapaaehtoisia sertifiointijarjestelmia
yllapitavia toimijoita.”® Ehdotuksessa asetuksen soveltamisala on 1 artiklassa kohdistettu ni-
menomaisesti vapaaehtoisiin hiilenpoistoihin. Kyse on siten ehdotuksesta tuoda unionin sisa-
markkinoille jarjestelma, jossa annetaan unionin alueella tuotetuille hiilenpoistoille laatukri-
teerit ja saannot koskien mm. todentamista ja sertifiointia. Nain ollen asetusehdotus toteutu-
essaan loisi selkeasti pohjan vapaaehtoisen hiilimarkkinan uskottavalle ja tehokkaalle toimin-
nalle. Saantely on vapaaehtoista, mutta voidaan katsoa, etta yrityksilla on intressi toimia ase-
tuksen mukaisesti, koska talldin yritysten toiminta vastaa koko EU:n sisamarkkinoilla suoraan
sovellettavaa lakisaateista standardia, mika poistaa merkittavalla tavalla yritysten toimintaan
liittyvaa epavarmuutta ja lisaa oikeusturvaa.

Asetusehdotuksen 1 artiklan mukaan asetuksessa sadadetaan myos hiilenpoistojen todenta-
mista ja sertifiointia koskevista sdanndista seka sertifiointijarjestelmien toimintaa ja komission
toteuttamaa jarjestelmien tunnustamista koskevista saannoista. Asetusehdotuksessa ei ole
kysymys siten ainoastaan paastovahennysyksikdiden tuottamista koskevista laatustandar-
deista, vaan laajemmasta vapaaehtoisen hiilimarkkinan toiminnan viitekehyksesta ja sisamark-
kinoilla perustettavan yhteisen toimintatavan vakiinnuttamisesta.>’

53 Ks. aikaisemmat raportit hiilikompensaation sdintelyst3 esim. Laine ym.. 2021b, jossa esitetty vaihtoehtoisia
malleja sdantelylle kansallisesti. Raportissa esitetty erilaisia sddntelyvaihtoehtoja sille, miten kansallinen lain-
saataja voisi edistaa vapaaehtoisen hiilimarkkinan toimivuutta.

54 Komission ehdotus COM(2022) 672 final, s. 1-2.

55 Komission ehdotus COM(2022) 672 final, johdanto (1)-(5).

%6 Komission ehdotus COM(2022) 672 final, s. 5.

57 Komission ehdotus COM(2022) 672 final.
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Asetusehdotuksen artikloissa 4 (kvantifiointi) ja 5 (ylimaaraisyys) maaritelladn, miten paasto-
vahennysyksikdn taustalla oleva nettohiilenpoistohyoty lasketaan, minka lisaksi nettovahen-
nyksille asetetaan selked lisdisyyden vaatimus.’® Kyseiset artiklat selkeyttaisivat ja vakiinnutta-
vaisivat lainsaadantoon sen, miten vapaaehtoisten hiilimarkkinoiden tulisi toimia, jotta toi-
minta olisi patevaa ja tehokasta. Asetusehdotukseen kirjattu lisdisyyden vaatimus on esitetty
yksinkertaisesti, mutta selkedsti — huomioon tulee ottaa ne kansalliset ja EU:n sitovat vaati-
mukset, joiden ylittaminen tuottaa lisaisyyden. Lisaksi hiilenpoistotapahtuman tulee toteutua
5 artiklan 1 (b) kohdan mukaan sertifioinnin kannustavan vaikutuksen kautta. Kyse on toisin
sanoen siitd, etta kompensaation perustana ollutta toimea ei olisi syntynyt ilman paastova-
hennyksen myymisesta saatavaa kannustinta. Ehdotettu artikla 5 kiteyttaa siten erinomaisella
tavalla kompensaation ydinajatuksen ja lisaisyyden tarkeyden; kompensaatio on todellista ai-
noastaan, jos paastovahennysyksikko edustaa nimenomaisesta syy-seuraus-suhdetta ilmake-
hasta vahentyneen hiilen ja yksikon taustalla olevan projektin valilla.

Hiilenpoistotoimien todentamisen tehostamiseksi asetusehdotuksen 4 artiklan 9 kohdassa toi-
minnanharjoittajille asetetaan velvollisuus varmentaa ja seurata toimenpiteita. "Hiiliviljelyn tuot-
tamien hiilenpoistojen kvantifioinnin tukemiseksi toiminnanharjoittajan tai toiminnanharjoittaja-
ryhmdn on kerdttdvd tietoa hiilenpoistoista ja kasvihuonekaasupddstoistd tavalla, joka sopii yh-
teen asetuksen (EU) 2018/841 ja asetuksen (EU) 2018/1999 liitteessd V olevan 3 osan mukaisten
kansallisten kasvihuonekaasuinventaarioiden kanssa”. Kyseinen kirjaus viestii siita, etta myos EU
komissio on katsonut keskeiseksi ongelmaksi hiilenpoistotoimenpiteiden luotettavan kirjanpi-
don ja mahdollisen kaksoislaskennan. Ratkaisuksi tdhan on 9 kohdan perusteella esitetty ratkai-
sua, jonka mukaan vastuuta hiilenpoistotoimenpiteen varmentamisesta ja seurannasta siirre-
taan myos toiminnanharjoittajalle itselleen, joka todennakdisimmin joutuisi tekemaan yhteis-
tyota velvoitteen tayttamiseksi varsinaisen hiilenpoistohankkeen suorittajan kanssa.

Asetusehdotus on muutoinkin toimintaymparistda luovalta vaikutukseltaan kattava. Endotuk-
sessa muun muassa huomioidaan hiilivuodon seuranta ja vaikutukset paastévahennysyksikol-
le (artikla 6). Lisaksi ehdotuksessa esitetaan myds niin sanottu do no significant harm -periaat-
teen siséllyttaminen standardikehykseen (artikla 7).%°

Kenties keskeisin asetusehdotuksen tarkoitus on lopulta saataa sertifiointijdrjestelmdstd, johon
myds edelld kuvatut vaatimukset liittyvat. Kysymys on standardijarjestelman luomisesta (vrt.
ympdristomerkki), jonka avulla markkinoilla olevat toimijat, kuten esimerkiksi kompensaation
ostajina toimivat yritykset voivat helposti tunnistaa, etta kysymys on laadukkaasta, lakisaatei-
set vaatimukset tayttavasta kompensaatiosta. Jarjestelma toimii niin, etta asetuksessa maari-
telladn toiminnanharjoittajien (siis paastovahennysyksikdiden sertifioijan) toiminnalle kriteerit.
Kriteerit tayttava toiminnanharjoittaja voi halutessaan hakea asetuksella saadettya sertifikaat-
tia, joka saadaan toimittamalla hakemus sertifiointielimelle. Hakemuksen toimittamisen jal-
keen sertifiointielin tarkastaa toiminnanharjoittajan operaatiot ja menetelmat, jonka lapaisty-
aan sertifiointielin antaa toiminnanharjoittajalle tarkastuksesta sertifiointitarkastusta koskevan
raportin, johon sisaltyy tiivistelma ja sertifikaatti.’

58 Komission ehdotus COM(2022) 672 final.

59 Komission ehdotus COM(2022) 672 final.

60 Komission ehdotus COM(2022) 672 final.

61 T4t voidaan pitda erinomaisena uudistuksena erityisesti kompensaatiota ostavien yritysten kannalta, koska
sertifiointielimen antama tiivistelma ja raportti antavat kompensaation ostajalle tarkistettua ja madramuotoista
tietoa siitd, onko kompensaatiotoiminta luotettavaa.
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Asetusehdotuksen 14 artiklan mukaan jokainen sertifioitu toiminnanharjoittaja olisi velvolli-
nen raportoimaan komissiolle vuotuisesti toimenpiteistaan, petostapauksista ja niiden korjaa-
misesta. Raportointivelvollisuuden tarkoitus on tuottaa viranomaisille tietoa parhaiden kay-
tantojen ldytamiseen.®® Tata peilaten voidaan pitda hyvin mahdollisena sita, etté jarjestelméaa
tullaan kehittdamaan edelleen tulevaisuudessa, kuten ehdotuksen 18 artiklaan kirjattu uudel-
leentarkastelu voinee antaa osviittaa.

Kokonaisuutena arvioiden voidaan katsoa, etta hiilikompensaation toiminnan saantely
on kdannekohdassa. Toiminnalle ei ole vield EU:n sisamarkkinoilla tai Suomessa yhteisia
saantoja, mutta komission asetusehdotuksen voimaansaattaminen vakiinnuttaisi markkinaa
merkittavasti, mika synnyttaa luotettavuutta jarjestelmaan, jota on nykyisellaan nimitetty pa-
himmillaan jopa nykyajan anekaupaksi (Finnwatch 2021). Saantely on vapaaehtoista, mutta
sen implementointi tarjoaisi kaikille toimijoille ensimmaista kertaa laajan lainséadantoon pe-
rustuvan viitekehyksen toiminnalle, jota ei ole saddelty tahan mennessa valittomasti lainkaan.
Asetuksen saatamisella toimijat saisivat konkreettisen ja tunnustetun lahtékohdan, josta yri-
tystoimintaa olisi mahdollista harjoittaa. Oikeudellisen ja toiminnallisen varmuuden kehittymi-
nen voi puolestaan edelleen kasvattaa hiilikompensaation kysyntaa. Varmuuden lisaantymi-
nen voi edesauttaa kompensaation ostajina toimivien yritysten halukkuutta ostaa kompen-
saatiota; joskin merkittavaa on myos se, miten kompensaation kayttda saadellaan.

Hiilikompensaation hyddyntdmiselld viitataan kaikkeen, joka liittyy sithen, miten hiilikompen-
saatiota kdytetddn oikein. Ensiksi tulee maaritelld se, mihin hiilikompensaatiota voidaan hyo-
dyntaa. Koska kyse on taysin yrityksen omaehtoisesta ja vapaaehtoisesta investoinnista, on
yritykselle ainoa realistinen tapa hyddyntaa ostettua kompensaatiota yrityksen markkinoin-
nissa. (Ks. Laine ym. 2023) Markkinointi on oikeudellisesti laaja kasite ja kattaa paljon muuta-
kin kuin perinteisen markkinointiviestinnan (esim. lehdessa, televisiossa) tai tuotteen etike-
tissa. Kdytannossa markkinoinnilla tarkoitetaan oikeudellisesti kaikkea toimintaa, jossa anne-
taan markkinoille informaatiota.®®

Kysymys siita, milla edellytyksin yritys voi hyddyntaa kompensaatiota markkinoinnissa lailli-
sesti on kriittinen. Jos kompensaatioon perustuen ei ole mahdollista muodostaa luotettavaa,
riskeiltaan hallittavaa ja oikeudellisesti patevaa markkinointivaittamaa, ei myoskaan kompen-
saation ostamiselle loppukayttdjan nakdkulmasta I6ydy ilmeista taloudellista perustetta. Esi-
merkiksi Yhdysvalloissa tehdyssa tutkimuksessa on havaittu, etta kuluttajamarkkinoilla kasvu
keskittyy vahvasti kestavana markkinoitujen tuotteiden kasvuun. (Kronthal-Sacco & Whelan
2022)

Myds markkinoinnin sadntely on murroksessa. Markkinointia koskeva saantely on harmoni-
soitu EU:n sisamarkkinoilla sopimattomia kaupallisia kaytantoja koskevalla direktiivilla

62 Komission ehdotus COM(2022) 672 final, johdanto, (27).

63 HE 8/1977 vp, s. 14, jonka mukaan “markkinointiin luetaan esimerkiksi mainonta, kuluttajiin vélittémdsti tai
vdlillisesti kohdistuvat muut myynninedistémistoimenpiteet sekd hyddykkeiden tai myyntitapahtuman yh-
teydessd annettavat tiedot hyédykkeistd. Markkinointi kdsittéd myds seké tarjonnan ettd myynnin. Markkinoin-
nissa on ldhinnd kyse tiedottamisesta kuluttajille”. Markkinoinnin kasitteen on katsottu olevan sama kuluttajan-
suojalain ja lain so- pimattomasta menettelysta elinkeinotoiminnassa (1061/1978, SopMenL) soveltamisessa,
ks. Niklas Bruun, Markkinaoikeuden toimivalta ja SopMenL:ssa tarkoitettu kielto, s. 15-26 teoksessa Mansala
(toim.) 2003, s. 21.; My0s korkein oikeus on todennut, ettd markkinoinnin kasite on molempien lakien sovelta-
misen yhteydessa sama, ks. KKO 2004:32, kohta 12; Ks. vastaava alaviite Tikkanen 2023, s. 81 alaviite 36.
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(2005/29/EY, myodh. markkinointidirektiivi), joka on implementoitu Suomessa lakiuudistuksella
vuonna 2008.%

Markkinointidirektiivi ei sisalla yksityiskohtaisia saannoksia ymparistomarkkinoinnista tai esi-
merkiksi hiilikompensaation kaytosta. EU:n komissio on antanut markkinointidirektiivin tulkin-
nasta tiedonannon, jossa se tarkentaa direktiivin tulkintaa koskien ymparistémarkkinointia.®®
Tiedonannossa on selvennetty esimerkiksi ymparistomarkkinoinnin ja viherpesun kasitetta.
(Ks. esim. Tikkanen 2023) Kansallisesti markkinointia valvova kuluttaja-asiamies on antanut
ymparistomarkkinointia koskien useita ratkaisuja, joissa tama on aktiivisesti viitannut mm. ko-
mission tiedonantoon. Kuluttaja-asiamies on antanut omat linjauksensa ymparistomarkki-
noinnista ensimmaéisen kerran 1992 ja niita on tarkistettu vuosina 2002 ja 2019.%¢ My®&s valtio-
neuvosto on julkaissut tuoreimpana erillisen raportin hiilikompensaation hyédyntamisen kay-
tanteista. (Laine ym. 2023)

Nykyinen oikeustila kostuu joukosta laveasti ilmaistuja normeja. Tasta syysta ymparistovaitta-
mien esittamista ei ole kovinkaan yksityiskohtaisesti saadelty. Nykyiselldaan on yksityiskohtai-
sesti sdatelemattda muun muassa se, miten ymparistovaittaman taustalla olevat toimet tulee
suorittaa ja miten niista tulee viestia. Esimerkiksi kuluttajansuojalain 2 luvun 16 §:n mukaisesti
vaittama ei saa olla totuudenvastainen (faktisesti vaara) tai harhaanjohtava (totuutta vaariste-
leva ilmaisu), mutta kyseinen saannds ei maarittele sitd, miten erilaisia markkinointivaittamia
tulisi esittaa. (Viitanen 2017) Lainsadadanndssa olevien rajoitteiden yleisluontoisuuden vuoksi
ymparistdmarkkinoinnissa on nahty ajanjakso, jonka aikana kuluttajille ja muille ryhmille on
esitetty mita erilaisimpia vaitteitd, joiden tunnistaminen ja arviointi on voinut olla yrityksille ja
kuluttajille hyvin vaikeaa.®’

Nyt markkinointidirektiivia ja EU:n markkinointisaantelya ollaan uudistamassa kattavasti. Ko-
missio on antanut ehdotuksen markkinointidirektiivin uudistamisesta ja ehdotus on Euroopan
parlamentin kasiteltavana.®® Markkinointidirektiivin ehdotettu uudistus tulee voimaantulles-
saan tarkentamaan EU:n markkinointisaantelya merkittavasti. Direktiiviehdotuksen keskeinen
sisaltd hiilikompensaation kayton suhteen on muun muassa "yleisten ympdristévditteiden”,
kuten "hiilineutraaliuden” rajoittaminen. Kyseisen kaltaiset vaitteet ovat tyypillisia, kompen-
saatiota hyddyntavien yritysten markkinointivaitteitd, koska kompensaation tarkoitus markki-
noinnissa on vahentaa yrityksen residuaalipddstét eli paastot, joita ei voida vahentaa, lasken-
nallisesti nollaan; talldin markkinointivaittaman kohde on “hiilineutraali”.®® Komission ehdo-
tuksen mukaan kyseisenlaiset yleiset vaittamat tulisi perustua erinomaiseen ymparistdonsuoje-
lulliseen tasoon.”® Markkinointidirektiivin muutosehdotuksen johdantokappaleen 10 mukaan:

64 Direktiivi implementoitiin kuluttajasuojalakiin ja erdisiin muihin lakeihin tehdyilld muutoksilla, ks. HE 32/2008 vp.
85 Komission tiedonanto Ohjeet sopimattomista elinkeinonharjoittajien ja kuluttajien vélisistd kaupallisista me-
nettelyista sisamarkkinoilla annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2005/29/EY tulkintaa ja so-
veltamista varten 2021/C 526/01.

8 Linjauksista enemman https://www.kkv.fi/kuluttaja-asiat/tietoa-ja-ohjeita-yrityksille/kuluttaja-asiamie-
hen-linjaukset/ymparistomarkkinointi/

67 Ks. esim. viherpesun torjunnan tarpeellisuus ilmaistuna komission toimesta COM 2020 696 Final (Fl), s. 8 ja
kuluttaja-asioiden toimintaohjelmassa vuosille 2020-2025.

68 Komission ehdotus COM (2022) 143 final.

8 Hiilineutraaliusvaittamasta laajemmin Ks. esim. UK Department of Energy & Climate Change (Defra), Guid-
ance on Carbon Neutrality, 30. September 2009, s. 3—4 johon viitattu esim. Alhola ym. 2015, s. 10-11; ks. my®0s.
vastaavasti Tikkanen 2023, s. 76; Hiilineutraaliusvaittamistda myos Laine ym. 2023.

70 Komission ehdotus COM(2022) 143 final, johdanto (9).
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“Erinomainen ympdiristonsuojelullinen taso voidaan osoittaa noudattamalla Euroopan parla-
mentin ja neuvoston asetusta (EY) N:o 66/201022, jasenvaltioiden virallisesti tunnustettuja ym-
pdristomerkkijcrjestelmid tai tietyn ympdristondkokohdan osalta parasta ympdristonsuojelul-
lista tasoa muun sovellettavan unionin lainsddddnnon mukaisesti, kuten Euroopan parlamentin
Jja neuvoston asetuksen (EU) 2017/136923 mukaista luokkaa A. Kyseisen erinomaisen ympdiris-
ténsuojelullisen tason olisi oltava viiitteen kannalta merkityksellinen".”

Direktiiviehdotuksella voimaantullessaan tulisi olemaan merkittava vaikutus siihen, milla pe-
rusteilla yleisia ymparistovaitteita olisi mahdollisuus esittaa. Nykytilasta poiketen vaittaman
esittdminen olisi pitkalti standardisoitu. Euroopan parlamentti on julkaissut hiljattain markki-
nointidirektiivia koskevan uudistusehdotuksen kasittelysta tiedotteen, jonka mukaan hiilikom-
pensaatioon perustuvia vaitteita ryhdyttaisiin saantelemaan aggressiivisemmin kieltamalla
(ban) hiilikompensaatioon perustuvat hiilineutraaliusvaittamat ("claims based on emissions
offsetting schemes").”?

Markkinointidirektiivin liséksi komissio on ehdottamassa taysin uutta erityislainsaadantéa ym-
paristomarkkinoinnin saralla. Direktiivilld nimenomaisten ympdristévditteiden perustelemisesta
Ja esittdmisestd (vihervaitteita koskeva direktiivi, eng. green claims directive) tarkoituksena on
saadella "nimenomaisia ymparistovaittamia” (explicit environmental claims), kuten "hiilineut-
raali” -vaittamaa. * Direktiiviehdotuksen johdannossa komissio toteaa, ettd iimastoon liittyvat
vaittamat, kuten hiilineutraali ovat erityisen epaselvia ja perustuvat usein hiilikompensaa-
tioon, jonka menetelmien komissio ei katso olevan useinkaan lapinakyvaa, tarkkaa tai johdon-
mukaista — eiké siten luotettavaa.” Direktiivissa sdadetdan nimenomaisten ymparistévaittei-
den esittamisesta. Direktiiviehdotuksen 3 artiklan mukaan direktiivin implementoinnilla tulee
asettaa elinkeinonharjoittajalle velvollisuus markkinointivaittaman perustelemiseen — ts. elin-
keinonharjoittaja olisi velvollinen hankkimaan selvityksen ymparistovaittaman taustasta. Li-
saksi ehdotuksen 10 artiklan mukaan jasenvaltion on otettava kayttdon menettelyt, joilla to-
dennetaan nimenomaisten ymparistévéitteiden lainmukaisuus.”

Markkinointisadntelyn nykytilan ja kehityksen tarkastelun perusteella voidaan todeta,
etta tulevien vuosien aikana ymparistomarkkinointi tulee muuttumaan perusteellisesti.
Keskeinen muutos on se, etta vaitteiden perustelemiselle ja vaitteiden standardisoimiselle an-
netaan entista enemman painoarvoa. Jatkotutkimuksen kohteena voisi tulevaisuudessa olla
se, miten kasvava hallinnollinen taakka tulee vaikuttamaan ymparistomarkkinoinnin volyymiin
seka kestavana markkinoitujen tuotteiden hintapreemioon.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta lisdisyyden todentaminen suhteessa perusuraan on
avain hiilimarkkinoiden onnistuneeseen hy6dyntamiseen. Hiilikompensaation onnistumi-
sen kannalta on ratkaisevaa, ettda kompensaation perustana olevan hillintatuloksen ja sita
edustavan paastovahennysyksikon lisdisyys vallitsevaan perusuraan nahden voidaan osoittaa
luotettavasti. LULUCF-sektorilla on toistaiseksi ratkaisematta yksityiskohtaisesti se, miten sek-
torille luotu ylimaarainen hillintatulos voitaisiin erottaa kansallisista tai EU-lainsaadantoon pe-
rustuvista hiilinielutavoitteista, minka vuoksi Suomessa ei ole mahdollista tuottaa LULUCF-

1 Ibid. johdanto (10).

72 European Parliament Press Release 2023.

73 Komission ehdotus COM(2023) 166 final, s. 1.
74 Ibid. johdantokappale (21).

75 Komission ehdotus COM(2023) 166 final.
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sektorilla paastovahennysyksikoita, jota ei laskettaisi Suomen kansalliseen paastévahennysta-
voitteeseen. Toisaalta on mahdollista, etta hiilimarkkinoita ryhdyttaisiin hyddyntamaan ta-
valla, jossa keskipisteena olisi yksityisen toimijan oman tuotteen tai yrityksen toiminnan hiili-
neutraaliuden tavoittelemisen sijasta kansallisten tavoitteiden tukeminen. Talldin yrityksen
hankkimien paastovahennysyksikdiden ilmastovaikutukset laskettaisiin Suomen kansallisiin
tavoitteisiin. Kyse olisi yrityksen nakokulmasta ns. ilmastotukivaittaman esittamisesta. limasto-
hyddyn kaksinkertainen hyvaksi lukeminen valtettaisiin silla, ettd paastovahennysyksikon
taustalla olevaa hillintatulos laskettaisiin vain ja ainoastaan kansallisiin tavoitteisiin. (Laine ym
2023) Tallaisen yksikdn ostajan ei ole mahdollista esittda vaitettd oman toiminnan paastojen
kumoutumisesta, vaan markkinoinnissa voidaan ilmoittaa ainoastaan kansallisten ilmastota-
voitteiden tukemisesta. Tutkimatta on se, saavatko yritykset kansallisen tukivaittamasta yksi-
kdiden hankintahintaa kattavaa hintapreemiota markkinoinnin perusteella kuluttajilta.

4.4. Tulosperusteinen ymparistorahasto (Environment impact
bond, EIB)

4.4.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Ympariston tilan parantumisesta maksetaan tulosperusteisesti, joten tavoitteiden ja kriteerien
madrittely nousee tulosperusteisessa ymparistorahastossa keskeiseksi asiaksi myds ekologis-
ten vaikutusten osalta. Julkinen sektori ei voi maaritella tapoja, joilla tavoitteisiin pyritaan, jo-
ten kriteerien, joilla edistymista seurataan, tulisi olla selkeitd, mitattavia tai arvioitavissa olevia,
ja luotettavia. Rahaston tuoton arvioimiseksi niiden tulisi olla myds ennakoitavissa esimerkiksi
mallintamalla ennen interventiota. Tulosperusteisen ymparistérahaston kohteena voi olla esi-
merkiksi hiilinielujen lisdédminen Suomen metsiin tai puutuotteiden kdyton liséaminen raken-
tamisessa. Hankkeelle asetetaan tarkat tulostavoitteet, joiden toteutumista seurataan. Tulos-
tavoitteiden asettelussa voidaan kayttaa hiilen lisaksi myds muita ympariston tilaa kuvaavia
kriteereja, jolloin korvauksia voitaisiin maksaa vain, jos laajempi joukko kriteereja taytyy.

Ekologiselta kannalta julkisen sektorin kannattaisi rahoittaa tulosperusteisen ymparistérahas-
ton kautta toimenpiteitd, joilla voidaan saavuttaa myds mahdollisimman suuria monimuotoi-
suus- ja sopeutumishyotyja. Rahoituksen kriteereina voisi olla esim. lehtipuiden, ja jopa harvi-
naisempien jalopuiden kasvattaminen, joihin sisaltyy muutoin taloudellisia riskeja metsan-
omistajille.

Jos kaytetyt keinot vahentavat puun tarjontaa tulosperusteisen ymparistdrahaston piirissa ole-
vissa metsissa, puun hinnan nousu lisaa hakkuita muissa metsikdissa. Talldin hiilivuoto voi hei-
kentaa merkittavasti jarjestelman vaikuttavuutta hiilinielun lisdyksessa etenkin alkuvaihees-sa,
kuten liitteessa B2 esitellyista osittaista hiilikorvausta koskevista FinFEP-laskelmista havaitaan.

4.4.2. Taloudelliset vaikutukset

Maanomistaja toimisi tulosperusteisen ymparistorahaston hankkeissa tyypillisesti palveluntar-
joajana, jolta hankehallinnoija ostaa valitsemiensa toimenpiteiden toteutusta. Tulosperustei-
nen ymparistorahasto perustuukin maanomistajan kannalta vapaaehtoisuuteen. Taloudelli-
sesta nakokulmasta metsanomistaja ei osallistu jarjestelmaan, jollei maksetun korvauksen
suuruus ole hanesta riittavan suuri hillintatoimen aiheuttamiin odotettavissa oleviin kustan-
nuksiin nahden. Tallin jarjestelma olisi siis metsanomistajalle taloudellisesti kannattava.
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Koska yksittaiset tulosperusteisen ymparistérahaston hankkeet olisivat luultavasti ainakin
aluksi kohtuullisen pienia metsatalousmaan kokonaisuuteen verrattuna, puumarkkinavaiku-
tukset tuskin olisivat huomattavia. Lisaksi vaikutuksia vaimentaa puumarkkinoiden vuotovai-
kutus, jota havainnollistetaan FinFEP-mallilaskelmien avulla liitteessa B2.

4.4.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Tulosperustaisen ymparistorahaston yleinen hyvaksyttavyys kytkeytyy ohjauskeinon yleispiir-
teisiin. Ohjauskeino edustaa julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuutta ja yhteistydssa to-
teutettavaa ymparistohallintaa, ja sitd kautta pitaa sisalladn seka hyvaksyttavyytta lisaavia etta
haittaavia tekijoita. Lahtokohtaisesti vapaaehtoisena ja markkinaperusteisena ohjauksena kei-
no ei yleisella tasolla herata vastustusta. Keinon kehittdminen on my6s saanut taakseen poliit-
tisen tuen, ja sita edistetaan aktiivisesti tyo- ja elinkeinoministerion vaikuttavuusinvestointien
osaamiskeskuksessa. Keinon hyddyt kytkeytyvat uudenlaiseen rahoituspohjaan ja sita kautta
laajempiin ja tehokkaampiin hallintamahdollisuuksiin kuin julkinen sektori yksin toimiessaan
voisi toteuttaa. Julkisen sektorin riskit ja ohjauksesta koituvat kulut ovat hallinnassa, kun mak-
saminen tapahtuu tulosperustaisesti. Nain keino tarjoaa myos yleisesti kannatetun mahdolli-
suuden verovarojen tehokkaampaan kayttoon.

Toisaalta ohjauskeino tarkoittaa myds vallansiirtoa julkiselta yksityisille toimijoille. Tama voi
herattaa periaatteellista vastustusta suhteessa julkisen ja yksityisen sektorin rooleihin yhteis-
kunnassa. Esimerkki tastd on nahtavissa vaikkapa keskustelussa yksityisten terveyspalveluyri-
tysten roolista suomalaisessa terveydenhoitojarjestelmassa. Myds ohjauskeinon markkinalo-
giikka ja tulosperustainen mittaaminen voidaan sinallaan nahda julkisen sektorin toimintata-
poja muuttavina, mika ei valttamatta herata varauksetonta kannatusta sen sisaltamien sivu-
vaikutusten vuoksi (esim. Pennanen 2020, Kydsti & Airaksinen 2020).

Hilmari-hankkeessa jarjestetyissa tyopajoissa tulosperusteista ymparistorahastoa pidettiin
yleisesti hyvaksyttavana ja kiinnostavana keinona. Tulosperusteisen ymparistorahaston etuna
nahtiin joustavuus ja mahdollisuus tuottaa sellaisia vaikutuksia, joita perinteisimmilla ohjaus-
keinoilla ei saada aikaan. Vaikuttavuusrahastojen nahtiin soveltuvan tehokkaiden ratkaisujen
etsimiseen erityisen monimutkaisiin ongelmiin. Etuna on, etta julkisen sektorin ndkékulmasta
voidaan saada aikaan saastoja ja keino voi olla hyvin tehokas. Haasteina nostettiin esiin mit-
taamiseen ja ansaintalogiikkaan liittyvat kysymykset. Mittarit ja tavoitteet on maariteltava tar-
kasti ja vaikutusten on oltava aidosti lisdisia ja todennettavissa. Ongelmia voi aiheuttaa myos
vaikutusten aikaikkuna: kauanko vaikutuksen pitaa sailya ja miten sité valvotaan? Tydpajassa
arveltiin myds, etta toimien ja vaikutusten taloudellista arvoa voi olla vaikea laskea etukateen.
Ansaintalogiikkaan liittyen nahtiin tarkeana, ettda metsanomistajat, eli toimien toteuttajat, hyo-
tyvat rahastosta selkeasti. Keinon yksityiskohtaisempi arviointi vaatisin tarkemman kohden-
nuksen maarittamisen.

4.4.4. Oikeudellinen arviointi

Oikeudellisen arvion nakdkulmasta keskeista ovat rahaston perustamissopimukset erityisesti
niiden julkisen vallan ja yksityisten yritysten velvoitteiden ja oikeuksien kannalta. Oikeudelli-

sesti ymparistorahastomallissa voi tulla sovellettavaksi seka hankinta- etta valtiontukilainsaa-
danto.
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Ensisijaisesti ymparistdrahaston toteuttamisessa olisi oikeudelliselta muodoltaan kysymys jul-
kisesta hankinnasta. Toteuttaminen koostuisi siten oikeudellisesti kahdesta relevantista vai-
heesta, jotka ovat 1) hankinnan kilpailuttaminen ja 2) tarjouskilpailun (tai muun vaihtoehtoi-
sen hankintamenettelyn) voittajan kanssa solmittavan sopimuksen tekeminen.

Toisaalta, vaikka ymparistdrahasto toteutettaisiin kilpailuttamalla hankehallinnoija eli rahas-
ton perustava yritys, voisi kilpailutuksesta huolimatta hankkeeseen liittya riskeja valtiontu-
kisaantelyn nakdkulmasta. Valtiontuen kasite ei ole taysin yksiselitteinen SEUT 107 artiklan
nojalla. Vaikka vaikuttavuusinvestointirahasto ja sen toiminta olisi kilpailutettu hankintalain-
saadannon mukaisesti, voi hankkeen aikana elinkeinotoimintaa harjoittaville tahoille, kuten
metsanomistajille mahdollisesti maksettavat korvaukset olla sellaisia etuuksia, joita tulisi arvi-
oida valtiontukilainsaadannén mukaisesti. Toisaalta de minimis —asetuksen nojalla voitaisiin
yksittaisille metsanomistajille suorittaa maksuja vahamerkitykselliselle tuelle asetetun enim-
maismaaran (200 000 €) puitteissa. On my0s oletettavaa, ettd useimmiten etuudet olisivat ta-
man de minimis -rajan alittavia, koska vaikuttavuusinvestointirahasto toimisi yksityisella, sijoi-
tusrahastoon sijoitetulla padgomalla, mika asettaisi hankkeen puitteissa yksittaisille metsan-
omistajille maksettavien etuuksien yhteenlasketun kokonaisarvon osalta rajoituksia.

Toistaiseksi Suomessa toteutetuissa SIB (social impact bond) -hankkeissa hankehallinnoija on
kilpailutettu julkisena hankintana. Jarjestely vaatii monimutkaisia sopimuskokonaisuuksia ta-
voitteiden, niiden varmentamisen ja palkkioiden maaraytymisen nakdkulmasta. (Sitra 2015)
Tavoitteiden toteutumisen varmistaminen ja palkkioiden suuruus tulisi olla etukateen maari-
telty ja asianmukainen, jotta jarjestely ei aiheuttaisi ongelmia valtiontukisaantelyn nakokul-
masta.

Ymparistorahaston vaikuttavuuden osalta oman rajoituksensa asettaa se, onnistuuko hank-
keesta vastaava sijoitusrahasto keraamaan sijoittajilta riittavasti varoja tehokkaiden toimenpi-
teiden toteuttamiseen ja eri toimintamallien kokeiluun. (Tiikkainen ym. 2022) Tulosperustei-
sessa ymparistorahastossa on kyse yksittdisesta, sopimukseen perustuvasta toimenpiteesta ja
siihen sijoitettujen varojen rajallisuudesta johtuen sita ei voida pitda parhaana ohjauskeinona
laajan hiilensidontakannustimen luomiseksi. Sen sijaan tulosperusteinen ymparistérahasto
voisi soveltua hyvin eri toimenpidevaihtoehtojen testaamiseen tai esimerkiksi rajatulla maan-
tieteellisella alueella toimivaan hiilensidontaan. Tulosperusteinen ymparistérahasto on muita
tassa raportissa kasiteltyja ohjauskeinoja rajatumpi vaihtoehto eika todennakoisesti mahdol-
lista laajamittaista hiilensidontaa koko valtakunnan alueella, vaan tarjoaa pikemminkin tay-
dentavan toimenpidevaihtoehdon muiden toimenpiteiden ohella.

Hankkeisiin Ymparistorahastoon sisaltyy myds riski toimenpiteiden epaonnistumisesta, ja siita
etta sijoittajat menettavat rahansa. Epaonnistuneen rahaston jalkeen voi olla haastavaa saada
sijoittajia kiinnostumaan seuraavasta projektista (Pennanen 2020). Hankkeisiin voi liittya lisak-
si riski siita, ettei hankehallinnoija kykene keradmaan riittavaa sijoituspadomaa toimenpitei-
den suorittamiseksi hanketta perustettaessa. Sijoittajien lisaksi toimenpide tarvitsee myos pal-
veluntarjoajia, jotka ovat valmiita ja kykenevia toteuttamaan rahaston haluamia toimenpiteita
kaytanndssa. Aiemmissa toteutetuissa SIB-hankkeissa palveluntarjoajia on ollut maarallisesti
vahemman ja palveluntarjoajat ovat olleet paaosin yrityksia (Sitra, SIB hankkeet), metsittamis-
hankkeissa naita olisi todenndkdisesti lukumaarallisesti enemman ja yritysten ohella monet
heista olisivat yksityishenkilometsanomistajia. Heidan halukkuutensa toteuttaa metsittamista
olisi todennakoisesti samankaltaista kuin hiilikorvauksen tai hiilikompensaation yhteydessa on
esitetty.
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4.5. Green Deal - ymparistosopimus

4.5.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Toimenpiteiden valinnassa voidaan soveltaa periaatteita ja kriteereja, joita on kehitetty esi-
merkiksi CDM-mekanismille, ja joita nykyiset standardoijat (ISO, Verra VCS, Gold Standard)
soveltavat AFOLU-sektorin kompensaatiohankkeissa. Nain pyritaan varmistamaan hankkeiden
relevanssi ilmastotavoitteille, niiden riittava kattavuus, lisaisyys, arvioitavuus, lapinakyvyys, si-
dotun hiilen tai paastévahennyksen pysyvyys, seka valttamaan hankkeesta aiheutuvat haitalli-
set ymparistovaikutukset.

