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Suomen biologista monimuotoisuutta koskevan toimintaohjelman 1997–2005

monimuotoisuusvaikutusten arvioinnin asiantuntijaryhmä

KANSALLISEN BIODIVERSITEETTITOIMINTAOHJELMAN

ARVIOINNIN KESKEISET TULOKSET JA NIIDEN MERKITYS

UUDEN TOIMINTAOHJELMAN LAADINNASSA

Johdanto

Suomen biologista monimuotoisuutta koskevan kansallisen toimintaohjelman 1997–2005 (biodiversiteettitoimintaohjelma) vaikuttavuuden arviointi on ensimmäinen näin laajana toteutettu biologista monimuotoisuutta koskevan kansallisen politiikan ja YK:n yleissopimuksen (CBD) toimeenpanon arviointi Suomessa. Arvioinnissa on koottu yhteen keskeinen tieto biodiversiteetin säilyttämisen kansallisesta tilasta ja keinoista käyttäen hyväksi laajaa asiantuntemusta ja uusinta tutkimustietoa.

Arviointitehtävä on ollut laaja ja vaativa. Käytetyt aineistot ovat olleet monipuolisia, mutta osin puutteellisia. Tämän vuoksi on ymmärrettävää, ettei arvioinnissa ei ole voitu kaikilta osin tavoittaa tyhjentävää tai yksiselitteistä vastausta arvioinnin toimeksiannossa määriteltyihin kysymyksiin. Esimerkiksi täsmällisiä syy-seuraussuhteita on voitu esittää vain rajoitetusti, koska kaikista monimuotoisuuden osa-alueista ja niihin vaikuttavista muutospaineista tai toimenpiteistä ei ole vielä riittävästi tutkimustietoa.

Tulevien kansallisten politiikkatoimenpiteiden harkinnan kannalta on arvokasta, että eliöryhmäkohtaiset asiantuntijatyöryhmät ovat tehneet arviot eliölajiston kantojen kehityskuluista vuoteen 2010 asti. Kansallisen toimintaohjelman 1997-2005 vaikuttavuusarviointi muodostaakin merkittävän perusaineiston laadittaessa uutta kansallista biodiversiteettitoimintaohjelmaa vuosille 2006–2016.

1  Suomen biodiversiteetin tilasta ja siihen vaikuttavista syistä

Yleistä

Yhä laajemmat ja yhtenäisemmät alueet ovat tulleet ihmistoiminnan piiriin. Muuttuneet toimintatavat ovat muuttaneet elinympäristöjä ja niiden monimuotoisuutta. Elinympäristöjen luontainen vaihtelu on vähentynyt ja kehitys on suosinut sellaisia sopeutumis- ja leviämiskykyisiä eliölajeja, jotka ovat voineet hyödyntää muuttuneiden elinympäristöjen kirjoa. Täysin luonnontilaisista elinympäristöistä riippuvaisten ja osin myös ihmisen toiminnasta vuosikymmenten aikana syntyneiden ns. puolikulttuuribiotooppien eliölajien mahdollisuudet ylläpitää elinvoimaisia kantoja ovat heikentyneet.

On todettava, että Suomen biologista monimuotoisuutta koskevan kansallisen toimintaohjelman aikajakson 1997–2005 kuluessa on tapahtunut myös myönteistä, toimintaohjelman tavoitteiden mukaista kehitystä. Biologisen monimuotoisuuden turvaaminen on noussut yhteiskunnalliseen keskusteluun ja monimuotoisuutta edistäviä toimenpiteitä on tehty metsissä, maatalousympäristöissä ja muissa elinympäristöissä. Alaan liittyvä tutkimus on lisääntynyt merkittävästi ja tiedon määrä maamme luonnon monimuotoisuudesta on kasvanut selvästi, luonnonsuojeluun on panostettu ja asenteet monimuotoisuuden turvaamista kohtaan ovat kehittyneet aiempaa myönteisemmiksi.

