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ESIPUHE

Vuonna 2009 valmistunut ilmasto- ja energiapoliittinen selonteko toi esille ilmasto-
politiikan valtavirtaistamisen keskeisend tekijand vdhdpddstoiseen yhteiskuntaan
siirtymisessd, ja osoitti, ettd yhtend tavoitteena on “valttdd tarpeettomia politiik-
karistiriitoja ja vahvistaa eri toimien synergioita”. Tarve tdimantyyppiselle politiik-
kakoherenssille tuotiin esille my&s Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan ilmasto-
politiikkaa koskevassa tutkimushankehaussa vuonna 2010. Sen puitteissa Suomen
ymparistokeskus SYKE, Metsantutkimuslaitos Metla ja Maa- ja elintarviketalouden
tutkimuskeskus MTT toteuttivat vuosina 2010 - 2012 yhteisty6ssd hankkeen Ilmas-
topolitiikan ja muun yhteiskuntapolitiikan koherenssi: ristiriidat ja synergiat metsibioener-
giaan ja elintarvikeketjuihin vaikuttavissa polititkkatoimissa (IlpoKohe), jonka tuloksia
esitellddn tdssd raportissa. Hanke sai rahoitusta maa- ja metsitalousministeriolta seka
ymparistoministerioltd. Ndiden ministerididen lisdksi tyo- ja elinkeinoministeri6 oli
edustettuna hankkeen ohjausryhmaéssa.

Hankkeen vastuullisena johtajana toimi erikoistutkija Paula Kivimaa ja hankkeen
muina toteuttajina SYKEssa professori Mikael Hildén ja tutkija Suvi Huttunen. SYKEn
vastuulla hankkeessa oli koordinoinnin ja yleisten tulkintojen liséksi kahden ty6pa-
jan jarjestaminen yhteistyossd Metlan ja MTT:n kanssa, metsdbioenergiaan liittyva
ohjelma- ja strategiatason analyysi sekd toimija-analyysi, jonka toteutuksesta vastasi
erityisesti Suvi Huttunen. Professori Jussi Uusivuori, erikoistutkija Johanna Pohjola
(SYKEssd 1.12.2011 lahtien) ja tutkijat Jani Laturi ja Jussi Lintunen Metlasta vastasivat
erityisesti bioenergiaan liittyvien ohjauskeinojen mallianalyysistd. Professori Heikki
Lehtonen tarkasteli elintarvikeketjuihin liittyvdd politiikkakoherenssia lihan tuotan-
non kysynnén ja pellonraivauksen ndkokulmista, sekd vastasi pellonraivaukseen
liittyvan tyopajan toteutuksesta. Vanhempi tutkija Yrjoé Virtanen toteutti ravitsemus-
politiikkaan ja ruokavalion kehitykseen liittyvdn analyysin. Hankkeen tuloksena
tuotettiin suosituksia siitd, miten politiikkakoherenssia voitaisiin parantaa. Koherens-
sitarkasteluja tehtiin sekd politiikkatoimenpiteiden ettd toimijoiden ndkékulmasta.



Suositukset

Tehdyn tarkastelun pohjalta voidaan johtaa yleisié suosituksia politikkakoherenssin pa-
rantamiseksi. Ndmad liittyvdit ristiriitojen ja synergioiden tunnistamiseen politiikan valmiste-
luvaiheessa ja osallistamisen kehittdmiseen.

1. .Systemaattisen ristiriita- ja synergia-analyysin tulisi olla olennainen osa
strategiaprosesseja ja politiikan vaikutusten arviointia. Mahdollisia ristirii-
toja ja synergioita tulisi tarkastella tavoitteiden ja ohjauskeinojen tasoilla
ja samalla arvioida miten muut ulkopuoliset tekijit voivat vaikuttaa kehi-
tykseen.

Mahdollisten ristiriitojen ja synergioiden tunnistamisessa on tarkedd kayttaa
useita eri menetelmid, silld eri ndkokulmista (politiikka- ja toimijatasot) ja
aineistoista (kvalitatiivinen ja kvantitatiivinen) tuotetuilla tuloksilla saadaan
kattavampi kuva mahdollisista ongelmista ja niiden suuruusluokista /koosta.
On myos tarkedd ottaa huomioon eri tasoja. Esimerkiksi «kotimainen» ilmas-
topoliittinen koherenssi ei vélttamattd edistd parhaimpia globaaleja padstova-
hennyksia.

2. Alueellisia toimijoita tulisi osallistaa nykyistd kattavammin ohjauskeino-
jen valmistelu- ja arviointiprosesseissa koherenssiongelmien tunnistami-
seksi (vrt. esim. Iso-Britannian consultation process).

Tarkastelut osoittivat, ettd koherenssiongelmat voivat ilmetd alueellisesti raja-
tuilla alueilla. Tehokas tapa tunnistaa nditd ongelmia politiikan valmistelussa
ja arvioinnissa on parantaa alueellisten toimijoiden mahdollisuuksia tuoda
esiin havaintojaan ja ndkemyksidédn. Seka ristiriita- ja synergia-analyysia ettad
toimijoiden osallistamista yhdistdvana keinona voisi toimia valmisteltujen ja
systemaattisesti johdettujen keskustelujen jdrjestiminen, joihin osallistuvat
sekd hallinnon edustajat ettd sidosryhmien edustajia. Keskustelut lisdavat
asianosaisten tietoisuutta ja ymmarrystd koherenssiongelmien ulottuvuuksis-
ta, auttaen ndin ongelmien vahentdmistd ja ratkaisujen 16ytamista. Myos tassa
tutkimuksessa kédytetyt kirjoituspyynnét voivat tuoda esiin tarkeitda ndkékoh-
tia paremmin kuin esimerkiksi muodolliset kuulemis- ja lausuntopyyntdme-
nettelyt.

3. Ilmastopoliittisten linjausten ja tukijarjestelmien valmistelussa tulisi lisdta
erilaisten mallien kdyttoa politiikan valmistelijoiden ja eri toimijoiden
vilisen vuoropuhelun edistimiseksi.

Tdhan asti ilmastopolitiikan valmistelussa on kédytetty pddsdantoisesti kansan-
taloudellisia ja energiajdrjestelméd kuvaavia malleja, joiden avulla voidaan
tunnistaa vain osa mahdollisista koherenssiongelmista. Tassa tutkimuksessa
on osoitettu, ettd hyodyntdmalla erilaisia malleja voidaan tarkastella kohe-
renssikysymyksid monipuolisesti eri tasolla.
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Tutkimuksessa havaittiin koherenssiongelmia tarkastelluilla osa-alueilla. Tutkimukseen
varattujen voimavarojen puitteissa ei ollut mahdollista kehittdd ratkaisuja koherenssi-
ongelmiin, mutta tulosten perusteella on mahdollista tunnistaa seuraavia suuntaviivoja
ratkaisujen loytdmiseksi ja uusien ongelmien vdlttdmiseksi.

4. Metsdbioenergian edistystoimia suunnitellessa tulisi tarkastella nykyista
yksityiskohtaisemmin pienen ja suuren mittakaavan tuotannon vilisia ero-
ja ja sisdllyttia myos materiaalitehokkuusnikokulma elinkaaritarkasteluja
hyodyntamalla.

Energiatuotantojérjestelman monipuolisuus aiheuttaa sen, ettd politiikka-
toimet koetaan helposti jopa sektorin sisdlld epdkoherentteina, kuten timan
tutkimuksen toimijatarkastelu on osoittanut. Ongelmia ei voida poistaa koko-
naan, mutta lapindkyvilld tarkasteluilla voidaan lisdtd ymmaérrystd ohjauksen
sisdllostd ja tavoitteista.

5. Kansallinen metsiohjelma (MMM) ja Metsdalan strateginen ohjelma (TEM)
tulisi yhdistdd ilmastokoherenssin ja sivuvaikutusten hallinnan vuoksi.

Tama tutkimus osoittaa kuinka paljon erilaisia kytkent6jd on metsédtalouden ja
laajemman metsdalan vélilld. Erityisesti ilmastopoliittisen mutta myos ylei-
semmadn politiikka-alueiden koherenssin edistimiseksi olisi perusteltua laatia
kokonaistarkastelu ja -strategia, siitikin huolimatta, ettd mm. edelld ehdote-
tun ristiriita- ja synergiatarkastelun vaativuus kasvaa.

6. Tunnistettuja ilmastopoliittisia synergiaetuja tulisi hyodyntaa nykyista sel-
vemmin ja niita tulisi vahvistaa myos muiden politiikka-alueiden avulla.
Ilmastopolitiikan ja ravitsemuspolitiikan neuvonnan synergiaa on mahdol-
lista lisatd tukemalla sitd maatalouspolitiikalla.

Tutkimuksessa todettua ilmastopolitiikan ja ravitsemuspolitiikan tavoitteiden
yhdenmukaisuutta voidaan pitdd osittain onnekkaana sattumana. Siirtymista
kasvispainotteiseen ruokavalioon voidaan pitdd laajemmin globaalin kestdvan
kehityksen mukaisena ratkaisuna ja siksi olisi perusteltua suunnata aktiivises-
ti maatalouspolitiikan keinovalikoimaa samaan suuntaan. Tama on tarpeellis-
ta, koska tutkimus osoittaa myos, ettd pelkan ravitsemuspolitiikan vaikutta-
vuus on ilmastotavoitteiden ndkokulmasta katsottuna verrattain heikko.

7. Maataloustuotannon ohjauksen kehittimisessa tulisi ottaa huomioon se,
ettd maatalouden alueellisella kehitykselld on merkitystd ilmastonmuutok-
sen hillinta- ja sopeutumistavoitteiden saavuttamisen kannalta.

Tama tutkimus on osoittanut, ettd ilmastopolitiikan kannalta ei ole yhden-
tekevdd missa eri tuotantomuodot laajentuvat ja miten ne kehittyvét. Kohe-
renssiongelmia syntyy, kun muiden tavoitteiden mukainen ohjaus edistéda
valillisesti esimerkiksi pellonraivausta eloperdisilld mailla. Ristiriidat tulisi
tiedostaa ja aktiivisesti vahentda niitd maatalouspolitiikan uudistamisessa.
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8. Ilmastopolitiikan ja maatalouspolitiikan koherenssin lisaamiseksi tulisi
aktiivisesti etsid pellonraivauspainetta vahentavia teknisia ja hallinnollisia
ratkaisuja, joihin voi liittyd uusia tilajdrjestelyja tai lannanprosessointi-
menetelmid. Osaratkaisuja voi myds loytya ymparistopolitiikan alueelta,
esimerkiksi ympadristolupaehtoja ja -prosesseja muuttamalla siten, ettd
peltojen raivaustarve vihenee ja raivauskynnys nousee.

Pellonraivaus on konkreettinen ongelma ilmastopolitiikan ja my6s vesiensuo-
jelun kannalta. Tutkimuksessa tunnistettiin joitakin ratkaisumahdollisuuksia,
mutta samalla todettiin, ettd yksikddn ratkaisuista ei ole helppo toteuttaa.
Ratkaisu voi koostua monista osaratkaisuista, jotka yhdessé viahentavit pel-
lonraivauspainetta. Hallinnolliset toimet liittyvét ensi sijassa kotieldininves-
toinneille mydnnettdviin ympaéristdlupiin, joissa kasvihuonekaasupéastsjen
vahentdmisnakokulman tulisi koskea yksittdisen tilojen lisdksi koko aluetta,
jolla maatila toimii. Tassd taas tilusjdrjestelyjen parantaminen on yksi keskei-
nen nidkokulma, jota kautta maatila voi saada apua tuotannon jarkeistdmiseen
myds eri ympaéristdtavoitteet huomioivalla tavalla. Lannan prosessoinnin,
sekd koneistuksen ettd toimintatapojen, kehittiminen paremmin erilaisille
maatiloille sovellettavaksi edellyttdd toimivien esimerkkien ja hyvien kdytan-
tojen dokumentointia ja ndin saadun tiedon saattamista viljelijéiden tietoon.

9. Tulisi luoda uusia edellytyksid (mm. lainsddddnnossa) toimijoille lisata
ilmastopolitiikan koherenssia toimenpiteiden tasolla. Tallaisia voisivat olla
esimerkiksi alueellinen lanta- ja maaporssi pellonraivaustarpeen vihenta-
miseksi tai metsdkauppatapojen kehittiminen.

Tutkimuksessa todettiin, ettd politiilkkakoherenssi tai sen puute koetaan viime
kddessd toimijatasolla. Etukdteen suunniteltuja taysin koherentteja politiikka-
ratkaisuja on ldhes mahdoton laatia. Sen sijaan voidaan, tunnistamalla mah-
dollisia ristiriitoja ja synergioita etukdteen, luoda ratkaisuja, jotka edistavat
toimijaldhtoistd ilmastopoliittista koherenssia.
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1 Johdanto

Politiikan koherenssilla tarkoitetaan yleiselld tasolla sitd, ettd eri politiikka-alueet
ja ohjauskeinot ovat sopusoinnussa keskendan: julkisen vallan ohjaustoimenpiteet
antavat yhteiskunnallisille toimijoille ristiriidattomia signaaleja ja kannustimia, jotka
edistavat yhteiskunnassa asetettujen tavoitteiden saavuttamista. Ilmastopolitiikan ja
muun yhteiskuntapolitiikan koherenssi on tarkedd seké taloudellisen tehokkuuden
ettd politiikan vaikuttavuuden kannalta. Imastotavoitteiden ndkdkulmasta vaaraan
suuntaan kannustavat politiikkatoimenpiteet lisddvat ilmastopolitiikan kustannuksia
vahentdmalld ilmastopolitiikan tuloksellisuutta, luomalla tarvetta kehittdd uusia
ohjauskeinoja, tai nostamalla tukitarpeita (mm. VTV 2011). Taydellistd koherenssia
kaikkien ohjauskeinojen vililld ei ole mahdollista saavuttaa yhteiskuntapoliittisten
tavoitteiden moninaisuudesta johtuen, mutta mahdollisia koherenssiongelmia tulisi
tunnistaa ja mahdollisuuksien mukaan poistaa tai rajoittaa.

Julkisen hallinnon erikoistuminen ja sektoreita korostava rakenne vaikeuttavat
usein koherenssin saavuttamista (Peters 2006). Maiden hallitusten vaikeimpia tehta-
vid on puuttua tehokkaasti asioihin, jotka vaativat poikkihallinnollista otetta (Bouka-
ert ym. 2000). Poikkihallinnollisuuteen liittyy vdistamatta koherenssikysymyksia ja
politiikkakoherenssi onkin ollut muun muassa OECD:n asialistalla jo pitkdan (OECD
2002, 2003). Politiikkakoherenssia on myds sivuttu EU:n vaatimuksissa paremmin
integroida ymparistotavoitteet EU:n muihin politiikka-alueisiin (Euroopan Komissio,
1998). Uudet poikkihallinnolliset yhteiskunnalliset haasteet pitdvat kysymyksen ajan-
kohtaisena. Ilmastonmuutoksen hillintd ja sopeutuminen onkin esimerkki politiikan
uudehkosta osa-alueesta, jota ei voida tarkastella vain yhden tai kahden sektorin
nidkokulmasta. Esimerkiksi ilmastopddstdjen viahentdmisen nimissé tehdyilld EUm
bioenergian lisdystavoitteilla on suora seuraus maankaytolle, mika hankaloittaa bio-
diversitetin ylldpitotavoitteiden saavuttamista sekd EU:n sisdll4 ettd sen ulkopuolella
(Nilsson ja Persson 2012).

Suomen ympdristokeskuksen, Metsdntutkimuslaitoksen sekd Maa- ja elintarvike-
talouden tutkimuskeskuksen tutkijoiden toteuttamassa hankkeessa “Ilmastopolitiikan
ja muun yhteiskuntapolititkan koherenssi: Ristiriidat ja synergiat metsibioenergiaan ja elin-
tarvikeketjuihin vaikuttavissa politiikkatoimissa” on pyritty eri menetelmin tunnistamaan
ristiriitoja ja synergiaetuja ilmastopolitiikan ja muun yhteiskuntapolitiikan toimien
valilla valittujen esimerkkitarkastelujen avulla. Hankkeen tavoitteena on ollut tar-
kastella koherenssia seké politiikkatoimien ettd toimijoiden ndkokulmista, ja tuottaa
tietoa siitd, miten koherenssia voitaisiin lisdtd. Tarkastelu keskittyi pddosin kotimai-
siin politiikkatoimiin ja toimijoihin. Hanke on edistédnyt keskustelua eri toimijoiden
vililld sekd tuottanut ratkaisuehdotuksia koherenssin parantamiseksi. Hanke on
my0s luonut tutkimuslaitosten vilisen verkoston koherenssin tutkimiseksi, ja tyon
perusteella on tunnistettu aiheeseen liittyvid jatkotutkimustarpeita. Hankkeen oh-
jausryhmadsséd ovat olleet mukana Aimo Aalto ty6- ja elinkeinoministeriostd, Antero
Honkasalo ja Tarja Haaranen ymparistoministeriostd sekd Hanna Mattila ja Mikko
Peltola maa- ja metsdtalousministerigsta. Tassd raportissa vedetddn yhteen hankkeen
tulokset, arvioidaan eri menetelmid koherenssin selvittaimiseksi, sekd esitetdén poli-
tilkkasuosituksia erityisesti hankkeen esimerkkisektoreihin liittyen.
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2 Koherenssin eri muodot

Politiikassa saavutetaan koherenssia, kun eri politiikka-alueet, -tavoitteet ja -kei-
not antavat yhteiskunnallisille toimijoille johdonmukaisia viestejd toivotusta yh-
teiskuntakehityksestd (May 2006, Mickwitz ym. 2009). Kédytdnnossa koherenssilla
usein tarkoitetaan toisiaan tukevien politiikkakeinojen jarjestelmallistd edistdmista
hallinnonalat ja organisaatiorajat ylittdvéasti (Jones 2002). On kuitenkin tirkeda ottaa
huomioon, ettd varsinaisten politiikkakeinojen lisdksi esimerkiksi yleisemmat poliit-
tiset strategiat ja niiden tavoitteet luovat kannustimia toimijoille. Parhaimmassa tapa-
uksessa tdma voi johtaa prosessiin, jossa tavoitteet ja keinot méaéritellddn uudelleen
synergioiden luomiseksi (Whinsip 2006), lisdten yksittdisten toimien vaikuttavuutta.
On myo6s mahdollista, ettd erdt yleiset tavoitteet ovat ristiriidassa yksittdisten poli-
tiikkatoiminen kanssa.

Laajasti tulkittuna politiikkakoherenssi viittaa siihen, ettd politiikan toimijoille
antamien viestien tulisi olla johdonmukaisia my®6s politiikan tasot ylittdvasti seka
pitkalld aikajanteelld. Taten polititkkakoherenssin ulottuvuuksia voidaan maaritella
ainakin neljd: 1) hallinnonalakohtainen, 2) hallinnonalojen vélinen, 3) eri hallintota-
sojen valinen, seké (4) ajallinen (kuva 1). Lisdksi politiikan koherenssi voi ndyttaytya
politiikan kohteena olevan toimijan ndkdkulmasta hyvin erilaiselta kuin hallinnon-
alan strategisten linjausten tasolta tarkasteltuna.

Téydellistd koherenssia jokaisen tavoitteen kannalta on mahdotonta saavuttaa, kos-
ka yhteiskunnassa on poliittisella tasolla asetettu monenlaisia tavoitteita, joita tavoi-
tellaan samanaikaisesti. On kuitenkin tdrkeda tunnistaa ilmeisia ristiriitoja politiikka-

Politiikantaso/
hallintotaso

Globaali |
Kansainvilinen _|

Kansallinen |

Alueellinen - ‘?SQ

Toimija/paikallinen

I I I

Maatalous  Metsd Energia Politiikkasektori/
hallinnonala

Tavoitteet <_l_> Keinot <_l_> Lopputulos

Kuva |. Politiikkakoherenssin ulottuvuudet.
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alueiden vélilld ja sisdlld. Ilmastopolitiikan alueella erityisen tarkedd on tunnistaa ne
politiikkatoimet, joiden seurauksena kasvihuonekaasupéddstdjd ei rajoiteta tai tarkoi-
tuksenmukaista sopeutumista ilmastonmuutokseen ei tapahdu. Lisdksi on hyodyl-
listd tunnistaa mahdollisia ristiriitoja politiikkatavoitteiden ja niiden edistdmiseksi
suunnattujen resurssien valill§, jotta politiikan johdonmukaisuutta ja vaikuttavuutta
voidaan lisdta.

Politiikkakoherenssin voidaan erityisesti ajatella tdhtdavan politiikkatavoitteiden
ja -keinojen johdonmukaisuuteen hallinnonalojen sisélld sekd hallinnonalojen vé-
lilla. Politiikkaintegraation, joka viittaa tiettyjen politiikkatavoitteiden omaksumi-
seen usealla politiikka-alueella (ns. valtavirtaistaminen)!, voidaan ndhda tukevan
politiikkakoherenssia, kun hallinnonalat sisdistdvat tiettyjd yleisid tavoitteita. Laaja
politiikkaintegraatio ei kuitenkaan sindnsé ole vélttdmatonta politiikkakoherenssille,
jos politiikka-alueet eivét sisélld keskindisid ristiriitoja. Toisaalta politiikkaintegraatio
ei my0Oskddn ole aina riittdvad koherenssin aikaansaamiseksi, silld integrointi saattaa
koskea vain rajattua tavoitetta, joka ei juuri muuta padasiallista toimintaa.

2.1

Hallinnonalojen vilinen koherenssi
(horisontaalinen)

Hallinnonalojen tai politiikan alueiden vélinen koherenssi — tai sen puute — toteutuu
eri tavoin: politiikkatavoitteiden, -strategioiden, -keinojen tai politiikan toimeenpa-
non vililld. Politiikkatavoitteiden erilaisuudesta johtuvaan koherenssin puutteeseen
on hankala puuttua, jos ristiriitaisuuksia aiheuttavat tavoitteet, kuten ympariston
suojelu ja talouskasvun edistiminen, ndhdédan kaikki yhteiskunnallisesti tdrkeiksi.
Sen sijaan ristiriitoja politiikkakeinojen ja toimeenpanon tasoilla olisi hyva pyrkia
vihentdméédn vaihtoehtoisia ratkaisuja selvittdmalld ja niistd keskustelemalla. Esi-
merkiksi puun energiakdyton lisddminen talokohtaista puuldmmitysta lisddmalla on
usein ristiriidassa terveyssyistd tavoitellun hiukkaspéddstdjen vahentdmisen kanssa,
vaikka ylemmdn tason ilmastotavoitteet ja kotimaisen energian lisdédmistavoitteet
eivét sindnsa ole ristiriidassa terveyden edistimisen kanssa. Kyse on siis usein kei-
noista, joilla ylemman tason tavoitteisin pyritdan.

Hallinnonalojen vilinen koherenssi saattaa olla myds riippuvainen eri hallinnon-
alojen ndkékulmista ja toimintatavoista, ja niiden yhteensovitettavuudesta. Koherens-
sin lisddmistd voi vaikeuttaa se, ettd eri hallinnonalojen piirissd poikkihallinnollisia
ongelmia ndhddén eri tavoin. Toisen hallinnonalan ldhestymistapaa voi olla vaikea
ymmartdd tai sitd ei haluta hyvéksyd, koska se on ristiriidassa oman hallinnonalan
toimintatavan kanssa.