Toimijoiden sitoutumista sopimukseen ja vaikutuksia on myos pystyttava seuraamaan ennalta
laaditun mittariston avulla. Seurantaa tarvitaan myds varmistamaan, ettei toimista aiheudu ei-
toivottuja odottamattomia vaikutuksia ilmastotavoitteille, eikd muille kestavyystavoitteille.

Jos kaytetyt keinot vahentavat puun tarjontaa ymparistosopimuksen piirissa olevissa metsissa,
puun hinnan nousu lisda hakkuita muissa metsikdissa. Talldin hiilivuoto voi heikentaa merkit-

tavasti jarjestelman vaikuttavuutta hiilinielun lisdyksessa etenkin alkuvaiheessa, kuten liittees-

sa B2 esitellyista osittaista hiilikorvausta koskevista FinFEP-laskelmista havaitaan.

4.5.2. Taloudelliset vaikutukset

Green deal -sopimus on maanomistajalle vapaaehtoinen, eika todennakdisesti ole relevantti
kuin suurille metsanomistajille (esim. yritykset, kunnat). Julkinen valta maksaa green deal -so-
pimuksessa hillintdtoimien aiheuttamat kustannukset. Metsanomistaja ei todennakdisesti
osallistu jarjestelmaan, jollei siité aiheutuva hyoty ole hanesta riittdvan suuri hillintatoimen ai-
heuttamiin odotettavissa oleviin kustannuksiin nahden. Jarjestelma on siis metsanomistajalle
taloudellisesti kannattava. Markkina- ja kansantaloudelliset vaikutukset riippuvat sopimuksien
yleisyydestd, seka kaytetyista hillintdtoimista. Toimenpiteen kustannusvaikuttavuus riippuu
sopimuksen sisallosta. Jos sopimukseen sisaltyy korvaus, ja se perustuu paastovahennysten
suuruuteen, toimijat solmivat sopimuksen vain, jos paastévahennystoimien kustannukset ovat
korvausta pienemmat. Hiilidioksidipadston hinta saattaisi vaihdella sopimuksittain mika hei-
kentaisi kansallista ja EU-tason kustannusvaikuttavuutta paastojen vahentamisessa.

4.5.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Hyvaksyttavyyden nakdkulmasta green deal ohjauskeinona vertautuu pitkalti tulosperustaisiin
ymparistorahastoihin. Teoreettisella tasolla sopimusten vapaaehtoisuus edistaa keinon hyvak-
syttavyytta. Myos silla on merkitysta, millaiseen rooliin sopimukset metsien kayton tai paasto-
jen hallinnassa yleisesti nostetaan. Jos ne toimivat lahinna tarkoituksenaan tehostaa jo sovit-
tujen tavoitteiden saavuttamista, eivatka sinallaan korvaa jamerampaa saantelyohjausta, on
niihin suhtautuminen paaosin mydnteista. Sen sijaan, jos ne nostetaan keskeiseksi tavoittei-
den saavuttamisen valineeksi voi hyvaksyttavyys olla vahdaisempaa. Vapaaehtoisia yksityisen
sektorin toteuttamia politiikkatoimia voidaan vastustaa, jos niiden ajatellaan vahentavan jul-
kista ymparistopolitiikan ohjausta (Druckman & Valdes 2019, Kolcava & Bernauer 2021).

Hyvaksyttavyyden kannalta erityisen merkittdvaa on se, onko kaikilla tasavertaiset mahdolli-
suudet paasta sopimusten piiriin, ja millaisia etuja sopimusten solmimisesta eri tahoille anne-
taan. Hyvaksyttavyyden takaamiseksi julkisilla toimijoilla tulisi olla selkeat pelisaannot siita
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mita sopimukset voivat pitaa sisallaan ja niiden laatimisperiaatteiden tulee olla lapinakyvia.
Talla hetkella solmitut sopimukset ovat julkisesti saatavilla, mika edistaa lapinakyvyytta huo-
mattavasti. Kuten tulosperustaisessa ymparistorahastossa, myos sopimusperusteisessa toi-
minnassa olennaista on myds sopimusten sivuvaikutusten huomiointi, seka sopimuksen to-
teutumisen seuranta ja siihen kaytetyt mittarit. Vaikka sopimus solmitaan vain tiettyjen, va-
paaehtoisesti mukaan tulleiden tahojen valilla, on tarkeaa varmistaa, onko sopimuksella olen-
naisia vaikutuksia muiden toimijoiden toimintaan. Tama tarkoittaa seka ulkoisvaikutuksia ylei-
semmin, etta tarkemmin arvoketjuvaikutuksia.

Hilmari-hankkeessa jarjestetyssa tyopajoissa green deal -sopimusten nahtiin mahdollistavan
uudenlaisten toimintatapojen kokeilemisen, olevan joustava ohjauskeno ja voivan myds toi-
mia muiden keinojen kdynnistamisen ja toteuttamisen tukena. Sopimuksien soveltamismah-
dollisuuksien selvittamista kannatettiinkin laajasti. Toisaalta osallistujat nostivat esiin myds
joustavuuden aiheuttaman haasteen — kuinka valitaan ne ongelmat, joihin puututaan ja toimi-
jat, joiden kanssa sopimukset tehdaan? Ymparistdsopimuskumppanien valikointia pidettiin
haasteellisena, vaikka valtio olisi niissa aina yhtena osapuolena. Sopimuksia koskevana perus-
periaatteena nahtiin, ettd tuen kohteen tulee olla tarkkarajainen, kohdistettu ja tarpeellinen.
Valvonnan ja auditoinnin jarjestamista pidettiin tarkeana. Keskeisena haasteena esiin nostet-
tiin olemassa oleva valtiontukisaantely ja sen vaikutukset sopimusten rakentumiselle. Ryh-
massa toivottiin, etta valtiontukisaantelyn uudistukset selkeyttaisivat myos ymparistosopi-
musten tilannetta.

Sidosryhmatydpajassa eraana konkreettisena esimerkkind ymparistdsopimuksesta esitettiin
puurakentaminen jollain alueella niin, etta rakennukset toimivat pitkakestoisina hiilivarastoina.
Green deal-sopimuksella voitaisiin myds tukea puurakentamista niin, etta tuella kavennettai-
siin eroa puurakenteisten ja muiden rakennusten kustannusten valilla. Lisaksi sopimuksilla
voitaisiin pyrkia kehittamaan puutuotteiden jalostusastetta niin, ettd hakkuiden tarve vahe-
nee. Myds biohiilen kayton edistaminen nahtiin potentiaalisena ymparistosopimusten kaytto-
kohteena paitsi esimerkiksi tuhkaa tuottavien metsateollisuusyhtididen kanssa, myds maata-
loudessa valtion ja maanomistajien valilla tehtdavana sopimuksena. Jalkimmaisen sopimuksen
etuina olisivat etenkin toimenpiteen aito lisdisyys, mitattavuus ja pysyvyysaste. Tarkemman
hyvaksyttavyyden arviointi vaatisi lisatdasmennysta keinon toteutukseen liittyen.

4.5.4. Oikeudellinen arviointi

Ymparistosopimuksessa on kyse oikeudelliselta muodoltaan sopimuksesta, jolloin ohjauskei-
non implementointiin liittyvat yksityiskohtaiset kysymykset ja niiden ratkaiseminen perustuvat
lahtdkohtaisesti yleisiin varallisuusoikeudellisiin normeihin ja niiden tulkintaan. Ilman sopi-
muksen yksityiskohtaisia ehtoja tarkempi oikeudellinen arviointi on etukdteen mahdotonta.

Ymparistosopimusjarjestelyn yleisia reunaehtoja on aikaisemmin arvioitu Aalto yliopiston Ari
Ekroosin ja Janne Seppalan Ymparistoministeridlle tilauksesta kirjoittamassa raportissa (Ek-
roos & Seppalad 2019). Raportin mukaan ymparistosopimuksen oikeudellinen arviointi riippuu
siitd, tehdaankd sopimusta jonkin aikaisemman laissa sdadetyn sopimuksen maaramuotoon,
jolloin sopimuksen oikeudelliset reunaehdot muodostuvat sen mukaisiksi. Raportissa on an-
nettu tasta esimerkkina hankintasopimus, jolloin kyseiseen sopimukseen tulisi soveltaa julki-
sista hankinnoista annettua lainsaadantoa. (Ekroos & Seppala 2019, s. 4.) Se millaiseksi ympa-
ristdsopimus muodostuuy, riippuu siitd, mihin kohteeseen kyseista ohjauskeinoa halutaan so-
veltaa. Ymparistosopimus on vaihtoehtoinen tapa toteuttaa jokin ennalta maaritelty
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politiikkatavoite. Sopimus voi korvata esim. pakottavan lainsaddannon, negatiivisen taloudel-
lisen ohjauksen (vero) tai pakollisen informointivelvollisuuden. (Ekroos & Seppald 2019, s. 5-
6.) Ymparistosopimuksen keskeinen ominaisuus vaihtoehtoisena ohjauskeinona on sen jous-
tavuus seka vastavuoroisuus. Sopimus voi olla ratkaisuna lainsdadantoa ketterampi seka hal-
linnollisesti kevyempi, mutta sopimukseen sitoutuminen vaatii niin valtion/kunnan seka yritys-
ten vastavuoroisen sitoutumisen ja sopimuksen ehtojen vapaaehtoisen hyvaksymisen.(Ekroos
& Seppala 2019, s. 6-7) Ymparistosopimuksen soveltamisalaa rajoittaa lahinna perustuslain
(731/1999) 80 §:n asettamat vaatimukset yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien saatamisesta
lailla, minka lisaksi perustuslain 2 §:n mukaan kaiken julkisen vallan kayton tulee perustua la-
kiin. Jos sopimuksen ehdot kuuluvat perustuslain mukaan lainsdadannolla saadettaviksi, on
viranomaisen toimivalta sopimuksen solmimiseen tultava nimenomaisesti laista.(Ekroos &
Seppalad 2019, s. 9) Keskeista on, ettei sopimus ole ristiriidassa lainsaadannon tai asetusten
kanssa — mika vaatii sopimuksen muotoiluvaiheessa yksityiskohtaista tulkintaa.(Ekroos & Sep-
pala 2019, s. 12-13) Ylipaataan myos Ekroosin ja Seppalan raportissa johtopaatoksena tode-
taan, ettei ole annettavissa yksiselitteista vastausta sille, millaisia ymparistésopimusten tulisi
olla. Sopimuksen lopullinen muoto, kohde ja yksityiskohdat tulee paattaa sopimusta muotoil-
taessa. (Ekroos & Seppala 2019)

Ymparistosopimusta tehtdessa on kuitenkin varmistettava sen yhteensopivuus kilpailulainsaa-
dénndn kanssa, jos sopimuskumppanina on yksityinen’®. Komissio on péivittanyt suuntavii-
voja SEUT 101 artiklan tulkinnasta horisontaaliseen yhteistyohon liittyen ja se koskee erityi-
sesti yritysten vilisia kestavyyssopimuksia.”” Suuntaviivoissa tarkastellaan kestévyyssopimuk-
sia, joilla viitataan sopimuksiin, joiden tarkoituksena on toiminnan kestavyyden edistdaminen
sen muodosta riippumatta. Tahan maaritelmaan sisaltyisivat myos toimialajarjestdjen tai use-
amman elinkeinonharjoittajien kanssa tehtavat ymparistésopimukset. Komission mukaan kes-
tavyyssopimukset ovat SEUT 101 artiklan nojalla kiellettyja, jos niiden tavoitteena on rajoittaa
kilpailua tai niiden johdosta kilpailulle syntyy merkittavaa haittaa.”® Jos ymparistésopimukset
ovat SEUT 101 artiklan kohdan 1 mukaisesti ndiden suuntaviivojen mukaan kilpailua rajoitta-
via, voi sopimus olla silti sallittu, jos sopimus tayttaa SEUT 101 kohdan 3 ehdot artiklan 1 koh-
dan soveltumattomuudesta.” Kaikki kilpailijoiden valiset kestivyyssopimukset eivat kuulu 101
artiklan soveltamisalaan. Jos tallaiset sopimukset eivat vaikuta kielteisesti kilpailumuuttujiin,
kuten hintaan, maaraan, laatuun, valinnanvaraan tai innovointiin, ne eivat herata kilpailuoi-
keudellisia huolia.® Se, onko kyse kestdvyyssopimuksesta vai ei, on rajattu sopimuksen sisal-
toon — ei kirjalliseen ilmaisuun. Valtiontukisuuntaviivojen mukaan kestavyyssopimuksia koske-
vat saanndt ovat patevia, jos horisontaalinen sopimus edistaa kestavyystavoitteita, vaikka esi-
merkiksi sopimuksen nimeen tata ei olisikaan nimenomaisesti kirjattu.®’

78Sopimus voidaan tehda esimerkiksi valtion ja kuntien tai muun julkisen sektorin tahon kanssa jolloin kilpailu-
lainsdddanto ei sovellu.

77 Komission tiedonanto Suuntaviivat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 101 artiklan soveltami-
selle horisontaalisiin yhteistydsopimuksiin 2023/C 259/01.

78 |bid, kohta 521.

7% |bid. kohta 522.

8 |bid. kohta 527.

8 |bid. kohta 523.
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4.6. Paitehakkuun rajoitukset

4.6.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Paatehakkuun rajoituksilla tarkoitetaan tassa yhteydessa toimia, jotka johtavat metsan kasva-
tusajan eli kiertoajan pidentamiseen. Metsalaissa (1093/1996) paatehakkuuta vastaava kasite
on uudistushakkuu, jossa on mukana myos uudistamisvelvoite uuden puusukupolven perus-
tamisesta joko viljelemalla (istutus, kylvd) tai luontaisesti uudistamalla. Kiertoaikoja pidenta-
malla voidaan kasvattaa ja yllapitaa pitempaan varttuneiden metsien hiilivarastoa verrattuna
nykyiseen kiertoaikametsatalouteen. Vaikka puuston kasvu heikkenee latvuksen sulkeuduttua
ja puiden ikaantyessa, kasvu jatkuu silti viela pitkaan nykyisten kiertoaikojen yli. Aiempien
mallinnustuloksien perusteella voidaan arvioida, etta 20 vuoden kiertoajan pidentaminen ny-
kyisista suosituksista lisaa kuusikon puustoon sitoutunutta hiiltéd 0,5 tC/ha/a, ja mannikén 0.3
tC/ha/a (Kaipainen ym. 2004). Tutkimuksissa on havaittu, etta hakkuiden vahentdminen lisaa
seka puustoon etta maaperaan kertyneen hiilen maaraa (Lehtonen ym. 2021, Kalliokoski ym.
2019). Metsikdn puuston kasvaessa edelleen sen hiilivarastot siis lisdantyvat, vaikkakin kasvu
ja nielu pienenevatkin.

FinFEP-laskelmien mukaan paatehakkuiden rajoituksilla saatavat hiilinielujen lisdykset ovat
melko vahaisia ja lyhytaikaisia, koska paatehakkuiden rajoitusten my6ta on taloudellisesti op-
timaalista lisata harvennushakkuita (Liite B3. Paatehakkuiden rajoitukset). Laskelmien mukaan
nieluvaikutukset kadntyvat lisadntyneiden harvennusten ja perusuran tasolle elpyvien paate-
hakkuiden takia negatiivisiksi muutaman vuosikymmenen kuluttua rajoitusten kayttoon-
otosta. Tata voimistaa voimakkaiden harvennusten aiheuttama kasvun alenema. Lopulta nie-
luvaikutus kaantyy jalleen kasvuun. On huomioitavaa, etta FinFEP-mallissa myds harvennukset
optimoidaan, eli ne eivat noudata metsanhoitosuosituksia. Ainoastaan nuoren metsan hoito-
toimet (ennen ensiharvennusta) tehddan suositusten mukaan.

Metsien kiertoajan pidennys ja siihen kohdistuvat ohjauskeinot vaativat referenssin nykykay-
tantoon, joka ei ole helposti maaritettavissa. Vaikka metsien kehitysta kuvaavia malleja on
saatavilla, itse maaritelma kiertoajan pidennyksesta ei ole yksiselitteinen ja siihen on useita
vaihtoehtoa. Kriteereina voidaan kayttaa esimerkiksi [apimittarajoja, joita suositellaan nykyi-
sissa tai aiemmissa Tapion metsanhoidon suosituksissa, taloudellisesti optimaalista kiertoai-
kaa, tai vaikka aiemman metsalain lapimitta- ja ikarajoituksia. Erilaisista kriteereistda huolimatta
metsanomistajat hoitavat metsiaan erilaisin perustein ja omiin tavoitteisiinsa perustuen, joten
paatos kiertoajan pidennyksesta on myos subjektiivinen. Kun kiertoajan pidennyksen maarit-
telemasta on paasty yksimielisyyteen, voidaan arvioida kiertoajan pidennyksen merkitysta hii-
livarastojen kehittymiselle puustomittauksien ja puuston hiilisisaltéa kuvaavien mallien avulla.

Pidentyvat kiertoajat ja lisdantyvat biomassa johtaa my6s lisaantyvaan puuston kuolleisuu-
teen ja karikesyotteeseen, jotka lisddvat maaperan hiilivarastoja. Metsaan jaavan kuollut puu
voi muodostaa ajan mydta myds ison hiilen varaston, jonka puoliintumisaika vastaa sahatava-
ran keskimaaraista puoliintumisaikaa (Peltoniemi ym. 2013, Makinen ym. 2006, Hurmekoski
ym. 2020) ennen kuin se lopulta hajoaa maaperan orgaaniseksi aineeksi. Paatehakkuun rajoi-
tuksilla tai saastopuiden maarilla on siten merkitysta metsikon hiilivarastojen kehitykselle.

Paatehakkuun varianttina oli myds metsarakenteen monipuolistaminen, johon sisaltyy mm.
jatkuvapeitteinen metsankasvatus eri muodoissa. Jatkuva kasvatus luetaan harvennushakkui-
den tavoin kasvatushakkuisiin, joista myds voi aiheutua uudistamisvelvoite esimerkiksi liian
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vahaisen jaljelle jaaneen puuston maaran ja laadun perusteella. On talla hetkelld epavarmaa,
voidaanko jatkuvalla kasvatuksella, joka kuitenkin voi olla varsin intensiivinen metsatalouden
muoto, saavuttaa merkittavia hyotyja Suomen hiilinieluille. Jatkuva kasvatuksen metsassa
puuston hiilivarasto ei koskaan kasva yhta suureksi kuin jaksollisesti kasvatetuissa metsissa,
eikd maaperan hiilivarastovaikutuksista ole talla hetkella viela tietoa. Jatkuvan kasvatuksen on
arvioitu olevan erityisen soveltuva runsasravinteisille suometsille (Nieminen ym. 2018, Juuti-
nen ym. 2020). Koko maan tasolla on arvioitu, etta siirtymalla runsasravinteisissa suometsissa
jatkuvaan kasvatukseen voidaan saavuttaa 1,2 MtCO;-ekv lisdinen nieluhydty, vaikka hakkuita
vuotaakin kivennaismaille (Lehtonen ym. 2023).

Kiertoaikojen pidennys lisaa metsatuhoriskeja. Erityisesti ikadntyvat kuusikot ja metsareunat
ovat alttiita tuuli- ja kirjanpainajatuhoille (Suvanto ym. 2019). Vakavissa tuhoissa suurin osa
kuolleesta puusta siirtyy teollisuuden kaytt6dn. Suurempi osa vaurioituneesta puutavarasta
paatyy energia- ja kuitukayttoon kuin normaalien hakkuiden yhteydessa. Suurin osa tuhoista
on pienimuotoisia, ja ndiden vaurioittamat ja tappamat puut jadvat useimmiten metsaan. Si-
ten pienimuotoisilla tuhoilla on suotuisia vaikutuksia koko metsan hiilivarastolle, vaikka ne ai-
heuttavatkin tappioita metsanomistajille. Vasta suuret maarat kuollutta puuta muodostavat
lisadantyvaa hyonteistuhoriskia.

Paatehakkuun rajoituksilla voi olla merkittavia mydnteisia vaikutuksia monimuotoisuudelle.
Ikadntyessa metsan puusto jareytyy ja tuottaa kaaville ja muille lahopuusta riippuville lajeille
arvokasta elinymparistéa. Metsan ikdantyessa sen rakenne monipuolistuu luonnonmetsady-
namiikan (ja luontaisten tuhojen) ottaessa valtaa, ja ymparisto tarjoaa elinymparistda lajeille,
jotka karsivat hakkuiden ja maanmuokkauksen puustolle ja maaperalle aiheuttamista toistu-
vista hairidista.

On syyta huomioida, etta Suomen metsien kayton intensiteetti on vaihdellut huomattavasti
eri maakunnissa. Varsinkin eteldiset ja keskisen Suomen maakunnissa kasvu ja poistuma ovat
olleet lahella toisiaan, joka on vaikuttanut oleellisesti metsien ikdluokkarakenteeseen. Sen si-
jaan Kaakkois-Suomessa on viime vuosina ylitetty selvasti suurimmat yllapidettavissa olevat
hakkuumaarat. Muun muassa tasta syysta erilaisissa maakunnissa onkin hyvin erilaiset 1ahto-
kohdat paatehakkuun mahdollisille rajoituksille, ja myds odotukset vaikutuksista hiilinieluille
siksi vaihtelevat.

4.6.2. Taloudelliset vaikutukset

Lahtokohtaisesti metsankasittelya rajoittava lainsaadanto heikentaa metsatalouden kannatta-
vuutta tai ainakin estaa metsanomistajaa kasittelemasta metsiaan niin kuin parhaaksi nakisi.
Jos metsanomistaja pyrkii puuntuotannon kassavirtojen nettonykyarvon maksimointiin ja ra-
joitukset pakottavat muuttamaan suunnitelmaa, karsii metsanomistaja tulonmenetyksia. Met-
sanomistajilla on kuitenkin vaihtelevia preferensseja, minka takia tulo- ja hyotymenetykset ei-
vat ole valttamaton seuraus paatehakkuun rajoituksista. Lisaksi vaikutusta metsanomistajille
voidaan lieventaa esimerkiksi soveltamalla siirtymaaikoja. FinFEP-laskelmien mukaan metsan-
omistajien yhteenlasketut tulot kasvavat paatehakkuiden rajoitusten seurauksena, koska va-
hentynyt tarjonta nostaa tukki- ja kuitupuun hintoja (Liite B3. Paatehakkuiden rajoitukset).
Laskelmien mukaan metsanomistajien tulot kasvavat sitda enemman mita enemman paatehak-
kuita rajoitetaan, koska kuitu- ja tukkipuun hinnat nousevat sitd enemman mita enemman
puun tarjonta laskee.
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Kiertoaikojen pidentaminen johtaa siirtymavaiheessa hakkuiden vahenemiseen, kun osassa
muuten hakattavista metsista joudutaan odottamaan uusien rajojen saavuttamista. Tama joh-
taa puuntarjonnan valiaikaiseen laskuun. Pidemman kiertoajan my6ta hehtaarikohtainen kes-
kimaarainen puuntarjonta voi kuitenkin pitkalla aikavalilla kasvaa, jos nykyiset kiertoajat ovat
metsan kasvua, ja vastaavasti yllapidettavaa hakkuukertymaa, maksimoivaa kiertoaikaa lyhy-
empid. Toisaalta jos kiertoajan rajat asetetaan hyvin korkeiksi niin etta ne ylittavat em. kasvun
maksimoivan kiertoajan, voi keskimaardinen puuntarjonta kaantya laskuun. Markkinavaikutus
jakautuu siis alun siirtymavaiheen laskuun ja todenndkdisesti sen jalkeen kasvuun tasolle, joka
voi olla nykytilannetta korkeampi. Yksityiskohdat riippuvat Suomen metsien yleisesta kehityk-
sesta seka metsanomistajien preferensseista ja niiden kehityksesta.

Edella kuvatut markkinavaikutukset kohdistuvat erityisesti tukkipuukokoluokkaan. Kuitupuun
tarjonta voi kehittya eri tavalla, silla kiertoaikojen piteneminen voi muuttaa harvennusten to-
teutustapaa. Esimerkiksi pidempi kiertoaika voi kannustaa yhteen lisaharvennukseen. Harven-
nusten ajoituksesta ja toteutustavasta (ala- vai ylaharvennus) riippuu, kuinka kuitu- ja tukki-
puun tarjonta kehittyvat. Markkinavaikutus on sita suurempi, mitd enemman rajoitukset
muuttavat metsien kasittelya nykytilanteeseen verrattuna. FinFEP-laskelmien mukaan niin
tukki- kuin kuitupuun tarjonta vahenevat, vaikka harvennukset lisdaantyvat (Liite B3. Paatehak-
kuiden rajoitukset). Taman takia metsateollisuuden tuotteiden arvo laskee. Markkinavaikutus-
ten takia metsateollisuus siis kantaa ohjauksen kustannukset, eivat metsanomistajat.

Kansantaloudelliset vaikutukset syntyvat puuntarjonnan muutoksista. Siirtymavaiheessa
puuntarjonta todennakoisesti alenee ja puun hinta mahdollisesti nousee. Kansantaloudelliset
vaikutukset ovat seurausta siita, kuinka kysynta reagoi tarjonnan muutoksiin ja ne riippuvat
markkinavaikutuksen suuruudesta. Koska vaikutukset rajautuvat metsasektorille ja niiden ar-
voketjuihin, kansantaloudelliset vaikutukset jadnevat pieniksi. Julkistalouden vaikutukset ra-
joittuvat l13hinna verotulojen muutoksiin. Erityisesti puunmyyntitulojen verokertyma seka met-
sasektorin aktiviteetin muutoksista johtuvat verokertymamuutokset ovat mahdollisia. Verotu-
lojen muutokset ovat suoraan verrannollisia puumarkkinavaikutusten koon kanssa.

Kiertoajan pidentaminen ja/tai paatehakkuun lapimittaraja ei ohjauskeinona luo kannustimia
hiilensidontaan, joten se ei kannusta aktiivisiin hiilensidontatoimiin. Esimerkiksi harvennusten
ajoitus ja kohdistaminen vaikuttavat voimakkaasti metsikdn sitomaan hiileen (Pohjola & Vals-
ta 2007), mutta paatehakkuuseen kohdistuvat rajoitukset eivat luo kannustimia taman vaihto-
ehdon hydédyntamiseen. Pikemminkin rajoituksen toteutustavan mukaan on mahdollista, etta
metsanomistajalle syntyy kannustin realisoida puustopadomaa jo ennen paatehakkuuta esi-
merkiksi ylaharvennuksin, jolloin paatehakkuun lykkaamisen ilmastohydty jaa toteutumatta
tai jaa pieneksi. Taman huomioiminen taas tekisi ohjauskeinosta huomattavasti monimutkai-
semman. Ohjauskeino ei mydskaan automaattisesti suhteuta puuntuotannollisia kustannuksia
saavutettuun ilmastohy6tyyn. limastopolitiikan nakékulmasta ohjauskeino ei siis ole kustan-
nustehokas. lImastopolitiikan kannalta keskeista olisi laatia rajoitukset ilmastotavoitteiden
mukaan. Saantelijan kannalta keskeisia kysymyksia ovat paatehakkuurajoituksen toivotun
tiukkuuden maarittaminen seka valvonnan ja sanktioinnin jarjestaminen.

Koska paatehakkuun rajoitukset voivat aiheuttaa osalle metsanomistajista kustannuksia suun-
niteltujen paatehakkuiden viivastymisen muodossa, voitaisiin paatehakkuurajoitteiden kayt-
toonottoon kytkea taloudellinen kannustin korvauksen muodossa. Korvaus perustuisi hakkui-
den lykkaamisesta aiheutuviin taloudellisiin menetyksiin. Korvaus ei itsessaan vaikuttaisi
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muihin taloudellisiin vaikutuksiin, mutta kompensoisi metsanomistajan kustannuksia. Korvauk-
siin perustuvan jarjestelmaa voisi ajatella eraanlaisena laajemman hiilikorvausjarjestelman pilot-
tina.

4.6.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Paatehakkuun rajoittaminen merkitsisi osin paluuta vanhaan saadellympaan metsanhoitoon.
Paatehakkuun jareys- ja ikarajoitukset poistettiin metsalain uudistuksessa vuonna 2014. Uu-
distuksen tavoitteena oli mahdollistaa lyhytkiertoisempi metsanviljely ja metsanomistajalle
suurempi vapaus hoitaa metsiadan haluamallaan tavalla. Paatehakkuun rajoitusten poistoa
vastustettiin erityisesti luonnonsuojelun ja metsien monimuotoisuuden nakdkulmasta. Puun-
tuotannon nakdkulmasta rajoitusten poisto nahtiin enimmakseen kannatettavana. (Harrinkari
ym. 2016, Peltomaa ym. 2016). Tata taustaa vasten uusien rajoitusten kayttéonotto voi saada
metsapolitiikan vaikuttamaan pomppivalta, vaikeasti ennustettavalta ja heikentaa luottamusta
tehtyjen paatosten pysyvyyteen, mika nousi esiin ensimmaisessa jarjestetyssa tydpajassa.
My&hemmin ohjauskeinon tuttuutta pidettiin ennemmin mydnteisena asiana eika ohjauksen
pomppivuus noussut esiin sen hyvaksyttavyytta vahentavana tekijana. Suomen hiilinielujen
epasuotuisa kehitys ja hiilinielujen merkitys hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisessa on li-
sannyt paatehakkuiden rajoittamisesta kaytavaa yhteiskunnallista keskustelua ja paatehakkui-
den rajoittamista puoltavia aania on lisdantyvasti noussut kansalaistasolta (esim. Lapin met-
sien kayttoa koskeneen kansalaisraadin suositukset ja asiaa koskeva kansalaisaloite).

Toisaalta Hilmari-hankkeen sidosryhmahaastattelussa metsatalouden vaikutuksia painottavat
toimijat suhtautuvat kriittisesti kiertoaikojen pidentamiseen. He argumentoivat, ettd suurin
osa metsanomistajista toimii vastuullisesti eika hakkaa liian nuorta metsaa, joten kiertoajan
saantelylle ei ole tarvetta.

Merkittava osa metsanomistajista onkin perinteisesti ollut melko mydtamielisia puustojen pi-
demmialle kasvatusajalle johtuen siitd, ettd metsanomistajat ovat samanaikaisesti seka ekosys-
teemipalvelujen tuottajia etta kuluttajia. Lisaksi metsanomistajilla on hyvin vaihtelevia omia ja
vaihtelevasti ulkopuolisia korkovaateita ja padoman palautusvaateita, joilla voi olla huomatta-
vaa vaikutusta metsanomistajien paatdoksentekoon. Hilmari-hankkeen metsanomistajakyselyn
perusteella 83 prosenttia metsanomistajista suhtautui kiertoajan pidentamiseen liittyvaan
korvaukseen neutraalisti tai myonteisesti (Kuva 7). Lisaksi vastaajista 76 prosenttia piti hyvana
tai suhtautui neutraalisti puuston ikaan tai keskilapimittaan perustuvaan alarajaan lkaan tai
keskilapimittaan perustuvaa alarajaa piti huonona tai erittdin huonona ohjauskeinona 24 pro-
senttia vastaajista.
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Korvaus puuston kasvattamisesta tyypillista
vanhemmaksi (pdatehakkuiden viivdstaminen)

Puuston ikdan tai keskilapimittaan perustuva
alaraja paatehakkuille metsalaissa (liian nuorta
puustoa ei saisi paatehakata)

Kasvatusmetsan hakkaaminen metséalaissa sallittua
harvemmaksi johtaisi seuraamukseen (sakkoon)
hakkuun toteuttajalle

0% 10 %20 %30 %40 %50 %60 %70 %80 %90 %100 %

M Erittdin hyva keino W Jokseenkin hyva keino M Neutraali

MW Jokseenkin huono keino M Erittain huono keino

Kuva 7. Metsanomistajien nakemykset siita, ovatko paatehakkuun rajoitukset ja kiertoajan pi-
dentdamiseen liittyva korvaus hyvia tapoja kannustaa metsanomistajia hiilensidontaan ja va-
rastointiin (n=1 752—1 753).

Tarkemman ohjausmekanismin tasolla Hilmari-hankkeen tydpajoissa osallistujat kannattivat
paatehakkuun rajoittamista metsien kayton ohjauskeinona, mikali kyseessa olisi paluu metsa-
laissa aiemmin maaritettyihin kasvupaikkakohtaisiin uudistamisen ikarajoihin ja lapimittoihin.
Ohjauskeino nahtiin suhteellisen yksinkertaiseksi toteuttaa ja koettiin, etta sen valvonta on-
nistuisi. Ohjauskeinon ei mydskaan nahty rajoittavan metsanomistajien omistusoikeutta. Ala-
rajojen asettamisen uudelleen lakiin nahtiin vahentavan hetkellisesti teollisuuden puunsaantia
ja sita kautta se voisi alueellisesti johtaa merkittaviinkin vaikutuksiin, mika voi aiheuttaa vas-
tustusta. Tyopajan osallistujat kuitenkin nakivat, etta pidemmalla aikavalilla jareys- ja ikakri-
teerit varmistaisivat puuston kehityksen ja sita kautta myos teollisuuden puunsaannin. Toi-
saalta metsasektoria haluttiin kannustaa jalostusasteen nostamiseen, jotta vahemmalla puu-
raaka-aineella saataisiin enemman taloudellista hyotya.

Ohjauskeinon toimeenpanossa tydpajan osallistujat pitivat tarkeana lisata valvontaa keinon
ohjausvaikutuksen varmistamiseksi. Lisaksi useat haastatellut toimijat nostivat esille sen, etta
metsatuhojen riski voi kasvaa kiertoaikojen pidentyessa ja etta se on otettava huomioon oh-
jauskeinoja suunnitellessa. Tahan huoleen liittyen my&s sidosryhmatydpajassa paatehakkuun
rajoitukseen nahtiin tarkeaksi liittaa erillinen toimintamalli metsatuhotilanteiden varalle.

Paatehakkuun rajoittamisen ohella sidosryhmaty6pajoissa pidettiin tarkeind myos koko kier-
toajan kasvua ohjaavia keinoja. Esitettiin, etta esimerkiksi harvennushakkuiden rajoittamista
voisi olla syytd pohtia omana instrumenttinaan paatehakkuun rajoituksen rinnalla ja nahtiin
etta pelkka paatehakkuun rajojen uudelleen asettaminen ei valttamatta ole vaikutuksiltaan
riittava hiilinielujen varmistamiseksi. My6s FinFEP-laskelmat tukivat taté nakokulmaa, koska
niissa nieluvaikutus jai pieneksi juuri sen takia, ettd vahentyneita paatehakkuita kompensoitiin
lisaamalla harvennuksia.

