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Kasittelen tutkielmassa valtion liikelaitos Metsdhallituksen ohjauksen saantelya ja
kaytantdja. Tarkoitus on selvittdd, miten Metsdhallituksen ohjauksessa on pyritty
tasapainottamaan ristiriitaisia tavoitteita kuten taloudellista tulosta ja luonnonsuojelua
sekd miten siirtyminen tulosohjaukseen on vaikuttanut ohjauksen kaytantdihin ja
legitimiteettiin erityisesti uuden Metséahallituslain hyvaksymisen jalkeen 2004 — 2011.

Tutkielman kirjallisena aineistona kaytin mm. Metséhallitusta koskevia keskeisia lakeja ja
niiden perusteluja, valtion talousarvioesityksistd annettuja valiokuntamietintja,
Metsahallituksen vuosikertomuksia ja maa- ja metsatalousministerion tulosohjauskirjeita.
Hain Kkirjallisesta aineistosta ongelmanasetteluni kannalta merkityksellisia tietoja
saadakseni tarkan kuvan ohjauksen kulusta ja rakenteista, Metsahallituksen tehtavien
tasapainottamisesta ja laitoksen yhteiskunnallisista velvoitteista. Lisdksi haastattelin
kahta virkamiestd, yhtd Metséhallituksen aluejohtajaa sek& kolmea kansanedustajaa
teemahaastatteluin. Analysoin haastatteluaineiston argumenttianalyysia apuna kayttaen
purkaen sen vditteiksi, perusteluiksi ja oletuksiksi. Haastatteluaineisto auttoi
selvittamaan erityisesti ohjauksen rakenteiden piilevia vaikutuksia.

Aineisto osoitti, ettd Metsahallituksen tehtavistd ja niiden hierarkiasta on yllattavan
erilaisia kasityksia jopa Metsahallituksen ohjaukseen tiiviisti osallistuvilla henkildilla.
Eduskunnan valta on maaramuotoisessa ohjausprosessissa muodollisuus, silla
Metsahallituksen ohjaus nivoutuu valtion talousarvioprosessiin, jossa Metsahallitus
hautautuu lukuisien muiden aiheiden joukkoon. Eduskunnalle annettava taustatieto on
hyvin vahaista ja sisaltaa lahinna taloudellisia tunnuslukuja. Taloudellinen tulos painottuu
ohjauksessa muita tavoitteita voimakkaammin, silla siihen liittyy mitattavia tavoitteita ja
Metsahallituksen tuloutusta on kaytetty valtion budjetin tasapainottajana. Tuloksen roolia
kaytannon toiminnan ohjaajana korostaa myds se, ettd Metsahallituksen muut tehtavat,
kuten yhteiskunnalliset velvoitteet, on muotoiltu erittdin yleistasoisesti. Yhteiskunnallisille
velvoitteille ei ole maaritelty mitattavia tavoitteita, vaan ne nakyvat ainoastaan tulosta
heikentéavina kuluerina.

Metsahallitusta koskevien ohjauspaéatosten valmistelu on kautta linjan maa- ja
metsatalousministerion ja Metsahallituksen varassa. Myds poliittisten paatdsten sisaltd
maaritelladn pitkalti Metsdhallituksessa. Eduskunnan valiokuntien saama tieto
Metsahallituksesta on hyvin suppeaa ja tiedon puute on rajoittanut valiokuntien
mahdollisuutta ottaa kantaa. Eduskunnan valta on muodollisessa ohjausprosessissa



vahaistda, mutta tarvittaessa kansanedustajat kayttavat epéavirallisia vaikutuskeinoja
vaikuttaakseen Metséhallituksen toimintaan.

Metsahallituksen ohjauksen legitimiteetin kannalta tulokset osoittavat joitakin haasteita.
On ongelma, ettd eduskunta ja valtionvarainministerié eivat saa riittavasti tietoa
kayttaakseen heille kuuluvaa valtaa Metsahallituksen ohjauksessa. Ohjauksen
sijoittuminen talousarvioprosessin yhteyteen vaikeuttaa aktiivista ohjausta ja
erityisvaliokuntien ~ aanen  kuulumista.  Ohjausprosessin  lapindkyvyydessa ja
avoimuudessa on parannettavaa myods kansalaisten nakokulmasta, silld keskeisia
linjanvetoja tehdaddn suljetuissa keskusteluissa. Yhteiskunnallisten velvoitteiden
siséllosta paatetddn kaytanndssad Metsahallituksen kenttatydssd, mikd ei valttdmatta
takaa yhdenmukaista toteutusta eri alueilla. Metsahallituksen eri tehtavien
tasapainottamisen ja toiminnan kokonaislegitimiteetin kannalta on huono asia, etta
taloudellista tulosta mitataan ja seurataan huomattavasti muita tavoitteita
kunnianhimoisemmin ja konkreettisemmin. Ekologisen ja sosiaalisen kestavyyden
tavoittelu jaa helposti alakynteen téllaisessa asetelmassa.
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1. Johdanto

1.1. Metsahallituksen kehitys liikelaitokseksi

Metsahallituksen hallinnoimien valtionmaiden strateginen merkitys Suomelle on
tunnustettu ja valtion metsilla ja vesialueilla on monia hyétyja kansalaisille. Taméa on ollut
taustalla, kun Metsahallitukselle on liiketoiminnan liséaksi saadetty lailla useita
yhteiskunnallisia ja julkista vallankayttoad sisaltavia tehtavia. Naiden toteuttaminen ei ole
ollut helppoa, ja Metsahallitusta on niin kehuttu kuin kritisoitu toimistaan. Valtion metsien
hakkuisiin on liittynyt monia pitkakestoisia kiistoja kuten 1980-luvun lopulta aina 2000-
luvulle jatkuneet eramaa- ja vanhan metsan kiistat (Rannikko 2003: 168 — 171; Parpola
ja Aberg 2009: 385 — 387, 409) ja lahes koko teollisen metséatalouden ajan ilmenneet
kiistat poronhoidon ja metsatalouden valilla (Kyllonen ja Raitio 2004: 4). Samaan aikaan
Metsahallitusta on koskettanut toinenkin voimakas muutospaine -
tehokkuusvaatimukset, valtion budjetin  tasapainottaminen seka siirtyminen

tulosohjaukseen ja ministerididen kehysbudjetointiin.

Metsahallitus on ollut uudistusten kohteena koko historiansa ajan. Metsahallitus itse
ehdotti muutosta virastosta liikelaitokseksi jo 1930-luvulla. Ajatuksena oli lisata
likkumavaraa ja vahentda organisaation byrokraattista jaykkyyttd. Toisaalta jo tuolloin
pidettiin poliittisesti hyvin tarkeana, ettd Metsahallituksella on myds yhteiskunnallinen
rooli, tuolloin 1ahinna tydllistdjana. (Parpola ja Aberg 2009: 242 — 243.) Tuolloin pedattu
muutos toteutui vasta 1990-luvulla, kun ensin yksityismetsatalouden valvonta siirrettiin
erilleen  Metsahallituksesta 1990 ja 1991 Metsadhallituksesta muodostettiin
budjettisidonnainen liikelaitos seka lopulta 1994 uusimuotoinen, tulosaluepohjainen
likelaitos. Etenkin Keskustan piirissa liikelaitostamista vastustettiin, mutta Esko Ahon
hallitus puski sen lapi osana lama-ajan saastdtoimia. Metsahallituksen
tyollistamisvelvoite kuitenkin sailytettiin  yhteiskunnallisena velvoitteena ja lakiin
sisallytettin my6s muita yhteiskunnallisia velvoitteita, kuten biodiversiteetin
sailyttaminen. (Parpola ja Aberg 2009: 392 — 395.) Tyéllistamisvelvoitteesta huolimatta
uusi liikelaitos Metsahallitus haki tuloksen kasvua nostamalla koneellisen korjuun
osuutta hakkuistaan ja vuosina 1992 — 1996 Metsahallituksesta havisi 1000 tydpaikkaa,

lahes kolmasosa tydpaikoista (Parpola ja Aberg 2009: 397 — 398).



Parpola ja Aberg arvioivat Mets&hallituksesta kirjoitamassaan historiikissa Metsavaltio
Metsé&hallituksen liikelaitosmuodon vakiintuneen 2000-luvulla (Parpola ja Aberg 2009:
419). Nykyadan Metsahallitus on valtion liikelaitos, jonka tehtavat jakautuvat valtion
metsien ja luonnonvarojen liiketaloudelliseen kayttéon (Metsatalous-tulosalue) ja julkisiin
hallintotehtaviin ja luonnonsuojeluun (Luontopalvelut-tulosalue). Metsahallituksen
liketoiminta-alueita ovat metsatalous, matkailupalveluita tarjoava Villi Pohjola ja muun
muassa tontteja myyva ja vuokraava Laatumaa. Metsahallituksella on myds tytaryhtiita
- maa-aineksia myyva Morenia Oy, metsataimia tuottava Fin Forelia Oy ja siemenia

tuottava Siemen Forelia Oy. (Metsahallitus 2012.)

Valtion liikelaitosten asemasta saadetddn laissa valtion liikelaitoksista (jatkossa
likelaitoslaki). Vuonna 2007 Euroopan unionin komissio teki paatoksen, jonka mukaan
Tieliikelaitoksen konkurssisuoja ja poikkeava verokohtelu on kiellettyd valtiontukea.
Taman seurauksena talouspoliittinen ministerivaliokunta paatti arvioida uudelleen
muidenkin liikelaitosten aseman ja poistaa unionin sisamarkkinalainsaadannén kannalta
esille nousseet ongelmat. (Parpola ja Aberg 2009: 428.) Liikelaitoslaki uudistettiin
vuonna 2010 (1062/2010), mutta Metsdhallitukseen paatettin soveltaa vanhaa
likelaitoslakia (1185/2002), kunnes Metsédhallituksen rakenteen uudistaminen on viety
paatokseen. Metsadhallituksessa on toimittu siitd asti erdanlaisessa vdlitilassa.
Metsahallituksessa viranomaistehtavat, liketoiminnot ja eri tytaryhtitt ovat téalla hetkella
samassa konsernissa, minkd nahdaan olevan ristiriidassa Euroopan unionin
kilpailulainsaadannén kanssa (Tyd- ja elinkeinoministeri6 2009: 11). Maa- ja
metsatalousministeriossd on valmisteltu erilaisia vaihtoehtoja Metsahallituksen
rakenteen ja tehtévien jarjestamiseksi Kkilpailulainsdéadannon kanssa yhteensopivalla
tavalla. Tyo oli tata kirjoittaessa edelleen kesken. Tarkastelen tassa tytssa vuoden 2002

liikelaitoslakia, silla toistaiseksi sitd sovelletaan Metsahallitukseen.

Liikelaitoslain mukaan "liikelaitoksen on toimittava liiketaloudellisten periaatteiden seka
eduskunnan sille hyvaksymien palvelutavoitteiden ja muiden toimintatavoitteiden
mukaisesti” (Liikelaitoslaki 1185/2002, §2). Eduskunta, valtioneuvosto ja asianomainen
ministerio ohjaavat liikelaitoksia seka paattavat liikelaitosten keskeisista tavoitteista.

Liikelaitosten katsotaan olevan yrityksia, koska ne harjoittavat liikketoimintaa (Tyo- ja

elinkeinoministerié 2009: 35). Ne ovat kuitenkin my®s osa valtiota ja julkishallintoa, ja
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siten vakiintunut tapa puhua "valtio-omistajasta” on osin harhaanjohtavaa. Liikelaitos ei
ole erillinen oikeushenkild, vaan osa valtiota. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2001: 6.)
Tastakin syysta liikelaitoksen tehtavat eroavat merkittavasti yksityisesta yrityksesta.
Metsahallituksellekin on lailla asetettu laajoja yhteiskunnallisia tehtavia ja lisaksi
julkishallintoa yleisesti koskevat hyvan hallinnon vaatimukset koskevat paaosin myos

liikelaitosta.

Viime vuodet Metsahallituksen poliittiseen ohjaukseen on vaikuttanut ministerididen
siityminen kohti valtion laitosten tulosohjausta. Tulosohjaus on muuttanut myos
Metsahallituksen poliittista ohjausta. Valtionvarainministerion julkaiseman selvityksen
mukaan valtion laitosten poliittisen ohjauksen painopiste on sen seurauksena siirtynyt
merkittavasti enemman ministeridihin ja kauemmas eduskunnasta.
(Valtionvarainministerié 1998: 23.) Metsahallitusta tulosohjaa metsatalouteen liittyvissa
asioissa maa- ja metsatalousministerio ja luonnonsuojelussa ympaéristéministerié. Tassa
tutkielmassa tarkastelen maa- ja metsatalousministerion ohjausta, silla olen kiinnostunut
nimenomaan metsatalouden toiminnasta, en niinkaan Metsahallituksen

viranomaistehtavista ja suojelualueista.

Metsahallituksen ohjauksessa on siirrytty tulosohjaukseen ja samalla poliittiseen
ohjaukseen liittyvaa valtaa on siirtynyt eduskunnasta ministeridille. Tarkoitukseni on
selvittad, miten tulosohjaus on vaikuttanut ohjaukseen ja Metsahallituksen eri tehtavien

yhteensovittamiseen.

Meklin ~ on  kuvannut valtion liikelaitoksiin  usein liittyvda  perusristiriitaa
paamaaraongelmana. Liikelaitoksen toiminnassa voi olla vaikeuksia paattaa
painotetaanko toiminnassa liiketaloudellista kannattavuutta, yleistd etua vai hyvinvointia
ja mitka naiden eri hybtyjen sisallét ja suhteet ovat. (Meklin 1987:19.) Edelleen jos
yhteiskunnallista kannattavuutta tavoitellaan, miten se pitaisi operationalisoida (Meklin
1987:21)?

Laissa Metsahallituksesta (1378/2004) on lueteltu useita vaativia yhteiskunnallisia
velvoitteita, jotka Metsahallituksen tulisi hoitaa liiketoiminnan yhteydessa. Yhtéaikainen

paranevan tuloksellisuuden ja tehokkuuden vaatimus ja toisaalta sosiaaliset ja



yhteiskunnalliset velvoitteet ovat vaativa yhtadlo ja erinomainen esimerkki Meklinin
tarkoittamasta paamaaraongelmasta.

Valtion metsia koskevien kiistojen yhteydessa Metséahallitus on vedonnut siihen, etta
eduskunta velvoittaa hankkimaan rahaa valtion kassaan, eikd hakkuumaarista voi siksi
tinkia edes lailla maaritettyjen yhteiskunnallisten velvoitteiden vuoksi kuin hyvin rajatussa
maaérin (Parpola ja Aberg 2009: 387; Raitio ja Rytteri 2004: 129). Myds Muonion kiistaa
koskevan kandidaatintutkielmani haastatteluissa Metsahallituksen edustaja totesi, etta
niin laajoja alueita kuin matkailuyrittajat halusivat jattdd hakkuiden ulkopuolelle, ei
Metsahallituksella ole valtaa rauhoittaa (Harkki 2008: 22). Toisaalta pintapuolisella
tarkastelulla on vaikea loytdd merkkeja siitd, ettd eduskunta todellisuudessa ohjaisi

Metsahallitusta kovin aktiivisesti.

Tutkielmaani motivoi kysymys siitd, kuinka merkittava eduskunnan ohjaava rooli on
kaytannossa. Toimiiko eduskunta vain symbolisena leimasimena vai kdydaankd asioista
perehtynytta keskustelua? Kuka valmistelee ehdotukset Metsahallituksen tulos- ja
toimintatavoitteiksi ja minkalaisiin oletuksiin ja tavoitteisiin valmistelu perustuu? Valvooko
eduskunta (tai joku muu) sit, toimiiko Metséhallitus lainsaatajan tahdon mukaisesti?

1.2. Tausta: uusi julkisjohtaminen ja tulosohjaus

Uusi julkisjohtaminen

Metsahallituksen hallinnan muutokset ensin liikelaitokseksi ja sitten ministerion
tulosohjaukseen ovat yhdistettdvissa uuden julkisjohtamisen teoriaan. Siksi uuden
julkisjohtamisen perusteita on hyvd ymmartda tutkielman taustana. Uuden
julkisjohtamisen kuvauksen lahteena olen kayttanyt lahinnd Jan-Erik Lanen kirjaa New

Public Management (Lane 2001).

New Public Management eli uusi julkisjohtaminen on yksi 1900-luvulla syntyneista
selitysmalleista julkiselle sektorille. Siind missa ns. klassinen koulukunta, johon Max
Weberkin kuului, nadki byrokratian ja saantelyn julkisen hallinnon pohjana, uusi
julkisjohtaminen suosii sopimuksia ja tilaaja-tuottaja —mallia julkisen sektorin hoidossa.
(Lane 2001: 19, 37.) Uuden julkisjohtamisen taustalla on perinteisten institutionaalisten

mekanismien ja byrokratian kritiikki, mutta toisaalta myos taloustiede (Lane 2001: 57).
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Pohjalla oli havainto, jonka mukaan perinteiset hallintoyksikét karsivat hankalasti
selitettéavasta tehottomuudesta eli korkeista yksikkokustannuksista, joita ei pysty taysin
selittdmaan palvelujen laadulla tai maaralla ("X-tehottomuus”) (Lane 2001: 74). Uuden
julkisjohtamisen paatavoitteita olikin tehostaa julkista palvelujen ja hyddykkeiden
tuotantoa. Tehokkuutta on tavoiteltu julkisen sektorin reformissa mm. yksityistamisen,
tilaaja-tuottaja —erottelun, ulkoistamisen ja kayttdjamaksujen kautta. (Lane 2001: 60.)
Siind missa perinteinen julkinen hallinto tuotti jarjestysta lainsaadannén kautta, uusi
julkisjohtaminen luottaa sopimuksiin, joiden uskotaan luovan tehokkuutta. (Lane 2001.:
65.)

Uusi julkisjohtaminen pyrkii paastamaan kilpailun myos julkisten palvelujen tuotantoon
(Lane 2001: 151). Keskeista on kilpailun vapauttamisen lisaksi talouden nationalisoinnin
purkaminen seka julkisten ja yksityisten taloustoimijoiden samanlaiset toimintaehdot
(Lane 2001: 172).

Suomessa hallinnon tehokkuutta on haettu liikelaitostamalla ja yksityistamalla valtion
liketoimintaa hoitavia laitoksia ja virastoja (Laakso 2009: 51). Puhtain uuden
julkisjohtamisen ajattelu pitda liikelaitoksiakin tehottomana ratkaisuna. Viime vuosina
likelaitoksia onkin purettu ja yksityistetty my6s Suomessa. T&h&n on ajanut erityisesti
Euroopan unioni, jossa liikelaitosten koetaan olevan ristiriidassa vapaan Kkilpailun
kanssa. Tassa mielessd Metsahallituksen hallinnointi on, tulosohjauksesta huolimatta,
osittain "vanhaa maailmaa”, mikd heijastuu pyrkimyksind jalleen muuttaa laitoksen

rakennetta.

Valtion liikelaitokset ja uusi julkisjohtaminen

Liikelaitoksilla on ollut oma poliittinen perustansa — ne tyoéllistivat usein paljon ihmisia ja
saattoivat tehda suuria investointeja tappiollakin. Niilla oli tydllistamis- ja aluepoliittisia
merkityksid, kuten Metsahallituksenkin tapauksessa. Valtion liikelaitokset ovat olleet
yleisia aloilla, joilla muuten olisi helposti luisuttu monopoliin (esim. posti, lentoliikenne,
energia). Palvelujen alhaiset hinnat, tydllistdminen etenkin syrjaseuduilla, tappioiden
kattaminen valtion budjetista ja hallinnon rooli ylimpana paatoksentekijana ovat tyypillisia
likelaitoksen piirteitd. (Lane 2001:76 — 77.) Liikelaitoksilla on tavoiteltu mahdollisimman
laajaa hyvinvointia yhteiskunnan eri ryhmille. Liikelaitosten yhteydessd on haluttu

samalla “kansallistaa” keskeisia toimintoja tai luonnonvaroja tai pitdd ne valtion
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hallinnassa. Kansallistamisella on voitu kehittaa toimintoja myos alikehittyneilla alueilla ja
sektoreilla, jossa puhdas liiketoiminta ei kannattaisi. (Toninelli 2000: 5 — 8.) Suomessa
on ajateltu, etta julkista liiketoimintaa tarvitaan erityisesti sellaisilla aloilla, joilla yksityinen

tarjonta ei syysta tai toisesta ole riittavaa (Ty6- ja elinkeinoministerié 2009: 13).

Nama perustelut nakyvat myods Metsahallitusta koskevissa poliittisissa ratkaisuissa.
Metsahallituksen roolia on pidetty niin keskeisena, ettéa valtion laitoksena toimineen
Metsahallituksen liikelaitostamista vastustettiin Keskustan ja sitd ennen Maalaisliiton
toimesta pitkaan, 1980-luvun lopulle saakka (Rytteri 2006: 122 — 123). Vuonna 1994
toteutettu liikelaitostaminen perusteltin eduskunnalle silla, etta eduskunnalla sailyy
edelleen ohjausmahdollisuus, koska eduskunta hyvaksyy budjetin yhteydessa
likelaitoksen palvelu- ja toimintatavoitteet (Rytteri 2006: 123). Taman jalkeenkin hallitus
on korostanut Metsahallitusta koskevissa hallituksen esityksissd Metsahallituksen roolia
tyollistdjana. Vuonna 2004 Metsahallituslakia uudistettaessa hallitus halusi sdilyttaa
tyollisyysvelvoitteen muodossa "tyéllisyyden edistamisen vaatimukset”, vaikka

Metsahallitus vastusti vahvaa muotoilua (Rytteri 2006: 146).

Uuden julkisjohtamisen piirissd on toisaalta néhty, ettd liikelaitokset eivat edes yrita
minimoida kustannuksiaan ja maksimoida voittoja, koska voitot menevat Ildhes
kokonaisuudessaan valtiolle eivatka hyddynna liikelaitosta itsedén. Taman Kkritiikin
mukaan liikelaitos pyrkii aina tehottomuuteen, jos se hyodyttad sen tyontekijoitd ja
laitosta itseddn. Tama padmies-agentti —ongelmaksi kutsuttu haaste liittyy tosin myos
uuden julkisjohtamisen mukaisiin valtion yhtiéihin — miten motivoida liikkeen johto
omistajan kannalta tehokkaimpaan toimintaan? Valtion ja yhtion johdon vélisen
epasymmetrisen tiedon takia on myds mahdollista, etta yritysjohto pystyy piilottamaan
tehottoman toiminnan ja jatkamaan hyvan palkkansa nauttimista. (Lane 2001: 81 — 83.)
Samoin voisi ajatella, ettd muitakin yhteiskunnan kannalta olennaisia asioita voi jaada
piiloon, kun liikelaitoksen tai valtion yhtién operatiivinen toiminta on erotettu hallinnosta.
Myds Meklinin mukaan julkisen liiketoiminnan tutkimuksessa on kasitelty poliittisen ja
operatiivisen johdon suhdetta ja todettu, ettéd julkisen yrityksen johdolla voi olla
"hallitukseen nahden tiedollinen yliote, jolla voi ohjata yritysta” (Meklin 1987: 5). Myds
valtionvarainministerion julkaisemassa selvityksessa todettiin, etta liikelaitoksen

tuloksista saadaan tietoa vain rajallisesti ja tietojen heikkous aiheuttaa informaation



epasymmetrisyyttd, jota yritys voi kayttda hyddykseen (Valtionvarainministerio 1998: 14
- 15).

Lanen mukaan liikelaitosten kritiikki on kiinnittdnyt paljon huomiota myos liikelaitosten
tehottomuuteen verrattuna lyhyiden sopimuskausien ulkoistamiseen. Liikelaitosten
tehtavat on usein maaritelty erittdin yleisluontoisin "sopimuksin” — Metséhallituksen
tapauksessa Metsahallituslaissa ja ministerion tulosohjauskirjeilld, joissa luetellaan myds
eduskunnan asettamat palvelu- ja toimintatavoitteet. Monet julkisen vallan odotukset
laitokselle jaavat implisiittisiksi. Miten hallitus voi luottaa siihen, etta liikelaitos toimii
odotetusti? Sopimusta valvotaan seurannan ja erityisten elinten kautta — normaali
sopimusoikeus tahan ei ulotu, koska liikelaitokset ovat osa valtiota eika valtio ryhdy
oikeustoimiin omaa liikelaitostaan vastaan. Teoriassa liikelaitokset noudattavat
hallituksen kaskyja, mutta kaytanndssa toiminnasta neuvotellaan asymmetrisen tiedon
vallitessa. Liikelaitoksen henkilokunnalla on tiedollinen yliote ja tietoa voidaan myds
piilottaa. (Lane 2001: 136 — 137.) Tiedon ollessa epataydellista tulostavoitteiden
laadukkuus ja konkreettisuus seka mittaamisen ja seurannan laatu ovat erittdin tarkeita
tulosohjauksen onnistumiselle. Mittarien tulisi olla mitattavia ja arvioitavia.
(Valtionvarainministerié 1998: 29, 39 — 40.)

Julkisten liikelaitosten kritiikin mukaan liikelaitokset ovat tehottomia ja paisuvat aina
tarkoitustaan suuremmiksi (Lane 2001: 136). Lane lainaa Boynea (1998), jonka mukaan
likelaitokset ovat lahes aina tehottomampia kuin yksityiset yritykset vastaavassa
tehtavassa. (Lane 2001: 135) Julkisen sektorin reformin mydta OECD-maissa on pitkalti
luovuttu valtion liikelaitoksista ja siirrytty yksityistamiseen joko myymalla valtion
liketoiminnot kokonaan tai ainakin muodostamalla niista valtion omistamia yhtiéita (Lane
2001: 76, 92). Trendi on seurausta monista tekijoista — yksityistamisella on paikattu
budjettialijaamia ja haettu piristysta talouteen. Toisaalta Euroopan unioni on suhtautunut
erityisen Kkielteisesti vapaan Kkilpailun esteisiin ja tuonut omat rajoituksensa valtion
likelaitosten toimintaan. 1980-luvun jalkeen hallinnut uusliberalistinen talouskasitys on
sisaltanyt valtion markkinoilla toimimisen kritiikin, jonka mukaan valtion on mahdotonta
toimia yhta tehokkaasti kuin yksityisten yritysten. (Bellini 2000: 25 — 27.)

Tallaisten uudistusten polulla on Suomessakin oltu jo pitkdédn. Lahes kaikki valtion

likelaitokset on yksityistetty tai yhtiditetty — Metsahallitus on viimeisia laitoksia, jotka
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jatkavat liikelaitoksena. Syyna tédhéan on ilmeisesti sekd valtion metsien strategisena
pidetty rooli ettd Metsdhallituksen yhteiskunnalliset tehtavét, joista tulee huolehtia

liiketoiminnan ohella.

Uuden julkisjohtamisen kritiikki

Keskeinen uuden julkisjohtamisen ja erityisesti ulkoistamisen kritiikki on Lanen mukaan
se, ettd toiminnot tehostuvat, mutta niiden demokraattisuus kéarsii. On esitetty, etta
poliitikkojen mahdollisuus hallinnoida véahenee uuden julkisjohtamisen my6ta.

Uuden julkisjohtamisen kayttd keskushallinnossa on Lanen mukaan tuottanut ristiriitaisia
tuloksia. Se on auttanut hallituksia maarittelem&an tavoitteita entistd selvemmin, mutta
toisaalta politikan ja hallinnon rooleja on ollut vaikea erotella. Erityisen vaikeaa tuntuu
olevan vastuunjako. "Kun kaikki sujuu hyvin, hallitukset pysyvat etaalla suorittavasta
toimijasta. Mutta kun asiat menevat vaaraan suuntaan, poliitikkojen on hyvin vaikea
pysya etaalld.” (Lanen lainaus teoksesta Rhodes ja Dunleavy, 1995, oma kaannos).
(Lane 2001: 144.)

Valtionvarainministerion julkaisema selvitys on todennut, ettd Suomessa uuden
julkisjohtamisen mukainen tulosjohtaminen ministeridissa on johtanut vallan siirtymiseen
eduskunnasta ministeritille (Valtionvarainministerio 1998:. 23). Lanen mukaan uuden
julkisjohtamisen seurauksena valtaa siirtyy poliitikoilta (operatiivisille) johtajille erilaisissa
tulosohjatuissa yksikdissa tai yrityksissa (Lane 2001: 144). Toisaalta keskeisessa
roolissa ovat myos poliitikot ja virkamiehet, jotka sopivat toimista johtajien kanssa (Lane
2001: 178). Perinteisessa julkishallinnossa politiikan rooli julkisen sektorin johtamisessa
oli suurempi, julkinen ja yksityinen sektori eroteltiin selvasti, julkisoikeus ohjasi palveluja
tuottavia tyontekijoitd ja poliitikkojen tehtéava saantelyn luojana oli eroteltu resurssien
allokoinnista (Lane 2001: 191 — 192). Siin& missa aiemmin monia toimintoja ohjasi laki,
nyt paljon on kiinni yksittaisista henkildista, jotka kirjoittavat tulossopimuksia.

Saantelyn vahentyessa tulee yha tarkedmmaksi, ettd keskeiset yhteiskunnan
saantelypohjaiset arvot kuten perusoikeudet valittyvat myds sopimuksiin. Lanen mukaan
oikeudenmukaisuudesta on tullut julkisen sektorin reformin arvioimisen tarked mittatikku
ja valtioiden valinnat julkisen ja yksityisen sektorin suhteuttamisessa ovat tyypillisesti

tasapainoilua tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden valilla. (Lane 2001: 104, 114.)
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Uuden julkisjohtamisen ongelmana Lane nostaa esiin myos valtioneuvoston kahtalaisen
roolin. Hallitus saattaa neuvotella toiminnan ehdoista molemmilla puolin poytaa —
hallituksen edustajana ja yhtion omistajana. Jos neuvotteluissa kyse on
nollasummapelista, niin hallituksen neuvotellessa valtion kannalta tuottoisan sopimuksen
se toisaalta havida valtionyhtion tuotoissa. (Lane 2001: 170.) Sama péatee
likelaitokseen vielda selvemmin, silla liikelaitos on osa valtiota. Viela monimutkaisempi
yhtalosta tulee, kun ottaa huomioon, ettei kyse ole vain taloudellisesta tuloksesta. Valtio
toivoo kenties myo6s vaikuttavuutta ja yhteiskunnallisia hyotyja. Tata ristiritaa Meklin
kutsuu paamaaraongelmaksi — painottaako liikelaitoksen ohjauksessa tulosta vai

yhteiskunnallisia hy6tyja ja miten ndma suhteutetaan? (Meklin 1987: 1 - 2.)

