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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen tavoitteena on ollut varmistua valtion yksityismetsinomistajille suuntaa-
mien suorien tuki- ja korvausjirjestelmien seki verotukien tuloksellisuudesta. Tarkas-
tuksessa on keskitytty ennen muuta puuntuotannon edistimisen ja biologisen moni-
muotoisuuden eli biodiversiteetin turvaamisen tavoitteisiin. Samalla on tarkasteltu,
miten eri rahoitusjérjestelmét toimivat ndiden kahden péitavoitteen osalta kokonaisuu-
tena. Tarkastuksella tuotetaan tietoa metsi- ja ympéristopolitiikan padtoksenteon tueksi
nykytilanteessa, jossa metsiin kohdistuu erilaisia odotuksia ja paineita.

Tarkastuksessa arvioitiin kolmea euromaiériisesti suurinta yksityismetsidtalouden
rahoitusmuotoa: kestdvin metsitalouden méiériaikaisia rahoitustukia (kemera), Eteli-
Suomen metsien monimuotoisuusohjelman (METSO) korvauksia sekd metsédvihennysti
ja muita verotukia. Viime vuosina suorien tukien méiri on ollut noin 70-100 miljoonaa
euroa ja vilillisten verotukien mééri arviolta 170 miljoonaa euroa vuodessa.

Puuntuotannon tukeminen tarvitsee vankempia perusteluja

Valtio on tukenut yksityismetsien puuntuotantoa kohta sadan vuoden ajan. Maa- ja met-
sitalousministerién hallinnonalan kemera-tukijérjestelmd on 25-vuotisen historiansa
aikana muuttunut vain vihén, vaikka toimintaympérist6 on muuttunut merkittévésti.
Kemera-tuet ovat Euroopan komissiolle ilmoitettavia valtiontukia.

Puulle on olemassa toimivat markkinat. Siitd huolimatta kemera-jirjestelmén ensi-
sijaisena tavoitteena on ollut puuntuotannon edistiminen, johon on kéytetty médri-
rahoista noin 80-90 prosenttia. Tukea myOnnetddn tyolajeihin, jotka eivdt tuota
metsinomistajalle lyhyelld aikavililld tuottoa. Tukea on perusteltu silld, ettéd yksityinen
maanomistaja ei muutoin valttdméttd halua investoida metsdomaisuutensa hoitoon, kos-
ka metsésti saatava tuotto realisoituu vasta pitkén ajan pAésta.

Tarkastuksessa saatu informaatio on ristiriitaista sen osalta, missi méirin puun-
tuotannon tuet kannustavat metséinomistajia ja toimivat vipuvartena yksityisille inves-
toinneille. Kemera-tukien vaikuttavuutta ei ole téltd osin seurattu. Puuntuotannon tu-
kemisen kannustinvaikutuksista tarvittaisiinkin parempaa naytt6d. Tdhin viittaa myos
tarkastuksessa tehty suuntaa antava vertailu Ruotsiin, jossa vastaavista puuntuotannon
tuista luovuttiin 1990-luvulla ilman, etti se olisi vaikuttanut juurikaan yksityismetsien
taimikonhoitomé&éariin.

Kemera-tuista huolimatta taimikon ja nuoren metsin hoidon réstit ovat Suomessa
kasvaneet, ja Suomen metsikeskus on havainnut ensiharvennuksissa paljon puutteita.
Metsidkeskuksen tarkastusten perusteella myos taimikon ja nuoren metsin hoidon tukea
saaneiden kemera-kohteiden pinta-alasta noin neljannes on hoidettu tukiehtoihin nih-
den virheellisesti.



Verotukien vaikutuksia ei tunneta eika niitd huomioida
puuntuotannon suorista tuista paatettaessa

Yksityismetsitaloudelle annetaan merkittéivid verotukia. Niistd keskeisimpid on metsé-
vihennys, joka kohdistuu varsin pienelle joukolle. Metsivihennyksen méériksi on valtio-
varainministerién verotukiselvityksessé arvioitu noin 70 miljoonaa euroa vuodessa, mut-
ta siitd vain osaa voidaan pitdi varsinaisena verotukena. Vuonna 2008 vihennysoikeutta
korotettiin. Samanaikaisesti vihennysoikeus laajennettiin koskemaan kaikkia saman
metsinomistajan metsitiloja, ei vain hankinnan kohteena olevaa metsitilaa. Laajennuk-
sen tavoitteena oli kannustaa metsinomistajia lisidméin sekd puun myyntii etti metsé-
omistusten maaria.

Metsévihennykselld ja osin myos muilla verotuilla tavoitellaan kemera-tukien tavoin
puuntuotannon ja -tarjonnan edistimisti. Yksittédisten verotukien vaikutuksia tai kannus-
tavuutta ei ole tutkittu, ei myoskéin eri verotukien kokonaisvaikutuksia. Myoskéén eri-
laisten verotukien yhteensopivuutta ja yhteisvaikutusta kestivin metséitalouden suorien
kemera-tukien kanssa ei ole selvitetty. Erilaisten tukien yhdistelmi lisdi riski4, ettd jul-
kinen tuki syrjédyttii yksityisid investointeja ja heikentéd samalla tukien perusteltavuutta.

Tukien ympéristéehtojen vaikuttavuutta ei seurata

EU:n maa- ja metsétalousalan valtiontuen suuntaviivat ovat korostaneet tukien kéytossé
erityisesti myoOnteisten ympéristovaikutusten tuottamista ja ympéristéhaittojen ehkiisya.
Kemeran toisena piétavoitteena on jarjestelmén alusta asti ollut metsien biologisen moni-
muotoisuuden turvaaminen. Ympdiristotavoitteita ja -perusteluja on sittemmin lisétty,
mutta tuettavat tyolajit tai niiden rahoituksen painopisteet eivit ole juurikaan muuttu-
neet.

Biologisen monimuotoisuuden turvaamisen on katsottu tapahtuvan ensisijaisesti
kemeran ympéristétuen sekd luonnonhoitohankkeiden avulla. Kyseiset tuet luetaan osak-
si METSO-ohjelmaa. Lisiksi kemeran puuntuotannon rahoitukseen on sisillytetty yksit-
tdisid ympéristoehtoja, jotka koskevat esimerkiksi monimuotoisuutta ja vesistonsuojelua.
Ehtojen avulla saavutettuja tuloksia tai niiden vaikuttavuutta ei kuitenkaan seurata.

Puuntuotannon tuet ja niiden ehdot eivit ole kaikilta osin olleet yhdensuuntaisia moni-
muotoisuustavoitteen kanssa. Se on johtanut valtion varojen kéyton kannalta epdjohdon-
mukaisiin tilanteisiin. Tukea on muun muassa ollut tarjolla samanaikaisesti sekd kun-
nostus- ja tiydennysojituksiin etti aiempien ojitusten aiheuttamien monimuotoisuus- ja
vesistOhaittojen estimiseen ja korjaamiseen.



Metséluonnon monimuotoisuuden suojelun laatu on ollut hyvaa,
mutta sen kustannustehokkuutta voidaan parantaa

METSO-ohjelman rahoitus (vuosina 2008-2025) muodostuu kemeran maéiriaikaisista
ympiéristotuista ja luonnonhoidon tuista sekd ymparistoministerién suojelu- ja luonnon-
hoitomiirirahoista. Ympérist6hallinto on saavuttamassa kokonaistavoitteensa suojella
96 000 hehtaarin verran uusia alueita. Suojelukriteerit tdyttivien yksityismetsien tar-
jonnasta on tosin pulaa nimenomaan eteldisimméssi Suomessa. Kemera-tuille asetetun
82 000 hehtaarin kumulatiivisen suojelutavoitteen saavuttaminen on epévarmaa.

METSO-ohjelman vaikuttavuutta seurataan s#idnnéllisesti. Toteutuksen ekologi-
nen laatu on tehtyjen arvioiden mukaan hyvi. Ohjelman kustannustehokkuutta ja vai-
kuttavuutta voitaisiin silti edelleen parantaa. Se edellyttdisi monimuotoisuuden turvaa-
misen kannalta parhaiden kohteiden tunnistamista. Esimerkiksi kemeran 10-vuotisella
ympéristotuella on tuettu kasvavassa méirin pienii kohteita, vaikka suurempi koko ja pa-
rempi kytkeytyneisyys tuottavat usein suurempaa luonnon monimuotoisuutta. Hallinnol-
la ei my6skéén ole tietoa siitd, onko eteldisimmén Suomen valtionmailla talousmetsié, jot-
ka olisivat yksityisid METSO-kohteita merkittdvimpid ja kannattavampia suojelukohteita.

Selvityksissd on todettu vapaaehtoisuuden ja méiéridaikaisuuden lisddvin maan-
omistajien suojeluhalukkuutta. Suojelusopimusten maéirdaikaisuuteen siséltyy kui-
tenkin selked riski, silli sopimuksen pdittyminen voi johtaa valtion jo investoiman
suojelupanoksen menetykseen. Méidrdaikaisuus ei myoskédin ole tarkoituksenmukais-
ta suojeltaessa monimuotoisuudelle tirkeitd pitkdaikaisia tai pysyvid ekologia rakenne-
piirteitd.

METSO-ohjelman korvausmalli ei perustu suojelulla aikaansaadun monimuotoisuus-
hy6dyn suuruuteen, vaan arvioon metsinomistajan tulonmenetyksesti.

Tuki- ja korvausjarjestelmien kokonaishallinta puuttuu

Tarkastuksen kohteena olevat kolme ministeriétd hallinnoivat, ohjaavat ja valvovat
yksityismetsitalouden tukia ja korvauksia toisistaan erilldén. Yksityismetsitalouden kor-
vaukset ja tuet muodostavat monitahoisen ja ympéristéhallinnon osalta my6s huonosti
ldpindkyvin rahoituskokonaisuuden. Lisiksi valtion talousarviossa kemeran puuntuotan-
non tukemiseen on viime vuosina osoitettu mééréirahoja selvésti enemmén kuin on ollut
tarvetta. Samanaikaisesti metsidluonnon hoidon edistimisen méérdraha on ollut loppu-
massa kesken.

Yksityismetsdtalouden tukien ja korvausten tuloksellisuutta ja vaikutuksia seurataan
vaihtelevasti. Suurimpana haasteena on kehittii tapoja, joilla eri rahoitusmuotojen koko-
nais- tai ristikkdisvaikutuksia voitaisiin arvioida ja seurata nykyistd paremmin.



Tarkastusviraston suositukset

1. Maa- ja metsitalousministerion seké valtiovarainministerion tulee arvioida kokonai-
suutena puuntuotannon suorien ja verotukien ajanmukaisuutta, vaikutuksia ja hyotyjé
suhteessa niiden kustannuksiin.

2. Maa- jametsitalousministerion, ympéristoministerion ja valtiovarainministerion tulee
kehittdd yksityismetsitalouden tukien ja korvausten kohdennusta, ehtoja ja seurantaa
koordinoidusti niin, etti tuet ja korvaukset yhdessi palvelevat mahdollisimman mon-
taa yksityismetsille asetettua tavoitetta.

3. Maa- ja metsitalousministerio tulee vahvistaa puuntuotannon ty6lajien vaikuttavuu-
den seurantaa mukaan lukien niiden biodiversiteetti- ja muiden ympéristévaikutus-
ten seurantaa.

4. Maa- ja metsidtalousministerién sekid ympéristoministerion tulee selvittdd yhdessi ta-
pojakehittii eteldisen Suomen metsiluonnon monimuotoisuuden suojelun kustannus-
tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Selvitysti tarvitaan ainakin méiréaikaisten suojelu-
sopimusten tarkoituksenmukaisuudesta, suojeluhyGtyyn perustuvista tulosperusteisista
korvausmalleista sek# yksityismetsien suojelun kustannustehokkuudesta suhteessa val-
tion metsien suojeluun.
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1 Miti tarkastettiin

Metséitalouden toimintaympéristé on muuttunut nopeasti, ja Suo-
men metsiin kohdistuu runsaasti erilaisia taloudellisia ja ekologi-
sia odotuksia ja paineita. Tarkastuksen tarkoitus oli tuottaa metsé-
ja ympéristopolitiikan péitoksenteon tueksi ajankohtaista tietoa
yksityismetsidtalouden rahoitusjirjestelmien tarkoituksenmukai-
suudesta ja toimivuudesta.

Valtio on suunnannut yksityismetsinomistajille erilaisia suoria
tukia ja korvauksia vuosikymmenien ajan. Viime vuosina niiden
yhteenlaskettu miéréi on ollut noin 70-100 miljoonaa euroa vuo-
dessa. Lisiksi yksityismetsdnomistajille on kohdistettu vilillisia
verotukia arviolta noin 170 miljoonaa euroa vuodessa. Arviot eivit
kaikkien verotukien osalta ole tarkkoja.

Tarkastuksen tavoitteena oli varmistua valtion yksityismetsin-
omistajille suuntaamien suorien tuki- ja korvausjirjestelmien seki
verotukien tuloksellisuudesta keskittyen ennen muuta puuntuo-
tannon edistdmisen ja biologisen monimuotoisuuden turvaamisen
tavoitteisiin. Samalla arvioitiin, miten eri rahoitusjirjestelmit toi-
mivat ndiden kahden pé#étavoitteen osalta kokonaisuutena.

Suomessa metsien yleisin omistusmuoto on suora henkilo-
omistus. Metsdd omistavia yksityisid henkil6itd on noin 620 000.
Heistd suurin osa omistaa metsii yksin tai yhdessi puolison kans-
sa. Yksityismetsinomistajiin luetaan myos kuolinpesien, verotus-
yhtymien ja yhteismetsien kautta metsdi omistavat henkil6t.
Yhteensi yksityiset maanomistajat omistavat hieman yli 60 pro-
senttia metsimaasta. Yksityismetsien hakkuiden osuus on noin
80 prosenttia vuosittaisista hakkuista ja noin kolme neljdsosaa
teollisuuden kéyttiméstd raakapuusta.!

Yksityismetsétalouden harjoittajat katsotaan EU-lainsdidén-
nossd yrityksiksi, joille maksettaviin tukiin sovelletaan EU:n
valtiontukisdintoja.

Tarkastuksessa arvioitiin kolmea euromé&ériisesti suurinta
yksityismetsitalouden kannustinjirjestelmdi. Ne ovat kestivin
metsitalouden méiridaikaiset rahoitustuet eli kemera-tuet, Eteli-
Suomen metsien monimuotoisuusohjelman (METSO) korvaukset
sekd metsivihennys ja muut erilaiset verotuet.

Kemera-tukiohjelma perustuu kestivin metsdtalouden
maéériaikaiseen rahoituslakiin (34/2015). Uuden metsédtalouden
kannustejirjestelmén (Metka) on tarkoitus tulla voimaan vuoden
2024 alusta. Kemeran toimeenpanosta vastaa maa- ja metsitalous-
ministerio, ja tukien valtionapuviranomaisena toimii Suomen
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metsikeskus. Kemeran péitavoitteina on edistdd puuntuotantoa
sekd myo0s turvata metsien biologista monimuotoisuutta. Viime
vuosina puuntuotannon tukiin on kiytetty noin 35-50 miljoo-
naa euroa vuodessa. Kemeran ympiristotuet toteuttavat osaltaan
METSO-ohjelmaa.

Vuonna 2008 perustettu Eteld-Suomen metsien suojeluohjelma
METSO on ympéristoministerion sekd maa- ja metsétalous-
ministerion yhteisohjelma. ELY-keskukset ja Suomen metsi-
keskus hoitavat ohjelman toimeenpanoa. Pi#asiallisena toteutus-
keinona on yksityisten metsien vapaaehtoinen, joko méiériaikainen
tai pysyvé suojelu, josta valtio maksaa korvauksen. Viime vuosi-
na METSO-ohjelmaan on kéiytetty kemeran ympéristétukia noin
6-10 miljoonaa ja ympéristohallinnon maksamia korvauksia noin
30-35 miljoonaa euroa vuodessa. Vuosina 2021-2025 toteutetaan
liséiksi Helmi -elinympéristoohjelmaa, jonka rahoitus kohdistuu
osin samoihin tarkoituksiin kuin METSO-ohjelman.

Metsitalouteen kohdistetaan vuosittain merkittévi mééré vero-
tukia. Niilld pyritdén edistim&in puuntuotantoa ja puuntarjon-
taa helpottamalla metsitilan koon kasvattamista ja yrittdjamaista
metsitaloutta. Verotuet kuuluvat valtiovarainministerion hallin-
nonalalle. Niistd metsévihennyksen méird on arvioitu vuosittain
yli 70 miljoonaksi euroksi, joka ei kuitenkaan ole kokonaisuudes-
saan verotukea. Metsitalouden pddomatulon menovarauksen arvo
on 25 miljoonaa ja yrittdjavihennyksen noin 67 miljoonaa euroa.

Tarkastuksessa arvioitiin kunkin tuki- ja korvausjirjestelméin
tarkoituksenmukaisuutta sen osalta, ovatko asetetut tavoitteet sel-
keiit ja loogiset suhteessa tuki- ja korvausjérjestelmén tarkoituk-
seen, onko tuille asetetut tavoitteet saavutettu taloudellisesti ja
onko vaikutusten seuranta jirjestetty siten, ettd se mahdollistaa
jirjestelmén arvioinnin ja tuloksellisen kehittdmisen.

Tuki- ja korvausjirjestelmien muodostamaa kokonaisuutta ar-
vioitiin sen osalta, ovatko eri tuki- ja korvausjirjestelmit keske-
niin johdonmukaisia, onko niiden yhteisvaikutuksista kerittévi
seurantatieto tarkoituksenmukaista kokonaisuuden ohjaamisek-
si ja onko hallinto jirjestetty siten, ettd se tukee yksityismetsa-
talouteen kohdistuvien valtion tukien ja korvausten kokonais-
ohjausta tavoitteiden mukaisesti.

Tarkastuskertomuksen péadluvussa 2 arvioidaan kemera-jarjes-
telmén tarkoituksenmukaisuutta ennen muuta puuntuotannon
edistdmisen ja luonnon monimuotoisuuden turvaamisen nikékul-
masta. Pddluvussa 3 arvioidaan METSO-ohjelman korvausten, mu-
kaan lukien kemeran ympéristétukien, tuloksellisuutta. Pdéluvus-
sa 4 tarkastellaan yksityismetsitaloudelle kohdistettuja verotukia.
Lopuksi pailuvussa 5 arvioidaan, miten yksityismetséitalouden ra-
hoitusjérjestelmét toimivat puuntuotannon edistdmisen ja luon-
non monimuotoisuuden turvaamisen tavoitteiden osalta kokonai-
suutena.
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2 Ovatko kestéivin
metsitalouden
maédiriaikaiset rahoitustuet
tarkoituksenmukaisia ottaen
huomioon niille asetetut
tavoitteet?

Kestidvin metsitalouden méiriaikaisen rahoitustukijéirjestelmén
paitavoitteena on ollut vuodesta 1997 alkaen puuntuotannon edis-
tdminen sekd metsdluonnon biologisen monimuotoisuuden tur-
vaaminen. Toimintaympéristbn muuttuessa tukijirjestelmille
asetettuja ympéristotavoitteita on lisétty ja tuettavien toimien
nimikkeitd muutettu ympérist6d enemmén huomioon ottaviksi.
Tuettava toiminta ja rahoituksen painotukset ovat kuitenkin s#i-
lyneet varsin samoina.

Yksityismetsétalous on kannattavaa toimintaa, vaikka aika-
janteet ovat pitkid. Puuntuotannon tukemisen kannustinvaikutuk-
sista tarvittaisiinkin parempaa niytt64. Tahén viittaa my0s tarkas-
tuksessa tehty suuntaa antava vertailu Ruotsin tilanteeseen.

Kemeran puuntuotannon edistimiseen tdhtadviat méirilliset
suoritetavoitteet ovat jifineet toteutumatta esimerkiksi pdépaino-
pisteeni olevassa taimikon ja nuoren metsin hoidossa. Myos suo-
ritteiden laadussa on havaittu puutteita.

Tuen ympéristoehdoilla on pyritty jossain méiéiran puuntuotan-
non ja monimuotoisuuden turvaamisen tavoitteiden yhteensovit-
tamiseen, mutta ehtojen vaikuttavuutta ei ole seurattu.

21 Kemera on siilynyt varsin samanlaisena,
vaikka toimintaympiristo ja tavoitteet ovat
muuttuneet

Valtio on tukenut rahallisesti yksityismetsien puuntuotantoa koh-

ta sata vuotta. Kemera-tukia on maksettu yksityismetsitalouden

harjoittajille vuodesta 1997. Kemeran alkuperiiseni tavoitteena oli

puuntuotannon edistiminen seki biologisen monimuotoisuuden
ylldpitdminen myos talousmetsissé.
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Valtion tukipolitiikalla on pyritty lisdamaan teollisuudelle
kayttokelpoisen ja tehokkaasti korjattavissa olevan puun
maaraa

Valtion suora tukirahoitus yksityiselle metséitaloudelle on ollut
suurimmillaan 1970-luvun puolivilissd, 1990-luvun alussa seki
my6hemmin 2010-luvun taitteessa, jolloin se oli liki 100 miljoonaa
euroa vuodessa. Vuonna 1997 voimaan tullut ensimméinen Kes-
tdvan metsdtalouden méirdaikainen rahoituslaki eli niin sanottu
kemera-laki (1094/1996) oli jatkumoa vuodesta 1928 toisiaan seu-
ranneille metséinparannuslaeille.

Kemera-tukiohjelman toimeenpanosta vastaa maa- ja metsi-
talousministerio. Tukien valtionapuviranomaisena toimii Suo-
men metsikeskus, joka on viime vuosina kisitellyt vuosittain noin
70 000-90 000 kemera-hakemusta ja toteutusilmoitusta.

Valtio on pyrkinyt tukipolitiikalla ohjaamaan metsien kasvatus-
ta ja kéyttod haluamaansa suuntaan ja ennen muuta lisidméén
teollisuudelle kayttokelpoisen ja tehokkaasti korjattavissa olevan
puun tuotantoa. Metsétalouden kestévyys on mééritelty pitkalti
tastd nikokulmasta. Puuntuotannon tukemisen perusteena on ol-
lut my6s tulonjakoon ja tyollisyyteen liittyvit kysymykset seki
aluepolitiikka. Metsdnomistajan yksityistaloudellinen etu ja kan-
santalouden etu on néhty pitkilti yhtenevini.?

Kemera-tuilla on pyritty tuottamaan pienemmassi madrin myos
sellaisia markkinattomia hy6tyja kuten luonnon monimuotoisuu-
den turvaaminen seki elinympérist6jen ja vesien tilan parantami-
nen. Ympéristonsuojelun tirkein keino on ollut vuonna 1997 kiyt-
toon otettu metséitalouden ympéristotuki.