Metsanomistajakyselyssa vastaajille esitettiin kuvitteellinen ohjelma, jossa paatehakkuun lyk-
kaamisesta kymmenelld vuodella voisi saada rahallisen korvauksen. Vastaajilta kysyttiin,
kuinka suurella korvauksella aiheutuneisiin tulonmenetyksiin suhteutettuna he olisivat val-
miita liittyvaan kyseiseen ohjelmaan. Vastaajille annettiin yhdeksan vaihtoehtoista
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korvaustasoa (ks. Liite A4)., joista heita ohjeistettiin valitsemaan matalin korvaus, jolla he olisi-
vat valmiita sitoutumaan kiertoajan pidentamiseen. 28 prosenttia vastaajista oli valmiita liitty-
maan ohjelmaan korvauksella, joka oli 40 prosenttia aiheutuneista tulonmenetyksista tai sen
alle (Kuva 8). Hieman harvempi oli valmis ohjelmaan 60-80 % korvauksella. Tulon menetykset
korvaavalla hinnalla sopimukseen oli valmiita 24 prosenttia metsanomistajista ja kymmenen
prosenttia vaatisi korvauksen, joka ylitti aiheutuneet kustannukset. 11 prosenttia vastaajista ei
ollut valmiita liittymaan sopimukseen milladan korvauksella. Vastaajat, jotka eivat olleet val-
miita kiertoajan pidentamiseen millaan korvauksella, olivat muita vastaajia useammin metsas-
sa tekemista ja taloutta tavoitteissaan painottavia. Ne vastaajat, jotka olivat valmiita sopimuk-
seen tulonmenetyksia matalammalla korvauksella, olivat puolestaan muita useammin naisia,
omistivat alle 25 hehtaarin metsatilan, olivat idltdan yli 65-vuotiaita ja olivat tavoitteiltaan vir-
kistyskayttdjia, tavoitteistaan epatietoisia tai monitavoitteisia.

11% (11%)

28% (25%)
10% (14%)

24% (26%)
26% (24%)
m 40 % tai alle 60-80% =100% =Yli100% = Eimillaan korvauksella

Kuva 8. Metsanomistajien jakautuminen sen mukaan, kuinka suuri oli heidan korvausvaati-
muksensa suhteessa arvioituihin tulonmenetyksiin kiertoajan pidentamisesta kymmenella
vuodella. Osuus metsapinta-alan jakautumisesta suluissa.

4.6.4. Oikeudellinen arviointi

Ratkaisevaksi oikeudelliseksi kysymykseksi paatehakkuiden rajoittamisessa muodostuu met-

sanomistajan omaisuudensuojan seka ymparistoperusoikeuden valinen jannite. Suomen pe-

rustuslain (731/2000) 15 §:n mukaan jokaisen omaisuus on turvattu. Toisin sanoen oikeus yk-
sityiseen omistukseen seka omaisuudesta paattamiseen on Suomessa jokaisen perusoikeus.

Perustuslain esitdiden seka perustuslakivaliokunnan kaytannon perusteella on katsottu, etta

omistusoikeuteen puuttuminen, sen rajoittaminen tai sen vahentaminen on puuttumista pe-
rustuslain suojaamaan omaisuuteen, vaikkakin itse omaisuuteen kyseinen toiminta ei kohdis-
tuisi.¥ Perustuslakivaliokunnan mukaan omaisuuden kaytén rajoittamista esimerkiksi

82 Omaisuudensuojan osalta nykyisen perustuslain esitdissd on viitattu aikaisemman hallitusmuodon esitdihin
toteamalla, ettd perustuslakiuudistuksen yhteydessd omaisuudensuojan siséltd pysyy samana (HE 1/1998 vp).
Nykyista perustuslakia edeltavan hallitusmuodon esitdissa puolestaan omaisuudensuojan maarittelyssa tukeu-
dutaan perustuslakivaliokunnan kdytant66n (PeVL 14/1982 vp; PeVL 18/1983 vp; PeVL 2/1986 vp), jonka

88



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

lupamenettelyn vuoksi tulee arvioida 158:n 1 momentin mukaisesti, jolloin “valtiosaantdoikeu-
dellinen arviointi jaa perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten varaan”, milla viitataan mm.
perustuslakivaliokunnan lausuntoihin PeVL 24/2012 vp ja PeVL 6/2010 vp (PeVL 10/2014 vp).

Perustuslain 20§:n mukaan vastuu ymparistosta (ym.) kuuluu kaikille ja valtiovallan on pyrit-
tava turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon; lisaksi ymparistonsuojelusta on
saadetty EU:n perusoikeuskirjan 37 artiklassa. Niin sanottua "ymparistdperusoikeutta” on pe-
rustuslain esitoissa kutsuttu "julistuksenomaiseksi” ja toteutuisi muun lainsdadannon tuella ja
valitykselld.3 Tama niakemys on kuitenkin ajan my&ta muuttunut ja perustuslakivaliokunnan
lausuntojen perusteella (PeVL 69/2018 vp) kyseista lausumaa lain esitdissa ei voida oikeuskir-
jallisuuden perusteella pitaa enaa patevana (Ojanen 2020).

Paatehakkuiden rajoittaminen tiivistyy taten kysymykseen siita, voidaanko omaisuudensuojaa
rajoittaa ymparistoperusoikeuden turvaamiseksi — esimerkiksi tilanteessa, jossa vastakkain
ovat LULUCF-paastdjen vahentaminen ja hiilinielujen kasvattaminen, suhteessa metsanomis-
tajan oikeuteen hyddyntaa metsaa taloudellisesti hakkaamalla puustoa. Tama arvio on teh-
tava siinakin tilanteessa, jossa aikaisemmin kumotun lainsaddannon sisaltdinen tai tapainen
saantely “palautetaan” osaksi lainsaadantoa. Silla seikalla, etta vastaavan sisaltdinen tai tapai-
nen saantelyn ei ole aikaisemmin katsottu loukkaavan perusoikeuksia, voi olla merkitysta. Pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntojen perusteella kysymyksen ratkaiseminen liittyy kahden perus-
oikeuden keskindissuhteen ratkaisemiseen. Perustuslakivaliokunnan mukaan “perusoikeus-
sGdnndstén osina niilld kummallakin voi olla vaikutusta toistensa tulkintoihin sen kaltaisessa
yhteydessd, jossa pyritddn ithmisen ja ympdiriston vdlisté tasapainoa edistdviin lainsddddntérat-
kaisuihin” (PeVL 26/2020 vp). Naiden kahden perusoikeuden valisen suhteen ratkaisemisesta
perustuslakivaliokunta on lausuntokdytantonsa puolesta todennut, ettd hyvaksyttavyys ja oi-
keasuhtaisuusarvioinnissa on annettu perustuslain 208:lle erityistd painoarvoa, kuten esimer-
kiksi valiokunta on todennut lausunnoissaan PeVL 55/2018 vp ja PeVL 10/2014 vp (PeVL
26/2020 vp). Perustuslakivaliokunnan lausuntojen perusteella voitaisiin arvioida, ettd paate-
hakkuun rajoituksella ei olisi sellaista omaisuudensuojaan puuttuvaa vaikutusta, jonka vuoksi
kyseista ohjauskeinoa ei voitaisi hyddyntaa — jos huomioon otetaan erityisesti ymparistope-
rusoikeuden alati korostuva suhteellinen merkitys.

Vaihtoehtona lakisaateiselle paatehakkuun rajoitukselle olisi kiertoajan pidennyskorvaus, jolla
kannustettaisiin metsanomistajaa pidentamaan kiertoaikaa ja maksettaisiin korvaus tasta aiheu-
tuvista tulonmenetyksista. Taman mallin osalta oikeudellisesti keskeiset kysymykset liittyvat val-
tiontukilainsaadantdon. Jo aiemmin hiilikorvauksen yhteydessa tarkastellut maa- ja metsatalou-
den valtiontukisuuntaviivat mahdollistavat korvauksen joko kustannus- tai tulosperusteisesti ja
korvauksen enimmaismaara perustuisi tulonmenetykseen, lisakustannuksiin, transaktiokuluihin
(0sa) ja 20 %:n kannustinmaksuun tai ilmastopalvelun arvoon.? Toinen vaihtoehto kiertoajanpi-
dennyskorvaukseen olisi perustaa se de minimis -asetukseen, jolloin tuen suuruutta rajoittaisi
yleinen vahamerkityksellista tukea koskeva rajoitus: 200 000€/3v/yritys.

mukaan omaisuudella tarkoitetaan kaikkia varallisuusarvoisia etuja (HE 309/1993 vp); Oikeuskirjallisuudessa
omaisuudensuojasta perusoikeutena, sen sisallosta ja esim. kehityksesta yli perustuslain uudistuksen ks. Lansi-
neva 2002; Tuoreemmassa oikeuskirjallisuudessa omaisuudensuojan ja ymparistoperusoikeuden vilisestd suh-
teesta lupa-asioissa ks. esim. Hepola ym. 2021.

8 HE 309/1993 vp.

84 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohdat 557 ja 561.
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4.7. Lannoitustuki

4.7.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Kangasmailla ja turvemailla kaytettavat lannoitteet ja niiden hiilensidontavaikutukset poikkea-
vat toisistaan. Kangasmailla typen puute on vallitseva ja siksi typpilannoitus edistaa kasvua;
sita kutsutaan myos kasvatuslannoitukseksi. Puuston kasvureaktio on maarallisesti suurin kui-
vahkoilla ja tuoreilla kankailla, vaikka suhteellisesti suurimmat tulokset saadaan karuimmilla
mailla. Typpilannoituksen vaikutus on suhteellisen lyhytaikainen, alle 10 vuotta, ja se voidaan
toistaa useampia kertoja kiertoajan kuluessa. Lannoitus tehdaan kuitenkin nykyisin yleensa
kertaalleen kiertoajassa, 7-10 vuotta ennen suunniteltua paatehakkuuta, jolloin maksimoi-
daan arvonnousu: varttuneessa puustossa suurempi osuus saadaan siirtymaan kuitupuusta
arvokkaammaksi tukkipuuksi. Puuston kasvun kannalta suotuisin ajankohta olisi kuitenkin
kasvatusmetsan lannoittaminen, koska myds ravinnetarve on suurin suurimman kasvun ai-
kana. Siten nykyista aikaisempi lannoitus kiertoajan kuluessa lisdisi hiilensidontaa ja mahdol-
listaisi myos lannoituksen toistamisen samalle puustolle. Kivenndismaiden boorilannoitus vai-
kuttaa ldhinna puutavaran laatuun, eika hiilenkertymisvaikutusta ole tutkittu.

Typpilannoitus kasvattaa puuston kasvulisayksen ohella myos maaperan hiilivarastoja (esim.
Saarsalmi ym. 2014). Lannoitetuilla kohteilla puuston karikesyote maaperaan lisaantyy bio-
massavaraston kasvaessa verrattuna lannoittamattomaan tilanteeseen. Tama ei sindnsa lisaisi
hiilivarastoja, jos karikkeen hajotus vastaavasti lisdantyisi, vaan ilmi6 johtuu siita, etta mikro-
bien aktiivisuus ja hajotustoiminta maaperassa hidastuu.

Turvemailla kdytetaan paaosin puuntuhkalannoitusta, koska tuhka sisaltaa turpeesta puuttu-
via kaliumia, fosforia ja booria. Suotuisissa turvemaakohteissa tuhkalla on huomattavasti suu-
rempi suhteellinen vaikutus kasvuun kuin kivennadismaiden typpilannoituksella. Vaikutusaika
on myds pitempi (15-30 vuotta), joten puuston hiilinielulisayskin voi olla moninkertainen.
Suotuisimpia tuhkalannoituskohteita ovat mustikkaturvekangas Il ja puolukkaturvekangas lI,
joissa on runsaasti typped, mutta muita ravinteita puuttuu. Tuhkalannoitustutkimukset on kui-
tenkin tehty lahes yksinomaan mannikdissa, joten kuusikoiden tuhkalannoituksista tarvitaan
tietoa.

Tuhkalannoitus vahentaa maaperan happamuutta, edistdd maan biologista aktiivisuutta ja ra-
vinteiden vapautumista samalla kun se liséa puiden ravinteidenottoa edistavien sienijuurisie-
nien maaraa pintaturpeessa (Peltoniemi ym. 2016). Tuhkalannoituksen vaikutuksia tulisi tar-
kastella laajemmin ottaen huomioon myds turvemaiden kasvihuonekaasupaastot ja maan hii-
litase seka vaikutusten aikajanne, silla se vaikuttaa useimpiin maaperassa tapahtuviin proses-
seihin ja niiden kautta puuston ja pintakasvillisuuden rakenteeseen ja lajisuhteisiin (Lehtonen
ym. 2021). Turvemailla lannoituksen vaikutus maaperan hiilensidontaan on huomattavasti
monitahoisempi kuin kivennaismailla, ja se tunnetaan heikommin. Kun tuhkalannoitus lisaa
puuston kasvua, puuston haihdunta lisaantyy ja sen seurauksena pohjaveden pinta laskee.
Tasta seuraa hajotustoiminnan lisddntymista, ja turpeesta osa hajoaa hiilidioksidin muodossa.
Tuhkalannoituksen vaikutusta maaperan hiilitaseeseen ei ole tutkittu riittavasti, ja todenna-
koisesti vaikutus riippuu kasvupaikan ravinteisuudesta kuivatuksen tason lisaksi (Vaananen
ym. 2023). Turpeen hajoaminen on siinad mielessa merkittava asia, etta hajoamisen seurauk-
sena maaperan pysyvia tai ainakin hyvin pitkaaikaisia hiilivarastoja paatyy ilmakehaan. Tassa
mielessa kyse on eri asiasta kuin puustoon sitoutuneen hiileen kierrossa.
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Typpirajoitteisten kangasmetsien lannoitus kohtuullisilla lannoiteannoksilla ja kohtuullisille
pinta-aloille ei juurikaan lisda typen valuntaa vesistdihin, joskin nitraattityppea sisaltavat sal-
pietarilannoitteet ovat helposti huuhtoutuvia. Typpiyhdisteita voi joutua vesistoihin, mikali
typpi ei ole sitoutunut kasvillisuuteen tai muihin elidihin eika ole pidattynyt maahan. Typen
valunta vesistdihin voi kuitenkin moninkertaistua, mikali on lannoitettu kerralla suuria pinta-
aloja ja esim. rankkasateet kiihdyttavat valuntaa (Sponseller ym. 2016). Samoin on viitteita,
etta kerralla annetut isot typpimaarat lisaavat typen huuhtoutumista enemman kuin pienet
usein annetut (Hedwall ym. 2014). Levittamalla kohtuullinen lannoitusannos typpirajoitteiseen
metsikkdon riittdvan monta vuotta ennen paatehakkuuta ei aiheuttane riskia, mutta edelly-
tyksena on valttaa jyrkkia rinteita ja avohakkuualojen, rantojen ja vesistdjen laheisyytta valun-
nan minimoimiseksi (Smolander 2020).

Lannoituksen vesiensuojelukeinoina ojitusalueilla mainitaan yleisesti, etta kaytetaan vain hi-
dasliukoisia lannoitteita ja jatetaan lentolannoituksessa suojavydhyke lannoitusalueen ja ve-
siston valille. Tuhkalannoitus hidasliukoisella rakeistetulla tuhkalla on vesistojen kannalta suh-
teellisen haitaton toimenpide (Piirainen ym. 2013). Turvemailla lentolevityksena toteutetuissa
lannoituksissa kuitenkin noin 3 % lannoitteista joutuu ojiin (Silver & Saarinen 2007), jolloin ra-
vinteita voi huuhtoutua vesistoihin. Tuhkan lentolevityksessa suojavydhykevaatimus ei to-
teudu, koska ojien varrelle ei suojakaistaa voida jattaa ja ojat ovat yleensa suorassa yhtey-
dessa vesistoihin (Lehtonen ym. 2021).

Tuhkaa syntyy puun energiakayton jatteend, joten sen lannoitekaytosta ainoat paastot synty-
vat rakeistuksesta, kuljetuksesta ja levityksesta. Typpilannoitteiden tuotanto vaatii runsaasti
energiaa, joten tuotanto aiheuttaa paastoja. Kun typpilannoitus tehdaan oikea-aikaisesti lan-
noitukseen soveltuvilla kohteilla, on puuston kasvunlisdyksesta ja maaperan hiilensidonnasta
johtuva hiilinielu kuitenkin huomattavasti suurempi kuin typpilannoitetuotannon ja kayton ai-
heuttamat paastot (Routa ym. 2012, Lehto & Ilvesniemi 2023). Lannoitteiden epaasianmukai-
nen kaytto saattaa lisatd N.O-padstdja, mutta tata ei ole juuri tutkittu metsamailla.

Vuonna 2019 metsien terveyslannoituksia eli tuhkalannoitusta ja kivenndismaiden boorilan-
noitusta tehtiin noin 14 000 hehtaarilla ja kasvatuslannoituksia noin 46 000 hehtaarilla (Suo-
men virallinen tilasto 2020). ILMAVA-hankkeen laatimassa skenaariossa arvioitiin, ettd lannoi-
tuksilla voitaisiin saada merkittava puuston lisanielu lisaamalla seka suometsien tuhkalannoi-
tusta etta kangasmaiden kasvatuslannoituksia nykytilaan verrattuna. Mikali molempia lannoi-
tuksia lisattaisiin 30 000 ha/a vuoteen 2025 saakka, ja sen jalkeen tuhkalannoituksien pinta-
aloja 100 000 ha/a ja kangasmaiden kasvatuslannoituksia 60 000 ha/a, lisdkasvu puustossa
olisi vuonna 2035 turvemailla 0,227 milj. m? ja kangasmailla 0,54 milj. m?, jotka vastaavat yh-
teensa 0,9 Mt CO; vuotuista lisénielua (Lehtonen ym. 2021). Tallaisen vaikutuksen aikaansaa-
minen edellyttaisi kuitenkin erittdin suuria lannoitusaloja.

Laturi ym. (2021) puolestaan arvioi lannoitustuen vaikutuksia FinFEP-mallilla. Lannoituksen
vaikutus kasvuun ja sen ajoitus syotettiin malliin muihin tutkimuksiin perustuen. Laskelmat
havainnollistivat myds puumarkkinoiden kautta syntyvia vaikutuksia. Pitkalla aikavalilla puusto
kasvoi lannoituksen ulkopuolella olevilla alueilla enemman kuin lannoitetuilla puun hinnan
alenemisen vahentaessa hakkuita.

Haittavaikutusten valttamiseksi metsanlannoitukset tulee kohdentaa niille kohteille, joissa lan-
noituksen puuston kasvua ja hiilensidontaa lisdavat vaikutukset ovat voimakkaimmat, mutta
lannoituksen muut ymparistévaikutukset voidaan minimoida. Varmimmin
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lannoitusvaikutukset hiilensidontaan tunnetaan kivennaismaiden typpilannoituksen osalta, ja
turvemailla aiheesta tarvitaan lisatietoa.

4.7.2. Taloudelliset vaikutukset

Lannoitus lisda puuston tilavuuskasvua ja nopeuttaa jareytymista. Tama aikaistaa ja kasvattaa
puunmyyntitulojen nykyarvoa. Metsanomistajan saaman taloudellisen hyddyn suuruus on
lannoitustuen ja puunmyyntitulon kasvun summan ja lannoituskustannusten nettonykyarvo.

Koska lannoittaminen on vapaaehtoista, metsanomistaja lannoittaa vain silloin kun arvioi sen
olevan kannattavaa. Lannoitustuki lisaa niiden kohteiden maaraa, joita metsanomistajan on
taloudellisesti kannattavaa lannoittaa. Lannoittaminen on oikein valituissa kohteissa kannatta-
vaa ilman tukeakin, jolloin tuelle ei ole taloudellista perustetta.

llImastotoimena lannoitustuki voi olla perusteltu. Jotta se olisi ilmastopolitiikkana tehokas, tu-
lisi tuen suuruuden perustua ilmastohydtyihin. Kdytannossa tama tarkoittaisi, etta tuen tulisi
olla oikeasuhteista ja se tulisi kohdistaa niihin kohteisiin, joissa nettoilmastohyddyt ovat suu-
rimpia. Jos kaytdssa on muita ilmasto-ohjauskeinoja, kuten esimerkiksi hiilikorvaus, ei lannoi-
tustuelle ole perusteita. Perusteita ei ole mydskaan siina tapauksessa, etta metsanomistaja
lannoittaisi metsaansa ilman tukeakin.

Kansantalouden tason vaikutusten voidaan arvioida olevan suhteellisen vahaisia. Lahtokohtai-
sesti lannoitustuki on menoera julkiselle taloudelle. Menoeran suuruus riippuu tuen suuruu-
desta ja sen suosiosta metsanomistajien keskuudessa. Jos lannoituksen seurauksena syntyva
tarjonnan lisdys johtaa hakkuiden lisdykseen ja mahdollinen puun hinnan aleneminen jaa va-
haiseksi, voivat verotulot kasvaa puunmyyntitulojen lisdyksen ja yleisen kasvaneen taloudelli-
sen aktiviteetin myota. Nama verovaikutukset ovat odotettavissa vasta useamman vuoden vii-
peelld. Toisaalta metsikkotasolla lannoitus lahtokohtaisesti lyhentaa kiertoaikaa.

4.7.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Lannoituksen hyvaksyttavyys jakaa mielipiteita erityisesti keinon tavoitteen ja kohdistuksen
tasolla (Taulukko 8). Hilmari-hankkeessa tehdyissa sidosryhmahaastatteluissa metsatalousvai-
kutuksia painottavat toimijat pitivat lannoitustukea hyvaksyttavana ohjauskeinona ja myos
metsanomistajatydpajaan osallistuneet metsanomistajat kannattivat sita. Metsanomistajaky-
selyssa valtaosa vastaajista piti lannoitustukea hyvana ohjauskeinona ja vain alle 10 prosenttia
vastaajista naki sen huonoksi keinoksi (Kuva 9). My6s aikaisemmissa kyselytutkimuksissa met-
sanomistajat ovat kannattaneet lannoitustukea (Horne ym. 2020). Nyt toteutetun kyselyn tu-
losten mukaan reilu 20 prosenttia vastaajista on lannoittanut metsiaan aiemmin ja lahes 30
prosenttia aikoi lannoittaa metsaansa seuraavan kymmenen vuoden aikana (Liite A1). Kyselyn
vastaajista erityisesti yli 50 hehtaarin tilojen omistajat ja tavoitteiltaan metsassa tekemista ja
taloutta painottavat seka monitavoitteiset metsanomistajat pitivat kasvatuslannoituksen ja
turvemaiden tuhkalannoituksen tukea hyvana keinona. Lannoitustuen hyvaksyntaa lisaa va-
paaehtoisuus, sen tuttuus ja yksinkertaisuus esimerkiksi hiilikorvaukseen verrattuna ja se ko-
ettiin nopeaksi ja tehokkaaksi keinoksi hiilinielujen lisdédmiseen. Toisaalta haastatteluissa ym-
paristovaikutuksia painottavat toimijat eivat hyvaksyneet lannoitustukea, silla he nakivat lan-
noituksella olevan negatiivisia vaikutuksia luonnon monimuotoisuuteen ja metsien rehevoity-
miseen. He kokivat, ettei valtion rahoitusta tulisi ylipaataan kohdistaa lannoitustukeen, vaan
toimiin, jotka edistavat hiilinielujen ohella luonnon monimuotoisuutta.
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Tuki metsan kasvatuslannoitukselle
kivennaismaiden metsissa

Nykyisen tuhkalannoituksen tukitason nostaminen
turvemaametsissa

Tuki metsanhoitosuosituksissa uudistuskypsiksi
luokiteltujen metsien lannoituksille kasvatusajan
jatkamiseksi

0% 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 %100 %

W Erittain hyva keino B Jokseenkin hyvd keino B Neutraali

M Jokseenkin huono keino B Erittain huono keino

Kuva 9. Metsanomistajien nakemykset lannoitustuista hiilensidonnan ja hiilivarastojen kas-
vattamisen keinona (n=1 753).

Metsatalouden vaikutuksia painottavat toimijat tunnustivat myds mahdolliset haittavaikutuk-
set, mutta he kokivat, etta haitallisimmat seuraukset voidaan valttaa keinon ohjausmekanis-
min hyvalla suunnittelulla, kohdistamalla tuki parhaiten soveltuviin kohteisiin. My6s metsan-
omistajatyOpajaan osallistuneet metsanomistajat tiedostivat, etta lannoitus kannattaa koh-
dentaa sille parhaiten soveltuville kohteille. Yleisesti sidosryhméahaastatteluissa lannoitusta pi-
dettiin hyvana silloin kun se on kohdistettu kohteille, missa siita tulee aidosti hyotya puus-
tolle, jossa muut hoitotoimenpiteet on tehty ja haitalliset vaikutukset pystytdaan minimoimaan.

Lisaisyyden varmistamiseksi haastatellut toimijat nakivat tarpeelliseksi, etta lannoitustukeen
litetadn paatehakkuun rajoitus. Myds metsanomistajatydpajassa tama koettiin hyvaksytta-
vaksi, jos reunaehdot riskien huomioimiseksi toteutuvat ilman ettd ohjauskeinosta tulee lilan
raskas ja byrokraattinen. Haastatteluissa metsatalousvaikutuksia painottavat toimijat kokivat
hyvaksyttavaksi maksimirajoitukseksi 10-15 vuotta. Metsanomistajilla ajatukset rajoitusjakson
pituudesta vaihtelivat viidesta kahteenkymmeneen vuoteen. Yksi ehdotus oli, etta sitoutumis-
aika olisi lahtokohtaisesti lyhyempi ja sen jalkeen metsanomistajalla olisi mahdollista jatkaa
hakkuurajoitusta lisabonuksella.

Tukimaaran osalta metsanomistajien etujarjestd nosti esille, ettd ennakoitavuus tuen maaran
arvioimisessa ja tukijarjestelman yksinkertaisuus lisaa sen hyvaksyttavyytta metsanomistajien
parissa. Metsanomistajatyopajan osallistujat nakivatkin, etta tuen tulee olla riittava, jotta se
aidosti lisad metsanomistajien kiinnostusta lannoitukseen. Yleisesti haastatellut katsoivat lan-
noituksen lisddvan metsien kasvua ja metsanomistajan tuloja ollen ndin metsanomistajalle
osin kannattavaa ilman tukeakin. Edes metsanomistajat eivat halunneet, etta tuetaan liikaa
toimintaa, joka on jo kannattavaa. Tahan liittyen haastatteluissa esitettiin my6s, etta tuen si-
jaan pelkka informaatio-ohjaus voisi lisata lannoitusta. Toisaalta kannattavuudesta huolimatta
lannoitusmaarat ovat olleet Suomessa maltillisia.

Keinon tarkemmassa suunnittelussa on hyva huomioida myos se millaisten lannoitteiden
kayttoon tukea saa. Ymparistovaikutuksia painottaville haastatelluille lannoitustuen hyvaksyt-
tavyytta vahentaa se, etta mineraalilannoitteiden tuotantoa ei pidetty kestavana muun mu-
assa valmistukseen kaytettavien fossiilisten polttoaineiden vuoksi. My®s typpilannoitteiden
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saatavuusongelmat haastatteluhetkella kevaalla 2022 vahensi keinon hyvaksyttavyytta laajasti
eri sidosryhmien keskuudessa ja metsanomistajille suunnatussa tyopajassa. Venajan hyok-
kadyssota Ukrainassa vahensi typpilannoitteiden saatavuutta, silla molemmat maat ovat olleet
merkittavia lannoitteiden tuottajia. Lannoitteiden hinnan vaihtelun nahtiin myds heikentavan
ohjauskeinon kannattavuutta, milld on vaikutusta sen hyvaksyttavyyteen.

Taulukko 8. Lannoitustuen hyvaksyttavyyteen liittyvat argumentit.

APV G R Hyvaksyttava Ei hyvaksyttivas
osa-alueet
Keinon tavoitteet |- Toimenpide tukee iimastotoiminnan in- |- Ei luo pitkakestoisia ekologisia hy6tyja tai hii-
ja kohdistus tegrointia intensiivisen metsanhoidon livarastoja.
kanssa ja edistaa hiilinielujen kasvua. - Kielteiset ekologiset ja ilmastovaikutukset.
Ohjausmekanismi |- Vapaaehtoisuus ja selkeys lisaa hyvak- |- Vapaaehtoisiin toimenpiteisiin tulee liittaa in-
syttavyytta. formaatio-ohjausta tai riittava tukitaso merkit-
- Hakkuurajoitukseen yhdistettyna oikeut- | tavien iimastovaikutusten varmistamiseksi.
taa valtion tuen sellaiselle toimelle, joka on
jo metsanomistajille taloudellisesti kannat-
tavaa.
- Kielteiset ymparistovaikutukset voidaan
valttaa kohdistetuilla toimilla.
Keinon - Fossiilisiin polttoaineisiin perustuvien lannoit-
yksityiskohdat teiden kéytt ei ole hyvéksyttévaa.
- Lannoitteiden hinta ja saatavuus muodosta-
vat kaytannon esteita.

4.7.4. Oikeudellinen arviointi

Lannoitustukea on maksettu Suomessa jo useita vuosia kestavan metsatalouden maaraaikai-
sesta rahoituksesta annetun lain (34/2015, KEMERA) nojalla. Kyseinen tuki on aiemmin hyvak-
sytty komission paatoksella soveltuvaksi sisamarkkinoille paatoksilla SA.58652 vuonna 2020 ja
SA.41046 vuonna 2015. Vuoden 2024 alusta voimaan tulevan metsatalouden kannustinjarjes-
telmasta annetun lain (71/2023) 14 §&:n mukaan turvemaiden tuhkalannoitukseen ja boorin-
puutoksesta karsivien maiden boorilannoitukseen voidaan myoéntaa lannoitustukea tietyin
edellytyksin. METKA-tukijarjestelma on notifioitu komissiolle ja EU:n komissio on hyvaksynyt
METKA-jarjestelman paatoksella SA.106581 (8.8.2023).

Muita kuin METKAan perustuvia lannoitustukia on mahdollista myontaa EU:n valtiontukisaan-
telyn asettamissa puitteissa. Maa- ja metsatalousalan ja maaseutualueiden valtiontukea kos-
kevien suuntaviivojen nojalla tuki maaperan laadun sailyttamiseksi ja parantamiseksi seka pui-
den tasapainoisen ja terveen kasvun varmistamiseksi metsatalousalalla on sallittua. Tama si-
saltda myos lannoitustuen.®> Samojen suuntaviivojen mukaan kaikilla tuilla tulisi kuitenkin olla
kannustinvaikutus eika tukea voitaisi myontaa toimiin, jotka ovat sellaisia, joita metsanomis-
taja harjoittaisi myds ilman tukea.® Toisaalta lannoitustukea voidaan maksaa myds vahamer-
kityksellisena tukena de minimis —asetuksen Nro 1407/2013 nojalla.

85 Maa- ja metsitalousalan suuntaviivat 2022/C 485/01, kohdat 601-603.
8 |bid. kohdat 37 ja 39.
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4.8. Julkiset hankinnat

Rakentamisen osuus julkisista hankinnoista on suuri. Kilpailutettuja rakennusurakoita tehdaan
vuodessa noin 6 miljardilla eurolla (HILMA 2016-2019), kun HILMAN kautta kilpailutettujen
kaikkien hankintojen kokonaisarvo on noin 15 miljardia euroa vuositasolla (Merisalo ym.
2021). Luku vastaa 40 % HILMAN kautta kilpailutettujen hankintojen kokonaisarvosta ja 25 %
hankintailmoitusten maarasta.

4.8.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Hiilipaastojen nakokulmasta puurakennus varastoi hiilidioksidia pitkaaikaisesti ja alentaa ra-
kentamisen hiilijalanjalked (Hietala ym. 2015). Puurakentamisen ilmastohyddyt liittyvat raken-
tamisen ja rakennuksien elinkaaren aikaisiin paastoihin, joihin sisaltyy myds rakennusten
energian kaytto niiden elinaikana. Kansainvalisten tutkimusten mukaan kayttdenergian osuus
elinkaaren aikaisesta hiilijalanjaljestd on noin puolet (vrt. Kuittinen & Le Roux 2017). Raken-
nusmateriaalien valmistus muodostaa noin 25 % rakennuksen elinkaaren hiilidioksidipaas-
toista.

Puurakentamisella ja pitkakestoisilla puutuotteilla voidaan pienentaa rakentamisen aikaisia
paastoja pidentamalla puuhun sidotun hiilen kiertoaikaa siihen saakka, kunnes ne elinkaa-
riensa loppupuolella havitetaan, kierratetaan, tai muutoin lahoavat. Puunkayttkohteista pit-
kaaikaiset puutuotteet ovatkin hiilivarastojen kannalta jarkevimpia. Puurakentaminen voi olla
osa vahahiilisia rakentamisratkaisuja. Puurakentamisella ja -tuotteilla voidaan korvata muita
valmistusvaiheessaan paastointensiivisempia materiaaleja, kuten betonia ja muita materiaa-
leja ja tuotteita. Korvaavana materiaalina vaikutus hiilipaastoihin on tarkea. Puurakentamisen
elinkaaren aikaisten ilmastovaikutuksien arvioimiseksi on kiinnitettava huomiota elinkaaren
aikaiseen suunnitteluun, erilaisiin rakentamisratkaisuihin ja muista materiaalista rakennetun
verrokkirakennuksen rakentamisen aikaisiin paastoihin.

Puurakentamista suosivien ohjauskeinojen ekologiset vaikutukset kytkeytyvat lahinna tukki-
puuvaltaisen ja mahdollisesti jatkuvapeitteisen metsanhoidon yleistymiseen. Puurakentami-
sen lisdantyminen voi johtaa myds puun kokonaiskysynnan kasvuun, jolloin ekologiset vaiku-
tukset kytkeytyvat liséantyvien hakkuiden vaikutuksiin. Luonnon monimuotoisuuden ja met-
sien hiilinielujen turvaava kestava hakkuutaso olisi maaritettava alueittain.

FinFEP-laskelmien mukaan pitkaaikaisten puutuotteiden (IPCC:n maaritelma, noin 35 v.) ky-
synnan kasvun vaikutus metsanieluihin on negatiivinen, johtuen lisaantyneista tukkipuun hak-
kuista (Liite B4. Julkiset hankinnat (puurakentamisen lisdadaminen)). Puutuotenielu kasvaa kas-
vaneen kysynnan myo6td, mutta nettometsanielu laskee. Vaikutus on pitkaaikainen. Puutava-
roiden nielu on huomattavasti pienempi kuin metsamaan nielu, eika se siten pysty kompen-
soimaan metsamaan nielun pienenemista. Tama johtuu paaasiassa siita, ettda Suomessa haka-
tusta puusta (kuiva-aineella mitaten) lahes 60 % paatyy joko suoraan tai lyhyen jalostusketjun
kautta polttoon hyvin nopeasti hakkuun jalkeen.

4.8.2. Taloudelliset vaikutukset

Julkisen puurakentamisen lisadntyminen vaikuttaisi maanomistajiin markkinoiden kautta. Tuk-
kipuun hinnan nousu ja lisaantynyt kilpailu puusta nostaisi myds kuitupuun hintoja. Tama li-
saisi metsanomistamisen kannattavuutta ja metsdmaan arvoa. Suhteelliset hinnat ohjaisivat
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suosimaan vield aiempaa enemman tukkikokoluokan puuta kuitupuun sijaan. FinFEP-laskel-
mien mukaan tukkipuun hinta nousee lisdantyneen kysynnan seurauksena, mutta kuitupuun
hinta laskee suhteessa perusuraan. Tama johtuu siita, etta kuitupuuta tulee myds lisaantynei-
den hakkuiden myo6ta, mutta kuitupuun kysynta pysyy ennallaan. Kun tarjonta ylittaa kysyn-
nan, hinnat vaistamatta laskevat (Liite B4. Julkiset hankinnat (puurakentamisen lisdaminen)).
Hintakehityksen seurauksena metsanomistajat hyotyvat kysynnan lisdyksesta. Kysynnan kasvu
nostaa metsanomistajan tulojen lisaksi myds metsateollisuuden tuotannon arvoa.

EU:n uudessa LULUCF-paivitysehdotuksessa mainitaan mahdollisuus jonkinlaisista hiilisertifi-
kaateista hiilensidontaa edistaville puutuotteille seka naiden hyddyntamisesta uusien liiketoi-
mintamallien luomisessa. Erityisesti pitkakestoiseen rakennuskayttdon soveltuvaa puuta tuot-
tavan maanomistajan voisi siis tulevaisuudessa olla tietyin ehdoin mahdollista saada tasta
myos lisatuloja.