Eri hallinnonaloilla on erilainen suhde kohderyhmiin. Taméa vaikuttaa kohderyh-
mien vastaanottavaisuuteen suhteessa hallinnonaloilta tuleviin viesteihin, sekd myos
sithen, mik& koetaan johdonmukaiseksi ja mika ei. Esimerkiksi Suomessa maanvilje-
lijat ovat olleet vastaanottavaisempia maa- ja metsédtalouspolitiikan piiristd tulevalle
ohjaukselle. Sen sijaan ympaéristohallinnon alalta tulevaa ohjausta on usein vastustet-
tu. Tama liittyy usein asian ristiriitaisuuteen paikallisten toimijoiden toimintatapojen,
arvojen ja itseymmarryksen kanssa. (esim. Natura-prosessi, Hiedanpaa 2005)

! “Ilmastopolitiikan valtavirtaistaminen tarkoittaa sitd, ettd myos ne hallinnon toimijat, joiden paateh-
tavat eivat liity ilmastonmuutoksen hillintdén tai sithen sopeutumiseen, edistdvat omalla toiminnallaan
néitd tavoitteita.” (Mickwitz ym. 2009).
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Hallinnonalakohtainen seka eri politiikan
tasojen vilinen koherenssi (vertikaalinen)

Hallinnonalakohtaisesti politiikan koherenssi tarkoittaa sitd, ettd kaikkiin hallinnon-
alan tavoitteisiin pyritddn antamalla toimijoille keskenddn johdonmukaisia viesteja.
Tehtdva on vaativa, koska johdonmukaisuus voi vaatia tavoitteiden ja keinojen yksi-
tyiskohtaista arviointia. Esimerkiksi ilmastopoliittisiin tavoitteisiin voidaan pyrkia
edistamalld bioenergian kdyttod, joka pienessa mittakaavassa on ongelmatonta, mutta
joka laajasti toteutettuna voi uhata luonnon monimuotoisuustavoitteiden saavut-
tamista. Koherenssin ylldpitdminen edellyttdd yhteisten reunaehtojen asettamista.
Taman lisdksi johdonmukaisuus hallinnonalalla edellytt&a sitd, ettd politiikkakeinot
ja resurssit vastaavat asetettuja politiikkatavoitteita. Koherenssin puutetta saattaa
aiheutua muun muassa siit4, ettd tavoitteiden asettaja on eri kuin niiden padasiallinen
toimeenpanija. Tastd hyvana esimerkkina toimivat liilkenteen paédstovahennys-ja yh-
dyskuntarakenteen eheyttdmistavoitteet, joiden toimeenpano on laajasti riippuvainen
kuntatason pdatoksenteosta sekd vayldratkaisuista. Taten vertikaalinen koherenssi,
jolla tarkoitetaan eri politiikan tasoilla ilmenevad johdonmukaisuutta, kytkeytyy
myds hallinnonalojen vilisen koherenssin toteutumiseen.

2.3

Ajallinen koherenssi

Politiikan johdonmukaisuudella ajan kuluessa on myo6s merkitystd politiikkakohe-
renssiin, erityisesti toimijoiden ndkdkulmasta. Toimijat tekevét paatoksid perustuen
menneisiin kokemuksiin sekd tulevaisuuden odotuksiin. Politiikan ennustettavuus
onkin havaittu yhdeksi keskeisimmistd ympéristdinnovaatioita edistdvista tekijoistd
(esim. Kivimaa 2008, Kemp ja Pontoglio 2011). Ennustettavuus tarkoittaa kdytannossa
sitd, ettd toimijat voivat luottaa politiikan ohjauslinjojen sdilyvéan suhteellisen pysy-
vind, ilman yhtékkisid poikkeamia tai sahausliikettd. Tdmdn vuoksi on olennaista
tarkastella paitsi olemassa olevia ohjelmia, my&s ohjaukseen liittyvdd pidempiaikaista
politiikkakehitystd. Ennustettavuus ei kuitenkaan ole ongelmatonta, silld politiikan
tdytyy pystyd myos reagoimaan yllattaviin ja vaikeisiin haasteisiin.
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Metsdbioenergia

3.0

Tarkastelukohteen maairittely ja menetelmat

Tarkastelukohde

Metsdbioenergialla tarkoitetaan puuperdisid energialdhteitd. Ndihin lukeutuvat met-
sdstd suoraan energiantuotantoon kdytettiva pienpuu, hakkuutdhteet sekd kannot.
Lisdksi metsiteollisuuden sivutuotteista tuotettu energia lasketaan metsidbioenergi-
aksi. Erilaisten metsdbioenergialdhteiden kayttd on osin eriytynyt eri kokoluokkien
laitoksiin. Pienpuuta kédytetddn padosin pientaloissa ja pienen mittakaavan laitoksis-
sa, suuremmissa laitoksissa kdytetddn hakkuutéhteitd ja myos kantoja. Metsdteolli-
suuden sivutuotteet kidytetddn pddosin metsdteollisuuden omissa laitoksissa. Metsa-
bioenergian kdyttdjana ja tuottajana metsdteollisuus nousi Suomessa avainasemaan
1990-luvulla (kuva 2). 2000-luvulla metsdbiomassan suora kédytto on lisddntynyt
etenkin lampd- ja voimalaitoksissa. Uusiutuvan energian velvoitepaketissa metsa-
bioenergian tuotannon kasvun tavoitteet kohdistuvat metséteollisuudesta erillisiin
lampo- ja voimalaitoksiin sekd jossain médrin myos liikkennepolttoainekayttoon.

Metsdbioenergian kédyttoon liittyy synergioita ja konflikteja muiden metsén kayt-
tokohteiden valilld. Vaikka metsabioenergia on uusiutuva luonnonvara, sen kayt-
to alentaa puuston ja puubiomassan mddrdd metsissd. Tamé voi olla ristiriidassa
biodiversiteetin (Siitonen 2008) ja metsien hiilivarannon turvaamisen kanssa (Liski
ym. 2011). Metsdbioenergian ldhteelld ja kdyttomaarilld on vaikutusta sithen miten
suuria ja pitkdikdisid ndma vaikutukset ovat metsissd. Metsébioenergiaksi voidaan
kdyttdd ainespuuksi kelpaavaa puuta, jolloin sen kdyttd nostaa metséteollisuuden
puunhankinnan kustannuksia.
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NV \v/

120 —— Metsiteollisuuden
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Ioo .. . .
o _ Kiintedt puupolttoaineet
80 metsiteollisuudessa

60 —+— Puun pienkiytto

40 | Mj Kiintedt puupolttoaineet
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0
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Kuva 2. Metsébioenergian kiyttd energiantuotannossa 1998 - 2011 (Metla 2011).
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Metsien virkistys- ja matkailukaytto, johon bioenergian korjuu vaikuttaa paikalli-
sestija vaihtelevasti, on lisddantynyt 2000-luvulla (Heteméki ym. 2011). Metsédtdhteiden
korjuun on todettu helpottavan virkistyskayttdd, mutta tdhdekasoista koetaan olevan
maisemallista haittaa (Karjalainen ja Sievanen 2008).

Fossiilisten energialdhteiden korvaamisessa metsdbioenergialla on ilmastonmuu-
toksen hillinndn kannalta hyddyllisid vaikutuksia. Imastopolitiikassa metsébioener-
gia katsotaankin edelleen kasvihuonekaasupddstoiltdan neutraaliksi ja uusiutuvaksi
energiamuodoksi, vaikka silld on vaikutuksia metsien hiilitaseisiin (Liski ym. 2011).
Jos puu jdtetddn hakkaamatta, kasvava metsd on hiilinielu. Puuta voidaan myos
kdyttdd korvaamaan pddstdintensiivisid materiaaleja esimerkiksi rakentamisessa.
Talloin puutuotteet toimivat hiilivarastoina. [lImastopolitiikassa on kannusteita puun
suosimiseen materiaalina edellyttden, ettd kilpailevat padstdintensiiviset materiaalit
on valmistettu paastokauppaan kuuluvalla teollisuudenalalla kuten sementtiteolli-
suudessa. Puutuotteiden hiilivarastot otetaan huomioon ilmastosopimuksen rapor-
toinnissa, mutta ei paastotavoitteen saavuttamisessa.

Menetelmit koherenssin arvioimiseksi

Metsdbioenergiaan vaikuttavan ilmastopolitiikan ja muun yhteiskuntapolitiikan ko-
herenssia on tdssd hankkeessa tutkittu aineisto- ja menetelmaétriangulaation avulla.
Aineistoina on kdytetty politiikkadokumentteja ja valtion talousarvioesityksid, oh-
jattujen tydpajakeskusteluiden muistiinpanoja, litteroituja haastatteluja ja vastauk-
sia vapaamuotoiseen kyselyyn, sekd lehtiartikkeleita. Analyysimenetelmind ovat
toimineet yleisempi laadullisen aineiston analyysi ja politiikka-analyysi luvussa 2
kuvattua typologiaa hyodyntéen, seka taloustieteellinen mallinnus. Mallinnuksessa
on numeerisella optimointimallilla verrattu ohjauskeinojen kustannustehokkuutta
sekd arvioitu niiden vaikutuksia puu- ja energiamarkkinoihin seka ilmastopolitiikan
tavoitteisiin, kuten pddstdihin ja uusiutuvan energian osuuteen.

Horisontaalista koherenssia strategiatasolla on tarkasteltu laadullisesti seka hallin-
nonaloja yhdistavan ilmasto- ja energiastrategian sisélld ettd bioenergiaan liittyvien
strategioiden (kansallinen metsdohjelma, uusiutuvan energian toimintasuunnitelma
ja maaseudun kehittdmisohjelma) vaililld. Politiikkadokumenteista on tarkasteltu
sitd, miten ne ovat kisitelleet koherenssiongelmia ja synergiaetuja metsabioenergian
tuotantoon ja kdyttoon liittyen, millaisia mahdollisia ongelmia ei ole otettu huomi-
oon, ja miten strategiat on keskenddn sovitettu yhteen. Lisdksi metsdbioenergiaan
vaikuttavia ohjauskeinoja on pohjustettu malli- ja toimija-analyyseja varten.

Ohjauskeinojen mallinnukseen on kaytetty Metsdntutkimuslaitoksen FinFEP-
mallia. Se kuvaa puun tarjontaan ja kysyntdan vaikuttavien sektoreiden toimintaa
Suomessa. Pddpaino on puumarkkinoiden ja metséteollisuuden voimistuneen ener-
giasektorikytkenndn kuvaamisessa. Mallin perustana on taloudellisen paatdksen-
teon ja sitd rajoittavan tuotantoteknologian tarkka kuvaus. Malli sisédltdd metsi- ja
energiasektoreiden panosten ja tuotteiden markkinoiden kuvauksen ja on siten niin
sanottu osittaistasapainomalli.

FinFEP-mallin neljd osiota (massa- ja paperiteollisuus, saha- ja levyteollisuus,
energiasektori, puun tarjonta) kytkeytyvit toisiinsa raaka-aine- ja vilituotevirtojen
myo6td. Lisdksi malli sisdltdd osioiden sisdisid materiaalivirtoja ja lopputuotevirtoja
kysyntédfunktioilla kuvattuihin lopputuotteiden kysyntédosioihin (kuva 3). Malli on
kuvattu tarkemmin liitteessd 1.

Toimijandkokulmaa tutkittiin kolmitahoisen aineiston avulla. Ensimmaéisen osan
muodostivat talvella 2006-2007 kerdtyt maaseudun lampd0yrittdjien haastattelut
(15 kpl). Haastatteluissa selvitettiin laaja-alaisesti lampdyrittdmisen kannustimia
sekd esteitd, ja niiden yhteydessd esiin nousi myds politiikkakoherenssiin liittyvié
asioita. Haastatteluaineistoa tdydennettiin syksylld 2011 metsdkeskusten energia-
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Kuva 3. FinFEP-mallin osiot sekd tiarkeimmit materiaali- ja energiavirrat

neuvojille kohdistetulla kirjoituspyynnollé. Kirjoituspyynnossa energianeuvojia pyy-
dettiin vapaamuotoisesti kirjaamaan metsdbioenergian kayttod edistdvid ja haittaavia
tekijoitd, sekd mahdollisesti havaittuja ristiriitoja metsien eri kdyttotarkoitusten ja
metsdbioenergian kdyton valilla (liite 2). Pyynto ldhetettiin kaikkiaan 29 henkildlle,
joista 18 vastasi. Aineiston toisen osan muodosti metsdbioenergiatoimijoille 7.12.2011
jarjestetty tyopaja (liite 3). Tydpajan tarkoituksena oli ohjattujen keskustelujen avulla
kartoittaa laajemmalla toimijajoukolla esiin nousevia koherenssiongelmia, niiden
merkitystd, sekd mahdollisia ratkaisu- ja kehitysehdotuksia. Tyopajaan osallistui
noin 15 henkil6d valtionhallinnosta, teollisuudesta, ympaéristojérjestoistd, Tapios-
ta, MTK:sta sekd tutkimusorganisaatioista. Aineiston kolmannen osan muodostivat
Maaseudun tulevaisuus -lehden metsdbioenergia-aiheiset kirjoitukset vuodelta 2011.
Néiden aineistojen lisdksi hyddynnettiin kirjallisuudesta aiempien toimijandkokul-
maisten tutkimusten antamia tuloksia.

32

Metsdanbioenergiaan tuotantoon ja kayttoon
vaikuttavien ohjauskeinojen kehitys

Ohjelmat ja strategiat

Bioenergian tuotantoa on Suomessa strategiatasolla edistetty jo ensimmaisestd varsi-
naisesta energiapoliittisesta ohjelmasta ldahtien (KTM 1979). Bioenergian edistdminen
on yhdistédnyt useita eri politiikkatavoitteita: energiahuollon varmuus ja omava-
raisuus, teollisuuden toimintaedellytysten ylldpitdminen, tyollisyys ja 1990-luvulta
ldhtien myo6s ilmasto- ja aluepoliittiset tavoitteet (Kivimaa ja Mickwitz 2011). Taten
metsdbioenergian edistiminen sisdltdd monia synergiaetuja energia-, ilmasto-, teol-
lisuus-, ty6llisyys- ja aluepolitiikkojen vélilld, mikéd on vahvistanut metsébioenergi-
an roolia strategiatasolla. Mahdollisia koherenssiongelmia liittyy seké teollisuuden
raaka-aineiden saantiin (teollisuuspolitiikka) ettd metsien monimuotoisuuteen ja
ymparistonsuojeluun (ympaéristopolitiikka). Nditd ongelmia on strategiatasolla tun-
nistettu yleiselld tasolla.

Metsdbioenergian tuotantoon ja metsien kadyttoon vaikuttavat osin keskendan
ristiriitaiset tavoitteet metsdpolitiikassa ja ilmasto- ja energiapolitiikassa. Yleisend
tavoitteena on lisdtd voimakkaasti metsdbioenergian tuotantoa lisddmalld harven-
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nushakkuista korjattavan puun maaréa ja hyodyntamalla hakkuutéhteitd ja kantoja.
Lisédksi halutaan turvata teollisuuden puunsaanti ja kehittdd edelleen metsateollisuu-
den puunkdyttomahdollisuuksia esimerkiksi biodieselin tuotantoon. Ndiden kaytto-
muotojen yhteydessd metsien puunkéytostd ja energiapuunkdytdsta kilpaillaan eri
kdyttotasoilla: kdytetddnko puu paikallisesti, alueellisesti, kansallisesti vai vieddanko
se ulkomaille? Kasvavan puunkdyton ohella halutaan lisddntyvéssd méédrin turvata
ja ylldpitdd metsien monimuotoisuutta ja luontoarvoja. Kuutioméérin tarkasteltuna
ristiriitaa ei ole, puun kasvu on 1970-luvulta asti ylittanyt hyodyntamistason. Esimer-
kiksi vuonna 2010 metsien puusto kasvoi 104 miljoonaa kuutiometrid, kokonaispois-
tuman ollessa 71 miljoonaa kuutiometrid (Metla 2011).

Vuonna 2008 laaditussa Pitkdn aikavélin ilmasto- ja energiastrategiassa metsébio-
energian kdyton lisidmiselld oli keskeinen rooli ilmastotavoitteiden saavuttamisessa
ja se kytkeytyy myo6s EU:n tasolta tulevaan ohjaukseen uusiutuvan energian edis-
tamiseksi (TEM 2008). Strategiassa esiintyvien eri tavoitteiden yhteensopivuutta ja
yhteisvaikutuksia oli kdsitelty vain vahan (VIV 2011). Strategia oli kuitenkin yhteen
sovitettu Kansallisen metsdohjelman kanssa (Kivimaa ja Mickwitz 2011, VTV 2011),
kun taas yhteys muihin politiikka-alueisiin, erityisesti maatalouteen ja innovaatio-
politiikkaan, jdi vahdisemmaksi. Strategiassa otettiin huomioon bioenergian kiaytén
sidonnaisuus metsdteollisuuteen: keskeisind tavoitteina olivat metséteollisuuden
toiminnan turvaaminen ja uusien tuotteiden kehitysmadollisuudet. Ympaéristovai-
kutusten arviointiosuudessa nostettiin esille mahdolliset vaikutukset luonnon mo-
nimuotoisuuteen. Eri bioenergialdhteiden kasvihuonekaasupéastdja ja metsdbioener-
gian hyédyntdmisen vaikutuksia hiilinieluihin ei vield otettu huomioon strategiassa.
Niiden merkityksestd on saatu uutta tietoa strategian valmistumisen jalkeen (Liski
ym. 2011). Nuorten metsien kunnostusta korostettiin metsien puuntuottoa ja hiilen-
sidontakykyéd parantavana toimenpiteend.

IImasto ja energiastrategiaan liittyen ty6- ja elinkeinoministeri laati Uusiutuvan
energian kansallisen toimintasuunnitelman (TEM 2011), jossa yksityiskohtaisemmin
kuvattiin milld keinoilla Suomi aikoo toteuttaa EU:n Suomelle asettaman uusiutuvan
energian tuotantotavoitteen, 38 % energiankulutuksesta vuonna 2020. Suunnitelmas-
sa tehtiin ilmasto- ja energiastrategian ylittdvia linjauksia, jotka perusteltiin talouden
yleiselld kehitykselld sekd metsateollisuuden rakennemuutoksella. Metsdenergian li-
sakdyttdd varten toimintasuunnitelma linjasi kolmiosaisen paketin, jonka tavoitteena
on nostaa metsdenergian kilpailukykyé suhteessa ei-uusiutuviin energialdhteisiin.
Paketti sisdlsi pienpuun energiatuen, metsdhakkeen ja vaihtoehtoisen polttoaineen
kustannusten vélisen erotuksen kattamiseksi maksettavan syottotariffin ja niin sano-
tun pien-CHP:n syéttotariffin.

Suunnitelmassa ei sen luonteen vuoksi ole juurikaan taustoitettu ja perusteltu
toimenpiteitd, mutta siind tulee ilmi energiatoimijan kohtaama lupa- ja suunnitte-
lujarjestelmien moninaisuus: “Lopullisen luvan saaminen uusiutuvaa energiaa tuotta-
viin laitoksiin saattaa laajimmassa mahdollisessa tapauksessa edellyttii hankkeen tutkimista
ympiristovaikutusten arviointimenettelyssi, maakuntakaavoituksessa, yleiskaavoituksessa
ja asemakaavoituksessa. Timdin jilkeen/ kestiessi hankkeen toteuttaja voi joutua hakemaan
luvat maankiytto- ja rakennuslain, vesilain ja ympiristonsuojelulain mukaisissa menet-
telyissi. Jos hankkeen toteuttaminen edellyttii tieyhteyksien tai sihkonsiirtoverkoston ra-
kentamista, niiden seikkojen toteuttamista koskevista viranomaismenettelyisti on siidetty
erikseen. Kaikkien vaiheiden koordinointia varten ei ole olemassa keskitettydi palvelupistetti,
vaan hankkeen toteuttaja vastaa siitd, ettd hiin on saanut kaikki hankkeen edellyttimdit vi-
ranomaishyviksynndt.” (TEM 2011, s. 15). Lisdaksi EU:n toimintasuunnitelmaa varten
asettamissa kysymyksissd kasiteltiin lyhyesti yhteyksid polttoaineiden kestdvyys-
kriteereihin ja luonnonsuojeluun. Metlan tutkimuksessa (Kallio ym. 2011) on havait-
tu, ettd metséteollisuuden tuotannon tai puurakentamisen lisddminen on edellytys
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suunnitelmassa linjattujen metsahakemaarien kéytolle. Toimintasuunnitelmassa ei
kuitenkaan kisitelty suunnitelman realistisuutta tai sen riippuvuutta muiden sekto-
reiden politiikkatoimista.

Energiapolitiikan lisdksi metsdbioenergia liittyy vahvasti metsdsektorin ohjauk-
seen. Metsdpolitiikka voidaan ndhdé koherenssivélineend, silld se pyrkii yhdistimaan
ympaéristoon, teollisuuteen ja maaseudun elinkeinoihin liittyvid tavoitteita. Vuoden
2012 talousarvioesityksessd metsédpolitiikan tavoitteena oli “hyddyntidi paremmin hak-
kuumahdollisuuksia lisdamidlld kotimaisen aines- ja energiapuun kiyttod, turvata metsien
puuntuotannon kestavyys ja metsitalouden kannattavuus sekd turvata metsiluonnon moni-
muotoisuuden siilyminen.” Tavoitteiden yhdistamisestd huolimatta puuntuotanto on
edelleen metsdpolitiikassa vahva méérittdjd ja metsien tuottamat muut ekosystee-
mipalvelut, jotka liittyvdt muun muassa luonnon monimuotoisuuteen ja virkistys-
kayttoon, eivdat metsédpolitiikassa ole perinteisesti nousseet samalle arvostustasolle
(Primmer 2011).

Metsien kdyttod ohjataan yleiselld tasolla Kansallisella metsdohjelmalla (MMM
2011a) ja Eteld-Suomen metsien monimuotoisuuden toimintaohjelmalla Metsolla
(VN 2008). Kansallisen metsdohjelman 2015 yleisena tavoitteena bioenergian suhteen
on lisdtd puuperdisen energian vastuullista tuotantoa ja kdyttod. Tavoitteen yhtend
perusteena on ilmastonmuutoksen hillintd. Ohjelma onkin sovitettu yhteen ilmasto- ja
energiapoliittisten ohjelmien ja strategioiden kanssa. Lisdksi metsabioenergian kaytto
kytketddn maaseudun kehittimiseen, energiaomavaraisuuteen ja metséteollisuuden
kilpailukyvystd huolehtimiseen. Ohjelmassa tuodaan esille my®s ns. hiilinieluproble-
matiikka: puuston lisddntyva kdyttd vahentdd puuhun varastoituneen hiilen maaraa
nopeuttamalla hiilen kiertoa ilmakehdan (MMM 2011a, s. 27). Toisaalta metsien hiili-
nieluvaikutusta pyritddn edistimédan huolehtimalla metsien kasvukunnosta. Puuston
kasvun lisddminen on Metsdohjelman keskeinen tavoite, joka tukee my6s metsédbio-
energian kdyton lisdédmisen tavoitetta. Ensiharvennusten kannustimet tehostavat
sekd metsdnkasvua ettd taimikon hoidosta saatavan energiapuun tuotantoa. Metsa-
ohjelmassa otetaan huomioon my&s mahdolliset vaikutukset metsdluontoon luonnon
monimuotoisuuden ja ravinnetasapainon kautta. Metsdhakkeen lisddntyvén kiyton
osalta vaikutuksista tarvitaan ohjelman mukaan vield lisdd tutkimusta.

Metsét kytkeytyvit erityisesti omistuspohjansa kautta maatalouden harjoittami-
seen. Ndin ollen maatilatasotoimijan ndkdkulmasta bioenergia-asioita hallinnoidaan
useammalta politiikkasektorilta, esimerkiksi siten, ettd energianeuvontaa on mah-
dollista saada metsédpuolelle metsédkeskuksilta, maatalouspuolelle Pro Agriasta ja
yrittdmisen ndkokulmasta Motivasta tai ELY-keskuksista. Periaatteessa tyo- ja elin-
keinoministeri6 keskittyy suuren ja keskisuuren mittakaavan keskitetyn energiantuo-
tannon edistdmiseen kun taas maa- ja metsédtalousministeriolle ovat kuuluneet pienen
mittakaavan hajautetut ja maaseutuelinkeinoihin kytkeytyvat ratkaisut.