Kemera-tuet ovat Euroopan unionille ilmoitettavia valtion-
tukia, jotka komission tulee hyviksyi. EU:n maa- ja metsitalous-
alan valtiontuen suuntaviivat 2014-2020° sisdltdvit muun muas-
sa seuraavia yhteisii arviointiperiaatteita: Valtiontuen tavoitteena
on oltava yhteisen edun mukainen tavoite. Tuella olisi saatava ai-
kaan sellainen merkittévi vaikutus, johon ei pédéstd markkinoiden
omin toimin. Esimerkiksi tuella voidaan korjata tarkoin miéritel-
ty markkinoiden toimintahéiri6. Tuella on oltava kannustava vai-
kutus, eli sen on johdettava yliméériiseen toimintaan, jota yritys
ei harjoittaisi vastaavasti ilman tukea. Muita yleisié valtiontukien
kriteereitd ovat méiirdaikaisuus, tarkoituksenmukaisuus, oikea-
suhtaisuus (tuen rajaaminen vilttimittomaéin), lipindkyvyys seki
tuen potentiaalisten saajien tasapuolinen kohtelu.

Kemera-laki on kulloinkin tehty EU-méiérdysten mukaisesti
miédriaikaiseksi. Lakia ja sen nojalla annettuja si#doksid on muu-
tettu useaan kertaan. Niitdi on muun muassa sopeutettu EU:n
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valtiontukia koskeviin sddntéihin. Viimeisin kemera-lain koko-
naisuudistus astui voimaan vuonna 2015 (34/2015). Nykyinen ra-
hoitusjérjestelmé on voimassa vuoden 2023 loppuun.

Kemera-tuki myonnetéén toteutuneiden kokonaiskustannusten
perusteella tai euroméiriiseni tukena. Toteutuneita kustannuksia
tuetaan mééritylla tukiprosentilla, joka voi vaihdella tyolajeittain
ja tukivyGhykkeittdin. Ympéristo6tuki myonnetéiin taloudellisen
menetyksen perusteella euromaéiriiseni tukena.

Eduskunta hyviksyi joulukuussa 2022 hallituksen esityksen
(HE 167/2022 vp) laiksi uudesta metsitalouden miérdaikaises-
ta kannustejirjestelméstd (Metka). Laki vaatii ennen voimaan-
tuloaan komission hyviksynnin. Maa- ja metsitalousministerion
mukaan tavoitteena on, ettd Metka-kannustejéirjestelmai tulisi voi-
maan vuoden 2024 alusta.

Metsialan toimintaympéristé on muuttunut 1990-luvun jélkeen
huomattavasti. Metsét ovat edelleen tirked teollisuuden raaka-
aineiden lihde, minkai lisidksi niistd on tullut kasvavassa miirin
bioenergian ldhde. Metsésektori on viime vuosina lisdnnyt merkit-
tévisti investointejaan, miké on kasvattanut kotimaisen puun ky-
syntéi ja hakkuita.

Samaan aikaan Suomen yksityismetsdomistuksen rakenne on
kéynyt lipi rakennemurrosta, ja metsidpalvelumarkkinat ovat laa-
jentuneet. Lisdksi niin kansainvilisissi sitoumuksissa kuin Euroo-
pan unionissa on alettu kasvavassa méirin korostaa metsien térke-
yttd luonnon monimuotoisuuden turvaajina ja ilmaston muutosta
hillitsevini hiilinieluina. Tim4 nikyy EU:n kiristyvini ympéristo-
lainsdddédntoni ja -ohjauksena sekd ympéristonikokohtien koros-
tumisena EU-rahoituksen ehdoissa.

Kannustinjarjestelman ymparistotavoitteita ja
ymparistoperusteluja on lisatty

Analysoitujen hallitusten esitysten perusteella kemeran ympéi-
ristGtavoitteiden ja ympéristoperustelujen méiird on ajan saatos-
sa lisddntynyt. Kemeran julkilausuttuna yleistavoitteena on ollut
edistédd kestivin kehityksen ajattelutavan mukaisesti taloudelli-
sesti, ekologisesti ja sosiaalisesti kestéiviii metsin hoitoa ja kéyt-
tod. Vuoden 1997 kemera-lain (1094/1996) my6td puuntuotannon
tavoitteen rinnalle nostettiin tavoite ylldpitdd metsien biologista
monimuotoisuutta sekd toteuttaa metsédluonnon ja ympériston-
hoidon kannalta tidrkeitd toimenpiteiti my0s talousmetsissi
(HE 63/1996 vp).

14

Y
//
Metsaalan

toimintaymparistd on
muuttunut merkittavasti.



Kemeran ymparistotuen lahtokohtana on metsalain 10 §

Vuoden 1997 kemera-lain taustalla oli uusi metsalaki (1093/1996),
jossa saadettiin monimuotoisuuden turvaamiseksi joistakin puuston ja
maaperan kasittelyrajoituksista. Maanomistajille tehtiin mahdolliseksi
hakea kemera-korvauksia sellaisiin normaalin metsan kayton yhteydessa
syntyviin lisakustannuksiin, jotka aiheutuivat luonnon monimuotoisuuden
turvaamisesta.

Metsalaki muuttui vuonna 2014 (1085/2013). Laissa tasmennettiin
erityisen tarkeiden sailytettavien elinymparistojen kasittelyrajoituksia
ja niistéa poikkeamista (10 § ja 11 §). Samalla tarkennettiin kasittely-
rajoituksista maanomistajalle aiheutuvan, vahaista suuremman taloudel-
lisen haitan laskentaperusteita ja suuruutta. Sen ylittyessa tukea voidaan
maksaa kemeran ympdristotuista tai muista valtion varoista. Vuoden
2015 kemera-uudistuksessa samat ldhtékohdat otettiin ympéaristotuen
laskentaperustaksi.

Kemeran kokonaisuudistuksessa 2015 (HE 138/2014 vp) tavoit-
teeksi asetettiin kannustaa maanomistajia toimenpiteisiin, joilla
edistetdin metsivarojen suotuisaa kehittymisté, metsien biologi-
sen monimuotoisuuden turvaamista sekd myos ilmastonmuutok-
seen sopeutumista pitkéjinteisesti. Kemerassa oli painotettu
ennen muuta puuntuotannollisia nikokohtia. EU:n maa- ja metsé-
talousalan valtiontuen suuntaviivat 2014-2020 korostivat kuiten-
kin erityisesti ympéristonikokohtia. Kemera notifioitiinkin EU:n
komissiolle ennen muuta kyseisten suuntaviivojen ympéristo-
perusteilla, joita olivat metsiekosysteemien hiirionsietokyvyn ja
ympéristéarvon parantaminen, metsien terveyden siilyttiminen
sekd metsien ympéristo- ja ilmastopalveluiden ja metsien suojelun
tukeminen®. Jirjestelmi sinéllddn pysyi kdytdnnossa pitkilti enti-
senlaisena.

Metka-laissa ympiéristonikokohtia ja -perusteluja on lisitty
entisestidén. Tavoitteena on luonnon monimuotoisuuden turvaa-
misen ohella sen lisddiminen. Uutena tavoitteena on ilmaston-
muutoksen hillitseminen. My0s perinteisii kemera-tukilajeja,
kuten taimikon ja nuoren metsén hoitoa ja lannoitusta, perustel-
laan puun tuotannon ohella nyt voimakkaasti ilmastosyilld. Tukien
ilmastovaikutukset eivit kuitenkaan Luonnonvarakeskuksen mu-
kaan ole suoraviivaisia, vaan riippuvat tarkastelun aikajéinteests,
metsdmaatyypisté ja metsénkésittelytavoista.®

Tuettavat tyolajit eivat ole merkittavasti muuttuneet

Kemera-rahoitusta saavat tyolajit ovat siilyneet varsin samoina,
vaikka toimintaympéristo on muuttunut ja tukijiarjestelméi on pe-
rusteltu kasvavassa méérin ympiristonékokohdilla.
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Monilla kemeran tydlajeilla on pitka historia

Monien kemeran tydlajien valtionrahoituksella on pitka historia. Soiden
ojituksen rahoitus alkoi vuonna 1927. Se rajoitettiin vuonna 1996
kunnostusojitukseen. Kulotusta on rahoitettu vuodesta 1929. Metsateiden
rakentamista on rahoitettu vuodesta 1948 ja perusparannusta vuodesta
1987. Taimikonhoidon rahoitus alkoi tyd6llisyysvaroilla vuonna 1946.
Vuodesta 1967 alkaen se on sisdltynyt metsatalouden tuen tyodlajeihin.
Metsien kasvatuslannoituksen tuki alkoi vuonna 1964. Se rajoitettiin
vuonna 1996 terveyslannoitukseen.

Hallitusten esitysten analyysi osoittaa, ettd samalla kun kemeran
ympéristoperusteluiden méiri on lisdéintynyt, tuettavia toimia on
nimetty osittain uudelleen ilman, ettid niiden sisélt6é on juurikaan
muuttunut. Esimerkiksi kemeran suurimman toimenpideryhmén
nimi vaihtui vuonna 2015 puuntuotannon kestéivyyden turvaami-
sesta ekologisiksi ja metsén kasvua edistiviksi tuiksi.

Vuoden 1996 kemera-laissa yksityismetséitalouden rahoitustuet
jaettiin neljdéin ja vuoden 2015 kemera-laissa sekd Metka-laissa
kolmeen pddryhméin. Kullekin pddryhmille on maééritelty tuki-
kelpoiset tydlajit. Nditd on kuvattu taulukossa 1.

My®6s joidenkin tydlajien nimié ja perusteita on muutettu vas-
taavin tavoin. Esimerkiksi tuki kulotukseen mahdollistettiin muul-
loinkin kuin osana metsinuudistamisen maanmuokkausta, ja sen
peruste muutettiin vuonna 2015 puuston kasvun ja uudistumisen
parantamisesta uhanalaisten elididen turvaamiseksi. Muutoksen
my6té kulotuksessa tuli ehtojen mukaan polttaa myos sdédstopuut.
Samalla sen toimenpideryhmi vaihtui puuntuotannon tukemises-
ta ympériston ja luonnon monimuotoisuuden hoidoksi.

Metsé#ojien kunnostus korvattiin vuonna 2015 uudella tyo6lajilla:
suometsin hoito. Hallituksen esityksen mukaan tavoitteena oli
kuitenkin entiseen tapaan suometsin puuntuotannon edistimi-
nen, ja tuettavat toimet séilyivit samoina kuin kunnostusojituk-
sessa. Metka-lain tuoma merkittdvd muutos on, ettd valtio ei enia
jatkossa tukisi kunnostusojitusta. Lasku-, kuivatus- ja tiydennys-
ojituksen suunnittelua voidaan tosin tukea, mutta osana kokonais-
valtaista suometsin hoitosuunnitelmaa asetuksessa mééritellyill,
rajaavilla ehdoilla.

Muutamien ty6lajien tukeminen on lopetettu. Vuoden 2015
kemera-uudistuksen my6td loppui tuen myOntdminen pysty-
karsintaan ja kantojen nostoon. Kannoille oli syntynyt markkinat
metsihakkeen tuotannossa. Sen ja toiminnan Kkiistanalaisten
ympéristévaikutusten vuoksi tukea ei pidetty en#d perusteltu-
na. Juurikdivin torjunta muuttui puolestaan vuonna 2016 valtion
tukemasta toiminnasta metséinomistajan lakisédteiseksi velvoit-
teeksi.
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Joistakin tuista on luovuttu, koska EU:n komissio ei ole hyvik-
synyt niitd. EU:n maa- ja metsitalousalan valtiontuen 2014-2020 22
suuntaviivojen perusteella ei esimerkiksi ollut mahdollista tukea
metsdnuudistamista, jos sen tarkoituksena on uudistaa vastaavan-
lainen mets# hakatun metsin tilalle. Metsinuudistus samoin kuin
energiapuun korjuu jétettiin pois vuoden 2015 kemera-lailla tuet-
tavien toimien piirista.

Energiapuun osalta muutos vaikuttaa osittain nidennéiselti.
Lain mukaan pienpuun keruuta voidaan tukea osana nuoren met-
sin hoitoa, mutta laissa ei endd méiéritelld kerdtyn puun kéytto-
tarkoitusta. Maa- ja metsétalousministerion mukaan ei ole tietoa
siitd, paljonko kerétystd pienpuusta ohjautuu energiakiytt6on.
Toisaalta esimerkiksi Suomen metsikeskus on kuitenkin mark-
kinoinut pienpuun korjuun kemera-tukea nimenomaan sillg, etti
pienpuuta tarvitaan energiantuotantoon ldhivuosina aiempaa
enemmén ja ettd pienpuuta polttamalla tuotetaan energiaa koti-
maan lAmp6- ja voimalaitoksissa.

Joistakin tuista on
luovuttu, koska EU:n
komissio ei ole niita
hyvéksynyt.

Taulukko 1: Keskeiset toimenpideryhmét ja tydlajit vuosien 1996 ja 2015
kemera-laeissa sekd vuoden 2023 Metka-laissa. Lahde: Finlex

Kemeran tydlajit 2015

Kemeran tyolajit 1996

Metkan tyélajit 2023

Puuntuotannon kestavyyden
turvaaminen

Ekologiset ja metsan
kasvua edistavat tuet

Ekologiset ja metsan
kasvua edistavat tuet

Metsén uudistaminen

Energiapuun korjuu

Pienpuun keruu siirtyy osaksi
nuoren metsan hoitoa

Pienpuun keruu osana taimikon
ja nuoren metséan hoitoa

Nuoren metséan hoito

Taimikon varhaishoito ja
nuoren metsan hoito erotetaan
omiksi tyolajeikseen

Taimikon ja nuoren metsén
hoito yhdeksi tyolajiksi

Terveyslannoitus

Terveyslannoitus

Terveyslannoitus

Kunnostusojitus

Suometsan hoito
(sisaltaa kunnostusojituksen)

Suometsén hoitosuunnitelma
(tukea vain ojituksen
suunnitteluun)

Kulotus

Kulotus siirtyy metsaluonnon
hoitohankkeeksi

Omaksi tyolajikseen luonnon
monimuotoisuuden hoitona

Metsétiet

Tieverkosto

Metsatalouden tieverkko

Metsien biologisen moni-
muotoisuuden yllapitdminen

Metsien biologisen moni-
muotoisuuden yllapitadminen
ja metséluonnon hoito

Metsien biologisen moni-
muotoisuuden ylldpitaminen
ja metsaluonnon hoito

Ympaéristotuki

Ymparistotuki

Ympérist6tuki

Metsaluonnon hoito

Metsaluonnon hoitohankkeet,
ml. kulotus

Metséluonnon hoito;
kulotus erotetaan omaksi
tyolajikseen

Muut edistamistoimet,
mm. juurikadvan torjunta,
kokeilu- ja selvitystoiminta
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Myos rahoituksen painotukset ovat sailyneet varsin
samanlaisina

Suomen metsikeskuksen aineisto osoittaa, ettd kemera-rahoituk-
sen painotukset eri tyolajien vililld eivit ole muuttuneet merkit-
tdvisti. Ty6lajeja on osin yhdistelty ja nimetty uudelleen, mut-
ta rahoituksen kokonaiskuva on pysynyt varsin samana (kuvio 1).
Lis#ksi joidenkin tyé6lajien, kuten metséin uudistamisen ja juuri-
kddvin torjunnan, tukeminen pééttyi 2010-luvun puolivilissi (si-
séltyvit kuviossa 1 ryhméin ‘'muut’).

Kemera-momenttien méérirahojen kokonaistasot p#étetdin
poliittisesti. Kemera-lain mukaisesti maa- ja metsiitalousministe-
ri6 tekee paitoksen momenttien sisdisestid kohdennuksesta. Puun-
tuotannon tukemisen osalta péitoksenteon pohjana on Suomen
metsikeskuksen johtokunnan tyolaji- ja maakuntakohtainen esi-
tys myontdmisvaltuudesta ja médrirahan suuntaamisesta. Myos
Kemeran metsidluonnon hoidon edistimisen momentin jakopaitos
perustuu Metsikeskuksen johtokunnan esitykseen.

Prosenttia
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Kuvio 1: Kemeran tyélajien toteutuneet maksuosuudet vuosina 2010-2022.
Lahde: Suomen metsakeskus

Kiytetyistd tuista noin 80-90 prosenttia on kohdistunut puun-
tuotannon lisdédmiseen ja vilillisesti hakkuiden edistimiseen. Vuo-
den 2016 jdlkeen tistd noin 70 % on kohdistunut taimikon ja nuo-
ren metsdn hoitoon, johon sisdltyy myos pienpuun keruu.
Kunnostusojitukseen ja metsétieston perusparannukseen osoite-
tun tuen kiytté on pienentynyt viime vuosina.

Ympiristétuen osuus on ollut keskiméiirin 10-15 prosenttia ja
kasvanut viime vuosina. Luonnonhoidon tuen osuus on ollut pieni,
vain muutamia prosentteja. Vuoden 2023 valtion talousarvioon si-
siltyy merkittivd médridaikainen korotus néihin kahteen tarkoi-
tukseen.
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2.2 Suurin osa kemera-tuista kohdistuu
pitkilla tihtiimelld markkinaehtoisesti
kannattavaan toimintaan

Tarkastuksessa saatu tieto kemeran puuntuotannon tukien kan-
nustavuudesta on osin ristiriitaista. Tukien taustalla on oletus sii-
td, ettd maanomistajat eivit muutoin hoitaisi metsdomaisuuttaan,
koska sen tuotot realisoituvat vasta vuosikymmenien paista.

Puuntuotannon tukeminen kaipaa vankempia perusteita

Metsien pdituotteella eli raakapuulla on toimivat markkinat ja
markkinahinnat samoin kuin teollisuuden sivuvirroilla ja energia-
puulla. Talousteoreettisen ajattelun mukaan tdmén pitéisi riittdaa
ylldpitdméin puuntuotannon investointien edellytyksii. Toisin sa-
noen puuntuotantoa ei ole tarpeen tukea valtion varoin siksi, ettei
puulle olisi markkinoita tai hintakannustimia.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd maa- ja metséitalousministerié
on toteuttanut runsaasti erilaisia selvitys- ja arviointihankkeita
metsitalouden kannustinjirjestelmén toimivuudesta ja mahdol-
lisista muutostarpeista. Tapio Oy:n’ selvityshankkeessa paddyttiin
sithen, ettd metséinhoito-tyolajit ovat osa kannattavaa elinkeinoa,
jota ei tarvitse erikseen tuilla kannustaa. Hankkeen johtop#étok-
sissd todetaan, ettd niin tuki ei myodskiin endi viiristiisi kustan-
nuksia, kantohintoja tai metsimaan hintaa.

Luonnonvarakeskuksen kannustinjirjestelmésti tekeméin ar-
vion mukaan julkisen vallan rooli on tuottaa ja parantaa taloudelli-
sen toiminnan yleisid edellytyksid eikd tukea jatkuvasti tavan-
omaista tuotannollista toimintaa. EU:n valtiontuen suuntaviivojen
mukaisesti pitdisi miéritelld, mitd markkinapuutetta (markkinoi-
den laiminly6éméé ulkoisvaikutusta) tuella korjataan. Valtion va-
roin ei pitéisi tukea toimintaa, joka on taloudellisesti kannattavaa
tai toteutuu muutoinkin.®

Puuntuotannon tukemista on perusteltu Suomessa perintei-
sesti silld, ettd metsdinvestointien aikajinne on pitkid eli useita
vuosikymmenii. On pidetty risking, ettd yksityinen omistaja ei
halua investoida metsdomaisuutensa hoitoon, koska kustannuk-
sesta saatava tuotto realisoituu vasta pitkilld aikavililld. Tama
riski tuotiin esiin my§s maa- ja metsétalousministerion tarkastus-
haastattelussa.

Sama niikemys toistuu vuoden 2015 kemera-uudistusta valmis-
telleen ja vuoden 2023 Metka-kannustejirjestelmés valmistelleen
tyoryhmén muistioissa. Ndkemyksen tueksi ei kuitenkaan ole kat-
tavaa seuranta- ja tutkimustietoa®. Metka-jirjestelm#i koskevassa
hallituksen esityksessi viitataan siihen, etti metséinomistajat ja
metsinhoidon toimijat itse eiviit halua muutoksia tuettuihin tyo-
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lajeihin hallinnollisen taakan keventimistid lukuun ottamatta. On
todettava, ettd harva tuensaaja on valmis omatoimisesti luopu-
maan tuesta.

Voimassa olevaa kemera-jérjestelméé koskevan hallituksen esi-
tyksen (HE 138/2014) mukaan tuen kannustavuuden katsottiin
olevan suurin nimenomaan metsdnkasvatusketjun alkuvaiheen
tyOlajeissa. Niiden ei katsottu tuottavan suoraa taloudellista hyo-
tyd maanomistajille. Toisaalta jirjestelmédn haluttiin kannus-
tavan my0s toimenpiteisiin, joilla turvataan positiivisia ulkois-
vaikutuksia.

Tarkastuksessa saatu informaatio on osin ristiriitaista sen osal-
ta, missd méérin tuet kannustavat maanomistajia sekd missd méé-
rin ne toimivat vipuvartena yksityisille investoinneille. Joidenkin
aikaisempien tutkimusten mukaan julkinen tuki edistii investoin-
teja.!”

Toisten tutkimusten ja tarkastushaastattelujen mukaan on mah-
dollista, ettd tuet syrjayttivit yksityisid metsidnhoitoinvestointeja,
eli valtio maksaa toimenpiteistd, jotka maanomistaja toteuttai-
si muutoinkin. Esimerkiksi taimikonhoitoinvestoinnin sisdisti,
yleensi noin 3-5 prosentin, korkokantaa pidetééin niin hyvini, ettd
taimikon hoitoon kohdistetun valtion tuen on arvioitu syrjiyttiavin
maanomistajan omaa rahoitusta.!

Jollei tukien syrjayttivad vaikutusta oteta huomioon, kannustin-
vaikutukset voivat tulla yliarvioiduiksi. Syrjayttiva vaikutus voi il-
metd my0s tyolajien vililld, erityisesti resurssien ollessa rajalliset:
maanomistajat keskittyvit tuettuihin tyolajeihin ei-tuettujen toi-
den kustannuksella.!?

Suomen metsikeskus kerdd ja ylldpitdid metsétietoaineistoja.
Sen tarjoamassa Mets#in.fi-palvelussa metséinomistaja voi katsoa
oman metsinsi tiedot ja saada informaatio-ohjausta, kuten ehdo-
tuksia hoitoa kaipaavista metsityokohteista. Metsidkeskus myos
kokoaa tietoa siitd, montako hehtaaria metsikohteita Suomessa
on hoidettu kemera-tuilla. Metsékeskus ei kuitenkaan seuraa tai
koosta tietoa siit4, paljonko esimerkiksi Metsiin.fi-palvelussa eh-
dotetuista metsidnhoitotoistd on toteutettu ilman kemera-tukia.
Metsikeskuksen mukaan maanomistajat tekevit merkittivissi
maééirin metsinhoitot6itd myos ilman tukirahoitusta.