Markkinavaikutusten suuruus riippuu siitd, kuinka voimakkaasti raakapuun ja sahatavaran
tuonti ja vienti reagoivat kotimaan kysynnassa tapahtuviin muutoksiin. Raakapuun tai puura-
kennustuotteiden tuonti kasvaa, jos puun tarjonta ja/tai sahateollisuus ei pysty maaran tai
laadun osalta vastaamaan lisdantyneeseen kysyntaan. Toisaalta sahatavaran vienti voi laskea,
jos tuotteille 16ytyy vastaavasti kotimarkkinakysyntaa. Markkinavaikutusten (kuten muidenkin
tasojen vaikutusten) mittakaava riippuu olennaisesti siitd, miten paljon julkisen puurakentami-
sen lisdys kasvattaisi puurakentamista kokonaisuudessaan. Pitkalla aikavalilla puun kysynnan
kasvu voi marginaalisesti vaikuttaa maankayton muutoksiin kannustaen metsittamiseen ja hil-
liten metsan havitysta esimerkiksi rakentamisen ja maatalousmaan tielta.

Jos puurakentamisen lisdantymisen luomaan kysyntaan vastattaisiin paaosin kotimaisella
puulla ja Suomessa jalostetuilla puurakennustuotteilla, syntyisi arvoketjuun lisaa tydpaikkoja
ja kauppatase paranisi. Kokonaisvaikutus riippuu luonnollisesti siita, mika puulla korvattavien
rakennusmateriaalien ja niiden arvoketjujen kotimaisuusaste on. Todenndkdisesti kansanta-
loudellinen vaikutus jaa vahaiseksi.

Sikali kun puurakentaminen on muita vaihtoehtoja kalliimpaa, puurakentamisen osuuden kas-
vattaminen julkisissa rakennuksissa lisaisi julkisia menoja. Hintaero puurakentamisen ja mui-
den vaihtoehtojen valilla todennakdisesti pienenee puurakentamisen yleistyessa skaalaetujen
myo6ta, joten kustannukset eivat valttamatta pitkalla aikavalilla muodostuisi kohtuuttomiksi.

Puutuotteet huomioidaan LULUCF-kirjanpidossa, joten pitkdkestoisten puutuotteiden osuutta
lisatessaan puurakentaminen voisi osaltaan auttaa valtiota tayttamaan EU:n asettamia ilmas-
totavoitteita ja nadin valttamaan kustannuksia, jos puurakentamisen nettovaikutus (negatiivi-
nen vaikutus metsanieluun ja positiivinen vaikutus puutuotenieluun) on positiivinen

Kattava ilmastopolitiikka pyrkii ohjaamaan puunkayttoa tuotteisiin, joiden hiilivarastot ovat
pitkakestoisia (Lintunen & Uusivuori 2016). Kannustinjarjestelma, joka ohjaa puunkayttoa ra-
kentamiseen, on siis osa tehokasta ohjausta. Kattava ilmastopolitiikka kannustaa myos hiilen
sitomiseen metsiin. Lyhyella aikavalilla tama pyrkii vahentdamaan puunkayttéa. llman metsa-
nielun voimistamiseen pyrkivia kannustimia puurakentamisen lisdamiseen tahtaavat ohjaus-
keinot voivat nostaa puun kokonaiskayttéa, mika voi olla tehokkaan ilmastopolitiikan tavoit-
teiden vastaista.

96



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

4.8.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Tavoitetasolla puurakentamisen lisddmisen hyvaksyttavyyden voidaan arvioida olevan korke-
alla tasolla. Tama nakyy esimerkiksi valtionhallinnon vahvana panostuksena ja hallitusohjel-
matason tavoitteina puurakentamisen edistamiseen. Puurakentamiseen yhdistyy ilmastota-
voitteiden ohella kotimaisuuden ja paikallisuuden leima, ja se nahdaan kotimaista teollisuutta
ja arvoketjuja ja tyollisyytta edistavana (YM 2021a, Maatta 2016, Palokangas 2019, Rakennus-
tutkimus 2021). My0s kansalaiset suhtautuvat puurakentamisen lisdamiseen yleisesti myontei-
sesti. Ymparistoministerion tilaaman selvityksen mukaan 77 % suomalaisista suhtautuu myon-
teisesti julkiseen puurakentamiseen ja 69 % toivoo oman kunnan lisdavan puurakentamista
(YM 2021b). Metsahallituksen ja Stora Enson tuoreen selvityksen mukaan nuorista aikuisista
miltei 75 % kannattaa julkisen puurakentamisen lisaamista (Metsahallitus 2021). Myos met-
sanomistajien on havaittu suhtautuvan positiivisesti puurakentamiseen ja sen kannustamiseen
(Hayrinen ym. 2017). Hilmari-hankkeessa toteutetut sidosryhmahaastattelut ja -tydpajat vah-
vistivat nakemysta puurakentamisen edistamisen yleisesta kannatuksesta. Kotimaisen raaka-
aineen kaytto ja hiilen varastointi rakennuksiin koettiin tarkeina ja myds ymparistonakokohtia
painottavat toimijat kokivat puurakentamisen yhtena jarkevimmista puun kayttokohteista.

Toisaalta varsin yleisella tasolla asenteita kartoittavat selvitykset eivat pureudu tarkemmin
asenteiden vaihteluun tai niiden syihin erilaisten ihmisryhmien sisalla. Puurakentamisasenteita
tarkemmin kartoittaneissa tutkimuksissa esimerkiksi Lahtinen ym. (2021) ovat nostaneet esiin
puurakentamiseen ja erityisesti puukerrostalorakentamiseen kohdistuvia ennakkoluuloja. He
havaitsivat ennakkoluuloja erityisesti urbaania elamantapaa ja hyvamaineisilla alueilla asumis-
ta arvostavilla. Lisaksi ilmastopaastdjen laskennassa kaytettavat menetelmat, niiden luotetta-
vuus ja maaritetyt kertoimet ovat olennaisia keinon hyvaksyttavyyden kannalta. Esimerkiksi
Betoniteollisuus on korostanut hiilijalanjaljen laskentatavan merkitysta lopputuloksen kannal-
ta ja kritisoinut puurakentamisen vahapaastoisyydesta annettua kuvaa (Rakennusteollisuus
2019). My06s Hilmari-hankkeen sidosryhmatydpajassa ja haastatteluissa eri materiaalien vas-
takkainasettelu nahtiin haasteena ja todettiin etta puurakentamisen sijaan voisi olla parempi
puhua vahahiilisesta rakentamisesta, mika kannustaisi kaikkia toimijoita vahentamaan raken-
tamisen paastoja. Metsateollisuus nosti myds esille sen, etta vastakkainasettelua eri rakennus-
materiaalien valilla tulisi vahentaa, koska usein rakennetaan sekarunkoisia rakennuksia ja puu-
rakentamisessakin kdytetaan muita materiaaleja.

Haastatteluissa pohdittiin puurakentamisen liséamisen vaikutuksia hakkuisiin. Ymparistonako-
kohtia painottavat toimijat nostivat esille sen, etta mikali puurakentamisen myo6ta puun ky-
synta kasvaa, tulisi kysynnan kasvua tasapainottaa lyhytikaisten puutuotteiden kaytt6a vahen-
tamalla. Metsateollisuuden edustajat nostivat esille, etta talla hetkelld puun kayttoé rakentami-
sessa on pienta ja etta kysynnan kasvulle on tilaa. Nakemyseroilla on vaikutusta eri tahojen
hyvaksyntaan.

Keinon kohdistamisen osalta sidosryhmatydpajassa peraankuulutettiin lisaksi julkisia hankin-
toja jareampia keinoja puurakentamisen edistamiseen, kaivattiin lisda sitovuutta ja rahoitusta
nykyisten tavoitteiden rinnalle. Samalla korostettiin my0s tarvetta seurata puurakentamiseen
liittyvien tavoitteiden toteutumista mittareiden avulla. Liséksi osallistujat painottivat, ettd puu-
rakentamisen tukemisen ei tulisi pohjautua pelkastaan julkiseen rakentamiseen, vaan kannus-
teita puurakentamisen lisadmiseen tulisi lisata myds yksityiselle puolelle. Toisaalta nimen-
omaan julkisen rakentamisen edistamisella nahtiin tydpajassa myos hyvia puolia. Julkisesti ra-
hoitetun puurakentamisen ajateltiin tarjoavan mahdollisuuden osaamisen kehittymiselle ja
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rakennustekniikoiden parantamiselle samalla edistaen alan koulutusta. Erityisesti puukerros-
taloihin liittyen Franzinin ym. (2018) mukaan kuntien virkamiesten lisdantyva puurakentami-
sen kannatus kytkeytyy teknologian kehittymiseen, mutta rakentamisen yleistymista rajoittaa
tiedon puute, tarjonnan puute ja myos puutteellinen poliittinen ohjaus seka kunnissa etta val-
tion taholta. Selked velvoite voisi osaltaan auttaa naiden puuteiden korjaamiseen.

Sidosryhmatydpajassa keinon haasteina nahtiin kuntien taloudellinen tilanne ja puurakenta-
misen usein korkeammat kustannukset, mika on aikaisemmissakin tutkimuksissa tunnistettu
syyksi, jonka vuoksi kunnat eivat valttamatta positiivisesta suhtautumisesta huolimatta kay-
tanndssa lahde toteuttamaan puurakentamista (Maatta ym. 2016, Rakennustutkimus 2021).
Maatén ym. (2016) haastattelemien suurten kaupunkien edustajien mukaan oikeudellista
saantelya tai tukia ei pidetakaan pitkan tahtaimen ratkaisuna, vaan puurakentaminen pitaisi
saada varteenotettavaksi vaihtoehdoksi my6s markkinaehtoisesti. Tydpajassa nostettiin haas-
teena esiin myds kuntien osaamisen tason suuri vaihtelu. Toisaalta keino on omiaan lisaa-
maan vahapaastoiseen rakentamiseen liittyvia kokemuksia ja kdytantoja ja kehittdmaan mark-
kinoita, mika on yleinen argumentti julkisen puurakentamisen edistamisessa (YM 2021a).
Haastatteluissa nostettiinkin esiin, ettd ohjausta tarvitaan, koska puurakentaminen tarvitsee
talla hetkella investointeja, jotta sen kilpailukyky kasvaa. Jotta rakennusyritykset investoisivat
puurakentamisen kehittdmiseen, tarvitaan signaaleja puurakentamisen edistamisesta kaavoi-
tuksessa ja julkisessa rakentamisessa. Haastateltavat nostivat esille, etta rakennusalan kaytan-
téjen muuttaminen on haastavaa ja sen vuoksi olisi tarkeaa edistda yhteistoimintamalleja ra-
kennusalan ja kunnan toimijoiden valille. Puurakentamisen kalliimpi hinta johtuneekin ainakin
osittain puurakentamisen pienesta markkinaosuudesta ja siita, ettd rakennusliikkeet ovat hi-
taita muuttamaan kaytantojaan. Puurakentamisen tekninen kehitys parantaisi sen kustannus-
vaikuttavuutta ja julkinen puurakentaminen on yksi keino edistda puurakentamisen yleisty-
mista ja kehittda rakennusliikkeiden osaamista puurakentamisessa, milla puolestaan on vaiku-
tusta sen hyvaksyttavyyteen.

Aiemmissa tutkimuksissa puuelementtiyritysten nakdkulmasta kunnissa on havaittu suuria
eroja suhtautumisessa puurakentamiseen ja siihen liittyvissa rakennusmaarayksissa (Sipilainen
2020). Vaikka kuntien yleinen suhtautuminen puurakentamiseen on mydnteinen ja lahes puo-
let on pyrkinyt edistamaan puurakentamista (Rakennustutkimus 2021), kunnissa on myds en-
nakkoluuloja esimerkiksi puurakennusten paloturvallisuuteen ja kosteudensietoon liittyen
(Palokangas 2019).

98



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

Taulukko 9. Julkisten hankintojen avulla tavoiteltavan puurakentamisen liséamisen hyvaksyt-
tavyyden argumentit.

Hyvéaksyttavyyden Hyvéaksyttavaa Ei hyvaksyttavaa
osa-alueet

Keinon tavoitteetja |- Puurakentamisella on mahdollista va- |- Keskittyminen vahahiiliseen rakentamiseen

kohdistus hentaa rakentamisen paastoja ja koe- | ennemmin kuin rajaus puurakentamiseen.
taan jarkevaksi puunkaytoksi. - Jos puun kysynté lisadantyy, vaatii tasapai-

nottamista, jotta hakkuut eivat lisaanny.

Ohjausmekanismi - Tarvitaan kuitenkin liskannusteita ja |- Rakennusala on hidas muuttumaan, osaami-
myds mahdollisesti pakotteita, jotta puu- | sessa on viela vajetta.
rakentaminen todella lisdantyy - Kuntatalouden kysymykset

Keinon yksityiskohdat |- Hyvé alku ja kannustin toimintatapojen |- Myds yksityinen sektori mukaan
kehittamiseen ja puurakentamisen edis-
tamiseen

4.8.4. Oikeudellinen arviointi

Julkisista hankinnoista saddetaan EU:n hankintadirektiiveissa 2014/24/EU (hankintadirektiivi),
2014/25/EU (erityisalojen hankintadirektiivi), 2014/23/EU (kayttooikeussopimusdirektiivi).
Nama direktiivit on saatettu kansallisesti voimaan lailla julkisista hankinnoista ja kayttdoikeus-
sopimuksista (1397/2016) ja erityisalojen hankintalailla (1398/2016). Kestavan kehityksen ja
ympéristénsuojelun edistiminen on nimenomaisesti kirjattu EU:n perussopimuksiin.®” Nama
tavoitteet on huomioitava kaikilla unionin politiikkalohkoilla — my®6s julkisissa hankinnoissa. Jo
vuonna 2010 julkaistussa Eurooppa 2020 strategiassaan komissio painotti julkisten hankinto-
jen merkitysta kestavan kehityksen edistdmisessa.®® Sittemmin tdméa painotus on ndkynyt sel-
vemmin myds hankintadirektiiveissa. Voimassa olevan hankintadirektiivin 2014/24/EU joh-
dannossa alleviivataan kestavyyden merkitysta hankinnoissa toteamalla, ettd “[t]dssa direktii-
vissa selvennetaan, miten hankintaviranomaiset voivat edistda ymparistonsuojelua ja kestavaa
kehitysta varmistaen samalla, ettd ne saavat hankintasopimuksilleen parhaan mahdollisen
hinta-laatusuhteen.”®®

Jo ennen kuin hankintadirektiiveissa ja kansallisissa hankintalaeissa saadettiin ymparistoteki-
joiden huomioimisesta, vahvisti EU-tuomioistuin oikeuskaytannossaan periaatteet, joiden no-
jalla kestavyystekijoiden huomioiminen julkisissa hankinnoissa on mahdollista. EU-tuomiois-
tuin totesi ratkaisussaan C-513/99 Concordia Bus, etta hankintaviranomainen saa ottaa huo-
mioon tarjouksia arvioidessaan ymparistonakdkohtia, kunhan ndma perusteet liittyvat hankin-
nan kohteeseen, eivat anna hankintaviranomaiselle rajoittamatonta valinnanvapautta, ne on

87 Ks. SEU artikla 3(3), jonka mukaan ”[u]nioni toteuttaa sisimarkkinat. Se pyrkii Euroopan kestivaan kehityk-
seen, jonka perustana ovat tasapainoinen talouskasvu ja hintavakaus, taystyollisyytta ja sosiaalista edistysta
tavoitteleva erittdin kilpailukykyinen sosiaalinen markkinatalous seka korkeatasoinen ympaéristdonsuojelu ja ym-
pariston laadun parantaminen. Se edistda tieteellista ja teknistd kehitysta...” ja SEUT artikla 11, minkd mukaan
"[ylmpaéristonsuojelua koskevat vaatimukset on sisallytettdva unionin politiikan ja toiminnan maarittelyyn ja
toteuttamiseen, erityisesti kestavan kehityksen edistamiseksi.”

88 Komission tiedonanto, Eurooppa 2020: Euroopan unionin kasvu- ja tydllisyysstrategia, KOM(2010) 2020 lo-
pullinen.

8 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivdana helmikuuta 2014, julkisista
hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta (EUVL L 94, 28.3.2014, s. 65—242), johdanto (91).

99



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 110/2023

nimenomaisesti mainittu tarjouspyynndssa tai hankintailmoituksessa ja ne noudattavat kaik-
kia unionin oikeuden perusperiaatteita, erityisesti syrjintdkiellon periaatetta. Edelleen EU-tuo-
mioistuin kielsi ratkaisussa C-448/01 EVN ja Wienstrom, sellaisten vertailukriteereiden kayton,
joiden tayttymista ei voida varmistaa tai jotka huomioivat muiden kuin hankintasopimuksen
kohteena olevien hyddykkeiden ymparistonakdkohtia.*

Voimassa olevissa vuoden 2014 direktiiveissa kestavyytta ja ymparistonakokohtia koskevaa
saantelya lisattiin ja selvennettiin edelleen. Hankintadirektiivissa 2014/24/EU saadettiin ensi
kertaa elinkaarikustannuksista (artikla 68), velvoitteesta noudattaa ymparistdlainsaadantoa
(artikla 18(2)) ja poissulkuperusteesta ymparistosaantelyn rikkomisesta (artikla 57), selvennet-
tiin ja joustavoitettiin ymparistomerkkeja koskevaa saantelya (artikla 43) ja asetettiin velvoite
tarkastaa sopimuksentekoperusteiden tayttyminen (artikla 67(4)). Nykysaantely ei ainoastaan
mahdollista vihreita hankintoja, vaan pikemminkin kannustaa niiden tekemiseen. Hankinta-
lainsaadannon lisaksi erilaiset hankintastrategiat, kuten kansallinen hankintastrategia ja suur-
ten hankintayksikdiden omat hankintastrategiat rohkaisevat kestavien hankintojen tekemi-
seen. (Kansallinen julkisten hankintojen strategia 2020; Helsingin hankintastrategia 2020) Vih-
reitd hankintoja tavoittelevasta politiikasta kertoo myos se, etta vuodesta 2018 lahtien toimi-
neen KEINO-osaamiskeskuksen painopisteena on kestavien hankintojen edistiminen”' ja etti
suurin osa valtioneuvoston tilaamista, julkisia hankintoja koskeneista tutkimus- ja selvitys-
hankkeista liittyy juuri ympéristénakokohtiin tavalla tai toisella.?? Nailla eri tasoisilla suosituk-
silla on myds ollut vaikutusta hankintayksikdiden toimintaan kaytanndssa. Hiljattain julkaistun
tutkimuksen mukaan suurimmassa osassa pohjoismaisia julkisia hankintoja asetetaan jonkin-
laisia ymparistdvaatimuksia, vaikka nama vaatimukset vaihtelevat tarjouspyynndsta toiseen ja
vaatimuksilla ei aina saavuteta merkittavia ymparistovaikutuksia niiden yleisluontoisuudesta
johtuen. (Palmujoki & Vartiainen 2020, Lundberg ym. 2015) Pariisin ilmastosopimus, EU:n il-
mastopolitiikan kehitys ja kansallinen hankintastrategia asettavat enenevissa maarin painetta
julkisten hankintojen suhteen ja vihreisiin hankintoihin yksinomaan kannustava saantely on
nahty riittdmattdomana. Komissio tuleekin lahiaikoina esittamaan kestavien ja erityisesti vihrei-
den hankintojen osalta uutta, hankintayksikdita velvoittavaa sadntelya, mutta viela tassa vai-
heessa sadntelyn tarkemmasta siséllosta ei toistaiseksi ole tietoa.”®

Julkisia hankintoja koskevassa saantelyssa ei ole suoraan hiilensidontaan liittyvia saantoja,
mutta rakennuksiin varastoitunutta hiilta voidaan ottaa huomioon eri tavoin muun muassa
asettamalla rakennuksiin liittyvia materiaali- tai hiilensidontavaatimuksia, jotka ovat luonteel-
taan ehdottomia; ottamalla huomioon varastoituneen hiilen maara tarjoustenvertailussa laa-
tukriteerina tai huomioimalla hiili osana elinkaarikustannuslaskelmaa.

Julkisia hankintoja koskevaan saantelyn taustalla vaikuttavat vahvasti avoimuuden ja tasapuo-
lisen kohtelun periaatteet. Kaikkien potentiaalisten tarjoajien on oltava tietoisia hankintaan
sovellettavista ymparistonakokohdista harkitessaan tarjouksen jattamista. (Halonen 2021b)

90 Ks. asia C-513/99 Concordia Bus, kohta 69 ja C-448/01 EVN ja Wienstrom, EU:C:2003:651, kohdat 44, 47, 52,
60 ja 68.

91 KEINOsta ja sen toiminnasta tdalla: https://www.hankintakeino.fi/fi .

92 N&ita hankkeita ovat mm. Kestavien ja innovatiivisten julkisten hankintojen riskien jakaminen;

Hiili- ja ymparistojalanjaljen sisadllyttaminen hankintoihin; Sdhko- ja kaasuautojen hankintojen kustannustehok-
kaat edistamiskeinot; Innovatiiviset julkiset hankinnat biotaloudessa ja puhtaissa ratkaisuissa; Innovatiivisten
julkisten hankintojen hyédyntaminen (ks. www.tietokdyttéon.fi ).

% Komission tiedonanto, Kestiva Eurooppa -investointiohjelma, KOM(2020) 21 lopullinen, s. 12.
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EU-tuomioistuin on toistuvasti oikeuskaytannossaan korostanut, etta kaikki hankinnan kritee-
rit — olivat ne sitten teknisia eritelmia, ymparistomerkkeja, laatukriteereita tai sopimusehtoja —
on ilmoitettava jo hankinta-asiakirjoissa hankintaa kilpailutettaessa.’ Toiseksi kriteerit on ku-
vattava riittavan selkeasti ja lapinakyvasti, jotta potentiaaliset tarjoajat voivat jattaa hyvaksyt-
tavan tarjouksen. EU-tuomioistuin on kiinnittanyt tahan huomioita erityisesti C-368/10, Max
Havelaar ratkaisussa, jossa se totesi, etta "...sopimuksen tekoperusteet on muotoiltava siten,
etta kaikki kohtuullisen valistuneet ja tavanomaisen huolelliset tarjoajat voivat tietaa, mika nii-
den tasmallinen ulottuvuus on, ja taten tulkita niitd samalla tavalla”.*> Kolmanneksi avoimuus-
periaate edellyttad, ettd ymparistokriteerit on voitava varmistaa tarjouksia vertailtaessa. EVN
Jja Wienstrom ratkaisussa EU-tuomioistuin totesi, etta hankintaviranomaisen on kyettava tarjo-
ajien esittamien tietojen ja selvitysten perusteella tosiasiallisesti tarkistamaan, tayttavatko nii-
den tarjoukset sopimuksentekoperusteet, jotta eri tarjouksia voitaisiin arvioida objektiivisesti
ja avoimesti. Sellaiset kriteerit, joihin ei sisally edellytyksia, joiden avulla tarjoajien antamien
tietojen paikkansapitavyys voitaisiin tosiasiallisesti tarkistaa, ovat julkisia hankintoja koskevan
unionin oikeuden periaatteiden vastaisia.®

Syrjimattomyysperiaate asettaa my6s vaatimuksia muun muassa hankinnoissa asetettaville
vaatimusten muotoilulle. Hankinnan kohteen ominaisuuksiin liitettavat pakolliset vaatimukset
ovat sellaisia, joiden on taytyttava, jotta tarjous voidaan hyvaksya tarjouskilpailuun ja siksi ne
siséltdvat muotoilutapansa vuoksi erityisen syrjintdvaaran.®” Tallaiset vaatimukset, jotka tosi-
asiallisesti sallivat esimerkiksi vain tietyn paastorajan alittavien vaihtoehtojen tarjoamisen, vai-
kuttavat yritysten asemaan ja kilpailun maaraan. Hankintadirektiivin 42(2) artiklassa erityisesti
korostetaan, etta teknisten eritelmien on mahdollistettava tarjoajille yhtaldiset mahdollisuu-
det eivatka ne saa haitata perusteettomasti julkisten hankintojen avaamista kilpailulle. Direk-
tiivi ei kuitenkaan edellyta, etta maaritelmat tulisi laatia siten, etta kaikki voivat tarjota. Han-
kintayksikk® voi laajan harkintavaltansa nojalla asettaa vaatimukset omien tarpeidensa ja ta-
voitteidensa pohjalta, kunhan ne eivat ole syrjivia eli suhteellisuusperiaatteen vastaisesti ja
perusteettomasti rajoita potentiaalisten tarjoajien joukkoa.”® Vihreiden vaatimusten asettami-
sessa ja tarjouksia arvioitaessa olisi siksi tarkedaa ottaa huomioon vaihtoehtoiset toimintamal-
lit, materiaalit ja teknologiat, mika asettaa jalleen erityisia haasteita hankintayksikoiden osaa-
miselle. Vaatimukset olisikin tarkoituksenmukaista asettaa tulosperusteisina tietyn teknolo-
gian sijaan.”

94 C-513/99, Concordia Bus, kohta 69; C-368/10, Max Havelaar, EU:C:2012:284, kohdat 56 ja 109 ja asia C-
299/08, komissio v. Ranska, EU:C:2009:769, kohdat 41 ja 43 ja C-496/99 P, komissio v. CAS Succhi di Frutta,
EU:C:2004:236, kohta 111.

% -368/10, Max Havelaar, kohta 88. Ks. myds C-448/01 EVN ja Wienstrom, kohdat 56-58.

9 (-448/01, EVN ja Wienstrom, kohdat 50-52.

97 C-368/10, Max Havelaar, EU:C:2012:284, kohta 62.

% N&in C-368/10, Max Havelaar, kohta 62 ja asia C-552/13, Grupo Hospitalario Quirén, EU:C:2015:713, kohdat
32-33 sekd KHO:2018:27, KHO 2017:152 ja HE 50/2006 vp, s. 105. Tama harkintavalta ei kuitenkaan ole rajoi-
tukseton, joskin siihen on varsin harvoin puututtu oikeus- kdytdnnossa. Ratkaisussa KHO 2016:182 korkein hal-
linto-oikeus katsoi poikkeuksellisen laajan kokonaisuuden ja monialaisia referensseja vaatineen hankintakoko-
naisuuden suhteellisuusperiaatteen vastaiseksi ja katsoi timan olleen omiaan rajoittamaan kilpailua.

% N3in erityisesti Halonen 2021b. Ks. asia C-45/87 komissio vs. Irlanti, EU:C:1988:435, jossa Irlanti oli kayttamil-
laan kansalliseen standardiin tekemilld viittauksilla perusteettomasti sulkenut muut tarjoajat tarjouskilpailusta;
C-368/10, Max Havelaar, jossa tekninen eritelma oli laadittu viittaamalla tiettyyn ympéristomerkkiin, joka tuol-
loin voimassa olleiden 2004 hankintadirektiivien mukaan ei ollut sallittua ja KHO 2006:49, jossa hankintayksikko
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Hankintojen tulisi olla 1ahtokohtaisesti teknologia- ja materiaalineutraaleja. Siksi kansallisesti
ei voitane esimerkiksi saataa, etta kuntien on kaytettava kaikissa urakoissaan puuta. Hankinta-
lainsadadannon nakokulmasta materiaalineutraaliutta ja puurakentamista tukeva ratkaisu olisi
saataa velvollisuudesta kartoittaa urakkahankinnoissa hiilijalanjalki ja/tai huomioida tama tar-
jouskilpailun ehdoissa joko asettamalla ehdoton enimmaistaso, jonka ylittavia vaihtoehtoja ei
oteta huomioon tai ottamalla hiilijalanjalki tarjousvertailussa huomioon yhtena vertailukritee-
rina tai elinkaarilaskennassa. Jos vahahiilisyys otetaan huomioon vain tarjousvertailutekijana,
on toki mahdollista, etta tarjouskilpailun voittaa huomattavasti edullisempi “perinteinen” rat-
kaisu. Hiilijalanjalkea laskettaessa saa puurakentaminen etua, kun otetaan huomioon myds
rakennukseen varastoitunut hiili ja hiilijalanjalkilaskema saa riittdvan suuren painoarvon tar-
jousvertailussa. Toisaalta hiilijalanjalkeen sitoutuva hankintasaantely mahdollistaa myos sen,
etta teollisuus kehittdd muita kuin puuta sisaltavia materiaaleja vahahiilisempaan suuntaan.

Kuten edelld on todettu, on komissiolla valmistelussa vihreita hankintoja koskevaa saantelya,
mutta suurin osa tahan liittyvista aloitteista ovat ensisijaisesti niin sanottua rakentamista kos-
kevaa sektorisaantelya.'® Varsinaisten julkisia hankintoja koskevan saantelyn muutoksista ei
ole viela tarkempaa tietoa.

Saantelyn lisddminen ei valttamatta johda toivottuihin tuloksiin. Vahahiilinen rakentaminen
voi nostaa hankinnan kustannuksia monella eri tasolla. Ensinndkin se nostaa tarjouskilpailun
kustannuksia monimutkaistamalla prosessia ja tarvetta ulkopuoliselle hankintaosaamiselle —
osaamisongelmat on nahty yhdeksi merkittavimmista esteista puurakentamisen lisdamiselle
(Motiva 2021). Puurakentaminen on myds ajoittain betonirakentamista kalliimpaa. Jos hiilija-
lanjaljen laskemiseen ei ole luotettavaa metodia, on toimen kustannusvaikuttavuuden arvi-
ointi vaikeaa. Tama puolestaan voi lisata hankintavalitusten riskia. Koska julkisiin hankintoihin
osallistuminen on vapaaehtoista, voi hiilijalanjaljen laskentaan ja vahahiiliseen rakentamiseen
velvoittaminen julkisissa hankinnoissa johtaa siihen, etta kilpailu eli tarjoajien maara urakka-
kilpailussa vahenee, milld on tutkitusti hintoja korottava vaikutus (Jaaskeldainen & Tukiainen
2019, Halonen 2021a). On my®&s riski siitd, etta ilmastoa enemman rasittavat rakentajat/toimi-
jat keskittyvat jatkossa yksityiseen rakentamiseen ja hintojen laskemisen myd6ta tallaisen ra-
kentamisen yksityinen kysynta lisadntyy (ns. substitution policy) (Lundberg ym. 2016). Paras
ohjausvaikutus julkisille hankinnoille saadaan, jos suuri joukko hankintayksikdita soveltaa yh-
tenevaisia vaatimuksia rakentamisessa (Halonen 2021a, Lindstrom ym. 2020, Simcoe & Toffel
2015). Hiilijalanjaljen laskenta ja vahahiilisen rakentamiseen ohjaaminen julkisilla hankinnoilla
edellyttaa luotettavaa laskentamallia ja mahdollisuuden mitata toimenpiteen ymparistovaiku-
tuksia.

Lainséadannon sijaan kuntia voidaan kannustaa vahahiiliseen julkiseen rakentamiseen esimer-
kiksi siten, etta valtio osallistuu uusien julkisten rakennusten vahahiilisyydesta aiheutuviin
kustannuksiin tai esim. ymparistdsopimuksen tai valtionosuusjarjestelman kautta kannustaa
kuntia sitoutumaan vahahiilisen rakentamiseen julkisten rakennusten osalta.

oli pyrkinyt selvittdmaan asiantuntijaselvityksin, milla tavoin taidemuseota voidaan kunnostaa, ja paatynyt asi-
antuntijoiden selvitysten perusteella siihen, ettd mahdollisia kunnostukseen kykenevia yrityksia oli Iahinna yksi.
Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan hankintayksikdn olisi selvitysten perusteella tullut ymmartaa, etta han-
kinta tulee kilpailuttaa, koska sama lopputulos olisi ollut saavutettavissa toisenlaisella kunnostustavalla.

100 N3ita ovat muun muassa Rakennusten energiatehokkuusdirektiivin 2018/884/EU, energiatehokkuusdirektii-
vin 2018/2002/EU, uusiutuvaa energiaa koskevan direktiivin 2009/28/EC paivittaminen.
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4.9. Maankdyttomuutosmaksu

4.9.1. Vaikutus hiilinieluun ja muut ekologiset vaikutukset

Metsakato tarkoittaa metsan hakkaamista ja metsamaan siirtymista toiseen kayttoon, kuten
viljelysmaaksi tai yhdyskunta- tai liikennerakentamiseen. Metsakatoala on ollut 2010-luvulla
Suomessa vuosittain keskimaarin noin 14 000 ha. Puolet metsakatoalasta on rakentamiseen
liittyvaa ja noin kolmannes maatalouteen liittyvaa. Metsakadosta on aiheutunut vuosina
2013-2019 vuosittain noin 3,7 milj. t CO,-ekv. KHK-paastot, joka on noin 6 % Suomen koko-
naispaastoista. Metsakatoa vahentamalld voidaan pienentaa maankayttosektorin kasvihuone-
kaasupadstoja ja siten edesauttaa ilmastotavoitteiden saavuttamista. (Assmuth ym. 2022).
Suurimmat paastot ovat aiheutuneet muutoksista metsasta viljelysmaaksi (1,9 milj. t COz-ekv.),
rakennetuksi maaksi (1,3 milj. t COz-ekv.) ja turvetuotantoon (0,2 milj. t CO-ekv.) (Karkkainen
ym. 2019). Viljelysmaan suuri osuus paastdista verrattuna raivattuun pinta-alaan johtuu or-
gaanisten eli turvepohjaisten metsamaiden raivauksesta pelloksi.

Metsaa raivattaessa menetetaan valittomasti alueella kasvavan puuston hiilivarasto, vaikute-
taan maaperan hiilivaraston kehitykseen, seka menetetadan mahdollisuus sitoa hiilta alueen
metsaan tulevaisuudessa. Metsan raivaus johtaa myos maaperan hiilivarastojen vahenemi-
seen. Suurimmat maaperan hiilivarastojen vahenemat havaitaan heti raivauksen jalkeen, jonka
jalkeen varaston pieneneminen hidastuu nopeasti hajoavien hiiliyhdisteiden hajotessa ensiksi.
Turvemetsan raivaaminen pelloksi on huomattavasti merkittavampi ilmastohaitta kuin pellon
raivaaminen kivenndismaan metsasta. Turvemetsia on raivattu viime vuosina erityisesti lannan-
levitykseen ja rehun tuotantoon, koska muusta soveltuvasta maapinta-alasta on ollut puutetta.
Vaikka puuston hiilivarastomenetykset vertautuvat kivennaismaihin, niin maaperan paastot kiih-
tyvat huomattavasti verrattuna suoalueen metsakayttoon, ja jatkuvat niin pitkaan kuin turve-
maassa riittda orgaanista materiaalia hajotettavaksi. KHK-inventaariossa (Statistics Finland,
2023) sovelletaankin turvemaille omia paastékertoimiaan (grassland-luokassa: 3.5t Cha™' a”,
Maljanen ym. 2010; cropland-luokassa 6.8 t C ha™', IPCC, 2014). On myds huomattava, etti
suopelloilla (ja my®s suometsissa) pohjavedenpinnan tasolla ja saatelylla on suuri merkitys
turpeen paastoille. Metsakadon ehkaisy vahentaisi myds vesistokuormitusta ja auttaisi sailyt-
tamaan luonto- ja virkistysarvoiltaan merkittavia metsaalueita kasvavien kaupunkien ymparis-
toissa (Assmuth ym. 2022).

4.9.2. Taloudelliset vaikutukset

Maanomistajat, jotka ovat raivausmaksujarjestelman piirissa, menettavat jarjestelman myota
tuloa. He joko jattavat tekematta investoinnin, joka olisi kannattava ilman maksua tai he teke-
vat investoinnin, mutta joutuvat maksamaan maksun. Maksut ovat suurimpia kohteissa, joissa
maankdyton muutoksesta aiheutuneet paastot ovat suurimmat (turvemaat, erityisesti Keski-
ja Pohjois-Pohjanmaa). Vaikutuksia maanomistajiin voitaisiin mahdollisesti kohtuullistaa toi-
meenpanemalla maankadyttomuutosmaksu alueellisen "paastékauppajarjestelman” muodossa:
alueen paastoille maariteltaisiin katto, ja sen puitteissa raivausluvat allokoitaisiin huutokau-
poin, joiden tuotot jaettaisiin alueella ilmasto- ja/tai muihin kehittamistoimiin.

