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Legitimiteettivaje ja ohjauskeinojen
hyvaksyttavyys

Luonnonvarojen kayttoon liittyvalla vallankaytolla pitaa olla
hyvaksyttavyys ja oikeutus, toisin sanoen legitimiteetti.

Metsapolitiikkaa sek& metsanhoidon suosituksia uudistettiin
1990-luvulla. Puuntuotannon lisaksi korostuivat metsien
muut hyvinvointivaikutukset.

Legitimiteettivajeen eteen joutui myos luonnonsuojelu, jota
ovat leimanneet konfliktit.

Legitimiteettivajeeseen vaikuttivat riitaisat kokemukset EU:n
Natura 2000 —suojelualueverkoston perustamisessa.

Metsanomistajat eivat hyvaksyneet viranomaislahtdisyytta.

Pakkosuojelun vastakohdaksi ymmarretty
metsanomistajalahtoisyys osoittautui keskeiseksi
hyvaksyttavyyden perustaksi. Suojelutoimista haluttiin
vapaaehtoisia.

21.12.2010 3 METLA



METSO —ohjelma nosti ekologisten tavoitteiden rinnalle suojelun
yhteiskunnallisen hyvaksyttavyyden tavoitteen. Kokeilukaudella testattiin
uudenlaisia vapaaehtoisia monimuotoisuuden turvaamiskeinoja, kuten
luonnonarvokauppaa ja tarjouskilpailua.

Ohjauskeinon hyvaksyttavyys voidaan ymmartaa empiirisena
kKysymyksena siita, hyvaksyvatkod ohjauskeinon kohteeksi joutuvat ja
muut yhteiskunnan jasenet kyseisen ohjauskeinon.

Toisaalta se voidaan ymmartaa normatiivisena kysymyksena
ohjauskeinon hyvaksymisen arvoisuudesta.

Tutkimuksissa on yleensa ollut kyse suppean asianosaisyhteison
hyvaksynnasta. Empiirisen arvioinnin ongelmana on se, kenen
nakemysta hyvaksyttavyydesta tarkastellaan.

Se, etta kansalaisille epamieluisia ja heidan intresseilleen ristiriitaisia
paatoksia pystytaan tekemaan, osoittaa, ettei niiden legitimiteetti lepaa
edes demokraattisissa yhtelskunnlssa yksm kansalaisten hyvaksynnan
varassa. Demokraattisellekin vallankaytolle voidaan antaa myds muita
oikeutuksia kuin vain kansalaisten hyvaksynta. On myQ0s arvioitava
ohjauskeinon normatiivista hyvaksyttavyytta.
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Empiirinen legitimiteetti - tuloksia

Yksityismetsien monimuotoisuuden turvaamisen ohjauskeinot —
hankkeessa tarkasteltiin suojelun ohjauskeinojen hyvaksyttavyytta
ja vaikutuksia. Hyvaksyttavyytta tutkittiin empiirisesti
tarkastelemalla maanomistajien ja yhteiskunnan jasenten
asenteita ja arvostuksia.

Kyselytutkimuksen kohteina olivat seka koko aikuisvaestd, kaikki
yksityismetsanomistajat etta erikseen luonnonarvokaupan
kokeiluun osallistuneet metsanomistajat.

Tulokset on esitetty kootusti julkaisuissa Horne ym. (2004), Juutinen
ym. (2005) ja Horne ym. (2009).

Valtaosa kansalaisista kannatti eteldisen Suomen metsien suojelun
lisddmista. Enemmisto katsol, etta lisdsuojelu tulisi toteuttaa
paaosin vapaaehtoisten sopimusten ja neuvonnan tyyppisin
keinoin.

Vapaaehtoisia keinoja kaytettaessa myos kansalaisten
maksuhalukkuus lisasuojelusta oli suurempi kuin jos
padaasiallisena keinona olisi maiden osto valtiolle.
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Valtaosa katsol, etta metsanomistajille maksettavien korvausten tulisi
kattaa vahintdan puuntuotannon tulojen menetykset
taysimaaraisina.

Vastaajat yleisestikin pitivat tarkeind metsanomistajien oikeuksia ja

monimuotoisuuden turvaamisen yhteensovittamista metsien eri
kayttdmuotojen kanssa.

Runsas kolmasosa metsanomistajista ilmoitti suojelleensa tilansa
luontoarvoja omaehtoisesti.

Metsanomistajien kannatus suojelun lisdamiselle perinteisen
maanhankinnan avulla oli vahaista. Joustavammat jarjestelyt
monimuotoisuuden turvaamiseksi olivat selvasti
hyvaksyttavampia: joka kolmas metsanomistaja valitsi nykytilan ja
vapaaehtoisen suojelusopimuksen valilta aina
suojelusopimuksen.

