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| Johdanto

Tdmi tutkimus késittelee metsén julkishyodykkeiden tarjonnan ohjauskeino-
ja. Julkishyodykkeet ovat hyodykkeitd, joita kulutetaan yhteisesti. Koska ne
ovat luonteeltaan erilaisia kuin yksityishyodykkeet, julkishyodykkeiden tar-
jonnan ohjauksenkin on poikettava yksityishyodykkeiden tarjonnan ohjauk-
sesta. Uusklassisen talousteorian mukaan yksityishyodykkeiden markkinat
hakeutuvat luonnostaan tasapainoon, jossa kysynté ja tarjonta kohtaavat. Jul-
kishyodykkeiden kohdalla tdmé hintamekanismi ei toimi, ja voidaan puhua
markkinoiden epdonnistumisesta. Usein tarvitaan julkisen vallan toimia, jotta
julkishyddykkeiden tarjonta saadaan tehokkaalle tasolle.

Julkishyodykkeiden kysyntdd on vaikea saada selville koska hyodykkeille
ei voi useinkaan mééritelld markkinahintaa. Kuluttajat voivat olla haluttomia
paljastamaan maksuhalukkuuttaan useista syistd. Yksi syy on vapaamatkus-
jdan ja maksuhalukkuuttaan julkishyodykkeitd kohtaan, koska jokainen voi
pddstd nauttimaan niistd riippumatta, onko osallistunut ympéristopolitiikan ra-
hoittamiseen. Jopa kysynndn madrdd on vaikea mitata. Koska julkishyddyk-
keiden kysynté — toisin kuin niiden tarjonta — on yleensi yhteiskuntaldhtoista,
tutkimuksen kohteena on useammin tarjonta kuin kysynti. Tamaikin tutkimus
koskee tarjonnan ohjausta.

Metsit tuottavat runsaasti erilaisia julkishyddykkeitd. Tdma tutkimus kos-
kee metsien biologisen monimuotoisuuden, hiilinielujen ja virkistyskdyton
tarjonnan ohjausta. Biologisen monimuotoisuuden ja hiilinielujen tarkastelu
on perusteltua, koska niiden ohjauskeinoihin liittyvd keskustelu on tdlld het-
kelld kansainvilisesti ajankohtaista. Biologisen monimuotoisuuden suojelu on
nousemassa perinteisen lajeihin ja yksittdisiin elinympiristdihin keskittyvin
suojelun rinnalle ja tilalle. T4td muutosta heijastaa kansainvilinen biodiversi-
teettisopimus, jonka kantava ajatus on luonnonsuojelun siséllyttiminen osaksi
kaikkea taloudellista toimintaa, yhteiskunnallista pdidtoksentekoa ja talouden
mekanismeja.

Biodiversiteettisopimus on vaikuttanut Suomessa luonnonsuojelulainsi-
ddnnon uudistamiseen. Etenkin uusi luonnonsuojelulaki, metsélaki ja laki kes-
tavin metsidtalouden rahoituksesta heijastavat uutta luonnonsuojeluajattelua.
Luonnonsuojelun sisdlto, kohteet ja suojeluvastuu ovat metsilain ja luonnon-
suojelulain uudistusten sekd metsésertifioinnin myoté laajentuneet. Luonnon-
varaisten uhanalaisten elididen ja luontotyyppien turvaamisen ohella
korostetaan myds tavallisten elidlajien ja elinympéristojen sdilyttdmistd ja nii-
den uhanalaistumisen ehkiisya.

Hiilinielut liittyvat ilmastonmuutokseen, joka on ollut polttavan keskuste-
lun aiheena koko 1990-luvun ajan. Ilmastonmuutos taas on malliesimerkki
globaalista ympéristoongelmasta, joka vaatii kansainvilistd ohjausta. Ilmas-
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tonmuutoksen globaalin luonteen vuoksi hiilinielujen tarjonnan ohjaukseen
soveltuvat juuri taloudelliset ohjauskeinot: ongelman kannalta ei ole merki-
tystd, missid nielut sijaitsevat, eikd paikallisiin erityisolosuhteisiin ole tarvetta
kiinnittdd huomiota ohjauksen suunnittelussa. Virkistyskdytto, maisema-arvot
mukaan lukien, on Suomessa kansantaloudellisesti tirkednd pidetty julkis-
hyoddykekategoria. Se edustaa ihmiskeskeisyydessddn muita tarkasteltavia jul-
kishyodykkeitd perinteisempédd hyddykevalikoimaa.

Tutkimuksen ndkokulma on oikeustaloustieteellinen: voimassaolevaa oi-
keutta arvioidaan taloustieteellisen viitekehyksen avulla. Tarkoituksena on
myos luoda keskusteluyhteyttéd taloustieteen ja oikeustieteen vilille: Talous-
tieteessd ympdristonkdyton ohjauksen tarkastelu keskittyy usein taloudellisten
ohjauskeinojen analyysiin, kun taas oikeustieteessd keskitytddn lainsddddn-
nollisen tai hallinnollisen ohjauksen systematisointiin ja arviointiin. Yhden
tieteenalan sisdlle rajautuva ja vain sen metodeihin perustuva ohjauskeinojen
analyysi voi jdddd kdytannon tasolla hedelmittomiksi. Koska kdytdnnossd oh-
jauksessa yhdistellddn sekd taloudellisia ettd hallinnollisia keinoja, tulisi niitd
pyrkid arvioimaankin saman késitteiston avulla.

Kaiken kaikkiaan eri ohjauskeinojen jako taloudellisiin ja hallinnollisiin
on keinotekoinen ja kyseenalainen. Kaikki julkisvallan puuttuminen, oli sitten
kyse ympiristomaksusta tai rakennusluvasta, edellyttdd jonkin tasoista normi-
nantoa. Yleisesti hallinnollisina pidettyihin ohjauskeinoihin liittyy taas usein
taloudellisen ohjauksen piirteitd, kuten taloudellisia sanktioita. Kdytdnnon ta-
sollahan ei ole merkitysti silld, mihin kategoriaan jokin ohjauskeino kuuluu:
olennaista on sen soveltuvuus késilld olevan ongelman tai asiakokonaisuuden
kisittelyyn.

Arvioitavat ohjauskeinot on jaettu kolmeen pddryhméidn. Omana ryhma-
nddn kisitellddn sellaisia perinteisid ohjauskeinoja, joilla tietyt julkishyodyk-
keet rajataan kokonaan tai ldhes kokonaan taloudellisen toiminnan
ulkopuolelle. Tillaisia keinoja ovat muun muassa maankdyton suunnittelun
erddt aluevaraukset ja luonnonsuojelualueiden perustaminen. Toisena ryhmi-
ni kisitellddn omistusoikeuksien mddrittelyyn ja omistajan kidyttovapauden
rajoituksiin perustuvaa ohjausta. Riittdvan hyvin midritellyt varallisuusoikeu-
dethan mahdollistavat Coasen teoreeman mukaan tehokkaaseen lopputulok-
seen johtavat neuvottelut ulkoisvaikutusten eri osapuolten kesken. Kolmas
ryhmi perustuu ainakin jossain méirin Pigoun teoreemaan: julkishyddykkei-
den tarjontaan liittyvit ulkoisvaikutukset pyritddn sisdistiméin taloudellisin
keinoin luomalla hintasignaali, jonka tarkoitus on johtaa toivottuun kiytok-
seen (kts esim. Hanley, Shogren & White 1997).

Tassdkin tutkimuksessa kdytetyn jaottelun rajat ovat hidilyvid. Alueiden
kiytto — varsinkin elinympéristosuojelu — voidaan lukea my6s omistusoikeu-
den miirittelyn tai omaisuuden kéyttorajoitusten piiriin. Koska luonnonsuoje-
lu kuitenkin perustuu pitkélti aluesuojeluun ja alueiden omistusoikeuden
siirtoon ja koska nami keinot edustavat klassista luonnonsuojelustrategiaa,
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niitd késitellddn omana ryhméndin. Samassa yhteydessi kisitellddn lajisuoje-
lu, koska sekin on perinteinen ohjauskeino. Omistusoikeuden mairittely ja sii-
hen liittyvit rajoitukset taas liittyvdt enemmén siihen, ettd puututaan
omistusoikeuden ja omistajan kdyttovapauden sisdltoon; omistusoikeutta ei
siirretd esimerkiksi yksityiseltd metsdnomistajalta julkisyhteisolle. Myoskdian
taloudellisiksi nimettyjen ohjauskeinojen ryhmittely ei ole itsestddn selvia:
esimerkiksi ympiristoperusteinen lupakauppa tarkoittaa varallisuusoikeuden
kaltaisten oikeuksien perustamista julkishyodykkeelle (tai -haitakkeelle).

Arvioitavat ohjauskeinot ovat merkittdvid juuri tutkimuksen kohteena ole-
vien julkishyodykkeiden tarjonnan ohjailun kannalta. Tavoitteena on arvioida
ohjauksen tarkoituksenmukaisuutta kunkin julkishyodykkeen ominaispiirtei-
den valossa. Keinojen ryhmittelyyn ei ole syytéd kiinnittdd liikaa huomiota:
olennaista on, kuinka ne sopivat kisilld olevan ongelman kisittelyyn.

Tiedollista ohjausta ei késitelld. Vaikka sen merkitys on suuri niin biologi-
sen monimuotoisuuden, hiilinielujen kuin virkistyskdytonkin tarjonnan ohja-
uksessa, ei tiedollista ohjausta ole ndissd puitteissa mahdollista kisitella.
Rajanveto tdhdnkddn suuntaan ei ole yksiselitteistd: etenkin yleisen tason
suunnitelmilla ja ohjelmilla sekéd kansainvilisilld sopimuksilla on myos tie-
dollisesti ohjaava vaikutus. Vaikka ne eivit olisi juridisesti velvoittavia, niilla
on suuri vaikutus lainsddddntoon, viranomaisten kédyttdytymiseen ja paatok-
sentekoon yksittdistapauksissa.
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2 Julkishyodykkeet

2.1 Julkishyodykkeet ja ulkoisvaikutukset

2.1.1 Julkishyodykkeet ja yhteishyodykkeet

Metsiit tuottavat lukuisia hyodykkeitd. Metsistd saadaan ravintoa, puutavaraa,
teollisuuden raaka-aineita jne. Nédiden tavanomaisten hyodykkeiden lisiksi
metsit tuottavat runsaasti ympéristopalveluja: ne esimerkiksi sitovat hiilti il-
makehistd ja tuottavat happea sekd tarjoavat virkistyskdyttomahdollisuuksia.
Osa metsien tuottamista hyodykkeistd on julkishyodykkeitd erotuksena yksi-
tyishyodykkeisiin.

Julkishyodykkeiden keskeinen piirre on, ettd niitd kulutetaan yhteisesti.
Yhden kansalaisen kulutus ei likimédrin ajatellen vihenni toisen kulutusta, ts.
lisdkuluttajasta koituva rajakustannus on nolla (nonrivalrous use). Joillakin
julkishyodykkeilld on lisdksi se ominaisuus, ettd ei ole haluttavaa eikd viltta-
mittd mahdollistakaan sulkea ketdén pois kuluttamasta niitd (nonexclusive
use) (Lesser, Dodds ja Zerbe 1997). Esimerkiksi puhtaaseen ilmaan ei voi saa-
da muut poissulkevaa kidyttooikeutta. Hyodykettd, joka tiyttdd nama kaksi kri-
teerid, kutsutaan puhtaaksi julkishyodykkeeksi. Tillaisia hyodykkeitd tosin on
varsin vihidn (Tuomala 1997).

Markkinat epdonnistuvat julkishyddykkeiden kysynnin ja tarjonnan sdite-
lyssi. Jos jokainen uskoo voivansa hyotyi tietyn julkishyddykkeen tarjonnas-
ta rilppumatta siitd, osallistuuko hidn sen kustannuksiin vai ei, ihmisilld ei
vilttamittd ole kannustinta maksaa julkishyodykkeestd vapaaehtoisesti (Tuo-
mala 1997).

Hyodykkeet voivat olla tungostuvia (congestible). Talloin lisdkuluttajan
kédyton rajakustannus on tiettyyn pisteeseen asti nolla, mutta kriittisen pisteen
saavutettuaan hyodyke, esimerkiksi ranta tai maantie, tungostuu (Lesser,
Dodds ja Zerbe 1997). Titd voidaan ehkd verrata periaatteessa uusiutuvaan
luonnonvaraan, jota on kuitenkin mahdollista kdyttdd liikaa niin, ettei luon-
nonvara kykene uusiutumaan samaan tahtiin kuin sitd kdytetddn. Samoin
luonto kykenee absorboimaan osan pdistoistd, mutta kriittisen pisteen ylityt-
tyd pddstot alkavat kasautua.

Tidrked ryhmé hyodykkeitd, jotka joskus sekoitetaan julkishyodykkeisiin,
ovat yhteiset luonnonvarat, kuten kalavarat tai riistaeldimet. Nditd yhteisessa
kédytossd olevia uusiutuvia luonnonvaroja yhdistia julkishyodykkeisiin se, ettd
yksityistd omistusoikeutta on hankala madiritelld. Olennainen ero julkis-
hyodykkeeseen nidhden taas on se, ettd jonkun lisdkulutus on pois muilta (Tuo-
mala 1997).

Yhteishyodykkeiden tapauksessa yhteiskunnallinen rajahyéty ei ole sama
kuin yksityinen rajahyoty. Yhteisesti kidytossd olevia luonnonvaroja kiytetdan
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useimmiten liikaa, koska niiden omistusoikeuksien miirittiminen on hanka-
laa ja jokaisen kiyttdjdn lisdkulutus on pois muilta toisin kuin julkishyodyk-
keiden tapauksessa. Jokainen kayttdjd kdyttdd resurssia oman hyotyfunktionsa
mukaisesti kiinnittdméttd huomiota muille kdyttdjille aiheutuviin seurauksiin
(Miler 1991).

Yhteisessd kdytossd olevien luonnonvarojen kdyttod voidaan ohjailla maa-
rdohjauksen tai kdyttoveloituksen keinoin. Esimerkki maardohjauksesta voisi
olla julkisvallan my&ntdmdt metsdstysluvat, kdyttoveloituksesta taas luvan
myoOntdmiseen liitetty hallinnollinen maksu. Yksityistimistidkin on ehdotettu
(Tuomala 1997).

Julkishyodykkeisiin ja yhteishyodykkeisiin liittyy vapaamatkustusongel-
ma: Kenelldkddn ei ole kannustinta paljastaa todellisia preferenssejdidn ja
maksuhalukkuuttaan esimerkiksi puhdasta ilmaa kohtaan, koska jokainen voi
pddstd nauttimaan siitd riippumatta, onko osallistunut ympéristopolitiikan ra-
hoittamiseen (Maittd, K 1999a). Vapaamatkustukseen tarjotaan usein ratkai-
suksi yksityisomistusta. Julkis- ja yhteishyodykkeen luonteesta johtuen
yksityisomistus ei kuitenkaan aina poista siihen liittyvid ongelmia. Esimerkik-
si ilmakehda ja vesistdji ei voi aidata kuten laidunmaita. Téllaisissa tapauksis-
sa resurssien kdyton ohjaamiseen tarvitaan pakkokeinoja (coercive laws) tai
taloudellista ohjausta. Ndima keinot joko estdvit yhteiskunnalliseen tehotto-
muuteen (public failure) johtavan toiminnan tai tekevit siitd taloudellisesti
kannattamatonta.

2.1.2 Ulkoisvaikutukset

Usein julkishyodykkeisiin ja yhteishyodykkeisiin liittyy ulkoisvaikutuksia.
Ulkoisvaikutukset ovat taloudellisen tai muun toiminnan vaikutuksia, joita
toimija ei ota huomioon tehdessdidn padtoksid. Ulkoisvaikutukset syntyvit,
kun kuluttajan tai yrityksen toiminta aiheuttaa toiselle kuluttajalle tai yrityk-
selle kustannuksia tai hyotyjd, joista aiheuttaja ei saa tai suorita mitddn korva-
usta (Tuomala 1997). Ulkoisvaikutukset voivat olla positiivisia tai negatiivi-
sia, siis ulkoisia kustannuksia (external costs) tai ulkoisia hyotyjd (external
benefits). Ympiristbongelmat ovat tyypillinen esimerkki ulkoisista kustan-
nuksista. Esimerkiksi saastuttava tehdas ei joudu tuotantopditoksissddn otta-
maan huomioon saastuttamisen aiheuttamia kustannuksia ihmisten terveydel-
le ja paikalliselle luonnolle. Ulkoisena hyotynd voidaan pitdd vaikkapa
kaunista metsdmaisemaa, joka virkistdd ohiajavan autoilijan mieltd. Jos ul-
koisvaikutuksia ei huomioida péitoksenteossa, toiminta ei ole kokonaistalou-
dellisesti tehokasta ja johtaa markkinahdiridihin (market failure) (Field
1994).

Ulkoisvaikutusten sisdistiminen voi tapahtua niin, ettd miéritellddn esi-
merkiksi kokonaistaloudellisesti optimaalinen biologisen monimuotoisuuden
taso ja pyritddn saavuttamaan se hallinnollisilla méérdyksilld ja standardeilla.
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Toinen vaihtoehto on pyrkid halutulle tasolle asettamalla maksut, jotka vas-
taavat biodiversiteetin vihenemisen ulkoisia kustannuksia. My®ds institutio-
naalisilla parannuksilla, kuten omistusoikeuksien tarkemmalla méirittelylld ja
vahingonkorvausvastuun laajentamisella, voidaan vaikuttaa kokonaistalou-
delliseen tehokkuuteen (Economic instruments... 1989).

Ulkoiset kustannukset voidaan sisdistdd ns. Pigoun verolla. Korjaamalla
hinnat vastaamaan yhteiskunnallisia rajakustannuksia saadaan metsdnomista-
ja maksamaan hakkuittensa aiheuttamat ulkoiset kustannukset. Ilman ympa-
ristoperusteista maksua metsdnomistaja asettaa puutuotteen hinnan yhtd
suureksi yksityisten rajakustannusten kanssa. Talloin tuotanto on yhteiskun-
nan kannalta liian suuri. Asettamalla hakkuille maksu, joka vastaa toiminnan
yhteiskunnallista rajakustannusta, saavutetaan tehokas ratkaisu. Tdhdn ajatus-
malliin perustuu myos ympéristopolitiikassa suosittu saastuttaja maksaa -peri-
aate (polluter pays principle).

Julkisvallan puuttumisen vaihtoehtona voisi olla resurssin kdyttédjien tai
ympdristohaitan osapuolten keskindinen sopimus. Coasen (1960) mukaan
osapuolet voivat pdityd tehokkaaseen ratkaisuun keskindisin neuvotteluin.
Esimerkiksi tehokas pééstdjen vdhentiminen saadaan aikaan, jos vahinkoa
kérsivd osapuoli maksaa saastuttajalle siitd, ettd timd vdhentdd péadstojdin.
Coasen teoreeman mukaan missd tahansa ulkoisvaikutustilanteessa, jossa
kustannuksettomat neuvottelut osapuolten kesken ovat mahdollisia, voidaan
saavuttaa tehokas ratkaisu. Tehokkaan ratkaisun saavuttamisen ehtona on,
ettd tilanteeseen liittyvit varallisuusoikeudet on médritelty riittdvian tarkasti
(Coase 1960).

Otetaan esimerkiksi metsdnomistaja joka hakkaa luonnonsuojelullisesti
merkittdvin metsdn, jossa paikallisten asukkaiden on ollut tapana retkeilld.
Jos metsdnomistajalle on méiritelty varallisuusoikeus hakata metsd, asukkaat
voivat maksaa hénelle hakkuiden rajoittamisesta. Metsdnomistajalle maksettu
korvaus lisdd hinen biodiversiteetin, hiilinielujen ja virkistysmahdollisuuksi-
en sdilyttimisestd saamaansa hyotyd ja vihentdd vastaavasti asukkaiden niistd
saamaa kokonaishyotyd. Ndin pddstddn tehokkaaseen hakkuiden ja suojelun
miirddn. Tasapainotilanteessa metsdnomistajan rajakustannus metsin sadsta-
misestd on yhtd suuri kuin asukkaiden rajahyo6ty metsidn tuottamista julkis-
hyodykkeistd. Jos taas asukkailla on oikeus nauttia metsin eliolajien
monimuotoisuudesta, kauniista maisemasta, metsian muodostaman hiilinielun
tuottamista hyodyistd ja metsédn tarjoamista virkistysmahdollisuuksista, met-
sdnomistaja voi ostaa asukkailta oikeuden hakata metsd korvausta vastaan.

Coasen tulosta voidaan kritisoida. Yhteistoimintasopimukset ovat epdon-
nistuneet monen ulkoisvaikutuksen tapauksessa. Markkinat eivit toimi hyvin,
eikd kaikkia markkinoita ole olemassa. Neuvottelujen (rahalliset ja ajalliset)
kustannukset kasvavat suuriksi, kun niissd on useita osapuolia, toiminnasta
hyotyvid ja kiérsivid tahoja seké kuluttajia. Voidaankin puhua yksilollisistd ul-
koisvaikutuksista, joiden vaikutuspiiri on suppea, ja massaulkoisvaikutuksista,
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joiden vaikutuspiiri on varsin laaja (Mdattd, K 1999a). Esimerkiksi ilmaston-
muutos on massaulkoisvaikutus. On my6s ulkoisvaikutuksia, joiden kohdalla
markkinoita ei kannata luoda. Useat kansainviliset ymparistoongelmat synty-
vit tilanteissa, joissa omistusoikeuksia on mahdoton maiéritelld. Sopimusneu-
vottelujen kustannukset saattavat olla ylitsepddsemittomén suuret (Tuomala
1997).

2.1.3 Globaalit ymparistéongelmat

Kansainviliset ympiristoongelmat ovat myds ulkoisia kustannuksia. Ne vain
eivit rajoitu yhden valtion rajojen, ja ndin ollen sen lainkédyttovallan, sisdpuo-
lelle. Miler (1991). luokittelee tdllaiset ongelmat seuraavasti:

1) yhdensuuntaiset ulkoisvaikutukset (unidirectional externalities),

2) alueelliset vastavuoroiset ulkoisvaikutukset (regional reciprocal
externalities) ja

3) globaalit ympiristdongelmat (global environmental problems)
(Mailer 1991).

Yhdensuuntaiset ulkoisvaikutukset voidaan jakaa kolmeen alaluokkaan. En-
simmiisessd tapauksessa saastuttava toiminta tapahtuu yhdessd maassa ja sen
haitalliset ulkoisvaikutukset kérsitdéin toisessa maassa. Muissa tapauksissa
joko saastuttavia tai saastuttamisesta kérsivid maita voi olla useampia (Miler
1991).

Alueellisia vastavuoroisia ulkoisvaikutuksia esiintyy yhteisesti kdytossi
olevien luonnonvarojen kohdalla. Till6in ulkoinen haitta syntyy useamman
maan alueella ja sen vaikutuksetkin kérsitdan useamman maan alueella. Poh-
janmeri kalastusalueena on esimerkki téllaisesta. Globaaleiksi luokitellaan
sellaiset ympéristoongelmat, joiden vaikutus ulottuu kaikkialle ja joiden syn-
tymiseen myds vaikuttavat kaikki maailman valtiot. Usein globaaleihin ympa-
ristoongelmiin liittyy myos ongelman aiheuttamien kustannusten epétasainen
jakautuminen. Vieldpd ympiristoongelman aiheuttamat kustannukset ja sen
eliminoimisen tai vdhentimisen aiheuttamat kustannukset voivat allokoitua
eri maihin (Wiener 1999). Muuten globaalit ongelmat ovat luonteeltaan hyvin
samanlaisia kuin alueelliset ongelmat. Ilmastonmuutos ja biologisen moni-
muotoisuuden kdyhtyminen ovat globaaleja ympiristdongelmia (Méler 1991).

Globaaleja ympéristoongelmia on yritetty ratkaista yhteisin ponnistuksin.
Tdmaé onkin ainoa mahdollisuus. Ongelmien vaikutuksethan ylittdviat kansalli-
set rajat, eikd niitd ndin ollen voi késitelld tehokkaasti yhden valtion lainséa-
dantovallan piirissd. Juuri ongelmien ylikansallinen luonne vaikeuttaa
toisaalta niiden kisittelyd. Toiminta voi perustua vain valtioiden vilisiin va-
paaehtoisiin sopimuksiin. Suvereenit valtiot ovat harvoin halukkaita sitoutu-
maan sopimuksiin, jotka aiheuttavat niille suuria kustannuksia. Ei ole
olemassa kansainvilisti elinti, joka kykenisi tehokkaasti valvomaan sopimus-
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ten noudattamista. My0s kansainvilisen sanktiojdrjestelméan luominen on han-
kalaa. Molemmat voidaan toki toteuttaa, mutta huomattavin kustannuksin ja
vain valtioiden vapaaehtoisen sitoutumisen kautta.

Globaalin hyddykkeen, kuten ilmakehin, suojelusta on vaikea padsti te-
hokkaaseen sopimukseen. Jokaiselle sopimuspuolelle olisi edullisinta, jos
kaikki muut noudattaisivat sopimusta, mutta itse voisi toimia vapaamatkusta-
jana. Télloin ei tarvitsisi maksaa ilmansuojelun kustannuksia, mutta voisi kui-
tenkin nauttia ilmakehédn laadun paranemisesta, josta sopimusta noudattavat
valtiot maksaisivat. Kyseessi on siis peliteoreettinen vangin ongelma: yhteis-
tyd hyodyttdd kaikkia enemmaén kuin siitd kieltdytyminen, mutta jokainen yk-
sittdinen toimija voittaa eniten vapaamatkustamalla. Tdstd syystd tehokkaita
globaaleja ympiristosopimuksia joko ei saada lainkaan aikaan tai sitten sopi-
muspuolilla on suuri houkutus poiketa tehdyistd sopimuksista tilaisuuden tul-
len (Barrett 1991).

Jos globaalin ympéristdongelman sidtely tapahtuu ei-globaalisti, ts. jos
kaikki valtiot, joita ongelma koskettaa, eivit ole yhteistydssd mukana tai kaik-
kia ongelmaan vaikuttavia tekijoitd ei huomioida sopimuksessa, on riski, ettd
ongelma “vuotaa” toisaalle. Vuoto voi tapahtua hintamekanismin kautta: Jos
maa | rajoittaa hakkuita ympiristonsuojelullisista syistd, puun hinta maail-
manmarkkinoilla nousee. Maa 2, jota sopimus ei koske, lisdd tdstd syystd omia
hakkuitaan. Voi kilydd my0s niin, ettd sopimukseen kuulumaton maa luopuu
suunnittelemistaan padstovihennyksistd, koska sopimuksessa mukana olevat
maat vihentdvit pddstojddn niin paljon, ettd ndilld padstovihennyksilld ai-
kaansaatu kokonaishyoty riittdd. Kasvihuonekaasujen piéstdja aiheuttava
teollinen toiminta voi muuttaa maihin, jotka eivit ole mukana ilmastosopi-
muksessa (Wiener 1999). Jos sopimus ei koske kaikkia kasvihuonekaasuja,
voi tapahtua substituutiota sopimuksen sditelemistd kaasuista sellaisiin, jota
sopimus ei koske.

Jotta kansainvilinen ympéristosopimus olisi tehokas, on sen siis oltava
mahdollisimman kattava. Sopimuksen kattavuudella voidaan tarkoittaa sekd
sopimuksen muotoilua niin, etti se mahdollisimman hyvin ottaa huomioon
kasilld olevaan ongelmaan liittyvit osatekijét, ettd sitd, ettd se houkuttelee
mahdollisimman monia liittymédn sopimukseen. Kansainvélisen ympiristo-
sopimuksen tulisi olla houkutteleva, jotta osallistuminen saataisiin mahdolli-
simman kattavaksi. Yksittdisen valtion pditds liittyd sopimukseen riippuu
muistakin seikoista kuin sopimukseen liittyvistd kansallisista hyodyistd ja
kustannuksista. Pddtokseen vaikuttavat myos maine (sopimuksen ulkopuolelle
jdaminen voi heikentdd valtion kansainvilistd uskottavuutta) ja muut kuin so-
pimukseen suoraan liittyvit kansalliset intressit, esimerkiksi kansainvélinen
kilpailuasema (Wiener 1999).

Periaatteessa riittdd, jos sopimuksesta koituu kokonaisuudessa enemmaén
hyotyd kuin kustannuksia: timéd mahdollistaa ainakin teoriassa sopimuksesta
hy6tyvien osapuolten oheismaksut niille sopimuspuolille, jotka muuten hivia-
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vit sopimuksen solmimisessa. Oheismaksuilla tarkoitetaan siti, ettd sopimuk-
sesta hyotyvit osapuolet kompensoivat hiviolle jddvien tappioita
houkutellakseen nimé mukaan sopimukseen. Kaldor-Hicksin periaatteen mu-
kaan riittdd, ettd on olemassa teoreettinen mahdollisuus oheismaksuihin. To-
dellisuudessa hiviolle jadavit osapuolet varmaankin vaativat, ettd sopimukseen
my0s sisdllytetddn oheismaksujirjestelmd. Esimerkiksi Brasilia joutuisi ilman
oheismaksujdrjestelmdd maksamaan biodiversiteetin sdilyttdmistd koskevasta
kansainvilisestd sopimuksesta valtavat kustannukset, mutta saisi osakseen
vain pienen murto-osan sopimuksen tuottamasta kokonaishyodysti. Rion il-
mastosopimukseen ja Kioton pdytikirjaan sisédltyvid médrdyksid teknologian
siirroista ja kehitysmaille suunnatuista rahoitusmekanismeista voidaan pitda
oheismaksujen muotoina.

2.2 Metsien julkishyodykkeet

2.2.1 Biologinen monimuotoisuus

Biologista monimuotoisuutta koskevassa yleissopimuksessa biologinen mo-
nimuotoisuus madritelldén seuraavasti:

”Biologinen monimuotoisuus” tarkoittaa kaikkiin, kuten manner-, meri- tai
muuhun vesiperiiseen ekosysteemiin tai ekologiseen kokonaisuuteen kuu-
luvien eldvien elididen vaihtelevuutta; tdhén lasketaan my®os lajin sisdinen
ja lajien vilinen sekid ekosysteemien monimuotoisuus (Biodiversiteettiso-
pimus, 2 artikla).

Biodiversiteetilld tarkoitetaan siis mitd tahansa ekosysteemiin tai ekologiseen
kokonaisuuteen kuuluvien eldvien elididen vaihtelevuutta. Téhdn lasketaan
my0s lajin sisdinen ja lajien vilinen sekd ekosysteemien monimuotoisuus.
Maiiritelmé korostaa monimuotoisuutta itsedin, ei niinkdan tdtd monimuotoi-
suutta ilmentédvid yksittdisiad elioitd.

Biologinen monimuotoisuus jaetaan usein kolmeen alakisitteeseen: ge-
neettiseen monimuotoisuuteen, lajien monimuotoisuuteen ja ekosysteemien
monimuotoisuuteen. Kdytdnnossd lajien médrdd pidetddn tirkeimpédnd indi-
kaattorina. Kuitenkin voi olla, ettd toiminta, joka ei vdhennd lajien méérad, vi-
hentdd olennaisesti geneettisti monimuotoisuutta. Koska biologista mo-
nimuotoisuutta esiintyy eri tasoilla ja eri mittakaavoissa, sitd on vaikeata mita-
ta. My0s suojelutoimien suunnittelu ja toteutus on tédstd syystd haasteellista
(Saving biological... 1996).

Biologisen monimuotoisuuden arvoa on vaikea mitata, eikd sille voi oi-
kein madritelld omistusoikeuttakaan. Kukaan ei omista monimuotoisuusre-
sursseja. Biodiversiteetin kokonaisarvo voidaan jakaa olemassaoloarvoon ja
kdyttdjdarvoihin. Kdyttdjdarvot taas jakautuvat toisaalta kuluttavaan kiyttoon,
kuluttamattomaan kédyttoon ja epdsuoraan kdyttoon sekd tulevaisuuden kiyt-
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toarvoon eli optioarvoon (Ollikainen 1994). Suurin osa biodiversiteetin arvos-
ta on olemassaoloarvoa. Toki osalle edelli mainituista arvoista voidaan
madritelld markkina-arvo, mutta biologista monimuotoisuutta lienee mahdo-
tonta arvottaa kattavasti: eldmén arvo on ddreton. Omistusoikeuksia ja muita
oikeuksia voidaan myds midritelld esimerkiksi yksittdisille eldimille tai tietyl-
14 alueella kasvaville puille, mutta késitteend biologinen monimuotoisuus on
omistusoikeuden méirittelyn ulkopuolella. Niin ollen sitd voidaan pitéad julki-
shyddykkeend. On myds vaikea sulkea jotain ryhméd biologisen monimuotoi-
suuden tuottamien kaikkien hyotyjen ulkopuolelle, vaikka edelleen on
mahdollista sulkea yksittéiset eliot pois jonkin kdyttdjaryhmén ulottuvilta.

Useimmiten kuitenkin maa- tai vesialue, jolla biologinen monimuotoisuus
esiintyy, on yksityisessd omistuksessa. Omistajan saama hyoty alueellaan
esiintyvistd biologisesta monimuotoisuudesta on hyvin vihidinen verrattuna
monimuotoisuuden tuottamaan kokonaistaloudelliseen hyotyyn. Siksi tarvi-
taan sddntelyd, joka varmistaa monimuotoisuuden sdilymisen yhteiskunnalli-
sesti tehokkaalla tasolla.

2.2.2 Hiilinielut

Hiilinielu on miki tahansa prosessi, toiminta tai mekanismi, joka sitoo kasvi-
huonekaasun, aerosolin tai kasvihuonekaasun vilillisesti lisddvdn kaasun il-
makehistd. Tillaisia nieluja ovat maaperin kasvillisuus ja merien pintaker-
rokset, joihin sitoutuu hiilidioksidia. Metsissd hiilidioksidia sitoutuu
maaperiin ja metsin kasvillisuuteen.

Metsien hiilinielut ovat julkishyddykkeitd. Metsit sitovat itseensd hiilidi-
oksidia, joka on kasvihuonekaasu. Ndin metsit voivat osaltaan olla torjumas-
sa ilmastonmuutosta. Ketdin ei voi sulkea pois nauttimasta hiilinielujen tuo-
mista hyodyistd. Toisaalta taas maaperd ja metsien puut, jotka metsissd
sitovat eniten hiiltd, ovat useimmiten yksityistd omaisuutta. Niihin metsén-
omistajalla on omistusoikeus. Metsdnomistaja voi omistusoikeutensa perus-
teella pddttdd omistamansa metsén hiilinielun suuruudesta vaikuttamalla esi-
merkiksi puun kiertoaikaan, miéréddn, istutuksiin, ja hakkuisiin. Tidllaisessa
tilanteessa julkishyddykkeen eli hiilinielujen tarjonta ei vélttdmattd ole yh-
teiskunnallisesti optimaalisella tasolla, koska yksittdinen metsdnomistaja ot-
taa puuntuotantopddtoksissdan huomioon vain henkilokohtaisen hyotyfunk-
tionsa. Metsdnomistajan saama hyoty hiilinielusta on #drettomin pieni
verrattuna nielun tuottamaan yhteiskunnalliseen hyotyyn. Niin ollaan tekemi-
sissd ulkoisvaikutuksen kanssa. Hiilinielun tuottama hyo6ty ilmakehille voi
olla positiivinen ulkoisvaikutus — tai nielun puute ja sen tuottama haitta voi
olla negatiivinen ulkoisvaikutus.

Vaikka metsien biologisella monimuotoisuudella ja hiilinieluilla on yhtei-
sid piirteitd, ovat ne julkishyodykkeind varsin erilaisia. Biologinen monimuo-
toisuus on monitasoisuudessaan ja vaihtelevuudessaan huomattavasti komp-
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leksisempi sdédnneltdvi kuin hiilinielu, jonka arvo perustuu sen hiilidioksidin
sitomiskykyyn. Hiilidioksidihan on globaali, tasaisesti jakautuva saaste, jol-
loin yksittdisen nielun sijainnilla, koolla ja paikallisilla olosuhteilla yleensi ei
ole merkitystéd (Ks. Miittd, K 1999a). Biodiversiteetti taas vaatii niin paikalli-
sen, alueellisen kuin globaalinkin tason sdéntelya.

2.2.3 Virkistyskaytto

Luonnon virkistyskdytolla tarkoitetaan luonnon alueiden ja luonnonvarojen
hyodyntdmistd virkistdytymiseen ja harrastamiseen. Ulkoilu on puolestaan ul-
kosalla (useimmiten luonnonympiristdssd) tapahtuvaa vapaa-ajan toimintaa
(Virkistysalueiden suunnittelu... 1998).