Maankayttdmuutosmaksu tekee taloudellisesti vahemman kannattavaksi raivata metsia pelto-
maaksi ja rakennetuksi maaksi. Taten maksu vahentaa pelloksi ja rakennetuksi maaksi tarjot-
tavan maan maaraa. Taman seurauksena maksu voi nostaa peltomaan ja rakennetun maan
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hintaa. Vastaavasti, koska metsamaan kysynta pelloksi tai rakennetuksi maaksi véahenee, voi
metsamaan hinta laskea. Vaikutukset ovat suurimmat siella, missa maksun vaikutus maan-
kayttopaatoksiin on suurin. Koska mahdollisuudet laajentaa tuotantoa heikkenevat uuden
peltoalan tarjonnan vahetessa, voivat tuotantotasot jadda maksun myota alhaisemmiksi ver-
rattuna tilanteeseen, jossa maksua ei ole. Maankayttomuutosmaksun vaikutuksia hyddyke-
markkinoihin voi pehmentaa se, ettd maanomistajilla on usein ulottuvillaan vaihtoehtoja pel-
lonraivaukselle, tilusjarjestelyista lannankasittelyyn liittyviin investointeihin. Maankayttomuu-
tosmaksu saattaa vauhdittaa tallaisten vaihtoehtojen omaksumista silloin kun kannattavuus-
ero raivaukseen nahden ei ole suuri.

Maankayttdmuutosmaksun periminen olisi luultavasti tarkoituksenmukaisinta sijoittaa jonkin
nykyisen maankayttda koskevan viranomaismenettelyn yhteyteen. Pellonraivauksen osalta
luonteva viranomainen olisi joko ELY-keskukset tai Ruokavirasto, jotka nykyisellaan ohjeista-
vat ja koordinoivat maataloustukien hakua, hoitavat maataloustukien maksatuksen ja ohjeis-
tavat tukiehtojen valvonnan. Ruokavirasto myds hallinnoi rekisteria kaikista Suomen peltoloh-
koista. Eras mahdollisuus olisi peria pellonraivauksesta koituva maankayttomuutosmaksu oji-
tusilmoituksen kasittelyn yhteydessa. Rakentamisesta johtuvan metsanhavityksen osalta ei ole
yhtdan sellaista viranomaismenettelyd, jota sovellettaisiin kaikkiin rakentamishankkeisiin (Ti-
monen 2020). Nain ollen maankayttdmuutosmaksun periminen olisi mahdollisesti jollakin ta-
voin liitettava useampiin eri menettelyihin rakentamissektorilla. Rakennuslupamenettelya ja
rakentamista koskevaa ilmoitusmenettelya koskien tulee ottaa huomioon, etta sisall6t vaihte-
levat kunnittain huomattavasti, koska niita saannellaan kunnan rakennusjarjestyksilla (Timo-
nen 2020). Metsankayttdilmoitus on viranomaismenettely, joka koskee laajasti kaikkia met-
sankayttotarkoitusta muuttavia hankkeita, mukaan lukien pellonraivauksen ja erilaiset raken-
tamishankkeet.

Niissa rakentamishankkeissa, joita koskee jonkin lain mukainen lupamenettely, voitaisiin har-
kita ao. lakiin lisattavaksi vaatimus, ettda ennen luvan mydntamista olisi varmistettava, etta
maankadyttdmuutosvero (tai -maksu) on suoritettu. Pellonraivauksen osalta tulisi harkita, oi-
keuttaisiko maankayttdomuutosmaksun maksaminen pellon korvauskelpoisuuteen ja luonnon-
haitta- ja ymparistokorvausten saamiseen vai ei.

Maankayttdmuutosmaksun toimeenpano edellyttaisi ohjauksen tietopohjan vahvistamista
maankdyttdmuutosten seurannan ja maaperatiedon osalta. Maankayttdmuutosmaksun toi-
meenpano olisi hallinnollisesti kohtuullisen helposti toteutettavissa maataloussektorilla. Ra-
kentamisen aiheuttaman metsanhavityksen osalta hallinnollinen taakka olisi todennakéisesti
huomattava verrattuna maksun melko vahaiseen ohjausvaikutukseen, erityisesti jos maan-
kayttdmuutosmaksu ulotettaisiin myds pienimuotoiseen rakentamiseen. Hallinnollista toteu-
tusta voitaisiin helpottaa merkittéavasti maksun soveltamisalan rajauksilla. (Assmuth ym. 2022)

4.9.3. Sosiaalinen hyvaksyttavyys

Pellonraivauksen rajoittaminen ja turvemaiden viljelysta aiheutuvat paastot ovat monimutkai-
nen yhteiskunnallinen ongelma, jonka ratkaiseminen on osoittautunut hankalaksi erityisesti
sosiaalisen hyvaksyttavyyden nakokulmasta (Huan-Niemi ym. 2023, Huttunen 2015, Puuppo-
nen ym. 2022). Metsamaan muuttamista rakennuskayttoon ja siihen liittyvien rajoitusten tai
maksujen hyvaksyttavyytta on tarkasteltu vahemman (ks. kuitenkin Assmuth ym. 2022, Timo-
nen 2020).
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Hilmari-hankkeen tulosten pohjalta maankayttomuutosmaksu on periaatteellisella tasolla hy-
vaksyttava, mutta keinon yksityiskohtien osalta on nakemyseroja (Taulukko 10). Sidosryhma-
haastatteluissa ymparistovaikutuksia painottavat toimijat pitivat maankayttomuutosmaksua
yleisella tasolla hyvaksyttavana, silla se tekee nakyvaksi luonnon itseisarvon ja ohjaa toimijoita
pohtimaan vaihtoehtoisia toimintatapoja metsakadon aiheuttamisen sijaan. Lisaksi maksun
ajateltiin edistavan seka ilmastonmuutoksen etta luontokadon ehkaisya, mita pidettiin positii-
visena. Sidosryhmahaastatteluissa myos metsatalouden vaikutuksia painottavat toimijat kan-
nattivat periaatteessa sita, etta aiheutetusta ilmastohaitasta joutuu maksamaan. Esimerkiksi
MTK kannattaa maankayton muutosmaksua ja on kirjannut sen ilmasto-ohjelmaansa (MTK,
2018). Kieltoon verrattuna maksun nahtiin myos mahdollistavan maankadyton muutoksen sil-
loin kun sille on aito tarve, mika lisda joustavuutta. Toisaalta metsanomistajatydpajan osallis-
tujat kokivat, ettd maataloustoimijoiden toiminnan rajoittaminen on epareilua, eika pellonrai-
vauksesta tulisi rankaista.

Metsanomistajakyselyssa maankayttomuutosmaksu jakoi mielipiteita (Kuva 10). Kaikista kysy-
tyista ohjauskeinoista maankayttotoimia pidettiin suhteessa huonoimpina. Kuten ty6pajakes-
kusteluissakin maksua metsamaan muuttamista pelloksi pidettiin huonompana keinona ver-
rattuna metsamaan muuttamiseen rakennusmaaksi tai tie-, raide- ja sahkdlinjoiksi. Kuitenkin
molempien maksujen osalta selvasti useampi vastaaja piti keinoa huonona kuin hyvana. Kum-
mankin maankdytonmuutosmaksun kannattajissa oli muita useammin pienten metsatilojen
omistajia. Muuten kannattajaryhmat erosivat toisistaan: raivausmaksua pellon raivaamisen yh-
teydessa piti hyvana keinona erityisesti tavoitteistaan epatietoiset, virkistyskayttéa painotta-
vat ja monitavoitteiset metsanomistajat. Maksua raivaamisesta rakennusmaaksi, tie-, raide-,
tai sahkolinjaksi piti hyvana keinona puolestaan metsassa tekemista ja taloutta painottavat
metsanomistajat ja alle 54-vuotiaat metsanomistajat.

Maankaytén muutosmaksun periminen metsén
raivaamisesta rakennusmaaksi tai tie-, raide- ja
sahkolinjoiksi

Maankéytén et matalous perimmen i —

raivaamisesta maatalousmaaksi/pelloksi

0% 10 %20 % 30 %40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 %100 %

M Erittdin hyva keino W Jokseenkin hyva keino M Neutraali

M Jokseenkin huono keino B Erittdin huono keino

Kuva 10. Metséanomistajien nakemykset maankaytén muutosmaksuista hiilensidonnan ja hiili-
varastojen kasvattamisen keinona (n=1 753).

Hankkeen sidosryhmdhaastatteluissa ja tydpajoissa toimijat jakoivat laajasti huolen maan-
kayttdmuutosmaksun aiheuttamista ongelmista kannattavuuspaineiden kanssa kamppaileville
viljelijoille ja siitd, etta maksu asettaa erilaiset viljelijat eri asemaan. Tama toivottiin huomioita-
van maksun kaytannon toteuttamisessa. Vaikka periaatteellisella tasolla kannatettiin paasto-
perustaista maksua, nostettiin huolena esiin alueellinen epatasa-arvo kivenndismaavaltaisten
ja turvemaavaltaisten alueiden valilla. Toimijat kokivat, ettd maksu voi heikentda maatalouden
tuotantokykya, jos se rajoittaa maatilojen laajentamismahdollisuuksia.
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Metsanomistajatypajan osallistujat nostivat esiin myos huolen siita, ettd maksu asettaa laa-
jentavat ja nuoret viljelijat eriarvoiseen asemaan toimintansa vakiinnuttaneiden kanssa. Rai-
vausmaksu my®0s vaikuttaa karjatalouteen enemman kuin muihin maatalousyrittdjiin, etenkin
niihin, joiden tilat sijaitsevat turvemaavaltaisella Pohjois-Pohjanmaalla. Metsanomistajien etu-
jarjesto korostikin, ettd on tarkeaa, etta turvemaavaltaisten alueiden maataloustoimijoita ei
leimata ilmastopahiksiksi.

Sidosryhmahaastatteluista nousi esille maksun suuruuden aiheuttama epatasa-arvo: varak-
kaammille toimijoille maksu ei toimisi yhta vahvana kannustimena. Maksun suuruus onkin
merkittava kysymys hyvaksyttavyyden kannalta: ymparistojarjestdjen mukaan lilan pieni mak-
su ei toisi toivottuja vaikutuksia ja painvastoin maksun maksamalla toimija saisi luvan havittaa
metsaa (vrt. hiilikompensaatio). Toisaalta liian korkealle asetettu maksu koettiin epaoikeuden-
mukaiseksi erityisesti maatalouden toimijoiden nakokulmasta. Metsanomistajaty®pajan osal-
listujat toivoivat tapauskohtaista joustavuutta, jotta voitaisiin varmistaa, etta todelliseen tar-
peeseen voisi tulevaisuudessakin raivata metsaa. Ratkaisuna ehdotettiin esimerkiksi lupajar-
jestelmaa, jossa maanomistaja joutuisi perustelemaan, miksi raivaaminen on valttamatonta.
Suometsien raivaamiseen kohdistuvaa korkeampaa maksua pidetiin laajasti hyvaksyttavana
seka haastatteluissa etta metsanomistajatyOpajassa, jos se ei ole ristiriidassa maatalouden tu-
kien kanssa. Osa metsatalouden vaikutuksia painottavista haastateltavista nosti esille, etta
maksu voisi olla eri suuruinen erilaisille toimijoille, kuten isoille infrahankkeille ja pientiloille
tai pienille rakennushankkeille. Haastattelussa metsanomistajien etujarjesto esitti myos, etta
maksussa voitaisiin tehda ero pysyvan nielun menettamisen ja esimerkiksi pellon raivauksen
valilla, koska pelto toimii my6s hiilinieluna ja pelto voidaan palauttaa metsaksi.

Hilmari-hankkeen sidosryhmatydpajassa maankayttomaksun eriyttamiseen eri toimijaryhmille
suhtauduttiin kuitenkin skeptisesti. Keskustelijat pitivat tarkeana, etta maksun suuruuden tu-
lisi perustua raivauksen paastovaikutukseen, ei siitd vastuussa olevan toimijan maksukykyyn
tai siihen, mita syyta varten metsaa raivataan. Osallistujat eivat siis nahneet perusteltuna va-
pauttaa esimerkiksi aurinkovoimalan perustamiseen liittyvaa raivausta maankaytdnmuutos-
maksusta. Tama nahtiin jarkevana myds hallinnollisen taakan nakdkulmasta. Paastovaikutuk-
seen liittyvaa porrastusta pidettiin realistisena vaihtoehtona hallinnollisen toteutuksen kan-
nalta, kunhan paastovaikutuksen maarittamiseen voitaisiin kdyttaa olemassa olevaa dataa.
Esitettiin my0s, ettd paastovaikutukseen laskettaisiin mukaan kasvupaikkatyypin hiilinielun
potentiaali, jotta valtyttaisiin ennakoivilta hakkuilta maksutason alentamiseksi.

Tydpajassa maankaytdonmuutosmaksun tosiasiallisen vaikutuksen ennakoitiin kohdistuvan 13-
hinna pellonraivauksen estamiseen, varsinkin jos maksutaso asetettaisiin vastaamaan pelto-
hehtaarin hintaa. Muiden toimintojen, kuten rakentamisen, kohdalla maksun ei néhty johta-
van metsan raivauksen loppumiseen ja vaikutusten epavarmuus tekee keinosta véahemman
hyvaksyttavan. Osallistujien mukaan paastovaikutusten tasolle porrastettu maksu voisi kuiten-
kin my6s rakentamisessa ohjata maankayton muutoksen sellaisille alueille, joilla paastovaiku-
tus, ja tdten maksu, on alhaisempi. Tasamaksulla ei tallaista ohjaisvaikutusta valttamatta saa-
vutettaisi. Toisaalta ajateltiin, ettd maksun asettaminen toisi joka tapauksessa esiin, etta hiili-
nielujen havittdminen ei ole valtion hallinnon asettamien tavoitteiden mukaan hyvaksyttavaa
ja tallainen tavoitteiden selkeytys lisasi keinon hyvaksyttavyytta.

Hilmari-hankkeen metsanomistajien tydpajassa metsanomistajat nostivat esiin, etta erilaisten
tukien, kannustimien ja rajoitusten olisi erittain tarkeaa olla vuoropuhelussa keskenaan ja oh-
jata toimintaa samaan suuntaan. Maankadyttdmuutosmaksua pidettiin tasta nakdkulmasta
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ongelmallisena, silla nykyiset lannanlevitykseen liittyvat vaatimukset saattavat ohjata viljeli-
joita raivaamaan peltoa. Haastatteluissa maksun lisdksi kannatettiin informaatio-ohjausta
vaihtoehtojen I6ytamiseen pellonraivaukselle, jotta tarjottaisiin my&s konkreettisia valineita,
joiden avulla maksun voi valttaa. Tahan liittyen erityisesti metsanomistajatydpajan osallistujat
pohtivat, voisiko maankayttomuutosmaksun tavoitteen toteuttaa myos muunlaisilla keinoilla,
kuten tilusjarjestelyjen tukemisella tai pellon ostamisen ja myymisen helpottamisella. Osa
osallistujista naki myds, ettd maksua ei tarvita, silla sama vaikutus hiilinieluihin voitaisiin saada
aikaan esimerkiksi tukemalla metsittamista.

Osa metsanomistajista koki, etta ohjauskeinojen tulisi tarjota porkkanoita keppien sijaan,
mutta osa osallistujista tiedosti my6s sen, ettd pelkastaan vapaaehtoisuudella ei saada tehok-
kaita toimia.

Taulukko 10. Maankayttomuutosmaksun hyvaksyttavyyteen liittyvat argumentit.

RELETIEITIEAT Hyvaksyttavaa Ei hyvaksyttavaa
osa-alueet
Keinon tavoitteet ja - Toimenpide luo sekd ilmasto- |- Toimenpide haastaa rajoittamattomat omaisuusoi-
kohdistus ettd ekologisia hydtyja. keudet ja maanomistajien vapauden valita maankayt-
- Saattaa auttaa luomaan myo- | tokaytannot.
hemmin kiellon metsan havittd- |- Maatalouspolitiikan sisdisen yhtendisyyden puuttu-
miselle. minen (muut politikat kannustavat raivaamiseen).
Ohjausmekanismi - Pakollinen toimenpide, joka |- Pakottava.
luo uuden normin (metsien ha- |- Yhtenainen maksu on epaoikeudenmukainen pieni-
vittdminen ei ole hyvaksyttavia). | muotoisille metsanomistajille ja muille maanomista-
jille (viljelijaille).
- Tosiasiallinen vaikutus rakentamisen aiheuttamaan
metsanhavitykseen epavarma
Keinon yksityiskohdat - Maankayton muutosmaksun suunnittelu, joka olisi
reilu pienimuotoisille maanomistajille, tekisi toimenpi-
teesta niin byrokraattisen ja monimutkaisen, etta sita
ei voida hyvaksya.
- On todennakoista, ettd maksu asetetaan niin mata-
laksi, ettd toimenpide ei tayta tavoitettaan, jolloin sita
ei voida hyvaksya.

4.9.4. Oikeudellinen arviointi

Maankayttdmuutosmaksu olisi nimestaan huolimatta valtiosaantooikeudellisesti pikemminkin
kannustintyyppinen ymparistdvero kuin maksu. (Timonen 2020, s. 73.) Valtion veroista on
Suomen perustuslain (731/1999) 81 §:n mukaan saadettava lailla, joka sisaltad saanndkset ve-
rovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta. Maan-
kayttdmuutosmaksusta ei kuitenkaan valttamatta olisi saadettava olemassa olevassa vero-
laissa, vaan olisi tarpeen erikseen harkita tarkoitukseen sopivin laki. (Timonen 2020, s. 73-74.)
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Turvemaametsat ja hiili

Suomen maapinta-alasta kolmasosa, 10 milj. ha, on alun perin ollut suota. Noin
puolet tasta on ojitettu, suurimmaksi osaksi metsankasvatusta varten. Maanviljelyssa
on 0,4 milj. ha ja turvetuotannossa 0,2 milj. ha.

Ojitus lisaa turpeen hajotusta ja hiilidioksidin tuotantoa, koska hajotustoiminta on
tehokkainta hapellisissa olosuhteissa. Tutkimusten perusteella ojitettujen suomet-
sien maapera on paastolahde. Toisaalta kasvava puusto sitoo hiiltd maan alle ja
paalle. Pitkdn ajan kuluessa turvekerros hupenee, milla on paastoja lisaava vaikutus.
Turvemailla syntyy hiilidioksidin liséksi myds muita kasvihuonekaasuja: metaania
(CH,) ja typpioksiduulia (N.O). Metaania muodostuu hapettomissa oloissa, ja ojitus
vahentaa sen paasya ilmakehaan. Typpioksiduulin paastoihin ojitus vaikuttaa va-
hemman kuin metaanin ja hiilidioksidin. Toisaalta ojituksia tarvitaan vesitalouden
hallintaan erityisesti avohakkuiden jalkeen, ja avohakkuiden on havaittu lisadvan
typpioksiduulipaastéja huomattavasti

Turvemaametsan raivaamisesta pelloksi aiheutuu suuret paastot. Maankaytén muu-
tosmaksulla voitaisiin hillita naita paastoja.

Ohjauskeinojen suunnittelussa tulisi huomioida turvemaametsien suuret maaperan
paastot; erityisesti tulosperusteisten ohjauskeinojen kriteereiden tulisi kattaa maa-
peran hiili.

Paastojen vahentaminen metsatalouskaytossa

e Jatkuvapeitteista metsankasvatusta suositellaan nykyisin viljaviin turvemaakuusikoi-

hin. Mantyvaltaisilla turvemailla sen edellytykset eivat ole yhta hyvat. Turvemaita
omistavista metsanomistajista noin kolme neljasosaa olisi valmiita siirtymaan kuusi-
valtaisella turvemaalla jatkuvapeitteiseen metsankasvatukseen ainakin osittain, jos
siitéd aiheutuneet mahdolliset tulonmenetykset korvattaisiin (Viitala ym. 2023).
Tuhkalannoitus edistaa puuston kasvua turvemailla, ja sita kautta se lisaa hiilensi-
dontaa. Tuhkalannoitukseen mydnnetaan Metka-tukea (aikaisemmin Kemera). Toi-
saalta tuhkalannoitus my&s nopeuttaa turvekerroksen hajoamista. Osassa turve-
maametsia vallitsee krooninen ravinne-epatasapaino, minka vuoksi lannoituksia jou-
dutaan toistamaan, jos puuntuotantoa jatketaan. Metsanomistajista valtaosa suh-
tautuu tuhkalannoituksen tuen korottamiseen suometsakohteissa mydnteisesti.

Paastojen vihentaminen vettamalla

e Merkittavassa osassa ojitettuja turvemaita ei ole saavutettu merkittavaa puuston

kasvua ravinteiden niukkuuden vuoksi. Naiden vettaminen ojia tukkimalla véahentaa
hiilidioksidipaastoja ja vesistokuormitusta ilman taloudellisia menetyksia. Lyhyella ja
keskipitkalla aikavalilla se voi kuitenkin lisatd metaanipaastoja ja vesistokuormitusta.
Puustoisen turvemaan vettaminen voi aiheuttaa metsanomistajalle taloudellisia me-
netyksia, jos tahan ei osoiteta riittavia tukia. Puustoisia turvemaan metsia vetetaan
kuitenkin harvoin ja silloinkin niiltd yleensa korjataan uudistuskypsa puusto ensin
pois. Maaperan hiilidioksidipaastot vahenevat, jos vedenpinta nousee lahelle maan-
pintaa, mutta metaanipaastot lisddntyvat, joskin lopputulos voi vaihdella kohteen ja
toteutuksen mukaan.
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5. Yhteenveto

Maankayttdsektorin ilmasto-ohjelmassa arvioitu lisatarve LULUCF-nieluille on 3 milj. CO,-ton-
nia vuodessa, joka ei todennakdisesti riitda Suomen EU-tavoitteiden saavuttamiseen (2021-
2025, 2026-2031). Merkittavina syind tahan on metsien kasvun hiipuminen ja viime vuosien
voimakkaat hakkuut Suomen metsissa. Myds Suomen oma ilmastoneutraalisuustavoite vuo-
delle 2035 nojaa pitkalti metsien vahvaan nieluun, vaikka ilmastolaki ei tdismennakaan sita,
miten tavoitteeseen paastaan. Metsien nielun vahvistamiseksi tarvitaan uusia metsanhoitoa
ohjaavia politiikkakeinoja.

Tassa raportissa on tarkasteltu lupaavia taloudelliseen ohjaukseen, saantelyyn ja vapaaehtoi-
suuteen perustuvia keinoja (Kuva 1). Tassa luvussa kootaan yhteen taloudellisia, sosiaalisia ja
oikeudellisia nakdkohtia, jotka vaikuttavat ohjauskeinojen soveltamiseen kaytanndssa. Moni-
tieteisen tarkastelun kohteena ovat metsatalouden piirissa olevat metsat. Ohjauskeinot vai-
kuttavat metsatalouden toimenpiteisiin ja puun kayttoon, ja siten myds ilmastohydtyihin.
Taustaoletuksena on, etta metsista korjatulle puulle on kysyntaa, sillda muutoin metsat sitoisi-
vat joka tapauksessa hiiltd runsaasti lahivuosikymmenina.

Ohjauskeinot voivat perustua julkisen vallan asettamaan saantelyyn tai taloudelliseen
ohjaukseen, tai yksityisten toimijoiden valilla tehtaviin sopimuksiin, jotka voivat olla joko
velvoittavia tai tulosperusteisia (Kuva 1). Naiden lisdksi on vield olemassa informaatio-
ohjaukseen perustuvia keinoja, kuten neuvonta ja koulutus. Sopivin rajoittein ja saan-
ndin ohjauskeinot voivat tukea myds muiden tavoitteiden saavuttamista, kohdistua ta-
lousmetsille esimerkiksi ennallistamisasetuksen takia.
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Yksityinen

Yhteishallinta (public-
private partnerships)

* Ymparistosopimukset
¢ Ymparistérahasto

V'S

Markkinaohjaus

*» Vapaaehtoiset

paastomarkkinat
(kompensaatio)

»  Markkinat

siinnot ¢

Sdantelyohjaus

» Paatehakkuun

rajoittaminen
« Julkiset hankinat
(puurakentaminen)

Taloudellinen ohjaus

* Lannoitustuki

« Hiilikorvaus
* Maankayttdmuutos-
maksu

v

Julkinen

/ talous

Kuva 11. Ohjauskeinot. Tulosperustaisissa ohjauskeinoissa (hiilikorvaus, ymparistdrahasto,
paastokompensaatio) maksetaan hiilen sitomista tai paastdjen véahentamisesta saavutetun tu-
loksen perusteella, sen sijaan ettd saanneltaisiin mahdollisia metsanhoitotoimia (paatehak-
kuun rajoittaminen) tai puun kayttda (puurakentaminen), tai maksettaisiin tai perittaisiin niista
korvaus (lannoitustuki, maankaytdn muutosmaksu, ymparistosopimus). Ymparistorahastot
hyoédyntavat yksityisia varoja toimenpiteen toteutuksessa julkisen lisaksi.
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Hiilikorvaus: Valtion metsanomistajalle maksama rahallinen korvaus hiilivaraston kokoon
perustuen (hiilivuokra); voi myos perustua hiilivirtoihin. Metsanhoitotoimenpiteet va-
paasti valittavissa.

Hiilikompensaatio: Yritys tai yksityinen kuluttaja ostaa palvelua, jossa lisdisten toimien
avulla sidotaan hiilta.

Ymparistorahasto: Yksityisilta sijoittajilta keratyt varat kdytetaan tietyn julkisen sektorin
organisaation maarittaman ymparistdhaasteen ratkaisuun. Julkinen sektori maksaa vain
etukateen maaritellyista tuloksista.

Ymparistosopimus: Yksityisen ja julkisen toimijan valinen sopimus, jossa sovitaan toimi-
jan paastojen vahentamista tai nielujen lisaamista koskevista tavoitteista, ja mahdollisista
julkisen toimijan vastavuoroisista sitoumuksista.

Paitehakkuun rajoitukset: Saantelyyn tai korvaukseen perustuva rajoitus puuston uu-
distamisajankohdalle |apimittarajoihin perustuen.

Lannoitustuki: Metsikdn kasvun ja hiilinielun voimistamiseen tahtaava valtion tuki lan-
noitukselle.

Julkiset hankinnat: Julkisen toimijan velvoite huomioida uusien rakennusten elinkaariset
ilmastopaastdt hankinnoissa, tavoitteena lisatd mm. puun pitkaikaista kayttéa rakentami-
sessa.

Maankayton muutosmaksu: Saantelyyn pohjautuva korvaus, joka maksetaan metsan
pysyvasta havittamisesta ja metsaalan muuttamisesta toiseen kayttoon, kuten pelloksi tai
rakennetuksi maaksi.

5.1. Ohjauskeinojen taloudelliset ja hiilinieluvaikutukset

5.1.1. Miten hiilikorvaus ja muut tulosperusteiset ohjauskeinot vaikuttavat?

Hiilikorvaus hinnoittelee hiilivirrat ja luo siten metsanomistajalle taloudelliset kannustimet
tehda kustannustehokkaita hiilensidontatoimia. Hiilivirtojen hinta vaikuttaa saavutettavan hii-
linielun lisdyksen suuruuteen: korkea hinta johtaa voimakkaaseen ja matala heikompaan hiili-
nielun lisdykseen. Oikealla hintatasolla voidaan saavuttaa hiilinielutavoitteet.

Koska hiilikorvausjarjestelma luo kannustimen lykata hakkuita, hiilinielua saadaan sen avulla
lisattya nopeasti, jos useimmat metsanomistajat ovat korvausjarjestelmassa. FinFEP-laskel-
mien mukaan matalakin hiilikorvaus tuottaisi karkeasti noin 4-7 milj. tCO, vuosittaisen nielun
lisdyksen, kun kaikki metsanomistajat ottavat huomioon seka hiilikorvaus- etta puunmyyntitu-
lot metsdanhoitopaatoksissaan.
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Hiilikorvauksen toteutus

Hiilikorvauksessa hiilen hinta maaritellaan valtiontukilainsaadannoén hyvaksymalla ilmasto-
hyddyn perusteella. Mahdollisen hiilikorvauksen perusteen olisi luultavasti oltava erityi-
sesti aluksi selvasti matalampi kuin esimerkiksi nykyinen EU:n paastdoikeuden hinta (80
euroa/CO;-tonni), koska niin korkeasta hinnasta seuraisi merkittavia puumarkkinahairioita.
Jarjestelman vaikutuksia ei voida mydskaan taysin ennakoida, joten alkuvaiheessa se kan-
nattaisi kdynnistaa matalalla hiilikorvauksella, jota nostettaisiin hiilensidontatavoitteiden
vaatimalle tasolle asteittain. Tama rajaisi hiilinielulisdyksia ja puumarkkinavaikutuksia alku-
vaiheessa, mutta olisi tarpeen kokemuksien kartuttamiseksi ja toimijoiden sopeuttamiseksi
muutokseen.

Hiilikorvauksen toteutuksen osalta voitaisiin selvittaa vaihtoehtoa, jossa metsanomistajalle
tarjottaisiin joukko vaihtoehtoisia metsanhoitoehdotuksia, joihin kuhunkin liittyisi hiilensi-
donta-arvio ja sita vastaava hiilikorvauksen maara. Yksi ehdotuksista vastaisi metsanhoi-
don perusuraa, johon muita verrattaisiin. Hiilikorvauksessa huomioitaisiin elavan ja kuol-
leen puuston tilavuus sekd mahdollisesti myos maaperaan sitoutuva hiili. Alustavat hiilen-
sidonta-arviot perustuisivat parhaisiin metsavaratietoihin ja niista tehtyihin puuston kehi-
tyksen mallinnuksiin eri metséanhoitoehdotuksilla, joista metsanomistaja valitsee hanelle
mieluisimman vaihtoehdon. Tieto valitusta metsanhoitoehdotuksesta valitetaan metsan-
kayttéilmoituksessa ja mahdollisessa puunmyyntisuunnitelmassa puunostajalle ja hakkuun
toteuttajalle. Puusto ja hakkuukertyma mitataan myyntia varten tarkasti. Sitoumusjakson
lopussa puusto arvioidaan tai mitataan. Mittaustietojen perusteella lasketaan hiilensidonta
ja tarkennetaan ja véahennetaan siita laskennallisesti perusuran hiilensidonta-arvio, ja saa-
daan arvio maksettavalle hiilikorvaukselle. Hiilikorvauksen perusteena olevassa puustossa
otettaisiin huomioon my®&s lahopuusto.

Kaikkiin metsanomistajiin kohdistuvan matalan hiilikorvauksen vaikutus alkaa valittémasti ja
on ajallisesti melko tasainen. Jos hiilikorvaus on korkea, se lisad metsien hiilinielua voimak-
kaasti heti jarjestelman kayttéonoton jalkeen ja vaikutus voimistuu edelleen seuraavien 20-25
vuoden aikana. Taman jalkeen vaikutus lievenee, mutta tasoittuu pitkalla aikavalilla selvasti
korkeammalle tasolle kuin valitdn vaikutus. Nieluvaikutuksen dynamiikkaan vaikuttaa osaltaan
myds puuntarjontamuutoksista seuraavat jalostavan teollisuuden kapasiteettimuutokset.

Jos hiilikorvaus asetetaan niin, ettei se automaattisesti kohdistu kaikkiin metsanomistajiin, esi-
merkiksi vapaaehtoisen jarjestelman tapauksessa, alhainen kattavuus heikentaa ohjauskeinon
tehoa valtakunnan tasolla huomattavasti erityisesti lyhyella aikavalilla. Jarjestelman kattavuu-

teen on siis kiinnitettava huomiota.

Myds muut tulosperusteiset ohjauskeinot (esim. tulosperusteinen ymparistdrahasto) ja paas-
tokompensaatio luovat hinnan hiilivirroille. Niiden vaikutukset ovat samansuuntaisia kuin hiili-
korvauksessa, joka toteutettaisiin niin, ettei se kohdistu kaikkiin metsanomistajiin. Jotta jarjes-
telmilla vaikutettaisiin nopeasti valtakunnan tason hiilinieluun, niiden kattavuuden olisi oltava
mahdollisimman laaja.

Teoriassa pienia hiilinielua voimistavia metsanhoitotoimia voidaan tehda hyvin alhaisin kus-
tannuksin, joten jo matala hiilikorvaus nayttaytyy metsanomistajan kannalta taloudellisesti
kannattavana. Ollakseen taloudellisesti kannattava korvauksen tulee kattaa kaikki
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metsanomistajan muutoksesta kokemat kustannukset. Metsanomistajakyselyn mukaan hiilen
hinnoittelulla on vapaaehtoisissa ohjauskeinoissa suuri merkitys metsanomistajien halukkuu-
teen osallistua jarjestelmaan ja siten hiilen hinnoittelu vaikuttaa my®s ohjauskeinon vaikutuk-
sen suuruuteen.

5.1.2. Vuoto ja lisdisyys

Vuoto tarkoittaa hakkuiden lisadntymista ohjauksen ulkopuolella olevissa metsissa siksi, etta
puuntarjonta ohjauksen piirissa olevista metsista vahenee. Vuoto ei kuitenkaan ole taysimaa-
raista, vaan kokonaisuutena hakkuut vahenevat. Hakkuiden vaheneminen riippuu siita pal-
jonko kysynta joustaa puun hinnan noustessa. Vuoto maan rajojen sisalla heikentda ohjauk-
sen vaikuttavuutta erityisesti lyhyella aikavalilla, jos merkittava osa metsista on ohjauksen ul-
kopuolella ja hiilinielua lisatdan puun tarjontaa vahentavilla metsanhoidon muutoksilla. Fin-
FEP-mallilaskelmien mukaan vuoto kotimaassa heikentaa tulosperusteisten ohjauskeinojen
vaikuttavuutta erityisesti alkuvaiheessa 10-20 vuoden ajan. Pidemmalla aikavalilla vuoto va-
henee ja nieluvaikutus voimistuu koko Suomen tasolla, kun jarjestelman ulkopuolisten met-
sien hakkuumahdollisuudet alkavat véahentya ja puun kysynta sopeutuu alemmalle tasolle.

Hiilen hinnoitteluun perustuvan jarjestelman kustannuksia voidaan hillitd maksamalla korvaus
vain metsikdlle maariteltyyn perusuraan nahden lisdisesta hiilensidonnasta. Paastokompen-
saatiojarjestelmissa lisaisyysvaatimus on keskeinen, jotta nielukompensaatiot vastaavat kom-
pensoituja paastoja. Lisdisyyden huomioiminen alentaa korvauksia, mika osaltaan vahentaa
metsanomistajien halukkuutta osallistua hinnoitteluun perustuviin jarjestelmiin. Alemmat kor-
vaukset vahentavat myds hiilikorvauksen metsitysta lisddvaa ja metsakatoa hillitsevaa vaiku-
tusta, jollei tatd huomioida jarjestelmassa.

