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Taman tutkielman tarkoituksena on oikeusdogmatiikan keinoin tarkastella metsahallituslain
uudistamiseen liittyvid oikeudellisia kysymyksié. Erityisesti tutkielma késittelee
Metséhallitusta liikelaitoksena ja tuo esille liikelaitosmallin suhdetta Euroopan unionin
kilpailulainsd&ddantoon ja Suomen perustuslakiin. Aihetta tarkastellaan kolmena eri osa-
alueena. Ensin tarkastellaan Metsahallituksen toimintaa liikelaitoksena ja Metsahallituksen
organisaatiouudistuksen vaihtoehtoja. Toisena otetaan tarkastelun kohteeksi perustuslaista
johdettavat kehykset metsahallituslain uudistamiselle. Kolmantena tarkastellaan Euroopan
unionin asettamia vaatimuksia metsahallituslain uudistamiselle.

On selvaé, ettd EU-lainsaadanto institutionaalisesta autonomiasta huolimatta velvoittaa
liikelaitosmallin muuttamiseen, silla se ei ole valtiontukisaéntelyn valossa soveltuva
organisaatiomuoto sisdmarkkinoille. Metséhallituksen monenlaiset tehtévat, tuottava
lilketoiminta sekd suuren maaomaisuuden hallinta tekevét sen uudelleen organisoimisesta
mielenkiintoisen ja vaikean prosessin. Viimeisin vaihtoehtomalli Metséhallituksen
organisaatioksi on erityisliikelaitos, jossa metsétalousliiketoimintaa harjoitettaisiin
tytaryhtidssa. Perustuslainsaaddsten tarkastelussa tulee esille tytaryhtidaseman ongelmallisuus
eduskunnan ohjausvallan kannalta. Liiketoimintojen yhtidittamiselld tulisi olemaan
vaikutuksia ainakin eduskunnan finanssivaltaan. Metséahallitukselle kuuluvien
yhteiskunnallisten velvoitteiden vuoksi kysymys sen uudelleen organisoimisesta ei ole
yhdentekevéaa.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta

Metséhallitus on valtion liikelaitos, joka harjoittaa liiketoimintaa metsatalouden alalla. Metsahalli-
tus on myos merkittava toimija julkisella sektorilla. Sen hallinnassa on yli 12 miljoonaa hehtaaria
maa- ja vesialueita' ja sen hoidossa on julkisia hallintotehtdvia, kuten esimerkiksi eraluvat ja
luonnonsuojeluun  liittyvéat tehtdvat. Metséhallituksen toimintaan vaikuttavat my6s monet
yhteiskunnalliset velvoitteet, kuten luonnon monimuotoisuuden sailyttdminen ja edistdaminen. Met-
séhallituksen toimintaa ohjaa kansallisen lainsdadannon lisdksi myos kansainvaliset sopimukset ja
Euroopan unionin (jaljempana EU) asettamat velvollisuudet. Nykyinen laki Metséhallituksesta
(metséhallituslaki 1378/2004) perustuu valtion liikelaitoksista annettuun lakiin (1185/2002), joka
on kumottu uudella valtion liikelaitoksista annetulla lailla (liikelaitoslaki 1062/2010). Tata uutta
liikelaitoslakia ei kuitenkaan sovelleta Metsahallitukseen, joten uuden metsahallituslain saatdminen
on tassd mielessd valttdmatontd. Uutta metsdhallituslakia on valmisteltu siltd pohjalta, ettd
Metséhallituksen metséatalouden liiketoiminta yhtiditetddn ja metsataloutta harjoitetaan jatkossa

tytaryhtiossa. Metsahallitus tulisi kuitenkin sailymaan liikelaitoskokonaisuutena.

Aihe on ajankohtainen, silld metsdhallituslain valmistelu on parhaillaan kdynnissa. Alkuperéisen
tavoitteen mukaan lain olisi pitdnyt tulla voimaan jo 1.1.2015, mutta erimielisyyksistd johtuen
lakiesitysta ei annettu eduskunnalle vield syksylla 2014°%. Uuden, paaministeri Sipilan johtaman
hallituksen ohjelman mukaan metsahallituslain valmistelua jatketaan ja lainsd&déantd uudistetaan
vastaamaan EU:n vaatimuksia®. Lainvalmistelussa esiintyneita eri nakemyksia aion nyt tarkastella
gradussani kaymalla lapi lainvalmisteluaineistoa ja siihen liittyvaa kansallista lainsaadantoa seké

EU-lainsdadantoa.

Metséhallituksen asema on ollut esilla myds eduskunnassa useiden Kirjallisten kysymysten muo-
dossa. Kansanedustajia ovat huolestuttaneet vuoden 2014 aikana erityisesti kysymykset
Metséhallituksen yhteiskunnallisesta vastuusta, metsatalouden yhtidittdmisen perusteet ja sen seu-
raukset.> Metséahallituksen uudelleenorganisointi nayttéisi olevan ensinnakin poliittinen kysymys,

mutta pyrin tassé tutkielmassa esittelemaén tapauksen ajankohtaisena oikeudellisena aiheena.

! Metsshallituksen verkkosivu. Metsahallitus > Metsihallitus lyhyesti > Tunnusluvut > Maa- ja vesiomaisuus.
2 HE -luonnos 2014, s. 1.

* Maa- ja metsatalousministerion verkkosivu. Metsat > Hankkeet ja tyoryhmat> Metsahallituslaki.

* Hallituksen julkaisusarja 10/2015, s. 24.

> Kansan muisti —verkkopalvelu. Hakusanalla Metsahallitus.
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Aiheen ajankohtaisuutta lisad myos vallalla oleva trendi julkisten toimintojen yhtidittdmisesta ja
yksityistdmisestd. Jo tassd kohtaa pitdd huomioida termien yhtidittdminen ja yksityistdminen erot.
Yhtioittamisessa tietty toiminnallinen ja taloudellinen kokonaisuus siirretddn perustettavan
osakeyhtion hallintaan ja omistukseen. Perustettava osakeyhtid on itsendinen oikeushenkil®, joka
toimii osakeyhtiolain (OYL 624/2006) mukaisesti. Valtio kayttdd yhtioon omistajavaltaa
osakkeenomistajan oikeuksin. Yksityistdmisessd on kyse osakasvallan siirtdmisesta valtiolta tai
kunnalta yksityisen toimijan kasiin. Tlldin valtion omistusosuus laskee alle 50 %:n.® Yhtidittamista
on valtiolla tehty enimmékseen Kilpailuneutraliteettisyistd. Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan

tasapuolisten toimintaedellytysten varmistamista yksityiselle ja julkiselle elinkeinotoiminnalle.’

Valtion liikelaitoksista on tdhan mennessa yhtiditetty kahta lukuun ottamatta kaikki. Senaatti-kiin-
teistot jatkaa uuden liikelaitoslain mukaisena valtion liikelaitoksena ja Metsdhallitukseen
sovelletaan vield vanhaa liikelaitoslakia, kunnes toisin sdddetéan. Yhtidittdmista tarkastellaan tassé
tutkielmassa kasitteend seka Destia -padtoksen kautta. Valtion Tieliikelaitoksen eli Destia Oy:n
yhtidittdmisen taustalla on Euroopan komission vuonna 2007 antama osittain kielteinen péatos.
Destia -paatoksen jalkeen muutettiin liikelaitoslakia, kilpailulakia (948/2011) seka kuntalakia
(410/2015). Metsahallitus nayttad talla hetkelld olevan ainoa laitos, joka on sadstynyt ndiden

lakimuutosten seurauksilta.

Aiheen kiinnostavuutta lisda ajankohtaisuuden lisaksi sen moninaisuus. Metséhallituslain uudista-
misprosessissa on monia oikeudellisia seikkoja, joihin on esitetty kahdenlaisia nakokantoja.
Tapausta voidaan tarkastella taloudellisesta nakékulmasta tai luonnonsuojelun kannalta, EU-tasolta
tai kansallisen lainsaddannon valossa. Kansallisen lainsaddannon valossa aihetta on mahdollisuus
tarkastella myos ldhempénd henkilttasoa, kiinnittdmélld huomiota esimerkiksi paikallisvaeston tai
henkildston intresseihin. Uudistamisprosessin kiireellisyys on kyseenalaistanut lainvalmistelume-
nettelyd. On jopa vaitetty, ettd asiantuntijoiden ja sidosryhmien lausuntoihin ei ole kiinnitetty
tarpeeksi huomiota, vaan valmistelua ohjaa pelkastaan poliittiset hyétynakokohdat®. Tutkielmassani
en halua keskittyd pelkéstaan yhteen néistd nakokulmista, silla mielestani aiheen mielenkiintoisuus
piilee juuri néiden eri tasojen ja nadkokulmien yhteenliittymisessa. Tassd tutkielmassa aihetta on
tarkoitus tarkastella valtiosaantooikeudellisista l&ahtokohdista ké&sin ja keskittyd uudistukseen

hieman yleisemmaéltd nakokannalta.

e Hallipelto ym. 2013, s. 15-19 ja VTV 16/98, s. 31.
7 penttild ym. 2015, s. 29.
® peltonen SK 13/2014.



Tutkimustyon edetessd on rajautunut pois monia varteenotettavia, mutta mielestani vahemman
relevantteja nakokulmia ja olen pyrkinyt tuomaan esille melko kattavan kokonaiskuvan aiheeseen
liittyen. Perustuslain kannalta lakiuudistuksessa on otettava huomioon monenlaisia lahtkohtia.
Tutkielman kannalta mielenkiintoisimpia ovat liikelaitosten ohjaukseen ja valtion omaisuuteen
liittyvat saadokset. Tutkielma kasittelee valtion omistussuhdetta Metsahallitukseen ja tarkoituksena
on selvittdd miten tdmé tulee muuttumaan kun liiketoimintoja yhtioitetddn. Onko tosiaan olemassa
pelko siité, ettd valtion metsét voisivat siirtyd ulkomaalaisten ké&siin? Lisdksi mielenkiintoinen on
ajatus siitd, miten liiketaloudelliset intressit ja luonnonsuojelulliset intressit yhdistyvat mikali toinen
naisté toimii jatkossa yhtiomuodossa? Liiketalouden ja luonnonsuojelun intressien térméamiseen ei
kuitenkaan pdadstda tdssa tutkielmassa syventymadn, vaan péallimmaisend tarkastelussa on

finanssihallinto-oikeudelliset kysymykset.

Oma kiinnostukseni aiheeseen heréasi, kun luin Suomen Kuvalehden artikkelia liittyen valmisteilla
olevaan metsahallituslain muutokseen. Artikkeli otti esille monia kysymyksia liittyen Metsahalli-
tuksen yhtidittamissuunnitelmiin.® Aiheen kiinnostavuuteen vaikuttaa my6s oma tausta, esimerkiksi
luonnon virkistyspalveluiden kéayttajana on hyva tietdd, mistd ndma palvelut tulevat ja kuka niita
hallinnoi. Itse asiassa yllattdvan suuri osa suomalaisista on jossain vaiheessa eldmé&énsa jollain
tavalla kosketuksissa Metsédhallitukseen, joko liiketoimien kautta, kdyttamalla Metséhallituksen
palveluita tai kulkemalla valtion maiden lapi. Mielestani aiheesta on Kirjoitettu yllattdvan véhan
ottaen huomioon kuinka merkittava toimija Metsahallitus on niin julkisen kuin yksityisen sektorin
puolella. Nykyinen taloudellinen tilanne antaa mielestani myos aihetta tutkia kyseisté lakiuudistusta
huolella. Vuonna 2014 Metsahallitus tuloutti valtiolle 130 miljoonaa euroa. Metsahallitus on taten
valtiolle erittdin tarkeé tulonldhde. Uudistuksen Kiireellisyys on nostattanut huolta siitd, pysyyko
toiminta tuottoisana vield lakiuudistuksen jalkeen. Myos otsikoissa esille tullut huoli suomalaisten

metsien puolesta on ajatuksia heréttava.

Toivon tdman tutkielman tuovan uusia ndkokulmia lainsaddannon uudistamiseen ja Metséhallituk-
sen uudelleenorganisointiin liittyen. Toivon myods tdmén tutkielman tuovan hieman selkeytta siihen,
mistd metsahallituslain uudistamisessa on kyse. Pyrin I6ytdmaan ne oikeudelliset seikat, joihin tulisi
kiinnittdd enemmé&n huomiota ennen lain voimaantuloa. Haluan tutkielmassani selvittdd ovatko
nama lainvalmisteluprosessin edetessd esitetyt erilaiset huolenaiheet oikeudellisessa mielessé

vakavia.

% pesonen SK 13/2014.
1% Metsshallituksen vuosi 2014, s. 44.



1.2 Kysymyksen asettelu ja tutkimusnakdkulma
Tutkielman tarkoituksena on tarkastella,

mitka perustuslailliset ja EU-oikeudelliset normit vaikuttavat metsahallituslain uudistamiseen

ottaen erityisesti huomioon Metsahallituksen asema yksityis- ja julkisoikeuden rajapinnalla.
Paakysymysta pyrin tarkentamaan kolmella alakysymyksella:

1) Mikd on Metsédhallituksen yleinen oikeudellinen asema, erityisesti huomioon ottaen
suunnitteilla oleva organisaatiouudistus ja sen mukana tuomat yhtiittdmiskysymykset?

2) Miten perustuslain sdénnokset (erityisesti pykalat 84.4 ja 92.2) maéarittelevat
Metsahallituksen aseman kehittdmista?

3) Mité vaatimuksia EU-oikeus asettaa Metsahallituksen uudelleen organisoimiselle?

Valtiosaantdoikeudellisena tutkielmana tassa kasitelladn niita oikeussdanttja, jotka sééntelevat
valtiojérjestystd. Tarkastelen liikelaitoksen asemaa valtionhallinnon kokonaisuudessa, siihen liittyen
eduskunnan asemaa péatoksentekijand ja perusoikeuksien yhteyksia metséhallituslain uudistami-

seen.

Tutkielmassa tarkastellaan lainsdddannon uudistamiseen liittyvid oikeudellisia kysymyksia.
Metséhallituksen tapauksessa olen pyrkinyt ottamaan esille yleisen kokonaiskuvaan keskittyvan
nakokulman, jolloin tarkasteluun tulevat seka EU-oikeuden asettamat velvoitteet ettd perustuslain
vaatimukset. Tutkimus sijoittuu EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden rajapinnalle kuin myds yksi-
tyisen ja julkisen rajapinnalle (kuva 1, s. 10). Yhtidittdmiskysymykset kuuluvat yksityisen ja
julkisen rajapinnalla tehtavéan tutkimuksen ajankohtaisimpiin aiheisiin. Kansallisen ja kansainvéli-

sen oikeuden rajapinnalla on néhtavissa EU-oikeuden vaikutus kansalliseen lainsdadantéon.

Tutkielmassa otetaan esille kansainvalisen ja kansallisen lainsdadannon antamat raamit lain
muuttamiselle. Metsahallituslain uudistuksen taustalla on EU-oikeus. Tarkoituksena on kayda lapi,
millaisia edellytyksid EU-lains&adéantd todellisuudessa asettaa ja kuinka niihin on mahdollista
vastata kansallisella lainsaadannélld. On mielenkiintoista, miksi on niin paljon eridvia mielipiteita
siitd, velvoittaako EU-lainsdadantd juuri esitetyn tyyppiseen ratkaisuun metséahallituksen liiketoi-
mien hoitamiseen. Kansallisen lainsdddannon tasolla liikutaan yksityisoikeuden ja julkisoikeuden
rajoilla, kun késitelladn laitosta, joka harjoittaa liiketoimintaa yhteiskunnallisten velvoitteiden

rajoissa seka hoitaa julkisia hallintotehtavid. N&den Metsdhallituksen monialaisena ja jopa useampia



paallekkdisongelmia sisédltdvana tapauksena. Poyhdnen méérittelee paéllekkaisongelmat kaytdnnon

ongelmiksi, jotka liittyvat useisiin oikeudenaloihin.™

Tutkielmassa on vahvasti mukana myos taloustieteellinen nakokulma. Lainvalmistelu on taloudelli-
sen vaikutusarvioinnin saralta tehty hieman Kkiireellisesti, eikd tdysin vastaa kysymykseen
uudelleenorganisoinnin taloudellisista vaikutuksista. Kyseisesséa lainmuutoksessa on oleellista tutkia
myos sitd miten uusi laki tulee ndkymaan niin yrityksen sisaisessé taloudessa, kuin koko valtion
taloudessa. Taloustieteellinen ndkokulma tulee tassa tutkielmassa kuitenkin vahvemmin esille siing,
ettd tutkimuksen kohteena on liiketaloutta harjoittava valtion liikelaitos, jota koskevan lain valmis-
teluun vaikuttavat olennaisesti myds taloudelliset aspektit ja yhtidittdmisen myo6téa
yhtidoikeudelliset kysymykset. Lisaksi taloudellista nakokulmaa hyoddynnetddn tutkielman

tarkastellessa eduskunnan finanssivaltaan.

Oikeudellisesti kiinnostavia nakokulmia, joita tassa tutkielmassa nostan esille, ovat ensinnékin
ristiriitaiset ndkemykset siitd, maaradkd EU todella yhtidittdmistoimiin, vai pystytddnké yhteis-
markkinoihin sulautumaan muilla keinoin. My0s lakiuudistuksen todelliset vaikutukset
markkinoihin voidaan kyseenalaistaa. Kilpailuesteet eivat vélttdmatta tule taysin poistumaan, silla
yhtiolla sailyy yksinoikeus liiketoimintaan'® ja koska metsatalousyhtié tulisi toimimaan valtion
liikelaitoksen alaisena. Yhtidittamiseen liittyen tulee varmasti ensimmaéisend mieleen kysymys
julkisten tehtdvien antamisesta yksityiselle (Suomen perustuslaki 731/1999, 124 8).
Metséhallituksella on monia julkisia hallintotehtdvid, joista osaan sisaltyy myds merkittavéan
julkisen vallan kayttoa. Kasittelen kuitenkin perustuslain (PL) 124 8:4 vain lyhyesti, silla se ei
mielestdni ole Metsahallituksen kohdalla end4 kovinkaan oleellinen kysymys. Julkisia
hallintotehtdvia on jo kertaalleen delegoitu eteenpéin annettaessa ne liikelaitokselle. Lisaksi
lainvalmistelussa on tahan mennessd painotettu sitd, ettd luontopalvelut, joka hoitaa julkisia
hallintotehtdvia Metsahallituksen sisélld, tulee sailymdan ennallaan. Kysymystd julkisten
hallintotehtévien antamisesta muulle kuin viranomaiselle on kasitelty oikeustieteellisen tutkimuksen

saralla jo runsaasti.

Sen sijaan mielenkiintoisempana né&en finanssihallinto-oikeuteen liittyvat kysymykset eduskunnan
ohjausvallasta ja valtion omistajuudesta. Lausuntoja on annettu siitd rajoittaako osakeyhtiomalli

eduskunnan ohjausvaltaa valtion Kkiinteist0- ja metsavarallisuuteen perustuslain vastaisesti (PL 84.4

" psyhdnen 2003, s. 9-15.
12 peltonen SK 13/2014.



§)3. Perustuslaki saataa myos valtion kiintean omaisuuden luovutuksesta (PL 92 §). Metsahallitus
hallinnoi valtion metsaomaisuutta ja on vield hieman epaselvaa miten lakiuudistus tulee
vaikuttamaan siihen, ketk& sitten loppuen lopuksi tekevat paatokset valtion omaisuuden suhteen.
Tassa on jo melkoisesti nakdkulmia tutkielman tekemiseen, mutta perusoikeuksien vahvistuneen
aseman myota on mahdotonta sivuuttaa aiheeseen liittyvat perusoikeudelliset kysymykset. Pyrin

lyhyesti tuomaan esille millaisia perusoikeudellisia asioita liittyy Metsahallituslain uudistamiseen.
1.3 Tutkimuksen metodiset valinnat

Taman tyon tarkoituksena on padosin oikeusdogmatiikan keinoin systematisoida ja tulkita sita
kansallista ja kansainvalista sadntelyd, joka antaa kehykset Metsahallituslain uudistamiselle.
Oikeusdogmatiikan eli lainopin metodein selvitetddn voimassaolevan oikeuden siséltoa
késiteltdvassa oikeusongelmassa. Oikeudellisista jérjestelyistd ja niiden keskindissuhteista pyritdén

luomaan kokonaiskuvaa.'*

Lainopillisesti asiaa lahestyen tarkoituksena on tulkita aiheeseen liittyvia teksteja lainvalmiste-
luaineistosta talla hetkelld voimassa olevaan lainsaddantoon. Tulkintaa tulisi tehdd muun muassa
seuraavissa asioissa: Mika merkitys on tdssé tapauksessa EU-oikeudella ja sielld tehdyill&
kannanotoilla ja minkélaisessa suhteessa ne ovat kansalliseen lainsdéddantédmme? Miten uusi laki
tulee vaikuttamaan valtion ohjausvaltaan suhteessa Metsahallitukseen tai voiko uusi laki rajoittaa
valtion ohjausvaltaa valtion kiinteistd- ja metsavarallisuuteen perustuslain vastaisesti? Merkitse-

vatko muutokset jotain perusoikeuksien kannalta?

Tutkielmassa on aineksia presumptiivisesta kontekstualismista sek& ongelmakeskeisesta lainopista.
Aihetta ei lahestyta tiukasti lainopille tyypilliseen tapaan systeemil&dhtokohdista k&sin, vaan tapausta
pyritaan kasittelemaan konkreetista abstraktiin suuntaan, tietynlaista tilanneherkkyytta noudattaen®,
jolloin oikeudellinen systeemi pyritddn jattamaan avoimeksi mahdollisimman pitkaan. Etenkin kun
kyseessé on ns. paéllekkaisongelma, kokonaisuuden hahmottaminen on helpompaa, kun sité l&hes-
tytaan kasilla olevan tilanteen mukaan.*® T4ssa tutkielmassa kasilla oleva tilanne on Metsahallitus,

jota koskevaan lakiin kohdistuu muutospaineita. Tapauksen ympaérilla pyorivat niin EU-oikeudelli-

B Leisti Yle uutiset 2014 ja Mienp3i 2012.

" Husa 2010, s. 20-21.

 |aakso 2012, s. 490-491.

'® psyhdnen 2003, s. 198—199; Lavapuro 2010, s. 272-273.
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set kysymykset kuin perustuslailliset seikat. Ongelmakeskeisen lainopin mukaisesti pyrin

tutkielmassa kokonaisuuden systematisointiin, enka rajoita sité vain tiettyyn oikeudenalaan®’.

Normitasolla vasta valmistelussa olevaa lakia on vaikea tutkia, mutta aiheeseen liittyen tulisi tar-
kastella EU-lainsd&dantod ja kotimaista lainsaadantdd, kuten perustuslakia ja talla hetkelld
noudatettavaa lakia Metséhallituksesta. Tietenkin aiheessa tulee ottaa huomioon lainsaddanndn
lisdksi vallalla olevat oikeusperiaatteet. Kyseessd on iso kokonaisuus, joten hermeneuttisuutta ei
tulisi unohtaa. Lainoppiin liittyen on syytd purkaa muutamia késitteita, kuten yhtidittaminen ja
EU:n yhteismarkkinat.'® Kasitteiden perusteellinen tutkiminen ei kuitenkaan mielestani ole
kokonaisuuden kannalta oleellista. Pyrin avaamaan keskeisid késitteitd tarpeen mukaan tekstin

edetessa.

Lainopin suuntausten sisaltda muutamat metodit tuovat hyodyllisid nakékulmia aiheen tarkasteluun.
Intressilainopin mukaisesti voidaan tarkastella, onko intressind sopeutua EU:n markkinoihin ja
luoda yhtenaiset lahtokohdat kaikille alalla toimiville, vai tulisiko intressina olla valtion metsata-
louden suojeleminen ja toimivan kokonaisuuden kehittdminen, niin ettd Metséhallitus pystyisi
jatkossakin tulouttamaan rahaa valtiolle. Intressiristiriitaa voidaan havaita seka kansainvalisella
tasolla edelld kuvatun mukaisesti, ettd kansallisesti yhteiskunnallisten velvoitteiden, julkisten
hallintotehtévien ja tuottavan liiketoiminnan vélill4. Kriittisesti tarkastellaan nykyisen lain suhdetta
kilpailulainsdadantoon ja EU-lainsdadantdon. Onko EU lainsdédantoa tulkittu oikein ja onko

suunniteltu Metsahallituksen organisointi erityisliikelaitoksena siihen oikea vastaus?*’

Lainopillista metodia  tdydenndn  hieman  oikeushistoriallisen  tutkimuksen  keinoin.
Oikeushistoriallista ldhestymistapaa kaytetadn tutkielman alussa esittelemélla Metséhallituksen

toiminnan ja liikelaitoslain kehittymista.
1.4 Tutkimuksen aineisto, toteutus ja rakenne

Tutkielman aineisto koostuu aiheeseen liittyvasta voimassa olevasta oikeudesta seka siihen liitty-
vasta oikeuskirjallisuudesta. Keskeisessa osassa tutkielmassa on voimassa oleva lainsaddanto, kuten
perustuslaki. Perustuslain osalta keskitytaan pykaliin 84.4 ja 92, joiden lisaksi sivutaan pykalaa 124
ja perusoikeuksia. EU-oikeuden osalta tdrkeimmassa roolissa on kilpailuoikeus ja sen sisélla valtion
tukien séantely. Tutkielma pohjautuu suurelta osin tdhé&n mennessa julkaistuun lainvalmisteluai-

neistoon. Maa- ja metsatalous ministerio on ollut vastuunalaisena ministeriond lakiuudistuksen

' Laakso 2012, s. 486-488.
'® Hirvonen 2011, s. 21 ss.
' Hirvonen 2011, s. 50.



toteuttamisessa. Lisaksi valmisteluun osallistuu ympéristoministerio, valtiovarainministerio seka
oikeusministerid. Ministeriétydryhman valmisteleman lakiuudistuksen liséksi valmisteluaineistoon
kuuluvat uudistuksesta annetut lausunnot seké lainvalmistelun taustalla olevat viranomaisjulkaisut.
Lainvalmisteluaineisto antaa lahtokohdat uudistuksen oikeudelliselle tarkastelulle, jonka péaalle

rakentuu aiheen tarkastelu EU-oikeuden ja perustuslain valossa.

Oikeuskirjallisuutta kaytetdan yhdessé lainvalmisteluaineiston kanssa, peilaten valmistelussa olevaa
lakiuudistusta olemassa olevaan tutkimukseen. Kirjallisuuden tarkoituksena on tuoda esille aiempaa
aiheeseen liittyvéaa tutkimusta. Tutkimuksen kannalta keskeistd voimassa olevaa lainsaadéntéa on
mm. laki Metséhallituksesta, Suomen perustuslaki, liikelaitoslaki ja kiintedn omaisuuden luovutuk-
sesta annettu laki (973/2002). Tutkimuksen kannalta aiheellista lainsdddantoa on uudistettu reilusti
2000-luvun aikana. Viimeisimpéand on uudistettu EU:n valtiontukisd&dnnostod, joten ajankohtaisen

tutkimusmateriaalin saaminen tdhan tutkielmaan osoittautui haasteelliseksi.

Koska kyseessa on meneill&dan oleva lakiuudistus, suoraan aiheeseen liittyvaa aikaisempaa tutki-
musta on saatavilla vain 1&hinnd lausuntojen ja valmistelun pohjana kaytettyjen
tyoryhmamuistioiden ym. julkaisujen muodossa. Aihetta tdytyy ldhestyd muutamien
peruskasitteiden kautta, kirjallisen materiaalin valossa ja aiheeseen liittyvien valtiopdivaasiakirjojen
myo6td. Koen tarkedksi myds lyhyesti esitelld Metsahallituksen historiaa, silla kysymykset
maanomistuksesta, liikelaitoksesta ja yhtidittamisesta eivat suinkaan ole ensimmaistd kertaa nyt
esilla. Tilastojen ja muun tiedon osoittamiseksi on kéytetty my®ds muutamia viranomaisten ja

Metsahallituksen verkkolahteita.

Tutkielma on tehty osana hallintotieteiden maisterin tutkintoa ja sen tekeminen on aloitettu yhdessé
seminaari-rynmén kanssa. Tutkielma liikkuu oikeudellisilla rajapinnoilla, joka lis&a tutkielman
mielenkiintoisuutta, mutta myos haasteellisuutta. Haastavan tutkielman Kirjoittamisesta tekee juuri
se, etta aihepiirissd on niin paljon tarttumapintaa, ettd on vaikeuksia valita, mik& oikeudellinen
tiedonintressi tdssd olisi se tdrkein, mielenkiintoisin sekd selkein aloittelevalle tutkijalle

tyOstettavaksi.

Haasteita tutkielman tekemisessé oli myds hajanaisen lahteiston kanssa tydskenteleminen. Tutkimus
vaati myds monia rajauksia, esimerkiksi kunnallisoikeudellinen ndkdkulma yhtidittdmiseen on
jatetty lahes kokonaan tutkielman ulkopuolelle, silld tutkimuskohteena on valtion liikelaitos, joten
tutkimuksen aihetta tarkastellaan enimmakseen valtion tasolla. Sindnsa tutkielman aihepiiri on
mielenkiintoinen myds kunnallisoikeudellisesta ndkdkulmasta, silld kunnissa tehd&an parhaillaan

paljon muutosty6té kunnallisten liikelaitosten yhtidittdmiseksi ja yhtididen yksityistdmiseksi.
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Huomauttaisin vield, ettd puhuttaessa pelkéstaédn liikelaitoslaista viittaan Metséhallitukseen sovel-
lettavaan kumottuun liikelaitoslakiin. Puhuttaessa nyt voimassa olevasta uudesta liikelaitoslaista
viitataan siihen aina sanoilla uusi, nykyinen tai voimassa oleva. Liséksi tekstin selkeyttdmisen ja
yhtendistamisen vuoksi kaytédn nimitysta Euroopan unionin tuomioistuin, vaikka olisikin kyse ajasta

jolloin se kantoi vield nimeéd Euroopan yhteisdjen tuomioistuin.

Rakenteellisesti tutkimus lahtee liikkeelle esittelemalld tutkielman tapauksen eli Metsahallituksen.
Tutkielmassa edetddn kaytannon ongelmasta kohti normatiivisempia teemoja, kuten eduskunnan
finanssivaltaa, perusoikeuksia ja EU-oikeuden merkitystd. Koska vastaavaa tutkimusta on aiheesta
tehty hyvin vahan, pyrin taustoittamaan tamén tutkielman jokaisen osa-alueen kunnolla.
Ensimmaisessd johdannon jélkeisessa luvussa kayn lyhyesti l&pi Metséhallituksen historiaa ja
esittelen sen toimintaa nykyaikana. Luvun lopuksi kerron vield mita lainvalmistelutydssé on téhan
mennessé ehdotettu ja paneudun tarkemmin yhtidittdmiseen kasitteend. Seuraavassa luvussa siirryn
tarkastelemaan perustuslain asettamia vaatimuksia Metsdhallituksen toiminnalle. Perustuslain osalta
esille tulevat kysymykset liikelaitosten ohjauksesta ja paatdsvallasta valtion omaisuuteen, julkisten
hallintotehtdvien hoitaminen sekd perusoikeuksien liittyminen Metsdhallituksen toimintaan.
Luvussa 4 tuon esille EU-oikeutta, miten se vaikuttaa kansalliseen liikelaitosmalliin ja mitk& ovat
EU:n asettamat vaatimukset Metsahallituksen toiminnalle. Viimeisessa osiossa palaan viela
tutkimuskysymykseen ja kokoan sen avulla tdman tutkielman péaatelmia omaksi luvukseen. Lopuksi

esitan vield ajatuksia jatkotutkimukseen.

EU-oikeus

l\__ _

Y f r R

visityinen ——  Metsahallitus Julkinen

Perustuslaki

Kuva 1



2 Metsahallitus

2.1 Metsahallituksen pitkéa historia valtion maa- ja vesialueiden hallinnoijana
2.1.1 Metséhallintoa 1800-luvulta lahtien

Metséhallinnolla on Suomessa pitkédt perinteet. Autonomian ajalla Suomeen perustettiin useita
keskusvirastoja, kuten Tullihallitus, Postihallitus, Tie- ja vesirakennusten ylihallitus sekd Maanvil-
jelyshallitus. Metséhallitus perustettiin myds 1800-luvulla. Mets&hallinnon perustamisen taustalla
on ollut huoli valtion metsien haviamisestd ja ajatus valtion metsdomaisuuden hoitamisesta seké sit&
kautta tulojen tuottaminen valtiolle. Mitd ndma valtion metsét sitten ovat? Pohdittaessa kysymysta
valtion omistajuudesta on yleensda tukeuduttu oikeushistorialliseen tutkimukseen. Valtion
metsdnomistajuus pohjautuu niinkin historialliseen seikkaan kuin Kustaa Vaasan Kirjeeseen
vuodelta 1542, Tassa Kirjeessa Kustaa Vaasa julistaa asuttamattomat eramaat kuuluvaksi Ruotsin
kruunulle.®®  Taméan Kustaa Vaasan julistuksen jalkeen jatkui kuitenkin epaselvyys eramaiden
omistuksesta ja kruununmaita kaytettiin melko vapaasti. Vuonna 1683 julistettiin ’kruunulla olevan
tiysi omistusoikeus niihin metsiin, joiden ei voitu todistaa kuuluvan jollekin toiselle”?!. Tamakaan
ei vield poistanut metsien omistukseen liittyvid epaselvyyksia kokonaan ja kansa oli tottunut kayt-
taméan kruununmaita omiin tarkoituksiin varsin vapaasti. YKksityisen metsan ja kruununmetsien
rajoista pyrittiin tekemaéan selkoa 1700-luvun lopulla aloitetulla isojaolla (Isojakoasetus 1757).
N&ma mittaukset ja kartoitukset talollisten ja valtion metsdmaan erottamiseksi saatiin paatokseen

vasta 1900-luvun puolella.??