Metsién virkistyskdytto sisdltdd kaiken vapaa-ajan viettdmistarkoituksessa
metsidssd tapahtuvan oleskelun ja liikkumisen jalan, hiihtden, pyoriillen tai
moottoriajoneuvolla kun tarkoituksena on liikunta, maisemien ihailu, luonnon
harrastaminen, retkeily, telttailu, metsistys, kalastus sekd virkistysluonteinen
marjastus ja sienestys. Metsin virkistyskdytto sisdltdd ndin kaikki jokamiehe-
noikeudella metsdssd tapahtuvat ulkoilutoiminnot ja ndiden lisdksi myos
maanomistajan lupaa vaativia toimintoja kuten metsidstyksen ja kalastuksen
(Ks. Valtion alueiden... 1996). Myods maiseman voidaan katsoa kuuluvan vir-
kistyskdyttoon liittyviin julkishyodykkeisiin.

Virkistyskdytto on tidssd tarkasteltavista julkishyodykkeisti tai niiden vali-
koimista ainoa, johon el liity globaalia ympiristdongelmaa. Muutenkin virkis-
tyskdyton kohdalla on kyse ihmiskeskeisestd, vilineellisestd nidkokulmasta
metsédn julkishyddykkeisiin: virkistyskdyton tarjonnan ohjauksen tavoite on
turvata tiettyjen metsin julkishyodykkeiden saatavuus nimenomaan kiyttdar-
von ndkokulmasta. Biologisella monimuotoisuudella ja hiilinieluilla taas on
myd0s itseisarvo, joka on ainakin tietylld tavalla riippumaton ihmisten prefe-
rensseistd. Niitd pyritddn suojelemaan niiden itsenséd vuoksi.
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3 Ohjauskeinot

3.1 Ohjauskeinojen valinta

3.1.1 Ympiristopoliittisen ohjauksen kehitys ja ohjauskeinojen
monipuolistuminen

Ympiristopolitiikan strategiat ovat muuttuneet paljon viimeisen 30-50 vuo-

den aikana. Vaikka aikaisemmin omaksutut strategiat ovat antaneet tilaa uu-

demmille, kaikki ovat ainakin jossain mddrin kiytossa.

Klassinen luonnonsuojelu. Klassinen luonnonsuojelu perustuu ajatukselle,
ettd luonto ja yhteiskunta ovat toisistaan erillisid. Luonnonsuojelu on toteutet-
tu ldhinnd madrittelemalld tietyt alueet tai eliolajit muun yhteiskunnallisen toi-
minnan ulkopuolelle. 1990-luvulla klassinen luonnonsuojelu on muuttunut
biodiversiteetin suojeluksi. Yksittdisten lajien ja elinympiristojen suojelu on
korvattu laajemmalla ekosysteemien ja luontotyyppien suojelulla. Myds ta-
louskdytossi oleville metsille asetetaan ympdristopoliittisia ja suojelullisia ta-
voitteita. Samalla ohjauskeinot ovat muuttuneet vapaaehtoisuutta korostavaan
suuntaan.

Pddstdjen hajauttaminen. Tdma strategia perustuu paistdjen mahdollisim-
man laajalle alueelliselle jakautumiselle. Pddasialliset ohjauskeinot ovat il-
man, veden ja maaperdn laadulle asetettavat standardit. “Korkeiden
savupiippujen” strategia kévi riittiméttomaksi 1960-luvulle tultaessa.

End-of-pipe -teknologia. Ennen 1980-lukua ja vield senkin aikana tuotan-
toprosessin loppupééhin sijoitettavat puhdistus- ja suodatusmenetelmit yhdis-
tettynd hallinnolliseen ohjaukseen edustivat sidnnonmukaista lihestymistapaa
ympiristbongelmiin. Hallinnollinen ohjaus perustui pitkdlti teknologisiin

Ennaltaehkdisy. Tietoisuus globaaleista ympiristoongelmista kuten ilmas-
tonmuutoksesta edellytti koko tuotantoprosessin muutosta. Uusi strategia pe-
rustui saasteiden ja jédtteiden miéridn vihentdmiselle puhtaamman teknologian
ja ennaltaehkdisevien toimien avulla. Tavoitteena on minimoida kéytettyjen

Ekologinen modernisaatio. 1980-luvun ennaltachkéisevd ympiristostrate-
gia perustui ajatukseen, ettd taloudellinen kasvu, teknologiset innovaatiot ja
tiede pystyisivit ajan mittaan tuottamaan tyydyttavit ratkaisut ympéristoon-
gelmiin. Ekologinen modernisaatio kritisoi titd nidkemystd (Sairinen 2000).
Ekologiseen modernisaatioon perustuva ymparistopoliittinen ohjelma pyrkii
kdantamédin teollistumisen ekologisesti kestdviksi. Ekologiseen rakennemuu-
tokseen perustuva ympiristopolitiikka pyrkii tuotantorakenteiden muuttami-
seen, jolloin tavoitteena on ekologisesti mahdollisimman haitattomien,
jélkiteollisten” tuotantometodien suosiminen (Jokinen 1995).
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Perinteisesti ympéristopoliittiset ohjauskeinot on luokiteltu hallinnollisiin
(médridyksellisiin) ja taloudellisiin ohjauskeinoihin. Taloudellinen ohjaus nih-
daidn usein perinteisen hallinnollisiin méiérdyksiin perustuvan ohjauksen vaih-
toehtona ja haastajana. Jako on kuitenkin karkea. Varsin usein hallinnollisiksi
luokitelluilla instrumenteilla on taloudellinen ulottuvuus esimerkiksi uhkasa-
kon muodossa. Toisaalta taloudellinenkin ohjaus toteutetaan yleensi lainsia-
ddnnolld tai muulla norminannolla. Ympiristoverojen kohdalla jo legaliteetti-
periaate edellyttdd titd: veroista on sdddettdvi lailla.

Ohjauskeinot voidaan luokitella hienojakoisemminkin. Esimerkiksi Sairi-
nen (2000) kéyttdad seuraavanlaista jaottelua:

— lainsddddnnollis-hallinnollinen ohjaus;
— tiedollinen ohjaus;

— suunnittelu;

— taloudellinen ohjaus;

— yhteistyd (co-regulation); ja

— itsesddntely.

Kéytidnnossd ympdristopoliittiset ohjauskeinot muodostavat kokonaisuuden,
josta ei voi erottaa yksittdistd ohjauskeinoa, vaan keinoja on tarkasteltava
suhteessa toisiinsa. Yleensd ohjauksessa yhdistellddn useita keinoja niin, ettd
ne tukevat ja tdydentdvit toisiaan. Perinteiset ohjauskeinot voivat myos sisil-
tdd uusia ohjauskeinoja muistuttavia piirteitd. Ohjauskeinojen viliset rajat
ovat siis hdilyvid (Sairinen 2000).

3.1.2 Ohjaukselle asetettavat vaatimukset

Hallinnollisten ja taloudellisten ohjauskeinojen keskindisestd paremmuudesta
on keskusteltu paljon. Kumpaakaan kategoriaa ei voida yksiselitteisesti pitdd
toista parempana. Ohjauskeinon vaikuttavuus, tehokkuus ja muut tirkeit
ominaisuudet riippuvat todellisuudessa pitkalti késilld olevasta ongelmasta ja
sen erityispiirteistd sekd ohjauksen kdytdnnon toteutuksesta.

Kansainvilisten ympéristoongelmien ollessa kyseessd tirkeintd on 10ytdd
sellaisia kannustinmekanismeja ja institutionaalisia jirjestelyjd, jotka ovat po-
liittisesti hyvaksyttavissd myos kansainviliselld tasolla.

Vaikuttavuus. Ohjauskeinoilla voi olla useita toivottuja ominaisuuksia.
Ohjauskeinon tdytyy olla luotettava: sen tulee johtaa toivottuun ympériston-
suojelulliseen tavoitteeseen (kuten biodiversiteetin sdilyttimiseen) riippumat-
ta siitd, ettd kidytettdvissi ei ole kaikkea tietoa ohjauskeinon taloudellisista ja
yhteiskunnallisista vaikutuksista. Samasta syystd ohjauskeinon tiytyy vilttad
vakavat peruuttamattomat seuraukset, eli sen tulee olla yhtenevd varovaisuus-
periaatteen kanssa (Young ja Gunningham 1997).

Ohjauskeinot 1 9



Hallinnollisen ohjauksen etuna on pidetty mm. sit4, ettd ndin voidaan saa-
vuttaa varmemmin ympériston tilatavoite ja vieldpi tavoitellussa aikataulussa.
Tamad etu liittyy erityisesti tapauskohtaisiin ratkaisuihin. Myos yksittdisten
toimijoiden valvonta olisi helpompaa.

Kun kyseessd on ympiristdongelma, johon liittyy peruuttamattomia seura-
uksia kuten lajien hdvidminen, hallinnollisen ohjauksen etuna on se, ettei ndin
pddse kdymaddn ainakaan sen vuoksi, ettei ohjauksen tulosta voida ennakolta
tietdd. Tdtd voidaan pitdd hallinnollista ohjausta suosivana nakokohtana. Toi-
saalta voidaan ajatella, ettd hallinnollinen ohjaus toimisi ikdén kuin turvaverk-
kona ja sen rinnalla kédytettdisiin taloudellista ohjausta, jolla on puolellaan
muita etuja. Hallinnollinenkaan ohjaus ei ole tdysin luotettavaa: regulaatio-
loukku seké ohjauksen toteuttamisen ja tehostamisen ongelmat voivat vesittdaa
ohjauksen vaikuttavuuden (Young ja Gunningham 1997). Liséksi joihinkin
ongelmiin, kuten ilmastonmuutokseen, on jo kdytdnnon syistd hankala péaésti
késiksi hallinnollisen ohjauksen keinoin: [lmakehin kaasuille ei voi midritelld
omistusoikeutta. Ilmastonmuutoksen torjuminen vaatii myos ylikansallista
ohjausta, jolloin ohjauksen tdytyy sopeutua erilaisiin oikeudellisiin jdrjestel-
miin (Ks. Maittd, K 1999b).

Regulaatioloukulla tarkoitetaan sitd, ettd ympéristoviranomaiset ottavat
padtoksenteossaan kuormittajien intressit liilkaa huomioon eivitki tee paatok-
sid yleisen edun edellyttimalla tavalla. Regulaatioloukun uhka kasvanee, miti
alemmalla tasolla hallinnolliset miédrdykset annetaan ja mitd enemman harkin-
tavaltaa miirdys jdttdd viranomaiselle. Ympiristolainsddddnnossd suositaan
joustavia normeja, jotka antavat viranomaiselle suuren harkintavallan. Toi-
saalta lainsdddédntokin on altis regulaatioloukulle: eturyhmit lobbaavat polii-
tikkoja tehokkaasti. Myds julkisvallalla voi olla ristiriitaisia tavoitteita, jotka
vaikuttavat sdéntelyyn sitd vadristavasti (Maattd, K 1999a).

Hallinnollisen ohjauksen tiytintoonpano voi pitkittyd olennaisesti julkis-
vallan ja kuormittajien vilisistd neuvotteluista ja oikeusriidoista johtuen. Sil-
loin ympiristopoliittisten tavoitteiden saavuttaminen toivotussa aikataulussa
estyy. Ympdristollinen tavoitekin voi jaddd saavuttamatta. Myos hallinnollis-
ten normien noudattamatta jdttiminen johtaa siihen, ettd tavoitteet jadvit saa-
vuttamatta: ympéristonormeja rikotaan (Maittd, K 1999a).

Tehokkuus. Ohjauksen tdytyy olla taloudellisesti tehokasta. Sen tulisi saa-
vuttaa toivottu tulos kustannustehokkaasti ja olla paretotehokasta: esimerkiksi
omistusoikeuksien uudelleen mairittely johonkin tavoitteeseen padsemiseksi
ei saa huonontaa jonkin muun tavoitteen saavutettavuutta tai yllapitdmistd.
Ohjauskeinolla on oltava dynaaminen, jatkuva kannustinvaikutus: sen tdytyy
sopeutua muuttuvaan teknologiaan, muuttuviin hintoihin ja ilmasto-olosuhtei-
siin sekd rohkaista jatkuvasti teknologisia innovaatioita. Hallinnollisten kus-
tannusten, eli valvonta- ja informaatiokustannusten, pitdd jdada alhaisiksi.
Ohjauskeinon tehosteiden tulee olla kustannustehokkaita ja rahoitettavissa
kédytettdvissi olevista varoista; lisdksi niiden tulee rohkaista noudattamaan oh-
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jausta. Keinon on oltava helposti selitettdvissi ja siihen liittyvin padtoksente-
on ymmirrettivad (Young ja Gunningham 1997).

Jos taloudellinen ohjaus suunnitellaan ja toteutetaan hyvin, silld on useita
etuja verrattuna perinteiseen hallinnolliseen ohjaukseen. Taloudellinen ohjaus
sallii toimijoiden itse valita parhaan tavan vahentdd padstoja. Tama on kustan-
nustehokasta, koska toimija tuntee itse oman kustannusfunktionsa parhaiten.
My®6s julkisvallalle asetettavat informaation hankkimiskustannukset ovat pie-
nemmit. Taloudellisella ohjauksella saavutetaan optimaalinen piddstotaso
mahdollisimman véhdisin kustannuksin, kun péastovdahennykset allokoituvat
sinne, missd ne on edullisinta toteuttaa. EU:ssa on arvioitu, ettd kustannuste-
hokas hiilidioksidipddstdjen vihentdminen olisi noin 50 kertaa edullisempaa
kuin se, ettd velvoitteet jaettaisiin tasasuhteisesti jasenvaltioiden kesken (Bar-
rett 1992). Kustannustehokkuus on tirkein taloudellista ohjausta puoltava ar-
gumentti.

Taloudelliset ohjauskeinot ovat dynaamisesti tehokkaita, koska ne kan-
nustavat jatkuviin teknologisiin parannuksiin. Hallinnollinen ohjaus ei kan-
nusta vihentdmédn pddstdjd enempdd kuin asetettuun piidstdrajaan saakka
(Sprenger 2000).

Toisaalta ympéristonsuojelun ohjaus on tdhédn saakka perustunut pitkalti
hallinnolliseen ohjaukseen, ja silti teknologinen kehitys on ollut nopeaa. Hal-
linnollisessa ohjauksessa onkin pitkélti luovuttu teknologiaohjauksesta. Kuor-
mittajat ovat saaneet aikaisempaa vapaammin valita, millaisin teknisin toimin
ne vihentivit kuormitusta. Nédin uuden teknologian kehittiminen on saanut li-
sdd sijaa. Parhaan kiyttokelpoisen tekniikan (BAT) periaate pohjautuu tdhidn
lihestymistapaan. Yleensdkin hallinnollisen ohjauksen dynaaminen tehok-
kuus riippuu pitkilti ohjauksen lainsdddidnnollisestd toteutuksesta (Maattd, K
1999a).

Taloudellinen ohjaus aiheuttaa monien nidkemysten mukaan vihemmén
hallinnollisia kustannuksia (Miittd, K 1999a). Toisaalta hallinnollinen ohjaus
sopii useimmiten olemassa olevaan hallinnolliseen rakenteeseen paremmin, ja
voikin niin ollen osoittautua hallinnollisesti tehokkaammaksi tai ainakin yhtd
tehokkaaksi kuin taloudellinen ohjaus.

Taloudellinen ohjaus sopii erityisesti globaalien ongelmien kisittelyyn.
Jos taloudellinen ohjaus taas eriytetdidn alueellisiin ja paikallisiin olosuhteisiin
sopivaksi, ohjauksen hallinnolliset kustannukset nousevat hyvin korkeiksi
(Maittd, K 1999a).

Joustavuus. Taloudellinen ohjaus on joustavaa. Saastuttaja voi paittdd,
maksaako pddstomaksun vai vihentddko padstojddn. Julkisvallankin on hel-
pompi muuttaa pddstomaksun suuruutta kuin uudistaa lainsddadiantod (Spren-
ger 2000). Tosin tdllainen hallinnollinen joustavuus riippuu paljon tilanteesta:
verotuksen muuttaminen edellyttdd lainsddddnndn muuttamista, ja hallinnolli-
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set madrdykset voidaan antaa alemmanasteisilla normeilla tai sallia viran-
omaiselle suuri harkintavalta.

Tasapuolisuus. Ohjauskeino ei saa myodskddn suosia tai syrjid mitdén ih-
misryhméé — tulevat sukupolvet mukaan lukien. Ohjauskeinon on oltava po-
liittisesti hyviksyttdvissd, eli sen tdytyy motivoida yhteiso kannattamaan
esimerkiksi biodiversiteetin suojelua ja pitimdin ohjausta oikeutettuna. Ohja-
uksen tulee sopia muihin poliittisiin tavoitteisiin ja kansainvilisiin sitoumuk-
siin sekd saada kansalaisryhmien tuki (Young ja Gunningham 1997).

Fiskaalinen merkitys. Taloudellisella ohjauksella voi olla fiskaalinen mer-
kitys: se tuottaa valtiolle tuloja, jotka voidaan kédyttdd kannustinmekanismien
vahvistamiseen tai muiden taloudellisten vddristymien korjaamiseen (Spren-
ger 2000). Ympiristoverotuksen kohdalla puhutaan ns. kaksoishyotyhypotee-
sista (double dividend): siirtdmilld verotuksen painopistettd ympéristoveroi-
hin voidaan samalla keventidd esimerkiksi tyotulon verotusta ja edistdd nidin
tyollisyyttd. Hypoteesin paikkansapitdvyydestd ollaan kuitenkin monta miel-
td. Ympiristoverojen (ympéristopoliittinen) tarkoitushan ei ole kartuttaa vero-
tuloja, vaan vihentdd ympiristohaittoja. Toivottavaa olisi, ettd veron vaikutus
johtaisi siis verotulojen vihenemiseen ajan myoti.

Epdsuorat taloudelliset vaikutukset. Ympiristopoliittiseen ohjaukseen voi
liittyd suorien taloudellisten kustannusten ja/tai hyotyjen lisdksi epédsuoria ko-
konaistaloudellisia vaikutuksia. Tillaisia ovat muun muassa ohjauskeinon
vaikutus tyollisyyteen ja tulonjakoon sekd kansalliseen tai kansainviliseen
kilpailukykyyn (Evaluating Economic... 1997).

K 1999a viitteineen). 1990-luvulle tultaessa pragmaattinen ldhestymistapa on
noussut suosituksi. Sen mukaan ohjauskeinoja ei voi asettaa paremmuusjir-
jestykseen, vaan kussakin tapauksessa on erikseen pidtettivd, mikd instru-
menteista tai niiden yhdistelmistd on tarkoituksenmukaisin. Pdidtoksenteossa
tulisi arvioida ohjauskeinoja hyvin ympéristopolitiikan ndkokulmasta. Sen
korostaminen, ettd joko hallinnollinen tai taloudellinen ohjaus sellaisenaan
olisi kdyttokelpoisin instrumentti, on turhan yksiviivaista. T@lloin ei usein-
kaan tehdd eroa sen suhteen, miten ohjaus on kédytidnnossd toteutettu tai sen
suhteen, ettd joku ohjauskeino saattaa olla tdysin soveltumaton tietyn ympa-
ristbongelman ratkaisemiseen. Toisaalta pragmaattisenkaan nédkokulman
omaksuminen ei tarkoita siti, ettd aina olisi ldhdettdva niin sanotusti puhtaalta
poydiltd. Perinteisesti sovellettuja ohjauskeinoja ja voimassaolevaa lainsda-
dédntod ei voida sivuuttaa uusia instrumentteja suunniteltaessa. Vaikka katta-
via yleissddntojd tietyn ympéristopoliittisen ldhestymistavan priorisoimisesta
ei voisikaan 16ytdd, on silti mahdollista esittdd suppeampia tapauskokonai-
suuksia, joiden puitteissa politiikkkasuosituksia voi hyvinkin tehdd (Miittd, K
1999a).
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3.2 Ympiristollisen ohjauksen rakenteesta

3.2.1 Kansainvilinen ymparistooikeus

Kansainvilisen ympiristooikeuden ldhteind pidetdin tavallisesti kansainvili-
sid sopimuksia, tapaoikeutta ja “soft-law”:ta, johon kuuluvat erilaiset kan-
sainvilisissd yhteyksissd annetut julistukset, suositukset ja muut vastaavat
asiakirjat, joilla ei ole suoraa velvoittavuutta, mutta jotka voivat tiydentdi ja
tismentdd sitovaa kansainvilistd normistoa (Hakapdd 1995).

Kansainviliset sopimukset sitovat sopimuksen hyviksynytti ja ratifioinut-
ta valtiota. Kansainvilinen oikeus tulisi omaksua valtionsisdiseen oikeuteen
osaksi omaa lainsdddidntdd. Suomessa sopimus on inkorporoitava kansalliseen
lainsddddntoon; se ei ole suoraan velvoittava. Yleensd valtiosopimukset on
saatettu voimaan asetuksella. Jos sopimukseen siséltyy lain tasoisia sddnnok-
sid, se saatetaan voimaan erityiselld voimaanpanolailla. Jos ristiriitoja taas il-
menee perustuslain tasolla, voimaanpanolaki on hyviksyttivd perustuslain
sadtamisjdrjestyksessd. Usein ennen sopimusten valtionsisdistd voimaansaat-
tamista asianomaista lainsddadidntod on tarpeen muuttaa sopimusten mukaises-
ti. Niinpd sopimukset vaikuttavat ainakin vilillisesti monin tavoin Suomen
ympdristdoikeuteen (Hollo ja Parkkari 1994).

Kansainvilisilld sopimuksilla luodaan usein vain puitteet myohemmille
sadntelylle. Sopimukset eivit ole yleensd yksiselitteisen velvoittavia, vaan ta-
voitteellisia ja suuntaviivoja antavia, vaikka joskus niissd voi olla tasmallisia-
kin velvoitteita. Sopimuksia saatetaan tdydentdd lisdpoytikirjoilla ja liitteilld
sekd sopimuksilla perustettujen kansainvilisten elinten pditoksilld (Hollo ja
Parkkari 1994).

Kansainvilisten luonnonsuojelua koskevien sopimusten ongelmana on ol-
lut sédidntelyn sektorikohtaisuus ja systemaattisuuden puute (Boyle 1996).
Niinpi sdidntely ei ole ollut kattavaa, vaikka osittain se on ollut jopa péillek-
kdistd. Jotain luonnonsuojelun sektoria voidaan sidénnelld useillakin sopimuk-
silla, kun taas jotkut osa-alueet ovat voineet jaada tdysin huomiotta. Biologista
monimuotoisuutta koskeva yleissopimus onkin ensimmiinen sopimus, jonka
soveltamisala kdsittdd maapallon biologisen monimuotoisuuden kokonaisuu-
dessaan (Tolvanen 1998).

Kansainviliset ympéristosopimukset voivat olla kahdenkeskisid eli bilate-
raalisia tai monenkeskisid eli multilateraalisia. Ympiristdongelman luonteesta
riippuen jompikumpi sopimustyyppi on tarkoituksenmukaisempi. Kahdenvi-
liset sopimukset ovat oikea instrumentti esimerkiksi yhdensuuntaisten ulkois-
vaikutusten tapauksessa. Télloin tilanteeseen voidaan myos soveltaa Coasen
teoreemaa: sopimusvaltiot voivat keskendédn neuvotella sopimuksen, joka joh-
taa tehokkaaseen lopputulokseen.

Multilateraalisille sopimuksille on yleensd annettu suurempi painoarvo,
vaikka on todennikoisti, ettd mitd enemmén osapuolia sopimuksessa on, sitéd
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enemmin kompromisseja joudutaan tekemiédn. Tdma taas voi heikentdd sopi-
muksen vaikuttavuutta varsinkin silloin kun konkreettiset sopimusvelvoitteet
jatetddn myohemmaén kansallisen tai kansainvilisen sdédntelyn varaan (Hollo
ja Parkkari 1994). Esimerkiksi Rion ilmastosopimus on jddnyt tdhdn saakka
tehottomaksi, koska sitovista padstoviahennysvelvoitteista ei ole pystytty sopi-
maan.

Sopimukset voidaan jakaa my0s alueellisiin ja yleismaailmallisiin eli glo-
baaleihin sopimuksiin. Kehitys on kulkenut alueellisesta ldhestymistavasta
kansainvilisten yleissopimusten suuntaan. Tdma johtuu siitdkin, ettd kansain-
vilisen mielenkiinnon kohteeksi ovat nousseet globaalit ympiristoongelmat,
joita ei voi ratkaista kahdenvilisilld tai suppeilla alueellisilla sopimuksilla.
Kuitenkin alueellisella sopimuksella pystytddn saamaan aikaan yksityiskoh-
taisempia sopimuksia, koska ongelmat ovat konkreettisempia ja sopimusosa-
puolia on vihemmin.

Kansainvilisen ympéristdoikeuden kehitys lienee saavuttanut erdénlaisen
huipun Rio de Janeirossa solmituissa sopimuksissa biodiversiteetin ja ilmas-
ton suojelusta, joissa kytkettiin ympiristokysymykset maailmanlaajuisesti yh-
teiskunnallisiin ja taloudellisiin ongelmiin eri maissa. Ympéristosdantely
onkin siirtyméssd alueelliselta ja kansalliselta tasolta ylikansalliselle tasolle
(Hollo ja Parkkari 1994). Tdmi kehitys johtuu myos ympiristdongelmien glo-
baalista luonteesta: kansallisen tason sédédntelylld ongelmiin ei pddstd tehok-
kaasti kisiksi.

3.2.2 EU:n ympiristopolitiikka

Ympiriston- ja luonnonsuojelu kuuluvat Euroopan yhteison toimivaltaan osa-
na yhteison ympiristopolitiikkaa. EY:n toimivalta suhteessa jdsenvaltioihin
poikkeaa kansainvilisoikeudellisista periaatteista siind, ettd yhteisolld on yli-
kansallisia valtuuksia, minké ansiosta se voi antaa muuta ylikansallista sdédn-
telyd yksityiskohtaisempia normeja.

Euroopan yhteison toimet ympiristopolitiikan alalla voidaan jakaa karke-
asti kahteen osaan: ympiriston kiyttod koskevien normien antamiseen ja ylei-
sempiddn ympdristopolitiitkkaan (environmental policy). Yleiset ympiristopo-
liittiset toimenpiteet, jotka konkretisoituvat poliittisina ohjelma-asiakirjoina,
ohjaavat my0s ympériston kédyttod koskevien normien antamista. Ympéristo-
ohjelmat eivit ole oikeudellisesti sitovia, mutta ne osoittavat EU:n ympéristo-
politiikan tulevia suuntaviivoja ja prioriteetteja.

EY:n perustamissopimus ei alkuperdisessd muodossaan siséltinyt ympi-
ristopoliittisia toimivaltuuksia. Vihitellen kdvi kuitenkin selviksi, ettei ympi-
ristopolitiikka voinut jaddd tdysin kansallisen toimivallan alaisuuteen.
Ympiristopoliittiset toimenpiteet voivat muodostaa sisimarkkinakaupan es-
teitd, kun ympiristostandardit vaihtelevat jisenmaiden vililld. Erilainen ym-
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péristonsuojelun taso vaikuttaa yritysten taloudellisiin toimintaedellytyksiin
ja voi sitd kautta véiristad kilpailuolosuhteita (Joutsamo ym. 2000).

Ympiristopoliittiset toimivaltuudet otettiin EY:n perustamissopimukseen
vuonna 1986 allekirjoitetulla Euroopan yhtendisasiakirjalla. Toimivaltaperus-
ta aikaisemmille ympiristopoliittisille toimille 16ydettiin EY:n perustamisso-
pimuksen artikloista 100 ja 235. Katsottiin, ettd erot jasenvaltioiden ymparis-
tonsuojelunormistossa voivat joissakin tapauksissa vaikuttaa 100 artiklan
mainitsemalla tavalla kilpailuolosuhteita vinouttavasti. Vahvemman pohjan
yhteison ympiristopolitiikka sai kuitenkin 235 artiklan mukaisesta implied
powers -doktriinista, kun ympiristonsuojelua alettiin yhteison ympéristonsuo-
jeluohjelmien edellyttimalld tavalla pitdd yhtend yhteison perustavoitteista.
Kyseinen artikla oikeuttaa yhteison antamaan lainsdddidntod yhteisten tavoit-
teiden toteuttamiseksi, elleivit sopimuksen muut médrdykset tihén riitd (Jout-
samo ym. 2000).

Yhteison ympiristopolitiikan tavoitteet, periaatteet ja toimenpiteet on ko-
difioitu EY:n perustamissopimuksen 174 ja 175 artiklaan. Nama artiklat muo-
dostavat normiperustan, joka luo yhteisolle toimivallan antaa ympéristooikeu-
dellisia normeja.

Yhteison ympiristonsuojelunormisto voidaan karkeasti jakaa neljddn nor-
mityyppiin: tuotevaatimuksiin, pddstonormeihin, laatutavoitteisiin ja varsinai-
siin luonnonsuojelutoimenpiteisiin. Varsinaisia luonnonsuojelutoimenpiteité
ovat uhanalaisten lajien suojelu sekd luonnon monimuotoisuuden suojelu.
Tdrkeimmat néitd koskevat sekundaarinormit ovat lintu- ja luonto- eli elinym-
paristodirektiivi.

Ympdristonormit. Sekundaarioikeudella tarkoitetaan sitd materiaalista oi-
keutta, joka annetaan primaarioikeuden eli unionin perustana olevien sopi-
musten perusteella. Tarkeimmét EY:n sekundaarioikeuden normilidhteet ovat
asetukset, direktiivit ja pddtokset. Asetus on sellaisenaan jdsenvaltiossa nou-
datettava sdddos riippumatta siitd, onko se sopusoinnussa eritasoisten kansal-
listen normien kanssa. Ympdristopolitiikassa pddsddntoisesti kdytetty saado-
sinstrumentti on direktiivi. Tdytdntoonpanon muodot ja keinot jadvit tdlloin
ldhtokohtaisesti jasenvaltioiden itsensd harkittaviksi. Direktiivi on muutettava
kansallisen lainsddddnnon osaksi. Pdédtokset annetaan yleensd yksittdistapauk-
sessa (Ks. esim. Joutsamo ym. 2000).

Koska direktiivit jittdvit toimeenpanon muodot jdsenvaltioiden paitettd-
viksi, ne edustavat joustavaa hallinnollista ohjausta. My06s informaatiovaati-
musten kannalta direktiivien kdytto on tehokasta: valmistelussa ei tarvita
tietoa eri maiden lainsdddannostd, hallinnollisesta rakenteesta tai direktiivin
kisittelemin asian erityisoloista. Yleensd direktiiveissd mainitaan vain tavoi-
te, johon kukin jdsenvaltio voi parhaaksi katsomallaan tavalla pyrkii.

Ympdristoohjelmat. Ympiristoohjelmat ovat olleet tirkeitd suunnannéyt-
tdjid unionin ympdristopolitiikan kehittdmisessd. Niihin on kirjattu jasenvalti-
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oiden poliittinen yksimielisyys ohjelmassa mainittujen ympéristotavoitteiden
saavuttamisen tidrkeydestd. Ohjelmat eivit kuitenkaan ole oikeudellisesti sito-
via; poliittista merkitystd niilld varmasti on (Marttinen 1994).

Yhteison viidennen ja viimeisimmén ympiristoohjelman (Towards Sus-
tainability... 1992) teemana on kestdvi kehitys. Ohjelmassa kiinnitetdan huo-
miota uusiin ohjauskeinoihin ja ympdriston kestdvin kehityksen integroimi-
seen muiden politiikan alojen piidtoksentekoon. Kestdvidn kehityksen
muutosstrategian mukaan luonnonvarojen niukkuuden tulisi ndkyd ympéristo-
kuormituksen huomioon ottamisena mm. veropolitiikassa ja kilpailupolitii-
kassa.

Unionin ympiristopolitiikassa on tavoitteena ohjauskeinovalikoiman mo-
nipuolistaminen nostamalla taloudellisia ohjauskeinoja hallinnollisten rinnal-
le. Viidennessd ympiristdohjelmassa tillaisina keinoina mainitaan mm.
ympdristomaksut, ympéristokorvausvelvollisuuden késitteen kidyttoonotto ja
veropoliittiset toimet (esimerkiksi hiilidioksidi- ja energiavero) (Towards
Sustainability... 1992).

Yhteisosséd valmistellaan parhaillaan uutta ympéristoohjelmaa. Sen tavoit-
teena on puuttua sellaisiin ympéristdongelmiin, joihin ei nykyisen ympéristo-
polititkan puitteissa ole tehokkaasti voitu puuttua. Téllaisina ongelmina
mainitaan muun muassa ilmastonmuutos ja biologisen monimuotoisuuden
koyhtyminen. 1

3.2.3 Ympiristonkayton hallinnollisen ohjauksen yleispiirteita

Ympiristonkdytolld tarkoitetaan kaikkia sellaisia toimenpiteitd, joilla on tai
voi olla vaikutusta ympéristoon. Yleisesti toimenpiteet voivat olla suojelevia
(sddstdvid) tai muuttavia (kuluttavia). Ympiristonkdyton ohjauksella vastaa-
vasti tarkoitetaan kaikkia sellaisia jdrjestelmid, joita on noudatettava kun koh-
distetaan toimenpiteitd ympiristoon. Ohjausjdrjestelmét pohjautuvat ldhto-
kohtaisesti yleisiin oikeudellisiin jdrjestelyihin (Hollo 1998a).

Ympiristolliselle sdédntelylle on luonteenomaista lainsdddannollisen kei-
novalikoiman monimuotoisuus. Ympiristonsuojelullisia tavoitteita toteute-
taan perinteisen luonnonvarojen kidytt6d ohjaavan ja ympiriston pilaantumista
ehkiisevén sddntelyn ohella myos esimerkiksi rikosoikeudellisella sdédntelylld,
laajennetulla vahingonkorvausvastuulla, taloudellisella ohjauksella seki sisél-
lyttimaélld terveys- ja ympiristondkokohtia yksityisoikeudellisiin sddadoksiin
ja korostamalla ympéristondkdkulmaa suunnittelussa (Maattd, T 1999).

Ympiristollisen sddntelyn vanhimpia tavoitteita on naapurien suojaami-
nen immissioilta. Immissiolla tarkoitetaan ympéristossd havaittavaa tai mitat-

' Osoitteessa europa.eu.int/comm/environment/newprg/index.htm. Viittaus-

péiva 20.9.2000.
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tavaa vaikutusta. Seurauksena on ollut sddnnosto, jonka perusteella pyritién
kieltimd@in tai rajoittamaan saastumisesta johtuvien haittojen aiheuttaminen
(Hollo 1991). Naapuruusoikeudellisen immissiokiellon mukaan kenellekiin
ei saa aiheuttaa pysyvid kohtuutonta haittaa (NaapL 17 §). Toisin sanoen on
pyritty takaamaan naapureille oikeus saasteettomaan ympiristoon ja estimiin
ulkoisten haittojen syntyminen.

Toisen modernin ympiristdoikeuden perustan muodostaa yhteiskunnan
etujen turvaaminen luonnonvarojen kdytossd mm. kalatalouden ja metsitalou-
den alalla (Hollo 1991). Séintelyn tarkoitus on ollut julkis- ja yhteishyodyk-
keiden kokonaistaloudellisesti tehokkaan kdyton turvaaminen.

Hallinnollisia ohjauskeinoja kéytettdessd toiminnalle asetetaan tietyt rajat
ja ndin helpotetaan toimintaa koskevaa viranomaisvalvontaa. Valvonta voi-
daan jakaa ennakkovalvontaan ja jilkivalvontaan. Ennakkovalvonnan tir-
keimmit keinot tapauskohtaisissa ratkaisuissa ovat lupamenettely ja
ilmoitusmenettely; esimerkiksi metsdnomistajan on tehtdvd hakkuista met-
sankdyttoilmoitus. Jilkivalvonnalla tarkoitetaan sitd, ettd julkisvallan toimin
voidaan puuttua toimintaan, jota harjoitetaan ilman asianmukaisia ennakko-
valvontatoimia tai jolla muuten on arvaamattomia vaikutuksia. Tarkeimpii
jdlkivalvonnan muotoja ovat hallinnolliset pakkokeinot, eriperusteiset ennal-
listamisvaatimukset ja rangaistukset. Vahingonkorvausvastuu taas voi liittyi
sekd ennakko- ettd jdlkivalvontavaiheeseen (Hollo 1998a).

