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1 Johdanto

Maa- ja metsatalousministerio kdynnisti kesalla 2024 kaksi rinnakkaista selvitysta
Suomen metsdpalvelumarkkinoiden kehittamistarpeista. Selvityshenkildiksi nimet-
tiin professori Jyrki Kangas ja oikeustieteen kandidaatti Raimo Luoma. Selvitys-
henkil6iden toimeksiannot on muotoiltu hieman erilaisin painotuksin. Taman
selvityksen toimeksiannon keskeinen osa on selvityksen liitteena.

Suomessa metsapalvelumarkkinoiden rakenteita leimaa muutama keskeinen
ominaispiirre. Ensinndkin Suomessa on noin 350 000 metsatilaa ja noin

620 000 metsanomistajaa. Omistajakunta on siis hyvin pirstoutunut.” Historiallisesti
heidan etujaan on valvonut metsanhoitoyhdistysten verkosto. Silla on edelleen
erittain vankka asema myos metsapalvelujen tarjonnassa. Toiseksi puunhankinta on
vahvasti keskittynyt kolmelle suurelle metsateollisuuskonsernille ja vdhemmassa
madrin sahateollisuudelle, joilla on vahva tarve varmistaa raaka-ainesaantinsa
pitkdjanteisyys. Tasta seuraa, etta erityisesti metsdyhtiot yllapitavat vahvoja valta-
kunnallisia puunhankintaorganisaatioitaan. Kolmanneksi valtio on perinteisesti
ohjannut metsanhoitoa vahvasti ja toiminut aikanaan myos aktiivisena toimija
metsdpalvelumarkkinoilla, mutta on asteittain vetdytynyt tasta toiminnasta lahes
kokonaan.

Naiden kolmen keskeisen toimijaryhman tarpeiden varaan on kehittynyt varsin
monipuolinen ja kattava ennen kaikkea yksityisten palveluntarjoajien verkosto.

Selvityksen painopistealueiksi valikoituivat voimassa olevan lainsadadannon tarkas-
telu, keskeisimpien julkisen sektorin toimijoiden toiminnan tarkastelu kilpailu- ja
elinkeinopoliittisesta nakokulmasta seka ennen kaikkea julkisen sektorin raken-
teiden erilaiset kehittamisvaihtoehdot. Metsén hoito ja hyddyntaminen ja siina
yhteydessa metsapalvelut on nytkin muutoksessa, eika vahiten yksityisten metsan-
omistajien muuttuvien ja kehittyvien palvelutarpeiden (kuten ilmastonmuutoksen
huomioiminen, vanhojen metsien suojelu jne., vuoksi. Naita kysymyksia ei

1 Ks. tarkempi kuvaus Jyrki Kankaan selvityksessa.
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selvityksessa laajemmin kasitelld kuten ei mydskaan toisteta Jyrki Kankaan selvityk-
sesta ilmi kdyvaa kuvausta suomalaisesta metsanomistajakunnasta tai esimerkiksi
kuvata yksityiskohtaisesti metsapalvelujen sisaltokysymyksia.

Kilpailuoikeudessa keskeinen hyddykemarkkinoiden analysoinnin véline on
relevanttien markkinoiden kasite. Markkinoiden maarittely kasittda seka tuote-
markkinoiden ettd maantieteellisten markkinoiden maarittelyn. Relevantteihin
tuotemarkkinoihin kuuluvat kaikki hyodykkeet, joita voidaan pitaa keskenaan vaih-
dettavissa olevina ja relevantit maantieteellisen markkinat muodostuvat alueesta,
jota voidaan pitaa kilpailua koskevien ominaisuuksiensa vuoksi erillisena alueena
verrattuna muihin maantieteellisiin alueisiin.

Toimeksiannon mukaan selvitys rajataan koskemaan "metsien kaytt6on ja hoitoon
liittyvia neuvonta-, suunnittelu- ja muita asiantuntijapalveluita” Taman maarittelyn
vuoksi kilpailuoikeudellisten "relevanttien markkinoiden” maarittely taman
selvityksen tarpeita varten olisi kilpailuoikeudelliselta kannalta keinotekoinen. Selvi-
tyksen piiristd on my0s jo toimeksiannossa nimenomaisesti suljettu pois esimerkiksi
puunkorjuu ja varsinainen puukauppa, vaikka ne on ilman muuta perusteltua lukea
metsdpalvelumarkkinoiden "relevantteihin tuotemarkkinoihin”. Sen vuoksi tassa ei
operoida kilpailuoikeudellisella relevanttien markkinoiden maaritelmalla. On silti
tarpeen tarkastella markkinatoimijoita ja niiden toiminnan laajuutta seka tarkastella
yksityisia ja julkisia toimijoita rinnakkain.

Metsapalvelumarkkinoita on tarkasteltu erilaisissa selvityksissa ja lainsaadanto-
hankkeissa talla vuosituhannella useasti ja lainsaadannollisilla hallinnon
rakenteiden muutoksilla on vahitellen kasvatettu yksityisen palvelusektorin merki-
tysta metsapalvelumarkkinoilla. Kuten edelld todettiin, valtion voi sanoa vahitellen
vetdytyneen varsin pitkalti pois markkinatoimijan roolista.

Tata selvitysta tehdessa on nojauduttu ennen kaikkea julkiseen materiaaliin.
Samalla on haastateltu laajaa joukkoa metsdalan toimijoita ja viranomaisia ja
kayttoon on saatu myds luottamuksellisia selvityksia, joissa on runsaasti liike-
salaisuuksiksi luonnehdittavaa materiaalia. Ndita asiakirjoja ja haastatteluissa
saatuja tietoja on hyddynnetty ennen kaikkea johtopaatoksia tehtaessa, vaikka niita
ei ole voitukaan luonteensa vuoksi yksityiskohtaisesti referoida. Tietojen antajia on
syyta kiittaa varsin suuresta yhteistyohalusta.

Selvityksen toisessa luvussa keskitytadn kuvaamaan metsapalvelumarkkinoihin ja
niiden toimijoihin liittyvaa lainsaddantoa. Tama on tarpeen erityisesti myohemmin
tehtavan julkisen sektorin toimijoiden markkinavaikutusten tarkastelun vuoksi.
Varsinaista metsalainsdadadantoa ei selvityksessa juurikaan kasitella.
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Kolmas luku sisaltaa katsauksen yksityisiin metsapalvelumarkkinoihin.

Neljannessa luvussa tarkastellaan julkisen sektorin toimintaa silta osin kuin silla voi
katsoa olevan relevanttia metsapalvelumarkkinoiden toiminnalle.

Selvityksen viides luku sisdltaa yhteenvedon ja johtopaatoksia. Karkeasti tiivistaen
voidaan sanoa, etta selvityksessa ei ole tullut esiin elinkeino- tai kilpailupoliittisia
syita joiden vuoksi julkisen vallan olisi syyta puuttua yksityisen metsapalvelu-
markkinan toimintaan. Myoskaan julkisen sektorin toimijoiden rakenteen
muutoksiin ei ole erityisia oikeudellisia syita. Alan kehittamismahdollisuudet
liittyvat ennen kaikkea julkisen sektorin rakenteisiin, jolta osin poliittisella
paatoksentekijalla on oikeudellisten reunaehtojen osalta laaja harkintavalta.
Toimintavaihtoehtoja on useita ja erdita niista esitellaan selvityksen viimeisessa
luvussa.



MAA- JA METSATALOUSMINISTERION JULKAISUJA 2024:31

2 Metsapalveluja koskeva lainsaadanto

Metsien hoitoa ja kayttda saadellaan varsin yksityiskohtaisesti (ks. esim. metsalaki
(1093/1996) ja sen nojalla annetut séadokset, L metsanviljelyaineiston kaupasta
(241/2002), L metsatuhojen torjunnasta (1087/2013) ja niiden nojalla annetut
saadokset.)?

Metsdpalvelujen tarjoaminen on Suomessa vapaa elinkeino eika elinkeinon-
harjoittamista sindnsa erityisesti saddella. Sen sijaan julkisten toimijoiden toimintaa
saadellaan suhteellisen yksityiskohtaisesti.

2.1 Lainsaadannon ja hallinnon kehityksesta

Yksityismetsatalouden edistamis- ja valvontatehtdvat on Suomessa perinteisesti
hoidettu paljolti muiden kuin valtion viranomaisten, niin sanottuun valilliseen
valtionhallintoon kuuluvien yksikodiden toimesta. Vuoteen 2012 saakka maassa
toimi 13 maakunnallista metsdkeskusta ja valtakunnallinen Metsatalouden
kehittamiskeskus Tapio. Niiden toiminta rahoitettiin padosin valtiontalousarvioon
otetulla maararahalla.

Alueellisten metsakeskusten julkiset hallintotehtavat jaettiin kahteen osaan: tehta-
viin, joihin ei sisdltynyt julkisen vallan kayttoa (edistamistehtavat) ja tehtaviin, joihin
julkisen vallan kayttoa sisaltyi (viranomaistehtavat). Vuonna 2007 lainsaadantoa
uudistettiin niin, ettd julkiset hallintotehtavat joihin mahdollisesti sisaltyi merkit-
tavaa julkisen vallan kayttos, siirrettiin metsakeskuksilta silloisen Maaseutuviraston
hoidettavaksi.

2 https://mmm.fi/metsat/lainsaadanto
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Metsakeskus Tapio toimi kehittamis- ja asiantuntijaorganisaationa, joka "kehitti

ja koordinoi metsakeskusten valtakunnallista yhteistoimintaa ja tuotti palveluja
metsakeskuksille, maa- ja metsatalousministeriolle ja muille tahoille.” Vuoden 2012
uudistukseen saakka metsakeskukset ja kehittamiskeskukset harjoittivat asiakas-
rahoitteista liiketoimintaa.

Vuoden 2012 uudistusta koskeneessa hallituksen esityksessa metsakeskusten ja
kehittamiskeskuksen toimintaan vaikuttaviksi muutostekijoiksi arvioitiin muun
muassa valtion aluehallinnon uudistaminen, hallinnon tuottavuuden lisdadaminen,
uuden teknologian avaamat mahdollisuudet metsanomistajien neuvonnassa ja
asioinnissa hallinnossa seka tarve edistaa kilpailua metsahallintomarkkinoilla.*

Vuoden 2012 metsakeskusuudistuksen keskeisin sisalto voitaneen tiivistaa seuraa-
vasti: aiemman hajautetun organisaation pohjalle perustettiin valtakunnallinen
metsakeskus, jolle annettiin lainsaadanndssa paitsi runsaasti suoranaisia viran-
omaistehtdvia, myos “vahva strateginen rooli metsiin liittyvan elinkeinotoiminnan
edistamisessa.” Toiseksi alueellisten metsakeskusten ja Metsakeskus Tapion
harjoittama liiketoiminta eriytettiin uudessa metsakeskuksessa erilliseen liike-
toimintayksikkdon. Lainvalmisteluaineiston nojalla on selvaa, etta keskeisena
pyrkimyksena oli varmistaa puolueettomuus julkisten hallintotehtavien hoitami-
sessa. Uuteen metsdkeskukseen perustettiin toisistaan tdysin erilldaan olevan yksikot,
julkisen palvelun yksikkd ja liiketoimintayksikko. Tama uudistus loi pohjan metsa-
keskuksen asteittaiselle kehittamiselle 2010-luvulta alkaen. Sita on leimannut
toiminnan kehittaminen niin, etta metsakeskus on luopunut asteittain taloudelli-
seksi toiminnaksi katsottavasta toiminnasta (ks. tasta jaljempana).