Huoli metsien kestavyydesta ja erimielisyydet metsien kaytosta sahateollisuuden ja vuoriteollisuu-
den kesken nousivat puheenaiheeksi 1800-luvun autonomisessa Suomessa. Alkuun uskottiin isojaon
parantavan tilannetta, kun metsien yhteisomistukset poistuisivat.  Huolestuneisuus metsien
liikakéaytosta ja hdviamisesta sai kuitenkin joukon ruukinomistajia anomaan metsélain uudistamista.
Vuonna 1841 asetettiin metsaasetusta valmisteleva komitea. Komitea sai seuraavana vuonna val-
miiksi mietinndn, jossa esitettiin erityisesti sahateollisuutta koskevia rajoituksia. Komitea ei viela
tuolloin ndhnyt tarvetta erilliselle metsahallinnolle. Komitean ehdotus uudeksi metséasetukseksi tuli
senaatin kasiteltdvaksi vuonna 1848. Ehdotus sai senaatissa enemmiston kannatuksen mutta erés
vaikutusvaltainen henkil® ei ollut tyytyvéinen esitykseen. Senaatin talousosaston varapuheenjohtaja

L.G. von Haartmanin nakemyksen mukaan tarvittiin oma virkakunta kruunun metsien

%% Korpijaakko-Labba 2003, s. 303—305.

*! parpola & Aberg 2009, s. 15.

?? Valtion maaoikeutta on tutkittu ldhinna lapinmaiden osalta. Ks. esim. oikeusministerion julkaisu 24.10.2006
Lapinmaan maaoikeudet.
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kontrollointiin ja hoitamiseen. Haartmanin vaikutusvallan ja paattavaisyyden seurauksena asetettiin
uusi komitea tarkastamaan metsdlakiehdotusta. Senaatti julkaisi uuden metséasetuksen 1851,
padosin komitean vuonna 1849 antaman ehdotuksen mukaisesti. Sahateollisuudelle asetettiin
tiukkoja rajoituksia, metsatalouden tarpeet asetettiin ensimmaisté kertaa asutuksen edelle ja valiai-
kainen metsanhoitolaitos perustettiin maanmittauksen ylihallituksen yhteyteen. Maanmittauksen
ylihallituksen pé&ajohtaja C. W. Gyldén valmisteli pysyvan metsahallinnon jéarjestamistd ja sen
johtosdantda. Gyldén esitti myds uudenlaisia arvioita Suomen metsien riittdvyydestd. Metsat saat-
toivatkin kestdd hieman enemman kulutusta kuin mit4 aiemmin oli arvioitu. Ylihallituksen ehdotus
metséhallinnon johtosdannoksi valmistui vuonna 1854. Ennen johtosddnnon késittelemista
senaatissa se kaytettiin lausuntokierroksella. Asiasta pyydettiin jopa ulkomaalaisen asiantuntijan
Edmund von Bergin lausunto. Vakinainen metsahallinto perustettiin 1859, Keisarin vahvistaessa

sen johtosaannon.”

Aloittaessaan metséhallinto kuului vield maanmittauksen ja metsédnhoidon ylihallituksen alaisuu-
teen. Itsendinen keskusvirasto Metsanhoitohallitus perustettiin - vuonna 1863. Tuolloin
metsahallinnon toiminta oli kovin rajoitettua senaatin tiukassa ohjauksessa. Paallimmaéisend tehté-
vana metséhallinnolla oli valtion metsien hallinta ja hoito, mutta myds muut epéaviralliset tehtavat
nahtiin tarkeiksi, kuten tulojen tuottaminen valtiolle, sahateollisuuden tukeminen seké asutuksen
edistdminen. Metsahallintoon kohdistuivat suuret odotukset. Sen toiminta oli kuitenkin tappiollista
koko 1860-luvun ja metsdhallinto sai tdman vuoksi osakseen runsaasti arvostelua. Ennen
metsahallinnon muodostumista ja valvonnan tehostamista, valtion maaomaisuutta kdytettiin melko
vapaasti. Taméan vuoksi metsahallinnon myo6td kasvanut kontrolli valtion metsdomaisuudesta
kohtasi  alkutaipaleellaan  paljon  kritiikkida  kansan  keskuudessa.  Kritiikki  huipentui
talonpoikaissadadyn esittdessa valtiopaivilla metsdhallinnon ja metsdopiston lakkauttamista. Kritiikin
seurauksena metséhallinnon pééjohtaja vaihtui ja virkoja vahennettiin, mutta kokonaan sen toimin-
taa ei lakkautettu. Metsdhallinnon toiminnassa paéstiin voiton puolelle 1870-luvulla, kun puun
kysynta ja puutavaran hinnat nousivat. Noususuhdannetta seurasivat kuitenkin vield muutamat
tappiolliset vuodet. Metsédhallinto vakiinnutti asemansa 1880-luvulla, sen talouden pysyessa voitol-

lisena.?*

> parpola & Aberg 2009, s. 16-32; Rytteri 2006, s. 16-20.
** Parpola & Aberg 2009, s. 37-42; Rytteri 2006, s. 21-32.
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2.1.2 Kohti valtion liikelaitosta

Parhaillaan suunnitteilla oleva Metsahallituksen organisaatiouudistus ei suinkaan ole ensimmaéinen
laatuaan. Pitk&n historiansa aikana Metséhallitusta on uudistettu jatkuvasti. Ensimmaisid muutoksia
toteutti Metsdhallituksen ylijohtaja P.W. Hannikainen 1900-luvun alussa. Metsdhallintoa hoitava
virasto siirtyi vuonna 1908 uuden johtosadnnon myo6td kollegiaaliseen johtamiseen ja viraston
nimeksi tuli Metsahallitus. Kollegiaalisuus tarkoitti sitd, ettei ylitirehto6ri vastannut enda kaikista
asioista yksin, vaan painavia patoksia tehtiin ns. johtoryhmén istunnoissa. Siséllissodan
myllerryksen jalkeen Metsdhallituksen johtoon tuli A.K. Cajander, jonka johtama komitea pohti
metsahallinnon uudistamista. Jo siihen aikaan otettiin komiteoissa esille itsendisen valtion liikelai-
toksen muodostaminen, jota ei kuitenkaan vield toteutettu. Metséhallituksen organisaatioon tehtiin
kuitenkin paljon uudistuksia, kun vuoden 1921 laki Metsahallituksen viroista ja palvelutoimista
sekd siihen liittyva asetus tuli voimaan. Metsdhallitus jaettiin kahteen jaostoon (valtion ja
yksityismetsien jaostot) ja siitd edelleen erityisiin osastoihin. Nama uudistukset pysyivat melko
muuttumattomina 1960-luvulle saakka. Itsendistymisen aikoihin Metsédhallitus siirrettiin
kamaritoimituskunnan alaisuudesta maatalousministerion alaisuuteen ja senaatin tilalle tullut

valtioneuvosto vastasi nyt maaraysten mukaisesti sille kuuluvista Metsahallituksen asioista.?

Liikelaitostamista ajettiin seuraavan kerran tosissaan 1950-luvulla, mutta Metsahallituksen asema
itsendisend keskusvirastona ei vieldk&dan muuttunut vaikkakin Metsdhallitusta koskevaa lakia ja
asetusta uudistettiin vuosina 1966-1967. Myos yhtidittamistd on pohdittu jo 1950-luvulta lahtien.
Siihen aikaan osakeyhtion muodostamista ei pidetty jarkevand, silld sen nahtiin hankaloittavan
muiden kuin liiketaloudellisten intressien huomioonottamista sek& heikentavén valtiovallan vaikut-
tamismahdollisuuksia. Organisaation uudistaminen jatkui, ja vuonna 1972 perustettiin viraston

sisainen yksikko, Metsahallituksen metsat, joka oli ikaan kuin viraston sisdinen liikelaitos. %°

Seuraavaksi metsahallintoa pyrittiin uudistamaan 1980-luvulla. Vuonna 1981 valmistunut komi-
teamietintd Kiinnitti huomiota Metséhallituksen itsendiseen asemaan. Metséahallituksen poliittinen
ohjattavuus oli uudistamistarpeita selvittdneen metsatalouskomitean mielestd heikkoa. Komitean
mielesté tulo- ja menoarvion kautta toteutuva poliittinen ohjaus ei ollut suunnitelmallisuusmielessa
riittdvédd. Eduskunnan ja valtioneuvoston véhdiselle ja&nyt ohjaava vaikutus nahtiin vaikuttavan
negatiivisesti kansanvaltaisuuteen. Maa- ja metsatalousministerién asemaa haluttiin vahvistaa ja

metsahallinnon tehtédvien maarittelya tarkentaa. Metséhallinnon kokonaisuuteen luettiin siihen

* parpola & Aberg 2009, s. 63-95.
*® parpola & Aberg 2009, s. 242-249; Rytteri 2006, s. 102—103.
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aikaan maa- ja metsatalousministerio, Metsahallitus ja sen alaiset piirinkuntakonttorit, keskusmet-
sélautakunnat, piirinmetsakunnat ja vield kunnan metsdlautakunnat. T&td hajanaista hallintoa
haluttiin selkeytta4.”” Vuonna 1987 tuli voimaan uusi laki ja asetus, jonka muutokset olivat kuiten-
kin melko vahaisid. Vasta 1990-luvun alussa organisaatiouudistusta lahdettiin todenteolla
toteuttamaan. Metséhallitus siirtyi tulosaluemalliin ja aloitti toimintansa budjettisidonnaisena
liikelaitoksena. Tuolloin yksityismetsatalous siirrettiin pois Metséhallituksen tehtavékentasta ja sille
jai ainoastaan valtion maa- ja vesiomaisuuden hallinta. Lopulta 1990-luvun puolivélissd Metsahal-

lituksesta tuli valtion uusimuotoinen liikelaitos.?®

Perustuslakivaliokunta tyytyi liikelaitostamista edeltdneessa lyhyessa lausunnossaan hallintovalio-
kunnan tapaan toteamaan, ettd hallintojarjestelman kaksijakoisuuden ja muutoksenhaun
kaksiteisyyden vuoksi hallinnon ja lainkdyton toimivuuteen on kiinnitettava erityista huomiota®.
Hallintovaliokunta toi lisaksi esille lausunnossaan, ettd Metsahallituksen siirtyminen nettobudje-
toidusta ja tulosohjauksen alaisesta laitoksesta talousarvion ulkopuoliseksi laitokseksi voi
valillisesti vaikuttaa jopa kansalaisten virkistysmahdollisuuksiin. Hallintovaliokunta pitéda lausun-
nossaan Yyhteiskunnallisten tehtavien tuottamista liikelaitoksen toimesta ongelmallisena.
Hallintovaliokunta edellytti lausunnossaan myos tarkempaa sédéntelyd mm. Metsahallituksen tehté-

vien ja hinnoittelun osalta.*

Nykyaddn voimassa oleva laki Metséhallituksesta on perdisin vuodelta 2004. Laki pohjautuu valtion
liikelaitoksista annettuun lakiin, joka on kumottu uudella liikelaitoslailla. Nain ollen nykyinen
Metséhallituslaki on valiaikaistilassa, jossa sovelletaan jo kumottua lakia. Metsahallituksen organi-
saatiomuoto ja tehtavat haluttiin sailyttdd ennallaan vuoden 2004 lakiuudistuksessa. Muutoksia
tehtiin tdsmentdmalld joitakin Metsahallituksen yhteiskunnallisia velvoitteita ja kilpailuneutralitee-
tin parantamiseksi rahoituksessa siirryttiin bruttobudjetointiin ja purettiin ristisubventoinnit.
Kyseisen lakiuudistuksen yhteydessd perustuslakivaliokunta otti kantaa julkisia hallintotehtévia
hoitavien viranomaisyksikoiden perustamiseen liikelaitosten kylkeen erillisend yksikkona. Jérjeste-
lyssé ei ole perustuslaillisesti mitddn huomautettavaa mutta perustusvaliokunta pitdd parempana
vaihtoehtona oman erillisen viraston perustamista tehtavien hoitamiseksi. Perustuslakivaliokunta on

kommentoinut tata huolestuttavana pitamaansa kehitysta jo useampaan otteeseen.*

% Komiteamietintd 1981:67, s. 253—307.

% Parpola & Aberg 2009, s. 242-249, 306; Rytteri 2006, s. 102—-103 ja 120-127.
%% peVL 24/1993.

* HavL 7/1993.

> HE 154/2004, s. 4, 11-14.

32 peVL 38/2004 vp, s. 2-3 & PeVL 46/2005 vp, s. 2.
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Metséhallitus on l&pi historian kohdannut vaativia odotuksia. Ensinndkin valtion tulojen tuottajana
sen on taytynyt vastata teollisuuden vaatimuksiin ja edistad luonnonsuojelua (ensimmaiset
luonnonsuojelualueet perustettiin 1950-luvulla). Liséksi Metséhallituksen on taytynyt olla mukana
ratkaisemassa asutuskysymysta. Metsahallituksen tehtdvékenttdd ovat muokanneet sekd sodan
aikaiset vaatimukset, ettd poliittisten asenteiden muutokset. Organisaatio on ollut jatkuvassa muu-
toksessa ja usein esille on tullut hyvin samanlaisia argumentteja kuin nykyisen lainvalmistelun
tiimoilta. Metsahallituksen tapauksessa on usein kiinnitetty huomiota siihen, kenen ohjauksessa
laitos toimii ja otettu esille ristiriita Metsahallituksen tehtévien kesken. Metsahallituksen tulisi
harjoittaa tuottoisaa liiketoimintaa, silmallapitden yhteiskunnallisia velvoitteita. Seuraavaksi on
tarkoitus tarkastella millainen organisaatio on valtion liikelaitos ja millaista toimintaa Metséhallitus
liikelaitoksena nykyisin harjoittaa.

2.2 Metsahallituksen tehtéavat valtion liikelaitoksena
2.2.1 Valtion liikelaitos julkisoikeudellisena organisaatiomuotona

Valtion liikelaitoksista annetun lain (627/1987) myo6ta luotiin Suomeen uusi organisaatiomuoto.
Liikelaitosmalli pohjautuu liiketaloudellisten periaatteiden noudattamiseen julkisia palveluita to-
teutettaessa. Liikelaitos on jotakin hallinnollisen viraston ja valtioenemmistdisen osakeyhtion
valilla. Tarkoituksena on ollut kehittdd tehokkaampi organisaatio, jonka joustavamman toiminnan
mahdollistaa se, ettei se ole taysin sidottu valtion talousarvioon.*®* Suomen perustuslain 84.4 §:n
mukaan liikelaitoksia koskevia tuloarvioita ja méarérahoja otetaan talousarvioon vain silta osin kuin
lailla sdadetddn. Taméa vapaus taloudessa ja toiminnassa on ratkaiseva ero viraston ja laitoksen
valilla. Vaikka liikelaitos on valtion talousarvion ulkopuolinen laitos, se ei kuitenkaan ole erillinen
oikeushenkild. Liikelaitosten henkilokunta on valtion henkilokuntaa ja se hallinnoi valtion omai-
suutta, muttei omista sitd. PL 84.4 §:n mukaan eduskunta hyvaksyy talousarvion kasittelyn
yhteydessé liikelaitosten keskeiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet. Valtion talousarvi-
ossa on erikseen kasitelty liikelaitosten toimintaa yleisesti seké yksityiskohtaisemmin niitd ohjaavan

ministerion maararahojen kohdalla®.

Liikelaitokset toimivat budjettitalouden ulkopuolella eli niilla on oma talous. Tama tarkoittaa
menojen rahoittamista ensisijaisesti tuloilla. Budjettitalouteen liikelaitokset ovat yhteydessa
kuitenkin muutamien tapahtumien kautta, kuten valtion antamien lainojen ja maksamien korvausten

kautta, my6s padomakorotukset seka voiton tuloutukset nakyvét valtion budjetissa. Metséhallituk-

> HE 137/1986 vp, s. 4-5, 12-13.
** TAE 2015 yleisperustelut momentti 8.2 ja Metsahallituksesta momentit 30.63 ja 35.10.52.
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sen tapauksessa valtion kassan kautta kulkevat myds julkisten palvelutehtdvien hoitamiseen
suunnatut maararahat. Liikelaitosten melko itsenaisesta taloudellisesta asemasta huolimatta valtiolla
on kuitenkin suuri vastuu, silla liikelaitoksilla ei ole erillisvarallisuutta vaan valtio vastaa viimeké-

dess4 niista sitoumuksista, joista liikelaitos ei itse kykene vastaamaan.®

Liikelaitokset toimivat liiketaloudellisten periaatteiden mukaisesti, joiden liséksi liikelaitosten
ohjauksesta vastaa moniportainen jarjestelma. Liikelaitosten ohjaustoimivalta kuuluu eduskunnalle,
valtioneuvostolle seka ministeridlle. Ainoastaan Metséhallitus on kahden eri ministerién ohjauk-
sessa (MMM ja YM). Kuten jo sanottu PL 84.4 8:n mukaan eduskunta hyvéksyy talousarvion
késittelyn yhteydessa liikelaitosten palvelu- ja toimintatavoitteet. Eduskunta hyvéaksyy myos
liikelaitoksen lainanoton, peruspddoman muutoksen, investointien enimmaismaaran ja liikelaitoksen
tytaryrityksen lainan takauksen. Toimialasta vastaavalla ministeriolld ja valtioneuvostolla on mah-
dollisuus taydentdd eduskunnan antamia palvelu- ja toimintatavoitteita. Ministerid péattdd myos
liikelaitokselle ohjatun méaardrahan kayttamisestd. Valta paattaa liikelaitosten tulostavoitteista on
valtioneuvostolla. Tulostavoite tulisi liikelaitoksille asettaa niin, ettd liikelaitoksen on mahdollista

saavuttaa sille asetetut toiminta- ja palvelutavoitteet®.%

Vuonna 2003 voimaan tulleella valtion liikelaitoksista annetulla lailla haluttiin selkeyttaa liikelai-
tosten ohjausta koskevaa sdédnnostdd. Vuoden 2003 uudistus otti myos paremmin huomioon EU:n
yhteismarkkinoiden vaatimukset. Liikelaitoksille asetettiin takausmaksu, jonka tarkoituksena oli
tuoda liikelaitoksia samaan asemaan Kkilpailijoiden kanssa (liikelaitoslaki 5 §). Takausmaksu
tarkoittaa sita, ettd valtio perii liikelaitoksen ottamista lainoista ja sen antamista takauksista lain
mukaisen maksun. My0ds ministerididen asemaa liikelaitosten ohjauksessa vahvistettiin siirtdmalla

joitakin ohjaustehtavia valtioneuvostolta vastaavalle ministeriolle.*®

Valtion liikelaitosten toiminnasta ja taloudesta saddetaan lailla (PL 84.4 8). Liikelaitosten toimintaa
ohjataan yleislailla seké laitoskohtaisella erityislailla. Laitoskohtaisella lailla sdadetdan liikelaitok-
sen toimialasta ja tehtdvista®™. Ensimmaiset yleislain mukaiset liikelaitokset ovat aloittaneet
toimintansa vuonna 1989. Nykyisellaan ei ole toiminnassa kuin kaksi liikelaitosta: Metsahallitus ja
Senaatti-kiinteistot. Perustuslain liikelaitoksia koskeviin s&annoksiin palaan vield tarkemmin

luvussa 3.

> Myrsky 2010, s. 193-210.

*® Metszhallitukselle asetettuja tulostavoitteita on ajoittain pidetty liian korkeina. Ks. esim. VavVM 37/2001.
> Myrsky 2010, s. 193 ja 202.

** HE 161/2002 vp, s. 11, 14-15.

* Myrsky 2010, s. 194.
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Nykyinen laki valtion liikelaitoksista (1062/2010) maéarittelee liikelaitokset sidosyksikkotoimi-
joiksi, jotka tuottavat palveluita ainoastaan valtion sisdisille ja alaisille yksikdille. Toiminta
sidosyksikktasemassa ei tapahdu kilpailuilla markkinoilla. Lain perusteluissa viitataan Komission
antamaan paatokseen, jossa todettiin Tieliikelaitoksen eli Destia Oy:n saavan Kiellettyé valtiontukea
verotuksen ja konkurssilainsaddannén muodossa. Liikelaitoslain uudistamisen tavoitteena oli
suurimmaksi  osaksi  sopeutuminen EU-lainsdadantéon. Samalla muutettiin - laki  valtion
yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta (omistajaohjauslaki 1368/2007) koskemaan myos
liikelaitosten hallinnassa olevia osakeyhtiditd. Koska liikelaitosmallista ei ole mahdollista kehittaa
taysin yhteismarkkinoille kelpaavaa, paétettiin liikelaitosten toiminta muuttaa sidosyksikko toimin-
naksi.*® Sidosyksikkdasemaa eli in house -toimintaa ei vield voida pitd4 tdysin varmasti
yhteismarkkinoille soveltuvana, silla EU-lainsdddantd on tdssa suhteessa vasta kehittymisasteella.
Ainut in house -tyyppinen toimija talla hetkelld on Senaatti-kiinteistdt. Senaatti-kiinteistot hoitaa
valtion Kiinteistdvarallisuutta ja se toimii valtiovarainministerion hallinnonalalla. Metsahallituksen
toiminta ei ole tdysin verrattavissa Senaatti-kiinteistdjen toimintaan, silla Metsdhallituksella on
liiketoimintaa, jota ei voida taysin siirtdé pois yksityisten toimijoiden ulottuvilta. Metsahallituksella
on myos laajemmalti julkisia palvelutehtdvia, joita ei ole kokonaisuudessaan mahdollista siirtada

muiden virastojen toimeksi.

Ennen liikelaitoslain uudistamista valtionvarainministerid (VM) toimitti julkaisun, jossa tutkitaan
liikelaitosten soveltuvuutta yhteismarkkinoille. Julkaisu piti sisalladn Hallituksen ehdotuksen laiksi
valtion liikelaitoksista. VM viittaa julkaisussaan jo aiemmin mainittuun EU:n komission paatokseen
(C7/2006) todetessaan, ettei nykyinen liikelaitosmalli end& sovellu yhteismarkkinoille.
Senaattikiinteistdjen organisoimisesta oli laadittu lakiehdotus VM:n julkaisun yhteyteen.
Valmisteluryhma, joka kasitteli Metséhallituksen organisaatiomuutosta, ei ollut vield tédhéan julkai-
suun saanut ehdotustaan valmiiksi.**  Metsahallitukseen sovelletaan edelleen jo kumottua
liikelaitoslakia, kunnes toisin saadetadn. VM:n julkaisuun palataan viela myohemmin téssa tutkiel-

massa.

Melko lyhyessa ajassa on useita valtion virastoja liikelaitostettu ja siita edelleen yhtiditetty ja yksi-
tyistetty. Myrskyn mukaan liikelaitosmuotoinen toiminta on yleenséd kestanyt nelja vuotta, jonka
jalkeen on siirrytty osakeyhtidmuodossa toimimiseen®®. Valtiovarainministerion liikelaitosmallin

kehittdmistydoryhma on myo6s viitannut liikelaitosmalliin vélivaiheena monelle laitokselle ennen

** HE 63/2010 vp, s. 3-5.
*1VM 41/2009.
* Myrsky 2010, s. 195.

16



yhtidittamista ja ettd yhtiomuodossa toimiminen olisi ikaan kuin liikelaitosmallista kehittyneempi
versio®. Liikelaitosmallin tarkoituksesta ja pysyvyydesta on esitetty myds toisenlaisia nikékantoja.
Valtiovarainvaliokunnan mielesté liikelaitoksia ei tulisi pitd4 vain siirtymévaiheena vaan niiden
toimintaa tulisi kehittdd kohti pysyvampaa liiketoimintamuotoa. Valiokunnan mielesta jopa uusia
liikelaitoksia voitaisiin perustaa liikelaitoslain pohjalta.** Kyseisen lausunnon valiokunta oli

kuitenkin antanut ennen komission antamaa Destia -p&atosté.

2.2.2 Metsahallituksen toiminta liikelaitoksena

Metséhallituksen toimintaa ohjaavat liikelaitoslain lisdksi laki Metsdhallituksesta seka valtioneu-
voston asetus Metsdhallituksesta (1380/2004). Metséhallituksen toimintaan vaikuttavat myos
erilaiset kansainvaliset sopimukset sekd kansalliset laatustandardit*®. Metsahallitus toimii maa- ja
metsatalousministerion hallinnonalalla ja luonnonsuojeluasioissa se toimii ymparistoministerion
ohjauksessa. Metsahallitus hallinnoin kolmannesta koko Suomen maa- ja vesiomaisuudesta ja se
tyollistad yli 1700 henkilda*®. Vuodelta 1859 olevan ohjesaannén mukaan metsahallinnon
perustehtavana on valtion metsaomaisuuden hallinta ja hoito.*’ Kovin kauas tasta tarkoituksesta ei
ole tultu, silld nykyiselldankin laki Metsdhallituksesta madrittelee Metsahallituksen tehtévat
seuraavasti (2 8): “hoitaa, kéyttidi ja suojelee hallinnassaan olevia luonnonvaroja ja muuta

omaisuutta’”.

Metséhallituslaissa on sdadetty, ettda Metséhallitus harjoittaa liiketoimintaa ja hoitaa julkisia
hallintotehtavid. Liiketoimintaa Metsahallitus harjoittaa metsatalouden alalla ja muiksi toimialoiksi
on laissa s&adetty muu luonnonvarojen kayttd sekd niihin liittyvat tuotteet ja palvelut (3 8§).
Metséhallituksen yhteiskunnalliset velvoitteet on maaritelty metsahallituslain 4 ja 5 §:ssé. Yleiset
yhteiskunnalliset velvoitteet kattavat biologisen monimuotoisuuden suojelun ja edistamisen, luon-
non virkistyskayton seké tyollisyyden edistamisen huomioonottamisen ja saamelaisten kulttuurin ja
poronhoitolain velvoitteiden huomioonottamisen luonnonvarojen hoidon, kayton ja suojelun yhtey-
dessa.  Lisédksi  Metsahallituksen  tulee  huomioida  puolustusministerion  maaraykset
puolustuskiinteistdjen osalta ja toimia yhteistydssé pelastusviranomaisten kanssa (4 8). Muita yh-

teiskunnallisia velvoitteita ovat tutkimuksen, opetuksen, puolustusvoimien ja rajavartiolaitoksen

* Valtiovarainministerién ty6ryhméamuistio 5/1996, s. 9.

* VaVM 31/2002. My®ds Valtiontalouden tarkastusvirasto on ilmaissut pitdvansa liikelaitosta varsinaisena
toimintamuotona, eika vain valivaiheena matkalla osakeyhtidksi. VTV 2002, s. 28.

* Esimerkiksi PEFC metsisertifioinnin standardit. Ks. www.pefc.fi

* Metszhallituksen vuosi 2014, s. 6.

* parpola & Aberg 2009, s. 39-40.
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maankayton tarpeiden huomioon ottaminen (5 8).

Metséhallituksen julkiset tehtavét ovat lain 6 8:n mukaan:

”1) luonnonsuojelulaissa (1096/1996) sekd sen ja Iluonnonsuojelulain (71/1923) nojalla
perustettuja  luonnonsuojelualueita  koskevissa laeissa  sdadetyt  luonnonsuojelutehtavat  seka
luonnonsuojelualueiden hankinta;

2) eradmaalaissa (62/1991), kalastuslaissa (286/1982), kolttalaissa (253/1995), maastoliikennelaissa
(1710/1995), metsastyslaissa (615/1993), oikeudesta yleisiin vesialueisiin annetussa laissa (204/1966),
pelastuslaissa (379/2011), poronhoitolaissa, porotalouden ja luontaiselinkeinojen rakennetuista annetussa
laissa (986/2011) ja ulkoilulaissa (606/1973) saddetyt tehtavat; (26.8.2011/998)

3) luonto- ja retkeilypalvelujen tuottaminen;

4) riista- ja kalataloudellisten hankkeiden toteuttaminen;

5) eravalvonta;

6) metsapuiden siementen hankintaan ja varmuusvarastointiin liittyvat tehtavat; seka
7) vesilaissa (264/1961) sdddetyt ja muut uittoon liittyvit tehtivit.”

Julkisten tehtavien hoitamista varten Metséahallituksella on lain mukaan erillinen julkisten
hallintotehtévien yksikkd (8 8) ja Metséhallituksen hallinnassa on luonnonsuojelu- ja eramaa-
alueita, ym. julkisten hallintotehtdvien kannalta tarpeellisia alueita ja omaisuutta (14 8). Julkiset
palvelutehtavéat on mahdollista siséllyttdd yhteiskunnallisten velvoitteiden piiriin mutta Metsahalli-

tuksen kohdalla on mielesténi selkedmpad puhua néisté erikseen.

Metsahallitus toimii liikelaitoskonsernina. Tdma tarkoittaa sitd, ettd Metsdhallituksen omistuksessa
on yksi tai useampi tytaryhtio. Konserni muodostaa yhtendisen taloudellisen kokonaisuuden. Met-
séhallitus on jaettu kahteen tulosalueeseen. Ensinnakin on liiketoimintaa harjoittava tulosalue, johon
kuuluvat Metsahallituksen omistamat tytaryhtiét MH-Kivi Oy, Fin Forelia Oy ja Siemen Forelia
Oy. Tytaryhtiét ovat itsendisia oikeushenkildita ja omistavat oman varallisuutensa. Metsétalouden
lisaksi Metsahallituksella on kiinteistotoimintaan liittyvaa liiketoimintaa harjoittava tulosyksikko
Laatumaa, joka myy ja vuokraa tontteja eripuolella Suomea. Laatumaa on alkanut tuottamaan
tuulivoimaa uutena liiketalousosuutena. Toinen tulosalue on luontopalvelut, joka on tarkoitettu
julkisten tehtavien hoitamiseen.*® Metsahallituksella on hallinnassaan yli neljannes Suomen met-
sistd. Maaomaisuuden lisdksi Metsdhallituksella on hallinnassaan kiinteistbomaisuutta. Omaisuus

on jaettu liiketoiminnan ja julkisten hallintotehtavien kesken.*

Metsahallituksen liiketoiminnan toimintakertomuksista voidaan lukea Metsahallituksen kasvatta-

neen tulostaan 2000-luvulla. Pitkan aikavalin tavoitteisiin on kirjattu kannattavuus ja kohtuullinen

*® Metsihallituksen verkkosivu. Etusivu > Metsihallitus > Metséhallitus lyhyesti > Organisaatio.
* VM 41/2009, s.68.
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tuoton tuottaminen sijoitetulle padomalle.® Konsernin liikevaihto vuonna 2014 oli yli 360 milj.
euroa ja liikevoittoa tuli reilu 114 milj. euroa®. Metsitalous on liikevaihdoltaan suurin
Metséhallituksen tulosalue. Osa liikevoitosta syntyi kayttdomaisuuden, kuten tuottavan metsamaan
myynnistd. Nailla luvuilla Metséhallitus ylsi sille valtion hallinnon puolesta asetettuihin tavoittei-
siin. Miinuksiakin liiketoiminnassa esiintyi, silla tytaryhtidista Fin Forelia Oy ja MH-Kivi Oy
tekivat tappiollisen tuloksen. Metséhallituksen yleisten yhteiskunnallisten velvoitteiden arvioitiin
laskeneen tulosta 55 miljoonalla eurolla®. Toimintakertomuksessa on myds vastattu sille talousarvi-
0ssa asetettujen paatdsten toteutumiseen sekd maa- ja metsatalousministerion asettamien péatdsten
ja ympéristoministerion julkisille hallintotehtaville asetettujen tavoitteiden toteutumiseen. Edus-
kunta on asettanut Metséhallitukselle myds maéaréllisia tavoitteita, kuten hehtaarimaaria
luonnonsuojeluun, kavijamaaria kansallispuistoihin ja kappalemadrid metsastys- ja kalastusluville.

Muutamia kohtia lukuun ottamatta Metsahallitus nayttaa ylittaneen sille asetetut tavoitteet.