Kaikki toiminnat eivit ole luvanhaku- tai ilmoitusvelvollisia. Téllaisiakin
toimintoja koskevat kuitenkin mm. huolellisuusvelvoite, selvilldolovelvolli-
suus ja haittojen ehkiisyvelvollisuus sdddetyssd laajuudessa. Viranomaisten
toiminta perustuu jatkuvan seurannan sijaan ilmiantoihin ja satunnaistarkas-
tuksiin. Seuranta sindnsd on osa viranomaisen normaalia hallintotoimintaa.
Toimintaa varten saatetaan asettaa mittaus-, raportointi-, selvitys- ym. velvoit-
teita. Seurantatehtédvit voidaan jakaa eri tavoin toiminnanharjoittajan ja vi-
ranomaisten kesken (Hollo 1998a). Toiminnat, jotka eivit ole luvanhaku- tai
ilmoitusvelvollisia, lienee katsottu niin vidhdisti haittaa, hdiriotd tai vahinkoa
aiheuttaviksi, ettei ole mielekéstd puuttua niihin raskailla ja kalliilla hallinnol-
lisilla menettelyilla.

Hallinnollisessa ohjauksessa voidaan tehdd jako yleisnormeihin ja tapaus-
kohtaisiin ratkaisuihin. Yleisnormeille on tyypillistd, ettd ne ovat valtakunnal-
lisesti yhtenevit. Tapauskohtaisissa ratkaisuissa taas ldhdetddn yksittdiselle
toimijalle rddtaloidyistd lupaehdoista (Hollo 1998a). Yleisnormit ovat hallin-
nollisesti tehokkaampia, kun taas tapauskohtaisten ratkaisujen hallinnolliset
kustannukset voivat nousta hyvinkin korkeiksi. Toisaalta niissd pystytididn pa-
remmin huomioimaan paikallis-alueelliset erityisolosuhteet (Maittd, K
1999b).

Ympiristonsuojelun alalla yleisnormien antaminen on yleistynyt. Normi-
en tarkoituksena on yhdenmukaistaa hallintokédytidntdd ja varmistaa elinympé-
riston laatu. Ympiristonsuojelun yleisnormit voidaan jakaa pdédsto- eli
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emissionormeihin ja ympiristonlaatu- eli immissionormeihin (Hollo 1998a).
Pdidstojen kohdalla yleisnormien antaminen onkin perusteltua: jos kyse on se-
koittuvista saasteista, joiden haittavaikutukset ulottuvat laajalle, ei paikallis-
alueellisilla olosuhteilla ole suurta merkitystéd pdédstdjen vaikutusten kannalta.

Ympiristooikeudessa esiintyy erilaisia, nk. ympdristollisid periaatteita.
Ne koskevat luonnonvarojen ja ympériston kidyttod, suojelua ja sdilyttdmista.
Ohjeet eivit ole sddntdjd, mutta ne sisdltdvit toiminta- tai kdyttdytymissuun-
nan, jota on mahdollista noudattaa myos konkreettisessa tilanteessa. Periaat-
teet toimivat mydos sddntdjen tulkinnan tukena ja yleiselld tasolla varmistavat
sdidntojen toivotun suuntaista tulkintaa. Useat ympiristoperiaatteet toimivat
viranomaisratkaisujen perustana (Ekroos 1998).

Erditd ympiristooikeudessa esiintyvid timén tutkimuksen kannalta keskei-
sid periaatteita ovat kestdavin kidyton ja kestdvin kehityksen periaate, varovai-
suusperiaate, ympiriston monikidyton periaate, luonnon monimuotoisuuden
suojeluperiaate ja kriittisen kuormituksen periaate (Ekroos 1998, ks. myds
Hollo 1991).

3.2.4 Taloudellisen ohjauksen tunnusmerkkeja

Jako taloudellisiin ja hallinnollisiin keinoihin on todellisuuden karkeaa yksin-
kertaistamista. Yhtd hyvin voitaisiin puhua ylipddtddn uusista ohjauskeinois-
ta, jotka tulevat aikaisemmin kéytettyjen rinnalle niiden lisiksi ja tdydennyk-
seksi ja joissa hyodynnetddn markkinamekanismia. Yksi mahdollisuus erottaa
taloudelliset ohjauskeinot hallinnollisista keinoista onkin enumeraatioperiaa-
te: taloudellisia keinoja ovat ne, jotka sellaisiksi nimetdidn. Esimerkiksi péds-
tokaupan voi lukea hallinnolliseksikin ohjauskeinoksi, mutta yleensi sitéd pi-
detddn taloudellisena keinona. Tétd luokitusta noudatetaan myds tdssd
selvityksessd.

Vaikka ympiristonsuojelun taloudellisille ohjauskeinoille ei voida esittdd
selkedd tunnusmerkistod, joitakin tyypillisid piirteitd voidaan tarkastella. Hal-
linnollinen ohjaus on usein dikotomista: tietty toiminta on joko sallittua tai
kiellettyd. Taloudellisessa ohjauksessa taas kuormittaja voi esimerkiksi péét-
tad, kuinka paljon se vihentdd kuormitusta ja kuinka paljon ostaa paistolupia.
Pddtoksenteon hajauttamista on pidetty taloudelliselle ohjaukselle ominaise-
na. Kuormittaja voisi siis itsendisesti padttdd, vihentddkd kuormitusta vai
maksaako piistoluvasta (Mdittd, K 1999a).

Taloudellista ohjausta voi pitdéd luonteeltaan jatkuvana. Pdistojen lisddnty-
essd kuormittaja maksaa ympiristoverojakin enemmin (Maiittd, K 1999a).
Taloudellinen ohjaus kannustaa kuormittajia jadnnospddstdjen vihentdmi-
seen. Tdmai pitdd kuitenkin paikkansa vain erdiden ohjauskeinojen, kuten ym-
péristoverojen, kohdalla. Talloinkin kannustinvaikutus riippuu veron tasosta
jarakenteesta.
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OECD on luokitellut ympiristonsuojelun taloudelliset ohjauskeinot seu-
raavasti:
— ympdiristomaksut;
ympdristotuet;
pantti- ja palautusjirjestelmiit;
markkinoiden luominen ja
taloudelliset tehosteet/kannustimet (Economic Instruments...1989).

Ympiristomaksuihin luetaan padstomaksut, kdyttomaksut, tuotemaksut, vero-
differentiaatio ja hallinnolliset maksut. Esimerkkind markkinoiden luomisesta
voidaan mainita padstolupien tai resurssilupien kauppa. Taloudellisia kannus-
timia ovat muun muassa sertifiointi, ympéristdauditointi ja vapaaehtoiset so-
pimukset.

Seuraavassa ympdristolliset ohjauskeinot on jaettu kolmeen ryhméin: En-
simmdisen ryhmidn muodostavat perinteiset ohjauskeinot, jotka perustuvat
klassiseen luonnonsuojelustrategiaan: tietyt alueet tai elidlajit méadritddn lain-
sdddannolld taloudellisen toiminnan ulkopuolelle. Télld tavalla turvataan jul-
kishyodykkeiden saatavuus. Toisen ryhmidn muodostavat omistusoikeuden
mairittelyyn ja omistajan kidyttovapauden rajoittamiseen perustuvat ohjaus-
keinot. Itse asiassa ensimmadisen ryhmin ohjauskeinotkin voitaisiin sisdllyttdd
tahdn kategoriaan. Perinteiset ohjauskeinot ovat kuitenkin varsin yleisid eten-
kin biologisen monimuotoisuuden suojelun alalla ja sulkevat yksityisen omis-
tusoikeuden ja muun kdyton pois niin tehokkaasti, ettd ne on tidssd haluttu
nostaa omaksi erilliseksi ryhmikseen. Kolmas ryhmé koostuu taloudellisina
pidetyistd ohjauskeinoista, joille on ominaista se, ettd ulkoiset vaikutukset py-
ritddn sisdistimddn pidtoksentekoon jonkinlaisen hintamekanismin kautta.
Selvityksessd kisitelldéin vain sellaisia ohjauskeinoja, joilla on merkitysta
metsien biologisen monimuotoisuuden, hiilinielujen ja virkistyskédyton tarjon-
nan ohjauksen kannalta.

3.3 Maankidytto

Perinteisesti luonnonsuojelutoimenpiteiden kohteena on ollut eri maankiytto-
muotojen rajoittaminen. Suojelu-, virkistys- ym. tarkoituksiin on varattu eri-
tyisid alueita, jotka on samalla suljettu muun kédyton ulkopuolelle. Eri maan-
kédyttomuotojen rajoittaminen perustuu klassiseen luonnonsuojelustrategiaan:
luonto ja yhteiskunta pidetdédn erilldéin. Alueiden varaaminen suojelukéyttoon
maankidyton ohjauksen kautta on edelleen paljon kidytetty keino, ja Suomes-
sakin muun muassa biologisen monimuotoisuuden sdilyttiminen perustuu
pitkilti aluesuojeluun. Toinen perinteinen luonnonsuojelukeino on lajisuoje-
lu. Se ei padsddntoisesti ole aluesidonnaista.
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3.3.1 Maankayton suunnittelu

Maankédyton suunnittelun tehtdvdnd on madrittdd yhteiskunnan tarvitsemien
toimintojen sijoituspaikoista. Alueita varataan tiettya tarkoitusta varten ldhin-
nd kaavoituksen keinoin. Kaavoitus on luonteeltaan moninaiskédyttosuunnitte-
lua, jonka tarkoitus on toteuttaa tasapuolisesti erilaisia tavoitteita. Luonnon-
suojelu on yksi ndistd tavoitteista. Luonnonsuojelun kannalta yhdyskunta-
suunnittelussa olennaista on se, vastaako suunnittelun tavoitteena oleva
yhdyskuntarakenne luonnonsuojelun ja etenkin biologisen monimuotoisuu-
den kannalta toivottavaa toimintojen sijoittumista. Suurin rakenteellinen on-
gelma liittyy elinympéristjen pirstoutumiseen (Tolvanen 1998). Alueita va-
rataan kaavoituksen avulla myos virkistys- ja ulkoilukdyttoon.

Luonnonsuojelun kannalta arvokkaiden alueiden suojelu kuuluu ennen
kaikkea aluesuojelun tehtdviin. Kun aluesuojelun toteuttaminen Suomessa
keskittyy varsin pitkille luonnonsuojelulakiin, kaavoitus on tavallaan alisteis-
ta varsinaiselle aluesuojelulle. Luonnonsuojelulain mukainen suojelu on toisin
sanoen otettava kaavoituksessa huomioon ulkopuolisena sitovana nikokohta-
na. Kaavoitus soveltuu aluesuojelun toteuttamiseen varsinkin silloin kun kaa-
vojen laatimisessa lihdetdin liikkeelle alueiden soveltuvuudesta eri tarkoituk-
sia varten. Talloin esimerkiksi kaavan laatimista varten tehtdvéssd alueiden
inventoinnissa luonnonsuojelun kannalta arvokkaat alueet voidaan varata
luonnonsuojelutarkoituksiin ja sijoittaa muut toiminnot niin, etteivit ne uhkaa
tallaisten alueiden sdilymistd (Tolvanen 1998).

3.3.2 Aluesuojelu

Luonnonsuojelu maankdyttomuotona. Suomen luonnonsuojelun toteuttamis-
kédytdntd on viime vuosiin asti vastannut pitkélti perinteistd luonnonsuojelua.
Ennen luonnonsuojelulainsddddannén kokonaisuudistusta luonnonsuojelun
edellyttimd maankédyton rajoittaminen tapahtui miltei pelkdstddn vuoden
1923 luonnonsuojelulain nojalla. Sen suojelukeinot rajoittuivat lajiensuoje-
luun ja suojelualueiden perustamiseen. Lain soveltamiskdytinnossid suojelu-
alueilla ymmarrettiin pddsdédntoisesti valtion omistuksessa olevia tdydellisesti
tai ldhes tdydellisesti rauhoitettuja alueita. Kdytdnnostd seurasi maankdyton
eisiin. Luonnonsuojelu oli siis tavallaan yksi maankdyttomuoto, joka yleensi
sulki alueen muun kéyton ulkopuolelle. Tdstd seurasi, ettd vapaaehtoista rau-
hoitusta lukuun ottamatta yksityismailla sijaitsevien alueiden luonnonarvojen
turvaaminen merkitsi automaattisesti alueen hankkimista valtion omistuk-
seen. Kdytidnto nosti luonnonsuojelun kustannuksia. Suojelutavoitteiden saa-
vuttaminen olisi usein ollut mahdollista vain rajoittamalla alueen joitakin
kdyttomuotoja. Realistisempaa ja tehokkaampaa onkin pyrkid sovittamaan
luonnonsuojelu ja taloudellinen toiminta yhteen. Biodiversiteettisopimuskin
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ldhtee ajatuksesta, ettd suojelu ulotetaan myos suojelualueiden ulkopuolelle
(Kuusiniemi 1996).

Aluesuojelu. Monimuotoisuuden sidilymisen kannalta erityisti huomiota
on kuitenkin kiinnitettdvd niihin luonnon elementteihin, joiden suojelutaso ei
ole suotuisa. Téllaisia ovat ennen kaikkea uhanalaiset luontotyypit sekd uhan-
alaisten lajien elinympdristot ja yksittdiset esiintymispaikat, joihin kohdistuu
viliton monimuotoisuuden vihenemisen uhka. Alueet, joilla tdllaisia ilmenee,
ovat luonnonsuojelun nikdkulmasta erityisen arvokkaita ja niiden kidyton ra-
joittaminen muita alueita voimakkaammin saattaa olla vilttimitontd. Tatd
varten tarvitaan aluesuojelua (Tolvanen 1998).

Luonnonsuojelun tavoitteet maankidyton kannalta tdsmentyvét biodiversi-
teettisopimuksen perusteella seuraavasti: elollisten luonnonvarojen hyodynti-
minen ei saa vaarantaa niiden sdilymistd pitkdlldkddn aikavililld ja kaiken
maankéyton, my0os luonnonvarojen hyddyntdmisen, on tapahduttava niin, ettei
se uhkaa hdvidmisvaarassa olevia luonnon elementtejd. Tavoitteisiin pyritddn
lajiensuojelujdrjestelmailld, suojelualuejérjestelmilld sekéd sddntelemilld mo-
nimuotoisuutta uhkaavia toimintoja (Biodiversiteettisopimus, 8 artikla).

Aluesuojelu, nimenomaan perinteisten suojelualueiden muodossa, on tun-
netuin ja yleisin keino suojella luontoa. Ylikansallisessa sdédntelyssd suojelu-
alueiden etuna on niiden tunnettuus eri maiden lainsdddanndssid. Suojelualuei-
den perustamisen valvominen on myds suhteellisen yksinkertaista. Tétd kautta
velvoitteiden tdyttdmistd on helppo arvioida. Ekologiselta kannalta suojelu-
alueet ovat myos kaikkein tehokkain maankéyttomuoto (Tolvanen 1998).

Elinymparistosuojelu. Aluesuojelun avulla voidaan sddnnelld lahinna sité,
minkilaisia toimintoja missdkin voidaan toteuttaa. Sen sijaan siihen, miten eri
toimintoja yleensi toteutetaan, ei alueellinen ldhestymistapa tarjoa mahdolli-
suuksia puuttua. Mahdollisuudet luonnonsuojelun toteuttamiseen kaikkia alu-
eita yhtd lailla koskevan sdidntelyn avulla ovat kuitenkin rajalliset jo sen
vuoksi, etteivit kaikki alueet ole suojelun kannalta samanarvoisia. Biologisen
monimuotoisuuden kannalta tirkeitd elementtejd sisdltdvien alueiden kdyton
rajoittaminen muita alueita voimakkaammin saattaa olla vilttimatonta.

Elinympiristosuojelulla pyritddn sdilyttdiméddn lajien ja luontotyyppien
suojelutaso suotuisana suojelemalla lajien esiintymispaikkoja, elinympiristo-
jd tai luontotyyppejd sisdltdvid alueita. Ndakokulma on kuitenkin laajempi
kuin yksittdisiin tiettyjd elinympdiristdjd siséltdviin alueisiin keskittyvissa
kohdesuojelussa, silld suojelu keskittyy yleisemmin kyseisen elinympériston
esiintymiin. Siséllollisesti elinympéristosuojelu ei vilttdmaittd eroa luonnon-
suojelualueiden rauhoitussdadnnoksistd tai -madrdyksistd. Elinympéristosuoje-
lu on menettelyltddn yksinkertaisempi kuin kohdesuojelu: kohdesuojelussa
kdyttorajoitukset perustuvat yksiloidyn alueen hallinnolliseen perustamispéa-
tokseen, kun taas elinympdristosuojelu perustuu laissa oleviin yleissddnnok-
siin (Tolvanen 1998).
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3.4 Omistusoikeuden madrittely ja omistajan kayttovapauteen
kohdistuvat rajoitukset

3.4.1 Omistusoikeus perusoikeutena

Omistajan oikeusasemaan kuuluvat olennaisesti vapaus kdyttdd ja hyodyntda
omaisuuttaan taloudellisesti sekd sulkea ulkopuoliset pois sen kdytostd. Kiin-
metsid ja muita luonnonvaroja. Omistajalla on myds valta middrdtd omaisuu-
destaan esimerkiksi luovuttamalla, panttaamalla ja testamenttaamalla sen
(Lansineva 1999).

Omaisuudensuoja kuuluu perusoikeuksiin. Se on turvattu perustuslailla
(PL 15 §). Sddnnos omaisuuden turvattuisuudesta ei kuitenkaan takaa tiettyd
omistajan kdyttovapauden sisdltod. Omistajan asema madrdytyy koko oikeus-
jarjestyksen sisdllon mukaisesti. Varsinkin kiintedn omaisuuden omistajan
kdyttovapaus on vilttimitti rajoittunutta erilaisten yleisten ja yksityisten etu-
jen turvaamiseksi. Puhutaan omistamisen sosiaalisesta sidonnaisuudesta.
Omistusoikeudelle asetetaan yleisten etujen edellyttdmid rajoja esimerkiksi
ympiriston ja luonnon suojelemiseksi sekd yksityisten etujen suojaamiseksi
kiintein omaisuuden kédyttdmisen aiheuttamia hidiri6itd vastaan (Kuusiniemi
ja Peltomaa 2000). Esimerkkini rajoituksista voidaan mainita vanhassa met-
sdlainsddaddnnossa ollut metsdan havittamiskielto, jonka sisdltd on sdilytetty
uuden metsilain hakkuusddnnoksissd. Myos jokamiehenoikeutta voidaan pi-
tdd omistajan kdyttovapauden rajoituksena: se estid metsdnomistajaa sulke-
masta ulkopuolisia pois tiettyjen metsdn tarjoamien julkishyodykkeiden
kdytosta.

Omaisuuden perustuslaillinen suoja vaikuttaa ohjauskeinojen kiyttoon ja
valintaan. Ympdristollisen ohjauksen tdytyy mahdollistaa omaisuuden nor-
maali, kohtuullinen ja jarkeva kdytto. Mikili timi ei ole mahdollista, tulee ky-
seeseen omistusoikeuden siirto. Perustuslain mukaan omaisuuden pakkolu-
nastus on sallittua vain lailla sdddetyissd tilanteissa, yleiseen tarpeeseen ja
tayttd korvausta vastaan (PL 15.2 §).

Ympiristokin nauttii perustuslaillista suojaa. Vastuu luonnosta ja sen mo-
nimuotoisuudesta, ympéristostd ja kulttuuriperinnostd kuuluu kaikille (PL 20
§). Omaisuudensuojan ja ympiristoperusoikeuden vilille voi syntya jannittei-
td. Perusoikeudet voidaan kuitenkin ymmartdd erdédnlaisina optimointisddntoi-
nd, joiden vililld on ldydettivissd tasapainotila. Esimerkiksi biologisen
monimuotoisuuden turvaaminen on ulotettava niin pitkélle, kunnes omaisuu-
den suojan olennainen sisélto tulee vastaan (Ks. Kuusiniemi 1998).

3.4.2 Lunastuslainsddadanto ja korvausjarjestelma

Lunastuslain mukainen lunastaminen voi kohdistua kiinteddan omaisuuteen tai
erityiseen oikeuteen. Kiintedlld omaisuudella tarkoitetaan lunastuslain ter-
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minologiassa omistus- ja siihen verrattavaa oikeutta kiinteistoon taikka muu-
hun maa- ja vesialueeseen sekd niihin kuuluvaan rakennukseen ja rakennel-
maan. Erityiselld oikeudella tarkoitetaan kdytto-, rasite-, irrottamis- ja ndihin
verrattavaa oikeutta kiinteistoon taikka muuhun maa- tai vesialueeseen seki
rakennukseen ja rakennelmaan. Lunastamalla voidaan hankkia, rajoittaa tai
lakkauttaa em. oikeuksia (Kuusiniemi ja Peltomaa 2000).

Jokaisen omaisuus on turvattu. Pakkolunastuksesta yleiseen tarpeeseen
tayttd korvausta vastaan on sdddettivi lailla (PL 15.2 §). Pakkolunastusvaraus
osoittaa ne edellytykset, joiden mukaan omaisuuden siirtiminen toiselle tahol-
le on perustuslain mukaan sallittavissa. Muissa tapauksissa omaisuuden siirté-
minen on mahdollista vain perustuslain sddtdmisjirjestyksessd. Omistajan
kédyttovapauden rajaaminen lainsdddidnnolld on sen sijaan mahdollista.

Pakkolunastus on useissa tapauksissa mahdollista suojelun toteuttamisek-
si. Rakennuslainsddaddnnon erityiset lunastusperusteet saattavat mahdollistaa
esimerkiksi yhdyskuntarakenteen sisidisten virkistys- ja suojelualueiden lunas-
tamisen (MRL 99 §). Luonnon ja kulttuurin suojelemista palvelevia lunastus-
perusteita sisdltyy myos luonnonsuojelulakiin, rakennussuojelulakiin ja
muinaismuistolakiin (LSL 52 §, RakSL 13 § ja MuinaismuistoL 9 §).

Lunastuksin tai lunastuksenomaisin toimenpitein voidaan myds hankkia
muun tyyppisid oikeuksia vieraaseen omaisuuteen. Téllaisia oikeuksia voivat
olla kdyttooikeudet ja rasitetyyppiset oikeudet. Erityisid oikeuksia voidaan
myos lakkauttaa lunastamalla. Yksiloidyn vierasoikeuden perustaminen toi-
selle kiinteistolle merkitsee kdytonrajoitusta, josta johtuva menetys on korvat-
tava. Tdmid koskee sekd varsinaisesti lunastustoimin perustettavia
kédytonrajoituksia, kuten metsanhakkuuoikeuden lunastamista vanhan metsin
suojelemiseksi, ettd erindisid rasitetyyppisid oikeuksia toisen alueeseen. Eri-
tyinen kiaytonrajoitus voi perustua myos kaavaan, viranomaisen suojelupia-
tokseen tms. ja saattaa olla korvattavissa lunastuslain perusteiden mukaisesti
(Kuusiniemi ja Peltomaa 2000).

Yleisia lakiperusteisia kdytonrajoituksia ei tule rinnastaa edelld mainittui-
hin, erityistoimin synnytettdviin rajoituksiin. Ndissd tapauksissa on tavallises-
ti kysymys lakiperusteisesta omistajan kidyttdvapauden rajaamisesta yleisten
ja toisten yksityisten etujen turvaamiseksi. Kun esimerkiksi LSL 49 §:ssi kiel-
letddn erindisten eldinlajien yksiloiden lisddntymis- ja levihdyspaikkojen hi-
vittiminen tai heikentdminen, kyse on yleisesti ja yhdenvertaisesti kaikkiin
omistajiin kohdistuvasta kdyttovapauden rajaamisesta tiarkeiden luonnonarvo-
jen suojelemiseksi (Kuusiniemi ja Peltomaa 2000).

Lunastusmenettelyd sovelletaan my®os lukuisissa tilanteissa, joissa on Ky-
symys eriperusteisten korvausvelvollisuuksien toteuttamisesta. Kysymys on
yleensd lunastusvelvollisuuteen rinnastettavasta tapauksesta, jossa lunastami-
sen sijaan kdytonrajoitus hyvitetiin maksamalla korvausta haitasta. Joskus lu-
nastus- ja korvausvelvollisuus ovat toistensa vaihtoehtoina (Ks. MRL 33.2,
43.1ja 101.1 §).
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Koska oikeutta ympiristod pilaavaan toimintaan ei oikeudellisesti suojata,
luvan epdémisestd ei pddsddntoisesti suoriteta korvausta. Toisaalta oikeusjar-
jestys ei myOskddn anna suojaa ympériston muuttumista vastaan; pelkkd ym-
paristo- tai vesiluvan myontdminen ei luo ympériston edunhaltijalle oikeutta
korvaukseen, vaikka ympériston laatu heikkenisikin. Haitan on aiheutettava
korvaus- tai muun sietokynnyksen ylittdvid vahinkoja tai haittoja asianomai-
selle (Ojanen 1978).

Lunastuskorvausta voidaan sen maiidrdytymisperusteiden mukaan pitdd
Coasen teoreeman mukaisena korvauksena omistusoikeuden haltijalle siitd,
ettd hinen omistusoikeutensa siirretddn tai sitd rajoitetaan. Lunastuksessa on
sovellettava tdyden korvauksen periaatetta. Saannoksilld pyritddn siihen, ettd
henkildt, joilta lunastetaan omaisuutta, saavat tdyden korvauksen lunastuksen
vuoksi aiheutuvista menetyksistd. Heiddn varallisuusasemansa ei saa lunas-
tuksen vuoksi huonontua eikd myoskddn parantua (Hallituksen esitys...
1975).

Lunastuskorvaus muodostuu kohteen-, haitan- ja vahingonkorvauksesta,
joiden kaikkien médrddminen ei kuitenkaan tule kaikissa lunastuksissa kysy-
mykseen. Kohteenkorvaus tarkoittaa itse lunastettavasta omaisuudesta maa-
rattavdd korvausta (LunL 30-33 §). Haitankorvaus on korvauksensaajan
jdljelle jadville omaisuudelle aiheutuvasta pysyvastd haitasta méarattava kor-
vaus (LunL 35 §). Vahingonkorvaus Kasittiaa korvaukset vahingosta, tappiosta
tai kustannuksista, jotka lunastettavan omaisuuden omistajalle aiheutuu lunas-
tuksen johdosta muuttamisen, liikkeen tai ammatin harjoittamisen keskeyty-
misen tai muun syyn vuoksi (LunL 37 §).

3.5 Taloudelliset kannustimet ja sanktiot

3.5.1 Ympdristoperusteiset verot ja maksut

Ympiristoverot ovat veroja, joiden ensisijaisena tavoitteena on joko vaikuttaa
ympiristod kuormittavien toimijoiden kdyttdytymiseen tai kerryttdd tuottoja
ympiristonsuojelumenojen kattamiseksi (Maittd, K 1997). Tillaisia veroja
ovat muun muassa hiilidioksidivero, jolla tdhditdédn hiilidioksidipdéstojen va-
hentdmiseen, ja ravinne- eli lannoitevero, jolla pyritddn rajoittamaan ravintei-
den kidyttod.

Ympiristoverot voidaan jakaa kahteen ryhméédn, kannustintyyppisiin ja
rahoitustyyppisiin ympdristoveroihin (Mdattd, K 1999a). Kannustintyyppisen
veron taso tulisi asettaa sen mukaan, milld tasolla ympéristopoliittiset tavoit-
teet ovat saavutettavissa: veron tulisi vastata ulkoista rajakustannusta koko-
naistaloudellisesti tehokkaalla tuotannon tasolla. Rahoitustyyppiset ympiris-
toverot eivit vilttimattd vaikuta lainkaan kuormittajien kdyttaytymiseen, kun
taas kannustintyyppisilld ympiristoveroilla ei vilttamattd pystytd kerrytté-
midn verotuloja (Maittd, K 1997).

34 Metsan julkishyddykkeiden tarjonnan ohjauskeinot



Rahoitustyyppisten verojen ja muiden ympiristoperusteisten maksujen
vilinen ero ei ole aina selked. Esimerkiksi Suomessa sovellettavat 6ljyjite-
maksu ja 6ljysuojamaksu ovat oikeudelliselta luonteeltaan veroja, jolloin nii-
hin on sovellettava legaliteettiperiaatetta. Sen mukaan veron peruste, méiri ja
verovelvolliset on ilmaistava laissa. Sen sijaan maksujen kohdalla tulee il-
maista vain maksun perusteet (PL 81 §).

3.5.2 Ympiristotuet

Erilaisia taloudellisia tukijdrjestelmid kédytetddn runsaasti ympiristollisessi
ohjauksessa. Tillaiset tuet voidaan luokitella esimerkiksi suoraan rahoituk-
seen, edullisiin lainoihin ja verodifferentiointiin (Economic Instruments...
1989). Julkisvalta saattaa mieluummin kéyttdd téllaisia ’positiivisia” kannus-
timia sen sijaan, ettd vaikkapa verottaisi ympdristolle vahingollista toimintaa.
Osasyyni voi olla se, ettd veron tai maksun taso on usein vaikea méarittda
juuri ulkoisen kustannuksen suuruiseksi (Handbook of Incentive... 1999). Jos
toivottua kayttdytymistd rahoitetaan jdlkeenpdin, julkisvallalle asetettavat in-
formaatiovaikutukset ovat vihdisemmat. Toisaalta tukijdrjestelmét ovat jul-
kisvallalle kalliimpia kuin verojen ja maksujen kerddminen, joilla voi olla
jopa fiskaalista merkitysti.

Usein tukijérjestelmid pidetddn taloustieteellisesti epdilyttidvini, koska ne
voivat vidristdd markkinoiden toimintaa ja johtaa ei-toivottuun strategiseen
kayttaytymiseen. Tukijdrjestelmét voivat kuitenkin olla perusteltuja esimer-
kiksi tilanteessa, jossa teollisuusmaa tukee biologisen monimuotoisuuden
suojelua kehitysmaassa. Tdlloin molemmat hyd6tyvit jirjestelystd (Economic
Incentives... 1994).

3.5.3 Ymparistoperusteinen kiintiokauppa

Markkinoiden luomista julkishyddykkeille voidaan pitdé epdsuorana kannusti-
mena, jonka tehtdvd on luoda julkishyodykkeelle sen kysyntii ja tarjontaa oh-
jaava hintasignaali. Viime vuosina ympdristoperusteinen kiintiokauppa on
noussut erityisesti kansainvélisid ohjauskeinoja koskevan keskustelun aiheeksi.

Ympiristoperusteiset kiintiot voidaan jakaa kahteen ryhméén: resurssi-
kiintioihin ja saastekiintioihin. Resurssikiintididen vaihdannan taustalla on
pyrkimys rajoittaa resurssien kdyttdd, kuten vaikkapa kalastusta. Resurssi-
kiintididen kauppaa ei ole kuitenkaan sovellettu laajasti; ehki tunnetuin tillai-
nen jarjestelmd on Uuden-Seelannin kalastuskiintididen kauppa (Mdittd, K
1999a).

Resurssikiintididen kauppa voidaan nidhdd vaihtoehtona perinteisille ka-
lastus- ja metsdstysluville, joilla pyritddn myos sddntelemidin yhteishyodyk-
keen kayttod. Resurssikiintididen kaupassa resurssin kdyttdluvalle vain
médrdytyy markkinahinta sen sijaan, ettd julkisvalta méairittelisi hinnan. Mo-
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lemmissa tapauksissa julkisvalta kuitenkin pddttdd lupien médréstd resurssin
yhteiskunnallisesti tehokkaan kdyton mukaan.

Saastekiintididen vaihdantaa koskevia jérjestelmid 10ytyy ldhinnd Yhdys-
valloista. Saastekiintididen kauppa on kuitenkin kasvavan mielenkiinnon koh-
teena etenkin kansainvilisten ympiristdongelmien yhteydessa.

Fddstokiintioistd puhutaan silloin, kun kiintion perusteena on ymparistoon
johdettujen (esimerkiksi hiilidioksidi-) padstojen madrd. Pddstokiintioksi voi-
daan kutsua sitd pddstomadrid, kuten 50 tonnia hiilidioksidia vuodessa, joka
kuormittajalla on oikeus johtaa ympéristoon. Kaupan kohteena voi olla koko
kiintid tai osa siitd. Vaihdannan kohteenahan ei ole oikeudellisesti kiintio
vaan oikeus sen kiyttimiseen. Kyseisestd oikeudesta voidaan kéyttdd nimitys-
td pddstooikeus. Padstooikeuteen voi liittyd enemmin tai vihemmén varalli-
suusoikeuksina pidettyjd elementtejd sen mukaan, mitd lainsdétdjd kulloinkin
katsoo parhaaksi. Markkinoiden toimivuuden kannalta on tietysti tirkedd, ettd
oikeuden sisillostd on varmuus (Maittd, K 1999a).

mempaa kuin hintaohjaukseen perustuvien ympiristomaksujen kohdalla. Jul-
kisvaltahan mdiirittelee myonnettivien paastolupien médrin, ja lupien hinta
madrdytyy markkinoilla. Ympiristomaksujen kohdalla taas padstoyksikkoon
kohdistuvan maksun suuruus on annettu ulkoa, ja kuormittaja voi vaikuttaa
péddstojen middrad (Managing the Environment... 1994).

Hiilinielujen tarjonnan ohjaukseen on mahdollista kadyttdd sekd maksu-
ettd lupaohjausta. Jos pidstomaksu tai padstdlupa kohdistuu hiilidioksidin net-
topddstoihin, on kuormittajalla (tai paastokauppakelpoisella metsdnomistajal-
la) kannustin edistdd my0s nielujen lisddmistd ja ylldpitoa. Koska hiilinielui-
hin siséltyy runsaasti epdvarmuutta, voi kuitenkin olla perusteltua sisdllyttdd
nielut maksu- tai padstokauppajérjestelmdin vasta myohemmassd vaiheessa
(Managing the Environment... 1994).

Hiilinielujen luominen on usein kustannustehokkaampaa, jos se toteute-
taan yhteistoteutusprojektina. Télloin esimerkiksi kehittynyt maa voi edistda
nielujen syntymistd kehitysmaassa ja lukea nédin syntyneet padstovihennykset
hyvikseen. Pdidstovihennykset saadaan todennékoisesti kehitysmaassa aikaan
alhaisemmin kustannuksin kuin kehittyneessi maassa (Saving Biological...
1996).

3.5.4 Vapaaehtoisuuteen perustuvat ohjauskeinot

Tissi kisiteltdvissd ohjauskeinoissa julkisvalta ei médrittele hintaa ulkoisvai-
kutukselle kuten esimerkiksi verojen ja tukien kohdalla. Silti niitdkin ohjaus-
keinoja voi pitdd taloudellisina, koska ne palkitsevat toimijaa toivotun kaltai-
sesta kdytoksestd myos taloudellisesti. Keinot perustuvat vapaaehtoisuuteen:
toimija voi itse pdittdd, ryhtyykd hin toimintaan. Sdédntelyn taso on pyritty
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pitiméin alhaisena, ja usein toivottua kdytostd palkitaan jonkin epdsuoran
mekanismin kuten kuluttajien preferenssien kautta.

Ympiristomerkit ja ekosertifiointi palkitsevat toimijoita, jotka saavuttavat
tietyt ympdristolliset standardit. Ne perustuvat useimmiten vapaaehtoisuu-
teen, mutta luovat voimakkaan kéyttdytymiseen vaikuttavan signaalin (Saving
Biological... 1996).

Vapaaehtoisella sopimisella katsotaan olevan tiettyji etuja verrattuna jul-
kisvallan antamiin méirédyksiin: Se voi vihentdi konflikteja toimijoiden ja jul-
kisvallan vililld. Toimijat todennidkdisemmin noudattavat sopimusta, jonka
sisdltoon he voivat vaikuttaa itse. Vapaaehtoisella sopimisella saadaan kustan-
nustehokkaampia ja joustavampia ratkaisuja, jotka sopivat paremmin tiettyyn
yksittdistapaukseen. Koska sopimusneuvotteluihin ja sopimuksen tdytantoon-
panoon kuluu vihemmin aikaa (tdlloin viltytddn esimerkiksi aikaavieviltd
korvaus- ja muutoksenhakuprosesseilta), ympiristollinen tavoite saavutetaan
nopeammin (On Environmental... 1996). Vapaaehtoisella sopimisella voitai-
siin siis pédstd alhaisempiin hallinnollisiin ja transaktiokustannuksiin. Toi-
saalta sopimusten vaikuttavuus voi olla vaakalaudalla, jos sopimuksissa
huomioidaan liikaa toimijoiden taloudellisia intresseja.