Metsakeskusuudistuksen yhteydessa oli ratkaistava myos Metsatalouden kehitta-
miskeskus Tapion asema. Vaikka vanha metsdkeskuslaki (vuodelta 1995) kumottiin,
saadettiin erikseen, etta sen Tapiota koskevat saanndkset olivat voimassa vuoden
2014 loppuun saakka. Uudessa Suomen metsdkeskuksesta an netussa laissa Tapion
tehtaviksi maariteltiin metsatalouden kehittamiskeskuksena toimiminen seka
palvelujen tuottaminen maa- ja metsatalousministeritlle ja muille tahoille. Viran-
omaistehtavat eivat kuuluneet Tapion tehtavaalueeseen.> Koska Tapiolla ei enda
ollut viranomaistehtavia, se yhtiditettiin. Asia koskevan hallituksen esityksen yleis-
perusteluissa viitattiin muun muassa siihen, etta osana Suomen metsakeskusta

3 Ks. Hallituksen esitys Eduskunalle Suomen metsakeskuksesta, HE 260/2010 vp s. 5.
Sama, s.9

5  Hallituksen esitus Euskunnalle laiksi menettelyistd muodostettaessa Metsatalouden
kehittamiskeskis Tapio osakeyhtioksi. HE 139/2014 vp.

1
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Tapiota ei voitu asettaa konkurssiin, ja kilpailuneutraliteettivaatimuksista johtuviin
muutostarpeisiin. Yhtidittaminen toteutettiin lailla 968/2014. Uudistus jatkoi ndin
pyrkimysta eriyttda hallintotehtavat ja liikketoimintatehtavat selkedsti toisistaan.

Maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla toteutettiin myds laaja hallinnon-
alan tutkimuslaitoksia koskeva uudistus, kun ne koottiin uuteen virastoon,
Luonnonvarakeskukseen. Luonnonvarakeskukseen yhdistettiin myds Metsan-
tutkimuslaitos. ¢ Uudistus tahtasi ennen kaikkea tutkimus- ja tilastointitoiminnan
tehostamiseen.

2.2  Suomen Metsakeskus

Suomen metsakeskus (L 418/2011) on lain 18:n mukaan “itsendisena julkis-
oikeudellisena laitoksena metsien kestavaa hoitoa ja kayttda seka niiden
monimuotoisuuden sdilyttamista ja metsiin perustuvien elinkeinojen edistamista
koskevia tehtavia hoitava koko maan kattava kehittamis- ja toimeenpano-
organisaatio. Metsakeskuksen tehtavana on metsiin perustuvien elinkeinojen
edistaminen, metsia koskevan lainsaadannon toimeenpano ja metsatietoihin liit-
tyvien tehtavien hoitaminen.” Sen mahdollisuuksia harjoittaa liiketoimintaa on
rajoitettu: Metsakeskus ei saa harjoittaa liiketoimintaa, jollei muualla laissa toisin
saadeta (28§1) eika se saa harjoittaa liiketoimintaa kiintedlla omaisuudella, jota silla
on taimitarhatuotantoon, metsapuiden siemenviljelyksiin tai muuhun metsatalous-
toimintaan liittyen.”

Lain 2 § muutettiin nykyiseen muotoonsa vuonna 2017 voimaan tulleella lain
muutoksella. Asiaa koskevan hallituksen esityksen mukaan kiellolla harjoittaa
liilketoimintaa haluttiin varmistaa metsakeskuksen asema riippumattomana ja
puolueettomana toimijana.” Perusteluissa todetaan myds, etta metsakeskus ei voisi
harjoittaa EU-lainsadadanndssa tarkoitettua taloudellista toimintaa. Tahan kysymyk-
seen palataan tuonnempana lyhyesti.

6  Hallituksen esitys eduskunnalle Luonnonvarakeskusta koskevaksi lainsaadanndoksi.
HE 33/2014.

7  HE 223/2016, 25:n yksityiskohtaiset perustelu
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Suomen metsdkeskuksen tehtavat on laissa kuvattu laajasti mutta samalla melko
yleisesti. Kaikkia Suomen metsakeskukselle annettuja tehtavia on pidettava julkisina
hallintotehtavind. Niiden luonne kuitenkin vaihtelee sen mukaan, liittyyko tehtavien
toteuttamiseen julkisen vallan kayttoa vai ei. Lain mukaan (L 418/2011 8 §):

"Metsakeskuksen julkisia hallintotehtavia ovat:

1. metsien kestavadn hoitoon ja kayttoon liittyvista suunnittelu-
ja selvitystehtavista seka muusta vastaavasta metsiin
perustuvien elinkeinojen, ilmasto- ja energiatavoitteiden,
metsien monimuotoisuuden sdilymisen ja metsatalouden muun
ymparistonsuojelun edistdmisestd vastaaminen; tehtavat liittyvat
muun muassa kansallisen metsdohjelman laatimiseen, alueellisten
metsdohjelmien laatimiseen ja edelld mainittujen ohjelmien seurantaan
ja toteuttamiseen;

2. metsdtalouden valtakunnallisen ja alueellisen yhteistoiminnan ja
toiminnallisen yhteistydn edistdminen;

3. metsiin perustuvien elinkeinojen edistdminen yhteistydssd alueellisten
ja maakunnallisten elinkeinotoimintaa edistévien organisaatioiden ja
toimielinten kanssa;

4. metsdtaloutta edistévd koulutus, neuvonta ja tiedotus;

5. metsalaissa (1093/1996), metsatalouden rahoitusta koskevassa
lainsdddannossd, Suomen metsdkeskuksen metsatietojdrjestelmasta
annetussa laissa (419/2011), riistavahinkolaissa (105/2009),
metsatuhojen torjunnasta annetussa laissa (1087/2013),
metsanviljelyaineiston kaupasta annetussa laissa (241/2002),
yhteismetsalaissa (109/2003), puutavaran ja puutuotteiden markkinoille
saattamisesta annetussa laissa (897/2013), yhteisaluelaissa (758/1989) ja
varainsiirtoverolaissa (931/1996) metsakeskukselle tai metsakeskuksille
annetut tehtavat seka kumottujen maatilalain (188/1977),
luontaiselinkeinolain (610/1984) ja porotalouslain (161/1990) mukaisten
valtion saatavien turvaamiseen liittyvat tehtavat puun myyntien
yhteydessa mainittujen lakien nojalla muodostetuilta tiloilta;

8 Lahinna elinkeinojen edistamiseen tahtaavat tehtavat kursiivilla
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6. metsatalouden ja metsien tilan ja kehityksen seuraaminen seka niihin
liittyvien esitysten ja aloitteiden tekeminen;

7. varautuminen metsatuhoihin ja pelastuslaissa (379/2011) tarkoitetun
virka-avun antaminen;

8. tehtaviin liittyvdan kansainvaliseen yhteistoimintaan osallistuminen;

9. muiden metsdkeskukselle tai metsakeskuksille saadettyjen tehtavien
hoitaminen seka maa- ja metsatalousministerion maaraamien
metsdpolitiikan valmisteluun ja taytantdonpanoon liittyvien tehtavien
hoitaminen”

Selkeinta julkisen vallan kayttd on luonnollisesti metsadlainsaadannon taytantoon-
panoon liittyvissa tehtdvissa (8§5-kohta). Metsakeskus toimii myds useiden
metsdalalle kohdistettujen valtionavustusten myontamisesta paattavana viran-
omaisena, jonka paatoksiin voidaan hakea muutosta. My6s valtiontukien osalta
Metsakeskus kayttaa siis julkista valtaa.

Metsakeskuksen julkisen palvelun yksikko perii suoritteistaan maksuja (2681).
Suoritteiden maksullisuuden, maksujen suuruuden ja maksujen maaraytymisen
yleisten perusteiden, maksuista paattamista koskevan toimivallan sekd maksua
koskevan muutoksenhaun ja perinnan osalta noudatetaan, mita valtion maksu-
perustelaissa (150/1992) saadetaan.

Lainsaadanndssa rajoitetaan Metsakeskuksen toimihenkildiden toimenkuvia.
Talla pyrittdneen varmistamaan, etteivat julkisen vallan kdytto ja elinkeinojen
edistamiseen liittyvat tehtavat sekoitu yksittdisen toimihenkilon tydnkuvassa.
Metsakeskuksen toiminnasta annetun asetuksen (VNA 1544/2016 13§) mukaan

"Metsakeskuksen toimien, joissa voidaan kayttaa julkista valtaa,
toimenkuvissa on maariteltava henkildlle sallitut tydyhdistelmat hanen
julkisen vallan kayttoa koskevissa tehtavissaan ja muissa tehtavissaan.

Metsakeskuksen toimien toimenkuvat on vahvistettava siten, etta sama
toimihenkil6 ei tarkasta tai valvo sellaista hallinnollista asiakokonaisuutta,
johon liittyvan asian esittely ratkaisua varten sisaltyy hanen tehtaviinsa.

Julkisen vallan kdyttoa sisaltavan toimen toimenkuvaan ei voi sisdltya

metsdanomistajan tai muun asianosaisen metsatalouteen liittyvaa
avustamista. Metsataloutta ja lainsadadantoa koskeva yleinen neuvonta,

14


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2011/20110379
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1992/19920150

MAA- JA METSATALOUSMINISTERION JULKAISUJA 2024:31

siten kuin hallintolain (434/2003) 8 §:ssa sdadetaan, voi kuitenkin sisaltya
tassa tarkoitetun toimihenkilon toimenkuvaan. Myds metsataloutta

ja lainsaadantoa koskeva yleinen koulutus voi sisaltya toimihenkilon
toimenkuvaan.

Metsdpalvelumarkkinoiden toiminnan kannalta keskeinen jarjestelma
on Suomen metsdkeskuksen yllapitama metsatietojarjestelma. Suomen
metsakeskuksen metsatietojarjestelmasta annetun lain (2011/419) 3 &:n
mukaan

"Metsatietojarjestelma muodostuu metsakeskuksen automaattisen
tietojenkasittelyn avulla pitamasta metsatietoja sisaltavasta
tietojarjestelmasta seka niistd metsatietoja sisaltavista asiakirjoista ja muista
vastaavista tietoaineistoista, joita ei ole otettu digitaalisessa muodossa
automaattisen tietojenkasittelyn avulla pidettavaan tietojarjestelmaan.