Manner-Suomen maaseudun kehittdimisohjelma 2007 - 2013 nostaa bioenergian
yhdeksi osa-alueekseen ja tukee ndin my6s metsdbioenergian tuotannon ja kidyton
lisdéntymistd (MMM 2007a, MMM 2007b). Ohjelman paino on maaseudun elinvoi-
maisuuden edistimisessd, jolloin metsdbioenergiakin kytkeytyy ensisijaisesti tyol-
listavyyteen ja uusien yritysten syntymiseen. Energiapuun kaytén ndhdédan olevan
sopusoinnussa metsanhoidon tavoitteiden kanssa, eikd ristiriitaa metsaresurssien
eri kayttotarkoitusten vililld tuoda esille. [Imastonmuutoksen hillinté jda taka-alalle.
Ohjelmassa viitataan Kansalliseen metsdohjelmaan sekd ilmasto- ja energiastrategiaan
bioenergian edistimisen taustana. Valmisteilla olevassa seuraavassa maaseutuohjel-
massa ilmastokysymykset on tarkoitus huomioida ldpileikkaavasti.
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Metsdbioenergian kdyttod tukevat ohjauskeinot

Talla hetkelld metsabioenergiaa tuetaan sekd raaka-aineen tuotannossa ettd sahkon-ja
lammontuotannossa. Raaka-aineen eli puun tuotantoon liittyvit tuet ovat kestdvan
metsédnhoidon rahoituslain (Kemera) alaisia, jonka kautta saa tukea nuoren metsan
kunnostukseen sekd energiapuun korjuuseen ja haketukseen. Kemera-lain ohelle
on vuonna 2011 hyvéksytty laki pienpuun energiatuesta (101/2011), joka parantaa
saatavissa olevia tukia pienpuun korjaamiseen energiakdyttoon ja laajentaa ne myos
yritysten ja yhteisjen omistamille metsille. Pienpuun energiatukilain yhteydessa
Kemera-laista poistetaan energiapuun korjuun ja haketuksen tuet. Tét4 kirjoitettaes-
sa pienpuun energiatukilakia ei ollut hyvdksytty Euroopan komission tasolla. Puun
hankintaan liittyvat tuet kuuluvat maa- ja metsidtalousministerion hallinnonalaan

(kuva 4).
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Kuva 4. Metsdbioenergiaan liittyvit tuet maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla 2008 - 2012
(Lahteet: VTV 2011 ja HE 59/2011 vp)

Metsébioenergian kiyttod tuetaan investointituin ja tuotantotuin. Ty6- ja elinkeinomi-
nisterién hallinnonalan puitteissa myonnettdva energiatuki on harkinnanvarainen
investointituki, joka koskee my®ds bioenergian tuotantoa (kuva 5). Energiatukea voi
saada sekd uutta teknologiaa kdyttoon ottaville laitoksille ettd tavanomaista tekniik-
kaa kéyttaville laitoksille. Jalkimmadiseen kuitenkin vain, jos ne eivdt kuulu péés-
tokauppalain (311/2011) piiriin. Energiatuki ei koske maatilojen hankkeita, vaan
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Kuva 5. Puupohjaisen energiantuotannon ja puupolttoaineen tuotannon osuus tyo- ja elinkein-
oministerion hallinnonalan energiatuesta 2007 - 2010 (Lahteet: Energiakatsaukset 1/2008, 1/2009,
1/2010 ja 1/2011)
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néille voi saada tukea Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelman 2007 - 2013
puitteissa. Tdmédn ohjelman piirissd ovat sekd maatilan bioenergiainvestoinnit et-
td puuenergiaa tuottavien mikroyritysten perustamiseen ja laajentamiseen liittyvét
investoinnit. Pientalot voivat puolestaan saada energia-avustusta siirtymiseen kas-
vihuonekaasupédéstojd vahentdvaan lammitysjarjestelméddn. Avustuksen myontda
kunta ja sen rahoitus tulee ympéristoministerion alaiselta Asumisen rahoitus- ja
kehittamiskeskukselta (ARA 2012).

Metsdbioenergialla tuotettu sahko voi kuulua uusiutuvilla energianldhteilld tuo-
tetun sdhkon tuotantotuen eli sy6ttotariffijarjestelméan piiriin. Syottotariffijarjestelma
(laki 1396/2010) on tarkoitettu metsdhakevoimaloille joiden nimellisteho ylittdaa 0,1
megavolttiampeeria ja muilla puupolttoainevoimaloille, joiden teho sijoittuu valil-
le 0,1 - 8 megavolttiampeeria. Puupolttoainevoimaloiden osalta on voimassa vield
muita rajoituksia. Metsdhakevoimaloiden syéttotariffi on sidottu padstooikeuden
markkinahintaan, jolloin sy6ttotariffi pienenee paastooikeuden hinnan noustessa.
Puupolttoainevoimaloiden syéttotariffi on sidottu sdéhkén markkinahintaan siten,
ettd se pienenee sdhkon hinnan noustessa. Limmontuotannossa metsdbioenergia
on verotonta ja nauttii ndin 6ljyyn, kivihiileen ja turpeeseen verrattuna veroedusta.
Syottotariffi saattaa lisdtd energiakdyttoon sopivan puun kysyntdd ja hintaa. Ndin
oleellinen kysymys on esimerkiksi se, missd madrin tdimd puu korvaa muita polt-
toaineita. Kannustin ei toimi halutulla tavalla, jos se esimerkiksi vain siirtdd puuta
pieniltd lampdolaitoksilta uusille CHP-laitoksille, eika vélttdimattda mydskdan silloin,
jos teollisuuden raaka-aineeksi kelpaavaa puuta alkaa suurissa méérissd ohjautua
suoraan energiaksi.

EU:n pééstokauppajérjestelma (laki 311/2011) on merkittiva metsidbioenergian
kannattavuuteen vaikuttava tekija sen piiriin kuuluvilla energialaitoksilla. Metsédbio-
energian kdyttoon vaikuttaa myds biopolttoaineiden jakeluvelvoite lilkennekadytossd
(laki 446/2007). Tamd on lisinnyt kiinnostusta kehittdd puupohjaisia liikennepolt-
toaineita. Lisdksi metsdbioenergian tuotantoa pyritddn edistimédédn informatiivisen
ohjauksen keinoin jdrjestimailld asiaan liittyvdd neuvontaa ja koulutusta. Tata tarjo-
avat esimerkiksi alueelliset metsdkeskukset sekd Motiva.

3.3

Ohjauskeinojen mallianalyysi

Ohjauskeinojen valinnalla on merkitystd uusiutuvan energian tavoitteen aiheuttamiin
kustannuksiin sekéd vaikutuksiin puu- ja energiamarkkinoilla. Metsantutkimuslaitok-
sen FiInFEP-mallin osioilla suoritetuissa aiemmissa laskelmissa verrattiin eri keinoja
tukea uusiutuvaa energiaa. Lopputuotteelle maksettava hintapreemio osoittautui suo-
rilla tukikustannuksilla mitattuna edullisimmaksi ohjauskeinoksi edistééa liikenteen
biopolttoaineen ja pellettien tuotantoa metsdhakkeen kédytdstd maksettavaan tukeen
ja investointitukeen verrattuna (Kangas ym. 2011, Mékeld ym. 2011). Hintapreemio ja
investointituki eivdat muuta raaka-aineiden suhteellisia hintoja energiantuotannossa,
jolloin vadristymat raaka-ainemarkkinoilla ovat védhdisid. Metsdhakkeen kayttotuki
on kalliimpi ohjauskeino, mutta sen avulla uusiutuvan energian tuotantoon voidaan
ohjata metsdhaketta, joka ei kilpaile teollisuuden puunkéytdn kanssa. Investointituen
havaittiin olevan ongelmallinen, kun uusiutuvan energian tuotanto ei ole kilpailuky-
kyinen fossiilisen polttoaineen tuotannon kanssa. Talloin korkeakaan investointituki
ei kannusta toivottuihin investointeihin. Huonossa markkinatilanteessa laitoksen
kdyttoaste voi puolestaan jadda alhaiseksi heikentden investointituen tehokkuutta.
Hintapreemiona maksettavan tuen ja metsdhakkeen kdyttotuen maarit sen sijaan
riippuvat tuotannon tasosta ja siksi ne kannustavat laitosinvestoinnin korkeampaan
kdyttdasteeseen.
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Padstokauppa ja uusiutuvan energian ohjauskeinot ovat osin paallekkaisid, silld ne
molemmat kannustavat lisédmé&édn uusiutuvan energian kayttod. Syottotariffi, jolla
tietty uusiutuvan energian maara saavutetaan, riippuukin paastooikeuden hinnasta.
Metsé- ja energiasektorin osiot yhdistdvédssa FinFEP-mallilaskelmassa tarkastellaan
padstdoikeuden hinnan ja syéttotariffin eri yhdistelmien vaikutuksia energia- ja puu-
markkinoilla. Laskelmassa energiasektorille asetettiin uusiutuvan energian tavoite
siten, ettd se vastasi Suomelle asetettua uusiutuvan energian lisdysvaatimusta. Pdéds-
tooikeuden hinnaksi oletettiin 15, 30 tai 45 €/t CO,. Mallin tuloksena saatiin sahkon
tuotantoon kohdistuvan syéttotariffin suuruus, jolla uusiutuvan energian tavoite
saavutettiin eri padstdoikeuden hinnoilla. Tarkastelu suoritettiin kahdessa metsiteol-
lisuutta kuvaavassa toimintaymparistdssa. Toisessa vaihtoehdossa metséteollisuuden
tuotannon oletettiin pysyvan nykytasolla kun taas toisessa sen tuotanto supistui
huomattavasti Heteméen ja Hannisen (2009) esittimén skenaarion mukaisesti. Ndissa
laskelmissa syo6ttotariffi oli padstokaupan lisdksi ainoa politiikkainstrumentti, jolla
kannustettiin uusiutuvan energian kayttoon. Tarkastelu poikkeaa siten nykyisesté
lainsddddnnosta. Siind sdhkon hintaan sidottu syd&ttotariffi kohdistuu tuulivoiman
lisdksi vain uusiin ns. puupolttoainevoimaloihin kun taas syottotariffijarjestelmaan
hyvéksytyissd metsdhakevoimaloissa maksetaan pddstdoikeuden hinnan mukaan
muuttuvaa tuotantotukea, jonka maksaminen loppuu melko alhaisella paastooikeu-
den hinnalla.

Syottotariffi tarvittaisiin laskelmien mukaan uusiutuvan energian tavoitteen saa-
vuttamiseksi mys melko korkeilla paédstdoikeuden hinnoilla. Jos metséteollisuuden
tuotanto supistuu, uusiutuvan energian tavoitteen saavuttaminen vaikeutuu. Talldin
syottotariffin on oltava korkeampi.

Uusiutuvan energian tavoite saavutetaan eri tavoin riippuen pédastomaksun ja
syottotariffin suhteesta. Syottotariffi parantaa uusiutuvalla energialla tuotetun sah-
kon kannattavuutta. Kun mallilaskelmissa padstomaksu oli alhainen ja syo6ttotariffi
korkea, uusiutuvaa energiaa tuotettiin investoimalla tuulivoimaan ja jossain maéarin
puuta kdyttaviin CHP-laitoksiin. Lisédksi tuotantoa siirtyi hiili- ja kaasuvoimaloista
olemassa oleviin puuta kdyttaviin voimaloihin. Padstomaksun ollessa korkea ja syot-
totariffin puolestaan alempi tuulivoimaloihin investoitiin vihemmaén. Hiilen ja kaa-
sun kdytto vaheni enemmaén kuin alhaisen pddstomaksun tapauksessa, silld pddasto-
maksu heikentdd suoraan fossiilisia polttoaineita kdyttavien laitosten kannattavuutta.
Turpeen kdyttd ei juurikaan vihentynyt, koska sitd poltetaan yhdessd puun kanssa.

Eri puupolttoaineiden kdytto energiantuotannossa riippuu selvésti metsateollisuu-
den tuotannon tasosta (kuva 6), silld useimpien puupolttoaineiden tarjonta syntyy
metsdteollisuuden tuotannon sivutuotteena. Jos metsdteollisuuden tuotanto sédilyisi
nykytasolla, jateliemet ja tdhdepuu pysyisivdt suurimpina puuenergian ldhteina.
Tuotannon supistuessa eri puupolttoaineiden kadyttomaaréat tasoittuisivat.

Uusiutuvan energian tavoite nostaisi metsihakkeen kdyttod ldhtotason
13,5 TWh:sta 22 - 24 TWhtiin pédastdoikeuden hinnasta riippuen metséteollisuuden
tuotannon pysyessd nykyisellddn. Jos tuotanto supistuisi, metsdhakkeen kéytto va-
hentyisi hieman 11 - 13 TWh:iin. Metséteollisuuden nykytuotannollakin metsdhak-
keen kaytto jdisi hieman alemmas kuin uusiutuvan energian velvoitepaketissa esitetty
25 TWh. Energiapuun kéyttod lisdd kuitenkin kuitupuun ohjautuminen jossain maa-
rin energiaksi, silld myds kuitupuulla tehty sdhké on tariffin piirissd. Laskelman
mukaan kuitupuuta poltettaisiin 8 - 9 TWh eli 4 - 5 milj. m? nykytuotannon tapauk-
sessa. Jos taas metsdteollisuuden tuotanto supistuisi, kuitupuuta kaytettdisiin ener-
giantuotannossa jopa 23 - 25 TWh eli runsaat 10 milj. m*. Metsdhakkeen laitoshintaa
nostavat korkeat kuljetuskustannukset. Talloin metsdhakkeen kdyton lisddntyessd ja
kuljetusmatkojen pidentyessd kuitupuun energiakdytté metsdhakkeen rinnalla tulee
kannattavaksi. Tdhdepuun energiakdyttd supistuisi vain vihan tdhdepuun tarjonnan
vahentymisestd huolimatta, koska sellun tuotannosta vapautunutta sahauksen tah-
depuuta siirtyisi energiantuotantoon.
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Kuva 6. Puupolttoaineiden energiakidytto (TWh) kun uusiutuvalle energialle on asetettu 38 % ta-
voite, paistdoikeuden hinta on 15, 30 tai 45 €/t CO, ja metsiteollisuuden tuotanto on nykytasolla
tai supistuu Hetemden ja Hannisen (2009) esittiman skenaarion mukaisesti.

Tuulivoiman tuotanto riippuu metsébioenergian tarjonnasta ja siten metséteollisuu-
den tuotannon tasosta. Jos metsiteollisuuden tuotanto pysyisi nykytasolla, tuulivoi-
malla tuotettaisiin laskelmien mukaan sdhkod 5 TWh paastooikeuden hinnan ollessa
15€/tCO,ja 4,5 TWh pédstdoikeuden hinnan ollessa 30 €/t CO,. Tuulivoiman alempi
taso jalkimmaisessé tilanteessa perustuu alempiin syottotariffeihin. Jos taas metséte-
ollisuuden tuotanto supistuisi, tuulivoimalla olisi merkittavampi osuus uusiutuvan
energian tavoitteen saavuttamisessa. Talloin tuulivoimaa tarvittaisiin vastaavasti noin
7,5 tai 6,5 TWh. Uusiutuvan energian velvoitepaketin tavoite tuulivoiman tuotan-
nolle on 6 TWh. Tasséd tuulivoiman ja energiapuun osuudet perustuvat taloudelliseen
optimointiin malliin asetettujen parametriarvojen vallitessa, joten on luonnollista etta
eri uusiutuvien energialdhteiden osuudet poikkeavat velvoitepaketissa esitetyista.
Tuulisahkon tuotannon taso riippuu voimakkaasti investointien madrastd, joka puo-
lestaan on herkkd monille epadvarmuustekijoille.

Uusiutuvan energian tavoite nostaa energialdhteend kdytettyjen puutavaralaji-
en hintoja. Puutavaralajien hintoja verrattiin ldhtétasoon, jossa ei ole uusiutuvan
energian tavoitetta, metsiteollisuuden tuotanto on nykytasolla ja paddstdoikeuden
hinta on 15 €/t CO,. Metsdhakkeen hinta nousi 11 - 18 % nykytuotannon ja 1 - 4 %
supistuneen tuotannon tapauksessa. Hinta nousee metsiahakkeen kayton lisdanty-
essd, koska korjuuta kohdistetaan yhd korkeamman kustannustason hakkuualoille.
Nykytuotannolla havukuitupuun hinta nousi 7 - 9 % kun kuitupuuta ohjautuu myds
energialaitoksiin. Metséteollisuuden tuotannon supistuessa kysyntd alenee vaikka
kuitupuuta ohjautuukin energialaitoksiin. Tédlloin havukuitupuun hinta alenikin
3 -7 %. Méntytukin hinta aleni kummassakin toimintaymparistossd. Nykytuotannon
tapauksessa se aleni 0,5 - 2 %, koska tukkipuun kysynnéssa ei ollut suuria muutoksia,
mutta tukin tarjonta nousi kuitupuun hakkuiden kasvaessa. Tuotannon supistuminen
alensi tukkipuun hintaa entisestddn. Kuusitukin hinta sen sijaan nousi hieman kun
pdéstdoikeuden hinta oli 15 tai 30 €/t CO, ja tuotanto nykytasolla.

Sahkon hinta aleni lahtétasoon verrattuna nykytuotannon tapauksessa kun pédas-
tooikeuden hinta oli 15 €/t CO, ja nousi kun pééstdoikeuden hinta oli 30 tai 45 €/t
CO,. Kun paastooikeuden hinta oli alempi, syottotariffi oli puolestaan korkeampi
lisdten tuulivoiman tuotantoa. Tuulivoimatuotanto korvaa korkeampien rajakus-
tannusten tuotantomuotojen kdyttdd, jolloin markkinahinnan méaraava tuotannon
rajakustannus alenee. Pddstdoikeuden hinnan ollessa korkeampi ja syottotariffin
vastaavasti alempi pédéstdoikeuksien osto nosti séhkon hintaa enemmaén kuin tuu-
livoiman tuotanto sitd alensi. Kun metséteollisuuden tuotannon ja siten sahkon ky-
synndn oletettiin vdhenevén, sahkon hinta aleni kaikilla padstdoikeuden hinnoil-
la ldhtdtasoon verrattuna, jossa tuotanto oli nykytasolla ja padstdoikeuden hinta
15 €/t COZ. Lammon hintaan uusiutuvan energian tavoitteen vaikutukset olivat
samansuuntaiset kuin sahkon hintaan.
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Uusiutuvan energian tavoite vaikuttaa metsasektorin toimijoihin eri tavoin aiheut-
taen koherenssi-ongelmaa. Metsatalous hyotyy selvasti uusiutuvan energian kayton
lisddmisestd. Metsdnomistajat saavat lisdtuloa myytyjen puumaéérien ja hintojen nous-
tessa. Metsdhakkeen lisdksi my6s kuitupuusta saadaan huomattava tulonlisdys. Hak-
kuiden kasvu nostaa tukista saatavia kantorahatuloja metsiteollisuuden tuotannon
sdilyessd nykytasolla, vaikka tukkipuun hinta aleni korkeammilla p&ddstdoikeuden
hinnoilla. Korjuuyrittdjat hyotyvat myos energiapuun kayton lisdyksestd. Myos met-
sdtalouden tyo6llisyys paranee. Puun kdytto energiaksi tulee metsédtaloudelle erityisen
térkeéksi, jos metsiteollisuuden tuotanto supistuu. Uusiutuvan energian lisdédmiselld
on myds negatiivisia vaikutuksia joihinkin toimijoihin. Massa- ja paperiteollisuus
kérsii kuitupuun hinnan noususta tuotannon pysyessa nykytasolla. Nykytuotannolla
myds sdhkon ja kaukoldammon kuluttajien kustannukset saattaisivat nousta péasto-
oikeuden hinnasta riippuen.

34

Toimijanakokulma koherenssiin

Metsédbioenergian tuotanto, ilmastonmuutos
ja muut metsien kayttotavat

Toimijoiden suhtautuminen metsien kdyttoon mééarittyy sen kautta, mikd merkitys
metsilld on ihmisten eldméssd. Metsédbioenergian kayttd maaseudulla liittyy katkea-
mattomaan perinteeseen esiteollisesta ajasta tdhdn pdivaan. Ndin puun energiakayt-
to pienessd mittakaavassa ja teollisuudelle kelpaamattoman puun osalta on ndhty
hyviéksyttdvind ja yhteensopivana metséteollisuuden puunkéyton kanssa. Tama
nikyy esimerkiksi siind, ettd uusien bioenergiaa hyddyntévien laitosten perustami-
nen ei ole kohdannut samanlaisia vastareaktioita paikallisen védeston taholta kuin
esimerkiksi Iso-Britanniassa (Upreti ja van der Horst 2004). Toisaalta metsien kaytto
on myos muutoksen tilassa. Esimerkiksi Lieksassa metsiteollisuuden ja metsatyon
taloudellisen merkityksen vahetessd metsien tehokdytostd on entistd enemmaén alettu
suuntautua virkistyspainotteiseen metsien monikdytto6n, jossa puuraaka-aineen
tuottaminen on vain yksi metsdn kayttdtarkoitus (Rannikko 2010). Tallaisessa tilan-
teessa raaka-aineperustainen metsédbioenergia voikin paikallisen vdeston nakokul-
masta olla ristiriidassa uusien merkityksellisten metsienkédyttotapojen kanssa (vrt.
Rannikko 2010).

Tutkimuksessa mukana olleiden energianeuvojien ja lampoyrittdjien ndkokulmasta
metsdbioenergian kdyttd on yleisesti hyvaksyttdvaa ja sopusoinnussa teollisuuden
puunkéyton kanssa. Toimijat tunnistivat paikallistaloudellisia synergioita yhtaal-
td tyollistdavyyden ja toisaalta paikallisen resurssin tehokkaamman kdytén kanssa.
Metsdkeskuksissa lampoyrittdminen on ndhty luontevaksi toimintatavaksi (Leskinen
2006), erityisesti nuorten metsien kunnostuksen kautta. Edistimalld lampoyrittdjyyttd
voidaan luoda markkinoita energiapuulle, edistdd nuorten metsien hoitoa, ja myos
yleisemmin aktivoida metsdnomistajia. Mahdollisuus myyda ensiharvennuspuu
energiantuotantoon on luonut uudenlaista metsdanhoidon mallia, jossa energiapuun
kasvatus on yhtend tavoitteena (Leskinen 2009). Tdmé& malli voi kdytdnnon tasolla
sovittaa yhteen energiapuun lisdidmisen ja teollisuuden puunsaannin tavoitteita.

Energianeuvojat ja tyopajakeskustelijat nostivat esiin my&s huolia metsdbioener-
gian kdyton yhteensopivuudesta metsien muiden kdyttotavoitteiden kanssa. Pddasi-
allinen huoli koski energiapuun korjuun vaikutuksia metsdluonnolle liittyen metsien
ravinnetasapainoon ja korjuun aiheuttamiin vaurioihin jéljelle jadvaan puustoon.
Tyopajakeskusteluissa nousi myos esiin huoli vaikutuksista metsdluonnon moni-
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muotoisuuteen. Etenkin selkedn tiedon puute hakkuutdhteiden ja kantojen korjuun
vaikutuksista koettiin ongelmalliseksi. Samoin energiapuun korjuujiljen paikoin
heikko laatu oli ongelma. Energianeuvojien mukaan ndmaé seikat vihentdvit metsan-
omistajien halukkuutta tarjota energiapuuta myyntiin. Metsdnomistajien halukkuus
tarjota energiapuuta sekd energiapuun korjuun vaikutukset ovat nousseet keskeisiksi
energiapuun kdyttod rajoittaviksi tekijoiksi myds aiemmin (Laitila ym. 2010).

TyOpajakeskustelussa korostettiin tarvetta erottaa eri metsdenergialajit selkedm-
min toisistaan, silld niiden kdyttoketjut, hyvaksyttdvyys metsdnomistajien ja muiden
sidosryhmien keskuudessa, sekd myds ilmasto- ja ymparistovaikutukset ovat osin
erilaisia. Nuorten metsien harvennuspuun kédytt66n suhtaudutaan yleensa positiivi-
sesti ja sen kdyton vaikutuksia metsdluonnolle pidetdédn pienind, kun taas kantojen ja
hakkuutdhteiden kdytdlle on selkedd vastustusta. Toisaalta tydpajassa perddnkuulu-
tettiin myds tarvetta tarkastella metsien kédyttdd kokonaisuutena, ja kritisoitiin bio-
energian kdyton lisdédmisen itseisarvoisuutta ilmastopolitiikassa. Metsia tulisi voida
hyodyntdd mahdollisimman monipuolisesti ottaen huomioon eri tuotantoketjujen
elinkaarivaikutukset. Nadin esimerkiksi materiaalitehokkuusndkokulma tulisi parem-
min huomioiduksi my6s puun kdytdssd ja sitd kautta aukeaisi ehkd mahdollisuus
vaihtoehtoihin my®s ilmasto- ja energiatavoitteiden tdyttdmisessa.