Metséhallituksen julkisista hallintotehtavista vastaava Luontopalvelut julkaisee vuosittain oman
toimintakertomuksen. Yksi merkittdvimmista tehtdvistd luontopalveluilla on kansallispuistojen
hoitaminen. Luontomatkailijoiden ma&ra on ollut kasvussa ja luontopalvelut pyrkivatkin kehitta-
mé&an mm. ulkomaalaisille suunnattuja palveluita. Vuonna 2014 Metsahallituksen hoitoon siirtyi
Museovirastolta 29 kohdetta, joiden joukossa olivat mm. Valimaan saamelaistila ja Raaseporin
rauniolinna. Metsahallitus korostaa luontopalveluiden toimintakertomuksessa yhteistyota ja kump-
panuutta. Yhteisia hankkeita luontopalvelut on toteuttanut niin matkailun kuin luonnonsuojelun
saralla. Luontopalvelujen ty6 on ollut tuloksellista, joskaan ndma tulokset eivat aina ole numeroilla
mitattavissa, silla julkisten palvelutehtavien tuottaminen on taloudellisesti ollut tappiollista.>*
Luontopalveluja rahoittavat ministeriét talousarvioon merkityilld maardrahoilla. Maa- ja
metsatalousministerid rahoittaa sen hallinnonalaan kuuluvia tehtdvid kuten erdvalvontaa,
luonnonvirkistyskayttoon  liittyvia  palveluita  sek&  vesilaissa  sdddettyja  tehtdvia.

Ympéristoministerion méarérahat maksetaan YM:n ohjaukseen kuuluviin julkisiin hallintotehtaviin.

*® Metszhallituksen vuosi 2013, s. 4 ja 27.

*! Liikevaihto ja —voitto hieman laskeneet vuodesta 2013.

>? Yhteiskunnallisten velvoitteiden kustannuksia on arvioitu yleisten yhteiskunnallisten velvoitteiden
seurantajarjestelmalla. Ks. Schildt 2007.

> Metsshallituksen vuosi 2014, s. 40-47.

>* Metsihallituksen luontopalvelut 2014.
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Maararahoja  ohjattiin  metsahallituksen luontopalveluihin - my6s muista ministeridista.>

Metséhallituksella on my®s joitakin maksullisia palveluita, joista on saadetty erikseen®®.

Julkisten hallintotehtdvien osalta on Metsahallitus laatinut vield erillisen tilinpdatoksen- ja
toimintakertomuksen. Toimintakertomuksessa on kayty lapi Eduskunnan talousarviossa asetettujen
tavoitteiden ja tulossopimuksessa®’ asetettujen vaikuttavuustavoitteiden toteutumista seka arvioitu
toiminnan tehokkuutta. Ympdristoministerié oli asettanut luontopalveluille viisi toiminnallista
tavoitetta. Tavoitteet liittyivat luonnonsuojeluun, luontomatkailun ja luonnon virkistyskayton edel-
Iytysten parantamiseen sekd ndihin liittyvan viestinndn parantamiseen. Eduskunnan asettamiin
tavoitteisiin pohjautuvia vaikuttavuustavoitteita oli maaritelty kuusi, liittyen luonnonsuojeluun ja

luonnossa liikkumiseen.>®

Konsernitilinpaatoksessa esitetddn Metsahallitus taloudellisena kokonaisuutena. Konsernitilinpaa-
toksessa yhdistetddn luontopalvelut ja metsétalous, jolloin konsernin tulos j&a voitolle, vaikka
luontopalvelut toimivat tappiollisesti.”® Konserninakékulma on tarked, jotta Metsahallitusta ohjaa-
ville tahoille muodostuu selkd kokonaiskuva liikelaitoksen toiminnasta. Konsernitilinpdatoksen
vaarana on, ettd sitd tulkitaan siten, ettd metsatalouden varoilla pystyttéisiin vaikuttamaan luonto-
palvelujen tappioihin. Kilpailuneutraliteettinakokulmasta metsatalouden ja luontopalveluiden tulisi

olla selkeésti erotettuina toisistaan ja julkisia palveluita ei saisi rahoittaa metsatalouden tuotoilla.
2.3 Metsahallituksen organisaatiouudistuksen vaihtoehdot
2.3.1 Metséhallituslain uudistamisen lahtokohdista

Metséhallituksen toiminnalle asettaa rajoja ja vaatimuksia kansallisen lainsdadannon, teollisuuden
ja yhteiskunnan liséksi nykyaén yh& enemman kansainvaliset velvoitteet ja markkinat. Metséhalli-
tuksen organisaatiouudistusta on suunniteltu jo pidemmaén aikaa, mutta sysayksen se sai Euroopan
komission antamasta Destia -paatoksesta (C 7/2006). EU:n asettamia vaatimuksia organisaatiouu-
distukselle tarkastelen erikseen luvussa 4. Komission paatds ja sitd seurannut liikelaitoslain

uudistaminen saivat aikaan todellisen muutospaineen. Lainvalmistelussa on vertailtu erilaisia vaih-

** TAE 2015 momentti 30.63.

> Ymparistoministerion asetus Metsadhallituksen eraiden julkisten hallintotehtavien suoritteiden maksuista
(1326/2013) ja maa- ja metsatalousministerion asetus erdiden Metsahallituksen julkisten hallintotehtivien
suoritteiden maksuista (835/2013).

> Ympadristdministerion, maa- ja metsatalousministerion ja Metsahallituksen valinen sopimus ymparistoministerion
sekd maa- ja metsatalousministerién toimialaan kuuluvien julkisten hallintotehtavien hoitamisesta seka niiden
rahoituksesta vuosina 2014-2018. Saatavilla osoitteesta:

file:///C:/Users/hr92704/Downloads/YM MMM MH sopimus 2014 2018.pdf. (15.7.2015).

> Metsihallituksen julkisten hallintotehtavien tilinpdatos ja toimintakertomus 2014.

> Metsihallituksen vuosi 2014, s. 40-41 ja 50-53.
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toehtoja Metsahallituksen organisoimiselle. Uudistuksen yhteydessa oli tarkoituksena kartoittaa
my0s olisivatko jotkin Metsahallituksen julkisista hallintotehtavistd mahdollista siirtaa
aluehallintovirastoille (tasta aiheesta lisaa kappaleessa 3.4.1). Valmistelut ovat jatkuneet jo pitk&an.
Voimassa olevan liikelaitoslain siirtymasaannoksia koskevassa 21 8:ssa todetaan Metsahallitukseen
sovellettavan kumottua lakia ja sen nojalla annettuja séadoksid, kunnes toisin sdadetadan. Uuden
liikelaitoslain voimaantulosta on tullut tdyteen nelja vuotta ja Metséhallitus on edelleen ns. valiai-
kaistilassa.

Lakiuudistuksen myotd tulisi pyrkia huomioimaan Metsahallitukseen kohdistuvat tulevaisuuden
vaatimukset. Metsdhallituksen laajan tehtdvakentdn vuoksi uudistuksessa ei mielestani voida
keskittyd pelkéstaan Kilpailuneutraliteettikysymysten ratkaisemiseen. Metsahallituksen toimintaa
tulee jatkossakin ohjaamaan kysymykset saamelaisalueiden maanomistuksesta, luonnon monimuo-
toisuudesta ja metsateollisuuden muutoksesta. Uutena haasteena Metsahallituksella on sen
hallintaan vuonna 1995 siirretyt valtion merialueet. Merialueisiin liittyy myos ristiriitaisia nake-
myksia talous- ja virkistyskayton suhteen.?® Metsahallitus pyrkii myés mukaan ilmastotalkoisiin

aktiivisella tuulivoiman kehittamisella®:.

Lainvalmistelun lahtokohtana on pidetty Kataisen hallitusohjelmaan 2011 Kirjattua: “Valtion
metsien ja niité hallinnoivan Metsahallituksen rooli teollisuuden raaka-ainehuollon ja ty6llisyyden
tasaisena turvaajana tulee sailyttaa ja lieventdd nain suhdannevaihteluiden aiheuttamia ongelmia.
Valtion maiden ja vesien kokonaishallinta sailytetddn Metsdhallituksella. Metsahallituksen

luontopalvelut ja rahoitus turvataan. 62

Maa- ja metsatalousministerion ja ymparistoministerion kannanotossa on péélinjauksia Metsahalli-
tuksen kehittdmiseksi. Ensinndkin valtion maa- ja vesiomaisuus sdilytetdan valtiolla.
Metsatalousliiketoimintaa tullaan harjoittamaan erityistehtdvaé hoitavan yhtion toimesta. Nykyisten
tytaryhtididen asema tullaan ratkaisemaan tapauskohtaisesti. Jarjestelmien tulisi olla avoimia ja
lapindkyvia ja julkisen vallan kayttoa sisaltdvat tehtavat hoidetaan viranomaistoimintana. Linjausten
mukaisena ehdotuksena esitetddn erityisliikelaitosmallia, jonka liiketoiminnat toimivat yhtiomuo-
dossa. Malli vaatii kattavaa erillista lainsaadantoa.®®

% parpola & Aberg 2009, s. 429-431.

®! Metsshallituksen vuosi 2014, s. 4-5.

®2 psaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma 2011, s. 53.
* HALKE 8/2012, liite 4.
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2.3.2 Metsahallituslain valmistelu

Metséhallituksen organisaatiouudistusta on valmisteltu maa- ja metsatalousministeriossa yhteis-
tyossd ympéristoministerion, valtiovarainministerion sekd oikeusministerion kanssa. Hallinnon ja
aluekehityksen tyoryhma on ollut kasitteleméssa metséhallituslain uudistamishaketta. Ty6ryhman
aikaansaamassa hallituksen esityksen luonnoksessa ehdotetaan muutoksia yhteensa kymmeneen eri
lakiin ja kahden uuden lain voimaan saattamista. Uudella lailla sdédettdisiin seka Metséhallituksesta

ett3 valtion metsétalousyhtiosta.®

Tyoryhman lakiehdotuksen mukaan Metsahallituksesta tehtaisiin erityisliikelaitos ja sen metsétalo-
utta  harjoittaisi  osakeyhtid.  Osakeyhtiotd  varten  tulisi  voimaan laki  valtion
metsatalousosakeyhtiostd. Esityksen tavoitteiksi kirjattiin Metsahallituksen hallinnoiman omaisuu-
den pitdminen valtion suorassa omistuksessa seké nykyisten tehtdvien séilyttaminen kokonaisuutena
siten, ettd kilpailuneutraliteettivaatimukset tayttyvat. Tavoitteeksi oli myods kirjattu saamelaisten

oikeuksien turvaaminen. Saamelaisten huomioon ottamiseksi asetettiin erillinen tydryhma®.

Lainvalmistelussa on arvioitu erilaisia vaihtoehtoja uudelleenorganisoinnin ratkaisuksi. Julkisoi-
keudellinen laitos, virasto, erityisliikelaitos, ndit4 vaihtoehtoja on kayty lapi mm. VM:n julkaisussa,
tyoryhman esitysluonnoksessa ja lakiehdotuksen pohjalta annetuissa lausunnoissa. Kuitenkin
kyseisistd vaihtoehdoista vain erityisliikelaitos nédhtiin mahdollisena ratkaisuna. Virastomalli ei
tayttaisi niita kilpailuneutraliteetin ehtoja, joita parhaillaan yritetddn korjata. Hallinnon ja aluekehi-
tyksen ministeriotyéryhmé (myoh. HALKE) mainitsi vaihtoehtona myos virastomallin, jonka
yhteyteen olisi liiketoiminta jérjestetty tytaryhtiossa. Virastomalli soveltuu erinomaisesti julkisten
palvelutehtévien organisoimiseen, mutta sitéd ei ole tehty liiketoimintaa varten. Kaytanngssa viraston
alaisena toimiva tytaryhtio olisi melko tiukasti sidottuna budjettimenettelyyn.®® Julkisoikeudellisen
laitoksen kohdalla ongelmaksi muodostuisi se, ettd Metséhallituksen julkiset hallintotehtavat tulisi
tassd tapauksessa jarjestaa erilliseen virastoon. Julkisoikeudellinen laitos on valtiokokonaisuuden
ulkopuolinen laitos ja julkisten tehtdvien ja valtion maa- ja vesiomaisuutta koskevan toimivallan
siirtdmista tallaiselle laitokselle ei pideta soveltuvana. Julkisoikeudellisen laitoksen mallissa maa- ja

vesiomaisuus sijoitettaisiin ministerididen taseeseen. Jarjestely erottaisi omaisuuden kahdelle eri

* HE —luonnos 2014.

® saamelaisten osallistumisoikeuksien lisdiminen valtion maa- ja vesialueiden kayttoa koskevassa
paatoksentekomenettelyssa saamelaisten kotiseutualueella — tydryhman mietint6é 2014.

*® HALKE 8/2012, liite 4, 5. 3-4.
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organisaatiolle ja toisi ministeridille uusia operatiivisia tehtavia.®” Kataisen hallitusohjelman

tavoitteiden mukaisesti Metsahallitus haluttaisiin sailyttdd kokonaisuutena.

VM:n julkaisussa ei mydskéaéan 16ydetty montaa vaihtoehtoa, joissa ei olisi tullut esille yhteismark-
kinoille soveltumattomia piirteitd (konkurssilainsd&ddantd ja verotus). Itse asiassa ainoastaan
osakeyhtiomuodot soveltuivat yhteismarkkinoiden Kriteereihin. Suomi ei suinkaan ole ainoa EU
maa jossa valtion metsid hallinnoidaan liikelaitoksen tapaan. VM on julkaisussaan ottanut esille
Ranskan ja Viron joissa konkurssi ei myoskadn ole mahdollinen. Ruotsissa ja Itavallassa metsien
hoito on sijoitettu valtionyhtioon, jolloin ei luonnollisestikaan synny konkurssietua. Ruotsissa on

luonnon ja ympariston suojelu erotettu erilliselle virastolle.®®

Erityisliikelaitosmallia pidettiin lakiehdotuksen mukaan parhaiten Metsdhallitukselle soveltuvana
silla se on lahimpana talla hetkelld toimivaa liikelaitosmallia, joten omistussuhteet ja rahavirrat
eivat muuttuisi kovinkaan paljon. Metséahallituksesta ehdotetaan tehtévén liikelaitosta (PL 84.4 8:n
mukaisesti), johon soveltuisi oma kattava lainsaddantd. Metséhallituksen tehtavat séilyisivat
ennallaan kuin my0s yhteiskunnalliset velvoitteet. Maa- ja vesialueet séilyisivat valtion suorassa
omistuksessa. Liiketoimintaa tdmé ehdotettu liikelaitoskonserni harjoittaisi tytaryhtididen kautta.
Lakiehdotuksen mukaan erityisliikelaitosmallissa eduskunta voisi edelleen asettaa Metsahallituk-

selle palvelu- ja toimintatavoitteita, jotka koskisivat myds tytaryhtioita. >

Metsatalouden liiketoiminnasta vastaava osakeyhtid saisi nykyiselta Metsahallituksen liiketoimin-
tayksikolta apporttina” liiketoimintaan kohdistuvat varat, velat ja varaukset. Vastineeksi
metsédhallitukselle tulisi yhtion osakekanta (tosin metséahallituslain luonnokseen oli my6s Kirjattu,
ettd osakkeet merkitdan valtion omistukseen). Oikeus metsatalouden harjoittamiseen siirrettéisiin
yhtiolle, eikd yhti0 voi tat4 oikeutta siirtdd eteenpdin. Valtion maa- ja metsdomaisuutta ei siis
siirrettaisi tytaryhtiolle vaan télle tulisi vain hallintaoikeus liiketoimintaan tarkoitettuihin alueisiin’.
Liikkeen luovutusta koskevien periaatteiden mukaisesti henkilostd voitaisiin siirtdd tytaryhtioon
siten, ettd nama sailyttdisivat samat oikeudet ja velvollisuudet, kuin ollessaan tydsuhteessa

metsahallitukseen.’?

Lakiehdotukseen sisallytetyssa vaikutusten arvioinnissa on melko lyhyesti kayty lapi vaikutuksia

talouteen, henkil6stoon, viranomaisten toimintaan ja yhteiskuntaan. Talousvaikutusten arvioinnissa

*” HALKE 8/2012, liite 4, s. 3.

* VM 41/2009, s. 51 ss.

* HE -luonnos 2014, s. 15.

7 apportti merkitsee muuna kuin rahana yhtioon sijoitettua omaisuutta. Ks. lisda Hallipelto ym. s. 81 ss.
"' HALKE 8/2012, liite 4, 5. 1.

"2 HE -luonnos 2014, s. 18.
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on todettu, ettei uudelleenorganisoinnilla timéan ehdotuksen mukaisesti tulisi olemaan vaikutuksia
julkisten tehtévien talousarviosta saataviin méaardrahoihin. Metsataloustoimintojen yhtidittamisen
myo6ta tytdryhtion maksamat kayttokayttdoikeuskorvaukset, osingot sekd maan myynti- ja
vuokratuloista tulleet saamiset tuloutettaisiin aina seuraavana vuonna liikelaitokselle. Osakeyhtion

tase perustuisi metsatalousliiketoimintaan ja metsataloustulosalueen varoihin ja velkoihin.”

Osakeyhtioon siirrettdvasta omaisuudesta oli esitetty alustava arvio. Tytaryhtio saisi yksinoikeuden
metsatalouden harjoittamiseen. T&std oikeudesta sen tulisi maksaa k&ypad vastiketta, ettei perus-
teetonta etua synny. Vastike perustuisi maa- ja vesiomaisuuden metséataloudelliseen tuottoarvoon ja
sen perusteella arvotetun liikelaitoksen peruspddoman tuottovaatimukseen. Kayttorajoitukset ote-
taan huomioon tuottoarvon maédrityksessd Kayttorajoituksia aiheuttavat Metsahallituksen
yhteiskunnalliset velvoitteet. Kéyttopadoman riittdvyys varmistettaisiin kassavirtatarkastelulla ja
esityksen mukaan osakeyhtiolla olisi paremmat edellytyksen vieraan pddoman hankkimiseen kuin
liikelaitoksella. Tytaryhtionéd toimiva metsétalous kuuluisi normaalin yhtiéverotuksen piiriin. Uu-
delleenjérjestely synnyttéisi joitakin yhtion omavaraisuusastetta alentavia seikkoja, kuten

henkildstolle otettava erillinen lisdelakevakuutus, jotta henkilston edut sailyisivét ennallaan. ™

Muita vaikutuksia on kéyty lyhyenlaisesti 1api todeten, ettei uudelleenjarjestely toisi juurikaan
muita muutoksia. Henkilostd siirtyisi metsataloustulosalueesta osakeyhtion palvelukseen. Osa
Metséhallituksen tyontekijoista toimii jo nyt palvelussuhteessa, eika virkasuhteessa, joten muutos
osakeyhtion alaiseksi ei toisi suuria muutoksia. Eduskunnan ohjausvalta sailyisi ennallaan, kuten
my06s ministerididen. Ainoastaan maa- ja metsatalousministeridlle tulisi uusia tehtaviad liittyen
yhtion kayttooikeutta koskevaan sopimuksen tarkistamiseen. Metsdkeskus oli maa- ja
metsatalousministeridlle antamassaan lausunnossa huomauttanut, ett4 johtamisen kannalta voi olla
hankalaa, mikéli kayttdoikeussopimus solmitaan eri osapuolen kanssa, kuin kenelle korvaukset
maksetaan’. Yhteiskunnallisista vaikutuksista luonnoksessa todetaan vain sen verran, etta esityk-

sen uskotaan vahvistavan saamelaisten asemaa.®

Valtionvarainvaliokunta katsoo mietinndssddn vuodelta 2002, ettd “yhteiskunnallisen ohjauksen
kohdistaminen liiketoimintaa harjoittavaan tytaryhtioon on kaytannossa osoittautunut
ongelmalliseksi.” Lisdksi "liikelaitoksen ydintoimintoja eikd muitakaan sellaisia toimintoja, joihin

eduskunnan ja muiden viranomaisten ohjaus on tarkoituksenmukaista ulottaa, ei saisi -

” HE —luonnos 2014, s. 19.
"* HE -luonnos 2014, s. 19.
> Metsikeskus 2014, s. 3.
’® HE -luonnos 2014, s. 20-22.
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yhtisittid.” "' Konsernirakennetta ei ole pidetty muutenkaan kovin hyvana tytaryhtididen asemasta.
lainsdadannon voidaan katsoa asettavan tytaryhtiot heikompaan asemaan Kkilpailijoihin n&hden,
koska ne ovat tulosohjauksessa ja niiden pitkantahtaimen vuosisuunnitelmat julkaistaan.”

Kyseinen lakiehdotus kaytettiin lausuntokierroksella, mutta esitys vedettiin kuitenkin pois poydalta
sen kohtaaman kritiikin takia’®. Mielenkiintoista on se, ettei esimerkiksi oikeusministerio 16ytanyt
lakiehdotuksesta juurikaan moitittavaa, mutta monet muut tahot Kiinnittivat lausunnoissaan huo-
miota moniin epakohtiin®. Kuten Metsikeskus on lausunnossaan todennut, perustettavan
osakeyhtion kannattavuutta ei voida tdman lakiehdotuksen perusteella arvioida Kkattavasti, silla
arviot osakepddomalle, omavaraisuusasteelle ja tuloprosentille puuttuvat kokonaan. Verotukselli-
sesta nakokulmasta Metsékeskus toivoisi myds metsatalousosakeyhtion kotipaikkakunnan
mainitsemista lakiehdotuksessa. Metsdkeskus on myo6s kiinnittdnyt huomiota perustettavan yhtion
heikkoon taseeseen sek& siihen, ettda metsatalousyksikko ei ole ainut liiketoimintaa harjoittava
yksikkd, vaan myods Laatumaahan kuuluva Kiinteistoyksikko tulisi yhtioittdd, mikali halutaan olla
linjassa organisaatiouudistuksen tavoitteiden kanssa. Laatumaa on myos liiketoimintaa harjoittava
yksikko, joten sen nykyista toimintaa kilpailuilla markkinoilla ei myoskain voida hyvaksya EU-
saadoksiin nojaten. Myos ehdotetun uuden Metsahallituksesta annetun lain 4 8 (konsernirakennetta
koskeva pykéld) on hieman ristiriidassa kilpailuneutraliteetin kanssa. Pykalan mukaan Metsahalli-
tuksen muilla yksikéilla olisi mahdollisuus ostaa palveluita metsatalousyhtiolta kilpailuttamatta.®
HALKE on kuitenkin esitellyt organisaatiorakenteen, jossa kaikkea markkinoilla tapahtuvaa
lilketoimintaa tullaan harjoittamaan tytaryhtiissa®. Tama linjaus ei vain jostain syysta tule taysin

esille lain luonnoksesta.

Oikeusministerié tyytyy kommentoimaan yleisia perusteluita vain muissa vaihtoehdoissa esitetyn
julkisoikeudellisen laitoksen osalta ja esittamaéan joitakin yksittdisia huomautuksia ehdotettuun
lakiin Metsahallituksesta®. Kattava esitys Metsahallituksen organisaatiouudistuksesta vaikuttaa

taten viela hieman keskeneraiselta.

Seuraavaksi pyrin hieman enemmé&n avaamaan mité valtion liikelaitoksen yhtidittdminen kaytén-

nossa tarkoittaa.

7 VaVM 31/2002 vp, s. 3.

78 \aVM 9/2002 vp, s. 3-4.

7 |kgvalko 2014 & MMM:n verkkosivut metsit>hankkeet ja tydryhmat>metsahallituslaki.
8 Ks. esim. SLL 2014.

8 Metsikeskus 2014, s. 2-3.

2 HALKE 8/2012, s. 8.

¥ oM 2014.
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2.4 Osakeyhti6 vaihtoehtoisena organisaatiomuotona
2.4.1 Yhtioittamisen kasitteesté

Metséhallituslain uudistamisen yhteydessé puhutaan liiketoimintojen yhtidittdmisestd, joten katson
aiheelliseksi hieman selventdd ké&sitteen merkitystd. Valtion toimintoja yhtiditettiin runsaasti 1990-
luvulla. Yhtioittdmisella on haettu tehokkaampaa organisaatiomuotoa valtion palvelutuotannon
toteuttamiseen. Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi yhtidittdmisen taustalla olevan mm. valtion
roolin muuttuminen kansantaloudessa, jolloin valtiolle kuuluvia tehtévia ja niiden organisoimista
arvioidaan uudelleen.®* Nyt komission tieliikelaitokseen liittyvdn péaatoksen myota
yhtidittdmisbuumi on alkanut uudelleen, talla kertaa vahvemmin kuntapuolella. Kuntalaissa on
maédritelty yhtidittdmisvelvollisuus. Kunnan on jarjestettdva kilpailuilla markkinoilla tehtdvansa
osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai s&ation hoidettavaksi muutamia poikkeuksia lukuun
ottamatta (126 § ja 127 8).

Yhtidittamisen taustalla on yleensa toimintaympdriston muutokset, kuten lainsaadanndélliset muu-
tokset tai taloudellisen toiminnan tehostaminen ja kilpailuneutraliteettikysymykset. Yhtigittamista
ei siis aina tehda pelkastaan taloudellisista syistd, vaan yhtibmuotoiseen toimintaan voi ajaa myos
laadulliset syyt, toiminnalliset syyt tai lainsaadannon muutokset.®® Valtiolla yhtena syyna
yhtidittamiselle voi olla myds budjettitalouden menojen pienentaminen®. Nykyaan EU-
lains@adanndn myotad on yhtidittdmisessé painottunut Kilpailuneutraliteettiin liittyvat syyt. Vield
vuoden 2005-2010 Metsahallituksen kehittdmisstrategiassa talouspoliittinen ministerivaliokunta oli
sitd mieltd, etta yhtidittdmista voidaan harkita vain sellaisissa toiminnoissa, joissa ei ole yhteiskun-
nallisen ohjauksen tarvetta ja sulkee metsatalouden vield erikseen yhtidittdmiskeskustelun

ulkopuolelle.®”

Yhtidittdminen merkitsee toiminnan muuttamista yhtiomuotoiseksi. Tama tarkoittaa, ettd liiketoi-
minta kokonaisuus siirretddn perustettavan osakeyhtion hallintaan ja omistukseen. Yhtidittdmisen
myo0td vanha toiminta lakkautetaan ja liiketoiminta siirretddn uuteen valtionenemmistdiseen osake-
yhtioén (valtionyhtid). Valtion toimintojen yhtidittdmiseen tarvitaan eduskunnan paatos, joka
annetaan yhtisittamislain muodossa®. Yhtidittamislailla annetaan valtioneuvostolle valtuutus siirtaa

yhtiditettdvan viraston taikka laitoksen omaisuus perustettavalle osakeyhtidlle. Kaytannon jérjeste-

# VTV 1998, s. 32.

® Hallipelto ym. 2013, s. 19-24.

VTV 1998, s. 78.

¥ VTV 1998, s. 69.

# Ks. esim. Luotsausliikelaitoksen muuttamiseksi osakeyhtitksi annettu laki (1008/2010), Tieliikelaitoksen
muuttamisesta osakeyhtitksi annettu laki (1126/2007).
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lyistd yhtidittdmisessé vastaa se ministeri6, jonka hallinnonalaan yhtiditettavé virasto taikka laitos

kuuluu (vastuuministeri).®®

Yhtioittdminen vaatii laaja-alaista ja perusteellista suunnittelua. Yhtidittdmista suunnitellessa tulisi
tarkastella mm. toimintojen ohjaamiseen, seka varallisuuteen liittyvia kysymyksia. Naiden liséksi
valtion toimintojen yhtidittdmisessé vastaan tulee myds muutamia erityiskysymyksia liittyen hen-
kiloston asemaan. Henkiloston palvelussuhde saattaa muuttua virkasuhteesta tydsuhteeksi ja
henkil6sto siirtyy valtion elakejarjestelmasta yksityisen tydelakejarjestelman piiriin.®® Henkilostoa

voi myds uhata irtisanomiset™.

Yhtidittamisessa tulee ottaa huomioon myos hallinto-, julkisuus-, ja hankintalainsdddannon sovel-
taminen. Yksityiseen osakeyhtioon naitd kyseisid sd&doksia ei sovelleta. Poikkeuksena voivat
kuitenkin olla julkiset osakeyhtitt, joihin sovelletaan hankintalainsaadantéa seké julkista valtaa

kayttavat osakeyhtiot, joita koskee julkisuuslaki.®?

2.4.2 Osakeyhti6 organisaatiomuotona

Osakeyhtio on oikeushenkilé eli se on itsendinen oikeussubjekti, jonka osakkeenomistajalla on
rajoitettu vastuu. Velkojien turvana ovat talldin yhtioon kerattavat varat, silla osakkeenomistajilla ei
ole vastuuta yhtion sitoumuksista. Yhtion toimintaa ohjaa osakeyhtidlaki. Osakeyhtion toimintaan
pystytddn vaikuttamaan yhtiojarjestyksen ja omistajaohjauksen kautta. Osakeyhtion tarkoituksena
on voiton tuottaminen osakkeenomistajille. Osakeyhtiolla voi olla myds muu tarkoitus, josta voi-
daan madrata yhtiojarjestyksessa. Osakkeenomistajien on mahdollista kayttad paatdsvaltaansa
yhtiokokouksissa. Yhtiokokouksessa vahvistetaan tilinpdatos ja paatetddn mm. voitonjaosta, vas-
tuunvapauden  myontamisestd  hallitukselle,  hallintoneuvostolle  ja  toimitusjohtajalle.
Osakkeenomistajilla on oikeus vaatia pidettavaksi yliméardinen yhtiokokous sekd oikeus saada

yksittainen, yhtikokoukselle kuuluva asia kasiteltavaksi seuraavassa yhtiokokouksessa.”

# Hallipelto ym. 2013, 5.144-151.

* Halliipelto ym. 2013, s. 152-155.

o Ks. lisad henkiléstén asemaan liittyvista kysymyksista Erdsaari 2002, s 126 ss. ja VTV 1998, s. 88 ss.
% Hallipelto ym. 2013, s. 66—74.

> Immonen & Nuolimaa 2012, s.7-10, 70-72.
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Osakeyhtion johdon muodostavat hallitus, hallintoneuvosto ja toimitusjohtaja. Hallituksen jasenet
valitaan yhtiokokouksessa. Hallitukselle on myonnetty yleistoimivalta, jonka nojalla se huolehtii
yhtion varsinaisesta johtamisesta. Toimitusjohtaja hoitaa paivittaista hallintoa.*

Osakkeenomistajana voi olla myo6s toinen oikeushenkild, kuten osakeyhtio. Mikéli osakeyhtion
maéaardysvalta eli osakkeiden tuottamien aanten enemmisté on toisella osakeyhti6lld, on kyseessa
konserni (Kirjanpitolaki 1336/1997 6 §, OYL 8:12 §). Konserni muodostuu emo ja tytaryrityksesta.
Padsaantoisesti emo- ja tytaryhtio vastaavat molemmat omista velvoitteistaan. Konsernia kuitenkin

pidetaan taloudellisena kokonaisuutena.*®

Valtion yhtiét on jaoteltu erityistehtavayhtidihin ja markkinaehtoisesti toimiviin yhtioihin.
Eritystehtdvayhtioiden omistajaohjauksesta vastaavat ministeriot. Erityistehtavayhtidissa tavoitteena
on yhteiskunnallisen palvelutehtavan tayttdminen, mahdollisimman hyvan yhteiskunnallisen ja
taloudellisen tuloksen kautta. Markkinaehtoisesti toimivat yhtiét toimivat liiketoiminnallisin peri-
aattein kilpailuilla markkinoilla muiden yritysten kanssa. Markkinaehtoisilla yhtigilla voi kuitenkin
olla strateginen intressi ja palvelutehtavid. Tallaisen yhtion takana tekevat yhteisty6ta omistajaoh-

jausosasto ja toimialaan liittyva ministeri.®

Liikelaitosten ja valtionyhtididen suurimpana erona voidaan pitéé sitd, etté liikelaitokset ovat edus-
kunnan ja valtioneuvoston suorassa ohjauksessa talousarvion kautta, seka sita etta liikelaitokset

eivat muodosta erillisvarallisuutta.

Yhtidittamisen hyotyna pidetdadn usein taloudellisia ndkokulmia. Osakeyhtio ei ole sidottuna valtion
budjettiin ja sen ohjaaminen on selkedmpaa. Téllaiset itsendisyyteen liittyvat seikat mahdollistavat
tehokkaamman ja joustavamman toiminnan markkinoilla. Yhtidittdmisen hyotyind voidaan nahda

myds tasapuolisempi henkildstohallinto ja tasavertaisuus kilpailijoihin nahden.®’

Yhtidittamisen haitat liittyvat valtiontasolla siihen, etta yhtio ei ole enda niin tiukassa kontrollissa.
Suora valtiontalousarvion kautta tapahtuva vaikuttaminen laitoksen toimintaan vaihtuisi
omistajapolitiikan kautta toteutettavaan ohjaukseen. Yhtidittdmisen tuoman vapauden myota myos
riskit kasvavat. Osakeyhtiot voivat menné konkurssiin. Valtiolla on mahdollisuus myos estéa kon-

kurssi sijoittamalla yhtioon lisaa osakepadomaa, mutta se ei ole siihen velvoitettu.*®

 Immonen & Nuolimaa 2012,s.81ja 112.
% Immonen & Nuolimaa 2012, s.12, 24-25.
% Ks. esim. Loyttyniemi 2011, s. 24.