Tietojarjestelman kayttotarkoituksena on metsakeskukselle kuuluvien
julkisten hallintotehtavien hoitaminen. Metsakeskuksen julkisista
hallintotehtavista sdddetaan Suomen metsakeskuksesta annetun

lain (418/2011) 8 &:ssa.

Metsakeskus saa kdyttaa tietojarjestelmaa yksityisille maanomistajille
suunnattua koulutusta, neuvontaa ja tiedotusta sekda muuta metsatalouden
edistamista varten.”

Lain mukaan metsatietojarjestelman kayttotarkoitus on metsakeskukselle kuulu-
vien julkisten hallintotehtdvien hoitaminen. Toisaalta laissa todetaan erikseen,

ettd [M]etsakeskus saa kdyttaa tietojarjestelmaa yksityisille maanomistajille suun-
nattua koulutusta, neuvontaa ja tiedotusta sekda muuta metsatalouden edistamista
varten. " Nama erikseen mainitut tehtavat muodostavat osan metsakeskuksen julki-
sista hallintotehtavista.

Metsatietojarjestelma on osin kytkoksissa Metsaan fi-palveluun. Metsaan. fi-palve-
lussa metsaalan toimijat ja maanomistajat voivat hoitaa hallintoasioita kuten tehda
tukihakemuksia tai lahettaa ilmoituksia metsakeskukselle. Naiden asioiden hoita-
minen edellyttda kdytanndssa metsatietojarjestelman ajantasaisen metsavaratiedon
kayttoa.

Metsaalan toimijat ja yritykset voivat Metsaan.fi-palvelussa myds hakea tietojen

luovuttamista metsdkeskukselta. Maanomistajat voivat taas saada sen avulla omiin
metsiinsa liittyvat metsatietojarjestelman metsavaratiedot sahkoisesti kayttoonsa

15



MAA- JA METSATALOUSMINISTERION JULKAISUJA 2024:31

sekd antaa palvelua kayttaville toimijoille ja yrityksille suostumuksia henkil6tietoja
sisdltdvien metsatietojensa kasittelemiseen. Ymparistotiedoiksi katsottavat metsa-
varatiedot, jotka eivat ole liitettavissa luonnollisiin henkilihin, ovat saatavissa
metsakeskuksen verkkosivulla avoimena tietona. Ymparistotietojen kasittely ei
edellyta Metsaan.fi-palvelun kdyttéd. Samalla kun Metsaan.fi on laajasti (ja maksut-
tomasti) metsapalvelumarkkinoiden toimijoiden kaytossa, Metsakeskus hyddyntaa
jarjestelmaa yksityisten metsanomistajien (maksuttomaan) neuvontaan.

Tarkasteltaessa Metsdkeskusta koskevaa lainsaadantod, olennainen periaatteel-
linen kysymys on, mita oikeastaan on pidettava julkisen vallan kdyttona — ja milloin
voidaan sanoa julkisen vallan kdyton olevan niin vahaista, etta se voidaan uskoa
muun kuin viranomaisen hoidettavaksi. Kuten edella on todettu, Metsdkeskus ei
ole viranomainen, vaan lainsaddanndssa sen luonnehditaan olevan “itsendinen
julkisoikeudellinen laitos". Muu kuin viranomaisstatus korostuu myds keskuksen
toiminnan rahoitusta koskevissa saannoksissa. Keskus saa perusrahoituksesta
valtion talousarvioista valtionavun muodossa ja valtionavustukseen sovelletaan
valtionavustuslakia (688/201). L Suomen metsakeskuksesta 21 §).

Aineellisessa metsalainsaadannossa, kuten metséalaissa (1093/1996), metsa-
keskuksen tarpeellinen rooli julkisen vallan kayttdjana samalla kun se ei ole
viranomainen vaan julkisoikeudellinen laitos, on otettu huomioon pidattamalla
erditd paatoksia muiden maa- ja metsatalousministerion hallinnonalan viran-
omaisten toimivallassa. Metsadlain 5 luvussa metsakeskukselle on annettu laaja
metsdanomistajia koskeva valvontaoikeus ja -velvollisuus, jonka julkisen vallan kayt-
toon liittyvia valtuuksia on kuitenkin rajoitettu voimakkaasti. Kdantdaen sanoen
Metsakeskukselle on annettu julkista valtaa vain rajatusti, vahdisessa maarin.

Hyvana esimerkkind kayvat kasittelykiellon antamista koskevat metsalain saan-
nokset. Metsakeskuksella on oikeus tietyin edellytyksin kieltaa valiaikaisesti
hakkuu tai muu toimenpide enintdan 30 paivaksi (metsalaki 16 §), mutta kielto
on saatettava viivytyksettd ja viimeistdan kahden viikon kuluessa Ruokaviraston
ratkaistavaksi, joka harkitsee, onko kielto pidettava voimassa. Metsakeskuksen
julkisen vallan kayttoa on siis rajattu tavanomaisesta poikkeavalla tavalla (viran-
omaisenpadatos ja siitd mahdollisesti seuraava muutoksenhakumenettely
hallintolain mukaisesti). Tallaisella jarjestelylla lienee pyritty varmistamaan, etta
metsdkeskukselle ei anneta sellaisia merkittavan julkisen vallan kaytt6a koskevia
toimivaltuuksia, jotka rikkoisivat perustuslain 124 §:n saanndsta, jonka mukaan
merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan antaa vain viran-
omaiselle. Hallinnollisen seuraamuksen maaraamiseen on katsottu sisaltyvan
merkittavaa julkisen vallan kayttoa.
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Myds metsanomistajille myonnettavien tukien osalta on turvauduttu poikkeuk-
selliseen jarjestelyyn. Koska Metsdkeskus ei ole viranomainen (eikd ndin ollen voi
kayttaa merkittavaa julkista valtaa) lainsaddannossa on annettu Ruokavirastolle
merkittava rooli sekd Metsakeskuksen valvonnassa etta esimerkiksi tukien takaisin
perinnassa. (L metsdtalouden maaraaikaisesta kannustejarjestelmasta (71/2023).
Itse tukien myodntdaminen sen sijaan on katsottu voitavan saataa Metsakeskuksen
tehtavaksi, vaikka tuen myontamisella tai myontamatta jattamisella voi hakijan
kannalta luonnollisesti olla suurtakin merkitysta.

Metsakeskuksen paatoksiin sovelletaan valtionavustuslain muutoksenhakua
koskevia saanndksia (L 171/2023 558), "Taman lain nojalla tehtya paatosta koske-
vaan muutoksenhakuun sovelletaan valtionavustuslain muutoksenhakua koskevia
saannoksid. Takaisinperintad, sopimuksen purkamista ja irtisanomista seka asia-
miehen avustajalle maarattya valiaikaista kieltoa koskevassa asiassa muutosta
haetaan kuitenkin valittamalla hallinto-oikeuteen ilman oikaisuvaatimusmenet-
telyd.” Valtionavustuslain (L688/2001) 34§:n mukaan valtionavustuspdatokseen saa
vaatia oikaisua, josta puolestaan saadetdan hallintolaissa. Muutoksenhausta sadade-
taan hallintolaissa.

Metsakeskuksen julkisen vallan kdyttoa koskevat saanndkset on ovat vakiintuneen

tulkinnan mukaan perustuslain 124 §&:n edellytykset tayttavia. Jarjestelyn tarkoituk-
senmukaisuutta arvioidaan luvussa 5 erikseen.

2.3  Luonnonvarakeskus

Luonnonvarakeskus on valtion virasto, jonka tehtdvéna on uusiutuvien luonnon-
varojen kestavaan kayttéon perustuvan kilpailukykyisen elinkeinotoiminnan seka
hyvinvoinnin ja maaseudun elinvoiman edistaminen (L luonnonvarakeskuksesta

561/2014, 1 8).

Lain 2 §:n mukaan

Luonnonvarakeskuksen tehtavana on toimialallaan:

1. harjoittaa tieteellista tutkimus- ja kehittamistoimintaa;

2. tuottaa tietoa ja asiantuntijapalveluita yhteiskunnallisen paatoksenteon
sekd viranomaistoiminnan tueksi;

3. harjoittaa tiedon ja teknologian siirtoa;
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4. tuottaa toimialaansa kuuluvia tilastoja, jollei tehtava kuulu muulle
viranomaiselle;

5. yllapitaa toiminnassaan tarvittavia rekistereits;

6. hoitaa geenivarojen monimuotoisuuden sailyttamiseen liittyvat
tehtavat;

7. edistaa kansainvalista yhteistyota;
8. hoitaa muut sille laissa tai sen nojalla saadetyt tehtavat;

9. hoitaa maa- ja metsatalousministerion sille erikseen maaraamat
tehtavat.

Luonnonvarakeskus toimii tilastolaissa (280/2004) tarkoitettuna
tilastoviranomaisena.”

Luonnonvarakeskus on siis oikeudelliselta muodoltaan virasto, jolla on julkisia
hallintotehtavia, kuten eraiden rekistereiden yllapito, tilastotoiminta ja esimerkiksi
eradt puutavaran mittaukseen liittyvat valvonta- ja taytantoonpanotehtavat.’

Merkittavimmat Luonnonvarakeskuksen toiminnot liittyvat kuitenkin tutkimus- ja
kehittamistoimintaan seka useiden lakisaateisten tilastojen yllapitoon. Metsa-
talouden alalla Luonnonvarakeskus harjoittaa mittavaa TKI-toimintaa ja ilmoittaa
tavoitteekseen kehittaa kestavaa, uusiutuviin luonnonvaroihin pohjautuvaa liike-
toimintaa siirtamalla tutkimuksen ja teknisen kehittdmisen pohjalta syntyneita
keksint6ja seka palveluinnovaatioita yrityksille ja tukemalla startup-yritysten
perustamista.

2.4 Tapio-konserni

Tapio Oy on perustettu lailla menettelyista muodostettaessa Metsatalouden
kehittamiskeskus Tapio osakeyhtidksi (968/2014). Yhtiéon sovelletaan valtion
yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annettua lakia (1368/2007) ja se on valtio-
neuvoston kanslian omistajaohjauksessa.

9  Ks. my0s valtioneuvoston asetus Luonnonvarakeskuksesta
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Yhtion toimialaksi on saadetty "tuottaa valtiolle asiantuntija- ja muita vastaavia
palveluja bio- ja metsdtalousalalla” (L 3§). Yhtion asiakkaita ovat lain mukaan
valtionhallinnon virastot, laitokset, alueelliset ja paikalliset viranomaiset ja valtion
liikelaitokset seka valtion talousarvion ulkopuoliset rahastot. Yhtion asiakkaita
ovat myods eduskunta seka sen alaisuudessa, valvonnassa ja yhteydessa toimivat
yksikot. Lisaksi yhtion asiakkaita voivat olla Euroopan unionin hallinto ja jasen-
valtiot hallitusten valista kehittamisyhteisty6ta koskevissa hankkeissa seka ne
hallitusten valiset jarjestot, joissa Suomi on jasen (48). Tasta johtuen Tapio Oy
(emoyhti®) on julkisista hankinnoista annetussa laissa tarkoitettu sidosyksikkd, jolta
4 §:ssa mainitut tahot voivat tehda yhtiolta suorahankintoja kilpailuttamatta niita
hankintalainsadadanndssa tarkoitetulla tavalla.