Energianeuvojat nostivat esiin huolen siitd, miten metsdnomistajarakenteen kau-
pungistuminen ja lisddntyva taloudellinen riippumattomuus metsdomaisuudesta
saattaa muuttaa metsdnomistajien metsilleen antamaa merkitystd ja kiinnostusta
metsdnhoitoon tulevaisuudessa (ks. enemmén Karppinen ja Tiainen 2010). Tama
heijastuu my6s energiapuun korjuun mahdollisuuksiin (vrt. Laitila ym. 2010). Ky-
selytutkimuksessa Rdmo ja Toivonen (2009) havaitsivat uusien metsanomistajien
suhtautuvan myonteisesti energiapuun korjuuseen, mutta toisaalta kantavan huolta
energiapuun kdayton negatiivisista vaikutuksista suhteessa ravinnehavitihin, kanto-
jen noston vaikutuksiin ja metsdluonnon monimuotoisuuden sdilymiseen. Toisaalta
uudet metsdnomistajat ndkivit hakkuutdhteiden korjuun tuottavan my®ds positiivisia
vaikutuksia maisemalle ja metsdnuudistamiselle.

TyOpajakeskusteluissa ja lehtiaineistossa tuli esille jannite puun eri kdyttdmuoto-
jen viélilla ja huoli metsédbioenergiaan liittyvien tukien vaaristavastd vaikutuksesta.
Tukien néhtiin sisédltdvan riskin tulevaisuuden kdyton lukitsemisesta suuren mitta-
kaavan investointien kautta. Lehtiaineistoista oli havaittavissa kuinka eri puunkayt-
tomuotojen vélinen ristiriita kérjistyi pienpuun energiatuen osalta konfliktiksi, jossa
metsidteollisuus pyrki estiméén tai ainakin hidastamaan tuen hyviksymistd EU:ssa.
Konflikti havainnollisti ainespuun ja energiapuun kéayton vililld kytevéaa ristiriitaa,
joka kytkeytyy laajemmin puumarkkinoiden ongelmiin ja metséteollisuuden histo-
riallisesti hallitsevaan asemaan. Metsdnomistajien nakokulmasta laista valittaminen
oli ylimitoitettua, silld uusi laki teki my6s teollisuuden tukikelpoiseksi ja tukiehdot
suosivat yhdistettyd aines-ja energiapuun korjuuta. Lisdksi metsdnomistajat kokivat
teollisuuden keinotekoisesti pitdvin kotimaisen ainespuun hintaa alhaisena. Metsa-
teollisuuden hallitseva asema puukaupassa saattaa hankaloittaa muiden toimijoiden,
kuten kaupunkivoimalaitosten ja pienempien toimijoiden puunsaantia ja my0s saho-
jen kannattavuutta. TyOpajassa pohdittiinkin ratkaisuja puukaupan kehittamiselle.
Mahdollisina vaihtoehtoina esiin nousi eri puutavaralajien, jopa leimikoiden, hintojen
tilastoinnin ja korjuupalveluiden kehittdminen. Lisdksi pohdittiin hiilen sidontapal-
veluita ja markkinoiden kehittdmistd, mikd vahvistaisi pddstojen vahentdmista.

Toimijatasolla kytkds ilmastonmuutoksen ja bioenergian tuotannon valill ei ole
suoraviivainen. Jos tyopajakeskusteluissa bioenergian tehokkuutta padstovahen-
nysten aikaansaajana ja sen vaikutuksia metsien muihin kayttdtarkoituksiin osin
kritisoitiin, bioenergiaa tuottavat lampoyrittdjat eivdat ndhneet ilmastonmuutosta
omalle toiminnalleen kovin tarkedksi asiaksi, eivatkd he valttimattd edes tiedostaneet
toimintansa mahdollisia ilmastonmuutosta hillitsevid vaikutuksia. Energianeuvojien-
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kaan vastauksissa ilmastonmuutoksen hillinta ei ollut merkittavasti esilla. Aiemmissa
tutkimuksissa myoskdan Leskisen (2006) tutkimat metsdammattilaiset eivat olleet
ottaneet ilmastonmuutoksen hillintda omaksi asiakseen: ilmastonmuutoksen hillin-
tatavoitteiden ndhtiin tukevan ulkoista perustelua sille miksi energiapuun kéyttoa
tulisi tukea, kun varsinainen paikallisen tason perustelu liittyy metsédnhoitoon ja
maaseudun kehittdmiseen.

Metsdbioenergian edistamisen politiikka

Toimijat kritisoivat metsdbioenergiaan liittyvdd metsi- ja energiapolitiikkaa epédjoh-
donmukaiseksi ja poukkoilevaksi. Koettiin ettd politiilkka muuttuu liian usein ja jopa
yllattden, jotta sen mukaisiin kannustimiin uskallettaisiin luottaa. Lisdksi eri politii-
kan tasojen valilld koettiin olevan epdjohdonmukaisuutta: ohjelmatason bioenergia-
myonteisyys ei ole aina konkretisoitunut riittdviksi tukikeinoiksi kdytannon tasolla.

Metsdbioenergian tuotannon tuista keskeisimpind esiin nousivat Kemera-tuet ja
investointituet. Sekd energianeuvojat ettd lampoyrittajat pitivit Kemera-tukia véltta-
méttdming, jotta harvennuskohteista keréttavalle energiapuulle muodostuu korjuun
mahdollistava riittdva hinta (ks. my&s Leskinen 2006). Kemera-tuki on esimerkki
kahden politiikanlohkon tarpeisiin sopivasta tuesta: sen perimmadinen tarkoitus on
ollut tukea metsien kestdvdd hoitoa, mutta harvennuspuun energiakdyton myota
se on laajentunut tukemaan myds energiaraaka-aineen saatavuutta. Kemera-tukiin
varatut madrdrahat on kuitenkin nidhty useana vuonna olleen tarpeeseen ndhden
puutteelliset ja koko laki on ollut muutostilassa. Liséksi energianeuvojat kritisoivat
Kemera-tukia niiden védristdvastd vaikutuksesta, joka palkitsee huonona pidetysta
metsdnhoidosta: jos jattdd harventamatta ajoissa saa myohemmin enemmaén tukea
(ks. my6s Maki ym. 2011).

Tyo6pajakeskusteluissa tukien kerrannaisvaikutukset herattivit mielenkiintoa.
Nahtiin, ettd investointitukia olisi tdrked kohdistaa nimenomaan uusiin innovaati-
oihin ja tukea niiden kehittdmista ja levidmistd. Tukivirtojen ei sindllddn tulisi olla
jatkuvia tai automaattisia, ja tdssd suhteessa nimenomaan investointituet néhtiin
positiivisiksi, silld ne ohjaavat tekniikan alkukehitystd eivdtkd jaa pitkéksi aikaa
vadristimadn kilpailua. Toisaalta tukipolitiikassa tulisi pitdd myos kokonaiskuva mie-
lessd, eikd keskittyd liikaa puun polttamiseen, jotta suuret investoinnit eivét lukitse
biomassavarojen kdyttdd pitkélle tulevaisuuteen. Erillisratkaisuja, kuten rannikon
kivihiilivoimaloiden hakkeen polton tukeminen, tulisi tydpajakeskustelun perusteella
valttdd, koska ne johtavat usein kokonaisuuden kannalta epdtarkoituksenmukaiseen
toimintaan. Keskusteluissa korostettiin politiikan ennakoitavuuden merkitystd, jotta
suuriin investointeihin uskalletaan ldhted.

Lamp0oyrittdjit ja energianeuvojat pitivét energiayrittdjyyteen liittyvien investointi-
en tukemista tarpeellisina. Tukemisen ndhtiin kuitenkin keskittyvan lilkaa metsdpdaan
laiteinvestointeihin. Varsinaisia energialaitosinvestointien tukiprosentteja pidettiin
liian pienind, jotta ne todella kannustaisivat sellaisiin investointeihin, joihin ei muuten
olisi lahdetty ja lisdksi kaukoldampdverkon rakentamiseen ei tukea ollut saatavilla.
My0s tukien hakemista saatetaan pitdd tyoldand ja tuen saamisen koetaan kestavan
liian kauan (ks. my6s Karjalainen ja Korhonen 2010). Muutama ldmpdyrittdja kritisoi
tukipddtoksid epdoikeudenmukaisiksi suhteessa sithen, milloin toiminta luetaan maa-
talouden liitinndiselinkeinoksi ja milloin erilliseksi yritystoiminnaksi. My&s tukieh-
dot koettiin joskus epdoikeudenmukaisiksi. Osalta lamp0yrittdjistd ja energianeuvo-
jista tulee my0s vahva viesti sithen suuntaan, ettd toiminnan pitédisi olla kannattavaa
ilman tukiakin. Osin tdmad liittyy tyolddntymiseen tukien poukkoilevuuteen ja siihen,
ettei tilanne tunnu ehtivdn rauhoittua ennen politiikan muutoksia. Liséksi toive liittyy
tukien koettuun epdoikeudenmukaisuuteen tai vddristivaan vaikutukseen.
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Energianeuvojat ja jotkut lampdoyrittdjat kokivat ongelmaksi sen, ettd esimerkiksi
paastokauppa ja syottotariffi koskevat vain suuren mittakaavan toimijoita. My06s
pienpuun energiatuen epadiltiin suosivan suuria toimijoita. Metsdresurssin kdyton
tasolla mittakaavaristiriita voi ndkyéd puun saatavuutena eri laitoksille ja niiden hin-
takilpailukyvyssd, mitd osaltaan hankaloittaa tySpajakeskusteluissa identifioitu met-
sdteollisuuden hallitseva markkina-asema. Suurten laitosten tarpeisiin kohdistuva
tukipolitiikka voi entisestddn heikentdd pienten laitosten suhteellista maksukykya
puun hankinnassa. Aiemmassa tutkimuksessa kainuulaiset lampoyrittdjat ovat esitta-
neet pelkoja polttoaineen hinnan noususta kilpailun myo6té ja polttoaineen riittavyy-
destd pienille laitoksille (Karjalainen ja Korhonen 2010). Keski-Suomessa vastaavaa
ongelmaa ei haastatteluajankohtana ilmennyt.

Bioenergian tuotannon mittakaavaerot tuovat esiin politiikkasektorien erilaisen
suhtautumisen. Energia- ja ilmastopolitiikassa on keskitytty suuren mittakaavan
tuotantoon, kun taas pienempi mittakaava on ollut enemmaéan metsédpolitiikan ja
maaseudun kehittaimisen kohteena (Akerman ym. 2005, Snékin ym. 2010). Akerma-
nin ym. (2005) mukaan tdméd politiikkasektorittainen jako on osittain hdivyttanyt
mittakaavaristiriidan ndkyvyyttd ylemmilld politiikkatasoilla, vaikka sen olemassa-
olo paikallistasolla on selvd. Limpdyrittdjien ja energianeuvojien ndkemykset sekd
tyopajakeskustelu vahvistavat tdta tulosta. Pienten toimijoiden heikompi asema on
ymparistoperusteet huomioon ottaen kyseenalainen, silld heidan kdyttdméansa har-
vennuspuu, joka jossain maarin kilpailee teollisuuden ainespuun kanssa, vaikuttaa
olevan metsdluonto- ja ilmastonmuutosvaikutuksiltaan kantoja ja hakkujétteitd pa-
rempi ja hyviksytympi.

Tukipolitiikan ohella aineistoista nousi esiin my6s muita metsdbioenergiapoli-
tilkkkaan liittyvid asioita. Limpdyrittdjien ndkokulmasta paikalliset lampolaitokset
kohtaavat usein merkittdvasti hankaluuksia kunnallispolitiikan taholta. Sama ongel-
ma tunnistettiin my0s tyopajakeskustelussa. Padtoksenteko voi olla hidasta, inves-
tointihalukkuus voi puuttua, péattéjat voivat epiilld hakeldmmityksen toimivuutta
esimerkiksi vedoten aiempiin huonoihin kokemuksiin ja halukkaiden yrittdjien kyky
sitoutua lammitystoimintaan voidaan kyseenalaistaa. Limmon ostajan ndkokulmasta
tahén liittyy tarve lammon saannin varmuudesta ja toisaalta lammitystavan vaih-
toon liittyvé tyoldys esimerkiksi kilpailutusten muodossa (ks. Karjalainen ja Korho-
nen 2010, Akerman ja Peltola 2006). TySpajakeskustelussa esitettiin nikemys mydos
maakuntatason hankerahoituksen ongelmallisuudesta, koska silld tasolla on paljon
paéllekkdisid kehityshankkeita. Koordinointia ja rahoituksen parempaa suuntaamista
tarvittaisiin. Nyt esimerkiksi ympéristohankkeet ovat alirahoitettuja maakunnallises-
ti, mutta elinkeinojen kehittdmiseen rahaa riittaa.

Tyopajakeskusteluissa nousi esiin my0s metsdenergiaan ja lampoyrittdjyyteen
liittyvdn neuvonnan saatavuus, joka on riippuvainen yksittdisten metsanhoitoyh-
distysten ja metsdkeskusten kiinnostuksesta asiaan. Tama asettaa eri puolilla asuvat
toimijat eriarvoiseen asemaan. Samanlaisen havainnon olivat tehneet Sndkin ym.
(2010) koskien bioenergian tuotantoa yleisemminkin. Heiddn mukaansa monelta
taholta saatavissa olevaa neuvontaa ei ole koordinoitu eikd sitd bioenergia-asioissa
voi saada samalta luukulta. Tutkimuksessa nousi esiin myos lisdtarve eri tahojen
energiaan liittyvien tietojen parantamiseksi. Tyopajakeskustelussa neuvontakdytan-
tojd ehdotettiin yhtendistettdviaksi aluetason ohjeistuksen muodossa. Toisaalta sielld
missd neuvontaa on saatavissa, se toimii. Limpdyrittdjdt olivat tyytyviisid tiedon
saatavuuteen ja metsédkeskusten neuvontaan.

Suomen ympiiristd 34 | 2012

25



Tietolaatikko I. Toimijandkékulmasta esiin nousseet koherenssiongelmat.

Toimijoiden identifioimat koherenssiongelmat

1. Hallinnonalakohtaiset ja hallinnonalojen valiset
* Metsien eri kdyttotarkoitusten yhteensovittaminen:
o ravinnetasapaino, metsédluonto ja ilmastopaastot
o Puun eri kdyttokohteet nyt ja tulevaisuudessa
* Erilaisen ja eri mittakaavaisen metsabioenergian kdyton huomioiminen

2. Monitasoiset
* Metsdbioenergian edistamispolitiikan jatkuvuus yldtasolta toimijatasolle
* Ristiriidat kansallisen, maakuntatason ja kuntapolitiikan valilld

3. Ajalliset
* Metsédbioenergiaan kohdistuvan tukipolitiikan ajallinen epdjohdon-
mukaisuus ja heikko ennustettavuus

Tietolaatikko 2. Metsibioenergia-tyopajan keskusteluista esiin nousseet kehitysehdotukset.

Toimijoiden tyopajakeskusteluissa esiintuomia kehitysehdotuksia

* Avoimet keskustelut politiikkatavoitteiden ja metsien kdyton
arvottamisesta ja ristiriidoista

e Siirtymédkauden ratkaisut metsdbioenergian kaytossé ja lukkiutumisen
valttdminen

* Metsidkauppamenetelmien ja hiilensidontapalveluiden kehittiminen
toimijoiden tasa-arvoisuuden sekd eri metsdbioenergialajien huomioimi-
seksi, sekd metsien kiertoajan pidentdmisen kannustimet

* Metsdpolitiikan kehittdminen koherenssityokaluna

¢ Kansallisen metsdohjelmaan alueellinen ohjeistus, vastuutus seka
minimikriteerit

* Materiaalitehokkuustavoitteen sekd monimuotoisuuden parempi
huomioiminen

e Investointitukien suosiminen jatkuvien tukien asemesta seka tukien
painotus todellisen ilmastohy6dyn mukaan

* Politiikan ennakoitavuus

3.5
Yhteenveto havainnoista

Metsdbioenergiaa koskeva tarkastelu osoittaa, ettd eri menetelmaét valottavat kohe-
renssia eri ndkdkulmista. Koherenssiongelmat ovat moniséikeisid ja niiden lieventa-
minen vaatii eri politiikka-alueiden ja niiden toimeenpanon monipuolista tarkastelua.
Seuraavat havainnot ovat koherenssitarkastelun kannalta merkityksellisia.

* Metsdbioenergiaa koskevissa strategioissa on vain osin otettu huomioon ja
kasitelty koherenssiongelmia. Strategiatasolla tai ohjauskeinoja suunnitellessa
ei ole riittdvasti otettu huomioon eri mittakaavoissa toteutuvien metsiabioener-
giakdyttdjen erilaisia etuja, haittoja ja synergioita muun yhteiskuntapolitiikan
kanssa.
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* Metsdbioenergian edistiminen on yhteensopivaa uusiutuvan energian po-
litiikan, tyollisyyspolitiikan ja metsédtalouden kanssa (mm. nuorten metsien
hoito). Huolenaiheena on koherenssi ympariston ja metsien muiden nykyisten
(mm. virkistyskaytto) ja tulevien (mm. metsidraaka-aineiden kayttd uusiin
tuotteisiin) kdyttdjen kanssa.

* Metsdbioenergian kayttod edistdvien toimenpiteiden yleisempi ilmastopoliit-
tinen koherenssi riippuu siitd, miten toimenpiteissd otetaan huomioon mm.
metsdbioenergian tuotanto- ja kdyttomuotojen ilmastovaikutukset seké kilpai-
levien ratkaisujen (esim. puurakentaminen) ilmastohyodyt.

* Bioenergiaan perustuvan ilmastopolitiikan ja metséteollisuutta edistdvén teol-
lisuuspolitiikan vélilld on ristiriita, silld uusiutuvan energian tavoite nostaa
energialdhteend kdytettyjen puutavaralajien hintoja. Lisdksi tyopajakeskuste-
luissa nousi esiin, ettd investointien suuntautuminen metsiabioenergiaa hyo-
dyntéviin voimaloihin voi vidhentdd panostusta uusiin puuhun perustuviin
tuotteisiin.

* Ajallisen koherenssin puute korostuu toimijatasolla: tukipolitiikan vaihtele-
vuus heijastuu investointihalukkuuteen. Padstooikeuksien hintojen vaihtelu
vahvistaa koettuja ajallisia muutoksia politiikassa. Toisaalta tyopajakeskuste-
luissa ndhtiin, ettd bioenergiapolitiikkaa ei saisi lukita siten, ettd se vaikeuttai-
si muutoksia kansainvélisen politiikan tai teknologisen kehityksen myoté.

e Politiikkatoimilla on vaikeaa saada toimijoita toimimaan heille ldhtdkohtai-
sesti kaukaisten ja yleisten tavoitteiden (tdssd ilmastonmuutoksen hillintd)
saavuttamiseksi, mutta jos ndma tavoitteet onnistutaan liittdmaan toimijoiden
omiin tavoitteisiin, toimintaa on helpompi muuttaa.

* Osin sirpaloituneet lupa- ja tukiprosessit sekd neuvontajirjestelmat haittaavat
toimijoiden ndkokulmasta metsdbioenergian kehittdmista.

Tutkimuksessa todettiin, ettd politiikan koherenssi on vahvasti sidoksissa ulkoisiin
tapahtumiin ja kehityskulkuihin. Seuraavat havainnot valaisevat tata.

¢ Energiapuun hinnan ja kuljetuskustannusten nousu heikentéa pééstooikeu-
den hintaan sidotun tuen ja pdédstdkaupan ohjaavuutta metsdhakevoimaloi-
den polttoainevalinnassa.

¢ Uusiutuvan energian tavoite on mallitulosten mukaan mahdollista saavut-
taa, vaikka metsateollisuuden tuotanto supistuisi merkittavasti. Jateliemien
ja metsdhakkeen tarjonnan supistuminen korvautunee osittain kuitupuun
ohjautumisella energiakdyttoon sekd tuulivoimatuotannon lisdédntymisella.

¢ Energiapuumarkkinoiden kehittyméttomyys ja politiikan epdvarmuus voivat
estdd mallilaskelmissa kannattavilta ndyttdvien metsidbioenergiaa hyddyntéavi-
en voimalaitosinvestointien toteutumisen. Tydpajakeskustelussa todettiin, ettd
kunnallisilla voimalaitoksilla on puutteellinen pédésy energiapuumarkkinoille
metsdyritysten hallitessa korjuuketjuja.

* Suomen metsdbioenergian kdyttd on vahvasti sidoksissa EU-tason poliittiseen
ohjaukseen ja biomassavarojen globaaliin hyddyntdmiseen. Myds monet yri-
tykset toimivat globaalissa ymparistossd. Taten Suomessa tehtavéat paatokset
eivét riipu vain kehityksestd kotimaassa.
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Elintarvikeketjut

4.1

Ravitsemuspolitiikan ja ruokavalion
kehitys ilmastondkokulmasta

Ravitsemuspolitiikka

Ruokavaliolla tarkoitetaan tdssa yhteydessd kaikkea sitd mitd ihminen kdyttda ra-
vinnokseen. Henkilon ruokavalion muodostumiseen vaikuttavat monet seikat kdy-
tettdvissd olevista varoista tietoon tai uskomuksiin siitd, miten syoda terveellisesti,
eettisesti ja omaa hyvinvointia edistdvisti. Ruokavalio koostuu ruoka-aineista ja
niiden kayttomaarista.

Terveyttd ja hyvinvointia edistdvddn ruokavalioon siirtymistd edistetddn ra-
vitsemuspolitiikalla. Erityistd itsendistd ravitsemuspolitiikkaa ei Suomessa ole
(VRN, 2011). Sen sijaan suomalainen ravitsemuspolitiikka on kokoelma muilla politii-
kan osa-alueilla ravitsemuksen kehittymiselle asetetuista tavoitteista ja toimenpiteis-
td. Tassd suhteessa merkittdvid politiikan alueita ovat olleet mm. maatalouspolitiikka,
terveyspolitiikka ja kuluttajapolitiikka. Julkisen politiikan rinnalla monilla elintar-
vikeyrityksilld ja kansalaisjdrjest6illd on omia ravitsemukseen ja ruokaan liittyvia
tavoitteita ja toimenpiteita.

Ravitsemuspolitiikan pddtavoitteeksi nimetddn véeston terveyden edistiminen
ja suojaaminen sekd ihmisten eldmé&nlaadun ylldpitiminen ja parantaminen kai-
kissa eldimén vaiheissa terveyttd edistavdn ruokavalion ja eldiméntapojen avulla
(VRN 2011). Tavoitteeseen pyritddn vdestolle suunnatuilla ravitsemussuosituksilla,
joita tuetaan tutkimuksella, hintapolitiikalla, opetuksella ja koulutuksella, ohjauksella
janeuvonnalla, kuluttaja-informaatiolla sekd sdddoksilld ja normeilla. Ravitsemuspo-
lititkkan avaintoimijat Suomessa ovat Maa- ja metsdtalousministerio, Sosiaali- ja ter-
veysministerio, Opetusministerio, Opetushallitus, Ympéristoministerio, Terveyden
ja hyvinvoinnin laitos ja Elintarviketurvallisuusvirasto Evira.