Taimikon ja nuoren metsan hoidon tuki ei jatkossa edellyta
etukateishakemusta

Metka-lain my6té taimikon varhaishoidon ja nuoren metsén hoi-
don tuki on tarkoitus muuttaa niin sanotuksi vihdmerkityksiseksi
de minimis -tueksi. Kyseisii tukia voidaan maksaa yksittéiselle yri-
tykselle enintééin 200 000 euroa kolmen verovuoden kuluessa, ei-
k& niit4 tarvitse notifioida ja hyviksyttéa valtiontukisddnt6jen mu-
kaisesti EU:n komissiolla.
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De minimis -tukea ei tarvitse hakea ennakkoon, vaan se mak-
setaan jilkikdteen, kun toimenpiteet on toteutettu. Tdmaé voi olla
perusteltua tuen hakijan ja tuen myo6ntdjin hallinnollisen taakan
vihentimiseksi. Samalla voi kilydi vaikeammaksi todentaa, olisiko
toimi toteutettu ilman valtion tukirahoitustakin.

Télld hetkelld tuki taimikon ja nuoren metsdn hoitoty6hon
myoOnnetdin ennen ty6n aloittamista jitettdvin hakemuksen pe-
rusteella, ja tuki maksetaan, kun tyo ilmoitetaan tehdyksi. Metka-
lain my6td tuki haettaisiin ja maksettaisiin jatkossa toteutus-
selvityksen perusteella vasta tyon valmistumisen jilkeen. TAmé
tulee puolittamaan kyseisen ty6lajin hakemusten ja ilmoitusten
kasittelymadran Metsédkeskuksessa.

Kannustava vaikutus on EU:n hyviksymien valtiontukien kes-
keinen vaatimus. Se tarkoittaa, etti tuen ansiosta tuensaaja toteut-
taa toimia, joita ei olisi ilman tukea toteuttanut. Joissakin tapauk-
sissa kannustavan vaikutuksen on katsottu toteutuvan sill4, ettd
tukihakemus jétetdéin ennen toimenpiteen toteuttamista.

Valtiontalouden hyvén hoidon nékékulmasta voidaan pitidi on-
gelmallisena maa- ja metsitalousministerion aiheesta tilaaman
selvityksen nikemystd, jonka mukaan de minimis -tukien suurin
etu olisi, ettd tuet voitaisiin suunnata kansallisesti nykyist4 jousta-
vammin kulloinkin tarpeellisimpina pidettyihin toimiin eiké niiltd
endd valttamittd edellytettdisi EU-lainsdddédnnén tarkoittamaa
kannustavaa vaikutusta.”® Kun kyse on valtion taloudellisesta kan-
nustejirjestelmisté, on tirkeéi, ettd tuet ovat aidosti kannustavia
ja siitd ndkokulmasta perusteltuja riippumatta siité, edellyttéavitko
ne etukiteishakemusta.

Ei voida varmuudella sanoa, miten yksityismetsia Suomessa
hoidettaisiin ilman valtion tukea

Tarkastuksessa ei saatu varmuutta siitd, miten Suomen yksityis-
metsid olisi viime vuosikymmenet hoidettu tai hoidettaisiin il-
man valtion tukea. Tdméi edellyttéisi vertailuasetelmaa, jossa osa
yksityismetsisti olisi ollut tuen ulkopuolella esimerkiksi kokeilu-
luontoisesti. Léhin vertailukohta on Ruotsi, jossa kemera-tukia
vastaavat puuntuotannon tuet poistettiin 1990-luvulla. Kuvio 2 ku-
vaa yksityismetsien taimikonhoidon pinta-alaméirid Suomessa ja
Ruotsissa viimeisen 70 vuoden aikana.

Ruotsi uudisti metsépolitiikkansa ja luopui vuoden 1994 alussa
metsitalouden tuotantotuista (jalopuumetsitalouden tukia lu-
kuun ottamatta) samalla kun ansio- ja pddomatulojen verotusta
uudistettiin. Metsépolitiikalle asetettiin yhdenvertaiset tuotanto-
ja ympdéristotavoitteet. Julkinen tuki kohdistettiin puuntuotannon
sijaan ennen muuta ympéristotavoitteisiin.* Ruotsi, kuten useat
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muutkin EU:n metséiset jisenmaat, on hyodyntéinyt rahoituksessa
Suomea enemmén EU:n maaseuturahastoa.

Suomen ja Ruotsin tilanne ei ole suoraan verrannollinen, vaik-
ka metsdmaan osuus maa-alasta seki yksityisen omistuksen osuus
metséalasta ja hakkuista on kummassakin maassa suunnilleen sa-
maa tasoa. Maiden puumarkkinan rakenne on kuitenkin erilainen.
Ruotsissa yksityiset metsipalstat ovat keskiméérin suurempia ja
teollisuuden rooli metséinomistajana suurempi kuin Suomessa.

Kéytdnnossd Suomi ja Ruotsi kuitenkin toimivat samoil-
la Pohjois-Euroopan puumarkkinoilla ja metséteollisuuden
suhdannevaihtelut kohdentuvat naapurimaihin melko saman-
kaltaisesti. Kun otetaan huomioon puu- ja metsiteollisuus-
tuotteiden vienti- ja tuontiarvot, Ruotsi oli vuonna 2021 EU-maista
Saksan jilkeen tirkein kohdemaa suomalaisten puu- ja metsétuot-
teiden ulkomaankaupassa.’®

Maiden vilisistd eroista huolimatta kuvio antaa jonkinlais-
ta suuntaa tukien kannustavuudesta. Ruotsissa tuotantotukien
poistaminen ei néyttéisi juurikaan vaikuttaneen yksityismetsien
taimikonhoitomé&ériin. Ruotsin taimikonhoitoméérit ovat kasva-
neet ilman tukiakin jopa Suomen vastaavia lukuja nopeammin.
Kummassakaan maassa ei ole saavutettu kansallisesti asetettuja
taimikonhoidon méérin tavoitteita.

Taimikonhoito
yksityismetsissa,

1000 ha, 5 v. liukuva ka. Metsatukireformi
Ruotsissa

300

200

\/\/\

100

0 T T T T T T T T
1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

Kuvio 2: Suomen ja Ruotsin yksityismetsien taimikon hoidon méaéarallinen
kehitys vuosina 1950-2020. Lahde: Luonnonvarakeskus ja Sveriges
lantbruksuniversitet SLU (National Forest Inventory, NFI)
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2.3 Puuntuotannollisia tavoitteita ei ole
kaikilta osin saavutettu

Seuraavassa tarkastellaan joidenkin puuntuotannon edistéimiseen
tdhtddvien kemera-tyolajien tavoitteiden toteutumista. Kemeran
ympéristotukien ja luonnonhoitohankkeiden pinta-alat on lasket-
tu vuodesta 2008 alkaen osaksi METSO-ohjelman toteutuspinta-
alaa. Niitd arvioidaan tarkastuskertomuksen luvussa 3.

Kemera-tukien tulostavoitteet mittaavat enemman
suoritteita kuin niilla aikaan saatuja vaikutuksia

Kemera-rahoituksen tavoitteet ja seuranta on kytketty osaksi
Kansallisen metséstrategian 2025 (KMS 2025) toteutusta. Maa-
ja metsdtalousministerion ja Suomen metsidkeskuksen vilisis-
sd vuosien 2016-2022 tulossopimuksissa asetetaan tavoitteita ja
seurantamittareita vain muutamalle kemera-tyolajille. Téllaisia
ovat KMS 2025:en siséltyvd 140 000 hehtaariin vuositavoite taimi-
kon ja nuoren metsin hoidolle seki hallinnonalan osuus, 82 000
hehtaaria, METSO-ohjelman toteutuksesta vuosina 2008-2025.1

Niiden liséksi tulossopimuksissa on lueteltu suuri mééri ylei-
sid KMS 2025:n tavoitteita, joiden toteutumista Suomen metsé-
keskuksen edellytetiéin toiminnallaan edistévin ja tukevan. Téllai-
sia ovat esimerkiksi metséviylédverkoston tarkoituksenmukainen
kunto, kiinneainekuormituksen pieneneminen kunnostusojituk-
sessa sekid kuolleen puuston tavoiteméird metsdmaalla (kuutio-
metrid hehtaarilla). Ndiden osalta kemeralle ei ole eritelty omia
tavoitetasoja. Tosin vuosien 2016-2017 tulossopimukseen sisiltyi
tavoite perusparantaa metsiteita julkisella tuella 1600 kilometrii
vuodessa.

Tulossopimuksissa on vuosina 2016-2022 asetettu kemera-
tuille kaksi numeerista tavoitetta ja mittaria. Toisella on seurattu
nuoren metsén hoidon rahoituskelpoisuudeltaan hyvien hankkei-
den osuutta suoritepinta-alasta. Toisella on seurattu hankehaussa
olevien luonnonhoitohankkeiden méiri4 ja sittemmin my6s pinta-
alaa.

Vuodesta 2019 alkaen Suomen metsikeskuksen tulosohjausta
on kehitetty strategisempaan suuntaan: tulossopimukseen on sisél-
lytetty yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita sekd toimenpitei-
td niiden toteuttamiseksi. Kaksi tavoitteista koskee metséitalouden
kokonaiskestdvyyden parantamista. Niitd tukevaksi toimenpiteek-
si on kirjattu julkisten tukien kdyton johtaminen niin, ettd kemera-
rahoitus hy6dynnetiin tdysiméiriisesti. Toimenpide liittyy tukien
tarjonnan ja kysynnin kohtaamattomuuteen, jota kisitelldén jil-
jempind luvussa 5.3. Metséikeskus on myos kampanjoinut tukien
kysynnén lisddmiseksi.
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Kemeran tavoitteet ja niiden ty6lajikohtainen seuranta on ope-
rationalisoitu vastaavasti 14 alueellisessa metsiohjelmassa. Ne
ovat lakisdéteisid maakunnallisia metsdsektorin kehittimissuun-
nitelmia ja tydohjelmia. Kunkin alueen metséineuvosto seuraa ja
edistdi alueensa ohjelman toteutumista.?”

Kemeran puuntuotannon tukien seurannan haasteena on, etti
osalta tuettavista tyolajeista puuttuvat tulostavoitteet. Tapauksis-
sa, joissa tavoitetasot ja seurantaindikaattorit ovat olemassa, ne
mittaavat ensisijaisesti suoritteiden miiridd. Ne kuvaavat enem-
méin toiminnan volyymii ja laajuutta kuin tekemisen laatua tai te-
kemiselld aikaansaatua vaikutusta.

Joulukuussa 2022 hyviksytyn Kansallisen metséstrategian 2035
(KMS 2035) seurantamittaristo siséltda Metka-tuen kaikkien tyo-
lajien suoriteméiirit, joita on tarkoitus jatkossa seurata suhteessa
Metka-ty6ryhmin sekdi METSO- ja Helmi-ohjelmien niille aset-
tamiin tavoitetasoihin.!® Toisaalta Suomen metsikeskus on jo pit-
kddn koonnut ja julkaissut kattavasti vastaavaa seurantatietoa ke-
meran ty6lajien euro-, hanke- ja pinta-alamiiristd. KMS 2035:ss4
néitd suoritteita ndytettiisiin peilattavan aiempaa kattavammin ta-
voitetasoihin.

Taimikonhoidon ja nuoren metséan hoidon rastit ovat
kasvaneet

Taimikonhoidon ja nuoren metsin hoidon tuen suhteellinen osuus
kemera-rahoituksesta on ollut jirjestelmén olemassaolon ajan sel-
vésti muita ty6lajeja suurempi. Tuen saa korotettuna, jos mukana
on myos pienpuun keruuta.

Valtakunnallisen metsien inventoinnin mukaan taimikon ja
nuoren metsin hoitoristit ovat lisdéintyneet.”” Résteilld tarkoite-
taan metséinhoidon suosituksiin nihden my6héssé olevia toimen-
piteitd. Ristien katsotaan vaarantavan hyvilaatuisen puun tarjon-
nan pitkélld aikavalilla.

Risteihin on monia syitd: Metsénomistajakunta kaupungistuu
ja yhd harvemmalla on mahdollisuutta tai osaamista omatoimi-
seen metsinhoitoon. Osa omistajakunnasta saattaa myos painot-
taa enemmén ympéristonikékulmaa kuin tuottoa. Alhainen kuitu-
puun hinta ei motivoi ensiharvennuksiin.?°

Ristien vihentéimiseksi kemera-tukien painopistetti siirrettiin
vuonna 2015 taimikon hoitoon. Vuosina 2016-2020 hoitopinta-
alalle asetettuun tavoitteeseen péistiin. Vuonna 2021 siité jaitiin
jonkin verran, ja vuonna 2022 taimikon ja nuoren metsén hoito-
toitd tehtiin kemera-tuella koko maassa 113 000 hehtaaria eli vain
70 % siitd, miki olisi ollut varatulla tuella mahdollista. Tulos oli
vuonna 2015 alkaneen kemera-kauden alhaisin.?
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Hoitoristien kasvu voi indikoida, ettd metsidnomistajien toimin-
taan vaikuttavat valtion tuen olemassaolon ohella tai sitd enemmén
muut tekijét. On esimerkiksi todettu, ettd noin kolmannes metsén-
omistajista tarvitsee neuvontapalveluita hoitotarpeiden toteami-
seen ja arviointiin, ennen kuin tuella on kannustava vaikutus. Neu-
vonnalla on mahdollista edistdd myGs toimien oikea-aikaisuutta ja
kustannustehokkuutta.?? Valtiontalouden nékoékulmasta olisi hyvi
selvittéd, riittéisiko joissakin tapauksissa kannusteeksi myos pelk-
kd neuvonnan ja informaatio-ohjauksen lisdiminen.

Kemera-lain 12 §:n mukaan ja valtiontuen periaatteiden mu-
kaisesti nuoren metsin hoidon kemera-tuen myontimisen edel-
lytyksend on, ettd toimenpide ei ole taloudellisesti kannattava.
Rajanveto voi kuitenkin olla hankalaa, koska kannattavuus riippuu
muun muassa siitd, milld aikajinteelld toimenpiteesti ja siihen
kéytetyistd varoista saatavaa nettohyotyé tarkastellaan.

Lyhyen aikavilin kannattamattomuudesta on pyritty varmis-
tumaan nuoren metsin hoitoa koskevalla valtioneuvoston ase-
tuksella, joka mééraéd tukikohteen puustolle hyviksyttévin, poh-
japinta-alalla painotetun keskildpimitan. Tarkastuksessa saatujen
tietojen mukaan voi kuitenkin olla mahdollista, etti joissakin koh-
teissa tukea on voinut saada myos kaupallisesti kannattaville toi-
menpiteille tai ettd metséinomistajalle on kertynyt nettotuloa jo
ensiharvennuksista.?

Seka tuetussa ettd ilman tukea toteutetussa metsien
hoidossa on havaittu puutteita

Taimikonhoidon ja nuoren metsén hoidon laadussa on ollut jonkin
verran puutteita.

Suomen metsikeskus valvoo metsélakien ja -sdidGsten noudat-
tamista. Valvonta perustuu muun muassa sille ennen hakkuuta toi-
mitettaviin metsdnkiyttéilmoituksiin sekd hakkuun jilkeen tehti-
viin tarkastuksiin. Liséiksi Metsékeskus valvoo kemera-lain nojalla
myonnettyjen tukien velvoitteiden noudattamista. Metsékeskus
toimittaa maa- ja metséitalousministeri6lle vuosittain analyysit te-
kemistdiin tarkastuksista ja niiden tuloksista.

Metsikeskus tarkastaa kemera-tuettuja kohteita satunnaisotan-
nalla. Lisdksi tehddin harkintatarkastuksia kohteisiin, joissa on
aihetta epdilld kohteen rahoituskelpoisuutta esimerkiksi metsé-
varatiedon perusteella. Kemera-tarkastuksilla varmistutaan, etti
kohde on hoidettu kemeran ehtojen mukaisesti. Kdytetty asteikko

on “hyvi”, “rahoitusta muutettava” ja ”virheellinen”.
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Vuoden 2022 otantatarkastusten tulosten perusteella hehtaari-
toteutuksesta noin 74 prosenttia arvioitiin hyviksi ja 24 prosenttia
luokiteltiin virheelliseksi. Harkintatarkastusten kohteista virheel-
lisid oli puolet. Edelliseni vuonna luku oli 55 prosenttia. Nuoren
metsin hoidossa yleisimmit virheellisyyden syyt olivat liian pieni
poistuma, ylitiheys (rahoitusehtoihin nihden) ja liian suuri keski-
ldpimitta seké tekemitoén ty6. Myos liikaharvennusta esiintyi.

Suomen metsikeskuksen tulossopimuksissa rahoituskelpoisuu-
deltaan ”hyvien” nuoren metsin hoitohankkeiden osuudelle ase-
tettu prosentuaalinen suoritetavoite (pinta-alasta) vaihteli vuosi-
na 2016-2019 vihintdin 85 prosentista 92 prosenttiin. Tavoitteesta
jaatiin joka vuosi varsin paljon jilkeen. Sittemmin hyvien hankkei-
den pinta-alaosuuden tavoitteena on ollut noin 75 prosenttia, joka
on liki main toteutunut.?*

Metsikeskuksen valtakunnallisten metsélaki-tarkastustulosten
mukaan ensiharvennuksista noin 20-30 prosenttia tehd&én liian
aikaisin. Myo6skddn puunkorjuujilki ei ole vastannut kaikin osin
metsinhoidon suosituksia, joskin se on jossain méirin kohentu-
nut. Se oli vuonna 2022 suositusten mukaista 22 prosentilla tarkas-
tetusta pinta-alasta. Huomautettavaa oli 64 prosentilla ja virheel-
listd korjuujilked 14 prosentilla tarkastetusta pinta-alasta. Yleisin
syy virheelliseen korjuujilkeen oli liian voimakas harvennus.?

Liian voimakkaan harvennuksen syiksi on esitetty muun muas-
sa tilannetta, jossa maanomistaja, hakkuuyrittidji ja puun ostaja
pyrkivit vilittdméin taloudellisen tuoton maksimointiin ja asetta-
vat puukertymille ylisuuria tavoitteita suhteessa leimikon tilaan.
Toisaalta laiminlyonnit alkuvaiheen varhais- ja taimikonhoidossa
voivat vaikeuttaa harvennusta tai kéytetty korjuukalusto voi olla
kohteelle sopimatonta.

Tiedot valtakunnallisesta puunkorjuujiljesti eivit kerro, pal-
jonko joukossa on kemera-tukia saaneita kohteita. Metsélaki-tar-
kastusten ja kemera-tarkastusten tulokset eivit my6skiin ole kes-
ken#éin suoraan vertailukelpoisia. Kemera-tarkastuksessa tuen
ehtojen perusteella virheelliseksi arvioitu ty6n jélki voi esimerkik-
si silti olla metséinhoitosuositusten mukainen.

Tarkastusviraston tarkastuksessa ei 16ydetty niytt64 siité, voi-
siko pienpuun kerddmiselle maksettu korotettu kemeran pin-
ta-alatuki osaltaan vaikuttaa taimikon hoitoon tai liilan voimak-
kaisiin ensiharvennuksiin. Muun muassa ympéristoministeri6é on
esittinyt, ettd kemera-tuki on voinut viivéstyttdd taimikonhoitoa
tai kannustanut laiminlyémé&én kyseisen hoidon, koska sitéd kaut-
ta maanomistaja on voinut kasvattaa tulevaa energiapuusaantoa.?
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24 Puuntuotannon tukien ympéristoehtojen
tuloksellisuutta ei seurata

Tarkastushaastattelujen ja tutkimustiedon perusteella kemeran
yldtason kestdvyystavoite ei ulotu kaikilta osin kdytintoon. Yksi
syy siihen on, ettd talousmetsien puuntuotannon edistiminen ja
biologisen monimuotoisuuden turvaaminen jiivét tukijirjestel-
missé toisistaan osin irrallisiksi osa-alueiksi, joille on omat erilli-
set ty6lajinsa. Ympdéristotuella toteutettava méérdaikainen suojelu
ja pieni médrid luonnonhoitokohteita eivét yksindén riitd turvaa-
maan metsien biologista monimuotoisuutta. Kyseiseen tavoittee-
seen piadseminen edellyttii lisdksi, ettd ympéaristénikokohdat ote-
taan huomioon my6s muussa talousmetsien hoidossa ja kiytossa.

Kemeran puuntuotannon rahoitukseen on pyritty siséllytti-
méén yksittéisid ehtoja, joilla metsétalouden toimijoita kannuste-
taan huomioimaan my6s puuntuotannollisessa toiminnassa moni-
muotoisuus- ja vesistonikékohtia. Maa- ja metsitalousministerion
edustajien mukaan kaikkien tyolajien tukiehdoissa on huomioitu
ympérist6- ja monimuotoisuusnikékohtien edistiminen, ja uuden
Metka-lain myo6td ympéristo- ja ilmastovaikutuksia on tarkoitus
edistidd ympéristorahoituksen lisiksi kaikkien tyolajien tukiehdoilla.
Myo6s lain tavoitteessa korostetaan ensi kertaa kestévyyden eri
osa-alueiden yhteensovittamista, niiden edistdmisen lisiksi.

Kemera-tyolajien ympéristoehtojen avulla saavutettuja tuloksia
tai niiden vaikutuksia ei kuitenkaan ole seurattu. Metsékeskus tar-
kastaa ympéristotukiehtojen noudattamista osana kemera-kohtei-
den valvontaa. Kyse on enemmain teknisluonteisesta seurannasta,
jossa tarkastetaan esimerkiksi, onko suometsin hoitohankkeissa
toteutettu ehtojen mukaiset vesiensuojelurakenteet. Sitd, miten
ympéristéehdot ovat tosiasiallisesti vaikuttaneet ympériston ti-
laan, ei seurata tai arvioida. Haastattelutiedon mukaan asiaa on
tarkoitus pohtia Metka-jirjestelmén yhteydessa.

Tarkastuksessa tarkasteltiin esimerkinomaisesti vuoden 2015
kemera-jérjestelmén taimikonhoidon ja nuoren metsén hoidon
sekid kunnostusojituksen tukemista suhteessa tukijirjestelmin ta-
voitteeseen turvata metsidluonnon biologista monimuotoisuutta.