Sopimusten hyvaksynta riippui voimakkaasti korvausten maarasta,

mutta myos muista sopimusehdoista (kesto, kayttorajoitukset,
maksutapa).
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Monien metsanomistajien mielesta myos luontoarvojen tulisi
vaikuttaa korvaus- tai kauppasummaan.

Epamieluisat sopimukset tekivat koetun rahamaaraisen menetyksen
ja siten tarvittavan korvauksen helposti moninkertaiseksi
verrattuna joustavampaa vaihtoehtoon. Mieluisa toteutustapa
vcc)likliln pienentda rahapalkkiota ja siten olla valtiontaloudelle
edullinen.

Hintapyynnon esittaminen oli metséanomistajille hankalaa.

Kokeiluhankkeessa metsanomistajien kilpailutus ei onnistunut
Metsanomistajan ymparistomyonteisten asenteiden ei havaittu
laskevan hintapyynt6a. Kustannustehokkuutta voitaisiin
periaatteessa lisatd luonnonarvon mukaan porrastetuilla
palkkioilla.

Vapaaehtoisista keinoista koettiin useimmin sopivana o
monimuotoisuutta edistavat luonnonhoitohankkeet. Maaraaikaiset
sopimukset kiinnostivat pysyvia suojeluratkaisuja useammin.

Kokonaisuuteen kuuluukin erilaisia toteutustapoja kuten
talousmetsien luonnonhoito, pienialaiset maaraaikaiset
suojelukohteet, yksityiset suojelualueet ja yhtenaisten
suojelualueiden verkosto.
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Omistusoikeuden ja maaraysvallan sailyttaminen omaisuuteen
oli erittain tarkeda. Hyvaksytyimpana pidetty suojelukeino
muistutti kokeiluvaiheen luonnonarvokauppaa.

Satakunnassa vuosina 2003-04 toteutettuun
luonnonarvokaupan kokeiluhankkeeseen osallistuneiden
metsanomistajien kasityksia selvitettaessa todettiin, etta
luonnonarvokauppaan mukaan lahteneet metsanomistajat
olivat keskimaarin useammin korkeasti koulutettuja,
metsaalan koulutusta saaneita ja pinta-alataan suuren tilan
omistajia. Luonnonarvokaupasta maksettu palkkio vaikutti
kuitenkin voimakkaasti paatékseen osallistua.

Kokeiluhankkeessa metsanomistajien ymparistomyonteisyys
el realisoitunut alhaisina palkkioina tai ostoa edullisempina
kustannuksina, mutta tahan saattoi olla syyna kohteiden
kilpailutuksessa olleet puutteet. My0s pysyvat
suojeluratkaisut kiinnostivat.
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Vapaaehtoisuus siten lisad monimuotoisuuden
turvaamistoimenpiteiden yhteiskunnallista hyvaksyttavyytta.
METSO:n mydta ilmapiiri on tullut myonteisemmaksi
suojelulle.

Tulokset tukevat uuden METSO —ohjelman lahestymistapaa ja
tarvetta vapaaehtoisten, seka maaraaikaisten etta pysyvien
suojelusopimusten ja neuvonnan kayttoon
monimuotoisuuden turvaamisessa.

Lyhyet maaraaikaiset sopimukset sopivat parhaiten hoitoa
vaativiin ja luonnonarvoiltaan muuttuviin kohteisiin,
pitkaaikaiset tal pysyvat sopimukset hitaasti kehlttyV|en ja
pysyvien monimuotoisuusarvojen tuottamiseen.

Nykyisessa METSO —ohjelmassa kokeiluvaiheen
luonnonarvokauppa ei sellaisenaan jatku. Korvaukset
maaraytyvat luonnonarvokaupan ja tarjouskilpailun
ajatuksista poikkeavasti suoraan puuston ja maapohjan
arvon perusteella.
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Yksityismetsien aluesuunnittelu

Kiinnostus yhteisty6hon muiden metsanomistajien kanssa
luonnonarvojen sailyttamisessa oli suhteellisen vahaista.
Yhteistoiminnan ajatus suojelussa voikin olla metsanomistajalle
vieras. Kuitenkin vain reilu neljasosa ilmoitti, ettei ollut lainkaan
Kiinnostunut yhteistoiminnasta.

Pienten suojelualueiden ekologista vaikuttavuutta on kuitenkin
arvosteltu. Monet lajit tarvitsevat kaytavia. Yhteistoiminnalla
voitaisiin edistaa kytkeytyneisyytta.

Yksityismetsien aluesuunnittelussa metsanomistajat ottavat
metsansa kayton suunnittelussa ja paatoksenteossa huomioon
paitsi omat tilatason tavoitteet myos tilojen muodostamalle
aluekokonaisuudelle asetetut tavoitteet. Korostuu yhta metsikkda
(tal metsaloa) laajempien tarkastelujen tarve.