Suomessa ravitsemuspolitiikalla on pitkét perinteet. Nykyisen Valtion ravitsemus-
neuvottelukunnan (VRN) edeltdja, Kansanravitsemuskomitea julkaisi jo vuonna 1940
komiteamietinnon, jossa tehtiin ehdotuksia vdeston ravitsemustilan kohentamiseksi.
Myo6s tuloksia on syntynyt. “Tonkkosuolatut muikut, ldskisoosi ja rasvainen mai-
to ovat historiaa ja suomalaisten ruokatottumukset eurooppalaistuneet. Jokainen
kadunmies tietdd, ettd kasviksia pitdisi syddd enemman ja ettd suola on pahasta”
(Pietinen, 2003). Yleisesti ottaen suomalaisten ruokavalio on kehittynyt suositeltuun
suuntaan (VRN 2003).
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Ruokavalion kehitys

1960-luvulta tdhdn pédivdan suomalaisten kuluttamien ruoka-aineiden keskindisissa
madrdsuhteissa on tapahtunut merkittdvia muutoksia. Hiilihydraattiruoka-aineiden
(erityisesti peruna) osuus ruoka-aineiden kokonaiskulutuksesta on voimakkaasti
pienentynyt. Kasvisten, marjojen ja hedelmien kulutusosuus on puolestaan voimak-
kaasti kasvanut. Proteiiniruoka-aineiden (liha ja kala) kulutusosuus on kasvanut,
mutta heikommin kuin kasvisten, marjojen ja hedelmien (kuva 7). Muiden ruoka-
aineiden kulutuksesta on voimakkaimmin muuttunut maitotuotteiden kulutus, jonka
kulutusosuus on pienentynyt noin 40 %:sta noin 30 %:iin. My0s rasvojen osuus on

pienentynyt.
100 %
90? O Muut
80 °/° O Rasvat
70 f’ m Leivit ja murot
60 % O Maitotuotteet
50 % O Hiilihydraattiruoka-aineet
40 % ’/—/ o Proteiiniruoka-aineet
30 % // o Kasvikset, marjat ja hedelmit
20 % //

10 %

o
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Kuva 7. Ruoka-aineiden kulutusosuuksien kehitys 1966 - 2006. Muodostettu ldhteen Viinisalo ym.,
(2008) tietoja kdyttdaen. Kulutusosuudet ovat osuuksia ruoka-aineiden kokonaiskulutuksen massa-
maarasta.

Ruoka-aineryhmittdin tarkasteltuna ajanjaksolla 1966 - 2006 suhteellisesti eniten on
kasvanut kasvisten (mukaan lukien marjatja hedelmét) kulutus, noin 2,7-kertaiseksi.
Proteiiniruoka-aineiden kulutus (liha ja kala) on kasvanut noin 34 %:lla. Suhteellisesti
eniten on vdhentynyt hiilihydraattiruoka-aineiden (peruna, riisi, pasta) seké rasvo-
jen kulutus, kummatkin yli 50 %:lla. Maitotuotteiden kulutus on vdhentynyt noin
38 %:1la, mika johtuu ennen kaikkea maidon ja piiman kulutuksen vahenemisestd. Sen
sijaan esimerkiksi juuston kulutus on 3,5 kertaistunut (Viinisalo ym,. 2008), mika kay-
tannossd merkitsee, ettd raakamaidon kulutus on kidytannossa pysynyt samalla tasol-
la. Leipien (mukaan lukien murot ym. vastaavat viljatuotteet) kulutus on vihentynyt
noin 34 %:lla. Ruoka-aineiden kokonaiskulutus on pienentynyt noin 13 %:lla.
Kuvassa 8 on tarkasteltu kulutuksen kehittymistd proteiiniruoka-aineiden ryh-
méssd, jonka muodostavat erilaiset lihat ja kalat, joilla kaikilla on kasvipohjaisia
ruoka-aineita suuremmat ilmastovaikutukset (Virtanen ym. 2009). Voimakkaimmin
vuodesta 1966 on kasvanut siipikarjan lihan kulutus (“Muu kokoliha” kuvassa 8).

40
35 —_— Proteiinirl;uoka-_‘
-~ ~ aineet yhteensi
30 _— —=— Liha kaikkiaan
> / Kala kaikkiaan
g Muu kokoliha
c . .
2 20 —=— Sianliha
o 15 —e— Tuore kala
~ —»— Jauheliha
10 —| —— Suolattu ja
5 savustettu ym. kala
] = > e —% —o— Naudanliha
0
1960 1970 1980 1990 2000 2010

Kuva 8. Proteiini-ruoka-aineiden kulutuksen kehitys 1966 - 2006. Muodostettu lahteen Viinisalo
ym. (2008) tietoja kayttien.
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Tamd kasvu on viimeisten 15 vuoden jaksolla voimistunut. Naudanlihan kulutus
vahentyi 1990-luvun alkuun saakka, minkd jdlkeen vdahentyminen on pysdhtynyt.
2000-luvun alkupuoliskolla naudanlihan kulutus on kdadntynyt hienoiseen kas-
vuun. Sianlihan kulutus on viahentynyt vuodesta 1966. Tuoreen kalan kulutus oli
vuonna 2006 palannut kdytdnnossd vuoden 1966 tasolle kdytyddn télld vélin noin
40 % korkeammalla tasolla. Kalan kokonaiskulutus on védhentynyt huippuvuodesta
1990 vuoteen 2006 noin 22 %:lla. Lihan kokomaiskulutus on vastaavasti kasvanut noin
21 %:1la. Kokonaisuudessaan proteiiniruoka-aineiden kulutus on kasvanut vuodesta
1966 noin 34 %:1la. 2000 luvulla (2000 - 2006) kasvu on kuitenkin pysahtynyt.
Viimeisen vuosikymmenen aikana sianlihankulutuksen lievé kasvu ja siipikarjan-
lihan kulutuksen huomattavakaan kasvu Suomessa ei ole viahentdnyt naudanlihan
kulutusta, ja lihan kokonaiskulutus on kasvanut. Vuodesta 1995 ldhtien lihankulu-
tuksen kasvu on ollut huomattavan suuri (taulukko 1). Henkilod kohden laskettuna
lihan kulutus nousi 76 kg:an vuonna 2010. Tamaé taso on ldhelld EU:n keskitasoa
(77 kg /hlo), mutta vahemman kuin useissa Lansi-Euroopan maissa (Eurostat 2011).

Taulukko 1. Lihankulutus (milj. kg) Suomessa yhteensa 1995-2010. Lahde: TIKE 2011 (1995 - 2010),
Vuoden 2011 tiedot ovat ennakkotietoja (Maaseudun tulevaisuus 27.2.2012).

Naudanliha | Sianliha Siipikarjanliha | Yhteensd
1995 96,4 164,7 44,3 304,4
2010 99 189 98 386
2011 99,3 195,8 98,5 393,5
Muutos 1995-2011, (%) 3,0 18,9 122,3 29,3

Ravitsemussuositusten viestinndssd yleisesti kédytetylld ruokalautasmallilla tarkas-
teltuna proteiiniruoka-aineiden, hiilihydraattiruoka-aineiden ja kasvisten osuudet
lautaselle asetettujen ruoka-aineiden kokonaismassamaarasta ovat muuttuneet niin,
ettd kasvikset ovat syrjdyttaneet hiilihydraattiruoka-aineita (kuva 9). Proteiiniruoka-
aineet ovat sdilyttdneet asemansa 30 %:n tuntumassa, kuitenkin hienokseltaan osuut-
taan kasvattaen. Ruokalautasen kokonaispaino on kasvanut noin 18 %:lla. Lautaselle
on laskettu kuuluvaksi ne ruoka-aineet, jotka muodostavat aterian paaruoan. Leipid,
juomia, jalkiruokia ja muita ateriaa tdydentdvia lisukkeita ei ole tdssd huomioitu.
Lautasmallin ruoka-aineryhmét ovat hiilihydraattiruoka-aineet (peruna, riisi, pasta),
proteiiniruoka-aineet (liha ja kala) seké kasvikset (mukaan lukien marjat ja hedelmat).

Vaikka ruoka-aineiden kulutus onkin muuttunut ravitsemuspoliittisten tavoittei-
den suuntaan, niin tdysin ravitsemustavoitteiden mukainen ruoka-aineiden kulutus
ei kuitenkaan vield ole. Kulutuksen olisi muututtava vield kohtalaisen paljon, jotta
vallitsevien suositusten mukainen ravitsemus saavutettaisiin, ja tulevaisuudessa
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Kuva 9. Ruoka-aineryhmien osuuksien kehitys 1966 - 2006 ruokalautasmallilla tarkasteltuna. Muo-
dostettu ldhteen Viinisalo ym. (2008) tietoja kdyttden. Ruoka-aineryhmien osuudet ovat niiden
osuuksia ruokalautasella olevasta kokonaisruoka-ainemdirasta. Lautasmallin ruoka-aineryhmit
ovat hiilihydraattiruoka-aineet (peruna, riisi, pasta), proteiiniruoka-aineet (liha ja kala) seki kasvik-
set (mukaan lukien marjat ja hedelmit).
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”suomalaiset kuluttajat syovat maukasta, terveellistd, kestdvasti tuotettua ja turvallis-
ta ruokaa.” (Ruokastrategian valmistelun johtoryhma 2010). Kestdvyyden kannalta
kiinnostava kysymys on tdssd yhteydesséd: Vahenisivitko vai kasvaisivatko suo-
malaisten ruoan kulutuksen ilmastonmuutosvaikutukset, jos suositusten mukainen
ravitsemus saavutettaisiin. Olisiko muutos ilmastopoliittisesti edullinen vai ei, sitd
tarkastelemme seuraavassa kahdelta kannalta: 1) Suomen elintarvikeketjun kokonai-
suuden kannalta ja 2) Suomen maataloustuotannon kannalta.

Ravitsemussuositusten ilmastovaikutuksen
arvioiminen

Vallitsevien ravitsemussuositusten toteutumisen mahdollisia vaikutuksia Suomen
elintarvikeketjun ilmastovaikutukseen tarkasteltiin MTT:ssd kehitetylld Ketjuvastuu-
malliksi ristitylld Suomen elintarvikeketjun ympaéristovaikutusten arviointimallilla
(Virtanen ym. 2009). Mallissa on mukana sekd kotimainen elintarviketuotanto ettd
elintarvikkeiden tuonti. Malli kuvaa siis suomalaisten kuluttamien elintarvikkeiden
globaaleja vaikutuksia. Kulutuksessa huomioidaan sekd kotimainen kulutus etté
vienti. Tdssd yhteydessd kulutuksen muutostarkastelut rajattiin kuitenkin vain koti-
maisten kotitalouksien ruoka-aineiden kulutukseen. Muut loppukéyton erét pidettiin
ennallaan.

Arviota varten oletettiin, ettd elintarvikeketjun sisdinen systeemirakenne ja sys-
teemin muodostavien toimialojen ominaiskuormitukset pysyvét vakioina. Sisdisen
rakenteen oletus pitéé sisdllddn myos sen, ettd ulkomaisten ja kotimaisten toimialojen
osuudet tuotteiden toimituksista pysyvét vakioina, toisin sanoen, ettd yksityisen
kulutuksen muutokset eivat vaikuta tuonnin ja kotimaisen tuotannon suhteisiin
mink&ddn kotimaisen toimialan eikd minkddn loppukayttdjaryhmén hankinnoissa.

Ravitsemusmuutos kuvattiin muokkaamalla Ketjuvastuu-mallissa kédytetty vuo-
den 2005 loppukédytto tavoitetilaa vastaavaksi. Ndin muodostetulle loppukayttos-
kenaariolle annettiin nimeksi “skenaario 2030”, vuonna 2010 julkaistun kansallisen
ruokastrategian hengessé. Seuraavassa kdytetdan skenaariosta tatd nimitysta.

Loppukdyton muutos kohdistettiin ruokalautasmallin mukaisiin ruoka-aineryh-
miin. Ndistdkin kohteena olivat vain lautaselle asetettavat padruoka-aineet eli kas-
vikset, hiilihydraattiruoka-aineet ja proteiiniruoka-aineet. Kaikkien muiden elin-
tarvikkeiden, kuten ateriaa tdydentdvén leipien, maidon, rasvojen sekd jalkiruokiin
kdytettyjen aineiden méddrid ei muutettu. Ruokalautasen kokonaismddrd oletettiin
vakioksi. Tarkastelussa esiintyvat ruokalautaset kuvaavat lautaselle asetettavien ruo-
ka-aineiden kokonaiskulutusten suhteita Suomessa. Ne eivit siis mitenkdan ehdota,
ettd kaikki suomalaiset soisivdt juuri niiden esittdmalld tavalla. Ruokalautasmallia on
kéytetty tdssd yhteydessé ensisijaisesti skenaarion muodostuksen tydkaluna.

Muutoksen tavoitteena oli suositusruokalautasen (VRN 2005) ruoka-ainekoos-
tumus, jossa kasvisten osuus on 50 %, hiilihydraattiruoka-aineiden osuus 25 % ja
proteiiniruoka-aineiden 25 % lautasella olevasta kokonaismaarastd. Nykytilanne ku-
vattiin vuoden 2005 mallilla. Muutoksen suuruus laskettiin kdyttden lahtotilanteena
vuoden 2006 kulutusta vastaavaa ruokalautasen koostumusta. Muutosskenaarion
muodostamisen idea on havainnollistettu kuvassa 10.

Ruoka-aineryhmien siséllda muutokset kohdistettiin ravitsemussuositusten henges-
sd kaikkiin ryhmén ruoka-aineisiin samassa suhteessa. Esimerkiksi proteiiniruoka-
aineryhmdssd kohdistettiin samansuuruinen suhteellinen muutos niin kaikkiin lihoi-
hin kuin kaikkiin kalaruoka-aineisiinkin. Vastaavasti meneteltiin hiilihydraattiruoka-
aineiden ja kasvisten ryhmassd. Ryhméakohtaiset muutoskertoimet on annettu alla
olevassa taulukossa (taulukko 2).
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Kuva 10. Ruokavalionmuutosskenaarion (2030 skenaario) idea. Vuoden 2006 ruoka-aineiden
kulutusta kuvaava punainen kolmio muuttuu 2030 skenaarion suosituskoostumusta kuvaavaksi
vihredksi kolmioksi. 2006 tilanne laskettu ldhteen Viinisalo ym, (2008) tietoja kiyttien. Ruoka-
aineryhmien osuudet ovat niiden osuuksia ruokalautasella olevasta kokonaisruoka-ainemaarasta.
Kokonaismaara on oletettu vakioksi.

Padseminen elintarvikkeiden kokonaiskulutuksessa ravitsemussuositusten mukai-
seen ruokalautasen koostumukseen edellyttdisi siis noin 26 %:n vahennystad proteii-
niruoka-aineiden kulutukseen ja noin 33 %:n lisdystd hiilihydraattiruoka-aineiden ku-
lutukseen. Kasvisten kulutuksen pitdisi hienokseltaan kasvaa. Kulutuksen siirtyméan
tulisi pddasiassa tapahtua siis proteiini-ruoka-aineista hiilihydraattiruoka-aineisiin.

Taulukko 2. Ruoka-aineryhmikohtaiset muunnoskertoimet muodostettaessa ravitsemussuositus-
ten mukaista ruokalautasta skenaarioon 2030.

Ruoka-aineryhma Muunnoskerroin
Kasvikset 1,05
Proteiiniruoka-aineet 0,74
Hiilihydraattiruoka-aineet 1,33

Ravitsemussuositusten ilmastovaikutukset

Mallinnuksen tulokset osoittavat, ettd ruoka-aineiden kulutuksen muutos suositus-
ruokalautasen suuntaan vidhentdisi elintarvikeketjun ilmastovaikutusta, eli muutos
olisi toteutuessaan ilmastopoliittisesti edullinen. Suhteellinen ero “skenaario 2030”
-mallin ja vuoden 2005 perusmallin valilld on 5 %. Kotimaisessa ketjussa ero on
vastaavasti 4,6 % ja elintarvikeketjun tuonnissa 6 %. Vahentymastd 71 % syntyisi
kotimaisessa elintarvikeketjussa ja 29 % tuontiketjussa.

Eniten vihentymaia elintarvikeketjun ilmastovaikutukseen syntyisi mallitulosten
mukaan kasvintuotannossa rehuraaka-aineiden tuotannon vihentymisen seuraukse-
naja eldinten tuotannossa. Muita tuntuvampia vahentymid syntyisi lihateollisuudes-
sa, energiateollisuudessa, kalan tuotannossa, lannoiteteollisuudessa ja energiateolli-
suudessa (kuva 11). Yhteensd edelld mainituissa elintarvikeketjun vaiheissa syntyisi
n. 75 % kokonaisvihentymaéstd. Vahentymén loppu jakautuisi pienissd erissda ympari
elintarvikeketjua.

IImastovaikutuksen kasvua tarkasteltu muutos aiheuttaisi vain puutarhatuotan-
nossa, ja sielld péddasiassa kasvihuonetuotannossa. Kasvu olisi kuitenkin koko elin-
tarvikeketjun kannalta marginaalista, vain alle 0,5 % elintarvikeketjun ilmastovaiku-
tuksen kokonaisarvosta. Suurimmat ilmastonvaikutuksen viahentymaét syntyisivét
N,O-pééstsjen (42 %), fossiilisten CO,-padstdjen (33 %) ja CH4-pddstsjen vahentymis-
té (33 %). F-kaasupdistdjen vahentymén osuus olisi noin 1 %. N,O-péédstdjen
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Kuva Il. Tarkeimmat kasvihuonekaasupaistovahenemien syntykohteet elintarvikeketjussa ja
niiden suhteelliset osuudet vihentymisestd "2030 skenaariossa”. Tulokset laskettu KETJUVASTUU
mallilla.

vahentyma syntyisi padosin kasvintuotannossa (67 %) ja eldinten tuotannossa (16 %);
fossilisten CO,-pdéstojen vahentyma vastaavasti kasvintuotannossa (27 %), energiate-
ollisuudessa (17 %), eldinten tuotannossa (10 %), lannoitteiden ja kalkin valmistukses-
sa (8 %) sekd kuljetuksissa (6 %), ja CH,-pédstdjen vdhentyma eldinten tuotannossa,
josta nautaeldintuotannossa syntyisi noin 75 %.

Lihan kysynnan viahenemisen
vaikutukset maataloustuotantoon

Lehtonen ja Irz (2011) arvioivat seurauksia elintarvikkeiden kysynnalle ja maatalous-
tuotannolle, jos pelkdstdan punaisen lihan kysyntd alenee 20 % (taulukko 3). Tamd on
kiinnostava skenaario erityisesti siksi, ettd vahentdmalld lihantuotantoa, ja varsinkin
naudanlihantuotantoa, voitaisiin viahentdd maatalouden kasvihuonekaasupéaédstdja.
Vaikutusta elintarvikkeiden kysyntdan arvioitiin ekonometrisen analyysin keinoin
2 eri tapauksessa: 1) proteiinin kokonaiskulutus ei muutu ja 2) proteiinin kokonais-
kulutus saa laskea. Vaikutukset maataloustuotantoon, kotieldintuotantoon, kasvin-
tuotantoon ja ulkomaankauppaan arvioitiin MTT:n Dremfia-sektorimallilla.

Taulukko 3. Muutokset ruokatuotteiden kulutuksessa, jos punaisen lihan kulutusta lasketaan
20 %, tapauksissa joissa ruuan proteiininméira pysyy vakiona ja joissa se saa laskea. (Lehtonen ja
Irz 2011)

Alkuperidinen Malli | Malli 2

ruokavalio Proteiini vakioitu Ei proteiinirajoitetta

glpdivilhls Optimoitu = Muutos % = Optimoitu = Muutos %

ruokavalio ruokavalio
g/paiva/hlo g/pdivi/hlo
Viljat 220 225 2,2 224 2,1
Peruna 164 166 1,6 167 2,2
Sokeri 94 94 -0,4 96 2,3
Palkokasvit, pah-
kindt, kaakau;D . 12 24 12 .9
Vihannekset 188 193 2,7 193 2,6
Xiha"”?kset & 223 224 0,6 228 2,5
edelmit

Liha (kaikki) 207 182 -11,9 177 -14,0
Liha (punainen) 152 121 -20,0 121 -20,0
Liha (muu) 55 6l 10,6 56 2,4
Kananmunat 26 27 6,1 26 2,3
Kala 43 47 10,6 44 2,0
Maito 597 627 5,0 609 2,2
Oljyt ja rasvat 4] 40 -0,4 42 2,3
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Tehty kysyntdanalyysi osoittaa, ettd todenndkoinen seuraus punaisen lihan vihen-
tamisestd olisi se, ettd kuluttajat pyrkisivdat minimoimaan ruokakorinsa kokonais-
muutoksen. Timéankaltainen tulos on saatu monissa kehittyneissa maissa, joissa vain
pieni osa, noin 10 - 20 % kuluttajien kédytettdvissd olevista tuloista kuluu ruokaan.
Taménkaltainen muutos ruokaostoksissa havaittiin mm. vuosina 2008 - 2009, jolloin
lihan ja erityisesti maitotuotteiden hinnat nousivat globaalien hintojen nopean nou-
sun seurauksena Suomessakin useita prosentteja. Esimerkiksi juustojen noin 20 %
kallistumisesta seurasi vain muutaman prosentin lasku kulutuksessa. Nédin tapah-
tui, koska toisaalta elintarvikkeisiin kulutettu rahamaara lievasti kasvoi, ja koska
muutamien tuotteiden, joiden hinnannousut olivat suurimpia (kuten juuri juustot),
hinnannousun aiheuttama nousu elintarvikemenoissa kompensoitiin vdhentamalla
usean muun tuotteen kulutusta. N&in ollen keskeisten kulutettujen elintarvikkeiden
kallistuminen johtaa usean muun elintarvikkeen kulutuksen védhentymiseen siten,
ettd ruokakorin koostumus muuttuu vain vdahan. Ndin ollen tehdysséd kysyntdana-
lyysissé oli oletuksena kokonaisruokakorin mahdollisimman pieni muutos.

Tehdyn kysyntdanalyysin mukaan punaisen lihan kulutuksen vdheneminen
korvautuisi pddosin muiden kotieldintuotteiden, kuten siipikarjanlihan (+2 - 11%),
maitotuotteiden (+2 - 5%) ja kananmunien (+2 - 6%) kulutuksen kasvulla. Maatalo-
ustuotannossa ndmé&d muutokset kysynnédssa johtavat siipikarjatuotannon kasvuun
ja lehmien mddrdn lievddn kasvuun. Naudanlihan kokonaistuotanto alenisi alle
5 %, koska vaikka emolehmien méaéara vahenisi, lypsylehmien maéara kasvaisi. Koska
naudanlihan tuonti kattaa kasvavan osan kulutuksesta ja koska 85 % kotimaisesta
naudanlihasta tuotetaan lypsykarjarotuisista naudoista, kysynnan lasku vdhentaisi
tuontinaudanlihan médrda suhteessa selvdsti enemmaén kuin kotimaisen Sen sijaan
sianlihan kysynnan alentuessa 20 % sikojen méédra vahenisildahes 20 %, sianlihan tuon-
ti tatdkin enemman (kysynnédn lasku alentaisi hintoja Suomessa entisestddn kunnes
tuotanto alentunut) Myo6s kalan, viljatuotteiden, vihannesten, hedelmien, sokerin ja
Oljyjen kysyntd kasvaisi muutamia prosentteja.