Biodiversiteettitoimintaohjelman vaikuttavuuden  arviointia vaikeuttavat ne luontaiset viiveet, joilla esimerkiksi eliölajisto reagoi ihmistoiminnan aiheuttamiin eliölajiston ja elinympäristöjen muutoksiin. Aina ei ole myöskään selvästi todettavissa, mitkä positiiviset tai negatiiviset muutokset ovat johtuneet toimintaohjelmaan sisältyneiden toimenpide-ehdotusten toteutuksesta tai toteuttamatta jättämisestä tai muiden politiikkakeinojen vaikutuksista, esimerkiksi lainsäädännön tarkistuksista tai muutoksista. Ohjelman toimenpide-ehdotusten käytännön toteutus on saattanut olla hidasta tai ohjelmassa tavoitellut vaikutukset saattavat syntyä vasta viiveellä, vuosien tai jopa vuosikymmentenkin päästä. Tällaisia toimenpiteitä ovat esimerkiksi maatalouden ympäristötoimenpiteet (esim. fosforilannoitusten vähentäminen) tai metsien lahopuuston lisääminen, joista kummastakin aiheutuvat muutokset ovat hitaita ja vähitellen ympäristössä havaittavia. Siksi kielteinen kehitys luonnon monimuotoisuudessa edelleen jatkuu.

On otettava myös huomioon, että ilmastonmuutos luo maamme luonnolle ja luonnonvaroille uudentyyppisen paineen, joka voi vaikuttaa monimuotoisuuden tilaan ja kehitykseen merkittävästi pitkällä aikajänteellä.

Toimintaohjelman vaikuttavuusongelmia 

Vuosia 1997–2005 koskeneen toimintaohjelman arvioinnissa on tarkasteltu melko yksityiskohtaisesti luonnon monimuotoisuuden säilyttämiseen vaikuttavia tehokkaimpia toimenpiteitä, jotka ovat käyttökelpoisia myös uuden vuosia 2006–2016 koskevaa toimintaohjelmaa hahmoteltaessa. Arvioinnissa ilmeni kuitenkin mm. seuraavia, ohjelman kehittämistoimenpiteisiin liittyneitä ongelmia, epävarmuustekijöitä tai puutteita, joiden olemassa olo tulisi tiedostaa uutta ohjelmaa laadittaessa:

- Toimenpiteillä ei ole ollut taloudellisia tai muita yhteiskunnallisia edellytyksiä toteutua toivotun laajuisina.

- Monimuotoisuuden turvaamisen kannustavuus on jäänyt heikoksi toimijoiden kannalta ja taloudellisesti houkuttelevia vaihtoehtoja ei ole ollut riittävästi.

- Omaksuttujen käytäntöjen ja toimintatapojen muuttamisessa sekä käytettävissä olevien voimavarojen uudelleen suuntaamisessa on ollut puutteita/ristiriitaisuuksia.

- Toimintaohjelmassa määriteltyyn toimenpiteeseen ei ole kohdennettu riittävästi uusia voimavaroja.

- Tutkimustieto, koulutus ja opastus ovat olleet riittämättömiä.

2  Arvioinnissa esitettyjä johtopäätöksiä

Arvioinnin ja käytettävissä olevan tiedon valossa näyttää kiistattomalta, että nykykehityksen vallitessa:
* Suomen elinympäristöjen laajuudessa ja laadussa on tapahtunut ja tapahtuu edelleen muutoksia, jotka vaikuttavat kielteisesti maamme biologisen monimuotoisuuden tilaan ja sen kehitykseen. Monissa tapauksissa puolestaan on havaittu myös kielteisen kehityksen hidastumista.

* Suurimmat muutokset tapahtuvat maatalousympäristöissä ja muissa ihmisen luomissa ympäristöissä sekä luontaisista elinympäristöistä rannoilla ja metsissä.

* Eliölajiston uhanalaistuminen näyttää korostuvan erityisesti pienialaisissa ja lajirunsaissa elinympäristöissä (Itämeren hietikkorannat ja niityt, sisämaan kuivat kedot ja niityt, hakamaat ja lehdesniityt, vanhat lehtometsät, ruderaattialueet, harjumetsät, kalkkikalliot, pienvesistöt sekä letot).