Tapio Oy:n sidosyksikkdasema on oikeudellisesti kiistaton. Pdaministeri Petteri
Orpon hallitusohjelmassa tavoitteeksi on kuitenkin asetettu parantaa "julkisen
sektorin tehokkuutta seka vahvistaa alueellista elinvoimaa ja yrittamisen edel-
lytyksia rajaamalla julkisen sektorin mahdollisuuksia tuottaa inhouse-yksikdissa
(sidosyksikko) sellaisia tukipalveluita, joissa on olemassa oleva toimiva markkina.”
Taman vuoksi luvussa 5 tarkastellaan miten Tapio Oy:n sidosyksikkéasema voitaisiin
purkaa jos niin halutaan elinkeinopoliittista tai muista syista tehda.

2.5 Metsanhoitoyhdistykset

Metsanhoitoyhdistysten asema muuttui voimakkaasti vuonna 2014 kun laista pois-
tettiin muun muassa saannokset yhdistysten ns. pakkojasenyyksista ja yhdistysten
jasenmaksujen veroluonteisuus poistui. Metsanhoitoyhdistyksista annetun lain 18:n
(534 /1998) mukaan

"Metsanhoitoyhdistys on metsanomistajien yhteis, jonka tarkoituksena on
edistda jasentensa harjoittaman metsatalouden kannattavuutta ja heidan
metsataloudelleen asettamiensa muiden tavoitteiden toteutumista, edistaa
taloudellisesti, ekologisesti ja sosiaalisesti kestavaa metsien hoitoa ja kayttoa
seka valvoa jasentensa etua.

Metsanhoitoyhdistyksen tehtdvana on tarjota jasenilleen metsan
omistamiseen ja metsatalouden harjoittamiseen liittyvia palveluja.
Metsanhoitoyhdistyksen oikeuteen harjoittaa taloudellista toimintaa
sovelletaan, mita yhdistyslain (503/1989) 5 §:ssd saadetaan. ”
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Muutoin laki sisdltaa enaa Iahinna saanndksia yhdistysten perustamisesta ja rekis-
terdinnista ja jasenyyden yleisista edellytyksista. Maa- ja metsatalousministerio

on ilmoittanut, etta metsanhoitoyhdistyksia koskeva laki on voimassa sen takia,
etta halutaan suojata metsanhoitoyhdistyksen nimen kaytto. Lailla on nahdak-

seni toinenkin merkitys. Laissa ndet todetaan metsanomistajien oikeudesta edistaa
metsdtalouden kannattavuutta ja valvoa yhdistysten kautta jasenten etua. Vaikka
yhdistysten toimintaan sovelletaankin yhdistyslakia, on laissa olevalla toteamuk-
sella periaatteellista merkitysta ainakin metsanhoitoyhdistysten julkikuvan suhteen.
Toisaalta koko lain kumoaminenkaan tuskin heikentaisi tai muuttaisi kaytannossa
yhdistysten oikeudellista asemaa tai tosiasiasiallisia toimintamahdollisuuksia.

2.6 Siementuotanto

Metsdkasvien siementuotantoa koskee L metsanviljelyaineiston kaupasta
(241/2022). Siementuotantoa saa laissa maaratyin ehdoin harjoittaa vapaasti.
Valtion tukee perustamansa SGEl-jarjestelman kautta kahta toimijaa, Metsa-
hallituksen omistamaa Siemen Forelia Oy:ta ja Tapio Palvelut Oy:ta. MMM:n mukaan

"Metsapuiden siemenviljelysten perustaminen on maaritelty
SGEI-palveluksi (services of general economic interest). Kaudella 2018-2022
SGEl-palveluntarjoajana toimi Siemen Forelia Oy. Ministerit kdynnisti uuden
haun SGEl-palvelun tarjoajaksi 9.11.2022 ja valitsi hakemusten perusteella
13.12.2022 Siemen Forelia Oy:n ja Tapio Palvelut Oy:n siemenviljelysten
perustamisen palveluvelvoitteen toteuttajiksi kaudelle 1.1.2023-31.12.2032
(paatos VN/28856/2022-MMM-4). Vain kyseisille toimijoille on mahdollista
myontda valtionavustusta siemenviljelysten perustamiseen. Ohjelman
ulkopuolisia siemenviljelyksia on mahdollista perustaa kenen tahansa
toimesta ilman valtion tukea.”

SGEI palvelujen perustaminen perustuu EU:n komission asiasta antamaan paatok-
seen.'® Keskeiset asiakirjat ovat MMM:n paatos palveluntarjoajien valinnasta liittyen
SGEl-velvoitteen antamiseen metsdpuiden siemenviljelysten perustamiseksi
(VN/28856/2022-MMM-4) ja MMM:n paatos metsapuiden siemenviljelysten perusta-
misen SGEI-palveluvelvoitteen ehdoista (VN/28856/2022-MMM5).

10 20212/EU/EUVL 7/2012)
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2.7  Kilpailulaki

Kilpailulaki (948/2011) on soveltamisalaltaan yleinen laki. sita sovelletaan lahto-
kohtaisesti kaikkeen elinkeinotoimintaan. Lain soveltaminen on kiinteasti
yhteydessa EU:n kilpailuoikeuden ja osittain valtiontukea koskevien sadanndsten
soveltamiseen. Suomen. metsapalvelumarkkinoiden eras piirre on julkisten
toimijoiden (kuten Metsdkeskus ja valtion omistama Tapio-konserni ja Luonnon-
varakeskus) taloudellinen toiminta, joka vaikuttaa markkinoihin.

Julkisen ja yksityisen sektorin kilpailun tasapuolisuutta koskee kilpailulain 4a luku.
Sen mukaan (30a8) kilpailu- ja kuluttajaviraston tulee ensisijaisesti neuvotteluin

[plyrkia poistamaan kunnan, kuntayhtyman, hyvinvointialueen,
hyvinvointiyhtyman, valtion taikka niiden maaraysvaltaan kuuluvan yksikon
harjoittamassa taloudellisessa toiminnassa sovellettu menettely tai toiminnan
rakenne, joka tavaroiden tai palveluiden tarjonnassa:

1. vaaristad tai on omiaan vaaristamaan terveen ja toimivan kilpailun
edellytyksia markkinoilla;

2. estaa tai on omiaan estdamaan terveen ja toimivan taloudellisen
kilpailun syntymista tai kehittymistg; tai

3. onrristiriidassa kuntalain (410/2015) 128 §&:ssa tai hyvinvointialueesta
annetun lain (611/2021) 133 §:ssa saadetyn markkinaperusteisen
hinnoittelun vaatimuksen kanssa

Mitda T momentissa saadetdan Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivallasta

ja sen kdyttamisen edellytyksistd, koskee myos julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista annetun lain (1397/2016) 15 ja 16 §:ssd seka vesi-
ja energiahuollon, liikkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden
hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista annetun lain (1398/2016) 25 ja
26 §:ssa tarkoitettua menettelya.”

Kilpailulain 4a luku sisaltaa perussadannoksen lisdksi saanndksia kilpailu- ja kuluttaja-
viraston toimivallasta, kirjanpidon eriyttamisvelvollisuudesta seka saannoksen,
jonka mukaan edelld kuvattua perussadannosta ei sovelleta, " jos menettely tai
toiminnan rakenne seuraa valittémasti lainsaadannosta taikka jos soveltaminen
estdisi merkittavan kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellai-
seen yleiseen etuun liittyvan tehtavan hoitamisen.” (30b§) Poikkeussaannos

ei sovellu metsapalvelumarkkinoilla toimivien julkisen toimijoiden toiminnan
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arviointiin. Niin ollen toimijoiden (kuten Suomen Metsakeskus, Tapio Oy (emoyhtio)
ja Luonnonvarakeskus) on sovellettava kilpailulain 4a luvun sdadnnoksia silta osin
kuin ne harjoittavat taloudellista toimintaa .

2.8 Valtiontukisaannot

Elinkeinotukien ja muiden taloudelliseen toimintaan mydnnettavien valtion-
avustusten myodntaminen tapahtuu EU:n valtiontukisdantdjen asettamissa
puitteissa. Metsaalalla merkittava saados on "Komission asetus (EU) 2022/2472 tiet-
tyjen maa- ja metsatalousalan ja maaseutualueiden tukimuotojen toteamisesta
sisamarkkinoille soveltuviksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
107 ja 108 artiklan mukaisesti.'” Niihin perustuen komissio on antanut asetuksen
soveltamisesta tarkempia suuntaviivoja. On syyta huomata, etta komission asetus
on suoraan sovellettavaa oikeutta kaikissa jasenvaltioissa. Asetuksessa maaritellaan
yksityiskohtaisesti, millaiset tukijarjestelmat ovat ryhmapoikkeusasetuksen mukaan
sallittuja. (ks. erityisesti asetuksen jakso 6, artiklat 41 - 54).'

Kansallisesti merkittavin saados EU:n valtiontukisdadosten soveltamiseksi ja
taytantdonpanemiseksi on laki metsatalouden maaraaikaisesta kannustejarjes-
telmasta (71/2023) seka siihen liittyvét valtioneuvoston ja MMM:n asetukset.'

Lain mukaan (18) sen tarkoituksena on edistaa ja sovittaa yhteen taloudelli-

sesti, ekologisesti ja sosiaalisesti kestavaa metsan hoitoa ja lisata metsien kasvua

ja kayttoa. Lain nojalla rahoitetaan toimenpiteitd, joiden tarkoituksena on lisata
metsien kasvua, turvata ja lisata metsien biologista monimuotoisuutta, edistaa
metsatalouden vesiensuojelua, hillita ilmastonuutosta ja edistda metsien sopeutu-
mista ilmastonmuutoksen seka pitaa ylla metsatalouden tieverkkoa. Sovellettavaksi
tulee myos valtionavustuslaki (688/2001).

Lain 4 §:n mukaan lain mukainen tuki voidaan myontaa vain yksityiselle maan-
omistajalle. Yksityisella maanomistajalla tarkoitetaan paitsi luonnollisia henkil6ita
mm. erilaisia yhteis6ja, yhtymia ja kuolinpesia, jossa yhtiomieheng, jasenena ja
osakkaana on vain luonnollisia henkil6ita seka erdin edellytyksin myos saatioita, ja
yhteismetsan osakaskuntaa.