Nama tulokset pétevit todennetuilla kulutusmieltymyksilld, eivédtkd kumoa tai
vahvista hypoteesia, ettd kasvisten syonnin merkittdva lisdidntyminen ja siitd seuraava
kotieldintuotannon merkittiva vdheneminen voisivat toteutuessaan alentaa olennai-
sesti pddstoja elintarvikeomavaraisuuden heikentymattd. Johtopaatoksend voidaan
todeta, ettd todenndkoisin seuraus punaisen lihan kulutuksen vahentdmisesta yksi-
puolisena tapahtumana on kulutuksen suuntautuminen muihin kotieldintuotteisiin,
kuten maitotuotteisiin, kananmuniin ja siipikarjanlihaan, sekd vahdisemmassa madrin
vihanneksiin, hedelmiin seké &ljyihin, makeisiin, sokeriin ja viljatuotteisiin. N&iss&
viimeksi mainituissa tuoteryhmissd tuoteyksikkod kohden laskettu hiilijalanjalki
vaihtelee, ja voi olla esim. pitkélle jalostetuissa sokerituotteissa ja alkoholijuomissa
seké talvikauden kasvihuonetuotannossa merkittava, joskin useimmiten lihatuotteita
alhaisempi. Pelkdstddn punaisen lihan kulutuksen vidhentdminen ei johda automaat-
tisesti olennaiseen paastovahennykseen Suomessa, jos kulutuksen vaheneminen va-
hentda ensi sijassa tuontia eikd kotimaista tuotantoa. Johtopaatoksend voidaan myos
todeta, ettd huomattavatkaan yksittdiset muutokset elintarvikkeiden kysynnéssa
eivét valttamattd johda siihen, ettd maataloustuotannon koko paastot olennaisesti ale-
nisivat. Lisdksi on pidettdvd mielessd se seikka, ettd kotimaisen maataloustuotannon
vidhentdminen johtaa ruuan tuonnin kasvuun ja pddstdjen kasvuun tuottajamaissa.
Naéin ollen kuluttajien ruokakorin kokonaismuutos ndyttdisi olevan edellytyksena sil-
le, ettd ruokasektorin ja myos maatalouden kasvihuonekaasupaastot alenisivat olen-
naisesti — vaarantamatta ruokahuoltoa ja kasvattamatta paastdja muualla maailmassa.
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4.2

Pellonraivaus

Tarkastelukohteen mddrittely ja menetelmat

Karjatalouden kehitys, lannankdésittelyvaatimukset ja turvepeltojen kédytto ja raivaus
liittyvat EU:n yhteisen maatalouspolitiikan ja ympéristonsuojelun kehittymiseen, ja
niilld kaikilla on merkitystd ilmastopolitiikan toimeenpanon kannalta. Karjatalouden
kehittyminen ja nykyiset maantieteelliset painopistealueet ovat seurausta luonnon-
oloista, historiasta ja harjoitetusta maatalouspolitiikasta. Analyysissd paneudutaan
sithen mitka pddtokset ovat vahvistaneet toisiaan tdiméan kehityksen aikana.

Ymparistonsuojelun vaatimusten kehittyminen on ollut ldhes riippumaton kar-
jatalouden kehityksestd. Ymparistonsuojelussa on reagoitu karjataloudessa tapah-
tuneisiin muutoksiin, mutta ei ole varsinaisesti pyritty ohjaamaan kehitystd mil-
ladn muulla tasolla kuin pédastdjen rajoittamisessa. Vesiensuojelun tavoiteohjelma
(YM 2007) ja ymparistonsuojelulaki (86/2000) ovat olleet keskeisid tyovilineitd, ja
yksi ilmentyma on ollut lannanlevitysaloja koskevat vaatimukset.

Maataloudessa eloperaisid turvepeltoja on noin 250 000 ha eli noin 12 % peltopinta-
alasta. Suomessa on raivattu 1995 - 2006 uutta peltoa siind médérin, ettd kdytossa
oleva maatalousmaa on kasvanut yhteensa 57 000 ha. Taima koskee tukihaussa olleen
pellon médaraa — todellinen raivaus on tdtd todenndkdisesti selvésti suurempi koska
raivattu pelto ei ole aina tukikelpoista. Kédytossé oleva peltoala on kasvanut suhteel-
lisesti eniten C2-tukialueella, 60 000 ha (+11 %), ja C4-tukialueella (1 000 ha, +11 %).
Nailld alueilla eloperdisten maiden osuus peltoalasta on suuri. On todenndkdistd,
ettd merkittava osa, arvioiden mukaan noin puolet, raivatusta peltoalasta on elope-
rdistd maata. Muilla alueilla kédytdssé oleva peltoala on pysynyt likimain ennallaan
tai vihentynyt lievésti.

Tapahtunut kehitys liittyy maatalousyrittdjien pyrkimykseen parantaa tuottavuut-
ta tilakokoa laajentamalla, mikd useimmiten edellyttdd peltoalan kasvua. Peltoalan
kasvuun vaikuttavat myos lannan levitysalaa koskevat julkisen vallan asettamat
sddadokset ja kannustimet (nitraattidirektiivi, maatalouden ympéristotuki, erilaiset
peltoalatuet) sekd maatalouden tukipolitiikka. Erityisesti maidon hintatuki litraa
kohti kasvaa portaittain pohjoiseen pdin mentéessé, samoin kuin eloperdisen pellon
osuus kéytettdvissd olevasta peltoalasta kasvaa pohjoiseen pdin mentdessa. Pohjoi-
seen pdin kasvavaa maidon hintatukea on aiemmin perusteltu silld, ettd Pohjois-
Suomessa kustannukset ovat korkeammat ja maidontuotanto on sielld viljakasvien
alhaisen ja epdvarman sadon takia usein ainoa maatalouden harjoittamisen muoto,
jolla on edellytyksid taloudelliseen kannattavuuteen. Samalla kun pellon osuus koko
maa-alasta vihenee pohjoiseen pédin mentdessd, vihenee myds maatilakeskusten
ymparilld olevan pellon méard, mika lisdd keskimdaraisid etdisyyksid peltolohkoille.
Tuotantoaan laajentavan maatilayrittdjan kannalta toimintaympariston kokonaisuus
kannustaa selkeésti lisdpellon hankintaa ja raivaukseen. Tuottavuuden parantaminen
on vélttdmaton ehto, jotta maatalous voi toimia riittdvan kannattavasti ja tarjota kil-
pailukykyisen ansiotason. Asetelma liittyy maatalouden tukipolitiikkaan yleensa ja
erityisesti 2014 alkavaan EU-ohjelmakauteen: CAP-tuet (tuen taso ja ehdot), LFA-tuet
(yleinen taso, porrastus kotieldintiloille, kansalliset 141- ja erityisesti 142-tuet, ym-
péristotuki (raivatun/ raivattavan alueen tukikelpoisuus ja ehdot). Kotieldintilojen
laajenemiseen ja lisdpellon tarpeeseen vaikuttaa olennaisesti my0s kotieldintilojen
rakennusinvestoinneille maksettava investointituki, jolla maatalouden tuottavuus- ja
rakennekehitys mahdollistetaan (Pyykkoénen ym. 2010).

Turvepeltojen viljely aiheuttaa selkeédsti enemméan ympéristkuormitusta kuin
kivenndismaiden viljely (mm. MMM 2011b). Merkittdva osa peltomaan kasvihuo-

Suomen ympiristé 34 | 2012



nekaasupddstoistd tuleekin juuri eloperaisiltd mailta. Eloperdisten maiden kayton
rajoittaminen on todettu vaikuttavaksi keinoksi vdhentdd maatalouden kasvihuo-
nekaasupddstdja (Regina ym. 2009). Sen on arvioitu vaikuttavan hyvin vdhdn maa-
talouden kokonaistuotantoon ja maataloustuloon, mutta taloudellisia vaikutuksia ei
ole arvioitu nimenomaan niiden alueiden ndkdkulmasta, joilla on paljon eloperaisid
maita ja pellonraivausta. Lisdksi eloperdisten maiden muokkauksen vihentdminen,
ts. pitkdaikainen nurmiviljely tai kokonaan ohjaaminen viljelykayton ulkopuolelle,
olisivat yksi vaikuttavimmista keinoista vahentdd maatalouden kasvihuonekaasu-
padstdjd. Asiaa on sivuttu muutamissa aiemmissa suomalaisissa tutkimuksissa (Regi-
na ym. 2009, Lehtonen ym. 2006). Niiden mukaan turvemaiden kédytdn rajoittamisella
ei olisi merkittavia vaikutuksia maatalouden kokonaistuotannolle, mutta vaikutukset
yksittdisilld alueilla voivat olla merkittdvid. Ilmastondkokulma korostaa turvepeltojen
epdedullisuutta viljelysmaina kivenndismaihin verrattuna (MMM 2011b). Turvemai-
den raivaus pelloiksi on jatkunut tukipolitiikan osittaisesta muuttumisesta huolimat-
ta, mik4 johtuu osittain muusta maatalouspolitiikasta, eldintuotannon laajentamisen
edellytyksistd sekd ymparistonsuojeluvaatimuksista. Keinoja rajoittaa kehitysta ei
kdytannossa ole.

Keskeisend tekijdnd kotieldintilojen pellonraivaustarpeeseen on lannanlevitysalan
riittdvyys tilakoon kasvaessa, ja tdssd erityisesti (lanta)fosforilannoituksen ylédrajat
ympadristotuessa. Jo kotieldinrakennusten ympaéristélupien myontdmisessd otetaan
huomioon lannanlevitysalan riittdvyys suhteessa eldinmaaraan. Lantafosforin erot-
taminen ja vienti kokonaan pois kotieldinvaltaiselta alueelta ei sekdédn vield poista
pellonraivaustarvetta, jos tilan karjakoko kasvaa ja rehuntarve sen mukana. Jos li-
sédksi tulevaisuudessa on mahdollisuus saada raivattu pelto tukikelpoiseksi, se voi
kannustaa raivaamaan peltoa, koska maataloustuki maksetaan padosin peltohehtaa-
rien kautta. Tdssd asetelmassa pellonraivaustarpeen tai -halun poistuminen ei liene
mahdollista kuin silld edellytykselld, ettd tilan eldinmdara ei merkittavasti kasva,
maatila ei tarvitse peltoalaa enempéd, eikd katso voivansa hyddyntéa lisdpeltoalaa
jarkevadsti, ts. arvioi saavansa paremman katteen muusta, jo olemassa olevasta (ko-
tieldin)tuotannosta.

Pellonraivauksen ongelmakentdn tarkastelemiseksi jarjestettiin keskusteleva tyo-
paja, jossa tavoitteena oli valottaa ongelmaa eri ndkokulmista ja syventdd ymmaérrystd
aiheeseen liittyvastd politiikkakoherenssista. Tyopajaan osallistui 15 eri henkil6a
kuudesta eri organisaatiosta, mm. Maa- ja metsdtalousministeridstd sekd MTK:sta.
Tydpajan kutsu on liitteend 3.

Ohjauskeinojen ja kdytantojen kehitys

Maatalouspolitiikka, vesiensuojelu ja ilmastopolitiikka pyrkivét kukin osaltaan vai-
kuttamaan turvemaiden ja turvepeltojen kédyttoon (kuva 12). Maatalouspolitiikkaan ja
maatalouden kehitykseen liittyvat my0s aluetaloudelliset asiat, kuten huoli syrjdisen
maaseudun kehityksestd. Kolmion jokaiselle sivulle on ajateltavissa politiikkakeinoja,
joilla yritetddn ratkaista politiikka-alueiden viliset jannitteet. Kahden osittain ristirii-
taisen tavoitteen vilille on usein vield 16ydettdvissd siedettdvid kompromisseja, mutta
kun tavoitteita on kolme, yhtdldé muuttuu huomattavan vaikeaksi.
Pellonraivaaminen rehuntuotanto- ja lannanlevitysalaksi eli kasvavan lantaméaaran
levittdminen suuremmalle pinta-alalle on periaatteessa sopusoinnussa vesiensuoje-
luun tdhtddvien ohjauskeinojen kanssa. Lannanlevitysalan tarpeesta syntyva elope-
rdisten maiden pellonraivaus on kuitenkin kdytannossa helposti vesiensuojelunkin
kanssa ristiriidassa, silld runsaita typen ja kiintoaineen pddstdjd vesistdihin syntyy
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limastopolitiikka

Maatilat; lypsykarjatalous,
naudanlihantuotanto,
sikatalous, viljanviljely
Vesiensuojelu Maatalouspolitiikka

Kuva 12. Maatalouspolitiikka, vesiensuojelu ja ilmastopolitiikka pyrkivdt kukin osaltaan vaikuttamaan
turvemaiden ja turvepeltojen kdytt66n, mistd syntyy jdnnitteitd.

pelkdstddn turvemaan ojituksesta, ilman lannanlevitysta. Ojitettu turvemaa tuottaa
jo itsessddn kymmenid kilogrammoja typpikuormaa vuodessa kiintoainekuormituk-
sena. Kivenndismaiden osalta tdimé haitta on vidhdisempi, ja talloin kivenndismaiden
raivaaminen lannanlevitysalaksi on vesiensuojelun nikokulmasta paremmin pe-
rusteltua kuin turvemaiden. Sekd vesiensuojelu- ettd ilmastotavoitteiden kannalta
olisi kuitenkin parempi, jos kasvava lantamddrd voitaisiin levittdd ymparistotuen
sallimissa rajoissa olemassa olevalle peltoalalle.

Kasvihuonekaasupééastdjd turvemailta voitaisiin vihentdd esimerkiksi metsitta-
maélld niitd, mutta tim4 ei ratkaise lisdpellon tarvetta, on hidas keino ja voi aiheuttaa
vastustusta mm. maisemavaikutusten takia. Toinen keino voisi olla turpeen poltto
raivattavalta pellolta, mutta se siirtdd paastoja sektorilta toiselle eikd ole talld hetkella
taloudellisesti eikd teknisesti kovinkaan varteenotettava vaihtoehto turpeen huonon
polttolaadun ja peltolohkojen pienen koon vuoksi. Lisdksi keinona pééstdjen vahen-
tdmiseen esiin nousi eloperdisten maiden pitkdaikainen nurmiviljely, jossa maata
muokataan mahdollisimman véhén tai ei lainkaan. Tdméa toimenpide olisi sopu-
soinnussa ilmasto- ja vesiensuojelutavoitteiden ndakokulmasta. Tatd toimenpidettd
tuetaan ympdristotuessa, mutta sitoutuminen kymmeneksi vuodeksi nurmelle ei
ole houkuttanut monia viljelij6itd. Intensiivisen nurmiviljelyn epdilldan eloperdi-
silld mailla lisddvan vesistopaddstdjd verrattuna kivenndismaihin tai viljanviljelyyn
etenkin jos lantaa levitetddn runsaasti myos syksylld eivdtkd ravinteet ehdi sitoutua
kasvustoon. Sen sijaan kivenndismailla runsas typenkéaytt sédilorehulle ei sindllaan
ndyttdisi lisddvan typpipddstojd., Pitkdaikainen nurmiviljely saattaa lisatd rikkakas-
viongelmaa. Nurmen lisddmisen ohella muu maanmuokkauksen vihentiminen,
esim. suorakylvon tai monivuotisten kasvien avulla rajoittaisi sekin kasvihuonekaa-
supddstdjd turvemailta.

Talla hetkelld pellonraivausta ei erityisilld toimilla hillitd tai edistetd. Kaytdnnossa
pellonraivausta ainakin osin hillitsee se, ettd vuoden 2004 jdlkeen raivattu pelto ei
ole tukikelpoista. Pelto on mahdollista saada CAP-tukikelpoiseksi, jos sille siirretddn
joltain toiselta peltoalalta ostettu CAP-tukioikeus. Tukioikeuksien myynti ei kuiten-
kaan ole kovin yleistd. On mahdollista ettd tulevassa CAP-uudistuksessa vuoden 2004
jdlkeen raivattu pelto nousee tukikelpoiseksi, miké saattaisi osaltaan pitkélla aika-
vililla rohkaista pellonraivaukseen. Muina mahdollisina keinoina pellonraivauksen
vahentdmisessd voisi olla viljelijdiden yhteistyon parantaminen, niin ettd saataisiin
aikaan pitkdaikaisia lannanlevityssopimuksia, sekd lannan prosessoinnin kehittami-
nen niin ettd sen kuljettaminen kauemmas tulisi mahdolliseksi.

EU:n parlamentin kevién 2012 kisittelyssad olevassa EU:n Komission ehdotuksessa
mainitaan runsashiilisen maan ensimmadisen kynnén kielto ehtona EU-tukien saa-
miselle, joka ei kuitenkaan koske 2011 peltona ollutta alaa (VN 2011). Toteutuessaan
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tama ehdotus todenndkdisesti hillitsisi pellonraivausta ja rajoittaisi viljelya uusilla
raivattavilla eloperéisilld pelloilla. Kyntamatta viljely ja vahdinen muokkaus seka lie-
telannan sijoituslevitys ilman kyntda voi onnistua eloperéisilla mailla, mutta nurmien
uudistaminen ilman kyntdd on monestakin syystd ongelmallista eloperaisilld mailla.
Tama rajoite vaikeuttaisi erityisesti maito- ja nautakarjataloutta harjoittavien tilojen
kasvua ja pellonraivausta alueilla, joilla eloperdisten maiden osuus on suuri, mutta
tuskin lopettaisi pellonraivausta kokonaan. Pellon vahva kysyntd johtaisi talldin
todenndkoisesti viljan kyntamattd viljelemisen yleistymiseen 2011 jédlkeen raivatuil-
la pelloilla, ja rajoittaisi maito- ja nautakarjatalouden nurmialan ennen vuotta 2011
raivatuille maille. Osalla maito- ja nautakarjatalouden tiloista kyntokielto vaikuttaisi
todennékoisesti taydellisen raivauskiellon tavoin, kun taas osalla tiloista mahdolli-
suus kyntamattd viljelyyn tekisi raivauksen edelleen mahdolliseksi vaihtoehdoksi.
2011 jalkeen raivatun runsashiilisen maan kyntokiellon toteutuminen on vield epéa-
varmaa ja ratkeaa vuosien 2012 - 2013 aikana. Tédstd mahdollisuudesta, joka tuli julki
12.10.2012, ei keskusteltu tydpajassa.

Tyopajakeskustelun tulokset

TyOpajassa keskustelu toteutettiin kahdessa ryhmaéssa, joilla oli sama yleinen toimek-
sianto. Ryhmadssd 1 arvioitiin pellonraivauksen syitd ja seurauksia viljelijan lahtokoh-
dista keskustelun edetessa mahdollisiin ratkaisuihin. Erityisesti pienet ja kaukana
sijaitsevat pellot aiheuttavat kustannuksia lannanlevityksessd, jonka vuoksi suurempi
lohkokoko on yksi motiivi pellonraivaukseen. Lannan prosessointi, ts. typpi- ja fos-
foriravinteiden erottaminen helpottaisi ndiden ravinteiden hyédyntdmistd kasvien
ravinnetarvetta vastaavasti. Lannan jakeistaminen, mahdollisesti yhdistettynd bio-
kaasuenergian tuotantoon voisivat olla toimivia ratkaisuja, mutta tima vaatisi lisdd
kannustimia kuten tukia prosessointiin, ravinteiden tuotteistamiseen sekd markkina-
tuottoja kasvitiloille luovutetuista lantaravinteista. Alueellinen maapdrssi voisi olla
keino tehostaa tiedonkulkua mahdollisista lannanlevityspelloista. Vield laajemmin so-
vellettuna toimijoiden vilisen aluesuunnittelun kehittdminen esim. tilusjarjestelypal-
velun avulla voisi parantaa mahdollisuuksia esim. peltojen vaihtoon, lohkokoon kas-
vattamiseen, pellonraivaustarpeen vihentdmiseen ja metsitykseen. Tama tarkoittaisi
sitd, ettd alueelliset maankayton toimijat etsisivdt yhteisvastuullisesti sopivaa peltoa
lannanlevitystd ja rehuntuotantoa varten niin, ettd uutta peltoa tarvitsisi raivata
mahdollisimman véhan, ja jos tarvitsisi, raivattava ala olisi etupédéssa kivenndismaata,
tai jo aiemmin peltona ollutta viljelysmaata, jolloin kasvihuonekaasupadstot olisivat
vahdiset. Kdytannon toteutustapa voisi olla maankdyton ja sen muutoksen ilmastovai-
kutusten pisteytettiminen ja huomioon ottaminen yhtend seikkana nykyisten lisdksi
maankédytdssd ja sen suunnittelussa. Tama vaatisi taloudellisia kannustimia eri osa-
puolille, esimerkkejd toimivista kdytannoistd, ja voisi olla toisaalta ongelmallista esim.
maisemallisista syistd. Joka tapauksessa pellon raivaaminen on nykyisin todennékoi-
sesti osin suunnittelematonta yksittdisten viljelijoiden ja urakointiyrittdjien tekemada
tyotd, jossa ei valttamattd jarjestelméllisesti kartoiteta alueen muita mahdollisuuksia.
Tassd mielessd aluetason maankdyton suunnittelulla on paljon saavutettavaa. Myos
tilakoon rajoittaminen nousi esiin, nyt laajentamiseen saa investointitukia.
Ryhmésséa 2 ldhdettiin pohtimaan keinoja kahdelta suunnalta. Toisaalta on tarpeen
rajoittaa pellonraivauksen kohdistuminen turvemaille ja toisaalta tulee etsid keinoja
padstdjen rajoittamiseksi jo kdytdssa olevilta turvepelloilta. Pellonraivauksen kohdis-
tuminen turvepelloille voidaan rajoittaa varmistamalla, ettd uudet turvepellot jadvéat
myos kaikissa tulevissa tukipolitiikan ratkaisuissa tuen ulkopuolelle. Vahvempia
keinoja olisi pellon raivauksen tekeminen luvanvaraiseksi. Keinon ongelma on siind,
ettd se loisi vahvan kannustimen raivata peltoja ennen sd@nnéksen voimaantuloa. Tur-
vepeltoihin kohdistuvaa raivauspainetta voitaisiin my6s vahentdd kehittaimalla lan-
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nanlevitysvaatimuksia eldintiloja koskevassa ymparistonsuojelulain mukaisessa lu-
pamenettelyssd. Asettamalla laatukriteerejd lannanlevitykseen kdytettaville pelloille
olisi mahdollista vihentdd eldintuotantoyksikdiden kannustimia raivata turvepeltoja.
Samaa vaikutusta voitaisiin saavuttaa kehittdmalla ja edellyttamalla lannankésittelyé,
joka ei vaadi suurta lyhyen kuljetusmatkan pdédssa olevaa levityspinta-alaa. Voimak-
kaampi keino olisi eldinmédérien rajoittaminen alueilla, joissa turvepellot aiheuttavat
suuria padstojd, mutta keino on ongelmallinen ja vaikea toteuttaa. Tama koskee myos
tukijdrjestelmien muuttamista siten, ettd eldintuotannon nykyiset suhteelliset edut
pohjoiseen mentdessad poistuisivat. Helpompia keinoja vdhentdd raivaustarvetta on
puolestaan «lantapdrssi», mutta sen merkityksesta tai vaikuttavuudesta ei ole tietoa.

Jo kdytossd olevien turvepeltojen kasvihuonepddstdjen on todettu vihentyvan
hitaasti «luonnollisen» kehityksen seurauksena niiden muuttuessa kivenndismaiksi
turpeen ohetessa. Lisivahentdminen voi onnistua viljelyteknisin toimenpitein (s&a-
tosalaojitus, muokkauksen vahentdminen) ja siirtymaélld monivuotisiin kasveihin.
Potentiaalinen lisékeino on tilusjédrjestelyiden aktiivinen hyédyntdminen siten, ettd
viljelypinta-alaa siirtyisi turvemailta kivenndismaille. Kdytdnndssa se voisi toteutua
siten, ettd tila raivaa kivenndismaalle uutta peltoa ja luopuu samalla turvepeltojen
kdytostd. Samalla tukikelpoisuus siirtyisi ndille uusille pelloille. Jrjestely olisi my6s
toteutettavissa useiden tilojen vélilld. Keinon edellytyksend on, ettd turvepeltojen
ongelmallisuus tunnistettaisiin tilusjdrjestelyiden yhteydessd ja ndin turvepeltojen
arvo olisi pienempi kuin kivenndismaalla olevien peltojen arvo. Tama vaatisi asian
ottamista huomioon maanmittaustoimituksissa, mutta mahdollisesti my®ds tukijér-
jestelmid kehitettdessd. Ilman sitd ei viljelijoilld ole kannustimia siirtya turvepeltoilta
uusille raivattaville kivenndismaapelloille. Asian edistdminen vaatisi myds yksityis-
kohtaista tarkastelua peltolohkojen sijainnista ja raivausmahdollisuuksista. Téllaista
tarkastelua ei ole tehty, mutta palvelisi yleisesti tilusjarjestelyita.