* Uhanalaistumiskehitys on hidasta hyvin tunnetuissa eliöryhmissä. Uhanalaisten lajien osuuden arvioidaan kasvavan vuoteen 2010 noin yhdellä prosenttiyksiköllä vuoden 2000 uhanalaisuusarvioinnista. Eri eliöryhmien välillä on eroja. Suhteellinen kasvu vaihtelee ja suurempia uhanalaisten lajien lisäyksiä arvioidaan tapahtuvan eräissä hyönteisryhmissä ja myös erityisryhmissä, esim. kulttuuriympäristöjen lajistossa.

* Heikosti tunnetuissa eliöryhmissä uhanalaisten lajien määrä näyttää kasvavan, mutta suuri osa uhanalaisuuden kasvusta näyttää kuitenkin selittyvän lisääntyneestä havainnoinnista ja tutkimuksesta.

* Suomeen leviää sekä luontaisesti että ihmisen mukana uusia tulokaslajeja ja sellaisia haitallisia vieraslajeja, jotka voivat uhata maamme alkuperäistä luontoa tai luonnonvaroja.

* Vuosia 1997-2005 koskevan toimintaohjelman tavoitetta turvata maassamme luontaisesti esiintyvien eliölajien ja elinympäristöjen suotuisan suojelun taso ei saavuteta ohjelmassa esitetyillä kehittämistoimenpiteillä.

3  Arvioinnin tulosten hyväksikäyttö uutta biodiversiteettiohjelmaa laadittaessa

Suomen biologista monimuotoisuutta koskevan toimintaohjelman 1997–2005 monimuotoisuusvaikutusten arvioinnin asiantuntijaryhmä katsoo, että Suomen biologista monimuotoisuutta koskevalla toimintaohjelmalla 1997–2005 on ollut tärkeä rooli biodiversiteettikysymysten nostamisessa yhteiskunnalliseen keskusteluun sekä biodiversiteetin merkityksen ja ylläpidon tärkeyden ymmärtämisessä. Hallinnonaloja ja muita toimijoita koskeva toimialavastuun periaate on ollut ohjelman tärkein yksittäinen innovaatio, joka on yhdistänyt eri toimialat ja sidosryhmät yhteistyöhön. Tämä yhteistyö ollut hyvä pohja eri toimialojen sektorivastuun rajaamiseen ja biodiversiteettikysymysten ymmärrettävyyden parantamiseen. Toimialavastuu on edistänyt myös monimuotoisuutta turvaavia käytännön toimenpiteitä eri sektoreilla.

Näyttää kuitenkin siltä, ettei vuosia 1997–2005 koskeneen toimintaohjelman toimenpiteillä ja niiden toteutuksella ole voitu ratkaista vielä kaikkia maamme biologisen monimuotoisuuden turvaamiseen liittyviä ongelmia. On kuitenkin myönteistä, että toimintaohjelma on koonnut yhteen eri toimialojen tavoitteet ja toimenpiteet monimuotoisuuden turvaamiseksi.

Asiantuntijaryhmä katsoo, että pääministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelmassa kaavaillun, uuden kansallisen biodiversiteettitoimintaohjelman (2006–2016) valmistelussa tulisi ottaa huomioon mm. seuraavat biodiversiteettipolitiikan tehtäväalueet ja niihin liittyvät kehittämistoimenpiteet:

Yleiset kehittämistoimet

* Luodaan maanomistajia ja muita toimijoita kannustavia sekä monimuotoisuutta ylläpitäviä uusia, innovatiivisia kehittämistoimenpiteitä (vrt. METSO – Etelä-Suomen metsien monimuotoisuusohjelma) eri hallinnonalojen ja sidosryhmien välisenä yhteistyönä.

* Edistetään biodiversiteettiin sisältyvien taloudellisten sekä elinkeinotoimintaa ja työllisyyttä tukevien mahdollisuuksien löytämistä eri toimialojen välisillä yhteistoimintahankkeilla.