3.5.5 Ympiristovastuujirjestelmadt

Vahingonkorvaukset. Lihtokohtana on, ettd toiselle ympéristonkdytostd ai-
heutuvat vahingot ja haitat on korvattava riippumatta siitd, onko toimintaa
varten saatu viranomaisen lupa vai ei. Toisissa tapauksissa taas vahingonkir-
sijdlld saattaa olla tietynasteinen velvollisuus sietdd korvauksetta tavanomai-
siksi katsottavia (laillisesti aiheutettuja) haittoja. Karkeasti ympéristoperus-
teiset vahingonkorvaukset voidaan jakaa pakkotoimikorvauksiin, vahinkotoi-
mikorvauksiin ja vahingonkorvauksiin. Pakkotoimeksi kutsutaan sellaista
viranomaisen paitostd, joka tuottaa oikeuden kdyttdd toisen omaisuutta tai
luonnonvaroja, rajoittaa toisen omaisuuden kéyttod taikka myos lunastaa toi-
selle kuuluva omistus- tai kdyttooikeus. Pakkotoimikorvaukset voidaankin
rinnastaa pakkolunastuksiin. Vahinkotoimella tarkoitetaan sellaista viran-
sallitaan aiheutettavan vahinkoa toisen omaisuudelle. Jos erityissddntelyd ei
ole ja vahingonkorvauslaki tulee sovellettavaksi, korvausvastuu edellyttdd
teon tai laiminlyonnin oikeudenvastaisuutta (Hollo 1998a).

Ympiristovahinkojen korvaamisesta on oma lakinsa, ympiristovahinko-
laki (YVL). Yleisid vahingonkorvaussddnnostdjda on pidetty riittdméttomind
tai tehottomina, ja toisaalta on pidetty tarpeellisena tarkastella ympéristova-
hinkoja entisti monipuolisemmin. Kisitteend ympiristovahinko tarkoittaa
médridtynlaisia suojattuihin etuihin kohdistuvia yksilollisid menetyksid: hen-
kilovahinkoja, esinevahinkoja ja mahdollisesti taloudellisia vahinkoja. Ym-
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péristovahinkolain mukaisten ympéristovahinkojen korvaaminen ei ole riip-
puvaista tuottamuksesta.

Padsiddntoisesti korvaukseen ovat oikeutettuja vain ne tahot, joilla on va-
hinkoalueella toteutuva oikeus tai joille kuuluvaan etuun kohdistuu korvatta-
vaksi sdddettdvd menetys. Yleistd, esimerkiksi jokamiehenoikeuteen perustu-
vaa oikeutta korvaukseen ei kansalaisilla ole.

Vahingonkorvaus on kidyttokelpoinen instrumentti tilanteessa, jossa haitan
vaikutuspiiri on suppea. Lisiksi haitan aiheuttajan on oltava helposti tunnis-
tettavissa. Massaulkoishaittojen, kuten ilmaston saastumisen, tapauksessa
muunlainen sdéntely on tehokkaampaa (Maittd, K 1999b).

Yksityisten henkiloiden nostamat vahingonkorvauskanteet ovat muuten-
kin varsin erilainen ohjauskeino kuin hallinnolliset méddrdykset. Jos julkisval-
lalla on yksityisid parempi informaatio aiheutuneista tai mahdollisesti
aiheutuvista haitoista, on parempi operoida hallinnollisin méardyksin. On
my0s huomioitava yksityisten talousyksikéiden mahdollisuudet suoriutua va-
hingonkorvausvelvollisuudesta: jos vahingonkorvauksen maksaminen on yli-
voimaista yksityiselle toimijalle, ennakkovalvontaan perustuva hallinnollinen
ohjaus on perustellumpaa. Ei my6skiédn ole varmaa, nostetaanko kanne kai-
kissa tapauksissa — tai menestyyko se. Lisdksi menettelystd aiheutuu hallin-
nollisia ja transaktiokustannuksia seki yksityisille ettd julkisvallalle (Maitta,
K 1999b).

Vaikka vahingonkorvaus voikin toimia ulkoisten kustannusten sisdisti-
mistéd palvelevana instrumenttina, se ei voi olla ympéristonsuojelun ensisijai-
nen ohjauskeino. Hallinnollista ohjausta tdydentdvind keinona vahingonkor-
vaus voi hyvinkin toimia (Hollo ja Vihervuori 1995).

Ymparistorikokset. Ympiristd kokonaisuutena nauttii rikosoikeudellista
suojaa (Ks. RL 48 luku). Rikoslakiin on koottu kaikki aiemmin hajallaan ol-
leet rangaistussddnnokset, joista seuraamuksena voi olla vapausrangaistus.
Sakkoseuraamuksen sisiltdvit rangaistussddnnokset sisdltyvit edelleen ympi-
ristolakeihin. Usein tillaiset sddnnokset kisittelevit politiatyyppisid rikko-
muksia, kuten luvan hakemisen laiminlyomista.

Taloustieteen kannalta rikosoikeudellisen sddntelyn etuna on, ettd rangais-
tuksen taso voidaan virittdd korkeammaksi kuin tdyden korvauksen periaat-
teen mukainen vahingonkorvaus, jolloin kiinnijadmisen alhainen todennikoi-
syys ei piddse vesittdmddn korvauksen tai rangaistuksen tehoa (Miittd, K
1999b). Rangaistussddnnokset ovat tyypillisesti muuta sédéntelyd vahvistavia
instrumentteja.

Suomessa valmistellaan hallituksen esitystd, jonka tavoitteena on uudistaa
luonnonvaroihin kohdistuvien rikosten rangaistussaannokset.'

I Osoitteessa www.om.fi/3727.htm. Viittauspiivi 16.9.2000.
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4 Biodiversiteetti

4.1 Biodiversiteetin tarjonnan ohjauksen erityisvaatimukset

4.1.1 Tavoitteet

Luonnonsuojelun kohteet, keinot ja sdidntelyn taso ovat muuttuneet. Luon-
nonkauneuden suojelusta on siirrytty biodiversiteetin turvaamiseen. Alueen
rauhoittaminen on muuttunut kaiken kattavaksi taloudellisen toiminnan sid4n-
telyksi biologisen monimuotoisuuden turvaamiseksi. Kansallisesta sddntelys-
td on siirrytty osaksi ylikansallisten mekanismien midradméain suojelutoimin-
taan (Kuusiniemi 1996).

Biodiversiteettisopimuksen tavoitteena on maapallon ekosysteemien,
eldin- ja kasvilajien sekd niiden sisdltimien perintotekijoiden monimuotoisuu-
den suojelu, kestidvi kiytto sekd biologisten luonnonvarojen kidytostd saatavi-
en hyotyjen oikeudenmukainen jako (Biodiversiteettisopimus, 1 artikla).
Biologisen monimuotoisuuden siilyttdimisen ja kestdvidn kdyton edistimisen
tavoitteet saavutetaan parhaiten kdyttdmilld mahdollisimman laajaa ohjaus-
keinovalikoimaa kuitenkin niin, ettd samalla sdilytetddn kédytettyjen keinojen
vilinen yhdenmukaisuus ja yhteensopivuus. Toisiaan tdydentdvit keinot voi-
vat esimerkiksi yhdistdd biologisen monimuotoisuuden aluesuojelun ja ekolo-
gisesti kestdvin metsitalouden edistimisen (Economic Incentive... 1994, ks.
my0s biodiversiteettisopimus, 8(e) artikla).

Biologisen monimuotoisuuden suojelussa on huomioitava tiettyji erityis-
piirteitd, jotka erottavat sen monista muista julkishyodykkeistd tai yhteis-
hyodykkeistd: Biologinen monimuotoisuus ei ole homogeenista. Se sisdltdd
lukemattomia lajeja, ekosysteemejd ja geneettisid ominaisuuksia. Ollakseen
kattavaa tdytyy biodiversiteetin suojelun tapahtua niin paikallisella, alueelli-
sella kuin globaalilla tasolla. Biodiversiteetti on myos késite, ei siirrettdvissi
oleva esine.

Biologiseen monimuotoisuuteen liittyy peruuttamattomien muutosten uh-
ka: kerran sukupuuttoon kuollut laji on menetetty lopullisesti. Kaikkia lajeja
ei edes tunneta. Peruuttamattomien muutosten uhka on syyné siihen, ettéd bio-
logisen monimuotoisuuden suojelussa on noudatettava turvaminimistandardi-
ja varovaisuusperiaatetta. Turvaminimistandardiperiaatteen mukaan “elinym-
péristojd on suojeltava riittivd mairéd jokaisen ainutlaatuisen lajin, alalajin tai
ekosysteemin eloonjdédmisen varmistamiseksi, elleivit timidn varmistamisen
kustannukset nouse sietdmittomin korkeiksi” (Hiedanpdd 1994). Varovai-
suusperiaatteen mukaan ympdristod muuttavien hankkeiden toteuttajilla on
velvollisuus arvioida etukdteen luontoon ja maisemaan kohdistuvat vaikutuk-
set.
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Biodiversiteetille on hankala miiritelld markkina-arvoa, mikd on omiaan
luomaan konflikteja julkisen suojelutarpeen ja yksityisten intressien vilille.
Biodiversiteetin tuhoutumisen syyt ovat moninaiset, ja tuhoutumisen vaiku-
tukset ovat my0Os hienovaraisia ja monimutkaisten syy-seuraussuhteiden sane-
lemia (Young ja Gunningham 1997).

Ihmiset voidaan jakaa biologisen monimuotoisuuden suhteen kolmeen
ryhméin: niihin jotka kdyttdvit sitd; niihin jotka tuottavat sitd; ja niihin jotka
hyétyvit biologisen monimuotoisuuden suojelusta. Yksinkertaistetussa tilan-
teessa ne, jotka hivittavit biodiversiteettid myos hyotyisivit sen havittdmises-
td. Samalla ne, jotka hyotyisivit biodiversiteetin sdilyttdmisesti, rahoittaisivat
toimenpiteitd, jotka sdilyttdvit ja edistdvit biologista monimuotoisuutta ja sen
tuottamia palveluja. Hyvin usein samat ihmiset kuitenkin sopivat yhtd aikaa
kaikkiin kolmeen kategoriaan (Young 1997).

Biologisen monimuotoisuuden sdilyttimisen rahoittaminen on suuri haas-
te. Useimmissa maissa kédytettdavissé olevien varojen ja niiden tarpeen vilinen
kuilu on valtava. Tdmén kuilun kaventaminen on kuitenkin mahdollista. Vida-
ristdvit, biodiversiteetin hdvittimiseen kannustavat mekanismit on poistetta-
va, ja biodiversiteettid hivittdvien tahojen on maksettava aiheuttamansa
kustannukset. Biodiversiteetin sdilyttdmisestd koituvia hyotyjd on kohdennet-
tava niille, jotka sdilyttdmistd edistdvit. Tiettyjen biologisen monimuotoisuu-
den elementtien markkina-arvoa on liséttava (Young 1997).

4.1.2 Tehokas ja kannustava ohjaus

Ohjauskeinojen yhdistely. Hallinnollisella ohjauksella on etunaan se, ettd sen
vaikuttavuutta voidaan pitdd varmempana kuin taloudellisten ohjauskeinojen.
Tdmai on erityisen tirkedi silloin, kun halutaan torjua peruuttamattomat muu-
tokset kuten lajin kuoleminen sukupuuttoon. Koska hallinnollinen ohjaus ei
kuitenkaan ole tdysin varmaa, erityyppisten ohjauskeinojen yhdistelmé voi
jos peruuttamattomat muutokset halutaan estdd. Useat, eri osatavoitteisiin
suunnatut ohjauskeinot poistavat tehokkaammin biodiversiteetin kdyhtymi-
sen syitd (Handbook of Incentive... 1999). Perinteistd hallinnollista ohjausta
voidaan ehkid pitdd “turvaverkkona”, jonka avulla varmistetaan ohjauksen
vaikuttavuus. (Young ja Gunningham 1997).

Eri ohjauskeinojen yhdistely on tirkedd myos siksi, ettd biologisen moni-
muotoisuuden tuottamat hyodyt sisiltdvit sekd yksityisid ettd julkisia ele-
menttejd. Ohjauksessa tdytyy siis huomioida sekd biodiversiteetin suora
kdyttoarvo ettd siihen liittyvét yhteiskunnalliset arvot kuten olemassaoloarvo.
Olennaista on, ettd ohjaus poistaa eron biodiversiteetin kestdvin ja kestamit-
toméan kidyton tuottavuuden vililtd (Handbook of Incentive... 1999).

Biologisen monimuotoisuuden suurin arvo liittyy sen pelkkdin olemassa-
oloon ja mahdolliseen merkitykseen tuleville sukupolville. Téllaisia arvoja on
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erittdin vaikea hinnoitella, miki luo suuria haasteita etenkin taloudelliselle oh-
jaukselle. My6s tdimd on yksi syy sille, ettd ohjauksessa on syyti yhdistelld
erityyppisid instrumentteja.

Ohjauksen vaikuttavuuden kannalta on tirked, ettd se sisdltdd vapaaehtoi-
sia elementtejd. Néin ohjauksen joustavuus ja kustannustehokkuuskin lisdén-
tyvit. Luonnollisesti myds ohjauksen taloudellinen houkuttelevuus auttaa
motivoimaan ohjauksen kohteena olevia ihmisid. Jos tarjotaan pysyvii talou-
dellista kannustinta, on ohjauksen tehokkuuteen (hallinnollinen tehokkuus
mukaan lukien) syyti kiinnittdd erityistd huomiota. Jos esimerkiksi suojeluoh-
jelmaan liittyy vuosittaisia maksuja, voi omistusoikeuksien uudelleen méérit-
tely olla edullisempaa. Télloin kyseeseen voi tulla omistusoikeuden siirto
vaikkapa pakkolunastuksen muodossa tai muu omistajan oikeuksien uudel-
leenmiirittely. Oikeus biodiversiteettiin voi olla maanomistajalla, jolloin jul-
kisvalta maksaa maanomistajalle biodiversiteetin suojelusta. Vastaavasti
oikeus biodiversiteettiin voidaan antaa julkisvallalle, jolloin maanomistaja
Jjoutuu maksamaan esimerkiksi halutessaan suorittaa hakkuita puuntuotannon
tarpeisiin biologisen monimuotoisuuden kannalta merkittavilld alueilla
(Young ja Gunningham 1997).

Kannustava ohjaus. Kannustimien tulisi toimia niin, ettd ne tekevit biolo-
gisesta monimuotoisuudesta rasitteen sijasta varallisuutta (asset). Niiden ta-
voitteena on, ettd biologisen monimuotoisuuden ja suojelun edistimisestd
tulee tuottoisampaa ja sen tuhoamisesta vastaavasti vihemmaén tuottoisaa.

Positiiviset kannustimet ovat rahallisia tai muita yllykkeiti, jotka kannus-
tavat hallituksia, organisaatioita ja yksil6itd biodiversiteetin ylldpitoon. Lan-
nistimien avulla taas sisdistetddn biologisten luonnonvarojen kiyton ja/tai
vahingoittamisen ulkoisia kustannuksia tarkoituksena tehdd biodiversiteettiz
vahingoittavasta toiminnasta vdhemmin houkuttelevaa. Néihin ryhmiin voi-
vat kuulua biodiversiteetin suojelun ja kestdvin kdyton taloudellinen tukemi-
nen sekd verot, kidyttomaksut, vahingonkorvaukset ja uhkasakot (Saving
Biological... 1996).

Vapaaehtoiset sopimukset kuuluvat positiivisiin kannustimiin. Julkisvalta
tekee maanomistajan kanssa yksityisoikeudellisen sopimuksen, jossa maan-
omistaja korvausta vastaan sitoutuu edistimiin biologista monimuotoisuutta.
Maksu mitoitetaan niin, ettd se vastaa maanomistajan toiminnan kokonaista-
loudellista arvoa. Se ei siis ole tuki eikd kidyttohyodyn menetyksen korvaus.
Vapaaehtoisessa sopimisessa on riski, ettei suojelu ole pysyvid. Sopimukset
tehddédn usein médriajaksi, eivitkd ne vilttimattd sido alueen uutta omistajaa.
Sopimismenettelyn etuja taas ovat sen helppo kohdennettavuus ja joustavuus.
Valvonta taas voi olla ongelmallista (Saving Biological... 1996).

Epdsuorilla kannustimilla tarkoitetaan markkinoiden luomista ja omistus-
oikeuksien mddrittelyd. Voidaan perustaa myos muunlaisia institutionaalisia
jdrjestelyjd, jotka luovat uusia markkinoita tai parantavat hintasignaaleja bio-
logisten luonnonvarojen markkinoilla. Biologisen monimuotoisuuden mark-
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kina-arvon parantaminen voi tapahtua esimerkiksi geneettisten resurssien
hyodyntimissopimusten kautta. Myos ekosertifiointi palkitsee biologista mo-
nimuotoisuutta edistdvdd tai sdilyttivdd toimintaa (Economic Incentive...
1994).

Vidiristdvdt kannustimet kuten suorat ja epédsuorat tukipalkkiot, hintatuet,
eriytetty verokohtelu ja infrastruktuurin luominen tukevat biodiversiteettid va-
hingoittavaa toimintaa (Saving Biological... 1996). Eris tehokkaimmista ta-
voista suojella biodiversiteettid on poistaa védristivid mekanismeja.
Vidristivien kannustimien poistaminen on yleisesti ottaen kannattavampaa
kuin kannustimien aiheuttamien viiristymien korjaaminen jilkikiteen (Hand-
book of Incentive... 1999).

Vidristavat kannustimet ovat usein seurausta julkisvallan toimista, joissa
ei ole otettu huomioon biodiversiteetin ulkoisia vaikutuksia. Valtiovallan har-
joittaman politiikan tulee kuitenkin olla johdonmukaista, miké biodiversitee-
tin nidkokulmasta tarkoittaa sitd, ettd ndkokulma on integroitava muuhun
ympdristopolitiikkaan. Koska informaatio ndissékéin asioissa on harvoin téy-
dellistd, tulee julkisvallan toimien perustua varovaisuusperiaatteelle ja turva-
minimistandardien ajatukselle (Suomen biologista... 1997).

4.2 Ylikansallinen ohjaus

4.2.1 Biodiversiteettisopimus ja metsdperiaatteet

Biodiversiteettisopimus. YK:n ympiristo- ja kehityskokouksessa (UNCED)
Rio de Janeirossa allekirjoitettiin biologista monimuotoisuutta koskeva yleis-
sopimus. Sen tavoitteena on maapallon ekosysteemien, eldin- ja kasvilajien
sekd niiden sisdltamien perintotekijoiden monimuotoisuuden suojelu, kestivi
kidytto sekd biologisten luonnonvarojen kiytostd saatavien hyotyjen
oikeudenmukainen jako. Sopimus tuli kansainvilisesti voimaan 29.12.1993.
Sen on vuoden 2000 elokuuhun mennessi ratifioinut tai hyviksynyt 178 val-
tiota, mm. Pohjoismaat, EY ja suurin osa EU-maista. Yhdysvallat ei ole
hyviksynyt sopimusta.1 Suomessa sopimus tuli voimaan 26.10.1994.

Biologista monimuotoisuutta koskeva yleissopimus on luonteeltaan puite-
sopimus. Sopimuspuolet voivat itse padttdd, kuinka sopimusméidrdyksid so-
velletaan kansallisesti. Sopimus sisiltdd yleiset periaatteet, joita sopimuspuol-
ten tulee noudattaa biologisen monimuotoisuuden suojelussa ja kestdvissid
kédytossa.

Sopimuksen suojelutavoitteet toteutetaan elinympiristossi (in situ) tapah-

tuvalla suojelulla sekd sitd tdydentdvilld ulkopuolella (ex situ) tapahtuvalla
suojelulla. Perintoaineksen kadytostd saatavien hyotyjen oikeudenmukainen ja

' Osoitteessa www.biodiv.org/conv/. Viittauspaiva 18.9.2000.
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tasapuolinen jako taataan teknologian siirroilla seki turvaamalla perintéainek-
sen saatavuus (Biodiversiteettisopimus, 1 artikla).

Biodiversiteettisopimuksen pddmerkitys on siini, ettd biologisen moni-
muotoisuuden suojelu ja ylldpitiminen tuodaan osaksi yhteiskunnan toimintaa
ja taloutta. Sopimuksen kantava ajatus on sisdistdd biologisen monimuotoi-
suuden ylldpito osaksi kaikkea taloudellista toimintaa. Tdma edellyttdd, ettd
biodiversiteetin arvo kyetddn mittaamaan aikaisempaa paremmin, ja ettd bio-
diversiteetin ylldpitokustannukset sisdistetddn osaksi kansantalouden tilinpi-
toa (Biodiversiteettisopimus, 11 artikla).

Sopimuspuolten tulee kehittdd kansallisia biologisen monimuotoisuuden
suojelun ja kestdvin kédyton strategioita, suunnitelmia ja ohjelmia. Lisiksi so-
pimuspuolten tulee pyrkii sisdllyttdméédn biologisen monimuotoisuuden suo-
jelu ja kestdvd kidytto yhteiskunnan eri lohkojen sekd lohkojen vilisiin
suunnitelmiin, ohjelmiin ja politiikkoihin (Biodiversiteettisopimus, 6 artikla).

Biologisen monimuotoisuuden in situ -suojelun edistdmiseksi tdrkeitd toi-
mia ovat muun muassa suojelun ja kestdvin kédyton siséllyttiminen yhteiskun-
nan muuhun pédtoksentekoon, suojelun ja kestdvin kdyton kannalta tiarkedn
monimuotoisuuden selvittiminen ja seuranta, monimuotoisuuteen haitallisesti
vaikuttavan tuotannon ja toiminnan siditely, suojelualuejirjestelmin kehitta-
minen sekd uhanalaisten lajien suojelu (Biodiversiteettisopimus, 8 artikla).
Sopimuksessa tuodaan siis perinteisten ohjauskeinojen (alue- ja lajisuojelun)
rinnalle uusi, kokonaisvaltainen ldhestymistapa biodiversiteetin suojeluun.

Sopimuksessa edellytetdin mm. varovaisuusperiaatteen noudattamista:
tiyden tieteellisen varmuuden puuttumista toimenpiteen haitallisista seurauk-
sista ei tule kidyttdd perusteena haittaa ehkéisevien toimien lykkddmiselle tai
suorittamatta jattamiselle.

Biodiversiteettisopimuksella on ollut suuri vaikutus Suomen kansalliseen
non uudistamista. Sopimuksen vaikutus ndkyy myos useissa kansallisissa
suunnitelmissa ja ohjelmissa, ja siini esille tuodut ympiristolliset periaatteet,
kuten kestdvd kehitys, ldpdisyperiaate ja varovaisuusperiaate on omaksuttu
my0s kansallisen ympiristopolitiikan elementeiksi.

Ongelmalliseksi biodiversiteettisopimuksen kansallisen toimeenpanon ja
taloudellisten ohjauskeinojen soveltamisen tekee se, ettd luonnon monimuo-
toisuuden suojelemisesta hyotyvit kaikki, mutta sen suojelemisen taakka ei
jakaudu tasaisesti. Taloudellisten ohjauskeinojen toimivuus biodiversiteetin
sdilyttdmisessd on epdavarmaa. Vallitseva oikeudenmukaisuuskisitys edellyt-
tdd, ettd menetetyt tuotot korvataan nettomaksajille ldhes tdysimddrdisina.
Tama lienee edellytys myos ohjauksen poliittiselle hyviksynnille (Weissen-
berg 1995).

Metsdperiaatteet. UNCED:ssa neuvoteltiin myos periaatelausuma kaik-
kien metsityyppien hoidosta, sdilyttimisestd ja kestdvistd kehittdimisestd
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(a non-legally binding authoritative statement of principles for a global con-
sensus on the management, conservation and sustainable development of all
types of forests). Naméa nk. mets%iperiaatteetl ovat ensimmdinen laajasti hy-
viksytty maailmanlaajuinen suositus metsien kestaviastd kehittamisesta.

Julistus siséltdd johdannon ja 16 yksityiskohtaista periaatetta. Periaattei-
den tavoitteena on edistdd metsien kdyttdd, suojelua ja kestdvii kehitysté seka
huolehtia metsien moninaiskéytostd taloudellis-sosiaalinen kehitys huomioi-
den (Kiuru 1994).

Itse periaatteet kattavat monia Suomessakin tdrkeind pidettyjd asioita ja
metsdpolitiikassa omaksuttuja ldhtokohtia:

— suvereenisuus resurssien kdytossd, ml. tarve huomioida vaikutukset
muihin maihin;

— kehitysmaille aiheutuvissa kustannuksissa tulee teollisuusmaiden tulla
vastaan;

— kansallisten metsdohjelmien tirkeys kv. kriteereiden mukaisesti;

— ympdristovaikutusten arviointi;

— maapallon vihertamisen (greening of the world) tirkeys;

— tulee vilttdd toimia kaupan, teollisuuden, liikenteen ym. sektoreiden
alalla, jotka lisddvit metsien ja metsdpinta-alan hdvidmistd (Kiuru
1994).

Metsiperiaatteilla on ollut vaikutusta Suomen metsilainsdadannon uudista-
miseen. Metsédperiaatteet ovat vaikuttaneet myos metsidtalouden ympiristooh-
jelmaan (Maa- ja metsidtalousministerion... 1994). ja Suomen strategiaan
metsdluonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi.

Euroopassa metsiperiaatteiden kehittely on jatkunut ns. Helsinki-proses-
sissa. Helsingissd pidettiin vuonna 1993 toinen Euroopan metsdministerikon-
ferenssi jatkoksi Strasbourgissa vuonna 1990 pidetyn kokouksen seuranta-
tydskentelylle. Helsingin konferenssi hyviksyi yleisen julkilausuman ja neljad
padtoslauselmaa:

Euroopan metsien kestdvin hoidon ja kdyton yleisperiaatteet;,
Euroopan metsien biologisen monimuotoisuuden sdilyttamistd koskevat
yleisperiaatteet;

Metsialan yhteistyo taloudellisessa muutoksessa olevien maiden kanssa
ja

Strategia Euroopan metsien sopeuttamiseksi pitkilld aikavililld ilmas-
tonmuutoksen vaikutuksiin (Valtion alueiden... 1996).

Metsdministerikonferenssin seurantatyon keskeinen saavutus on ollut kesti-
vdd metsitaloutta kuvaavien yleiseurooppalaisten kriteerien ja indikaattorien

' Osoitteessa www.unep.org. Vittauspdiva 26.9.2000.
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valmistelu ja niistd sopiminen. Néiden kriteerien pohjalta on Suomessa kehi-
tetty kansalliselle tasolle soveltuvat sosioekonomiset ja ekologiset kestivin
metsitalouden kriteerit ja indikaattorit. Nilld taas on ollut vaikutusta metsi-
sertifiointijdrjestelman kehittimiseen.

4.2.2 Euroopan unioni ja biodiversiteetti

Luonnonsuojeluajattelun uusia periaatteita on vahvistettu EY:n normeihin.
Euroopan unionissa on katsottu, ettd biodiversiteetin suojelu edellyttdd yli-
kansallisia toimia. Tilld hetkelld tdrkeimmat instrumentit biodiversiteettisopi-
muksen tdytintdonpanossa ovat lintu- ja elinymparistodirektiivit. Biologista
monimuotoisuutta koskeva yleissopimus ja EY:n luonnonsuojeludirektiivit
sddntelevitkin osittain samoja asioita. Direktiivit ovat biodiversiteettisopi-
musta yksityiskohtaisempia.

Viides ympdristoohjelma. Euroopan unionin viidennessd ympiristéohjel-
massa korostetaan muun muassa biologisen monimuotoisuuden ja ilmaston-
muutoksen merkitystd unionin laajuisina ympéristdongelmina, jotka vaativat
yhteisid toimenpiteitd. Unionin strategia perustuu monimuotoisuuden suojelu-
un seki aluesuojelun ettd kestdvdn maankidyton keinoin (Towards Sustainabil-
ity... 1992).

Biologista monimuotoisuutta koskeva Euroopan unionin strategia. Euroo-
pan komissio hyviksyi tiedonannon biologista monimuotoisuutta koskevasta
Euroopan unionin strategiasta (The Community... 1998) 4. helmikuuta 1998.
Strategian tavoitteena on biologisen monimuotoisuuden vihenemisen ja hi-
vidmisen syiden ennakoiminen sekd ehkdiseminen ja torjuminen niiden ldh-
teelld. Tarkeimpénid tavoitteena on lajien ja ekosysteemien in situ -suojelu.
Tihén liittyy olennaisena osana Natura 2000 -verkoston kehittiminen. Strate-
gia edellyttdd biodiversiteetin suojelua my0ds suojelualueiden ulkopuolella.
Jotkut lajit vaativat my0s ex situ -suojelua (Biologisen monimuotoisuuden...
1998).

Biologista monimuotoisuutta koskevan strategian mukaan metsissé on tér-
keimmistd ekosysteemeistd suhteellisesti eniten biologista monimuotoisuutta.
Metsilld on my6s merkittdvd osuus ilmastonmuutoksen torjunnassa ja ilmas-
tonmuutoksen muille ekosysteemeille aiheuttamien vaikutusten vihentéimi-
sessd. Metsipolitiikassa onkin tasapainotettava biologisen monimuotoisuuden
tarpeet, metsien terveys ja raaka-aineiden sekd yhteiskunnan vaatimien tuot-
teiden kestdvi tuotanto. Tavoitteisiin sisdltyvit:

— EU:n metsistrategian kehittiminen ja tdytidntoonpano;
— sen varmistaminen, ettd kestdvissd metsienhoidossa otetaan tidysin huo-
mioon biologinen monimuotoisuus;

— metsdtalouden tukijédrjestelmistd saatavan, biologista monimuotoisuutta
edistdvidn hyddyn varmistaminen;
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— sen varmistaminen, etteivit puidenistutusohjelmat vahingoita ekologi-
sesti arvokkaita alueita ja ekosysteemejid; sekd

— ilmastonmuutoksen vaikutuksia metsdekosysteemeihin koskevan kan-
sainvilisen tutkimuksen edistiminen (Biologisen monimuotoisuuden...
1998).

Strategia korostaa my0s kansainvilisen yhteistyon tarkeyttd. Yhteiso on hy-
viksynyt Euroopan metsien suojelua koskevien ministerikokousten padtel-
mit. Niiden mukaisesti yhteiso edistdd metsiensuojelua, mukaan lukien uusi-
en metsdalueiden istuttaminen, metsidalueiden parantaminen, metsiensuojelu
ja metsituotteiden alkujalostus (Biologisen monimuotoisuuden... 1998).

Lintudirektiivi. Vuonna 1979 hyviksytylld lintudirektiivilld pyritddn sdi-
lyttimddn Euroopan alueen lintulajien kannat ekologisesti, kulttuurisesti ja
tieteellisesti hyvaksyttidvilld tasolla siten, ettd my0s taloudelliset ja virkistyk-
selliset seikat huomioidaan (Lintudirektiivi, 2 artikla). Elinympéristojen suo-
jelusta on sdddetty lintudirektiivin 3 ja 4 artikloissa. Jasenvaltioiden on artik-
lan 3 mukaan toteutettava tarvittavat toimenpiteet kaikkien luonnonvaraisten
lintujen elinympdristojen riittdvan moninaisuuden ja laajuuden sdilyttdmisek-
si, ylldpitdmiseksi tai ennalleen palauttamiseksi. Tarkoitukseen kdytettdvid
keinoja ovat ensisijaisesti suojelualueiden perustaminen, elinympéristojen
ekologisten tarpeiden mukainen hoito sekd tuhoutuneiden elinympiristdjen
ennallistaminen ja uusien luominen (Lintudirektiivi, 3 artikla).

Jdsenvaltion on osoitettava lukumidriltddn ja kooltaan sopivimmat alueet
erityissuojelualueiksi liitteessd I mainittujen lintulajien suojelemiseksi. Muut-
tavien lintulajien osalta on vastaavasti osoitettava erityissuojelualueita lajien
muuttoreittien varrella sijaitsevien pesimi-, sulkasato- ja talvehtimisalueiden
sekd levihdyspaikkojen suojelemiseksi (Lintudirektiivi, 4 artikla).

Lintudirektiivin jdrjestelmdssd jisenvaltioiden on ensi kiddessd itse arvioi-
tava, missd midrin ja minkélaisia suojelualueita ja muita toimenpiteitd direk-
tiivin tavoitteiden tdyttdiminen edellyttdd. Suojelukohteet valitsee ja niiden
rajat madrittdd jisenvaltio (Simild 1997).

Luontodirektiivi. Luonto- eli elinympdéristodirektiivin tavoitteena on luon-
non monimuotoisuuden edistdminen sailyttimalld luontotyyppejd ja luonnon-
varaisia eldimid ja kasveja jdsenvaltioiden Eurooppaan kuuluvilla alueilla.
Direktiivin mukaisilla toimenpiteilld on tarkoitus varmistaa yhteison tidrkeind
pitimien luontotyyppien ja luonnonvaraisten eldin- ja kasvilajien suotuisan
suojelutason sdilyttiminen tai ennalleen saattaminen (Luontodirektiivi, 2 ar-
tikla).

Direktiivissi ei luetella tyhjentdvisti, mitd toimenpiteitd suojelu edellyt-
tdd. Téssd suhteessa direktiivi noudattaa yhteison siintelyjérjestelmén perus-
periaatteita: siind sdidetddn tavoite, jonka saavuttamiseen tarvittavat keinot
jadvit kansalliseen harkintaan. Tiettyja toimenpiteitd direktiivi kuitenkin edel-
lyttdd. Naistd keskeisimmiit liittyvit suojelukohteiden valintaan ja suojelualu-
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eiden muodostamiseen (Simild 1997). Direktiivin kunnianhimoisin ja
kauaskantoisin haaste on Natura 2000 -verkoston perustaminen ja suojelu.

Natura 2000. Natura 2000 -verkosto koostuu erityisten suojelutoimien
alueista lintudirektiivissd lueteltujen lintulajien sekd muuttolintujen suojele-
miseksi sekd luontodirektiivissd lueteltujen elinympiristojen, eldin- ja kasvi-
lajien suojelemiseksi. Verkoston tavoitteena on sdilyttdd ja palauttaa lintu- ja
luontodirektiivissd luetelluille elinympdristdille ja lajeille suotuisa suojelun
taso niiden luonnollisella alueella. Jasenvaltiot voivat itse valita alueen hallin-
noimiseen tarvittavat menetelmét, milld pyritddn hallinnolliseen joustavuu-
teen ja tehokkuuteen (Biologisen monimuotoisuuden... 1998).

Joissakin tapauksissa Natura 2000 -alueilla suoritettavia toimia on rajoitet-
tava tai ne on lopetettava, koska ne uhkaavat merkittavisti niitd lajeja tai elin-
ymparistojd, joiden vuoksi aluetta ehdotetaan verkostoon. Luontodirektiivissi
hallinnointisuunnitelmia pidetddn hyoddyllisind vélineind sen médrittelemisek-
si, mitd on tehtdvi alueen suotuisan suojelutason sidilyttdmiseksi tai saattami-
seksi ennalleen. Ndmé aluekohtaiset suunnitelmat tarjoavat mahdollisuuden
neuvotteluihin paikallisten eturyhmien kanssa (Biologisen monimuotoisuu-
den... 1998). Suunnitelmista tai ohjelmista, joilla arvioidaan olevan merkitta-
vid vaikutuksia, on tehtdvi asianmukaiset ympéristovaikutusarviot (Luontodi-
rektiivi, artikla 6).

Jdsenvaltiot voivat myos vahvistaa kidytto- ja hoitosuunnitelmia, jotka kat-
tavat muuntyyppiset kuin varsinaiset suojelutoimet. Ndihin toimiin kuuluvat
periaatteessa toimet, joilla on myonteinen vaikutus. Hyvid esimerkkejd myon-
teisistd toimista ovat metsaymparistoon liittyvit toimenpiteet. Téllainen voisi
olla vaikkapa metsdalan yrityksen aloite, joka kuuluu tiettyyn sertifiointijér-
jestelmadn, mikili kyseiselld aloitteella varmistetaan suotuisan suojelun tason
séiilyttéiminen.1

4.3 Suunnittelu

4.3.1 Kansalliset ohjelmat

Luonnonsuojelusuunnittelu. Luonnonsuojelutoimenpiteiden kéyttdmistd ja
muutenkin luonnonsuojelun toteuttamista palvelevaa suunnittelua voidaan
kutsua yleisesti luonnonsuojelusuunnitteluksi. Yleisimmalld tasolla tamén-
kaltaista suunnittelua edustaa biodiversiteettisopimuksen mukainen kansallis-
ten suunnitelmien, strategioiden ja ohjelmien laatiminen monimuotoisuuden
suojelemiseksi ja sen kestdvin kidyton edistimiseksi (Biodiversiteettisopimus,
6(a) artikla). Tdminkaltaisen suunnittelun tehtdvind on ennen kaikkea suoje-

' Natura 2000 -alueiden suojelu ja kiytts. Luontodirektiivin 92/43/ETY 6 artik-
lan sdinnokset. Osoitteessa europa.eu.int/comm/environment/nature/legis.htm.
Viittauspéiva 27.9.2000.
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lutarpeen, nykyisten suojelutoimenpiteiden tehokkuuden ja kattavuuden arvi-
oiminen sekd sen selvittdminen, minkélaisilla keinoilla luonnonsuojelun ta-
voitteita eri tilanteissa pyritddn saavuttamaan (Hallituksen esitys ... 1994).