METSO —ohjelmassa onkin jatkettu yhteistoimintaverkostohankkeita,
jotka tahtaavat luonnonarvojen edistamiseen yli
maanomistusrajojen.

Koska metsanomistajakunta on heterogeeninen ryhma, tarvitaan
joustavia keinoja.
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Metsanomistajien monitavoitteisuus, tavoitteiden
erilaisuus ja erot tilojen tuotantomahdollisuuksissa
antavat mahdollisuuden koordinoida
toimenpiteiden ja resurssien maaraa ja
sijoittumista yli tilanrajojen. Kansalaisten tavoitteita
voidaan edistaa lisakannustimilla.

MyOs monet metsan eri kayttdmuodot voivat hyotya
aluesuunnitteluista, etenkin virkistyskaytto ja
luontomatkailu.

21.12.2010 11 METLA



Ohjauskeinojen arviointikriteerit

Ohjauskeinotutkimuksessa on esitetty useita arviointikriteereita.
Ekologinen vaikuttavuus:

- Luotettavuus

- Varovaisuus

- Dynaaminen ja jatkuva kannustavuus
Taloudellinen tehokkuus:

Tuotantotehokkuus

Allokatiivinen tehokkuus

Dynaaminen tehokkus

Hallinnollinen tehokkuus ja sen kustannustehokkuus
Oikeudenmukaisuus:

- Sukupolven sisainen oikeudenmukaisuus

- Ylisukupolvinen oikeudenmukaisuus

- Lajien valinen oikeudenmukaisuus
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Moraalinen vastuu:

- Ymparistoetiikka

- Ekologinen etiikka
Yhteiskunnallinen hyvaksyttavyys:

- Ohjauskeino motivoi yhteisdn varmistamaan, etta suojelun
tavoitteet saavutetaan

- Ohajuskeino on legitiimisti muotoiltu ja toteutettu
- Ohjauskeino edistaa sosiaalista harmoniaa
- Ohjauskeino on linjassa kansainvalisten sitoumusten kanssa yms.

Ohjauskeinon tosiasiallinen vaikuttavuus edellyttaa sita, ettd muu
voimassa oleva lainsaadanto ei ole ristiriidassa ohjauskeinon
kanssa. Nehan heikentaisivat silloin ohjauskeinon vaikuttavuutta.
Puhutaan luonnonvastaisista eli perversseista kannustimista,
Jotka lisaavat luonnonsuojelun kustannuksia. Onko
metsapolitikassa naita ja jos on, voidaanko niita uudistaa?
Olemassa sektoripolitiikkojen integroimistarve.
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Kokonaislegitimiteetin muodostuminen Karhun ja Maatan (2010)
mukaan:

- Poliittis-oikeudellinen legitimiteetti

- Taloudellinen legitimiteetti

- Yhteiskunnallis-kulttuurinen legitimiteett
- Ekologinen legitimiteetti

- - toiminta on yhteensopivaa jonkin uskottavan ekologisen
kokonaisndkemyksen kanssa. Ekologinen tietamys ja sen kehitys
asettavat saantelylle hyvaksyttavyysrajoja.

My0Os vanha vastakkainasettelu taloudellinen vs. ekologinen
legitimiteetti on saanut uusia savyja ja uusia ratkaisuja
(ekologinen taloustiede/kestavyyden taloustiede). Ekologinen
kestavyys on ihmiskeskeinen kriteer:.

Ekologinen legitimiteetti voi olla "superlegitimiteetti”, koska tietyt
toimet maarittyvat ekologisesti valttamattomiksi, vahintaan pitkalla
alkavalilla. Talléin on tingittdva muista legitimiteeteista.

Usein legitimiteetin perustana on moraalinen oikeutettavuus (mm.
ekologinen etiikka)
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Luonnon monimuotoisuuden ja luonnonkayton
valinen yhteys

Tietomme ja kasityksemme luonnosta muuttuvat jatkuvasti.
Tarkentuva kuva ekosysteemien monimutkaisista toimintatavoista
ja riippuvuussuhteista vaatii tarkistamaan, miten luonnon kayttoa
on hallinnoitava ja sdanneltava.

Luonnon monimuotoisuuden turvaamista ei enaad hahmoteta
yksinomaan perinteisen luonnonsuojelun kautta. Luonnon
monimuotoisuuden sen sijaan ndhdaan kietoutuvan
erottamattomasti ekosysteemipalveluihin ja siten luonnon
kestavaan kayttoon. Ekosysteemipalvelut liittyvat yhta kiinteasti
seka luonnonvarojen hyodyntamiseen (ekosysteemien
tuotantopalvelut) ettd luonnonsuojeluun.