Yleisesti potentiaalisimmiksi keinoiksi nousivat ymparistolupien ja tilajarjestely-
jen kehittdminen pellonraivauksen péastdt huomioon ottavaan suuntaan ja lannan
prosessoinnin kehittdminen. Lisdksi erilaiset maa- tai lantapdrssit voisivat olla var-
teenotettavia lannanlevitysalojen Ioytdmisen tehostamiseksi. Ylipddtdan uusien kei-
nojen toteuttamisessa on tdrkedd huomioida ennakoitavuus ja oikeudenmukaisuus
viljelijoiden kannalta.

Tietolaatikko 3. Pellonraivausty6pajan toimijoiden tunnistamat koherenssiongelmat.

Toimijoiden identifioima koherenssiongelmat

Maatalouspolitiikka, vesiensuojelu ja ilmastopolitiikka vaikuttavat turvemaiden ja
turvepeltojen kayttoon:

* Maatalouspolitiikan muutosten seurauksena hehtaaria kohti kasvanut tu-
kisumma on nostanut pellon hintaa, samoin kysynta pellosta alueilla joilla
karjatalous kasvaa — seurauksena tarve ja halu raivata uutta peltoa

* Maidolle ja naudoille maksettavat tuotantosidonnaiset kansalliset tuet kasva-
vat pohjoiseen pdin mentdessd, samoin turvemaiden osuus

* Ympdristotuen kannustin turvemaiden pitkdaikaiseen nurmiviljelyyn kasvi-
huonekaasupédédstdjen vahentdmiseksi ei muuta tdtd kokonaisasetelmaa
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Tietolaatikko 4. Pellonraivaustydpajassa esiin tuotuja kehitysehdotuksia.

Toimijoiden keskusteluissa esiintuomia kehitysehdotuksia

* Lannanlevitysvaatimusten kehittdminen

e Lannan prosessoinnin kehittdminen

° Maa- tai lantaporssit lannanlevitysalojen 16ytamisen tehostamiseksi

¢ Peltolohkojen sijainnin ja raivausmahdollisuuksien yksityiskohtainen tarkas-
telu niin, etta tilajarjestelyin voidaan huomioida ilmastopééstot

* Pellon metsittdiminen osassa maata

* Ylip&ddtdan uusien keinojen toteuttamisessa on tarkedd huomioida ennakoita-
vuus ja oikeudenmukaisuus viljelijoiden kannalta

4.3
Yhteenveto havainnoista

Elintarviketuotantoa koskeva tarkastelu valottaa sitd, ettd koherenssia voi syntyd
tdysin erilaisista ldhtokohdista toimivien politiikka-alueiden ja tavoitteiden valille.
Tunnistamalla nditd mahdollisuuksia voidaan tukea kummankin tavoitteen saavut-
tamista. Ravitsemuspolitiikan ja ilmastopolitiikan tavoitteet tukevat toisiaan, mutta
vaikuttavuutta voi silti olla vaikeaa lisdtd, kuten seuraavat havainnot osoittavat.

* Ravitsemussuositusten tavoitteita kohti johtava ruoan kulutuksen kehitys on
vahentédnyt ja voisi tulevaisuudessa edelleenkin vihentdd suomalaisen elin-
tarvikeketjun yleistd ilmastonmuutosvaikutusta, mikali hiilihydraattiruoka-
aineiden, joiden péastdvaikutusintensiteetti on pienempi kuin proteiiniruoka-
aineiden, médrd ruokalautasella lisddntyy.

e Ravitsemuspolitiikan tavoitteiden mukaisten ruokavaliomuutosten vaikutta-
vuus Suomen maatalouden pédstdjen vahentdmisen kannalta on epdvarma
elintarvikemarkkinoiden mahdollisten reaktioiden vuoksi. Lihan kulutuksen
muutos, josta myonteinen ilmastovaikutus pédéasiassa johtuisi, voisi koh-
distua voimakkaammin lihan tuontiin. T&lloin kotimainen lihantuotanto ja
sen aiheuttamat kasvihuonekaasupéddstot alenisivat vihemman kuin lihan
kulutus ja tuonti. Maailmanlaajuisten ilmastotavoitteiden kannalta tdma ei
ole ongelma, mutta merkitsisi, ettd vahennykset eivit edistdisi Suomen EU:n
taakanjakopdatoksen mukaisten padstovahennystavoitteiden saavuttamista.

* Nykyisilld kuluttajien preferensseilld pelkka lihan kulutuksen vihentdminen
johtaisi myos muiden kotieldintuotteiden kuten maitotuotteiden ja erdiden
pitkélle jalostettujen elintarvikkeiden (makeiset, sokeri, alkoholi, kasvihuone-
vihannekset) kulutuksen kasvuun. Tall6in kulutuksen kokonaismuutos ja sen
vaikutus Suomen maatalouden kasvihuonekaasupaéstoihin ei olisi merkitta-
vd, vaikka lihan tuonti alenisikin.

¢ Kotieldintuotteiden laajamittainen korvautuminen kasvikunnan tuotteilla
vie aikaa ja se tuskin onnistuu taloudellisin kannustimin lyhyelld aikavalilla.
Téastd on osoituksena esim. kotieldintuotteiden menekin kasvu viime vuosina
hintojen noustessa.
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Tarkastelu pellonraivauksesta osoittaa, ettd myo0s yleiselld tasolla ldheiset tavoitteet,
kuten ympariston suojelu ja kasvikaasupddstdjen vahentdminen, voivat tietyissd
olosuhteissa johtaa molempien kannalta ongelmalliseen kehitykseen, varsinkin, kun
asiaan liittyy politiikka-alue, jonka tavoitteet eivdt suoraan liity kumpaankaan. Néis-
sd tilanteissa joudutaan tilannetta arvioimaan ja koherenssiongelmia ratkaisemaan
laajan kestdvan kehityksen mukaisessa tarkastelukehikossa, jossa véistaimattd jou-
dutaan asettamaan eri tavoitteita tirkeysjdrjestykseen ja tekemddn valintoja. Taman
tutkimuksen tdhéan liittyvat havainnot voidaan kiteyttdd seuraavasti.

¢ Pellon niukkuus etenkin alueilla, joilla karjatalous kasvaa, johtaa jatkossakin
pellonraivaukseen. Potentiaalisimmiksi keinoiksi vdhent&dd pellonraivausta ja
sen aiheuttamia kasvihuonekaasupddstdja nousivat ympaéristolupien ja tilajar-
jestelyjen kehittiminen pellonraivauksen padstot huomioon ottavaan suun-
taan (esim. maalaji huomioitaisiin) sekd lannan prosessoinnin kehittdminen.
Liséksi erilaiset maa- tai lantaporssit voisivat olla varteenotettavia lannanle-
vitysalojen 16ytdmisen tehostamiseksi. Keskeistd on tiedonkulun edistdminen
maan ja lannan tarjonnasta ja kysynnéstd, koska tieto maan saatavuudesta ei
aina kulje sité tarvitseville.

e Jos pellonraivausta halutaan ohjata julkisen vallan ohjauskeinoin, uusien
keinojen toteuttamisessa on tdrkedd ottaa huomioon ennakoitavuus ja oikeu-
denmukaisuus viljelijdiden kannalta. Keskeistd on tiedostaa, missd tilanteissa
ja milld alueilla pellonraivaus on keskeinen edellytys maatalouden ja sen
tuottavuuden kehitykselle, missda médrin se voi tapahtua sopusoinnussa eri
ympadristotavoitteiden kanssa, ja milloin ja missd mittakaavassa raivaaminen
on selvassd ristiriidassa eri ympaéristotavoitteiden (alueellisten tai valtakun-
nallisten) kanssa.

¢ Alueilla, joilla pellosta ei ole niukkuutta, metsitykseen kannustaminen voi
hillitd kokonaispeltoalan ja maatalouden kasvihuonekaasupédédstdjen kasvua
pitkélla aikavalilld, vaikkakin metsitetty pelto muuttuu hiilinieluksi hitaasti,
mahdollisesti vasta useamman vuosikymmenen kuluessa.
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Yhdistetty tulosten tarkastelu

5.1

Havainnot koherenssiongelmista ja
onnistuneista yhdistelmista

Molemmissa osatarkasteluissa havaittiin, ettei eri politiikka-alueiden ilmastotavoit-
teisiin liittyvid ristiriitoja aina tunnisteta eikd niiden merkitysta oivalleta riittdvasti.
Metsdbioenergian osalta tima on ilmennyt eri ohjelmissa esiin tuotuina monina metsi-
en kédyton tavoitteina ilman pohdintaa siitd, onko kaikkien tavoitteiden yhtdaikainen
saavuttaminen mahdollista. Tavoitteita ei mydskddn ole asetettu tarkeysjéarjestykseen.
Néin ilmastotavoitteiden toteuttamisen suhde muihin metsienkayton tavoitteisiin on
jadnyt osittain epéselviksi. Pellonraivauksessa keskeiseksi ongelmaksi on muodos-
tunut vesiensuojelun ja maatalouspolitiikan yhdistelmd, joka aiheuttaa ilmastopo-
lititkan ja osin my®&s vesiensuojelun tavoitteiden kannalta ristiriitaisen lopputulok-
sen. Maataloustuotannon tukeminen mm. kansallisin tuin, peltoalalle maksettavat
EU-jdrjestelmien tuet (ml. ympaéristdtuki lannanlevitysrajoitteineen) sekd tilakoon
kasvun edistdminen investointituilla on johtanut toimijatasolla pellonraivaukseen
my0s sellaisilla alueilla, joilla raivaus helposti kohdistuu eloperdisiin maihin. Ohja-
uskeinoja, jotka vahentdisivit raivaustarvetta yleensd, tai suuntaisivat sitd kivenndis-
maille, ei nykyisellddn ole. EU:n komission lokakuussa 2012 ehdottama runsashiilisen
maan ensimmdisen kynnon kielto kuitenkin toteutuessaan hillitsisi pellonraivausta
todenndkoisesti hyvin merkittdvéasti. Osalla maito- ja nautakarjatalouden tiloista kyn-
tokielto vaikuttaisi tdydellisen raivauskiellon tavoin, kun taas osalla tiloista mahdol-
lisuus kyntamatta viljelyyn tekisi raivauksen edelleen mahdolliseksi vaihtoehdoksi.
Vuoden 2011 jélkeen raivatun runsashiilisen maan kyntokiellon toteutuminen on vield
epdvarmaa ja ratkeaa vuosien 2012 - 2013 aikana.

Metsdbioenergian suhteen ilmastopolitiikan kannalta yhté selkeda ristiriitatilannet-
ta eri politiikan lohkoilta tulevan ohjauksen suhteen ei ilmennyt. Sielld toimijatason
ongelmat muodostuvat ennemminkin politiikan lohkojen sisdisestd keinojen nopeista
muutoksista ja eroista erilaisten bioenergiaketjujen ilmasto- ja ympéristdvaikutusten
sekd aluetason ohjauksessa.

Metsédbioenergian kéytt6d ohjaavien taloudellisten ohjauskeinojen mallianalyysi
nosti esiin yhteiskuntakehitystd koskevien oletusten ratkaisevan merkityksen vai-
kutusten ennakoinnin kannalta. Mallianalyysi osoitti my&s, ettd nykyiset EU-tason
vaatimukset aiheuttavat ongelmia, silld uusiutuvan energian politiikka ei ole riittavan
yhdenmukainen muiden ilmastopolitiikan osa-alueiden kanssa. Aikaisemmin ei ole
kiinnitetty huomiota siihen, ettd puuenergian lisidntyvéa kaytto nostaa energiapuun
hintaa ja kuljetuskustannuksia, mikd myos heikentdd paastokaupan ohjaavuutta met-
sdhakevoimaloiden polttoainevalinnassa. Tulokset osoittavat, ettd investointituki on
puolestaan kustannustehoton politiikkakeino huonossa markkinatilanteessa, jolloin
laitoksen kayttoaste jad alhaiseksi. Tuotantotuki kannustaa paremmin uusiutuvan
energian tuottamiseen, mutta tima nihtiin toimija-aineiston perusteella véaristavan
pienen ja suuren mittakaavan tuotannon suhdetta. Lisdksi kokonaisuuteen vaikut-
tavat metsdteollisuuden tuotannon muutokset.
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Ravitsemussuositusten mallianalyysin yhteydessd havaittiin, ettd ne ovat ilmas-
topolitiikan kanssa yhtenevit, vaikka tdhdn mennessd ilmastotavoitteita ei olekaan
otettu huomioon ravitsemussuosituksia asetettaessa. Parhaillaan on meneillddn yh-
teispohjoismainen prosessi ilmastondkdkulman mukaan ottamiseksi ravitsemussuo-
situksiin. Ruoka-aineiden kulutuksen muutos teollisuusmaissa ravitsemussuositus-
ten mukaiseksi véhentdisi globaaleja ilmastopddstdjd suurella todenndkdisyydelld.
Toisaalta pelkdstddan punaisen lihan vahentdminen ei johda automaattisesti olennai-
seen paastovahennykseen Suomessa, silld seuraukset voivat ndkyéd lihan tuonnin
vidhenemisend ja viennin kasvuna, ei valttdmatta kotimaisen maataloustuotannon ja
sen tuottamien kasvihuonekaasupééstdjen suurina muutoksina.

Tarkasteltaessa maatalouspolitiikan, ravitsemuspolitiikan ja ilmastopolitiikan
muodostamaa kokonaisuutta, tavoitteiden ja keinojen tulisi olla keskendén tasapai-
nossa. Taltd pohjalta voidaan padatya sithen johtopaatokseen, ettd jos kuluttajavetoisel-
la ruokasektorilla ravitsemussuositukset ohjaavat jatkossa ilmastoystavallisempaan
ruokavalioon, ilmastotavoitteiden kannalta olisi edullista jos my6s maatalouspo-
litiikka edistdisi kysyntdd vastaavan tuotannon jatkumista Suomessa, ja erityisesti
alueilla, joilla tuotanto aiheuttaa mahdollisimman vihéan kasvihuonekaasupadstoja.
Tama tarkoittaisi kdytdnnossa sitd, ettd kotimaista kysyntdd vastaavaan maatalous-
tuotantoon kannustettaisiin erityisesti kivenndismailla. Nditd puolestaan on eniten
Eteld-Suomessa, jonka rannikkoalueilla on parhaimmat mahdollisuudet hyotya il-
mastonmuutoksen mahdollisuuksista kasvinviljelylle pitkalld aikavalilld. Maatalo-
ustuotanto, sen suuntautuminen eri tuotteisiin ja kehittyminen alueittain riippuu
kuitenkin olennaisesti paikallisten viljelijdiden tavoitteista ja halusta pitkdjédnteiseen
tuotannon kehittdmiseen, sekd markkinoiden ja julkisen vallan antamista mahdolli-
suuksista. Kdytdnnossd investointihaluiset yrittdjdt, osittain tukijarjestelmien ja mui-
den ansiomahdollisuuksien ohjaamina, eivét aina osu kivenndismaille.

Politiikkakoherenssia lisddmalld voidaan edistéa erityisesti yli sektorirajojen ulot-
tuvien ilmastotavoitteiden kustannustehokasta saavuttamista. Politiikkakoherenssia
ei kuitenkaan voida pitdd aina itseisarvoisesti hyvand asiana, eikd koherenssin puute
ole aina ongelma. Kasvihuonekaasupdastojen merkittdva rajoittaminen edellyttaa
tdysin uudenlaisia ratkaisuja ja silloin voi olla tarkoituksenmukaista, ettd eri politiik-
ka-alueet kannustavat kokeilemaan erilaisia ratkaisuja. On esimerkiksi perusteltua
edistdd samanaikaisesti metsdbioenergian hyodyntdmistd, metsien hiilinielujen kas-
vattamista ja uusien puupohjaisten tuotteiden kehittdmistd, vaikka ndma saattavat
kilpailla osin samoista puuvarannoista. Jopa kasvihuonekaasupdastojen lisdys voi olla
perusteltua jollakin alueella, jos ndin voidaan saavuttaa parempi ratkaisu padstojen
yleisessd kehityksessd. Tama tilanne voi esimerkiksi syntyéd, kun pyritddan vahenta-
mé&dn Suomen koko elintarvikekulutuksen aiheuttamia padstdjd elinkaaritarkastelu
huomioon ottaen.

Johtopddtoksend voidaan todeta, ettd koherenssin lisidminen edellyttdd koherens-
siongelmien parempaa tunnistamista, ja erityisesti tavoitteiden vilisten ristiriitojen
avoimempaa kaisittelyd seka eri tavoitteiden selkedd priorisointia. Ilmastopolitiikan
yhteyteen voisi muodostua Jochimin ja Mayn (2010) méérittelemd “rajat ylittdva
politiikkajdrjestelmd” (boundary-spanning policy regimes). Tassé eri politiikan loh-
koille yhteinen ongelmakenttd muodostaa oman jarjestelménsa, joka vahvistuessaan
onnistuu sovittamaan yhteen eri polititkanlohkoilla tapahtuvat pyrkimykset kyseessé
olevan ongelmavyyhdin ratkaisemiseksi. Ndin politiikkakoherenssi lisddntyy. Kes-
keistd rajat ylittdvan politiikkajédrjestelmén vahvistamisessa ovat yhtendiset ideat,
intressitja instituutiot (Jochim ja May 2010). Ilmastopolitiikan osalta tdma voisi nakya
esimerkiksi eri ministerididen laatimien strategioiden ja ohjelmien yhtendisend ongel-
manmadadrittelynd, yhtendisend ndkemyksena toivotuista tuloksista ja yhtendisina tai
ainakin yhteensopivina keinoina tulosten saavuttamiseksi. Vaikka ilmastopolitiikan
parissa on tehty poikkihallinnollista yhteisty6té jo yli 10 vuotta, toimenpiteiden konk-
reettinen suunnittelu ja toteutus tapahtuvat edelleen usein hallinnonalakohtaisesti
(VTV 2011).
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5.2

Menetelmat koherenssin arvioimiseksi

Politiitkkakoherenssin ilmetessd eri hallinnon tasoilla eri tavoin, sen tutkimiseksi
tulee kdyttdad useita eri menetelmid. Tassd hankkeessa on lahdetty siité, ettd eri me-
netelmid ja ndkokulmia yhdistden saadaan paras mahdollinen kuva koherenssista ja
sen puutteista, sekd parannusehdotuksista. Hankkeen soveltamia menetelmid ovat
politiikan analyysi laadulliseen dokumenttianalyysiin pohjautuen, ohjauskeinojen
analyysi laadullisesti sekd taloustieteellisid ja ympaéristovaikutuksia tarkastelevia
malleja hyddyntamalld, sekd toimijapohjainen analyysi erilaisia laadullisia aineistoja
(mm. haastattelut, kyselyt, lehtiaineisto, tyOpajat) kdyttdmalla. Tassa hankkeessa kay-
tettyjd menetelmid on kuvattu tarkemmin osatarkasteluja késittelevissa alaluvuissa.

Strategioiden ja ohjauskeinojen systemaattinen ja laadullinen yldtason tarkastelu
on tdrkedd, jotta saadaan kokonaiskuva ihmisten toimintaa ohjaavista politiikoista
ja niiden mahdollisista synergiaeduista ja koherenssiongelmista ilmastopolitiikan
suhteen. Tdma ns. climate-proofing (Urwin ja Jordan, 2008) ei ole kuitenkaan yksin
riittdvéa tarkastelun taso, kun halutaan ymmartdad, mitd ongelmia tiettyihin ohjaus-
keinoyhdistelmiin liittyy ja miten politiikan kohteena oleva toimija reagoi politiikan
antamiin viesteihin. Yhdistamalld mallitarkasteluja ja tutkimuksia toimijoiden nidke-
myksistd ja reaktioista voidaan syventda tietdmystd ongelmien syistd ja luonteesta.

Taloustieteellinen mallinnus tarkastelee taloudellista kdyttdytymistd yksildiden,
yritysten ja markkinoiden tasolla. Oletus voiton (yritykset) ja hyddyn (kuluttajat) mak-
simoinnista ns. edustavien (keskimé&&rdisten) yritysten ja kuluttajien ndkokulmista
on yksinkertaistettu pelkistys, joka kuitenkin tuottaa johdonmukaisia tuloksia laajan
mittakaavan (kansallinen taso) arvioissa. Taloudelliset mallit, joissa on tyypillisesti
useita tuotteita sekd kysynndn ettd tarjonnan osalta, tuottavat kokonaiskuvan tilan-
teesta. Esimerkiksi jos elintarvikkeiden kysyntd on mallinnettu perustuen toteutu-
neeseen lihan kokonaiskysyntdédn (ml. tuonnin ja viennin kehitykseen) usean vuoden
ajalta, lihan kysynnén vdhenemisen vaikutus tuotantoon riippuu paitsi kotimaisen
tuotannon, myos viennin ja tuonnin herkkyydesta kysynnalle ja hinnoille. Todelliset
muutokset markkinoilla kuten viennissd ja tuonnissa ovat luonnollisesti monimut-
kaisempia kuin erilaisten mallirakenteiden tuottamat (joissa parametrit sovitettu
aiempaa kehitystd kuvaavaan tilastoaineistoon) ja riippuvat mm. kdéanteistd talous-
suhdanteissa, joita on vaikea ennakoida.

Taloustieteellinen tarkastelu tuottaa hyddyllisen kokonaiskuvan ja ldhtokohdan po-
litiilkkaohjauksen vaikutusten arvioimiseksi myds silloin kun arvioitavat vaihtoehdot
ovat luonteeltaan karkeita ja esimerkinomaisia. Mallit tuottavat tuloksia, jotka ovat
sopusoinnussa aiemmin todennetun markkinoiden kdyttdytymisen kanssa. N4ita tu-
loksia voidaan tdydentdd laadullisten menetelmien, kuten toimijatason haastattelujen
ja tydpajojen tuloksilla. Mallitulokset luovat vertailukohdan, johon muita yksittdisiin
kysymyksiin keskittyvid tuloksia ja ndkemyksid voidaan suhteuttaa. Esimerkiksi
luvun 4.1.4 tarkastelu osoitti, ettd lihan kulutuksen vidhentdminen johtaa nykyiselld
elintarvikkeiden kokonaiskysynndn rakenteella my6s muiden kotieldintuotteiden
kysynnén selvddn kasvuun, ei vain kasvituotteiden. Mallilaskelma osoittaa, kuinka
tdmad, yhdessé kotieldintuotantoa ylldpitavien maataloustukien kanssa, johtaa siihen,
ettd kotimaisen kotieldintuotannon viheneminen olisi suhteessa paljon vahdisempi
kuin punaisen lihan kulutuksen. Taloudellisen mallitarkastelun tulokset pakottavat
nain tdismentimain sitd, millaiseen kulutusrakenteeseen tarkkaan ottaen kannattaisi
pyrkid kasvihuonekaasupddstojen vihentamiseksi.

Vield suorempi hyoty taloudellisista malleista koherenssin arvioimisessa saadaan,
jos arvioidaan suoraan olemassa olevien tai uusien taloudellisten ohjauskeinojen
vaikutuksia. Aiemmin on mm. todettu, ettd korkean tulotason maissa vero-ohjaus
elintarvikkeiden kulutuksessa on melko tehoton, ja voi johtaa toisenlaisiin ja lievem-
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piin muutoksiin kulutuksessa kuin esim. ravitsemuksellisin perustein toivottaisiin.
Tama taas kertoo siitd, ettd elintarvikkeiden kulutus ei maardydy pelkéstaan taloudel-
lisin ja ravitsemuksellisin perustein. Osittaistasapainomallilla on mahdollista seurata
sopeutumista metsd- ja energiasektoreiden vililld. Tima on hyddyllistd varsinkin
tilanteessa, missd metsi- ja energia-alat kytkeytyvét entista tiiviimmin toisiinsa. In-
tegroivassa mallikehikossa pystytdén seuraamaan eri hallinnonaloilla ndihin sekto-
reihin kohdistuvien ohjauskeinojen vaikutuksia ja tehokkuutta. Mallianalyysi ottaa
kysyntd-, tarjonta- ja hintareaktioiden avulla huomioon eri polttoaineiden vélisen
korvautuvuuden, mikéd on tidrkedd arvioitaessa eri hallinnonalojen ja ne ylittdvan
politiikan koherenssia. Polttoainekorvautuvuuden lisdksi mallin simuloima puun
tarjonnan taso eri politiikkavaihtoehdoissa on oleellista, kun arvioidaan esimerkiksi
energiapolitiikan ja ilmastopolitiikan koherenssia. Markkinareaktiot mallissa luon-
nollisesti pohjautuvat oletuksiin padtoksentekijoiden, yritysten ja metsdnomistajien,
kayttaytymiseen hintojen ja kustannusten muutoksiin. Timd korostaa nédiden oletus-
ten suhteen tehtdvien valintojen ja vaihtoehtojen tarkeytta.