Yleisen tason luonnonsuojelusuunnittelu ei ole itsessdan oikeudellisesti
velvoittavaa. Se kuitenkin vaikuttaa lainsddddntoon ja sitd kautta suojelun oh-
jaukseen sekd ohjauskeinojen valintaan. Suunnittelulla on my6s vaikutusta
yksityiskohtaisempien normien tulkintaan ja piddtoksentekoon yksittdistapa-
uksissa. Se ohjaa viranomaisten toimintaa.

Biologista monimuotoisuutta koskeva kansallinen toimintaohjelma. Kan-
sallisen biodiversiteettiohjelman (Suomen biologista... 1997) mukaan “kaikki
hallinnonalat ja keskeiset elinkeinosektorit huolehtivat omilla toimialoillaan
biologisen monimuotoisuuden suojelusta ja kestdvistd kdytostd toimintaedel-
lytystensd sallimissa rajoissa” (Suomen biologista... 1997). Hallinnonalojen
tulee uudistaa tarpeellisilta osilta alansa lainsddddntod sekd taloudellista ja
hallinnollista ohjausta biologista monimuotoisuutta ylldpitdviksi ja elollisten
luonnonvarojen kestdavdd kdyttod edistdviksi (Suomen biologista... 1997).!
Ohjelma ilmentéd siis tdltd osin ympdristopolitiikan ldpdisyperiaatetta.

Biologista monimuotoisuutta koskevassa kansallisessa toimintaohjelmas-
sa mainitaan ohjauskeinoina lainsddddnnon uudistaminen biologista moni-
muotoisuutta ylldpitdvdksi ja elollisten luonnonvarojen kestivdd kéyttod
edistidviksi. Lainsddddnnon ohelle toivotaan joustavampia menettelytapoja,
joilla voidaan edistdi talouskdytossd olevien alueiden luonnon ja luonnonva-
rojen kestdvid kdyttod. Myos taloudellinen ohjaus saa huomiota. Toimintaoh-
jelma kisittelee kuitenkin vain yhti taloudelliseksi Iuokiteltua ohjauskeinoa:
sertifiointia. Tavoitteena on kehittd talousmetsien kestidvin hoidon ja kdyton
sertifiointijarjestelmdd ja kehittdd biologisen monimuotoisuuden ylldpitoon
liittyvad alkuperdsertifiointia (Suomen biologista... 1997).

Metsdtalouden ympdristoohjelma. Maa- ja metsdtalousministerio ja ympé-
ristoministerio vahvistivat 13.7.1994 metsitalouden ympéristoohjelman
(Maa- ja metsidtalousministerion... 1994). Suomen kestdvin metsitalouden
strategiaksi. Metsdtalouden ympéristdohjelman linjaukset perustuvat YK:n
ympiristo- ja kehityskonferenssissa vuonna 1992 hyviksyttyihin metsien hoi-
toa, kdyttod, suojelua ja kestdvid kehitystd koskeviin metséperiaatteisiin seki
Euroopan toisessa metsdministerikonferenssissa Helsingissd vuonna 1993 hy-
viksyttyihin kestivdn metsitalouden yleisperiaatteisiin. Ohjelma pohjautuu
myds YK:n biologista monimuotoisuutta koskevaan yleissopimukseen. Met-
sitalouden ympiristoohjelmassa kuvataan kestdvin metsitalouden tavoitetila
vuonna 2005 seki esitetddn lukuisia eri asteisia toimenpiteitd ja ohjauskeinoja
tavoitetilan saavuttamiseksi kaikkien metsdnomistajaryhmien metsissa.

' Ohjelman sivuilla 54-55 esitelliin kymmenen toimenpidetti, jotka koskevat

kaikkia hallinnonaloja ja keskeisii elinkeinosektoreita.
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Metsidtalouden ympiristdohjelmassa kuvattu metsien kestdvin kidyton ta-
voitetila vuonna 2005 koskee biologista monimuotoisuutta, hiilinieluja ja met-
sien virkistyskdyttod seuraavilta osin: Tavoitteena on pddstd sellaisen
metsidtalouden harjoittamiseen, joka edistdd myds metsien monimuotoisuuden
sdilyttdmistd, ympdristotavoitteiden toteutumista sekd metsien monikadyttod.
Metsdnomistajien omaehtoista toimintaa metsien monimuotoisuuden lisddami-
seksi edistetddn neuvonnalla sekd taloudellisilla ja muilla ohjauskeinoilla. Sel-
laisia metsétaloudellisesti vihdmerkityksisid ja heikosti tuottavia alueita, jotka
ovat monimuotoisuuden kannalta arvokkaita, jdtetddn luonnontilaan. Geeni-
vaihtoa ja elidlajien osapopulaatioiden siirtymistd suojelualueiden vililld
edistetddn suojeltujen ja rauhoitettujen alueiden verkoston ja metsien moni-
muotoisuuden huomioon ottavan, talousmetsissi harjoitettavan metsitalouden
keinoin. Talousmetsid on hoidettava ja kdytettdvd niin, etti puusto kasvaa
mahdollisimman hyvin ja ettd metsd sitoo tehokkaasti ilmakehén hiiltid. Pai-
kallisvdeston tarpeet turvataan edelleen niin, ettd metsidluonto on jokamiehen
oikeuden nojalla kansalaisten kdytettdvissd (Maa- ja metsdtalousministeri-
on... 1994). Ympiristoohjelman seurantaraportin mukaan metsiensuojeluoh-
jelmien toteutus on edistynyt. Samalla talousmetsien kisittely on muuttunut
niin, ettd kaikissa metsidtalouden toimenpiteissd pidetddn tavoitteena myds
biologisen monimuotoisuuden ylldpitdmistd sekd luonto- ja ympéristdarvojen
huomioon ottamista (Metsidtalouden ympiristoohjelma... 1998).

Kansallinen metsdohjelma. Syksylld 1999 valtioneuvosto hyviksyi kan-
sallisen metsdohjelman (Kansallinen metséohjelma... 1999a), joka jatkaa
Suomen aikaisempien metsdohjelmien perinteitd. Se on kuitenkin sisdlloltddn
aikaisempia ohjelmia laajempi: ohjelma ottaa huomioon metsien kidyton talo-
udellisen, ekologisen, sosiaalisen ja kulttuurisen kestdvyyden. Kansallisten
tarpeiden lisdksi se vastaa kansainvilisen metsédpolitiitkan uusiin tarpeisiin
(Kansallinen metsdohjelma... 1999a).

Uutta aikaisempiin metsdohjelmiin verrattuna kansallisessa metsdohjel-
massa on se, ettd silld on myos kansainvilinen tausta: ohjelma perustuu YK:n
ympirist- ja kehityskonferenssissa (UNCED) vuonna 1992 hyviksyttyihin
metsien hoitoa, kdyttod, suojelua ja kestdvid kehitystd koskeviin metsiperi-
aatteisiin sekd Euroopan toisessa metsdministerikonferenssissa Helsingissi
vuonna 1993 hyviksyttyihin kestdvin metsédtalouden yleisperiaatteisiin. Met-
sdohjelma voi kidytinnon toteutuksessa tukeutua metsitalouden alueellisiin ta-
voiteohjelmiin, jotka on ensimmadistd kertaa laadittu vuoden 1997 metsilain
perusteella (Kansallinen metsdohjelma... 1999a).

Kansallisen metsdohjelman perusldhtokohtana on markkinaldhtoisyys.
Ohjelman mukaan kannattava ja kilpailukykyinen metsiklusteri' luo edelly-
tykset metsiluonnon monimuotoisuuden turvaamiseen ja sosiaalisten ja kult-
tuuristen arvojen huomioonottamiseen (Kansallinen metsidohjelma... 1999a).

Metsien ekologisen kestivyyden turvaamisen kokonaisuus muodostuu
suojelualueista ja talousmetsien kisittelystd. Talousmetsien monimuotoisuu-
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teen on kiinnitetty huomiota metsilaissa sekd metsédtalouden ympéristdohjeis-
sa ja -suosituksissa. Metsidtalouden ympéristoohjelma on metsien ekologisen
kestidvyyden kehittdmisen pohjana (Kansallinen metsdohjelma... 1999a).

Luonnonsuojelulain mukaisten suojeltavien luontotyyppien suojelua te-
hostetaan ja luonnonsuojelualueiden hoidon rahoitusta lisdtdén ja suunnataan
entistd enemman ennallistamiseen ja muuhun luonnonhoitoon. Erityisesti Ete-
li-Suomen metsien suojeluun kiinnitetddn huomiota (Kansallinen metsédohjel-
ma... 1999a).

Kaikissa kansallisissa ohjelmissa korostetaan jo biodiversiteettisopimuk-
sen kantavan ajatuksena olevaa ldpdisyperiaatetta: biologinen monimuotoi-
suus on otettava huomioon kaikessa pddtoksenteossa ja toiminnassa.
Monimuotoisuuden suojelun painopiste siirtyy perinteisistd kohde- ja lajisuo-
jelusta laajempaan elinympéristdjen suojeluun. Ohjelmat perdénkuuluttavat
myo0s joustavampaa, hallinnollisesti kevyempédd ja kustannustehokkaampaa
ohjausta. Suojelu olisi pyrittdvd toteuttamaan mieluummin vapaaehtoisilla so-
pimuksilla ja kédyttorajoituksilla kuin omistusoikeuden siirtdmiselld (Ks. Maa-
ja metsidtalousministerion...1994).

4.3.2 Luonnonsuojeluohjelmat

Yleisen tason luonnonsuojelusuunnittelua tiydentdd tietyn monimuotoisuu-
den osan suojelua tai tietyn suojelukeinon kadyttdmistd koskeva suunnittelu.
Varsinkin Suomessa luonnonsuojelusuunnittelulla on ymmirretty ldhinnd
suunnittelua, jossa on inventoitu suojelun kannalta arvokkaita alueita tarkoi-
tuksena myohemmin perustaa niille suojelualueita. Myohemmin luonnonsuo-
jelusuunnittelussa on keskitytty luontotyyppikohtaiseen suunnitteluun (Tol-
vanen 1998).

Luonnonsuojelulain mukaisilla luonnonsuojeluohjelmilla inventoidaan
suojelunarvoisia alueita, jotka my6hemmin on tarkoitus suojella luonnonsuo-
jelulain nojalla. Ohjelmien laatimisella pyritdén turvaamaan valtakunnallisia
luonnonarvoja (LSL 7.1 §). Suunnittelun piiriin ei kuitenkaan pdédsaantoisesti
kuulu luontotyyppien ja lajien elinympiristdjen suojelu. Kyse on ennen kaik-
kea luonnonsuojelualuesuunnittelusta. Lajikohtainen suojelusuunnittelu poh-
jautuu erilliseen sddnnokseen lajikohtaisten ohjelmien laatimisesta (Tolvanen
1998).

' Metsiklusterilla tarkoitetaan metsitalouden, metsi- ja puuteollisuuden, kone-

ja laitevalmistajien, metséteollisuudelle kemikaaleja valmistavien yritysten,
automaatioyritysten, pakkausteollisuuden, graafisen teollisuuden, energiayri-
tysten, logistiikka- ja konsulttiyritysten sekd niihin liittyvin koulutuksen ja tut-
kimuksen muodostamaa osaamiskeskittymaa.
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4.3.3 Kaavoitus luonnonsuojelun nikékulmasta

Luonnonsuojelundkokohdat voidaan pyrkid turvaamaan valtakunnallisella
alueiden kdayton suunnittelulla. Perusajatuksena on asettaa yleiselld tasolla
puitteet kaikelle maankédyton suunnittelulle niin, ettd valtakunnalliset intressit
otetaan huomioon. Suojelundkokohtien toteutuminen valtakunnallisen suun-
nittelun kautta perustuu kaavahierarkiaan eli siihen, ettd kaavoja laadittaessa
on otettava huomioon yleisemmin tason kaavat (Ks. MRL 22 §). Toinen
vaihtoehto on rakentaa luonnonsuojelunikokohtien huomion ottaminen [uon-
nonsuojelua koskevan erityissuunnittelun varaan. Mallissa luonnonsuojelua
koskeville suunnitelmille annetaan vilittomasti kaavoitusta ohjaavia oikeus-
vaikutuksia. Suojelu voidaan myos huomioida kaavojen laatimista ohjaavien
sddannosten kautta (Ks. Tolvanen 1998). Suomessa kaikki mainitut keinot
ovat ainakin jollain tavalla kédytossa.

Kaavoitusta voidaan myos kdyttdd aktiivisesti suojelun toteuttamiskeino-
na: kaava voidaan laatia nimenomaan luonnonsuojelun edistimiseksi. Téall6in
yksi kaavoituksen tavoitteista nostetaan muiden yldpuolelle kaava-alueella tai
sen osalla. Luonnonsuojelua voidaan toteuttaa kaavoituksella tavoitteena
muun aluesuojelun korvaaminen tai luonnonsuojelulain mukaisen suojelun
tiydentdminen (Tolvanen 1998).

Kaava-alueen eri osien kdyttotarkoitukset osoitetaan kaavoissa aluevara-
usmerkinndin. Yleiskaavoissa luonnonsuojelua varten osoitetut alueet kuulu-
vat suojelualueisiin. Luonnonsuojelua voidaan edistdd my0s ohjaamalla
suojelutavoitteita vaarantavia toimintoja pois suojelun kannalta arvokkailta
alueilta.

4.3.4 Metsienkdyton alueelliset tavoiteohjelmat

Metsikeskusten tulee laatia toiminta-alueelleen metsiatalouden alueellinen ta-
voiteohjelma (MetsdL 4 §). Ohjelma sisdltdd metsien kestdavin hoidon ja kiy-
ton edistdmiselle asetettavat yleiset tavoitteet, kestdvin metsédtalouden rahoi-
tuksesta annetussa laissa tarkoitetuille toimenpiteille ja niiden rahoittamiselle
asetettavat tavoitteet sekd alueen metsitalouden kehittimiselle asetettavat
yleiset tavoitteet (Hallituksen esitys...1996a).

Metsitalouden alueellisessa tavoiteohjelmassa puuntuotanto on etusijalla,
mutta se tulee suhteuttaa metsiin suuntautuviin muihin tarpeisiin. Ohjelmaan
kuuluu mydos alueen metsien monimuotoisuuden kuvaus ja muutosten enna-
kointi (Hallituksen esitys...1996a). Metsdasetuksen (MetsdA) 1.1 §:n kohtien
2) ja 4) mukaan tavoiteohjelmaan tulee siséltyd kuvaus metsien biologisesta
monimuotoisuudesta seki tarpeet ja tavoitteet metsien biologisen monimuo-
toisuuden sdilyttimiseksi metsilain 10 § 1-3 momenteissa tarkoitetulla taval-
la. Metsikeskukset voivat ndin etukéteisen suunnittelun avulla paittdd mitka
ovat esimerkiksi biologisen monimuotoisuuden kannalta tirkeimpid alueita,
joille rahoituslain mukaista ympiristdtukea tulisi suunnata tai joilla tulisi to-
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teuttaa metsidluonnon hoitohankkeina esim. tirkeiden elinympéristojen hoito-
ja kunnostustoitd (Pappila 1998).

Luonteeltaan ohjelmat eivit ole oikeudellisesti sitovia normeja vaan ldhin-
nd metsdsuunnittelua ja padtoksentekoa palvelevia suunnitelmia. Ohjelmat
luovat yleispiirteiset puitteet rahoituslain perusteella rahoitettavalle toimin-
nalle sekd ympéristotuen myontamiselle. Ohjelmilla ei ole oikeudellista sito-
vuutta myoskddn rahoituslain mukaisessa padtoksenteossa. Sama koskee
myOs muita metsienkdyttod koskevia suunnitelmia, kuten alueellisia ja tila-
kohtaisia metsdsuunnitelmia (Tolvanen 1998).

4.4 Perinteiset suojelukeinot

Uusi luonnonsuojelulaki (LSL) tuli voimaan vuoden 1997 alussa. Se korvasi
vuoden 1923 luonnonsuojelulain. Uuden luonnonsuojelulain sddtdmisen kan-
nalta ratkaisevaa oli Suomen liittyminen Euroopan unioniin ja unionin luon-
nonsuojelua koskevat toimenpiteet. EU:sta johtuvat velvoitteet, erityisesti
luontodirektiivi ja lintudirektiivi, saivat aikaan riittividn paineen kokonaisuu-
distuksen toteuttamiseksi. Suuri osa uuteen LSL:iin tulleista sddnnoksistéd pe-
rustuu kuitenkin kotimaisiin luonnonsuojelulainsdiddannon osittaista uudista-
mista koskeviin ehdotuksiin sekd vanhaan LSL:iin (Ekroos 1998).

Luonnonsuojelulakia uudistettaessa pidettiin erityisesti monimuotoisuu-
den sdilyttimisen kannalta tirkeédnd, ettd luonnon huomioon ottaminen ja tar-
peellinen suojelu toteutetaan ldpdisyperiaatteella kaikilla aloilla, erityisesti
maa- ja metsidtaloudessa. Luontoa oli suojeltava my0s varsinaisten luonnon-
suojelualueiden ulkopuolella (Luonnonsuojelulakitydryhmin...1995).

Yleisesti ilmaistuna luonnonsuojelulainsdddédnnon tavoitteena on luon-
nonsuojelu. Uuden luonnonsuojelulain 1 §:n mukaan lain tavoitteet ovat:

— luonnon monimuotoisuuden ylldpitdminen;

— luonnonkauneuden ja maisema-arvojen vaaliminen;

— luonnonvarojen ja luonnon kestdvin kidyton tukeminen;

— luonnontuntemuksen ja yleisen luonnonharrastuksen lisddminen; sekd
— luonnontutkimuksen edistiminen.

Luonnonsuojelulain tavoitteet ovat siis toisaalta ekologisia, mutta toisaalta ta-
voitteet ulottuvat myds kulttuuriympiriston, sithen liittyvien arvojen ja yli-
pddtddn kulttuuriarvojen suojeluun (luonnonkauneus ja maisema-arvot).
Luonnonvarojen ja luonnonympiriston kestdvin kédyton tukemiseen itse luon-
nonsuojelulaki ei sisdlld paljon keinoja, silld luonnonvarojen kidyton suhteen
LSL on toissijainen. Sen sijaan luonnonsuojelulailla on tavoitteita, jotka sopi-
vat informaatio ja koulutus -otsakkeen alle ohjauskeinojaottelussa (luonnon-
tuntemus ja -harrastus, luonnontutkimus). Luonnontutkimuksen ja luontohar-
rastuksen osalta LSL on kuitenkin toissijainen ja sen merkitys on ldhinnd
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vilillinen, vaikka osa suojelualueista onkin myos virkistyskdytossd (Ekroos
1998).

Edelld mainittujen tavoitteiden saavuttamiseksi luonnonsuojelussa on py-
rittdvd luontotyyppien ja elidlajien suotuisaan suojelutason saavuttamiseen ja
sdilyttamiseen (LSL 5.1 §). Luontotyypin suojelutaso on suotuisa, kun sen
luontainen levinneisyys ja kokonaisala riittivit turvaamaan luontotyypin sii-
lymisen ja sen ekosysteemin rakenteen ja toimivuuden pitkilld aikavililld
sekd luontotyypille luonteenomaisten elidlajien suojelutaso on suotuisa (LSL
5.2 §). Eliolajin suojelutaso on taas suotuisa, kun laji pystyy pitkélld aikavilil-
14 sdilymédn elinvoimaisena luontaisissa elinympéristoissdan (LSL 5.3 §).

4.4.1 Kohdesuojelu

Luonnonsuojelualueet. Luonnonsuojelulain mukaisessa aluesuojelussa enna-
kolta annettavilla pdatoksilld suljetaan alueita joko kokonaan tai osittain
muun kdyton ulkopuolelle. Suojelualueelta ei kuitenkaan edellytetid tiydellis-
td rauhoittamista tai valtion omistusta. Biodiversiteettisopimuksen mukaan
suojelualueella tarkoitetaan maantieteellisesti méérittyd aluetta, joka on ni-
metty tai asetettu sddntelyn tai hoidon kohteeksi suojelutavoitteiden saavutta-
miseksi (Biodiversiteettisopimus, 2(14) artikla). Olennaista on suojelutoi-
menpiteiden  kohdistuminen  yksiloidylle alueelle.  Toimenpiteiden
voimakkuudelle tai alueen omistussuhteille ei biodiversiteettisopimuksen
madritelmd anna merkitystd. Tédydellisesti rauhoitettujen alueiden lisdksi suo-
jelualueita voivat olla esimerkiksi talouskdytossd olevat alueet, joilla toteutet-
taville hankkeille on asetettu erityisid vaatimuksia. Tavallisesti luonnonsuoje-
lulainsddddannén  nojalla  perustetut suojelualueet erotetaan muista
suojelualueista, ja niitd kutsutaan luonnonsuojelualueiksi (Tolvanen 1998).

Luonnonsuojelualueet edustavat Suomessa kaikkein voimakkainta ja hal-
linnollisesti raskainta luonnonsuojelulain aluesuojelumuotoa. Luonnonsuoje-
lualueen perustaminen nimittdin edellyttdd pddsddntoisesti lain tai asetuksen
tasoista paitostd. Luonnonsuojelualuejérjestelméidn kuuluvat luonnonpuistot,
kansallispuistot ja muut luonnonsuojelualueet (LSL 10.1 §).

Luonnonsuojelualueeksi voidaan perustaa alue, joka tdyttdd tietyt edelly-
tykset. Ndistd edellytyksistdi monimuotoisuuden sdilyttdmiseen liittyvid ovat
se, ettd alueella eldd tai on uhanalainen, harvinainen tai harvinaistuva eli6laji,
elioyhteiso tai ekosysteemi, ja se, ettd luontotyypin tai elidlajin suotuisan suo-
jelutason sidilyttdminen tai saavuttaminen vaatii luonnonsuojelualueen perus-
tamista. (Ks. LSL 10.2 §).

Kansallispuistoissa on ldhtokohtaisesti kielletty kaikki luontoa muuttava
toiminta (LSL 13.1 §). Rauhoitussddnnokset koskevat ainoastaan kansallis-
puistossa toteutettavia toimenpiteitd; niiden vaikutus ei ulotu alueiden ulko-
puolisiin toimenpiteisiin, vaikka toimenpiteet muuttaisivatkin alueen luontoa.
Myos alueella rauhoitussdadnnoksistd voidaan poiketa. Kansallispuistot palve-

Biodiversiteetti 53



levat myos virkistyskdyttod, joten etenkin alueella likkkumiseen liittyy tiettyjd
poikkeuksia (Ks. LSL 13.2 § ja LSL 18.2 §).

Luonnonpuistot edustavat tiukinta luonnonsuojelualuetyyppid. Luonnon-
puistojen rauhoitussddnnosten tarkoituksena on sdilyttdd alue mahdollisim-
man koskemattomana, ja sielld liikkuminen on sallittu ainoastaan erikseen
merkityilld teilld ja poluilla sekd edellyttdd muualla alueen hallinnasta vastaa-
van viranomaisen lupaa (LSL 18.2 §). Luonnonpuistot ja kansallispuistot ovat
valtion omistuksessa.

Muun luonnonsuojelualueen Kasitteen alle mahtuvat kaikki yksityismai-
den luonnonsuojelualueet ja valtion omistamat muut luonnonsuojelualueet
kuin kansallispuistot ja luonnonpuistot. Muun luonnonsuojelualueen perusta-
misesta valtion omistamalle maalle sdddetidin asetuksella (LSL 17 §).

Natura 2000 -kohteet. Luonnonsuojelulaissa on erilliset sdédannokset EY:n
luonnonsuojeludirektiivien mukaista Natura 2000 -verkostoa varten. Direktii-
vit eivit vilttimattd edellyti erillissddntelyd, vaan niiden mukaiset velvoitteet
olisi voitu toteuttaa muullakin tavoin. Erillissdédntelyd voidaan kuitenkin pitda
perusteltuna siind mielessd, ettd ndin direktiivien edellyttimit tiukat suojelu-
velvoitteet on voitu rajoittaa koskemaan vain direktiivien soveltamisalaan
kuuluvia alueita ja lajeja. Kuitenkin Suomen Natura 2000 -kohteisiin on tar-
koitus sisdllyttdd suurin osa Suomen luonnonsuojelualueista (Tolvanen 1998).

Natura 2000 -verkostolla on merkitystd kansallisten suojelutoimien tdy-
dentdjdnd. Pddpaino lienee jdsenvaltioiden patistaminen nopeisiin kartoitus-
toimenpiteisiin. Toisaalta merkitys on pitkalti vilillinen, silld direktiiveistd
jasenvaltioille johtuvat velvoitteet ovat verkostosta riippumattomia (Hollo
1998b).

Viranomainen ei saa myontii eikd vahvistaa suunnitelmaa, jos tarkoitettu
hanke voi heikentdd Natura 2000 -verkoston luonnonarvoja (LSL 66 §). Suu-
rin osa ndistd arvoista on tietysti suojelun piirissd muutenkin. Voidaan ajatel-
la, etti verkostosta johtuisi jotakin sellaista yhteisolle merkittavdd
suojeluintressid, joka ylittdisi kansallisen intressin esimerkiksi siksi, ettd Suo-
messa jotakin lajia on paljon, kun muualla unionissa sitd on.vdhédn. Lisédksi
Natura 2000 -verkosto saattaa laukaista suojelutoimenpiteet nopeammin kuin
ne muutoin kansallisesti toteutettaisiin — esimerkiksi julkisen rahoituksen
puutteen vuoksi (Hollo 1998Db).

Lihtokohtana on, ettd Natura 2000 kokonaisuudessaankin siséltdd yhtei-
son kannalta tirkeitd elinympérist6jd ja luontotyyppejd, mutta yhteison rahoi-
tusta voidaan saada yleensd vain yhteison kannalta merkittdvid alueita varten.
(Hollo 1998b).
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4.4.2 Aluesuojelun toteuttaminen ja korvaaminen

Aluesuojelun toteuttaminen edellyttidd padsidéntoisesti, ettd alueen omistusoi-
keus tai tarvittavat kdyttooikeudet hankitaan ennen varsinaista suojelutoimen-
pidettd kuten luonnonsuojelualueen perustamista. Omistusoikeuden hankki-
minen tai kdytonrajoitukset voidaan toteuttaa sekd vapaaehtoisin kaupoin tai
sopimuksin ettd lunastamalla.

Aluesuojelussa voidaan myds tapauskohtaisesti rajoittaa yksityisessd
omistuksessa olevien alueiden kdyttod. Lakisdédteisyyden vaatimuksen mukai-
sesti timéd on mahdollista vain laissa olevan valtuutussadnnoksen nojalla. Til-
laisia valtuutussddnnoksid ovat luontotyyppien erityissuojelua ja erityisesti
suojeltavien lajien esiintymispaikkojen suojelua koskevat sddnnokset. Vastaa-
vasti voidaan perustaa maisema-alue ja rauhoittaa luonnonmuistomerkki seka
perustaa luonnonsuojelualue luonnonsuojeluohjelmaan kuuluvalle yksityisel-
le alueelle (Tolvanen 1998).

Kaikki omistajan kidyttovapauteen kohdistuvat rajoitukset eivit kuiten-
kaan luo omistajalle oikeutta korvaukseen tai lunastukseen. Omistusoikeuden
tarkemmalla médrittelylld (esimerkiksi jokamiehenoikeus) voidaan myos pii-
tyd tilanteeseen, jossa omistajan kdyttovapautta on rajoitettu yhteiskunnallisin
tai ympdristollisin perustein. Télloin on kuitenkin kyse yleisestd ja kaikkiin
yhtildisesti kohdistuvasta omistusoikeuden midrittelysti, ei tapauskohtaisesta
tiettyyn alueeseen kohdistuvista rajoituksista.

Vapaaehtoinen suojelu. Omaisuudensuojaa loukkaavan aluesuojelun to-
teuttaminen on kallista ja hallinnollisesti raskasta. Nditd ongelmia voidaan
vihentdd pyrkimilld toteuttamaan suojelua vapaaehtoisesti. Télloin suojelu-
toimenpiteiden kohteena olevan alueen omistajien tai oikeuksien haltijoiden
kanssa sovitaan, miten aluetta voidaan kdyttdd suojelutavoitteet huomioon ot-
tavalla tavalla. Vapaaehtoisuus lisdd my0s suojelun joustavuutta ja kustan-
nustehokkuutta. Neuvotteluissa voidaan sopia sellaisistakin toimenpiteistéd
(esimerkiksi hoitotoimenpiteet), joiden toteuttaminen ei pakkotoimin olisi
mahdollista. Sopiminen edistdd myos suojelun tosiasiallista vaikuttavuutta,
koska sopimukseen ryhtynyt maanomistaja on motivoitunut.

Vapaaehtoista suojelua on pyritty korostamaan asettamalla LSL 52.3 §:ssd
vaatimus neuvotteluista maanomistajan kanssa. Pakkotoimia voidaan kidyttdad
vasta, jos vapaaehtoisesta suojelun toteuttamisesta ei ole onnistuttu sopimaan.
Neuvottelun tavoitteet riippuvat siitd, mihin suojelulla kulloinkin pyritdén.
Neuvotteluilla voidaan pyrkii siirtdiméén alueen omistusoikeus valtiolle 1dhin-
néd kaupan tai vaihdon kautta. Silloin kun suojelutarkoitus ei edellytéd valtion
omistusta, neuvotteluilla pyritddn jdrjestiméén suojelun toteuttaminen vapaa-
ehtoisesti ilman omistusoikeuden siirtdmistd, esimerkiksi perustamalla vapaa-
ehtoinen luonnonsuojelualue (Tolvanen 1998).

Valtion lunastusoikeus. Jos vapaaehtoisessa suojelun toteuttamisessa ei
onnistuta, valtiolla on oikeus luonnonsuojelualueen perustamista varten tai
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muutoin luonnonsuojelulaissa tarkoitetun suojelun toteuttamiseksi lunastaa
kiintedd omaisuutta ja erityisid oikeuksia (LSL 52.1 § ja LunL 2.2 §).

Viliaikaiset toimenpidekiellot. Viliaikaisia toimenpidekieltoja kidytetddn
suojeluarvojen sdilymisen varmistamiseksi niissd tapauksissa, joissa on il-
meisti, ettd suojeluarvot hividisivit ennen lopullista suojelupéditostd. Alueel-
linen ympdristokeskus voi kieltdd Iuonnonsuojelualueen perustamisen
edellytykset tiyttivdn alueen suojelun pyrkimykset vaarantavan kdyttimisen
(LSL 55.1 §). Alueen omistajalla on oikeus saada korvaus toimenpidekiellon
johdosta aiheutuneista merkityksellisistd haitoista, jos suojelu raukeaa.

Korvaukset. Perustuslaki edellyttdd tdyden korvauksen maksamista pak-
kolunastuksesta. Sen sijaan omaisuuden kidyton rajoittamisesta ei tarvitse
maksaa korvauksia, elleivit rajoitukset voimakkuudeltaan rinnastu pakkolu-
nastukseen. Ratkaisevaa on, loukkaako rajoitus omaisuuden normaalia, koh-
tuullista ja jirkevdd hyviksikdyttod (Lansineva 1999).

Metsilain mukainen, elinympiristosuojelua edustava luontotyyppien suo-
jelu on toteutettu ilman korvausvelvollisuutta. Luonnonsuojelulain mukainen
suojelu taas saattaa rajoittaa alueen kdyttod niin voimakkaasti, ettd se synnyt-
tdd korvausvelvollisuuden. Metsidlain mukaan biologisen monimuotoisuuden
suojelusta johtuva vihdinen metsidtuoton viheneminen tai muu taloudellinen
menetys on maanomistajan tai muun erityisen oikeuden haltijan siedettdva
(MetsdLl 11 §). LSL:n mukaisten rajoitusten yhteydesséd vastaava sietokynnys
ylittyy, kun omistajalle tai erityisen oikeuden haltijalle aiheutuu merkityksel-
listd haittaa (LSL 53 §). Jos sietokynnys ylittyy, on omistaja LSL:n nojalla oi-
keutettu tiyteen korvaukseen ja metsilain nojalla joko taloudelliseen tukeen
tai poikkeuslupaan. Metsilaissa ei sovelleta tdyden korvauksen periaatetta.

Metsilain sietokynnys on alhaisempi, mutta korvaus ei vilttdmaittd kata
kaikkia kustannuksia. Jos poikkeuslupa myonnetddn, tilanne vastaa tdyttd
korvausta, koska metsdnomistajalle ei aiheudu kustannuksia biologisen moni-
muotoisuuden suojelemisesta. Toisaalta, jos metsdnomistajalle myonnetdin-
kin ympéristd- tai muuta tukea suojelutoimia varten, hin joutuu kuitenkin
kiarsiméddn vidhidisen haitan kustannukset itse, koska tuen ei tarvitse kattaa
kaikkia kustannuksia. Luonnonsuojelulakia sovellettaessa omistajan sieto-
kynnys taas on korkeampi, ja kustannukset suojelusta voivat ndin nousta kor-
keammiksi kuin metsdlain sddntelemissi tilanteissa. Sietokynnyksen ylittyes-
sd korvaus on kuitenkin aina tdysi.

Sanktiot. Luonnonsuojelulakiin sisiltyy seuraamusjdrjestelmd, jossa lain
vastainen toiminta on sdddetty rangaistavaksi joko luonnonsuojelurikoksena
tai luonnonsuojelurikkomuksena (LSL 58.1-2 § ja RL 48:1-5). Rangaista-
vaan tekoon siséltyy myos konfiskaatioseuraamus. Toisaalta luonnonsuojelu-
lain noudattamista valvovilla suojeluviranomaisilla on mahdollisuus kayttdd
pakkokeinoja lain vastaisen toiminnan estimiseksi ja tapahtuneiden vahinko-
jen korjaamiseksi. Alueellinen ympéristokeskus voi kéyttdd keskeyttdamisuh-
kaa, eli sakon tai keskeyttdmisen uhalla velvoittaa asianomaisen médridajassa
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poistamaan oikeudenvastaisen tilan tai korjaamaan laiminlyonnin, taikka teet-
timisuhkaa, eli asettaa uhan, ettd tarpeelliset toimenpiteet teetetdéin asian-
omaisen kustannuksella (LSL 57.1 §).

4.4.3 Lajisuojelu

Lajisuojelu edustaa strategiaa, jossa peruuttamattomien muutosten (eli lajin
hdvidmisen) uhkaa torjutaan siddtdmalla laji taloudellisen hyodyntdmisen ul-
kopuolelle ja pyrkimilld takaamaan sen sdilymisen kannalta vilttimattomat
elinolosuhteet.

Luonnonsuojelulain lajisuojelusddnnoksid sovelletaan rauhoitettuihin la-
Jjeihin. Luonnonsuojelulain rauhoitussddnnokset kieltdvit lajin tahallisen tap-
pamisen; pesien, munien ja muiden kehitysasteiden haltuunoton ja
siirtimisen sekd muun tahallisen vahingoittamisen samoin kuin tahallisen
hiiritsemisen erityisesti eldinten lisddntymisaikana, tirkeilld muuton aikaisil-
la levdhdysalueilla tai muutoin niiden eldménkierron kannalta térkeilld pai-
koilla (LSL 39.1 §).

Lajin sddtimiselld uhanalaiseksi ei ole vaikutusta suojelun ulottuvuuteen,
silld uhanalaiseksi sddtdmiseen ei liity suoranaisia oikeusvaikutuksia. Myos
esiintymispaikat saadaan suojelun piiriin sddtimélld uhanalainen laji erityises-
ti suojeltavaksi, mikd on mahdollista, jos lajin hdvidmisuhka on ilmeinen
(LSL 47.1 §). Oman ryhminsd muodostavat vield luontodirektiivin liitteessd
IV (a) tarkoitetut lajit, joita koskevat omat erityissddnnoksensd (Ks. LSL
49 §).