Taimikonhoidon ja nuoren metsan hoidon tukeminen edist&a
ensisijaisesti jaksollista metsankasvatusta

Tarkastuksessa kootun tiedon mukaan nykyinen kemera-jirjes-
telmi ei ole tiysin neutraali metsinkasvatustapojen suhteen eiké
metsdnomistajia tasapuolisesti kannustava. Monet tuettavat ty6-
muodot ja niiden ehdot soveltuvat ennen kaikkea jaksolliseen
metsidnkasvatukseen.
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Esimerkiksi taimikonhoito ja nuoren metsin hoito ovat ensi-
sijaisesti jaksollisen metsinkasvatuksen tyolajeja. Niité tarvitaan,
kun vanha puusto on poistettu kokonaan tai lihes kokonaan péite-
hakkuulla. Taimikon ja nuoren metsén hoidolla muokataan yhte-
ni tasaikidisend puusukupolvena kehittyvin metsin rakennetta ja
kasvua kohti puuntuotannollisesti ja taloudellisesti haluttua suun-
taa. Kdytdnnossi timéi tarkoittaa muun muassa ei-halutun ainek-
sen, useimmiten lehtipuun, poistamista.

Suomen luontopaneelin mukaan tillainen mahdollisimman
korkeaan puuntuotantoon tihtéivi metsien kisittely yksipuolistaa
metséiluontoa. Tutkimusten mukaan metsiin kohdistuvat eri ta-
voitteet olisi mahdollista sovittaa paremmin yhteen monipuolista-
malla metsien kisittelymenetelmii.?”

Jatkuvapeitteistid metsidnkésittelyd on esitetty yhdeksi keinok-
si vihentdd puuntuotannon haitallisia vaikutuksia luonnon moni-
muotoisuuteen. Jatkuvassa kasvatuksessa metsikdissd on monen
kokoisia ja eri-ikdisid puita. Hakkuissa poistetaan vain osa puus-
tosta poimintahakkuin tai pienaukkohakkuulla, ja uuden puu-
sukupolven tuotannossa hy6dynnetiin myo6s luontaista alikasvos-
ta. Siksi jatkuvassa kasvatuksessa on ldhtékohtaisesti pienempi
tarve nykyisen kaltaisille kemera-tuille.?®

Tutkimusten mukaan jatkuvapeitteisen metsinkasvatuksen
osuuden kasvattaminen metsénkdsittelyssi voisi edesauttaa luon-
non monimuotoisuutta talousmetsissi. Varsinkin suometsissé jat-
kuvapeitteinen kasvatus edistéisi ympéristotavoitteita. Monimuo-
toisuuden lisdksi se hyodyttdisi vesienhallintaa ravinteikkailla
turvemailla.

Jaksollista ja jatkuvapeitteisti metsidnkisittelyd voidaan
kuitenkin tehdd monella tavalla. Vesiensuojelutoimista, riittdvis-
ti vesistdjen suojakaistoista, ja luonnon monimuotoisuudelle tér-
keistd piirteistd, kuten lahopuun saatavuudesta seki vanhojen ja
jareiden puiden siilyttdmisestd tulisi huolehtia kisittelytavasta
riippumatta.?

Nuoreen metsididn kohdistuvat ratkaisut ovat olennaisia luon-
non monimuotoisuuden kannalta, koska ne ohjaavat metsieko-
systeemin kehittymistd kymmenien vuosien ajan. Tutkimusten
mukaan biodiversiteetin ja my6s ilmastonmuutokseen sopeutumi-
sen nikokulmasta taimikon ja nuoren metsin hoidon kemera-tuen
ehtoja tulisi muuttaa niin, ettd ne ohjaisivat aikaisempaa enemmén
lehtipuuston osuuden kasvattamiseen. Myos eduskunnan maa-
ja metsitalousvaliokunta kiinnitti asiaan huomiota Metka-laki-
esitystd koskevassa mietinngssiin. Sekapuustoisuuden lisdiminen
on tirke#d talousmetsien luonnon monimuotoisuuden kasvattami-
seksi. Lehtipuuvaltaisten metsien ja vanhojen, jireiden lehtipui-
den vihyys on yksi metsilajien uhanalaisuuden merkittévid syiti.
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Metka-lakiin sisdltyvd luonnon monimuotoisuuden kannalta
my6nteinen uudistus on, ettd pienpuun kerdimisen yhteydessi ei
endd olisi sallittua kerétéd kuollutta puuainesta ja kohdealueille oli-
si jatkossa mahdollista jéttdd my6s luonnontilaisia alueita.

Ojituksen tukeminen on ollut monimuotoisuuden kannalta
ongelmallista

Tarkastuksessa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd valtion varo-
jen kdyton nikékulmasta ojituksen tukeminen on ollut osin epi-
johdonmukaista. Kunnostusojitustyén tukemisesta on paitetty
luopua Metka-jirjestelméssd. Tukea myonnetidéin silti nykyisen
kemeran ehdoin vuoden 2023 loppuun ja t6itd saa toteuttaa vuo-
den 2026 loppuun.

Valtion tuki uudisojitukseen lopetettiin jo 1990-luvulla. Sen si-
jaan kunnostusojitus on yksi kemera-lain mukaan rahoitettavia
tyolajeja. Myos tdydennysojitusta on tuettu kemera-varoin, vaikka
sitd ei laissa ja asetuksessa en#dd mainitakaan.*® Yksityismetsissi
tehtiin kunnostusojitusta valtion tuella vield 2010-luvulla vuosit-
tain noin 10 000 kilometrin verran.

Kunnostusojituksia (suometséin hoito) on tehty nykyisen
kemera-lain mukaisella tuella historiallisen vihén vuosina 2017-
2022. Suomen metsikeskuksen tuottaman aineiston mukaan
tuolloin kaivetuista ojametreisti 14 prosenttia oli tdydennys-
ojitusta. Alueelliset erot olivat kuitenkin suuria. Valtion tuke-
mista tiydennysojametreistd lihes 70 prosenttia kaivettiin mai-
nitulla ajanjaksolla Lapissa ja Pohjois-Pohjanmaalla. Edellisen
kemera-lain mukaisissa, vuosina 2012-2019 pédttyneissi hank-
keissa, tiydennysojien osuus kaivetuista ojametreistd oli valta-
kunnallisesti 20 prosenttia.®

Tutkimusten mukaan kunnostus- ja tiydennysojituksilla on ol-
lut kielteinen vaikutus suoluonnon monimuotoisuuteen. Kéytin-
nossd kunnostusojitus tehostaa aiemmin kiynnistynyttéd kehitys-
kulkua, jonka my6td uhanalaisten suotyyppien heikentyminen
jatkuu ja niilld eldvé lajisto taantuu entisestddn. Itse suoluonnon
menettdmisen lisdksi ojituksilla on ollut erittdin kielteisid vaiku-
tuksia vesistoihin.®

Ojituksen merkittivit kielteiset ympéristovaikutukset on tun-
nettu pitkéén. Siitd huolimatta vuoden 2015 kemera-jérjestelmés-
sd on jatkettu kunnostusojituksen tukemista uuden ”suometsin
hoito” -nimen alla tavoitteena puuntuotannon edistiminen. Tuen
edellytyksiin on siséllytetty toimenpiteistd aiheutuvien haittojen
ehkiisy ja vihentiminen mutta melko tulkinnanvaraisella tavalla.
Maa- ja metsidtalousministerion mukaan tukijirjestelmin muutos
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oli Suomen metsikeskuksen liiketoiminnan myynnin ohella toi-
nen keskeinen syy siihen, ettid ojitushankkeiden suoriteméirit
ovat laskeneet merkittévasti.

Valtion varojen kéyton nikékulmasta on epdjohdonmukaista,
ettd kemera-tukea on ollut ja on edelleen tarjolla samanaikaises-
ti sekd uusiin kunnostus- ja tiydennysojitust6ihin ettd aiempien
ojitustéiden aiheuttamien vesistohaittojen estimiseen ja korjaa-
miseen. Aiempina vuosikymmenini tehtyji ojia tiytetdin ja pado-
taan valtion varoin myos osana Helmi-ohjelmaan sisiltyvéd soiden
ennallistamista.

Metka-lain merkittdvin uudistus on muutos suometsidn hoidon
tukeen: jatkossa tuki ohjataan suometsien hoidon kokonaisvaltai-
seen suunnitteluun. Tuen edellytykseni on, ettd suometséin hoi-
tosuunnitelmassa sovitetaan yhteen puuntuotannon edellytysten
parantaminen, monimuotoisuuden turvaaminen, vesiensuojelu ja
ilmastonmuutoksen hillintd. My6s lasku-, kuivatus- ja tiydennyso-
jia koskevien toimenpiteiden suunnittelua tuetaan. Tuki edellyt-
td4, ettd suunnitelman valmistumista seuraavien viiden vuoden ai-
kana ei kunnosteta ojia, jotka suunnitelmassa on tarkoitettu
jatettdviksi kunnostamatta. Viisi vuotta vaikuttaa kuitenkin varsin
lyhyeltd ajalta kokonaisvaltaisen suunnitelman perspektiivista.
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3 Ovatko METSO-
ohjelman korvaukset
tarkoituksenmukaisia
ottaen huomioon ohjelmalle
asetetut tavoitteet?

Ympérist6hallinto on saavuttamassa pinta-alatavoitteen, joka sille
on asetettu Eteld-Suomen metsien monimuotoisuuden toiminta-
ohjelma METSOssa. Alueelliset erot ovat olleet merkittivi, ja ta-
voitteen saavuttaminen on osoittautunut haastavimmaksi eteldisen
Suomen metsissid. Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalalla
METSO-ohjelman vuositavoitteista on vuoden 2015 jilkeen jéity
osin jilkeen.

METSO-ohjelman toteutumisen ja vaikuttavuuden seuran-
taa on toteutettu ja kehitetty hallinnonalojen yhteisty6nid. Oh-
jelman toteutuksen ekologinen laatu on hyvd, mutta suojelu-
keinojen kustannustehokkuutta ja vaikuttavuutta voitaisiin
parantaa. Méiriaikaiseen suojeluun sisiltyy riski valtion investoi-
man suojelupanoksen menettimisesta.

31 METSO-ohjelma saavuttanee méérillisen
kokonaistavoitteensa

Eteld-Suomen metsien monimuotoisuuden toimintaohjelma
METSOn tavoitteena on osaltaan pysdyttdd metsdisten luonto-
tyyppienjametsilajien taantuminen ja vakiinnuttaa luonnon moni-
muotoisuuden suotuisa kehitys. Ohjelma perustuu metsdnomis-
tajien vapaaehtoiseen osallistumiseen. Pysyvin ja méériaikaisen
suojelun lisiksi keinovalikoimaan kuuluvat ennallistamis- ja
luonnonhoitohankkeet. Ohjelmaan kuuluu myds tietopohjan pa-
rantaminen, metsé- ja ympéristdorganisaatioiden vélinen yhteis-
toiminta, metséinomistajien neuvonta seki koulutus ja viestinti.

METSO-ohjelman kokeiluvaihe ajoittui vuosiin 2002-2007
ja se kdynnistyi vuonna 2008. Ohjelmaa jatkettiin vuonna 2014
valtioneuvoston periaatepditokselld vuoteen 2025, jotta sille alun
perin asetetut méérilliset ja laadulliset tavoitteet saavutettaisiin
valtiontalouden kehyspéétosten puitteissa.
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Ympiristohallinnolle on asetettu tavoitteeksi saada suojelun
piiriin yksityisid alueita yhteensd 96 000 hehtaaria. (Tavoite sisél-
tdd 13 000 hehtaaria suojeltuja valtion maita.) Maa- ja metsé-
talousministerion hallinnonalan tavoite on turvata kemera-
ympéristétuella ja luonnonhoitohankkeilla monimuotoisuutta
yksityismetsissd 82 000 hehtaaria vuoteen 2025 mennessi. Tar-
kastuksessa saadun tiedon perusteella asetetut hehtaaritavoitteet
ovat perustuneet ministeriéiden omaan arvioon siiti, mitid niiden
olisi mahdollista saavuttaa.

Ympiristohallinto on saavuttamassa pinta-alatavoitteensa. Sen
sijaan kemera-ympiristtuelle asetetut vuositavoitteet ovat vuo-
den 2015 jilkeen jadneet osin saavuttamatta, ja my6s pitkin aika-
vilin kokonaistavoitteen saavuttamisessa on ollut epdvarmuutta.
Tarkastustietojen mukaan syyni on ollut ympéristétukiméarira-
hojen riittdmittomyys ja Suomen metséikeskuksen vajavaiset hen-
kiléresurssit.

Vuoteen 2021 mennessi METSO-ohjelman kautta oli suojel-
tu vihin vajaa 140 200 hehtaaria eli noin 83 prosenttia asetetus-
ta kokonaistavoitteesta.®® Siitd kolmasosa oli ELY-keskusten tuel-
la toteutettuja yksityisid pysyvii suojelualueita ja reilu viidennes
valtiolle hankittuja suojelukohteita. Neljdsosa pinta-alasta oli
metsilakiin perustuvia kohteita ja reilu kuudesosa muita METSO-
elinympérist6jé, joita Suomen metsékeskus oli rahoittanut kemera-
tuilla. Kemera-luonnonhoitohankkeiden osuus oli pieni. Kaikkein
pienin, vain 1 prosenttia, oli ELY-keskusten tekemien 20-vuotisten
suojelusopimusten osuus. (Kuvio 3)

@ 20 vuoden suojelu (ELY)
@ Hankinta valtiolle (ELY)

Luonnonhoitohankkeiden
toteutus (SMK)
@ Metso-elinymparistot (SMK)

Metsalain erityisen tarkeat
elinymparistot (SMK)
Yksityiset pysyvat
suojelualueet (ELY)

Kuvio 3: Eri suojelumuotojen osuus METSO-ohjelman toteutuneesta kokonais-
pinta-alasta vuosina 2008-2021. Lahde: Metsétilastollinen vuosikirja 2022
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ELY-keskusten METSO-tavoitteiden toteutumisessa on
alueellisia eroja

Ympiristoministerié koordinoi METSO-tavoitteen toteutumista
ja varojen kidyttod omalla hallinnonalallaan. Ministerié on koh-
dentanut valtion talousarviossa sille varatuista luonnonsuojelu-
alueiden hankinta- ja korvausmenoista vuosittain suurimman osan
METSO-ohjelmaan. Viime vuosina ohjelman toimeenpanoon on
kéytetty noin 30-35 miljoonaa euroa vuodessa (Kuvio 4).

miljoonaa euroa
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Kuvio 4: ELY-keskusten METSO-ohjelman toteuttamiseen kayttdma maara-
raha vuosina 2015-2022. Lahde: Ymparistoministerio

Ympéristoministerié jyvittid METSO-ohjelmaan kéytettivin
méiérirahan ELY-keskusten kesken. Jaon ja méiridrahojen kohden-
tamisen perustana ovat kullekin ELY-keskukselle mééritellyt alu-
eelliset ja elinympéristokohtaiset suojelutavoitteet. Jyvitys juon-
taa juurensa vuoden 2008 alkuperdiseen METSO-jakoon, jota
tarkennettiin METSO-ohjelman jatkon yhteydessi. Tarkastukses-
sa saatujen tietojen perusteella jyvitys ei perustu pelkistiin
luonnontieteellisiin kriteereihin. Jyvitykseen on vaikuttanut myos
suojelukohteiden tarjonta ja ELY-keskuksen toimeenpanokyky se-
ki se, ettd madrarahat pitdd jakaa 13 ELY-keskuksen kesken.

Tavoitteita ja niiden toteutumista tarkastellaan vuosittain osa-
na ministerion ja kunkin ELY-keskuksen vilistd tulosohjausta.
METSO-ohjelmaa toteutetaan kaikkien Suomen ELY-keskusten
alueilla, vaikka METSO koskee méiritelméllisesti Eteld-Suomen
metsid. Tarkastushaastattelun mukaan ympéristoministerié on
kuitenkin painottanut vahvasti Eteld-Suomea asettamalla kysei-
sille ELY-keskuksille korkeampia suojelupinta-alatavoitteita suh-
teessa alueen metséitalousmaahan.
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Eniten médrirahoja on kéytetty pysyvien yksityisten luonnon-
suojelualueiden perustamiseen. Niiden osuus ympéristéhallinnon
METSO-varojen kiytosti on ollut vuodesta 2016 alkaen nousujoh-
teinen. METSO-suojelualueiden hankintaan valtiolle on kiytetty
méiérirahoja keskimiérin yli puolet vihemmain. (Ks. kuvio 5)

miljoonaa euroa
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Kuvio 5: ELY-keskusten METSO-ohjelman toteutukseen kayttamat varat
suojelulajeittain. Ldhde: Ymparistoministerion data

Valtakunnallisesti ELY-keskukset ovat pysyneet METSO-
kokonaistavoitteen aikataulussa. Vuoteen 2021 mennessd ympé-
ristohallinnon pinta-alatavoitteesta oli toteutunut 88 prosenttia ja
vuoteen 2023 mennesséd jo 93 prosenttia. Tavoitteen saavuttami-
sessa on ollut jonkin verran eroja luontotyypeittiin.**

Vaikka valtakunnallisessa kokonaistavoitteessa on pysytty,
METSO-ohjelman viliarviointi vuonna 2019 osoitti merkittédvid
alueellisia eroja. Niihin oli kiinnitetty huomiota jo vuoden 2012
viliarvioinnissa. Pohjoisemmat ELY-keskukset (Kainuu, Pohjois-
Karjala, Lappi, Pohjois-Pohjanmaa, Keski-Suomi ja Pohjois-
Savo) olivat edelld aikataulusta, kun taas kuusi eteldisen Suomen
ELY-keskusta (Uusimaa, Hime, Pirkanmaa, Eteld-Savo, Varsinais-
Suomi ja Kaakkois-Suomi) olivat jiljessi tavoitteista.

Tuoreimman arvion mukaan edelld mainitut kuusi pohjoisem-
paa ELY-keskusta ovat jo ylittineet METSO-tavoitteensa. Niiden
rahoitusta ei silti ole katkaistu kokonaan, vaan rahoitusta on vi-
hennetty. Osa eteldisistd ELY-keskuksista on jo pééssyt yli 90 pro-
senttiin tavoitteestaan. Kauimpana vuoden 2025 tavoitteistaan
ovat Pirkanmaa 75 prosentin ja Uusimaa 78 prosentin toteumal-
laan.
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Eteldisten ELY-keskusten jddminen tavoitteista on merkille
pantavaa, koska METSO-ohjelman péiasiallinen tavoite on suojel-
lanimenomaan eteldisimméan Suomen metsien monimuotoisuutta.
Iso osa uhanalaisista metsilajeista ja metsiisistd luontotyypeisti
on keskittynyt juuri niihin. Viliarvion mukaan suojelutavoitteista
jidminen uhkaa erityisesti lehtoja sekd runsaslahopuustoisia
metsdalueita, jotka ovat metsien lajistolliselle monimuotoisuudel-
le erityisen tirkeitd. Tilanne osoittaa, ettd laadulliset tavoitteet ja
indikaattorit ovat tarpeellisia valtakunnallisten ja hehtaari-
méériisten tavoitteiden ja seurantaindikaattorien liséksi.

Kemeran METSO-tavoitteen saavuttaminen on epavarmaa

Suomen metsikeskuksen tulosraportoinnin perusteella kemeran
ympéristétuelle ja luonnonhoitohankkeille asetetut vuositavoit-
teet ovat vuoden 2015 jilkeen jiéneet osin saavuttamatta. Samalla
pitkén aikavilin kokonaistavoitteessa on jiity jilkeen.

Kemeran ympdéristotuki on tarkoitettu ensisijaisesti metsé-
lain 10 §:ssi tarkoitettujen erityisen tirkeiden elinympéristéjen
ominaispiirteiden siilyttimiseen lain velvoitteita laajemmin, sil-
loin kun hakkuu on todellinen uhka monimuotoisuudelle. Yli puo-
let ympéristotuesta on kiiytetty tihin. Valtioneuvoston METSO-
periaatepditoksen mukaan ympdéristotukea voidaan kiyttdd myos
METSO-ohjelman valintaperusteiden mukaisiin kohteisiin. Néi-
den osalta suojelu on painottunut monimuotoisuudeltaan mer-
kittdvien kangasmetsien ja soiden suojeluun. Luonnonhoito-
hankkeiden osuus on ollut selvisti kahta edelld mainittua
vihéisempi. (Kuvio 6)

Y Metsaélain erityisen tarkeat
elinympéristét (ML 108)
36 % Metso-elinympéristot

Luonnonhoitohankkeiden
toteutus

Kuvio 6: Suomen metsakeskuksen eri METSO-toteutustapojen suhteelliset
hehtaariosuudet 2008-2022. Ldhde: Metséatilastollinen vuosikirja 2022 seka
Metso-tilannekatsaus 2022
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Kemeran ympéristétuen maakuntakohtainen jakaminen perus-
tuu Suomen metsidkeskuksen johtokunnan tekeméiin esitykseen.
Esityksen pohjana on nelji jakoperustetta, joille on annettu paino-
arvot. Suurin 30 prosentin painoarvo on annettu seuraaville jako-
perusteille: 1) Maakunnan alueella olevien puustoisten, metsi-
lain 10 §:n kohteiden ja METSO-elinympéristéjen osuus koko
maan vastaavista elinympiéristéisti suhteutettuna yksityismai-
den metsimaan pinta-alaan; 2) Maakunnan hakkuuintensiteetti;
3) Ympéristotuen maakunnittain kolmen edellisen vuoden aikana
toteutunut keskimédrdinen hehtaarikohtainen korvaus. Lisdksi 10
prosentin painoarvo on sillg, paljonko puustoisten elinympérist6-
jen ympéristotukisopimuksia on maakunnissa paittyméssa.

Tuen ehdot sdilyvit uudessa Metka-tukijéirjestelméssi péadosin
ennallaan. Jatkossa tukeen voidaan sisillyttdd kuolleesta puusta
maksettava kannustinkorvaus. Sen on arvioitu voivan edistdi huo-
mattavasti monimuotoisuudelle tirkeiden runsaslahopuustoisten
kohteiden turvaamista.

Valtion rahoitus ympiristotukeen viheni voimakkaasti vuosina
2015-2020. Lisédksi tukea oli alettu suunnata metsélain seké
METSO-ohjelman valintaperusteiden muutosten my6ti aiempaa
pienialaisempiin ja runsaspuustoisiin kohteisiin. Vaikka kemeran
10-vuotiset ympéristosopimukset olivat metséinomistajien suo-
siossa, niiden toteutuminen kyseisenid ajanjaksona kangerteli.
Syyksi on mainittu Suomen metsikeskuksen vihentyneet
henkil6storesurssit, joiden vuoksi esimerkiksi kaikkia hakemuksia
ei saatu kisiteltya.