11 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022R2472
12 ks myos erittdin yksityiskohtainen Komission tiedonanto asiasta (2022/C 485/01)
13 ks. tarkemmin https://mmm.fi/metsat/lainsaadant
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Metsaalan tuet siis kohdistetaan vain metsanomistajille, ei esimerkiksi metsa-
palveluyrityksille. Metsdpalveluyrittdjat toki ovat yleisten elinkeinotukijarjestelmien
piirissa.

Tukea mydnnetdan vuosittain mydnnettavan maararahan rajoissa. Vuonna 2024
puuntuotannon kestavyyden turvaamiseen (TAE 30.40.44) on varattu 38 337 000 €
ja metsaluonnon hoidon edistamiseen (TAE 30.44.45) 11 000 000. Elinkeinotueksi
katsottava TKl-rahoitus MMM:n pdaluokassa on metsdalalla erittdin vahaista.'

Komission asetuksen mukaan aikaisemmin sovellettuja saantéja (asetus (EU)

N:o0 702/2014) voidaan soveltaa 31.12.2025 saakka. Parhaillaan on harkinnassa,
miten nykyisia kansallisia jarjestelmia olisi mahdollisesti kehitettava, jotta ne

ovat yhteensopivia uuden asetuksen kanssa. Kysymys lienee relevantein lahinna
Metsakeskuksen jarjestdman neuvonnan osalta. Metsakeskus on jo tehnyt toimin-
taansa muutoksia ja valmistautuu parhaillaan asetuksen tayteen soveltamiseen.
Kansallisesti merkittavampi kysymys on, miten neuvontatoimintaa ja sen (julkista)
rahoitusta halutaan kehittdd mahdollisesti omin, asetuksen kanssa yhteensopivien
rakennemuutosten kautta. Tata kysymysta kasitellaan selvityksen luvussa 5.

14 ks. esim. https://mmm.fi/tutkimus-ja-kehittaminen-momentilta-rahoitetut-tki-hankkeet
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3 Yksityinen sektori

Yksityisten metsapalvelumarkkinoiden kehittymiseen on vaikuttanut voimakkaasti
suurten toimijoiden vahva asema ja tarjottujen metsapalvelujen voimakas kytkey-
tyminen puunhankintaan. Yksityisen sektorin toimijat ovat markkinoilla osin erilai-
sista motiiveista johtuen ja ndin ollen palvelun tarjoamisen muodotkin vaihtelevat.
On vaikea nahda, etta valtion olisi mitaan syyta puuttua yksityisen sektorin tapaan
ostaa tai tarjota metsapalveluja markkinoille. Metsanhoitoyhdistysten asema uudis-
tettiin jo vuosikymmen sitten eika uusille rakenneuudistuksille ole tarvetta.

3.1 Riippumattomat metsapalvelujen tuottajat

Yksityisessa markkinassa toimijat ovat hyvin moninaisia. Viime vuosikymmenella
on arvioitu, etta "yksityisia metsapalveluyrittdjia”'> olisi noin 650 (Hamunen ym.).
Osa heistad on jdrjestaytynyt Meto Metsdalan yrittdjat ry:n jaseniksi. Yhdistyksessa
on noin 160 jasentd, kotisivuillaan yhdistys luettelee 138 metsdpalveluyritysta.
Yritysten toimiala vaihtelee voimakkaasti ja koostuu yleensa kombinaatiosta
erilaisia metsaan liittyvia palveluja (koneurakointi, korjuu ja kuljetus metsanhoito,
puukauppa jne.). Metsaan.fi-portaalin mukaan esimerkiksi metsasuunnittelua
tarjoaa noin 180 yrittajaa.

Markkinan suuruudesta on vaikea saada tasmallisia tietoja. Yrittajat ovat yleensa
vain paikallisesti toimivia lukuun ottamatta paikallisia muutamaa poikkeusta. Osa
yhdistyksen jasenista keskittyy muuhun kuin relevantteihin metsapalveluihin.
Yritysten koko on yleensa pieni. Jyrki Kangas tarkastelee selvityksessaan yksityis-
kohtaisesti yksityisia metsapalvelutoimijoita. Kuten hanen selvityksestaan kay ilmi,
esimerkiksi alan liikevaihto- ja muita tunnusluvuista on kdytanndssa mahdotonta
esittaa tarkkoja tai liilkevaihtolukujen osalta edes osapuilleen luotettavia arvioita.

Tyotehoseura on yksityinen koulutus- ja tutkimusorganisaatio, joka on merkittava
metsdalan koulutusorganisaatio. Se harjoittaa myds metsaalan tutkimustoimintaa.

15 Talla tarkoitettaneen yrittdjia ja yrityksid, jotka eivat ole julkisen sektorin toimijoita tai
esimerkiksi teollisuuden omia tytaryrityksia tai esimerkiksi metsanhoitoyhdistyksia.
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Yksityinen “markkina” on joka tapauksessa erittdin fragmentoitunut. Milldan
toimijalla ei ndytd olevan maaradavaa markkina-asemaa. Kysymyksessa on elin-
keinovapauden piiriin kuuluva yrittdminen, jota varten ei ole olemassa erillista
lainsaadantoa. Selvitysta varten tehdyissa haastatteluissa on kuitenkin noussut
toistuvasti esiin, ettd viime vuosikymmenella tehdyt lainsaaddantéuudistukset,
Metsaan.fi -palvelun kehittdminen ja mm. metsanhoitoyhdistyksia koskenut
jarjestouudistus ovat antaneet uusia liilketoimintamahdollisuuksia myos taysin yksi-
tyisille metsdalan palvelujen tarjoajille.

3.2 Metsa- ja sahateollisuus

Metsa- ja sahateollisuuden osalta neuvontapalvelujen tarjoaminen metsanomista-
jille liittyy vahvasti puunhankintaan. Metsateollisuusyrityksilla on valtakunnalliset
puunhankintaorganisaatiot, joiden jotka tarjoavat yksityisille metsaomistajille
moninaisia palveluita samalla kun ne pyrkivat varmistautumaan puun saatavuu-
desta. Suuret metsateollisuusyritykset tarjoavat -neuvonta ja muita palveluja hyvin
kattavasti (metsdan omistamiseen liittyvat omaisuudenhoitopalvelut, koulutus-
materiaali metsdaomistajille, metsauudistaminen, taimikon hoito, metsalannoitus,
kunnossapito-ojitus jne.). My6s suurimmilla sahateollisuusyrityksilla on alueel-
lisia hankintaorganisaatioita. Ne tuottavat myds metsdalan neuvontapalveluja,
joskin rajallisemmin kuin metsateollisuus. Metsan omistamiseen liittyvia palve-
luja tuottavat myds monet rahoitus- ja sijoitusalan toimijat, kuten pankit ja
vakuutuslaitokset.

3.3 Metsanhoitoyhdistykset

Metsanhoitoyhdistykset (55) ovat metsanomistajien yhdistyksia. Niilla on laki-
sdateiseen asemaan laissa madritelty tehtava: "Metsanhoitoyhdistyksen tehtavana
on tarjota jasenilleen metsan omistamiseen ja metsatalouden harjoittamiseen liit-
tyvia palveluja’”

Metsanhoitoyhdistysten verkosto kattaa koko maan ja yhdessa ne ovat erittdin
merkittava metsdpalvelujen tarjoaja. Vaikka yhdistysten jasenmaara on ollut lasku-
suunnassa 2010-luvulla tehtyjen uudistusten jalkeen, yhdistyksissa on edelleen
noin 200 000 jasenta.
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4  Julkinen sektori

41 Metsakeskus

Metsdkeskus on juridiselta muodoltaan julkisoikeudellinen laitos. Se saa paa-
rahoituksensa valtionavustuksena valtion budjetista. Vuoden 2024 valtionavustus
on noin 43 000 000 euroa. Vuonna 2023 kokonaistuotot olivat noin 52 500 000.
Maa- metsatalousministerion mukaan Metsakeskuksen tuotoista 86 % muodostui
valtionavusta, 11 % hanketuotoista ja 3 muista tuotoista.'® Hanketuotot (v.

2023 5,5 miljoonaa euroa) koostuivat kokonaisuudessaan julkisen sektorin rahoituk-
sesta (ELY-keskukset 51 % ja ministeriot ja muut julkiset rahoittajat 49 %).

Metsakeskuksen keskeiset lakisadteiset tehtavat ovat metsalakien taytantoon-
panonvalvonta, metsdalan valtiontukien mydntaminen ja jarjestelman hallinnointi,
metsatietojarjestelman kehittdmisesta ja yllapidosta sekd monipuolisesta koulutus-
ja neuvontapalvelusta.

Lahtokohtaisesti Metsakeskus ei harjoita liiketoimintaa. Liiketoiminnan harjoit-
tamisen kielto on sisdllytetty Metsdakeskuksesta annettuun lakiin (2§1).
Liiketoimintakielto on kdsitteena kansallinen eika perustu suoraan EU:n saan-
noksiin. 28:n muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa kuitenkin todetaan,
ettda "metsakeskus ei voisi harjoittaa EU-lainsddadanndssa tarkoitettua taloudellista
toimintaa. Metsakeskus ei voisi siten tarjota tavaroita tai palveluita tietyilla markki-
noilla. Metsakeskukselle maksettava valtionapu ei ndin ollen EU-lainsdddannossa
tarkoitettua valtiontukea.”"”

Metsakeskus pyrkii saatujen tietojen mukaan noudattamaan edelld kuvattua
periaatetta. Toisaalta silla on lakisaateinen velvollisuus edistaa metsaalan elin-
keinotoimintaa, minka yhtena nakyvana on keskuksen harjoittama koulutus- ja
neuvontatoiminta, joskin keskus on vahentanyt huomattavasi suoria neuvonta-
palveluja metsanomistajille. Lakia tulkitaan niin, ettd Metsakeskukselle maksettava

16 Maa- ja metsdtalousministerion kannanotto Suomen metsakeskuksen tilinpaatoksesta
ja tulostavoitteiden saavuttamisesta vuonna 2023.VN/16385/2024-MMM-1.

17 Hallituksen esitys HE 223/2016 vp, 2 §:a koskevat yksityiskohtaiset perustelut
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valtionavustus ei ole valtiontukea (ks edelld). Tama ei kuitenkaan nahdakseni poista
sitd, , ettd Metsakeskuksen toimintaa voidaan tarvittaessa arvioida myods esimerkiksi
EU:n kilpailuneutraliteettisddnnosten tai kansallisen kilpailulain 4a luvun valossa.

Tiedossani ei ole, etta esimerkiksi koulutus- ja neuvontatoimintaa tai hanke-
toimintaa olisi viranomaisten toimesta arvioitu EU:n tai Suomen kansallisen
kilpailuneutraliteettisadnndston valossa ja nykyinen asiaintila pohjautuu suoraan
kansallisen lainsaddanndn saannoksiin. Toisaalta yhtena kriteerina ns. taloudellisen
toiminnan madritelmdan kuuluu sen arviointi, ovatko vai voivatko Metsakeskuksen
tarjoamat palvelut lakisaateisten tehtdviensa toteuttamiseksi olla sellaisia, joissa on
kysymys palveluiden tarjoamisesta markkinoilla. Ks. tasta myos luvussa 5.