Tassa tydssa uusi julkisjohtaminen selittda osin Metséhallituksen tulosohjausmuutoksen
teoreettista taustaa. Metsdhallitusta koskeneissa muutoksissa pyrkimys yritysmaiseen
hallintoon ja toimintaan on selva ja tatd piirrettd halutaan ilmeisesti tulevassa
rakenneuudistuksessa edelleen korostaa. Toisaalta Metsahallituksen ohjauksessa ja
tehtavissa on haluttu sailyttda myds klassisen julkisen hallinnon koulukunnan piirteita —
likelaitoksen poliittisesta ohjauksesta ei ole haluttu taysin luopua ja Metsahallituksen
tehtaviin on haluttu jattdd koko joukko yhteiskunnallisia tehtdvia ja vahva
tyoéllistdmisrooli. Myos keskeisten luonnonvarojen pitdminen valtion hallinnassa on ollut

argumentti ja tulee esiin esimerkiksi Metséhallitusta koskevien lakien perusteluissa.

Uusi julkisjohtaminen ja tulosohjaus Suomessa

Suomessa julkista hallintoa on viime vuosina muutettu markkinaehtoisemmaksi
yksityistamalla eli muodostamalla aiemmin valtion virastoina toimineista yksikoista
valtion liikelaitoksia ja yrityksia (Laakso 2009: 51; Valtionvarainministerio 1998: 12).
Valtionhallinnon laitoksissa on siirrytty tulosohjaukseen 1990-luvulta lahtien ja
tulosohjaus on ollut vakiintunut budjettiohjauksen menettely valtionhallinnossa jo yli

kymmenen vuoden ajan (Valtionvarainministerié 1998: 5).

Tulosohjausajattelu lahtee byrokraattisen hallintotavan kritiikistéa (Valtionvarainministerio
1998: 13). Byrokratiakritikin mukaan byrokraattiset organisaatiot eivat kykene
korjaamaan toimintaansa ja valta on lilan kaukana asiakkaasta tai kansalaisesta (Vartola

2009: 33). Johtoajatuksena tulosohjauksessa on siirtya legalistisesta hallintotavasta
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ihmisten johtamiseen. Ohjaava ministeri® antaa laitokselle tulostavoitteita, joiden
toteutumista seurataan ja joista laitos on vastuussa. (Valtionvarainministerié 1998: 18.)
Tuottavuuden ja tehokkuuden lisaksi tavoitellaan vaikuttavuutta eli laitoksen tulisi
toteuttaa yhteiskunnan tavoitteita (Valtionvarainministeri® 1998: 17).
Valtionvarainministerion selvityksen mukaan valtion laitoksilta saamien tuotosten
(palvelut ym.) suhde budjetoituun maararahaan oli ennen hamarampi ja tulosohjaus

selventda kustannuksia ja hyotyja:

"Tulosohjauksessa budjetointi on pyritty perustamaan laitosten suorituksia, vaikutuksia,
kustannuksia ja resursseja koskeville tiedoille. Nailla tiedoilla voidaan (periaatteessa)
varmistaa panoksien, tuotoksien ja vaikutuksien oikea suhde eli toiminnan tehokkuus,

mika on tulosohjauksen perimmainen paamaara.” (Valtionvarainministerié 1998: 12.)

Tulosohjaus ja kehysbudjetointi ovat siirtdneet ohjausta (budjetti)lakien saatamisesta
ministerididen ja laitosten keskinaisen strategisen suunnittelun suuntaan. Demokratian
kannalta tama vaikuttaisi merkittavaltd muutokselta. Valtionvarainministerion selvityksen

mukaan:

"Tulosohjausajattelun mukaan toimivaltaa on delegoitu ylemmiltd ohjaustahoilta
ministeridille ja ennen kaikkea laitoksille itselleen. (...) Tama on tarkoittanut, ettd valta
paattaa resursseista on ratkaisevalla tavalla siirtynyt poliittisilta paattgjiltd (eduskunta ja
valtioneuvosto) hallintoon ministeridille ja laitoksille.” (Valtionvarainministerié 1998: 23 —
24)

1.3. Kriittiset kysymykset: legitimiteetti ja asiantuntijavalta
Tavoitteena ekologinen, sosiaalinen ja taloudellinen kestdvyys

Hallintoa arvioidessa tehokkuus on toki vain yksi tavoiteltavista asioista. Hallinnon tulee
olla myds oikeudenmukaista, mik& tuodaan selvasti esille Suomen perustuslaissa ja
hallintolaissa, joka esittelee hyvan hallinnon perusteet. Teknisesti hallintolakia
sovelletaan valtion liikelaitoksiin vain silta osin, kun ne suorittavat julkisia hallintotehtavia
(Hallintolaki, 28). Hyvan hallinnon periaatteiden nahdaén kuitenkin koskevan

laajemminkin eri toimijoita, joiden paatoksilla on merkitysta kansalaisten kannalta.
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Periaatteisiin kuuluu muiden muassa puolueettomuus ja tasapuolisuus seka palvelun

asianmukaisuus (Hallintolaki, 2. luku).

Metsahallituksen hallintomalleissa on hallituksen esityksissa pidetty aina tarkedna
Metsahallituksen hallinnoimien valtion metsien merkitystd kansalaisille. Kun myds
Suomen perustuslaki turvaa kansalaisille oikeuden vaikuttaa omaa elinympéaristoaan
koskevaan paatoksentekoon ja otetaan huomioon, ettd Metsahallitus hallinnoi lahes
kolmannesta maan pinta-alasta, on luontevaa edellyttda Metséahallituksen hallinnoinnilta
myOs demokraattisuutta, osallistavuutta, avoimuutta ja ekologista ja sosiaalista
kestavyyttd. Suomen kansallinen luonnonvarastrategiakin (2009) lahtee siita, etta
luonnonvarojen kayttda tulisi tarkastella kokonaisvaltaisesti ottaen huomioon talous ja
ymparistd seka niiden kytkennat sosiaalisiin ja yhteiskunnallisiin tekijoihin (Rannikko ja
Maatta 2010: 9).

Lahden tassa tydssa siita, etta Metsahallituksen hallinnan tulisi olla paitsi demokraattista
ja oikeudenmukaista, myds perusteltua seka taloudellisen etta sosiaalisen ja ekologisen
kestavyyden kannalta. Tam& on my6s Metsdhallitusta koskevan lain (Laki
Metsahallituksesta 1378/2004) lahtokohta.

Tassa tydssa en selvitd syvemmin ekologisen, taloudellisen ja sosiaalisen kestavyyden
eri maaritelmid. En pyri varsinaisesti arvioimaan Metsahallituksen toiminnan kestavyytta
vaan sitd, miten ohjauksen rakenteet mahdollistavat eri tavoitteiden tasapainottamisen.
On kuitenkin hyva huomioida, ettd kasitteiden sisdlté on kaikkea muuta kuin
yksiselitteinen. Kestavan kehityksen ehka kaytetyin maaritelmé on yksi ensimmaisista —
nk. Brundtlandin komissio maaritteli sen aikanaan nain: "Kestava kehitys on kehitysta,
joka tyydyttaa nykyhetken tarpeet viemétta tulevilta sukupolvilta mahdollisuutta tyydyttaa
omat tarpeensa” (Our common future 1987). Ekologisen kestavyyden eri maaritelmissa
ylisukupolvisuus on yleensa keskeinen lahtokohta. Juurola ja Karppinen toteavat
metsien kaytdn sosiaalista kestavyytta koskevassa artikkelissaan, etta kestéavyyden eri
osa-alueita koskevassa keskustelussa aikajanteet kuitenkin vaihtelevat usein —
ekologisesta kestavyydestd saatetaan puhua ylisukupolvisesti, mutta esimerkiksi
tyollisyytta tarkastella ainoastaan hyvin lyhyella aikajanteelld. Metsatalouden sosiaalisen
kestavyyden vylisukupolvisuutta ei ole edes yritetty maaritella. (Juurola ja Karppinen

2003: 131, 139.) Metsapolitikassa taloudellinen hyvinvointi onkin perinteisesti ollut
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tarkein paamaarad ja puuntuotanto on nadhty tarkeimpana keinona edistaa tata
paamaaraad (Juurola ja Karppinen 2003: 133). Juurola ja Karppinen lainaavat Donner-
Amnellia (2000), jonka mukaan metsien kayton sosiaalinen kestdvyys on Suomessa
perinteisesti nahty kapeasti osana metsatalouden taloudellista kestavyyttd ja metsien
muut kayttbmuodot kuin metsatalous ovat jaaneet varjoon. (Juurola ja Karppinen 2003:
134)

Juurola ja Karppinen listaavat Saastamoista (1997) mukaillen, ettd "Suomessa
sosiaalisesti kestavan metsénkayton kannalta oleellisia avainkasitteitd ovat mm.
metsavarojen demokraattinen omistus, ihmisten yhtélaiset mahdollisuudet osallistua
metsien kayttéa koskevaan paatoksentekoon, tasa-arvo, oikeudenmukaisuus,
jokamiehenoikeudet, metsien monikayttd, metsista saatava toimeentulo seka
paikallisyhteison vakaus”. Tavoitteena tulisi olla sosiaalinen, moniarvoinen prosessi,
jossa ekologiset ehdot yhteiskunnan toiminnalle otetaan huomioon siten, ettd ihmisten
hyvinvointi sailyy jatkuvasti mahdollisimman korkealla tasolla. Juurola ja Karppinen
paatyvat esittamaan, etta taloudellinen ja sosiaalinen kestdvyys ovat osittain
paallekkaisia, mutta niiden nakékulma on erilainen. Tydvoima on talouden kannalta vain
tuotannontekijd, mutta sosiaalisen kestavyyden kannalta ty6llisyydella on paljon muitakin
merkityksid. He esittavat, ettd ekologinen kestavyys tulisi nahda kaiken kestavan
toiminnan pohjana ja taloudellinen kestavyys sosiaalisen kestavyyden yhtend osa-
alueena. (Juurola ja Karppinen 2003: 132 — 133.)

Tassa tyossa kestdvyyden tarkka maéaaritelméa ei ole keskeinen mittapuu, mutta on
hyodyllistd huomata, ettd metsésektorin kestavyyden aspekteja on perinteisesti kasitelty
melko kapea-alaisesti. Vallitsevat nakemykset metsatalouden kestavyydestd ovat
varmasti vaikuttaneet muun muassa Metsahallituksen tehtédvid ja yhteiskunnallisia

velvoitteita koskeviin paatoksiin.

Legitimiteetti

Lahestyn Metséahallituksen toimintaan liittyvid yhteiskunnallisia tavoitteita erityisesti
luonnonvarojen hallinnan legitimiteetin kautta. Tarkein lahteeni tdssad on ollut Pertti
Rannikon ja Tapio Ma&aatan toimittama kirja Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetti
(Rannikko ja Maatta 2010). Kirjassa Iluonnonvarojen hallinnalla tarkoitetaan

"institutionaalisia jarjestelyja, joilla ohjataan yksiléiden ja organisaatioiden harjoittamaa
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luonnonvarojen kaytt6a” (Rannikko ja Maatta 2010: 9, lainaa Sairista 2009: 139). Tassa
tutkielmassa tarkastelen Metséhallituksen ohjauksen institutionaalisia prosesseja kuten
lainsdadantéa ja ministerion tulosohjausta, ottaen huomioon myds muut

Metsahallitukseen vaikuttavat tekijat kuten ohjauksen saantelemattdmat muodot.

Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetti syntyy vallankdyton hyvaksyttavyydesta ja
oikeutuksesta (Rannikko ja Maatta 2010: 10). Yksiselitteista mittaria sille ei ole ja

legitimiteetin tarkasta sisallosta kaydaan jatkuvaa keskustelua (Kyllénen 2010: 20).

Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetille luo erityisid haasteita ymparistda koskevan
tiedon ja kasitysten suhteellisen nopea muutos. Esimerkiksi metsataloudessa aiemmin
hyvaksyttyja toimintatapoja on jouduttu sopeuttamaan tiedon lisdéntyessd niiden
vaikutuksista luonnon monimuotoisuudelle. (Kyllbnen 2010: 32.) Lisaksi myos
legitimiteettiyleisd, jonka suhteen legitimiteettid arvioidaan, on ymparistda koskevassa
paatoksenteossa laaja — kansalaisten lisdksi legitimiteettia on luontevaa arvioida
esimerkiksi tulevien sukupolvien ja jopa muiden luonnonolioiden nakdkulmasta (Kyllénen
2010: 37).

Kyllénen lainaa Backstrandia, joka on erotellut sisaisen ja ulkoisen legitimiteettiyleison.
Voidaan puhua myos legitimiteetin suppeasta tai laajasta arvioinnista. Suhde siséiseen
yleis66n on yleensa tiukemmin sdannelty. Laajempaan yleisé6n kuuluvat esimerkiksi
kaikki ne tahot, joille kyseessa olevan tahon on perusteltava toimintaansa maineensa
sailyttamiseksi. (Kyllbnen 2010: 38, lainaa Backstrandia 2006.) Metsahallituksen
tapauksessa suppea tarkastelu sisdisestd legitimiteettiyleisosta sisaltdisi suhteet
ohjaaviin valtionhallinnon elimiin seké& tahot, joihin Metsahallituksen toimia kohdistuu.
Laaja kasitys ulkoisesta legitimiteettiyleisosta sisaltdisi valtion metsistd kiinnostuneet
intressiryhmat, kansalaiset yleisesti jne. Ajattelen tassa tydssa legitimiteettia laajasta
nakokulmasta, mutta tarkastellessani Metsahallituksen ohjauksen rakenteita korostuu
suppea nakokulma eduskunnan, ohjaavien ministerididen ja Metsahallituksen suhteista.
Erityisen kiinnostunut olen eduskunnan roolista, koska koen, ettd eduskunnan ja
Metsahallituksen vélisen ohjaussuhteen toimivuus on yksi edellytys laajemman

legitimiteetin saavuttamiselle.
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Vallankayton legitimiteetin tutkimus voidaan jakaa tutkimaan joko niitd ehtoja, jotka
tekevat vallankaytosta legitimid (normatiivinen suunta) tai sitd, miten kansalaiset
tosiasiallisesti hyvaksyvat vallankayton (empiirinen suunta) (Kyllonen 2010: 24).
Metsahallituksen kohdalla kasitan legitimiteetin normatiivisen ulottuvuuden siten, etta
Metsahallituksen ohjauksen on oltava demokraattista ja tasapuolista ja hyvan hallinnon
periaatteiden mukaista. Liséksi Metsdhallitukselta odotetaan yhteiskunnallisten
velvoitteiden menestyksekasté toteuttamista ja yhteisen edun harkitsemista taloudellista
tulosta laajemmin. Valtion metsét ja vedet ovat tarkeita kansalaisille ja kansalaisten tulisi
voida vaikuttaa yhteisten luonnonvarojen hallintaan. Taméa pyrkimys nakyy Suomen

perustuslain ymparistdd koskevassa perusoikeussadnnoksessa:

"Wastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympadristdsta ja kulttuuriperinnésta
kuuluu kaikille. Julkisen vallan on pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen
ymparistoon seka mahdollisuus vaikuttaa elinymparist6aan koskevaan

paatoksentekoon.” (Suomen perustuslaki 731/1999, 208)

Na&in ollen voi nahda, etta yhteisten ymparistévarojen hoidossa tarve demokraattiseen,
lapindkyvaan ja legitiimiin vallankayttoon on erityisen tarkedd. Tassa tydssa selvitéan
Metsahallitusta koskevan paatoksenteon "demokraattisuutta” muun muassa tutkimalla
kansanedustajien osallistumista paatoksentekoon ja paatosten valmistelua.

Valtion metsien merkittdvyys yhteisena “"kansallisomaisuutena” edellyttdd eri
intressiryhmien ja kansalaisten hyvaksyntda niitd koskevalle paatoksenteolle ja
paatoksenteon perusteille. Kansalaisten tosiasiallinen hyvéksyntd Metsahallituksen
vallankaytolle eli legitimiteetin empiirinen puoli nakyy ainakin merkittavien kiistojen tai

konfliktien maarassa.

Metsahallituksen tapauksessa voidaan odottaa my0s tietyn ymparistdvastuun
toteuttamista, kuten Simo Kyllbnen esittdd Rannikon ja Maatan kirjassa. Kyllosen
tulkinnan mukaan luonnonvarojen hallinnan legitimiteettiin vaikuttavat myds toiminnan
siséltd ja tavoitteet — kuinka tehokkaasti, ekologisesti ym. yhteisid luonnonvaroja
onnistutaan hallinnoimaan ja miten esimerkiksi tulevat sukupolvet ja biodiversiteetti

otetaan huomioon. (Kyllénen 2010: 39.)
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Samassa kirjassa kiinnostavan nakoékulman antavat myds Juha Karhu ja Tapio Maatta,
jotka hahmottelevat luonnonvaroja koskevan paatbksenteon kokonaislegitimiteettia.
Kokonaislegitimiteetti muodostuu poliittis-oikeudellisesta legitimiteetistd, taloudellisesta
legitimiteetista, yhteiskunnallis-kulttuurisesta  legitimiteetistd  ja  ekologisesta
legitimiteetista. Poliittis-oikeudellinen legitimiteetti kattaa poliittisen paatoksenteon
oikeudenmukaisuuden ja demokraattisuuden sek& oikeusvaltion peruslinjaukset (kuten
perus- ja ihmisoikeudet). Taloudellisella legitimiteetilla tarkoitetaan luonnonvarojen
kayton ja taloudellisen kaytdn yhteensopivuutta. Yhteiskunnallis-kulttuurinen legitimiteetti
syntyy luonnonvarojen kaytdn saantelyn suhteesta ihmisten arkipaivaan ja ekologinen
legitimiteetti luonnonvaran kaytdn suhteesta ekologiseen kokonaisuuteen. (Karhu ja
Maatta 2010: 59 — 61.) Karhu ja Maattd korostavat kokonaislegitimiteetin eheyden
vaatimusta — kokonaislegitimiteettia ei voida saavuttaa vain yhta tavoitetta
maksimoimalla. Tasapainoilulle ja eri valinnoille on varaa, mutta jokaisella legitimiteetin
osa-alueella on ydinalue, joista luopuminen tekee kokonaislegitimiteetin saavuttamisen
mahdottomaksi. Poliittis-oikeudellisen legitimiteetin  ydinaluetta ovat perustavat
vaatimukset demokratiasta, tietyt lansimaisen markkinatalouden vaatimukset ovat minimi
taloudelliselle legitimiteetille, toiminnan perustava sopeutuvuus yhteisdjen toimintaan on
minimivaatimus yhteiskunnallis-kulttuuriselle legitimiteetille ja ekologisen kestavyyden
perusedellytykset ekologiselle legitimiteetille. (Karhu ja M&éatta 2010: 78.)

Metsahallituksen kohdalla naiden legitimiteetin eri lajien tasapainottaminen on erityisen
kiinnostavaa ja liittyy ylla kuvattuun paamaaraongelmaan. Metsdhallitusta ohjataan
euromaaraisellda tulostavoitteella, mutta lisdksi sitd sitovat monet melko abstraktit
yhteiskunnallis-kulttuuriseen ja ekologiseen legitimiteettiin liittyvat velvoitteet. Miten
ohjaus kaytanndssa varmistaa, etta eri tavoitteet ovat tasapainossa?

Donner-Amnell ja Rytteri toteavat samassa teoksessa, etta legitimiteetti ei ole joko - tai -
kysymys. On mahdotonta maaritelld yksiselitteisesti, hyvaksyvatkd kansalaiset
vallankayton jossakin tietyssa asiassa. Kritiikin puute voi kertoa laajasta hyvaksynnasta,
mutta myds vahaisesta tiedonsaannista. Kasitdn myds tassa tydssa niin, etté esimerkiksi
kansanedustajien tyytyvaisyys Metsahallitusta koskevaan paatoksentekoon ei sindllaan
takaa, ettd paatbksenteko on demokraattista ja lapindkyvaa vaan voi kertoa myos
kansanedustajan oman kiinnostuksen tai tiedon puutteesta. Mita taas tulee kansalaisten

tyytyvaisyyteen, niin kritiikki voitaneen nahda tietylla asteella my6s hyveend, kun laitos
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kerran pyrkii osallistamaan kansalaisia hallussaan olevien luonnonvarojen kaytén
suunnitteluun. Olennaista on, miten kritiikki osataan ottaa huomioon. Jaan Donner-
Amnellin ja Rytterin nakemyksen siita, etta pitkakestoisten, vakavien konfliktien ei voida

katsoa kuuluvan hyvaksyttavaan vallankayttéon. (Donner-Amnell ja Rytteri 2010: 223.)

Metsasektorilla on historiallisesti ollut vahva asema Suomessa. Sotien jalkeen
kansantalouden suotuisa kehitys ja metsatalouden rooli siind nostivat alan
hyvaksyttavyyttd ja metsasektoria kehitettiin konsensushengesséa kohti tehotuotantoa.
(Donner-Amnell ja Rytteri: 229 - 230.) Donner-Amnell ja Rytteri toteavat, etta
metsasektorin rakenteellinen muutos ja globalisaatiokehitys ovat kuitenkin vaikuttaneet
tulkintoihin alan legitimiteetista. Uusien investointien suuntaaminen pois Suomesta ja
tybllisyyden heikkeneminen ovat herattaneet kritiikkia, mutta politikan tasolla sektorin
arvostus on sailynyt korkeana ja sen yllapitamiseksi on ryhdytty moniin toimiin. Donner-
Amnell ja Rytteri lainaavat Valkeapaan ym. (2009) tutkimusta, jonka mukaan sektorin
legitimiteetti on heikennyt ja "monien kansalaisten mielestd metsateollisuudella on liikaa
metsien kayttbd koskevaa valtaa ja metsien kayttéa pitdisi muuttaa erilaisia
kayttdintresseja paremmin huomioivaan suuntaan.” (Donner-Amnell ja Rytteri: 219 —
220.)

Metsien kayton legitimiteetti ja sen osana eri kayttdintressien huomiointi on keskeinen
kysymys myods Metsahallituksen ohjauksen ja toiminnan arvioinnissa. Donner-Amnell ja
Rytteri maarittelevat osuvasti, etta "vakavia, pitkékestoisia yhteiskunnallisia jannitteita ja
ristiriitoja” yllapitava vallankaytto ei voi olla hyvaksyttavaa (Donner-Amnell ja Rytteri: 223
— 224). Tama sopisi yhdeksi minimimittariksi myos Metsahallituksen ja valtion metsien
kayton legitimiteetin  arvioimiseen. Metsdhallituksen toimintaa on  kritisoitu
luonnonsuojelu- ja saamelaisjarjestojen toimesta ja valtion metsien kayttéon on liittynyt
pitkakestoisia konflikteja mm. vanhojen metsien suojelukiistojen ja porolaidunkiistojen
muodossa (esim. Raitio 2008, Parpola ja Aberg 2009). Kaytin yhta naista kiistoista
esimerkkind haastattelukysymyksissad. Esimerkkini oli Muonion metsakiista, jossa
vastakkain olivat kunta ja matkailuyrittdjat yhdella ja Metsahallitus toisella puolella.
Monien kiistojen olemassaolo motivoi tutkielmaani, silla Metsahallituksen toiminnan
legitimiteettia on haastettu kansalaisten ja eri intressiryhmien toimesta. On kiinnostavaa
selvittad, miten Metsahallituksen metsien kaytdn legitimiteettid on mahdollisesti pyritty

parantamaan poliittisen ohjauksen kautta ja miten tulosohjaus on siihen vaikuttanut.
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Vaikka monet kiistat vaikuttavatkin kysymyksenasetteluuni, niin tdssa tyéssa keskityn
Metsahallituksen ohjauksen legitimiteetin normatiiviseen ulottuvuuteen — en ole
hankkinut  aineistoa  kansalaisten  mielipiteista.  Valtion maita  koskevissa
metsakonflikteissa Metsdhallitus ja maa- ja metsatalousministerié ovat usein tuoneet
esiin, ettd Metsahallituksen toiminnan painotukset ja tulostavoite perustuvat eduskunnan
linjauksiin. On siis viitattu edustuksellisen demokratian keskeisimman instituution rooliin
toiminnan hyvaksyttavyyden takeena. Tasta nakokulmasta on tarkeaa analysoida, miten
Metsahallituksen ohjausta tarkalleen ottaen sédadellaan ja kuinka se kaytannodssa toimii.
Ei vaikuta olevan itsestaan selvad, kenella Metsdhallitusta koskeva valta nykyisessa
hallintomallissa on. Esimerkiksi Kaisa Raitio osoitti, ettd on vaikeaa maaritella, kenella
on lopulta vastuu Metsahallitusta koskevista paatoksistd ja myds osapuolet itse
pallottelevat vastuuta (Raitio 2008: 146 - 148).

Kuten Kyllbnen, ymmarrdn normatiivisen legitimiteetin edellytyksena paatdksenteon
demokraattisuuden ja lapinakyvyyden sekd vastuun metsien kayton taloudellisesta,
ekologisesta ja sosiaalisesta kestavyydesta. Karhun ja Maatan tapaan olen kiinnostunut
siitd, miten legitimiteetin eri puolet pystytdan Metsahallituksen tapauksessa sovittamaan
yhteen ja tarkastelen sitd, miten Metsédhallituksen ohjauksen rakenteet ja kaytannot

mahdollistavat eri tavoitteiden tasapainoisen toteuttamisen.

Asiantuntijavalta

Metsahallituksen kaltaisen laitoksen ohjaamisessa myds asiantuntemuksella ja
erityisosaamisella on merkitysta paatdksenteon legitimiteetin kannalta. Kuten Karppi ja
Sinervo toteavat, yhteiskunnan monimutkaistumisen ja hallinnon muutoksen kautta
julkisen toiminnan ja vastuunoton kentat ovat “laajentuneet Kkattamaan yha
eriytyneempia ja siten yhd monialaisempaa asiantuntemusta edellyttavia tehtavid”
(Karppi ja Sinervo 2009: 7). Laakso toteaa samassa teoksessa, ettd modernissa
hallinnossa lakeja tulkitaan usein tietyn alan erityisasiantuntemuksen kautta (Laakso
2009: 55).

Simo Kyllénen pohtii myos erityisosaamisen merkitystd vallankayton legitimoijana.
Teoreetikot ovat kysyneet, pitaisikd vallankayttdjien aseman oikeutuksena vaatia

viisautta ja erityistd osaamista (Kyllénen 2010: 48). Ymparistoteoreettinen pohdintakin
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on nostanut esiin vaatimuksia ymparistétietdmyksen voimakkaammasta roolista
poliittisen vallankayton perustana, jotta ymparistokatastrofeilta voitaisiin valttya (Kyllénen
2010: 49).

Edelleen Kyllbnen kertoo esimerkiksi Steelin (Steel 2001) todenneen, ettad
ymparistovallankayton oikeutusta tulisi tarkastella nimenomaan sen
ongelmanratkaisukyvyn nakokulmasta. Nain ollen vallankayttddn tulisi osallistua niiden,
joilla on asiassa paras osaaminen ja tietamys. Kriitikkojen mukaan mekaanisia ratkaisuja
ymparistdongelmiin ei kuitenkaan ole ja nimenomaan laaja osallistuminen toisi
parempia, refleksiivisia ratkaisuja. Rajaamalla paatoksenteko tiukasti tiettyyn
asiantuntijapiiriin, voi jokin olennainen seikka jaada huomioimatta. (Kyllénen 2010: 49 —
50.)

Asiantuntijuus ja paatosten valmistelu on keskeinen tekijd myods Metsahallitusta
koskevassa paatoksenteossa. Tekniset ja monimutkaiset asiat vaativat asiantuntevaa
valmistelua, mutta toisaalta asiantuntijavalmistelu voi vieda valtaa pois demokraattisilta

elimilta kuten eduskunnalta.

Jyrki Reunanen, joka kehitti vaitoskirjassaan teoreettista pohjaa asiantuntijavallalle,
totesi, ettd vallassa ei ole kyse vain paatoksenteon aktista, vaan tarkeampaa on, "kuinka
vallan sisaltd on vahitellen muotoutunut tahdonmuodostuksen prosessissa. (...) Jos
paatoksen asiallisen sisallon ovat luoneet asiantuntijat, voidaan puhua
asiantuntijavallasta, vaikka lopullisen, julistuksellisen paatoksen olisi tehnyt joku muu.”

Tassa mielessa asiantuntijavalta on usein salakavalaa. (Reunanen 1996: 5.)

Reunanen esittaa, ettd virkamiesten tulisi avustaa ministereitd, mutta kaytanndssa he
valmistelevat padosan ministerinsd paatoksista ja kayttavat tosiasiallisesti ministerin
valtaa. Reunanen erottelee varsinaisen asiantuntijavallan ja asiantuntija-avusteisen
paatdksenteon. Jos valmistelevat asiantuntijat alkavat luoda linjanvetoja ja strategisia
linjauksia, kyse ei ole enaa avustavasta teknokratiasta vaan asiantuntijavallasta.
(Reunanen 1996: 15, 20.)

Asiantuntijoiden merkitys on Metsahallitusta koskevan paatdksenteon valmistelun

selvittamisessa tarked. Naen asiantuntijoiden kayttssa useita puolia, kuten Kylldnen.
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Asiantuntemus ja asiantuntijoiden kayton tasapainoisuus on erittain tarkeaa, mutta
toisaalta on varottava, ettd valta luisuu demokraattisilta elimiltd kokonaan valmistelijoille.

1.4. Tyon rakenne ja tutkimuskysymykset

Tarkoitukseni on selvittaa yhtaalta mita tehtavia lainsaadantt asettaa Metsahallitukselle
ja miten eri tehtavien suhdetta tulisi tasapainottaa seka toisaalta miten Metsahallituksen
ohjaus kaytdnndssa toimii. Olen kiinnostunut tulosohjauksen seurauksista

Metsahallituksen tehtévien toteuttamiselle ja legitimiteetille.