Vuosina 2018-2020 ympdristotukisopimuksia tehtiin noin 2500
hehtaarille vuodessa, miké on miltei puolet vihemmiin kuin koko-
naistavoitteen saavuttaminen edellyttiisi. Vuonna 2021 Metsékes-
kuksen tekemien ympéristosopimusten hehtaarimééri oli korkein
kymmeneen vuoteen.®® Ympiéristétuen ja luonnonhoitotdiden to-
teuma vuoden 2021 loppuun mennessi oli yhteensé noin 56 030
hehtaaria eli 68 prosenttia kokonaistavoitteesta.*

On syytd huomata, ettd kokonaistavoite on kumulatiivinen. Ym-
péristotukisopimusta on periaatteessa mahdollista jatkaa aina 10
vuotta kerrallaan. Silti sopimuksia raukeaa niiden méériaikaisuu-
den vuoksi runsaasti ja kohteita poistuu tuen piiristd koko ajan
(kuvio 7).
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Kuvio 7: Ympaéristotukisopimusten pinta-alojen kehitys vuosina 1997-2021.
Léhde: Luonnonvarakeskus
Tarkastushaastattelussa saadun tiedon mukaan toteutunut heh- .o
taariméaird sisaltdi lisidksi kaksoislaskentaa. Samaa kohdetta kos- /7
kevat, uusitut 10-vuotissopimukset lasketaan seurannassa uusiksi Kemeran METSO-
kohdehehtaareiksi. Maa- ja metsidtalousministerion mukaan ase- tavoite on

tettu 82 000 hehtaarin suojelutavoite ei mittaa absoluuttisia suoje-
luhehtaareja vaan sité, kuinka paljon kemeran ympéristotukea ja
luonnonhoitotéiden tukea kiytetdin METSO-kaudella vuosina
2008-2025.

Luonnonhoitohankkeiden tuki on tarkoitettu usean tilan alueel-
le ulottuvien ja monimuotoisuuden kannalta tirkeiden elinympéi-
ristéjen hoito- ja kunnostustoihin, metsé- ja suoelinympérist6jen
ennallistamiseen, metsiojituksen vesistohaittojen estimiseen ja
korjaamiseen, kulotukseen, haitallisten vieraskasvilajien havitté-
miseen sekd metsien maisema-, kulttuuri- ja virkistysarvojen edis-
tdmiseen.

Luonnonhoitotéiden osuus kemera-tuista on ollut huomatta-
vasti ympéristotukea pienempi, noin 1-2 miljoonaa euroa vuodes-
sa. Suomen metsikeskus toteuttaa luonnonhoitohankkeita alueel-
lisina, useista toimenpiteistd koostuvina hankekokonaisuuksina.
Tuki my6nnetéin hankehaussa valitulle toteuttajalle.

METSO-ohjelman viliarvioinnin ja tarkastushaastattelujen
mukaan luonnonhoitohankkeiden vihiiseen suosioon vaikuttaa
muun muassa niiden raskas toteutusprosessi. Lisiksi kysyntii
saattaa heikent#4 se, ettei maanomistaja saa hoitohankkeista tuloa.
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Suojelussa koolla on valia

METSO-ohjelman viliarvioinnin mukaan kemeran ympérist6-
tukikohteiden ekologinen laatu on hiukan ELY-keskusten kohtei-
ta huonompi. Vertailussa on kuitenkin huomioitava, ettd metsi-
lakikohteilla on erilaiset valintaperusteet kuin ELY-keskusten
METSO-kohteilla ja niiden arvokkain osa tulee suojeltua metsé-
lailla. Ympéristotuen keskeisempi haaste on, etti yksittdisten koh-
teiden koolla on merkitysti suojelun laadulle.

Elinympéristosaarekkeiden suurempi koko ja parempi kytkey-
tyneisyys tuottavat usein suurempaa lajien monimuotoisuutta ja
parantavat kohteen kantokykyé. Erityisesti kemerassa tuki on kui-
tenkin painottunut pienialaisimpiin kohdeluokkiin, joiden osuus
on lisdéntynyt.

Taustalla on osin metsilain vuoden 2014 uudistus, joka raja-
si erityisen tirkedt elinympéristét yksinomaan pienialaisiin ja
metsitaloudellisesti viihdmerkityksisiin kohteisiin. Metséikeskuk-
sen ohjeita tismennettiin vastaavasti. Kdytidnnossi timé johti ym-
péristotuen kohteiden pinta-alan merkittdvdin pienenemiseen
voimassa olevalla kemera-kaudella. Lakimuutosta on kritisoitu sii-
td, ettd se heikensi tiettyjen monimuotoisuudelle tirkeiden koh-
teiden suojelua.” Maa- ja metséitalousministerion tarkastushaas-
tattelun mukaan muutos on toisaalta mahdollistanut rahoituksen
priorisoinnin niille kohteille, joissa monimuotoisuushy6ty on
mahdollisimman suuri ja hakkuiden uhka todellinen.

Metka-tyoryhmén mukaan my6s yksittiisilld ja pienilld kohteil-
lavoi olla tirked merkitys erityisten elinympérist6jen ja niista riip-
puvaisten lajien séilymiselle.

Silti metsénomistajat ja Metsikeskuksen asiantuntijat kokevat
tutkimuskyselyn mukaan, ettd metsilain ja ympéristotuen rahoi-
tusohjeen kriteerit ovat osittain haasteellista niin sopimusten
kohdentamisen kuin ekologisesti toimivien sopimusrajausten te-
kemisen kannalta. Nykyisessd kidytinnossd pinta-alaltaan laajoja
kohteita turvataan ensisijaisesti ympérist6hallinnon vastuulla ole-
van pysyvén suojelun keinoin, ja Metsikeskus vilittd4 metsdnomis-
tajan niin halutessa kohdetarjouksen alueen ELY-keskukselle.*®

3.2 Vaikuttavuus ja kustannustehokkuus
tulisi ottaa keskeisiksi suojelukeinojen
valintaperusteiksi
Tutkimus- ja arviointitiedon valossa METSO-ohjelman toteutuk-
sen ekologinen laatu on hyvi, mutta ohjelman vaikuttavuutta voi-

taisiin edelleen parantaa. KiytOssd olevien suojelukeinojen kus-
tannustehokkuus ja vaikuttavuus vaihtelevat.
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Maariallisten suojelutavoitteiden lisdksi tarvitaan laadullisia
mittareita

Valtioneuvoston KEIMO-tutkimushankkeen mukaan hehtaari-
tavoite ei yksindén kerro tuen kustannustehokkuudesta tai vai-
kuttavuudesta. Se ei esimerkiksi kerro, missia miirin tuki vaikut-
taa kohdealueella olevan lajiston uhanalaisuuteen. Suojelun ja
luonnonhoidon kustannustehokas lisddminen edellyttiisi, ettd
pinta-alatavoitteiden lisdksi pystytddn tunnistamaan monimuo-
toisuuden turvaamisen kannalta parhaat kohteet seké toisaalta
puuntuotannon kannalta vihdmerkityksiset alueet, joita voidaan
kehittii monimuotoisuutta edistévisti.®

Myos vuoden 2019 METSO-viliarvion ty0pajassa esitettiin né-
kemys siit4, ettd hehtaarien liséiksi tulisi panostaa enemmén koh-
teiden laatuun. Joidenkin ELY-keskusten alueilla tarjonnan niuk-
kuus tai hehtaaritavoitteet ovat johtaneet siihen, ettd ohjelmaan
on otettu enemmén heikompilaatuisia kohteita. Viliarvion yksi
johtopéitos oli, ettd METSO-verkoston laatua on mahdollista pa-
rantaa kohdistamalla suojelutoteutusta (alue)hallintorajoista riip-
pumattomasti luontoarvoiltaan erityisen arvokkaille alueille.

Viliarviossa kaikki METSO-ohjelman toteuttajatahot saivat
verkostolleen suhteellisen hyviit suojeluarvot. Viliarvion mukaan
systemaattisella suojelualuesuunnittelulla voitaisiin kuitenkin saa-
da aikaan nykyistd laadukkaampi ja kytkeytyneempi suojelualue-
verkosto. Viliarvion mukaan METSO-ohjelman toteutuksessa ei
ole kyetty saavuttamaan kaikkea sitd ekologista hy6tyd, joka olisi
ollut mahdollista saavuttaa samalla puuston arvoon perustuvalla
suojelukustannuksella.

METSO-verkosto ei vilttiméttd koskaan voi téysin vastata teo-
reettista suojeluoptimia, koska se rakentuu maanomistajien va-
paaehtoisesti tarjoamien kohteiden varaan. Tarkastushaastattelun
mukaan kohdetarjonta ei ole tasaista ja siithen vaikuttaa myos se,
ovatko puun ostajat kiinnostuneita samoista alueista.

Lihemmiksi optimia voidaan kuitenkin pyrkid. Viliarviossa
esimerkiksi suositellaan METSO-ohjelman kohdennettua mark-
kinointia niille metsinomistajille, joilla on korkean suojeluarvon
omaavia metsié.

Maaraaikaiseen suojeluun siséltyy valtiontaloudellinen riski

Pinta-alan ja kohdevalintojen ohella tirked kysymys on suojelu-
kohteiden ajallinen jatkuvuus. Miérdaikaisia sopimuksia tehddin
pédasiassa kemera-tuilla.
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Maaraaikainen

Hehtaaria Pysyvé suojelu suojelutoteutus
40 000
35000
30 000
25000
20 000
15 000
10 000
5000
ELY:n ELY Suomen ELY
maa- yksityinen metsa- maadra-
kauppa suojelualue keskuksen  aikainen
ymparisto-
tukikohteet

Kuvio 8: METSO-ohjelman jakautuminen pysyvaan ja maaraaikaiseen
suojeluun yksityismailla. Léhde: Kymmenen vuotta METSOa

Erityisesti kemeran 10-vuotiset ympéristotukisopimukset ovat
olleet maanomistajien suosiossa. Méirdaikaisuuden on todet-
tu lisddvin maanomistajien halukkuutta suojeluun ja parantavan
kohdetarjontaa. Kyselytulosten mukaan metsinomistajille on tér-
kedd padtdntdvallan sdilyminen my6s seuraavalla sukupolvella.
Ympiristétukisopimus voi tarjota my0s harkinta-aikaa. Uusitta-
vista sopimuksista paétyy vuositasolla noin 1000 hehtaaria lopulta
pysyvéiin suojeluun.®

Valtion maksamien korvausten nikékulmasta on kuitenkin mer-
kittavid, ettd tuoreeseen tutkimuskyselyyn vastanneista metséin-
omistajista noin puolet olisi ilman suojelusopimustakin jittdnyt
kohteen joka tapauksessa kisittelemiitti ja 16 prosentilla kohteista
olisi tehty poimintahakkuu tai jatkuvan kasvatuksen hakkuu.

Vastaavasti METSO-viliarvion mukaan monet maanomista-
jat suojelevat osan metsistdin omaehtoisesti ilman korvausta tai
sopimusta. Suojelumotiivin lisiksi arvokas metsiluontokohde
voi jadda koskemattomaksi myos siksi, ettd se on puuntuotannol-
lisesti tai teknis-taloudellisesti haastava hy6dyntdé esimerkiksi
kallioisuuden tai louhikkoisuuden takia. Omaehtoisen suojelun
yleisyydestd ei ole olemassa tarkempaa tutkimustietoa. Valtion
suojelukorvausten tarpeellisuuden ja kannustavuuden arvioinnis-
sa voidaankin kohdata samantyyppisid haasteita kuin luvussa 2.2
kuvatussa puuntuotannon tukien myontdmisessi.

Suojelun midriaikaisuuteen siséltyy selked riski, koska vanhan
sopimuksen jatkamatta jiiminen voi johtaa valtion jo investoiman
suojelupanoksen menetykseen. Metsélakikohteen ominaispiirteet
tulee péisiintoisesti sdilyttid kemeran ympéristotuen paityttyi-
kin edellyttien, ettd kohde on edelleen metsilain ja sen tulkintojen
mukaan erityisen térked elinympéristo. Muissa midrdaikaisissa
METSO-kohteissa tillaista velvoitetta ei ole, vaan maanomistaja
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voi sopimuksen péityttyd tehdd haluamiaan toimenpiteité, vaikka
ne olisivat luontoarvoja merkittivistikin heikentévii tai jopa tu-
hoavia.

Suomen metsikeskuksen rekisteritulosten perusteella metsin-
omistajat olivat jittdneet helmikuuhun 2020 mennesséi uusimatta
46 prosenttia vuosina 2004-2008 tehdyistd kemeran ympérist6-
tukisopimuksista. Kyselytutkimuksen perusteella keskeisin syy
sopimusten uusimattomuudelle oli metséilain vuoden 2014 muu-
toksen myotéd tapahtunut tukiehtojen muuttuminen. Reilulla kol-
manneksella sopimus oli vain jédinyt ”jostakin syysti hoitamatta”,
javiidesosa ei tietoisesti halunnut uusia sopimusta. Erddntyneiden
sopimusten kohteista noin kuudelle prosentille oli tehty hakkuita
2,5-6,5 vuotta sopimuksen paittymisen jialkeen. Liséksi joka viides
metsidnomistaja suunnitteli niille hakkuita seuraavan kymmenen
vuoden aikana*!

Vield ei ole mahdollista arvioida, mitd tapahtuu METSO-
kohteille, joista ELY-keskukset ovat solmineet 20-vuotisia suojelu-
sopimuksia. Timi suojelumuoto ei tosin ole yleinen, silld vuosina
2008-2021 sen piiriin on tullut vain noin 1 700 hehtaaria. Tarkas-
tushaastattelujen mukaan kyseessd on ympiéristohallinnon tietoi-
nen valinta ja halu kohdistaa varat pysyviin suojeluun. Toisaalta
valtaosa maanomistajista, joille on tehty tarjous seké 20-vuotisesta
ettd pysyvistd sopimuksesta, valitsee pysyvian sopimuksen. Yksi
syy valinnan taustalla voi olla pysyvéin suojelun suurempi kerta-
korvaus.

METSO-ohjelman viliarvioinnin ja ympéristéministerion
haastattelun mukaan mé#éréaikaisia sopimuksia tulisi vilttdd. Ne
eiviit ole tarkoituksenmukaisia luonnon monimuotoisuudelle tér-
keiden hitaasti syntyvien, mutta pitkdaikaisten tai pysyvien eko-
logisten rakennepiirteiden suojelemiseksi. Téllaisia rakennepiir-
teitd ovat esimerkiksi lahopuujatkumo, kelottuminen ja metsin
eri-ikdisrakenne. Viliarvion mukaan pysyvien ekologisten raken-
teiden médriaikainen suojelu heikentéé suojelun pitkén aikavélin
vaikuttavuutta.

Lyhyet méiriaikaiset sopimukset voivat kuitenkin olla perus-
teltuja joissakin tapauksissa, kuten suojeltaessa liikkuvia uhan-
alaisia lajeja, jotka vaihtavat ajoittain paikkaa.

Suomen luontopaneeli sekid maa- ja metsitalousministerio ovat
katsoneet, ettd luonnon monimuotoisuushyotyjen aikaan saa-
miseksi kemeran ympiéristotuella olisi perusteltua olla selkeés-
ti pidempi, vihinté4n 20 vuoden sopimuskesto. Ministerio sanoo
esittdneensd titd EU:n komissiolle useasti, mutta komissio ei ole
hyviksynyt niin pitkdid sopimuskautta.*? METSO-ohjelman vili-
arvion mukaan olisi perusteltua lisitd Suomen metsikeskuksen
suojelutoteutuksen keinovalikoimaan mahdollisuus pidennettyyn
20-30 vuoden seki pysyviin suojelusopimukseen.
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METSO:n toteutustapojen kustannustehokkuudessa on eroja

METSO-ohjelman eri toteuttamistavat ovat arvioiden mukaan
tuottaneet ekologisesti verrattain tasalaatuisen suojelualue-
verkoston, vaikka niiden valintakriteerit ovat olleet erilaisia. Yk-
sittiiisten kohteiden pinta-aloissa ja hehtaarikohtaisissa kustan-
nuksissa on kuitenkin merkittivid eroja. Suurimmat yksittiiset
kohteet ovat syntyneet valtion maille. Pienimmét kohteet ovat
Metsikeskuksen kemera-kohteita.

METSO-ohjelman véliarvioinnissa laskettiin suojelupriori-
saatioarvoon suhteutettuja, keskiméériisia hehtaarihintoja ohjel-
man eri toteutustavoille. Eri suojelukeinojen erojen vuoksi hin-
nat eivit ole suoraan vertailukelpoisia, mutta antavat jonkinlaista
suuntaa. (Ks. taulukko 2.)

Laskelmien mukaan valtion maiden suojelu niyttiytyy suorien
kustannusten suhteen kustannustehokkaimpana vaihtoehtona. On
kuitenkin huomattava, etti Mets#hallituksen hallinnoimien val-
tion maiden 10 000 ja 13 000 hehtaarin (MH 10 000 ja MH 13 000
taulukossa 2) suojelu tapahtui kerralla, eikd laskelmassa ole huo-
mioitu sen jilkeen tapahtunutta puun hinnan nousua. Valtion
mailla kiytetty tasearvo on my0s tavallisesti kdyp#4 arvoa pienem-
pi. Siksi ei voida suoraan péitelld, ettd valtion talousmetsien suo-
jelu olisi yhteiskunnalle rahallisesti kannattavampaa kuin yksityis-
maiden suojelu. Valtion maita on vihemmaén eteléisessi Suomessa,
jossa suojelun tarve olisi suurin.*?

METSO-kriteerit tiyttivien valtionmaiden suojeluarvoa lisdi
se, ettd ne ovat verrattain hyvin kytkeytyneitd olemassa olevaan
suojelualueverkostoon. Lisiksi niiden avulla suojelun piiriin voi-
taisiin saada nopeammin ja vihemmalld tyomiérélld suurempia
alueita.

Tarkastuksessa saadun tiedon mukaan ympéristéministeri6 ei
ole saanut Metsdhallituksen tytiryhti6 Metsitalous Oy:n paikka-
tietoaineistoja kiytt60ns4, jotta se voisi arvioida, mink& verran val-
tion mailla on METSO-suojelukriteerit tiyttivid metsi.

Sill4, suojellaanko yksityisi vai valtionmaita, on myos valtion-
taloudellista merkitystd. Tiedon avulla voitaisiin varmistua siit4,
missd médrin valtionmailla on eteldisessd Suomessa korkean suo-
jeluarvon metsdelinympérist6ji ja -lajeja. Vastaavasti voitaisiin ar-
vioida, olisiko joiltain osin kannattavampaa kohdistaa suojelua ky-
seisiin valtion omiin kohteisiin kuin yksityisten maanomistajien
kohteiden hakuun, hallinnointiin ja korvaamiseen.
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Taulukko 2: Erisuojelukeinointoteutettujen METSO-verkostojen ominaisuus-
ja kustannustietoja. Taulukossa YSA- ja MRA-kohteet on yhdistetty suojelu-
priorisaatioarvon osalta. Ldhde: Kymmenen vuotta METSOa

] ] Suojelu- Suojelu-

20085017 eion kuioimss Prorsatio priorisaato
(ha) (ha)  €perha (VMAa(;Z(; (VMAaOr\g;

ELY-YSA 29 675 10,0 5275 0,85 0,86
ELY-MRA 1027 7.2 2420 0,83 0,86
METSO maakaupat 25 328 19,1 4571 - -
SMK ympéristétukikohteet 38 009 1,5 1312 0,79 0,90
MH 10 000 10 000 120,4 3519 0,82 0,89
MH 13 000 13 000 71,6 3787 0,81 0,88

Yksityisen pysyvén suojelualueen perustaminen korvausta vas-
taan on valtiolle kalliimpi vaihtoehto kuin kyseisen alueen ostami-
nen valtiolle suojeltavaksi. Maapohjan arvoa ei korvata omistus-
oikeuden siilyessd maanomistajalla.

Maéériaikaiset suojelutoimet ovat arvion mukaan pitkélld aika-
vililld kustannustehottomampia ja kalliimpia kuin pysyvi suojelu.
Se johtuu muun muassa sopimusten uusimisesta syntyvisti kuluis-
ta sekd metsin taloudellisen arvon kasvusta sopimuskaudesta seu-
raavaan. Kustannustehokkuuteen vaikuttaa myos edelld kuvattu
sopimuksen uusimatta jidmisen riski.

Kustannustehokkuuden vertailuissa on otettava huomioon se,
ettd Suomen metsidkeskuksen myontimén kemeran ympéristétuen
ja ELY-keskusten méiridaikaisten suojelukorvausten (taulukossa
ELY-MRA) laskentaperusteet eroavat toisistaan (ks. luku 5.2). Li-
siksi hehtaarikohtaisen korvaushinnan valtakunnallinen keski-
arvo ei kerro alueellista kustannustehokkuutta. Tarkastukses-
sa saatujen tietojen mukaan ELY-keskusten kesken voi olla eroja
korvausten méérittelyssé. SuojeluMotti-ohjelmaa kéytetdéin ELY-
keskuksissa eri tavoin, ja laskentakaava on hiilyvi.

Luonnonarvokauppa on yksi vaihtoehto perinteiselle
tukipolitiikalle

METSO-ohjelman nykyinen korvausmalli perustuu pitkilti sii-
hen, ettd maanomistaja saa korvauksen tekeménsi suojelutoimen-
piteen aiheuttamasta tulonmenetyksesti. Tulonmenetys lasketaan
ldhinnd puuston arvon mukaan. Riskini on, ettd malli voi johtaa
suojelun nikoékulmasta joissakin tapauksissa yli- ja toisissa ali-
kompensointiin verrattuna malliin, jossa korvausperusteena olisi
kyseisen kohteen suojelulla saatava monimuotoisuushyoty.
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Muun muassa tutkijat ovat esittéineet perinteiselle tukipolitii-
kalle vaihtoehdoksi luonnonarvokauppaa. Siind valtio maksaa
maanomistajalle korvausta ei pelkistd kustannuksista (kuten me-
netetty puun arvo), vaan kohteen suojeluarvon mukaan. Luonnon-
arvokauppa voisi siis mahdollistaa toimien kustannustehokkaan ja
vaikuttavamman kohdentamisen sinne, missé suojelun tai tiettyjen
luonnonhoitotoimien tarve on suurin.

Luonnonarvokauppaa kokeiltiin vuosina 2003-2007

Luonnonarvokauppaa kokeiltiin Lounais-Suomessa vuosina 2003-2007.
Taustalla oli valtioneuvoston periaatepaatos vuodelta 2002, jolla luotiin
toimintaohjelma metsien monimuotoisuuden turvaamiseksi. Kemera-
lakia muutettiin (HE 12/2003) kokeilun mahdollistamiseksi.