4.5 Omistajan kadyttovapauden rajoitukset

Suomen metsilainsdddianto uudistui 1.1.1997, kun metsélaki ja laki kestdvin
metsédtalouden rahoituksesta tulivat voimaan. Néiden lakien esitoistd vilittyy
nidkemys metsilainsddddnndosté toisaalta metsipolitiikan toteutusviélineend ja
toisaalta osoituksena uudenlaisesta ympéristotietoisesta metsédpolitiikasta.
1980-luvulta ldhtien julkaistut metsdohjelmat ovat tuoneet esille ympéristo-
nakokohtia. Sen jidlkeen myds metsien monikdyttohyddyt ovat saaneet enem-
min huomiota (Uitamo 1997).

4.5.1 Metsienkdyton luonnonvarataloudellinen saintely

Luonnonvarataloudellisen sdéntelyn tavoitteena on sovittaa erilaisia hyddyn-
timiseen kohdistuvia intressejd keskenddn. Suomen lainsdddéannossd keskei-
simmit luonnonvarataloudelliset sddnnokset ovat metsienkdyttod siddnteleva
metsilaki ja maa-ainesten ottamista sddntelevd maa-aineslaki. Molemmat
edustavat tuotannollis-taloudellista sdédntelyd siind mielessd, ettd sdidntelyn
tarkoituksena ei ole rajoittaa hyodyntdmistd tarpeettomasti, vaan ainoastaan
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siind médrin kuin muiden nidkokohtien huomioon ottaminen edellyttdd. Met-
sienkdytossd ndmd muut nikokohdat liittyvit pitkélti metsien tuottamiin jul-
kishyodykkeisiin ja erityisesti biologisen monimuotoisuuden sdilyttimiseen.
Maa-ainesten ottamisessa keskeisessd asemassa ovat maisemansuojelunako-
kohdat, ja niinpi sitd kdsitelldédnkin enemmén edempénd (Tolvanen 1998).

Metsilain tarkoitus on edistdd metsien taloudellisesti, ekologisesti ja sosi-
aalisesti kestdvéd hoitoa ja kdyttod siten, ettd metsdt antavat kestdvésti hyvin
tuoton samalla, kun niiden biologinen monimuotoisuus sdilytetdin (Metsial
1 §). Vaikka biologisen monimuotoisuuden turvaaminen on noussut puuntuo-
tantotavoitteen rinnalle, on puuntuotanto silti talousmetsien ensisijainen tar-
koitus (Hallituksen esitys... 1996a). Ndmd tavoitteet pyritddn turvaamaan
metsdtalouden alueellisella tavoiteohjelmalla, yleisilld metsienkdyttod koske-
villa sddnnoksilld sekd metsdluonnon luontotyyppien suojelulla.

Metsilainsddaddnnon tavoite on luoda perusta puuntuotannon jatkuvuudel-
le sekd biologisen monimuotoisuuden sdilymiselle. Metsien biologisen moni-
muotoisuuden turvaamistavoite on nostettu puuntuotantotavoitteen rinnalle
myos talouskdytossi olevissa metsissd. On katsottu, ettd osa metsien elidlajis-
tosta menestyy talousmetsissikin, jos niiden késittelyssd otetaan huomioon
alueelle tyypillisen elitlajiston vaatimukset, kun taas erdiden uhanalaisten la-
jien sdilyminen edellyttdd pidemmaille menevid suojelua tai toimenpiteitd eli
luonnonsuojelualueiden perustamista tai luonnonsuojelulainsdédddnnén mu-
kaisia toimenpiteitd (Hallituksen esitys... 1996a).

Aikaisemmassa lainsddddnnossd ollutta metsien hivittdmiskieltojirjestel-
mai ei ole otettu metsilakiin sellaisenaan. Asiallisesti samaan tulokseen pyri-
tddn yleiselld hakkuiden toteuttamista ja metsdn uudistamista koskevalla
sddntelylld. Metsdlain 5 §:n mukaan kéytettdvid hakkuumuotoja ovat kasva-
tushakkuu ja uudistushakkuu. Lainkohdassa ei ole mitenkddn huomioitu bio-
logisen monimuotoisuuden sdilyttdmistd, mutta hallituksen esityksessd maini-
taan, ettd sekd kasvatus- ettd uudistushakkuussa hakkuualueelle voidaan
jattdd monimuotoisuuden sdilymisen ja maiseman kannalta tirkedd eldvad ja
kuollutta puustoa (Hallituksen esitys... 1996a). My6s metsdlain 10.1 §:n mu-
kaan metsid tulee hoitaa ja kdyttdd siten, ettd yleiset edellytykset metsien bio-
logisen monimuotoisuuden sdilymiselle turvataan.

Metsilain 6 §:n mukaan hakkuu voidaan tehdd muullakin tavalla kuin kas-
vatus- tai uudistushakkuuna, jos hakkuun kohteella on metsdn monimuotoi-
suuden sdilyttimisen, maiseman tai metsdn monikdyton kannalta erityistad
merkitystd. Téalloin hakkuu tehddin kohteen erityisluonteen edellyttamailld ta-
valla. Kohteella voi esimerkiksi esiintyi erikoisia kasvi- tai eldinlajeja, joiden
ei kuitenkaan tarvitse olla uhanalaisia tai harvinaisia. Maiseman kannalta mer-
jen rannat. Monikdyton kannalta merkittdvid tekijoitd voivat olla alueen
ulkoilu- tai virkistyskdytto, marjastus, riistan viihtyvyys taikka alueen muu
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poikkeava talouskdyttd, kuten jdkéldn kerddminen (Hallituksen esitys...
1996a).

Varsinaisesti ekologiseen kestivyyteen pyritddin kuitenkin muilla kuin
metsien puuntuotannollisen kestdvyyden turvaamisen keinoilla. Suoran sdén-
telyn sijasta ensisijaiseksi toteuttamistavaksi on valittu vapaaehtoinen toteut-
taminen erilaisten kannustimien, suositusten ja muiden vastaavien keinojen
avulla (Ks. Hallituksen esitys... 1996a). Keskeisessd asemassa ovat metsita-
louden rahoituslaki ja etenkin lain 19 §:n mukainen ympéristotuki.

Ainoa varsinainen yleinen metsien monimuotoisuutta koskeva sddnnos
metsilaissa on kuitenkin sen 10.1 §, jonka mukaan metsid tulee hoitaa ja
kayttdd siten, ettd yleiset edellytykset metsien biologiselle monimuotoisuu-
delle turvataan. Lainkohdan tarkoituksena on edistdd talousmetsien sellaisia
kisittelymenetelmid, jotka turvaavat erilaisiin elinympéristoihin ja metsin eri
kehitysvaiheisiin sekd ekologisiin tilanteisiin sopeutuneille elidille riittavasti
elinmahdollisuuksia (Hallituksen esitys... 1996a). Tarkoitus olisi metsén
luontaista kehitysta jdljittelemailld ylldpitdd vaihtelevaa puulajikoostumusta ja
metsikoiden puustorakennetta sekd sddstdd tilanteen niin salliessa vanhaa
puustoa tai vanhoja jéreitd puita sekéd olemassa olevaa ja kehittyviid lahopuu-
ta. Nami yleiset periaatteet tulisi huomioida, kun laaditaan metsitalouden
alueellista tavoiteohjelmaa ja kun annetaan suosituksia maanomistajille (Hal-
lituksen esitys... 1996a). Lainkohdan merkitys jdi kuitenkin episelvéksi. Ky-
seessi ei ole sellainen ehdoton sddnndos, joka olisi otettava huomioon kaikessa
metsienkiytossd. Kyseessd lieneekin ldhinné yleisperiaate, jonka kidytinnon
merkitys jdd alueellisen tavoiteohjelman ja metsdnomistajille annettavien
suositusten varaan (Tolvanen 1998).

Niyttddkin siltd, ettd yleisessd metsienkdytossd luonnonsuojelulliset nako-
kohdat jadvit lain soveltamista koskevien médrdysten ja erilaisten suositusten
tai ohjeiden varaan. Tdama tietysti lisdd ohjauksen joustavuutta, mutta regulaa-
tioloukun vaara on todellinen. Ohjauksen vaikuttavuuskaan ei ole taattua. Toi-
saalta erityisesti suojelua kaipaavat elinympéristot ja luontotyypit on suojeltu
luonnonsuojelulaissa. Néin voidaan ajatella, ettd perinteisempi hallinnollinen
ohjaus toimii turvaverkkona, jos joustavampien keinojen vaikuttavuus pettdd.

4.5.2 Elinympiristosuojelu

Luonnonsuojelualueet edustavat kohdesuojelua, jolla saatetaan suojelun pii-
riin erikseen yksiloityjd alueita. Aluesuojelua voidaan toteuttaa myos suojele-
malla tietyntyyppisid luonnonpiirteitd tai tiettyjd elementteja siséltivid alueita
yleisesti ilman luonnonsuojelualueiden perustamista. Tdménkaltainen suojelu
kohdistuu yleensd luonnonsuojelun kannalta arvokkaisiin luontotyyppeihin
tai lajien elinympéristoihin, joten suojelua voidaan kutsua yleisesti elinympi-
ristosuojeluksi (Tolvanen 1998).
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Elinympiristdsuojelun etuna on menettelyn yksinkertaisuus. Ulottamalla
suojelu laajemmin tietynlaisiin elinympdristdihin voidaan vilttdd tapauskoh-
tainen luonnonsuojelualueen perustamismenettely. Elinympéristosuojelu on
siis hallinnollisesti tehokkaampaa. Sen kdytossd on kuitenkin omat rajoituk-
sensa. Suojelualueille asetettu pysyvyyden vaatimus ei vilttimittd toteudu.
Vaikka suojelun purkaminen ei olisikaan mahdollista, suojelun vaikuttavuutta
ei voida varmistaa, jos kohteena olevia alueita ei tunneta. Jotta suojelu olisi
tarkoituksenmukaista ulottaa yleisesti tietyntyyppisiin alueisiin, on oltava riit-
tivdan paljon alueita, joiden luonne ja suojelutarpeet muistuttavat toisiaan.
Yleisilld sddnnoksilld ei myoskddn voida kovin tarkasti ottaa huomioon yksit-
tdisten alueiden erityispiirteitd (Tolvanen 1998).

Luonnonsuojelulaissa luontotyyppien suojelu perustuu yleissddnnokseen.
Suojeltuihin luontotyyppeihin kuuluvia luonnontilaisia tai luonnontilaiseen
verrattavia alueita ei saa muuttaa niin, ettd luontotyypin ominaispiirteiden sii-
lyminen kyseiselld alueella vaarantuu (LSL 29.1 §). Alue ei siis ole tdydelli-
sesti suojeltu, vaan kiellettyjd ovat ainoastaan suojelutarkoituksen vaarantavat
toimenpiteet. Suojelun ulottuvuutta ei toisaalta ole rajattu vain miiritellylle
alueelle, vaan myos alueen ulkopuoliset toimet voivat vaarantaa luontotyypin
ominaispiirteitd (Tolvanen 1998).

Metsdluonnon luontotyyppien suojelu. Pyrkimys biologisen monimuotoi-
suuden sdilyttdimiseen on tuonut metsilainsddadantoon perinteisesti luonnon-
suojelulainsddddannolle kuuluneita, nimenomaan aluesuojeluun liittyvid
tehtdvid. Metsit voidaan jakaa niiden sddntelyn perusteella kolmeen luokkaan.
Télloin luonnonsuojelulain nojalla suojeltujen metsien ja talousmetsien lisdksi
oman ryhminsd muodostavat metsit, joiden kidyttod rajoitetaan luonnonsuoje-
lullisin perustein talousmetsid voimakkaammin mutta joiden luonnonsuojelu-
arvojen sdilyminen ei edellytd niiden siirtdmistd kokonaan talouskdyton
ulkopuolelle. Lainsddddnnossd selvimmin tillaisia metsid edustavat metsi-
luonnon luontotyyppien suojelun piiriin kuuluvat alueet.

Niami alueet ovat kuitenkin pienialaisia, ja niihin liittyvét toimet koskevat
pddasiassa vain yhden maanomistajan omistamaa metsdd kerrallaan. Biologi-
sen monimuotoisuuden suojelua ajatellen ne sdilyttdviat 1dhinnd metsien pai-
kallista pienipiirteistd vaihtelevuutta. Elidlajien elinmahdollisuuksiin vaikut-
tavat kuitenkin myos metsikkotasoa laajemmat kokonaisuudet eli se, miti
yksittdisen metsikon ympéristossd tapahtuu. Alue-ekologisesti ajatellen met-
sdtalouden toimia pitiisi pystyd koordinoimaan useiden neliokilometrien ko-
koisilla alueilla (Uitamo 1997).

Metsilain voimakkaimmat luonnonsuojelulliset metsienkiyttorajoitukset
kohdistuvat metsien monimuotoisuuden kannalta erityisen tdrkeisiin elinym-
paristoihin (Metsdl 10.2 §). Luonnonsuojelullisesti ja monimuotoisuuden
kannalta tirkeiden avainbiotooppien, kuten lehtojen, rehevien korpien, puron-
varsien, ranta- ja saaristometsien ja jalopuumetsikdiden hoito tulee ottaa li-
pdisyperiaatteella huomioon talousmetsien hoidossa ja kdytossd (Maa- ja
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metsitalousministerion... 1994). Metsilaissa ldhtokohtana on erityisen tirkei-
den elinympiristdjen tunnistaminen ja sidstiminen hakkuilta. !

Viime kédessi ratkaistaan tapauskohtaisesti, millaisia toimenpiteitéd elin-
ympdristojen ominaispiirteitd vaarantamatta kulloinkin kysymyksessi oleval-
la alueella voidaan toteuttaa. Metsdnkdyttoilmoituksen tulee sisdltdd tiedot
muun muassa suojeltujen elinympiristdjen kasittelystd (Metsdl 14.1 § ja Met-
sdA 9.1,9 §).

Maanomistajan oikeus poiketa elinympiriston tai luontotyypin suojeluvel-
voitteesta on erilainen riippuen siitd, sovelletaanko metsilakia vai luonnon-
suojelulakia. Metsélaissa lueteltujen tirkeiden pienialaisten elinympiristdjen
varovaisesta kisittelystd on mahdollista luopua, jos maanomistaja saa tdhidn
luvan alueelliselta metsikeskukselta. Luvan saamisen edellytyksend on, ettéd
velvoitteen tdyttimisestd aiheutuisi maanomistajalle taikka hallintaoikeuden
tai muun sellaisen erityisen oikeuden haltijalle metsédtuoton vihenemisti tai
muuta taloudellista menetystd, mikd ei ole vdhidistd. Jos metsén hoitoa tai
kdyttod varten on myonnetty tai myonnetdin rahoituslain mukaista ympéristo-
tukea tai muuta riittiviid tukea valtion varoista, ei poikkeuslupaa saa myontéa
(MetsdL 11 §). Tuen ei tarvitse kattaa koko menetystd, vaan sitd myonnetdin
sen verran, ettd toimenpiteisti ei aiheudu vihiistd suurempaa metsituoton vé-
henemisti tai muuta taloudellista menetystd (Hallituksen esitys... 1996a).

Luonnonsuojelulain mukainen poikkeaminen térkeiden pienialaisten elin-
ympdristojen sidilyttamisestd on rajoitetumpaa. Alueellinen ympiristokeskus
voi yksittdistapauksessa myontdd poikkeuksen luontotyypin suojelusta, jos
kyseisen luontotyypin suojelutavoitteet eivdt huomattavasti vaarannu tai jos
luontotyypin suojelu estdd yleisen edun kannalta erittdin tidrkedn hankkeen tai
suunnitelman toteutumisen (LSL 31 §).

4.6 Taloudelliset kannustimet

4.6.1 Rahoitustuet

Kestiiviin metsdtalouden rahoituslaki. Talousmetsien ympéristonhoidon ra-
hoitus perustuu kestidvian metsidtalouden rahoituslakiin. Vuoden 1997 alussa
voimaan tullut laki kestdvin metsdtalouden rahoittamisesta (rahoituslaki) ja-
kaa rahoituksen neljddn osaan: puuntuotannon kestdvyyden turvaamiseen,
metsien biologisen monimuotoisuuden ylldpitdmiseen, metsidluonnon hoito-

' Metsilain 10.2 §: ssi on lueteltu tirkeit elinympiristot: lihteiden, purojen,

norojen ja pienten lampien valittomat lahiympdristot, rehevit lehtolaikut,
pienet kangasmetsisaarekkeet ojittamattomilla soilla, rotkot ja kurut, jyrkin-
teet ja niiden vilittomit alusmetsit sekd vihituottoiset hietikot, kalliot,
kivikot, louhikot, vihdpuustoiset suot ja rantaluhdat. Tarkemmin elinym-
péristot on médritelty metsdasetuksessa.
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hankkeisiin ja nditd toimintoja tukeviin muihin edistimistoimenpiteisiin. Ra-
hoitusta voivat saada pddasiassa vain yksityiset maanomistajat ja rahoituksen
tulee perustua joko maanomistajakohtaiseen toimintasuunnitelmaan tai usean
maanomistajan yhteishankkeen toimenpidesuunnitelmaan (Rahoituslaki 1 ja
29).

Kaiken kaikkiaan kestdvin metsédtalouden rahoituslakiin perustuvien talo-
udellisten tukien voidaan katsoa perustuvan Coasen teoreemaan: metsanomis-
tajalle kompensoidaan sité, ettd hidn luopuu oikeudestaan metséin tarjoamaan
maksimaaliseen tuottoon.

Tuettavien toiden tulee rahoituslain 7 §:n mukaan olla taloudellisesti seki
metsdluonnon- ja ympiristonhoidon samoin kuin metsien biologisen mon-
imuotoisuuden kannalta tarkoituksenmukaisia eiké niilld saa aiheuttaa koht-
uudella viltettdvissd olevaa haittaa muulle ympiristolle. Hallituksen esityksen
mukaan tdiden suunnittelu ja toteutus ei saisi olla ristiriidassa metsdluonnon
hoidon ja metsien biologisen monimuotoisuuden siilyttimisen kanssa. Ra-
hoitettavissa toissi tulisi kiinnittdi erityisesti huomiota metsien monimuotois-
uuden sidilyttdimiseen ja ympiristondkokohtiin (Hallituksen esitys... 1996a).
Kaikkia rahoituslain 5 §:ssi lueteltuja toiti! ei kyllakédédn voi pitdd biologisen
monimuotoisuuden kannalta tarkoituksenmukaisina, vaikka niiden ympris-
tolle aiheuttamia haittoja vdahennettdisiinkin (Pappila 1998).

Laissa ja asetuksessa kestdvian metsidtalouden rahoituksesta midrétdédn eri
tyolajeille myonnettivien tukien suuruudet prosenttiosuuksina MMM:n mai-
rddmistd keskimidrdisistd toteuttamiskustannuksista. Metsdnuudistamisesta
aiheutuneista kuluista korvataan 40-65 prosenttia alueen sijaintikunnasta riip-
puen. Metsinviljelyssd kdytettdvien siementen, taimien ja muiden vilttimat-
tomien tarvikkeiden hankinnasta aiheutuneet kulut voidaan rahoittaa
kokonaan valtion tuella. Tuen enimméismiird on korkeintaan 70 prosenttia
keskimédrdisten toteuttamiskustannusten ja kokonaan tuella rahoitettavien
materiaalikustannusten yhteissummasta (Kestdvin metsidtalouden... 1997b).

Laissa luetelluista tydlajeista vain kulotus on suoraan metsidluonnon moni-
muotoisuutta edistivd toimenpide. Hallituksen esityksen mukaan kulotukselle
myonnettdvin valtion tuen tulisi olla sen suuruinen, ettd se edistiisi kulotuk-
sen suorittamista. Kulotus on metsidluonnon kannalta tirked toimenpide, silld
kulotusalueilla viihtyvistd lajeista osa on uhanalaisia metsdpaloalueiden lajeja
(Hallituksen esitys... 1996a). Kulotuksen toteuttamiskustannuksiin mydnnet-
tdvdn tuen suuruus on alueen sijaintikunnasta riippuen 50-70 prosenttia
MMM:n miirittelemistd keskimairiisistd kustannuksista (Kestdvan metsita-
louden... 1997a ja 1997b).

Metsinterveyslannoitusta tehdddn maaperdn kunnostamiseksi ja puuston
kasvuedellytysten turvaamiseksi. Rahoitusta voidaan osoittaa myds ilman-

I Rahoituslain 5 §:ssi luetellaan seuraavat tyot: metsdnuudistaminen, kulotus, nuoren metsén hoito,
energiapuun korjuu, metsinterveyslannoitus, kunnostusojitus sekd metsitien tekeminen.
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saasteista johtuvan happamoitumisen neutraloimiseksi (Hallituksen esitys...
metsdtalouden... 1997b). Lannoituksella on kuitenkin myds haitallisia vaiku-
tuksia maaperiin, ja se voi heikentéd tiettyjen lajien elinolosuhteita. Metsin-
terveyslannoituksen rahoittamisen voidaan ehkd katsoa tukevan metsin
monimuotoisuuden sédilymista tilanteissa, joissa lannoituksella vihennetién il-
mansaasteista johtuvan happamoitumisen haittavaikutuksia (Pappila 1998).

Kunnostusojitusta ja metsétien ojitusta ei voi pitdd biologista monimuotoi-
suutta edistdvind toimenpiteind. Niiden aiheuttamia ympiristohaittoja pyri-
tadn vihentdmiidn. Lannoituksen ja ojituksen tukeminen voidaan ehki jopa
tulkita vidristdviksi kannustimiksi biodiversiteetin suojelun kannalta.

Rahoituslain 19 §:n mukaan metsdnomistaja voi saada ympéristotukea,
kun hidnen metsissdén otetaan biologisen monimuotoisuuden ylldpitiminen,
luonnonhoito tai metsien muu kuin puuntuotannollinen kiytté huomioon laa-
jemmin kuin mitd on maanomistajan velvollisuus metsilain tai rahoituslain
7 §:n perusteella. Tukea voi saada esimerkiksi, jos metsilaissa sddnnellystd
erityisen tirkeiden elinympéristjen sdilyttimisestd (Metsdlaki 10.2 ja 10.3 §).
aiheutuu maanomistajalle vihdistd suurempaa metsidntuoton vihenemistd tai
muuta taloudellista menetysta.

Maa- ja metsidtalousministerio voi tarkentaa kohdevalintaa (Rahoituslaki
19.2 §). Tarkoituksena on, ettd ympdiristotuen avulla séilytetddn kaikentyyp-
pisten erityisen tdrkeiden elinympiristdjen ominaispiirteitd edustavasti eri
puolilla metsdkeskuksen toimialuetta (Kestdvin metsitalouden... 1997c). Eri-
tyisen térkeilld elinympiristoilld tarkoitetaan metsélaissa mainittuja biotoop-
peja (Metsilaki 10.2 §).

Elinympiristojen hoidon tai kdyton lisdksi ympéristotukea voi saada seki
rahoituslain nojalla rahoitettaviin toimenpiteisiin ettd maanomistajan omin
varoin rahoittamiin metsénhoitot6ihin tai metsdnkéyttoon liittyviin toimenpi-
teisiin sisédltyviin luonnon monimuotoisuuden turvaamisesta ja vesiluonnon
hoidosta aiheutuviin lisdkustannuksiin. Rahoitettavien toimenpiteiden on tiy-
tettdvi lain yleiset vaatimukset (Rahoituslaki 7 §), eikd niihin lisdkustannuk-
siin tai menetyksiin, jotka aiheutuvat ndiden vaatimusten noudattamisesta, voi
myoOntdd ympdristotukea. Vaatimukset rajaavat huomattavan osan rahoituslain
mukaisista hankkeista ympiristdtuen ulkopuolelle (Kiviniemi 1997).

EU-tuet. Luontodirektiivin tdytintoonpanoa edistdviin hankkeisiin on
mahdollista saada tukea EU:n LIFE-rahastosta. Rahasto tukee toimenpiteiti,
jotka tdhtddvat Natura 2000 -verkostoon hyviksyttivien elinympiristdjen séi-
lyttdmiseen ja ennallistamiseen.! Osa Natura 2000 -verkoston rahoituksesta
saadaan alue- tai kehityspoliittisista ldhteistd (LIFE, LEADER, INTERREG)
(Hollo 1998Db).

' LIFE-Nature: A brief history of nature conservation financing. Osoitteessa

europa.eu.int./comm/nature/history.htm. Viittauspéiva 16.9.2000.
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4.6.2 Metsdverojirjestelman muutos

Suomessa siirryttiin vuonna 1993 piddomatulojen verouudistuksen yhteydessi
puunmyyntitulojen verotukseen siten, ettd 13 vuoden siirtymékauden ajan so-
velletaan omistajan valinnan mukaan joko pinta-ala- tai myyntiverotusta
(TVL 138 §). Vuonna 2006 kaikki metsit siirtyvit myyntiverotuksen piiriin.

Pinta-alaverotuksessa vero on midrdytynyt laskennallisesti metsdpinta-
alan mukaan riippumatta siitd, kuinka suuri osa metséstd on talouskadytossa.
Veroa maksetaan laskennallisesta tulosta, jota ei suojeltavilta alueilta tieten-
kddn synny.

Myyntiverojdrjestelmissé alueiden jittiminen joko talouskédyton ulkopuo-
lelle tai vain varovaisen metsankdyton piiriin ei aiheuta metsdnomistajalle ta-
loudellista rasitetta. Verojédrjestelmidn muutos kannustaa metsdnomistajaa
suojelemaan biodiversiteettid: kun omistaja maksaa veroa vain myyntituoton
mukaan (MaatVL 11 §), hdn ei hidvid taloudellisesti, vaikka jittddkin osan
hakkuista tekemittd. Pinta-alaverotuksessahan veron méiri hakattua puukuu-
tiota kohti on sitd suurempi, mitd vihemmén omistaja hakkaa puuta.

Metsdverojarjestelmédn muutos poistaa hakkuisiin kannustavan verotus-
kdytdnnon, ja on niin ollen esimerkki védristavin kannustimen eliminoimises-
ta (Framstad 1996).

4.6.3 Metsasertifikaatti

Sertifioinnilla tarkoitetaan menettelyi, jossa kolmas osapuoli antaa todistuk-
sen siitd, ettd tuote, menetelmi tai palvelu vastaa laajapohjaisesti sovittuja va-
himmiisvaatimuksia eli standardeja. Metsdalueen, puun ja puutuotteiden
metsdsertifikaatti on todistus siitd, ettd puuraaka-aine on tuotettu kestdvin
metsidtalouden periaatteella (Suomen biologista... 1997).

Suomessa vuonna 1999 kiytt6on otettu sertifiointijérjestelmé perustuu va-
paaehtoisuuteen ja siind on erityisesti otettu huomioon pienmetsidtalouden
olosuhteet. Jdrjestelmdd voidaan soveltaa sekd aluetasolla ettd metsdnomista-
jakohtaisesti: metsdnomistaja voi halutessaan hakea metsidnomistajakohtaista
sertifikaattia (Suomen biologista... 1997).

Kansallisen jérjestelmdn mukaiset sertifikaatit kattavat yli 13 miljoonaa
hehtaaria metsii ja sertifiointiin on osallistunut jo 180 000 metsdnomistajaa.
Suomen jérjestelmille on haettu marraskuussa 1999 yleiseurooppalaisen
PEFC (Pan-European Forest Certification) -jdrjestelmén hyviksyntidd (Kaivo-
la 2000). Kansainvilisen jdrjestelmin hyviksyntd onkin merkittdva tarkastel-
taessa sertifioinnin merkitystd suomalaisen puun kansainviliselle kysynnille.

Metsisertifikaatti osoittaa, ettd metsidtaloutta harjoitetaan taloudellisesti,
sosiaalisesti ja ekologisesti kestdvilld tavalla. Kansainvilinen luottamus suo-
malaista metsitaloutta kohtaan edistdd kotimaisen puun kilpailukykyi ja ylli-
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pitdd raakapuun kysyntdd, tyollisyyttd ja yrittimisen mahdollisuuksia (Kaivo-
la 2000).

Metsisertifioinnin vaatimukset poikkeavat jonkin verran nykyisistd met-
sdnhoitosuosituksista. Ne johtavat monimuotoisempaan metsétalouteen, ja
kaksi kolmasosaa kriteereistd on nykyisté lainsdididntod laaja-alaisempia kol-
masosan ollessa nykyiselld tasolla. Sertifioinnin tarkoitus on, ettd metsétalou-
den organisaatiot ja metsdnomistajat sitoutuvat metsdanuudistamisessa, metsian
kasvatuksessa sekd korjuussa sellaisiin menetelmiin, joissa turvataan metsien
korkea tuotto, hyvin metsédnhoidon taso sekd metsdluonnon monimuotoisuus
my0s tulevaisuudessa (Kaivola 2000).

Talousmetsien kisittelyssd on painotettu metsien monimuotoisuutta.
Luonnon- ja ympdristonhoitoon liittyvid tehtdvid ovat mm. kulotuksen lisdi-
minen, metsidluonnon arvokkaiden elinympéristjen ominaispiirteiden siilyt-
timinen, uhanalaisten lajien tunnettujen elinpaikkojen turvaaminen, siddsto-
puuston jdttiminen uudistusaloille ja suojakaistan jdttdminen vesistojen ja
pienvesien rantaan puutavaran metsdkuljetuksessa, kunnostusojituksessa,
metsidnlannoituksessa, maanpinnan muokkauksessa ja kulotuksessa (Kaivola
2000).
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5 Hiilinielut

5.1 Hiilinielujen tarjonnan ohjauksen erityisvaatimukset

5.1.1 Ylikansallisen ohjauksen tarve

[Imastonmuutos on globaali ongelma: kasvihuonekaasut ovat tasaisesti jakau-
tuvia. Niinpd ongelman kannalta ei ole merkitystd silld, missd kasvihuone-
kaasujen pddstot tapahtuvat eikd silld, missd péddstovidhennyksid tapahtuu.
Niin ei myoskidn hiilinielujen sijainnilla ole merkitystd. Olennaista on kasvi-
huonekaasujen kokonaismééri ilmakehissa.

Ilmastonmuutoksen kustannukset eivit kuitenkaan jakaudu tasaisesti. Jot-
kut maat, kuten pienet saarivaltiot, kérsivit ilmastonmuutoksesta todennédkai-
sesti enemmain kuin muut, ja toisille maille ilmaston ldmpenemiselld ei ole
mitddn merkitystd. Jotkut saattavat jopa hyotyd siitd. Useimmiten ilmaston-
muutoksen ulkoiset hyddyt esiintyvit vield eri maissa kuin haitat.

Pidstovihennysten kustannukset eividt myoskddn jakaudu tasaisesti. Kas-
vihuonekaasujen piéstdjd on huomattavasti kalliimpaa vihentdd maissa, jois-
sa jo kdytetddn ennaltachkéisevid teknologiaa, kuin maissa, joissa saadaan ai-
kaan merkittavid paastovihennyksid kohtalaisen yksinkertaisilla ja edullisilla
teknologisilla uudistuksilla. Suurimmat kustannussdéstot 10ytyvitkin, kun so-
velletaan kansainvilistd ohjausta. Tilloin péadstovdhennykset ja hiilinielut
kohdistuvat sinne, missd ne on edullisinta toteuttaa. Juuri kustannustehokkuus
on tirkein peruste sille, ettd ohjauksen tulisi olla kansainvilistd. Taloudellis-
ten ohjauskeinojen kdyttdd suositellaan samasta syysté: ne sallivat kustannus-
tehokkaimman taakanjaon eivitkid aseta ohjauskeinon suunnittelulle kohtuut-
tomia informaatiovaatimuksia. Sopimusvaltiot voivat itse pddttid, onko niille
edullisempaa toteuttaa pddstovdhennykset kotimaassa vai jossain muualla.
Valtiot voivat my0s pdittdd omien kustannusfunktioidensa pohjalta, kannat-
taako niiden myydi vai ostaa pidstooikeuksia.

5.1.2 Ylikansallisen ohjauksen ongelmat

Epdvarmuus. Ilmastonmuutoksen vaikutuksista ja niiden aiheuttamista kus-
tannuksista ei ole varmuutta. On pditettdvi, halutaanko toimia timénhetkisen
epdtdydellisen informaation pohjalta vai odottaa varmempia tuloksia. Paatok-
senteossa on otettava huomioon sekin, ettd toiminnan puute johtaa hiilidioksi-
dipddstojen kasautumiseen ja peruuttamattomiin muutoksiin ilmakehissi,
kun taas padstojen vidhentdmisen vaikutukset ovat epdvarmoja. Milerin
(1991) mukaan on syytd ryhtyd toimiin, vaikka ilmastonmuutoksen kustan-
nusten odotusarvo olisi pienempi kuin pdédstovihennysten kustannusten odo-
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tusarvo. Térkeintd on estdd lilan monet peruuttamattomat ja kauaskantoiset
muutokset (Miler 1991).

Ilmastonmuutokseen liittyvien epdvarmuuksien lisdksi hiilinielujen osuu-
teen ilmastonmuutoksen torjumisessa liittyy vield enemmin seki tieteellistid
ettd poliittista epdvarmuutta. Metsien osuutta ilmakehin hiilen sitomisessa on
vaikea mitata tarkasti. Lisédksi hiilinielut huomioidaan vain Kioton pdytikirjan
ensimmiiselld sopimuskaudella vuosina 2008-2012. On my®ds syytd muistaa,
ettd Kioton poytikirja ei ole vieldkddn voimassa, eikd sopimusvaltioilla liene
halua ryhtyd merkittidviin, kansainvilistd kilpailukykyé kenties heikentédviin
yksipuolisiin toimiin.

Ohjauksen kansainvdilinen toteutettavuus. Ohjauskeinojen tulee olla so-
vellettavissa ja hallinnoitavissa kansainvilisesti. Niiden tdytyy olla poliitti-
sesti houkuttelevia, jotta sopimukseen niiden kdytostd pddstiddn. Verotus ei
ole suosiossa: harvemmin halutaan antaa kansainviliselle elimelle oikeutta
maérdilld veroista. Ohjauskeinoja suunniteltaessa tdytyy ainakin jdttdd mah-
dollisuus laajentaa kansalliset keinot myos kansainvilisiksi nimenomaan kus-
tannustehokkuuden vuoksi. Koska laajasta kansainvilisestd ohjauksesta on
vaikeampi pédstd sopimukseen, lienee realistinen vaihtoehto aloittaa kuiten-
kin kansallisesta ohjauksesta tai muutaman maan vilisestd sopimuksesta.
Useita pddstovdhennyksiin liittyvid kokeiluprojekteja onkin jo kidynnistetty.

Taloudelliset ohjauskeinot, kuten pdéstovero ja padstokauppa, voivat an-
taa sopimuspuolille enemmin joustovaraa sopimuksesta koituvien kustannus-
ten suhteen. Péddstoveron (piddstorajojen, médrdyksellisten ohjauskeinojen) ja
oheismaksujen yhdistimisessd on kuitenkin riski, ettd oheismaksu vaikuttaa
maksuja saavan sopimuspuolen strategiseen kidyttdytymiseen ja saa sen jopa
lisddmaédn pédstojddn. Médrdohjaukseen perustuva piédstokauppa taas tarjoaa
mahdollisuuden laajaan sopimukseen ilman oheismaksujen kierouttavaa vai-
kutusta. On tietysti mahdollista ottaa kdyttoon pédédstorajat ja oheismaksut yh-
distdvd jarjestelmd, mutta péddstokaupan salliminen johtaa kustannustehok-
kaampaan lopputulokseen. Oheismaksut voidaan jérjestdd niinkin, ettd
pédstolupien alkujaossa annetaan sopimuksessa muuten hdviolle jdaville suh-
teellisesti enemmaén pédstdlupia kuin mihin ne olisivat oikeutettuja muilla pe-
rusteilla. Niin hdvidjit voivat hyotyd myymilld pdédstdluvat sopimuksesta
hyotyville, ja ndmékin saavat korvausta maksustaan lisddntyneiden péastolu-
pien muodossa (Wiener 1999).

Yhteistoteutuksen ja puhtaan kehityksen mekanismin kaltaiset hankkeet
voivat osoittautua tehokkaiksi padstovahennyskeinoiksi, koska silloin sopi-
muksesta hyotyvilld mailla on mahdollisuus toteuttaa hankkeet sielld, missé se
on kustannustehokkainta (Managing the Environment... 1994).

Kansainviliset hallinnolliset ohjauskeinot ovat kansallisten oikeusjérjes-
telmien erilaisuuden vuoksi alttiita vddristymille ja suoranaisille toimeenpa-
non esteille. Kansainvilinen ympéristovero taas houkuttelee sopimusvaltiota
suosimaan verosta karsivid teollisuudenalojaan tukijdrjestelmilld, verohelpo-
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tuksilla ja muilla keinoilla, jotka ovat omiaan vesittiméddn ympiristoveron
vaikutuksen. Piddstokaupan etuna on, ettd kansallisten viranomaisten pitdisi
valvoa vain sitd, ettd padstolupien kokonaismédri ja kokonaispdistot vastaa-
vat toisiaan (Wiener 1999).