Kulurakenteesta valtionavustukseen perustuvat elinkeinopalvelut olivat noin
8 700 000 euroa ja hanketoimintaan perustuvat valtionavut noin 5 800 000 euroa.

Lainvalvonnan kulut olivat v. 2023 noin 9 100 000 euroa. Metsa- ja luontotiedon
yllapitokustannukset olivat noin 5 800 000 euroa, jarjestelmien kehitys- ja yllapito-
kustannukset noin 9 800 000 euroa ja tietohallinnon kulut noin 6 200 000 euroa. '

4.2 Luonnonvarakeskus

Luonnonvarakeskuksen metsaalaa koskeva tutkimus- ja tilastointitoiminta on tassa
selvityksessa tarkastelluista toimijoista kansallisesti ylivertaisesti merkittavinta.

Keskuksen tuottamat monimuotoiset metsdalaa koskevat tilastot'® ovat julkisia ja
ovat keskeista materiaalia sekda metsaalan tutkimukselle ettd metsaalan liiketoimin-
noille, myos metsapalveluille.

4.3 Tapio-konserni

Sidosyksikkdaseman turvaamiseksi Tapiolta tehtavat suorahankinnat on keskitetty
konsernin emoyhtioon (Tapio Oy). Maa- ja metsatalousministerio ja muut julkisen
sektorin toimijat kohdistavat suorahankintansa Tapio Oy:lle. Suurin asiakas on maa-
ja metsatalousministerio, joka tekee vuosittain erillisen paatoksen ministerion ja
Tapio Oy:n vélilla tehdyn palvelusopimuksen mukaisista hankinnoista. Esimerkiksi

18 Lahde: Suomen Metsdkeskus
19 https://lukefi/fi/tilastot
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vuotta 2024 koskevaan hankintapaatdkseen on sisallytetty hankintoja koskien
metsdanhoidon suositusten ylldpitoa ja kehittamistd, biotaloutta, vesitaloutta ja
siihen liittyvaa infrastruktuuria seka rahoitusta erilaisten tyéryhmien, verkos-
tojen ja kansainvalien toiminnan mahdollistamiseen.?’ Vuositilauksen arvo on noin
1 000 000 euroa.

Vuosittain tehtavan hankintapaatoksen lisaksi maa- ja metsatalousministerio tilaa
kalenterivuoden mittaan erilaisia pika- ja muita selvityksia Tapio Oy:lta suora-
hankintana noin 200 000-300 000 eurolla vuodessa. Ministerion mukaan Tapio
Oy:lta tilatut palvelut voidaan luokitella kolmeen ryhmaan; ministerién operatiivista
paivittdista toimintaa tukeviin palveluihin, ministerion omistamien ja tarjoamien
palveluiden yllapitamiseen ja ministerion metsapolitiikan toimeenpanoon
metsdalalla.”’

Maa- ja metsatalousministerion lisaksi Tapio Oy:lta tekevat suorahankintoja
ymparistoministerio, puolustusministerio, ELY-keskukset ja tyo- ja elinkeino-
ministerid ndiden hankintojen yhteisarvo enintaan vajaa 1 000 000 euroa vuodessa.

Vuonna 2023 Tapio Oy:n liikevaihto oli 3 900 000 euroa, josta suorahankintojen
osuus lienee ollut enintaan noin 2 500 000 euroa.

Tapio Oy:ta (emoyhtid) voidaankin luonnehtia valtionhallintoon kiinteasti liittyvaksi
tutkimus- ja kehitysyksikoksi.

Sidosyksikkotehtavansa lisdksi Tapio Oy omistaa kokonaan Tapio Palvelut Oy:n.

Tapio Palvelut Oy tuottaa asiantuntijapalveluita yksityissektorille, kunnille, metsa-
omistajille ja oppilaitoksille. Sen keskeiset liiketoiminta-alueet ovat Metsalehti
(liikevaihto noin 4 000 000 euroa), siementuotanto (Tapio Siemenkeskus, noin

3 000 000 euroa), Karttakeskus (liikevaihto noin 2 000 000 euroa), vastuullisuus-
palvelut (auditoinnit, koulutus- ja tietopalvelut seka asiantuntijaratkaisut) seka
ForestKIT (monitavoitteiset metsatalouden digipalvelut). Niiden yhteinen liike-
vaihto lienee noin 2 000 000 euroa. Lisdksi Yhtid on myds enemmistéomistajana
Digitapio Oy:ssd, joka on yhteisyritys AFRY Oy:n kanssa. Yhtion liikevaihto oli
vuonna 2023 10,8 miljoonaa euroa ja tilikauden voitto 200 000 euroa.

20 VN/33224/2023-MMM-6
21 Muistio 31.8.2023
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Tapio Oy:lla (emoyhtio) ja Tapio-Palvelut Oy:lla on osin yhteinen henkilstd, joihin
sovelletaan tehtavasta riippuen eri sopimusta. Jarjestelyn tarkoituksena lienee
pystya allokoimaan kustannuslaskennassa ja kirjanpidossa, kohdistuvatko kustan-

nuksen emo-Tapioon (sidosyksikkd) vai Tapio Palveluihin (markkinaehtoisesti
hinnoitellut palvelut).
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5 Yhteenvetoja ja johtopaatoksia

5.1 Toimijoista

Suomen metsapalvelumarkkinat rakentuu valtaosin yksityisen palvelutuotannon
varaan. Yksityisen sektorin markkinatoimijat voidaan jakaa karkeasti kolmeen
ryhmaan:

1. Markkinoilla toimii sadoittain itsenadisia pienida metsapalveluyrittdjia,
jotka myyvat palveluitaan seka suoraan metsanomistajille mutta
toimivat myds alan suurten toimijoiden alihankkijoina. Moni, ellei
valtaosa, yrityksista harjoittaa my6s puunkorjuuta.

2. Puuta kayttava teollisuus, jonka keskeisena motiivina on
varmistua oman puunsaantinsa vakaudesta. Naita toimijoita ovat
metsateollisuuden suuret konsernit ja omilla toiminta-alueillaan
eraat suurimmat sahateollisuuden yritykset. Metsateollisuudella on
omat valtakunnalliset puunhankintaorganisaationsa, jotka tarjoavat
samalla metsanhoitoon liittyvia palveluita metsanomistajille.
Yleistden voidaan sanoa, etta ndiden yritysten tarjoamat palvelut ovat
puunhankintatoiminnan sivutuote, joskin valtakunnallisesti hyvin
merkittava tekija metsapalvelumarkkinassa. Toiminnan taloudellisesta
suuruudesta ei voi esittaa luotettavaa arviota johtuen siitd, yritykset
eivat erikseen julkista metsapalveluja koskevaa liikevaihtoa.

3. Metsanhoitoyhdistykset toimivat koko maan alueella, ja niiden
vuotuinen liikevaihto on yhteensa noin 400 000 000 euroa. Yhdistysten
jasenia ovat metsanomistajat (noin 200 000). Lain mukaan yhdistysten
tarkoituksena on edistaa jasentensa harjoittaman metsatalouden
kannattavuutta ja heidan metsataloudelleen asettamiensa muiden
tavoitteiden toteutumista, edistaa taloudellisesti, ekologisesti ja
sosiaalisesti kestdavaa metsien hoitoa ja kdyttda seka valvoa jasentensa
etua. Metsanhoitoyhdistyksen tehtdvana on tarjota jasenilleen metsan
omistamiseen ja metsatalouden harjoittamiseen liittyvia palveluja.
Yhdistysten tarjoamat palvelut ovat moninaisia kattaen paitsi
metsdhoitoon ja omistamiseen liittyvia palveluita.
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Yksityinen “metsdpalvelumarkkina” on erittdin fragmentoitunut. Milladn toimijalla
ei ole ndyta olevan maaraavaa markkina-asemaa, joskin teollisuuden ja metsan-
hoitoyhdistysten asema markkinoilla on vahva. Toisaalta ne kayttavat laajasti
yksityisia palveluntuottajia alihankkijoinaan.

Kysymyksessa on yksityisen sektorin osalta elinkeinovapauden piiriin kuuluva yrit-
taminen, jota varten ei ole olemassa erillista lainsaadantoa. Selvityksen kuluessa
sellaiselle ei mydskaan ole esitetty olevan mitadn tarvetta tulevaisuudessakaan.

Yksityiset metsdpalvelumarkkinat ovat selvityksessa tehtyjen haastattelujen
valossa monipuolistuneet. Tama nakyy esimerkiksi yksityisten palveluntarjoajien
monipuolisessa ja koulutus- ja neuvontatoiminnassa ja varsinkin teollisuuden ja
metsanhoitoyhdistysten voimakkaasti kehittyneina digitaalisina palveluina. Keskei-
sina syina (teknologisen kehityksen ohella) voitaneen pitda julkisen sektorin
toimintaa koskevan lainsaadannon kehittymista ja julkisella sektorilla tehtyja
rakenne- ja yhtoittamisratkaisuja, jotka ovat luoneet yksityisen sektorin toimijoille
uusia liikketoimintamahdollisuuksia ja muokanneet myds kilpailuymparistoa yksityi-
selle sektorille mydnteiseen suuntaan.

Julkisen sektorin toiminta varsinaisilla metsapalvelumarkkinoilla on seka laajuudel-
taan etta sisall6ltddn vaatimatonta verrattuna yksityiseen sektoriin.

1. Suomen metsakeskus on julkisoikeudellinen laitos, jonka
paatehtdvia ovat metsalakien toimeenpanon valvonta,
metsanomistajille suunnattujen valtiontukien jakaminen ja
hallinnointi, metsatietojarjestelman kehittaminen ja yllapito seka
metsiin perustuvien elinkeinojen edistaminen. Metsakeskus ei
lahtokohtaisesti saa lain mukaan harjoittaa liiketoimintaa. Metsakeskus
onkin vetaytynyt monista metsapalveluihin liittyvista toiminnoista
my®s aivan viime aikoina. Vuonna 2017 voimaan tulleen uuden
lain myota Metsakeskus lopetti muun muassa erdat luonteeltaan
kaupalliset viestintdtoiminnot, asiakkaille tarjotun metsasuunnittelun,
kunnostusojituksen, puukaupallisen neuvonnan ja leimikonteon
ja myods metsasuunnitelmien teon metsanomistajille. Metsakeskus
luopui myds Halkoliiteri.com -palvelusta. Viimeisimpana Metsdkeskus
on luopunut ns. metsanomistajien oma-aloitteisesta neuvonnasta ja
ymparistotukihakemusten valmistelusta.

