uomessa erityisesti eloperdisten maiden
raivaus pelloiksi on 2000-luvun aikana
lisinnyt maatalouden kasvihuonekaasu-
padstojd, vaikka tavoitteeksi on asetettu
pdistojen vihentiminen. Pellonraivausta rajoitta-
malla voitaisiin kustannustehokkaasti estdd maa-
talouden kasvihuonekaasupiistdji  kasvamasta
edelleen. Pellonraivaukseen vaikuttavat mm. maa-
talouspolitiikka, ympiristopolitiikka ja ilmasto-
politiikka. Ohjauskeinojen vaikutukset ovat jos-
kus ristiriidassa keskeniin eri politiikka-alueiden
vililld tai saman politiikka-alueen sisilld. Tdmai
vihentdd polititkan vaikuttavuutta, ja ohjaus voi
ndyttdytyd epdjohdonmukaisena toimijatasolla.
Tissi katsauksessa tarkastellaan pellonraivaukseen
vaikuttavaa politiikkaohjausta, sen vaikutuksia ja
sitd, miten maatalousyrittdjit ja paikallisen ja alu-
eellisen tason virkamiehet ohjauksen kokevat.
Tavoitteet maatalouden kasvihuonekaasupiis-
tojen vihentimiseksi ovat nostaneet lisidntyvin
pellonraivauksen merkittiviksi ongelmaksi maata-
loussektorin ilmastopolitiikan kannalta Suomessa
(Regina ym. 2014). Valtakunnallisella tasolla maa-
talousmaan pinta-ala on pysynyt melko lailla
muuttumattomana parin viime vuosikymmenen
ajan. Uutta peltoa on toisaalla poistunut kiytostd,
ja joillakin alueilla puolestaan on raivattu uutta pel-
toa erityisesti eloperiisiltd mailta. Hiiltd vapautuu
raivauksen jilkeen eloperiisiltdi mailta huomatta-

vasti enemmin kuin kivenndismailta, ja eloperiis-
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HANNA MELA, SUVI HUTTUNEN JA MIKAEL HILDEN
Suomen ympidiristokeskus (SYKE), ilmastonmuutoksen ohjelma

Miten erilaiset politiikat vaikuttavat
pellonraivaukseen?

ten maiden osuus on suuri niilli alueilla, joilla pel-
lonraivausta harjoitetaan eniten. (Regina ym.
2014). Viljely eloperiisilld mailla tuottaa noin puo-
let Suomen maatalouden kasvihuonekaasupiistdis-
td (Tilastokeskus 2013). Onkin arvioitu, ettd pel-
lonraivauksen ehkidiseminen eloperiisilld mailla on
yksi vaikuttavimpia ja kustannustehokkaimpia kei-
noja hillitd maatalouden kasvihuonekaasupiistdji
Suomessa (Regina ym. 2009).

Peltoalaan on pyritty eri aikoina vaikuttamaan
monin tavoin osana maatalouspolitiikkaa. Valta-
kunnallisesti  pellonraivaukseen  kannustettiin
vuosina 1950-1955 erityiselld uudisraivauspalk-
kiolla.
muun muassa tekemilli se luvanvaraiseksi vuonna
1986 (Niemeli 2008). Lakiin maataloustuotan-

non ohjaamisesta ja tasapainottamisesta annetun

Sittemmin  pellonraivausta rajoitettiin

lain muuttamisesta (2/1987) sisdltyi myos pelto-
jen metsityspalkkio, ja laki pellonraivauksen méi-
rdaikaisesta  rajoittamisesta  sdddectiin - 1991
(1385/1991). 2000-luvulla metsimaan raivaami-
selle pelloksi ei ole endd tarvinnut varsinaista lu-
paa, vaan maanomistajan ilmoitus maankaytcs-
muodon muutoksesta on riittdnyt. Talld hetkelld
vallitseva politiikka ei suoraan kannusta pellon-
raivaukseen, ja esimerkiksi uusi pelto ei ole vuo-
den 2004 jilkeen yleensi saanut tukioikeutta.
Eriddt kunnat ovat tdstd huolimatta tukeneet pel-
lonraivausta, esimerkiksi vuonna 2013 Iin, Pudas-
jarven, Simon, Utajdrven ja Vaalan kuntayhtymi
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tuki raivausta rahallisesti (Pudasjirvi, kaupungin-
hallituksen poytikirja 19.03.2013). Pellonraivaus
on yleisintd maidontuottajien keskuudessa ja on
siten keskittynyt Suomessa samoille alueille kuin
lypsykarjatalous: Keski- ja Pohjois-Pohjanmaalle
sekd Pohjois-Savoon. 2000-luvulla raivatuista pel-
tolohkoista noin 30 prosenttia sijaitsee eloperiisilld
turvemailla, kun turvemaiden osuus kokonaispel-
toalasta on vain 10 prosenttia (Niskanen & Lehto-
nen 2014). Huolimatta siit4, ettei raivatulle pellol-
le saa tukioikeutta, viljelijdiden kohtaamien erilais-
ten  ohjauskeinojen  yhteisvaikutus  tekee
pellonraivauksesta monissa tapauksissa varteen-
otettavan vaihtoehdon.