77 VTV 1998, s. 85.

*® VTV 1998, s. 83.
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Yhtidittdmisen hyoty ja sen seurauksena pelatyt haitat nayttéisivat olevan lahtdisin samasta ominai-
suudesta. Hyoty ja haitta nakokohdat liittyvdt molemmat osakeyhtion taloudelliseen
riippumattomuuteen, jonka avulla sen on helpompi toimia markkinoilla mutta jonka vuoksi se ei ole

yhté tiukasti hallittavissa.

Yhtioittdminen on yksi varteen otettavimmista vaihtoehdoista kilpailuneutraliteetin takaamiselle
EU:n sédéntéjen mukaisesti. Yhtidittdmista ei ole syyta tarkastella pelkastaan velvollisuutena, vaan

my®s mahdollisuutena.

Tassa tutkielmassa lahempéan tarkasteluun otetaan yhtidittdmista seuraava ohjaus- ja paatéantavallan
muutos. Kysymyksiin henkiloston palvelussuhteen muutoksesta tai yhtidittdmisen tuomiin mahdol-
lisiin taloudellisiin etuuksiin en tule kiinnittdmaan sen enempad huomiota. Tutkielman ulkopuolelle
jaa myos enempi pohdinta hallinto-, hankinta- ja julkisuuslain soveltuvuudesta, silla padhuomio

keskittyy EU-oikeuden asettamiin vaatimuksiin seké perustuslain saannoksiin.

Seuraavassa luvussa siirryn tarkastelemaan perustuslain asettamia kehyksid liikelaitosten ja
valtionyhtididen toiminnalle erityisesti huomioon ottaen eduskunnan roolin valtiontalouden

ohjaajana ja valvojana. Lisaksi kdyn lapi muutamia perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvid nakokulmia.
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3 Perustuslaista johdettavat kehykset Metsahallituksen toiminnalle

3.1 Perustuslain huomioonottaminen Metsahallituslain valmistelussa
3.1.1 Perustuslain merkitys Metsahallituslain valmistelussa

Perustuslaki sisdltdd keskeisen valtiojérjestystd koskevan normiston, jonka lisdksi se takaa kansa-
laisten perusoikeudet. Perustuslaki titen ohjaa poliittista paatoksentekoa. Vaikkakin perustuslain
merkitystd saatetaan nykypdivand pitdd hieman heikentyneend, on se edelleen ylimpana séa&-
doshierarkiassa. Hierarkia-opin mukaisesti alemman normin tulee vastata ylemmé&n normin

asettamia sisallollisia vaatimuksia.*®

Tassa Metsahallitusta koskevassa tutkielmassa perustuslain tulkitseminen on hyvin olennaista, sill&
lain uudistamiseen liittyy kysymyksia valtionorgaanien jarjestamisesta seké poliittisen vallan kay-
tosta. Perustuslaki tunnetaan lainsdadanté- ja toimeenpanovallan rajoittajana. Tassa tutkielmassa
pyrin tarkastelemaan asettaako perustuslaki rajoituksia saddettdessa Metsahallituksesta ja miten
metséhallituslain uudistaminen vaikuttaa poliittiseen vallankayttoon. Lisaksi perustuslain tarkastelu
tuo esille kansainvalisen oikeuden (tdssa tapauksessa EU-oikeuden) vaikutuksia perustuslakiin, silla
kyseiset lailliset muutospaineet ovat ensisijaisesti lahtdisin EU-oikeudesta. Perustuslaille on omi-
naista poikkeava, normaalia vaikeampi saatamisjarjestys. Metséhallituslain uudistamiseen liittyvissa
lausunnoissa on otettu kantaa lakiehdotuksen perustuslain mukaisuuteen ja siithen onko olemassa

esteita lain sadtamiseksi tavallisella lailla'®.

Perustuslain sadntely on yleensa jatetty hyvinkin abstraktille tasolle, joka jattaa tilaa tulkinnalle.
Talléin tulkinnassa joudutaan turvautumaan muihin oikeuslahteisiin, kuten perustuslainsaatajan
tarkoitukseen. Perustuslaki sadntelee yksityisen ja julkisen valisesta suhteesta.’®* Perustuslaki aset-
taa oikeudelliset reunaehdot julkisten hallintotehtavien yhtidittamiselle ja yksityistamiselle.
Mielestani yhtidittdmiskeskustelussa nousevat esille liian usein pelkastadan juuri PL 124 8:n asetta-
mat ehdot. Metséhallituslain uudistamisprosessissa ei kuitenkaan ole ollut kyse pelkastaan julkisten
tehtadvien viemisesta nykyisen liikelaitoksen ulkopuolelle, jos ollenkaan silla tdhdn mennessé
lainvalmistelussa on viitattu siihen, ettd tehtdvat pyritdan séilyttaméén nykyisen kaltaisena

erityisliikelaitoksessa.

Seuraavissa kappaleissa on tarkoituksena esitelld uudistamisen kannalta oleelliset perustuslain

% Jyranki 2000, s. 39-40 ja 178-179.
1% Msenpas 2012, s. 16; Tuori 2012, s. 1ja 7.

1% jyrinki & Husa 2010, s. 68—69 ja 79-88.
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kohdat ja tuoda esille miksi ne ovat térkeitd kyseisen lainvalmistelun kannalta. Kyseisid perustus-
lain pykélia on nostettu esille metséhallituslain valmistelun aikana ja ne tulevat varmasti olemaan
esilla lain valmistelujen jatkuessa. Perustuslakia tarkastelen téssd luvussa kahdesta erilaisesta
néakokulmasta. Ensinnd otan esille valtiontalouteen liittyvat kysymykset ja kasittelen perustuslain
asettamia vaatimuksista valtion liikelaitosten saantelylle. Toiseksi esittelen perusoikeuksien liitty-

mista aiheeseen.

Se, mitd tdhanastisessa valmistelussa on tullut esille sekd EU-sdddosten nykyisen tulkinnan mukaan,
on hyvin todenndkoistd, ettd ainakin osa Metsahallituksen toiminnoista tullaan yhtidittdmaan.
Niinpé tassa perustuslaillisten nakdkulmien tarkastelussa pyrin ottamaan huomioon asioita myos
valtion omistaman osakeyhtiémallin kannalta selvittdékseni mita asioita yhtiéittdminen tulisi muut-
tamaan verrattuna liikelaitoksia koskevaan sé&antelyyn. Jotkin valmistelussa esitetyt asiat ovat
nostattaneet vastarintaa ja Kkritiikkia poliittisesti eri puolueiden valilla mutta myds Metsahallituksen
sisalla. Erityista kritiikkia valmistelussa on esitetty juuri osakeyhtiomallille. Pelatéén, etta péatos-

102

valta metsdomaisuudesta siirtyisi yksityisten kasiin.™ On myds esitetty, ettd eduskunnan

ohjausvalta valtion Kiinteist6- ja metsaomaisuuteen rajoittuu perustuslain vastaisesti'®.

3.2 Valtion liikelaitosten parlamentaarinen ohjaus
3.2.1 Eduskunnan ohjaus lainsdadannon kautta

Perustuslain mukaan eduskunnalle kuuluu lainsaadantovalta ja valta paattaa valtion taloudesta (PL 3
8). Valtaa paattaa valtiontalouden tuloista ja menoista (PL 3 §, 81-92 §) kutsutaan finanssivallaksi.
Finanssivalta on mahdollista ymmartéa késitteen laajemmassa merkityksessa, johon kuuluu myds
budjetin ulkopuolinen finanssivalta. Budjetin ulkopuolinen finanssivalta ilmenee eduskunnan
lainsaadantovallan kautta. Eduskunnalla on mahdollisuus saataa lakeja koskien valtion liikelaitoksia

ja osakeyhtidita seka tehda naita koskevia paatoksia. '

Metséhallituksen tapauksessa keskityn tarkastelemaan eduskunnan budjettivaltaa liikelaitoksiin
kohdistuvan ohjauksen osalta ja valtiontalouden valvontavaltaa. Siitd huolimatta, ettd liikelaitokset
ovat budjettitalouden ulkopuolisia laitoksia, on valtion talousarviolla suuri merkitys Metsahallituk-
sen toimintaan. Talousarviossa paatetddn Metséhallitukselle myoOnnettavistda maararahoista ja
arvioidaan tulojen kertymaa, miké& osaltaan vaikuttaa Metsahallituksen tulostavoitteisiin. Talousar-

viossa my0s ohjataan liikelaitosten toimintaa asettamalla sille toiminnallisia tavoitteita.

192 pesonen SK 2014.

Leisti Yle uutiset 2014.
Wacker 2009, s.37 ss.
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Eduskunta ohjaa liikelaitosten toimintaa lainsdadanndlla. Perustuslain seitsemannen luvun 84 8§

koskee valtion talousarvion sisaltdd. Neljannen momentin mukaan
“valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisistd perusteistd sdddetddn lailla” .

Tahan pykélaan ei tehty asiallisia muutoksia vuoden 1999 perustuslakiuudistuksessa, joten sdan-
noksen merkitystd voidaan etsia hieman pidemmaéltd. Hallituksen esityksessa vuodelta 1998
viitataan valtion liikelaitoksista annettuun lakiin (627/1987) siind “ saddetddn tarkemmin niista
asioista, joista eduskunta paattaa talousarvion kéasittelyn yhteydessa.”'® Tama perustuslain kohta
on liikelaitoksia koskevan lainsdaddannon perusta. Kohta on oleellinen myds siksi, etta nykyinen laki
valtion liikelaitoksista ei endé sovellu Metsédhallitukseen. Liikelaitos on uudistuneen lain mukaan
madritelty siten, ettd se jattdd ulkopuolelleen Metséhallituksen kaltaisen laitoksen, joka tuottaa
palveluita myos valtion ulkopuolisille toimijoille. Valtion liikelaitos on mahdollinen toimintamuoto
vain silloin, kun on kysymyksessa (in house) laitos, joka ei tarjoa palveluitaan ulkopuolisille, eika

taten toimi markkinoilla. Tallaiseksi laitokseksi on laissa maaritelty ainoastaan Senaatti-kiinteistot.

Metséhallituksen toimintaa haluttaisiin kuitenkin jatkaa liikelaitostyyppisend, jotta sen toimintaan
pystyttéisiin vaikuttamaan budjetoinnin kautta. Perustuslain kohtaa on tulkittu niin, ettd se sisaltaa

t1%, Metsahallituksen toiminnasta

yleislain Kkaikista liikelaitoksista ja sen lisaksi laitoskohtaiset lai
taytyisi saataa erillisella lailla. Perustuslain mukaan liikelaitoslaista poikkeavalla erityislailla on
mahdollista sadtdd Metséhallituksen toiminnasta, mikali siitd paatetadn organisoida erityisliikelai-
tos. Myoskaan liikelaitoksen organisatorista asemaa ei ole méaritetty perustuslaissa, joten

perustuslaki nayttaisi sallivan liikelaitoksesta tehtavan erillisen oikeushenkilon.®”

Talla hetkellda Metsédhallitus noudattaa vuoden 2002 valtion liikelaitoksista annettua laki. Kyseisen
liikelaitoslain mukaan liikelaitosta ohjaavat eduskunta, valtioneuvosto ja ministerid (3 luku). Met-
séhallituslaissa on poikkeus kyseiseen lakiin ndahden, silla se toimii kahden ministerién ohjauksen
alaisena. Eduskunnan s&addsohjaus asettaa rajat kyseiselle liikelaitosten tulos- ja omistajaohjauk-
selle.

1% HE 1/1998 vp, s. 137.

Saraviita 2011, s. 741.
Maenpaa 2012, s. 20-21.
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3.2.2 Eduskunnan ohjaus talousarvion kautta
Perustuslain 84.4 § kolmannen virkkeen mukaan

”eduskunta  hyvaksyy talousarvion kasittelyn yhteydessd liikelaitosten  keskeiset
palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet”.

Lisaksi liikelaitoslaissa on viela erikseen maaritelty eduskunnan ohjaustoimivalta (6 §). Valtion
talousarviossa vuodelle 2015 on Metséhallituksen julkisten palvelutehtavien maaralliset ja laadulli-
set tavoitteet asetettu maa- ja metsdtalousministerion osalta momentissa 30.63.50 ja
ymparistoministerion osalta momentissa 35.10.52. Nama tavoitteet maarittelevat mm. kéyntiméaaria
kansallispuistoihin ja metsastys- ja kalastuslupien maarid. Tavoitteita on tarkennettu tulossopimuk-
sella ja niiden toteutumista on kasitelty julkisten hallintotehtévien vuosiraportissa. Osakeyhtitlle ei
ole mahdollista maéritell& perustuslain 84.4 §:n mukaisesti toimintatavoitteita, sill4 osakeyhtiissé
paatdksenteko tapahtuu yhtiokokousten myota (OYL 5 luku). Maa- ja metsatalousministerién luon-
nosteleman lain (HE 6.5.2014) mukaan eduskunnan ja valtioneuvoston ohjaus ja paatosvalta sailyisi
ennallaan, kun Metséhallituksesta tehtéisiin nykyisen kaltainen liikelaitoskonserni. Tallgin edus-
kunta voisi asettaa toimintatavoitteita, jotka ulottuisivat koskemaan myds tytaryhtidissa harjoitettua
toimintaa. My0s oikeusministerion mielestd PL 84.4 8§ vaatimuksiin vastataan juuri esitetyn kaltai-

sella valtion liikelaitoksella'®,

Liikelaitoslakiin viittaa myds PL 84.4 §:ss& oleva virke: “Liikelaitoksia koskevia tuloarvioita ja
maararahoja otetaan talousarvioon vain siltd osin kuin lailla sdddetidn”. Tulevassa laissa
Metséhallituksesta on saadettdvd myos erityisesti taloudellisista perusteista, silla yleislakia
(liikelaitoslaki) ei olisi endd Metsahallitukseen sovellettavissa, kun siité tehtéisiin erityisliikelaitos.
Kyseinen sadnnds on oleellinen osa eduskunnan budjettivaltaa ja tarkea ohjauskeino liikelaitosten

toimintaan.'%°

Voimassa olevan liikelaitoslain esitdissd todetaan, ettei eduskunnan nykyisenlaista ohjausvaltaa
enaa tarvittaisi, liikelaitosten rajatun toimintapiirin vuoksi''®. Liikelaitostoiminnassa tapahtuvan
muutoksen vuoksi on jopa ehdotettu kyseisen PL 84.4 §:n kumoamista. Mikali liikelaitoksilla ei
ena olisi julkisia palvelutehtavia, nahdaan eduskunnan ohjaus tarpeettomana.*** Tosin lahtokohtai-

sesti perustuslain muuttamiseen tulisi suhtautua pidattyvaisesti*'.

1% oM 2014.

1% Mienpas 2012, s. 11.
19 HE 63/2010 vp, s. 23.
VM 41/2009, s. 62.
PeVM 5/2005, s.2.
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Metséhallituksen joidenkin toimintojen yhti6ittdmisen voidaan nahdd kaventavan eduskunnan
budjettivaltaa ja rajoittavan eduskunnan péaatosvaltaa. Méaenpad nakee Metséhallitukselle antamas-
saan lausunnossaan eduskunnan péatosvallan kaventumisen ongelmallisena, koska Metséhallitus
hallinnoi niin suurta kiinteisté- ja maaomaisuutta.”® Tama perustuslain saannos ei kuitenkaan
valttamatta takaa demokratian ja eduskunnan paétantavallan tosiasiallista toteutumista. Metséhalli-
tuksen palvelu- ja toimintatavoitteet hyvéksytaéan valtion talousarvion késittelyn yhteydessa. Valtion
talousarvio siséltdd monia asioita, joissa on kyse suuremmista rahasummista tai nakyvammista
asioista kuin Metséhallituksen toimintaan liittyvat asiat. Eduskunnalle jaa hyvin véhédn aikaa
keskittyd Metséhallitusta koskeviin asioihin ja se harvoin tekee muutoksia hallituksen esitykseen
Metséhallitukseen liittyen. Lisdksi talousarvion Kkasittelyn yhteydessa tarkastellaan usein
Metséhallituksen toimintaa vain budjettitalouden ndkodkulmasta, jolloin ratkaisuna yleensa on

Metsahallituksen tulostavoitteiden nostaminen.'*

Ministeri6 raportoi tavoitteiden toteutumisesta valtion tilinpaatoskertomuksessa. Eduskunta pohjaa
ohjauksensa ministerididen esittdméan raportointiin. Palvelu- ja toimintatavoitteiden valmistelu
tapahtuu muualla ja eduskunnalle j&& lahinna hyvaksyjan rooli. Talousarvioehdotusten laadinnasta
tarkempia ohjeita antavat valtiovarainministerion maardykset. Ymparistoministerio on laatinut
Metséhallituksen kanssa erillisen tulossopimuksen. Nailla sopimuksilla tarkennetaan eduskunnan

asettamia tavoitteita.

3.2.3 Valtiontalouden tarkastusviraston rooli Metséhallituksen valvojana

PL 90 8:n mukaan ulkoista valtiontalouden valvontaa suorittavat Eduskunnan tarkastusvaliokunta ja
Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV). Eduskunnan ohjausvallan toteutumisesta on raportoinut
VTV. VTV on siirretty eduskunnan alaiseksi virastoksi vuonna 2001. VTV:n toiminnasta sdadetéan
lailla (laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 676/2000). VTV on riippumaton toimielin, jolla on
hyvin laaja toimivalta. VTV pyrkii tuottamaan objektiivista tietoa, jota eduskunta ja hallitus voi
kayttdd hyodykseen paatoksenteossa. VTV suorittaa tarkastuksia tarkastussuunnitelman mukaisesti

ja antaa tarkastuskertomukset tiedoksi niiden valmistuttua.™

VTV on suorittanut useita liikelaitosten ohjaukseen liittyvié tarkastuksia. Vuonna 2001 tarkastuksen

kohteena oli valtion liikelaitosten tulos- ja omistajaohjaus. Tarkastuskertomuksessa VTV ottaa

3 Msenpas 2012, s. 11.

Raito & Harkki 2014, s. 284-285.
Myllymaki 2007, s 159-162; Myrsky 2010, s. 267-281.
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esille eduskunnan roolin liikelaitosten ohjausprosessissa ja toteaa eduskunnan olevan sidottu sille
annettaviin valtiopéivaasiakirjoihin. VTV kiinnittdd huomiota myo6s palvelutavoitteiden laatuun.
Eduskunnan asettamien palvelu- ja toimintatavoitteiden tulisi olla konkreettisia, jotta niitd voidaan
my0s seurata. Tarkastuskertomuksessa kaydaan myos lapi talousarviossa kéytettavia tunnuslukuja,
silla ne olisi ohjauksen kannalta hyva olla yhdenmukaiset kaikkien liikelaitosten osalta. Liikelai-
tosten tytaryhtididen kasvavan maaran myotd VTV ndkee konsernitietojen merkityksen kasvavan.
Tarkastuskertomuksessa todetaan, ettd tytaryhtididen ohjaus tapahtuu luonnollisimmin valtion
emoyhtioon kohdistaman ohjauksen kautta. Tarkastuskertomus kay ldpi myos hallitusten jasen
valitsemista, tilintarkastusta, tulostavoitteiden asettamista ja valtion ohjausta investointien ja lai-
nanoton  hyvdksymisen Kkautta. Edella mainittuihin  ohjauksen valineisiin  esitetaan
parannusehdotuksia tarkastuskertomuksen lopussa.**® Eduskunnan asemasta liikelaitosten ohjauk-
sessa VTV on tehnyt erillisen tarkastuskertomuksen vuonna 2004. Tarkastuksessa arvioitiin
liikelaitosten eduskunnalle antamien tietojen riittavyytta ja kayttokelpoisuutta. Jalleen VTV kiinnitti
huomiota eduskunnalle esitettyjen tietojen puutteellisuuteen. Erityisesti tarkastuksessa kiinnitettiin
huomiota palvelu- ja toimintatavoitteiden antamiseen. Metsdhallituksen osalta p&atavoite on saily-
nyt melko muuttumattomana ja noudattaa laheisesti metséhallituslain sanamuotoa Metséhallituksen

tehtavista. !’

Liséksi VTV on teettanyt erillisen raportin vuonna 2008 keskittyen pelkastaan Metsahallitukseen ja
erityisesti luontopalveluihin ympaéristoministerion ohjauksessa. Tarkastuskertomuksessa Kiinnitet-
tiin taas huomiota raportoinnin puutteisiin. Varsinkin tilinpaatdskertomuksen kautta tapahtuva
raportointi on ollut hyvin niukkaa, olettaen, ettd niitd tietoja pitéisi kéyttdd ohjauksen perustana.
Tarkastus oli kohdistettu vuosiin 2003-2006.'® VTV:n parannusehdotukset raportointiin liittyen
nakyvat selvasti kaytannossd, silla nykyaan esimerkiksi julkisia palvelutehtdvia arvioidaan
valtiontalousarviossa, Metséhallituksen vuosikertomuksessa seka Metsahallituksen erillisessa
julkisia palvelutehtdvid koskevassa vuosittaisessa raportissa. Tavoitteiden saavuttamista arvioidaan
seka sanallisesti ettd numeroin. Myds yhteiskunnallisten velvoitteiden osalta on pyritty tarkempaan
mittaamiseen ja niiden arvioimiseksi on kehitelty mittaristo, joka mittaa yhteiskunnallisten velvoit-

teiden rahallista arvoa'*®.

Yksityistdmisen ja yhtiittamisen on tulkittu vievén liikelaitoksia yhd kauemmas eduskunnan paa-

18 \TV 17/2001, s. 47 ss.

VTV 83/2004, s. 34-36.
VTV 162/2008, s. 97-102.
Schildt 2007.
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120

tosvallasta™. Yleisesti ottaen eduskunnan budjettivalta on heikentynyt ja siirtynyt l&hemmaksi

toiminnan tasoa, joka on johtanut valtiontalouden valvontavallan painottumiseen.'**

Eduskunnalla on perustuslakiin kirjattu oikeus ohjata liikelaitosten toimintaa. Mité tapahtuisi télle
eduskunnan ohjausvallalle, mikéli liikelaitoksia ei olisi endd ollenkaan? Mikéali eduskunnan mah-
dollisuus asettaa palvelu- ja toimintatavoitteita talousarvion kautta poistettaisiin, merkitsisi se
eduskunnan valtiontalouteen liittyvan paaténtavalta vahentymistd. Se kuinka merkittdvaa kyseisen
vallan vahentyminen olisi kdytdnnossa valtiontalouden kannalta, on myos hyva kysymys, mutta sité
ei tassa tutkielmassa ole tarkoitus laajemmin késitella. Erds ndkokulma on, ettd eduskunnan valta
vain muuttaa muotoaan ja tulee ilmi PL 92 §:ssd, jota ké&sitellddn seuraavassa kappaleessa. Perus-

tuslain 928:ssd sédadetddn valtion omistuksista ja osakasvallasta.
3.3 Valtion omaisuus ja omistajachjaus
3.3.1 Valtio omistajana

Tassa alaluvussa kaydaan lyhyesti 1&pi PL 92 8:n asettamia kehyksia valtion omistajuudelle. Valtio
on merkittdva omistaja. Valtioenemmistoisia yhtiditad on 44, joiden lisaksi valtiolla on osakkuuksia
yli 20 yhtiossa.’? Laki valtion talousarviosta (423/1988, 22 §) edellyttaa valtion omaisuutta
kaytettdvan tuottavalla tavalla sen kayttotarkoitus huomioon ottaen. Jyrdnki puhuu valtion
omistusten yhteiskunnallisesta luonteesta ja nakee yhteyden PL 92 §:n ja PL 1.2 8:n valilla,
nimenomaan Vviitaten sosiaaliseen periaatteeseen sekd hyvinvointioikeuksien toteuttamiseen'®.
Valtion omistukset nahdaéan lahinna talouspoliittisena vélineend ja keinona PL 1.2 8:n ja hyvin-
vointioikeuksien toteuttamisessa, vaikkei siihen suoraan PL 92 8:n perusteluissa viitata. Oleellisia
tarkastelun aiheita olisivat valtion omistamien yhtididen ja valtion kiinteddn omaisuuden merkitys
valtiontaloudelle ja hyvinvointioikeuksien toteutumiselle. Tassa kappaleessa on kuitenkin tarkoituk-
sena vain vertailun nakokulmasta tuoda esille miten perustuslaki ohjaa valtion omistajuutta

yhtidissé ja miten se eroaa juuri kasiteltyyn liikelaitosten ohjaukseen.

Liikelaitosten ohjauksen ldhtokohtana on PL 84.4 §, kun taas valtionyhtididen ohjauksen lahtokoh-
dat perustuvat PL 92 §:84n. Koska on linjattu, ettd valtion kilpailluilla markkinoilla toimiva
liikelaitostoiminta tulisi yhtigittdd ja suunnitelmissa on ollut Metséhallituksen metsétaloustoimin-

tojen yhtidittdminen, on mielestani oleellista k&yd& lapi omistajaohjauksen ja eduskunnalle annetun

2% saraviita 2011, s. 742.

21 Jyranki & Husa 2010, s. 261.

Valtioneuvoston kanslian verkkosivut. Vastuualueet>valtion omistajaohjaus>tilastot>valtion omistuksen arvo.
Jyranki 2000, s. 193.
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liikelaitoksia koskevan ohjausvallan eroavaisuutta.

PL 92 § kaésittelee lyhykéisyydesséan valtion omistuksia. Metséahallituksella on hallinnassaan val-

tion metsdomaisuutta seka vesimaita lahes kolmasosa koko Suomen maa- ja vesialueista™.

Pykalan 92 ensimmadistd momenttia olisi aiheellista tarkastella siind tapauksessa, mikéli Metsahal-
lituksen toimintoja aiotaan yhtidittdd. Ensimmaisessa momentissa sanotaan, etta
”lailla sédadetdan toimivallasta ja menettelystad kaytettdessa valtion osakasvaltaa yhtidissa,

joissa valtiolla on maaraysvalta. Niin ikaan lailla saadetaéan, milloin maaraysvallan hankkimiseen valtiolle
yhtiossd tai mddrdysvallasta luopumiseen vaaditaan eduskunnan suostumus”.

Valtion madraysvalta toteutuu silloin, kun valtiolla on omistuksessaan enemmaén kuin puolet yhtion
yhteenlasketuista osakkeista'®. PL 92 § edellyttad, etta lailla sdddetadn valtion osakasvallasta yhti-
0issd, joissa valtiolla on madrdysvalta. Hallituksen esityksen (1/1998) mukaan lailla tulisi saatéa
eduskunnan ja valtioneuvoston vélisista toimivaltasuhteista seka siitd milloin valtion méaraysvallan
hankkimiseen tai siitd luopumiseen tarvitaan eduskunnan suostumus. Liséksi lailla tulisi séataa
menettelyllisistd seikoista. Hallituksen esityksessdé on my6s huomautettu, ettd eduskunnan
paatosvalta valtionenemmistoisissa yhtidissa on turvattava joillakin muilla keinoin, silld ndma eivat
kuulu budjettivallan piiriin. Tassa viitataan lakiin valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta
(kumonnut lain valtion osakasvallan kaytosta eraissa taloudellista toimintaa harjoittavissa osakeyh-
tidissd 740/1991). Omistajaohjauslakia on sittemmin muutettu koskemaan my6s valtion
liikelaitosten hallinnoimia osakeyhti6itd. Lakia ei sovelleta, mikéli osakasvallasta on jo saadetty
erikseen. Omistajaohjauslaki on yleislaki, joka méaérittelee valtion toimintaa omistajana yhtidissa.
Laki jakaa toimivaltaa eduskunnan, valtioneuvoston ja vastaavan ministerion kesken. Valtion

omistajaohjaus perustuu osakkeiden tuottaman aanivallan kayttamiseen.'?®

Tytéryhtion osakkeet omistaa sen emoyhtio. Lainvalmisteluissa suunnitteilla olevan metséatalousyh-
tion osakkeen olisivat erityisliikelaitoksena toimivan Metsahallituksen hallinnassa. Mikali osakkeet
olisivat my6s Metsahallituksen omistuksessa, péatosvalta osakkeiden omistuksesta olisi talloin
emoyhtiona toimivalla Metsédhallituksella, eiké valtiolla. Valtio pystyy omistajaohjauspolitiikkansa
avulla ohjaamaan Metsahallituksen toimintaa ja sitd kautta vaikuttamaan myos tytaryhtiosta tehta-
viin paatoksiin mutta viimekadessé péatosvalta tytaryhtion osakkeista on emoyhtidllad. Valtion
tulostavoitteet koskisivat myos ensisijaisesti liikelaitosta, eika sen tytaryhtiotad. Lainvalmistelussa

on kuitenkin esitetty, ettd osakkeet merkittéisiin valtiolle, jolloin valtiolla olisi oikeus kayttaa niiden

1% Metsshallituksen vuosi 2014, s. 6.

HE 1/1998 vp, s. 143.
Myrsky 2010, s. 212-216.
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tuomia oikeuksia. Metsahallituksen asema metséatalousyhtion emoyhtioné tulisi kyseisessé tapauk-

sessa olemaan hieman epaselva.

3.3.2 Omistajaohjaus
Omistajaohjauslaissa on sdannelty omistajaohjauksen tarkoittavan (2 8):

“valtion aanioikeuden kayttamistéa yhtiokokouksissa seka muita toimenpiteitd, joilla valtio

osakkeenomistajana mydétdvaikuttaa yhtiéiden hallintoon ja toimintaperiaatteisiin. ”

Valtion omistajaohjauksesta on tullut yha merkityksellisempéé, kun valtionhallintoa on reippaasti
yhtiditetty viime vuosina. Omistajaohjaus on yksi niistd julkisen ja yksityisen rajapinnalla liikku-
vista kasitteistd, silla kyse on julkisen vallan harjoittamasta ohjauksesta, jota toteutetaan yksityista
elinkeinoeldmaa saatelevien lakien mukaisesti. Eduskunnan rooli omistajaohjauksessa on lahinna
maardysvallan hankkimisen tai siitd luopumisen hyvaksyminen. Varsinaista omistajaohjausta to-
teutetaan valtioneuvoston kanslian ja ministerididen toimesta. Eduskunta ei siis itse varsinaisesti
toteuta omistajaohjausta mutta silld& on mahdollisuuksia vaikuttaa omistajaohjaukseen ja valvoa sen
toteutumista. Keskeisessé osassa on juurikin eduskunnan lainsaddantovalta, jonka kautta eduskun-
nalla on mahdollisuus vaikuttaa valtion omistajaohjauksen sédédntelyyn. Keskeisend valvonnan
valineend eduskunnalla on kertomusmenettely. Kertomusmenettelyssé eduskunta kasittelee
valtiopaivéasiakirjoja  tdysistunnossa.  Omistajaohjauskertomuksen  eduskunnalle  antaa
valtioneuvoston kanslia. Kirjallista raportointia voidaan taydent&d& suullisten kuulemisten muo-

dossa.*?’

Eduskunnalla on myds jossain mé&rin mahdollisuus vaikuttaa omistajaohjaukseen nimittdmisvallan
kautta. Osakeyhtidlain mukaan osakkeenomistajat valitsevat hallituksen jasenet yhtikokouksessa.
Omistajaohjauslain nojalla ministeridille on annettu valta paattdd edustajien méaaraamisesta
yhtiokokouksiin ja myo6s valta antaa kyseisille edustajille toimintaohjeita (5 8). Eduskunnan
nimittdmisvalta on rajattu muutamien hallintoneuvostojen jasenien sekd valtuutettujen valitsemi-
seen*?®. Loppuen lopuksi eduskunnalla on kuitenkin valta valvoa omistajaohjausta harjoittavaa
ministeriéta (PL 60.2 §).

Hallitusohjelmassa linjataan omistajaohjauksen keskeiset tavoitteet ja periaatteet kyseiselle

hallituskaudelle. Omistajapolitiikan péivittaisen toiminnan periaatteet ja toimintatavat on maéritelty

27 Trv) 2/2010, s. 17-23.

128 Trv) 2/2010, s. 23-24.
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valtion omistajapolitiikkaa koskevassa periaatepaatoksessa.'?® Valtion omistajapolitiikkaa koskevan
valtioneuvoston periaatepaatoksen mukaan omistajapolitiikan Idhtokohtana on yhteiskunnallisesti ja

130 valtioneuvoston kanslian vastuulla on markkinaehtoisesti toimi-

liiketaloudellisesti kestavé tulos
vien yhtididen ohjaus, kun taas erityistehtdvda suorittavia yhtiditd ohjaa péaasaantdisesti se

ministeri®, jonka vastuunalaan yhtié kuuluu.