Tutkimuksen keskeiset kasitteet esitelladn edelld johdannossa. Aineisto ja menetelmat
esitetddn kahdessa seuraavassa luvussa. Tulokset kasittelen aloittaen Metsahallitusta
koskevasta saantelystd ja jatkaen padasiassa haastatteluaineistosta ammentavaan
kuvaukseen ohjauksen kaytdnnoistd ja haastateltujen tulkinnoista. Kuvaan
Metsahallituksen ohjauksen saantelyn ja kaytannét mahdollisimman yksiselitteisesti.
Haastatteluaineisto tuo vastauksia kysymyksiin ohjauksen kaytannoista, mutta myos
keskeisten toimijoiden ndkemyksista Metsahallituksen tehtavista ja niiden keskindisesta
tasapainottamisesta. Metsahallitusta koskevien paatdsten valmistelua kuvaan omassa
luvussaan. Paatelmédluvussa kuvaan ohjauksen rakenteita ja kaytantéja ja niiden
seurauksia Metsdhallitusta koskevan paatoksenteon legitimiteetille. Lopuksi Kirjoitan

tutkimuksen rajoitteista ja paatelmien sovellettavuudesta.

Tutkimuskysymykset:

1. Metsahallituksen tehtavat
a) Mitd sisallytetdan Metsahallituksen tehtéviin ja yhteiskunnallisiin velvoittei-
siin? Miten lainsdadanndssa ja muussa saantelyssa maaritelladn tuloksen te-
on ja yhteiskunnallisten velvoitteiden tasapaino?
b) Miten Metsahallitus ja sen ohjauksesta vastaavat tahot tulkitsevat tehtavien ja
yhteiskunnallisten vastuiden painottamista? Eroavatko tulkinnat eri tasoilla?
2. Metsahallituksen tulosohjaus
a) Miten tulosohjausta ja eri toimijoiden valista tydnjakoa saadellaan?
b) Miten eduskunta kdytanntssa osallistuu Metsahallituksen ohjaukseen?

c) Minkalaiseen valmisteluun paattkset perustuvat?
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3. Saantelyn ja ohjauskaytantdjen seuraukset
a) Mitd seurauksia ohjausjarjestelmalla on eri tavoitteiden yhteensovittamiselle?
b) Mita seurauksia tulosohjauksen saantelylla ja kaytanndilla on Metséahallituk-

sen legitimiteetille?

2. Aineisto ja menetelmat

2.1. Kirjallinen aineisto

Kuva siité4, miten poliittisen ohjauksen prosessin ja sisallon méaarittelyn tulisi saantelyn
perusteella toimia, 16ytyy Metsahallitusta koskevista laeista ja niiden perusteluista eli
hallituksen esityksista kyseisiksi laeiksi. Laki liikelaitoksista vuodelta 2002 (1185/2002) ja
laki Metséahallituksesta (1378/2004) ovat tarkeimmat.

Tarkean lahteen muodostavat myds ministerion tulosohjausta kuvaavat maa- ja
metsatalousministerion tulosohjauskirjeet, joita tarkastelin uuden Metséhallituslain ajalta
(2004 — 2011) seka joitakin myts aiemmilta vuosilta. Niiden parina toimivat
Metsahallituksen vuosikertomukset, joissa raportoidaan tulosohjauskirjeen mukaisista
toimista Metsahallituksen nakdkulmasta. Vuosikertomuksia tarkastelin vuosilta 2004 —
2010 ja Metsahallituksen yhteiskuntavastuuraportteja vuosilta 2003 — 2005 (jonka

jalkeen tiedot on annettu vuosikertomuksessa).

Eduskunnassa tapahtuva Metsahallituksen ohjaus tapahtuu lahinna talousarvioaloitteen
hyvaksymisen yhteydessa. Kavin lapi valtionvarainvaliokunnan mietinnét talousarviosta
vuosilta 2004 — 2011 ja poimin Metsahallitusta koskevat muutosehdotukset tai

kommentit niin maa- ja metsatalousministerion kuin ymparistdministerion hallinnonalalta.

Liséksi Metsahallituksen yhteiskunnallisista velvoitteista tehdyista tulkinnoista kaytin
kirjallisena aineistona Metsahallituksen arviota yhteiskunnallisten velvoitteiden hytdyista
ja kustannuksista (Metsahallitus 2007a). Metséhallituksen seurannassa kaytetyt mittarit
on kuvattu Metsahallituksen yhteiskuntavastuuraportissa Suomalaisten elamassa, ja

jatkossa ne esiintyvat vuosikertomuksissa (Metsahallitus 2003).
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2.2. Haastatteluaineisto

Kerdsin haastatteluaineiston vuosina 2008 - 2009. Haastattelin kolmea
kansanedustajaa, kahden ministerion Metséhallituksen ohjaukseen osallistuvaa tai siita
vastaavaa virkamiestd (maa- ja metsatalousministerio ja valtionvarainministerio) seka
yht& monissa yhteiskunnallisissa kiistoissa keskeisessa roolissa ollutta Metséhallituksen
aluejohtajaa. Metsahallituksen aluejohtajan haastattelun tein kandidaatintutkielmani
osana, mutta suunnittelin kysymykset palvelemaan myos tata tutkielmaa. Yritin saada
haastateltaviksi Metsahallituksen hallituksen jasenia ja useampia kansanedustajia siina

kuitenkaan onnistumatta.

Haastatellut kansanedustajat ovat kaikki Metsahallitusta seuranneita ja valtion metsien
hoitoon tavalla tai toisella kantaa ottaneita, osa hyvinkin pitkan linjan poliitikkoja.
Tarkoitus oli haastatella kansanedustajia useammasta puolueesta, mutta
Kokoomuksesta ja Sosiaalidemokraateista kukaan Kkysytyistd kansanedustajista ei
suostunut haastatteluun. Kansanedustajia, jotka eivat ole millaan tavalla ottaneet kantaa
Metsadhallitukseen tai olleet jasenind Metsahallitusta tyypillisesti kasittelevissa

valiokunnissa, en edes kysynyt.

Haastatellut kansanedustajat edustavat Keskustaa, Vasemmistoliittoa ja Vihreita. Kaikki
ovat osallistuneet aktiivisesti Metsahallitusta kasittelevien valiokuntien tyohon ja
osoittaneet tavanomaista suurempaa kiinnostusta Metsahallitusta kohtaan. Tamén olen
voinut todeta arkitydssani, jossa olen itsekin seurannut Metsahallitusta koskevaa
paatoksentekoa ja = kaynyt kuultavana maa- ja  metséatalous- seka
ymparistovaliokunnissa. Asia kavi ilmi myds haastateltavia etsiessani, kun naihin

henkildihin viitattiin asiaan perehtyneina (ns. lumipallometodi).

Valitettavasti haastatteluun suostunut joukko ei ole kovinkaan edustava eduskunnan
kokonaisuudesta, silla perati kaksi kolmesta haastatellusta on selvasti
luonnonsuojelumyonteisid, mika ei ole varsinaisesti tyypillista eduskunnan enemmistolle.
Tama tulee ottaa tarvittaessa huomioon aineiston rajoitteena. Toisaalta tutkimus ei edes
pyri kvantitatiiviseen analyysiin tai yleistettavyyteen eri tahojen nakemyksista, vaan
haastattelujen tavoite on valottaa poliittista ohjausta useammasta perehtyneesta

nakokulmasta ja silla tavoin saada kokonaiskuva ohjauksen kaytanndista.
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Kvantitatiivisen analyysin tekeminen kansanedustajien nékoékulma huomioiden olisi
my0s huomattavan vaikeaa, sillA useimmat kansanedustajat eivat halua kayttaa
aikaansa opinnaytetdihin vastaamiseen eika kirjallisia ndkemyksia tasta aiheesta ole

|6ydettavissa kuin hyvin harvoilta.

Haastattelut toteutin teemahaastatteluna. Kysymykset oli johdettu tutkimuskysymyksista
(liitteet 1 ja 2). Osassa haastatteluja noudatin kysymysrunkoa tarkasti, mutta toisissa
keskustelu ronsyili laajemmin haastateltavien mukaan tai joitain kysymyksia piti jattaa
pois aikataulun takia. Yritin selvittad kysymyksilla seka sitd miten Metsahallituksen
poliittinen ohjaus kaytanndssa toimii etta sitd, miten toimivana kukin haastateltava

ohjausta pitaa.
Kuvaukset haastatelluista

VM1

Maa- ja metsatalousministerion virkamies, jonka tehtaviin kuuluu Metsahallituksen
omistajaohjaus ja siihen liittyvd valmistelu. Paavastuussa Metsahallituksen
tulosohjauksesta. On ollut mukana myds laajemmin ministerion metsapoliittisissa

prosesseissa, kuten Kansallisen metsaohjelman valmistelussa.

VM2
Valtionvarainministerion virkamies, jonka tehtdvankuvaan kuuluu Metsahallitusta
koskevien asioiden seuranta ja valmistelu. Osallistuu valmisteluun etenkin silloin, kun

asiat tulevat valtioneuvostotasolle.

MH1
Metsahallituksen aluejohtaja, joka on tydssdan ollut mukana monien metsékiistojen
ratkaisemisessa ja sidosryhmien osallistamisessa Metsahallituksen toiminnan

suunnitteluun.

KE1
Pitkdaikainen  kansanedustaja  Vasemmistolitosta.  Ollut  vuosia  aktiivisena
ymparistovaliokunnan jasenena ja mukana eduskunnan ympaérist6- ja luontokerhossa ja

ottanut kantaa erityisesti luonnonsuojelukysymyksiin.
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KE2
Keskustan kansanedustaja, joka on ollut ymparistévaliokunnan jasenena ja ottanut

kantaa Metsahallitukseen liittyviin asioihin.

KE3
Pitkaaikainen Vihreiden kansanedustaja, jolla my6s metsiin liittyva koulutustausta. Ollut

pitkdan maa- ja metsatalousvaliokunnan jasen.

2.3. Kirjallisen aineiston analyysi

Kirjallisen aineiston kavin lapi etsien ongelmanasetteluni kannalta merkittavéat, ohjausta
seka eri tehtéavien ja velvoitteiden tasapainottamista koskevat kohdat.

Pyrin selvittdmaan eri lahteita kayttamalla mahdollisimman kirkkaasti ja yksiselitteisesti
sen, miten Metsahallituksen ohjauksen tulisi sdantelyn mukaan toimia. Tarkoituksenani
oli luoda mahdollisimman yksiselitteinen kuva Metsahallituksen ohjaukselle saéantelyn

kautta asetetuista tavoitteista ja ohjauksen kaytannon sisallosta.

Metsahallituksen yhteiskunnallisten velvoitteiden sisaltéén ja asemaan on liittynyt
epaselvyytta ja siksi halusin erityisesti selvittda, miten yhteiskunnallisia velvoitteita on
kuvattu Metsahallituslain perusteluissa ja miten eri tahot ovat niitd tasmentaneet
julkaisuissa, tulosohjauksen yhteydessa jne. Hainkin yhteiskunnallisten velvoitteiden

kuvauksia korostetusti kaikesta kirjallisesta aineistosta.

Toisaalta halusin analysoida ohjauksen rakenteita siitd nakokulmasta, miten ne
mahdollistavat Metséhallituksen ohjauksen kokonaislegitimiteetin (Karhu ja M&étta 2010)
tavoittelun ja eri tavoitteiden tasapainottamisen. Kiinnitin erityistd huomiota ohjauksen
demokraattisuuteen ja avoimuuteen seka siihen, miten eri yhteiskunnallisia tavoitteita
kuvataan, mitataan ja seurataan. Minua kiinnosti myds se, miten Metsdhallituksen eri
tavoitteiden hierarkiaa on kuvattu Metsahallitusta koskevassa sééntelyssa.

Ohjauksen normatiivisen legitimiteetin kannalta koin tarkeaksi selvittaa, miten eduskunta
osallistuu ohjaukseen. Kavin 1api Metsahallitusta kasittelevien valiokuntien mietint6ja,
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erityisesti talousvaliokunnan talousarvioesityksesta antamia. Kiinnitin huomiota myos
siihen, miten eduskunnan osallistumista ja ohjausta kuvataan muiden tahojen

kirjoittamissa dokumenteissa.

2.4. Haastatteluaineiston argumenttianalyysi

Haastatteluaineistoa oli litteroituna yhteensd 92 sivua. Paatin lahted purkamaan sita
argumenttianalyysia apuna kayttden. Etenin Kaakkuri-Knuuttilan (1998) kirjan
Argumentti ja kritiikki - Lukemisen, keskustelun ja vakuuttamisen taidot kuvaamalla
tavalla, eli aloitin etsimalla tekstista paavditteen sekd muut véaitteet ja naille perustelut ja
taustaoletukset  (Kaakkuri-Knuuttila  1998: 60). Taustaoletukset ovat usein
julkilausumattomia ja toimivat linkkina vaitteen ja perustelujen vélilla. Perustelujen ja
taustaoletusten tulisi yhdessa muodostaa riittava ehto vaitteen hyvaksymiselle. Eli jos
perustelut olisivat todet, myos vadite olisi varmasti tosi. (Kaakkuri-Knuuttila 1998: 69 —
70.)

Kirjoitin ~ vaitteet  asiasisallollisesti  yksinkertaistettuna  eli  poistin  tekstista
kontekstisidonnaiset ilmaisut, tdytesanat ja toistot (Kaakkuri-Knuuttila 1998: 64).
Vaitteiden analysointi on iteratiivista toimintaa, jossa tulee toistuvasti palata tekstiin ja
miettia, onko Kkyseessd viéite vai kenties kuvaus vai selitys. Tassa auttaa
apukysymyksien kayttaminen (Kaakkuri-Knuuttila 1998: 67) seka tekstin tulkitseminen
kokonaisuutena ja suopeusperiaatteen mukaisesti. (Kaakkuri-Knuuttila 1998: 60.)
Suopeusperiaatteen mukaan tekstia tulkitaan luottaen siihen, etta teksti on jarkeva ja
siitd saa selvaa. Argumenttianalyysissd periaate tarkoittaa sitd, ettd tulee analysoida
tekstin argumentatiivista rakennetta kokonaisuudessaan seka miettia, miten vaitteet ja
perustelut liittyvat toisiinsa ja kokonaisuus asettuu laajempaan yhteyteen. (Kaakkuri-
Knuuttila 1998: 60.) Menetelma auttoi etsimaan merkitysta esimerkiksi kesken jatetyille

lauseille tai epaselville iimaisuille.
Vaitteiden liséksi poimin tekstistd kuvaukset poliittisesta ohjauksesta, keskustelua

heréatténeista kysymyksista ja muista tutkimuskysymyksiin vastaavista seikoista, kirjoitin
patkat asiasisaltd yksinkertaistaen ja jarjestelin teemoittain.
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Pyysin kysymyksissani jokaista haastateltavaa kertomaan, miten poliittinen ohjaus toimii
kaytannossd. Nama kuvaukset vastaavat eri nakokulmista ensimmaisen
tutkimuskysymykseen eli siihen, miten tulosohjaus ja poliittinen ohjaus toimivat. Erikseen
kysyin virkamiehiltd myds ministerididen véalisesta tyonjaosta. Kaikilta haastateltavilta
kysyin paatdsten valmistelusta. Kansanedustajien kysymykset koskivat luonnollisesti

etupaassa eduskunnassa tapahtuvia paatoksia ja virkamiehille esitetyt koko prosessia.

Kysyin kaikilta haastateltavilta miten yhteiskunnallisia velvoitteita on méaaritelty ja onko
niiden ja taloudellisen tuloksen tasapainoa linjattu jotenkin. Kysyin tata usealla
kysymykselld ja kaytin apuna myds konkreettista esimerkkid, Muonion metsakiistaa.
Konkreettinen ajankohtainen esimerkki, jonka kaikki haastateltavat tunsivat, osoittautui
toimivaksi lisdksi. Se antoi syvyyttd yhteiskunnallisia velvoitteita koskeviin vastauksiin,
jotka olivat muutoin osin melko kaavamaisia. Konkreettinen esimerkki toi esiin myds
kiinnostavia arvostuksia ja taustaoletuksia. Haastateltavat jakautuivat asiassa selvasti
niihin, joiden mielesta on ymmarrettavaa, etta hakkuut haittaavat matkailua ja toisaalta
niihin, joiden mielestd metsatalous avohakkuineen kuuluu maisemaan ja avohakkuut

ovat itse asiassa kauniita. llman konkreettista esimerkkia téllaista jakolinjaa olisi tuskin
[Oytynyt.

Tarkoitukseni ei ollut sinansa tutkia Metsahallitusta koskevassa keskustelussa kaytettya
retoriikkaa tai diskursseja, joten en tehnyt varsinaista retorista analyysia I6ytamistani
argumenteista. Kaytin argumenttianalyysin perusteita tyfkaluna, jolla pystyin
kampaamaan aineiston lapi systemaattisesti ja varmistamaan, etteivat silmiini osu vain
tietynlaiset vditteet. Menetelmastd oli todella paljon apua my6s perustelujen ja
taustaoletusten I6ytamisessa.

Kaakkuri-Knuuttilan kirja ei sindnsa kasittele haastattelutekstien argumenttianalyysia,
mutta menetelma on riittavan yleinen ollakseen kaytettavissa erilaisiin teksteihin.
Haastatteluaineiston tapauksessa oli mielestani tarkedd huomioida, ettda kysymykset
ohjasivat haastateltavaa. Koska haastateltava ei itse valinnut, miten eteni nakemystensa
esittdmisessd, tuli olla varovainen johtopdatosten tekemisessa. Jonkun asian
esiintyminen tekstissa toistuvasti ei esimerkiksi tarkoita automaattisesti sita, ettd asia on
haastateltavan mielesta tarked, vaan voi johtua kysymyksista. Tatd sudenkuoppaa pyrin

valttamaan tarkastelemalla koko ajan argumenttien ja haastattelun kokonaisuutta ja
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miettimalld, pitaaké haastateltava itse tatd asiaa tarkednd. En esimerkiksi pitanyt
merkityksellisena sitd, missa jarjestyksessa haastateltava toi esiin Metsdhallituksen
tehtavid tai sita, jos jokin niistd unohtui mainita, mutta sita kyllakin, jos han arvotti
jotenkin muuten selvasti jarjestystd kuvaamalla tai adjektiivein jonkin tehtavan muita

tarkeammaksi.

3. Tulokset

3.1. Metsdhallituksen tehtivien saantely

Tehtdvien tasapaino

Laki Metsahallituksesta (1378/2004) méaarittelee 2 pykéalassa Metsdhallituksen tehtavat

seuraavasti:

"Metsahallitus hoitaa, kayttda ja suojelee hallinnassaan olevia luonnonvaroja ja muuta
omaisuutta. Metsahallituksen tulee toimia kestavasti ja tuloksellisesti. Metsahallitus
harjoittaa liiketoimintaa tassa laissa saadettyjen yhteiskunnallisten velvoitteiden

puitteissa ja hoitaa julkisia hallintotehtavia.”

Pykala 3 maarittelee edelleen, ettd Metsdhallituksen ’liketoiminnan toimialana on

metséatalous ja muu luonnonvarojen kayttd sekéa niihin liittyvat tuotteet ja palvelut”.

Pykéala 4 listaa Metsahallituksen yleiset yhteiskunnalliset velvoitteet, jotka on "otettava
huomioon”. Naitd ovat biologisen  monimuotoisuuden  yllapitdminen  ja
tarkoituksenmukainen lisaéaminen, luonnon virkistyskayton ja tyéllisyyden vaatimukset,
saamelaisten kulttuuristen edellytysten sailyttdminen, poronhoitolain velvoitteiden
tayttdminen, toiminta poikkeusoloissa seka palontorjunta. Pykald 5 listaa muut
yhteiskunnalliset velvoitteet, joita ovat puolustuksen, rajavartiolaitoksen, opetuksen ja

tutkimuksen tarpeiden huomiointi.

Itse laki ei selvenna eri tehtavien hierarkiaa tai sitd, miten esimerkiksi yhteiskunnalliset

velvoitteet tulisi kaytanndssa toteuttaa ja mika on lain tarkoittamaa “riittavaa
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huomioimista”. Lakia koskeva hallituksen esitys on selvasanaisempi ja nostaa

yhteiskunnalliset tehtavat selvasti liketaloudellista toimintaa rajaaviksi reunaehdoiksi.

"Metsahallituksen yhteiskunnalliset velvoitteet luovat liiketoiminnan harjoittamisen
puitteet. Ne on sen vuoksi otettava huomioon toiminnan tavoitteita asetettaessa.” (HE
154/2004 vp: 3)

Hallituksen esitys summaa, etta:

"liiketoiminnan harjoittamista rajoittavat lainsaadannostd, eduskunnan asettamista
palvelu- ja muista toimintatavoitteista aiheutuvat sek& ohjaavan ministerion
tulosohjauksen yhteydessa antamat yhteiskunnalliset velvoitteet, jotka otetaan huomioon

tulostavoitteiden asettamisen yhteydessa”. (HE 154/2004 vp: 4)

Toisin sanoen yhteiskunnallisten velvoitteiden lista laissa ei ole taysin poissulkeva, vaan

velvoitteita voidaan asettaa poliittisella ohjauksella lisaakin.

Lisdksi hallituksen esityksessa tdsmennetdén, ettd kestdva toiminta tarkoittaa
ekologista, taloudellista ja sosiaalista kestavyytta. Ekologinen kestavyys kattaa valtion
metsien ja muiden luonnonvarojen hoidon niiden monimuotoisuus, uusiutumiskyky ja
elinvoimaisuus sailyttden kuin my6s sen, ettei muita ekosysteemeja vahingoiteta.
Taloudellisen kestavyyden hallituksen esitys maarittelee luonnonvarojen kaytoksi siten,
ettd myos tulevat sukupolvet voivat saada niistd tuloja ekologisen kestavyyden
puitteissa. Sosiaalinen kestavyys méaaritellaan siten, ettéa luonnonvaroista saadaan myos
tulevaisuudessa hyotyja eri kayttajaryhmille. (HE 154/2004 vp: 19 — 20.) Maaritelmat
ovat, toki odotetusti, varsin suppeita antaakseen todellista ohjeistusta Metsahallituksen
toiminnalle. Mita tarkoittaa monimuotoisuuden ja elinvoimaisuuden sailyttAminen?
Sallitaanko metsélajien uhanalaistuminen, enta sukupuutot? Taloudellisen kestavyyden
mittaaminen vain luonnonvaroista saatavien "tulojen” muodossa ei ehka riita.
Sosiaalinen kestavyys on maadritelty periaatteessa ylisukupolvisesti ja eri
"kayttajaryhmat” huomioiden, mutta hyotyndkdkulma on siindkin suppea. Missa ovat
kulttuuriset arvot? Enta tydpaikkojen sosiaaliset vaikutukset? Mita kayttajaryhmat ovat?
Monia kysymyksid jad auki ja niiden olettaisi tasmentyvan yhteiskunnallisten

velvoitteiden kautta.
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Kestavyyden ohella Metsahallituksen toiminnan on oltava tuloksellista. Taman vaatimuk-
sen katsotaan hallituksen esityksessa toteutuvan silloin, "kun Metséahallitus hoitaa tehta-
vansa koko yhteiskunnan ja kansalaisten tarpeiden kannalta mahdollisimman hyvin”.
(HE 154/2004 vp: 20.)

Kun hallituksen esityksessa viela todetaan, ettd biologisen monimuotoisuuden suojelu
on "Metsahallituksen kaikkea liiketoimintaa rajaava reunaehto”, voi tulkita etta
lainsdataja ei ole ajatellut tuloksellisuuden vaatimusta yksinomaan liiketaloudellisen
kannattavuuden vaatimuksena, vaan ennemminkin Metsdhallituksen tulisi pyrkia
kayttdmaan valtion metsia yhteiskunnan kokonaisedun mukaisesti,
kokonaislegitimiteettia tavoitellen (HE 154/2004 vp: 21).

Yhteiskunnalliset velvoitteet

Yhteiskunnan kokonaisetua ja ekologista seka sosiaalista kestavyytta pyritdan laissa
toteuttamaan eksplisiittisesti tiettyjen yhteiskunnallisten velvoitteiden kautta. Laki
Metsahallituksesta maéarittelee Metsahallituksen yleiset yhteiskunnalliset velvoitteet

seuraavasti:

"Luonnonvarojen kestdvan hoidon ja kayton olennaisena osana Metsdhallituksen on
riittdvasti  otettava  huomioon  biologisen  monimuotoisuuden  suojelu  ja
tarkoituksenmukainen lisadminen metsien ja muiden luonnonvarojen hoidolle, kaytdlle ja
suojelulle asetettujen muiden tavoitteiden kanssa. Metsahallituksen on lisaksi otettava
huomioon luonnon virkistyskaytén seka tyollisyyden edistamisen vaatimukset." (Laki
Metsahallituksesta 1378/2004, 4 8)

Luonnon virkistyskayton, tutkimuksen, opetuksen, puolustusvoimien ja
rajavartiolaitoksen maankaytén tarpeiden huomioon ottaminen lisattin uutena
yhteiskunnallisiin  velvoitteisiin lain uudistamisen yhteydessa 2004. Tutkimuksen,
opetuksen ja puolustusvoimien kayton huomioiminen lisattiin todennédkoisesti siksi, etta
naitd tehtavia hoitavilta laitoksilta on siirretty metsia Metsahallituksen hallintaan.

Virkistyskayton lisdamista lakiin hallituksen esitys perustelee seuraavasti:

"Metsahallituksen hallinnassa olevilla alueilla on huomattava merkitys luonnon

virkistyskayton kannalta. Maisema-arvojen sailyttdminen muun muassa matkailualueiden
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ja -reittien vaikutuspiirissa olisi sen vuoksi tarkead”. (HE 154/2004 vp: 11)

Tyollisyyden edistamisen vaatimus pysyi laissa ja sitd perustellaan hallituksen
esityksessa siten, etta velvoite on erityisen tarkea Ita- ja Pohjois-Suomessa, jossa
tyopaikkoja on muuten vahan (HE 154/2004 vp: 11).

Liséksi pykalan toinen momentti listaa yleisiksi yhteiskunnallisiksi velvoitteiksi
saamelaisten kulttuurin harjoittamisen edellytysten turvaamisen sekd poronhoitolain
velvoitteiden tayttdmisen. Nama velvoitteet pohjautuvat perustuslakiin ja kansainvalisiin
sopimuksiin, jotka suojaavat saamelaisten oikeutta harjoittaa alkuperaiskansana

perinteista kulttuuriaan, johon poronhoidon katsotaan kuuluvan.

Poronhoitolaki edellyttda, ettd erityisesti poronhoitoon varatulla alueella Metsahallitus
neuvottelee paliskuntien kanssa metsataloustoimista ja etta valtion mailla poronhoidolle
ei saa aiheuttaa huomattavaa haittaa (Poronhoitolaki 848/1990, §2). Hallituksen
esityksessa todetaan, etta taman velvoitteen kirjaaminen lakiin Metsahallituksesta ei

lisda velvoitteita poronhoitolain jo tarkoittamista (HE 154/2004 vp: 11).

Yhteiskunnalliset velvoitteet rajoittavat Metsahallituksen liiketaloudellista toimintaa ja
nain on myos tarkoitettu. Hallituksen esitys laiksi Metséhallituksesta toteaa seuraavasti:

"Metsahallitus olisi (...) valtion liikelaitos, jolla on liiketoimintaa rajoittavia
yhteiskunnallisia velvoitteita (...)". (HE 154/2004 vp: 1)

Hallituksen esitys laiksi Metsahallituksesta esittédd, ettd koska Metsahallituksen
yhteiskunnalliset velvoitteet “luovat liiketoiminnan harjoittamisen puitteet”’, on ne
"otettava huomioon toiminnan tavoitteita asetettaessa” (HE 154/2004 vp: 3).
Kaytanndssa tama tapahtuisi vuosittain eduskunnassa Metsahallituksen palvelu- ja
muita toimintatavoitteita asetettaessa, valtion talousarvion hyvaksymisen yhteydessa.
Liséksi "tilaaja-tuottaja suhteeseen perustuvista velvoitteista aiheutuva menetys
korvattaisiin talousarviossa” (HE 154/2004 vp: 1). Tama tarkoittaa kaytannodssa sitéd, etta
Metsahallitukselle maarattyjen yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisesta johtuvat

kulut vahennetaan maarasta, jota Metsahallituksen tulee tulouttaa valtiolle.
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Koska yhteiskunnallisten velvoitteiden kulut tulee ottaa huomioon vuosittain
Metsahallituksen tulostavoitetta asetettaessa, hallitus edellytti hallituksen esityksessa
laiksi Metsahallituksesta, ettd yhteiskunnallisten velvoitteiden kuluja seurataan, niiden
mitattavuutta parannetaan ja niista neuvotellaan ministerididen kanssa (HE 154/2004 vp:
22 — 23). Metsahallitus tekikin 2006 arvion yhteiskunnallisten velvoitteiden kuluista
(Metsahallitus 2007).

On kiinnostavaa, ettd vaikka tulostavoite on asetettava yhteiskunnalliset velvoitteet
huomioiden, niin yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen kustannuksia ei
maaritelty ennen kuin vasta vuonna 2006. Siihen asti eduskunta yksinkertaisesti edellytti
kirjauksissaan, etta velvoitteita toteutetaan "lain mukaisesti”, tarkentamatta toiminnan
tasoa tai laatua. Vuoden 2006 vuosikertomuksessa Metsahallitus kertoo aiemman arvion
yhteiskunnallisten velvoitteiden hinnasta olleen 27 miljoonaa euroa. Vuonna 2006
toteutetun yhteiskunnallisten velvoitteiden seurantajarjestelmén kehittdmisprojektin
tuoman tiedon mukaisesti tarkistettu luku oli 2006 vuosikertomuksessa 38 miljoonaa
euroa. (Metsahallitus 2007a: 7.)

Nykyaan, kun yhteiskunnallisten velvoitteiden aiheuttamat kulut on otettu huomioon ja
vahennetty maa- ja metsatalousministerion esittdmasta tulostavoitteesta, valtioneuvosto
hyvaksyy yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen tason epésuorasti alempana
tulostavoitteena. Eduskunta tai valtioneuvosto ei siis suoraan ota kantaa siihen, missa
mitassa yhteiskunnallisia velvoitteita toteutetaan, vaan hyvaksyvat niiden toteuttamisen
yhtena euromaaraisena lukuna, joka perustuu Metsahallituksen toiminnan nykytasoon.
Toisin sanoen yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen tasoa ei méaaritella jostakin
tavoitteesta lahtien (esim. lajiston suotuisa suojelun taso, joka vaatii X hehtaaria Y-
metsatyypin suojelua  tai matkailuyrittajien hyvaksyntd  vaikutusalueensa

metsataloudelle) vaan alhaalta yléspain kaytanndn toiminnan mukaisesti.