Nykyiin peltoa raivataan Suomessa monista eri
syistd. Taustalla ovat muun muassa karjatalouden
voimakas alueellinen keskittyminen pohjoiseen
Suomeen ja tilakoon kasvu tuottavuuden lisidmi-
seksi, jolloin peltomaan kysynti kasvaa niilld alu-
eilla. Laajentavien tilojen rajalliset mahdollisuudet
saada lisimaata riittdvin liheltd tilakeskusta lisaa-
vit painetta pellonraivaukselle (Kivimaa ym.
2012). Myés ympiristdnsuojelun vaatimusten ke-
hittyminen, erityisesti lannanlevitysti koskevien
rajoitusten kautta, vaikuttaa peltoalan tarpeeseen.
Maatilojen ympiristolupa edellyttdd tiettyd lan-
nanlevitysalaa eldinyksikkod kohti, jolloin karjati-
lan laajentaminen aiheuttaa usein tarvetta myds
peltoalan lisiamiselle. Lisiksi maatalouspolitiikka
heijastuu pellon kysyntddn: pinta-alaperusteinen
maataloustuki mahdollistaa toimeentulon myos
viljelijoille, jotka eivit tavoittele korkeita hehtaari-
satoja. Tdmi voi hidastaa pellon siirtymistd akeiivi-
viljelijoille ja siten lisité tarvetta pellonraivaukselle
laajentavilla akdiivitiloilla. Investointituet, joita
maksetaan laajentavien tilojen rakennusinvestoin-
neille, puolestaan kannustavat merkittavisti karja-
tilojen laajentamiseen (Pyykkénen ym. 2010).
Tissd katsauksessa haemme vastausta siihen, kuin-
ka johdonmukaista pellonraivaukseen vaikuttava
politiikkaohjaus on hallinnon ja maatalousyritti-
jin nikokulmasta ja miten johdonmukaisuutta
voisi parantaa. Keskitymme erityisesti Pohjois-
Pohjanmaalla toimintaansa laajentaviin aktiivivil-
jelijoihin. Katsaus pohjautuu tyhén, jota on tehty
Maa- ja metsitalousministerién rahoittamassa
POLKEVA-hankkeessa.
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Maatalousyrittdja monen
politiikan ristipaineessa

Tarkastelemme pellonraivausta politiikan johdon-
mukaisuuden eli polititkkakoherenssin  nikékul-
masta, keskittymalld sithen, millaisia signaaleja eri
politiikka-alueet ja niistd kumpuavat ohjauskeinot
antavat toimijoille (May, 2006; Mickwitz ym.
2009). Politiikkajohdonmukaisuudella tarkoitetaan
sitd, ettd eri politiikka-alueet ja ohjauskeinot ovat
keskeniin sopusoinnussa ja antavat toimijoille yhte-
ndisid viestejd eivitkd kannusta keskenddn ristiriitai-
siin toimintoihin. Johdonmukaisen politiikan aja-
tellaan yleensi olevan vaikuttavampaa ja kustannus-
tehokkaampaa, kun eri politiikka-alueet ja
ohjauskeinot tukevat toisiaan sen sijaan ettd ne hei-
kentiisivit toistensa vaikutuksia. Tdydellisen poli-
tiikkajohdonmukaisuuden saavuttaminen ei kuiten-
kaan ole mahdollista eikid edes tavoiteltavaa, silld
politiikan eri osa-alueiden tavoitteisiin sisltyy aina
jonkinasteisia ristiriitoja (Jordan ja Halpin 2006).
Tistd huolimatta on hyodyllistd tunnistaa mahdolli-
sia ongelmia politiikkajohdonmukaisuudessa ja pyr-
kid vihentdmdin niitd (Kivimaa ym. 2012).

Politiikkajohdonmukaisuutta voidaan tarkastel-
la useasta eri nikokulmasta: hallinnonalojen vili-
nen eli ulkoinen politiikkakoherenssi on johdon-
mukaisuutta kahden tai useamman hallinnonalan,
esimerkiksi maatalous- ja ilmastopolitiikan vililld,
kun taas hallinnonalakohtainen eli sisiinen kohe-
renssi tarkoittaa johdonmukaisuutta yhden poli-
tiikka-alueen tavoitteiden, keinojen ja toimeenpa-
non sisilld (Nilsson ym. 2012). Politiikan johdon-
mukaisuutta voidaan tarkastella myds ajallisesti
(Carbone ym. 2008). Ajallinen politiikkajohdon-
mukaisuus tarkoittaa, ettd ohjauskeinojen kehitys
on riittdvin ennustettavaa toimijoiden nikokul-
masta, mikd helpottaa toiminnan suunnittelua pi-
demmilld aikavililld. Toisaalta vaikuttavan politii-
kan luonteeseen kuuluu myds nopeisiin muutok-
siin reagoiminen, jolloin politiikan ennustettavuus
pakostikin kirsii (Kivimaa ym. 2012).

Yksi tirked nikokulma politiikkakoherenssiin
on, miten ohjaus koetaan toimijatasolla (Huttunen
ym. 2014), eli tissd tapauksessa se, miten viljelijit
ja karjankasvattajat, joiden elinkeinoon siintely
suoraan vaikuttaa, nikevit sen. Onko ohjaus hei-
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KUVA 1. Maatalousyrittdjan elinkeinoon kohdistuvat politiikka-alueet, jotka vaikuttavat