Mikali omistajaohjauksesta vastaa valtion liikelaitos, on sen toimivallasta séadetty erikseen (omis-
tajaohjauslaki 6 8). Kun osakkeiden hallinnointi on osoitettu valtion liikelaitokselle, liikelaitokselle
kuuluvat talléin valtioneuvostolle ja vastaavalle ministerille omistajaohjauslaissa séadetyt tehtavat.
Metséhallituslain valmisteluissa on suunniteltu liiketoimintojen yhtidittamista siten, ettd liiketoi-
mintaa harjoitettaisiin Metséhallituksen tytaryhtidissa. Konsernisuhteen mukaisesti emoyhtio
kayttad tytaryhtiossa osakeomistajuuden tuomia oikeuksia. Omistajaohjauslain muutos, jossa sen
soveltaminen ulotettiin koskemaan myos liikelaitosten tytaryhtiditd saattaa tehda emoyhtion suhteen
tytaryhtioon hieman epaselvéksi. Metsahallituslain luonnoksessa perustettavan osakeyhtion osak-
keet merkittaisiin valtion lukuun mutta yhtién hallinnointi kuuluisi Metsahallitukselle.** Jarjestely

vaikuttaisi vaativan erityista sopimista siitd, kuka lopulta k&yttaisi osakkeiden tuomia oikeuksia.

Valtion omistajaohjauksen valvontaa ja raportointia on tarkastellut eduskunnan tarkastusvaliokunta,
joka toimii ulkoisena valtiontalouden tarkastajana (PL 90.1 §)'*?. Eduskunnan tarkastusvaliokunta
suorittaa jalkikateistd valvontaa. Tarkastusvaliokunta voi ottaa valtiontalouteen liittyvid asioita
kéasiteltdvakseen oma-aloitteisesti. Tarkastusvaliokunta raportoi eduskunnalle taysistuntoon laaditun

mietinndn muodossa. Tarkastusvaliokunta edustaa valtiontalouden parlamentaarista valvontaa.*

Tarkastusvaliokunnan vuonna 2010 teettamassa tutkimusjulkaisussa on valvonta- ja raportointisys-
teemid vertailtu muihin maihin, kuten Ruotsin, Norjan ja Iso-Britannian omistajaohjaukseen.
Vertailun perusteella 16ytyi kehittdmiskohtia suomessa tapahtuvaan valvontatiedon raportointiin.
Seké suullisen, ettd kirjallisen raportoinnin kehittdminen tulisi huomioida. Tarkastusvaliokunta
nékee valvontatietojen raportoinnin eduskunnalle tarkednd, silla sen perusteella eduskunnalla on
mahdollisuus harkita lainsd&ddanndllisiéd toimenpiteitd omistajaohjauksen ja valvonnan kehittdmi-
seksi. Julkaisussa paadytddn ehdotukseen, jossa kertomus omistajaohjauksesta késiteltéisiin

eduskunnassa valtiopéivaasiakirjana. Tarkastusvaliokunnan mielesté olisi tarkedd, ettd omistajaoh-

129 Omistajaohjauksen toiminta ja tavoitteet 2014.

% yaltion omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepaatos 3.11.2011.

HE 6.5.2014 —luonnos, s. 2.

Myads valtiontalouden tarkastusvirasto raportoi omistajaohjauksen ja osakasvallan kaytosta, useimmiten
kohdistamalla tarkastuksensa johonkin tiettyyn yhtioon.

33 Myllymaki 2007, s. 159 ss. ja Myrsky 2010, s. 263—266.
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jauksen periaatteet siirtyisivdt emoyhtion konserniohjauksen kautta myo6s tytaryhti6ihin.
Tutkimusjulkaisun perusteella eduskunnalla ei aikaisemmin ole ollut tehokkaita valinetta valtion
omistajaohjauksen valvontaan. Sellaisen muodostamista ehdotettiin tdmén tarkastusvaliokunnan
teettdméan tutkimuksen myo6ta. Nahdakseni se on osoitus siitd kuinka valtionyhtididen toiminta on
entistd tarkedmmassa roolissa valtiontaloudessa. Tutkimusjulkaisussa todettiin vield, ettd lainsaa-
danto ei méarittele valtion yhtiomistuksia tai niiden méaréa, joten omistajaohjauksessa kyse on

loppuen lopuksi poliittisista arvovalinnoista.**

Valtion liikelaitosten yhtiGittamisen ndhdadn heikentdvan eduskunnan budjettivaltaa mutta Edus-
kunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen ja VTV:n raportoinnin voidaan nahdd osaltaan taas

vahvistavan sita!®

. Valvonnan tuottaman raportoinnin my6ta eduskunnalla on paremmat lahtokoh-
dat paatosten tekemiseen. Taman perusteella voitaisiin ajatella, ettd esimerkiksi liikelaitossaantelyn
muutoksessa on ehka kyseessa enemmin vallan muodon muuttuminen, kuin vallan v&hentyminen

tai lisdantyminen.

3.3.4 Liikelaitosten parlamentaarisen ohjauksen ja omistajachjauksen eroista

Verrattuna edellisessa kappaleessa késiteltyyn liikelaitosten parlamentaariseen ohjaamiseen edus-
kunnan rooli valtionyhtididen omistajana on hyvin erilainen. Liikelaitosten ohjaaminen tapahtuu
enimmaékseen talousarvion kautta. Siindkin suuressa roolissa on eduskunnalle tuotettu raportointi
liikelaitosten toiminnasta, silld sen pohjalta eduskunta pystyy tekemdan paatoksia liikelaitosten
toiminta- ja palvelutavoitteiden suhteen. Eduskunnan budjettivalta ulottuu myds jossain maarin
osakeyhtididen toimintaan, silla eduskunta paattaa valtion osakepadoman korotuksen méararahoista
ym. madrérahoista, paattaa valtionyhtidille asetettujen erityisvelvoitteiden aiheuttamien rasitusten
korvaamisesta seké paattad valtion takauksista ja osake-enemmistosta luopumisesta.®® Liikelaitos-
ten tytdryhtiot ovat my0ds jossain madrin sidottuja eduskunnan asettamiin tavoitteisiin. Lisaksi
liikelaitosten tytaryhtidille antamat takaukset ovat sidottuja eduskunnan p&atoksiin. Liikelaitosten
nahdaan kuitenkin olevan tiukemmin parlamentaarisessa ohjauksessa kuin valtionyhtiot, koska
niille voidaan asettaa palvelu- ja toimintatavoitteita talousarviossa. Eduskunnan tosiasiallisia mah-
dollisuuksia ohjata liikelaitoksia saattaa rajoittaa valtion maardmuotoinen talousarvioprosessi.

Metséhallituksen osalta ohjauksen valmisteluvalta on maa- ja metsatalousministeriolla ja

3% Trv) 2/2010, s. 16 ss.

Trvl) 2/2010, s. 14-15.
VTV 16/98, s. 39.
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metséhallituksella itsellddn. Omistajachjaus toimii yksityisoikeudellisten sdanndsten, kuten
osakeyhtitlainsaddannon, rajoissa. Liikelaitoksista sd&detdan yleislailla ja liikelaitoskohtaisella
lailla. Yksittaisen osakeyhtion toiminnasta ei séadeté lailla, vaan toimintaa ohjaa yleislaki, toimiala

ja tehtavat maaritellaén yhtiojarjestyksessa ja toimintaan vaikutetaan yhtiokokousten kautta.

Molempien, seka talousarvion kautta tapahtuvan ohjauksen, ettd omistajaohjauksen kannalta
tarkedssa roolissa on laitosten ja yritysten oma raportointi, jonka tulisi kulkeutua eduskuntaan asti.
Nykyaan yha enemméan on merkitysta myos tarkastusvaliokunnan ja VTV:n raportoinnilla. Kumpi-
kaan ohjausmuoto ei ole toimiva, jos paatosten pohjaksi ei ole riittdvaa tietoa.

Metséhallituksen tapauksessa ei valtion ohjausta ja valvontaa voida kuitenkaan verrata ihan yhté
suoraviivaisesti. Nyt lainvalmistelussa suunnitteilla on erityisliikelaitos, jonka tytaryhtiossé harjoi-
tettaisiin liiketoimintaa. Luontopalvelujen osalta valtion ohjaus séilyisi samanlaisena kuin tdhankin
asti. Sen sijaan liikelaitoksen tytaryhtion asema valtion ohjauksessa on jossakin maarin epaselva.
Voiko eduskunta edelleen asettaa Metséhallitukselle palvelu- ja toimintatavoitteita, jotka ulottuvat
my0s tytaryhtion toimintaan? Konserninakokulman mukaisesti liikelaitoksen on vastattava edus-
kunnan sille asettamiin tavoitteisiin, huolimatta liikelaitoksen siséisista jarjestelyista.
Lahtokohtaisesti emoyhtid vastaa tytaryhtion ohjauksesta, silla emoyhtion hallussa on tytaryhtion
osakeanti. Miké&li metsatalousliiketoiminnan osakkeet olisivat Metsdhallituksen omistuksessa, tdmé
tarkoittaisi sitd, ettd tytaryhtio olisi vain vélillisesti eduskunnan ohjauksessa. Suoraa valtaa tytéryh-
tioon kayttaisi emoyhtio. Tytaryhtion ohjaukseen pyrittaisiin talléin emoyhtion kautta. Etdantyyko
liikelaitos talléin eduskunnan ohjauksesta? Konsernindkdkulman tarkastelu tulisi siis olla
isommassa roolissa omistajaohjauksessa. Ja&ko tytaryhtididen omistajaohjaus liiaksi emoyhtion
konserniohjauksen alle vaille riittdvdn vahvaa valtion ohjausvaltaa? Omistajaohjauslakia on
sittemmin muutettu koskemaan myd6s liikelaitosten tytaryhtiditd. Néahtdvaksi jaa tuoko
omistajaohjauslakiin tehty muutos liikelaitosten tytaryhtidita ladhemmas valtion valvontaa, vai aihe-

uttaako se ristiriitoja tytaryhtididen ohjauksessa.

3.3.3 Valtion kiintedn omaisuuden luovutus

PL 92.2 §:n l&htbkohtana on eduskunnan aseman turvaaminen paatettédessa valtion kiintedn omai-
suuden luovuttamisesta.

“valtion kiintedd omaisuutta voidaan luovuttaa vain eduskunnan suostumuksella tai sen
mukaan kuin lailla sdadetdcdn .

Lain esitoissa (HE 1/1998 vp) kyseisellda momentilla viitataan lakiin oikeudesta luovuttaa valtion
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maaomaisuutta ja tuloa tuottavia oikeuksia (687/1978), joka on nykyiselldan laki oikeudesta luo-
vuttaa valtion kiinteistOvarallisuutta (luovutuslaki 973/2002). Tam& PL 92.2 § jattdd melko
avoimeksi sen millaisista luovutuksista on kyse, mutta luovutuslaissa on asetettu tarkemmat rajat
luovutusvallalle. Yksittaisestd luovutuksesta ei suostumusta tarvitse antaa lain muodossa. Luovu-
tuslaissa on méaritelty luovuttamisen edellytykset 4 8:ssd. Laissa on myds annettu mahdollisuus
siihen, ettd ministeri0 voi delegoida virastolle paatoksentekoa kiinteistéluovutuksesta (6 §). Luo-
vuttamista koskevaa pédatOksenteko on kuitenkin rajattu siten, ettd sen tulee sdilya
julkisoikeudellisella taholla. Perustuslain lakivarauksella ei kuitenkaan ole tarkoitus rajoittaa asiasta
saatamista vain yhteen lakiin vaan kiintedn omaisuuden luovuttamisesta voidaan s&atda myos
muussa laissa kuin luovutuslaissa™’. Perustuslain lahtokohtaan siita, ettd valtio maaraa oman
kiinteistovarallisuuden luovuttamisesta sopii myo6s varallisuusoikeuden periaate, jonka mukaan

omistaja kayttaa varallisuuteensa kohdistuvaa puhe- ja paattsvaltaa.

Mikali organisaatiouudistuksessa paadyttaisiin yhtiomalliin, siirtyisi Kiinteistovarallisuutta koskeva
paatdksenteko yhtidoikeuden piiriin. Osakeyhtién ollessa omistajastaan erillinen oikeushenkild, on
sen paatosvallan siirtdminen kolmannelle sopimusvapauden piirissd mahdollista. Talléin perus-
tuslain 92 8:n lahtokohtia noudattaen ei paatds- ja puhevaltaa valtion kiinteistovarallisuudesta voida
siirtaa osakeyhtiolle, vaan tama tulisi sailyttaa julkisoikeudellisella organisaatiolla.**® Tapauksessa

harkintaan tulisi ottaa my6s se, voidaanko asiasta saadettavissa tavallisella lailla.**®

PL 92.2 § jattda tulkinnanvaraa sille, miten osakeyhtiomuodossa toimivan Metsdhallituksen kiin-
tedn omaisuuden luovutukseen voitaisiin vaikuttaa. Mikéli Metsahallitus olisi osakeyhtio ja sille
olisi siirretty erillisvarallisuutena valtion maaomaisuus, tarkoittaisi se sitg, ettd PL 92.2 § ei olisi
sithen endd sovellettavissa. Talléin voidaan kysya olisiko valtion osakeomistajuus tulkittavissa
siten, ettd valtiolla jossain méaérin sdilyy omistajuus maaomaisuuteen, ainakin valillisesti. Eduskun-
nalta vaadittava suostumus osakevallasta luopumiseen vastaisi talloin PL 92.2 §:4, silla valtion
maaomaisuutta ei voida luovuttaa ulkopuolisen kasiin ilman eduskunnan hyvéksyntaa, oli kyseessa
sitten liikelaitosmuotoinen tai osakeyhtiomuodossa harjoitettava toiminta.

Lainvalmistelussa on ollut suunnitteilla metséataloustytaryhtio, joka saisi hallintacikeuden tarvitse-
miinsa maihin. Maaomaisuutta ei siis ole tarkoituksena siirtdd tytaryhtion omistukseen, niin kuin
normaalisti yhtioittdmisessd. Metsahallituslain luonnoksessa on esitetty perustettavalle yhtidlle

luovutettavan siirtokelvoton oikeus metsatalouden harjoittamiseen ja siihen liittyvd muu omaisuus.

37 peVvL 15/2002 vp.

Maenpaa 2012, s. 16-17.
Asianajotoimisto Krogeruksen muistio 2013, s. 1.
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Maaomaisuuden omistajuus jaisi valtiolle, joka korvausta vastaan luovuttaisi kayttdoikeuden mai-
hinsa. KayttGoikeussopimus tehtdisiin liikelaitoksen ja ministerion kesken. Kyseinen menettely
turvaa PL 92.2 §:n mukaisen eduskunnan paatosvallan kiintedn omaisuuden luovutukseen. Seurauk-
sena voi kuitenkin olla tytaryhtion taloudellisesti vaikea asema. llman maaomaisuuden siirtamista
tytaryhtion omistukseen, sen tase voi jadda uhkaavan pieneksi. Koska osakkeenomistaja ei ole
vastuussa osakeyhtion sitoumuksista, voi osakeyhtid joutua Kilpailijoitansa heikompaan asemaan.
Osakeyhtio on konkurssikelpoinen, téllaisessa tapauksessa kysymykseen tulee kuitenkin konkurssin
kéaytdannon mahdollisuudet, silla yhtion hallinnassa oleva valtion omaisuus ei ole konkurssikelpoista

erillisvarallisuutta*°.

PL 92 §:std on kirjoitettu melko véhé&n. Metséhallituksen uudistamisprosessi avaa mahdollisuuden
tarkastella valtion omaisuutta isommassa mittakaavassa. PL 92.2 § antaa eduskunnalle paatosvallan
kiinteisto- ja maaomaisuuteen nahden. Edelld olen yrittdnyt hieman pohtia, mitd talle paatosvallalle
tulee metsahallituslain uudistamisen yhteydessé tapahtumaan. Aiheellinen kysymys on myos se,
tuleeko tasta paatosvallasta pitdd kiinni? Onko valtiolla tulevaisuudessa lahinnd vain ohjaajan ja
valvojan rooli? Tarvitseeko valtiolla edes olla maaomaisuutta? Valtion omistajuuden tulevaisuu-
desta on Kirjoitettu porssisaation raportissa Valtion omistus 2030. Raportti késittelee valtiota
yritysomistajana. Raportti nédkee valtion tulevaisuudessakin merkittavand omistajana, mutta valtion

liiketoimintaa tullaan harjoittamaan paaasiassa osakeyhtiémuodossa.***
3.4 Julkisten hallintotehtavien antaminen muulle kuin viranomaiselle
3.4.1 Metséhallituksen julkiset hallintotehtévét

Metséhallitus omaa monia julkisen sektorin tehtévia, jotka on yksityiskohtaisesti lueteltu kappa-
leessa 2.2.2. Metséhallituksen julkisiin tehtdviin kuuluivat mm. luonnonsuojeluun liittyvéat tehtavat,
luonto- ja retkeilypalvelujen tuottaminen seka erdvalvonta. Julkiset palvelut voidaan jakaa laadul-
taan esimerkiksi merkittdvad julkista valtaa sisaltaviin tehtaviin, julkista valtaa sisaltaviin tehtéviin,
asiantuntijatehtaviin ja operationaalisiin palvelutehtaviin'*?. Julkisten tehtévien hoitamisesta saéde-
taan metséahallituslain lisaksi muissa laeissa, esimerkiksi eravalvonnasta on saadetty erikseen lailla
Metséhallituksen erdvalvonnasta (1157/2005). Metsdhallituksen julkisista hallintotehtavistd vastaa
luontopalvelujen tulosalue. Luontopalvelut toimii erillisend tulosyksikkona ja sitd rahoitetaan val-

tion budjettirahoituksella. Metsédhallituksen julkisia hallintotehtévid ohjaavat ensisijaisesti maa- ja

19 Msenpas 2012, s. 6.

Loyttyniemi 2011.
VM 41/2009, liite 4, s. 151.
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metsatalousministerio sek& ymparistoministerio. Ministerididen ohjauksessa Metséahallituksen
hallitus vastaa julkisten hallintotehtdvien kéaytannon ohjauksesta ja toteutuksesta. Julkisia
palvelutehtévié rahoitetaan valtion talousarviossa maaratyin maérarahoin. Kuten jo aikaisemmin on

mainittu, Metséhallituksen julkisista hallintotehtévisté julkaistaan vuosittain oma vuosikertomus.

Metséhallituksen julkisten palvelutehtdvien yhteyttd Elinkeino- liikenne ja ymparistokeskuksien
hoitamien tehtévien ja aluehallintoviraston hoitamien tehtdvien kesken on arvioitu valtiovarainmi-
nisterion aluehallintoviranomaisten uudistamisen yhteydessd julkaistussa raportissa. Julkaisussa
eroteltiin Metséhallituksen julkiset hallintotehtavat yleisiin lupa- ja hakemusasioihin, metsaelinkei-
noihin liittyviin  tehtéviin, luonnonsuojelualueiden omistamiseen liittyviin  tehtdviin ja
valtakunnallisiin kehittdmistehtéviin. Toimintojen kokoamista uusiin aluehallintoviranomaisiin
selvittanyt  tyoryhm& katsoo, ettd aluehallintoviranomaisten tehtéviksi eivat sovellu
luonnonsuojelualueiden hallintaan liittyvat tehtavat eivatka suoraan maa-alueiden haltijan rooliin
liittyvat metséstys- kalastus- ja maastoliikenneluvat. Tyéryhma ei kuitenkaan tee ehdotuksia
Metséhallituksen luotopalvelujen siirtdmiseksi vaan katsoo siirtomahdollisuuksien olevan

metsahallituslain valmistelussa kasiteltavia asioita.**®

VM:n valtion liikelaitosten sopivuutta yhteismarkkinoille tarkastelleessa julkaisussa kasiteltiin
lagjalti Metsahallituksen julkisten hallintotehtévien hoitamista ja otettiin esille my6s julkisten hal-
lintotehtévien hoitamisen osakeyhtitssd. VM:n julkaisussa todettiin, ettd aluehallinnon uudistusta
jatketaan siten, ettd uudistuksen ulkopuolelle jaéneitd viranomaistehtdvia tai organisaatioita olisi
viela mydhemmin mahdollista kytked aluehallinnon viranomaisorganisaatiota.  Julkisten
hallintotehtdvien antamisessa osakeyhtidlle tulisi yksityiskohtaisesti arvioida PL 21 §
menettelyllisia perusoikeuksia, PL 12 8:n asiakirjojen julkisuutta, PL 2 ja 14 8:n mukaisia vaikut-
tamis- ja osallistumismahdollisuuksia ja PL 118 §:n mukaisen virkavastuun toteutumista.
Osakeyhtiomallissa liiketoimintoja ja julkisia hallintotehtévid ei ole mahdollista eriyttdd samalla
tavalla kuin liikelaitoksessa. Metsahallituksen palvelutehtdvistd osa on sellaisia, joita voitaisiin
hoitaa osakeyhtiossd mutta joidenkin merkittdvaa julkista valtaa siséltavien tehtévien siirtdminen

osakeyhtiélle voi olla ongelmallista PL 124 §:n asettamien vaatimusten mukaan.'*

%3 yM 50/2010, s. 57-62.

1% \M 41/20009, Liite 4, s. 147-166.
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3.4.2 Julkisten hallintotehtdavien organisoiminen PL 124 §:n mukaisesti

Hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp) mukaan PL 124 § on sdddetty rajoittavassa tarkoituksessa.

Pykalan taustalla on virkamieshallinnonperiaate**

, Joka rajaa julkisen vallan k&ytén vain
viranomaisille. Hallituksen esityksessd (HE 1/1998 vp) puhutaan julkisten hallintotehtavien
osoittamisesta varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa
on viranomaiskoneistoon lueteltu kuuluvan valtion ja itsehallintoyhdyskuntien normaaliin organi-
saatioon kuuluvat viranomaiset seka sellaiset itsendiset laitokset kuin Suomen Pankki ja

146 valtion liikelaitokset eivat ole tassa listauk-

Kansanelékelaitos, sekd kunnallisia viranomaisia.
sessa mukana mutta virkamieshallinnonperiaatetta on tulkittu niin, ettei julkisten tehtdvien antoa
liikelaitoksille ja yksityisoikeudellisille yhteisdille ole kielletty. Mikéli toimivaltaa on kuitenkin
tarpeellista siirtdd, on talle asetettu tiettyj& edellytyksia. Néaihin edellytyksiin kuuluu muun muassa
se, ettéd asiasta taytyy saatad lailla, toimivaltaluovutuksen tulee olla tarkoituksenmukaista ja tarpeel-

lista, oikeusturvan ja hyvan hallinnon periaatteet on otettava huomioon.

Merkittavad julkista valtaa eli sellaista, ”’jossa on itsendiseen harkintaan perustuva oikeus kayttaa
voimakeinoja tai puuttua merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin” ei saa luovuttaa eteen-
pain.**" Jyranki huomauttaa tissa asiassa siitd, ettd mahdollisuus vaatia hallitusta poliittiseen
vastuuseen kapenee, kun palveluiden tuottamista siirretdan viranomaisilta yksityisille subjekteille.
Huomioon on kuitenkin otettava yksityisten oikeuksien sailyminen.™*® Yksityisten henkildiden
oikeuksien toteutuminen saattaa toisaalta olla jopa todennakdisempdd, kun palvelun tuottaminen
siirretdan yksityiselle. N&in voidaan kuvitella tapahtuvan, mikali palvelun tuottaminen yksityisella
on tehokkaampaa ja helpommin jarjestettdvissa. PL 124 8:&3 taytyy siis tulkita myds muiden pe-
rustuslain pykalien valossa, kuten PL 22 § (perusoikeuksien turvaaminen).

PL 124 8:n asettamat rajoitukset ovat herattdneet laajaa keskustelua. On olemassa useita
esimerkkeja, tai niin sanottuja poikkeuksia pykalan rajoituksista, miten julkisia tehtavid on annettu
varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle.**® Tarkeaa olisi 16ytaa raja siina, milloin ja millaisten
tehtévien antaminen yksityiselle menee liian pitkélle, jolloin sit4 voidaan pitd4 perustuslainvastai-
sena. Perustuslakivaliokunta on antanut useampia lausuntoja liittyen PL 124 8:n soveltamiseen.
Julkisten tehtdvien delegoimisessa ongelmalliseksi on osoittautunut julkisen tehtavan ja julkisen

hallintotehtdvan epaméaéaraiset maaritelmat. Yksityistamiskeskustelun myotd voidaan vaittad, etta

5 Ks. esim. PeVL 1/1994.

1% peVL 55/2002.

Saraviita 2011, s. 989-991.
Jyranki 2000, s.149-150.

Ks. esim. Suksi 2002, s. 374 ss.
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tehokkuuden, vaivattomuuden ja liiketaloudellisten intressien valossa julkisen vallan k&ytdn mer-

kittdvyytta voidaan arvioida l6ysemmin™®,

Vaikka julkisten tehtdvien hoito onnistuttaisiin jarjestamaan osakeyhtiolle PL 124 §:n mukaisesti, ei
valttamatta olisi kyseessé kestdva ratkaisu. Tastd on huomauttanut Kilpailu- ja hankintainstituutti
antamassaan lausunnossaan Metsahallituksen organisaatiomuutoksen Kilpailuoikeudellisista edelly-

151

tyksistd.™ Metsdhallituksen julkisen sektorin tehtdvistd ja niihin liittyvasta merkittavasta julkisen
vallan kéytosta voisi kdyda laajaa keskustelua mutta se ei kuitenkaan ole ajankohtaista taman tut-
kielman kannalta. Kuten edelld on jo huomautettu, liikelaitokset eivat ole osana sita
viranomaiskoneistoa, joille lain esitdissé on julkisen vallan kayttd rajattu. Metsahallituksen tehta-
vien osalta toimivaltaa on siis jo kertaalleen delegoitu. Téhan asti keskustelussa uudeksi
metséhallituslaiksi on selvésti yritetty painottaa sitd, ettd julkiset tehtavat tulevat séilymaan erilli-

send viranomaisyksikkona'®%.

Viimeisimman metséhallituslain uudistamisen yhteydessé perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa
muutamiin  Metséhallituksen julkisia hallintotehtdvia koskeviin perustuslaillisiin seikkoihin.
Esimerkiksi eréavalvonnan yhteydessa on pohdittu erdvalvojalle myonnettavid oikeuksia ja niiden
suhdetta perustuslain 2.2 8:&an, (julkisen vallan tulee perustua lakiin). Erévalvojille myonnettyja
poliisilain valtuuksia tuli tdsmentad, silla viranomaiselle ei tulisi antaa valtuuksia puuttua perusoi-
keuksiin sen enempaid kuin mitd tehtdvan suorittamisen kannalta on tarpeellista.'*
Perustuslakivaliokunta on muutamaan otteeseen kritisoinut julkisten hallintotehtévien jarjestamista
liikelaitoksessa. Perustuslakivaliokunnan mukaan jarjestelyssa ei perustuslain kannalta ole huo-
mautettavaa, mutta nékee kyseisen kehityksen, jossa hallintoyksikoitd perustetaan liikelaitosten
yhteyteen, silti huolestuttavana. S&&dettdessa Metséhallituksen erdvalvonnasta perustuslakivalio-
kunta ottaa esille esimerkin IImailuhallinnosta. Ilmailuhallinnon julkiset hallintotehtdvat siirrettiin
liikelaitoksesta erilliselle ilmailuviranomaiselle. Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain
kannalta ensisijainen ratkaisu on viranomaistoimintojen selked erottaminen liikelaitoksesta.™*
Viranomaistehtévié ei alun perink&an nahty soveltuvina liikelaitokseen, silla ne nadhdaéan ristiriitai-

sina liiketoiminnan harjoittamisen kanssa™>.

9 Koivisto 2014, s. 692.

1 KHI oy 2010.

Ks. myds Maenpaa 2012, s. 18.

PeVL 38/2004 vp, s. 3.

PeVL 46/2005 vp, s. 2.

Valtiovarainministerién tybryhmamietintd 5/1998, s. 8.
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3.5 Perusoikeuksien suhde Metsahallituksen toimintaan
3.5.1 Oikeus hyvéén hallintoon

Perusoikeudet turvaavat yksilon oikeuksia ja ne sisaltyvét perustuslain 2. lukuun. Perusoikeuksilla
on laaja ulottuvuus ja laajaan perusoikeusnakemykseen siséltyy valtion (ja julkista valtaa kayttavien
toimielimien) pidattdytyminen perusoikeuksien rajoittamisesta mutta myods velvollisuus suojata ja
edistda perusoikeuksia. Perusoikeudet eivat siis ole pelkastaan rajoittavia oikeuksia vaan ne sisalta-
vat aktiivisia velvollisuuksia. Lahtokohtaisesti ei ole merkitysta silld, miten julkisen vallan kéytto
tai julkisten tehtavien hoitaminen on jarjestetty, perusoikeudet sitovat yhtalailla. Perustuslakien

turvaamisvelvollisuus on PL 22 §n mukaan lainsaatajalla.*®

namé perustuslain sadnnokset
perusoikeuksista tulevat sitomaan Metséhallitusta siitd huolimatta mihin ratkaisuun sen
organisoimisessa paadytaan. Sen vuoksi perusoikeuksien tarkastelu korostuu, mikali Metséhal-
lituksen julkisia hallintotehtdavid oltaisiin siirtdimassa osakeyhtion hoidettavaksi. Talldin pitéisi
perusoikeuksien turvaaminen selvittdd yksityiskohtaisesti. Kaikkien perusoikeuksia suojaavien
lakien soveltuvuudesta ei voi olla tdysin varma osakeyhtion osalta, silld osakeyhtidita ei ole alun

perin tarkoitettu julkisen vallan vélineeksi.

Yksi perusoikeuksista on jokaisen oikeus hyvéaéan hallintoon. PL 21 8:n mukaan hyvan hallinnon
takeet turvataan lailla. Hallintolain (434/2003) tehtdva on edistaa hyvéaa hallintoa. Metsahallituk-
selle kuuluu monia julkisia hallintotehtavid, kuten esimerkiksi metsastysluvat, jotka ovat
virkamiesten tekemi& hallintopa&toksia. Hallintolakia sovelletaan my6s yksityisiin toimijoihin
silloin, kun ne hoitavat julkisia hallintotehtavia. Taman tulkinnan mukaan Metséhallituksen tulee
liikelaitoksena ottaa perustuslain turvaamat hallintolain edellytykset huomioon hoitaessaan julkisia
viranomaistehtdvid. Voidaan myos olettaa, ettd Metsdhallituksen tulisi hyvéan hallinnon periaatteita
noudattaa myo6s osakeyhtiomuodossa, mikéli silla yh& olisi hoidettavanaan julkisia hallintotehta-
via.’> Hyvaan hallintoon liittyy kysymykset muutoksenhausta. Muutoksenhausta on saadettava
lailla (PL 21.2 8) ja PL 21.1 8:n mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan
koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.
Osakeyhtiota perustettaessa tulee ottaa huomioon, ettd muutoksenhaku Metséhallituksen tuottamien
julkisten palvelutehtdvien osalta tulee lainmukaiseksi. Julkisten hallintotehtdvien siirtamista
osakeyhtioon ei kuitenkaan tdh&n mennessd ole ehdotettu, joten kysymykset muutoksenhaun

muuttumisesta yhtidittdmisen myota eivat vield ole ajankohtaisia. Mikéli yhtitittdmista suunnitel-

18 ks, lisad perusoikeuksien kasitteestd ja madarittelysta: Hallberg ym. 2010, s. 64 ss.

7 Msenpai 2008, s. 31-32.
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taisiin myos julkisten hallintotehtévien osalta, kysymykseksi tulee turvautuisivatko kansalaisten

oikeudet paremmin, jos toiminta olisi jarjestetty erilliseen viranomaisyksikk6on?

3.5.2 Tyollistamisvelvoite

Myos tyollisyyden edistdminen lukeutuu julkisen vallan velvollisuuksiin perusoikeuksien taholla
(PL 18 §).™® Eduskunta on asettanut Metséhallitukselle tydllisyysvelvoitteita, paattdessaan talousar-
vion yhteydesséd Metséhallituksen palvelu- ja toimintatavoitteista. Metséhallituslakiin on myos
Kirjattu ettd “Metsahallituksen on lisdksi otettava huomioon luonnon virkistyskdyton seka

tyollisyyden edistamisen vaatimukset”.

Metséhallitus on raportoinut tyollistdmisvaikutuksista vuosikertomuksessaan. Erityisesti Metsahal-
lituksen  tydllistamisvaikutus ndkyy Pohjois-Suomessa.™®  Metsahallituksen  yhtidittaessa
toimintojaan kysymykseen tulee se, miten ndmé eduskunnan asettamat velvoitteet patevat osakeyh-
tiomuotoiseen toimintaan. Osakeyhtion toimintaan voidaan vaikuttaa yhtiojarjestykselld ja
yhtiokokousten kautta, joten tydllisyyden edistdminen omistajaohjauksen kautta olisi edelleen
mahdollista. Valtioneuvoston omistajaohjauksen periaatepadtoksesséd todetaan ettd aktiivisella
omistajapolitiikalla edistetddn tyollisyyttd ja tuetaan kasvua'®. Tyéllistimisvelvoitetta ei
kuitenkaan voida saatédd samalla tavalla lain tasolla kuin liikelaitosten kohdalla. Toisaalta voitaisiin
ajatella, ettd tehokas ja tuottava liiketoiminta synnyttéisi myods tyopaikkoja ja menestyvé liiketoi-
minta turvaisi tyopaikkojen sdilymisen. Osakeyhtiditd usein perustetaan juuri toiminnan
tehostamisen ja taloudellisten ndkdkulmien vuoksi. Téaten uskoisin perustuslain vaatimaa tyollisyy-
den edistdmistd vastaavan myos toiminnan jarjestdminen taloudellisesti. Metséhallituksen
tyollistamisvaikutuksista osa tulee ulkopuolisten paikallisyrittdjien palkkaamisesta, johon ei ole
varaa, mikéli laitoksen talous ei ole kunnossa. Tyollisyyskysymys ei ehka ole niitd olennaisimpia
tamén tutkielman kannalta mutta aihe on ollut viimeaikoina vahvasti esilld mediassa, joten néen

aiheelliseksi muistuttaa sen olemassa olosta myds Metsahallituksen kohdalla.