Metsdpalvelujen tuottamisen kannalta merkittavin metsakeskuksen

tuottama palvelu on Metsaan.fi- portaalin kehittdminen ja yllapitaminen
sekd metsakeskuksen verkkosivun avoimet metsa- ja luontotiedot. Metsaan.
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fi — palveluun liittyvan datan kaytettavyytta pidetdaan yksimielisesti
erittdin tarkeana asiana yksityisten metsapalvelujen tuottamisen
kannalta. Samalla toivotaan varsin laajasti, ettd metsakeskus pidattaytyisi
itse lisdadamasta palvelukokonaisuuteen sellaisia kokonaisuuksia, jotka
liiketoimintamahdollisuuksia yksityisilta palveluntuottajilta. Tata voidaan
pitaa perusteltuna myods lainsadadannon nakdkulmasta (metsakeskukselle
asetettu kielto harjoittaa liiketoimintaa).

Vuonna 2023 valtionavustukseen perustuvat elinkeinopalvelut olivat
8 700 000 euroa ja hanketoimintaan perustuvat valtionavustukset
5800 000 euroa eli yhteensa noin 14 500 000 euroa.

Tiedossani ei ole, ettd Metsdkeskuksen koulutus- ja neuvontatoiminnasta

tai hanketoiminnasta olisi tehty muodollisia valituksia, joskin tdman
suuntaisia mielipiteita on selvityksen yhteydessa tehdyissa haastatteluissa
esitetty. Lahinna kysymys on siitd, onko periaatteessa ajateltavissa,

etta Metsakeskuksen neuvonta- ja koulutuspalvelut hanketoiminta

olisivat toimintoja, joille riittdisi markkinalahtoisestikin kysyntaa, jolloin
Metsakeskuksen palvelujen voitaisiin ajatella rajoittavan markkinoiden
toimintaa kilpailuneutraliteettiperiaatteiden vastaisesti. Toisaalta koulutus- ja
neuvontatoiminta on Metsakeskuksen "lakisaateinen” tehtava, jota sen on lain
mukaan harjoitettava.

Metsakeskus toimii myos metsatalouden madrdaikaisesta
kannustejarjestelmastd annetun lain mukaisena valtionapuviranomaisena.
Toisaalta se on itse valtionapulaitos, jolle ei voida osoittaa merkittavaa
julkisen vallan kayttoa tarkoittavia tehtavia. Tama on johtanut esimerkiksi
siihen, etta jos metsakeskus havaitsee, etta jokin jo myonnetty tuki olisi
peittava takaisin valtiolle, sen on tehtava asiasta Ruokavirastolle esitys tuen
takaisinperinnasta. Ruokavirastolla on viranomaisena oikeus tehda asiasta
paatos.

Tapio Oy on valtion kokonaan omistama yhti6, jonka toimintaan
sovelletaan valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta
annettua lakia. Tassa selvityksessa tarkoitettuja metsapalveluja

yhtio ja sen tytaryhtio Tapio Palvelut Oy tuottavat vain rajallisesti.
Tapion liiketoiminta nivoutuu kuitenkin kokonaisuutena kiintedsti
metsahoitoon ja metsapolitiikkaan. Emoyhtio Tapio Oy on
hankintalaissa tarkoitettu sidosyksikko jolta viranomaiset voivat
tehda suorahankintoja kilpailuttamatta niita hankintalainsadadanndéssa
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tarkoitetulla tavalla. Naiden hankintojen arvo on vuosittain ainakin
2 000 000 euroa, mutta voi nousta jopa yli 3 000 000 euroon.

Tapio Palvelut Oy:n liikevaihto useista metsatalouteen liittyvista

erillisista kokonaisuuksista, joista vain osaa voidaan kuvata varsinaisiksi
metsdpalveluiksi. Ne liittyvat kuitenkin metsaalaan. Paaliiketoimintoja

ovat Metsalehti, siementuotanto, karttapalvelut, ForestKIT-palvelu ja
erilaiset yksityiselle sektorille ja kunnille kohdistetut metsaan liittyvat
asiantuntijapalvelut (metsahoito ja luonnon monimuotoisuus, veteen
liittyvat asiantuntijapalvelut, metsa- ja paikkatiedon hyédyntaminen,
metsastrategia, auditointipalvelut). Liiketoiminnan painopiste on kuitenkin
selkedsti siementuotannossa (n. 3 000 000 euroa), Metsalehden julkaisussa
(n.4 000 000 euroa) ja Karttapalveluissa (2 000 000 euroa).

Selvityksen aikana on tuotu esiin, etta Tapio-konsernin vahvuus on, etta

se on riippumaton toimija, joka pystyy toimimaan metsanhoidon kentassa
uskottavan puolueettomasti. Vaikka eri liiketoiminnot erikseen tarkasteltuina
ovat Suomen metsapolitiikan kokonaisuudessa, konsernin katsotaan
kokonaisuutena olevan tarpeellinen osa metsanhoidon kenttaa. Samalla

on tuotu esiin, etta esimerkiksi konsernin jakaminen osiin (“pilkkominen”)
saattaisi johtaa siihen, etta erilliset liilketoiminnan osa-alueet eivat enaa olisi
elinkelpoisia.

Koska Tapio-konsernilla on seka erityiseen asemaan liittyvia tehtavia (Tapio
Oy), etta puhtaasti kaupallisia toimintoja (Tapio Palvelut Oy), konsernissa

on kaytossd, samaan tapaan kuin Suomen metsdkeskuksessa, henkiloston
toimenkuvia sadadelldaan erilaisilla tydsopimusjarjestelyilla. Talla pyrittaneen
siihen, etta ainakin kustannuslaskennassa ja kirjanpidossa pystytaan teknisesi
osoittamaan, etta erilaisten toimien valilla ei tapahdu kilpailuneutraliteetin
kannalta kiellettya ristiin subventiota.

Tapio Oy on valtion kokonaan omistama yhtié. Orpon hallituksen
omistajapoliittisessa periaatepdatoksessa?? yhtio on sijoitettu kategoriaan
1b. Vahvan sijoittajaintressin lisaksi yhtioon katsottavan liittyvan "strategisia
intresseja, joiden vuoksi valtion on syyta pysya toistaiseksi vahvana
omistajana tai turvata muulla tavoin kyseiset strategiset intressit, jos
omistusosuutta pienennetaan tai omistuksesta luovutaan. "Tapio Oy:n

22 Kestavaa kasvua valtion omistuksella. Valtioneuvoston omistajapoliittinen periaatepaa-
t0s 2024. Valtioneuvoston julkaisuja 2024:28. http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-810-9
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osalta strateginen intressi on maaritelty seuraavasti: Strateginen intressi

on varmistaa metsatalouden kdyttdon suomalaisiin olosuhteisiin sopivaa

ja hyvanlaatuista siemenaineistoa, niin etta pitkan ajan huoltovarmuus
huomioidaan.” Maaritelmasta seurannee, etta muiden liiketoiminta-

alueiden kuin siementuotannon osalta valtiolla ei ole yhti6on kohdistuvia
strategisia intresseja. On kuitenkin syyta huomata, etta Tapio Oy:n (emoyhtio)
asema sidosryhmayksikkdna on maa- ja metsatalousministerion mukaan
merkittava instrumentti metsapolitiikan suunnittelussa ja taytantéonpanossa
(ks. edelld jakso 3.2). Joka tapauksessa valtioneuvoston voimassa oleva
omistajapoliittinen periaatepaatds ei ndyta asettavan rajoitteita yhtion
omistajapohjan tai liiketoimintojen merkittavallekaan kehittamiselle —
siementuotantoa koskevin rajoituksin.

Esiin tulleita kehittamiskysymyksia

2010-luvulla tehdyt lainsaadanto- ja muut uudistukset ovat vieneet metsapalvelu-
markkinoita huomattavasti markkinaehtoiseen suuntaan. Tassa selvityksessa ei

ole tullut esiin mitdan sellaista erittdin painavaa oikeudellista syyta, etta vallitse-
viin rakenteisiin olisi juridisista syista julkisen vallan keinoin puututtava. Selvityksen
aikana tarkastellussa kirjallisessa aineistossa ja haastatteluissa on kuitenkin noussut
esiin erditd ennen kaikkea julkisen sektorin rakenteisiin liittyvia kehittamiskysy-
myksid mutta myds suhteellisen pienia kilpailuolosuhteisiin liittyvia kysymyksia.
Merkittavimpia tarkasteltaviksi tulevia kysymyksia ovat:

Suomen metsakeskuksen tehtavat. Olisiko perusteltua kehittaa
metsakeskuksen rakenteita ja tehtavia niin, etta keskus keskittyisi ennen
kaikkea metsdlainsdaadannon valvontaan, valtionapuviranomaisen
tehtaviin ja metsavaratiedon kerddamiseen, jakamiseen ja
yllapitamiseen? Jos ndin tehtdisiin, miten jatkossa hoidettaisiin
metsdkeskuksen talla hetkelld hoitamat merkittavat neuvontatehtavaa?

Tapio Oy:n tehtédvat. Olisiko perusteltua eriyttaa oikeudellisesti
toisistaan yhtion tamanhetkinen rooli toisaalta julkisen

sektorin hankintalain mukaisen sidosyksikkdna ja toisaalta
monipuoliset metsaalaan liittyvat kaupalliset toiminnot? Pitaisikod
suorahankintamenettelysta luopua (vrt. hallitusohjelman tavoitteet)?
Olisiko valtion omistajana perustelua luopua joistakin Tapio Oy:n
nykyisista liiketoiminta-alueista?
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3. Siementuotanto. Valtio harjoittaa talla hetkelld siementuotantoa
kahden yhtion kautta. Molemmilla yhti6illa on ns. SGEl-asema, jossa
ne saavat toiminnalleen merkittavaa valtion tukea. Olisiko perusteltua
yhdistdad nama toiminnot yhdeksi valtionyhtioksi?

4. Valtiontuet. Mika elinkeinopoliittinen ja kansantaloudellinen merkitys
yksityisille metsanomistajille maksetuilla valtionavustuksilla on?

5.3 Johtopaatoksia

Taman selvityksen painopiste on vahvasti metsapalvelumarkkinoiden rakenteiden
analysoinnissa. Palveluiden sisalléssakin on kuitenkin varmasti kehittamistarpeita,
mutta ne nousevat esiin Jyrki Kankaan rinnakkaisessa selvityksessa.

Metsapalvelumarkkinat ovat Suomessa erittdin vahvasti yksityisen sektorin toimi-
joiden hoidossa. Tama kehitys on voimistunut viimeisen vuosikymmenen aikana.
Julkinen sektori on riisunut tehtdvidaan ja vastuuta ja vapautta on annettu enene-
vasti yksityisille toimijoille. Tdma on suuntaus, jonka toivoisi jatkuvan.

Metsapalvelumarkkinoiden kehittamiselle olennaisen tarkeda on, etta
lainsaadanto tai julkisten toimijoiden oma julkisesti tuettu liiketoiminta
ei rajoita tarpeettomasti yksityisten metsapalvelumarkkinoiden
kehittamista vaan pdinvastoin luo uusia liiketoimintamahdollisuuksia.