pellonraivaukseen

din mielestdin oikeutettua ja johdonmukaista?
Toimijatasolla politiikan johdonmukaisuus voi
niyttdytyd hyvinkin erilaisena kuin hallinnon ta-
solta tarkasteltuna. Toimijat kykenevit parhaiten
kertomaan, mitkd ohjauskeinot ja tavoitteet todel-
la ovat heididn kannaltaan olennaisia, ja kuinka oh-
jauksen mahdollinen ristiriitaisuus tai johdonmu-
kaisuus ilmenee. Lisiksi toimijoiden voidaan aja-
tella kykenevin osoittamaan syitd ja sitd kautta
my6s ratkaisukeinoja ongelmallisiksi koettuihin
ohjauksen ristiriitoihin (Huttunen ym. 2014). Toi-
saalta eri toimijat voivat kokea ohjauksen eri taval-
la johdonmukaiseksi tai ristiriitaiseksi riippuen
heidin omasta toiminnastaan ja tavoitteistaan.
Myos ympirilli olevien maatalousyrittdjien toi-
minta vaikuttaa siihen, millaisen ohjauksen kukin
kokee epidjohdonmukaisena. Mikili toisten toi-
minta on ristiriidassa omien tavoitteiden kanssa ja
heikentdd mahdollisuuksia tehdi itselle sopivia
paatoksii, ohjaus ndyttdytyy yksittdisen maatalous-
yrittdjan nikokulmasta epdjohdonmukaisena.
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Pellonraivaus liittyy vilillisesti useaan politiik-
ka-alueeseen ja erilaisiin, joskus keskeniin ristirii-
dassa oleviin tavoitteisiin: pyritddn suojelemaan
vesistojd  ravinnekuormitukselta, vihentimiin
maatalouden kasvihuonekaasupidstojd, yllapiti-
miin maatalousluonnon monimuotoisuutta ja sa-
malla siilyttimiin maatalous taloudellisesti kan-
nattavana elinkeinona (Kuva 1). Jokaisella politiik-
ka-alueella on omat tavoitteensa, ohjauskeinonsa ja
toimeenpanokiytintdnsd. Esimerkiksi vesistdjen
ravinnekuormitukseen on pyritty vaikuttamaan
yhdistelemilld taloudellisia keinoja (maatalouden
ympiristotuki) ja hallinnollisia médrdyksia (ympi-
ristonsuojelulain mairdykset lannanlevityksestd).
Maatalousluonnon monimuotoisuutta on pyritty
edistimdin ympiristotuella. Erityisesti maatalou-
teen kohdistuvia ilmastopoliittisia toimenpiteitd
on tihin asti ollut verrattain vihin. Toimenpiteet,
jotka kannustavat uusiutuvaan energian tuotan-
toon ja kiyttoon sekid energian sidstoén ovat vai-
kuttaneet yleisesti myos maatalouteen, mutta eivit

83



juurikaan peltoalaan tai sen kiytto6n.

Tissd katsauksessa toimijoiden nikemyksid pel-
lonraivauksen syistd ja koko peltomaan riittdvyy-
destd koottiin haastattelujen ja tyopajakeskustelu-
jen avulla. Niiden pohjalta vilittyi kuva monita-
hoisesta toimintaympiristdstd, jossa peltomaan
saatavuus kietoutuu ympiristopoliittiseen ohjauk-
seen ja maatalouspolitiikkaan.

Aineisto ja menetelmat

Aineisto koostuu haastatteluista ja tydpajakeskus-
teluista (Taulukko 1). Hankkeessa haastateltiin
useita toimijoita: karja- ja kasvinviljelytilallisia sekd
paikallisia ja alueellisia maaseutu- ja ympiristovi-
ranomaisia Pohjois-Pohjanmaalta. Lisiksi jrjestet-
tiin kaksi tySpajaa Seindjoella ja Nivalassa, joissa
pellonraivaukseen vaikuttavat syyt ja niiden ratkai-
sukeinot olivat yksi keskeinen aihepiiri. Kaikki
haastatteluaineisto litteroitiin ja kerityn aineiston
ja kirjallisuuden pohjalta tunnistettiin ohjauskei-
not, jotka nykyisellidn vaikuttavat pellonraivauk-
seen (Taulukko 2).

Aineistolle tehtiin laadullinen sisillonanalyysi
ja aineisto koodattiin eri aihepiirien mukaan NVi-
vo-ohjelmalla. Aihepiirejd olivat pellonraivaus, pel-
lon vuokraus, pellon osto- ja myyminen, lannoitus

ja lannan kasittely, sekd tilojen viliset yhteistyon
muodot. Niiden aihepiirien tarkastelun pohjalta
ohjauskeinojen keskeisiksi vaikutusmuodoiksi tun-
nistettiin kolme asiaa, ohjauskeinojen vaikutus 1)
tilojen kiytettdvissi olevaan peltoalaan, 2) pellon
kiyton intensiivisyyteen ja 3) pellon kiyttdoikeuk-
sien jakautumiseen. Nami vaikutukset heijastuvat
pellonraivaukseen siten, ettd ne vaikuttavat pelto-
maan yleiseen saatavuuteen. Mikali lisdpellon saa-
tavuus vaikeutuu, se voi lisitd laajentavien aktiivi-
viljelijoiden painetta pellonraivaukseen. Lisdpellon
saatavuuden helpottuminen puolestaan vihentdd
raivauspainetta. Tilld perusteella tunnistettiin oh-
jauskeinojen ulkoisia ja sisdisid ristiriitoja ja syner-
gioita suhteessa kasvihuonekaasupiist6ihin. Haas-
tatteluissa ilmeni nikemyseroja, joiden merkitystd
politiikan johdonmukaisuudelle my®s tarkastel-
laan. Haastattelujen ohella péitelmit perustuivat
toisaalta eri ohjauskeinojen taustalla olevien sii-
désten ja niiden toimeenpanon tarkasteluun, toi-
saalta vaikutuksista julkaistuihin tutkimuksiin.