Kokeilu oli metsdnomistajien keskuudessa suosittu. Se jouduttiin
kuitenkin lopettamaan, koska EU:n valtiontukisdannot sallivat kannus-
teeksi vain suojelusta aiheutuvat tulonmenetykset. EU:n uudet valtion-
tukien suuntaviivat mahdollistavat jatkossa my6s kannustepalkkion tai
markkinattomien ymparistéhyoétyjen korvaamisen.**

Lounais-Suomen metsikeskuksen alueella kokeillusta luonnon-
arvokaupasta tehtiin alustava arviointi. Sen mukaan valittuun
toteutustapaan liittyi myos epikohtia. Metsdnomistajien puut-
teellinen tietotaso vaikeutti kilpailuttamista, ja kaupankéynnin
kohteiden priorisointi olisi voinut olla kustannustehokkaampaa.
Puutteista huolimatta luonnonarvokauppa néytti johtavan sa-
mantasoisiin kustannuksiin vuoden 2003 kohteiden osalta, kuin
jos nami kohteet olisi ostettu valtiolle. Kustannustehokkuuden
arviointia vaikeutti se, etti metsinomistajien aloitteeseen poh-
jautuvassa jirjestelmissd ei vilttiméittd saatu parhaita kohteita
kaupankédynnin piiriin.*

Tarkastushaastattelussa esitettiin epdilys, ettd luonnonarvo-
kauppa ei laskisi valtion kustannuksia. Metsédtalous méérittelee
Suomessa vahvasti metsdnomistajien tuotto-odotuksia my6s suo-
jelukorvauksissa. Ympéristoministerio suhtautui kuitenkin posi-
tiivisesti yksityisilli markkinoilla kéiytiviin luonnonarvokaup-
paan, jossa toimijat voivat kompensoida luonnolle tekeméiinsi
haittaa ostamalla monimuotoisuushyétyji toisaalla. Malli on osa-
ratkaisu luontokato-ongelmaan ja toimii ilman valtion rahoitusta.
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3.3 METSO-ohjelman vaikuttavuuden
mittareita on kehitetty

Tarkastushavaintojen perusteella METSO-ohjelman seuranta
on ollut sdénnollistd ja varsin monipuolista. METSO-tukien vai-
kuttavuutta on seurattu ja pyritty kehittiméin systemaattisesti.
Kehitystyotid tehdédin myos jossain méérin hallinnonalojen ja tut-
kimuslaitosten viliseni yhteistyona.

METSO-ohjelmalla on laajapohjainen seurantaryhmé, jossa
ympéristoministerion edustaja toimii puheenjohtajana ja maa- ja
metsitalousministerion edustaja varapuheenjohtajana. Ryhmis-
sd ovat edustettuina eri viranomaiset, tutkimuslaitokset ja sidos-
ryhmét.*® Ohjausryhmé toimii haastattelutietojen perusteella kui-
tenkin enemmin tiedonvaihdon kanavana kuin valtioneuvoston
periaatepéétoksessd mainitussa, METSO-ohjelman toteutusta oh-
jaavassa roolissa. Ryhméi on kokoontunut muutamia kertoja vuo-
dessa.

METSO-ohjelmasta on tehty valtioneuvoston periaatepaétok-
sen mukaisesti viliarvioinnit vuosina 2010, 2012 ja 2018. Niissi on
selvitetty muun muassa ohjelman mahdollisuuksia saavuttaa
pinta-alatavoitteensa, METSO-suojeluverkoston luonnonsuoje-
lullista laatua ja ekologista vaikuttavuutta, ohjelman kustannus-
tehokkuutta seki ohjelman sosiaalisia ja taloudellisia vaikutuksia.
Lisdksi viliarvioinnissa on annettu kehittimisehdotuksia.

Ulkoisten viliarvointien lisdksi Luonnonvarakeskus tekee jat-
kuvaa seurantaa ja julkaisee yhdessd Suomen ympéristokeskuksen
kanssa vuosittain METSO-ohjelman tilannekatsauksen. Siin# ké-
sitellddn esimerkiksi kunkin toteuttajaorganisaation tavoitteiden
toteutumista, METSO-tutkimuksen ja kehittdmisen tilannetta se-
ki yhteistoimintaverkostojen toimintaa.*’

Luonnonvarakeskus tekee seurantaa ja tutkimuksia METSO-
ohjelman vaikuttavuuden parantamiseksi*® Niissi on esimer-
kiksi selvitetty METSO-kohteiden koon, metsikkétunnusten ja
sijainnin vaikutuksia suojelun ekologiseen tehokkuuteen seki
maédridaikaisen suojelun pituuden vaikutusta metsdn lahopuus-
ton dynamiikkaan. My6s Suomen ympéristokeskus (SYKE) tekee
METSO-ohjelmaa tukevaa tutkimusta ja kehitysty6tid hyodyntiden
muun muassa paikkatietoaineistoja. SYKE tuottaa tietoa esimer-
kiksi potentiaalisista suojelukohteista ELY-keskusten ja Suomen
metsidkeskuksen kiyttoon.*

Helmi-ohjelmalle on luotu oma seurantaryhméinsi. Hallinno-
nalat toimittavat Helmen toteutumistietoja Suomen ympéristo-
keskukselle, joka koostaa niisti vuosittaiset raportit.
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4 Ovatko
yksityismetsitalouden
verotuet
tarkoituksenmukaisia ottaen
huomioon niiden tavoitteet?

Yksityismetsétalouteen kohdistuu merkittdvid verotukia, joi-
den yhteenlaskettu méiéird on valtiovarainministerion verotuki-
selvityksessé arviolta noin 170 miljoonaa euroa vuodessa. Metsi-
vihennyksen muodossa annettava vuosittainen verotuen miéri on
yli 70 miljoonaa euroa, miké vastaa suuruudeltaan metsétalouden
suoria tukia. Metsdvihennys ei kuitenkaan ole kokonaisuudessaan
verotukea. Metséitalouden péddomatulosta mydnnettivin meno-
varauksen hyodyntdminen tuo noin 25 miljoonan euron vuosittai-
sen verotuen. Metsitalouden harjoittajan yrittdjavihennyksessa
verotuen méiri on noin 67 miljoonaa euroa. Metsitalouden har-
joittaja on oikeutettu myos metsilahjavihennykseen, perint6- ja
lahjaveron huojennukseen ja lykkiykseen sukupolvenvaihdoksen
yhteydessé sekd muutamiin muihin kokonaisméériltdén pieneh-
koihin tai suuruudeltaan vaikeasti arvioitaviin verotukiin.

Metsédvihennykselld ja osin my6s muilla metsidtalouden vero-
tuilla tavoitellaan puuntuotannon ja -tarjonnan edistimistid hel-
pottamalla metsétilan koon kasvattamista ja siten yrittdjamaéisti
metsitaloutta. Vaikka tuki on suuruudeltaan merkittivi, sen vai-
kutuksia ei ole tutkittu. Verotuen yhteensopivuutta suorien tukien
kanssa ei ole myoskién arvioitu. Verotuet kohdistuvat suhteellisen
harvoille tuensaajille, suurina yksittéisini tukina.

Lihtokohdiltaan melko yksinkertainen metsiverotus on vero-
tukien vuoksi monimutkaista. Metséinomistajista suuri osa ei har-
joita muuta yritystoimintaa, eiki heilld ole vilttdmétta hyvaa ka-
sitysté elinkeinoverotuksesta tai erilaisten toimien vaikutuksesta
maksettaviin veroihin. On my6s episelvii, miten verotuet koko-
naisuutena vaikuttavat ja miten suorien tukien ja verotukien koko-
naisuus vaikuttaa.
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41 Verotuilla pyritiin edistimain
puuntuotantoa

Suomessa ei ole varsinaista metsiverolakia, vaan metsdomaisuu-
den ja sen kdyton verotus pohjautuu yleisiin verolakeihin. Tér-
keimmit metsitaloutta koskevat verolait ovat tuloverolaki ja
arvonlisiverolaki sekd metséikiinteiston omistuksen siirtymiseen
liittyviit perinto- ja lahjaverolaki, varainsiirtoverolaki ja tulovero-
laissa sdddetty luovutusvoittojen verotus. Metsitulojen eli kdytén-
ndssd puunmyynnin verotus perustuu tuloverolakiin, jossa puun-
myynnistd saatu tulo luetaan metsitalouden pddomatuloksi ja sitéd
verotetaan pddomatulona.*®®

Verotuksen vuosittaisuus ei sovi erityisen hyvin metsétalou-
den aikajidnteeseen, jossa metsinmyynteji voi olla varsin harvoin
kuten menoja aiheuttavia metsénhoitot6itikin. Téstd aiheutuu
menovaraus- ja poistotarve, joihin liittyvien séiddsten on katsottu
aiheuttavan verohaittaa.

Metséverotuksen péitarkoitus on fiskaalinen eli tavoitteena on
keritd varoja julkisen sektorin tehtéivien ja velvoitteiden rahoitta-
miseksi. Metsidverotukseen sisiltyy myos verotukia eli verotuksen
normaaliin perusrakenteeseen tehtyjd poikkeuksia, joilla on ta-
voiteltu puuntuotannon lisdéimisté ja puun saamista markkinoille.
Osaa verotuista ei ole kohdistettu erityisesti metsitalouteen, mut-
ta ne vaikuttavat myos siithen. Esimerkiksi yleisesti yritystoimintaa
tukeva yrittdjaviahennys koskee kaikenlaista yritystoimintaa.

Metséverotuksen erityispiirteitid on kuvattu Leppésen ja Hinni-
sen tutkimuksessa Metséverotus — vaihtoehtojen tarkastelua. He
arvioivat erilaisten mallien hyvié ja huonoja puolia seki ehdotta-
vat metsiverotuksen uudistamista. Vaihtoehdoissa ei kuitenkaan
kasitelld verotukia.™

Valtiovarainministerién kokoamassa verotukien listaukses-
sa®? on vuonna 2021 luettu metséitalouden verotukiin metsélahja-
vihennys, verovapaa puutavaran kiytto omaan kulutuskéytt6on,
metséivihennys, metsitalouden pddomatulon menovaraus, metsé-
talouden menojen jaksottamismahdollisuus ja hankintaty6n osit-
tainen verovapaus.

Lisiksi kiytossd on aiemmin ollut joitakin méériaikaisia
verotukia. Merkittdva téllainen tuki kohdistui ensiharvennus-
puun myyntituloon ja sen verovapauteen vuosina 2008-2010
(HE 206/2008 vp).
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Metséverotuksen verotuet ovat tavoitteiltaan pddasiassa puun-
tuotantoa lisdévid kuten kemera-tuetkin. Verotuille ei ole asetettu
kemera-tukien tavoin ekologista kestivyyttd koskevia tavoitteita
lukuun ottamatta luonnonsuojelualueeksi siirtyvéin maan omista-
janvaihdoksiin liittyvid, kokonaismiiriltddn pienid, verotukia.
Niitd ovat luonnonsuojelualueeksi tarkoitetun omaisuuden luovu-
tusvoiton verovapaus seki kiinteistén vaihtoon liittyvit vihennys-
mahdollisuudet ja verovapaudet. Valtiovarainministerion vero-
tukiselvityksessi ei ole arvioitu ndiden tukien maarai.

Metsavahennyksella tavoitellaan suurempia metsatiloja

Erityisesti omistuksen vaihdokseen liittyvilld metsédvihennykselld
tavoitellaan selkedi ohjausvaikutusta. Tuen tarkoituksena on edis-
tad yrittdjaiméaistd metsitaloutta ja kasvattaa keskiméérin omistet-
tua metsépinta-alaa. Metsévihennys tarkoittaa, ettd metséinomis-
taja voi vihent#i osan metsidn hankintamenosta (kauppahinnasta)
metsitalouden padomatulojen, eli yleensid puunmyyntitulojen, ve-
rotuksessa. Vihennyksen mééri on tilld hetkelld 60 prosenttia ja
sen ei endd tarvitse kohdistua juuri saman metsékiinteiston puun-
myyntituloon. Metsévihennys on merkittivd tuki metsin osta-
neelle tai saaneelle omistajalle.

Vihennyksen alkuperi liittyy my6s verotuksen tasapuolisuu-
teen ja 1990-luvulla tehtyyn muutokseen, jossa metsiomaisuuden
pinta-alaverotuksesta siirryttiin nykyiseen pdfdomaverotukseen.
Pinta-alavero oli erdénlainen kiinteistévero, jossa veroa makset-
tiin puuntuottokyvyn perusteella, ei toteutuneiden myyntitulojen
mukaan. Puun myyntitulojen verotustyoryhmi® perusteli metsé-
vihennyksen kiyttoonottoa sillg, ettd ostettavan metsin hankinta-
hintaan sisdltyy maapohjan ja kasvatettavan metsén lisiksi myo6s
hankintahetkelld vilittomésti hakattavissa olevan puuston hinta.
Tdmén osuuden hakkuu alentaa hankitun tilan arvoa ja voidaan
késittdd kauppahinnan palautukseksi.

Metsivihennykseen tehtiin vuonna 2008 uudistuksia. Vihen-
nyksen yhteys hankittuun kiinteist6on katkaistiin. Metsénomista-
jalle tuli mahdolliseksi hyodyntéi vihennys my6s muiden omista-
miensa metsékiinteist6jen puunmyyntitulojen vihennykseni. Kun
metsikiinteiston ostaja sai alun perin vihentiid osan metsin han-
kintamenosta vain juuri samalta metsikiinteistoltd saatujen puun-
myyntitulojen verotuksessa, uudistuksen jilkeen hankintamenon
vihennyksen on voinut tehd4 minké tahansa muunkin omistaman-
sa metsékiinteiston puunmyyntituloista. Uudistus nopeutti useita
kiinteistojd omistavien metsdnomistajien mahdollisuuksia hyo-
dyntda vihennys. Kun yhteys ostettuun kiinteist6on katkesi, vi-
hennyksen alkuperéiseni perusteena ollut tasapuolisuusperiaate,
ei siis en#d toimi osassa omistajanvaihdoksia.
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Metsédvihennyksen vuoden 2008 uudistusta perusteltiin ni-
menomaan puun myynnin ja metsdnomistuksen kannustamisella
eli pyrittiin kasvattamaan metsétilojen kokoa (HE 206/2008 vp).
Samalla viihennyksen enimméismiéré korotettiin 50 prosentista
60 prosenttiin metsidn hankintamenosta. Muutos otettiin taanneh-
tivasti kdyttoon jo vuoden 2008 alusta. Korotuksen tarkoitus oli
korvata metséinomistajille osin se, ettd suunnitellusta metsétalou-
den perint6- ja lahjaverotuksen huojennuksesta luovuttiin.

Valtiovarainministerién verotukiselvityksen mukaan metsé-
vihennyksen verotuen méiri on arviolta noin 70 miljoonaa euroa.
Arvio on hyvin tarkka, koska se perustuu verottajan tietoihin to-
teutuneesta verotuksesta. Valtiovarainministerion mukaan metsé-
vihennysti voidaan pitéé verotukena vain osittain, mutta lasken-
nassa ei ole mahdollista erottaa verotukikomponentin suuruutta.
Luonnonvarakeskuksen tutkijat ovat esittéineet, ettid verotuen to-
dellinen arvo on huomattavasti pienempi ja ettd verotueksi tulisi
huomioida vain veronmaksun lykkdantymisesti aiheutuva korko-
kustannus.5*

Metsédvihennyksen merkitys lisddntyy koko ajan, koska vi-
hennysmahdollisuutta kertyy ajan ja metsikauppojen myo6ti. Ko-
ko viihennyksen hyddyntimiseen kuluu usein useita vuosia. Kun
metsinomistaja myy metsén, hinen kiyttdméinsid metsévihennys
tulkitaan metsikaupassa myyjian luovutusvoittoa ja edelleen luo-
vutusvoittoveroa lisdéviksi tekijiksi. Siten metséivihennys on pe-
riaatteessa ollut vain veronmaksun siirtimisti. Metsédvihennys ei
kuitenkaan vaikuta luovutusvoiton verotukseen, jos metsikiin-
teist§ siirtyy perinténi tai lahjana (myo6s lahjaa osin vastaavina
ei-markkinahintaisina kauppoina). Téllainen metsiomaisuuden
siirtyminen on huomattavan yleisté, ja vapailla markkinoilla ta-
pahtuvat kaupat vihiisempia.

Vield ei voida varmuudella sanoa, miten metsévihennys tulee
vaikuttamaan tulevaisuuden metsikauppoihin. Luonnonvara-
keskuksen selvityksen mukaan metsévihennyksen laajennus 50
prosentista 60 prosenttiin néyttiisi pddomittuneen ainakin osit-
tain metsén hintaan eli korottaneen siti. Timi vaikuttaa tavoitteen
vastaisesti metsikauppojen kokonaisméérain, koska korkeammal-
la hinnalla metsédkauppoja tehddin vihemmén. My6s professori ja
tunnettu metsésijoittaja Matti Kérkkdinen on arvostellut metsi-
vihennystd voimakkaasti ja esittényt siitd luopumista®s. Metsé-
vihennys on héinen mukaansa vaikuttanut metsikiinteistojen hin-
toihin korottavasti enemmén kuin siiti saatava hy6ty metséin
ostajalle todellisuudessa on, jos vaikutus luovutusvoittoonkin
huomioitaisiin. Kirkkdinen ennustaa metsétilakaupan tyrehtyvin
tdmaén vuoksi pitkilla aikavalilla.
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Metsévihennys kohdistuu pienelle joukolle metsdomaisuuttaan
kasvattavia metsdnomistajia. Keskimééiridinen tukiméiri on suu-
ri. Yhden metsékiinteistén hankkimisen tuoma hyo6ty tai tuki on
vaikeasti selvitettéivissid. Verottajan tietojen perusteella voidaan
kuitenkin arvioida, ettd metsédvihennystd hyodyntiavi saa keski-
méérin ldhes 5 000 euron tuen myydesséin puuta, silld verotuen
maééird on 70 miljoonaa vuodessa ja tukea hy6dyntéineiti on keski-
méérin noin 15 000.

Metséalahjavahennys huojentaa lahja- ja perintoveroa

Maatilojen lahja- ja perintéveroa on huojennettu jo pitkédin suku-
polvenvaihdosten edistimiseksi. Huojennuksen saamisen edelly-
tykseni on ollut, ettd maatilalla harjoitetaan maataloutta tai maa-
ja metsitaloutta luovutuksen jélkeen. Vuonna 2017 huojennus
laajennettiin koskemaan myos tilanteita, joissa lahjoitetaan pelk-
ki metsikiinteist6. Tuolloin tuloverolakiin sdédettiin, ettd lahjana
tai lahjan luontoisena kauppana metsékiinteiston saanut voi vi-
hent#i osan maksamastaan lahjaverosta my6hemmin kiinteistolté
saamastaan padomatulosta. Tuloverolaissa toteutettu huojennus-
mahdollisuus on sidottu lahjoitetun metsimaan arvoon ja sen ko-
konaisméiri on rajoitettu.

Verotuksen kokonaisuuden kannalta maatilojen lahja- ja
perintéverohuojennuksessa on kyse pienestd verotuesta, valtio-
varinministerion verotukiselvityksen arvion mukaan noin kahdes-
ta miljoonasta eurosta vuodessa. Valmisteluvaiheessa huojennuk-
sesta oli ristiriitaisia nikemyksi, ja eréét valtiosdédntOasiantuntijat
pitiviit sitd jopa perustuslain vastaisena. Perustuslakivaliokunta
(PeVL 52/2016) kuitenkin totesi tuen perustuslain mukaiseksi.

Yrittdjavahennys pienentaa toteutuvaa pddomatuloveroa

Yrittdjdvihennys tuli voimaan vuonna 2017. Yrittdjdvihennys kos-
kee elinkeinonharjoittajia, joihin my6s metséitalouden harjoittajat
kuuluvat. Vihennystd perusteltiin yritystoimintaan kannustami-
sella ja toisaalta yhteis6jen verotuksen tasapuolistamisella, koska
yhteisGverotusta alennettiin vuonna 2014.

Vihennys koskee metsitaloudessa (ja yleensikin) luonnolli-
sen henkilon ja verotusyhtymin kautta saatua metsétalouden péa-
omatuloa. Verotuksessa otetaan piddomatuloa laskettaessa huo-
mioon vain 95 prosenttia puhtaasta pddomatulosta. Hallituksen
esityksessd ehdotettiin, ettid vastaava vihennys tehtiisiin my0s
vihennyskelpoisista menoista, mutta eduskunnassa tésti luovut-
tiin (HE 176/2016 vp). Sen vuoksi yrittijavihennyksesti tuli suu-
rempi tuki kuin hallituksen esityksessi kaavailtiin.
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Yrittdjavihennystd koskevassa hallituksen esityksessid arvioi-
tiin, ettd tuki pienentiisi todellista pddomaveroprosenttia alle
kaksi prosenttiyksikkod. Talld perusteella tuen médridksi metsé-
taloudessa tulisi kokonaisuudessaan arviolta 15 miljoonaa euroa
vuodessa. Verottajan vuoden 2021 tietojen mukaan metsitalouden
yrittdjavihennyksen méiri oli noin 66,6 miljoonaa euroa. Ero joh-
tuu péddosin eduskunnassa tehdystd muutoksesta luopua myos vi-
hennyksiin tehtivisti viiden prosentin leikkauksesta.

Verotuksessa kannustetaan elinkeinonharjoittajia ja yritys-
toimijoita yleensd vakavaraisuuteen, mutta metsiverotuksessa
paidyttiin pdinvastaiseen ratkaisuun. Yrittdjdvihennykselld on
kannustinvaikutuksia, jotka eivdt ole samansuuntaisia muiden
yritystoiminnan kannusteiden tai tavoitteiden kanssa. Metsétalou-
den verotuksessa korot vihennetééin osana pddomatulojen korkoja
kohdentamatta niitd erityisesti metsétalouden hankintoihin. Me-
not voidaan vihent#d kokonaan, vaikka yrittdjitulosta 5 prosenttia
on verotonta. Till6in yrittdjavihennys on sitd suurempi, mité vel-
kaantuneempi metsitila on.

Menovarausmahdollisuus tuo selvan veroedun
metsanomistajalle

Puun myynnisti saatavat tulot ja metsidtalouden harjoittamisesta
aiheutuvat menot, kuten taimikonhoito, ajoittuvat eri vuosille. Sen
vuoksi luonnollisilla henkil6illd, kuolinpesilld ja niiden muodosta-
milla verotusyhtymill seki yhteisetuuksilla, kuten yhteismetsilla,
on mahdollisuus tehdd metsétalouden padomatulosta menovaraus
piddomatulon hankkimisesta aiheutuneiden menojen kattamiseen.
Varauksella varaudutaan menoihin, jotka tulevat usein vasta tuloja
seuraavina vuosina.