Hallitus esitti lain perusteluissa, ettd liiketoiminnan kannattavuus vaikuttaa osaltaan
myonteisesti myos "Metsdhallituksen mahdollisuuksiin  huolehtia yhteiskunnallisista
velvoitteistaan” (HE 154/2004 vp: 8). Tassakin yhteydessa hallituksen esitys kuitenkin
korostaa, etta "taloudellisuusndkodkohta” ei ole ainoa Metsahallituksen toimintaa ohjaava

periaate vaan yhteiskunnan kokonaisedun huomioimiseen kuuluu, ettd myts muut
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Metsahallituksen hallinnassa oleviin maihin kohdistuvat tarpeet tulevat asianmukaisesti
huomioiduksi.

Kiinnostavaa on myods se, ettd hallituksen esitys toteaa, ettd "Metsahallituksen ei
myo6skaan aina tarvitsisi harjoittaa liiketoimintaa itse, vaan se voisi ainoastaan luoda
edellytyksia ulkopuoliselle yritystoiminnalle” (HE 154/2004 vp: 10 — 11). Tama viittaa
siihen, etta metsatalouden taloudellinen ja sosiaalinen kestavyys on haluttu nahda
laajemmin kuin yksinomaan Metséahallituksen sisaisten talous- ja tyollisyysvaikutusten

kautta.

Julkiset hallintotehtdvdt

Yhteiskunnallisten velvoitteiden lisdksi on viela syyta erotella Metsahallituksen julkiset
hallintotehtavat, vaikka keskitynkin téssa tydssa nimenomaan metsatalouden
taloudelliseen toimintaan eikd Metsahallituksen viranomaistehtaviin.  Julkiset
hallintotehtavat hoidetaan julkisten hallintotehtavien yksikéssd Luontopalvelujen
yhteydessa. Julkiset hallintotehtavat ovat tehtdvia, joita hoitaessaan Metsahallitus
kayttaa julkista valtaa ja tekee paatdksia viranomaisvastuulla. Julkisia hallintotehtavia
ovat muun muassa luonnonsuojelualueiden hankinta ja  suojelualueiden
jarjestyssaanttdjen vahvistaminen ja muu hallinnointi, eramaalaista, kalastuslaista,
maastoliikennelaista, metsastyslaista ym. seuraavat Ilupa- ja hallinnointiasiat,
retkeilypalvelujen tuottaminen, erdvalvonta eli etenkin syrjaisilla alueilla tapahtuva mm.
metsastykseen liittyva laillisuusvalvonta seka metsapuiden siemenhuoltoon ja uittoon
littyvat tehtdvat. Naiden tehtdvien hoito on saadelty kaikkein selvimmin ja tehtavien
toteuttaminen on erillaan metsatalousliiketoiminnasta. Erottelu pienentdnee tassa
tapauksessa paamaardongelman ja tavoitteiden ristiriitojen syntymista. Julkisten
hallintotehtévien rahoitus tulee erikseen valtion talousarviosta, mik& on osa pyrkimysta
erotella julkiset hallintotehtéavat liikketoiminnasta.

Hallituksen esitys 2004 puolustelee luonnonsuojelutehtavien ja liiketoiminnan

sijaitsemista samassa organisaatiossa siten, ettd samoilla Metsahallituksen
hallinnoimilla alueilla tuotetaan monia tuotteita.
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"Esimerkiksi  talousmetsien luonnonsuojelutavoitteet voidaan saavuttaa vain
metsatalouden ja luonnonsuojelun yhteistydnd. Vastaavasti virkistyspalveluja tuotetaan

seka talousmetsissa etta luonnonsuojelualueilla.” (HE 154/2004 vp: 7)

3.2. Metsdhallituksen ohjaus

Metsdhallituksen ohjauksen sddntely

Metsdhallituslain 18 mukaan Metsdhallitus on maa- ja metsatalousministerion
hallinnonalalla toimiva valtion liikelaitos. Metsahallituksen ohjaukseen osallistuvat
eduskunta, valtioneuvosto ja ohjaavat ministeritt. Metsahallituksen liiketoimintaa ohjaa
maa- ja metsatalousministerio ja luontopalvelujen toimintaa ohjaa ymparistoministerio.
Molempien ministerididen edustajat ovat Metsdhallituksen hallituksessa ja liséksi
ministeriot kayvat Metsdhallituksen kanssa tulosohjauskeskusteluja ja osallistuvat

Metsahallituksen strategiatyhon.

Poiketen liikelaitoslaista, jonka mukaan tehtava kuuluu liikelaitoksen hallitukselle,
Metsahallituslaki antaa valtioneuvostolle vallan valita Metsahallituksen toimitusjohtaja.
Tata hallituksen esitys perustelee  Metsdhallituksen  ohjauksen  erityisella
yhteiskunnallisella merkityksella. (HE 154/2004 vp: 13.)

Liikelaitoslain 88 maarittelee poliittisen ohjauksen kulun myods Metsahallituksen osalta,
silla asiaa ei ole Metséhallituslaissa tdsmennetty muutoin kuin julkisten hallintotehtavien
osalta. Yleislaki on voimassa, ellei erityislaki ohjaa tarkemmin. Liikelaitoslain mukaan

eduskunnan tehtavat liittyvat valtion talousarvion yhteyteen, jolloin eduskunta:

"1) hyvaksyy liikelaitoksen keskeiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet;

2) hyvaksyy liikelaitoksen peruspddoman korotuksen ja alennuksen seké paattaa maara-
rahan ottamisesta talousarvioon myonnettavaksi liikelaitoksen peruspaaoman korottami-

seen;

3) antaa liikelaitokselle suostumuksen ottaa toimintansa rahoittamiseksi lainaa;
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4) hyvaksyy liikelaitoksen varainhoitovuoden investointien enimmaismaaran seka valtuu-
tuksen tehda sellaisia investointeja koskevia sitoumuksia, joista aiheutuu menoja seu-

raavina varainhoitovuosina;

5) antaa liikelaitokselle suostumuksen 5 §:n 2 momentin mukaisen takauksen antami-
seen liikelaitoskonserniin kuuluvan osakeyhtiémuotoisen tytaryrityksen lainasta.” (Liike-
laitoslaki 1185/2002, 88)

Liikelaitoslaki maaraad myos, etta liikelaitoksen tulostavoite on asetettava eduskunnan
hyvaksymien toiminta- ja palvelutavoitteiden mukaisesti. Tulostavoitteesta ja tuloutuk-
sesta paattda maa- ja metsatalousministerié kyseisen vuoden tammikuussa ja tulos- ja
tuloutustavoite ilmoitetaan Metsahallitukselle ministerion tulosohjauskirjeessa. Tulosta-
voite on asetettava siten, ettd eduskunnan valtion talousarvion yhteydessa asettamat
toiminta- ja palvelutavoitteet voidaan saavuttaa (Liikelaitoslaki 1185/2002, 3. luku). Kéay-
tannossa palvelu- ja toimintatavoitteet ovat siis merkittavin ohjausprosessin kohta, jonka

yhteydessa eduskunta voisi kdyttdd ohjausvaltaansa toiminnan sisaltéon.

Eduskunnan rooli ja talousarvioprosessi

Eduskunta hyvaksyy vuosittain Metsahallituksen toiminta- ja palvelutavoitteet
talousarvioprosessin yhteydessa. Se on muodollisesti eduskunnan merkittavin tilaisuus
kayttaa valtaansa Metsahallituksen toiminnan ohjaukseen. Kaytanndssa eduskunta on
kuitenkin hyvaksynyt Metsahallituksen tehtdvaksi joka vuosi Metsahallituslaissakin

maaritellyn perustehtavan:

"Metsahallitus hoitaa ja kayttdd hallinnassaan olevia talousmetsia taloudellisesti,
ekologisesti ja sosiaalisesti kestavalla tavalla ja ottaa huomioon sille asetetut

yhteiskunnalliset velvoitteet". (Metsahallituksen tulosohjauskirjeet)

Paatos jattdd kaytadnnossa kaiken tulkinnanvaran Metsahallitukselle ja tulosohjaaville

ministeridille, silla sanamuodot ovat ymparipyoreita eivatka tavoitteet ole mitattavia.

Eduskunnan tyojarjestyksen mukaan talousarvioprosessi alkaa eduskunnan
lahetekeskustelulla (Eduskunnan tyojarjestys 40/1999, 328). Lahetekeskustelun jalkeen

talousarvio menee kéasiteltdvéaksi valtionvarainvaliokuntaan, jonka asianmukaiset jaostot
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kasittelevat talousarvion eri osia. Ymparistod koskevat asiat ovat tyypillisesti ymparisto-
ja asuntojaostossa. (Eduskunta 2012a; Eduskunta 2012b.) Muut valiokunnat voivat
antaa omaa toimialaansa koskevia lausuntoja talousarviosta valtionvarainvaliokunnalle
30 paivan kuluessa siita, kun talousarvio on lahetetty valtionvarainvaliokuntaan
(Eduskunnan tydjarjestys 40/1999, 388). Metsahallitukseen liittyen ainakin eduskunnan
maa- ja metsatalousvaliokunta sek& ymparistovaliokunta lausuvat tyypillisesti jotain, silla

asia kuuluu niille "oman alan” ministerididen ohjausroolin kautta.

Eduskunta hyvaksyy talousarvioesityksen taysistunnossa valtionvarainvaliokunnan
mietinndn pohjalta. Kansanedustajat ovat voineet ehdottaa talousarvioon muutoksia
talousarvioaloitteella.  Aloitteet  tulee tehda kymmenen paivan  kuluessa
talousarvioehdotuksen antamisesta eduskunnalle. Naistd muutoksista &aénestetdan
taysistunnossa. Jos eduskunta ei hyvaksy talousarviota muuttamattomana, talousarvio
palautuu valtionvarainvaliokuntaan eduskunnan ehdottamilla muutoksilla.
Valtionvarainvaliokunta voi hyvaksya talousarvion eduskunnan ehdottamilla muutoksilla
tai ehdottaa muutoksia siihen. Eduskunta paattad, hyvaksytddnkd nain syntynyt uusi

talousarvioehdotus. (Eduskunnan tyojarjestys, 598.)

Talousarvioesityksessa  kerrotaan Iyhyesti metsdalan tilanteesta yleensd ja
Metséhallituksen osalta kerrotaan arvioitu seuraavan vuoden tuloutus. Liséksi valtion
likelaitoksista kerrotaan avainlukuja kuten henkildéstén maara, sijoitetun paaoman tuotto,
likevaihto, tilikauden tulos, omavaraisuusaste ja investointimenot. Talousarvioesityksen
momentteja koskevassa selvitysosassa kerrotaan Metsdhallitukselle asetettavat

toiminta- ja palvelutavoitteet. Esimerkiksi vuoden 2011 talousarvioesityksessa ne olivat:

"Metsahallitus ottaa huomioon liiketoimintaa harjoittaessaan yleiset yhteiskunnalliset
velvoitteet kuten luonnon monimuotoisuuden, virkistyskaytén seka porotalouden ja saa-
melaiskulttuurin vaatimukset. Metsahallituksen liiketoimintojen toiminta saatetaan kan-
nattavaksi tai kannattamattomasta toiminnasta luovutaan.” (Talousarvioesitys 2011.
Paaluokka 30, Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala, kohta 63 Metsahallitus. Sel-

vitysosa.)

Liséksi selvitysosa kertoo muutamalla lyhyella kappaleella Metsahallituksen liiketoimin-
nan keskeisia tunnuslukuja. Metsahallituksen laissa asetetut tehtéavat kerrataan lyhyesti

ja yhteiskunnallisten velvoitteiden tasoa kommentoidaan nain:
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"Yhteiskunnallisten velvoitteiden huomioon ottamisesta aiheutuu vuonna 2011 noin 43—
48 milj. euron laskennallinen kulurasite Metsahallituksen liiketoiminnalle. Metsataloutta
on rajoitettu 632 000 tuottovaateen alaisella metsdmaahehtaarilla. Velvoitteiden huomi-
oon ottamisen tasosta paatetaan tarkemmin maa- ja metsatalousministerion paatokses-

sa Metsahallituksen liiketoiminnan tavoitteista vuodelle 2011.” (ibid.)

Liséksi kerrotaan, ettd maa- ja metsatalousministerié on alustavasti asettanut vuoden
2011 Metsahallituksen liiketoiminnan tulostavoitteeksi 88,2 miljoonaa euroa ja tasta tu-
loutetaan alustavan tavoitteen mukaisesti vuonna 2012 valtiolle 83,8 miljoonaa euroa,
mika vastaa 95 prosenttia vuotuisesta voitosta verojen jalkeen. Metsahallituksen suun-

nittelemista merkittavista investoinneista ja lainojen vakuuksista mainitaan lyhyesti.

Jos eduskunnan saama tieto Metsahallituksesta on pelkastddn talousarvioprosessin
varassa, on toimitettu tieto suppeaa. Esimerkiksi yhteiskunnallisten velvoitteiden toteut-
tamisen tasoa ei avata mitenkddn muuten kuin euromaaraisella summalla ja rajoitetun
metsamaan hehtaarimaaralla. Jos tata ei rinnasteta mihinkaan mitattavaan tavoitteeseen

tai arvioida toimien vaikuttavuutta, jaa tieto irralliseksi luvuksi.

Eduskunnan valtionvarainvaliokunta vastaa talousarvion eduskuntakasittelysta.
Erityisvaliokunnat kuten ymparistd- ja maa- ja metsatalousvaliokunta antavat
valtionvarainvaliokunnalle oman lausuntonsa talousarviosta ja siten voivat kommentoida

tarvittaessa myos Metsahallitusta koskevia asioita.

Valtionvarainvaliokunnan mietintd koskee koko hallituksen talousarvioesitysta.
Talousarvioesitys on jarjestetty ministerididen mukaan paaluokittain. Mietinnéssa
kommentoidaan esitystd, annetaan valiokunnan evastyksia tarkeana pidetyissa asioissa
sekd voidaan muuttaa joitakin maardrahoja esitetystd, esimerkiksi kansanedustajien
talousarvioaloitteiden mukaisesti. Koska kunkin ministerion paaluokkaan kuuluu paljon
kulumomentteja, ovat valiokunnan kommentit vaistamattd lyhyitd ja koskevat vain
poliittisesti kiinnostavimpia asioita.

Metsahallitusta koskevia lukuja ja tavoitteita ei vuosina 2004 — 2011 kommentoitu
useana vuonna lainkaan valtionvarainvaliokunnan mietinndssa. Vuosina 2010 ja 2011
valtionvarainvaliokunta lisasi Metsahallituksen luontopalvelujen julkisten hallintotehtavien

hoitoon tarkoitettuja maararahoja. Niitd oli 2010 leikattu niin jyrkasti, etta
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luontopalveluissa oli paatetty YT-neuvotteluiden aloittamisesta. (VavVM 26/2011 vp: 89 —
90; VaVM 53/2010 vp: 90,123.) Vuoden 2007 mietinndssa esitysta ei muuteta, mutta
huomautetaan, ettd Etela-Suomen metsiensuojeluohjelma Metson rahoitus on
riittAmatonta, ja se tulisi huomioida jatkossa talousarvioita tehdessa (VavVM 25/2007
vp:120). Muita Metsahallitusta koskevia muutoksia valiokunta ei ndina vuosina
ehdottanut. Kun eduskunta ei mydskaan esittényt konkreettisia ehdotuksia toiminta- ja
palvelutavoitteiden muodossa vaan tyytyi muutamaan yleistasoiseen lauseeseen, voi
todeta ettd Metsahallituksen liiketoiminnan ja metsien kaytdn osalta eduskunta ei ole
kaytanndssd ohjannut Metsahallitusta, ainakaan varsinaisen ohjausprosessin

yhteydessa.

Tulosohjaus ja palvelu- ja toimintatavoitteet

Valtaosa poliittisen ohjauksen siséllostd tapahtuu ministerion tulosohjauksen kautta.
Liikelaitoslain  mukaan ohjaava ministerié (tdssa tapauksessa maa- ja
metsatalousministerio)  paattdd  liikelaitoksen  palvelutavoitteista ja  muista
toimintatavoitteista sekd tulos- ja tuloutustavoitteesta. Tuloutus maaraa tuloksesta
valtiolle tilitettavan osuuden. Liikelaitoslain mukaan tulostavoite on asetettava niin, etta

likelaitos voi tavoittaa sille eduskunnan toimesta asetetut palvelu- ja toimintatavoitteet.

Liikelaitoslain mukaan my6s valtioneuvosto voi tarvittaessa antaa maarayksia ja ohjeita
likelaitoksen toiminnasta ja taloudesta. Nain toimittiin esimerkiksi 2005, kun

valtioneuvosto paatti Metsahallitusta koskevista omistajapoliittisista linjauksista

Tulosohjauksen periaatteiden mukaisesti ministeriot asettavat laitoksille tulostavoitteet,
tekevat tulossopimuksen ja seuraavat ja kontrolloivat tulosten toteutumista. Tarke&a osa
ohjausta on strategiatyd. (Valtionvarainministerié 1998: 28.)

Vuosittainen budjettiprosessi alkaa siten, ettd valtioneuvosto paattaa koko budjetin
kehyksistd ja sektorikohtaisista kehyksistd. Ministeriot antavat edelleen kehykset
hallinnonalansa laitoksille. (Valtionvarainministerio 1998: 21.) Kaytanténa on ollut, etta
tulostavoitteista sovitaan alustavasti jo kevaalla ennen budjetin valmistelua. Varsinainen
tulossopimus tehdd&n eduskunnan vahvistettua valtion budjetin ja péaéatokset
Metsahallituksen toiminta- ja palvelutavoitteista seka tuloutuksesta.

(Valtionvarainministerié 1998: 18.)
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Valtionvarainministerion  julkaisema selvitys kuvaa tulostavoitteiden asettamista

seuraavasti:

"Budjetin laadinta etenee alhaalta ylospain siten, ettd virastot ja laitokset laativat ensin
itsendisesti talousarvioehdotuksensa ja TTS:n [talous- ja toimintasuunnitelman]
(maaliskuussa), jotka annetaan ministeridille. Kevaan aikana ministeriot ja laitokset
neuvottelevat laitosten talousarvioista, ja tarkednd neuvottelutaustana ovat talléin
hallinnonalakohtaiset budjettikehykset, jotka kukin ministerio on edelleen ositellut
virasto- ja laitoskohtaisiksi maéararaharaameiksi. Kevaén aikana sovitaan yleensa myos
budjetin perusteluihin tulevat laitosten alustavat tulostavoitteet. Tulostavoitteet
perustuvat ministerion ja laitosten véliseen tavoiteasetteluun ja laitosten toiminnan ja
talouden suunnitteluun. Kesan alkuun mennessa valmistuvat hallinnonaloittaiset

ministerididen talousarvioehdotukset. ” (Valtionvarainministerié 1998: 32)

Vaikka selvitys on vanhan liikelaitoslain ajalta, pitdd kuvaus ilmeisesti edelleen pitkalti
paikkansa. Taman jalkeen valtionvarainministeridé ja muut ministeriét neuvottelevat ja
kokoavat esityksen hallituksen budjettiriiheda varten. Kun eduskunta on hyvaksynyt
hallituksen talousarvioesityksen, vahvistetaan laitosten tulostavoitteet lopullisin
tulossopimuksin. (Valtionvarainministerio 1998: 32.)

Maa- ja metsatalousministerio hyvaksyy vuosittain Metsahallituksen hallituksen (vuoteen
2005 asti Metsahallituksen johtokunnan) valmistelemat Metséahallituksen liiketoiminnan
palvelu- ja muut toimintatavoitteet sek& tulos- ja tuloutustavoitteet, eduskunnan
talousarviossa antaman evastyksen jalkeen. Tulosohjauskirje on 2000-luvulla ollut
yleensa nelisivuinen. Paattksessa todetaan Metsahallitukselle kussakin asiassa asetetut

strategiset pitkan aikavalin tavoitteet seka kuvataan lyhyesti kyseisen vuoden tavoite.

Paatosteksti on yleisluontoista. Esimerkiksi Metsahallituslaissa luetelluista yleisista
yhteiskunnallista velvoitteista kaikkia ei mainita lainkaan joka vuosi ja muutenkin
velvoitteiden toteuttamista kasitelldan lahinna nykytilanne todeten ja Metséhallituslaissa

maaritelty velvoite toistaen.
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Yla-Lapin poronhoitajien ja Metsdhallituksen Kiistoista on tehty hieman laajempi kirjaus
asian oltua esilla runsaasti vuosina 2005 — 2007. Kirjaus oli kokonaisuudessaan

seuraava seka vuosina 2006 etta 2007:

"Poro- ja metsatalouden sek& saamelaiskulttuurin yhteensovittamista jatketaan Yla-
Lapin alueella marraskuussa 2006 vahvistetun Yla-Lapin luonnonvarasuunnitelman
pohjalta. Poronhoitolain velvoitteet otetaan huomioon saamelaisten kotiseutualueen
ulkopuolella Metsahallituksen ja paliskuntain yhdistyksen vélisen yhteistydsopimuksen
mukaisesti."

Toisien sanoen ministerio toistaa Metséahallituksen tehneen uuden
luonnonvarasuunnitelman ja hyvaksyy sen toiminnan pohjaksi sekd kuvailee
Metsahallituksen nykykaytannot asiassa. Omaa ohjausvaltaansa ministerit ei tdssakaan
poliittisesti hyvin kiistanalaisessa kysymyksessa ainakaan nayta — on tietysti mahdollista,
ehkd jopa todennakdistd, ettd kahdenvalisissa  tulosohjauskeskusteluissa

luonnonvarasuunnitelman tekoa on ohjattu.

Paatoksissa mainitut aiheet vaihtelevat ajankohtaisuuden mukaan; esimerkiksi vuoden
2004 paatoksessa todetaan metsien kestavaan hoitoon ja kayttéon liittyvana
"tavoitteena", ettd "Metsahallitus ottaa kayttéon valtion metsissa uuden ymparistdoppaan
mukaiset hoito- ja kayttosuositukset'. Kaytdnndssa ministerid tassa totesi
Metsahallituksen jo tekeman uuden oppaan kayttéonoton.
Yhteiskuntavastuuraportissaan 2003  Metsahallitus  kertoo  ymparistéoppaan

valmistelusta vuonna 2003 ja julkaisemisesta 2004. (Metsahallitus 2004: 9)

Ainoa vuodesta toiseen toistuvasti erikseen mainittava yhteiskunnallinen velvoite on
Metsahallituksen velvoite edistaa tyodllisyytta Ita- ja Pohjois-Suomessa. Sen sisaltoa
myods tasmennetaan hieman lain kirfjaamasta. Velvoite maaritellaan paatoksissa
tavallista pehmedmmaksi henkilostopolitikaksi ndailla alueilla, mukaan lukien
metsuritydvoiman kaytén jatkaminen koneellistamisen sijaan. Taméan voisi Kkuvitella
nousevan eduskunnan toiveista, koska valiokunnat ja kansanedustajat ovat pitaneet
metsurien tyollisyyttd esilla jatkuvasti koko nykymuotoisen Metsahallituksen

olemassaolon ajan.
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Kun 2000-luvun paatdksissa eduskunnan budjetin yhteydesséd hyvaksyma tavoite on
lauseen mittainen, oli 1990-luvulla paatoksissa vield useita eduskunnan hyvaksymia
tavoitteita, joille maa- ja metsatalousministerié asetti tarkemman tavoitetason. Naita
olivat esimerkiksi "luonnonsuojelu- ja ymparistondkdkohdat huomioonottavat
metsankasittelymenetelmat”, "keskeisten toimintojen" tuloksellisuuden parantaminen
aina edelliseen vuoteen verrattuna, Ita- ja Pohjois-Suomen tydllisyyden tukeminen muun
muassa koneellistamisasteen alhaisena pitdmisella sekd maanmyyntitulojen
kayttaminen luonnonsuojelualueiden hankintaan. Uuden Metsahallituslain myéta valtaa
siirtyi eduskunnalta ministerididen tulosohjaukseen ja voikin olla, ettd eduskunta on
reagoinut tahan luopumalla siitd véahaisestakin ohjauksesta, joita tavoitepaatdksissa on
ennen annettu. Toisaalta on myds uuden julkisjohtamisen idean mukaista, etta

operatiiviseen toimintaan puututaan mahdollisimman vahan.

3.3. Mittarit ja seuranta

Vuoden 2001 maa- ja metsatalousministerion tulosohjauspaatoksessa edellytettiin
Metsahallituksen valmistelevan mittarit ja tavoitearvot toimintansa kestéavyyden
arvioimiseksi ja seuraamiseksi. Metsdhallitus valmisteli mittarit vuonna 2001 ja otti
kayttéon 2002.

Alussa luonnonvarojen suojelun ja kaytdn onnistumista mitattiin
kahdellakymmenelldkahdella  mittarila  aina  saimaannorppien  poikastuotosta
metsatalouden toimissa sdilyneisiin luontokohteisiin ja kaatopaikkajatteen maaraan.
Mittarit koskevat siis sekd luonnonsuojelu- ettd metsataloustoimintoja. Mittarit eivat
vastaa suoraan esimerkiksi Metsdhallituksen laissa maadriteltyja tehtavia ja
yhteiskunnallisia velvoitteita, vaan niiden teossa on kéaytetty hyvaksi erilaisia
kansainvélisia malleja yhteiskuntavastuun mittareiksi (Metsahallitus 2003: 2). Ekologisen
kestavyyden mittaamiseen on onnistuttu kehittdmaan todellisuudessa mitattavia
mittareita, mutta niitd ei kuitenkaan peilata vuosikertomuksissa ja maa- ja
metsatalousministerion tulosohjausdokumenteissa mitdan tavoitetta vasten. Tama
rajoittaa mittarien tuomaa hyotya esimerkiksi kansanedustajille — harva osaa itse
arvioida, mika kuutiom&ara lahopuuta on riittdva tai mika olisi hyva taso
saimaannorppien poikasten maarassa.
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Yhteiskunnallista hyvaksyttavyytta ja vaikutuksia aluetalouteen on mitattu yhdellatoista
mittarilla, kuten urakoitsijoiden maaralla, henkiloston maaralla, porotalouden
yhteistydmenettelyllda ja matkailuyrittdjien kanssa tehtyjen sopimusten maaralla.
Naistakin mittareista monet ovat sinansd mitattavia, mutta luvut kertovat vahan. Mita
matkailuyrittdjien kanssa tehtyjen sopimusten maara kertoo sosiaalisesta kestavyydesta
ja matkailun huomioimisesta? Ehka tarkeampi mittari olisi kiistojen maara tai vaikkapa
virkistyskayttdjien tyytyvaisyys. Myts poronhoidon ja saamelaiskulttuurin turvaamisesta
kerrotaan aarimmaisen yleistasoisesti. Esimerkiksi Yla-Lapissa "herkka ymparistd seka
saamelaisten ja poromiesten tarpeet pyritddn ottamaan metsataloudessa erityisesti
huomioon” (Metsahallitus 2003: 14). Lause ei millaan tavalla avaa toimintatapoja ja on
itse asiassa huomattavasti Metséahallituslakia ja poronhoitolakia kunnianhimottomampi —
lain mukaan kulttuuri pitda turvata ja huomattava haitta poronhoidolle estda. Muutkaan
saamelaiskulttuuriin ja poronhoidon turvaamiseen liittyvat "mittarit” eivat ole mitattavia
vaan Yleisluontoisia toimintatapojen kuvauksia, jotka eivat kaytdnndéssa anna juuri
mitddn sellaista tietoa, joka auttaisi arvioimaan toimien vaikuttavuutta ja tehokkuutta.
Kuvaukset tarkentuvat jonkin verran vastaisuudessa. Esimerkiksi vuoden 2004

yhteiskuntavastuuraportissa kerrottiin, etta:

"Paliskunnittaisissa neuvotteluissa kaydaan vuosittain [&pi alueen hakkuut ja muut
metsanhoidolliset toimet sekd todetaan edellisen neuvottelun jalkeen tehdyt toimet.
Samalla sovitaan, miten yhteistyd hoidetaan porotaloudelle tarkeissd kohteissa.
Tavoitteena on kehittdd yhdessd porotalouden tarpeet huomioon ottavia
metsénhoitotapoja sekda saada yhteistyd paikallisella tasolla osaksi jokapéaivaista
toimintaa”. (Metsahallitus 2005: 18)

Kovin paljon informaatiota ei tamakaan kuvaus (joka toistuu samana
vuosikertomuksessa 2006 ja 2007) sisélla eikd se missdan nimessa ole mitattava mittari
(Metsahallitus 2007b: 48; Metsahallitus 2008: 34).

Konfliktien ennakointi ja ratkaisut olivat oma mittarinsa, jota niin ikddn ei ehdotettu
varsinaisesti mitattavaksi, vaan kuvailtiin toimintatapa. Tata ei kuitenkaan kaytetty enda
my6hemmin. Liséksi mittareita liittyi aiheisiin kuten kansainvéalinen yhteistyd, henkilostén
hyvinvointi ja tasa-arvo ja asiakastyytyvaisyys. Taloudellista tuloksellisuutta mitattiin

alussa kolmella mitattavalla mittarilla, jotka ovat tuloutus valtiolle, metsanhoito- ja
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perusparannustdiden kustannukset seka kiinteistojalostus. (Metsahallitus 2002: 52 — 53.)
Jatkossa taloudellisen tuloksellisuuden mittarina on ollut vain tuloutus. Mittareita on
kaytetty 2003 - 2005 yhteiskuntavastuuraporteissa ja vuodesta 2006 alkaen
vuosikertomuksen yhteydessd. Haastattelemani maa- ja metsatalousministerion
virkamies kertoi, ettd myods valtioneuvosto ja ministerid kayttavat naitd mittareita

arvioidessaan Metsahallituksen onnistumista.