Ohjauskeinojen ulkoiset ja sisdiset
ristiriidat ja synergiat

Tarkasteltaessa eri ohjauskeinojen vaikutusta pel-
lonraivaukseen kiy ilmi, ettd lihes jokaisen poli-

TAULUKKO 1. Hankkeessa keratty haastattelu- ja tyopaja-aineisto

Haastat- Viljelijat (n=10) Viranomaiset (n=11)
telut
Sijainti Pohjois-Pohjanmaa Pohjois-Pohjanmaa
Osallistujat | Karjatilat (n=6): Maatalous:
25-350 lehmaa,50-155 ha - alueelliset (n=4)
Kasvitilat (n=3): - kunnalliset (n=3)
60-120 ha Ymparisto:
Multausyrittdja (n=1) - alueelliset (n=3)
- kunnalliset (n=1)
Tyopajat Lannankasittely, biokaasu ja pellon- Pellonraivaus ja pitkdaikaiset nurmet
raivaus
Sijainti Seindjoki Nivala
Osallistujat | Alueelliset ja kunnalliset maatalousvi- Paikalliset viljelijat, kunnalliset maatalousvi-
ranomaiset, paikalliset viljelijat, ymparis- | ranomaiset (n=37)
téviranomaiset, kansalaisjarjestot (n=21)
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TAULUKKO 2. Aineiston pohjalta tunnistetut ohjauskeinot, jotka vaikuttavat pellonraivaukseen

Maatalous ja maaseudun kehittaminen

- Laki tilatukijdrjestelmdsta (193/2013) ja asetus (242/2013)
+ Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelma 2007-2013
« Suomen maaseudun kehittdmisstrategia 2007-2013

Ymparisto ja ilmasto

« Ympdristdnsuojelulaki (86/2000) ja asetus (189/2000)
« Laki ympadristévaikutusten arvioinnista (468/1994)

- Nitraattiasetus (VN931/2000)

- Kansallinen energia- ja ilmastostrategia (TEM 2013)

Maankayton suunnittelu

+ Maankaytto ja rakennuslaki (132/1999)
- Kiinteisto ja rakennuslaki (554/1995)

tiikka-alueen sisilld on seki pellonraivausta hillit-
sevid ettd mahdollisesti sitd lisddvid ohjauskeinoja
(Taulukko 3).

Kasvihuonekaasupiistjen vihentimiseen tih-
tddvin ohjauksen sisdinen epdjohdonmukaisuus
nikyy pitkdaikaisen nurmiviljelyn kohdalla. Tuki-
muodon tavoitteena on muun muassa vihentid
orgaanisilta pelloilta tulevia kasvihuonekaasupais-
tojd. Pitkdaikainen nurmiviljely kuitenkin vihen-
tid tehokkaassa viljelykiytossd olevaa peltopinta-
alaa ja voi paikallisesti lisitd painetta pellonraiva-
ukselle muilla tiloilla ja samalla lisitd maatalouden
kasvihuonekaasupiistoji. Laadukasta nurmirehua
tarvitsevalla karjatilalla pitkdaikainen nurmiviljely
ei ole mahdollista ilman peltopinta-alan lisidmista.

Ulkoisesta epdjohdonmukaisuudesta  pellon-
raivauksen vihentimistavoitteen (ilmastopolitii-
kan) ja muiden politiikka-alueiden kuten maatalo-
uspolitiikan tai ravinnekuormitukseen, monimuo-
toisuuteen ja maankiyttoon vaikuttavan politikan
vililli on useita esimerkkeji. Vaikutus vilictyy
useimmiten sitd kautta, ettd ohjauskeinot, kuten
erityisympiristdtuet  luonnonhoitopelloille  tai
maatalouden hehtaariperusteiset tilatuet, vihenti-
vit tehokkaassa viljelykdytdssi olevaa pinta-alaa,
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mikd voi paikallisella tasolla heikentii pellon saata-
vuutta lisdpeltoa tarvitsevien akdiiviviljelijéiden
kannalta ja siten lisitd raivauksen houkuttelevuut-
ta. Ravinnekuormituksen vihentimiseen tihtdvit
ohjauskeinot lisdévit osaltaan tarvetta peltopinta-
alalle my6s rajoittamalla lannoitteiden kiyttod,
mikd lisid lannanlevitysalan tai rehun tuotantoalan
tarvetta ja samalla kannustimia pellonraivaukselle.
Taajamien liheisyydessi kaavoitus voi puolestaan
vaikuttaa laajentavien tilojen saatavilla olevaan
peltopinta-alaan esimerkiksi ohjaamalla maita ra-
kennusmaaksi.

Ajallisesti tarkasteltuna pellonraivaukseen vai-
kuttava ohjaus voi niyttiytyi toimijoiden kannalta
jossain miidrin epdjohdonmukaisena ja huonosti
ennakoitavana. Viranomaishaastatteluissa tuotiin
esille, ettd keskustelu pellonraivauskiellosta on
usein aiheuttanut tilapiisid raivauspiikkeji, kun
viljelijdt ovat toteuttaneet harkitsemiaan raivaus-
urakoita “varmuuden vuoksi” ennen raivatun pel-
lon tukirajoitusten voimaantuloa.