Kansainvilisten sopimusten sisdltdmid ohjauskeinoja ei voi suoraan ottaa
kéayttoon. Ne tdytyy ensin implementoida sopimusvaltioiden lainsdddantoon
tavalla tai toisella. Ainoa kansainvilinen norminantaja, jonka normit ovat suo-
raan velvoittavia, on Euroopan Yhteiso. Koska juridinen toimintaympiristd
vaikuttaa ohjauskeinon tehokkuuteen ja kdyttokelpoisuuteen, tdytyy ohjaus-
keino valita niin, ettd se pystyy sopeutumaan erilaisiin juridisiin kontekstei-
hin.

5.2 Ylikansallinen ohjaus

5.2.1 Rion ilmastosopimus ja Kioton poytikirja

Rion ilmastosopimus. Vuonna 1992 Rio de Janeirossa, YK:n ympéristo- ja
kehityskonferenssissa (UNCED), allekirjoitettiin kansainvilinen ilmastosopi-
mus (Ilmastonmuutosta koskeva YK:n yleissopimus. SopS 61/1994) ilmas-
tonmuutoksen torjumiseksi. Sopimus on kuitenkin vasta puitesopimus
(framework convention), joka luo viitekehyksen tulevalle yhteistyolle ja
mahdollisille sitovia velvoitteita siséltdville sopimuksille. Sopimusta seurasi
vuonna 1997 Kioton pﬁytiikirjal, joka sisdltdd teollisuusmaiden osalta sitovia
padstoviahennysvelvoitteita. Muun muassa edelld mainituista syistd poytikirja
ei ole vield voimassa.

Rion ilmastosopimus siséltdd yleisen kasvihuonekaasujen pédstdjen va-
kiinnuttamisvelvoitteen, mutta ottaa kansalliset erityisolot huomioon pédsto-
jen rajoittamisessa. Lisidksi sopimuksessa otetaan huomioon eri maaryhmien
mahdollisuudet ja voimavarat torjua ilmastonmuutosta. Teollisuusmaille ase-
tetut erityisvelvoitteetkaan eivit sisélld ehdottomia velvoitteita padstovihen-
nysten médirille tai aikataululle.

Sopimuksen tavoitteena on vakiinnuttaa kasvihuonekaasujen pitoisuudet
ilmakehissi sellaiselle tasolle, ettei ihmisen toiminta aiheuta vaarallista héiri-
otd ilmastojdrjestelméssd. Tdhdn pyritddn rajoittamalla kasvihuonekaasujen
paastojd ja yllapitamalld ja kehittdmalla hiilidioksidia sitovia nieluja ja niiden
varastoja, kuten metsid. Ilmastonmuutos tulee myds huomioida kaikilla yh-
teiskunnan aloilla, joita asia koskee (Hallituksen esitys... 1993).

Kunkin sopimuspuolen tulee selvittid kasvihuonekaasujen pédstot ja nie-
lujen aikaansaamat poistumat omalla alueellaan seki laatia ja panna toimeen
kansallisia ohjelmia ilmastonmuutoksen ehkidisemiseksi. Koska kansalliset

' Osoitteessa www.unfcee.int. Viittauspéiva 26.9.2000.
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lahtokohdat otetaan tdssd huomioon, kehitysmaiden raportointivelvoite on
huomattavasti vihdisempi ja ylimalkaisempi kuin teollisuusmaiden. Sopimus-
valtiot sitoutuvat my0s toimittamaan sopimuspuolten konferenssille tietoja
sopimuksen tdytidntoonpanosta (Hallituksen esitys... 1993).

Teollisuusmaiden tulee hyvéksyd ja panna toimeen kansallisia ilmaston-
muutosta hidastavia ohjelmia, jotka rajoittavat kasvihuonekaasujen piéstoja
sekd suojelevat ja lisadvit niiden nieluja ja varastoja. Padstoviahennysten méé-
rille ja aikataululle ei ole ehdottomia velvoitteita, vaan niiden méira jaa kan-
sallisesti harkittavaksi. Sopimuksessa teollisuusmaat kuitenkin tunnustavat,
ettd kasvihuonekaasujen pddstot tulisi pyrkid palauttamaan aikaisempiin mii-
riin. Télloinkin otetaan huomioon eri teollisuusmaiden omat ldhtokohdat, ku-
ten taloudellinen rakenne ja voimavaraperusta sekd muut erityiset seikat.
Sopimukseen on kirjattu tavoitteeksi paédstojen palauttaminen vuoden 1990 ta-
solle vuoteen 2000 mennessd (Ilmastosopimus, 4(2)(b) artikla). Itd- ja Keski-
Euroopan siirtymitalouden maista todetaan, ettd ne tarvitsevat joustavuutta
sopimuksen sitoumusten toteuttamisessa (Ilmastosopimus, 4(6) artikla).

Kehitysmaiden kasvihuonekaasujen paéstot tulevat kasvamaan huomatta-
vasti tulevaisuudessa. Sopimus asettaa teollisuusmaille yleisen velvoitteen
auttaa kehitysmaita sopimuksen taytintoonpanossa rahoituksen, teknologian
siirron ja tietojenvaihdon avulla (Ilmastosopimus, 4(5) artikla). Sopimuksessa
tunnustetaan kuitenkin kehitysmaiden oikeus taloudelliseen kasvuun (Ilmas-
tosopimus, johdannon kappale 22).

Rion ilmastosopimuksessa sopimuspuolet sitoutuvat noudattamaan varo-
vaisuusperiaatetta (precautionary principle), eli ryhtyméin toimiin ilmaston-
muutoksen torjumiseksi ja sen vaikutusten vidhentdmiseksi, vaikka tdyttd
tieteellistd varmuutta ilmiosti ei vield ole (Ilmastosopimus, johdannon kappa-
le 6).

Kioton poytdkirja. Kioton poytikirja velvoittaa kunkin sen sopimuspuo-
leksi tulevan Liite I -maan' vihentimiin padstojain sellaiselle tasolle ja/tai
pitimiin ne tasolla, joka kunakin sitoumuskautena on tietyn, poytékirjan B-
liitteessd ilmoitetun pédstokaton eli suurimman sallitun pddstoméédran (as-
signed amount) alapuolella. Toistaiseksi ndiden ns. Liite B-maiden paisto-
katot on miiritelty vain ensimmaiiselle sitoumuskaudelle 2008-2012 ilmoit-
tamalla, kuinka monta prosenttia valtion keskiméadriiset vuosipddstot saavat
korkeintaan olla vuoden 1990 pédstoista. Tavoitteiden toteutuessa Liite B
-maiden yhteinen pédstotaso on tuolloin véhintddn viisi prosenttia vuoden
1990 pidstotason alapuolella (Kioton mekanismit...1999).

Kaikille EU-maille hyviksyttiin yhteinen kahdeksan prosentin paidstova-
hennysvelvoite. Kyse on keskimdiraisestd velvoitteesta, jonka maat voivat ja-

I Liite I -maat ovat Rion ilmastosopimuksen liitteessé I luetellut maat, jotka ovat

teollisuus- ja siirtymitalousmaita. Liite B -maat taas ovat Kioton poytikirjan
sopimuspuoleksi tulleita Liite I -maita.
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kaa keskendidn haluamallaan tavalla. Mikili sopimukseen taakanjaosta EU-
kuplan sisilld ei pddstd, kukin maa joutuu yksindidn vdhentdméin pddstojaan
kahdeksan prosenttia vuoden 1990 tasosta (Kioton poytikirja, 4(1) artikla).
Taakanjaosta sopiminen mahdollistaa péddstovdhennysten kustannustehok-
kaamman allokaation.

Poytikirja koskee kuutta kasvihuonekaasutyyppid: hiilidioksidi (CO,),
metaani (CHy), typpioksiduuli (N,O), fluorivetyhiilet (HFC), perfluorihiilet
(PFC) ja rikkiheksafluoridi (SFg) (Kioton poytikirja, liite A). Padstovahen-
nykset kohdistuvat toimintoihin, joista ndmé kaasut ovat perdisin, eli ennen
muuta energiantuotantoon, tiettyjen teollisuusalojen tuotteiden kadyttoon, tiet-
tyjen teollisuusalojen prosesseihin, liuottimien kdyttoon, maatalouteen, jittei-
den kisittelyyn ja niiden hdvittdimiseen sekd maankdyton muutoksiin (Kioton
mekanismit... 1999).

Kioton poytékirjaan on listattu suosituksenomaisesti erilaisia toimia, joi-
den avulla kasvihuonekaasujen pddstoji voidaan rajoittaa. Tédllaisia toimia
ovat muun muassa kasvihuonekaasujen nielujen ja varastojen suojelu ja vah-
vistaminen sekd ilmastosopimuksen tavoitteiden vastaisten taloudellisten tu-
kien asteittainen poistaminen (Kioton poytdkirja, 2 artikla). Poytdkirjassa
mainitaan myos kolme joustomekanismia, joilla pyritddn toimeenpanon jous-
tavuuteen ja paistovihennysten kustannustehokkuuteen. Mekanismit ovat:

— kansainvilinen pédstooikeuksien kauppa (Emission Trading) (Kioton
poytikirja, 17 artikla);

— hankekohtainen yhteistoteutus (Joint Implementation) (Kioton pdytikir-
ja, 6 artikla); ja

— puhtaan kehityksen mekanismi (Clean Development Mechanism) (Kio-
ton poytikirja, 12 artikla).

Kioton poytékirja astuu voimaan kun sen on ratifioinut 55 maata. Nididen
maiden joukossa tulee olla teollisuusmaita, joiden yhteenlasketut hiilidioksi-
dipédstot olivat vdhintddn 55 prosenttia teollisuusmaiden vuoden 1990 piis-
toistd. Kéytdnnossd Yhdysvaltain hyvidksyminen on vilttiméton, silld sen
osuus on 36,1 prosenttia teollisuusmaiden péastoistd. EU:n péddstdjen osuus
on 24,2 prosenttia, muiden ldntisten teollisuusmaiden 14,7 prosenttia, Vena-
jan 17,4 prosenttia ja muiden siirtymdtalousmaiden 7,6 prosenttia (Kioton
mekanismit... 1999).

Kioton poytékirjan oli 15.3.1999 mennessi allekirjoittanut 84 valtiota. Al-
lekirjoittajien joukossa on EY:n ja sen kaikkien jdsenvaltioiden lisdksi muun
muassa Yhdysvallat, Kanada, Australia, Uusi-Seelanti, Japani, Sveitsi ja Nor-
ja sekd siirtymitalousmaista Puola, Tsekin tasavalta ja Bulgaria. Poytékirjan
oli ratifioinut 13.1.2000 mennessd 22 valtiota, joista suurin osa on pienid
saarivaltioita.! Yksikiin pdytikirjan ratifioineista valtioista ei kuulu pSytikir-

' Osoitteessa www.unfcce.de. Viittauspiivi 10.8.2000.
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jan liitteessd B mainittuihin valtioihin, joille on mairdtty sitovat padstovihen-
nysvelvoitteet.

Hiilinielut Kioton poytdkirjassa. Kioton poytikirja koskee rajoitetussa
madrin kasvihuonekaasujen nieluja ja niiden varastoja. Pddstojen laskennas-
sa otetaan nielut huomioon siten, ettd ihmistoiminnan aikaansaamat,
maankidyton muutoksista ja metsdsektorin toimista johtuvat nettomuutokset
kasvihuonekaasujen pédstoissd lasketaan mukaan arvioitaessa paistovel-
voitteen saavuttamista. Téllaisiksi toimiksi maaritelldan vuodesta 1990 ldh-
tien tapahtunut uusien alueiden metsittiminen, metsanuudistaminen ja met-
sdanhdvitys (afforestation, reforestation ja deforestation) (Kioton pdytikirja,
3(3) artikla).

Nielujen laskentaan liittyvit kasitteelliset, teoreettiset ja metodologiset
ongelmat vaikeuttivat ratkaisua niiden sisdllyttimisestd poytakirjaan. Vaike-
uksien vuoksi nielujen huomioon ottaminen mairitellddn vain ensimméisen
sopimuskauden osalta. Toimien vaikutus lasketaan hiilivaraston muutoksena
vuosina 2008-2012 (Ilmastonmuutosta koskeva... 1998).

Hiilinieluihin ja -varastoihin liittyy paljon epavarmuutta. Nielulaskenta on
tieteellisesti ja teknisesti vaativaa, ja Kioton poytékirjassa mainittujen toimien
vaikutus kasvihuonekaasujen nettopédstoihin on vaikea mitata. Nielujen vaa-
ditaan olevan ihmistoiminnasta aiheutuneita, mutta ihmisvaikutusta ei pystyti
nykyisellddn luotettavasti erottamaan todennettavista hiilinieluista (Ilmastoso-
pimuksen ja Kioton... 2000).

Biosfédriin sitoutuneen hiilen pysyvyys on epavarmaa. Kioton poytékirjaa
toimeenpantaessa perustettu metsd voidaan myohemmin raivata muuhun
kdyttoon, jolloin sitoutunut hiili palaa ilmakehiin.

Tilld hetkelld ei ole varmuutta siitd, otetaanko nielut hiililaskennassa huo-
mioon sopimuskauden 2008-2012 jilkeen. Nielulaskentaa voidaan tulevai-
suudessa laajentaakin hyvittdiméllda muidenkin maankdyttoon, maankdyton
muutokseen, metsitalouteen tai maatalousmaahan liittyvien toimenpiteiden
aiheuttama nielu (Ilmastosopimuksen ja Kioton... 2000).

Hallitustenvilinen ilmastopaneeli (IPCC) on valmistellut nieluja koskevan
erikoisraportin’, joka antaa tieteellisti perustaa tulevalle, muun muassa mari-
telmid ja laskentatapoja sekd artiklan 3(4) lisdtoimia koskevalle pditoksente-
olle. Raporttia koskevat pditokset tehtdneen kuudennessa osapuolikokoukses-
sa (COP6) Haagissa marraskuussa 2000.

Kioton poytékirjassa kédytettyjen termien mddrittely on jatkon kannalta
olennaista. Riippuen siitd, millaista madrittelyd kdytetddn, nielujen huomioon
ottaminen voi muodostua Suomellekin joko lisdtaakaksi tai helpotukseksi
padstoviahennystavoitteisiin. Erityisesti termi metsanuudistaminen (reforesta-

I 1pCC Special Report: Land Use, Land Use Change and Forestry. Osoitteessa

www.ipcc.ch. Viittauspdiva 25.9.2000.
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tion) on osoittautunut ongelmalliseksi. Termit ”afforestation” ja ”deforesta-
tion” tarkoittavat maankdyton muutosta metsdmaasta ei-metsdmaaksi ja
pdinvastoin. “Reforestation” taas voi tarkoittaa tietyn ajan puuttomana olleen
alueen metsittdmistd (IPCC:n médritelmd) tai metsdn uudistamista olemassa
olevalla metsimaalla (FAO:n maéiritelmi) (Ilmastosopimuksen ja Kioton...
2000).

Poytikirjan artiklan 3(3) mukaisen rajauksen ulkopuolelle jadvistd hiili-
nieluista osa sisdltynee artiklan 3(4) tarkemmassa méirittelyssd hyvaksytti-
viin nieluihin. Artiklassa 3(4) annetaan mahdollisuus laskea nielujen
yhteydessd hyviksi lisdtoimet (additional measures), joita voivat olla parantu-
nut maan késittely (improved management) tai muutokset maankdytossd
(land-use change). Parantuneeseen maan kisittelyyn luetaan metsén, viljelys-
maan ja laidunmaan kisittely. Viljelysmaan muuttaminen laidunmaaksi on
esimerkki maankdyton muutoksista. Suomen kannalta suurin merkitys on sil-
14, sisdllytetddnko koko metsdimaan tai maatalousmaan puuvarannon hiilinielu
poytikirjan mukaiseen laskentaan.

Nielujen sisdllyttiminen Kioton poytikirjaan on ollut erityisen vaikeaa,
silld se edellyttdd niiden perusluonteesta johtuen péadstoistd poikkeavia menet-
telytapoja. Hiilinielut tuottavat ulkoisia hyotyjd, eivit haittoja. Lisdksi hiili-
nielujen kohdalla ei voida sdéntelyssd ldhted ns. puhtaalta poydéltd niin kuin
usein padstdjen tapauksessa: muun muassa metsit, jotka muodostavat suuren
osan hiilinieluista, ovat taloudellisen toiminnan ja siihen liittyvidn sdintelyn
piirissd.

Nielujen merkitys teollisuusmaille - joita sopimukset tdhéin mennessé yk-
sin koskevat — on suhteellisen véhdinen verrattuna vaikkapa energiantuotan-
non ratkaisujen merkitykseen. Siksikddn teollisuusmailla ei ole vélttimattad
kannustinta laajamittaiseen suunnitteluun. Toisaalta juuri siksi joustomekanis-
mit ja erityisesti puhtaan kehityksen mekanismi voi nousta keinoksi torjua te-
hokkaasti ilmastonmuutosta nielujen avulla.

5.2.2 EU:n Kioto-strategia

Euroopan yhteiso on allekirjoittanut Kioton poytikirjan. Komissio antoi ke-
sdlld 1998 neuvostolle ja parlamentille tiedonannon Euroopan unionin Kioton
jélkeisestd strategiasta (Climate Change... 1998). Strategiassa korostetaan
tarvetta kehittdd kustannustehokkaita keinoja tdyttdd poytikirjan unionia kos-
kevat velvoitteet (Climate Change... 1998). Kustannustehokkuuteen liittyy
olennaisesti ns. EU-kupla, joka mahdollistaa kustannustehokkaan péistova-
hennysten taakanjaon jdsenvaltioiden kesken.

Unionin sisdisid toimia pidetddn tirkeimpind tapana saavuttaa pddstova-
hennystavoite. Sisdisilld toimilla tarkoitetaan niin kansallisia ja yhteisty0ssd
toteutettavia toimia kuin unionin laajuisia ja yhteison toimielimissd paitetta-
vid toimia (Climate Change... 1998). Yhteison tasolla noudatetaan kaksi-
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osaista ldhestymistapaa: yhteison laajuisia politiikkoja ja toimenpiteitd
vahvistetaan, ja EU:ssa kehitetdiin padidstokauppajirjestelméd unionin tdytdn-
toonpanostrategian kustannustehokkuuden parantamiseksi (Biologisen moni-
muotoisuuden... 1998).

Euroopan unionin tarkoituksena on aloittaa poliittinen prosessi Kioton
poytdkirjan ratifioimiseksi heti sopimuspuolten kuudennen konferenssin
(COPo6) jilkeen. Tavoitteella on kaksi merkittidvdd seurausta: Padstovihennys-
velvoitteiden jakamista koskeva sopimus on saatettava oikeudellisesti velvoit-
tavan normin muotoon. Tdmin jilkeen jasenvaltiot ja Euroopan yhteiso voivat
yhteisesti ratifioida poytdkirjan. Ratifiointiasiakirjan tueksi on laadittava po-
liittisesti uskottava tdytintoonpanostrategia (Biologisen monimuotoisuuden...
1998).

Vuonna 2000 komissio kéynnisti eurooppalaisen ilmastonmuutosohjel-
man (ECCP). Ohjelman tavoitteena on méirittdd kaikki Kioton poytikirjan
taytdntoonpanemiseksi tarvittavat ilmastonmuutosstrategian osat ja kehittdd
niitd. Niihin kuuluvat pédstéjen vihentdminen politikkan ja toimenpiteiden
sekd joustomekanismien avulla. Aluksi ECCP-ohjelmassa keskitytdédn energi-
aan, liikenteeseen, teollisuuteen ja joustomekanismeihin. My6hemmassé vai-
heessa tyoryhmiid perustetaan kisittelemédn muitakin aloja kuten maataloutta
ja nieluja (Biologisen monimuotoisuuden... 1998).

5.3 Taloudellinen ohjaus Kioton p&ytakirjassa

5.3.1 Paastokauppa (Emission Trading)

Kioton poytikirjan artikla 17 koskee pddstokauppaa. Sen mukaan sopimus-
puolet voivat kidydd kauppaa padstokiintioilldén. Artiklassa ei mainita, voiko
nieluja sisillyttdd kauppaan, mutta siind kuitenkin viitataan yleisesti artiklan
3 mukaisiin sitoumuksiin.

Teoreettisesti nielujen sisidllyttiminen péaidstokauppaan merkitsisi hiilidi-
oksidin sitomisen taloudellista arvottamista ja sen sisdistdmistid metsdtalouden
harjoittamiseen. Mahdollisen metsénielukaupan erityispiirteend olisi, etté hii-
lidioksidin sitoutumisen kautta aikaansaatu hiilivaraston lisdys ja vapautumi-
nen, eli puustoméirin kasvu ja poistuma, ovat jo taloudellisen toiminnan eli
puukaupan piirissd. Kasvihuonekaasujen péddstokauppa taas tuo markkinoille
aivan uudenlaisen kaupankdynnin kohteen (Metsét ilmastosopimuksessa...
2000).

Nielujen siséllyttiminen padstokauppaan merkitsisi sité, ettd metsin puus-
to tuottaisi nieluhyodykkeen, jolla olisi taloudellinen arvo. Puuston ja metsi-
taloustoimien arvoa voisi silloin tarkastella joko perinteisen puukaupan tai
padstokaupan nikokulmasta. Hiilinielu liittyy tyypillisesti my6s metsén moni-
kdyttdarvoon (multiproduct activity): metsd toimii hiilinieluna samalla kun
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silld voi olla luonnonsuojelullista ja virkistyskédyttoarvoa (Hinchy, Fisher ja
Graham 1998).

Koska Kioton poytikirjassa annetaan merkitystd kasvihuonekaasujen net-
topddstoille, nieluista saadut paistoluvat antaisivat pdéstdjen tuottajille mah-
dollisuuden tuottaa pidstojd enemmin kuin péddstokauppamallissa, jossa
nieluja ei huomioitaisi (Hinchy, Fisher ja Graham 1998). Epdvarmuutta lisda
se, ettei nielujen késittelystd ole varmuutta ensimmadisen sopimuskauden jil-
keen.

Pédstokaupassa hiilinielun lisddmisestd, esimerkiksi siis metsin istuttami-
sesta, voisi saada pédstoluvan, joka olisi mahdollista myyda eteenpdin mark-
kinoilla. Luvan tulisi olla samanlainen ja kdydd samoilla markkinoilla kuin
pédstojen vihentdmisestd saatavan luvan. Toisin sanoen luvan tulisi oikeuttaa
nielun hiilensitomiskapasiteettiin jollain aikavililld. Nielun perustajan tai yl-
ldpitdjdn olisi mahdollista myyda lupa péddstojen tuottajalle (Hinchy, Fisher ja
Graham 1998).

Hiilinielujen sisdllyttdminen pddstokauppaan toisi mukanaan ajallisia on-
gelmia. Yksi niistd olisi nielun todentaminen. Jotta nielun perustamisella tai
ylldpitamiselld olisi toivottu ilmastopoliittinen vaikutus, lupa tulisi todenna-
koisesti myontdd vasta, kun hiilen sitoutuminen olisi todella tapahtunut. Yksi
mahdollisuus olisi myontdd pddstdlupa vuosittain samalle nielulle sen vuosit-
taisen hiilensitomiskyvyn perusteella. Jos istutettu metsdé myohemmin haka-
taan, tulisi hakkuun aiheuttama nielun vidhentyminen vastaavasti vihentdd
pédstoluvasta (Hinchy, Fisher ja Graham 1998). Tdlloin metsdnomistajan pi-
tdisi verrata hakkuusta saatavia tuloja pdédstdluvan menettimisestd aiheutu-
vaan tappioon ja tehdd kannattavuuslaskelmat silld perusteella: nédin nielun
tuottama ulkoisvaikutus sisidistettéisiin taloudelliseen pddtoksentekoon.

5.3.2 Yhteistoteutus (Joint Implementation)

Kioton poytikirjan artiklan 6 mukaan teollisuusmaa (Liite I -maa) voi toisen
kehittyneen maan alueella investoida pdistdjd vahentdvdin hankkeeseen ja
lukea néin syntyneen padistovahennyksen omaksi hyodykseen joko osittain tai
kokonaan. Nielun vahvistaminen on siséllytetty yhteistoteutushankkeisiin.
Tosin nielulaskennan sddnnoistd on vield sovittava ja niiden yhteensopivuu-
desta muiden nielukysymysten osalta on neuvoteltava. Hankkeen tulee joka
tapauksessa tdyttdd ns. lisdisyyskriteeri, eli hankkeen tulee olla yliméérdinen
verrattuna tilanteeseen, joka muuten toteutuisi (Kioton poytikirja, 6(1) artik-
la).

Koeluontoisia yhteistoteutushankkeita (Activities Implemented Jointly,
AlJ) on tehty. Suomi ei ole ilmoittanut ilmastosopimuksen sihteeristolle ky-
seisen kaltaisia hankkeita. Alankomaissa perustettiin vuonna 1995 yhteisto-
teutusprojektien koeohjelma (Programme on Pilot Projects for Joint
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Implementation, PPP-JI). Koeohjelma tihtisi kasvihuonekaasujen padstoja
vihentdvien projektien perustamiseen Keski- ja Itd-Euroopassa seki kehitys-
maissa. Ohjelman tarkoituksena oli hankkia kokemuksia téllaisten projektien
kustannuksista seki projektien perustamiseen ja valvontaan liittyvisti seikois-
ta (Kioton mekanismit... 1999).

Koeohjelmasta vastaa kolme ministeriotd. Alankomaiden talousministerio
vastaa Keski- ja Itd-Eurooppaan sijoittuvista projekteista ja ndiden rahoituk-
sesta. Ulkoministerio vastaa kehitysmaihin sijoittuvista projekteista ja niiden
rahoituksesta. Ympiristoministerio vastaa koeohjelman kehittdmisestd seka
raportoinnista hallitukselle ja ilmastosopimuksen sihteeristolle. Se myontdd
myos sertifikaatit projektien tuottamista vihennyksistd niihin osallistuneille
(Kioton mekanismit... 1999).

Vuoden 1998 syyskuuhun mennesséd projekteja oli perustettu 25. Suurin
osa niistd oli syntynyt Alankomaiden valtion tekemien kahdenkeskisten ym-
péristosopimusten avulla ja valtion toimesta siten, ettd valtio oli hakenut tie-
tyille ohjelmien puitteissa sopimilleen projekteille tarjouskilpailun avulla
toteuttajan sekd rahoittanut projektin tdysin (Kioton mekanismit... 1999).

Hallituksen koeohjelman lisdksi Alankomaiden séhkontuottajien yhteis-
tyojirjesto SEP perusti vuonna 1990 sdition tukemaan hiilinielujen kasvatta-
miseen tdhtddvid hankkeita. Sdation tavoitteena on saada syntymaiin hiilinielu,
joka tarvittaisiin suuren Kkivihiilivoimalaitoksen CO,-pddstojen sitomiseksi
biomassaan. Alankomaiden sdahkontuottajat kustantavat tiysin sddtion toimin-
nan ja sen perustamat metsityshankkeet. Rahaston metsinistutuskohteet sijait-
sevat Tsekin tasavallassa, Malesiassa, Equadorissa ja Ugandassa (Kioton
mekanismit... 1999).

Useimmiten yhteistoteutushankkeiden rahoittajina toimivat lintiset teolli-
suusmaat ja kohdemaina siirtymitalouden maat. Teollisuusmaat tuskin ryhty-
vit keskenddn hankkeisiin, jotka koskevat niiden keskindisid nieluja.
Hankkeiden toimeenpanoon sisdltyy myds riskejd: Siirtymétalousmaissa
maanomistus pohjautuu edelleen paljolti julkiseen maanomistukseen. Myos
kehitysmaissa mm. viestonkasvu ja maankdyton muutokset uhkaavat hank-
keiden pysyvyyttd. Nieluhankkeet edellyttidvit kuitenkin pitkdjénteistd tarkas-
telua. Metsityshankkeet voivat myos aiheuttaa ei-toivottuja sosiaalisia tai
ympiristollisid vaikutuksia mm. luonnon monimuotoisuuden kannalta. Metsi-
tyshankkeet saattavat jopa edistdd kohdemaan metsiteollisuuden kilpailuky-
kyd ja tdten vidristdd kilpailua. Metsityshankkeiden lisddiminen voi myos
siirtdd painopistettd olemassa olevien metsien hoidosta viljelymetsitalouden
suuntaan (Metsit ilmastosopimuksessa... 2000).
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5.3.3 Puhtaan kehityksen mekanismi (Clean Development Mechanism)

Poytikirjan artiklan 12 mukaan teollisuus- ja kehitysmaat voivat toteuttaa
keskendidn kasvihuonekaasujen pidstojen vihentimishankkeita. Hankkeet to-
teutetaan kehitysmaissa, joilla ei kuitenkaan ole maarillistd padstovahennys-
velvoitetta. Artiklassa 12 ei ole mainintaa nielujen sisdllyttdmisestd puhtaan
kehityksen mekanismeihin.

Nieluhankkeiden sisdllyttiminen puhtaan kehityksen mekanismiin voi
vaikuttaa myonteisesti tai jopa haitallisesti. Kehitysmaissa, etenkin trooppi-
sella kasvillisuusvyohykkeelld, puuston kasvupotentiaali ja myos nieluhank-
keiden potentiaali ovat selvésti korkeammalla tasolla kuin boreaalisen ja
lauhkean vyohykkeen maissa. Trooppisilla alueilla on arvioitu olevan noin
400-700 miljoonaa hehtaaria alueita, jotka olisi mahdollista metsittdd pitkilld
aikavililld tekniset ja sosioekonomiset tekijit huomioiden. 700 miljoonan
hehtaarin metsittiminen loisi arvioiden mukaan nielun, jonka suuruus saattaisi
olla jopa 16 500 MtCO,/a 50 vuoden ajan (Metsit ilmastosopimuksessa...
2000). Hankkeiden kustannustasokin olisi todennzkdisesti alhainen (Metsit il-
mastosopimuksessa... 2000).

Kielteisten sosiaalisten ja ympdristollisten vaikutusten riski on kuitenkin
suuri. Toisaalta nieluhankkeet voivat olla kaikkein kdyhimmille maille ldhes
ainoa keino piisti osaksi puhtaan kehityksen mekanismin toimeenpanoa, kos-
ka padstoviahennyshankkeet keskittynevit varakkaampiin kehitysmaihin. Til-
laiset hankkeet eivdt vilttimattd tdyttdisi lisdisyyskriteerid: metsitys-,
polttopuu- ja peltometsidhankkeita rahoitetaan jo nyt julkisen avun turvin kaik-
kein koyhimmilld alueilla (Metsit ilmastosopimuksessa... 2000).

5.4 Nielujen tarjonnan ohjaus Suomessa

5.4.1 Suunnittelu

Koska Kioton poytikirja ei ole voimassa eikd Suomikaan ole sitd ratifioinut,
kansalliset toimet ovat vasta suunnitelmia eiki niitd valttdmittd toteuteta ellei
poytékirja tule voimaan. Yksipuolinen toiminta ilmastonmuutoksen suhteen
ei kannata taloudellisesti eiki silld my0oskiddn ole vaikutusta itse ongelmaan.
Hiilidioksidipddstdjen vidhentdmiseen tdhtddvid toimia voidaan toki ottaa
kdyttoon, mikéli niistd saatavat muut hyddyt (energian sidistd, muiden padsto-
jen vidheneminen) korvaavat toimista aiheutuneet kustannukset. Hiilinielujen
kohdalla muita taloudellisia hyotyjd on vaikea osoittaa, ellei sellaisiksi sitten
lasketa esimerkiksi metsén luonnonsuojelu- ja virkistysarvoja.

Kioton mekanismit pdédstovihennyksen keinoina ovat luonnollisesti rele-
vantteja vain, jos niilld saadaan aikaan péddstovihennyksid edullisemmin kuin
kansallisilla toimilla. T#lld hetkelld suurimmat odotukset kohdistuvat ns.
”kuumaan ilmaan”, jota arvellaan olevan siirtymétalouden maissa ja Suomen-
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kin ldhialueilla, kuten Vendjélld ja Baltiassa. ’Kuumalla ilmalla” tarkoitetaan
sitd, ettd mainituissa maissa voitaisiin vihentdd kasvihuonekaasujen paistoja
suhteellisen edullisilla keinoilla, kuten nykyaikaisemmalla energiateknologi-
alla. Mahdollisista nieluhankkeista niilld alueilla ei liene tehty selvitysta.

Kansallisessa metsdohjelmassa on otettu kantaa hiilinielujen tarjonnan oh-
jaukseen. Ohjaus pohjautuu kestdviddn puuntuotantoon ja puunkidyttoon. IlI-
mastonmuutoksen kannalta Suomen metsit ovat toimineet hiilinieluina, silld
niihin on sitoutunut enemmin hiiltd kuin niistd on vapautunut. Metsdohjelmaa
toteutettaessa puuston tilavuus lisdéntyy edelleen ja metsit sdilyvit terveind ja
elinvoimaisina, joten hiilinieluvaikutus pysyy positiivisena. Myds peltojen ja
suopohjien metsitys lisdé hiilinielua. Metsdohjelma tukee puutuotteiden kayt-
tod ja puun polttamista, mikd hidastaa ilmakehdn hiilidioksidipitoisuuden
nousua, kun puutuotteet korvaavat uusiutumattomista raaka-aineista valmis-
tettujen tuotteiden ja fossiilisten polttoaineiden kdyttod (Kansallinen metsidoh-
jelma... 1999a).

Metsdohjelman mukaan Suomessa pyritdin edistimaddn metsien kdyttod
hiilinieluina metsittimalléd peltoja ja kdytostd poistettuja turvetuotantoalueita.
Kotimaisia hiilidioksidipddstdjd viahennetiddn edistamalld biopolttoaineiden ja
muun kotimaisen energian kdyttoad fossiilisia polttoaineita korvaavina energi-
anldhteind ja lisdamalld puun kédyttod muita uusiutumattomia raaka-aineita
korvaavana materiaalina (Kansallinen metsidohjelma... 1999b). Ohjelmassa
viitataan kansalliseen ilmastostrategiaan.

Kioton ministerityoryhma laatii kauppa- ja teollisuusministerin johdolla
kansallista toimenpideohjelmaa Kioton poytikirjan velvoitteiden to-
teuttamiseksi. Toimenpideohjelman ensi vaiheessa sektoriministeriot laativat
omat ohjelmansa, joiden oli méérd valmistua kevailld 2000. Ministerityoryh-
mai yhteensovittaa nimé sektoriohjelmat ilmasto-ohjelmaksi, jonka on tarkoi-
tus valmistua vuoden 2001 alkupuolella.1 Kansallisen ilmasto-ohjelman kanta
hiilinielujen tarjonnan ohjaukseen lienee suuressa midrin riippuvaista Haagin
osapuolikokouksen tuloksista.

5.4.2 Metsitys ja metsien hdvittiminen Suomessa

Suomessa on viime vuosina metsitetty peltoja likimain 10 000 ha vuodessa, ja
vuosina 1990-1998 yhteensd 92 196 ha (Metsitilastollinen vuosikirja 1999).
Niin aikaansaatava hiilinielu on hiilidioksidipddstdihin ndhden pieni: vuonna
1990 ja sen jilkeen metsitettyjen peltojen puubiomassaan sitoutuu vuosina
2008-2012 hiiltd 0,08—-017 Mt vuodessa tulevasta metsityspinta-alasta riippu-
en. Peltojen metsittimisen ohella Suomessa metsitetdin myos kidytostd pois-
tuvia turvetuotantoalueita, mutta niilld kasvavaan puustoon sitoutuva hiili-

I Osoitteessa www.vyh.fi/ympsuo/ilma/ilmasto/valmiste.htm. Viittauspaiva

20.9.2000.
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midrda  jaa ensimmaiselld sopimuskaudella hyvin pieneksi
(Ilmastosopimuksen ja Kioton... 2000).

Metsimaan muuttaminen viljelysmaaksi tai rakennetuksi maaksi on Kio-
ton sopimuksen mukaista metsdn hivittdmistd (deforestation). Metsdimaata
tuskin raivataan pelloksi sopimuskauden aikana, mutta rakennustoiminta vai-
kuttaa metsédpinta-alaan. Rakennustoiminnan arvioidaan pienentdvéin metsa-
maata noin 15 000 ha vuodessa. Vuosina 2008-2012 arvioidaan metsdmaan
vihenemisen myotd vapautuvan hiiltd 0,48 Tg vuodessa. Tdmi vastaa 1,76 Mt
vuosittaisia hiilidioksidipadstdjd (Ilmastosopimuksen ja Kioton... 2000).