Metsahallitus  raportoi  yhteiskuntavastuuraporteissaan (2002 - 2005) ja
vuosikertomuksissaan (2006 — 2011) eduskunnan antamien tehtdvien toteuttamisesta.
Eduskunnan antamat tavoitteet on vyleensd kuitattu Iyhyesti, esimerkiksi 2004
yhteiskuntavastuuraportin ~ vuosikertomusosuudessa  ndin:  "Metsahallitus  hoiti
hallinnassaan olevaa valtion maa- ja vesiomaisuutta ekologisesti, taloudellisesti,
sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestavalla tavalla” (Metsahallitus 2005). Tama toki vastaa
sitd yksityiskohtaisuuden tasoa, jonka eduskunta on itse asettanut antamillaan palvelu-
ja toimintatavoitteilla. Voi kuitenkin olla, ettd esimerkiksi kansanedustajia kiinnostaisi
saada enemmankin tietoa siitd, miten kestdvyyden eri osa-alueet on turvattu. Lisaksi
mainitaan tyopaikkojen tuottaminen Ita- ja Pohjois-Suomessa, virkistyskaytén palvelut,
luontopalvelujen tehtavat luonnonsuojelualueiden hankkimiseksi ja Metso-ohjelmaan
osallistuminen.  (Metsadhallitus  2005: 41.) Erikseen kuvataan maa- ja
metsatalousministerion ja ymparistéministerion tulosohjauksessa asetettuja tavoitteita ja
niiden toteutumista, mutta seka tavoitteet ettd kuvaukset ovat niin yleisluontoisia, ettei
todellista tietoa toteuttamisen laajuudesta, tavoista ja tehokkuudesta anneta.
(Metsahallitus 2005: 41 — 42.) Mittarien peilaaminen mitattaviin tavoitteisiin ja toimien
vaikuttavuuden arviointi puuttuu naista raporteista lahestulkoon kautta linjan. Yritysten
vuosikertomusten tapaan raportit ovat eraénlaista mainosmateriaalia, jossa vaikeisiin tai

ristiriitaisiin teemoihin ei mielellddn menna ainakaan kovin monitahoisesti analysoiden.

3.4. Tulkinnat Metsidhallituksen tehtavista

Laki Metsahallituksesta ei anna selvaa kuvaa Metsahallituksen eri tehtévien hierarkiasta
ja tasapainottamisesta, vaikka hallituksen esitys melko selvdsanainen onkin.
Haastatteluaineistossa tehtéavien hierarkiasta esiintyi hyvinkin erilaisia kasityksia niiden
ihmisten piirissa, jotka lakia toteuttavat.
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Metsahallituksen aluejohtaja MH1 nadki Metséhallituksen tehtdvissa selvan hierarkian,

jossa taloudellinen tulos on ylimmaisena.

"Meidan ensimmainen yhteiskunnallinen tehtdva on harjoittaa taloudellisesti tuottavaa
liketoimintaa. Laissa on maaritelty tehtdvéksi ne alat, joilla toimitaan. Siind on
metsatalous ja joku muu luonnonvarojen kayttéon liittyva. Se on vaistaméattd meidan
ensimmainen yhteiskunnallinen tehtéva, koska se on maaritelty meidan perustehtavaksi.
Ja sitten ovat yleiset yhteiskunnalliset velvoitteet....”

Taustaoletuksena MH1:n vaitteessd on, ettd lainsaatgjan lakiin  Kirjoittama
Metsahallituksen perustehtdva on myo6s yhteiskunnallisesti tarkein tehtava. Tallainenkin
tulkinta laista on mahdollinen, silla vaikka lain perustelut nostavat kestavyyden ja
yhteiskunnalliset velvoitteet "toiminnan reunaehdoiksi”, ei laissa itsessaan mainita
mitddn tehtavahierarkiaan liittyvad. MH1 maarittelee yhteiskunnalliset velvoitteet

tuloksenteon "rinnalla” huomioitavina;

"Se on laissa sielld eduskunnassa paatetty, ettda meille kuuluu liiketoiminnan

harjoittaminen ja sen yhteydessa naiden asioiden huomioonottaminen.”

MH1 néakee kuitenkin taloudellisen tuloksen perustehtdavdnd asettavan hyvin tiukat
reunaehdot sille, miten yhteiskunnalliset velvoitteet otetaan huomioon. Han tulkitsee
lakia siten, ettd laki ja poliittinen ohjaus edellyttavét, ettd metsatalousalueella
harjoitetaan tuottavaa metsataloutta eikéd Metsahallitus siksi voi "omavaltaisesti” suojella
metsia ilman maankaytttkategorian virallista muutosta lakisaateiseksi suojelualueeksi.
MH1:n mukaan Metsdhallituksella on mandaatti neuvotella ja yhteensovitella
yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamiseen liittyvia intressejd, mutta reunaehtona on
se, ettda metsatalousalueeksi maaritellyn metsan kayttotarkoitusta ei voi kokonaan

muuttaa.

Héan ottaa esimerkiksi Muonion metsékiistan, jossa hanen mukaansa kuntalaisten ja
matkailuyrittdjien mielipide ei ollut riittava peruste suojella suurta maaraa talousmetsaa,
joka ei edes kaikilta osin ollut luonnonsuojelullisesti arvokasta. Toisena esimerkkind han
nostaa Metsahallituksen Suomen luonnonsuojeluliiton ja WWF:n kanssa vuonna 2005

niin sanotun dialogiprosessin seurauksena suojelemat metsat, joiden suojelu ei
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kuitenkaan ole kaytanndssa edennyt hallinnossa. Alueista ei ole tehty virallisia
suojelualueita eikd niita ole siirretty pois Metsdhallituksen metsatalouden taseesta.

Syyna MH1 pitaa sita, ettd poliittinen ohjaus ei ole siunannut neuvottelujen tulosta.

Naiden vaitteiden taustalta paljastuu useita kiinnostavia taustaoletuksia. Ensinnékin, jos
poliittinen ohjaus selvasti edellyttdd, ettd talousmetsiksi kerran luokiteltuja metsia ei voi
osana yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamista suojella, missd tama ohjaus on
artikuloitu? Laeista ei loydy tallaista periaatetta, ei myodskddn ministerion
tulosohjauskirjeistd. Toisaalta suuri osa tulosohjauksesta tapahtunee ministeribn ja
Metsahallituksen kahdenvalisissa keskusteluissa, joista ei jaa dokumenttia. Onko tama
ohjaus vahvempaa ja osin vastakkaista sisalléltaan kuin lakeihin ja paatdksiin kirjattu
ohjaus? On myds mahdollista, ettd MH1 ndkee tdman velvoitteen tulevan ainakin osittain
kaavoituksen kautta, missd Metsdhallituksen hallinnassa olevat valtion metsét on
paaosin merkitty metsé- ja maatalousvaltaisen alueen kategoriaan, joiden tarkoitus on
metsd- ja maatalouden harjoittaminen. Kaavoituksen maankayttokategoriat ovat
kuitenkin erittdin yleisluontoisia ja metsatalouden yhteydessa tapahtuvan suojelun voisi

kuvitella mahtuvan naiden kategorioiden maaritteleman metsatalouden sisaan.

Toinen kiinnostava kysymys on se, ettd riippumatta siitd, tuleeko edelld mainittu
nakemys Metsahallituksen sisaltd vai poliittisen ohjauksen kautta, se on lahestulkoon
painvastainen Metsahallituslain esittdman tehtdvahierarkian kanssa. Lain mukaan
yhteiskunnalliset velvoitteet maarittavat kaiken toiminnan reunaehdot, taman tulkinnan
mukaan taas taloudellinen tuottavuus maarittdd yhteiskunnallisten velvoitteiden

toteuttamisen reunaehdot.

MH1:n tulkinta saa tiettya tukea ohjaavan ministerion suunnalta, silla myds maa- ja
metsatalousministerion virkamies VM1 nékee, ettd kannattava metsatalous on
Metsahallituksen "lain mukainen tehtava” ja metsatalouden on siksi oltava "keskimaarin”
mahdollisimman tehokasta. VM1 esittdd nakemyksenaan, ettd jos kaytetdaan
hakkuutapoja, jotka ovat yhteiskunnallisten velvoitteiden takia joitain muita kuin
tehokkaimpia mahdollisia, pitéda olla selva naytto siitd, mink& parannuksen ne tuovat ja
ettd tehdyt muutokset ovat keskeisia parhaan mahdollisen yhteiskunnallisen
kokonaisedun  saavuttamisen kannalta. VM1l:n mukaan on maa- ja

metsatalousministerion “"peruslinjauksia”, ettd samoilla alueilla tulisi tuottaa useita

43



hyotyja samanaikaisesti. "Muuten emme usko, ettd suurinta kokonaishyotyad voidaan
saavuttaa.” Tama monikaytdbn periaate voisi vaikuttaa siihen, etta maa- ja
metsatalousministerid ei tulosohjauksessaan ainakaan kannusta ratkaisuihin, joissa
metsia suojellaan yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamiseksi. On tietysti mahdollista
argumentoida, ettd myds suojelualueilla voi tuottaa monia hyétyja samanaikaisesti,
mutta VM1:n ja MH1:n korostama perustehtava, taloudellisesti kannattava metsatalous,

jaa suojelualueilla toteuttamatta.

Kansanedustaja KE1l:n mielesta laki on tarkoituksella epaselva yhteiskunnallisten
velvoitteiden toteuttamisesta. Hanen mielestddn Metsahallituksen ohjauksessa on
"luonnonsuojelukielteisia  piirteitd”, jotka nékyvat passiivisuutena  maéaritella
luonnonsuojelutavoitteille selvaa ohjausta lakien ja hallitusohjelmien tasolla.

"On yhta tarkeda, mitd on sanottu ja mita ei ole sanottu. Molemmat vaikuttavat.” (KE1)

Héanen mielestaan taloudellinen tulos on hierarkiassa kaytannodssa ylimpana, koska sille
paatetdaan joka vuosi mitattava tavoite — tulostavoite ja tuloutusvelvoite. Sen sijaan
yhteiskunnallisia velvoitteita kuten biodiversiteetin sailyttamista ei yleensa ole maéritelty
mitattavilla tavoitteilla, joiden toteutumista voisi seurata. Poikkeuksena erdat erilliset
valtioneuvoston periaatepaatokset kuten Etela-Suomen metsiensuojelun Metso-ohjelma,
jonka osana myos Metsahallitukselle on asetettu mitattavia suojelutavoitteita. Nama ovat

syntyneet kuitenkin varsinaisen Metsahallituksen ohjauksen ulkopuolella.

"Tuloksentekoa prioriteettina ei ole silla tavalla artikuloitu, ettd se estaisi jonkin toisen
linjauksen eteenpdin viemisen. Mutta kun toisaalta suojelua ei Kkorosteta
hallitusohjelmassa eikd tehda mitattavia tavoitteita, niin se jaa kaytanndssa jalkoihin.”
(KE1)

Kansanedustaja KE3 taas nakee, etta tuloksen tekoa ja yhteiskunnallisia velvoitteita ei
voi asettaa rinnakkain, koska "ne ovat niin erimitallisia”. H&nen mielestdan
eduskunnassa kaydyissa tulosneuvotteluissa on aina pidetty itsestaan selvana, etta
tulostavoite asetetaan sellaiseksi, ettd yhteiskunnallisista velvoitteista selvitddn. Hanen
mielestdaan tatd eduskunta on my6s edellyttanyt. KE3 sanoo myds, etta

"yhteiskunnalliset velvoitteet ovat ykkosasia ja tulostavoite on kakkosasia”. Tata
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nakemysta han perustelee sillg, ettéa kun yhteiskunnalliset velvoitteet on kerran asetettu,
on ne otettava myos vakavasti, sillda "nehdn ovat ihan korneja, ellei niitd oteta

taysimaaraisesti huomioon”.

Hallituksen esitys Metséahallituslaiksi korostaa, etta yhteiskunnalliset velvoitteet otetaan
huomioon Metsahallituksen palvelu- ja muiden toimintatavoitteiden asettamisen
yhteydessa. Toisaalta hallituksen esitys pitda tarkednd myods Metsahallituksen
osallistavaa suunnittelujarjestelmé&d, jossa kuullaan “laajasti eri sidosryhmia ja
kansalaisia”. Lain perustelujen mukaan juuri osallistava suunnittelu on tarkeassa
asemassa, kun Metsahallitus kdytdnnossa sovittaa yhteen eri tehtdvansa. Osallistavasta
suunnittelusta nousee myods valtion maiden kayton legitimiteetin kannalta tarkea
kansalaisten osallistuminen ja palaute, silla ylemman tason poliittinen ohjaus ei tarjoa
mahdollisuuksia suoraan osallistumiseen.

Hallituksen esitys kommentoi luonnonvarasuunnitelmia seuraavasti:

"Kaytdnnossa Metsahallituksen ymparistdvelvoitteet huomioitaisiin ja sovitettaisiin
yhteen muun toiminnan kanssa jo nyt sovelletun osallistavan
luonnonvarasuunnittelujarjestelman avulla, jonka yhteydessa laajasti kuultaisiin
kansalaisia ja sidosryhmid. Suunnittelujarjestelmadan kuuluvissa alueellisissa
luonnonvarasuunnitelmissa  tarkasteltaisin ~ Metséhallituksen  ymparistovelvoitteita
laajempien aluekokonaisuuksien yhteydessd, péaatettaisiin  alueiden suojelu- ja
virkistyskayttsta sekd maariteltaisiin metsataloustoiminnan laajuus.”

Hallitus on siis toivonut, ettd luonnonvarasuunnittelussa Metsahallitus arvioisi laajasti
yhteiskunnallisten velvoitteiden toteutumista ja tekisi my®ds suojelupdatdksia. Tama
mandaatti vaikuttaa huomattavasti laajemmalta, kuin miten MH1 kaytannossa

Metsahallituksen mahdollisuudet nékee (ylld).

Toisaalta hallituksen esitys Metsahallituslaiksi korostaa, ettd Metsdhallituksen
yhteiskunnallisten velvoitteiden "asianmukainen huomioon ottaminen kaytannén
toiminnassa” edellyttdd aktiivista tulos- ja omistajaohjausta (HE 154/2004: 11).
Hallituksen toiveena on siis selvasti ollut, ettd ohjaavat ministeriét huolehtivat erityisen

huolellisesti yhteiskunnallisten velvoitteiden toteutumisesta.

45



Myds maa- ja metsatalousministerion VM1 sanoo, ettd tulostavoite asetetaan siten, etta
eduskunnan asettamat palvelu- ja toimintatavoitteet seka lain tarkoittamat
yhteiskunnalliset velvoitteet voidaan toteuttaa. Kaytdnnossa siis hyvin abstraktien
yhteiskunnallisten velvoitteiden tulisi ohjata tarkan euromaarédisen tulostavoitteen
asettamista. On kuitenkin epéaselvad, kuinka tehokkaasti ne voivat vaikuttaa, kun
yhteiskunnalliset velvoitteet on kuvattu laissa hyvin yleisin sanankaantein eivatka
eduskunta tai valtioneuvosto anna tarkempia, mitattavia ohjeita niiden toteuttamiseen.
Liséksi kaikki haastatellut toivat ilmi, etta tulostavoitteella on merkitysta myds budjetin
tasapainottamiselle. Tulostavoitetta onkin jatkuvasti kasvatettu 1990-luvun alun

lamavuosista alkaen.

Metsahallituksen yhteiskunnallisten tehtavien kaytdnnon sisallostd [oytyy tasséakin
haastatteluaineistossa epaselvyyttad. Sidoin haastatteluissa osan kysymyksista Muonion
metsakiistaan, jonka ratkaisuna matkailuyrittajat alkoivat maksaa Metsahallitukselle
metsdn hakkaamattomuudesta. Kiista toi esille selvia nakemyseroja matkailun
huomioimisesta. Nakemyserot menevét hyvin pitkalle, silla MH1 kertoi kasityksenaan,
ettd matkailun huomioiminen ei ole osa Metsahallituksen yhteiskunnallisia velvoitteita.
Kuitenkin hallituksen esitys Metsahallituslaiksi nimenomaisesti selittda virkistyskayton
turvaamisen tarkoittavan myods matkailun ja matkailureittien kannalta tarkeiden metsien
huomiointia. Nakemyserolla on merkittdvia seurauksia, silla kuten edella kay ilmi,
Metsahallitus hoitaa kaytdnndssa yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen oman
tulkintansa mukaan ja MH1 toimii aluejohtajana alueella, jolla matkailulla on suurta

intressia valtion metsien suhteen.

MH1 esitti perusteluina nakemykselleen, ettd porotaloutta lukuun ottamatta
yhteiskunnalliset velvoitteet eivat suojaa "varsinaisia elinkeinoja”, vaan ainoastaan
voittoa tavoittelemattomia metsdn kayttdmuotoja. MH1:n mukaan virkistyskaytto
Metsahallituslaissa tarkoittaa yleista virkistyskayttoa ja "matkailuyrittdjat tekevat omaa
bisnestdan eika voi lahted siita, ettd he voivat varata itselleen ilmaiseksi alueita”. Tama
MH21:n véite on merkittava linjaus, mutta sité ei I0ydy Metsahallituslaista eikd mistaan
muustakaan ohjausdokumentista, joita olen loytdnyt. Maa- ja metséatalousministerion
VM1 sanoo omassa vastauksessaan samaan kysymykseen, ettd han itse nadkee

matkailun kuuluvan ainakin osittain virkistyskaytén turvaamisen yhteiskunnallisen
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velvoitteen piiriin. Nakemys ei toisaalta vaikuta tulevan mistaan virallisesta linjauksesta
vaan olevan henkilékohtainen, intuitiivinen vastaus:

Kysymys:” Kuuluuko matkailu yhteiskunnallisten velvoitteiden piiriin?”

VM1 Vastaus: "Hyva kysymys. Olen sitd itsekin miettinyt, koska laissa puhutaan
virkistyskaytosta ja kylla se aika lahella on. Kun matkailu perustuu luontoon, niin se
perustuu luonnosta saataviin virkistyselamyksiin, yksinkertaistaen. Se on osa siina
palvelutuotantoketjussa, etta kylla se mielestani kuuluu.”

MH1:n tulkinnassa on ilmeisesti kyse joko henkilokohtaisesta mielipiteestd tai
Metsahallituksen omasta paikallisesta tulkinnasta, silla Metsahallituksen
yhteiskunnallisten velvoitteiden kustannuksia koskevassa raportissa matkailu on otettu
huomioon osana virkistyskayton turvaamista. (Metsahallitus 2007a: 13 — 15) On joka
tapauksessa hyvin kiinnostavaa, ettd yhteiskunnallisten velvoitteiden sisallostd on nain

suurta epaselvyytta keskeisten toimijoiden parissa.

Hallituksen esityksessd myos selvasti linjataan, ettd Metsahallituksen on toivottavaa
luoda puitteita myds muiden harjoittamalle liiketoiminnalle. MH1:n mielestéa taas
Metsahallituksen tehtdvd nimenomaan ei ole luoda puitteita “jonkun muun

liiketoiminnalle”. Painvastoin, MH1 kertoi, etta:

"jos joku meidan alueella omaa bisnestdan harjoittaa, niin se on maksullista niin kuin
jonkun muunkin [maalla]”.

Metsahallituksen tehtavista tehdyt tulkinnat ovat kaiken kaikkiaan yllattavan vaihtelevia
haastateltavien joukossa. Hallituksen esitys Metsahallituslaista on ilmeisesti aikanaan
pyrkinyt nimenomaisesti peilaamaan eduskunnan tuntoja ja sen perustelut vaikuttavat
edelleen olevan lahella haastattelemieni kansanedustajien tulkintoja. Sen sijaan
Metsahallituksen operatiiviseen toimintaan osallistuvan aluejohtajan (MH1) ja
ohjauksesta vastaavan virkamiehen (VM1) tulkinnat korostavat voimakkaasti
tuloksentekoa ja toiminnan liiketaloudellista kestavyyttd yli muiden yhteiskunnallisten
velvoitteiden. Lukuun ottamatta valtionvarainministerion virkamiesta, joka ei vaikuttanut
olevan erityisen kiinnostunut metsataloudesta, haastateltavat jakautuivat selvasti

kahteen ryhmaan - taloudellista tulosta tai muita yhteiskunnallisia velvoitteita
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priorisoivaan. Tama jakolinja noudattaa selvasti myds metsatalouden arvostukseen
liittyvaa jakoa. Taloudellista tulosta korostavat haastatellut (VM1, MH1, osin KE2) tuovat
kaikki oma-aloitteisesti esiin mydnteisen suhtautumisensa metsatalouteen ja sen kaikkiin
muotoihin: he kuvaavat avohakkuita luontoelamyksena ja luonnollisena osana
maisemaa tai korostavat, ettei hakkuista ole haittaa matkailulle. Yhteiskunnallisten
velvoitteiden tarkeyttd tuloksenteon yli korostavat (KE1, KE3) taas ovat selvasti
luonnonsuojelumyodnteisimpia haastateltuja, joiden puheissa vanhojen metsien suojelun
arvo korostuu toistuvasti. On mahdotonta sanoa tdman aineiston perusteella, toimisiko
jakolinja yleisemmin, mutta tassakin laajuudessa se kertoo siitd, etta hallinnon
jarjestaminen ja liikelaitoksen tehtdvien maarittely on mita poliittisinta ja se kytkeytyy

syviin arvokysymyksiin.

3.5. Metsdhallituksen ohjauksen kiytinnot
Talousarvioprosessin vaikutus ohjaukseen

Eduskunta kayttaa merkittavinta valtaa Metsahallituksen ohjauksessa
talousarvioprosessin yhteydessa. Kirjallisen aineiston tarkastelussa ei kuitenkaan kaynyt
ilmi, ettd prosessilla olisi suurta kaytanndén merkitysta, sillda eduskunta on yleensa
hyvaksynyt hallituksen esitykset sellaisenaan. Haastattelut vahvistavat tatd kasitysta,
vaikka talousarvioprosessilla ndhdaan olevan myds merkitysta ohjaukselle.

VM1:n mukaan valiokuntien lausunnoilla ei ole juuri ollut vaikutusta Metsahallitusta

koskevissa asioissa:

"Ne voivat jossain asiassa ottaa joihinkin asioihin kantaa ja tehda kaikenlaisia
ehdotuksia, mutta Metsahallitukseen liittyen eivéat valiokunnat ole sen enempaa

puuttuneet. Hallituksen esitys on aina mennyt lapi”.

Kansanedustaja KE3 pitaa kaikesta huolimatta valiokuntakasittelyd merkittavana. Han
toteaa, etta talousarvion yhteydessd eduskunnalla on tilaisuus lausua "melkein mita
tahansa” Metsahallitukseen liittyen. Talousarvioehdotus esittda arvion Metsahallituksen
seuraavan vuoden tuloutuksesta, vaikka se lyodaankin lukkoon vasta
tulosohjauskirjeessa alkuvuodesta. Tuloutusvelvoitteen summan muuttaminen on KE3:n

mukaan ollut "se pelivaline”, jonka suhteen eduskunta voi valtaansa kayttaa. KE3:n
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mukaan hénen eduskuntataipaleensa aikana lausuntoja on lisétty joskus mietintdon
sekd myo6s aanestetty tuloutusvelvoitteesta ja muutettu sitd molempiin suuntiin. Tdma on
kuitenkin ilmeisesti tapahtunut vanhan Metsahallituslain aikana, silldA vuoden 2004
jalkeen ei loytynyt merkkeja siita, ettad valtionvarainvaliokunta olisi pyrkinyt muuttamaan
Metsahallituksen tuloutusta. Valiokunta voisikin korkeintaan evastaa hallitusta tassa, silla
tuloutusarvio annetaan talousarviossa tiedoksi eduskunnalle, mutta se ei ole
varsinaisesti eduskunnan paatettavissa. Myds vanhan Metsahallituslain aikaan

tulostavoitteesta ja tuloutuksesta paatti valtioneuvosto.

Metsahallituksessa tulostavoitteen valmistelu alkaa hakkuumaarien ja
puukauppatilanteen arvioinnista. MH1 kertoo, ettd hakkuuma&ariin maaritellaan puitteet
alueellisessa luonnonvarasuunnittelussa. Hakkuumaarat ovat maardava tekija
tulostavoitteessa. Koko metsatalouden vuosittainen hakkuutavoite perustuu osittain
alueiden arvioille, mutta MH1:n mukaan alueet eivat laske itselleen erikseen
tulostavoitetta.

Valtionvarainministerion VM2 sanoo vuosittaisen tulostavoitteen ja tuloutuksen
paatdsprosessin ja ministeribn osallistumisen olevan "tapauskohtainen”. Hanen
mukaansa Metsahallitus arvioi ensisijaisesti, mika on mahdollista ja sen jalkeen tata
arviota "pohtivat” Metsahallituksen hallitus ja maa- ja metsatalousministerié. VM2:n
mukaan tulos on "lahinnd kiinni” puun myynnistd, mutta ei ainoastaan, joten jonkin
verran keskustelun varaa tuloksessa on ja keskustelua kadydaan budjetin valmistelun

yhteydessa ja ministerididen keskinaisissa tapaamisissa.

Maa- ja metsatalousministeri tekee paatbksen tulostavoitteesta, mutta esimerkiksi
vuonna 2009 kun asia oli VM2:n mukaan "erityisen vaikea”, se tuaotiin valtioneuvoston
raha-asiainvaliokuntaan pdaatettavaksi. Vaikeus liittyi ilmeisesti siihen, etta
puumarkkinoilla aika oli poikkeuksellista ja ministeriot eivat paasseet virkamiestasolla
sopuun tuloksesta. Metsahallituksen vuosikertomuksessa 2009 kuvataan, etta vuosi oli
maailmanlaajuisen taloustaantuman ja metsateollisuuden heikon kysynnan vuoksi
vaikea ja Metsahallituksen liikevaihto jai noin 50 miljoonaa euroa 2008 vuoden tasoa
alhaisemmaksi (Metséhallitus 2010). VM2:n selostuksesta on tulkittavissa, ettd asiaan
puututtiin - ministeritasolta, jotta saatiin kaikkien osapuolten kannalta hyvaksyttava
kompromissi.
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"Siina oli monia keskusteluja kevaan aikana ennen kuin (...) [maan] hallitus sitten nuiji

paatdksen.”

Kansanedustajien nakemykset vaihtelivat vuosittaisen ohjausprosessin tarkeydesta. KE2
sanoi, ettd tulostavoite asetetaan “siella talon sisalla” (Metsdhallituksessa),
"valtionvarainministerion kautta” ja hyvaksytddan sen mukaan. Hanen mukaansa

eduskunnan vaikutusmahdollisuudet vuosittaisessa prosessissa ovat pienet:

"Tulostavoite on pitkalti [apihuutojuttu”.

Eduskunnan valiokunnat voivat lausua jotakin asiasta lausunnoissa ja se voi paatya

talousarviomietintddn, mutta "kylla se ministeritén kanta yleensa jaa voimaan”.

Valtionvarainministerion virkamies VM2 oli samaa mieltd. Han kertoi tulostavoitteen

asettamisesta nain:

"Budjetti saattaa herattda enemmankin keskustelua, mutta valitettavasti tdma on ollut
aika pitkalti lapihuutojuttu kun tulostavoite annetaan alkuvuodesta kullekin vuodelle, niin
se on liian yleisella tasolla, ettd siihen paasisi kiinni. Metsahallitus on niin valtavan laaja
ja iso laitos, etta neljalla sivulla ei pysty kertomaan siitd mitdan. Sinne yleisiin lauseisiin

voi hukuttaa niin paljon, ettd harvemmin se herattaa keskustelua.”

KE1 piti vuosittaista budjettiprosessia tarkeana instrumenttina, koska erityisvaliokunnat
kuten ymparisto- ja maa- ja metsatalousvaliokunta padsevat siind yhteydessa antamaan
myos Metsahallituksen tuloutuksesta ja tavoitteista lausunnon talousvaliokunnalle.
KE1l:n mukaan ymparistovaliokunta on yrittanyt vaikuttaa tuloutukseen siten, etta
"liketoimintapuoli  ei  haukkaisi  luonnonsuojelutehtdavad ja  biodiversiteetin
suojelutehtavaa, mikda Metsahallituksella on”. Valiokunta on antanut lausuntoja, etta
"tulostavoite pysyisi kohtuullisena, ettei nostettaisi niin ylos, ettd joudutaan lakimetsia
[Lapin korkeiden alueiden huonosti uudistuvia metsid] ja muita arvokkaita metsia

hakkaamaan”.

KE1 kertoi ymparistovaliokunnan "havahtuneen” jossain vaiheessa siihen, ettd

tulostavoitteella perustellaan hakkuita, joita ei pitaisi tehda. Sen jalkeen valiokunta on
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hanen mukaansa antanut useita kertoja lausuntoja, ettd tulostavoitetta pitdisi laskea,
jotta suojelullisesti arvokkaita metsia ei tarvitsisi hakata ja esimerkiksi poronhoidon
tarpeet voitaisiin huomioida. Lausunnot pysahtyivat kuitenkin aina

valtionvarainvaliokuntaan, eivatka nékyneet lopullisessa budjettimietinnéssa.

KE1:n mukaan ympdristdvaliokunta on "muissakin kohdissa kiinnittdnyt huomiota esim.
metsien maaraan, lakimetsien sdilyttdmiseen ja vanhojen metsien suojeluun”.
Kaytanndssa siis ymparistovaliokunta on nostanut naitd asioita esille lausunnossaan,
mutta on jadnyt muiden valiokuntien tai hallituksen harkintaan, miten nakemys otetaan

huomioon.

Vaikuttaisikin ~ siltd, ettd budjettiprosessin luonne estdd ainakin joiltain osin
kansanedustajien mahdollisuuksia vaikuttaa Metsdhallituksen ohjaukseen. Kun kaikki
talousarvioasiat menevat valtionvarainvaliokunnan kautta, syntyy vaistamattd suodatin,

jossa osa asioista haviaa.

Talousarvion yhteydessa on monesti nostettu ymparistotdihin  kaytettdvaad rahaa
muutamalla miljoonalla ja kansallispuistojen hoitoon (Metséhallituksen Luontopalveluille)
ymparistovaliokunta on esittanyt liséa rahaa. KE1 kertoi, ettd ympéaristovaliokunta nostaa
tyypillisesti nelja — viisi asiaa ponnen tai lausuman tasolle talousarviolausunnossa ja
yleensd ne menevat lapi valtiovarainvaliokunnan ymparistdjaostossa. Sitd kautta

lausunnot paatyvat lopulliseen mietintddn ja rahamaaramuutokset talousarvioon.

KE1 naki kuitenkin yleisena ongelmana, ettd erityisvaliokuntien mielipiteet eivat ela
lopulliseen budjettimietintéon asti.

"Budjettirakenteesta johtuu, ettd nama kysymykset risteilevéat eri valiokunnissa eivatka
ole loogisesti ympadristoteeman alla esimerkiksi siellda valtionvarainvaliokunnan
ymparistojaostossa.”