Normaalista kassaperusteisuudesta poikkeava menettely on
verotuki, ja verotukiselvityksessd sen mééréksi on arvioitu 25 mil-
joonaa euroa vuodessa.

42 Verotuet monimutkaistavat
verojirjestelmii ja niiden vaikuttavuus on
epaselvi

Verotuksen muutoksia valmisteltaessa ei ole ollut kiytettévis-
si tutkittua tietoa verotukien vaikuttavuudesta, vaan verovihen-
nysten valinta tukimuodoksi on perustunut ldhinni teoreettiseen
vaikutuslogiikkaan. On myo6s mahdollista, ettd verovihennykset
ovat tukimuotona olleet helpompia saada hyviksytyiksi kuin suo-
rat talousarviotuet. Toisin kuin suorat tuet, verotuet eivét néy ta-
lousarvion menomomenteilla, vaan saamatta jiinein4 verotuloina.
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Vaikka useat yksityismetsitalouteen kohdistuvat verotuet ovat
olleet kiytGssi jo pitkéidn, niiden vaikutuksia ei ole seurattu tai sel-
vitetty. My0Os tarkastushaastatteluissa vaikuttavuustiedon puute
nihtiin ongelmaksi.

Yksityismetsdtalouden verotukien vaikuttavuuden arviointi
olisi perusteltua, silld niiden mééréi on suuri. Perusteltua olisi ar-
vioida my0s verotukien ja suorien tukien yhteisvaikutuksia. Vero-
tuet kohdistuvat osin samaan puuntuotannon edistdmisen tavoit-
teeseen kuin esimerkiksi yksityismetsitalouden kemera-tuet
(ks. luku 2).

Verotuet tekeviit metsétalouden verotuksesta myos hyvin moni-
mutkaista, ja niiden ymmértiminen voi olla metsdnomistajal-
le hankalaa. Tukijirjestelmin monimutkaisuus lisdi riskis, ettei
se kokonaisuutena toimi ajatellulla tavoin. Metsédnomistajat eivét
vélttdméttd ymmérri toimia niin kuin verolainsiitéjiat ovat odot-
taneet. Liséiksi monimutkainen jirjestelmi lisdd hallinnollisia kus-
tannuksia esimerkiksi verotukien myontimisessd ja valvonnassa
seki metsitalouden harjoittajien hallinnollista taakkaa.
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5 Muodostavatko
yksityismetsitalouden
tuki- ja korvausjirjestelmiit
tarkoituksenmukaisen
kokonaisuuden?

Yksityismetsétalouden tuet ja korvaukset ovat osaa laajempaa
ohjauskehikkoa, joka on pysynyt varsin samanlaisena jo pitkdén.
Metsiin kohdistuu monia ja osin ristiriitaisia tavoitteita, joiden
yhteensovittaminen voi olla haastavaa. Metsépolitiikan johdon-
mukaisuuden haasteet nikyvit niin metsiid koskevissa erilaisissa
strategioissa kuin tuki- ja korvausjirjestelmissa.

Ministeri6t hallinnoivat yksityismetsitalouden tukia ja korva-
uksia toisistaan erilldéin. Vaikka ympiristo- sekd maa- ja metsé-
talousministerié toteuttavat molemmat METSO-ohjelmaa, ne
eivit esimerkiksi ole koordinoineet METSO-korvausten laskenta-
perusteita keskenéin. Ministeriéiden METSO-ohjelmaa toimeen-
paneva alaishallinto tekee jossain méirin yhteisty6ta.

Yksityismetsétalouden korvaukset ja tuet muodostavat moni-
tahoisen ja paikoin huonosti ldpinikyvén kokonaisuuden, joka ha-
jautuu eri puolille valtion talousarviota. Varoille osoitetut kiytto-
tarkoitukset eiviit ole kaikin osin vastanneet kysyntii. Kemeran
puuntuotannon tukia on jainyt viime vuosina kasvavassa mééirin
kiyttiméttd samaan aikaan, kun kemeran ympéristotukeen osoite-
tut médrdrahat ovat olleet loppumassa kesken.

Tukien ja korvausten tuloksellisuutta ja vaikutuksia seurataan
vaihtelevasti. Osin samoihin ja osin eri tavoitteisiin tdhtd4vien
rahoitusmuotojen kokonais- tai ristikkdisvaikutuksia ei ole arvioi-
tu eikd seurattu.
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5.1 Rahoitusjirjestelmien yhteensovittaminen
edellyttii poikkihallinnollista
lihestymistapaa

Yksityismetsdtalouden tuki- ja korvausjirjestelmét ovat osa met-
sien kdyttoon kohdistuvaa yhteiskunnallista ohjausta.

Tuet ja korvaukset ovat osa laajempaa ohjauskokonaisuutta

Metsien kidyton ohjaukseen kohdistuu monenlaisia tavoitteita,
joista osa on puhtaasti kansallisia ja osa juontaa Suomen ulkoisesta
toimintaympéristostd. Suomi on esimerkiksi sitoutunut lukuisiin
kansainvilisiin, metsid koskeviin sopimuksiin. Vaikka metséipoli-
tiikka kuuluu Euroopan unionin perussopimusten nojalla ennen
kaikkea jidsenvaltioiden omaan toimivaltaan, metsien kéytt6on
on kasvavassa méérin kohdistumassa myos EU-tason maatalous-,
ympirist6- seki ilmasto- ja energiapolitiikan ohjausta ja sidéntelya.

Valtio kohdistaa yksityismetséitalouteen siddos-, talous- ja
informaatio-ohjausta (kuvio 9). Sddd6sohjauksen keskeinen vili-
ne on metsélaki (1093/1996), jossa on mééritetty metsien hoidon
ja kiyton rajoitteita. Niitd ovat muun muassa metsin hévittimisen
kielto sekd puuntuotannon jatkuvuuden turvaamiseksi omistajaan
kohdistettu velvoite uudistaa metsi padtehakkuun jilkeen.

Metsélaki sisdltdd my6s méiédrayksid metsien luonnon monimuo-
toisuuden kannalta erityisen tirkeiden elinympéristéjen ominais-
piirteiden siilyttimisestd. Metsien monimuotoisuuden kannalta
toinen keskeinen laki on luonnonsuojelulaki (1096/1996).

Térkeimmét taloudelliset kannustimet yksityisille metsin-
omistajille ovat luvuissa 2-4 kuvatut kemera-tuet, verotuet seki
METSO-ohjelman rahoitus, joka muodostuu osin kemera-tuista
ja osin luonnonsuojelulain mukaisista korvauksista ja tuista.
Vastaava rahoitusrakenne on vuonna 2020 aloitetulla Helmi-
elinympéristdohjelmalla, johon siséltyy myés METSO-kohteita.

Valtio harjoittaa my0s informaatio-ohjausta, josta esimerkke-
jd ovat metsinhoidon ohjeistukset ja metsidnomistajien neuvonta.
Informaatio-ohjausta on myos tutkimus- ja muun tiedon tuottami-
nen, josta yksi esimerkki on Suomen metsikeskuksen ylldpitimé
metsitietojirjestelma.

Liséksi metsipolitiikan ohjauksen vilineiné toimivat erilaiset
kansalliset strategiat. Keskeiset metsiipolitiikan tavoitteet ja kei-
not on 1990-luvun lopulta alkaen méiéritelty kansallisissa metsé-
ohjelmissa ja sittemmin metséstrategioissa. Vuonna 2015 hy-
viksyttiin Kansallinen metséstrategia 2025 ja joulukuussa 2022
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Kansallinen metséstrategia 2035. Metsid koskevia asioita on linjat-
tu my0s lukuisissa muissa strategioissa, kuten kansallisessa luon-
non monimuotoisuus -strategiassa seki energia- ja ilmastopoliitti-

sessa strategiassa.

Metsda- Kemera- Luonnonsuojelu- Vero-
laki laki laki lait

Metsiastrategia ja muut strategiat

Maa- ja metsa- Ymparisto- Valtiovarain-
talousministerio ministeri6é ministerio
Kemera Metso Verotuet

Suomen ELY- Vero-
metsakeskus keskukset hallinto

1 ! !
Ympéristtuki,  pysyys
10 vuoden  yksityinen 20

suojelu suojelu- = vuoden
| . | alue suojelu
Luonnon- Puu-
hoito- |tuotannon Al L
hankkeet tuet ueen |Luonnon-

myynti  hoitot6ita
valtiolle = suojelu-
suojeluun alueilla

Metsanomistaja

Kuvio 9: Yksityismetsatalouden tukijarjestelma.
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Ohjauskeinoja on syyta arvioida aika ajoin uudelleen

Ohjauskehikko on pysynyt varsin samanlaisena jo pitkdén. Valtion
taloudenhoidon nékokulmasta olisi térkeéd, ettd metsipolititkan
ohjauskeinojen tehokkuutta ja keskiniisid painotuksia aika ajoin
arvioitaisiin kansallisen ja kansainvilisen toimintaympériston
muuttuessa.

Hyvi kiytdnnon esimerkki tillaisesta ohjauskeinojen vélisesti
uudelleenarvioinnista on juurikiévin torjunta. Kyseisen metsille
haitallisen sienen torjunta oli pitkdin vapaaehtoista, mutta sitid
tuettiin kemera-tuella. Vuonna 2016 juurikéivén torjunta muutet-
tiin metsdtuhojen torjunnasta annetulla lailla lakisééteiseksi vel-
voitteeksi, ja valtion tuki sille lopetettiin. Taustalla oli pddministeri
Sipildn hallituksen sdistoohjelma. Lisiksi juurikddvin torjunnasta
huolehtiminen oli yksi vapaaehtoisen PEFC-metsésertifioinnin
kriteereit4, ja suuri osa Suomen metsisté oli jo tdmén sertifioinnin
piirissd (HE 133/2015).

Eri ohjauskeinojen vilistd punnintaa siséltyy myos Luonnon-
varakeskuksen tekemididn metsdtalouden kannustinjirjestelmien
arviointiin, jonka maa- ja metsitalousministerio tilasi osana kan-
sallisen metséistrategian toteuttamista. Raportissa ehdotetaan
esimerkiksi, etti metsinomistajakunnan ja toimintaympériston
muuttuessa ohjauksen painopistettd voitaisiin nykyistd enem-
mén siirtdd puuntuotannon suorista tuista neuvontaan ja muuhun
informaatio-ohjaukseen.* Vastaavasti kemeran suometsin hoidon
tukia tarkastelevassa tutkimuksessa esitettiin taloudelliselle oh-
jaukselle normiohjaukseen perustuvaa vaihtoehtoa.s”

Eri selvityksissd on esitetty harkittavaksi myds aivan uuden-
tyyppisia tulosperusteisia tukia ja kannustinpalkkioita esimerkik-
si markkinattomien ilmasto- ja muiden ympérist6hyotyjen tuotta-
miseksi. Maa- ja metsdtalousministeri6lld on kertomansa mukaan
tarkoitus alkaa selvittidé tulosperusteisten tai vaikuttavuuteen pe-
rustuvien tukien mahdollisuutta.

Tuki- ja korvausjarjestelmilla on osin ristiriitaisia tavoitteita,
joita ei aina voida sovittaa yhteen

Metsien kiytt6on kohdistuvia tavoitteita on haastavaa sovittaa yh-
teen. Tdm4i nikyy niin politiikkatoimia koskevissa yldtason strate-
gioissa kuin kdytdnnon tukijirjestelmissikin.

Tutkijaryhmén tekemén vertailun mukaan esimerkiksi eri
sektoriministerididen johdolla valmistellut kansallinen metséstra-
tegia (2015 ja 2019), biodiversiteettistrategia (2012) ja biotalous-
strategia (2014) olivat kesken#én ristiriitaisia. Vertailun mukaan
kansallinen metséstrategia oli my0s sisdisesti ristiriitainen, koska
siind linjatut puuntuotantotavoitteet ja luonnon monimuotoisuus-
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tavoitteet oli laskelmien mukaan mahdotonta saavuttaa saman-
aikaisesti.’® MinisteriGt ovat strategioiden viimeisimmissi uudistuksissa
tunnistaneet aiempaa avoimemmin tavoitteiden yhteensovittamisen
haasteen ja tarpeen.

Tavoitteiden yhteensovittamisen haaste koskee myos yksityis-
metsitalouden tukia ja korvauksia. Ne voivat olla puuntuotan-
non ja luonnon monimuotoisuuden tavoitteiden suhteen yhden-
suuntaisia, neutraaleja tai ristiriitaisia. Tutkimusten mukaan osa
kemera-tuista on haitallisia luonnon monimuotoisuudelle.” Edel-
14 on késitelty muun muassa ongelmia, jotka koskevat ojituksen tu-
kemista valtion varoin.

Valtiontalouden kannalta olisi tirkeid, ettd tuet ja korvaukset
olisivat keskeniin mahdollisimman johdonmukaisia. Johdon-
mukaisuus tarkoittaa esimerkiksi sité, ettd yksittdiset kannusteet
aiheuttavat mahdollisimman vihén haitallisia sivuvaikutuksia tai
ristiriitaisia yhteisvaikutuksia muiden kannusteiden kanssa. Joh-
donmukaisuutta voidaan edesauttaa tavoitteiden ristikkéisvaiku-
tusten tunnistamisella, arviointitiedon hyodyntimiselld ja tuetta-
vien toimien paremmalla yhteensovittamisella.

On myo6s tilanteita, joissa erilaiset tavoitteet eivit ole yhteen-
sovitettavissa. Silloin on informoidun péitéksenteon seké padtok-
sentekijoiden tilivelvollisuuden toteutumisen nidkékulmasta tér-
kedd, ettd ristiriitaiset tavoitteet ja niille annettu tirkeysjirjestys
tehd&én ldpindkyviksi.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd maa- ja metsitalousministerion
hallinnonalalla on erityisesti viime vuosina tehty runsaasti erilai-
sia arvioita ja selvityksid kemera-rahoitusjirjestelméstd, mukaan
lukien sen luonnon monimuotoisuus-, ilmasto- ja vesistévaikutuk-
sista. Selvitysten ja tutkimusten tuloksia on jossain méérin hy6-
dynnetty uuden metsitalouden méiiridaikaisen kannustejirjestel-
min (Metka) valmistelussa.

5.2 Tukien ohjaus ja valvonta on pitkalti
eriytynytti

Tarkastuksessa havaittiin, ettd yksityismetsitalouden tuki- ja kor-
vausjirjestelmien ohjaus- ja vastuusuhteet ovat varsin eriytyneet.

Ministeri6t hallinnoivat tukia ja korvauksia kukin tahoillaan

Yksityisille metsinomistajille tukia ja korvauksia myontéivit mi-
nisteriét toimivat tarkastushaastattelujen ja muun aineiston pe-
rusteella itseniisesti, ja tukia hallinnoidaan toisistaan irrallaan
(kuvio 9).

57



Maa- ja metsitalousministerié vastaa kemera-tukiohjelmasta
ja ohjaa tukien valtionapuviranomaisena toimivaa Suomen metsi-
keskusta. Ruokavirastolla on vastuita muun muassa kemera-tukien
takaisinperinnéssé.

METSO-ohjelman ohjaus- ja seurantavastuu jakautuu ympé-
ristoministerion sekd maa- ja metsidtalousministerion kesken.
Ympdrist6hallinnon toimeenpanevana tukiviranomaisena ovat
ELY-keskukset, joita ympéristoministerié tulosohjaa.

Vastaava ministerididen vastuujako koskee my6s Helmi-
elinympéristdohjelmaa siltd osin, kun siitd rahoitetaan yksityis-
metsien luonnon monimuotoisuuden edistimistd. Luonnon-
suojelulain (732/2020) muutoksen my6td Helmi-ohjelmassa
voidaan myontii harkinnanvaraista, tavaroista ja palveluista koos-
tuvaa tukea luonnon monimuotoisuuden suojeluun ja hoitoon.
Metsikeskus toteuttaa Helmi-luonnonhoitot6itd yksityismetsissi
osana kemera-jirjestelméi. Ympéristohallinnon ennallistamis- ja
luonnonhoitotydt kohdistuvat péidsddntoisesti luonnonsuojelu-
alueille.

Valtiovarainministerié vastaa puolestaan yksityismetsétalou-
teen kohdistetuista verotuista ja niiden seurannasta.

Eriytyneisyys on haaste hallinnon toiminnan tuloksellisuudelle
esimerkiksi siin tapauksessa, ettd maksuperusteita ja menettelyji
ei ole koordinoitu eri hallinnonalojen kesken.

Tukea tai korvausta hakevan yksityisen maanomistajan niko-
kulmasta METSO-tuet jakautuvat tilld hetkelld kahdelle eri hal-
linnonalalle ja kahteen eri viranomaiseen. Toisessa viranomaisessa
toiminnan aluejako on maakunnittain, toisessa ELY-keskuksittain.
Suojelutapojen valikoima on suuri, ja niiden ehdot ja korvaukset
ovat erilaiset. Lisiksi ympéristoviranomaisen myontimit kor-
vaukset ovat verotonta tuloa, kun taas metséviranomaisen myo6n-
tdmét tuet ovat verollista tuloa.

Tarkastuksessa kévi ilmi, ettd ympéaristoministerio ja maa-
ja metsdtalousministerio eivit esimerkiksi ole koordinoineet
METSO-korvausten laskentaperusteita keskeniéin. Ministeriot ei-
vit ole verranneet, millaisia korvaustasoja niiden toisistaan eroava
laskentatapa tuottaa pitkélléd aikavililld. Erilaisille laskentaperus-
teille on historialliset syyt. Kemeran méériaikaisen ympéristo-
tuen laskenta on perdisin 1990-luvulta eli ajalta ennen METSO-
ohjelmaa. Ympdéristohallinto kéyttdd puolestaan lunastuslakiin
perustuvaa, valtion alueostoihin luotua laskentatapaa.

Valtion taloudenhoidon nikokulmasta ei riitd, etti toimeen-
panosta vastaavien Suomen metsikeskuksen tai ELY-keskusten
asiantuntijoilla on nikemys eri vaihtoehdoista ja korvaustasoista.
Ohjaavien ministeriéiden tehtivinid on varmistaa, ettd maksu-
perusteet ovat kesken#én johdonmukaisia ja kustannustehokkaita.

58

o0
/7
Eriytyneisyys on haaste

hallinnon toiminnan
tuloksellisuudelle.



Maaraaikaisten suojelukorvausten laskenta eroaa
hallinnonaloittain

Maanomistajalle METSO-ohjelmassa maksettavat korvaukset perustuvat
puuntuotannollisen arvon korvaamiseen. Korvauksen laskentapa eroaa
hallinnonaloittain. Syyna on korvausten erilainen historia ja se, etteivat
hallinnonalat ole tehneet asiassa yhteistyota.

Kemeran ympéristotuen maard on ollut kolmasosa maarasts,
joka saadaan vdhentamalld kohteen peruskorvauksen ja hakkuuarvo-
korvauksen summasta maaomistajan omavastuuosuus. Perus-
korvaukselle, hakkuuarvokorvaukselle ja omavastuulle on liséksi omat
laskentakaavansa. Maa- ja metsatalousministerion mukaan aiemmat
EU:n valtiontukisaannot ovat sallineet ainoastaan menetettyihin hakkuu-
tuloihin tai tyékustannuksiin perustuvan hinnoittelun.

ELY-keskukset kayttavat maaraaikaisia korvauksia laskiessaan
SuojeluMotti-ohjelmistoa. Siind kasittelija voi esimerkiksi kayttaa
harkinnan mukaan 3-4 prosentin vuosituottoa metsapaaomalle. Nain
tehdaan, jotta maéaraaikaisen suojelun korvaus olisi sopivalla tasolla
suhteessa pysyvaan suojeluun. SuojeluMotti-ohjelmistolla laskettu
vuosituotto nayttaisi olevan hieman korkeampi kuin kemeran ymparisto-
tuen vuosituotto. Tarkastuksen yhteydessd tehdyissd esimerkki-
laskelmissa saatiin kemeran ymparistétuen metsapaaoman vuotuiseksi
tuottoprosentiksi noin 2,7.

Laskentamallien selkeyttédminen ja mahdollinen yhdenmukaistaminen
parantaisi niiden ymmarrettavyytta. Se edesauttaisi myos tukitasojen
tarkoituksenmukaisuuden arviointia.

METSO-ohjelmaa toimeenpanevat viranomaiset tekevat
jonkin verran yhteisty6ta

Hallinnonalojen toimeenpanevalla tasolla on METSO-ohjelmaa
koskevaa koordinaatiota. Se juontaa valtioneuvoston METSO-
periaatepéitoksestd, joka monessa kohtaa edellyttdd viranomais-
seki muuta yhteistyotd ympéristo- ja metsdalan toimijoiden
kesken.

Suomen metsikeskuksella ja ELY-keskuksilla on vuoden 2022
loppuun saakka ollut vilityssopimus, jonka perusteella Metsé-
keskus saattoi vilittdd maanomistajan suostumuksella kohteita
ELY-keskusten tarjoaman suojelun piiriin. Metsékeskus myos ker-
too maanomistajalle suojelun eri vaihtoehdoista. ELY-keskus voi
puolestaan pysyvin suojelun kohdevalinnassa ottaa huomioon
kohteeseen kytkeytyvid kemera-ympéristotukikohteita. METSO-
ohjelman oma verkkosivusto, metsonpolku.fi, vilittdd informaa-
tiota molempien hallinnonalojen rahoitusmahdollisuuksista. Niin
sanotuilla Helmi-alueilla pyritddn puolestaan yhdistiméén ja kes-
kittimé&in eri ohjelmien toimenpiteitd synergiahyotyjen aikaan-
saamiseksi.
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Tarkastuksessa saatujen tietojen perusteella Suomen metséi-
keskus ja alueelliset ELY-keskukset toimivat kdytinnossé kukin ta-
hoillaan. Alueelliset erot yhteistyossé voivat tosin olla merkittévia
ja johtua esimerkiksi toimintakulttuurista ja henkiloisti. Joillakin
alueilla toimii my6s alueellisia METSO-yhteistyoryhmié. Poikki-
hallinnollisen viranomaisyhteistyon tavoite ei ole siséltynyt minis-
terididen harjoittamaan tulosohjaukseen.

5.3 Rahoituskokonaisuus on monitahoinen ja
varoille osoitetut kiyttotarkoitukset eivit
ole aina kohdanneet kysynniin kanssa

Yksityismetsitalouden rahoitus muodostaa monitahoisen koko-
naisuuden, joka hajautuu eri puolille valtion talousarviota. Sen
hahmottaminen edellyttéé tiedon kokoamista ja yhdistelyd useis-
ta eri ldhteistd. Valtion talousarvio- ja tilinpditostietojen valos-
sa kemera-tuille viime vuosina valtion talousarviossa osoitetut
kiyttotarkoitukset eivit ole kohdanneet tukien kysynnén kanssa.