* Parannetaan ja lisätään eri toimijoiden ja biodiversiteetti-toimintaohjelman toteuttamiseen osallistuvien tahojen tietämystä, koulutusta ja opastusta biologiseen monimuotoisuuteen liittyvistä kysymyksistä.

* Tuodaan nykyistä paremmin esille biologisen monimuotoisuuden ekologinen ja yhteiskunnallinen merkitys (esim. luonto ihmisen talouden, ravinnon, terveyden, virkistyksen ja puhtaan juomaveden lähteenä) sekä päättäjille että suurelle yleisölle suunnatulla viestinnällä.

* Tarkennetaan lakisääteisten velvoitteiden toimeenpanoa monimuotoisuutta edistävissä viranomaistoimenpiteissä ja talouskäytössä olevien alueiden luonnonhoidossa.
Luonnonvarojen hoidon ja käytön suunnittelu ja toteutus

* Sopeutetaan luonnonvarojen hoito ja käyttö monimuotoisuuden turvaamisen tavoitteisiin.
* Kehitetään metsätalouden suunnittelujärjestelmiä ja tarkennetaan talousmetsien tärkeiden elinympäristöjen käsittelyohjeita sekä lisätään mm. METSO-ohjelman välityksellä talousmetsien luontaista vaihtelua ja luonnonmetsän piirteitä.

* Laaditaan kansallinen kasviston suojelun toimintaohjelma biodiversiteettisopimuksen (CBD) seitsemännen osapuolikokouksen (COP 7) suositusten mukaisesti luonnonvaraisten kasvien, sienten ja niiden elinympäristöjen turvaamiseksi.

* Tehostetaan esimerkiksi maa- ja metsätalousalueiden monimuotoisuuden säilymistä kehittämällä hoidon menetelmiä ja tukitoimenpiteitä sekä kohdentamalla niitä monimuotoisuuden kannalta kustannustehokkaasti.

* Painotetaan vesien ja vesiluonnon käyttöön liittyvässä suunnittelussa ekologisia ja monimuotoisuusnäkökohtia erityisesti Itämeren rannikolla ja vedenalaisessa meriluonnossa.

* Hoidetaan ihmisen toiminnan seurauksena syntyneitä, tietyille eliölajeille tärkeitä elinympäristöjä (esim. tienvarret, hiekkakuopat, satamien ja lentokenttien suoja-alueet, voimalinjat; ns. ruderaattialueet) niiden eliölajiston säilymistä edistäväksi.

Suojelualueverkoston edustavuuden turvaaminen ja ekologisen kestävyyden parantaminen
* Selvitetään maamme luonnonsuojelualueverkoston (ml. Natura 2000 –verkosto) elinympäristöt ja eliölajiston esiintymät sekä turvataan niiden säilyminen alueiden käytössä ja hoidossa.

* Seurataan ja analysoidaan viiden vuoden välein luonnonsuojelualueverkoston tilaa ja suojelualueiden hoidon tehokkuutta monimuotoisuuden turvaamiseksi.

* Jatketaan monimuotoisuuden kannalta tärkeiden elinympäristötyyppien ja niistä riippuvaisten  uhanalaisten tai indikaattorilajien selvitystyötä.

* Arvioidaan luonnonsuojelualueverkon kattavuus muuttuvissa ilmasto-oloissa.

Alueidenkäytön suunnittelu

* Kehitetään maankäytön suunnittelussa tarvittavaa osaamista ja maisematason suunnittelua yhtenäisten luonnonalueiden ja ekologisten verkostojen ylläpitämiseksi sekä maamme suojelualueiden kytkeytyneisyyden ja ekologisen kestävyyden vahvistamiseksi.

Geneettinen monimuotoisuus

* Saatetaan luonnonvaraisen ja maatalouteen liittyvän geneettisen monimuotoisuuden turvaamisen tavoitteet ja keinot ajan tasalle.

Tulokaslajit ja haitalliset vieraslajit

* Laaditaan kansallinen tulokaslajistrategia ja sitä täydentävä toimenpideohjelma haitallisten vieraslajien aiheuttamaan uhkaan varautumiseksi ja sen torjumiseksi.