KE3 lisési, ettda Metsdhallituksen tuloutuksen lisdéaminen on ollut helppo tapa

tasapainottaa budjettia kansanedustajien ehdottamien menolisdaysten vastapainoksi ja

keinoa on myos kaytetty.
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Eduskunnan muut ohjauskdytdnnot

Eduskunnan mahdollisuudet ohjata Metsahallituksen toimintaa eivat kilpisty pelkastaan
vuosittaisiin  tuloutus- ja tavoitepaatoksiin. Tarkeitd tilaisuuksia ovat myos
Metsahallitukseen ja yleisesti metsatalouteen liittyvien lakien saataminen — esimerkiksi
metsélain ja luonnonsuojelulain uudistaminen 1997 ja Metsédhallituslain uudistaminen
2004.

KE1l:n mukaan eduskunnan osallistuminen Metsahallituksen ohjaamiseen oli aktiivista,
kun metsa- ja luonnonsuojelulakia saadettiin (1996 — 1997) ja seka ymparisto- ettd maa-
ja metsatalousvaliokunta antoivat lausunnot. Lait koskevat metsataloutta yleisesti
eivatka erityisesti Metsahallitusta, mutta toki velvoittavat myds Metsahallitusta. Sen
jalkeen eduskunta on osallistunut "palomuurin” tekoon Metséahallituksen osastojen vélille
eli liiketoiminta- ja luonnonsuojelupuolen taseiden erottamiseen toisistaan, mita

selvennettiin vuoden 2004 Metsahallituslaissa.

KE3 mainitsi, etté lainsdadanndlla on ohjattu Metsahallitusta joskus jopa yksittdisessa
kysymyksessa. Esimerkkind han esitti riekonmetsastysluvat, joihin liittyvan byrokratian
yksi lappilainen kansanedustaja nosti esille mielestddn perustuslaillisena ongelmana ja
lakimuutos syntyi poliittisena kompromissina muutaman péivan jéalkeen, vaikkei asia ollut
varsinaisesti edes vireilla. KE3 selitti tilannetta siten, ettd kaytdnndssa yksittaisten
kansanedustajien mielipiteet ja intressit vaikuttavat ohjaukseen merkittavasti.
Metsastysoikeus valtion metsissd on etenkin Pohjois-Suomen kansanedustajille tarkea
aihe, ja siihen liittyvissa asioissa ohjaus voi olla hyvinkin vahvaa.

KE3 kertoi, ettd eduskunnassa on vaadittu toistuvasti myos erityisesti Yla-Lapin
vanhojen metsien sadastamista. Tahan eduskunnan valiokuntien esille nostamaan
ongelmaan syntyi KE3:n mukaan vuonna 2001 vastauksena uusi Yla-Lapin hoitoalue,
jossa Metsahallituksen Luontopalvelut hoitaa hallinnointia ja Luontopalveluiden ja
metsatalouden yhteistyd on tavanomaista tiivimpaa. KE3 kertoi, ettd jarjestely syntyi
kansanedustajien, virkamiesten ja Metsdhallituksen vaélisten maaradmuotoisten

prosessien ulkopuolisten keskusteluiden tuloksena.
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KE3 nosti liséksi esiin eduskunnan roolin tassékin tyéssd monesti mainitun Muonion
metsékiistan ratkaisussa. Han kertoo, etta tapaus heratti erittdin paljon huomiota
eduskunnassa, silla se oli konkreettinen esimerkki siitad, miten Metsahallituksen
yhteiskunnallisia velvoitteita sovelletaan ja ty6llisyyttd edistetddn myds matkailualalla.
KE3:n mukaan ei kuitenkaan ollut "luontevaa mahdollisuutta vieda sitéa saliin” ja sopivan

prosessin puuttuessa asiaa kasiteltiin eduskunnan kuppilassa.

"Ja kuppila on se paikka, missa keskustellaan.” (KE3)

KE3:n mukaan Kkiistaan yritettiin hakea poliittista ratkaisua kulissien takana ja ratkoa
tilannetta keskusteluissa virkamiesten ja Metséahallituksen johdon kanssa. KE3 itse kavi
keskustelemassa myts Muonion kunnanjohtajan ja matkailuyrittdjien kanssa. Hanen
mukaansa poliittista ratkaisua ei syntynyt ja ainoaksi mahdollisuudeksi jai sopimus
Metsahallituksen ja matkailuyrittdjien vélille. Tapaus on erittdin kiinnostava esimerkki
eduskunnan ja kansanedustajien mahdollisuudesta ohjata Metséhallitusta epéavirallisia
reittejd pitkin neuvotellen, demokraattisten prosessien ulkopuolella ja kulissien takana.
KE3:n mukaan kyse on siitd, ettd eduskunnalla ei ole valtaa puuttua yksittaisiin
Metsahallituksen paatoksiin, mutta "vaikuttaa voi” keskustelemalla eri tahojen kanssa ja

hakemalla ratkaisua neuvotellen.

Nama esimerkit ovat kiinnostavia, silld ne osoittavat, etta tarvittaessa ainakin joissakin
tapauksissa eduskunta voi ohjata Metsahallitusta my6s virallisen ohjausprosessin
ulkopuolella. Vaikuttaakin siltd, etta paatdksenteon perusuralla ja maarimittaisissa
prosesseissa eduskunta ottaa kantaa hyvin vahén ja valmistelu on tiukasti
Metsahallituksen ja maa- ja metsatalousministerion kasissd. Kuitenkin yksittaisissa,
melko satunnaisesti kansanedustajien intressien mukaan valikoituvissa asioissa voi
ajoittain syntyd voimakastakin ohjausta eduskunnan suunnalta. Tama kanavoituu
enimmakseen varsinaisen ohjausprosessin ulkopuolisia reitteja pitkin, kuten tassa

tapauksessa poikkeuksellisen lain valmisteluna melko pienesta yksittdisesti lupa-asiasta.

KE2 pitda hallitusohjelmaa vuosittaista prosessia merkittdvampana ohjausvalineena,
sillA jos jokin asia on kirjattu hallitusohjelmaan, siihen voi mydhemmin vedota.
Hallitusohjelmissa Metsahallitusta on usein sivuttu jollakin tavalla. Esimerkiksi

nykyisessa hallitusohjelmassa odotetaan osan Etela-Suomen metsien suojeluohjelma
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Metsoon kuuluvasta suojelusta tulevan valtion metsista eli Metsahallituksen
hallinnoimista metsista. Liséksi linjataan, etta tuloutus valtiolle nousee huomattavasti.

KE3:n mukaan keskustelua ovat kautta vuosien herattaneet myods ymparistéministerién
Metsahallitukselta ostamat suoritteet (kuten kansallispuistojen hoito) ja niiden hinta, seka
Metsantutkimuslaitoksen hallussa olleiden valtion metsien siirto Metsahallitukselle. Myos
Morenian (Metsahallituksen maa-ainesalan tytaryhti6) maat ja kayttdoikeudet ovat
herattdneet keskustelua, silla maanrakennuselinkeino on riitauttanut valtion roolia

asiassa.

"Siin& on ollut hyvin selvaa rajankayntia siita, ettd miten liiketaloudellisesti ohjataan tata
toimintaa.” (KE3)

Liséksi KE1 kertoi, etté eréavalvonnasta ja suurpetojen suojelusta ymparistovaliokunta ja
"muutenkin  eduskunta” on ollut yhteydessa Metsahallituksen, maa- ja
metsatalousministerion ja valtioneuvoston suuntaan niin budjettikeskustelujen kuin
muiden kannanottojen (tarkoittanee esim. kirjallisia ja suullisia kysymyksia) yhteydessa.
Metsahallituksessa tydskentelevien eréavalvojien maaraa on taman seurauksena KE1:n

mukaan hieman kasvatettu, joskin "aivan liian vahan” vahentadkseen salametsastysta.

KE1l:n ndkemys oli, ettd eduskunta voisi teoriassa ottaa kantaa myds yksittaisiin
Metsahallituksen toimiin, mutta byrokraattinen jaykkyys on esteend. Teoriassa
eduskunta voisi vieda jonkin asian “saliin” eli taysistuntoon ja paattda hallitusta
velvoittavasti ponnesta, jos eduskunnan enemmistd olisi ponnen takana. Valiokunnat
voisivat myds ottaa ajankohtaisen aiheen "omakseen” ja tehdad kannanoton. KE1l:n
mukaan byrokraattinen jaykkyys ja kansanedustajien passiivisuus kuitenkin estavat
naiden keinojen kayttéa. Epdaviralliset ryhmat, kuten eduskunnan luonto- ja
ymparistoryhma, ovat nopeampia reagoimaan ja saattavat menna paikan paalle
tutustumaan ajankohtaiseen tilanteeseen. Tallaisessa tapauksessa niiden vaikutusvalta
on kuitenkin tehda aloitteita, neuvotella kulissien takana jne. — hallitusta tai
Metsahallitusta velvoittavia paatoksia nama ryhmat eivat voi tehda.

MH1 piti mahdollisena, ettd tulosohjaus tai eduskunnan paatdkset voisivat periaatteessa

"ajaa yli” Metsahallituksen luonnonvarasuunnittelussa sovituista hakkuumaarista.
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Esimerkiksi haastatteluajankohtana oli MH1:n mukaan "menty luonnonvarasuunnitelman
ylarajoilla” teollisuuden puupulan takia ja MH1 antaa ymmartaa, ettd tama on
nimenomaan poliittisen ohjauksen seurausta. Tama on sikédli kiinnostavaa, etta
poliittinen ohjaus ei paata hakkuumaarista vaan tulostavoitteesta ja tuloutuksesta. Kyse
on ilmeisesti Kansallisen metsaohjelman kautta tulevasta ohjauksesta eli

valtioneuvoston paatoksesta.

Toisaalta MH1 kertoi, etta Metsdhallituksella on ollut poliittisen ohjauksen taholta
joustavuutta ja vapautta yhteensovittaa intressejd ja toteuttaa yhteiskunnallisia
velvoitteita. Tilannetta kuvaa MH1:n mukaan hyvin se, ettd kun yhteiskunnallisiin
velvoitteisiin kuluva raha saatiin ensimmaista kertaa laskettua, oli niista johtuva tuloksen
alenema korkeampi, kuin mitd eduskunnassa oli talousarvion yhteydessa péaatetty.
Eduskunta kuitenkin hyvéksyi tdman korkeamman aleneman sellaisenaan seuraavien

paatdsten pohjaksi.
Maa- ja metsdtalousministerion ohjauskdytdnnoét

VM1 Kkertoi, ettd maa- ja metsatalousministeriossa Metsahallituksen ohjaamisen
vuosittaiset rutiinit liittyvat tuloutuksen valmisteluun ja tilinpdatoksen hyvaksymiseen.
Paatoksen valmistelu alkaa Metsahallituksessa, jonka yksikdt laskevat itselleen
tulosbudjetit. Laskelmien perusteella Metsahallituksen hallitus tekee maa- ja
metsatalousministeridlle esityksen tulostavoitteesta ja tuloutuksesta. VM1:n mukaan
maa- ja metsatalousministerio "kaytannossad hyvaksyy” Metsdhallituksen esityksen
sellaisenaan ja esittelee sen valtioneuvoston raha-asiain kasittelyssa. Raha-asiain
kasittelyn puoltavan lausunnon jalkeen maa- ja metsatalousministeri hyvaksyy esityksen
ja paattaa tulostavoitteesta. Tassa valissa asia on kasitelty eduskunnassa talousarvion
yhteydessa — siina esilld on vasta arvio tuloutuksesta. Seuraavana vuonna maksettava
tuloutus paatetdédn myodhemmin valtioneuvoston yleisistunnossa, tilinpaatostietojen
ollessa kaytéssad. VM1:n mukaan maa- ja metsatalousministerio arvioi tdssa yhteydessa
Metsahallituksen  onnistumista  valtioneuvostolle ja  kayttda valtioneuvoston
omistajapoliittisia linjauksia "mittatikkuna”. Esittelya edeltdad VM1:n mukaan tiivis

keskustelu Metsahallituksen ja maa- ja metsatalousministerin valilla.

VM1 pitdd yhtena merkittdvimpana omistajaohjauksen tydkaluna maa- ja

metsatalousministerion valmistelemia, talouspoliittisen ministerivaliokunnan hyvaksymia

55



Metsahallitusta koskevia omistajapoliittisia linjauksia. Viimeksi omistajapoliittiset
linjaukset hyvéaksyttin - vuonna 2005. Merkittdvin linjaus oli Metsahallituksen
tuloksellisuuden kunnianhimoinen parantaminen. Talouspoliittinen ministerivaliokunta
paatti aloittaa ns. Kympin Savotan, jonka mukaan Metsahallituksen tuli kasvattaa
likevoittoaan kymmenelld miljoonalla eurolla vuoteen 2010 mennessd. Kasvavasta

tuloksesta piti valtiolle tulouttaa 95 prosenttia. (Metséhallitus 2007b: 4.)

VM1:n mukaan tulosohjauksessa ministerié vie mm. naissa linjauksissa julkilausuttua
omistajan ndkemystd Metsdhallituksen kéaytantdihin periaatteellisella tasolla, ei
yksityiskohtiin  puuttuen. Tamé& kuvaa melko puhdasta ndkemysta uudesta
julkisjohtamisesta — tulosjohtaminen ei puutu yrityksen operatiiviseen toimintaan, koska
sen nahdaan toimivan mahdollisimman hyvin liiketoiminnan ja markkinatalouden

saantdjen mukaisesti.

Liséksi maa- ja metsatalousministerio osallistuu Metsahallituksen omaan strategiatyohon
ja on "vuorovaikutuksessa”, mika viitannee epavirallisiin keskusteluihin. Kerran vuodessa
Metsdhallitus ja maa- ja metsatalousministerié pitavat strategiapdivan. Tahan
strategiatydhon ei ainakaan maa- ja metsatalousministeriéssa osallistu ministeri, vaan
virkamiehet. VM1 kertoi myos, ettd "tietysti jos jokin asia tulee ilmi, niin syntyy ad hoc
poliittista keskustelua heti ministeritasolla”. Tama viitannee siis yhtakkia ilmi tuleviin

poliittisesti kiinnostaviin asioihin, joihin ministerit syysta tai toisesta haluavat puuttua.

VM1 kuvaa tulosohjausta siten, ettd Metsahallitus on "laatuketjussa ohjauksen alaisena”.
Yrityksen strateginen johtaminen tapahtuu téssa tapauksessa sen ulkopuolella
(poliittisesti) ja Metsahallitus toimii tulkiten "omistajatahdon ilmauksia” kuten

lainsdadantda, ohjelmia ja periaatepaatoksia.
Ministeri ei vie esitysta valtioneuvostoon, ellei tue sité itse. Tasta seuraa VM1:n mukaan
"hyvinkin tiukka” poliittinen kontrolli. Toisaalta VM1 sanoo, ettd Metsdhallituksen oma

esitys tulostavoitteesta on hyvaksytty kaytdnnossa sellaisenaan.

"Meilla on tiivis vuorovaikutus Metsahallituksen kanssa ja ministerién vallitseva nakemys

siitd, miten linjausten pitda nakya, on kylla otettu Metsahallituksen valmisteluun sisélle.”
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Tama viittaa siihen, ettd ohjaus tapahtuu epavirallisissa keskusteluissa pitkin matkaa ja
kasitys Metsahallituksen toiminnasta on todennékdisesti pitkalti samanlainen
Metsahallituksessa ja ohjaavassa ministeriossd. Saumattomasta, pitkin vuotta
tapahtuvasta ohjauksesta kertoo sekin, ettd tulosohjauskirjeissa kerrataan lahinna
toimia, jotka Metsahallitus on jo toteuttanut tai joista on jo paatetty. Tulosohjauskirje on
siis enemman ulospain tehty toimintasuunnitelman tiivistelma kuin varsinainen

ohjausvaikutusta luova paatos.

Toisaalta MH1 huomautti, ettéa poliittinen ohjaus voi ylittdd luonnonvarasuunnitelmassa
sovitut hakkuumaarat — esimerkiksi haastattelun hetkelld oli "menty suunnitelman
ylarajoilla” metsateollisuuden puupulan takia. Tamakin huomio on kiinnostava, silla
ainakaan eduskunnan asettamissa toiminta- ja palvelutavoitteissa tai maa- ja
metsatalousministerion  tulosohjauskirjeessa ei  vuonna 2008 asetettu mitaan
vaatimuksia hakkuumaarille. Hakkuumaaria ei yleensdkaan saadella Metsdhallitusta
koskevassa lainsdadannossa ja ohjauksessa, vaan tdma on tyypillisesti laitoksen itse
paatettavissa oleva asia. Kyse lieneekin ollut valtion yleisesta metsapolitikasta. Vuoden
2007 valtionvarainvaliokunnan mietintd toteaa, ettd "hallitusohjelman tavoitteena on
lisata kotimaisen puun vuotuista kayttéd 10—15 miljoonalla kuutiometrilla vuoteen 2015
mennessd” (VavVM 25/2007 vp: 93). Tama tavoite on taas perdisin Kansallisesta
metséohjelmasta, jonka maa- ja metsatalousministerid valmistelee yhdessa metséalan
intressitahojen kanssa Suomen metsdpolitikkaa ohjaamaan. Vaikuttaa silta, etta
Kansallinen metsdohjelma vaikuttaa Metsahallituksen toimintaan joko suoraan ohi
tulosohjauksen, kuten se toki valtioneuvoston paatoksena voikin, tai ettd maa- ja
metsatalousministerio toteuttaa hallitusohjelman kirjausta Metsahallituksen ohjauksessa
kirjoittamatta asiaa kuitenkaan tulosohjauskirjeeseen. Talta osin ohjauksen lapinakyvyys

ei ehka ole paras mahdollinen.

MH1:n mukaan toiminnan seuranta toteutuu ohjausprosessissa tulosohjauskirjeessa
annettavien tavoitteiden ja yhteiskunnallisten velvoitteiden aiheuttaminen kustannusten
tarkastelun myo6ta. Lisdksi maa- ja metsatalousministerio seuraa Metsahallituksen
onnistumista aiemmin esiteltyjen mittarien kautta. Aluejohtajana MH1 antaa vuosittain
tavoitteita henkilostolleen ja tavoitteissa on aina mukana myos

"yhteensovittamistehtavia” eli yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamista.
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Palautteen vaikutus ohjaukseen

VM1 kuvasi tulosohjausta innostunein sanankaantein ja vaikutti pitavan jarjestelmaa
paaosin toimivana. Yksi VM1:n paavaite on, etta Metsahallituksen ohjaus perustuu
palautesyklille, jossa Metsahallitus tulkitsee lainsaatajan tahtoa laeista ja ohjelmista,
tama herattdd reaktioita yhteiskunnassa ja palaute kaantyy jossain vaiheessa
lainsdatajan toimesta poliittiseksi ohjaukseksi.

"Metsahallitus tulkitsee, siitd syntyy reaktioita, joihin voi sitten reagoida [poliittisesti]. Se

luuppi on nyt noin kymmenen vuotta.”

Kaytanndssa hanen mukaansa kansalaisjarjestdt, media, markkinat ja poliitikot
osallistuvat valtion metsien kaytt6d koskevaan keskusteluun ja se "konkretisoituu
paatdksind” seuraavassa sopivassa poliittisessa harkintavaiheessa. Han esitti yhtena
esimerkkind Etela-Suomen metsiensuojeluohjelma Metson, josta seuraa velvoitteita
myos Metsahallitukselle. Voi tulkita, ettd sen pohjana ollut huoli Etela-Suomen metsien
suojelun riittamattomasta maarasta olisi siis erdanlainen palaute myods Metsahallituksen
toiminnasta. Muina esimerkkeind olivat Kansalliset metsdohjelmat, jotka vaikuttavat
my0s valtion metsien kayttéon seka luonnonsuojelujarjestojen ja Metsahallituksen valiset
neuvottelut, jotka ovat syntyneet tarpeesta lopettaa vanhojen metsien hakkuisiin liittyvét
kiistat. Lisdksi hAnen mielestdan Metséhallituksen oma tulkinta velvoitteistaan on koko
ajan poliittisen kontrollin alla, silla maa- ja metséatalousministerion ja Metsahallituksen

vuorovaikutus on tiivista.

Nain ollen Metsahallitus ei VM1:n mielestd "tulkitse mitdan itse”, vaan ohjaus tulee
tiiviista vuorovaikutuksesta ministerion kanssa ja kontrolli palautteena yhteiskunnasta.
VM1 piti tata palautesyklia Metsahallituksen ohjauksen legitimiteetin  tarkeédna
perusteena. VM1:n tarkoittama palautesykli manifestoituu siis lahinna eri asioihin
littyvien laajempien poliittisten paatdsten kautta, joilla on seurauksia Metsahallitukselle
ja on sellaisenaan taysin irrallinen Metsahallituksen ohjauksen varsinaisista

kaytannoista.

Jos VM1 haluaisi parantaa ohjausta jotenkin, han ottaisi ylemman tason ohjausta

enemman osallistavan suunnittelun piiriin, siten ettd Metsahallituksen tavoitteita ja
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velvoitteita pohdittaisiin eri sidosryhmia (kaytannodssa etujarjestjd) ja tiedemaailman
edustajia sisaltdvassad tyoryhmassa, joka tekisi ehdotuksen valtioneuvostolle ja
eduskunnalle. Han kertoi mielipiteendaan, ettd yhteiskunnallisten velvoitteiden
toteuttamisen tasosta ei voida tehda tarkempia paatoksia, koska syy-seuraussuhteita ei
ymmarreta viela tarpeeksi. Jos uusia linjauksia tehtéisiin, pitdisi se VM1:n mielesta
toteuttaa samaan tyyliin kuin Kansalliset metsédohjelmat on tehty eli siten, etta
etujarjestoista ja tutkimuslaitoksista koottu laaja ryhma valmistelisi uudet linjaukset ja

eduskunta hyvaksyisi ne.

VML siis vaikuttaa ajattelevan, ettei poliittista ohjausta tarvitsekaan avata eduskunnan
suuntaan, ainakaan ilman taydellistd tietoa, mutta metsaalalle tyypillista
konsensusvalmistelua voisi olla enemmankin. Suomen metséapolitikan keskeisia linjoja
on jo pitkdan valmisteltu laajoissa tyoryhmissa, joissa MTK ja metsateollisuus ovat
vahvoja etujarjestdja. Valmistellut linjaukset on hyvaksytty valtioneuvoston paatoksing,
joten ne ovat olleet vaikuttavia. Toisaalta esimerkiksi Suomen luonnonsuoijeluliitto irtautui
2008 Kansallisen metsédohjelman valmistelusta, koska koki, ettd metséteollisuuden
intressit jyraavat ryhmassa kaikki muut nékdkohdat eikéd luonnonsuojelun edistaminen
metsépolitiikassa ollut neuvoston kautta mahdollista (Suomen luonnonsuojeluliitto 2008).

VML1:n ehdottaman valmistelun hyva puoli on se, etta nain saataisiin osallistavuutta ja eri
nakokulmia mukaan myds Metsahallituksen ylatason ohjaukseen. Riskina taas on se,
ettd valmistelussa olisi kuitenkin dominoivassa roolissa metsaalan konsensukseen

tottunut ryhma etujarjestoja ja muut nakdkulmat jaisivat paitsioon.

Kiinnostavaa on sinansd se, miten VM1 perustelee yhteiskunnallisia velvoitteita
koskevien mahdollisten uusien linjausten valmistelua laajassa tydryhméassa. Han sanoo,
ettd "ndma ovat niin tarkeitd ja herkkid asioita, ettd valmistelu on tehtava todella
huolellisesti” ja toisaalta korostaa, ettd valmisteluun osallistuvilla on oltava kasilla kaikki
mahdollinen tieto. Tahdan nahden tuntuu hienoiselta ristiriidalta, ettd nykyisellaan
yhteiskunnallisia velvoitteita ei ole tasmennetty millaan jarjestelmallisella poliittisella
prosessilla, vaan nykylinjaus on syntynyt pitkalti Metséhallituksen oman tulkinnan
toimesta ja kansanedustajien tai muiden ministerididen on vaikea ottaa kantaa tiedon

puutteen takia.
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3.6. Paiatosten valmistelu

VM1l:n mukaan vuosittaisen tulostavoitteen ja tuloutuksen valmistelussa kaytetyista
laskelmista vastaa Metsédhallituksen metsatalousyksikkdé. "Heilla on taloudelliset

prosessit sielld.” VM1 kuvaa valmistelua uuden julkisjohtamisen malliin sopivasti nain:

"Yksikot laskevat, mika on mahdollista, kunnianhimoinen toimitusjohtaja piiskaa

parhaaseen tulokseen ja ndin me saamme sielta laskelman”.

VM1 néki tulostavoitteen asettamisen siis ennen kaikkea mekaanisena laskelmana,

jossa tarkeintd on taloudelliseen tulokseen tahtdava kunnianhimo.

VML piti itsestdén selvana, ettd Metsahallitus valmistelee tavoitteet itse.

"Metsahallituksen rooli valmistelussa on aivan ratkaiseva. Nimenomaan operatiivisen
toiminnan tuloksiin liittyen heilla on laskenta-aparaatti, he kayvat neuvotteluja
asiakkaiden kanssa ja tietavat hinnat ja sieltd kumuloituu kokonaisnakemys tuloksesta.

Ei ole mitaan jarkea pitaa taalla toista Metsahallituksen laskenta-osastoa.”

Siihen, etta tulostavoitteen laskemisessa Metsahallituksen ulkopuolella "ei ole jarkea”,
littynee taustaoletus tuloksesta paattamisestd mekaanisena laskutehtdvana, johon ei
lity merkittdvia arvovalintoja ja siksi valmistelun riippumattomuus ei tullut VM1:n
haastattelussa esiin edes mainintana. VM1:n véite korostaa myds tehtavien
paallekkaisyytta, jota tehostamiseen téhtdava johtaminen pyrkii karsimaan. Silla, etta
laskentaa suoritettaisiin Metsahallituksen ulkopuolella, ei nahda mitaadn arvoa, mutta

paallekkaisten toimien yllapito olisi kustannusongelma.

Eduskunnan mahdollisuus ottaa kantaa on talousarvion yhteydesséa, ja talousarvioon
tulevan tekstin valmistelee maa- ja metsatalousministerio, myds palvelu- ja
toimintatavoitteet, joihin viitataan usein korostettaessa eduskunnan valtaa
Metsahallituksen ohjauksessa. VM1 ei ainakaan paisuttele eduskunnan valtaa vaan

nakee sen rajoittuvan tiukasti talousarvioon:
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"Liikelaitoslaissa sanotaan yksiselitteisesti, mistd asioista eduskunta paattdd. Ne asiat

ovat budjetissa paatdsosassa. Kaikki on siind, mistdadn muusta eduskunta ei paata.”

VM1 néki itsensd neutraalina koneiston osana, jonka henkilokohtaisilla arvostuksilla ei

ole merkitysta paatoksissa:

"Tavoitteen asetanta on tullut annettuna, koska omistajapoliittiset linjaukset olivat

tehtynd, kun aloitin tyon.”

Nama linjaukset VM1 on kertomansa mukaan sisallyttdnyt Metsahallituksen
tulosohjaukseen ja tilinpaatdsvalmisteluprosessiin. VM1  kuvasi  muutenkin
virkamiesvalmistelua korostetun neutraalina, jopa arvovapaana tytnd. Metsahallituksen
organisaatiomallin uudistamista han kuvasi todeten, ettd "siind on sitten lakimiehille ja
nikkareille ty6td”. Kommentti ei ainakaan korosta lainvalmisteluun liittyvaa valtaa ja

arvovalintoja.

Kaiken kaikkiaan Metsahallituksen ohjauksessa valmistelu on ollut hyvinkin tiukasti
Metsdhallituksen  késissa. Metsahallitus  paattdd  hakkuutavoitteet  omassa
suunnittelussaan ja valmistelee pitkalti niihin perustuvat vuosittaiset tulostavoitteet.
Ohjenuorana toimivat omistajapoliittiset linjaukset, mutta niihinkin liittyvat laskelmat
yhteiskunnallisten velvoitteiden kuluista valmisteli Metsahallituksessa kyseisen projektin
ajan toissa ollut maa- ja metsatalousministerion virkamies. Vaikuttaa siis kaikin puolin
siltd, ettd Metsahallitusta koskevat asiat valmistellaan Metséahallituksessa ja maa- ja
metsatalousministeriossa hyvin tiiviissa yhteistydsséd, jopa henkilékuntaa keskinaisesti
vaihdellen. Lisdksi tassd ja monissa muissa VM1l:n kommenteissa kay ilmi, ettd
valmistellut esitykset menevat hyvin tyypillisesti sellaisenaan lapi valtioneuvostossa ja

eduskunnassa.

Vaikka kaksi kolmesta haastatellusta kansanedustajasta toivoi selvasti, ettd eduskunta
voisi vaikuttaa Metsdhallituksen toimintaan enemman, pitivat kaikki haastatellut
kansanedustajat tarkeana, ettd Metsahallitus on valmistelussa mukana antamassa oman
asiantuntijuutensa itseddn koskeviin asioihin. KE2 suhtautui Metsahallituksen
valmisteluun kritiikittdmimmin, ja toteaa valmistelun olevan hyvaa, koska se perustuu

"korkeaan metsaosaamiseen”.
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"Nehén ovat metsanhoitajia lahes kaikki siella.” (KE2)

KE2 piti nimenomaan Metsahallituksen erityisosaamista valttdmattdmana hyvan
valmistelun edellytyksend. Han totesi myds, etta valiokuntiin tulevat asiat ovat lahes
poikkeuksetta ministerididen valmistelemia ja menevat lapi pienellda viilauksella.
Poikkeuksena han mainitsi asiat, jotka valiokunta ottaa omasta aloitteestaan esille,
esimerkkind riekonmetsastysluvat. Niistdkin pyydettiin  heti asiantuntijalausunto
Metsahallitukselta jatkokasittelyn pohjaksi. Myds KEL1 totesi, ettd jos tehdaan paatosta,
joka vaikuttaa Metséahallitukseen, niin "kylla he ovat asiantuntijoita, joita vaikutuksista on
kuultava”. Han kritisoi kuitenkin valmistelun keskittymista liikaa virkamiehille.

KE3 piti eduskunnan riippumattomuuden kannalta ongelmallisena, ettd valiokuntienkin
tyon valmistelu tapahtuu tyypillisesti ministeridissd. Hanen mukaansa valiokunnat
tilaavat sddnnénmukaisesti muistion tai pykalaluonnoksen asiaa hoitavasta ministeridsta
ja teksti viimeistelladn eduskunnassa. Jotkut valiokunnat tilaavat jopa mietintotekstinsa

ministerioilta.