Tarkastelluissa ohjauskeinoissa on myds useita
tekijoitd, jotka ovat johdonmukaisia ilmastopolitii-
kan suhteen ja jotka ehkiisevit pellonraivausta.
Ravinnekuormituksen vihentimiseen tahtdivi eri-
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tyisympdristotuki lietteen sijoittamiselle peltoon
on viljelijoiden ja lieteurakoitsijan mukaan mah-
dollistanut sen, ettd liete saadaan levitettyd pie-
nemmille pinta-alalle, kun levittdiminen on mah-
dollista myds kasvukauden aikana nurmelle. Tdmi
vihentdd tarvetta lisipinta-alalle ja voi osaltaan vi-
hentid kannustimia raivata lisipeltoa. Peltoalan
jarkeistdimiseen vaikuttava ohjaus tilusjdrjestelyjen
muodossa voi puolestaan vihentii pellonraivausta
sitd kautta, ettd lohkojen sijainti voi parantua yk-
sittdisen viljelijin kannalta. Erityisesti ohjauskei-
nolla voi olla vaikutusta, jos jirjestelyssid on muka-
na metsimaita. Kun luopuvat viljelijit voisivat
vaihtaa peltojaan metsiomistuksiin, peltopinta-
alaa siirtyisi enemmin sité tarvitseville aktiivivilje-
lijoille. Viranomaishaastatteluissa tuotiin kuiten-
kin esiin, ettd vaikka metsimaiden ottaminen mu-
kaan tilusjdrjestelyihin  nihtiin  useimmiten
kannatettavana, maanomistajilla on usein epdilyk-
sid metsdomaisuutensa arvon oikeudenmukaisesta
arvioimisesta, mikd vaikuttaa halukkuuteen tarjota
metsimaita tilusjirjestelyihin.

Ilmastopolitiikassa ei tilld hetkelld ole juuri kei-
noja, jotka suoraan hillitsisivit pellonraivausta. Bio-
kaasun tuotantoa pyritdin edistimain valtakunnal-
lisen energia- ja ilmastostrategian sekd maaseutuoh-
mikali

huomattavasti nykyisestd, tilat voisivat toimittaa

jelmien avulla, ja tuotanto laajenisi
ylimadrdisen lannan hyddynnettiviksi tilan ulko-
puolelle helpommin. Tdmi vihentdisi tarvetta lan-
nanlevitysalalle tilatasolla ja voisi samalla vihentid
painetta pellonraivaukselle. T4lld hetkelld biokaasun
tuotanto on Suomessa kuitenkin niin vihiisti, ettei
se tarjoa tilojen lantaongelmiin ratkaisua muuten
kuin yksittdistapauksissa. Haastatteluissa lihes kaik-
ki toimijat pitivit biokaasun tuotannon edistimisti
hy6dylliseni ja kannattivat sen yleistymista.
Maatalouspolitiikan osalta lannan varastointiin
ja separointiin liittyvit tuet voivat vaikuttaa pel-
lonraivausta ehkiisevisti parantamalla mahdolli-
suuksia lannan levitykselle kauempana sijaitseville
lohkoille. Seki haastatellut maatalousyrittdjit ettd
viranomaiset nikivit kuitenkin, ettei separointi-
tekniikka ole vield nykyisellddn teknisesti riittdvin
kehittynyttd, jotta se olisi tiloille aidosti kannattava
vaihtoehto. Olennainen pellonraivausta hillitsevi
ohjauskeino maataloustukipolitiikassa on, ettd
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vuoden 2004 jilkeen raivatuille pelloille ei pdi-
sddntdisesti mydnnetd tilatukioikeutta. Muut maa-
talouspoliittiset linjaukset johtavat kuitenkin sii-
hen, ettd pellonraivaus on yhi houkutteleva vaih-
toehto monille maatalousyrittijille.

Koetut epajohdonmukaisuudet ja
nakemyserot

Haastateltavien maatalousyrittdjien nikemykset
ohjauskeinojen vaikutuksista olivat osittain ristirii-
dassa sen kanssa, miten niiden on oletettu vaikut-
tavan niisti siidettiessi. Osa haastateltavista niki,
ettd lisipeltoa raivataan, koska lannanlevitysalavaa-
timukset ovat ympiristdluvissa ylimitoitettuja. Ni-
kemyksen mukaan lanta saataisiin lannoitusrajojen
puitteissa kdytettyd omille pelloille useimmiten il-
man lisipinta-alaa, eikd lantaa riitd kaikelle ympi-
ristdluvassa vaaditulle peltoalalle. Tillgin ristiriita
ei olekaan lannoitusrajojen ja ilmastopolitiikan
vililld, vaan ympiristoluvan perusteita ei ole tehty
riittdvin lapindkyviksi, jolloin ravinnekuormituk-
sen vihentimiseen tihtddvd politikka vaikuttaa
sisdisesti epdjohdonmukaiselta. Nikemys korostuu
multausta harjoittavien viljelijoiden keskuudessa,
silld erityisympiristdtuki lietteen  sijoittamiselle
peltoon multaamalla on maatalousyrittdjien mu-
kaan merkittivisti vihentinyt tarvetta lannanlevi-
tysalalle, koska multaus on mahdollistanut lietteen
kiyton nurmilla kasvukaudella. Samaan aikaan
ympiristéluvan edellyttdmi tilan eldinmairdin
suhteutettu pinta-alavaatimus lannanlevitysalaksi
on kuitenkin tiukentunut.