5.1.3. Vaihtoehtoja tulosperusteisille ohjauskeinoille: paatehakkuiden rajoitus
ja lannoitustuki

Hiilen hinnoitteluun perustuvien jarjestelmien sijaan voidaan kayttaa esimerkiksi kiertoajan
pidentamiseen tahtaavaa saantelya tai lannoitustukia. Tallaisilla jarjestelmilla voidaan paasta
haluttuihin nielulisdyksiin, mutta ne kattavat vain osan hinnoitteluun perustuvien jarjestelmien
sisaltamista metsanhoitokeinoista, joilla hiilinieluja voitaisiin vahvistaa. Tasta syysta ne ovat
todennakoisesti taloudellisesti tehottomampia ja kalliimpia, vaikkakin usein helpompia ym-
martaa ja toteuttaa kaytanndssa. Metsanomistajakyselyn perusteella yli puolet metsanomista-
jista on kuitenkin halukkaita pidentamaan kiertoaikaa, vaikka korvaus ei kattaisikaan siita ai-
heutuvia tulonmenetyksia. Tuelle ei ole myoskaan taloudellista perustetta, jos toimi on kan-
nattava ilman tukeakin (esim. lannoittaminen). Jos tallaisia toimia ei kannattavuudestaan huo-
limatta tehda, tuki voi olla perusteltu ilmastotavoitteiden saavuttamisen takia, vaikka siita ai-
heutuukin valittdémia kustannuksia. Tuen taso olisi tallaisissa tapauksissa joka tapauksessa hy-
vin maltillinen.

Paatehakkuurajoitusten vaikutuksen kesto maaraytyy suurelta osin sen mukaan, paljonko ra-
joitus kiertoaikoja pidentaa. FinFEP-ajoissa tehdyilla oletuksilla paatehakkuun rajoittamisen
nieluvaikutukset jaivat lyhytkestoisemmiksi kuin hiilikorvauksella. Mikali paatehakkuun rajoit-
tamisen sijaan maksettaisiin erillinen korvaus kiertoajan jatkamisesta yli suositellun, siita ai-
heutuva taloudellinen hyoty vaihtelisi metsanomistajittain. Kumpaankin toteutusvaihtoeh-
doista liittyy erdanlaista hiilivuotoa, koska niista aiheutuva puun hinnan nousu lisaa
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harvennuksia. Vuoto voitaisiin estaa harvennuksien rajoituksilla, tai sitouttamalla metsanomis-
tajia kattavampaan hiilikorvausjarjestelmaan.

5.1.4. Keihin ohjauskeinojen vaikutukset kohdistuvat?

Metsanomistajat paasaantoisesti hyotyvat kaikista tarkastelluista ohjauskeinoista maankaytto-
muutosmaksua lukuun ottamatta: hiilikorvausjarjestelmassa ja muissa tulosperustaisissa jar-
jestelmissa metsanomistajan kokonaistulot kasvavat, jos han muuttaa metsanhoitoaan hiili-
nielua lisaavaksi. Myds korvausjarjestelmaan kuulumattomat metsanomistajat hyotyvat, silla
he myyvat enemman puuta korkeampaan hintaan, jos ohjauskeinon kokonaisvaikutus on
puun tarjontaa vahentava. Padtehakkuurajoitus kasvatti mallilaskelmien mukaan metsanomis-
tajien yhteenlaskettuja tuloja, koska puun hinnan nousu ylitti hakkuiden vahenemisen vaiku-
tuksen. Tama riippuu kuitenkin puumarkkinareaktion voimakkuudesta. Puurakentamisen li-
saaminen kasvattaa metsanomistajien tuloja, mika johtuu kasvaneen kysynnan nostamista
hinnoista ja lisaamista hakkuista.

Metsateollisuus puolestaan karsii kaikista mallilla tarkastelluista ohjauskeinoista paitsi puura-
kentamista tukevasta ohjauskeinosta. Hiilen hinnoittelun ja paatehakkuiden rajoittamisen ai-
heuttama haitta liittyy puun tarjonnan vahenemiseen. FinFEP-mallilaskelmien mukaan metsa-
teollisuus karsii erityisesti kaikkiin metsanomistajiin kohdistuvasta hiilikorvauksesta, joskin
matalalla hiilikorvauksen tasolla vaikutukset jaavat laskelmien mukaan maltillisiksi. Osittain to-
teutettu hiilivuokra ja paatehakkuurajoite ovat metsateollisuudelle suotuisampia, koska ne
antavat metsateollisuudelle sopeutumisaikaa. Tama johtuu siita, ettd hakkuiden lisays ohjauk-
sen ulkopuolella olevissa metsissa vahentaa etenkin alkuvaiheen tarjontavaikutusta. Tall6in
myds kansantalouden tasolla on aikaa muuttaa talouden rakennetta hallitummin. Jos metsa-
teollisuus pystyy siirtamaan osan kustannusten noususta vientihintoihin, tuotteiden hinnan
nousu kompensoi tuotannon alenemasta aiheutuvia tappioita.

5.1.5. Ohjauskeinojen hyvaksyttavyys

Metsien kayttoon kytkeytyvat sidosryhmat kannattavat laajasti ilmastotavoitteiden huomioi-
mista metsien kayton ohjaamisessa ja pitavat uusia ohjauskeinoja tarpeellisina. Kuitenkin eri-
tyisesti metsanomistajat myds kyseenalaistavat ilmastotavoitteiden mielekkyyttd, siita huoli-
matta, ettd he pitavat yleisesti ilmastonmuutoksen hillintaa erittain tarkeana. Myos muilla si-
dosryhmilla on painotuseroja, kun tarkastellaan tarkemmin erityyppisia ohjauskeinoja.

Painotuserot nakyvat erityisesti siind, kuinka yhteensopivina puuntuotannolliset tavoitteet ja
ilmastotavoitteet nahdaan ja toisaalta, miten ilmastotavoitteet istuvat luonnon monimuotoi-
suuden turvaamisen tavoitteisiin tai muuhun metsien kayttoon. Lisaksi painotusero kytkeytyi
siihen, ajateltiinko nykyisten metsanhoidon kaytantojen tukevan ilmastotavoitteita ja katsot-
tiinko ilmastohyotyjen tulevan ensisijaisesti hiilivarastojen vai hiilinielujen kautta. Samalla kun
sidosryhmat tarkastelevat ilmastotavoitetta suhteessa heidan metsille asettamiinsa muihin ta-
voitteisiin, he myds hyddyntavat esimerkiksi tutkimustietoa valikoivasti tukemaan omia nake-
myksiaan ja ilmastotavoitteiden ulkopuolisia tavoitteitaan. Tasta johtuen hyvaksyttavyyden
arvioinnissa onkin tarkeda huomioida ja tehda lapinakyviksi nama eri toimijoiden erilaiset ta-
voitteet. lImastopolitiikan keinoja valittaessa vaistamatta tehdaan valintoja myos itse ilmasto-
tavoitteiden ulkopuolisten tavoitteiden saavuttamisen valilla.
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Hyvaksyttavyys ei pelkisty ainoastaan tavoitteiden yhteensovittamiseen, vaan siind on huomi-
oitava politiikkaohjauksen muut tasot, ml. toimintaperiaate (eli onko kyse esimerkiksi tuen
maksamisesta vai verotuksen kiristamisesta) seka keinon yksityiskohdat (esimerkiksi maksun
taso). Sama toimija voi suhtautua eri tavoin samaan keinoon riippuen siita, milla tasolla kei-
noa tarkastellaan. Tasta syysta hyvaksyttavyyden arviointi on haastavaa, eivatka siina saadut
tulokset valttamatta pade enda suunniteltujen yksityiskohtien muuttuessa. Hyvaksyttavyyden
arviointia kannattaakin tehda suunnitteluprosessin eri vaiheissa ja hyddyntaa saatua tietoa
keinojen muokkaamisessa.

Ohjauskeinojen eri tasojen tarkastelu teki haastatteluissa nakyvaksi toimijoiden valisia valta-
suhteita ja niiden taktista kayttoa hyvaksyttavyyteen liittyvassa argumentoinnissa. Esimerkiksi
vaikka ohjauskeinoa kannatettaisiinkin periaatteellisella tasolla, sitd ei haluta kannattaa oh-
jauskeinon suunnitteluprosessissa, silla oma valta keinon yksityiskohtiin vaikuttamisessa nah-
daan niin pieneksi, etta keinon muuttuminen yksityiskohtien tasolla epamieluisaksi nayttaytyy
todennakoisena. Tallaiset seikat saattavat tarpeettomasti hankaloittaa ohjauskeinojen suun-
nittelua ja kayttoonottoa ja ehkaista yhteisten nakemysten saavuttamista. Taman vuoksi oh-
jauksen suunnittelussa on hyddyllista huolehtia erilaisten sidosryhmien tasapuolisesta huomi-
oimisesta lapi koko suunnitteluprosessin alkaen jo ennen varsinaisten keinojen maarittelya.

Tarkemmin tassa raportissa tarkasteltujen keinojen suhteen hyvaksyttavyyden nakokohtia voi-
daan tiivistaa seuraavasti. Yleisesti metsanomistajat ja metsateollisuus kannattavat kannusti-
mia ja tukia rajoitusten ja lisddntyvan saantelyn sijaan. Ymparistojarjestdjen ja osin kansalais-
ten taholta pelkkaan vapaaehtoisuuteen nojaavat keinot nahdaan myoés ongelmallisina itse
tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Kaytanndn tasolla tutut ja selkeat ohjauskeinot ovat eri-
tyisesti metsanomistajien suosimia, mutta myds muut sidosryhmat pitavat niita helppoina ja
hyvina toteuttaa. Uusien ohjauskeinojen, kuten hiilikorvauksen, kayttéonotto edellyttaa paljon
neuvontaa ja tukea metsanomistajille.

Hyvaksyttavyyden kannalta yleisesti parhaina keinoina esiin nousivat hiilikorvaus, paatehak-
kuiden rajoittaminen seka puurakentamisen kannustaminen julkisten hankintojen avulla. Hiili-
korvauksen osalta on tarkeaa kiinnittaa huomiota sopivan korvaustason ja sopimusehtojen
|6ytamiseen seka metsanomistajien neuvontaan. Paatehakkuun rajoituksen osalta pidettiin
hyvana erityisesti metsalain aiempien sadadosten rajoituksiin palaamista, vaikka kyse olisikin
saantelysta.

Hyvaksyttavyyden kannalta ongelmallisimpia keinoja olivat maankayttémuutosmaksu, lannoi-
tustuki ja osin my0Os vapaaehtoiset paastokompensaatiot. Lannoitustukeen kohdistui periaat-
teellista vastustusta sen negatiivisten vesistd- ja monimuotoisuusvaikutusten vuoksi. Maan-
kayttomuutosmaksun osalta kannatettiin periaatteellisella tasolla metsakadon estamista eri-
tyisesti rakennushankkeissa, mutta se nahtiin oikeudenmukaisuuden kannalta hankalana to-
teuttaa, silla se lisaa eriarvoisuutta maataloustoimijoiden parissa. Metsanomistajat pitivat
maankayttdmaksuja suhteessa huonoimpina ohjauskeinoina, mutta kannattivat hieman
enemman rakentamiseen kohdistuvia maksuja kuin pellonraivauksen maksullisuutta. Vapaa-
ehtoiset paastokompensaatiot tarvitsisivat tuekseen selkedampaa valvontaa ja saantelya, jotta
ne voisivat olla toteutustasolla hyvaksyttavia.
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Millainen olisi metsanomistajia kiinnostava hiilikorvausjarjestelma

Hiilikorvausjarjestelma on metsanomistajien mielesta houkutteleva, jos hiilen sidonnasta
palkitaan korkeilla korvauksilla, joita maksetaan riittavan usein tai etupainotteisesti, sopi-
muskausi on maltillinen (esim. 10 vuotta, jatkosopimusmahdollisuus) ja metsatuhoista
aiheutunut hiilivaraston vaheneminen ei jaa metsanomistajan vastuulle. Sopimuksen te-
koa edistaa, jos sita suosittelee luotettu metsdammattilainen. Sopimuksen joustavat ir-
tautumisehdot ja irtautumismahdollisuus ilman sanktioita ovat myds toivottavia piirteita.
Sopimus valtion kanssa lisaa jarjestelman luotettavuutta, vaikka rahoittajana metsan-
omistajat nakivatkin mieluiten yksityisen sektorin. Jarjestelman hyvaksyttavyytta parantaa
aito lisdisyys ja se, etta jarjestelma ottaa huomioon puuntuotannolliset vaikutukset. Li-
saksi jarjestelman selkeys ja riittava neuvonta ovat tarkeita ominaisuuksia metsanomista-
jien kannalta. Metsanomistajat pitavat erittain tarkeana myos tietoa mahdollisen omista-
janvaihdoksen taloudellisista seurauksista ja sita, etta sopimukseen osallistuminen ei kas-
vattaisi perint0- tai lahjaverotusta. Hiilikorvaussopimukseen liittyva ilmastopainotteinen,
paivitettava metsasuunnitelma on yksi tapa lisata sopimuksen houkuttelevuutta.

5.2. Monimuotoisuus ja muut luontovaikutukset

Tulosperusteisten ohjauskeinojen osalta, jotka eivat tasmenna toimia, ei voida sanoa tark-
kaan, miten ne vaikuttaisivat hiilinieluihin tai mita muita luontovaikutuksia niilla olisi. Sikali
kun oletetaan, ettd ne ohjaavat metsien kiertoajan pitenemiseen ja hiilivarastojen kasvuun,
voidaan kuitenkin olettaa, etta luontovaikutukset ovat paasaantodisesti positiivisia, erityisesti,
jos ne johtavat epasuorasti kuolleen puun maarien kasvuun. Jotta haitallisten ymparistovaiku-
tusten synnylta voitaisiin taysin valttya tietyissa tapauksissa voi olla tarpeen rajata toimien to-
teutusta. Tama saattaa vaatia kasvupaikkakohtaisia rajauksia esimerkiksi lannoitukseen, tai ra-
jauksia toimiin turvemailla, jossa puuston hiilivaraston kasvua voitaisiin nopeuttaa ojia kun-
nostamalla ja samalla aiheuttaen turpeen havikkia. Rajoituksia voidaan toteuttaa tuki- tai so-
pimusehdoin (tulosperusteinen ymparistdrahasto ja ymparistdsopimukset), tai huomioimalla
korvausten laskennassa kaikki metsaekosysteemin hiilivarastot ja soveltuvien indikaattorien
avulla my6s muut ymparistovaikutukset. Tulosperusteisissa hiileen keskittyvissa ohjauskei-
noissa muiden ymparistovaikutusten tulisi olla ei-negatiivisia. Muiden indikaattorien kehitys
voitaisiin liittda myo6s korvausperusteisiin, jolloin kyseessa olisi yhdistetty hiili-luonto-korvaus.

Metsatuhoilla voi yksittdisten metsien tasolla olla merkittava negatiivinen vaikutus puuston
hiilivarastoon, mutta niiden vaikutus koko metsan hiilen varastoon (ja monimuotoisuuteen)
on positiivinen, mikali tuhoutunutta puustoa ei korjata kohteelta. Valtaosa tuhoista on pieni-
muotoisia, ja erityisesti ndita tapauksia ajatellen tuhopuuston hiilivarastoa kasvattava ja moni-
muotoisuutta yllapitava merkitys kannattaisi huomioida laskemalla kuollut puu ja mahdolli-
sesti myos maapera osaksi hiilensidonnan tulos- ja korvausperusteita, jolloin syntyisi kannus-
te edistaa hillinta- ja monimuotoisuustavoitteita. Isojen metsatuhojen tapauksessa laki aset-
taa vaatimuksia korjata tuhopuustoa kohteelta, jotta seurannaistuhojen riski (erityisesti myrs-
kytuhot — kirjantapainaja) ei kasva. Naiden tapausten osalta olisi selvitettava jarjestelyja, joissa
hiilikorvaukseen sitoutuminen ei aiheuttaisi metsanomistajalle lisakustannuksia metsanomis-
tajalle verrattuna siihen tilanteeseen, etta han ei osallistu hiilikorvausjarjestelmaan. Metsan-
omistajakyselyn perusteella tuhopuuston huomioiden vaikuttaa selkeasti halukkuuteen osal-
listua hiilikorvausjarjestelmaan.
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5.2.1. Ovatko eri ohjauskeinot toteutettavissa — oikeudelliset rajoitteet ja
mahdollisuudet

LULUCF-asetus asettaa maankayttosektorille ilmastotavoitteen, mutta jasenvaltiot voivat
paattaa minkalaisilla kansallisen lainsaadolla se saavutetaan. Saantelyn eli ohjauskeinojen
kannalta lapileikkaavana keskeisena oikeudellisena kontekstina ovat EU:n sisamarkkinoilla
harmonisoidut oikeudenalat, paaasiassa valtiontuet seka tiettyjen ohjauskeinojen osalta myos
kilpailulainsaadanto ja julkiset hankinnat.

Kaikkien ohjauskeinojen toteuttaminen yleisella tasolla on oikeudellisesti mahdollista, mutta
osa oikeuskeinoista saattaa sisaltaa sellaisia oikeudellisia riskeja, joiden tarkka selvittdminen
etukateen on avainasemassa onnistuneen politiikkatoimen suorittamiseksi. Tallaisia olisivat
esimerkiksi valtiontukisaantdjen murroksesta aiheutuvat muutokset ja hiilikorvauksen suuruu-
den maarittaminen; sekd ymparistésopimusten jarjestelyjen tadsmentymattdmyys, tapauskoh-
taisuus, sopimusjarjestelyjen sitovuuteen liittyvat kysymykset ja yritysten valiseen yhteistyo-
hon liittyvat rajoitukset kilpailuoikeuden kannalta.

Valtiontukien osalta saantelya on vastikaan uudistettu, eikd uudistuksen jalkeen ole saatavilla
ratkaisukaytantéa EU:n komission hyvaksymista valtiontukiohjelmista. Yksinkertaisuudessaan
kysymys on siita, milla tavoin maaritetaan hiileen liittyvan korvauksen suuruus ts. valtiontuen
maara sellaiselle toimelle (hiilen varastoiminen maaperaan tai puustoon), jolla ei ole avoimilla
markkinoilla hintaa. Puuttuvan ratkaisukdytannon vuoksi ei ole tyhjentavan yksityiskohtaisesti
mahdollista ennakolta arvioida, miten valtiontukiohjelman muodossa toteutettu ohjauskeino
voitaisiin toteuttaa. Voidaan kuitenkin todeta, etta EU-saantely, jossa tuen maara ei olisi si-
dottu vain tulonmenetyksiin tai kustannuksiin, avaa uudenlaisia mahdollisuuksia kehittaa tuki-
jarjestelmia eri tavalla kuin Suomessa on tahan asti tehty. Tama koskee taman hankkeen oh-
jauskeinoista erityisesti hiilikorvausta. On toisaalta myds huomioitava, etta hiilikorvaus voitai-
siin perustaa myos de minimis —asetuksen varaan, jolloin hiilikorvauksen arvoa ei rajoittaisi
valtiontukisuuntaviivojen laskentasaannot. Talldin kuitenkin yksittaisen yrityksen tai metsan-
omistajan kaikkien de minimis —tukien enimmaismaara olisi 200 000 € per 3 vuotta ja hiilikor-
vauksen perustaminen de minimis -asetuksen varaan voisi rajoittaa mahdollisuuksia maksaa
metsanomistajille muita de minimis —tukia (de minimis -asetus on uudistumassa vuonna 2024
ja rajat tulevat nousemaan).

Ymparistosopimus tulisi nahda nimenomaisesti lainsaadanndllisten toimien ketterana vaihto-
ehtona, jolla saadaan edistettya ohjauskeinon tavoitteita yhteistydssa alan toimijoiden kanssa.
Julkisen sektorin toimijoiden valilla ymparistdsopimuksia voitaisiin kayttaa esimerkiksi puura-
kentamisen lisdaamiseksi. Jos valtio tekee ymparistésopimuksia useamman elinkeinonharjoit-
tajan tai toimialajarjeston kanssa, tulisi varmistua siita, ettei sopimus aiheuttaisi kilpailulle
merkittavaa haittaa. Nain olisi esimerkiksi silloin, jos sopimuksella rajoitettaisiin puun kysyn-
taa sopimalla asiasta puuteollisuuden yritysten kanssa.

Hiilikompensaatio on oikeudellisesti katsoen merkittavassa murroksessa. Useat vireilld olevat
EU:n lainsaadantohankkeet tulevat joko suoraan tai valillisesti séantelemaan vapaaehtoisten
hiilimarkkinan toimintaa. Nykyisilladn Suomessa on mahdollista tuottaa LULUCF-sektorilla ai-
noastaan paastovahennysyksikdita, joiden hillintatulos lasketaan osaksi Suomen kansallisia
paastovahennystavoitteita. Tallaisen yksikdn ostajan ei ole mahdollista esittaa vaitetta oman
toiminnan paastojen kumoutumisesta, vaan markkinoinnissa voidaan ilmoittaa ainoastaan
kansallisten ilmastotavoitteiden tukemisesta. Jos tuotettuja paastovahennysyksikoita ei
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haluttaisi laskea kansallisiin tavoitteisiin, tulisi niiden tuottamiseksi luoda kansallinen jarjes-
telma, joka vahentaisi kyseisten yksikoiden taustalla olevat hillintatulokset Suomen kansalli-
sista tavoitteista.

Osassa ohjauskeinoja toteutettaessa joudutaan puolestaan kdymaan vaikeaa rajanvetoa siita,
onko kyseessa julkinen hankinta vai valtiontuki — esimerkiksi ymparistérahastojen tapauksessa
on olemassa ylikompensaation riski, vaikka kyseinen jarjestely olisikin kilpailutettu julkisena
hankintana ja toimia rahoitetaan (osittain) yksityisin varoin. Hankintalainsaadannon sovelta-
misessa on puolestaan ratkaisevaa, etta suorat julkisen sektorin investoinnit hiilta sitoviin rat-
kaisuihin voidaan tuottaa avoimesti, syrjimattomasti ja vertailukelpoisesti niin, ettei hankinto-
jen toteuttamisesta synny hankintayksikéille liiallista hallinnollista taakkaa. Edelleen kaytetta-
vien vaatimusten ja kriteereiden osalta on oltava varmennettavissa ja ne tulisi maaritella tek-
nologianeutraalisti, jotta yrityksilla on mahdollisuus kehittaa vaihtoehtoisia tapoja toteuttaa
vahahiilisyytta. Jotta julkisten hankintojen vaikuttavuutta voidaan tehostaa, olisi pyrittava sii-
hen, etta suuri hankintayksikdiden joukko soveltaisi hankinnoissaan yhtenaisia ja tarkoin poh-
dittuja vaatimuksia tai kriteereita.

5.3. Johtopaitokset ja jatkotutkimustarpeet

Metsanhoitoon vaikuttavat ohjauskeinot ovat oleellisia Suomen ilmastotavoitteiden saavutta-
misessa. Monitieteisen tarkastelun perusteella vahvistui kasitys, etta kaikkiin ohjauskeinoihin
liittyy avoimia kysymyksia, jotka vaikuttavat niiden toteutukseen, ja nakokohtia, jotka seka
puoltavat etta vaikeuttavat niiden toteutusta (Taulukko 11). Tarkastelujen perusteella suosit-
telemme metsien ilmasto-ohjaukseen 1) keskeiset hiilivarastot huomioivaa ja hiilikorvaukseen
rakentuvaa kokonaisuutta, 2) siirtymaajan nopeaa ratkaisua, joka perustuu kiertoajan pidenta-
miseen, 3) uusien ohjauskeinojen jatkokehittelya, seka 4) mahdollisimman laajaa kattavuutta,
joka periaatteena ohjaa ohjauskeinokokonaisuuden suunnittelua.
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Suositukset

1. Hiilikorvaus, puurakentamiseen kannustaminen ja maankdytén muutosmaksu muo-
dostavat yhdessa lupaavan ohjauskeinokokonaisuuden, jolla voitaisiin edistda met-
sasektorin ilmastonmuutoksen hillintatavoitteita kustannustehokkaasti ja keskeiset
hiilivarastot huomioiden. Kokonaisuuteen kuuluvat ohjauskeinot ovat myos lainsaa-
danndllisesti toteuttamiskelpoisia ja maankayton muutosmaksua lukuun ottamatta
laajasti toimijoiden hyvaksymia. Maankdyton muutosmaksun oikeudenmukaiseen
toteutukseen olisikin kiinnitettava huomioita.

2. Metsan kiertoajan pidennys on nopeasti toteutettava ja toimijoiden laajasti hyvak-
syma siirtymavaiheen vaihtoehto hiilikorvaukselle. Se voitaisiin toteuttaa kattavana
lakisaateisilla uudistushakkuun lapimittaa koskevilla alarajoilla, tai osittaisena ja va-
paaehtoisena niin, etta siihen liittyisi metsanomistajan tulonmenetyksiin perustuva
rahallinen korvaus. Kiertoajan pidennysta voitaisiin tdydentaa harvennuksien alara-
jojen lisasaantelylla.

3. Ymparistésopimukset ja ymparistorahastot ovat mahdollisia ohjauskeinoja, joita
kannattaa kehittaa ja arvioida kohdennettujen kokeilujen avulla edelleen. Ne voivat
tdydentaa muita ohjauskeinoja ja edistaa siirtymaa kohti kattavaa hillintaratkaisua
(esim. Suositus 1). Oikeudellisesti naihin ohjauskeinoihin kohdistuu EU:n lainsaadan-
non taholta reunaehtoja, jotka tulee huomioida toimenpiteita suunniteltaessa.

4. Hiilen hinnoittelun tulisi olla mahdollisimman kattavaa maan sisdisen hiilivuodon
valttamiseksi. Vapaaehtoisen ohjauksen tehoa voidaan parantaa riittavalla korvauk-
sen tasolla, seka neuvonnalla hiilinielua lisdavista metsanhoitotoimista. Uusien tulos-
perusteisten tukijarjestelmien korvaustason maarittaminen vaatii sita koskevien EU-
saantojen soveltamiskaytannon selkeyttamista.

On huomattava, etta ilmastovaikutusten hillintadn tahtaavien uusien ohjauskeinojen vaikutta-
vuuteen vaikuttavat kaikki sen yhteyteen suunnitellut ja jo olemassa olevat ohjauskeinot. Oh-
jauskeinojen yhteis- ja ristikkaisvaikutuksia tulisi tarkastella kattavasti ja varmistaa, ettad oh-
jauskeinot kokonaisuudessaan edistavat metsien kayttoon ilmasto- ja muita tavoitteita. Yh-
teisvaikutuksien arvioimisessa on huomioitava nykyinen metsatalouden taloudellinen ohjaus-
jarjestelma, joka on monimutkainen. Se sisaltaa tuloverotuksen ja muun metsanomistamiseen
ja omistuksen vaihdoksiin kohdistuvan verotuksen (mm. metsavahennys ja luovutusvoittove-
rotus, metsalahjavahennys, perinto- ja lahjaverotus), seka metsanhoidon ja luonnon moni-
muotoisuuden lisadmiseen tahtaavat tuet, joilla kaikilla on metsien kaytt6a ohjaavaa vaiku-
tusta.

Hiilikorvauksen keskeisena haasteena on toimivan jarjestelman luominen kaytannéssa. Tule-
van tutkimuksen tulisi keskittya kdytannon toteutuksen suunnitteluun, mm. miten metsikko-
tai tilatason perusura madritellaan eri tilanteissa, miten verifiointi toteutetaan laajassa mitta-
kaavassa riittavan luotettavasti, millaisia sopimusjaksoja ja -ehtoja hiilikorvauksessa sovelle-

taan, seka miten hiilikorvausjarjestelma esitetdan metsanomistajille. Lisaksi on tarpeen selvit-
taa miten valtion yllapitaman jarjestelyn rahoitus kannattaisi jarjestaa; tahan voi olla kiinnos-
tusta yksityisella sektorilla. Kokemuksia hiilikorvausjarjestelmasta voitaisiin hankkia korvauk-
seen perustuvalla kiertoajan pidennyksella. Ymparistorahastoja, jotka mahdollistavat
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rajattujen hankkeiden toteuttamisen, voitaisiin myos soveltaa kokemuksien hankkimisessa ja
kattavan jarjestelméan testaamisessa.

llImastonmuutoksen hillintdan liittyvaa ohjausta ei voida toteuttaa huomioimatta ymparisto-
ja puuntuotantovaikutuksia, silld ne vaikuttavat oleellisesti ohjauskeinojen hyvaksyttavyyteen.
Ymparistotavoitteiden ja -kriteerien osalta olisi tarpeen vertailla vaihtoehtoisia tapoja huomi-
oida ne tulosperusteisissa ohjauskeinossa kuten hiilikorvausjarjestelmassa. Yksityiskohtaisen
saantelyn sijaan vaikuttaa jarkevalta, ettd muille ymparistovaikutuksille kehitettaisiin eri ta-
pauksia ja olosuhteita varten selkea mittaristot (vrt. esim. ennallistamisasetuksen kriteerit), joi-
den avulla seurattaisiin hiili- ja ymparistovaikutuksia yhta aikaa. Yksinkertaisempi vaihtoehto
olisi vaatimus, etta ymparistdindikaattorit eivat laske toimien seurauksena nykyisesta, tai
madritellysta perusurasta (DNSH). Molempien kriteerien sisallyttaminen korvausperusteisiin
yhta aikaa on myds mahdollista.

Jatkossa olisi tarkeaa verrata LULUCF-sektorin nettonielun lisadmisen, muiden sektorien paas-
tévahennystoimien ja paastdoikeuksien ostamisen kustannuksia keskenaan. Sen loisi vahvem-
man perustan suunnitella ohjauskeinojen yksityiskohtia, esimerkiksi korvaustasoja kuten hiili-
korvauksen yhteydessa, tai kiertoajan pidennyksen pituutta. Nailla yksityiskohdilla, seka jarjes-
telman kattavuudella, vaikutetaan siihen, miten ilmastohyddyt kertyvat tulevina vuosina, ja
toisaalta sithen miten ohjauskeinot vaikuttavat puuntuotantoon ja -markkinoihin.
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Taulukko 11. Talousmetsia koskevien ohjauskeinojen vaikutukset ja mahdollisuudet eri nakdkulmista. Vihrea vari: vaikutukset merkittavia ja paa-
saantoisesti positiivisia tai toteutettavissa liki sellaisenaan, keltainen: toteutusta tukevia ja estavia piirteita; punainen: toteutettavuus ei nakopiirissa
tai vaatii kokonaisvaltaisia muutoksia; valkoinen: ei vield arvioitu, ei selvitetty tai ei oleellinen.

Hillintavaikutus

Taloudelliset vaikutukset

Hyvéksyttavyys

Oikeudellinen arviointi

Nieluvaikutus riippuu hiilikorvauksen suuruu-
desta ja kattavuudesta (vuoto). Matalakin kor-
vaustaso tuottaa merkittavan lisdyksen hiili-
nieluun, jos osallistuminen on kattavaa.

Metsanomistajien tulot kasvavat, myds jarjestelmén ulko-
puolella puumarkkinavaikutusten takia. Puumarkkinavaiku-
tukset riippuvat jarjestelman kattavuudesta. Metsateolli-
suudelle koituu kustannuksia puuntarjonnan vahenemi-
sesta. Rahoittajana valtio. Kustannustehokas.

Ehdollisesti hyvaksyttava: toimiva kor-
vaustaso ja sopimusehdot

Nykyiset valtiontukisuuntaviivat luovat edellytykset tulosperusteiselle hiilikorvaus-
jarjestelmalle. Tuen enimmaismaara maaraytyy joko tuotettavan ilmastopalvelun
arvon perusteella tai tulonmenetyksen, lisdkustannusten, osittaisten transak-
tiokustannusten ja kannustinmaksun yhteisarvosta.

Paapiirteissaan kuten hiilikorvaus osittaisella kat-
tavuudella. Hiilikompensaatioiden vaikuttavuutta
rajaa kompensaatiomarkkinan koko.

Jarjestelmaan kuuluvat metsanomistajat hyotyvat. Vaikutus
jarjestelman ulkopuolisiin metsanomistajiin ja metsateollisuu-
teen riippuu puumarkkinavaikutuksista. Rahoittajina kompen-
saatioiden ostajat. Kustannustehokkuus on mahdollista.

Ei voida pitaa hyvéksyttavana iiman
séaantelya, joka varmistaa liséisyyden, py-
syvyyden seka sen, ettei kompensaatiota
kéyteta viherpesuun.

Komissio on antanut ehdotukset hiilikompensaatiota koskevasta sertifiointikehyk-
sestd ja markkinointisaéntelysta. Ne luovat entistd enemméan varmuutta ja kohe-
renssia vapaaehtoisille hiilimarkkinoille. Talla hetkella on mahdollista tuottaa
kompensaatiota ainakin kansallisten iimastotukivaittdmien esittamiseen.

Paapiirteittain kuten hiilikompensaatiossa. Vai-
kuttavuus riippuu rahaston hallinnoijan kyvysta
houkutella padomaa. Rahasto luodaan usein
myos rajatulle alueelle tai toimenpiteelle.

Tulonjakovaikutukset pa&osin kuten hiilikompensaatiossa.
Julkinen sektorin tilaama hanke, jossa vaikuttavuusinves-
tointirahasto keraa yksityistd padomaa ymparistohankkee-
seen. Rahasto voi maksaa metsanomistajille iimasto- ja
ymparistotoimista. Julkinen toimija maksaa tuloksista ra-
hastolle. Kustannustehokkuus mahdollista.

Periaatteellisella tasolla kannatettava,
mutta hyvaksyttavyytta ei vield voi arvi-
oida.

Rahaston perustaminen julkisena hankintana on mahdollista, mutta siihen voi si-
séltya valtiontukisaantojen soveltamista, kun kyse on metsanomistajille makset-
tavista etuuksista. Valtiontukisaantelyn integrointi osaksi kilpailutettavaa ymparis-
torahastomallia on osoittautunut haastavaksi.

Lannoi- |Paatehak-|{Ymparisto| Ymp.rahasto [Hiilikomp.|Hiilikorvaus

] Paapiirteittain kuten hiilikompensaatioissa. Tulonjakovaikutukset padosin kuten hiilikompensaatiossa. | Periaatteellisella tasolla kannatettava, Ymparistdsopimusten tekeminen on oikeudellisesti mahdollista. Sopimukset,

£ Vain suuret metsanomistajat (esim. yritykset ja kunnat) mutta hyvaksyttavyytta ei vield voi arvi- | jotka tehdaan toimialajérjeston tai usean elinkeinonharjoittajien kanssa voivat
'g. osallistuisivat. Ei rahoittajaa / kustannuksia julkiselle sekto- | oida. kuitenkin olla kiellettyja, jos ne aiheuttavat merkittavaa haittaa kilpailulle.

* rille. Kustannustehokkuus on mahdollista.

- Vaikutus hiilinieluun on nopea ja sen suuruus ja Metsanomistajien tulot keskimaarin kasvavat, jos hakkuiden | Hyvaksyttava, mikali paluu vanhoihin ra- | Ohjauskeino on oikeudellisesti selked, jos siina palataan vanhoihin tai vastaaviin
c ajallinen kesto riippuvat siita, paljonko hakkuurajat | lykka@misen hintavaikutus on riittava. Metsanomistajat, joilla | joituksiin. Jos rajoituksen sijasta makse- | rajoituksiin, tai maksetaan korvauksia tulonmenetyksesta. Arvioitavaksi voi tulla
= nousevat. Markkinavaikutusten my6ta harvennus- | on paatehakkuuikaista metsaa karsivat. Metsateollisuuden | taan korvaus, kohtuullinenkin korvaus riit- | lahinna ymparistoperusoikeuden ja omaisuudensuojan valinen suhde.

< ten maara kasvaa, mika hillitsee nieluvaikutusta. | kustannukset nousevat. Ei ole kustannustehokas. taisi.

— Kasvattaa hiilinieluja melko nopeasti. Voi myos | Metsanomistajat hyotyvat taloudellisesti. Metsateollisuus | Seka periaatteellista vastustusta, mutta | Perustuu komission hyvaksyméaan tukiohjelmaan ja siitd on jo saadetty kansalli-
f‘g lyhentaa kiertoaikoja ja siten heikentaa hiilensi- | hydtyy lisdantyneesta puun tarjonnasta. Rahoittajana julki- | myos kannatusta, mikali yhdistetty paate- | sesti (Metka, terveyslannoituksen ja turvemaiden tuhkalannoituksen osalta).

@ | dontavaikutusta pidemmalla aikavélilla. nen sektori. Ei todennékdisesti ole ilmastotoimena kustan- | hakkuun rajoitukseen.

bl nustehokas.