IPCC:n midritelmien mukaan termi reforestation sisiltyy peltojen metsi-
tykseen. FAO:n kdyttimédn méadritelmidn mukaan termilld kuitenkin tarkoite-
taan metsdn uudistamista; tdmédn médritelmdn mukaan uudistushakkuiden
jdlkeinen metsédn uudistaminen voitaisiin tulkita sopimuksen mukaiseksi hiili-
nieluksi. Suomessa uudistetaan metsid vuosien 1990-2012 vilisend aikana
3,68 milj. ha, mikili uudistushakkuiden miird sdilyy 1990-luvun alun tasolla.
Vuonna 1990 ja sen jdlkeen uudistettujen metsien puustoon sitoutuu vuosina
2008-2012 hiiltd keskiméérin 2,4 Tg vuodessa, miki vastaa noin 9 Mt hiilidi-
oksidia. Jos hakkuut taas siséllytettdisiin nielulaskentaan, metsidn uudistami-
nen muodostaisi hiilinielun (Ilmastosopimuksen ja Kioton... 2000).

Kioton poytikirjan artiklan 3(3) mukainen nielulaskenta ei ota huomioon
olemassa olevalla metsimaalla tapahtuvia puuvarannon ja siihen sitoutuneen
hiilen méddrdn muutoksia. Boreaalisissa metsissd voi kuitenkin keskim&érai-
sessd varannossa tapahtua suuria muutoksia, jotka ovat paljon merkittdvimpia
kuin metsdmaan pinta-alan muutoksiin liittyvét puuston hiilivaraston muutok-
set (Mikipdd ja Tomppo 1998). Artikla 3(3):n mukainen laskentatapa ei kan-
nusta lisddmaién hiilinieluja tai -varastoja olemassa olevalla metsépinta-alalla
esimerkiksi metsien kasvua tai puuvarantoa lisidmailla.

Ei ole sovittu, lasketaanko maan hiilivaraston muutokset mukaan arvioi-
hin. Jos maaperid otetaan mukaan tarkasteluihin, tulevat laskelmat muuttu-
maan huomattavasti. Jotta puuvarojen ja puun kdyton hiilinielua ja ilmasto-
vaikutuksia voitaisiin arvioida kokonaisuutena, tulisi laskenta ulottaa
metsdnhoidon, kdyton ja suojelun ohella hakkuissa korjattavaan puuhun sekd
valmistettuihin tuotteisiin ja niiden elinkaariin (Ilmastosopimuksen ja Kio-
ton... 2000).

Jos Kioton poytékirjan termeille kdytetddn IPCC:n mukaisia tulkintoja,
Suomen metsdmaan pinta-alamuutokset muodostavat hiilen ldhteen. Kioton
ilmastokokouksen piitospoytikirjan mukaisen hiilinielujen tarkastelun ulko-
puolelle jdd metsien puuvarannon kasvun aiheuttama hiilinielu. Suomen met-
sdmaan pinta-alamuutokset ja niihin liittyvdt hiilinielut ovat pienehkdja
verrattuna metsien puuvarannon kasvun aiheuttamaan hiilinieluun. Suomessa
metsien hiilinielu on my06s kansainvilisesti tarkastellen suuri verrattuna hiili-
dioksidipddstoihin. Koska boreaalisten metsien tarkeimmit hiilinielut jaavit
kuitenkin Kioton poytikirjan hiililaskennan ulkopuolelle, sopimuksella ei sel-
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laisena liene suurta merkitystd metsitaloudelle. Toisaalta myos Suomessa har-
joitetun kestdvidn metsdtalouden ja kasvavan puuvarannon myotd saavutetut
suotuisat ilmastovaikutukset jadvit huomiotta (Mikipdd ja Tomppo 1998).
Niin poytékirjan kattavuuden puute ei ainakaan luo kannustinta kehittdad met-
sdtaloutta hiilinieluja lisddvéadn suuntaan.

5.4.3 Lisatoimet Suomessa

Osa artiklan 3(3) mukaisen midrittelyn ulkopuolelle jadvistd hiilinieluista si-
saltynee artiklan 3(4) midrittelyssd hyvéksyttaviin nieluihin. Suomen kannal-
ta artiklan 3(4) tulkintavaihtoehtojen rajoissa ovat sekd merkityksettoméan
pienten lisdtoimien siséllyttdminen nielulaskentaan ettd koko metsdmaan/
metsdtalousmaan puuvarannon hiilinielun sisédllyttdminen laskentaan. Artikla
3(4) voidaan médritelld kattamaan my0s metsd- ja/tai maatalousmaan hiilinie-
lut sekd puutuotteiden hiilinielut. Mahdollisiksi artiklaan 3(4) sisiltyviksi toi-
menpiteiksi on esitetty muun muassa metsinhoitoa, maatalousmaan viljely-
menetelmien muuttamista, pelto-metséviljelyn kehittdmistd ja laidunmaiden
hoidon muutoksia. Metsidnhoidon hiilinieluja vahvistaviksi toimiksi on esitet-
ty metsidnuudistamisen tehostamista, puulajin ja sopivan alkuperédn valintaa,
metsidnlannoitusta, metsdtuhojen torjuntaa, metsdpalojen torjuntaa, hakkuiden
ajoittamista ja metsien suojelua (Ilmastosopimuksen ja Kioton... 2000).
Kioton poytékirjassa edellytetddn, ettd hyvitettdvit hiilinielut ja -paddstot ovat
ihmistoimin aikaansaatuja. Mitatusta metsén kasvusta ei voi kuitenkaan suo-
raan pidtelld, mikd osa kasvusta on ihmistoimin aikaansaatua ja mikd seura-
usta luonnollisesta sukkessiosta, ilmaston ldmpenemisestd tai ilman epédpuh-
tauksien laskeumasta (Ilmastosopimuksen ja Kioton... 2000).
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6 Virkistyskaytto

6.1 Ohjauksen tavoitteet

6.1.1 Virkistyskayton merkitys

Luontoympiristd koetaan virkistyksen ldhteend ja virikkeiden antajana. Sii-
hen liittyy monia sellaisia arvoja, joita ihmiset eivit liitd rakennettuun ympi-
ristoon. Luonnon tarjoamat kokemukset ja eldimistd, kasveista, maisemasta ja
tilasta saadut elamykset koetaan asiana, jota ihmisen luoman ympériston tar-
joamat kokemukset eivit voi korvata (Valtion alueiden... 1996).

Metsien virkistyskédytto edustaa perinteisempidid julkishyddykekategoriaa
kuin biologinen monimuotoisuus ja hiilinielut. Virkistyskdytto ja sen tarjon-
nan ohjaus ei suoraan liity mihinkdén ympéristbongelmaan vaan lihtee yksin-
omaan ihmisten tarpeista. Ohjauksen tavoite onkin tiettyjen metsidn julkis-
hyodykkeiden saattaminen kaikkien ulottuville julkishyodykkeen mdiiritel-
min mukaisesti. Ndiden julkishyddykkeiden rajoittamaton kayttd ei vihennd
kenenkdidn hyotyd, mutta sen mahdollistaminen lisdd kollektiivista hyotyd.
Metsien virkistyskdyttoon liittyvid julkishyodykkeitd ovat esimerkiksi metsi-
en tarjoamat ulkoilu- ja retkeilymahdollisuudet sekd maisemat. Metsit tarjoa-
vat toki muitakin julkishyddykkeitd. Téllaisia ovat muun muassa kemialliset
kierrot, maaperin ravinteisuus, mikroilmastot ja pohjavesid ylldpitivit toi-
minnot.

Metsien virkistyskdyttoon liittyy myos yhteishyodykkeitd kuten marjas-
tus, sienestys, kalastus ja metséstys. Ndiden yhteishyodykkeiden tarjonta olisi
ainakin kokonaistaloudellista tehokkuutta ajatellen pyrittivd saamaan tasolle,
jossa hyodykkeen kiytto on tehokasta: sitd ei riistetd mutta ei myoskain ali-
kédytetd. Elinkeinon harjoittamistarkoituksessa tapahtuva marjastus, sienestys
ja muu luonnonvarojen kdytto jad virkistyskdyton méadritelmén ulkopuolelle
(Valtion alueiden... 1996).

Virkistyskdyton hyotyjd ovat muun muassa sen myonteinen vaikutus ih-
misten tyokykyyn ja terveyteen. Hyodyiksi voidaan laskea my0s virkistyspal-
velujen aikaansaama elinkeinotoiminta. Virkistyspalveluilla tarkoitetaan mm.
rakennettuja reittejd, viittoja, opastustauluja, tulipaikkoja, polttopuuhuoltoa,
autiotupia, ulkoilu- ja luontokeskuksia, virkistyskalastuspaikkoja sekd muita
rakenteita ja palveluja, joita on valtion tai kuntien ylldpitdmilld ulkoilu-, ret-
keily-, luonnonsuojelu- ja monikiyttdalueilla tai muissa virkistyskohteissa
(Valtion alueiden... 1996).

Luonnon virkistyskaytto siséltdd siis kaikki jokamiehenoikeudella luon-
nossa tapahtuvat ulkoilutoiminnot ja ndiden lisiksi monia maanomistajan lu-
paa vaativia toimintoja kuten metsdstyksen ja suuren osan kalastuksesta.
Myos maisemien katselu kuuluu virkistyskidyttoon (Valtion alueiden... 1996).
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Virkistyskdyton tarjonnan ohjaus perustuu pitkdlti omistusoikeuden mai-
rittelyyn. Julkisvallalle voidaan hankkia joko omistus- tai kidyttGoikeus esi-
merkiksi virkistysalueen perustamista varten, tai yksityiseen omistusoikeu-
teen perustetaan rajoituksia, joista maksetaan korvausta sen mukaan, kuinka
suurta haittaa, hiiriotd tai vahinkoa rajoitukset aiheuttavat maanomistajalle ja
timédn omistusoikeuden vapaalle kdytolle. Jokamiehenoikeus on my6s omis-
tusoikeuteen kohdistuva rajoite, ei kuitenkaan pysyvi rasite.

Luonnontuotteiden kohdalla tilanne on hieman toisenlainen, koska kyse ei
ole puhtaasta julkishyddykkeestd joka luonteensakin puolesta sopii yleiseen ja
rajoittamattomaan kadyttoon. Luonnontuotteiden kaltaisten yhteishyodykkei-
den tapauksessa niiden ottamisesta perittavin kiyttokorvauksen voisi ajatella
ohjaavan tuotteen kysyntda tehokkaalle tasolle. Samoin toiminnan luvanvarai-
suus on keino sdidelld kdyttdjien midrdd. Tdmid koskee esim. metséstystd ja
kalastusta. Jos luonnontuotteiden kysynti ei sdidnteleméttomassakddn tilan-
teessa ylitd kestdvin kdyton tasoa, on sddntely turhaa. Niin lienee useimmiten
marjastuksen ja sienestyksen kohdalla.

6.1.2 Virkistyskdytto vs. luonnonsuojelu

Luonnon monimuotoisuus, sen ylldpitiminen ja ekologinen eheys ja terveys
ovat monin osin korvanneet lajiston ja kohteiden aluesuojelupyrkimyksen.
Monimuotoisuus on muodostunut vallitsevaksi ajattelu- ja puhetavaksi luon-
non- ja ympdristonsuojelussa. Muutos on laajentanut luonnonsuojelun tehta-
vikenttdd myos luonnonsuojelualueiden ja -kohteiden ulkopuolelle (Saarinen,
Jortikka ja Virtanen 2000). Toisaalta se on liséannyt luonnonsuojelun ja ympai-
ristonkdyton vilisid konfliktipintoja.

Luonnonsuojelulla ja matkailulla on pitkd yhteinen historia. Ensimmiiset
suojelualueet ja erityisesti kansallispuistot perustettiin usein kohteisiin, joilla
oli esteettistd ja maisemallista ja niin ollen matkailullista ja retkeilyllistd ar-
voa. Suojelualueisiin kohdistuneen kiinnostuksen kasvaessa suojelun ja mat-
kailukdyton vilille ilmaantui myos ristiriitoja. Matkailun jdljet ja ihmisen
vaikutus lisddntyivit luonnonsuojelualueilla. My0s tietimys luonnonproses-
seista ja niitd uhkaavista tekijoistd kasvoi ja konkretisoitui (Saarinen, Jortikka
ja Virtanen 2000).

Nykyisin luonnonsuojelun ja virkistyskdyton viliset jdnnitteet konkre-
tisoituvat etenkin kansallispuistoissa. Kansallispuistojen tehtévit kattavat pe-
rinteisen luonnonsuojelun, mutta myos ymparistokasvatuksen, tutkimuksen ja
virkistyskdyton tavoitteita. Nditd tehtdvid voidaan tarkastella kolmen erilaisen
luontoarvon nakokulmasta: tuotantokeskeisestd, ihmiskeskeisestd ja luonto-
keskeisestd ndkokulmasta. Tuotantokeskeisestd ndakokulmasta kansallispuis-
toissa pyritddn eroon. Ihmiskeskeisen nikokulman mukaan kansallispuistotoi-
minta tdhtdd ihmisten viihtyvyyteen mutta antaa arvoa myds luonnon silleen
jattamiselle, koska se lisdd ihmisten luonnossa viihtymistd. Antroposentris-
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miin kuuluukin luontevasti kansallispuistotoiminnan ja luontomatkailun yh-
distaminen (Vilkka 2000).

Luonnon itseisarvojen perusidea on se, ettd luonnonsuojelun perimmadise-
ni tarkoituksena on suojella luontoa sellaisena kuin se on, ei ihmistd varten.
Luonto ei olekaan yksinomaan taloudellisen ja rationaalisen toiminnan kohde,
vaan silld on ihmisestid riippumaton itseisarvo. Tamin itseisarvon suojelemi-
seksi tulisi metsdluontoa rauhoittaa myos luontomatkailulta (Vilkka 2000).

6.2 Alueiden varaaminen virkistyskayttoon

6.2.1 Virkistysaluejarjestelma

Virkistys- ja ulkoilualueet ovat aluetyyppeind ldhelld luonnonsuojelualueita:
tietyt alueet voidaan varata virkistys- ja ulkoilukdyttoon eri sdddosten perus-
teella. Virkistysalueet voivat olla erityisesti ulkoiluun ja virkistykseen varat-
tuja, taajamarakenteen sisdisid tai taajamiin rajoittuvia alueita seké laajempia,
seudullisia ulkoilu- tai retkeilyalueita. Metsien virkistysalueet ovat yleensd
laajempia alueita.

Ulkoilualueet sijaitsevat piddasiassa taajamien reunoilla, mutta voivat
myos jakaa taajamarakennetta ja kulkea vyohykkeend niiden sisdllda. Niilld
harrastetaan erityisesti litkkunnallista ja luonnon kokemiseen liittyvdi ulkoilua,
kuten retkeilyd, suunnistusta, hiihtoa, marjastusta, sienestystd, luontoretkid,
uintia, veneilyd, melontaa ja kalastusta. Pddosa ulkoilualueesta on metsédd
(Virkistysalueiden suunnittelu...1998).

Retkeilyalueet ovat péddosin laajoja, vihintddn noin 500 ha:n suuruisia
luonnonalueita. Alueet ovat piddasiassa metsdisid. Retkeilyalueilla harrastetta-
va ulkoilu liittyy kiintedsti luontoon ja alueen tarjoamiin eldmyksiin ja haas-
teisiin. Valtion retkeilyalueet on perustettu sellaiselle valtion maalle, jolla on
ulkoilun kannalta huomattava yleinen merkitys (Virkistysalueiden suunnitte-
lu... 1998).

Maa- ja metsitalousalueita, joita kidytetdtin jokamiehenoikeuteen perustu-
en myos ulkoiluun, voidaan nimittdd monikdyttoalueiksi. Monikdyttoalueita
ovat erityisesti rakentamattomat rannat ja taajamien ldheiset maa- ja metsita-
lousalueet. Monikéyttoalueille tarvitaan usein ulkoilureittejd ohjaamaan ja
helpottamaan kulkemista (Virkistysalueiden suunnittelu... 1998).

Kansallispuistot ovat valtion omistamia suuria, luontonsa puolesta merkit-
tivid luonnonsuojelualueita, jotka sdilytetdéin pysyvésti luontoa muuttavan ta-
loudellisen toiminnan ulkopuolella. Kansallispuistot ovat nihtdvyyksié, joihin
yleisolld on vapaa padsy. Ne palvelevat luonnon virkistyskidyttod tarjoamalla
mahdollisuuden luonnossa liikkumiseen, retkeilyyn, ndhtivyyksien katseluun
ja luonnon tarkkailuun. Kansallispuistot ovat my6s merkittdvid luontomatkai-
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lukohteita. Kansallispuistoissa liikkumisen on kuitenkin tapahduttava aina
suojelun sallimissa rajoissa (Virkistysalueiden suunnittelu... 1998).

Virkistysalueiden hankinta. Alueiden hankinta virkistyskdyttoon voi ta-
pahtua hankkimalla alueen omistusoikeus tai sopimalla maan kdyttooikeudes-
ta. Ulkoilureitti voidaan perustaa sopimalla maankédytostdi maanomistajan
kanssa tai ulkoilulain mukaisella ulkoilureittitoimituksella.

Vapaaehtoinen kauppa on selvipiirteisin ja useimmiten kéytetty tapa
hankkia virkistysalueita. Kunnalla on my6s etuosto-oikeus virkistys- tai suo-
jelualueeksi osoitettuun alueeseen (EtuostoL 1 ja 2 §). Etuosto-oikeudella tar-
koitetaan kunnan oikeutta lunastaa myyty kiinteisto. Alueiden vaihto on myos
tapa hankkia virkistysalueita. Virkistysalueeksi suunniteltu alue voidaan myos
pakkolunastaa.

Kunnalla tai yksityiselld ei aina ole intressid hankkia alueen tai sen osan
omistusoikeutta. Kunnan ja maanomistajan tekemi vapaamuotoinen sopimus
on joustava tapa saada alueita ulkoilu- ja virkistystarkoituksiin rahallista tai
muuta korvausta vastaan. Sopimus voi koskea maastossa litkkumista, alueella
oleskeluun liittyvid kysymyksii, reittejd ja niiden kdyttdoikeuksia sekd yleen-
sd sellaista alueen kidyttdd, jonka ei endd voida katsoa kuuluvan jokamiehenoi-
keuden piiriin. My0s esimerkiksi hakkuutavasta ja muista mahdollisista
vastaavista haitoista, hdiridistd ja vahingoista aiheutuvista korvauksista voi-
daan sopia (Virkistysalueiden suunnittelu... 1998).

Maanvuokrasopimuksessa vuokrataan yleensid koko kiinteiston kayttdoi-
keus. Maan vuokraaminen saattaa olla sopiva tapa esimerkiksi saada kdyttooi-
keus ulkoilureittien varrella oleviin palvelualueisiin (Virkistysalueiden
suunnittelu... 1998).

Ulkoilureittisopimukset ja -toimitukset. Reitin perustaminen muulle kuin
kunnan omistamalle maalle edellyttdd kdytdnnossd maaomistajan kanssa teh-
tavad kirjallista sopimusta. Ulkoilulain nojalla ulkoilureitti voidaan johtaa tie-
tyn kiinteiston kautta, jos titd pidetdin tirkednd yleisen ulkoilutoiminnan kan-
nalta eikd toimenpiteestd koidu kiinteistolle huomattavaa haittaa (UIKL 1 §).
Ulkoilulain mukaiseen menettelyyn on yleensi turvauduttu vain silloin, kun
kunta ja maanomistaja eivit ole piisseet sopimukseen reitin rakentamisesta
tai siitd aiheutuvista korvauksista. Ulkoilureittitoimituksen jidlkeen ulkoilu-
reitti merkitddn kiinteistorekisteriin ja kadyttooikeus sitoo myos kiinteiston
uutta omistajaa (Virkistysalueiden suunnittelu... 1998).

6.2.2 Ulkoilu

Ulkoilulaissa ei sddnnelld lainkaan oikeutta ulkoiluun toisen alueilla, vaan ai-
noastaan ulkoiluun tarkoitettujen alueiden perustamista. Tillaisia alueita ovat
kunnan ulkoilureitit, valtion retkeilyalueet ja (yksityiset) leirintdalueet. Ulkoi-
lureitti on tyypiltddn rasiteoikeuteen verrattava aluevaraus, jonka perustami-
seksi kunnan toimesta laaditaan kunnassa ulkoilureittisuunnitelma (UIkL 4
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§). Valtion retkeilyalueet muistuttavat luonnonsuojelulain nojalla perustetta-
via valtion luonnonsuojelualueita. Retkeilyalueen perustaminen valtion maal-
le edellyttdd ulkoilun kannalta huomattavaa yleistd merkitystd (UKL 16 §).
Alueeseen voi sisdltyd yksityistd maata, jolloin perustamispditds vastaa lu-
nastuslupaa ja tuottaa lunastusoikeuden. Leirintdalueiden perustamisessa on
kyse lahinni elinkeinotoiminnan terveydellisestd ja ympiristollisestd sdidnte-
lystd. Laissa on sddnnokset leirintdalueen rakentamis- ja hoitamistavasta si-
ten, ettei aiheuteta terveyshaittaa, vahinkoa luonnolle, ympiriston pilaantu-
mista yms. (UIKL 19 §).

Lunastus suojelu-, virkistys- ym. tarpeisiin. Valtioneuvostolla on oikeus
luonnonsuojelualueen perustamista varten tai muutoin luonnonsuojelulaissa
tarkoitetun suojelun toteuttamiseksi lunastaa kiintedd omaisuutta tai erityisi
oikeuksia (LSL 52.1 §). Sen liséksi ympéristoministerio saa lunastaa lainvoi-
maiseen luonnonsuojeluohjelmaan sisiltyvin alueen tai sen kiyttooikeuden.

Valtion maalle, jolla ulkoilun kannalta on huomattava yleinen merkitys,
voidaan perustaa retkeilyalue. Jos alueen sisélld tai sen yhteydessé on valtiolle
kuulumatonta aluetta, joka on tarpeen riittivin laajan tai muutoin tarkoituk-
senmukaisen retkeilyalueen aikaan saamiseksi, alue voidaan sisillyttdd perus-
tettavaan retkeilyalueeseen (Ks. UIKL 16 §). Valtioneuvoston pditds siséltdaa
luvan lunastaa edelld mainittu alue tai sen kayttooikeus (UIkL 17.1 §).

6.3 Omistajan kdyttévapauden rajoitukset

6.3.1 Jokamiehen kaytto

Virkistyskdyttod pidetddn kansantaloudellisesti niin tdrkednd asiana, ettd se
on haluttu turvata lainsddddnnolld. Pddosin virkistyskadyttd on vapaata ja mak-
sutonta, koska se perustuu pitkilti jokamiehenoikeuteen.

Jokamiehenoikeudeksi kutsuttavalla kidytolld on erditd tunnusomaisia piir-
teitd: Se on suurelle joukolle, yleensd kaikille kansalaisille, kuuluva oikeus.
Yleiskdytto on riippumatonta maa- tai vesialueen omistussuhteista. Yleis-
kéaytto on maksutonta. Lisdksi sen harjoittamisen tulee olla harmitonta (Kot-
kasaari 1998). Tdstd médritelméstd seuraa, ettd yleiskdytossd olevat hyodyk-
keet ovat voimassaolevan oikeudenkin mukaan julkishyodykkeitd. Silld, kuka
hyddykkeet omistaa, ei ole merkitystd, eikd ketddn ole suljettu kidyton ulko-
puolelle. Kdytostd ei koidu myoskddn kustannuksia kayttdjdlle eikd hyodyk-
keen tarjoajalle.

Jokamiehenkaytollad tarkoitetaan ilman erityisperustetta tapahtuvaa kulke-
mista toisen alueella tai alueen muuta kiyttod. Ilman jokamiehenoikeutta
maanomistaja voisi kieltdd sivullisilta alueella kulkemisen kokonaan. Joka-
miehenoikeus on siis erddnlainen omistusoikeuteen kohdistuva rajoitus. Joka-
miehenkdyton sallittavuus méddrdaytyy sen mukaan, mistd ei rangaista. Sivulli-
selle on Kkatsottu sallituksi se, mistd rangaistusta ei voida tuomita.
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Jokamiehenoikeuden normipohja on kaksijakoinen siten, ettd yhtdaltd sddn-
nelldédn toisen maalla liikkkumista ja oleskelua, toisaalta toisen maalla olevien
luonnontuotteiden ottamista (Hollo 1998a).

Edellisestd ndhdddn, ettd virkistyskdyttd on haluttu oikeudellisestikin
madritelld julkishyodykkeeksi, vaikka se olisi voitu myos méairitelld yksityis-
hyodykkeeksi yksityiseen omistusoikeuteen perustuen. Jos ndin olisi menetel-
ty, kyseessd olisi ehkd ollut tilanne, jossa luonteensa puolesta julkis- tai
yhteishyodykkeille olisi midritelty yksityinen omistusoikeus. Yhteiskunnalli-
sen kokonaishyddyn kannalta téllainen omistusoikeuden miirittely voisi joh-
taa markkinoiden epdonnistumiseen, ldhinnd hyodykkeiden liian vihdiseen
tarjontaan.

Jokamiehenoikeus merkitsee ennen kaikkea vapautta liikkua jalan, suk-
silla ja polkupyorilld piha-alueen ulkopuolella, missd se onnistuu haitatta ja
milloin siitd ei aiheudu vahinkoa maanomistajalle. Jokamiehenoikeus
sisdltdd my0Os oikeuden tilapdiseen leiriytymiseen sekd marjojen, sienien ja
muiden luonnontuotteiden poimimiseen (Maittd, T 1999). Jokamiehenoikeus
perustuu Suomessa tapaoikeuteen ja rikosoikeudelliseen siiiintelyyn.1 Niissa
tapauksissa, joissa jokamiehenkdytto on sallittua, se on my0s vastikkeetonta.

Jokamiehenkdyton salliminen on taloustieteellisesti perusteltua, jos vi-
hdisten hdirididen estdmisestd aiheutuvat kustannukset ja hdirididen sovitte-
luun liittyvdt kustannukset muodostuisivat suuremmiksi kuin jokamiehenkay-
tostd aiheutuva hiirio. Koska julkishyodykkeen luonteeseen kuuluu se, ettei
yhden ihmisen kiyttd ole muilta pois, jokamiehenoikeuskin on syyté rajata
niin, ettei siitd aiheudu kuin marginaalista hdiriota.

Jokamiehenoikeuden kdyttimisen ldhtokohta on, ettei siitd saa aiheutua
vahinkoa, haittaa tai hdiriotd maanomistajalle. Kdyton tulee olla myos luon-
teeltaan tilapdistd. Jokamiehenoikeus viistyy, kun omistaja pdittdd ottaa jo-
kamiehenoikeuden nojalla kdytetyn alueen viljelykédyttoon tai katkaisee
kulkureitin rakennuksella. Maanomistaja voi yrittdd rajoittaa jokamiehenoi-
keuden kiyttod hakemalla maidensa rauhoitusta LSL 24 §:n mukaiseksi
luonnonsuojelualueeksi (Maittd, T 1999).

Valtion alueita voi erdin poikkeuksin kayttdd jokamiehenoikeudella aivan
yhtildisesti kuin muidenkin omistamia tai hallitsemia alueita. Poikkeuksen te-
kevit lakisddteiset luonnonsuojelualueet, joissa jokamiehenoikeudet eivit ole
sellaisenaan voimassa. Luonnonsuojelulain mukaan erityisessi jirjestyssdén-

tettava tai litkkkuminen alueella tai sen osalla voidaan kieltdd kokonaan.

' Keskeiset sdinnokset ovat RL 28:11 (toisen pihamaan kiyttiminen kulkutieni

sdddetddn hallinnan loukkauksena rangaistavaksi) ja 28:14 (rangaistavien teko-
jen piiristd erotetaan mm. marjojen kerddminen toisen maalta).
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6.3.2 Maisemansuojelu

Maisema on ympiristdoikeuden epétismallisimpid kohteita, ja sen oikeudelli-
nen sddntely on erittdin hankalaa. Lihtokohtainen vaikeus on siind, ettei ta-
voitteena voi olla kaikenlaisten maisemien ja nikymien sdilyttiminen, koska
maiseman koskemattomuuden periaate estiisi ldhes kaiken yhdyskuntien ke-
hittdmisen ja kasvun (Hollo 1991).

Maiseman kuten muunkin ympériston osalta voidaan erottaa suojeluhakui-
set ja kuluttavaa toimintaa ohjaavat ohjausjdrjestelmat. Jo alkuperdisen luon-
non suojelu ja suojelualueiden perustaminen edistdvit maisemallisia arvoja
(Hollo 1998a).

Maisemansuojelua kokonaisvaltaisesti toteuttavia ohjauskeinoja ei ole
Suomessa eikd useimmissa muissakaan maissa. Osin tdmi johtuu siitd, ettd
maisemallinen harkinta sisdltyy osana varsin moneen ja erityyppiseen.ympai-
ristolliseen ohjausjirjestelmédédn niin maankédyton suunnittelun, luonnonvaro-
jen kidyton ja suojelun kuten myds ympéristonsuojelun puolella. Erityisestd
maisemansuojelusta voidaan puhua silloin, kun péétavoitteena on maisemal-
listen arvojen suojaaminen (Hollo 1998a).

Maisema-alueet. Luonnonsuojelulain nojalla on mahdollista perustaa eri-
tyisid maisemansuojelualueita. Luonnon tai kulttuurimaiseman kauneuden,
historiallisten ominaispiirteiden tai siihen liittyvien muiden erityisten arvojen
sdilyttamiseksi voidaan perustaa maisema-alue (LSL 32 §). Hallituksen esi-
tyksen mukaan maisema-alueet eroavat luonnonsuojelualueista siind suhtees-
sa, ettei niissd suojella alkuperdistd luontoa, vaan sellaista, jota on
ihmistoimin muokattu muun muassa viljelemilld ja puutarhanhoidolla (Halli-
tuksen esitys... 1996b).

Maisema-alueen perustamispéidtokseen voidaan ottaa maiseman olennais-
maanomistajalle merkityksellistd haittaa. Rajoitukset eivit voi olla kovin voi-
makkaita, koska maanomistajalle tai muullekaan taholle aiheutuvasta haitasta
ei makseta korvausta (Kiviniemi 1997).

6.3.3 Luontaiselinkeinot

Metsistys- ja kalastuslainsdddidntd sivuaa jokamiehenkdyttod. Metsdstysla-
kiin ja kalastuslakiin sisdltyy sd@nnoksida muuhun kuin omistusoikeuteen tai
sithen verrattavaan erityiseen oikeuteen perustuvasta metsistyksestd ja kalas-
tuksesta sekd tdtd toimintaa varten vilttimattomastd muusta liikkumisesta ja
oleskelusta. Erikoispiirteend on kuitenkin se, ettd tuollaisesta kdytostd on
mahdollista paistd osalliseksi rajoitetusti. Metsistys- tai kalastustarkoitukses-
sa litkkuvien henkilOpiirid rajoitetaan hallinnollisesti ja siitd peritddn maksu.
Nidmi piirteet ovat jokamiehenkéytolle vieraita (Hollo 1991).
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Kansainvilisesti kdyttomaksut ovat yleisid virkistyskdyton sddntelyssa.
Etenkin kalastukseen ja metsédstykseen liitetddn usein hallinnollisia maksuja.
Maanomistaja voidaan myds oikeuttaa kerddméén sisdédnpdiisymaksu” alu-
eelleen tulevilta retkeilijoiltd. Ndin korvataan maanomistajalle mahdollisesti
koituvaa vaihtoehtoiskustannusta siitéd, ettei alue ole muussa hyotykdytossd
(Saving biological... 1996). Suomessa, kuten muissa pohjoismaissa ja Sak-
sassakin, jokamiehenoikeus sulkee pois mahdollisuuden pididsymaksujen ke-
rddmiseen. Tdtd voidaan ehkd perustella silld, ettd nédissd maissa retkeily- ja
ulkoilumahdollisuudet eivit juurikaan voi tungostua (Rekola 1998). Niin on
kokonaistaloudellisesti perusteltua olla rajoittamatta julkishyodykkeen kayt-
tod. Yhteishyodykkeiden ottaminen, kuten metséstys ja kalastus, taas sisdlté-
vit kustannuksen muille kéyttdjille. Niinpd kdyttod on syytd sdénnelld kalas-
tus- ja metsastysluvilla.
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7 Yhteenveto

Metsin julkishyodykkeiden tarjonnan ohjauskeinot ovat monipuolistuneet ja
kehittyneet viime vuosina. Perinteiset hallinnolliset keinot ovat kehittyneet
joustavammiksi ja hallinnolliselta rakenteeltaan kevyemmiksi. Samalla ym-
péristollisen ohjauksen ldpdisyperiaate on laajentanut ohjauksen ulottuvuutta
ja lisdnnyt my0s sithen kohdistuvia vaatimuksia. Ohjauksen on otettava huo-
mioon ristiriitaisia intressejd. Ndistd ehkd selvin esimerkki on metsien kdyton
puuntuotannollisten ja luonnonsuojelullisten vaatimusten yhteensovittami-
nen.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd tarkastelluista julkishyodykkeistd biodi-
versiteettiin sovelletaan monipuolisinta ohjauskeinovalikoimaa. Biodiversi-
teetin tarjonnan ohjauksessa sovelletaan useita eri ohjauskeinoja ja niiden
yhdistelmid. Keinot vaihtelevat perinteisisti aluevarauksista ja kohdesuojelus-
ta uudempiin keinoihin, kuten metsésertifiointiin.

Biologisen monimuotoisuuden suojelussa useiden erilaisten ohjauskeino-
jen rinnakkainen kéyttd on luontevaa, koska biodiversiteetti on luonteeltaan
monitasoinen kokonaisuus. Etenkin hallinnollisen ohjauksen suurta merkitys-
td voidaan perustella silld, ettd paikallisten olosuhteiden huomioiminen ja oh-
jauksen erityttdminen on biodiversiteetin suojelussa tarpeen. Hallinnollinen
ohjaus toimii myos turvaverkkona sellaisilla alueilla, joiden suojelutarve on
suurempi. Metsi- ja luonnonsuojelulainsdddinnon uudistaminen on kuitenkin
nostanut esiin modernin luonnonsuojeluajattelun piirteitd: suojelu pyritdin
ulottamaan kaikkeen taloudelliseen toimintaan, ja ohjaus toteutetaan mie-
luummin omistajan kédyttovapauden rajoitusten kautta kuin omistusoikeuden
siirron kaltaisilla jaredimmilla keinoilla.

Kuitenkin biodiversiteetin ja virkistyskdyton ohjaus perustuu vield pitkalti
perinteisiin keinoihin: maankédyton suunnitteluun ja aluevarauksiin. Vaikka
lainsddddntoon on otettu joustavampia keinoja, niiden kédytté on suhteellisen
vihdistd. Varsinkin virkistyskdyton tarjonnan ohjaus perustuu lihes yksin-
omaan aluevarauksiin ja ikivanhaa perua olevaan jokamiehen kidyttoon. Vaik-
ka jokamiehen kidytolld on pitkéd historia, se on varsin moderni ja joustava
jérjestelmd. Ehkédpi juuri joustavuutensa ja tehokkuutensa ansiosta jokamie-
hen kéytto onkin vihdisestd normipohjastaan huolimatta sdilynyt vahvana vir-
kistyskdyttod ohjaavana elementtina.

Tutkimuksessa kisitellyistd julkishyddykkeistd vain hiilinielujen tarjon-
nan ohjaus ndyttdisi perustuvan ldhes yksinomaan taloudellisina pidettyihin
ohjauskeinoihin. Lihestymistapa sopiikin nielujen sddntelyyn hyvin, koska ne
liittyvit globaaliin ympéristdongelmaan, jonka késittelyd ei kannata eriyttda
paikallisesti. On kuitenkin syytd huomata, ettd kaikki nieluihin liittyvét keinot
ovat vasta suunnitelmia. Niiden toteuttaminen ja toimivuus ja sen arviointi on
mahdollista vain jos Kioton poytikirja tulee voimaan.
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Eri julkishyodykkeiden tarjontaa ohjaavat keinot voivat olla ristiriidassa
keskenddn. Esimerkiksi Kioton poytikirjan tulkinta hiilinieluista niyttéisi
suosivan tehokasta metsidn uudistamista, kun taas biologisen monimuotoisuu-
den kannalta metsdn luonnonmukainen uusiutuminen olisi suotavampaa.
Edella on kisitelty myos luonnonsuojelun ja virkistyskdyton ohjauksen vilisiad
jannitteitd. Eri julkishyodykkeiden tarjonnan ohjaukseen liittyvit ristiriitaiset
tavoitteet ja niiden mahdollinen yhteensovittaminen vaatisikin lisdtutkimusta.
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