Kerityn aineiston perusteella tutkimustiedon ja
toimijoiden nikemysten vililld on usein ristiriitoja:
osa haastatelluista maatalousyrittdjisti ja viran-
omaisista ei pitinyt Suomen maatalouden kasvi-
huonekaasupiistojd ja niiden vihentimistd olen-
naisena globaalissa mittakaavassa, eivitkd he siten
niahneet turvemaiden viljelyd ja pellonraivausta
toimintana, jota tulisi aktiivisesti pyrkid vihenti-
méin. Pdinvastoin, vihentiminen olisi ristiriidassa
maatalouspolititkan keskeisen pyrkimyksen, te-
hokkaan kotimaisen ruuantuotannon kanssa.
Maatalousyrittdjin tavoitteeseen tuottaa satoa
mahdollisimman tehokkaasti ei aina vilttimiced

sovi tavoite ilmastonmuutoksen hillitsemisesti.
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Toimijoiden kanta pellonraivauksen mahdolliseen
kieltdimiseen oli yksiselitteisen kielteinen. Useat
virkamiehet ja maatalousyrittijit perustelivat pel-
lonraivausta silld, ettd maailmanlaajuisesti ruuasta
on pulaa ja muun muassa kaupungistumisen vuok-
si viljelymaata siirtyy koko ajan ruuantuotannosta,
jolloin olisi vddrin rajoittaa tuotantoa sielld missd
sille on tilaa.

Vaikeutta nihdid globaalia ilmastonmuutosta
ympiristokysymyksend, johon myos maatalous
konkreettisesti vaikuttaa, voi verrata aiempiin vai-
keuksiin hyviksyd maatalouden ravinnekuormi-
tusta ongelmaksi (Hildén ym. 2012). Tutkimustie-
don hyviksyminen ja sen siirtyminen osaksi ylei-
sesti hyviksyttyd arkitietoa vie usein aikaa ja kyse
on pitkilti my®s siitd, kuinka hyvin viestintd tutki-
muksen ja eri sidosryhmien vililld onnistuu. Ilmas-
tonmuutoksen kohdalla paikalliset vaikutukset ei-
vit ole havaittavissa yhtd konkreettisesti ja vilitts-
misti kuin esimerkiksi vesistojen rehevoitymisen
kohdalla, jolloin yhteys oman toiminnan ja ilmas-
ton maailmanlaajuisen muuttumisen vililli voi
jaddd hyvin etdiseksi.

Osa koetuista sddntelyn ristiriidoista kumpuaa
siitd, ettd sddntely kohtelee eri kokoluokan tiloja
eri tavoin: esimerkiksi lannanlevityskielto pohjave-
sialueella koskee vain suurempia, ympiristéluvan
piirissi olevia eldintiloja. Vaikka pohjaveden pilaa-
miskielto koskee samalla tavalla kaikkia, kiytin-
nossi sidntely ndyttdd suurempien tilojen kannalta
epijohdonmukaiselta. Myos saman lannoitepa-
noksen salliminen riippumatta siitd, paljonko pel-
lolta tuotetaan satoa, aiheuttaa joidenkin haastatel-
tavien mukaan turhia ravinnepiist6ji ja aiheuttaa
sddntelyyn epijohdonmukaisuutta.

Sekd viranomaisten etti maatalousyrittijien
haastatteluissa todettiin myds, ettd tutkimustieto
on osin puutteellista tai sitd ei ole. Esimerkkini
mainittiin multaavien tekniikoiden kehitys, joka
on ollut nopeaa mutta jota ei ole Suomessa juuri
tutkittu. Sddntely nojaa talléin vanhaan tutkimus-
tietoon, ja joidenkin haastateltavien mukaan olisi
syytd selvittdd, sallisiko uusi multaustekniikka pie-
nempien lannanlevitysalojen kiyt6n ilman etti ra-
vinnekuormitus lisddntyisi. Tulevaisuudessa myos
kysymykset biohiilen lisiimisestd peltoon ja pelto-
jen muuttaminen siten hiilinieluiksi voivat tulla
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ajankohtaisiksi. Tamai lisdd tarvetta uudelle tutki-
mustiedolle ja nykyisten ohjauskeinojen johdon-
mukaisuuden tarkastelulle.

Paikallisndakemykset politiikan
johdonmukaisuuden
parantamiseksi

Mikili ohjaus niyttiytyy epdjohdonmukaisena eri
toimijoiden, sekd maatalousyrittijien ettd paikallis-
ten ohjausta toteuttavien viranomaisten nikokul-
masta, ohjauksen legitimiteetti kirsii. Politiikka-
johdonmukaisuus olisi hyvi tiedostaa ohjausta ke-
hitettiessi, jolloin voitaisiin paremmin pohtia siti,
miten ohjauskeinoista ja niiden tavoitteista viesti-
tddn viljelijitasolla. Politiikkajohdonmukaisuuson-
gelmien tiedostaminen pellonraivauskysymyksessi
on avain pellonraivauksen ehkiisemiseen niin, ettd
samalla voidaan saavuttaa ympiristd- ja sosioeko-
nomisia hyotyjd. Keskeistd on tunnistaa tilanteet,
joissa ohjauskeinot toimivat eri suuntiin ja syovit
toistensa vaikutuksia.

Mikili kyseessd on puhtaasti ero maatalousyrit-
tdjien ja yleisten valtakunnallisten tavoitteiden vi-
lilld, mutta sddntelyssi ja sen toiminnassa ei sininsi
koeta olevan epdjohdonmukaisuutta ja ristiriitoja,
viestinnin parantaminen tutkimuksen ja eri sidos-
ryhmien vililld voi edistid tavoitteiden ymmirti-
mistd ja hyviksymistd. Samalla pitdd huolehtia ko-
ko tietoketjusta, joka kattaa viljelijajirjestot, neu-
vontaorganisaatiot sekd alueelliset ja paikalliset
viranomaiset.