3.5.3 Oikeus ymparistoon

PL 20 8§ turvaa jokaiselle oikeuden ympéristdén, mutta myos velvoittaa kaikkia huolehtimaan siita.

% Hallberg ym. 2010, s. 694—700.

Metsahallituksen vuosi 2014, s. 27-28.
Valtion omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepaatos 3.11.2011, s. 1.
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Ymparistoperusoikeus velvoittaa myos julkista valtaa turvaamaan jokaiselle terveen ympariston

sek& mahdollisuuksia vaikuttaa ymparist6d koskevaan paatoksentekoon.

Ymparistoperusoikeus on hiukan muista perusoikeuksista eroava. Se ei ole yksilonoikeus ja se
sisaltdd jaetun vastuun késitteen. PL 20 8:n vastuuseen sisdltyy ympdriston tuhoutumisen ja pilaa-
misen estdminen, mutta myos aktiiviset toimenpiteet ympériston monimuotoisuuden edistamiseksi.
Vastuuta ei ole jatetty pelkastaan julkisen vallan harteille, vaan se koskee yhtalailla muitakin jar-
jestoja ja toimijoita.*®

Monet Metsahallituksen tehtavéat ilmentavat taté valtion vastuuta ymparistosta. Metsahallitus vastaa
valtion luonnonsuojelualueiden perustamisesta ja hoidosta. Se vastaa myds kansallispuistojen hoi-
dosta ja pyrkii ndin tuomaan toiminnallaan ympariston jokaisen ulottuville. Metséhallitus pyrkii
toimissaan kestavéan kehityksen ja luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen. Metsétalous voidaan
néhda tata perusoikeutta rajoittavana tekijana. Eras olennaisimmista kysymyksista ympéristoperus-
oikeuden kannalta on se, kenelle kuuluu oikeus p&attdd missé hakkuita tehdddn ja millaiseen
kayttoon jonkin metsapalsta on tarkoitettu? Tulisiko kyseisia paatoksia tehda valtiontasolla edus-

tuksellisen demokratian piirisséd vai lahempana kyseisen alueen asukkaita ja muita osallisia?

Ymparistoperusoikeutta tulisi tulkita osana perusoikeusjarjestelmaa ja huomioida siihen limittyvat
muut oikeudet, kuten osallistumisoikeudet. Julkiselle vallalle on PL 14.3 8:n mukaisesti asetettu
velvollisuus edistaa yksildiden vaikuttamismahdollisuuksia itsedén koskevaan paatoksentekoon.'®?
Metséhallituslain uudistamisen yhteydessa tamé tulee esille 1&hinna saamelaisten osallistumismah-
dollisuuksien turvaamisena ja edistamisend. Osallistumisoikeuksien kehittamisen uskotaan myds

lisaavan ymparistonsuojelua ja vahentavan siihen liittyvia kiistoja™®.

3.5.1 Alkuperéaiskansojen oikeudet

Ehka suurimpia ristiriitoja perusoikeuksien ja Metsahallituksen toiminnan valilla aiheuttaa saame-
laiskysymykset. Perustuslaki edellyttdd ottamaan huomioon saamelaisten oikeudet omaan kieleen ja
kulttuuriin ja nédiden kehittdmiseen. Perustuslaissa on turvattu saamelaisten asema alkuperaiskan-
sana. Saamelaisten oikeudet omaan kulttuuriin ja kieleen sek& niiden kehittdmiseen on mainittu

perustuslain 17.3 8. Hallituksen esityksen (309/1993) mukaan sadnnds ei rajoitu pelkastaan kielel-

'*1 viljanen ym. 2014, s. 14-16.

Hallberg ym. 2010, s. 545-546.
Raitio 2003, s. 195.
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listen oikeuksien turvaamiseen, vaan myods saamen Kulttuurimuotoon kuuluvat asiat, kuten
perinteiset elinkeinot (poronhoito, kalastus, metséstys) tulee turvata. PL 121 8§ maaréé saamelaisten
itsehallinnosta saddettdvan lailla. Saamelaisilla on kotiseutualueellaan kielta ja kulttuuria koskeva
itsehallinto, kuten laissa saddetaan (laki saamelaiskardjista ja laki saamenkielen kéayttdmisesta vi-

ranomaisessa).'**

Metséhallituslakiin on esitetty otettavaksi erillinen luku koskien saamelaisten kotiseutualuetta
koskevia erityissddnnoksid. Maa- ja metsatalousministerion asettama tyéryhma on julkaissut oman
mietintonsa kyseisen luvun siséltdd koskien. Tydryhman esityksen tarkoituksena on turvata ja
edistdd saamelaisten mahdollisuuksia osallistua kotiseutualueen maa- ja vesialueiden kayttoa kos-
kevaan péatoksentekoon. Tyoryhman mukaan n. 90 % saamelaisten kotiseutualueen maa- ja
vesialueista on Metsdhallituksen hallinnassa. Taten on tdrked& ottaa huomioon myo6s tdma nako-
kulma lainvalmisteluty6ssd, jotta yhteistyd Lapin alueella sujuisi jatkossakin. Saamelaisten
osallistumisoikeudet ja toimenpiteet kulttuurin edistamiseksi voidaan siis jollain tasolla néhda

riittavina ja edelleen kehittyvina.*®®

Suurimmaksi ongelmaksi muodostuu kysymys maaoikeudesta. Suomessa saamelaisalueiden maa-
alueet katsotaan kuuluvat Suomen valtiolle. Valtion maaomaisuutta taasen hallinnoi Metséhallitus.
Kansainvalisesti on alettu keskustella ja jopa toteuttamaan maa-alueiden palauttamista

alkuperaiskansoille'®.

Perustuslain lisaksi erilaiset kansainvéliset tahot ajavat alkuperdiskansojen oikeuksia. Suomessa on
vield ratifioimatta kansainvélisen tyojarjeston sopimus, jonka myoté alkuperéiskansoille tunnustet-
taisiin omistus- ja hallintaoikeudet niihin maihin, joita ne ovat perinteisesti hallinnut (ILO 169).
ILO 169-sopimuksen hyvéksymisestéd on juuri annettu hallituksen esitys mutta sen voimaantulopai-
vastda ei voida vield olla varmoja. Yleissopimuksen hyvaksymiseksi on ehdotettu myos
Metsahallituslain  muuttamista. Esitykseen on Kkuitenkin kirjattu, ettd “Suomen hallitus ja
saamelaiskarajat Suomessa ovat kirjanneet yhteisymmarryksensa siitd, ettei yksityisten ja valtion
maa- ja vesialueiden omistus-, hallinta- tai k&yttdoikeuksiin puututa yleissopimuksen johdosta”.
Esityksen my6ta lahinnd parannettaisiin saamelaisten asemaa alkuperéiskansana ja parannettaisiin
heidan oikeuksia osallistua oman kulttuurin ja kielen yll&pitamiseen. Sopimuksen ratifioiminen ei
néin ollen tuo lopullista ratkaisua kysymykseen maanomistuksesta. Osaltaan saamelaiskysymysten

ratkaisua on vaikeuttanut kaytdnnon erimielisyydet saamelaisuuden kasitteestd, eli kuka on aidosti

" HE 1/1998 vp.

Tyéryhmamuistio 2014:2.
Esim. Uusi-Seelanti, Kanada ja Norja.

165
166

50



alkuperdiseen saamelaiseen kansakuntaan kuuluva jasen. Metséhallituksen liiketaloudelliseen toi-

mintaan esityksella ei arvioida olevan vaikutuksia.*®’

Muita saamelaisten oikeuksien kannalta merkittavid kansainvalisid sopimuksia ovat mm. YK:n
alkuperdiskansajulistus sekd Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva sopimus (KP-sopi-
mus). Euroopan ihmisoikeussopimuksen alkuperdiskansoja suojaava vaikutus on vield muihin
sopimuksiin nahden melko heikko. Suomen liittyessa Euroopan unioniin liittymispdytakirjassa
vahvistettiin alkuperéiskansojen asema ja annettiin Suomelle mahdollisuus myontaé yksinoikeuksia

saamelaisille. 8

Perusoikeuksien rajoittavat Metsdhallituksen toimintaa, mutta Metsahallitus voidaan myods nahdéa
useampien perusoikeuksien edistdjand ja valtion vélineend perusoikeuksien edistdmiseen. Uuden
metsédhallituslain sdataminen edellyttda siis monien perustuslaillisten elementtien tarkastelua. Néita
perustuslaillisia nakdkulmia tarkastellessa voidaan kenties huomata joitakin meneillddn olevia
isompia muutoksia. Taustalla on suomen valtiosadnnon kansainvélistyminen, sill4 kyseisid asioita
joudutaan miettimé&én juurikin EU oikeudellisten vaatimusten vuoksi, seka perusoikeuksien vah-

vistuminen.

Seuraavassa luvussa otan tarkasteluun millaisia vaatimuksia EU asettaa Metsé&hallituslain uudista-
miselle. Kansainvalinen oikeus on yha vahvemmin ldasnd kansallisessa paatdksenteossa.
Tutkielmassa on jo useaan otteeseen mainittu komission antaman Destia-p&atoksen olevan taustalla
liikelaitosmallin uudistamiseen ja Metséhallituslain uudistamispaineelle. Jotkut ovat tosin kyseen-
alaistaneet EU:n asettamat ehdot, joten nyt aion kayda tarkemmin l&pi mistd EU:n ns.

yhtidittamisvelvollisuudessa on kyse.

7 HE 264/2014.

1%8 Scheinin & Dahlgren 2001, s. 39-51.
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4 Euroopan unionin asettamat velvoitteet

4.1 Yleisesti Euroopan unionin oikeudesta
4.1.1 Euroopan unionin oikeuden perusteista

Suomesta on tullut Euroopan unionin virallinen jasen vuonna 1995. Taméan myo6té on oikeuksien ja
vapauksien lisaksi Suomen oikeusjarjestelméan tullut myos paljon velvollisuuksia. EU-jasenyydella
voidaan n&hd& olevan rajoittavia ja laajentavia vaikutuksia kansalliseen paatoksentekoon, etenkin
talouspolitiikan saralla. Lahtokohtaisesti julkisyhteisdjen paatoksenteko kuuluu jasenvaltiolle itsel-
leen, kuitenkin mm. EU:n yhteiset tavoitteet ja yhteiset sisdmarkkinat asettavat saantoja
kansalliselle paatoksenteolle.'®® Kilpailuoikeudellisen saantelyn ohella myds talouspolitiikka ja sen
valvonta voivat osaltaan vaikuttaa Metséhallituksen toimintaan, luomalla paineita tuottavalle julki-
selle taloudelle ja t4td kautta nostavan Metsdhallituksen tulostavoitteita. Liian korkeat
tulostavoitteet voivat pakottaa Metsédhallituksen turvautumaan lainarahoitukseen ja liian pienet

maararahat voivat johtaa palvelujen huonontumiseen'’.

Taman tutkielman tarkoituksena ei kuitenkaan ole tarkastella sen enempéé talouspolitiikkaa, eika
kansallisen oikeuden suvereniteettia finanssivallan nakdkulmasta, vaan pyrkia tuomaan esille niita
EU-oikeuden osa-alueita, jotka ovat Metséhallituksen organisaation muutospaineen taustalla.
Seuraavaksi kayn hyvin lyhyesti lapi EU-oikeuden vyleisid perusteita, jonka jalkeen otan esille
sisamarkkinat ja kilpailuoikeuden kaésitteet. Tarkasteltuani valtiontukisddnnostéa kayn lapi jo
useasti mainittua komission antamaa paatosta koskien Tieliikelaitosta ja sen oikeudellisia
vaikutuksia. Kiellettyjen valtiontukien lisdksi haluan tuoda esille sallittuja tukimuotoja,
selkeyttaakseni kasitystd siitd, miksi Metsdhallituksen nykyinen liikelaitosmuoto rikkoo EU:n
valtiotukien saantelyd ja toisaalta osoittaakseni, etteivat valtiontukikysymykset ole organisaa-

tiomuutoksen jalkeen loppuun kasiteltyja.

Nykyiselladan EU-oikeuden perustana on vuonna 2009 voimaan tullut Lissabonin sopimus, joka
sisaltdd sopimukset Euroopan unionista (SEU) ja Euroopan unionin toiminnasta (SEUT). Perusso-
pimukset ovat suoraan sovellettavaa oikeutta eli niitd sovelletaan sellaisenaan kaikissa
jasenvaltioissa. SEU 1 artiklassa maéritelladn EU:n paamaéariksi rauhan, EU:n arvojen ja kansalais-
ten hyvinvoinnin edistdminen. Naihin padmaéariin EU pyrkii mm. toteuttamalla sisamarkkinat (SEU

3 art.). EU-oikeus on jaettu primé&arioikeuteen ja sekundaarioikeuteen. Primadrioikeuteen kuuluvat

199 Myllymaki & Kalliokoski 2006, s. 59 ja 83.

179 s. esim. VaVM 53/2010 vp, VaVM 37/2001 vp, ja VaVM 43/2000 vp.
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perustamissopimukset, liittymissopimukset seka ndiden lisapoytakirjat ja muutokset. Sekundéaarioi-
keus on primé&arioikeudesta johdettua oikeutta, johon luetaan asetukset, paatokset ja direktiivit. EU-
oikeutta ohjaa suurelta osin my0ds oikeuskaytantd seka erilaiset periaatteet, joista olennaisimpina
tdman tutkielman kannalta voidaan mainita etusijaperiaate, lojaliteettiperiaate ja toissijaisuusperi-
aate. Etusijaperiaatteen mukaisesti ristiriitatilanteessa sovellettavaksi tulee EU-oikeus kansallisen
lainsdadannon véistyessa. Lojaliteettiperiaatteen eli toisin sanoen yhteistyon periaatteen mukaisesti
jasenvaltiot lupaavat toimia yhteisty0ssé, toteuttaen kaikki toimenpiteet, perustamissopimuksista tai
unionin toimielimien saadoksistd johtuvien velvoitteiden tayttdmiseksi (SEU 3. artikla 4. kohta).
Toissijaisuusperiaate merkitsee sitd, ettd EU toimii vain silloin kun jasenvaltiot eivét riittavalla

tavalla pysty tavoitteiden saavuttamiseen.'”

4.1.2 Euroopan unionin toimivalta

EU toimii sille perustamissopimuksissa annetun toimivallan rajoissa (annetun toimivallan periaate,
SEU art. 4 & 5). EU:n toimivalta on jaoteltu kolmeen: yksinomainen ja jaettu toimivalta seka tuki-,
yhteensovittamis- ja tdydennystoimet. Toimivallan jaottelu I6ytyy SEUT 2 artiklasta. Sisamarkki-
noiden toimintaa varten tarvittavien Kilpailusaantdjen vahvistamiseen EU:lla on yksinomainen
toimivalta, mutta sisamarkkinat itsessadn seké taloudellinen yhteenkuuluvuus ja ymparisté on sovi-
tettu jaetun toimivallan piiriin (SEUT 3 & 4 art.). Yksinomaisen toimivallan piirissd EU toimii
ainoana lainsaatdjand ja jasenmaat saavat antaa lainsdédantod ainoastaan EU:n valtuuttamina tai
EU-sdadosten toimeenpanemiseksi. Jaetun toimivallan mukaan molemmat, sekd EU ettd jasenval-
tiot, voivat toimia lainséatajind. Tosin jasenvaltiot kayttavat omaa toimivaltaansa vain siltd osin,
kun EU ei kdytd omaansa (SEUT 2 art.). EU-oikeuden suhde kansalliseen oikeuteen on hyvin
mielenkiintoinen ja ainutlaatuinen. EU-oikeudella on kyky mé&ardtd omasta asemastaan ja

vaikutuksistaan jasenvaltioon. Tallaista kykya ei muualla kansainvalisessa oikeudessa tunnusteta.’’

Edella kasitellyt periaatteet viittaavat enempi jasenvaltioiden velvollisuuksiin. Jasenvaltioille on
kuitenkin jatetty joitakin vapauksia, kuten hallinnon jarjestamiseen liittyva vapaus. Institutionaali-
sen itsemadraamisoikeuden turvin jasenvaltioilla on oikeus jarjestaé hallintonsa ja taloutensa miten
parhaaksi nakevat. Organisatorinen itsemaéaradmisoikeus perustuu perussopimuksiin seka siihen,
ettd sopimusosapuolina ovat jasenvaltiot. Tdma jattdd viranomaiset ja toimielimet valittoman EU-

oikeuden ulkopuolelle, vaikkakin niilld on velvollisuus noudattaa EU-oikeutta toiminnassaan.

7% Raitio 2013, s. 236-255.

72 0janen 2010, s. 21-23 ja 51-55.
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SEUT 345 artiklan mukaan “perussopimuksilla ei puututa jasenvaltioiden omistusoikeusjarjestel-
miin”. Hallinnon rakenteellinen jérjestdminen jatetd&n jasenvaltioiden vastuulle. P&atokset
hallinnon tehtavista ja hallintokoneiston rakenteesta tekee jasenvaltio. Jasenvaltion péatettavissa on
myaos julkishallinnon yleinen rooli yhteiskunnassa. Kansallinen valtiosaanto ja lainsdadanté maarit-
televét hallinto-organisaation rakenteelliset seikat. Jasenvaltioilla on myds oikeus péattéda sisdisen

toimivallan jaosta. Institutionaaliseen itsemaaradmisoikeuteen viittaa myos SEUT artikla 4:

“Unioni kunnioittaa jdsenvaltioiden tasa-arvoa perussopimuksia sovellettaessa sek&@ niiden
kansallista identiteettid, joka on olennainen osa niiden poliittisia ja valtiosddnnén rakenteita, myo6s
alueellisen ja paikallisen itsehallinnon osalta”.

Tasta puhutaan kansallisen ominaislaadun periaatteena.’” Kyseisen tulkinnan mukaan EU ei
suoranaisesti  velvoita valtion toimintojen  yksityistamistd, kuten puhuttaessa EU:n
yhtidittdmisvelvoitteesta voitaisiin olettaa. Jaljempand saamme kuitenkin huomata EU-oikeuden
asettavan monia kriteereja valtion liiketoimintaa harjoittaville organisaatioille. Kansallinen lainsaa-
dantd mé&aréd, miten ndihin kriteereihin mukaudutaan. EU ei siis vaadi suoraan, etta
Metsahallituksen tai muunkaan valtion laitoksen olisi jarjestettdvd toimintansa nimenomaan

osakeyhtiomalliin™.
4.2 Euroopan unionin sisamarkkinat ja kilpailuoikeus
4.2.1 Sisémarkkinat

Euroopan yhteison eli EY:n perustamissopimuksella, Rooman sopimuksella vuonna 1957 oli ta-
voitteena luoda yhteismarkkinat, joilla tavarat, palvelut ja ihmiset liikkuvat vapaasti.
Sisdmarkkinoiden tausta on 1980 luvun sisdmarkkinaohjelmassa ja sitd seuranneessa vuonna 1987
voimaantulleessa Euroopan yhtendistdmisasiakirjassa. Poliittisen alun sisamarkkinoiden toteuttami-
nen sai Fontainebleaun huippukokouksesta, kun Iso-Britannia pé&atti ldhted mukaan
integraatiokehityksen edistamiseen. Liséksi huippukokouksen pohjalta perustettiin kaksi komiteaa
valmistelemaan sisamarkkinahanketta. Sisamarkkinahanke sai vauhtia vuonna 1985, kun Eurooppa-
neuvostolle esiteltiin komission valkoinen kirja sisamarkkinoista. Tama komission valkoinen kirja
sisdlsi ehdotuksia sisdmarkkinaohjelman toteuttamiseksi. Valkoisen kirjan mukaan toimenpiteita
sisamarkkinoiden toteuttamiseksi olivat muun muassa fyysisten, teknisten ja fiskaalisten esteiden
poistaminen, mikd edellytti lainsdddanndn uudistamista. Komission valkoisessa Kirjassa myos

todetaan kilpailupolitiikan olevan olennainen osa sisdmarkkinoiden yllapitdmisessa ja vahvistami-

3 Maenpai 2010, s. 368-371.

7% Ks. esim. Kirjallinen kysymys P-2251/2008. EYVL C 999, 1.1.2009.
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sessa.’’® Euroopan yhtenaistamisasiakirjan myota jasenvaltiot sitoutuivat sisamarkkinaohjelman
toteuttamiseen vuoden 1992 loppuun mennessa. Myds Euroopan unionin tuomioistuin (EUT) on
ollut merkittavéssa roolissa yhteismarkkinoiden kehittamisessé.

Tavoitteet ja edellytykset jarjestelmastd, jolla varmistetaan, ettei kilpailu vééristy, ovat sdilyneet
tdhén paivaan asti melko muuttumattomina. Yhteismarkkinat, joita nykydan kutsutaan ennemmin
sisamarkkinoiksi, tarkoittavat EU:n markkina-aluetta, jossa on tavaroiden, palveluiden ja ihmisten
vapaa litkkuvuus seké yhteiset kilpailupoliittiset sadnnot. Sisamarkkinoilla pyritaan perusoikeuksien
edistamiseen. Perusoikeuksilla tarkoitetaan tavaroiden, henkildiden ja palvelujen vapaata liikku-
vuutta. EU:n tavoitteisiin on SEU 3 artiklan mukaisesti kirjattu, ettd EU toteuttaa sisamarkkinat ja
pyrkii mm. talouskasvuun ja kestavaan kehitykseen.'”® Artiklojen (2,3 ja 4) lisaksi tama tulee ilmi
my6s SEU johdannosta, jossa tavoitteeksi on madritelty elin- ja tydolojen parantaminen. T&hén
tavoitteeseen pyritddn poistamalla esteitd, jotka jakavat Eurooppaa. Esteiden poistaminen vaatii

toimia reilun kilpailun turvaamiseksi.'”’

4.2.2 Kilpailuoikeus

Sisamarkkinoiden toteuttaminen on osa EU:n sééantelemaa kilpailupolitiikkaa. EU:n kilpailupolitii-
kalla halutaan edistda tehokkuutta, innovaatioita ja edullista hintatasoa. Oikeuskédytanndssa on
valilla viitattu kilpailupolitiikan olevan yksi EU:n perustavanlaatuisista tavoitteista. SEU artiklojen
mukaan se on kuitenkin lahinna toimenpide sisamarkkinoiden toteuttamiseksi. Sisdmarkkinoiden

toteuttaminen on valine EU:n tavoitteiden saavuttamiseksi.*’®

Kilpailupolitiikalle on perinteisesti asetettu neljé tavoitetta. Integraatiotavoite eli sisémarkkinoiden
yhdentyminen on yksi kilpailupolitiikan péa&tavoitteista. Muita pddmaarié kilpailupolitiikalla ovat
toimivan kilpailun aikaansaaminen EU:n alueella, pienten ja keskisuurten yritysten aseman turvaa-
minen ja vahvistaminen sekd eurooppalaisten yritysten kansainvélisen kilpailukyvyn
vahvistaminen. Kilpailupolitiikan lainsdadantokehys 16ytyy SEUT 101-113 artikloista, joista val-
tion tukiin liittyvaad saantelya ovat artiklat 107-109. Yksityiskohtaisempaa saantelyd on annettu

7> coM (85) 310 final.

Raitio 2013, s. 38-42 ja 368—371.
Buendia Sierra 2012, s. 350-351.
Buendia Sierra 2012, s. 350-352.
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neuvoston ja komission asetuksin ja paatoksin. Johdettu oikeus on Kilpailulainsdéddannon osalta

monimutkaista, mika korostaa EUT:n ratkaisujen sekd komission paatosten tulkintavaikutusta.'”

Kilpailuoikeuden toteutumista Suomessa valvoo Kilpailu- ja kuluttajavirasto. Kilpailu- ja
kuluttajavirastolle on kilpailulain 30 §:n (595/2013) nojalla annettu toimivalta puuttua kilpailua
vadristaviin tekijoihin. Toimivalta koskee myds valtion, tai sen méaardysvaltaan kuuluvan yksikon

harjoittamaa taloudellisessa toiminnassa sovellettavaa menettelya tai toiminnan rakennetta.

Kilpailua s&nnelldadn muiltakin tahoilta, kuten kansainvalisten jarjestéjen OECD:n ja WTO:n

toimesta*°

, mutta EU:n kilpailunsééntelyjarjestelmaa voidaan pitaé edistyksellisenda muihin verrat-
tuna. Erityisid EU:n valtiontukisdénnaista tekee niiden tiukempi seuranta ja komission rooli niiden

valvojana'®".
4.3 Valtiontuki
4.3.1 Sisamarkkinoille soveltumaton valtiontuki

Valtiontukien rajoittaminen on ollut osa kilpailupolitilkkaa Rooman sopimuksesta l&htien ja se on
nyt yksi kilpailupolitiikan pagalueista.®” Kaikkea yhteison sisdisté kilpailua mahdollisesti véérista-
vaa tukea pidetddn EU:n perustamissopimuksen mukaan soveltumattomana yhteismarkkinoille.
Kaikkea talouden tukemista ei saantelylla tietenkaan ole tarkoitus kieltdd, yhteisolle hyodylliset
valtiontuet halutaan pitd4d mahdollisina. Valtiontukisaantelylla halutaan kohdentaa tukia yhteiskun-
nalle hyodyllisiin kohteisiin, kuten tukemaan tutkimus- ja kehitystyoté tai ymparistod. Valtiontuet
voivat vaarin kohdistettuina auttaa tehottomia yrityksia pysymaan markkinoilla ja vaaristaa valtioi-

den valista kilpailua.*®®

Alun perin valtiontukia ei pidetty kovin merkittavana haittana, mutta 1980-luvulta alkaen haitalli-
sista tuista on tullut yh& kasvava ongelma. Valtiontukien sadntelyé on uudistettu 2000-luvun aikana
useampaan kertaan, 2005-2008 toteutettiin laaja-alaisempi kokonaisuudistus, jossa uudistettiin
lahinna taytantodnpanoa ja valvontaa. Valtiontukien yksinkertaistamispaketti tuli voimaan 2009.'%*
Kielletty valtiontuki on maaritelty SEUT Kkilpailusaantoja késittelevassa osiossa. SEUT 107 artikla

jattaa valtiontuen mééaritelmén hiukan avoimeksi:

7 Ojala 2011, s. 84-86 ja 96.

Ks. esim. WTO agreement on subsidies and countervailing measures. Saatavilla osoitteessa:
https://www.wto.org/english/docs e/legal e/24-scm.pdf (12.7.2015).

'8! Rehbinder 2007, s. 369.

Rehbinder 2007, s. 369.

Ojala 2011, s. 559 ss.

Alkio 2010, s. 2-4.
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https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/24-scm.pdf

”Jollei perussopimuksissa toisin maarata, jasenvaltion myontama taikka valtion varoista
muodossa tai toisessa mydnnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta
tai tuotannonalaa, ei sovellu sisdmarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen

kauppaan”.

Artiklan 107 seuraavat kohdat 2 ja 3 madrittelevat mika on sallittua valtiontukea. Artiklan 107
tulkinnassa on otettava huomioon EU:n tuomioistuinten oikeuskaytéantd. Naistd on muodostunut
nelja kriteerid valtiontuen maéarittelemiseksi. Kaikkien neljan kriteerin tulee tayttyd, jotta tukea
pidetddn kiellettynd tukimuotona. Tuen téytyy olla myonnetty valtion varoista, se on mydnnetty
valikoivasti eli tuki on selektiivinen, tuki véaristaa kilpailua ja vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen

kauppaan (kauppakriteeri).'®®

Valtiontuen hyvaksyttavyys riippuu siitd padmaarasta, mitd tuella halutaan edistéa, ja tuen vaiku-
tuksista Kilpailuun. Tuen muoto on ep&olennainen. Tukea voi saada myds verotuksen kautta, mikéli
kriteerit valtiontuesta tayttyvat. Verotukselliset tuet eivat aina ole taysin l&pinékyvid, sill& verotuen
maaraéd voi olla vaikea osoittaa. Kriteerit Kkielletystd valtiontuesta tayttyvat kuitenkin verotuksen
osalta melko helposti. Kilpailijoiden katsotaan olevan edullisemmassa asemassa, kun niihin koh-
distuu alhaisempi verorasitus. Valtion katsotaan luopuvan sille muutoin kuuluvista verotuloista,
jolloin tuen katsotaan olevan valtion varoista maksettu. EUT on katsonut, ettei tuen vaikutusta
jasenvaltioiden véliseen kauppaan tarvitse osoittaa. Riittad, ettd Kilpailija toimii sisamarkkinoilla,
jolloin kilpailun vaaristymiseen on mahdollisuus. Kilpailun vaaristyminen tapahtuu myds tuen
saajan saadessa tuesta jonkinlaista etua markkinoilla toimimiseen. Verotuksessa katsotaan edun
syntyneen, kun tuen vastaanottaneen yrityksen veropohja kevenee, veron mééra vahenee tai veron
maksamista lykatdan tai tehdaan muunlaisia jarjestelyitd veron maksamiseksi. Haasteellisinta on
osoittaa verotuen selektiivisyys. Milloin on kyseessa tavanomaisesta poikkeava verojarjestely?
Veroetu voidaan katsoa valikoivaksi, kun kaikilla ei ole yhtaldistd mahdollisuutta sen saamiseen.
Kielletty verotuki vaatii komission hyvaksynnan.®

Myo6s muita rakenteisiin liittyvia kiellettyja valtiontuen muotoja on olemassa, kuten konkurssisuoja.
Konkurssin poissulkevaa oikeudellista muotoa pidetaan rajoittamattomana valtion takauksena, mika
on aina SEUT:n vastaista kiellettya tukea.’®” Komissio on maritellyt takaustiedonannossaan
takaustyypiksi rajoittamattomat takaukset ja katsoo, ettd “myds tavanomaista edullisemmat

rahoitusehdot sellaisille yrityksille, joiden oikeudellinen muoto sulkee pois konkurssin tai muut

185 ks. lisa Ojala 2011, s. 563-567 ja Alkio 2010, s. 19-44.

188 Karkeld 2010, s. 67-70. Ks. lisda sisamarkkinoille sopimattoman verotuen maarittelysta esim. Wouda Kuipers &
Hernandez Guerrero 2008, s. 34-37.

'¥7 Alkio 2010, s. 110; Rehbinder 2007, s. 368-375.
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maksukyvyttomyysmenettelyt taikka nimenomaan mahdollistaa valtiontakauksen tai sen, etta valtio

kattaa tappiot, ovat takauksina mydnnettavaa valtiontukea”.'®®

4.3.2 Sallitut tukitoimet

Kuten todettu EU ei kuitenkaan halua kieltdd valtion tukitoimia kokonaan. Yhteismarkkinoille

soveltuvat tukitoimet on lueteltu SEUT 107 artiklassa.

Metséhallituksen tapauksessa voitaisiin harkita esimerkiksi jossain méaarin SEUT 107 artiklan 2 ¢ ja
d kohdan soveltamista. Kyseessa on c) tietyn taloudellisen toiminnan tai talousalueen kehityksen
tukeminen ja d) kulttuurin ja kulttuuriperinndn edistaminen. Metsahallitukselle on kirjattu tyollis-
tamisvelvoite ja sen toiminta keskittyy Pohjois- ja Itd-Suomen alueelle. Vuodesta 2014
Metséhallituksen hoidossa on erindisia kulttuuriperintokohteita. Nama Metséhallitukselle kuuluvat
yhteiskunnalliset velvoitteet ja tehtdvat voisivat siis olla sallitun valtiontuen piirissa. Lis&ksi neu-
vostolle on annettu harkintavaltaa 107 artiklan 3 e kohdan ja 108 artiklan nojalla jasenvaltion
pyynnosta sallia tukitoimia, joita pidetaéan tarpeellisina. Ryhmapoikkeusasetuksen my6ta on mah-
dollista myontad tukea myods sekd tutkimus-, kehitys ja innovaatiotoimintaan ettd ympéristotukia.
Komissiolla on suuri harkintavalta paatettdessd tukien soveltuvuudesta yhteismarkkinoille, sill&
komissio tekee ehdotuksen neuvostolle sisdmarkkinoille soveltuvista tuista. Liséksi komissiolla on
mahdollisuus aloittaa tutkintamenettely ja vaatia jasenvaltiota poistamaan tai muuttamaan kielletty
tukimenettely. Etukateisesti komissio voi valvoa tukien soveltuvuutta SEUT 108 artiklassa mainitun
ilmoitusmenettelyn kautta. Komissio pyrkii arvioimaan tukitoimia niiden positiivisten ja negatii-

visten vaikutusten summana.*°

Julkisen palveluntuotannon osalta noudatetaan SGEI-kriteerejé (services of general economic
interest). Jasenvaltion on mahdollista tuottaa palveluita itse, hankkia palveluita yksityiselta tai
myontaa tietyille yrityksille erityis- tai yksinoikeuksia ko. sektorilla ja samalla asettaa yritykselle
velvollisuuden tuottaa palveluita vaatimallaan tavalla. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvat
palvelut ts. yleishyddylliset palvelut ovat sellaisia palveluita, jotka n&dhdadn tarpeellisiksi, mutta
joita ei ole kannattavaa tarjota markkinoilla (yleensa infrastruktuuriin liittyvid palveluja). Nama

palvelut vaativat valtion tukia toteutuakseen. Yleishyddyllisiin palveluihin viitataan SEUT 14 ja

188 Komission tiedonanto 2008/C 155/02.

189 Alkio 2010, s. 253 ss.
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106 artikloissa. Altmark-kriteerien'®® perusteella maaritellaan ovatko jasenvaltion maksamat

korvaukset sisamarkkinoille soveltumatonta valtiontukea.®*

Metséhallituksen tapauksessa voi olla
vaikea maaritella mitka palvelut kuuluvat yleishyddyllisiin palveluihin. Ainakin eraat luonnonsuo-
jelulliset tehtévat ja erévalvonta voitaisiin luokitella SGEI-kriteerien mukaisiksi mutta maa- ja

vesialueiden taloudellinen hyddyntaminen eivat kuuluisi kyseiseen luokitteluun®?.