Valtionvarainministerion virkamies VM2 piti Metsahallituksen toimintaa "omavaltaisena”
ja Metsahallituksen ja maa- ja metsatalousministerion valmistelua liian suljettuna. Hanen
mielestaan Metsahallitus ei toimi niin avoimesti ja lapinakyvasti, kun sen pitaisi julkisia
tehtavid toteuttavana laitoksena toimia. VM2 koki myds, ettd hallitukset ovat ottaneet
kantaa Metsahallituksen ohjaukseen aivan liian harvoin laitoksen tarkeys huomioon

ottaen.

VM2:n mukaan Metsahallitusta koskevan valmistelun keskittymisella Metsahallituksen ja
maa- ja metsatalousministerion kasiin on ollut sellainenkin merkittdva seuraus, etta
hankalia asioita ei enaa tuoda poliittisesti paatettéavaksi. Hanen mukaansa on ollut
tapauksia, joissa sellaisia asioita, joista ei ole odotettavissa Metsahallituksen ja maa- ja
metsatalousministerion mieleistd paatostd, ei edes tuoda poliittiselle tasolle
paatettavaksi. Hanen mukaansa "asioita pidetadn salassa, vaikka ne koskevat
merkittdvda osaa Suomen pinta-alasta” ja valtionvarainministeriossakin on vaikea tietaa,

"mita laitoksessa tapahtuu”.
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VM2:n mielestd esimerkiksi Metsahallituksen uudistamista paremmin EU:n
kilpailulainsaadannén edellytyksia vastaavaksi pohtiva tyéryhm& on muodostettu
tietoisesti siten, ettd asia ei etene. Tdma on VM2:n vaitteen mukaan Metsahallituksen ja
maa- ja metsatalousministerion intressissa. Han piti erikoisena, ettd tyéryhmassa ei
esimerkiksi ole mukana EU-lainsddadanndn asiantuntijaa, vaikka kyse on alaan
kuuluvasta kysymyksesta. VM2:n vditteen todenmukaisuutta on tédssd mahdoton
arvioida, mutta jotain tukea se saa siitd, ettd tydryhma on toiminut jo vuosia ilman

yhtakaan julkisuuteen tuotua ehdotusta ja ylittanyt sille annetut aikataulut selvasti.

KE1 viittasi niin ikdan virkamiesvalmistelun tapaan haudata kiistanalaiset poliittiset
kysymykset. Hanen mukaansa asiat tuodaan valiokuntiin ministerididen valmiiksi
neuvottelemina kompromisseina, eivatka mahdolliset mielipide-erot ja arvovalinnat enaa
nay kansanedustajille. Nain ollen kansanedustajat eivat mydskdan paése tekemaan
valintoja eri politiikkavaihtoehtojen valill&.

"Tamd Suomihan on sellainen konsensusonnela, ettd on todella harvinaista, jos

kuulemisissa on erilaisia mielipiteitd.” (KE1)

KE3 mainitsi riekonmetsastysasian poikkeuksellisena tilanteena, jossa valmistelu ei
pystynyt tuottamaan poliittisesti tyydyttdvaa kompromissia ja eduskunta puuttui
voimakkaasti yksittdiseen asiaan, vaatien virkamiehia kirjoitamaan muutamassa
paivassa uuden lain. Esimerkki osoittaa sen, ettéd valmistelun keskittyminen ministeritille
on toki my®s eduskunnan oma valinta, jota he voivat halutessaan muuttaa. Voi kuitenkin
arvioida, ettd valmistelun muotouduttua tallaiseksi, valtaosa asioista menee |&pi totutulla
tavalla virkamiesvalmistelun mukaisesti ja muutoksia vaaditaan vain kansanedustajien

tahtotilan ollessa erittain vahva.

KE1l:n mukaan maa- ja metsatalousministerion valmisteluvalta nakyy myoés siten, etta
"tehometsatalous on prioriteettina valmisteltujen esitysten sisalla”. Hanen mukaansa siis
ministerion linja néakyy myos lausumattomina periaatteina. Hanen mukaansa ministerin
mielipiteet vaikuttavat myds epavirallisena ohjaavuutena kun “kulissien takaiset
keskustelut” suodattuva virkamiesten kantoihin, vaikka eivat olisikaan vield lapikayneet

poliittista prosessia ja muodostuneet paatoksiksi.
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Kansanedustaja KE1:n paavaite oli, etta virkamiesvalmistelu ja valtionvarainministeritén
asema syovat eduskunnan valtaa. Han oli sitd mieltd, ettéa vaikka budjettivalta kuuluu
eduskunnalle, eduskunta on antanut sen pois. Hanen mukaansa esimerkiksi
Metsahallituksen tulostavoite ei ole se, mitd eduskunta tahtoo, vaan se, minka

valtionvarainministerio sallii.

"Jos valtionvarainvaliokunta esittdd budjettimietinndsséan lisdrahoitusta, niin sen pitaa
kayda VM:n kanssa neuvotteluja, pyytaa lupaa, ettd saadaanko tehda tallainen budjetti”.
(KE1)

KE1l vaitti myds, ettd kun eduskunta ehdottaa ymparistdtdihin usein muutamaa
miljoonaa liséd, on valtionvarainministerié on oppinut ennakoimaan tdman ja tekee aina
valmiiksi matalan ehdotuksen:

"Tama on téallaista valtionvarainministeridlahtoistd saastamistd, etta ajatellaan, ettd ei

panna tarpeeksi kun ne kuitenkin nostaa.”

Taustatiedon vaikutus ohjaukseen

VM2:n mukaan eduskunnalle talousarvion yhteydessa annettava tieto Metsahallituksesta

on niin yleistasoista, ettei siltd pohjalta voi edes ottaa kantaa.

Myds koko prosessin valmistelusta vastaava maa- ja metsatalousministerion virkamies
VM1 totesi, ettd eduskunta voisi ottaa kantaa yhteiskunnallisten velvoitteiden
toteuttamisen tasoon, "mutta silla ei ole tiedollisia edellytyksia tehda sitd”. Han sanoi:

"Nyt meilla ei ole omistajapoliittista linjausta, joka tarkentaisi Metsahallituslain
maarittelemaa  eri  tavoitteiden  yhteensovittamistehtavaa ja  velvoitteiden

huomioonottamistehtavaa. Sitd ei ole missaan prosessissa maaritelty sen tarkemmin”.

VM1:n mukaan syy-seuraussuhteita "ei ymmarretd” riittdvasti, jotta voitaisiin paattaa
uusista linjauksista yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen suhteen. Tasta syysta
eduskunta on paattanyt, ettd yhteiskunnallisia velvoitteita toteutetaan "lain mukaisesti”,
mika tassa tapauksessa tarkoittaa Metsahallituksen kéaytannéssd muodostuneen

tulkinnan mukaista toimintaa. Yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen hinnasta on
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tehty rahallinen arvio ja VM1:n sanoin "valtioneuvosto hyvaksyy sen epasuorasti, koska
tulostavoite on sen verran alempi”. VM1 ei kuitenkaan pitanyt tdtd ongelmana, silla
hanen mukaansa Metsahallituksen tulostavoite asetetaan maa- ja
metsatalousministerion valmistelun myoéta sellaiseksi, ettd yhteiskunnalliset velvoitteet
voidaan ottaa huomioon eduskunnan tahdon mukaisesti. Toisaalta kun
yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen taso on muotoutunut lahes taysin
Metsahallituksen kaytantdjen myota, eivatkd toimet pyri vastaamaan mitattaviin

tavoitteisiin, ei prosessi vaikuta kovinkaan jarjestelmalliseltd ja yhdenmukaiselta.

Kaytantoihin nahden hieman erilaisen kuvan ohjauksesta antaa Metséahallitus, joka

kuvaa ohjausprosessia 2007 vuosikertomuksessaan nain:

"Eduskunnalla on suuri valta Metsahallituksen toiminnan ja rahoituksen ohjaajana. Se
paattaa vuosittain, kuinka paljon Metsahallituksen liiketoiminnan tuloista tuloutetaan
valtiolle ja mihin tarkoituksiin ndma tulot kaytetdan. Eduskunta paattaa myos sen, minka
verran Metsahallitus jattdd hyoddyntamatta liikketoiminnan taloudellisia mahdollisuuksia

muiden yhteiskunnan kannalta tarkeiden tavoitteiden hyvaksi.” (Metsahalliltus 2007b: 33)

Valtionvarainministerion VM2:n mielestd muut kuin Metsdhallitus ja maa- ja
metsatalousministerio eivat kuitenkaan paase ohjaamaan Metsahallitusta riittavasti.
Hanen mukaansa tdhan vaikuttavat useat tekijat, muiden muassa se, etta tietoa
annetaan niin vahan, tulostavoite asetetaan niin aikaisin vuoden Kkuluessa,
yhteiskunnalliset velvoitteet ovat epamaaréisia ja valmisteltu teksti on niin

yleisluontoista, etta "olennainen hukkuu”. VM2 sanoi, etta:

"nykytilanteessa kaikkien on vaikeaa nahda sinne [Metsahallitukseen] sisélle, saati sitten

saada yleisia linjauksia lapi.”

VM2 piti ongelmana myos sitd, ettd valtionvarainministerié ei enda ole Metsahallituksen

hallituksessa eika saa tietoa sitakaan kautta.

KE2 kertoi, ettd ymparistovaliokunta on useita kertoja yrittanyt vaikuttaa
Metsahallituksen tulostavoitteeseen. Esteena on kuitenkin ollut prosessin ominaisuuksiin

littyvien ongelmien lisaksi tiedon puute — ilman suurta taustatiedon maaraa tai
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valmisteluapua ei ole voitu esittdd vaihtoehtoista tulostavoitetta Metsahallitukselle. KE1
sanoi, ettei valiokunta osannut esittda mitddn euromaérad, minka verran tulostavoitetta
olisi pitanyt alentaa yhteiskunnallisten velvoitteiden paremmaksi huomioimiseksi.
"Numeron merkkaaminen” kuuluisikin KE1:n mukaan valtionvarainvaliokunnalle, mutta
hanen mukaansa ymparistdvaliokunta on esittanyt selvasti viestindan, etta tulostavoite ei
saa olla maaraava tai polkea muita tavoitteita. Kovin merkittavaa vaikutusta lausunnoilla
ei ole ilmeisesti ollut, silla Metsahallituksen tulostavoite on saanndonmukaisesti noussut
2000-luvulla.

KE2, joka on myos ollut ymparistévaliokunnan jasen, kertoi samasta tilanteesta hieman

eri tavalla:

"Ymparistovaliokunnassa  oli  yritystda  ruveta  ohjaamaan  Metsahallituksen
hakkuumenetelmidkin, mutta todettiin, ettei meilla riitd siihen asiantuntemus, koska

Metsahallituksen paatokset tehdaan aika korkeilla metsaopeilla.”

Kansanedustajat KE1, KE2 ja valtionvarainministerion virkamies VM2 kertoivat kaikki
hieman eri tavalla, ettd yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamiseen ja niiden
kustannuksiin on vaikea ottaa kantaa, koska tietoa on niin vahan. Tama on kiinnostavaa,
koska asia on periaatteessa selvasti poliittisen ohjauksen piiriin kuuluva ja siihen pitéisi
voida vaikuttaa niin palvelu- ja toimintatavoitteita asetettaessa eduskunnassa kuin

ministerididen tulosohjauksen osana.

VM2 sanoi ndkemyksenaan, etta yhteiskunnalliset velvoitteet ovat lilan epéselvia ja liian
pitkalti Metsahallituksen tulkinnan varassa. H&anen mielestddn yhteiskunnalliset
velvoitteet lupaavat kaikille jotain hyvaa, mutta tavoitteet eivat ole mitattavia. VM2 piti
ongelmallisena, ettd Metsahallitus voi vaikuttaa tuloutukseen sisaisilla paatoksillaan ja
nostaa yhteiskunnallisten velvoitteiden kustannustasoa ilman, ettd on selvdd, mita
parannusta muutos tuo. VM2:n mielesta yhteiskunnallisten velvoitteiden harkinta kuuluisi
eduskunnalle ja hallitukselle ja niiden tulisi ottaa voimakkaampi rooli keskustelussa.
Taman esteend on tiedon puute. VM2:n mukaan maa- ja metsatalousministerid on
listannut, "mihin raha menee”, mutta tiedot ovat niin epamaaraisella tasolla, ettei "niihin

paase kiinni". Listauksella VM2 viittaa maa- ja metsatalousministeribn ja
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Metsahallituksen tekemaan arvioon yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen
kustannuksista.

4. Paaitelmait

Metsahallitus on toistaiseksi haluttu sailyttdd valtion liikelaitoksena sen laajan
yhteiskunnallisen merkityksen ja valtion metsatalouden luomien tydpaikkojen takia. Uusi
julkisjohtaminen —ajattelu on kuitenkin vaikuttanut myds Metsahallitukseen. Ohjauksessa
on siirrytty suurelta osin tulosohjaukseen, jolla ei ole tarkoitus puuttua lainkaan

Metsahallituksen varsinaiseen operatiiviseen toimintaan.

Uusi julkisjohtaminen nakyy myos siina, ettd Metsahallituksen viranomaistehtavia ja
liketoimintaa on eroteltu viime vuosina selvemmin ja eduskunnalla ei juuri ole enaa
sanomista liikketoiminnan ohjaukseen. Tulos- ja tuloutustavoite paatetdan maa- ja
metsatalousministeridssd. Puhtaasta uudesta julkisjohtamisesta ollaan kuitenkin viela
kaukana. Eduskunta on halunnut sailyttdd Metsahallituksella yhteiskunnallisia tehtavia ja
halutessaan se voisi vaikuttaa enemmankin esimerkiksi toiminta- ja palvelutavoitteiden

kautta.

Aineisto osoitti, ettd nykyinen ohjausprosessi keskittda valtaa valmistelijoille ja
tulosohjaavalle ministeridlle. Muiden ohjaukseen osallistuvien tahojen, kuten
eduskunnan ja toisten ministerididen, on vaikeaa osallistua mielekkaalla tavalla
ohjaukseen. Tulos on samansuuntainen esimerkiksi Vartolan (1998) nakemysten kanssa
— modernin yhteiskunnan hallinta korostaa erityisasiantuntemusta, mika siirtdéd valtaa
edustuksellisen demokratian instituutioilta byrokraateille. My6s Valtionvarainministerion
julkaisemassa selvityksessa (1998) tallainen vastuunsiirto nahdéén tulosohjauksen
keskeisena seurauksena.

Tama on osittain ollut myods tulosohjaukseen siirtymisen tavoite. Uusi julkisjohtaminen
pyrkii "yritysmaiseen hallintoon”, jonka nakdkulmasta saantely ja yhteiskunnan tarkasti
madrittelemat tehtavat ovat rasite. Tama ihanne on voinut ollut taustalla, kun
Metsahallituksen keskeiset yhteiskunnalliset tehtdvat on paatetty jattdd hyvin

yleistasoisen maarittelyn varaan Metsahallitusta koskevassa lainsaadannossa.
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Tutkimukseni perusteella vaikuttaa siltd, etta nykyiselld ohjausprosessilla on joitakin
Metsahallitusta koskevan paatoksenteon legitimiteetin kannalta merkittdvia seurauksia,

joita avaan seuraavissa alaluvuissa.

4.1. Ohjaukseen vaikuttavat rakenteet ja kidytannot

Tuloksen korostuminen tdrkeimpdnd tavoitteena

Yksi paaongelma syntyy siita, ettd Metsdhallituksen tehtavat on méaaritelty
lainsdadannodssa erittdin yleisella tasolla. Metsahallituksen keskeisistd tehtdvistd ja
niiden keskindisestd hierarkiasta esiintyy hyvin erilaisia nakemyksia jopa
Metsahallituksen ja maa- ja metsatalousministerion kesken. Lainsdatajan tahto, joka
I6ytyy lakien perusteluista, on jadnyt ohjauksen kaytanndista syntyvien priorisointien alle.
Tallainen kaytannon priorisointi seuraa esimerkiksi siita, ettd taloudellista tulosta
mitataan kunnianhimoisilla tulostavoitteilla, mutta yhteiskunnallisiin velvoitteisiin liitetaan

ohjausprosessissa vain harvoin mitattavia tavoitteita.

Useat tulosohjauksen piirteet nayttavat korostavan nimenomaan taloudellisen tuloksen
tavoittelemista, vaikka uuden julkisjohtamisen ja tulosohjauksen ajattelu lahteekin
laajemmasta tehokkuuden tavoittelusta. Koko tulosohjausprosessi konkretisoituu maa- ja
metsatalousministerion tulosohjauskirjeeseen, jonka olennaisin osa on tulostavoitteesta
ja tuloutuksesta paattaminen. Kun muut tavoitteet on paaasiassa jatetty ilman mitattavia,
kunnianhimoisia tavoitteita, jadvat ne helposti jalkoihin. Yhteiskunnallisten velvoitteiden
toteuttamisen taso on jatetty saantelyssd yleisluonteisten lausekkeiden varaan. Kun
punnitaan vierekkdin euromaardistda tulostavoitetta ja yleista tarvetta huolehtia
biodiversiteetistd, on hyvin todennadkoistd, ettd ekologisen kestavyyden “ydinalue”
(viitaten Maattaan ja Karhuun 2010) ei piirry samalla tavalla voimakkaasti esille kuin
taloudellisen. Kun kakun reunat on rajattu epamaaraisesti, ei ehkd huomata, kuinka

paljon niista on leikattu pois.

Tuloksen korostumista voimistaa se, ettd keskeinen maa- ja metsatalousministerion
virkamies tulkitsee Metsahallituslakia voimakkaan tulospainotteisesti ja samaa tulkintaa
esiintyy myds Metsahallituksessa. Hallituksen esitys Metsahallituslaiksi nosti

yhteiskunnalliset velvoitteet selvasti taloudellista tulosta ja kaikkea muuta toimintaa
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rajaaviksi reunaehdoiksi. Kuitenkin Metsahallituksen keskeisen alueen aluejohtaja oli
tehtavahierarkiasta lahes péinvastaista mieltd ja nostaa taloudellisen tuloksen muuta
toimintaa rajaavaksi "perustehtavaksi’. Myds maa- ja metsatalousministerion korkea
virkamies korosti taloudellisesti kannattavaa metsataloutta perustehtdavana, josta

poikkeamiselle pitéisi olla erityisen painavat ja loppuun asti tutkitut perusteet.

Nama toteutusportaan ja ohjaavan ministerion nakemykset olivat hyvin erilaisia kuin
haastateltujen kansanedustajien, jotka olivat enemman hallituksen esityksen linjalla.
Kaksi kolmesta haastatellusta kansanedustajasta teki hyvin selvaksi, etta
yhteiskunnallisista velvoitteista huolehtiminen on Metsahallituksen ensisijainen
velvollisuus ja tulos muodostuu niissd rajoissa. Toisaalta myds eduskunnasta on
jatkuvasti tullut ristiriitaisia paineita, koska Metsahallituksen tuloutuksesta saadaan
tarvittavia tuloja budjettiin.

Tuloksen korostumiseen vaikuttaakin varmasti myds se, ettd eduskunnan ohjaus
tapahtuu budjettiprosessin yhteydessa. Budjetissa huomio kiinnittyy luonnollisesti rahaan
ja muita tavoitteita sivutaan ylimalkaisesti. Budjetti on myds niin valtava
paatéskokonaisuus, ettd vain poliittisesti kiinnostavimmat asiat tulevat erikseen
nostetuksi esille. Myos budjetin k&sittelyn valiokuntarakenne vaikuttaa siihen, etta
erikoisvaliokuntien lausunnot eivat valttamatta paady lopulliseen mietintdéon.

Epdselvyys yhteiskunnallisten velvoitteiden tasosta

Yhteiskunnallisten velvoitteiden tulisi toimia reunaehtona Metsahallituksen taloudelliselle
toiminnalle, mutta kaytanntssa taméa on hankala toteuttaa Metsahallituksen tehtavia ja

niiden hierarkiaa koskevien tulkintojen ristiriitaisuuden ja epaselvyyden takia.

Tassakin aineistossa jopa keskeisten toimijoiden - Metsdhallituksen ja maa- ja
metsatalousministerion henkilostén - kesken on epdaselvyyttda yhteiskunnallisten
velvoitteiden sisallostd. Nakemykset ovat osin ristiriidassa myds Metsahallituslakia
koskevan hallituksen esityksen eli lainsdatajan tahdon kanssa, mika on ongelma
legitimiteetin kannalta.

Yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen taso on madrittynyt alhaalta yléspain

Metsahallituksen kaytanntn toimien mukaisesti. Toteutustasoa ei siis ole maaritelty
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lahtien jostakin yhteiskunnan kannalta toivottavasta tavoitteesta. Kun yhteiskunnallisten
velvoitteiden toteuttamista arvioidaan lisdksi mittareilla, jotka ovat osin hyvin heikosti
mitattavia eika vaikuttavuutta arvioida kuin hyvin yleisesti, jaa yhteiskunnallisten

velvoitteiden toteuttaminen kokonaisuudessaan erittdin epamaaraiseksi.

On selva, ettd yhteiskunnallisten velvoitteiden epamaaraisyys vaikuttaa eri tavoitteiden
yhteensovittamiseen. Miten varmistetaan velvoitteiden toteutumisen tasapuolisuus eri
tilanteissa, jos toteuttaminen tapahtuu lahinnd Metsahallituksen tapauskohtaisen
harkinnan mukaisesti? On my6s hyvin todennadkoistd, etta euromaarainen,
kunnianhimoinen tulostavoite kirittaa toteuttavaa porrasta kovemmin kuin epaselvasti ja

abstraktisti maaritellyt yhteiskunnalliset velvoitteet.

VM1 esitti kantanaan, etta tieto ei riitd yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen
tason maarittamiseksi tarkemmin. Toisaalta han koki, ettd tamé ei ole ongelma, koska
maa- ja metsatalousministerid asettaa tulostavoitteen siten, etta yhteiskunnalliset
velvoitteet voidaan toteuttaa. On kuitenkin epaselvad, miten tama on mahdollista tehda.
Jos tieto ei riitd tavoitteiden asettamiseen, miten voidaan tietdd, etta toiminnan nykytaso

on riittava?

Legitimiteetin kannalta myds se on ongelmallista, ettd eduskunta ei paase ottamaan
kantaa yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen tasoon. Paasyyna ovat valmistelun

luonteeseen ja tiedon puutteeseen liittyvéat ongelmat.
Ohjauksen ldpindkymdttomyys ja epdvirallinen ohjaus

Vaikuttaa siltd, ettd eduskunnan ohjausvaltaa vahentdessa ja tulosohjaukseen siirtyessa
ei valttamattd ole kaynyt uuden julkisjohtamisen ihanteen mukaisesti siten, etta
poliittinen ohjaus olisi antanut tilaa markkinaohjaukselle, vaan osittain niin, etta poliittinen
ohjaus on vain siirtynyt enemman epavirallisiin, kulissien takaisiin prosesseihin.

Budjettiprosessi ei helposti salli eduskunnan aktiivista ohjausta. Aika ajoin nousee
kuitenkin esiin tilanteita, joihin halutaan vaikuttaa poliittisesti ja silloin joudutaan
virallisten  prosessien puuttuessa vaikuttamaan epdvirallisia kanavia  pitkin.
Potentiaalinen legitimiteettiongelma on tassé se, ettd ohjaus nayttda ainakin joissakin

tapauksissa siirtyvan pois demokraattisista ja lapinakyvista prosessista sellaisiin, jotka
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eivat ole kansalaisten seurattavissa. Toinen ongelma on se, ettad asiat, joihin
kansanedustajat poliittisesti puuttuvat, valikoituvat sattumanvaraisesti yksittaisten
kansanedustajien intressien mukaisesti tai sen mukaan, mitka aiheet herattavat julkista
kiinnostusta. Tallaisessa tilanteessa voi olla, ettd monet tilanteet, jotka vaatisivat yhta
perustellusti poliittista ohjausta, jaavat huomaamatta. Valtaosa lakisdateisten
yhteiskunnallisten  velvoitteiden  toteuttamiseen littyvista ~ paatoksista  jaa
Metsahallituksen omien kayténtéjen varaan, mitkd eivat vaikuta olevan kaikilta osin

systemaattisia.

Myds maa- ja metsatalousministerion ohjauksesta valtaosa vaikuttaisi tapahtuvan
epavirallisten keskustelujen kautta. Julkisesti saatavilla olevilla tulosohjauskirjeilla ei
vaikuta olevan varsinaista ohjausvaikutusta. Niissd todetaan p&aasiassa jo aiemmin
sovittuja toimenpiteitd ja tulostavoitekin valmistellaan Metsahallituksessa. Ohjausta
kuitenkin tapahtuu, silla maa- ja metsatalousministerion ohjauksesta vastaava virkamies
totesi Metsahallituksen olevan tiukan poliittisen kontrollin alla. Haastattelut osoittavat,
ettd epavirallisilla keskusteluilla Metsahallituksen ja ministerion valilla on merkittavaa
ohjausvaikutusta. Legitimiteetin kannalta on ongelmallista, jos linjapaatokset tapahtuvat
suurelta osin sellaisissa prosesseissa, joista ei voi julkisesti saada tietoa.

Prosessin ominaisuudet ohjauksen esteend

Oma vaikutuksensa on myds silla, ettd valtioneuvoston ja eduskunnan osallistuminen
Metsahallituksen ohjaukseen on keskittynyt talousarvion yhteyteen. Tasta seuraa, etta
niinkin merkittdava asia kuin Metsahallituksen ohjaus hukkuu kokonaisuuteen.
Talousarvion yhteydessa eduskunnalle annettava taustatieto Metsahallituksesta sisaltaa
lahinna keskeiset taloudelliset tunnusluvut. Talousarvioesityksessd tietoa annetaan
yksittdisesta asiasta hyvin vahan, mika vaikeuttaa eduskunnan mahdollisuuksia ottaa
kantaa. Kaytdnndssa kaynee niin, ettd kantaa otetaan vain poliittisesti kuumimpiin
asioihin ja sellaisiin, joihin kansanedustajilla tai heiddn taustayhteiséillaan on
erinomaiset tiedolliset valmiudet omasta takaa. VM2 totesi, ettd Metsahallitusta koskeva

tieto on talousarviossa niin yleisella tasolla, etta "olennainen hukkuu”.

Talousarvioprosessissa erityisvaliokuntien voi olla vaikea saada nakemyksiaan perille,
koska ne suodattuvat valtionvarainvaliokunnan kautta. Talousarvion yhteyteen on myos

hankala sovittaa kunnollista seurantaa ja kehittamistd, koska budjettia tehdaan
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seuraavaan vuoteen keskittyen eikd& prosessissa ole luontevaa paikkaa seurannan
toteuttamiselle.

Palautteen ja seurannan toteutus vaikuttaa olevan nykyisessa ohjausprosessissa heikko
ja hieman sattumanvarainen. Palaute toimii ikaan kuin prosessin ulko- ja sisékehilla,
mutta ei itse ohjausprosessissa kautta syklin. Palautemekanismi on myds osittain
irtikytkeytynyt ohjausprosessista, silla palautteeseen reagoidaan muiden poliittisten

prosessien kuten Kansallisen metsaohjelman tai Metso-ohjelman kautta.

Keskitetty valmistelu ja tiedon puute

Metsahallitusta koskevien paatdsten valmistelu on hyvin tiukasti Metsahallituksen ja
maa- ja metsatalousministerion kasissd. Metsahallitus ja maa- ja metsatalousministerit
valmistelevat paatokset tuloksesta ja tuloutuksesta ja taustatekstit eduskunnan ja
valtioneuvoston pdaatoksille. Metsahallitus on valmistellut itse jopa mittarit, joilla
tulosohjaava ministerid6 seuraa sen onnistumista. Eduskunnan valta talousarvion
yhteydessa vaikuttaa muodolliselta. Voi siis perustellusti puhua Jyrki Reunasen (1996)

tarkoittamasta asiantuntijavallasta.

Valtion metsataloutta koskeva erityisasiantuntemus keskittyy Metsahallitukseen ja maa-
ja metsatalousministeriéon eivatkd muut ohjaukseen osallistuvat tahot koe saavansa
riittdva tietoa mielekkaiden paatdsten tueksi. Jotkut haastatellut olivat sitd mielta, etta

kiistanalaisia asioita ei edes tuoda paatdksentekoon.

Valmistelun keskittymista Metséhallitukselle puoltaa erityisasiantuntemuksen tarve ja
paallekkaisten toimintojen valttdminen hallinnossa. Metsahallituksen
erityisasiantuntemus on toki valttamaténta laitosta koskevien paatésten valmistelussa.
Mutta kuten Kyllénen (2010), naen asiassa kaksi puolta. Erityisasiantuntemus on
valttamatontd, mutta onko se tassa tapauksessa riittavan tasapuolista ja rippumatonta?
Pitaisikd esimerkiksi Metsahallituksen ymparistovastuiden toteutumisen seurannasta
vastata jonkin riippumattoman asiantuntijan, kuten Suomen ymparistokeskuksen?
Metsahallituksen metsatalouden asiantuntijoiden asiantuntijuus on tyypillisesti
nimenomaan metsatalouden asiantuntemusta (kuten metsanhoitajilla) ja ekologia voi
jaada toiseksi. Viela vahemman Metséhallituksessa on sosiaalisen kestavyyden eri osa-

alueiden asiantuntemusta — eika ehka voi olettaakaan, etta kaikki vastaukset l6ytyisivat
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yhdestd laitoksesta. On myds ongelmallista, jos tieto piiloutuu asiantuntijoiden
keskindiseen piiriin. Eduskunnan valiokuntien tulisi voida esittdd myos vaihtoehtoja
ministerion valmistelemille paatdksille. Jos tama ei tiedon puutteen tai valmistelun
yksipuolisuuden takia ole mahdollista, on eduskunnan osallistuminen pelkka

kumileimasin ilman todellista vaikuttavuutta.

Haastatteluaineiston perusteella ohjaava ministerid ei tunnu pitavan valmistelun
riippumattomuutta edes tarpeellisena. Valtionvarainministerion edustaja ja haastatellut
kansanedustajat kuitenkin kokivat, ettd tiedon puute estda heita ottamasta kantaa
Metsahallituksen ohjaukseen. Tiedon pitaisi tulla valmistelun kautta, mutta jos valmistelu
toimii - kuten VM2 ja KE1 antavat ymmartaa - siten ettd kiistanalaisia asioita ei edes
tuoda eduskuntaan, niin eduskunnalle ei mydskaan tuoda vaihtoehtoja taustatietoineen
vaan hallinnossa valmiiksi pureskeltu kompromissi.