Suomessa luonnon monimuotoisuuden turvaamista koskeva
keskustelu on karjistynyt luonnonsuojelun ja luonnonvarojen
hyddyntamisen valiseksi ristiriidaksi. Mutta luonnon
monimuotoisuudella ja luonnonkaytolla on vaistamaton yhteys.
Ekosysteemipalvelujen muutokset heikentavat luonnon
monimuotoisuutta, ja vastaavasti lajisto ja sen monipuolisuus
tuottavat ekosysteemipalveluja (myds tuotantoapalveluja kuten
puuta). Ekosysteemipalvelut liittyvat kiinteasti luonnonvarojen
hyddyntamiseen.
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Ekosysteemipalvelun kasite muuttaakin luonnon monimuotoisuuden
suojelun ylvaasta hyvantekevaisyydesta valistuneeksi
itsekkyydeksi. Itseisarvon ja valinearvon valinen ristiriita samalla
ylitetaan.

Luonnonvarojen kaytto ja suojelu liittyvatkin yha voimakkaammin
toisiinsa, joten niita ei voida tarkastella erillisina.

Luonnon monimuotoisuden turvaaminen ei aina edellytakaan
luonnon monimuotoisuuden hyddyntamisesta pidattaytymista
vaan hyoddyntamisen ekologista kestavyytta.

Nahdaanko ekosysteemi puilta? Huomio on kiinnitettava metsaan
ekosysteemina.

Institutionaalisen muutoksen lahtokohtana voidaan pitaa erityista
ekosysteemilahestymistapaa.

Kehitettava joustavia ja sopeutumiskykyisia instituutioita (mm.
kannustimia ja omistus- ja kayttooikeusjarjestelyja), jotka
turvaavat ekosysteemien toimintojen tuottamien hyddykkeiden
saatavuutta.
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Monimuotoisuuden turvaamisen ohjauskeinot jaetaan tavallisesti 1)
hallinnolliseen (oikeudellinen saantelyohjaus), 2) taloudelliseen ja 3)
informaatio-ohjaukseen. Listaan voitaisiin lisata 4) moraaliohjaus,
johon muun muassa sisaltyy asianosaisten eettinen valistaminen.
Suojeluvelvollisuus otetaan moraaliseksi toimintatavaksi.

Lain ja taloudellisen ohjauksen nakeminen rinnakkaisina kasitteina on
harhaanjohtavaa, koska lainsaadanndlla luodaan puitteet kaikille
ohjauskeinaoille, niin oikeudellisille kuin taloudellisille.

Uusia ohjauskeinoja kehitetaan kaiken aikaa. Taloudelliset kannustimet ja
markkinoiden luominen ovat taloudellisia ohjauskeinoja.

Ekosysteemipalvelumaksut (PES). Julkinen sektori maksaa tai maksun
suorittajana ovat ekosysteemipalvelun kayttajat suoraan.

PES:ia pidetty oikeudellista sdantelya tehokkaampana ratkaisuna. Saadaan
lisaresursseja suojeluun (kustannustehokkuus, yksityisen sektorin
rahoitus). Oikeudellisella sdaantelylla on omaisuuden suojan asettamat
rajat ja siten syntyy korvausvelvollisuus.

Joka tapauksessa tarvitaan saantelykeinojen joukko (policy mix).
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Avoimia kysymyksia

- Ekologisen legitimiteetin merkityksen voimistuminen. Ekologinen
vaikuttavuus voi olla epavarmaa.

- Oikeudelliseen saantelyyn liittyy joustavuuspaineita.
- Ylikansalliset metavelvoitteet (international soft law).

- Monista tarkeista ekosysteemipalveluista on vaikea muodostaa
vaihdannan kohteeksi kaypia hyddykkeita.

- Kysymysta kenen pitéisi maksaa tai mika luonnontilan vertailutason tulisi
olla, tulisi tarkastella nykyista enemman (hyotyjen ja kustannusten jako).

- Markkinaperustaisten lahestymistapojen oikeudenmukaisuus ja
tasapuolisuusehdot ovat vaativat.

- Maksettu vapaaehtoisuus ei ole pyyteetonta vapaaehtoisuutta; _
monimuotoisuuden suojelun ja kestavan kayton moraalinen perusta voi
rapautua (crowding out —ilmio).

- Omaehtoisuuden suhde vapaaehtoisuuteen. Vapaaehtoisuuden kasite
kaipaa teravoittamista.

- Miten vahvistetaan luonnonarvokaupan kilpailullista aspektia
(tehokkaiden markkinoiden tunnusmerkkien lisdaminen).

- Kehitettava uusien ohjauskeinojen saadospohjaa.

- YmparistOresurssit voidaan nahda yhteisena omaisuutena (common
pool resources).
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