Kerityssd aineistossa tuotiin esille useita ehdo-
tuksia liittyen sithen, miten nykyisid ohjauskeinoja
voitaisiin kehittdd ja millaista uutta ohjausta voitai-
siin ottaa kiytté6n peltomaan saatavuuden paran-
tamiseksi ja pellonraivauksen ehkiisemiseksi. Tuki-
politiikka, joka ei kannusta yllipitimdin pellon
kasvukuntoa, nihtiin sekd maatalousyrittdjien ettd
hallinnon edustajien parissa merkittivini tausta-
syynd pellon saatavuuden ongelmille. Viljelijit ja
paikallisviranomaiset ehdottivat muun muassa eh-
tojen asettamista erilaisille maataloustuille, niin
ettd tukien saamiseksi pelto tulisi pitdd hyvissi kas-
vukunnossa tai pellolta tulisi tuottaa vihintdin
tietty méiri satoa, jolloin viljely ilman kunnollisia
satotavoitteita, niin sanottu nienniisviljely, vi-
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henisi. Tdmi voisi kannustaa siirtimiin peltoa ak-
tiiviviljelijoille ja osaltaan vihentdd painetta pel-
lonraivaukselle.

Etenkin hallinnon edustajat nikivit myos tilus-
jarjestelyjen edistdmisen tirkedni keinona pellon-
raivauksen ehkiisemisessi, erityisesti jos tilusjirjes-
telyjen yhteydessd harjoitettaisiin nykyistd enem-
méin maapankkitoimintaa, jolloin jirjestelyihin
osallistuvilla viljelijilld olisi mahdollisuus hankkia
lisimaata luopuvilta viljelijéiltd. Keinon arveltiin
lisddvin peltomaan liikkuvuutta akdiiviviljelijoille.
Myds mahdollinen ilmoitusmenettely pellonraiva-
ukselle mainittiin keinona vihentid pellonraivaus-
ta. Siind maatalousyrittdjan tulisi ilmoittaa ELY-
keskukselle aikeestaan raivata peltoa, jolloin ensin
selvitettiisiin mahdolliset vaihtoehdot raivaukselle.

Useimmat ehdotukset olisivat mahdollisia kan-
sallista sddntelyd kehictdmilld, jotkut myds nykyi-
sen sidntelyn puitteissa. Jalkimmaisid olivat esi-
merkiksi erilaiset ehdotukset tilojen vilisten sopi-
musten ja  yhteistydn edistimisestd  sekd
tilusjdrjestelyjen edistiminen ja maapankkitoimin-
ta tilusjdrjestelyjen yhteydessa.

Johdonmukaisuuden monet
ulottuvuudet

Taydellisti johdonmukaisuutta eri politiikka-alu-
eiden vililld ei voida koskaan saavuttaa, silli maa-
talousyrittdjien ja yhteiskunnan eri tavoitteet eivit
kohtaa kaikissa asioissa. Esimerkiksi osa ravinne-
paastoistd tai kasvihuonekaasupdistoistd on viisti-
mitdén seuraus ruuantuotannosta. Yhteiskunnassa
on aina myds keskenddn ristiriitaisia tavoitteita,
joiden toteuttamisesta neuvotellaan poliittisessa
paitoksenteossa. Tistd huolimatta mahdollisuuk-
sia parantaa eri politiikka-alueiden johdonmukai-
suutta kannattaa tarkastella.

Osa koetuista johdonmukaisuusongelmista voi
johtua siitd, ettd yksittdisten maatalousyrittijien
tavoitteet ja yleiset valtakunnalliset tavoitteet vain
niyceavit erilaisilta. Esimerkiksi lannoitteiden te-
hokas kiytto pelloilla tuotannon maksimoimiseksi
ja peltojen ravinnekuormituksen minimointi niyt-
tdvit erilaisilta, mutta ovat yhdistettdvissi. Viestin-
nin parantaminen tutkimuksen ja eri sidosryhmi-
en vililld voi edistii erilaisten tavoitteiden ymmar-

timistd ja hyviksymistd koko tietoketjussa, joka
kattaa viljelijit, viljelijijirjestot, neuvontaorgani-
saatiot seki alueelliset ja paikalliset viranomaiset.

Osa johdonmukaisuusongelmista liittyy alueel-
lisiin eroihin ja paikallisiin olosuhteisiin: epdjoh-
donmukaisuus syntyy tiettyjen olosuhteiden valli-
tessa. Pellonraivauksessa alueellisilla eroilla on suu-
ri merkitys, ja ohjauksen johdonmukaisuus
niyttiytyy erilaisena akdiivisilla karjatalousalueilla,
joilta aineistomme on keritty, verrattuna esimer-
kiksi eteldisen Suomen viljanviljelyalueisiin. Taaja-
mien liheisyydessid puolestaan korostuvat maan-
kiyteoon liictyvde kysymykset, kun laajennusha-
lukkaiden tilojen eldintuotannon edellyttimit
ympiristoluvat ovat joskus riippuvaisia lihelld si-
jaitsevasta asutuksesta. Myds maataloustukialuera-
joilla on olennainen vaikutus pellonraivaukseen:
ne ovat johtaneet tilanteeseen, jossa eliintuotantoa
on lisitty alueilla, joilla sittemmin on tullut pulaa
peltoalasta, samalla kun eldintuotanto on vihenty-
nyt alueilla, joilla peltopinta-alaa on runsaasti.