Puurakentaminen on iimastollisesti parempi rat- | Sek& metsénomistajat ettd metséteollisuus hydtyvat kysyn- | Puurakentamisen lisaédminen yleisesti Julkisten hankintojen kaytté on ohjauskeinona oikeudellisesti selkeaa. Ainoana
= ‘g’ kaisu kuin hiilen varastoiminen lyhytikaisiin tuot- | nan kasvusta. Ei ole kustannustehokas. kannatettua tietyin rajoituksin (hakkuu- rajoituksena on, etta tarjouskilpailujen vaatimukset ovat teknologianeutraaleja ja
= teisiin tai kaytto energian lahteena, mutta lisates- maarat, rakentamisen ilmastovaikutuk- | vertailukriteerit todennettavia ja vertailukelpoisia.

S = |saan hakkuita imastovaikutukset ovat negatiivi- set).
= 2 |sia. Tarvitsee tueksi metsanielua voimistavan

ohjauskeinon.

S Hillitsee metsakadosta syntyvié puusto- ja maa- | Maanomistajat karsivat taloudellisesti, jos muutosmaksu | Metsékatoon puuttuminen on hyvéksytta- | Pelkastadn maanomistajalle kohdistettavana kuluna maankaytdnmuutosmak-
S L peréan paastoja, erityisesti suometsissa, joissa on kustannuslisa (esim. maatilaa laajennettaessa) tai vaa, mutta etenkin maatalousmaan osalta | sussa on kyse veronluonteisesta maksusta. Maksusta on taten saadettava
:‘% E pellonraivauksen péaastét ovat isoja. Vaikutus maksu estaa maankayton muutoksen (esim. suunnitellun | keino voi lisata epatasa-arvoa ja ohjaus- | laissa.
=3 paastoja estavana toimena on valiton. laajentamisen). Maankayton muutosmaksu on julkisen keino on ristiridassa muun maatalouspo-
(E“é § sektorin tuloa. Kustannustehokkuus on mahdollista. litikan ohjauksen kanssa.

£
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Liitteet

Liite A. Metsanomistajakyselyn tulokset

Liite A1. Metsdanomistajien metsanomistuksen tavoitteet, asenteet ilmastonmuutosta
kohtaan ja aiemmat ilmastotoimet

Metsanomistuksen tavoitteita tarkasteltiin 13 vaittaman kysymyksella, jossa kysyttiin, kuinka
tarkeana vastaaja piti mainittuja metsanomistuksen tavoitteita itselleen. Tavoitevaittamat va-
littiin aiemmin Metsanomistaja 2020-tutkimuksessa (Karppinen ym. 2020) kaytetyista vaitta-
mista silla perusteella, ettd mukaan poimittiin kullekin kolmelle asenneulottuvuudelle eli fak-
torille voimakkaimmin latautuneet tavoitteet. Tavoitevaittamat, jotka eivat latautuneet mille-
kaan tavoitefaktorille, jatettiin pois. Taulukossa 1 on esitetty vaittdamavastausten perusteella

saatu faktoriratkaisu, jossa tavoitteet latautuvat kolmelle tavoiteulottuvuudelle.

Taulukko 1. Metsanomistuksen tavoitteet. Faktorianalyysi suurimman uskottavuuden mene-
telmalla. Varimax-rotaatio (alle 0,3 lataukset on merkitty asteriskilla)

Faktorit
Tavoitteet Ulkoilu, asuminen | Taloudellinen turva, | Luonnonsuojelu
ja metsdhoitotyot tulot ja sijoitus ja hiilensidonta
U-!ktillu omassa met- 0,847 . .
sassa
Miellyttava maisema 0,719 * 0,324
ASUIIJ--ta.I. vapaa-ajan 0,698 . .
ymparisto
Marjastus, sienestys
tai 0,678 * *
metsastys
I\{!.ah.dolllsuus metsa- 0,598 . .
toihin
Poltto- ja kotitar-
vepuiden 0,553 * *
hankinta
Taloudellinen turva * 0,903 *
Tulojen ldhde * 0,827 *
Sijoituskohde * 0,61 *
Luonnonsuojelu * * 0,795
Metsani sitovat hiilta * * 0,687
Ominaisarvo 4,001 1,141 1,310
Selitysosuus 36 % 19 % 12 %
KMO 0,805
n 1462

Faktoriratkaisun faktoripisteita kaytettiin edelleen tavoiteryhmien muodostamisessa K-means
clustering -menetelmalla (Taulukko 2). Tavoiteryhmista monitavoitteiset, taloutta painottavat
ja epatietoiset vastasivat parhaiten Metsanomistaja 2020 -tutkimuksessa saatuja tavoiteryh-
mid, mutta muissa tavoiteryhmissa klusterointi muodostui hieman eri perustein.
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Taulukko 2. Metsanomistajien tavoiteryhmat (K-means clustering)

Ulkoilu, asumi- | Taloudellinen Luonnonsuo-
Tavoiteryhma n Osuus | nen ja metsa- turva, tulotja | jelu ja hiilensi-
hoitotyot sijoitus donta

Monitavoitteiset 456 31 % 0,354 0,395 0,726
Metsassd tekemistd ja 340 | 23% 0,582 0,544 -0,658
taloutta painottavat
Taloutta painottavat 255 17 % -1,086 0,573 -0,399
Virkistyskayttajat 319 22 % 0,342 -1,231 0,047
Epatietoiset 112 8 % -1,708 -1,057 -0,183
F-testisuure 721,742 726,842 244,995
p-arvo <0,001 <0,001 <0,001

Eri tavoiteryhmiin kuuluneiden vastaajien taustapiirteita tarkasteltiin ristiintaulukoinnilla ja x2-
testilla (Taulukko 3. Taulukko 14). Monitavoitteisissa metsanomistajissa oli muita useammin
65—-75-vuotiaita metsanomistajia, yli 100 hehtaarin tilan omistajia, yli 100 km tilastaan asuvia
ja naisia. Metsassa tekemista ja taloutta painottivat muita useammin alle 54-vuotiaat, yli 100
hehtaarin tilan omistajat, tilan laheisyydessa asuneet, miehet, ja vastaajat, joilla oli metsaalan
koulutus. Metsaalan koulutus oli tarkastelluista tekijoista ainoa, jota esiintyi keskimaaraista
useammin taloutta painottaneiden metsanomistajien keskuudessa. Virkistyskayttaja olivat
muita useammin yli 65-vuotiaita ja heilld oli useammin alle 25 hehtaarin tilan. Epatietoisiin
kuului puolestaan muita useammin idkkaita vastaajia, alle 10 tilan omistaneita ja naisia.

Taulukko 3. Eri tavoiteryhmiin kuuluvien metsanomistajien taustapiirteita, joita ryhmassa
esiintyy muita tavoiteryhmia enemman (ristiintaulukointi, tilastollinen merkitsevyys x-testilla).

Metsdssa te-

Monitavoitteiset kemista ".a ta- T.aloutta V|r "'sﬂ’f' Epatietoiset
loutta painot- painottavat kayttajat
tavat
. . Metsaalan . . . .
65-74-vuotiaita Alle 54-vuotiaat Yli 65-vuotiaat | Yli 75-vuotiaat
koulutus
Yli 100 ha tila Yli 100 ha tila Alle 25 ha tila Alle 10 ha tila
Etai 5 ; - . .
aisyys tilalle yli Asgvat tllar] 1a Naiset

100 km heisyydessa
Naiset Miehet

Metsaalan kou-
lutus

Vastaajien suhtautumista ilmastonmuutoksen hillintdan, sen metsalle aiheuttamiin seurauksiin
ja metsapolitiikkaan tutkittiin laajalla vaittamakysymyksella (Kuva 1). Metsanomistajista lahes
90 prosenttia oli taysin tai jokseenkin sita mielta, etta ilmaston lampenemisen hillintd maail-
manlaajuisesti on tarkeaa. lImastonmuutoksen uskottiin myds lisadvan metsatuhoriskia. Toi-
saalta enaa noin 40 prosenttia metsanomistajista oli sitéd mieltd, ettd Suomessa tehtavilla met-
satalouden ilmastotoimilla on vaikutusta globaalin ilmastonmuutoksen torjunnassa. Vain noin
kolmasosa oli taysin tai jokseenkin samaa mielta sen vaittaman kanssa, etta ilmastonmuutok-
sen hillinta tulee ottaa keskeiseksi tavoitteeksi Suomen metsapolitiikassa.
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On tarkeda, ettd ilmaston lampenemista hillitaan
maailmanlaajuisesti

Uskon, etta ilmastonmuutos lisdd metsatuhoriskia

Puuntuotantoa edistava metsapolitiikka on hyva
myos ilmastonmuutoksen hillinnan kannalta

Metsdnomistajan tulee saada rahallista korvausta
kaikista tekemistaan ilmastotoimista

Pystyn omilla toimillani véhentamaan
ilmastonmuutoksen riskia metsalleni

Metsanomistajien tekemilla metsatalouden
ilmastotoimilla on vaikutusta Suomen
ilmastotavoitteiden saavuttamisessa

Tunnen henkilokohtaista vastuuta
ilmastonmuutoksen hillitsemisesta

Uskon, etta tekemillani toimilla voin hillita
ilmastonmuutosta

QOlen ottanut ilmastonmuutoksen huomioon
metsani kasittelypaatoksissa

Uskon, ettd tassa kyselyssa esitellyt keinot lisaavat
metsien hiilensidontaa tai hiilivarastoa

Aion tehda ilmastonmuutoksen riskeja vahentavia
toimia metséssani seuraavien viiden vuoden
aikana

[Imastonmuutokseen liittyva tiede ja tutkimus on
luotettavaa

Suomessa tehtavilla metsatalouden
ilmastotoimilla on merkitysta globaalin
ilmastonmuutoksen torjunnassa

IlImastonmuutoksen hillintd on otettava

keskeiseksi tavoitteeksi Suomen metsapolitiikassa

lImastotavoitteiden saavuttaminen edellyttaa
muutoksia metsien kaytolle Suomessa

Perheeni tai lahipiirini odottaa minun tekevan
ilmastotoimia

Metsien kasittelylle voidaan asettaa rajoituksia, jos
ilmastonmuutoksen hillinta ei ole riittavaa
vapaaehtoisilla toimilla

W Taysin samaa mielta

W Jokseenkin eri mielta

W Taysin eri mielta

| 2 w | | IS = IS I ‘w ‘ I.u I = S IS ‘

[=]

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

B Jokseenkin samaa mielta B Neutraali

En osaa sanoa

Kuva 1. Vastaajien ilmastonmuutokseen ja sen aiheuttamiin riskeihin liittyvat asenteet

(n=1492)
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Vastaajilta kysyttiin joistakin hiilensidontaan tai hiilivarastoon vaikuttavien toimenpiteiden te-
kemisesta viimeisen kymmenen vuoden aikana (Kuva 2) ja aikomuksista tehda naita toimia
seuraavan kymmenen vuoden aikana (Kuva 3). Lahes puolet metsanomistajista oli kasvattanut
puustoja tyypillista vanhemmaksi ja tyypillista tihedampana. Tulevaisuuden aikomuksissa on
hyva huomioida myds epavarmojen osuus. Lisaksi erittdin epatodennakdisesti vastaukset si-
salsivat myds ne tilanteet, joissa toimi ei ollut mahdollinen tilalla esimerkiksi sen vuoksi, etta
tilalla ei ole ollenkaan turvemaita.

Puuston kasvattaminen tyypillista vanhemmaksi
(paatehakkuiden viivastaminen)

Puuston kasvattaminen tyypillistd tihedampéana
(harvennushakkuiden viivastaminen tai lievemmat
harvennukset)

Metsdn jattaminen hakkuiden ulkopuolelle tai suojelu
omalla paatoksella

Saastopuiden ja/tai lahopuun tyypillista runsaampi maara

Turvemaiden puuston kasvattaminen eri-ikdisrakenteisena
(jatkuva kasvatus ilman avohakkuita)

Metsanlannoitus

Turvemaiden metsien kunnostusojituksista (ojien perkaus ja
taydennysojitus) luopuminen osittain tai kokonaan

o

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

EKylla ®E EToimi ei ole ollut mahdollinen tilallani

Kuva 2. Toimet, joita metsanomistajat ovat tehneet tilallaan edellisen kymmenen vuoden ai-
kana. (n=1 831-1 833).
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Puuston kasvattaminen tyypillistd tihedmpana
(harvennushakkuiden viivastaminen tai lievemmat
harvennukset)

Puuston kasvattaminen tyypillistd vanhemmaksi

(paatehakkuiden viivastaminen)

Saastopuiden ja/tai lahopuun tyypillistad runsaampi
maara

Turvemaiden puuston kasvattaminen eri-
ikdisrakenteisena (jatkuva kasvatus ilman avohakkuita)

Turvemaiden metsien kunnostusojituksista (ojien
perkaus ja tdydennysojitus) luopuminen osittain tai
kokonaan

Metsanlannoitus

Metsan jattaminen hakkuiden ulkopuolelle tai suojelu
omalla paatoksella

0 20 40 60 80 100
M Erittdin todennakoisesti B Todennakoisesti M En osaa arvioida
W Epatodenndkoisesti W Erittdin epatodennakoisesti

Kuva 3. Kuinka todennakoisesti vastaajat aikovat tehda seuraavia toimia metsissaan seuraa-
van kymmenen vuoden aikana. (n=1 802-1 806).

Kyselyn vastaajista suurimmalla osalla ei ollut tapahtunut lainkaan metsatuhoja tai tuhopuita
oli syntynyt vain yksittain edellisen kolmen vuoden aikana (Taulukko 4). Noin kahdellakym-
menella prosentilla metsanomistajista oli jonkinlaisia tuhotihentymia tai tuhoja, joiden vuoksi
puuta oli jouduttu korjaamaan pois metsasta. Tapahtuneiden metsatuhojen aiheuttajina ylei-
simpia olivat olleet myrskyt (noin 60 % tuhoista), hyonteistuhot (43 %), muut eldintuhot

(34 %) ja lumituhot (33 %).

Taulukko 4. Vastaajien ilmoittamat metsatuhot viimeisen kolmen vuoden aikana (n=1 783).

Prosenttia

vastaajista
Ei tuhoja 39,0
Yksittaisia tuhopuita (tai taimikoissa jonkin verran 377
tadydennystarvetta) '
Pienia tuhotihentymia (tai taimikoissa merkittavaa 80
tadydennystarvetta) '
Tuhotihentymig, joista tuhopuut jouduttu korjaamaan pois 5 1
(tai taimikoissa taydellisia taimituhoja) '
Tuhoalueita, joissa jouduttu tekemaan metsan uudistami- 6.9
seen johtaneita tuhohakkuita '
En osaa sanoa Ene
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Liite A2. Metsanomistajien nakemykset hiilinieluja edistavista politiikkakeinoista

Metsanomistajakyselyssa vastaajilta kysyttiin mielipidetta hiilensidonnan ja hiilenvarastoinnin
mahdollisista ohjauskeinoista. Yhta keinoista, metsan hiilen lisdyksesta maksettavaa hiilikor-
vausta, kaytettiin lisaksi kyselyssa esitetyssa valintakoetehtavassa. Koska hiilikorvaus makset-
taisiin saavutetusta lisahiilestd, sita voidaan pitaa tulosperusteisena keinona. Muut esitetyt
ohjauskeinot voidaan luokitella verotuksen, toimenpidetukien (tai -korvausten), lainsaadan-
non ja maankaytdn ohjauksen keinoiksi.

Metsanomistajakyselyn ohjauskeinoja koskevat tulokset on esitetty lukumaaraperusteisesti
(Kuva 4), jolloin kaikki metsanomistajat ovat saman arvoisia tilan koosta rippumatta, seka
metsaalaperusteisesti (Kuva 5) jolloin tulokset on painotettu kunkin vastaajan metsatalouden
maan alalla. Lukumaara- ja metsaalaperusteiset tulokset eivat juuri poikenneet toistaan,
mutta ohjauskeinojen keskindinen jarjestys oli niissa hieman erilainen. Perint6- ja lahjaveron
huojentamista, jotta puustoa ei hakattaisi verojen maksun vuoksi, pidettiin metsanomistajien
keskuudessa selvasti yleisimmin hyvana tai erittdain hyvana keinona hiilensidonnan ja -varas-
toinnin kasvattamiseksi. Lisdpuustosta maksettavaa hiilikorvausta pidettiin myds hyvana kei-
nona. Korvausta puuston kasvattamisesta tyypillista vanhemmaksi pidettiin Iahes yhta hyvana,
joskin sita vastustettiin hieman hiilikorvausta enemman. Lannoitustuet turvemaiden tuhkalan-
noituksille ja kivenndismaiden lannoituksille olivat metsaalapainotuksella lasketuissa tulok-
sissa hiilikorvausta parempana pidettyja keinoja, kun lukumaaraperusteisissa tuloksissa hiili-
korvausta pidettiin naitéd parempana. Uudistamishakkuiden ika- tai lapimittarajoituksiin suh-
tauduttiin myds suhteellisen positiivisesti ja mydnteisemmin kuin harvennushakkuissa liian
harvaksi hakatuista kohteista hakkuun toteuttajille annettaviin sakkoihin. Maankaytén muu-
tosmaksuihin ja kompensointimetsityksiin liittyvia keinoja pidettiin kaikkein huonoimpina ta-
poina metsanomistajien kannustamiseen hiilensidontaan ja -varastointiin.

Perint6- ja lahjaveron huojennus kuten verokeinot ylipaatansakaan eivat olleet mukana Hil-
mari-hankkeen alkuperdisessa ohjauskeinovalikoimassa. Verotuksella voi kuitenkin olla hyvin
suuria vaikutuksia ja siksi tahan kyselyyn otettiin mukaan yksi ennalta sopivimmaksi arvioitu
verokeino. Monilla nykyisessa metsatalouden tuloverotuksessa olevilla verokeinoilla kuten
metsavahennyksella ja metsalahjavahennyksella on kytkenta omistajanvaihdokseen ja samalla
myds perinto- ja lahjaverotukseen. Perintd- ja lahjaveroa peritaan sita suurempana, mita
enemman metsdssa on perintd- tai lahjoitushetkelld puustoa (lisdpuustoa). Niinpa mahdolli-
sessa huojennuksessa perinndn- tai lahjansaajan saama etu on sita suurempi, mitd enemman
puustoa siirtyy omistajanvaihdoksessa. Vaikka varsinainen veroetu kohdistuu luovutuksen
saajalle, myos luovutuksen antajan voidaan nahda saavan hyotya metsanomistajien keskuu-
dessa melko vahvoina olevien perinndnjattémotiivien vuoksi (sisaltavat myos lahjat ja lahjan-
luonteiset kaupat). Kyselyssa esitettiin kysymyksia myos naista motiiveista eli kuinka pitkaan
nykyinen omistaja tulee olemaan vield metsanomistajana ja kenelle metsatila on paatymassa
hanen jalkeensa. Noin kaksi kolmasosaa aikoi luovuttaa tilan suvun sisalla ja noin neljasosa ei
osannut vastata tai ei ollut vield ajatellut asiaa. Vain alle kymmenen prosenttia aikoi myyda
tilansa ja pari prosenttia oli littdmassa tilansa yhteismetsaan.
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Perinto- ja lahjaveron huojentaminen, jotta puustoa
ei hakata verojen maksun vuoksi
Vero

Korvaus, joka perustuisi saavutettuun metsan hiilen
lisaykseen

Tulos

Korvaus puuston kasvattamisesta tyypillista
vanhemmaksi (paatehakkuiden viivastaminen)

Tuki metsan kasvatuslannoitukselle kivennaismaiden
metsissa
Tuki
Nykyisen tuhkalannoituksen tukitason nostaminen
turvemaametsissa

Puuston ikaan tai keskilapimittaan perustuva alaraja
padtehakkuille metsalaissa (liilan nuorta puustoa ei
Laki saisi paatehakata)

P

Tuki metsan hiilensidontaan ja varastointiin liittyvien
neuvontapalvelujen hankkimiseen

Korvaus siirtymisestd eri-ikdismetsatalouteen
. turvemaametsissa (jatkuva kasvatus ilman
Tuki avohakkuita)
Tuki metsanhoitosuosituksissa uudistuskypsiksi
luokiteltujen metsien lannoituksille kasvatusajan
jatkamiseksi
Kasvatusmetsan hakkaaminen metsalaissa sallittua
harvemmaksi johtaisi seuraamukseen (sakkoon)
Laki hakkuun toteuttajalle
Metsan raivaaminen muuhun kayttoon tulee korvata
metsittamalla jossain vastaava tahan asti metsaa
kasvamaton alue
Maankayton muutosmaksun periminen metsan
raivaamisesta rakennusmaaksi tai tie-, raide- ja

Maank sahkalinjoiksi

Maankayton muutosmaksun periminen metsan
raivaamisesta maatalousmaaksi/pelloksi

o

10 20 30 40 50 60 70 80 90 1

o

0

M Erittdin hyva keino W Jokseenkin hyva keino M Neutraali

M Jokseenkin huono keino M Erittain huono keino

Kuva 4. Metsanomistajien lukumaaraan perustuvat vastaukset kysymykseen "Olisiko seuraava
ohjauskeino mielestasi hyva tapa kannustaa metsanomistajia hiilensidontaan tai hiilivarasto-
jen kasvattamiseen?” Vero=verohuojennus, Tulos=tulosperusteinen tuki, Tuki= toimenpide-
tuki, Laki=Lainsaadannollinen rajoitus, Maank=maankayton muutosmaksu.
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Perinto- ja lahjaveron huojentaminen, jotta puustoa
Vero ei hakata verojen maksun vuoksi

Tuki metsan kasvatuslannoitukselle kivennaismaiden
. metsissa
Tuki

Nykyisen tuhkalannoituksen tukitason nostaminen
turvemaametsissa

Korvaus, joka perustuisi saavutettuun metsan hiilen
Tulos lisdykseen

Tuki Korvaus puuston kasvattamisesta tyypillista
vanhemmaksi (paatehakkuiden viivéastaminen)

Puuston ikaan tai keskilapimittaan perustuva alaraja
paatehakkuille metsalaissa (liian nuorta puustoa ei
Laki saisi paatehakata)

Tuki metsan hiilensidontaan ja varastointiin liittyvien
. heuvontapalvelujen hankkimiseen
Tuki

Tuki metsénhoitosuosituksissa uudistuskypsiksi
luokiteltujen metsien lannoituksille kasvatusajan
jatkamiseksi

Korvaus siirtymisesta eri-ikdismetsatalouteen
turvemaametsissa (jatkuva kasvatus ilman
avohakkuita)

Kasvatusmetsan hakkaaminen metsalaissa sallittua
harvemmaksi johtaisi seuraamukseen (sakkoon)
Laki hakkuun toteuttajalle

Maankayton muutosmaksun periminen metsan
raivaamisesta rakennusmaaksi tai tie-, raide- ja
sahkolinjoiksi
Metsan raivaaminen muuhun kayttdén tulee korvata
metsittdmalla jossain vastaava tdhan asti metséaa
kasvamaton alue
Maank

Maankaytdén muutosmaksun periminen metsan
raivaamisesta maatalousmaaksi/pelloksi

o

10 20 30 40 50 e0 70 80 90 1

o

0

M Erittain hyva keino B Jokseenkin hyva keino M Neutraali

W Jokseenkin huono keino M Erittain huono keino

Kuva 5. Metsanomistajien metsaalaan perustuvat vastaukset kysymykseen "Olisiko seuraava
ohjauskeino mielestasi hyva tapa kannustaa metsanomistajia hiilensidontaan tai hiilivarasto-
jen kasvattamiseen?” Vero=verohuojennus, Tulos=tulosperusteinen tuki, Tuki= toimenpide-
tuki, Laki=Lainsaadannollinen rajoitus, Maank=maankdyton muutosmaksu.
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Liite A3. Metsdanomistajien nakemykset kiertoajan pidentamisesta

Metsanomistajakyselyssa tarkasteltiin vastaajien valmiutta uudistuskypsien metsien kymme-
nen vuoden kiertoajan pidennykseen. Korvausperusteena oli pienin mahdollinen osuus hei-
dan yksilollisesti kasittamistaan ja itse arvioimistaan kymmenen vuoden kiertoajan pidennyk-
sen kustannuksista. Sopimus esitettiin vastaajille seuraavasti:

"Kuvittele, ettd tila voisi saada rahallisen korvauksen uudistuskypsdn met-
sdn pdadtehakkuiden viivdstamisestda. Se liséid hiilensidontaa ja pitdd hiilen
varastoituneena metsddn pitempddn. Jdrjestelystd sovitaan kymmeneksi vuo-
deksi. Sen jdlkeen pddtehakkuut ovat taas mahdollisia. Jos tila vaihtaa omis-
tajaa kesken kymmenen vuoden kauden, myds seuraava omistaja osallistuu
Jdrjestelyyn, tai maksettu korvaus téytyy palauttaa.

Mikd olisi pienin korvaus, jolla olisit valmis viivdstdmddn tilan uudistuskypsien
metsien pddtehakkuita kymmenen vuotta? Korvaus perustuu arvioituihin tu-
lonmenetyksiin ja se maksetaan yhdelld kertaa sopimuskauden alussa. Huo-
maa, ettd jos pyyddt liian suurta korvausta, sen mahdollinen maksaja ei ehkd
hyvdksy tarjoustasi. Jos tilallasi ei ole tdlld hetkelld uudistuskypsid metsid, vas-
taa sen mukaan, kuinka toimisit téssd tilanteessa, jos tilalla olisi pddtehak-
kuutkdisid metsia.”

Vastausvaihtoehdot olivat seuraavat:
a) 0 % korvaus tulonmenetyksistd
b) 20 % korvaus tulonmenetyksistd
¢) 40 % korvaus tulonmenetyksistd
d) 60 % korvaus tulonmenetyksistd
e) 80 % korvaus tulonmenetyksistd
f) 100 % korvaus tulonmenetyksistd
g) 120 % korvaus tulonmenetyksistd
h) 150 % korvaus tulonmenetyksistd
) yli 150 % korvaus tulonmenetyksistd
J) en ole valmis tekemddn sopimusta milldén korvauksella
k) En osaa sanoa

Metsanomistajista 55 prosenttia oli valmiita tekemaan sopimuksen kiertoajan pidentamisesta
korvaustasolla, joka oli matalampi kuin siitéa aiheutuvat tulonmenetykset (Kuva 6). Kun tulok-
sia painotettiin metsapinta-alalla, osuus oli hieman matalampi, koska mataliin korvaustasoihin
olivat tyytyvaisempia hieman keskimaaraista pienempien metsatilojen omistajat.

Osa metsanomistajista vaatii kiertoajan pidennykseksi ylikompensaatiota itse arvioimiinsa
kustannuksiin nahden. Myds ylikompensaatiolla on markkinaperuste, silla kahden vaihtoeh-
toisesti tuotettavan hyoddykkeen valilla tehtava ratkaisu perustuu valittavan hyodykkeen kor-
keampaan hintaan. Noin kymmenen prosenttia vastaajista ei ollut kiinnostunut tekemaan eh-
dotettua sopimusta milladn korvaussummalla ja lahes yhta suuri osuus vastaajista ei osannut
ilmaista kantaansa.

Prosenttiosuuksia tarkasteltaessa on muistettava, etta koska kiertoajan pidennyksen kustan-
nukset ovat kunkin vastaajan itse arvioimia, ne voivat yksil6llisesti olla hyvinkin eri tasoisia.
Metsanomistajat kohtaavat kaytannon toiminnassaan esimerkiksi hyvinkin erilaisia
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korkotasoja, joilla on suuri merkitys kiertoaikojen pituudelle. Myds heidan metsatalouden ko-
konaisverotuksensa kuten myds muiden kustannustensa tasot vaihtelevat. Lisdksi metsan-
omistajien kyky hahmottaa kustannuksiaan ei ole yhtenaista.
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B Metsanomistajista M Metsapinta-alasta

Kuva 6. Vastausten prosenttiosuudet eri korvausosuuksilla vastaajan itse arvioimista kierto-
ajan pidentamiskustannuksista (n=1 729).

Taulukossa 5 on kuvattu eri tavoiteryhmiin kuuluneiden vastaajien jakautuminen sen mukaan,
kuinka suuri heidan korvausvaatimuksensa on ollut suhteessa arvioituihin tulonmenetyksiin.
Tulonmenetyksia matalampaan korvaustasoon olivat muita useammin tyytyvaisia virkistys-
kayttdjat, sekd monitavoitteiset ja epatietoiset metsanomistajat. Muita selvasti harvemmin
matalaan korvaukseen tyytyivat metsdssa tekemista ja taloutta painottaneet metsanomistajat.
Viimeiseksi mainittu ryhma korostui puolestaan niiden vastaajien keskuudessa, jotka halusivat
tasmalleen 100 prosentin tai sitd korkeamman korvauksen kiertoajan pidentamisesta. Myos
erityisesti taloutta painottaneet metsanomistajat vaativat useammin tulonmenetyksia suu-
rempia korvauksia, kuin monitavoitteiset, virkistyskayttdjat tai epatietoiset.

Taulukko 5. Vastaajien korvausvaatimukset kiertoajan pidentamisesta eri tavoiteryhmiin kuu-
luvilla vastaajilla.

Alle 100 % 100 % Yli 100 % Ei millsan
tulonmene- tulonme- | tulonmene- korvauksella Yhteensa
tyksista netyksista tyksista

Monitavoitteiset 61 % 25 % 7% 7% 100 %
Metsassa tgkemisté ja 39 % 29 % 18 % 14 % 100 %
taloutta painottavat
Taloutta painottavat 48 % 23 % 17 % 13 % 100 %
Virkistyskayttajat 66 % 19 % 5% 10 % 100 %
Epatietoiset 64 % 17 % 8 % 1% 100 %
Kaikki 55 % 24 % 11 % 11 % 100 %
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Kuva 7 esittaa pisteiden muodossa uudistuskypsien metsien kiertoajan kymmenen vuoden pi-
dennyksen nousevaa tarjontakayraa, jossa pystyakselilla on vahimmaiskorvausosuus metsan-
omistajan itse arvioimista kustannuksista. Tassa kuvassa on poistettu en osaa sanoa -vastauk-
set, koska niita ei voida sijoittaa tarjontakdyralle. Vaaka-akselilla on metsanomistajien tai metsa-
pinta-alan maara prosenttiosuutena kokonaismaarasta. Tarjontakayra kulkee tilakohtaisen met-
sdalan perusteella laskettuna hieman korkeammalla kuin tilalukumaaran perusteella laskettuna.
Se tarkoittaa, etta tilakohtaisesti suurempi metsaala hieman kasvattaa korvausvaadetta verrat-
tuna pienempaan metsaalaan. Ero on kuitenkin suhteellisen pieni. Korvausvaateensa ilmais-
seista metsanomistajista 75 prosenttia lukumaarasta ja 79 prosenttia metsaalasta oli valmis pi-
dentamaan uudistuskypsien metsien kiertoaikaa kymmenella vuodella korvauksella, joka oli va-
hintaan yhta suuri kuin heidan itse arvioimansa kiertoajan pidennyksen kustannukset. Kierto-
ajan pidennyksen tarjontakayra nousee yli 100 prosentin kompensaatioilla sita jyrkemmin mita
suurempi osa metsanomistajia halutaan mukaan, mutta pienimmat ylikompensaatiot ovat tar-
jontakayran trendilld. Viimeisia noin kymmenta prosenttia metsanomistajista ja metsaalasta ei
ole mahdollista saada taloudellisilla kompensaatioilla kiertoajan pidennykseen mukaan.

Korvausosuus vastaajan itsensa arvioimista

kiertoajan pidentamiskustannuksista Yli 150%
150% i+ @ korvaus
P (89-90%)
140% i i
1 1 .
130% P B
o millaan
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i E sella
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Osuus vastaajien lukumaarasta tai metsaalasta

Kuva 7. Metsanomistajien vastaukset kysymykseen “Mika olisi pienin korvaus, jolla olisit val-
mis viivastamaan tilan uudistuskypsien metsien paatehakkuita kymmenen vuotta?”. Vastauk-
set piirtavat korvausosuuksiin perustuvan kiertoajan pidennyksen tarjontakayran vastaajien
itse arvioimista kiertoajan pidentamisen kustannuksista (n=1 545).
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Vastaajilta kysyttiin korvausvaatimuskysymyksen jalkeen heidan nakemyksiaan ehdotetusta
sopimuksesta (Kuva 8). Selvasti yli puolet vastaajista oli sita mielta, etta ehdotettu sopimus oli
helppo ymmartaa ja etta se olisi hyva keino edistdaa metsien hiilen sitomista ja varastointia.
Noin puolet katsoi, etta se kohtelisi metsanomistajia tasapuolisesti.

Oli helppo ymmartaa

Kohtelisi metsanomistajia riittavan
tasapuolisesti

Olisi hyva keino edistaa metsien hiilen
sitomista ja varastointia

0% 10 %20 %30 %40 %50 %60 % 70 %80 % 90 %100 %

M Taysin samaa mielta W Jokseenkin samaa mieltd W Neutraali

W Jokseenkin eri mielta M Taysin eri mielta

Kuva 8. Vastaajien nakemykset kiertoajan pidentamista maksettavasta korvauksesta
(n=1709).

Liite A4. Tulosperusteiseen hiilikorvaukseen perustuvan valintakokeen tulokset

Metsanomistajien halukkuutta osallistua tulosperustaiseen hiilikorvausohjelmaan tarkasteltiin
valintakoemenetelmalla (Kappale 2.3.). Valintakokeessa vastaajille esitettiin yhdeksan perak-
kaista valintatilannetta, joissa vastaaja valitsi kahden hieman erisisaltdisen hiilikorvausjarjeste-
lyn ja “en osallistu jarjestelyyn” -vaihtoehdon valilta. 33 prosenttia vastaajista valitsi jokaisessa
yhdeksassa valintatilanteessa mieluisimmaksi vaihtoehdoksi jommankumman esitetyista hiili-
korvausjarjestelyista (Kuva 9). 23 prosenttia valitsi jommankumman hiilikorvausjarjestelyn 5-8
kertaa, ja 1-4 kertaa "en osallistu jarjestelyyn” -vaihtoehdon. Vastaajista 16 prosenttia valitsi
hiilikorvausjarjestelyn joitakin kertoja, mutta paatyi useammin ei jarjestelya -vaihtoehtoon. 28
prosenttia vastaajista valitsi jokaisessa yhdeksassa valintatilanteessa “en osallistu jarjestelyyn”
-vaihtoehdon.
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23 %

= Aina hiilikorvausohjelma (9/9 kertaa)
® Hiilikorvaus ohjelma useimmiten (5-8/9 kertaa)
= Hiilikorvausohjelma joitakin kertoja (1-4/9 kertaa)

m Ej kertaakaan (0/9 kertaa)

Kuva 9. Metsanomistajien jakautuminen sen mukaan, kuinka monta kertaa he valitsivat valin-
takokeen yhdeksassa perakkaisessa valintatilanteessa hiilikorvausohjelman. (n=1 565).

Taulukossa 6 on esitetty valintakokeen alustavat tulokset. Ei jarjestelya -vakion kerroin oli po-
sitiivinen ja vahvasti tilastollisesti merkitseva, mika tarkoittaa sita, etta vastaajat valitsivat ei
jarjestelya -vaihtoehtoa jonkin verran useammin, kuin jos silla olisi ollut yhta suuri todenna-
kaisyys tulla valituksi kuin hiilikorvausohjelmilla. Tama on ollut tyypillinen tulos myds aiem-
missa vastaavissa tutkimuksissa. Hiilikorvausohjelman valitsemistodennakdisyytta lisdsi oman
aloitteeseen tai viranomaisen suositukseen verrattuna se, ettd suositus ohjelmaan liittymisesta
tuli tutulta metsaammattilaiselta. Hiilikorvausohjelman valitsemistodennakdisyytta lisasi myos
se, etta ohjelman rajoitus tuli yritysten maksamista paastdmaksuista verovarojen sijasta. Silla
ei sen sijaan ollut merkitysta, etta tuliko yritysrahoitus kotimaisilta vai ulkomaisilta yrityksilta.
Jos esimerkiksi myrskytuhon seurauksena metsasta pois korjattu tuhopuu otettiin tdysmaarai-
sesti huomioon hiilikorvauksessa, vaihtoehdon valintatodennakadisyys oli suurempi, kuin jos
pois korjattua tuhopuuta ei otettu huomioon. Hiilikorvauksen suuruus, €/m?, vaikutti selvasti
valintoihin ja mita korkeampi oli maksettu korvaus, sita todenndakdisemmin vastaajat valitsivat
hiilikorvausjarjestelyn.