Jos jokin valiokunta haluaisi esimerkiksi pyytdd valmistelusta useita eri vaihtoehtoja
yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen tasoksi, saisiko se riippumattomasti
valmisteltua aineistoa? Valmistelisiko Metsahallitus vaihtoehdon, jota se ei pida omien
intressiensd  mukaisena? llmoitettaisinko maa- ja metsatalousministeritsta
yksinkertaisesti, ettd tietoa ei ole riittdvasti, jotta eduskunta voisi ottaa kantaa, kuten
VML esittdd ndkemyksen&dan?

Eduskunnassa ei ole Metsahallitusta koskevaa erityisasiantuntemusta ja
Metsahallituksen ja maa- ja metsatalousministerion valmistelun kautta ei ole saatu
ainakaan kaikkiin tarpeisiin vastaavaa tietoa. On epéaselvdd, miten eduskunta voisi
kaytannossa korjata Metsahallituksen toimintaa, jos se olisi tyytymaton esimerkiksi
yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamiseen. Asiaa voitaisiin yrittda Kkorjata
vuosittaisten toiminta- ja palvelutavoitteiden asettamisen yhteydessa, mutta
konkreettisten ehdotusten tekeminen tarvitsisi riittavan tietopohjan. Miten muuttaa
nykytasoa, kun nykytasostakin tiedetddn vain hajanaisten kaytdnnon esimerkkien ja

yleistasoisten hehtaari- ja euromaaraisten lukujen kautta?

Haastateltu maa- ja metsatalousministerion virkamies olisi halukas toteuttamaan yha
suuremman osan Metsahallitusta koskevasta valmistelusta metsaalalle tyypillisissa

etujarjestéryhmissa. Tallaista korporativistista paatdksentekoa on Simo Kyllésen
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mukaan kritisoitu siité, ettd vaikka laajapohjaiset tydoryhmat nimellisesti ottavat "kaikki”
keskeiset intressit huomioon, eivat ne tosiasiassa edusta kansalaisia tasavertaisesti.
Paatokset eivat niinkdan heijasta kansalaisten mielipiteita ja toiveita vaan ovat eri
valtaryhmittymien poliittisen kamppailun tulosta. Suurinta valtaa kayttavat usein
taloudellisia intresseja edustavat tahot ja pitkan aikavalin ympaéristdintresseja edustavat
ryhmat jaavat usein heikompaan asemaan. (Kyllonen 2010: 44.) Suomen
luonnonsuoijeluliitto tulkitsi nain esimeriksi Kansallisen metsaohjelman valmistelua, josta

liitto jattaytyi pois (Luonnonsuojeluliitto 2008).

Vartola on nahnyt, ettd tekniseen tietoon perustuva nykyhallinto korostaa entisestaan
ministerididen merkitysta valmistelussa ja toisaalta erilaisten eturyhmien tiedon
hyvaksikayttd tulee tulevaisuudessa entistd tarkedmmaksi (Vartola 2009: 31). Tama
kehitys vie valtaa pois edustukselliselta demokratialta. Toisaalta on tietysti tosiasia, etta
paatokset on valmisteltava ja VM1l:n ehdottamalla tavalla valmistelu tulisi ainakin
monipuolisemmaksi ja lapindkyvammaksi kuin mitd se nykyiselldadn on. Avoimeksi
kysymykseksi jaa, olisiko eduskunnalla tdssakaan tapauksessa mahdollisuus ottaa
varsinaisesti kantaa paatdsvaiheessa vai jaisikd sen rooliksi taas valmiiksi valmistellun
paatoksen hyvaksyminen. Tama olisi melko todennakéinen seuraus, silla useiden
eturyhmien saavuttama kompromissi on herkka kokonaisuus, jonka muuttaminen
aiheuttaisi kritiikkid ja johon eduskunta tuskin kokisi olevansa riittavan vahvalla

tietopohjalla varustettu.

4.2. Ohjauksen legitimiteetista

Pyrin télla tutkielmalla selvittdmaan, miten Metséhallituksen tulosohjaus vaikuttaa
Metsadhallitusta koskevan paatbksenteon legitimiteettiin.  Tarkastelin  erityisesti
Metsahallituksen ohjauksen normatiivista legitimiteettid, eli sitd miten Metséhallituksen
ohjauksen rakenteet mahdollistavat legitiimin vallankayton ja toiminnan. Normatiivisen
legitimiteetin kannalta pidin tarkedna paatbksenteon demokraattisuutta, avoimuutta ja
tasapainoisuutta kuin my6s sisaltdd, jonka tulisi taata kestavyyden eri osa-alueiden
toteutuminen.

Normatiivisen legitimiteetin kannalta on ongelma, ettd eduskunnan rooli on

ohjausprosessissa huomattavasti pienempi kuin annetaan ymmartaa. Varsinkin

74



Metsahallitus itse on useasti vedonnut juuri eduskuntaan toimintansa legitimoijana.
Kuitenkin eduskunta vaikuttaa kaytanndssd vain siunaavan virkamiesten ja
Metsahallituksen itsensd valmistelemat paatdkset ja sen ohjausprosessiin liittyva valta
on paaosin muodollista. Lisaksi ohjausprosessin rakenteet vaikeuttavat eduskunnan ja

muiden ministerididen mielekasta osallistumista ohjaukseen.

Toisaalta kavi ilmi, ettd kansanedustajat edelleen Kkayttdvat joissain tapauksissa
vaikutusvaltaansa ja pyrkivat puuttumaan Metsdhallituksen operatiiviseen toimintaan.
Kuten Rhodes ja Dunleavy (1995) totesivat, poliitikkojen on vaikea olla puuttumatta
tilanteeseen, jos he kokevat asioiden menevan pieleen. Kun varsinaisessa
ohjausprosessissa ei ole paikkaa vaikuttaa mielekkaasti Metsahallituksen toimintaan,
poliitikot kayttavat epavirallisia reitteja kulissien takana. Tama huonontaa paatoksenteon
lapinakyvyyttd ja avoimuutta. Ohjauksesta tulee ldpinakyméatontd, jos eduskunnan
ohjaus ja linjakeskustelut tapahtuvat kuppilassa. Tilanne aiheuttaa myds riskin siité, etta
ohjaus kohdistuu sattumanvaraisesti kansanedustajien omien intressien tai
julkisuudessa esilla olevien aiheiden ohjaamina, mahdollisesti tdrkedmpien asioiden

jaédessa piiloon.

Metsahallituksen toiminnan legitimiteetin kannalta on tarkeaa, ettd sen lakisaateiset
yhteiskunnalliset velvoitteet hoidetaan hyvin. Toiminnan sosiaalinen ja ekologinen
kestavyys nojaavat pitkdlti naihin tavoitteisiin. Yhteiskunnallisten velvoitteiden
uskottavaa toteuttamista hankaloittaa taman aineiston perusteella monta tekijaa.
Ensinnakin, yhteiskunnallisten velvoitteiden sisalté on epaselva jopa keskeisille
toimijoille, koska niitd ei ole maaritelty yleistasoista lakitekstia tarkemmin. Toiseksi,
yhteiskunnallisiin velvoitteisiin liittyy vain vah&n mitattavia tavoitteita, mika vaikeuttaa
vaikuttavuusarvioiden tekemista ja seurantaa. Legitimiteetin kannalta olennaiseen
hyvaan hallintoon kuuluisi myds paatettyjen tavoitteiden tasapuolinen toteuttaminen,
minka ei voi ndhda toteutuvan kun yhteiskunnallisten velvoitteiden siséaltéa tulkitaan
Metsahallituksen kentédlla tapauskohtaisesti. Eduskunnan tai minkdan muunkaan
ulkopuolisen instituution on kaytadnnossa hyvin vaikea seurata, miten lainsdatajan tahto
toteutuu. Lisaksi seurantaa ei ole nivottu sisddn Metsahallituksen ohjaukseen ainakaan
tavalla, joka tuottaisi tietoa kansanedustajille saati ulkopuolisille tarkkailijoille. Seurantaa
tapahtuu valtioneuvoston ja maa- ja metsatalousministerion seka Metséahallituksen

sisdisissd keskusteluissa, mutta sekin pohjautuu Metsahallituksen valmistelemille
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mittareille, jotka tuovat hyvin vahan konkreettista tietoa toiminnan vaikutuksista.
Talousarvioprosessissa seurantaa ei juuri tapahdu, koska huomio Kkiinnittyy aina

kasitteilla olevaan budjettivuoteen.

Karhun ja Maatan (2010) nakemys toiminnan kokonaislegitimiteetin jakautumisesta
poliittis-oikeudelliseen, taloudelliseen, kulttuuris-yhteiskunnalliseen ja ekologiseen
legitimiteettin on mielekds tapa arvioida Metsahallituksen toiminnan legitimiteettia
erityisesti siltd osin, kun kestdvyyden ja vastuullisen toiminnan eri osa-alueita
tasapainotetaan. Myo6s hallituksen esitys Metsahallituslaiksi korostaa eri tehtavien
tasapainottamista kestavan kehityksen taloudellisen, sosiaalisen ja ekologisen pilarin
mukaisesti. Aineistoni osoittaa, ettd kokonaislegitimiteetin tavoitteleminen on vaikeaa
nykyisessa ohjausprosessissa. Suurin epasuhta syntyy siitd, ettd tulosohjaus ja valtion
talousarvioprosessi  korostavat luonnostaan taloudellista tulosta. Kun muihin
kestavyyden osa-alueisiin liittyviin tavoitteisiin ei ole yhdistetty mitattavia ja seurattavia
tavoitteita, ne jaavat helposti jalkoihin. Metsahallituksen tulostavoitetta ja tuloutusta on
kaytetty tasapainottamaan budjettia ja niitd on jatkuvasti kasvatettu. Karhu ja Maatta
toteavat, ettd kokonaislegitimiteettia ei kuitenkaan voi tavoittaa maksimoimalla vain yhta
legitimiteetin osa-aluetta. Heidan mukaansa kaikilla legitimiteetin osa-alueilla on
ydinalueensa, joka on suojattava kokonaislegitimiteetin turvaamiseksi. On epaselvaa,
miten esimerkiksi ekologisen kestdvyyden vydinalue turvataan Metsdhallituksen

ohjauksessa, kun sita ei ole edes méaritelty.

Juurola ja Karppinen (2003) esittivat, ettd ekologinen kestavyys on kestavan toiminnan
kehikko ja perustava edellytys. Taloudellinen kestavyys taas toteutuisi osana sosiaalista
kestavyytta. Metsahallituksen ohjauksessa tilanne vaikuttaa kaytdnndssa olevan se, etta
taloudellinen kestavyys ja nimenomaan kapeasti méaaritelty lyhyen aikavalin tulos on
paatavoite ja muut Kkestdvyyden osa-alueet nahdaan lahinna korkeimmasta
mahdollisesta tuloksesta tehtyinda myodnnytyksind. Kuten VM1 totesi yhteiskunnallisista

velvoitteista, "tuloutus on sen verran pienempi”.

Kolmen kansanedustajan haastattelun perusteella ei voi viela sanoa mitaan koko
eduskunnan tyytyvaisyydestda Metsahallituksen ohjaukseen eika se ollut tutkimuksen
tarkoituskaan. Mainittakoon kuitenkin, etta vaikka heista kaksi koki saavansa liian vahan

tietoa Metsahallituksesta, kokonaisuudessaan he pitivat kuitenkin ohjausta ja
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Metsahallituksen toimintaa kohtuullisen tyydyttavana. Tutkimuksessa kavi myos ilmi, etta
tarvittaessa kansanedustajat ryhtyvat voimakkaisiinkin toimiin  Metsahallituksen
ohjaamiseksi virallisen ohjausprosessin ulkopuolella. Voi siis olettaa, etta jos
eduskunnan enemmistd nakisi Metsahallituksen toimivan jossain tietyssd asiassa
raikeasti vaarin, toimiin olisi ryhdytty. Taltd osin voi todeta, ettd VM1:n nakemys siita,
ettd Metsahallituksen toiminta on nykyisen ohjauksen mydéta asettunut "keskelle koskea”
vallitsevien mielipiteiden mukaisesti, pitdnee paikkansa. Toisaalta nden kuitenkin, etta
kuten Donner-Amnell ja Rytteri (2010) totesivat, tyytyvaisyys ei vield ole legitimiteetin
tae. Kansanedustajat ovat nousseet ohjaamaan Metsdhallitusta asioissa, joissa
yksittdinen asia nousee julkisuuteen tai yksittdinen kansanedustaja ohjautuu
haastamaan Metsédhallituksen tulkinnat. Muutoin kansanedustajat saavat taman
tutkimuksen perusteella niin yleistasoista tietoa Metsahallituksen toiminnasta, etté tieto
ei mahdollista legitimiteetin kannalta riittdvan perehtyneen mielipiteen muodostamista.
Liséksi esimerkit kansanedustajien voimakkaasta ohjauspyrkimyksesta ovat koskeneet
hyvin rajattuja yksittaistapauksia. Tilanteissa, joissa valiokunta on halunnut puuttua
yleisempaan kysymykseen kuten Metsahallituksen tulostavoitteeseen, yritys on
kilpistynyt siihen, etta valiokunta ei ole saanut kayttéénsa riittavasti tietoa haastaakseen

valmistellun vaihtoehdon.

Valmistelun keskittyminen Metséhallitukselle ja maa- ja metséatalousministeridlle on
perusteltua erityisasiantuntemuksen nakokulmasta, mutta legitimiteetin kannalta asia ei
ole ongelmaton. Aineistosta kay ilmi, ettd eduskunnan valiokunnissa ja jopa
valtionvarainministeriossa koetaan, ettd he saavat liian vahan tietoa voidakseen
osallistua mielekkaalla tavalla Metséhallituksen ohjaukseen. Liséksi voi kysya, saisivatko
kansanedustajat tai eduskunnan valiokunnat maa- ja metsatalousministeriolta
halutessaan valmistellun vaihtoehdon péaatokselle, joka ei ole ministeriobn tai
Metsahallituksen kannalta mieluisin vaihtoehto? Jonkin verran riippumatonta seurantaa,

arviointia ja valmistelua olisi eduksi Metsahallituksen ohjauksen legitimiteetille.
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5. Lopuksi

5.1. Tutkimuksen rajoitteet

Tybn kokoluokka huomioiden, aineisto vastasi tutkimuskysymyksiin mielestani
kohtuullisesti. Haastattelut paljastivat asioita, joita prosessista olisi pelkastaan saantelya
tarkastellen vaikea havaita. Haastatteluaineiston suppeus rajoittaa jonkin verran
paatelmien yleistettavyyttd, mutta tutkimuskysymyksiin nahden haastatteluaineisto tuntui
olevan riittdva. En usko, ettd lisAamalla haastateltavia ainakaan naista instituutioista,
olisi saatu esille merkittavid uusia kaytantoja ohjauksesta.

Metsahallituksen tehtavia koskevat tulkinnat eivat ole yleistettdvissd koskemaan
haastateltavien edustamia instituutioita lukuun ottamatta nédkemyksia, joiden on selvasti
kerrottu olevan kyseisen tahon virallinen kanta. Toisaalta molemmat haastatellut
virkamiehet ovat keskeisessa asemassa paattamassa ministeridissaan Metséhallituksen
ohjauksesta ja Metsahallituksen aluejohtaja on myots korkeassa ja vaikuttavassa

asemassa, joten vahintaan arvovaltaa on heidan henkildkohtaisillakin nakemyksillaan.

Haastateltujen kansanedustajien tyytyvaisyys Metsahallitukseen vaihteli
henkilokohtaisista ndkemyksista riippuen, mutta kaikki toivat yhta lailla esiin ohjaukseen
littyvid rakenteellisia ongelmia, kuten tiedon puutteen. Olisi ollut kiinnostavaa saada
viela useampi haastattelu kansanedustajilta, mutta se tuskin olisi tuonut merkittavaa
lisdysta ohjauskaytantdjen kuvaukseen, silla kaikki haastatellut kansanedustajat olivat

kokeneita ja Metsahallituksen ohjaamiseen osallistuneita poliitikkoja.

5.2. Johtopddtosten soveltaminen

Tata kirjoittaessa Metsdhallituksen rakenteen uudistaminen on ollut jo pitkdan vireilla.
Hallituksen odotetaan esittavan lahitulevaisuudessa ehdotuksensa Metséahallituksen
uudistamisesta paremmin EU:n kilpailulainsaadantéa vastaavaksi. Esilla on ollut eri
vaihtoehtoja erityisyhtion muodostamisesta liikelaitoksena jatkamiseen siten, etta
liketoimintoja karsitaan ja eriytetdadn viela selvemmin viranomaistehtavista. Tassa

vaiheessa olisi hedelmaéllista tarkastella toistaiseksi voimassa olevan jarjestelméan
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toimivuutta ja seikkoja, joita voisi pyrkida parantamaan yhteiskunnallisen kokonaisedun
kannalta parhaan tuloksen saavuttamiseksi.

Aineistosta nousi esiin  Metsahallituksen toimintaa koskevan palaute- ja
seurantaprosessin sijoittuminen varsinaisen ohjausprosessin ulkopuolelle ja toisaalta
seurannan mahdollistavan tiedon riittamattomyys. Etenkin, jos Metsahallituksesta
muodostetaan yhtio, joka on entistd kauempana poliittisesta ohjauksesta, olisi syyta
pohtia miten Metsahallituksen onnistumista yhteiskunnan kannalta tarkeiden tavoitteiden

saavuttamisessa voisi seurata nykyista paremmin ja riippumattomammin.

Metsahallitusta koskevan paattksenteon legitimiteettia parantaisi kaikin puolin se, jos
valmistelu olisi [&pindkyvampéa ja sita toteuttaisivat edes osin Metsdhallituksesta
riippumattomat tahot. Eduskunnan on kaytannéssé hyvin vaikea osallistua ohjaukseen
muutoin kuin kumileimasimena, ellei kansanedustajien ja valiokuntien kaytdssa ole
tarvittaessa heidan omista lahtékohdistaan valmisteltua, riippumatonta tietoa kuten

erilaisia vaihtoehtotarkasteluja valtion metsien kaytosta.

Ohjausprosessin legitimiteetin ja Metsahallituksen kaytannon toiminnan tasapuolisuuden
kannalta olisi tarke&d, ettd laitoksen tehtavat ja velvoitteet olisi tarkemmin maaritelty
lapinakyvassa prosessissa. Talla hetkellda epaselvyys tulkinnoista on taman tutkimuksen
perusteella jopa yllattavan suurta keskeisissa tehtdvissa. Yhteiskunnan ratkaistavaksi
jaisi, tehdaankd linjauksia tulosohjausprosessissa, eduskunnassa, eturyhmien
muodostamassa tyéryhmassa vai jollakin muulla tavalla. Kaikilla valinnoilla on omat

seurauksensa, jotka on hyva tiedostaa.
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Liitteet

Liite 1. Haastattelukysymykset kansanedustajille

Alusta kertaamalla lyhyesti Metsahallituksen asema liikelaitoksena seka lakisaateiset

yleiset yhteiskunnalliset velvoitteet.

Kysymykset:

Miten eduskunta osallistuu Metsahallituksen ohjaukseen? Mitd kaytantdja

osallistumiseen liittyy?

Millainen on se prosessi, jossa vuosittain paatetddn metsahallituksen tulos- ja
palvelutavoitteet? Enta miten Metsahallituksen onnistumista tavoitteiden suhteen

arvioidaan?

Minkélaiseen aineistoon ja valmisteluun eduskunnan osallistuminen perustuu? Kuka

valmistelee aineiston?

Mikd on Metsahallituksen tuottaman taustamateriaalin merkitys poliittisessa
ohjauksessa? Missa maarin katsotte, ettd Metsahallitus pystyy tai pyrkii vaikuttamaan

poliittiseen ohjaukseensa?

Herattavatkd Metsahallituksen tulostavoitteet vuosittain keskustelua vai onko kyseessa

usein ns. lapihuutojuttu?

Minkalaista keskustelua Metsahallituksen ohjauksesta kaydaan? Ketkd siihen
osallistuvat? Miten keskustelu on muuttunut vuosien aikana? (Kysy, ellei vastattu

edellisessa.)

Mikd on eduskunnan valiokuntien rooli Metsdhallitusta koskevassa poliittisessa
ohjauksessa? Onko ymparistd- tai maa-metsatalousvaliokunnan mahdollista olennaisesti
vaikuttaa tulostavoitteiden ja yhteiskunnallisten velvoitteiden tasoon?

- Osaatteko antaa esimerkin tilanteesta, jossa nain olisi kaynyt?
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- Jos pidatte valiokuntien roolia vahaisend, mista roolin vahaisyys mielestanne joh-

tuu?

Milla taholla mielestanne on suurin valta Metsahallitusta koskevassa poliittisessa

ohjauksessa?

Mika on ollut poliitisen ohjauksen merkittavin vaikutus Metsahallituksen toiminnassa

sina aikana kun olette seurannut paatoksentekoa?

Minkalaisissa tapauksissa ja miten eduskunta on kaytannodssa linjannut vyleisiin

yhteiskunnallisiin velvoitteisiin kaytettdvien panostusten mitoitusta, painotusta tms?

Metsahallitus on arvioinut yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamiseen kuluvia
kustannuksia. Miten on asetettu tavoitetaso velvoitteille, niiden kustannuksille ja

hyodyille? Onko eduskunta osallistunut tahan?

Milla tavalla Metsahallituksen yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen ja tuloksen
teon tasapainoa on linjattu poliittisen ohjauksen kautta? Miten poliittisen ohjauksen
kautta voi kaytdnndssa vaikuttaa naihin linjauksiin?

Kuka maarittelee, mitd yhteiskunnalliset velvoitteet tarkalleen koskevat? Esimerkiksi,
mitd kuuluu ty6llisyyden edistamisen piiriin? Tarkoittaako tyollisyyden huomioiminen
metsatalouden tydpaikkoja, vai koskeeko tulkinta myOs esimerkiksi porotalouden tai

matkailun tyopaikkoja?

Millainen on tulostavoitteen ja yhteiskunnallisten velvoitteiden suhde ja kuinka niita
painotetaan? Kuka paattaa tastd ja minkalaisiin laskelmiin perustuen? Kumpaa tulee
painottaa selvassa ristiriitatilanteessa? (Esim poronhoito - ei tule aiheuttaa huomattavaa

haittaa, toisaalta pitaisi tuottaa tulosta - miten valinta tehdaan?)

Mika viranomainen valvoo, ettd metsatalouden lakisdateiset velvoitteet toteutuvat?
Metsdlain osalta metsékeskus, mutta enté poronhoitolain, saamelaiskulttuurin jne?

Miten poliittista ohjausta voisi edelleen parantaa?
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Muonio

Kertaa lyhyesti mista kyse kiistassa ja miten se ratkaistiin.

Mitd ajattelette Muoniossa tehdysta ratkaisusta, jonka mukaan matkailuyrittajat

maksavat Metsahallitukselle matkailumetsien véliaikaisesta rauhoittamisesta?

Onko matkailun huomioimisesta keskusteltu poliittisen ohjauksen yhteydessa?

Voisiko eduskunta tai MMM puuttua Muonion kaltaiseen yksittdiseen kysymykseen?
Kenen vastuulla on paattaa, kuinka paljon esimerkiksi matkailua voidaan huomioida
tallaisessa tilanteessa? Metsahallituksen mukaan silla ei ole valtuuksia tehda merkittavia
paatdksia metsien sdastamiseksi matkailun takia. Kenen tdma paatos pitdisi tehda jos

se nahtaisiin tarkoituksenmukaiseksi?

Kuuluuko matkailun ja matkailukeskustelun huomioiminen kasityksenne mukaan

yhteiskunnallisten velvoitteiden piiriin? (Ellei vastattu jo edellisissa.)

Milla tavoin Metsahallituksen tulisi edistaa aluetaloutta?

Miten saavutetaan aluetalouden kannalta optimaalinen valtion metsien kayttd ja

tavoitellaanko tallaista? Mitd muuttujia tulisi ottaa huomioon?
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Liite 2. Haastattelurunko virkamiehille

Sovelsin haastattelurunkoa ministerion mukaan muutellen.

Kysymykset:

Miten  olette  osallistunut  Metsédhallituksen  ohjaukseen?  Mita  kaytantdja

osallistumiseenne liittyy?

Minkélaiseen aineistoon ja valmisteluun osallistumisenne perustuu? Kuka valmistelee

aineiston?

Millainen on se prosessi, jossa vuosittain paatetddn metsahallituksen tulostavoitteet?
Kuka valmistelee valiokuntia ja eduskuntaa varten asiasta tausta-aineiston? Mité siihen

kuuluu?

Mikd on Metsahallituksen tuottaman taustamateriaalin merkitys poliittisessa
ohjauksessa? Missa maarin katsotte, ettd Metsahallitus pystyy tai pyrkii vaikuttamaan

poliittiseen ohjaukseen?

Herattavatkd® Metsahallituksen tulostavoitteet vuosittain keskustelua vai onko kyseessa

usein ns. lapihuutojuttu?

Miten valmistelua ohjataan? Mika "tehtdvananto" Metsahallituksella on, kun se arvioi
esimerkiksi yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamiseen kuluvia kustannuksia? Kuka

asettaa tavoitetason velvoitteille, niiden kustannuksille ja hyddyille?

Minkélaisissa tapauksissa ja miten olette kaytdnnossa linjannut yhteiskunnallisiin

velvoitteisiin kaytettavien panostusten mitoitusta, painotusta tms?

Minkélaista keskustelua Metsahallituksen ohjauksesta kaydaan? Ketkd siihen

osallistuvat?

Miten keskustelu on muuttunut vuosien aikana?
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Milla tavalla Metsahallituksen yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisen ja tuloksen
teon tasapainoa on linjattu poliittisen ohjauksen kautta? (Onko mitaan linjauksia tehty vai
hyvaksytty valmistelun ehdotukset?) Miten poliittisen ohjauksen kautta voi kaytanndssa

vaikuttaa naihin linjauksiin?

Mika on valiokuntien rooli Metsahallitusta koskevassa poliittisessa ohjauksessa? Onko
ymparistd- tai maa-metsatalousvaliokunnan mahdollista olennaisesti vaikuttaa
tulostavoitteiden ja yhteiskunnallisten velvoitteiden tasoon?

- Osaatteko antaa esimerkin tilanteesta, jossa nain olisi kaynyt?

- Jos pidatte valiokuntien roolia vahaisend, mista roolin vahaisyys mielestanne joh-

tuu?

Milla taholla mielestanne on suurin valta Metsahallitusta koskevassa poliittisessa

ohjauksessa?

Mika on ollut poliittisen ohjauksen merkittéavin vaikutus Metsahallituksen toiminnassa

sind aikana kun olette seurannut paattksentekoa?

Missa on maaritelty, mitd yhteiskunnalliset velvoitteet tarkalleen koskevat? Esimerkiksi,
mitd kuuluu ty6llisyyden edistamisen piiriin? Tarkoittaako tyollisyyden huomioiminen
metsatalouden tyodpaikkoja, vai koskeeko tulkinta myOs esimerkiksi porotalouden tai

matkailun tydpaikkoja?
Millainen on tulostavoitteen ja yhteiskunnallisten velvoitteiden suhde ja kuinka niita
painotetaan? Kuka paattaa tastd ja minkalaisiin laskelmiin perustuen? Kumpaa tulee

painottaa selvassa ristiriitatilanteessa? (esim porotalous, matkailu, suojelu)

Kuuluuko Metséahallituksen toimintaan julkista valtaa? Jos, niin miten julkisen vallan

kaytto liikelaitoksessa on jarjestetty?

Mika viranomainen valvoo, ettd metséatalouden lakisaateiset velvoitteet toteutuvat?

Metsdalain osalta metsédkeskus, mutta enta poronhoitolain, saamelaiskulttuurin jne?
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Miten poliittista ohjausta voisi edelleen parantaa?

Muonio

Kertaa lyhyesti mista kyse kiistassa ja miten se ratkaistiin.

Kysymykset:

Onko matkailun huomioimisesta keskusteltu poliittisen ohjauksen yhteydessa?

Voisiko eduskunta tai ministerié puuttua Muonion kaltaiseen yksittdiseen kysymykseen?

Kenen vastuulla on paattaa, kuinka paljon esimerkiksi matkailua voidaan huomioida

tallaisessa tilanteessa? Metsahallituksen mukaan silla ei ole valtuuksia tehda merkittavia

paatdksia metsien sddstamiseksi matkailun takia. Kenen tdma paatos pitdisi tehda jos

se nahtaisiin tarkoituksenmukaiseksi?

Kuuluuko matkailun ja matkailukeskustelun huomioiminen kasityksenne mukaan
yhteiskunnallisten velvoitteiden piiriin? (Ellei vastattu jo edellisissa.)

Yhteiskunnallisten velvotteiden osana Metsahallituksen tulisi edistdd paikallista
tyollisyytta. Mita tyopaikkoja kuuluu ty6llisyyden edistamisen piiriin? (Voisiko

Metsahallitus edistaa myds esim. matkailun tydpaikkoja?)

Milla tavoin Metsahallituksen tulee edistda aluetaloutta? Milla tavoin tatd velvoitetta

toteutetaan?

Miten saavutetaan aluetalouden kannalta optimaalinen valtion metsien kayttd ja

tavoitellaanko tallaista? Mitd muuttujia tulisi ottaa huomioon?

Mitd ajattelette Muoniossa tehdysta ratkaisusta, jonka mukaan matkailuyrittajat
maksavat Metsahallitukselle matkailumetsien véliaikaisesta rauhoittamisesta?

Missa on maaritelty, mita yhteiskunnalliset velvoitteet tarkalleen koskevat? Esimerkiksi,
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mitd kuuluu tyodllisyyden edistdmisen piiriin? Jos maarittelyd ei ole, kuka ratkaisee

tulkinnan?

Luppolaitumien sailyttamisesta on arvioitu mittavat hyodyt, voisiko samalla mallilla

arvioida hakkuiden aiheuttamaa haittaa?
Milla tavalla yhteiskunnallisten velvotteiden hinta ja hy6ty arvioidaan ja kuinka usein?
Onko arvion perusteista saatavilla tarkempaa tietoa, esimerkiksi karttatasolla? Mika on

tavoitetaso ja missa se on maaritelty?

Kuinka onnistuneena pidatte nykyista linjavalintaa yhteiskunnallisten velvotteiden tason

tulkinnassa? Mité virkamies voi tehda, jos havaitsee ongelmia velvoitteiden tulkinnassa?
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