Alueellisista olosuhteista johtuvaa epdjohdon-
mukaisuutta voidaan jossain mairin vihentid li-
saamilld joustavuutta sddntelyn soveltamisessa si-
ten, ettd paikallisviranomaisilla on enemmin har-
kintavaltaa. Alueellisille ratkaisuille on tarvetta,
silld yksi maatalouden suuntaus Suomessa on alu-
eellinen keskittyminen, joka ndyttdd jatkuvan
my®ds tulevaisuudessa. Eldintuotannon keskittymi-
nen tietyille alueille lisdd tarvetta [6ytdd uusia rat-
kaisuja lannan hyddyntimiselle niin, ettd samalla
vihennetdin tarvetta pellonraivaukselle ja pienen-
netddn lannankisittelysti aiheutuvaa ilmasto- ja
ravinnekuormitusta.

Alueellinen ja paikallinen joustavuus olisi subsi-
diariteettiperiaatteen mukaista, mutta kdytinndssi
ajatus tormid maatalous- ja ympiristopolitiikkaan,
joka pyrkii yhdenmukaisuuteen ja yksiselitteisyy-
teen tukichdoissa ja muussa sddntelyssi. Erillisissi,
esimerkiksi tilusjirjestelyjen edistimiseen liittyvis-
si kehictdimishankkeissa joustavuutta on kuitenkin
mahdollista toteuttaa.

Osa sidntelyn johdonmukaisuusongelmista syn-
tyy siitd, ettd ohjattavat ovat keskeniin erilaisia. Ak-
titviviljelijan nikékulmasta nykyinen ohjaus on on-
gelmallista, silld se toisaalta kannustaa ndenniisvilje-
lyyn, jolloin osa tiloista ei tavoittele pelloilta



korkeita satoja ja pellot ovat tissd mielessd tehotto-
massa kiytossi. Toisaalta tukipolitiikka taas kannus-
taa tekem@in investointeja ja laajentamaan tuotan-
toa. Paikallistasolla ohjauksen epdjohdonmukaisuus
nikyy siten, ettd erilaiset maatalousyrittdjit poimi-
vat ohjauksesta eri asioita, jotka ovat joskus ristirii-
dassa keskenddn. Tilatasolla tehtyjen ratkaisujen
vaikutukset heijastuvat laajemmin paikallis- ja alue-
tasolle esimerkiksi peltomaan hinnan nousuna ja
ongelmina saada peltomaata riittdvin lahelti tilakes-
kusta. Akdiiviviljelijalle esimerkiksi investointituet
ovat hyodyllisid, kun taas lahivuosina elikkeelle jii-
vi viljelija hy6tyy erityisesti luonnonhoitopelloille
mydnnettivistd tuista. Mitd vahvempaa sdintely on,
sitd enemmin on kiinnitettivd huomiota mahdolli-
suuteen, ettd sidntelylld on toimijoiden erilaisuudes-
ta johtuvia kielteisid epdjohdonmukaisuusvaikutuk-
sia. Ratkaisuja voi hakea keventimilli sidntelyd
yleisesti tai suuntaamalla sitd selkedsti vain niille
alueille, joista markkinat eivit nykyisellddn huoleh-
di. Maatalousalueiden luonnon monimuotoisuuden
turvaaminen ja kasvihuonekaasupiistojen vihenti-
minen ovat esimerkkeji tillaisista sddntelytarpeista.
Pellonraivaus havainnollistaa, miten ilmastopo-
litiikkaan liittyy niin sanottuja pirullisia ongelmia
(wicked problem, Rittel & Webber 1973). Kaikki-
en toimijoiden ja tavoitteiden kannalta yksiselittei-
sesti hyvai ratkaisua ei ole. Kehitys, joka on johta-
nut pellonraivauksen merkityksen kasvamiseen
tietyilld alueilla, valaisee my®s ristiriitoja maatalou-
den kehittdmisessi. Halutaanko ruuan tehotuotan-
toon panostavia laajentavia tiloja uusilla alueilla,
laadukkaita erikoistuotteita nykyisen peltoalan
puitteissa, vai tavoitellaanko maaseudun yleistd
elinvoimaisuutta? Erilaiset tavoitteet johtavat eri-
laisiin sddntelykeinoihin ja johdonmukaisuuskysy-
myksiin. Téstd nikokulmasta katsottuna raivaus-
ongelma ei pelkisty vain taloudellisen kannatta-
vuuden tai ympiristdnsuojelun asiaksi, vaan kyse
on laajemmin maanviljelyn perinteisti ja maaseu-
dun kehittdmisestd. Ilmastopolitiikka on tuonut
maaseudun kehittdmiseen uuden ulottuvuuden,
johon joudutaan kiinnittimiin entistd enemmin
huomiota, kun ilmastotavoitteet tiukkenevat.
Raivauksen kategorinen kieltiminen voisi nien-
niisesti olla helppo ratkaisu maataloussektorin il-
mastopolitiikassa, mutta sithenkin liittyy nykyisessi
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sddntelyjirjestelmdssi ongelmia sekd johdonmukai-
suuden ettd hyviksyttivyyden kannalta. Saattaa olla,
ettd maatilakohtainen hiilinielukauppa (jossa tilan
hiilivaraston muutokset olisivat muutettavissa ra-
haksi) voisi ohjata kehitystd paremmin. Silloin tur-
vemaiden raivaus olisi selvisti kalliimpaa kuin ki-
vennidismaiden raivaus, ja vain ne raivaisivat, joille se
on selkeisti avain tilan kehittimiseen. Tillaisen nie-
lukaupan kehittiminen ei ole yksinkertaista, mutta
arvioimalla erilaisia malleja voisi 16ytyd toteutusta-
pa, joka kaiken kaikkiaan auttaisi tekemdin maata-
louteen vaikuttavasta sdintelystd ilmastopoliittisesti
johdonmukaisempaa.
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