Taulukko 6. Valintakokeen tulokset conditional logit -mallilla estimoituna (n=1 619).

Valintakokeen attribuutti Kerroin (keskihajonta)
Ei jarjestelya -vakio 1,651 (0,062)***
Oma aloite (vertailutaso)
Tuttu metsdammattilainen aloitteen tekijana 0,222 (0,037)***
Julkishallinon metsdasiantuntija aloitteen tekijana 0,045 (0,039)

Rahoitus valtion verovaroista (vertailutaso)

. . e 0,289 (0,036)***
Kotimaisten yritysten maksamat paastomaksut

Ulkomaisten yritysten maksamat pdastomaksut 0,209 (0,043)***
Pois korjattua tuhopuuta ei oteta huomioon korvauksessa (vertailutaso)

Kaikki korjattu tuhopuu otetaan huomioon korvauksessa 0,561 (0,035)***
Hiilikorvaus, €/m? lisdpuustosta 0,040 (0,002)***

*** tilastollisesti merkitseva kerroin 0,1 % riskitasolla
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Niilta vastaajilta, jotka valitsivat jommankumman hiilikorvausjarjestelyn valintatilannesarjan
viimeisessa valintatilanteessa, kysyttiin aikaa, jonka he arvioivat tilansa pysyvan hiilikorvausjar-
jestelyssa joko heidan itsensa tai tilan seuraavan omistajan toimesta (Taulukko 7). Valtaosa
vastaajista, 47 prosenttia, piti todenndkdisimpana ajanjaksona kymmenta vuotta. Kahdenkym-
menen vuoden ajanjaksoa piti todennakdisena 25 prosenttia vastaajista, ja 12 prosenttia 30
vuotta tai pidempaa aikaa.

Taulukko 7. Kuinka pitkaan vastaaja todennakdisesti pitaisi tilan esitetyssa hiilikorvausjarjes-
telyssa (n=802).

Lukumaara Osuus vastaajista
Alle 10 vuotta 126 16 %
10 vuotta 376 47 %
20 vuotta 204 25 %
30 vuotta 61 8 %
Vahintaan 40 vuotta 35 4%
Total 802 100 %

Hiilikorvausvalintakokeen jalkeen esitettiin ohjelmaan liittyen samanlainen kysymys, kuin oli
aiemmin esitetty kiertoajan pidentamisesta. Kiertoajan pidentamiseen liittynytta sopimusta
(Kuva 8) pidettiin useammin helppona kuin tulosperustaista hiilikorvausta (Kuva 10). Tulospe-
rustaista hiilikorvausta pidettiin hieman harvemmin hyvana hiilensidonnan kannustimena kuin
kiertoajan pidentamista, mutta toisaalta myos vastakkainen nakemys oli harvemmalla. Sen si-
jaan neutraalisti suhtautuneiden osuus oli suurempi kuin kiertoajan pidentamisen kohdalla.

Oli helppo ymmartaa

Kohtelisi metsanomistajia riittavan
tasapuolisesti

Olisi hyva keino edistdd metsien hiilen
sitomista ja varastointia

0% 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 %100 %

M Taysin samaa mielta B Jokseenkin samaa mieltd M Neutraali

B Jokseenkin eri mielta B Taysin eri mielta
Kuva 10. Vastaajien nakemykset hiilikorvausjarjestelyn helppoudesta, tasapuolisuudesta ja
hyvyydesta keinona edistaa hiilen sitomista ja varastointia (n=1 555).

Vastaajilta kysyttiin my&s laajasti nakemyksia asioista, jotka parantaisivat hiilikorvausjarjeste-
lyn houkuttelevuutta (Kuva 11). Kaikista eniten houkuttelevuutta lisasi se, ettda metsanomistaja
sai itse paattaa metsassa tehtavat toimenpiteet, helppolukuiset ehdot ja ohjeet ja joustava ir-
tisanomismahdollisuus. Houkuttelevuutta lisaavien piirteiden joukosta erottuu se, etta hiili-
korvausohjelmaan kuuluminen ei saisi kasvattaa lahisukulaisille koituvia perint6- ja lahjave-
roja. Taman ominaisuuden oli arvioinut lisadavan houkuttelevuutta “erittain paljon” -vastan-
neissa (36 prosenttia), mika oli korkein osuus tuossa kategoriassa.
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Mahdollisuus itse paattaa toimenpiteet, joilla hiilen
sidontaa ja varastointia lisataan

Helppolukuiset ehdot ja ohjeet

Joustava irtisanomismahdollisuus

Puuston lisdaminen ei kasvata lahisukulaisilleni koituvia
perinto- tai lahjaveroja

Liittymisvalmistelut ovat maksuttomia

Neuvonnan riittévyys ohjelman eri vaiheissa

Tieto tulevaan omistajanvaihdokseen liittyvista
taloudellisista seuraamuksista

Korvaus suurenee, kun saan parempia tuloksia aikaiseksi

Nopea valmistelu- ja paatoksentekoprosessi

Useammin kuin kerran kymmenessa vuodessa maksettavat
hiilikorvaukset

Korkea puuston maaraan perustuva hiilikorvaus

Alkukorvausta ei tarvitse palauttaa ohjelmasta irtaantuessa

Ohjelmaan liittyminen on helppoa

Korkea alkukorvaus ohjelmaan liityttdessa

Liittyminen ei edellytd metsasuunnitelmaa

Osallistuminen ilmastonmuutoksen torjuntaan
Palveluntarjoajan (metsapalveluyrityksen,

metsanhoitoyhdistyksen, metsayhtion, tmv.) ehdotus
ohjelmaan liittymisesta

Julkishallinnon metsaasiantuntijan yhteydenotto

o
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Kuva 11. Metsanomistajien arviot siitd, kuinka paljon eri tekijat lisaavat hiilikorvausohjelman
houkuttelevuutta (n=1 528-1 532).
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Liite B. FinFEP-laskelmia

Tarkastelimme FinFEP-mallin avulla kaikkiin metsanomistajiin kohdistuvan ja osittaisen hiili-
korvauksen, paatehakkuun rajoitusten, ja julkisten hankintojen (puurakentamisen lisdys) vai-
kutuksia metsa- ja puutuotenieluihin, seka ohjauskeinojen markkinavaikutuksia. Tarkastelu-
ajanjakso on 50 vuotta ohjauskeinon kadyttéonotosta.

Liite B1. Kaikkiin metsanomistajiin kohdistuva kattava hiilikorvaus

Tassa osiossa arvioidaan kaikkiin metsanomistajiin kohdistuvan kattavan hiilikorvauksen vai-
kutuksia FinFEP-mallilaskelmiin perustuen. Laskelmissa hiilikorvaus on toteutettu hiilivuok-
rana, joka perustuu 5 euron hiilidioksidipaaston hintaan. Metsanomistaja pystyy kasvatta-
maan metsien hiilivarastoa kiertoaikaa pidentamalla tai viivastamalla ja keventamalla harven-
nuksia. Sen sijaan kasvua lisadvat keinot kuten lannoittaminen eivat ole laskelmien keinovali-
koimassa. Kiertoaika ja harvennukset maaraytyvat metsanomistajan optimointipaatoksesta
siten etta hiilikorvauksen ja puunmyynnista saatavien nettotulojen nykyarvon ja metsanomis-
tajaryhmien mukaisten ei-puuntuotannollisten hydtyjen summa maksimoituu.

Hiilikorvaus nostaa puuvarannon arvoa, joten puun hinnan on oltava korkeampi kuin tilan-
teessa ilman hiilikorvausta, jotta yksittdisen metsanomistajan olisi kannattavaa hakata. Koska
hiilikorvaus on matala, my6s vaikutukset puun hintaan jaivat maltillisiksi. Puun hinnat olivat
tarkastelujaksolla 1-7 % perusuran hintatasoa korkeammat. Vaikutuksen suuruus ja ajoitus
eroavat mallilaskelmassa puulajeittain. Kuusipuun hinta nousi laskelmassa alkuvaiheessa man-
tya enemman, mutta jo 10 vuoden kuluttua hiilikorvaus nosti eniten mantykuidun hintaa.

Matala kattava hiilikorvaus alensi hakkuita 4-5 prosenttia eli noin 3 miljoonaa kuutiota vuo-
dessa perusuraan verrattuna koko tarkastelujakson ajan (Kuva 12, oikea). Kattavan hiilikor-
vauksen tapauksessa keskeiset joustomahdollisuudet ovat puun kysynnassa ja tuontipuun
tarjonnassa, koska koko kotimaan puuntarjonta on ohjauksen piirissa. Matalan 5 euron paas-
tohintaan perustuvan hiilikorvauksen tapauksessa sopeutumistarve jai melko vahaiseksi ja
puun kysynta sopeutuikin laskelmassa nopeasti hiilikorvausta vastaavalle alemmalle tasolle.

Puumarkkinavaikutuksen jakautuminen paate- ja harvennushakkuisiin erosi selvasti tarkaste-
lujakson aikana (Kuva 12, oikea). Paatehakkuiden lykkaamisen puumarkkinavaikutus oli voi-
makkain heti jarjestelman kayttdonoton jalkeen, jolloin paatehakkuut vahenivat 4 miljoonaa
kuutiota perusuraan verrattuna. Tarkastelujakson loppupuolella paatehakkuista saatu puun
tarjonta palautui perusuran tasolle, kun metsat saavuttivat uuden, hiilikorvausjarjestelman
mukaisen optimaalisen paatehakkuuian. Harvennuksia puolestaan lisattiin alkuvaiheessa noin
miljoonalla kuutiolla, jotta saatiin osin korvattua puun tarjonnan alenemaa paatehakkuista.
Pian alkuvaiheen jalkeen harvennuksista saatava puun tarjonta oli jo perusuraa vahaisempi ja
hiilikorvauksen vaikutus harvennuksiin voimistui ajan mydta puumarkkinavaikutuksen jaa-
dessa siten harvennusten osalta pysyvaksi. Tarkastelujakson loppupuolella harvennukset oli-
vat 4 miljoonaa kuutiota pienemmat kuin perusuralla.
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Kuva 12. Kattavan 5 euron paastohintaan perustuvan hiilikorvauksen vaikutukset metsien ja
puutuotteiden hiilinieluun seka hakkuisiin suhteessa perusuraan. Positiivinen luku kuvaa nie-
lun voimistumista perusuraan verrattuna. Pystyakselilla on absoluuttinen vuosittainen muutos
suhteessa perusuraan ja vaaka-akselilla aika vuosina ohjauskeinon kayttdonotosta lahtien.

Vuosittainen hiilinielu voimistui laskelmassa hakkuiden alenemisen seurauksena 4-7 MtCO:
perusuraan verrattuna tarkastelujakson ajan (Kuva 12, vasen). Vaikutus oli suurin noin 15 vuo-
den kuluttua hiilikorvausjarjestelman alkamisesta. Laskelman mukaan matalallakin hiilikor-
vauksella saadaan lisattya metsien ja puutuotteiden hiilinielua nopeasti ja pitkdkestoisesti.

Metsanomistajat ovat hiilikorvausjarjestelman hyotyjia. Hiilikorvaustulojen lisaksi puunmyynti-
tulot kasvoivat laskelmassa, silla korkeammat puun hinnat ylittavat hakkuiden vahentamisen
vaikutukset. Tama riippuu kuitenkin puumarkkinareaktioista.

Metsateollisuudelle sen sijaan hiilikorvausjarjestelman vaikutukset ovat negatiiviset tuotanto-
kustannusten noustessa puun hinnan nousun seurauksena. Laskelmassa vaikutukset tuotan-
non arvoon jaivat kuitenkin maltillisiksi hiilikorvauksen ollessa matala (Kuva 13). Sahatavaroi-
den ja levyjen tuotannon arvo ei laskelmassa juurikaan alentunut, kun taas paperin ja karton-
gin tuotannon arvo aleni alkuvaiheessa 5 prosentilla perusuraan verrattuna vaikutuksen lie-
ventyessa ajan myo6ta. Vaikutukset tuotannon arvoon olivat hieman vahaisemmat kuin tuo-
tannon maaraan, koska tuotantohinnat nousivat lievasti.
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Kuva 13. Kattavan hiilikorvauksen vaikutus metsateollisuuden tuotannon arvoon. Pystyakse-
lilla on suhteellinen muutos suhteessa perusuraan ja vaaka-akselilla aika vuosina ohjauskei-
non kayttoonotosta lahtien.
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Laskelmassa hiilikorvaus otettiin kayttdon vain Suomessa. Koska tuotantokustannukset nou-
sevat vain Suomessa, metsateollisuuden vientikilpailukyky karsii. Jos metsien hiilinielua lisat-
taisiin politiikkatoimin myos muissa metsateollisuustuotteita tuottavissa maissa, hiilikorvauk-
sen tulisi olla korkeampi saman hiilinielun lisdyksen saavuttamiseksi Suomessa. Tama johtuu
siitd, etta jos metsateollisuuden maailmanmarkkinahinnat nousisivat puun hinnan noustessa
myds muissa maissa, puun hinta voisi Suomessa nousta naita laskelmia enemman, mika hei-
kentaisi hiilikorvauksen suhteellista merkitystda metsanomistajan paatoksenteossa.

Liite B2. Osittainen hiilikorvaus

Osittaisella hiilikorvauksella tarkoitetaan tassa sitd, etta kaikki metsanomistajat eivat ole hiili-
korvausjarjestelman piirissa tai eivat ota metsanhoidossaan hiilikorvaustuloja huomioon. Osit-
tainen hiilikorvaus toteutettiin hiilivuokrana, joka perustuu 15 euron suuruiseen hiilidioksidi-
paaston hintaan. Korvauksen taso on siis korkeampi kuin Liitteen B1 kaikkiin metsanomistajiin
kohdistuvan kattavan hiilikorvauksen tapauksessa. Kattavuus maaraytyi siten ettd metsia valit-
tiin mukaan sen verran etta 50 vuoden tarkastelujakson kumulatiivinen metsien ja puutuottei-
den hiilinielu oli sama kuin matalan kattavan hiilikorvauksen (Liite B1) tapauksessa. Laskel-
massa hiilikorvauksen piirissd on vajaat 40 % Suomen puuvarannosta.’®' Vain korvauksen pii-
rissa olevat metsanomistajat ottavat hiilikorvauksen huomioon metsanhoitopaatoksissaan.

Laskelmissa hiilivaraston lisdystoimet ovat samat kuin kattavan hiilikorvauksen tapauksessa:
Metsanomistaja voi lisata metsien hiilivarastoa ja siten kasvattaa hiilikorvaustuloja pidenta-
malla kiertoaikaa seka viivastamalla ja keventamalla hakkuita. Sen sijaan lannoitus ja metsitta-
minen eivat kuulu laskelmissa hiilensidonnan keinovalikoimaan.

Osittaisessa hiilikorvauksessa keskeisin mekanismi on maan sisdinen hiilivuoto. Hakkuiden
vaheneminen hiilikorvauksen piirissa olevissa metsissa aiheuttaa puun hintaan nousupaineen.
Talloin hiilikorvauksen ulkopuolisissa metsissa lisataan hakkuita, milla on puolestaan puun
hintaa alentava vaikutus. Puun hintamuutos markkinatasapainossa riippuu puun tarjonnan ja
kysynnan joustoista puun hinnan suhteen.

Korkeahko hiilikorvaus lisasi jo merkittavasti hakkuiden lykkadamisen ja keventamisen kannat-
tavuutta. Hiilikorvauksen vaikutusta metsanomistajan paatoksenteossa voimisti osittaisen kor-
vauksen tapauksessa se, ettd puun hinta ei juurikaan noussut hiilivuodon seurauksena. Hiili-
korvauksen piirissé olevissa metsissa hakkuut vihenivét jarjestelmén alkaessa 12 milj. m?,
mika voimisti metsien ja puutuotteiden yhteenlaskettua hiilinielua 14 Mt CO, (Kuva 14). Vai-
kutus kuitenkin pitkalti kumoutui korvauksen ulkopuolisissa metsissa, silla niissa hakkuut li-
saantyivat 10,5 milj. m3, mika heikentaa hiilinielua ldhes 13 Mt CO,. Koko Suomen tasolla hak-
kuut siis vahenivat vajaat 2 milj. m? ja hiilinielu voimistui vain noin 1 Mt CO,. Hiilivuoto on
suurin jarjestelman alkaessa, koska korvauksen ulkopuolella olevissa metsissa on viela paljon
mahdollisuuksia lisata hakkuita eika kysynta ole ehtinyt sopeutua investointien myota.

101 Mallilaskelmassa osittainen hiilikorvaus on toteutettu siten ettd hiilikorvausjarjestelma on kdytdssa vain
osassa maakuntia. Maakunnat valittiin tasaisesti ympari Suomea. Tulokset on esitetty ajosta, jossa korvaus on
kdytossa maakunnissa: Uusimaa, Pirkanmaa, Eteld-Karjala, Pohjois-Karjala, Lappi. Myds muita toteutustapoja
jakaa metsaresurssit korvauksen piiriin ja sen ulkopuolelle kokeiltiin, ja ne tuottivat paapiirteissaan samanlaiset
kvalitatiiviset tulokset. Taman vuoksi tekstissa ei kasitellda maakuntajakoa, vaan vain sita, kuuluuko metsa kor-
vauksen piiriin vai sen ulkopuolelle.
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Vahentynytta puun tarjontaa hiilikorvauksen piirissa olevista metsista korvattiin erityisesti
paatehakkuilla mutta myos harvennusten avulla.

Laskelmaien mukaan osittaisen hiilikorvauksen tapauksessa hiilivuoto heikentaa merkittavasti
hiilikorvauksen vaikutusta erityisesti lyhyella aikavalilla eika osittaisen hiilikorvauksen avulla
pystyta nopeasti juurikaan lisadmaan metsien hiilinielua koko maan tasolla. On kuitenkin huo-
mattava, etta laskelmassa ei otettu huomioon hiilikorvauksen mahdollisesti aikaansaamaa
lannoituksen lisdamista, mika muuttaisi puumarkkinavaikutuksia ja hiilivuodon voimistaisi hii-
linielua korvauksen piirissa olevissa metsissa.

Pidemmalla aikavalilla hiilivuodon merkitys heikkenee, kun hakkuumahdollisuudet korvauk-
sen ulkopuolella olevissa metsissa vahenevat ja metsateollisuus sopeuttaa investointien
kautta puun kysyntansa vastaamaan uutta hiilikorvauksen mukaista puumarkkinatilannetta
(Kuva 14). Talléin osittainen hiilikorvaus alkaa voimistaa hiilinielua merkittavasti myos koko
maan tasolla. Laskelmassa hiilinielun lisdys perusuraan verrattuna kasvoikin ajan myéta ja va-
kiintui noin 15 vuoden jalkeen tasolle, jossa hiilinielu on 6=7 milj. tCO, suurempi kuin tilan-
teessa ilman hiilikorvausta koko Suomen tasolla.

Puumarkkinavaikutukset riippuvat pidemmalla aikavalilla useasta tekijasta. Hiilikorvauksen pii-
rissa olevissa metsissa paatehakkuut hiljalleen elpyvat hiljalleen, kun metsat alkavat saavuttaa
uuden hiilikorvausjarjestelman mukaisen optimaalisen paatehakkuuian. Tarkastelujakson lop-
pupuolella paatehakkuut olivatkin perusuran tasolla (Kuva 14). Toisaalta hiilikorvauksen ulko-
puolella olevissa metsissa paatehakkuumahdollisuudet vahenevat ajan myota. Paatehakkuut
naista metsista olivatkin perusuraa alemmalla tasolla jo 15 vuoden kuluttua, vaikka puun
hinta olikin korkeampi kuin perusuralla. Harvennushakkuisiin osittainen hiilikorvaus aiheutti
varsin tasaisen vaikutuksen koko tarkastelujaksolla harvennusten ollessa hiilikorvauksen pii-
rissa olevissa metsissa perusuraa pienemmat ja ulkopuolella olevissa metsissa perusuraa suu-
remmat. Jo 25 vuoden kuluttua hiilikorvausjarjestelman alkamisesta hakkuut kokonaisuutena
olivat perusuraa alemmat paitsi hiilikorvauksen piirissa olevissa metsissa myds korvausjarjes-
telman ulkopuolella olevissa metsissa.
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Kuva 14. Osittaisen 15 euron paastdhintaan perustuvan hiilikorvauksen vaikutus metsien ja
puutuotteiden hiilinieluun ja hakkuisiin perusuraan verrattuna. Vaikutukset perusuran vastaa-
vaan ajanhetkeen verrattuna esitetaan koko Suomelle, hiilikorvauksen piirissa oleville metsille
ja hiilikorvauksen ulkopuolella oleville metsille. Positiivinen luku kuvaa nielun voimistumista
perusuraan verrattuna. Pystyakselilla on absoluuttinen vuosittainen muutos suhteessa perus-
uraan ja vaaka-akselilla aika vuosina ohjauskeinon kayttdonotosta lahtien

Kaikki metsanomistajat hyotyvat osittaisesta hiilikorvausjarjestelmasta. Hiilikorvausjarjestel-
maan kuuluvien metsanomistajien tulot nousevat, jos he muuttavat metsanhoitoaan hiiliva-
rastoa kasvattavaksi kuten FinFEP-laskelmissa. Hiilikorvaustulojen lisaksi puunmyyntitulot kas-
voivat laskelman mukaan, silla korkeammat puun hinnat ylittivat hakkuiden vahentamisen
vaikutukset. Tama riippuu kuitenkin puumarkkinareaktioista. Myos hiilivuokrajarjestelman ul-
kopuolella olevien metsanomistajien tulot kasvoivat, kun lisdantyneista hakkuista saatiin kor-
keampi hinta. On kuitenkin huomattava, ettda mitd useampi metsanomistaja jaa jarjestelman
ulkopuolelle sita vahaisemmaksi hiilinieluhyodyt jaavat.

Metsateollisuus puolestaan karsii kustannusten noususta ja vahentyneesta puun tarjonnasta.
Tuotannon arvoon vaikutukset ovat vahaisemmat kuin tuotannon maaraan, silla FinFEP-mal-
lissa metsateollisuuden tuotannon alenema johtaa hienoiseen metsateollisuustuotteiden
markkinahinnan nousuun. Osittainen hiilikorvausjarjestelma alensi paperin ja kartongin tuo-
tannon arvoa alkuvaiheessa vajaa 3 % vaikutuksen voimistuessa pidemmalla aikavalilla. Saha-
tavaran ja levyjen tuotannon arvo aleni laskelman mukaan suurimmillaan vajaa 3 % perus-
uraan verrattuna noin 15-25 vuoden paasta hiilikorvausjarjestelman kayttdonotosta (Kuva 15).

Osittainen hiilikorvaus helpottaa metsateollisuuden asemaa kaikkiin metsanomistajiin kohdis-
tuvaan hiilikorvaukseen verrattuna, kun korvaustaso pysyy samana, koska alkuvaiheen hin-
nannousu jaa selvasti lievemmaksi vuodon seurauksena ja metsateollisuudella on aikaa so-
peutua uuteen puumarkkinatilanteeseen.
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Kuva 15. Osittaisen hiilikorvauksen vaikutus metsateollisuuden tuotannon arvoon. Pystyakse-
lilla on suhteellinen muutos suhteessa perusuraan ja vaaka-akselilla aika vuosina ohjauskei-
non kayttdonotosta lahtien.

Liite B3. Paiatehakkuiden rajoitukset

FinFEP-mallilla paatehakkuiden rajoituksia tarkasteltiin rajoittamalla paatehakkuupaatoksia
suhteessa perusurassa toteutuneisiin paatehakkuisiin. Perusurassa paatehakkuut kohdistuivat
kasvupaikasta ja puulajista riippuen eri ikaisiin metsiin. Paatehakkuun rajoitukset asetettiin
mallissa niin, ettd paatehakkuut estettiin perusurassa havaitun paatehakkuuikien jakauman
nuorimmasta paasta alkaen. Toteutustapa vastaa siis tilannetta, jossa paatehakkuilla olisi ika-
raja, mutta se hahmottaa myds tilannetta, jossa rajoitukset perustuisivat muihin puustotun-
nuksiin. Rajoituksia tarkasteltiin kahdella rajoitustasolla, jotka perustuvat rajoitettujen paate-
hakkuiden osuuksiin. Kaytetyt tasot olivat 10 ja 20 prosenttia, joista 20 prosenttia oli paate-
hakkuita voimakkaammin rajoittava.

Paatehakkuiden rajoitusten seurauksena hakkuut kokonaisuudessaan vahenivat aluksi, mutta
lahtivat sitten melko jyrkkaan nousuun, ja alhaisemmalla hakkuurajoituksella ne ylittivat pe-
rusuran 15 vuoden jalkeen (Kuva 16). Korkeammalla hakkuurajoituksilla perusura ylitetaan 20
vuoden jalkeen. Hakkuurajoituksilla saatiin aluksi hakkuita laskettua kokonaisuudessaan alhai-
semmalla rajoituksella noin 1,8 milj. m? ja korkeammalla rajoituksella noin 2,7 milj. m*. Pate-
hakkuiden rajoitukset johtivat lisdantyneisiin harvennuksiin. Mita enemman paatehakkuita ra-
joitettiin, sitd enemman vastaavasti harvennuksia lisattiin. Korkeammalla paatehakkuun rajoi-
tuksella harvennukset kasvoivat jopa 4,5 milj. m?, kunnes lopulta, noin 42 vuoden jélkeen las-
kivat alle perusuran.

Paatehakkuiden rajoituksilla saatiin siis lisattya hiilinielua, mutta lisdysta heikensi harvennus-
ten voimistuminen. Lisaksi pidemmalla aikavalilla hiilinielu laski perusuraa heikommaksi.
Alemmalla hakkuiden rajoituksella saatiin nielua nostettua reilu 3 Mt COz-ekv suhteessa pe-
rusuraan heti ohjauskeinon kayttéonoton jalkeen. Vaikutus kuitenkin laski negatiiviseksi 20
vuodessa. Korkeammalla hakkuiden rajoituksella nielua saatiin nostettua reilu 4,5 Mt CO;-ekv
suhteessa perusuraan. Tamakin vaikutus laski negatiiviseksi 25 vuodessa. Paatehakkuiden ra-
joitusten positiivinen nieluvaikutus vaikuttaisi siis olevan tilapainen. Tilapaisyys johtuu enim-
makseen siitd, ettd paatehakkuut elpyvat, kun hakkuukypsat metsat ikaantyvat ja siten
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vapautuvat ikarajoitteestaan. Tahan kuluu rajoitusten maaraama aika ja se vaihtelee kasvupai-
koittain ja puulajeittain. Lisavaikutuksensa on sill3, etta vahentyneita paatehakkuita kompen-
soidaan lisdantyneilla harvennushakkuilla ja ettd voimistuneet harvennukset heikentavat kas-
vua. Paatehakkuiden rajoitusten nieluvaikutuksia voitaisiin luultavasti parantaa rajoittamalla
samanaikaisesti harvennushakkuita.
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Kuva 16. Paatehakkuiden rajoitusten vaikutukset metsanieluun ja hakkuisiin suhteessa perus-
uraan. Hakkuut estetaan 10 %:ssa (hakkuurajoitus 1) ja 20 %:ssa (hakkuurajoitus 2) nuorim-
mista ikaluokista. Pystyakselilla on absoluuttinen muutos suhteessa perusuraan ja vaaka-ak-
selilla aika vuosina ohjauskeinon kayttéonotosta lahtien.

Hakkuiden vahetessa tarjonta vaheni, minka seurauksena niin tukki- kuin kuitupuunkin hinta
nousi. Suurimmilla paatehakkuiden rajoituksilla tukkipuun hinnat nousivat enemman (suh-
teessa perusuraan) kuin kuitupuun hinnat. Sen sijaan alemmilla paatehakkuiden rajoituksilla
kuitupuun hinnat nousivat enemman. Nailta osin kehitykset olivat samanlaisia mannylla ja
kuusella. Positiiviset hintavaikutukset ovat paaosin pitkdaikaisia. Taman hintakehityksen takia
metsanomistajien nettotulot kasvoivat keskimaarin sitd enemman mitd enemman paatehak-
kuita rajoitettiin (Kuva 17). Suurimmilla paatehakkuiden rajoituksilla metsanomistajien tulot
nousivat jopa 7 % suhteessa perusuraan. Positiiviset tulovaikutukset kuitenkin laskivat ajan
myota. Edella esitetyt tulokset koskevat koko metsanomistajakuntaa. On myds huomioitava,
etta paatehakkuiden rajoituksilla on mita ilmeisimmin negatiivisia tulovaikutuksia niihin met-
sanomistajiin, joihin rajoitukset erityisesti kohdistuvat. Tallaisia ovat ne metsanomistajat, joilla
on paljon sellaista hakkuukypsaa metsaa, joiden suunnitellut paatehakkuut siirtyvat rajoitus-
ten myata.
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Kuva 17. Paatehakkuiden rajoitusten vaikutukset metsanomistajien tuloihin. Hakkuut este-
téan 10 %:ssa (hakkuurajoitus 1) ja 20 %:ssa (hakkuurajoitus 2) nuorimmista ikdluokista. Pysty-
akselilla on suhteellinen muutos suhteessa perusuraan ja vaaka-akselilla aika vuosina ohjaus-
keinon kayttdonotosta lahtien.

Paatehakkuun rajoituksen takia metsateollisuuden tuotannon arvo laski, koska tukki- ja kuitu-
puun hinnat nousivat (Kuva 18). Mita enemman paatehakkuita rajoitettiin, sitda enemman tuo-
tannon arvo laski suhteessa perusuraan. Paperin ja kartongin tuotannon arvo laski enemman
ja levyjen ja sahatavaran véahemman, tuotannon arvon pysyessa alemmalla rajoitteella perus-
uran tuntumassa. Voidaan kuitenkin todeta, etta markkinavaikutusten takia metsateollisuus
kantaa ohjauksen kustannukset, eivat metsanomistajat.

Tuotannon arvon muutos, paperi+kartonki Tuotannon arvon muutos, levyt+sahatavara
T T T T T T T T 1 T T T T T T T T

[m—

e Hakkuurajoitus 1 e Hakkuurajoitus 1

. | 1 | | === Hakkuurajoitus 2 | ‘ ‘ | | e Hakkuurajoitus 2

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 0 5 10 15 20 25 30 35 40 45
Vuodet Vuodet

Kuva 18. Paatehakkuiden rajoitusten vaikutukset metsateollisuuden tuotannon arvoon. Hak-
kuut estetaan 10 %:ssa (hakkuurajoitus 1) ja 20 %:ssa (hakkuurajoitus 2) nuorimmista ikaluo-
kista. Pystyakselilla on suhteellinen muutos suhteessa perusuraan ja vaaka-akselilla aika vuo-
sina ohjauskeinon kayttéonotosta lahtien.
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Liite B4. Julkiset hankinnat (puurakentamisen lisdaminen)

FinFEP-mallilla tarkasteltiin puurakentamista lisaavien julkisten hankintojen vaikutuksia, siten
etta lisdsimme mekaanisen puutuoteteollisuuden tuotteiden, eli sahatavaran ja puulevyjen,
kysyntaa. Kysynnan lisaamiselle oli kaksi tasoa: ensimmaisessa skenaariossa kysyntaa lisattiin
10 prosentilla, ja toisessa skenaariossa kysyntaa lisattiin 15 prosentilla. Tulosten tulkinnassa
on syyta huomioida, etta puutuotteisiin sitoutuvan hiilen puoliintumisaika on FinFEP-mallissa
IPCC:n maarittama 30 vuotta. Tulokset puutuotenielun osalta olisivat suurempia, jos puutuot-
teiden hiilen puoliintumisaika olisi tata pidempi. Pidempi puoliintumisaika olisi luultavasti pe-
rusteltu, jos suuri osa sahatavaran ja levyjen lisdtuotannosta paatyisi talojen rakenteisiin.

Puutuotteiden kysynnan kasvu pienensi metsan nettonielua (puuston, maaperan ja puutuot-
teiden yhteenlaskettua nielua) (Kuva 19). Nielut laskivat sitd enemman mita kauemmin aikaa
kuluu ohjauksen kayttdonotosta. Puutuotteiden hiilinielu kasvoi suhteessa perusuraan puu-
tuotteiden kasvaneen tuotannon vuoksi, vaikkakin kasvu kaantyi laskuun 15 vuoden jalkeen.
Puutuotteiden hiilinielun lisdys oli huomattavasti pienempi kuin metsamaan nielun lasku.

Metsan nettonielun kannalta puutuotenielun kasvattaminen ei yksin ndyttaisi riittavan, vaan
se tarvitsee rinnalleen ohjauskeinon, joka asettaa myds metsanhoidolle ilmastokannustimet.
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Kuva 19. Puutuotteiden kysynnan kasvun vaikutus metsanieluun ja puutuotenieluun suh-
teessa perusuraan. Pystyakselilla on absoluuttinen muutos suhteessa perusuraan ja vaaka-ak-
selilla aika vuosina ohjauskeinon kayttéonotosta lahtien.

Puutuotteiden kysynnan kasvusta johtuva nettonielun lasku johtui kasvaneista paate- ja har-
vennushakkuista (Kuva 20). Vaikutukset harvennuksiin ja paatehakkuisiin olivat saman suun-
taisia. Kokonaisvaikutus on naiden summa. Lisaksi molemmat, niin paate- kuin harvennushak-
kuut, ovat sitd suuremmat suhteessa perusuraan, mitda enemman kysynta kasvaa.
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Kuva 20. Puutuotteiden kysynnan kasvun vaikutus hakkuisiin. Pystyakselilla on suhteellinen
muutos suhteessa perusuraan ja vaaka-akselilla aika vuosina ohjauskeinon kayttédnotosta

|dhtien.

Lisaantynyt puutuotteiden kysynta johti tukkipuun hintojen nousuun. Kuusen kohdalla tukin
hinnannousu oli kiihtyvaa, kun taas mannyn kohdalla tukin hinnan nousu oli laskevaa. Sen si-
jaan kuitupuun hinta laski suhteessa perusuraan. Tama johtui siita, etta myos kuitupuuta tar-
jotaan lisdantyneiden hakkuiden my6ta enemman suhteessa perusuraan, mutta kuitupuun
kysynta pysyy laskelmissa ennallaan. Yhdessa lisaantyneet hakkuut ja nousseet tukkipuun hin-
nat johtivat metsanomistajien tulojen kasvuun (Kuva 12).
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Metsanomistajien tulot
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Kuva 21. Puutuotteiden kysynnan kasvun vaikutus metsanomistajan tuloihin

Kysynnan kasvu nosti metsanomistajan tulojen lisaksi my6s metsateollisuuden tuotannon ar-
voa (Kuva 22). Tuotannon arvon nousu oli paperin ja kartongin kohdalla 1dhes olematonta,
mutta sahatavaran ja levyjen kohdalla tuotannon arvon nousu oli merkittavaa. Tama johtui
siita, etta pitkaaikaisten tuotteiden tuotanto kasvoi tarkastelluissa skenaarioissa, kun taas pa-
periteollisuuden tuotteiden kysynnalle ei tapahtunut muutoksia.
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Kuva 22. Puutuotteiden kysynnan kasvun vaikutukset metsateollisuuden tuotteiden arvoon
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