Valtiolla on myds mahdollisuus tehdd liiketaloudellisesti ~ kannattavia  sijoituksia
markkinataloussijoittajaperiaatteen mukaisesti. Markkinasijoittajaperiaatetta sovelletaan kaikkeen
kaupalliseen toimintaan. Valtion palvelutehtévid ei siis arvioida tdmén periaatteen mukaisesti.
Valtion sijoittaminen ei ole kiellettyd valtiontukea markkinasijoittajaperiaatteen mukaan, mikéli
sijoituspéatds on tehty hyvéksyttévin perustein. Valtion sijoitustoimintaa arvioidaan sen mukaan
mita yksityinen sijoittaja tekisi vastaavassa tilanteessa. Kyseessé tulee olla tuottava sijoittaminen.
Tietyin edellytyksin on mahdollista, etté sijoittajan intressind on auttaa yritysta tilapéisten vaikeuk-
sien yli. Markkinasijoittajaperiaatteen tulkinta on muotoutunut Komission ja EY:n tuomioistuimen
ratkaisukaytannosta. Talla periaatteella halutaan erottaa valtio julkisen vallan kayttdjand ja osak-
keenomistajana.  Tavoitteena on, ettd julkisia ja yksityisid sijoittajia  kohdeltaisiin
sijoitustoiminnassa tasavertaisesti. Arvioinnin ulkopuolelle usein j&a sellaiset seikat, jotka yleensa
vaikuttavat julkisen viranomaisen paatoksiin. Markkinasijoittajaperiaate ei taten tue valtion taval-

lista roolia ja periaate on melko ongelmallinen tulkinnaltaan.®?

EU-lainséadantd elaa kokoajan ja varsinkin Kilpailulainsdadantd on jatkuvan muutoksen kohteena.
Vuonna 2012 komissio kaynnisti valtiontukien nykyaikaistamiseen tahtaavan uudistuksen (State aid
modernisation, SAM). Valtiontukien uudistamiseksi komissio on hyvéksynyt uudet suuntaviivat
vuosille 2014-2020.'** Tavoitteeksi maariteltiin kestavdn kasvun edistdminen, komission
etukateisvalvonnan keskittdminen tarkeimpiin tapauksiin ja jasenmaiden yhteistyon lisaédminen

valtiontukisaantojen toimeenpanossa seka saantojen uudistaminen ja paatosten nopeuttaminen.'*®

Valtiontukien uudistamispaketti sisalsi neuvoston asetuksen N:o 994/98 muuttamisen. Kyseisen
asetuksen nojalla komissiolle on annettu oikeus ryhmépoikkeusasetusten antamiseen. Ryhmépoik-

keusasetuksen mukaiset kategoriat ovat soveltuvia sisdmarkkinoille, eiké& niist4 tarvitse ilmoittaa

1%0 £.280/00 Altmark ECR 1-7747, 2003.

Alkio 2010, s. 91-113 ja Raitio 2013, s. 702-712.

KHI Oy 2010, s. 3.

Raitio 2010, s. 606—612.

Euroopan komission verkkosivut. European Commission>competition>state aid.
Segura Catalan & Clayton 2013, s. 21-25.
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etukdteen komissiolle.® Asetuksen ensimmaisen artiklan a) kohtaan lisattiin alakohta viii)
metsatalous ja sdadostekstin perusteluosassa sanotaan ettd, “komission olisi voitava myontaa
poikkeus tietyille metsaalan tukimuodoille — — silloin, kun komission kokemuksen mukaan

Kilpailun vddristymdt ovat vihdisid ja selkedt soveltumisedellytykset voidaan mddritelld” .

Valtiontukien soveltuvuudesta Metséhallituksen suhteen on mielesténi keskusteltu melko véhan.
Valtiontukisééntelyssa on olemassa kohtia, joiden soveltuvuutta Metséhallituksen tapauksessa tulisi
kenties tutkia hieman enemmén, etenkin jos Metsdhallitus tulee tulevaisuudessa toimimaan
yhtiomuodossa. Pyrin talla tarkastelulla osoittamaan, ettd on ajankohtaista keskustella valtiontuista

viela senkin jélkeen kun rakenteellisista kielletyn tuen muodoista on paasty eroon.

Seuraavaksi kéyn tarkemmin 1api komission Destia-paatostd, jossa on madaritelty Suomen valtion
Tieliikelaitokselle antama sisamarkkinoille soveltumaton tuki. Destia-paatés on ollut monien kan-

sallisten lakimuutosten taustalla.

4.4 Komission paatés C7/2006 Tieliikelaitokselle ja sen merkitys metséahallituslain

uudistamiselle
4.4.1 Komission osittain Kielteinen paatos

Komissio on itsendinen toimielin jonka tehtdvand on valvoa EU-oikeuden noudattamista. Komis-
sion antamat paatokset ovat yksi hyvaksyttava EU-oikeudellinen saadostyyppi. Paatdkset ovat usein
suunnattuja vain tietylle taholle ja ovat taté tiettya tahoa velvoittava. Paatosten rikkomisesta voi
seurata vahingonkorvausvastuu.™®” Komission toimivallan takaa Neuvoston asetus (EY) N:o 1/2003.

Valtiontukiasioissa komissio toimii SEUT 108 artiklan mukaisesti:

”1.  Komissio seuraa jatkuvasti jdasenvaltioiden kanssa niiden voimassa olevia
tukijarjestelmia. Se tekee jasenvaltioille ehdotuksia sisdmarkkinoiden asteittaisen kehittamisen tai

sisamarkkinoiden toiminnan kannalta aiheellisiksi toimenpiteiksi.

2. Jos komissio vaadittuaan niita, joita asia koskee, esittdmaan huomautuksensa, toteaa, ettd valtion
myo6ntdma tai valtion varoista myonnetty tuki ei 107 artiklan mukaan sovellu sisamarkkinoille taikka etta
tallaista tukea kaytetadn vaarin, se tekee paatdksen siitd, ettd asianomaisen valtion on komission

asettamassa madardajassa poistettava tuki tai muutettava sité.

1% Segura Catalan & Clayton 2013, s. 21-25.

%7 Ojanen 2010, s. 28-29 ja 44—45.
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Jos kyseinen valtio ei noudata paatdsta asetetussa maardajassa, komissio tai mika tahansa jasenvaltio, jota

asia koskee, voi 258 ja 259 artiklan maarayksista poiketen saattaa asian suoraan Euroopan unionin

’

tuomioistuimen kdsiteltavaksi.’

Yksityiskohtaisesmmin 108 artiklan soveltamisesta séédellddn menettelytapa-asetuksessa (N:o
659/1999). Alustavan tutkintamenettelyn jalkeen komissio voi aloittaa muodollisen tutkintamenet-
telyn epéillesséan tuen soveltuvuutta sisamarkkinoille. Kuka tahansa on oikeutettu kantelemaan
komissiolle laittomasta tuesta, jolloin komission on aloitettava alustava tutkintamenettely.
Valvontamenettely aloitetaan aina tukea myontényttd jasenvaltiota vastaan. Tuensaaja toimii
menettelyssé vain l&hinna tiedonantajana. Muodollisen tutkintamenettelyn seurauksena komissio
antaa paatoksen, jossa se katsoo tuen soveltuvaksi sisamarkkinoille tai toteaa ettei kyseessd ole
perustamissopimuksessa tarkoitetusta tuesta. Paatoksessadn komissio voi myos asettaa ehtoja tuen
soveltuvuudelle tai katsoo ettei tuki sovellu sisamarkkinoille laisinkaan. Komissiolla on myos
mahdollisuus péattaa kiellettyjen tukien takaisinperinnasta. Takaisinperintéa ei kuitenkaan sovelleta

jo olemassa oleviin tukiin.'*®

Euroopan komissio aloitti vuonna 2006 tutkintamenettelyn saatuaan useita kanteluita koskien Tie-
liikelaitosta (14.2.2007 alkaen Destia Oy). Kanteluiden mukaan Suomen viranomaiset rikkoivat
valtiontukiméaarayksia. Tieliikelaitos oli vuonna 2001 muutettu virastosta liikelaitokseksi ja sen

toimintaa haluttiin hiljalleen avata kilpailulle.

Vuonna 2007 komissio antoi ratkaisun tapauksessa valtiontuki Tieliikelaitokselle/Destialle
(C7/2006), jossa tarkasteltiin valtion myontdmaé pitk&aikaista lainaa, valtion omaisuuden siirta-
mistd Tieliikelaitokselle, neuvottelu-urakoita, erityisjarjestelyja Tieliikelaitoksen henkilGston
vahentdmiseksi sekd vero- ja konkurssilainsdéddantdd. Naissé asioissa komissio tuli paatokseen,
jonka mukaan vero- ja konkurssilainsaadantoon liittyvia erityisia edellytyksia ei voida pitaa sovel-
tuvina yhteismarkkinoille. Komission mukaan konkurssilainsadadannén ulkopuolelle jaédminen
vastasi valtion myontdmaa takausta ja oli ndin ollen kiellettyd valtion tukea. Arvioinnissa oli mu-
kana my6s Suomen tuloverolainsaadéantd, jonka mukaan valtion laitosten kesken&an harjoittamasta
liiketoiminnasta ei perita tuloveroa. Tdma antaa komission mukaan Tieliikelaitokselle mahdollisuu-

den tarjota halvempia urakkahintoja.

Suomi vastasi vaitteisiin mm. sillg, ettd missadn vaiheessa ei ole ollut todellista vaaraa siitd, etta
Tieliikelaitos pitdisi asettaa konkurssiin ja ettd valtio joutuisi siitd vastuuseen. Verotukseen liittyen

Suomi huomautti, etta se, ettei Tieliikelaitos maksa yhteiséveroa valtiolle on otettu huomioon, kun

1% Ojala 2011, s. 574-579; Raitio 2013, s. 684—687.
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paatetddn voittojen tulouttamisesta valtiolle. Yleisesti ottaen Suomen kanta oli se, ettei mistédén
toimenpiteistd koidu haittaa yhteismarkkinoille. Komission méérdyksen mukaisesti ne tukitoimen-
piteet, joita edelleen sovellettiin, tuli kumota viimeistddn 1.3.2008. Ratkaisuna komission

paatokseen Suomen viranomaiset nakivat Tieliikelaitoksen yhtisittaminen.'*

Komission péatoksestd olisi Suomella ollut mahdollisuus valittaa EU-tuomioistuimeen. Toisaalta
my06s Komissio voi vieda asian EUT:n ratkaistavaksi, mikéli jadsenmaa ei tee tarvittavia toimenpi-
teita kielletyn valtiontuen poistamiseksi tai muuttamiseksi annetussa maaraajassa”®. llmeisesti sen
pelossa, ettd yhteisdjen tuomioistuimessa voitaisiin vahvistaa konkurssilainsaddannoén ja yhteisove-
rotuksen soveltumattomuus liikelaitoksiin  olevan yleisestikin vastoin EU:n sééantelya

yhteysmarkkinoista, EU-ministeriévaliokunta paatti olla nostamatta kannetta®®.

Paatoksen merkityksestd on monenlaisia nakemyksid. Osa on sitd mieltd, ettei tima péaatds todella-
kaan koske kaikkia valtion liikelaitoksia ja ettd kyseessd on vain yksittdispaatds. Osa taas nakee,
ettd péaatoksestd seuraa kaikkien valtion liikelaitosten soveltumattomuus sisémarkkinoille EU-
lainsdadannon nojalla. Alkio ndkee, ettd “olennaista on se, ettd ne (liikelaitokset) eivat laajenna

toimintaansa kilpailluille markkinoille, joilla niilla ei ole julkisen palvelun rehzdiveidi*%.

Kyseessa on komission ratkaisu koskien yhté tiettya tapausta mutta timan paatoksen myéta VM
teki linjauksen jossa katsottiin, ettd valtion liikelaitosmalli on ldhtokohtaisesti soveltumaton EU:n

yhteismarkkinoille®®.

Samankaltainen kantelu esitettiin komissiolle kuntapuolelta. Helsingin kaupungin liikelaitoksesta
Palmiasta tehtiin kantelu vuonna 2008 komissiolle. Komissio on péattanyt olla jatkamatta kanteen
késittelyd, mutta on kuitenkin esittanyt kirjeen Suomelle 14.4.2010, jossa se toteaa konkurssiin
liittyvan liiketaloudellisen riskin puuttumisen rajoittamattomana valtiontakauksena ja nain ollen
kiellettyna valtiontukena. Komissio Kiinnitti huomiota myds kunnallisten liikelaitosten veroetuihin.
Tallaiset taloudelliset etuudet voitaisiin séilyttdd vain sellaisissa yksikoissa, jotka eivat harjoita
taloudellista toimintaa ja jotka ovat mukana vain kunnan siséisissa toiminnoissa. Komissio pyysi
Suomen viranomaisilta vastausta kirjeeseen ja muistutti, ettd komission soveltumattomaksi katso-

mat tukitoimet tulee muuttaa taikka lakkauttaa.?®*

1% Komission paitds C 7/2006. Ks. myés Parikka & Siikavirta 2010, s. 113-116.
2% Esim. Alkio 2010, s. 301-311.

VM 41/2009, s. 17.

Alkio 2010, s. 111.

VM 41/2009.

Komission kirje 14/04/2010*D/6678.
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4.4.2 Verotuksen ja konkurssilainsdéddannon soveltumattomuus sisamarkkinoille

Komissio otti Destia -padtoksessadan esille tuloverolain suomat etuudet valtion liikelaitoksille.
Tuloverolaissa (TVL 1535/1992) on annettu erityisasema julkisyhteisoille. TVL 21 8:n mukaan
liikelaitokset ovat yksi sellaisista julkisyhteisoista, joiden ei tarvitse maksaa veroa valtiolle?®,
Destian tapauksessa viitataan juuri tdéhédn TVL 21 §:44n. Suomi perusteli tapauksessa asiaa silla, etté
nain saatu veroetu otetaan huomioon tuloutuksessa, eik& t&std siten seuraa merkittdvad etua.
Tieliikennelaitoksen tapauksessa oli kyse uudesta tilanteesta, jonka perusteella ei ole tarpeellista
vetaa johtopaatosta, ettd valtion tai sen laitoksen verovapaus olisi kaikissa tapauksissa kiellettya®.
Valtion liikelaitosten tuloverosta olisi mahdollista saada kilpailuneutraliteettikriteereja vastaava
muuttamalla tuloverolain pykélia 21 ja 124 (124 § veron méadraytyminen). Tallaista verolainsaadan-
non uudistamista ei kuitenkaan talla hetkelld ole tiedossa. Yliopistot ovat kuitenkin esimerkki siit,
ettd verovapautta on mahdollista muuttaa. Vuodesta 2010 yliopistot ovat olleet verovelvollisia

elinkeinotoiminnastaan saadusta tulosta.?®’

Ty0- ja elinkeinoministerion asettama ty0ryhma arvioi myos verotusta kilpailuneutraliteetin nako-
kulmasta, vaikkakin kyseessa oli lahinnd kunnallisten toimijoiden ja yksityisten vélisesta
toiminnasta. Tyéryhman mielesta veroedut eivét ole ongelma silloin, kun ei kilpailla taloudellisesti
yritysten kanssa. Mikali ongelma syntyy, se voidaan ratkaista tarkastamalla verolainsd&dantoa tai

208

valitsemalla oikea organisaatiomuoto markkinoille.”™ Metsahallitus toimii kilpailuilla markkinoilla

ja sen Kilpailijoilla ei ole mahdollisuutta tuloverolain liikelaitoksille saatdmaan verovapauteen.

Komissio on tehostanut tukien jalkikateistd valvontaa ja sen kasittelyssa on ollut useampien erimai-
den verotukseen liittyvdat menettelyt. Samoihin aikoihin Tieliikelaitoksen tapauksen kanssa,
komissiolla oli kasiteltdvandan useita samantyyppisia tutkintamenettelyjd valtiontukiin liittyen.
Tutkinnassa olivat mm. Espanjan, Unkarin ja Hollannin veromenettelyt. ** Verotukien
maéarittelemisestd onkin kirjoitettu melko laajasti ja siihen liittyvdd oikeuskéytdntéd on myds
saatavilla. Sen sijaan konkurssilainsaadannoén soveltumattomuudesta ei ole olemassa yhtd paljon

kirjallista materiaalia.

Tieliikelaitoksen tapauksessa yhteismarkkinoille sopimattomaksi valtiontueksi katsottiin myods

konkurssilainsdddannon soveltumattomuus valtion liikelaitoksiin. Konkurssilain (120/2004) 3 §:n

2% ks. esim. Myrsky & Malmgrén 2014, s. 110-112.

% \/anhala & Viitanen 2009, s. 420.

Myrsky & Malmgrén 2014, s. 112-116.

TEM 23/2009, s. 50.

Ks. esim. Wouda Kuipers & Hernandez Guerrero 2008, s. 38—40.
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mukaan valtion liikelaitosta ei voida asettaa konkurssiin. Td&mén Katsottiin tarkoittavan valtion
takaavan liikelaitoksen toimintaa. Takauksen saajan katsotaan hyotyvan alennetuista koroista tai
saavan lainaa ehdoilla, jotka eivat ole markkinaehtoiset. Komission on antanut tiedonannon SEUT
107 ja 108 artiklan soveltamisesta valtiontukiin takauksina®'®. Tiedonanto katsoo rajoittamattoman
takauksen antavan tavanomaista edullissmmat rahoitusehdot yrityksille, joiden oikeudellinen muoto
sulkee pois konkurssin. Komission takaustiedonannon mukaan kyseessd voi olla kielletty
valtiontuki, vaikka valtio ei joutuisikaan maksamaan takausta. Takaukseen liittyvén tuen katsotaan

syntyneen, kun takaus on myonnetty®*.

Konkurssilain muuttaminen ja sitd kautta valtion liikelaitosten konkurssisuojan poistaminen ei
kuitenkaan ole aivan yksinkertainen asia. Konkurssikelpoisuus vaatisi erillista oikeushenkil6a ja
omaisuuden siirtamista télle. Yksi liikelaitoksen ominaispiirteista ja sen osakeyhtidista erottava
tekija oli juuri se, ettei liikelaitoksilla ole erillisvarallisuutta. Konkurssilainsdddannon muuttami-
sesta voidaan esimerkkina tuoda taas esille yliopistot. Yliopistojen kohdalla téllainen muutos oli
mahdollinen. Konkurssilainsdaddantdon lisattiin muutos, jonka mukaan julkisoikeudellisena laitok-
sena toimiva yliopisto voi mennd konkurssiin (Konkurssilaki 3.3 §). Metsédhallituksen tapauksessa
kyseessa ovat huomattavat valtion omistukset, mik& aiheuttaa keskustelua siitd voisiko téllainen
muutos olla mahdollinen. Metséhallituksen omaisuus tulisi siirtda erillisen oikeushenkilon hallin-
taan, jolloin kysymykseksi tulee se, kenen paatosvallan alaisena valtion maaomaisuus tuolloin on ja

menettadko eduskunta asiassa merkittavaa toimivaltaa.

Tyo- ja elinkeinoministerion tyoryhman raportissa todettiin konkurssiriskin puuttumisen lisadvan
valtion virastojen ja liikelaitosten etua rahoitusmarkkinoilla ja huomautetaan, ettei yhtidittdminen
poista liikelaitosten rajoittamattomaan takaukseen liittyvid ongelmia. Tyoryhma esittdd ratkaisuna
yksityisoikeudellisten yhteisomuotojen kayttéa. Tama toisi julkisten omistajien takaukset nakyville
ja niihin pystyttaisiin puuttumaan valtiotukisaannostelyn kautta.?*? VM:n julkaisussa on todettu, etta
liikelaitosmallia ei voida kehittdd konkurssikelpoiseksi ja ndin se on soveltumaton toimintamuoto
yhteismarkkinoille. Talouspoliittinen ministerivaliokunta ja VM ovat tehneet periaatelinjauksen,

ettd markkinoilla toimiva liikelaitosmuodossa tapahtuva toiminta yhtiditetaan.?

10 Komission tiedonanto 2008/C 155/02.
! Alkio 2010, s. 54-60.

TEM 23/2009, s. 50-51.

VM 41/2009, s 55-58.
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3.4.2 Komission paatoksen oikeudelliset seuraukset

Euroopan parlamentissa on esitetty jopa suora kysymys komissiolle siitd, velvoittaako Destia paatos
yhtioittamaan julkisia liikelaitoksia. Komission varapuheejohtaja Antonio Tajani totetaa komission
puolesta annetussa vastauksessa, ettei yleista velvoitetta yhtidittdmiseen ole. Huomionarvoista on
toimia kilpailusaantjen mukaisesti, mikali harjoitetaan taloudellista toimintaa.”** Olisi kuitenkin
tarkeda ottaa huomioon myds Tieliikelaitoksen ja Metsédhallituksen erilaiset lahtokohdat. Tapaus sai
alkunsa kun Tieliikelaitoksen toimialaa oltiin avaamassa kilpailulle. Metsahallitus taasen on toimi-
nut metsatalouden osalta avoimilla kilpailuilla markkinoilla kokoajan. Nyt VM on Kkuitenkin
linjannut, ettd toimivilla markkinoilla avoimessa Kilpailutilanteessa tapahtuva valtion

liikelaitosmuotoinen toiminta tulee yhtioittaa.

Merenkulkulaitoksen tuotantotoiminnan, IImailulaitoksen, Luotsausliikelaitoksen ja Varustamolii-
kelaitoksen yhtidittamiset on toteutettu vuodesta 2010 l&htien. Komission nostamiin Kilpailullisiin
epékohtiin on pyritty vaikuttamaan myos uudistamalla liikelaitoslakia. Verotukseen uudella lailla
puututtiin siten, ettd liikelaitokset tulouttavat voitostaan osakeyhtididen maksaman tuloveron ja
liikelaitosten tuloveron valisen erotuksen. Konkurssikelpoiseksi liikelaitosmallia ei kuitenkaan
voitu kehittaa.?® Liikelaitokset eivat kuitenkaan nykyisen saannostelyn perusteella toimi kilpailuilla
markkinoilla, vaan ne tuottavat palveluita ainoastaan valtion sisdiseen kayttoon. Ainoana uuden

litkelaitoslain mukaisena liikelaitoksena toimii Senaatti-kiinteistot.

Kuntalainsdddannon puolella komission pé&atés on johtanut kuntalain uudistamiseen siten, ettd
kuntien toimintaa markkinoilla seuraa nyt yhtidittamisvelvollisuus (410/2015, 127 §).2®* Myés
Kilpailulain uudistamisessa on otettu huomioon EU:n kilpailulainsdadantd ja Kilpailuneutraliteetin
toteutuminen. Hallituksen esityksessé kilpailulain muuttamiseksi todetaan, ettéd liiketoimintaa har-
joittava liikelaitos on kilpailuneutraliteetin kannalta kielteinen rakenne verotuksellisten etujen ja

konkurssisuojan  vuoksi.?’

Kuten edelld on esitetty, Kilpailulainsdddantd ja sen sisélla
valtiontukisadntely ovat laaja-alaista ja tulkinnanvaraista. Varmasti voitaisiin keskustella siitd,
olisivatko komission pé&atoksessd Tieliikelaitosta koskien tuomitsemat kielletyt valtiontuet
samanarvoisia Metsahallituksen tapauksessa. Arviointi on kuitenkin vaikeaa erityisesti

valtiontukisaantelyn eldvan luonteen vuoksi.

14 p_2251/2008, EYVL C 999, 1.1.2009.

HE 63/2010, s. 4-5.
Ks. Lisaa kuntalain yhtidittamisvelvoitteesta esim. Penttila ym. 2015.
HE 40/2013, s. 4.
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Valtiontukisééntelysséd voi tdman tarkastelun pohjalta ndhdd mahdollisuuksia Metsahallituksen
tukemiselle valtion varoin ja jopa metsatalouden tukemiselle valtion toimesta, siten etta tukitoimet
ovat hyvaksyttavid EU-lainsaddannén mukaisesti. Kuitenkin ne tuen muodot, joita Metsdhallituksen
nyt koetaan saavan, eivat nayttaydy tdman tarkastelun pohjalta hyvaksyttavina. Halusin tuoda Met-
séhallituksen tapauksessa sallittuja tukimuotoja esille osoittamaan, ettd Metsahallitukseen liittyvét
kielletyn tuen muodot ovat rakenteellisia ongelmia, jotka vaativat lainsdddanndn uudistamista.
Liséksi pyrin osoittamaan, ettd EU:n valtiontukiséantely on varteenotettavaa vaikka nykyiset Kil-
pailuneutraliteetin esteet saataisiin purettua yhtidittamiselld. EU:n kilpailulainsdadanté ja
valtiontukisaannostely muuttuvat kokoajan, eikd tiedossa ole millaisten saéntdjen varassa

Metsahallitusta tarkasteltaisiin, mikéli sen toiminta nostettaisiin komissiossa esille.

Edella esitetyt kielletyn tuen muodot, jotka Metsahallituksenkin osalta soveltuvat sen toimiessa
liikelaitoksena, antavat aihetta muutokseen. Nyt suunnitteilla oleva metsataloustoimintojen yhtidit-
tdminen ja Metsahallituksen séilyttdaminen liikelaitoksena eivat valttamatta kokonaan poista
ongelmia liittyen EU:n valtiontukisaantelyyn, silla esimerkiksi valtiontuki kriteerien ensimmaéinen
kohta, tuki on myonnetty valtion varoista, voidaan tulkita laajasti. VValtion varoiksi voidaan ké&sittaa
keskeisen hallinnon liséksi valtion alaiset organisaatiot ja paikallistason viranomaiset.”*® Tallgin
kysymykseksi tulee Metsahallituksen asema valtion liikelaitoksena, jolle myonnetdaan maararahoja
valtion talousarvion kautta. Kenties Metséhallitus voitaisiin tdaten katsoa valtion alaiseksi organi-
saatioksi, jolloin sen suhde metsataloutta hoitavaan tytaryhtioon tulisi ottaa tarkempaan kasittelyyn.
Myds konsernisuhteen vaikutus kilpailluilla markkinoilla toimivalle metsataloustytaryhtitlle on
hieman kyseenalainen. Tuottaisiko konsernisuhde kyseenalaista etua Kilpailijoihin ndhden, vai

olisiko se hankala tytaryhtion harjoittaman liiketoiminnan kannalta?

EU-kilpailuoikeuden ja valtiontukisdanttjen sovellettavuudesta Metsahallituksen tapauksessa saisi
Kirjoitettua hyvinkin laajalti mutta tdssa kohtaa on tarkoituksenani vain tuoda esille millaisiin pe-
rusteluihin metsédhallituslain uudistaminen nojautuu ja miksi n&mé& perustelut eivat ole taysin
yksiselitteisid. Téssd EU-oikeudellisessa tarkastelussa olisi mahdollisuuksia paneutua enemmaén

oikeuskaytannon tulkitsemiseen mutta en pida sita tdiman tutkielman osalta tarkoituksenmukaisena.

Nyt kun olen tarkastellut sekéd kansallisia ettd eurooppaoikeudellisia l&ht6kohtia metsahallituslain
uudistamiselle on aika koota viel& loppuun yhteenveto esille tulleista merkittavista seikoista seka

tuoda esille niiden nostattamia ajatuksia ja ideoita.

218 Rehbinder 2007, s. 372.
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5 Lopuksi

5.1. Kokoavia ajatuksia Metsahallituksesta yksityisen ja julkisen, sekd kansainvélisen ja

kansallisen oikeuden rajapinnalla.
5.1.1 Yhtioittdmiskysymyksia

Tassa viimeisessa luvussa pyrin tuomaan esille metsahallituslain valmistelujen tuomia oikeudellisia
nékokohtia siing jarjestyksessa kuin niit4 on tutkielmassa esitetty, joten aloitan liikelaitosmalliin ja
yhtioittdmiseen liittyvilla kysymyksilla. Lainvalmistelu on kuitenkin vield meneilldén, joten tassa

tutkielmassa on esitetty vain ndkokulmia tdhdn mennessa valmistuneen materiaalin pohjalta.

Metsahallituksen yhtidittdmiskeskustelussa huomiota heréttad eniten Metsdhallituksen hallinnassa
oleva suuri maa- ja vesiomaisuus seka Metsédhallituksen laaja tehtdvékenttd, johon kuuluu myos
merkittdvaa julkista valtaa sisaltavia tehtavia. Metsahallitus on merkittdvan kansallisvarallisuuden
hallinnoija, jonka vaikutukset nakyvat etenkin Pohjois-Suomessa. Siksi Metsahallituksen organi-
soimiseen liittyvid kysymyksié tulisi tarkastella huolella.

Olisi hyvé pohtia, mika liikelaitosten asema ja merkitys tulee tulevaisuudessa olemaan. Ovatko
liikelaitokset edelleen varteenotettava vaihtoehto valtion liiketalouden ja palvelujen jarjestamiselle,
vai onko toimintaymparistd muuttunut niin paljon, ettd liikelaitosmallista tulisi luopua kokonaan?
Liikelaitokset ovat nahdéakseni alun perinkin tarkoitettu vain véliaikaiseen siirtymévaiheeseen, ns.
harjoittelujaksoksi ennen yhtidittdmista. Valtion virastojen elinkaari ndyttdisi olevan virastosta
liikelaitokseksi ja liikelaitoksesta valtion yhtioksi ja siitd edelleen yksityiseksi osakeyhtioksi. Jaa

nahtavaksi tuleeko tdmé olemaan myods Metsahallituksen tarina.

EU-lainséadantd ei vélttdmatta ole ainut syy harkita liikelaitosmallista luopumista. Liikelaitosten
sidos valtiontalouteen voi tehda niiden aseman hankalaksi kilpailluilla markkinoilla. Erityisesti
kysymys liikelaitosten lainanotosta on nykypéivana oleellinen. Kasvavat tulostavoitteet ja kova
kilpailu antavat paineita liiketoiminnan tehostamiselle ja sitd kautta velanotolle. Liikelaitokset eivat
voi itsendiselld paatoksella ottaa pitkdaikaista lainaa, vaan niiden taytyy saada lainalle eduskunnan
hyvaksynta. Myds tytaryhtiot ovat tahan sidottuja.?*® Liikelaitosten tulisi toimia liiketaloudellisten
periaatteiden mukaisesti, mutta hallinnon vélimuotona liikelaitosten toiminta on jaykkaa, silla
niiden mahdollisuudet itsendisen rahoituksen hankkimiseen ovat rajalliset. Liikelaitosten ongelmat

eivat siis rajoitu pelkastddn EU:n vaatimuksiin.

219\TV 17/2001, s. 49 ja 95-96.
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Pelkastddn EU:n valtiontukisaantelyn noudattaminen ei myodskéan valttdmatta ratkaise
kilpailuneutraliteettiin  liittyvia ongelmia. Kilpailuoikeudellisesta n&kokulmasta katsottuna
yksinoikeus harjoittaa metsataloutta valtion mailla ja hyddyntéa valtion luonnonvaroja voi asettaa

yhtion etuoikeutettuun asemaan.**

Uuden liikelaitoslain valmisteluissa todettiin, ettei liikelaitosmalli ole soveltuva yhteismarkkinoille
ja ettd kilpailuilla markkinoilla harjoitettavan toiminnan tulisi tapahtua yhtiomuodossa. Liséksi
liikelaitoslain esitOissa linjattiin, ettei julkisia palvelutehtdvia en&é hoidettaisi liikelaitoksissa vaan
liikelaitoksessa tydskennellaan tydsuhteessa.??! VM on mybs linjannut, ettd kilpailluilla markki-
noilla tapahtuvaa toimintaa tullaan jatkossa harjoittamaan yhtiomuodossa. Kuntapuolelle on asetettu
yhtidittamisvelvollisuus. Nama linjaukset ovat kenties hieman ristiriidassa metsahallituslain
valmistelujen kanssa, silla nyt esitteilla on erityisliikelaitos, joka vastaisi laheisesti nykyistd mallia
mutta jossa ainoastaan liiketoiminnot olisi erotettuina yhtidiksi. Metsahallituksesta tulisi yleislakiin

néhden poikkeus, joka vaatii kattavaa erillistd lainsdaddantoa.