Tutkimus

* Tarkennetaan tietoja maamme luonnon monimuotoisuuden tilasta mm. vesiluonnon (ml. vedenalainen luonto), taajamaluonnon sekä ilmastonmuutoksen monimuotoisuusvaikutusten ja niihin varautumisen osalta. 

* Selkeytetään perustutkimusta tukevan ja ylläpitävän opetusministeriön, luonnontieteellisten museoiden, Suomen Akatemian ja säätiöiden sekä soveltavan tiedon tuottamista tukevien ympäristöministeriön ja maa- ja metsätalousministeriön välistä työjakoa ja yhteistyötä tutkimuksen ja seurannan voimavarojen suuntaamiseksi nykyistä kustannustehokkaammin.

* Jatketaan biodiversiteettialan tutkijoiden ja käytännön toimijoiden välisen vuorovaikutuksen edistämistä uudessa käytäntöä palvelevassa tutkimusohjelmassa MOSSE-tutkimusohjelmasta saatujen kokemusten pohjalta.

Biodiversiteetin tilan ja kehityssuunnan seuranta

* Tehostetaan biodiversiteetin tilan ja kehityssuunnan seurantaa tapahtuneiden muutosten syiden selvittämiseksi sekä alueiden hoidossa ja käytössä tarvittavien korjaavien toimenpiteiden arvioimiseksi.
* Seurannassa hyödynnetään mahdollisimman kattavaa ja systemaattisesti kerättävää tietoa elinympäristöjen laadusta ja laajuudesta sekä tunnettujen eliölajien ekologiasta ja niiden kantojen kehityksestä.
* Järjestetään biodiversiteetin tilan ja kehityssuunnan sekä toimintapolitiikan vaikuttavuuden seurannan valtakunnallinen koordinaatio ja raportointi Tutkimus-, seuranta- ja tietojärjestelmät (TST) -asiantuntijatyöryhmän ehdotusten mukaisesti sekä määritellään tähän liittyvät tavoitteet ja 

työnjako.
Loppuyhteenveto

Suomen biologista monimuotoisuutta koskevan toimintaohjelman 1997–2005 monimuotoisuusvaikutusten arvioinnin asiantuntijaryhmä korostaa biodiversiteettiohjelman toteutukseen liittyvän viestinnän tärkeyttä. Vaikka Suomen luonnon köyhtymistä ei ole saatu pysäytettyä, on maamme luonnonsuojelussa tapahtunut paljon myönteistä kehitystä. Tämä ei ole kuitenkaan aina näkynyt riittävästi julkisuudessa, eikä merkittäviäkään positiivisia kehityskulkuja (esim. Suomen luonnonsuojelualueverkoston hoidon laadun kansainvälisen arvioinnin myönteiset tulokset) ole uutisoitu viestimissä. Myöskään kehittämistoimenpiteistä vallitsevasta laajasta yksimielisyydestä ei ole aina saatu oikeaa kuvaa. Näin ollen esimerkiksi päättäjien ja suuren yleisön saama kokonaiskuva maamme biologisen monimuotoisuuden suojelussa, hoidossa ja kestävässä käytössä vuosina 1997–2005 tapahtuneesta edistyksestä on jäänyt puutteelliseksi. Tähän on tiedon tuottajien kiinnitettävä enemmän huomiota.

Asiantuntijaryhmä toteaa lopuksi, että toteutetun toimintaohjelman kaltaisen kokoavan biodiversiteettiohjelman laatiminen ja toteuttaminen on tarpeen myös jatkossa monisäikeisen kokonaisuuden hahmottamiseksi ja hallitsemiseksi. Asiantuntijaryhmä katsoo, että kaavaillun uuden toimintaohjelman 2006–2016 yhteiskunnallisen merkittävyyden takia sekä eri hallinnonalojen ja muiden toimijoiden riittävän osallistumisen varmistamiseksi toimintaohjelma tulisi vahvistaa valtioneuvostossa.
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