METSO-ohjelman rahoitusmalli on osin ldpinakyméaton

METSO-ohjelman rahoitusmalli vaikeuttaa ohjelman kokonais-
rahoituksen hahmottamista, mikd voi olla ongelma my6s
paiatoksentekijin nikokulmasta. Ohjelmalle on valtion talous-
arviossa osoitettu méiridrahoja usealle eri momentille kahden
ministerion péiluokassa. Liséksi osa vakinaisen toimeenpanevan
henkiloston kuluista katetaan kolmannen ministerion péadluokas-
ta. Jotkut momenteista siséltiavit METSO-ohjelman liséiksi muita-
kin kéyttokohteita.

Kemera-jirjestelméin sisiltyvit METSO-ohjelman ympérist6-
tukisopimukset ja luonnonhoitohankkeet rahoitetaan maa- ja
metsitalousministerion  péddluokassa omalta momentiltaan
(30.40.45). Liséksi kyseisten tukien hallinnointia ja toimeenpanoa
rahoitetaan Valtionapu Suomen metsidkeskukselle -momentilta
(30.40.46) metsikeskuksen monien muiden tehtévien tavoin.
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Taulukko 3: Metso-ohjelman rahoitus valtion talousarviossa.

Muu Momentilla

VEETES

Momenti  Herklesio lkeinen gy Metson ki
suojelu Ol pano tarkoituksia

TEM 31.01.02 o o

YM 35.10.21 o [ o o

YM 51.10.63 o o

MMM 30.40.46 o )

MMM 30.40.45 ) o

Ympiristéhallinnossa METSO- ja Helmi-ohjelmia alueelli-
sesti toimeenpanevan vakinaisen henkiloston kulut rahoitetaan
valtion talousarviossa tyo- ja elinkeinoministerion piiluokasta
ELY-keskusten toimintamenot -momentilta (32.01.02). Ohjelmien
toimeenpanoa varten palkattu méérdaikainen lisdhenkil6st6 on ra-
hoitettu puolestaan ympéristéministerion Erdit luonnonsuojelu-
menot -momentilta (35.10.21) .

Ympiristoministerion pidluokassa METSO-médrdrahat ja-
kautuvat kahdelle eri momentille, joista kummankin varoja voi-
daan kiyttd4 my6s moniin muihin tarkoituksiin. Luonnonsuojelu-
alueiden hankinta- ja korvausmenot -momentin (35.10.63) varoista
suurin osa, alustavasti 25-30 miljoonaa euroa vuodessa, on varat-
tu METSO-ohjelman metsidalueiden hankintaan ja korvauksiin.
Lisiiksi vuodesta 2020 alkaen varattiin Helmi-ohjelman soiden-
suojeluun vihintddn 7,5-12 miljoonaa euroa, mikd kéiytinnos-
sé siirsi ympéristoministerion mukaan suototeutuksen METSO-
ohjelmasta Helmi-ohjelman puolelle.

Samaan aikaan METSO-ohjelman toimeenpanoa ja soiden suo-
jelun tehostamista on maksettu my6s Eriéit luonnonsuojelumenot
-momentilta (35.10.21). Helmi-ohjelman my6td aiemmin pieni,
noin 2,5 miljoonan euron, momentti kasvoi vuosina 2020-22 vuosi-
tasolla 25-37 miljoonaan euroon. Helmi kohdistuu osin samoihin
tarkoituksiin kuin METSO-ohjelma, eli muun muassa metsiisten
elinympéristotyyppien heikentyneiden kohteiden ja soiden suoje-
luun, kunnostamiseen ja hoitamiseen.

Ympiristoministerio tekee vuosittain erilliset momenttikohtai-
set kiyttosuunnitelmat, joissa rahoitus jaetaan seurantakohteille.
Seurantavastuu on jaettu ministeriossi eri asiantuntijoille, jotka
kokoavat ELY-keskuksilta tiedot ohjelmien etenemisesti ja niihin
kiytetyistd méadrirahoista.
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Vuoden 2023 talousarviossa méirirahoja Helmi-ohjelman toi-
meenpanoon osoitettiin my0s maa- ja metsitalousministerion
Metsdluonnon hoidon edistiminen -momentille (30.40.45) ja
Valtionapu Suomen metsikeskukselle -momentille (30.40.46).

Helmi-elinympéristbohjelmassa toteutetaan vuosina 2021-
2025 myos METSO-ohjelmaa tidydentivid metsien ennallistami-
sen ja luonnonhoidon toimenpiteitd. Tarkoitus on, ettd METSO-
ohjelmaa jatkettaisiin omana ohjelmanaan vuoden 2025 jilkeen ja
ettd se puolestaan tiydentéisi Helmi-ohjelmaa.

Haastattelujen mukaan nykyinen rakenne ei ole optimaali-
nen ohjelmien ohjattavuuden nékokulmasta. Etenkin ympéristo-
ministerion tavoitteena oli Helmi-ohjelmaa suunniteltaessa yh-
distid kyseiset ohjelmat. Téstd kuitenkin luovuttiin ennen muuta
sidosryhmien vastustuksen vuoksi. Hallinnossa on pohdittu mah-
dollisuutta siirtdd soidensuojelu Helmi-ohjelmasta METSO-
ohjelmaan, jolloin ty6njako ja rahoitusmomentit jakautuisivat ny-
kyistd selkeimmin suojeluun ja elinympéristéjen hoitoon.

Valtioneuvoston periaatepiitoksen (YM/2021/28) mukaan
Helmi- ja METSO-ohjelman yhteistyo6lld pyritdin tekeméin en-
tistd vaikuttavampaa suojelua ja luonnonhoitoa sovittamalla kus-
tannustehokkaasti yhteen eri toimijoiden keinovalikoimaa ja ra-
hoitusinstrumentteja aikaisempaa laajempiin elinympéristéjen
keskittymiin.®

Valtiontalouden tarkastusviraston nikemyksen mukaan eri oh-
jelmien ja eri toimijoiden kautta tapahtuvan méériarahojen koh-
dentamisen, kdyton ja seurannan periaatteiden tulee olla selkeit ja
lapinédkyvit kaikille. Myos tilivelvollisuuden toteutumisen kannal-
ta on tirkeid, ettd samaan ohjelmaan eri momenteilta kiytetyisti
mairidrahoista on saatavilla helposti kokonaistieto.

Kemera-varojen kohdentaminen ei ole kaikin osin vastannut
tukien kysyntaa

Valtion talousarvio- ja tilinpdétostietojen perusteella on havaitta-
vissa, ettd yksityismetsinomistajille suunnattujen valtion tukien ja
korvausten tarjonta ja kysynti eiviit ole kaikilta osin kohdanneet.
Kemeran puuntuotannon tukia on jafinyt runsaastikin kiyttdmit-
td. Samaan aikaan metsidluonnon hoidon edistdmisen tuet ovat vi-
lilld olleet loppumassa kesken.

Maa- ja metséitalousministerié on kiinnittényt asiaan huomio-
ta Suomen metsikeskuksen tulosohjauksessa. Vuoden 2019 tulos-
tavoitteiden saavuttamista koskevassa kannanotossaan ministerio
toteaa, ettd metsitalouden tukien kysynnén ja tarjonnan kohtaa-
misessa on rakenteellisia ongelmia.

62

0

/7
Kemeran puuntuotannon
tukia on jaanyt
kayttamatta, ja
ymparistétuet ovat

olleet loppumassa
kesken.



Maksettujen kemera-tukien kokonaismééréin huipputaso ajoit-
tuu vuosiin 2009-2014, jolloin se oli noin 80-95 miljoonaa euroa
vuodessa. Vuosina 2015-2022 valtion talousarviossa osoitettiin
puuntuotannon edistimiseen (momentti 30.40.44.) noin 56-67
miljoonaa euroa vuodessa. Tilinpditostietojen mukaan siit# ji en-
simméisen viiden vuoden aikana kdyttdméttd vuosittain noin 10—
20 prosenttia eli noin 5-15 miljoonaa euroa vuodessa. Vuonna 2021
osoitetusta médrirahasta jai kidyttdmétta liki neljannes ja vuonna
2022 jo yli kolmannes. (Kuvio 10)

Eduskunnan valtiovarainvaliokunnan mietinnon (VavM
37/2022) mukaan tukien kdyttdmittomyys johtuu lihinni vilk-
kaana kiyneestid puukaupasta ja merkittdvin toimijan konkurs-
sista. Valiokunta kuitenkin ennakoi kemera-tuen kiyton jilleen
kasvavan. Puuntuotannon tuet ovat méiirdrahatyypiltidn vuo-
tuista arviomiérirahaa. Edellisend vuonna kéyttimétts jiineestd
myo6ntdmisvaltuuden osasta saa tehdi tukipditoksid seuraavana
vuonna.
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Kuvio 10: Valtion talousarviossa Kemera -tuen puuntuotannolle (momentti 30.40.44.)

ja metsaluonnon hoidon edistamiseen (momentti 30.40.45.) osoitettujen maararahojen
toteutunut kaytts. Vuodelle 2023 osoitettu maararaha harmaalla. Lahde: Tutki hallintoa,

vuoden 2022 kayttotieto valtion tilinpdatoksesta
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Kemeran metsidluonnon hoidon edistimisen tuet (kuvio 10)
ovat kolmevuotisia siirtomééridrahoja. Vuosina 2015-2022 val-
tion talousarviossa oli osoitettu tidhén tarkoitukseen 3-10 miljoo-
naa euroa vuodessa. Varsinkin rahoituskauden alussa tuen téysi-
méiérdinen kiytto viivistyi Metsikeskuksen henkilstéresurssien
riittdiméttomyyden vuoksi, vaikka ymparist6tuille olisi ollut kysyn-
tdd. Viime vuosina méirirahat ovat olleet loppumassa kesken.

Kemeran kiyttiméttomien puuntuotannon tukien siirto metsa-
luonnon hoidon tukeen ei ole mahdollista ilman eduskunnan
talousarviokésittely#, koska rahoitus tulee eri momenteilta. Val-
tion vuoden 2023 talousarviossa puuntuotannon tukiin varat-
tua méédrdrahaa on pienennetty lihes viidennekselld. Vastaavasti
metsidluonnon hoidon edistidmisen tuki on yli kaksinkertaistettu.
Sekd Suomen metsikeskus ettd maa- ja metsidtalousministeri6 ovat
kertomansa mukaan esittineet rahoituksen lisddmistid luonnon-
hoitomomentille.

54 Tukien ja korvausten vaikuttavuutta ei
seurata riittivisti eiki yhteisvaikutuksia
tunneta

Tarkastushaastattelujen ja muun aineiston mukaan yksityis-
metsitalouden joidenkin tuki- ja korvausmuotojen vaikutuk-
sia seurataan ja joidenkin ei. Eri rahoitusmuotojen kokonais- tai
ristikkdisvaikutusten seuranta puuttuu kuitenkin kokonaan.

Seurantaa on kuvattu kunkin rahoitusjérjestelmén kohdalla
luvuissa 2-4. Maa- ja metsitalousministeri seuraa Suomen met-
sikeskuksen tulosohjauksessa kemera-tukien tavoitteiden toteu-
tumista muutamalla méérilliselld suoritemittarilla. Valtiovarain-
ministerié seuraa verotukien euroméiriisti kehitysti ja raportoi
siitd valtion talousarvioesityksessi ja valtion tilinpd4toskertomuk-
sessa. Sen sijaan verotukien tavoitteiden toteutumista tai vaikutus-
ta ei seurata lainkaan. Kemera-tuilla sekd luonnonsuojelulakiin
perustuvilla korvauksilla ja tuilla rahoitetussa METSO-ohjelmas-
sa on puolestaan kehitetty méirillisen seurannan ohella seké laa-
dullista seurantaa ettd vaikuttavuusseurantaa.

Vaikutusten seurannan vajavaisuus nikyy myos siini, ettei sa-
moihin tai joiltain osin vastakkaisiin tavoitteisiin tdhtéévien tukien
ja korvausten kokonaisvaikutuksia ole pyritty seuraamaan tai ar-
vioimaan.

Tarkastelussa haastateltujen asiantuntijoiden mukaan tukien
kokonaisseurantaa tehdiddn ldhinnd osana kansallisen metsé-
strategian toteuttamista. Metséistrategian seurantaan on siséltynyt
muutamia, suoraan tukijirjestelmié koskevia indikaattoreita, ku-
ten nuoren metsin hoitoon maksetut kemera-tuet (hehtaaria) tai
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METSO-hankkeiden kokonaispinta-ala (hehtaaria).! Kyseiset in-
dikaattorit kuvaavat kuitenkin enemmén tuetun tekemisen maa-
rdd kuin tekemisen vaikutusta varsinaisiin tavoitteisiin. Kansalli-
sessa metsiéstrategiassa on my0s vaikutuksia seuraavia mittareita,
kuten puuston vuotuinen kasvu ja metsilajien uhanalaisuuden
luokkamuutokset. Niihin vaikuttavat tukien ja korvausten ohella
kuitenkin monet muutkin tekijét.

Seurantatietoa ei ole esimerkiksi puuntuotannon edistimisen
tarkoitukseen luotujen vero- ja kemera-tukien yhteensopivuudes-
ta ja yhteisvaikutuksesta. Tiedonpuute aiheuttaa riskin, etti tue
ovat ylisuuria, mikd puolestaan lisii riskid, ettd julkinen tuki syr-
jayttdd yksityisid investointeja ja heikentdi samalla tukien perus-
teltavuutta.

Seurantatietoa tarvitaan myos siitd, missd méérin puuntuotan-
non tuet vaikuttavat samansuuntaisesti ja missi méérin erisuun-
taisesti kuin luonnon monimuotoisuuden suojeluun tihtiavit tuet
ja korvaukset. Vastaavasti voidaan kysy4, ovatko monimuotoisuu-
den tuet ja korvaukset vaikuttaneet jotenkin puuntuotannon ta-
voitteiden toteutumiseen.

Kunkin yksittidisen rahoitusmuodon ja ohjelman tuloksellisuu-
den ja vaikuttavuuden ohella on téirke# yrittd4 arvioida ja seurata
niiden mahdollisia ristikkdisvaikutuksia ja kumulatiivisia vaiku-
tuksia. Téllainen tieto edesauttaisi osaltaan valtion varojen mah-
dollisimman tuloksekasta kohdentamista ja kiyttod. Tehtéivid on
haastava. Tamai tuli esiin my6s tarkastushaastatteluissa. Metsiin,
puuntuotantoon ja metsidluonnon monimuotoisuuteen vaikuttavat
tukien ohella monet muutkin tekijit. Metsien kiytto6n kohdistuu
my06s muita tavoitteita. Lisiksi vaikutusten aikajénteet voivat olla
hyvin pitkid. Vaikuttavuustieto on kuitenkin tirkeis, jotta yksityis-
metsdnomistajille vuosittain valtion varoista osoitettujen yli 200
miljoonan euron tukien ja korvausten tarkoituksenmukaisuudesta
saadaan paitoksentekoa palveleva kokonaiskuva.
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Liite: Miten tarkastettin

Tissi liitteessd kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on paidytty ja minkilaisia rajoi-
tuksia niihin liittyy.

Tarkastuksen tarkoitus ja tavoite

Tarkastuksen tavoitteena on ollut varmistua valtion yksityismetsdnomistajille suuntaa-
mien suorien tuki- ja korvausjirjestelmien seki verotukien tuloksellisuudesta keskittyen

ennen muuta puuntuotannon edistéimisen ja biologisen monimuotoisuuden turvaamisen

tavoitteisiin. Samalla on selvitetty, miten eri rahoitusjirjestelmit toimivat ndiden kahden

péétavoitteen osalta poikkihallinnollisesti kokonaisuutena. Tarkastuksella on tuotettu

tietoa metsi- ja ympéristépolitiikan padtoksenteon tueksi nykytilanteessa, jossa metsiin

kohdistuu monia erilaisia odotuksia ja paineita.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksen kohteina ovat olleet maa- ja metsidtalousministerio, ymparistoministerio
seki valtiovarainministerio.

Tarkastuksessa on arvioitu kolmea euroméiirdisesti suurinta yksityismetsitalouden
kannustinjirjestelmii. Ne ovat kestivin metsitalouden méériaikaiset rahoitustuet
(kemera), Eteld-Suomen metsien monimuotoisuusohjelman (METSO) korvaukset sekd
metsivihennys ja muut erilaiset verotuet. Liséksi on arvioitu Helmi-elinympérist6-
ohjelmaa siltd osin kuin sen rahoitus on kohdistunut METSO-ohjelman tavoitteisiin.
Alun perin tarkastussuunnitelmaan sisiltyneen Joutoalueiden metsitys -tukijirjestelmén
tarkastamista ei lopulta pidetty mielekkiiin, koska se on kdynnistynyt vasta vuonna 2021
ja tukeen osoitettu méériraha ei ole ollut merkittiva.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot maa- ja metsitalousministe-
ri6ltd, ympéristoministerioltd seki valtiovarainministeriolt4, jotka kaikki antoivat lausun-
non. Lausunnoissa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta
laadittaessa. Lausunnot ja niistd tehty yhteenveto 16ytyvit tarkastusviraston verkko-
sivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset ja kriteerit

Tarkastuksen nelji paékysymysté ja niiden keskeiset kriteerit olivat:

1.  Ovatko kestidvin metsitalouden miiriaikaisen rahoituslain mukaiset tuet (kemera-tuet)
tarkoituksenmukaisia ottaen huomioon niille asetetut tavoitteet?

—  Kriteerit: tukijirjestelmien perustelumateriaaleissa esitetyt tukien tavoitteet ja tarkoi-
tus, tukilajien kustannukset, vaikutusten seurannan ja arvioinnin tila

2. Ovatko METSO-ohjelman mukaiset suojelukorvaukset tarkoituksenmukaisia ottaen
huomioon ohjelmalle asetetut tavoitteet?

—  Kriteerit: perustelumateriaaleissa METSO-ohjelmalle asetetut tavoitteet, ohjelman-
kustannukset, vaikutusten seurannan ja arvioinnin tila

3. Ovatko yksityismetséinomistajille suunnatut verotuet tarkoituksenmubkaisia ottaen huo-
mioon niille asetetut tavoitteet?

—  Kriteerit: verotukien perustelumateriaaleissa esitetyt tukien tavoitteet ja tarkoitus, kus-
tannukset, vaikutusten seurannan ja arvioinnin tila

4. Toimivatko yksityismetsitalouden eri tuki- ja korvausjérjestelmét tarkoituksenmukai-
sena kokonaisuutena?

—  Kriteerit: tukijérjestelmien tavoitteiden yhdensuuntaisuus, seurantatiedon keruun sys-
temaattisuus ja hyodyntiminen kokonaisuuden hallinnassa seki ministeriéiden vélisen
koordinoinnin ja yhteistoiminnan tehokkuus

Kunkin tuki- ja korvausjirjestelméin tarkoituksenmukaisuutta arvioitiin sen osalta,
ovatko asetetut tavoitteet selkedt ja loogiset suhteessa tuki- ja korvausjirjestelmén tar-
koitukseen, onko tuille asetetut tavoitteet saavutettu taloudellisesti ja onko vaikutusten
seuranta jirjestetty siten, ettid se mahdollistaa jirjestelmén arvioinnin ja tuloksellisen ke-
hittdmisen.

Tuki- ja korvausjirjestelmien muodostamaa kokonaisuutta arvioitiin sen osalta, ovatko
eri tuki- ja korvausjirjestelmit kesken#in johdonmukaisia, onko niiden yhteisvaikutuk-
sista keréttivd seurantatieto tarkoituksenmukaista kokonaisuuden ohjaamiseksi ja onko
hallinto jérjestetty siten, etté se tukee yksityismetsitalouteen kohdistuvien valtion tukien
ja korvausten kokonaisohjausta tavoitteiden mukaisesti.

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa kuultiin maa- ja metsidtalousministerioti sekid ym-
péristoministeriota tarkastusasetelmasta ja tarkastuksen kriteereisti. Joitakin tarkastuk-
sen suunnitelman kohtia tismennettiin niiden perusteella.
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Tarkastuksen aineistot ja menetelmat

Tarkastuksen lainséidénnollinen aineisto koostui ennen muuta tuki- ja korvausjirjes-
telmié koskevista laeista ja sddd6ksistd seki vastaavista hallituksen esityksistd. Kemeran
osalta aineistona olivat myés EU:n maa- ja metsitalouden valtiontuen suuntaviivat ja
METSO- ja Helmi-ohjelmien osalta valtioneuvoston periaatepaitokset.

Ympéristoministeriolle, valtiovarainministeriélle ja maa- ja metsidtalousministeriol-
le sekd Suomen metsikeskukselle tehtiin tietopyyntdjd eri asiakysymyksistid sekd raho-
jen kiytén kohdentumisesta. Liséksi tarkastusaineistona kiytettiin METSO-ohjelman
viliarvioita ja tilannekatsauksia sekd Suomen metsikeskuksen tulossopimuksia ja
tilastoaineistoja. Tarkastuksessa hyodynnettiin myos yksityismetsitalouden tuki- ja
korvausjérjestelmié koskevia tutkimuksia, selvityksid sekd Metsitilastollista vuosikirjaa.
Analyysimenetelmini kiytettiin seké laadullista sisdltéanalyysia ettd yksittdisissid kysy-
myksissd méirillisid menetelmia.

Tarkastuksessa haastateltiin maa- ja metsédtalousministerion, ympéristoministerion,
Luonnonvarakeskuksen ja Suomen metsikeskuksen edustajia. Lisiiksi tarkastuksessa
kuultiin Helsingin yliopiston kahden tutkijan nikemyksii.

Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus toteutettiin 28.9.2022-5.10.2023. Tarkastuksen aineisto keréttiin ja haastattelut
toteutettiin p#fasiassa toukokuun 2022 ja tammikuun 2023 vilill4. Tarkastuskohteessa
tapahtuneet muutokset on huomioitu 1.6.2023 asti.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava finanssipolitiikan tarkastaja Ville Haltia (31.1.2023 saakka),
ylitarkastaja Samu Kilkdjd, tuloksellisuustarkastusneuvos Visa Paajanen, johtava
tuloksellisuustarkastaja Tuula Varis (1.2.2023 ldhtien) sekd johtava tuloksellisuus-
tarkastaja Ville Vehkasalo. Projektipdillikkénd toimivat johtava finanssipolitiikan tar-
kastaja Ville Haltia (31.1.2023 saakka) seki johtava tuloksellisuustarkastaja Tuula Varis
(1.2.2023 alkaen). Projektin omistajana toimi johtaja Tuula Varis (31.12.2022 saakka) seki
tuloksellisuustarkastuspaillikkoé Leena Juvonen (1.1.2023 alkaen).
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