Mikali liikelaitosmallista haluttaisiin luopua ja toimintaa jatkaa yhtiomuodossa, tulisi ainakin
merkittdvad julkista valtaa sisaltavat tehtavét eriyttdd erilliselle virastolle. Metsahallituksen
toiminnan séilyminen kokonaisuutena on kuitenkin nahty hyvin tarkedna lainvalmistelun edetessa.
Metséhallituksen toiminnot ovat jo nyt hyvin pitkélle eriytettyja. Metséatalous ja luontopalvelut
tekevat wvuosittain erilliset raportit, joidenka liséksi julkisista hallintotehtavistda raportoidaan
erikseen. Julkisia palvelutehtavia hallinnoi luontopalvelut ja niitd rahoitetaan talousarviossa
maaratyin madrarahoin. Metsatalouden varoja ei kaytetd kattamaan julkisten hallintotehtévien
menoja. Metséhallituksen séilyttdminen kokonaisuutena voi nayttaytyé yhteiskunnan nakékulmasta
erityisen tarkeéltd. Varsinkin kun Metsahallituksella on merkittdva sosiaalinen vastuu etenkin
Pohjois-Suomessa, jossa sen tehtdvana on tyollisyyden ja elinkeinojen edistdminen ja saamelaisen
kulttuurin huomioon ottaminen ja edistaminen. Koen myds itse tarkeana nadiden tasa-arvoisuutta ja
yhteistd hyvaa edistdvien tavoitteiden noudattamista mutta liikelaitosmalli organisaatiomuotona ei
mielestdni ole tulevaisuuden organisaatiomuoto ja siksi Metsahallituksen kehittdminen

erityisliikelaitokseksi ei valttamétta ole kestava ratkaisu.

Metsahallituksen tapauksessa olisi mahdollista seurata myds Ruotsin esimerkkid metsien k&yton
jarjestamisestd. Ruotsissa toimii Sveaskog AB, jonka omistuksessa on suurin osa valtion maista.

Sveaskog harjoittaa metsataloustoimintaa ja silla on samankaltaisia tytaryhti6itd kuin

229 KHI Oy 2010, s. 8.
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Metséhallituksella. Lisdksi Sveaskogilla on maaomaisuuden edunvalvonnan ja hoidon tehtavat.
Sveaskog huolehtii metsastys- ja kalastusluvista ja muista maihin kohdistuvista luvista ja sopimuk-
sista. Luonnonsuojelu on jarjestetty Naturvardverket viraston vastuulle. Kulttuuriperinnén

vaalimiseksi on myds oma virastonsa, kuin myds puolustuslaitoksen kiinteistdjen hoitoon.??

On havaittavissa hieman ristiriitaa siing, ettd lapinakyvyyden vuoksi liiketoiminta ja julkiset
palvelutoiminnot tulisivat olla hyvinkin eristettyja toisistaan, mutta toisaalta voidaan paasté paljon
parempiin tuloksiin, kun toimitaan samassa organisaatiossa. Metséhallituksen julkisten tehtévien ja
liiketoimintojen erottaminen erillisiksi organisaatioiksi merkitsisi tiettyjen synergiaetujen
havidmista. Metsatalouden ja luontopalveluiden toimiminen saman emo-organisaation alaisena ei
tosin vield riitd niiden valilla olevien ristiriitojen minimoimiseksi. Télla hetkelld Metséhallitus
toimii kahden ministerion ohjauksessa. Kahden ministerion ohjaus nédkyy myo6s Metséhallituksen
kaksijakoisuutena. Askel toimijoiden yhdistdmiseksi otettiin nimittdmé&lla yhteinen ministeri maa-
ja metsatalousministerion ja ymparistoministerion johtoon. Mikéli ohjaus tulisi yhdelta

ministeriolta, voisi nakékulmien yhdistaminen myods Metsédhallituksen sisélla olla helpompaa.

Yhtidittamissuunnitelmissa tulisi ottaa vakavasti myts Maéenpaan huoli avoimuudesta ja
lapindkyvyydestd. Onko liiketoimintaa harjoittavalla tytaryhtiolla velvollisuutta avoimesti kertoa
toimistaan. Toisaalta, mikéli emoyhtionéd toimii valtion liikelaitos, niin sen toiminnan olettaisi
olevan l&pindkyvas, tytaryhtioihin saakka. Vapailla markkinoilla ithmisten luottamus yleensa
ansaitaan juuri avoimella ja rehellisella toiminnalla, joten miksi yhtid haluaisi harjoittaa
liiketoimintaa, johon sisaltyy yhteiskunnallista vastuuta, taysin pimennossa??® Ymmarrettavia ovat
huolenaiheet julkisuusperiaatteen ymparilld, kun siirrytddn yhtiomuotoiseen toimintaan. Kuitenkin
lains&dadannolld voidaan jossakin maarin puuttua yritystenkin lapindkyvyyteen. Voidaan myos
kyseenalaistaa se onko taysindiselle julkisuudelle edes tarvetta liikemaailmassa toimiville
valtionyhtidille. Niiden tulisi toimia samoilla periaatteilla kuin muidenkin yritysten menestyékseen.
Metsahallituksen hallinnoima omaisuus on kuitenkin poikkeuksellinen verrattuna muihin valtion
organisaatioihin. Valtion metsdt ovat suuri liiketaloudellinen voimavara, mutta myoskin
ymparistolle tarked luonnonvara. Valtion ja yksityisen periaatteet osakeyhtididen johtamisesta ovat

kumminkin ehk& jossain maarin lahentyneet toisiaan. Nykyaan valtion liikelaitosten seka yhtididen

22 HE —luonnos 2014, s. 12.
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omistajaohjauksessa on vallalla corporate governance -ajattelu, jonka periaatteet kannustavat

avoimeen ja lapinakyvaén johtamiseen®*,

Lainvalmisteluun liittyvan yhtidittdmiskeskustelun suurin epéselvyys liittyy perustettavan tytaryh-
tion asemaan. Tytaryhtion osakkeet kuuluisivat valtiolle, mutta Mets&hallitus hallinnoisi niita.
Tytéryhtion metsatalouteen kayttdmat maat kuuluisivat myos valtiolle mutta nekin ovat Metséhal-
lituksen hallinnassa. Kyseessa olisi siis Metséhallituksen tytéryhtid, johon valtiolla on oikeus
ulottaa omistajaohjaus. Taman liséksi valtiolla olisi oikeus asettaa tytaryhtiolle palvelu- ja toimin-
tatavoitteita. Tallainen jarjestely kuulostaa yhtion ohjauksen kannalta hyvin epéselvélta.  Liséksi
tytaryhtid nimitystd voidaan téssa tapauksessa pitdd harhaanjohtavana, mikali tarkoituksena on
kirjata osakkeet valtion nimiin. Liiketoimintojen yhtidittamiseen liittyvat kysymykset nostavat
esille perustuslain tulkinnan. Asettaako perustuslaki joitakin rajoituksia kyseiselle jarjestelylle ja

mité tulee perustuslain kannalta ottaa huomioon liiketoimintojen yhtidittdmisessa.

5.1.2 Perustuslain kannalta keskeiset nakdkohdat Metsahallituslain uudistamisessa

Perustuslain sdannokset eivat maérittele mitd toimintaa tulee harjoittaa liikelaitoksessa, vaan niiden
ohjausta. Taten perustuslaki ei nayttdisi asettavan varsinaisia esteitd Metsé&hallituksen
yhtidittamiselle, jossain méérin rajoituksia kylla. Tilannetta voidaan silti pitdd ongelmallisena, silla
Metsahallituksen on suuri vastuu valtion maaomaisuudesta. Yhtiodittdmisell&d olisi vaikutuksia
eduskunnalle perustuslaissa saadettyihin oikeuksiin. Yhtidittdmisen voidaan nahdd vahentdvan
eduskunnalle perustuslaissa méariteltyd budjettivaltaa. Lisdksi on useampia kohtia perusoikeuksien
saralla, joihin Metsahallituksen toiminnassa tulisi kiinnittdd huomiota jatkossakin, esimerkiksi
hyvan hallinnon toteutuminen julkisia palvelutehtdvid suorittaessa ja ymparistoperusoikeuden

kunnioittaminen ja edistdminen.

Eduskunta ohjaa liikelaitoksia lainsaadannén ja talousarvion kautta. Eduskunnalla on oikeus saataa
liikelaitoksia koskevia lakeja ja talousarviossa se hyvéksyy liikelaitoksille asetetut palvelu- ja toi-
mintatavoitteet, liikelaitoksille ohjatut maérarahat ja paattaa investointien suuruudesta. Kéytanndssa
eduskunta ei ole suurelta osin puuttunut Metsahallituksen toimintaan. PL 84 8:n mukaisesti

Metsahallituksen organisoiminen erityisliikelaitokseksi vaatii kattavaa erillistd omaa lainsaadantoa.

224 Ks. esim. Valtioneuvoston kanslian verkkosivut. Vastuualueet>valtion omistajaohjaus>omistajapolitiikka ja —

ohjaus>corporate governance.
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Valtion liikelaitosten ohjaus on moniportainen jarjestelma. Moniportainen ohjausprosessi antaa
monelle taholle mahdollisuuden vaikuttamiseen mutta on hidasta ja jdykk&a Moniportainen
ohjausprosessi ei valttdmattad tuo mitéén lisdarvoa liikelaitosten ohjaukseen, silla kaikki toimijat
eivat suinkaan kéayta mahdollisuuttaan vaikuttaa. Valtionyhtididen kohdalla ohjaus toteutetaan
omistajaohjausstrategisten linjausten mukaisesti. Ohjauksessa ovat vastuussa yhtion hallinnon alasta
vastaava ministerid ja kaytdnnonohjaus tapahtuu kayttaméalld osakkeenomistajan oikeuksia.
Raportointi ja sen myota valtiontalouden valvonta on selkeésti kehittynyt vuosien varrella ja sen
kehittdmistd tulisi yha jatkaa, silla eduskunnan ohjaus pohjautuu sille annettuun tietoon.

Raportoinnin merkitys korostuu yhtidittamisen myota kasvaneen valtiontalouden valvonnan myota.

Osakeyhtidmuotoiseen toimintaan siirtyminen ei tarkoita sitd, ettd Metséhallitus poistuisi kokonaan
poliittisen ohjauksen piiristd. Eduskunta p&attd4 valtion osake-enemmiston hankkimisesta ja siita
luopumisesta PL 92 8:n mukaisesti. Osakeyhtioitd ohjataan valtion omistajaohjauksen kautta.
Omistajaohjaus perustuu osakkeiden tuomiin oikeuksiin, joten se on jossain méaarin rajoitetumpaa
kuin liikelaitoksiin kohdistuva ohjaus. Osakeyhtidihin eduskunta ei mydskéan pysty yhtéd tehok-
kaasti ulottamaan lainsédadantovaltaansa. Liikelaitoksista séadetaan lailla ja laki voi kohdistua
tiettyyn laitokseen. Samanlaista mahdollisuutta ei osakeyhtididen sadntelylle ole, vaan niitd ohja-

taan yleislainsdadannon puitteissa.

Metséhallituksen metsétalousliiketoiminnalle suunniteltu tytaryhtiasema nostattaa tarkastelun
kohteeksi konsernindkdkulman. Konsernindkokulman korostaminen voi olla ongelmallinen, silla
Kilpailuneutraliteetin saavuttamiseksi liiketoiminnan ja julkisten palvelutehtavien tulisi olla
selkedsti toisistaan erotettuina ja konsernina tarkastellaan taloudellista kokonaisuutta.
Metsahallituksen organisoimiseksi on suunniteltu erityisliikelaitosta, jossa liiketoiminnan
omistajaohjaus ja valvonta kuuluisi emo-organisaation hallitukselle. Emo-organisaationa toimisi

225 Konserninakokulma on kuitenkin erittdin tarkea kun halutaan

Metséhallitus erityisliikelaitoksena
tehokkaasti ohjata tytaryhtididen toimintaa. Se onko Metsahallituksen tapauksessa tytaryhtididen
konserniohjaus riittdvad, vai tulisiko valtiolla olla suora vaikutusmahdollisuus tytéryhtididen
toimintaan on mielestani enemmankin poliittinen kuin oikeudellinen kysymys. Itse nakisin, etta
eduskunnalla ei ole mahdollisuutta kdytdnndssé tehokkaasti ohjata yksittdisen yhtion toimintaa,
joten silla ei ole tarvetta yksityiskohtaiselle ohjaukselle teoriassakaan. Eduskunnalla tulisi kuitenkin

olla mahdollisuus strategiseen ohjaukseen ja paalinjausten tekemiseen. Erityisesti Metséhallituksen

22 HALKE 8/2012, liite 4, s. 5.
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tapauksessa organisaatiota ei pitdisi viedd tdysin eduskunnan ohjauksen ulkopuolelle, silla

liiketoiminnan liséksi kyse on merkittavista yhteiskunnallisista tavoitteista ja toiminnoista.

Eduskunnan rooli valtiontalouden ohjaajana ei ehka ole yhtd merkittava kuin aikaisemmin, silla
pienilld muutoksilla eduskunnan valtaa esim. liikelaitoksien palvelu- ja toimintatavoitteista paatet-
tdessd on kavennettu. Toimivaltaa on siirretty enemmaén valtioneuvostolle ja asiaan liittyvélle
ministeri6lle. Voidaan ottaa ndkokanta, jonka mukaan “valtion toimintamuotojen hajauttaminen ja

7226 Mielestani asia ei

yksityistaminen eivat valttamatta palvele demokratian kehittymista
kuitenkaan ole niin yksinkertainen, tulkintaa asiasta voidaan esittdd kahden suuntaisesti, valtaa on

viety pois kansalaisilta (demokratiaperiaate ja parlamentaarisuus) tai ladhemmas kansalaisia.

Yhtioittamisen jalkeen liikelaitos ei siis ole yhtd tiukasti eduskunnan ohjauksessa. Taméa heréttéda
muutamia kysymyksid, joihin ei vield taman tarkastelun perusteella pystyta vastaamaan: Eduskun-
nan ohjausmahdollisuudet valtionyhtidihin ovat pienemmaét suhteessa liikelaitoksiin. Onko
eduskunnan perustuslakiin kirjattu ohjausvalta liikelaitoksiin nahden todellisuudessa niin
merkittdvd, ettd sen luopumisesta ei ole mahdollisuutta keskustella? Ottaen huomioon
Metséhallituksen erityiset tehtavét ja hallinnassa oleva merkittava valtion maaomaisuus, tuleeko

Metséhallituksen tapauksessa séilyttaa liikelaitoksiin kohdistuva ohjausvalta?

Luultavasti kysymykseen voitaisiin suoraltaan vastata Metsahallituksen aseman olevan niin mer-
kittava, ettd sen ohjaukseen tarvitaan vahvaa valtion valtaa, mutta mielestéani aiheessa tulisi
kuitenkin ottaa huomioon toimintaympariston kehittyminen. Tarvitseeko valtion ja Metsahallituk-
sen olla ainoa taho luonnonsuojelun, luonnon monimuotoisuuden ja luonnon virkistyskayton
edistdjana? Tulevaisuudessa voi olla, etta valtion rooli kaventuu ja muut toimijat, kuten kunnat ja

jarjestot ottavat enemmaén vastuuta Metsahallituksen sosiaalisen- ja ekologisen vastuun aloilla.

Monet kansainvaliset kansalaisjarjestot (Non govermental organisations, NGO) ovat tulleet mukaan
yha vahvemmin. Kasvava kansainvélinen huoli metsien haviamisestd ilmenee luonnonsuojelu
alueiden lisdantymisend. Mik& tulee olemaan Metsahallituksen rooli luonnonsuojelijana ja onko
luonnonsuojelun tarpeen olla valtion hoidossa? Metsien omistajuutta globaalisti tutkineen raportin
mukaan metsien hallinnan kehityksen edellytyksena on mm. selked omistajuus, osakkeenomistajien
osallistuminen, kuntien roolin vahvistaminen. Liséksi valtioiden tulisi vahvistaa alkuperaisvaeston

hallinta-oikeudet.?*’

2%% Jyranki 2000, s. 57.

7 White & Martin 2002, s. 22 ss.
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Perustuslaissa on saddetty valtion kiintedn maaomaisuuden luovutuksesta (PL 92.2 8). Valtion
kiintedn maaomaisuuden luovutukseen vaaditaan eduskunnan suostumus. Toimivaltaa on kuitenkin
mahdollista delegoida. Toimivaltaa ei kuitenkaan voida siirtdd yksityiselle toimijalle, mika voi
aiheuttaa hankaluuksia metsatalousliiketoimintaa harjoitettaessa yhtiossa. Metséhallituksella ei
tallak&én hetkella ole omistajuutta liike- ja palvelutoiminnassaan kayttdméaansa maaomaisuuteen.
Metséhallitus ainoastaan hallinnoi valtion omaisuutta. Suunnitelmissa ei myoskaan ole siirtd
omaisuutta perustettavan yhtion omistukseen. Maaomaisuuden séilyttdminen valtion omistuksessa
nahdaan hyvin tarkeéksi velvoitteeksi lainvalmistelulle. Kiintedn omaisuuden luovuttaminen olisi
kéytdnnossa mahdollista eduskunnan suostumuksella mutta siihen ei néyttdisi kenellakaan
valmistelun osapuolella olevan halukkuutta. PL 92.2 8 merkitys osakeyhtion toiminnalle ei taten ole
ajankohtainen aihe. Mikéli perustettavalle yhtidlle jostain syysta haluttaisiin luovuttaa
maaomaisuutta, se olisi mahdollista. Tietenkin eduskunta menettdisi talléin PL 92.2 §:n antaman
oikeuden paattdd maaomaisuuden luovutuksesta. Eduskunnan voidaan talléin nahda valillisesti
kuitenkin vaikuttavan maaomaisuuden omistajuuteen, silld omistajaohjauksen kautta se pystyisi
vaikuttamaan siihen mitd yhtid maaomaisuudellaan tekee. T&lla hetkelld maaomaisuus voidaan
néhda valtiolle hyvin merkittdvana niin liiketaloudellisenintressin kuin yhteiskunnallisen vastuun

nakokulmasta, joten siitd luopumisesta ei mielestani ole ajankohtaista keskustella.

Perusoikeuksien kannalta tulee lainvalmistelussa Kiinnittdd huomiota useampaan asiaan, etenkin jos
tulevaisuudessa tulee ajankohtaiseksi suunnitella myods julkisten palvelutehtdvien hoitaminen
yhtiomuodossa. Tallgin tulee kiinnittdd huomiota siihen, etta julkiset palvelut jarjestetd&n perustuslain
ja muun lainsadddannon mukaisesti, ottaen huomioon mm. muutoksenhaun jarjestdminen. Lisaksi
perustuslain osalta kysymykseen tulee erityisesti saamelaisten asema, joka on lainvalmisteluissa
huomioitu erillisen tydéryhmén asettamisella. Olisi my6s syytd pohtia Metsahallituksen
tyollistamisvaikutuksia ja tyollistamisen edistdmisen turvaamista myos jatkossa, huolimatta siit4,

millaisessa organisaatiomuodossa toimintaa harjoitetaan.

Perustuslain 124 8:n tulkinnassa vaikeuksia tuottaa Metséhallitusten tehtavien madrittely. Milloin
kyseessa on merkittdvaa julkista valtaa siséltdva tehtdvd, jota ei voida antaa muulle Kkuin
viranomaiselle ja milloin kyseessé on pelk&stddn julkista valtaa kayttdva tehtdva, joka voidaan

organisoida myds muuten kuin viranomaistoiminnaksi?
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5.1.3 Euroopan unionin vaikutukset metséhallituslain uudistamiseen

Euroopan unioni on nykypéivana yha vahvemmin nakyvilla kansallisessa paatoksenteossa. EU ei
maéadrittele miten Suomessa hallintoa tulisi organisoida. Se kuitenkin asettaa monia ehtoja, kritee-
reitd ja velvollisuuksia, joihin hallinnossa on osattava vastata. On olemassa jé&senvaltioiden
institutionaalinen autonomia ja toisaalta taas Euroopan unionin tavoitteet ja periaatteet, jotka vel-

voittavat jasenvaltioita toimissaan.

EU vaikuttaa jasenvaltioiden toimintaan monella tapaa. Lainsdéddannon avulla harmonisoidaan
jasenvaltioiden sdantelyd, jotta toiminta sisamarkkinoilla olisi sujuvampaa. EU:n talouspolitiikka
asettaa myo6s osaltaan vaatimuksia metsahallituslain uudistamiselle. Tavoitteena tulisi olla yhtendi-
sen taloudellisen kokonaisuuden sdilyttdminen. Suurimmassa roolissa on kuitenkin EU:n
kilpailupolitiikka. EU:n valtiontukisédéntojen tulkinnassa on tullut esille valtion liikelaitosten puut-

teet, jotta ne voisivat olla soveltuvia organisaatiomuotoja yhteisilla sisamarkkinoilla.

Metséhallituksen yhtidittdmisen ja metsahallituslain uudistamisen vastustajat vetoavat siihen, ettei
EU-lains&dadannosta aiheudu velvollisuutta yhti6ittdd toimintaa ja ettd Metsahallituksen toimintaa
voitaisiin jatkaa lahes nykyisessd muodossa. Mielesténi esittdaméni EU-lainsdddannon tarkastelu
kuitenkin osoittaa, ettei nykyisenkaltaisessa muodossa voida mitenkdan jatkaa, mikéli halutaan

pysya linjassa EU-lainsaadéannon kanssa.

Vaikka komission Destia -paatoksessa oli kyse yksittdisesta tapauksesta, voidaan siitd selkeésti
johtaa myds muihin liikelaitoksiin soveltuvia Kiellettyjen tukien muotoja. Tapauksessa ei mielestéani
riitd vetoaminen siihen, ettd EU ei paatd miten hallintoa tulisi organisoida. Tapaus madrittelee
selkeasti liikelaitosten veroedun ja konkurssisuojan sopimattomiksi sisamarkkinoille. Kyseessa ei
ole se, ettd Metsahallituksen tukeminen valtion varoista olisi kiellettyd, kyseessa on tuen antaminen

vaarassa muodossa.

Liikelaitosmallista on pyritty tekemaan EU:n Kilpailuneutraliteettivaatimuksia vastaava organisaatio
muuttamalla liikelaitoslakia. Ratkaisuna on ollut vetdaytyminen kilpailluilta markkinoilta, jolloin
EU:n kilpailulainsadddant6a ei ole tarvetta tulkita. Senaatti-kiinteistot tuottaa palveluita ainoastaan
valtion siséisille toimijoille. T&sta on tulkittavissa, etté liikelaitosmallia ei ollut jarkevaa kehittaé
sisamarkkinoille kelpaavaksi organisaatiomuodoksi. Verolainsadddnnon muuttaminen EU:n Destia-
padtoksen vaatimusten mukaiseksi olisi mahdollista mutta ongelmana on konkurssilainsaddannon

muuttaminen.
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Valtion liikelaitokset eivat ole konkurssikelpoisia. Komission mielestd Tieliikelaitos olisi ollut
markkinoilla paremmassa asemassa, koska siltd puuttuu konkurssiriski. Ottaen huomioon liikelai-
tosmallin idea ja konkurssilainsd&ddannon konkurssikelpoisuus, ei yhteensopivuutta ole mahdollista
loytad. Liikelaitos on osa valtiota, vaikka se on valtion budjettitalouden ulkopuolinen laitos. Val-
tiota ei ole mahdollista asettaa konkurssiin ja nain ollen liikelaitosten hallinnassa olevaa valtion
omaisuutta ei voida pitdd konkurssikelpoisena erillisvarallisuutena. Mikali liikelaitosmallia muu-
tettaisiin vastaamaan Kilpailuneutraliteettivaatimuksia, konkurssilainsdéadannon osalta poistettaisiin
ehka se suurin eroavaisuus liikelaitosten ja osakeyhtididen valilla, erillisvarallisuus. Ja juuri tdmé

ominaisuus liikelaitoksissa takaa eduskunnan ohjausvallan.

Metsahallituksen osalta ratkaisuksi EU:n asettamiin vaatimuksiin on suunniteltu Metsahallituksen
litketoimintojen yhtioittdmistd. Metsahallituksen liiketoiminnot ja julkiset hallintotehtavét halutaan
kuitenkin pitd&d yhtend kokonaisuutena, joten on ehdotettu erityisliikelaitoksen perustamista, jonka
alaisena liiketoimintaa harjoittavat yhtiét toimisivat. Maenpéé on lausunnossaan huomauttanut, ettéa
pelkéstdan liiketoimintojen yhtidittdminen ei vield takaa EU:n vaatimusten tayttymistd. Suunnitel-
lusta erityisliikelaitoksesta olisi myos tehtavé erillinen oikeushenkild, jotta se voidaan asettaa

konkurssiin.??®

Loppuen lopuksi sekd EU-oikeuden asettamien vaatimusten ettd perustuslain toteutumisessa on
kyse lahinn& selkeydestéd ja avoimuudesta niin organisaation sisdisesti, kuin sen sidosryhmien ja
yksittdisten kansalaisten kesken. Useat tutkielmassa esille tulleet raportit painottivat juuri
tiedonsaannin ja -vélittdmisen tarkeyttd seka selkedd ohjausta. Metsahallituslain uudistamisessa
tulisi siis ensisijaisesti ottaa huomioon EU:n asettamat vaatimukset kilpailuneutraliteetin toteutumi-

selle mutta myos etsid kansallisen ohjauksen kannalta toimivaa kokonaisuutta.

Metséhallitus on aloittanut toimintansa yli 150 vuotta sitten. Sen péatehtévat ovat sailyneet ennal-
laan, vaikka hallintoa on uudistettu ja uusia tehtavid lisatty laajaan tehtdvakenttaan.
Metsahallituksen monenlaiset tehtdvat, tuottava liiketoiminta sek& suuren maaomaisuuden hallinta
tekevét sen uudelleenorganisoimisesta mielenkiintoisen ja vaikean prosessin. Metséhallituslain
uudistamiselle on myds asetettu runsaasti tavoitteita’. Kaiken mahdollisen huomioon ottaminen
Metsahallituksen organisoimisessa ei mitenk&&n ole mahdollista ja nytkin lainvalmisteluissa
nayttaisi Metsahallituksen organisoimisesta syntyvan jonkunlainen kompromissi, joka ei ainakaan

pitkalla tahtaimell& poista kilpailuneutraliteettiin ja eduskunnan ohjausvaltaan liittyvia kysymyksia.

% Mienpai 2012, s. 8.
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Luonnon monimuotoisuus, virkistyskayttd ja muut Metséhallituksen toimintaan liittyvét yhteiskun-
nalliset velvoitteet tekevat sen toiminnasta ainutlaatuista ja siksi kysymys sen organisoinnista ei ole
yhdentekevéaa.

5.1.2 Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetti

Haluaisin viel& ottaa esille asian, joka ei suoranaisesti linkity perustuslakiin, mutta jonka voidaan
néhda kokoavan tdméan tekstin ajatuksia ja olevan taustatekijana lisdantyneelle ja erimuotoiselle
keskustelulle luonnonvarojen kéaytosta. Pohjimmiltaan nakisin, etté tassékin tutkielmassa on ainakin
jossain méaarin keskusteltu luonnonvarojen hallinnan legitimiteetistad. Legitimiteetin tyydyn tdssa
madrittelemadn hyvin lyhyesti hyvéaksyttavyydeksi tai vallan kayton oikeudeksi. Metsasektorilla
toiminta pohjautuu hyvin monenlaisten toimijoiden arvostukseen. Erés ndkokulma asiaan on, ettd
metséteollisuudella on liikaa valtaa. Metsateollisuuden vallan sijaan olisi paremmin huomioitava
erilaisia kéayttointressejd, kuten luonnon virkistyskayttoon liittyvié intresseja. Perinteisesti valtio ja
metsateollisuusyritykset ovat vastanneet metsasektorin vallank&ytosta. Legitimiteetin murros on
ymmérrettavissé tdman vallankayton kyseenalaistamisena ja kritiikking sitd kohtaan. Olen esitellyt,
mihin Suomen luonnonvarojen®° hallinta viime kadessé perustuslain mukaan pohjautuu ja esittanyt
hieman Kkritiikkia valtion vahvaa legitimiteettia kohtaan. Liséksi Metséhallitukselle kuuluu mydos

muita kayttdintresseja, kuin taloudellinen metsateollisuus. %**

Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetin nédkokulmasta voidaan miettid onko tdssd tutkielmassa
esitellyssa tapauksessa juuri kyse legitimiteetin murrokseen kytkeytyvasté ilmidistd, kun mietitaan
kenelld on valta paattdd Suomen luonnonvarojen kaytostd ja mietitddn valtion maaomaisuuteen

kohdistuvia erilaisia kayttointresseja.
5.2. Aiheita jatkotutkimukselle

Metséhallituslain uudistamishanke esittelee useita eri ndkékulmia eri oikeudenalojen piirista. Jat-
kotutkimukselle antaa aihetta useat eri viittaukset tassékin tutkielmassa. Tutkielmassa kasitellyista
kysymyksistéd joitain tullaan varmasti tarkastelemaan vield tulevaisuudessa erilaisten selvitysten,
raporttien ja tutkimusten muodossa. Yhtioittdmiskeskustelun uskon kuitenkin pian hiljentyvan, silla

valtiolla ei ole end& kovin paljon yhtiditettdvdd ja kuntien yhtidittdamisvelvollisuus on ollut

Metsahallitus vastaa valtion eli tdssa tapauksessa Suomen omistamista maavaroista, en siis tarkoita talla

kokonaisuutta, johon kuuluisivat myos yksityiset maanomistajat
>! ponner-Amnell & Rytteri 2010, s.219-254.
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voimassa jo muutaman vuoden. Tehtdvaksi jaa l&hinnd yhtidittdmisen vaikutusten seuranta tai
eteneminen yksityistamiskeskusteluun. Yhtidittdmisen vaikutusten osalta tulisi erityisesti seurata
miten julkisia hallintotehtévié jarjestetdadn osakeyhtidissa. Taméan tutkielman pohjalta nakisin kolme

suurempaa kokonaisuutta, joihin olisi mahdollisuutta tarttua jatkoa ajatellen.

Ensimmaisend kokonaisuutena nakisin valtiontalouden ja finanssivallan muutoksen. Yhtidittamisten
myota valtion roolin talouden hallinnassa muuttuu. Erityisesti eduskunnan asemaa liikelaitosten
ohjauksessa voitaisiin tarkastella perusteellisemmin, nykyisten toimintaympériston muutosten
valossa. Liséksi valtiontalouteen ja finanssivaltaan liittyen voitaisiin tarkastella EU:n vaikutuksia
kansalliseen finanssivaltaan. Metsahallituksen tapauksessa néhtiin kuinka EU vaikuttaa metsahalli-
tuslain uudistamisesta tehtdviin paatoksiin. Voitaisiinko kyseistd tapausta pitda esimerkkind EU:n

tosiasiallisista vaikutuksista jasenvaltion suvereniteettiin?

Toiseksi nakisin aihetta perus- ja ihmisoikeuksien laajemmalle tarkastelulle. Kiinnittéisin huomiota
Metséhallituksen rooliin perusoikeuksien edistajand. Metséhallituksella on monia perusoikeuksia
edistdvia tavoitteita: yhteiskuntavastuu, ekologinen, kulttuurinen, sosiaalinen ja taloudellinen vas-
tuu®*?, Metsahallituksen toiminta on monelta osin kytkoksissa perusoikeuksiin, mutta mika on sen
todellinen rooli naiden yhteiskunnallisten vastuiden kantajana, miten sitd voitaisiin kehittdd ja

tulisiko vastuu jatkossakin séilyttdd Metsahallituksella?

Kolmanneksi ottaisin viel& esille luonnonvarojen hallintaan liittyvat kysymykset. Miké on tulevai-
suudessa valtion tarve maaomaisuudelle? Metsahallituksen tapauksessa tdssd nahdaan oleellisena
myo6s kysymys valtiosta liiketalouden harjoittajana. Nykyisten trendien pohjalta uskoisin valtion
roolin painottuvan tulevaisuudessa enemmankin yhteiskunnallisten tehtavien, kuten luonnonsuoje-
lun harjoittamiseen, jolloin olisi tarkead sailyttd4 kansallisvarallisuus valtion suorassa omistuksessa.
Toisaalta Metsahallitus on niin merkittdva tulojen tuottaja valtiolle, ettd liiketoiminnasta tuskin
tullaan koskaan luopumaan. Tehokkaan liiketoiminnan kehittamiseksi ja turvaamiseksi tulisi Met-

séhallituksen organisaatiota kehittad kevyemmaksi itsenaisemmaksi yhtioksi.

2 Metsshallituksen vuosi 2014, s. 3.
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