Haittana turvautumisesta pelkéstddn taloudellisten mallien tuloksiin on se, ettd
talloin muut kuin jo tilastoaineistossa ndkyvit muutostekijét ja trendit jadvat koko-
naan tai ainakin suureksi osaksi huomiotta. Pitkélld aikavalilld lihan kulutuksella on
vaikutuksia kotimaiseen maataloustuotantoon, jos kulutusrakenne muuttuu monilta
osin. Kokonaan toisenlaisen todellisuuden (arvostukset, mieltymykset, teknologia,
hinnat), kuten tiydellisen kasvisruokavalion, taloudellisten vaikutusten ja muutos-
ten arviointi on kuitenkin vaikeaa, koska taloudelliset mallit perustuvat usein ns.
todennetuille marginaalivaikutuksille, jotka kertovat suhteellisen pienten muutosten
toteutumisesta suhteessa todennettuun kokonaisuuteen.

Uuden politiikan ja sen pohjalta laaditun ohjauskeinon vaikutus riippuu viime
kddessd aina kdytdnnon toimijan reaktiosta siihen: millaisena politiikka koetaan ja
miten se ohjaa ihmisten toimintaa. Esimerkiksi pienimuotoiseen limméntuotantoon
maaseudulle vakiintuneen lampdyrittdjyyden menestys perustuu keskeisesti siihen,
ettd toiminta istuu hyvin jo olemassa oleviin toimintatapoihin, verkostoihin ja maa-
seutuyrittdjan identiteettiin. Toiminnan motiivit eivét pelkisty ainoastaan taloudel-
lisen hyddyn tavoitteluun (Huttunen 2011). Paneutumalla erilaisten toimijaryhmien
kdytannon ymmarrykseen asiakokonaisuuteen liittyvastd politiikkaohjauksesta voi-
daan tunnistaa ohjelma- ja keinotasolla ndkymattomia ristiriitoja. Samalla saadaan
syvempi ymmarrys toiminnan suuntaamiseen tarvittavasta keinovalikoimasta. Toi-
mija-analyysi yksinddn, etenkin kun kdytdnnon syistd joudutaan usein keskittymaan
rajattuun toimijajoukkoon, antaa kuitenkin 1&hinna tietoa toimijoiden subjektiivisista
ndkemyksistd. Nédin ollen on tdrkedd sisillyttdd analyysiin useita toimijaryhmid, ja
tdydentdd analyysid esimerkiksi laajemmilla mallinnusanalyyseill&.

Laadullisen tutkimuksen aineistonkeruumenetelmind kédytettiin haastatteluja, kir-
joituspyyntdjd ja tydpajoja. Néistd haastattelut ovat tydldimpid, mutta mahdollistavat
monipuolisimman kuvan saamisen haastateltavan nakemyksistd. Kirjoituspyynnot
ovat verrattain nopeita toteuttaa, mutta niissd riskind on vdhéinen vastaajien méaérd,
sekd ylimalkaiset vastaukset. Ne sopivatkin parhaiten tilanteisiin, joissa toimijoilla on
jo valmiiksi suuri intressi vaikuttaa kdsiteltdvddn asiaan liittyvédn poliittiseen ohja-
ukseen. Tamén tutkimuksen bioenergianeuvojat ovat tastd hyva esimerkki. Tydpajat
ovat hedelmaillisid kun halutaan saada eri toimijat keskustelemaan ongelmakentésta
ja hakemaan siihen ratkaisuja. Vaarana on joidenkin keskustelijoiden hallitseva ase-
ma, jolloin yksittdisen keskusteluja dominoivan ihmisen mielipide vaikuttaa suhteet-
toman paljon tyopajan lopputulokseen. Taméan vuoksi koherenssitutkimuksessa on
tarpeellista hyodyntdd useita toisiaan tdydentdvid ja tukevia aineistoja.
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Liitteet

Liite |. Lisatietoja FinFEP-mallista

FinFEP-mallissa puun kysyntd perustuu voittoa maksimoivaan tuotantopanosten
kayttoon toimijoiden kohdatessa hinnanottajina lopputuotemarkkinat. Lopputuote-
markkinoilla kysyntafunktiot vastaavat tuotteiden yhdistettya kotimarkkina- ja maa-
ilmanmarkkinakysyntdd. Metsd- ja energiateollisuus tyydyttdd tuottamiensa loppu-
tuotteiden hintajoustavan kysynnan. Kysynnan tyydyttamiseksi toimijat tarvitsevat
raaka-aineita sekd vélituotteita. Ndiden tuotantopanosten tarjonta on mallissa siséi-
sesti méddrdytyvad (kotimainen puun tarjonta), tarjontafunktioilla maarattya (tuon-
tipuu) tai kdytdnnosséd rajatonta annetulla maailmanmarkkinahinnalla (fossiiliset
polttoaineet). Mallissa etenkin puuraaka-aineen markkinat on kuvattu yksityiskoh-
taisesti. Malli kdsittdd yleisimmat suomalaiset puulajit sekd tarkan puutavaralajijaon.

Puun tarjonta perustuu ensiharvennusten, harvennusten sekd péddtehakkuiden
hakkuukertymiin. Hakkuukertymad jaetaan hakkuutyypistd riippuvin osuuksin
tukki-, kuitupuu- ja pienpuujakeisiin. Lisdksi padtehakkuualoilta voidaan kerédta
hakkuutdhteitd ja kantoja energiakdyttoon. Erillisilld energiapuuharvennusaloilla
tdydennetddn pienpuun tarjontaa. Puun tarjonta optimoidaan alueellisesti ottaen
huomioon hakkuukohteiden alueiden sisdiset korjuukustannuserot sekd metsan-
omistajakunnan heterogeenisuus. Teollisuuden tdhdepuun (kuoren, sahanpurun ja
sahahakkeen) tarjonta perustuu metséteollisuuden prosessien sivutuotevirtoihin ja
on siten kuvattu laitostasolla.

Tuotantoa rajoittavat kapasiteettirajoitteet ja kdyton myotd kasvavat puun kulje-
tuskustannukset. FINFEP-malli sisdltdd puu-, energia- ja metsdteollisuustuotteiden
markkinat. Osittaistasapainomallin ratkaisussa kaikki kuvatut markkinat ovat tasa-
painossa, eli tarjonta on yhtd suurta kuin kysyntd. Nama tasapainoehdot maarittavat
hintatasot kaikille markkinoille ja siten my6s suhteelliset hinnat eri tuotantopanoksil-
le. Koska esimerkiksi puutavaralajien kdytto eri kdyttokohteissa médraytyy puutava-
ralajien suhteellisten hintojen perusteella, voidaan mallilla tarkastella muun muassa,
missa tilanteissa kuitupuuta alkaa ohjautua energiakédyttoon.

FinFEP-mallin keskeisiin ominaisuuksiin kuuluu:

* puun tarjonnan kytkentd metséteollisuus- ja energiatuotteiden markkinoihin

* tasapainohintojen ratkaisu puutavaralajeille, limmolle, sahkolle sekd loppu-
tuotteille

e yksityiskohtaiset tuotantoteknologiakuvaukset

* tuotantolaitosten kapasiteettirajoitukset ja investointimahdollisuus laitoksiin

* useiden uusiutuvien energialdhteiden sisillyttiminen, painopisteend metsa-
bioenergia

* puun kdyton mukaan kasvavat yksikkokuljetuskustannukset.
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Liite 2. Kirjoituspyyntd metsikeskusten energianeuvojille

Hei,

Selvitimme maa- ja metsdtalousministerion ja ympéristoministerién rahoittamassa
hankkeessa metsdbioenergiaan liittyvan politiikan toimivuutta (www.ymparisto.fi/
syke/ilpokohe). Tdssd yhteydessd kerddmme bioenergiahankkeiden parissa ty&sken-
televien ndkemyksid asiasta.

1. Pyyddmme ettd kirjoittaisit vapaamuotoisesti ylos ajatuksiasi siitd mitka asiat
talld hetkelld edistavét ja mitkd asiat haittaavat metsabioenergian tuotantoa.
Pohdi lisdksi miten metsdbioenergian kdyton kannustaminen on vaikuttanut
metsien muuhun kdyttoon. Voit keskittyd mielestdsi merkittdvimpiin asioihin.
Voit pohtia asiaa esimerkiksi seuraavien kysymysten pohjalta:

* Millaiset asiat vaikuttavat metsénomistajan tehdessa pédatdksida metsénhoi-
toon liittyen?

e Millainen merkitys erilaisilla tukimuodoilla (esim. kemera-tuet, investointi-
tuet, my0s verotuskdytannot) on puun ohjautumisessa energiakdyttoon tai
muuhun kiyttoon?

* Miten uudet ohjauskeinot (sdhkon syottotariffi, tuleva pienpuun energiatu-
ki, biopolttoaineiden jakeluvelvoite) mielestdsi vaikuttavat/tulevat vaikut-
tamaan?

e Miten muu metsien kdyttoon liittyva ohjaus (esim. metsdnhoidon suosituk-
set, metso-ohjelma) vaikuttaa puun energiakdyttoon?

* Onko metsien kdyttoon liittyvé politiikkka johdonmukaista, vai 16ytyyko
sieltd ristiriitoja? Millaisia? (omasta ndkokulmastasi tai metsdomistajan
nidkokulmasta)

Voit my0s halutessasi kertoa tapausesimerkkeja

2. Kerro lisdksi oma mielipiteesi siitd miksi metsdbioenergian kdyttod pitdisi
lisétd, ja/tai miksi sen kédyttod pitdisi rajoittaa?

Léhetédthdn vastauksesi viimeistddn ti 18.10. sahkopostilla osoitteeseen suvi.huttu-
nen@ymparisto.fi. Voit vastata joko suoraan sdhkopostiviestissd, tai liittdd kirjoitukse-
si liitetiedostona. Jos kirjoittamisen sijaan mieluummin kertoisit ajatuksesi suullisesti,
voit my0s soittaa numeroon: 040 350 7484 (Suvi Huttunen). Vastaukset tulemme
késittelemddn anonyymeind, niin ettei yksittdisid vastaajia voi tunnistaa. Kiitos vai-
vannddstasi, siitd on tyollemme suuri apu.

Ystdvallisin terveisin,
Suvi Huttunen

Suomen ympiiristd 34 | 2012

LITE 2

51



LITE 3

52

Liite 3. Metsabioenergia-aiheisen tydpajan kutsu ja ohjelma

Tervetuloa Suomen ympaéristokeskuksen ja Metsantutkimuslaitoksen jarjestimaan
seminaariin:

Metsdbioenergia, metsiin ja puun kédyttoon kohdistuva politiikka sekd koherenssi
ilmastondkokulmasta 7.12.2011 klo 12:30-16:00

Paikka: Suomen ympdéristokeskus, neuvottelutila Muuttohaukka (1. krs), Mecheli-
ninkatu 34a, 00251 Helsinki

Seminaarin tavoitteena on keskustella metsébioenergiaan, muuhun metsien ja puun
kdyttoon, sekd ilmastonmuutokseen liittyvistd koherenssiongelmista ja miten syner-
giaa ndiden vililld voitaisiin lisatd. Keskustelujen taustana toimivat esitykset met-
sdbioenergiaan liittyvastd julkishallinnon politiikasta sekd Ilmastopolitiikan ja muun
yhteiskuntapolitiikan koherenssi: ristiriidat ja synergiat metsibioenergiaan ja elintarvikeket-
juihin vaikuttavissa politiikkatoimissa (IlpoKohe) -hankkeen tuloksista. Keskustelujen
keskeisimpid havaintoja tuodaan esille hankkeen loppuraportissa sekd niista viesti-
tddn valtionhallinnon edustajille. Lisédéd tietoa hankkeesta:
www.ymparisto.fi/syke/ilpokohe.

Ohjelma
12:30-12:35 Avaus
12:35-12:50 limasto- ja energiapolitiikka metsabioenergian nikokulmasta:
Paula Kivimaa, SYKE
12:50-13:05 Metsi- ja luonnonvarapolitiikan suhde metsabioenergian edistamiseen:
Eeva Primmer, SYKE
13:05-13:20 Padstokaupan ja tukien vaikutus metsabioenergiaan taloustieteellisissa
malleissa: Johanna Pohjola, METLA
13:20-13:35 Hakkuutihteiden energiakayton ilmastovaikutusten arvottaminen,
Jani Laturi, METLA
13:35-13:50 Toimijandkokulma metsien ja puun kayttoon kohdistuvasta politiikasta:
Suvi Huttunen, SYKE
13:50-14:00 Tyoryhmékeskustelun pohjustus ja ryhmiin jakautuminen
14:00-14:20 Kahvi
14:20-15:30 Ryhmikeskustelut, aiheina mm.
® Metsdn kilpailevat kiyttotarkoitukset ja synergiaedut ilmasto-, energia-
ja ymparistopolitiikan nakékulmista?
® Keskeisimmait jannitteet eri politiikka-alueiden vililla (a) yleisten tavoit-
teiden tasolla ja (b) kdytannon toiminnan tasolla?
® Mitka politiikka-alueet estavit kehittamastd uusia innovatiivisia metsiin
perustuvia tuotteita ja palveluita, jotka samalla hillitsisivat ilmastonmuu-
tosta tai edesauttaisivat sopeutumista? Millainen politiikka voisi tukea
ndita?
® Mitka vaihtoehdot ovat toimijoille houkuttelevia? Onko politiikan kohe-
renssi aina hyva asia?
15:30-16:00 Yhteenveto ja loppukeskustelu

Lisatietoja vanhempi tutkija Paula Kivimaa tai tutkija Suvi Huttunen
(etunimi.sukunimi@ymparisto.fi).
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Liite 4. Pellonraivaus-aiheisen tydpajan ohjelma

Tyopaja: Pellonraivaus ja ilmastonmuutos
Ohjelma 3.10.2011 klo 12.30-16.15

TyOpaja jarjestetdan SYKEssd, Mechelininkatu 34a, Neuvotteluhuone Muuttohaukka
1krs Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan ja ymparistoministerion ja maa- ja met-
satalousministerion tuella tehtavda MTT:n, SYKE:n ja Metlan yhteinen ILPOKOHE!-
hanke koherenssista ilmastopolitiikan alueella paneutuu maa- ja metsitalouden eri-
tyiskysymyksiin. Yhdeksi tarkasteltavaksi alueeksi on valittu pellonraivaus, koska
se on maatalouspoliittinen, vesiensuojelullinen ja ilmastopoliittinen kysymys. Koska
hankkeessa on tarkoitus valaista kysymyksid siten kuin ne ilmenevét kdytdnnon
toiminnassa, hanke jdrjestdd keskustelevan tydpajan, jossa tavoitteena ei ole 16ytda
kompromissia, vaan tarkoituksena on valottaa ongelmaa eri ndkdkulmista ja syven-
tdd ymmarrystd politilkkakoherenssin problematiikasta. Tyopajan aluksi esitellddan
toistaiseksi paras saatavissa oleva tuorein tieto pellon raivauksesta sekd turvetuo-
tantoalueiden ja metsdmaan muutoksista. Nditd arvioita tehddan GAF-hankkeessa
("Maa- ja metsdtalouden sekd muun maankayton kasvihuonekaasupaéstoskenaariot”,
joka on my®s Setuilmuohjelman hanke), vetdjd Kristiina Regina, MTT.

Tassd tydpajassa

a) Kootaan osallistujien arviot siitd, mitka seikat ovat johtaneet peltoalan ja
kotieldintilojen kasvuun alueilla, joilla on paljon eloperdistd maata — kuinka
paljon johtuu maatalous- ja ymparistopolitiikasta ja niiden tietyistd keskeisista
ohjauskeinoista, kuinka paljon muista, yleisistd kehityslinjoista

b) Arvioidaan, missd mdarin pellonraivauspaineet ovat kehittymassé, ja mitka
maatalous-, ymparisto- ja ilmastopolitiikan keinot voisivat vidhentdd paineita.
Mitd muutoksia nykytilaan verrattuna keinojen tulisi saada aikaan: teknisia
ratkaisuja, yhteisty6td, taloudellisia kannustimia tai muuta (mita?). Mitka
olisivat esille tulevien keinojen seuraukset?

c) Arvioidaan, mitké ovat keskeisimmait esteet pellonraivauksen vihentdmiselle

Aikataulu:

12.30-12.35 Avaus — Politiikkakoherenssia tarkastelevan hankkeen tavoitteet.
Paula Kivimaa, SYKE

12.35-13.00 Johdanto — lyhyt johdanto pellonraivausta koskevaan teemaan ja
arvioihin pellonraivauksen maéédrastd ja sijoittumisesta Suomessa
1995 - 2008. Heikki Lehtonen ja Kristiina Regina, MTT

13.00-14.00 Mitkd seikat ovat johtaneet pellonraivaukseen, erityisesti elo-
perdisten maiden raivaukseen? Kootaan ja ryhmitellddn yhdessd
keskeiset syytja mekanismit. Onko tunnistettavissa tiettyjd tyypillisid
tilanteita ja alueita / tilatyyppjd jotka raivaavat peltoa? Keskustelun
vetdjand Heikki Lehtonen, MTT.

1) Ilmastopolitiikan ja muun yhteiskuntapolitiikan koherenssi: ristiriidat ja synergiat metsdbioenergiaan
ja elintarvikeketjuihin vaikuttavissa politiikkatoimissa (ILPOKOHE) www.ymparisto.fi/syke/ilpokohe
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14.00-14.15
14.15-15.15

RYHMA 1:

RYHMA?2:

15.15-16.00

15.45 -16.15
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Kahvi
RYHMAT

Toimijatason tarkastelu liittyen maatilojen toimintaan, teknologisiin
vaihtoehtoihin, elintarviketuotantoon, alueellisiin toimintaedelly-
tyksiin, joilla pellonraivausta voidaan olennaisesti viahentda nykyisen
politiikkaohjauksen vallitessa. Mitkd ovat keskeiset ohjauskeinot
jotka ovat esteend sillé, ettd toimijatasolla voidaan vihentdd pellon-
raivausta? Fasilitaattorina Heikki Lehtonen, MTT.

Politiikkaohjaustason tarkastelu siitd, mitkd ovat ohjauskeinojen
mahdollisuudet vidhentdd pellonraivausta, mitkd ovat erityisten li-
sdohjausten vaikutukset? Fasilitaattorina Mikael Hildén, SYKE.

SYNTEESI — ryhmékeskusteluiden tulosten esittdminen: Milld kei
noin pellonraivaukseen voidaan vaikuttaa — mitd vaihtoehtoja on
olemassa, mitd ne tarkoittavat maataloudelle ja elintarviketuotan-
nolle sekd niille maaseutualueille, joilla peltoa raivataan?

Loppukeskustelu: evditd tutkimuksen etenemiselle
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man infor styrmedel som &r kopplade till utslappsritter. En stegring av priset pa massaved som férorsakas

av 6kad anvdndning av tré i energiproduktionen ar ett exempel pa ett koherensproblem mellan klimat- och
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analys av styrmedel och dessas effekter. Pa ett praktiskt plan kravs konflikthantering och en méjligast klar
prioritering av malsittningarna.
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To avoid policy conflicts and to enhance policy synergies, new knowledge on how policy instruments within
and across different sectors affect climate change mitigation and adaptation is needed. An important question
is how different policy sectors cohere with climate policy? In this study, climate policy coherence was
examined with respect to policies related to forest bioenergy and food chains, from the perspectives of policy
instruments and actors affected by the policies. The analysis was based on quantitative models, policy analysis,
interviews and workshops.

Clear shortcomings in both the recognition and acknowledgement of policy conflicts were identified. Regarding
forest bioenergy this was manifested as overlapping targets for the utilization of forest resources without
clear knowledge on how the climate policy aims are related to other aims for the use of forests. Local actors
perceived coherence problems as rapidly changing instruments and as differences in the acknowledgement of
different bioenergy chains.The quantitative models showed indirect and cross-sectoral effects. For example the
increasing utilization of wood in energy production increases the prices and transportation costs of energy
wood. This affects the relative price of wood against peat and, thus, the fuel choice of power plants. The market
effects should be taken into account, for example, when introducing policy instruments tied to the prices

of emission allowances. Increase in the price of pulpwood caused by energy use of wood is an example of a
coherence problem between climate and industrial policies.

Regarding food chains, nutrition recommendations are coherent with climate policy: Changing consumption to
match the nutrition recommendations would reduce GHG emissions. On the other hand, actual consumption
equivalent to the recommendations would not directly lead to significantly decreasing domestic agricultural
production and emissions therein, but the effect would rather be global. Domestic emission reductions can
instead be supported using agricultural policy.As an example, land use changes were examined. Land use
change from forestland to agricultural land was caused by the combination of water conservation policy and
agricultural policy, which due to spatial concentration of domestic animal production and increased average
farm sizes, encourages clearing land for cultivation also in areas in which clearing land causes larger GHG
emissions.

Increasing coherence requires better acknowledgement of coherence problems. This calls for detailed
examination of the policy instruments and their effects. In practice more open conflict management and clear
prioritization of policy goals are needed.

Keywords

Policy Coherence, Climate Policy, Energy Policy, Rural Policy, Food Policy, Forest Policy

Financier/
commissioner

Finnish Environment Institute (SYKE)

ISBN ISBN ISSN ISSN
978-952-11-4090-7 (PDF) 1796-1637 (online)

No. of pages Language Restrictions Price (incl. tax 8 %)
57 Finnish Public -

For sale at/
distributor

Financier
of publication

Finnish Environmental Institute (SYKE)
PO.Box 140, FI-00251 Helsinki, Finland

Printing place
and year

Suomen ympiristé 34 | 2012 57




ILMASTOPOLITIIKAN JA MUUN YHTEISKUNTAPOLITIIKAN KOHERENSSI SUOMEN YMPARISTO 34| 2012

~_
—_~
(FIN
o
o
=
by
<3
&
S
<+
=
o
&
(Vo)
2N
o
~
EN
74
o
“

-~
T
=
=
5
[
<
~
()
o
n
O
o
~
r4
7]
&




	SY34/2012 Ilmastopolitiikan ja muun yhteiskuntapolitiikan koherenssi
	Esipuhe
	Suositukset
	Sisällys
	1 Johdanto
	2 Koherenssin eri muodot
	2.1 Hallinnonalojen välinen koherenssi(horisontaalinen)
	2.2 Hallinnonalakohtainen sekä eri politiikantasojen välinen koherenssi (vertikaalinen)
	2.3 Ajallinen koherenssi

	3 Metsäbioenergia
	3.1 Tarkastelukohteen määrittely ja menetelmät
	3.2 Metsänbioenergiaan tuotantoon ja käyttöönvaikuttavien ohjauskeinojen kehitys
	3.3 Ohjauskeinojen mallianalyysi
	3.4 Toimijanäkökulma koherenssiin
	3.5 Yhteenveto havainnoista

	4 Elintarvikeketjut
	4.1 Ravitsemuspolitiikan ja ruokavalionkehitys ilmastonäkökulmasta
	4.2 Pellonraivaus
	4.3 Yhteenveto havainnoista

	5 Yhdistetty tulosten tarkastelu
	5.1 Havainnot koherenssiongelmista jaonnistuneista yhdistelmistä
	5.2 Menetelmät koherenssin arvioimiseksi

	Lähteet
	Liitteet
	Liite 1.  Lisätietoja FinFEP-mallista
	Liite 2. Kirjoituspyyntö metsäkeskusten energianeuvojille
	Liite 3.  Metsäbioenergia-aiheisen työpajan kutsu ja ohjelma
	Liite 4.  Pellonraivaus-aiheisen työpajan ohjelma

	Kuvailulehdet
	Kuvailulehti
	Presentationsblad
	Documentation page