Toisaalta selvityksen aikana on tullut esiin kilpailupolitiikan kannalta vain hyvin
rajallinen maara kysymyksia, joihin olisi tarpeen valtion toimin puuttua.

Metsapalvelumarkkinat ovat padosin tyydyttivassa kunnossa. Valtiolla
on kuitenkin halutessaan laaja valikoima rakenteellisia toimenpiteita,
joita voitaisiin markkinoiden toiminnan parantamiseksi harkita.

Ainakin seuraavat toimenpiteet olisi syyta ottaa harkintaan.
1. Metsdkeskus. Olisi perusteltua harkita Suomen metsakeskuksen
muuttamista valtion virastoksi. Tama merkitsisi valtionavustusta saavan

julkisoikeudellisen laitoksen statuksesta luopumista ja keskuksen
rahoituksen siirtamista normaaliksi budjettirahoitteiseksi virastoksi.
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Samassa yhteydessa voitaisiin kdynnistaa keskuksen nykyisten koulutus-
ja neuvontapalvelujen siirtdminen pois viraston tehtavista. Nain viraston
ydintehtaviksi muodostuisivat metsalakien toimeenpanon valvonta,
valtiontukien myontaminen ja jarjestelman hallinnointi (mukaan lukien
tukien takaisinperintd) ja metsatietojdrjestelman yllapitaminen ja
kehittaminen.

Jarjestelman hallinnolliset edut olisivat ilmeiset. Keskuksen tulosohjauksessa
voitaisiin siirtyd tavanomaiseen virastoja koskevaan budjetti- ja muuhun
ohjaukseen. Tall6in esimerkiksi metsakeskuksen ja Ruokaviraston valinen
keinotekoinen tyonjako tukien takaisinperinnén ja valvonnan osalta voitaisiin
purkaa. Henkiloston asema selkiytyisi, kun keskus keskittyisi padsaantoisesti
julkisen vallan kayttdon liittyviin tehtaviin.

Virastomuotoon siirryttaessa olisi ratkaistava, miten toimittaisiin keskuksen
nykyisen laajan (vuositasolla noin14 500 000 euroa) koulutus- neuvonta

ja hanketoiminnan osalta. Toiminnan rahoitus tulee talla hetkelld lahes
kokonaan julkisista varoista. Jos toiminnot haluttaisiin yllapitad, luontevinta
voisi olla niiden siirtdminen Tapio-konserniin. Tama toisaalta laajentaisi
Tapio Oy:n (emoyhti6) erityisasemaa (sidosyksikkorooli). Jos taas toiminnot
siirrettaisiin esimerkiksi Tapio Oy:n tytaryhtioksi, olisi niiden hankinta
luonnollisesti kilpailutettava markkinoilla.

Toinen vaihtoehto voisi olla toiminnan lopettaminen asteittain kokonaan ja
viranomaisten, kuten ministerididen ja ELY-keskusten siirtyminen hankkimaan
tarvittavat palvelut yksityiselta sektorilta. Tama voitaisiin toteuttaa esimerkiksi
madraamalla viranomainen kilpailuttamaan tehtavat hankinnat. Joka
tapauksessa uudistus olisi tehtava niin, etta silla pyrittdisiin markkinaehtoisen
tarjonnan lisdantymiseen metsaalan koulutus- ja neuvontamarkkinoilla.

On kuitenkin syyta korostaa, ettd Suomen metsakeskuksen asemaan ei
nykyiselladan kasittadkseni liity sellaisia oikeudellisia kysymyksia, jonka
vuoksi rakennemuutoksiin olisi valttamatta ryhdyttava. Jos toimintaa
jatkettaisiin nykyisella rakenteella, olisi tarpeen varmistaa ministerion
ohjauskeinoin, etta palvelua kehitetdaan niin, etta sen pohjalle voi
syntya mahdollisimman tehokkaita markkinaehtoisia metsanomistajia
palvelevia liiketoimintaratkaisuja eika esim. keskuksen itsensa tuottamia
lisdarvopalveluja, jotka estavat tai hidastavat yksityisen markkinan
kehittymista.
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2. Tapio Oy. Kuten Suomen metsakeskuksen osalta, selvityksessa ei ole

sindllaan tullut esiin oikeudellisia tai muita seikkoja, joiden vuoksi valtio-
omistajan olisi valttdamatonta ryhtya erityisiin toimenpiteisiin. Toisaalta
yhtiota koskevia kehittamisvaihtoehtoja on runsaasti, erityisesti jos
Suomen metsdkeskuksen toimintaa muutetaan virastomuotoiseksi.
Selvityksen kuluessa ei ole tehty yhtion eri liikketoimintojen
kannattavuusarviota, joten tdssa esiteltdvia vaihtoehtoja on pidettava
alustavina ja osittain teoreettisinakin.

Avainkysymys on, onko perusteltua puuttua Tapio-konsernin melko
mutkikkaaseen rakenteeseen, jossa emoyhtio Tapio Oy ei kdytdanndssa toimi
markkinoilla, mutta sen tytaryhtiolla on useita kokonaan markkinaehtoisia
liilketoimintoja.

Omistajapoliittisen periaatepadatoksen mukaan valtion strateginen intressi
rajoittuu vain siementuotannon turvaamiseen. Tama mahdollistaisi
haluttaessa sen, etta yhti6 luopuisi (myisi) Metsalehdestd, Karttakeskuksesta
ja ForestKIT-palvelusta tai joistain niista. Talldin Tapio Palvelut Oy:66n

jaisi vahimmillaan vain siementuotanto ja markkinatarjontaan nahden
suhteellisen pieni neuvonta- ja koulutus- ja hankeliiketoiminta. Jos
siementuotanto haluttaisiin pitda konsernissa, olisi se mahdollista siirtaa
kokonaisuudessaan Tapio Oy:n liiketoiminnaksi. Tama voisi olla sikali
luontevaa, etta toiminta on maaritelty SGEI-toiminnaksi eika ndin ollen ole
kokonaan markkinaehtoista, kuten ei ole emo-Tapionkaan toiminta.

Asdrimmaisessi tapauksessa valtion toimesta tuotettava neuvonta- ja
hanketoiminta voitaisiin lakkauttaa tai myyda yksityisille toimijoille, jolloin
Tapio Oy jatkaisi julkisen sektorin selvitys- ja hankety6ta seka harjoittaisi
metsdpuiden siementuotantoa. Toki on myds mahdollista, ettd Tapio Oy:n
sidosyksikkbasemaan perustuva toiminta lakkautetaan kokonaan ja vastaavat
palvelut hankintaan yksityisiltd markkinoilta. Tata ratkaisua vastaan puhuu
se, ettd saatujen selvitysten mukaan nykyinen jarjestelma on palvelun
hankkijan kannalta varsin kustannustehokas ja luotettava tapa teettaa
metsdpolitiikan suunnittelussa ja taytantdonpanossa tarvittavia selvityksia ja
tutkimuksia. Tosin ministerion hallinnonalalla toimii jo nyt erittdain merkittava
tutkimuslaitos (Luonnonvarakeskus), johon Tapio Oy:n (emoyhti6) tuottamat
palvelut voitaisiin myos siirtaa.
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Erds vaihtoehto olisi my0s selvittaa metsakeskuksen neuvonta- ja
hanketoiminnan siirtdmista Tapio Oy:n hoidettavaksi. Tall6in syntyisi
suhteellisen vahva neuvonta- hanketoimija, joka tosin saisi kaytanndssa lahes
kaiken rahoituksen julkisista lIahteista. Tallaisessa vaihtoehdossa toiminta olisi
luonnollisesti alistettava kilpailulle.

Siementuotanto. Suomessa on metsapuiden siementuotannossa
talla hetkella duopoli. Markkinoilla toimii kaksi valtion omistamaa
yhti6ta; Metsahallituksen omistuksessa oleva Siemen Forelia Oy ja Tapio
Palvelut Oy:n siementuotanto. Selvityksen yhteydessa nykytilanteesta
on esitetty vaihtelevia kommentteja; on esitetty, etta toimintojen
yhdistaminen toisi synergiaetuja esimerkiksi hallintokulujen
kevenemisen seurauksena. Toisaalta kayttajat ovat pitaneet hyvang,
etta toimijoita on kaksi, vaikkakin valtion omistuksessa; tama

takaa ainakin jonkinasteisen kilpailun syntymisen markkinoille.
Markkinoiden toimivuuden kannalta kahden siementuottajan mallin
jatkaminen vaikuttaa todellakin paremmalta vaihtoehdolta kuin
siementuotantomonopolin perustaminen. Molempien yhtididen
liiketoiminnan volyymi on my®s niin pieni, ettd yhdistamisella tuskin
olisi saatavissa mitaan taloudellisesti merkittavia etuja.

Siementuotanto on erittdin pitkdjanteista toimintaa ja edellyttaa merkittavia
panostuksia esimerkiksi tarvittavien maa-alueiden hankintaa. Maa-alueiden
hankinnan osalta kahden valtionyhtion tilanne poikkeaa toisistaan. Tapio
Palvelut Oy rahoittaa tarvittavat investointinsa taseestaan hankkimalla maa-
alueita markkinoilta. Tama on yhtidlle erittdin suuri taloudellinen rasite.
Siemen Forelia saa kdytt6onsa maa-alueita omistajansa valitykselld maksaen
niista vuokraa. Ottaen huomioon siementuotannon luonteen ennen kaikkea
huoltovarmuuden turvaamiseen tahtaavana toimintana, olisi kohtuullista,
ettd my0s Tapio-Palvelut Oy voisi vuokrata tarvitsemiaan maa-alueita
Metsahallitukselta samoin ehdoin kuin Siemen Forelia Oy. Muutos olisi
toteutettavissa omistajaohjaukseen keinoin (maa- ja metsatalousministerio).

Yksityisten metsapalvelumarkkinoiden kehittymiseen on vaikuttanut
voimakkaasti suurten toimijoiden vahva asema ja tarjottujen
metsdpalvelujen voimakas kytkeytyminen puunhankintaan. Yksityisen
sektorin toimijat ovat markkinoilla osin erilaisista motiiveista

johtuen ja nain ollen palvelun tarjoamisen muodotkin vaihtelevat.

On vaikea nahdg, etta valtion olisi mitaan syyta puuttua yksityisen
sektorin tapaan ostaa tai tarjota metsapalveluja markkinoille.
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Metsanhoitoyhdistysten asema uudistettiin jo vuosikymmen sitten eika
uusille rakenneuudistuksille ole tarvetta.

5. Valtiontuet. Metsanomistajille jaetaan vuosittain tukia noin
40 000 000 miljoonaa euroa. Niiden mydntaminen perustuu selkedsti
EU:n sdantoihin. Ruotsissa metsanomistajille mydnnettavat suorat
tuet on lopetettu eikd muutoksesta ole tiettavasti seurannut kielteisia
seurauksia metsanhoidolle. Suomessa vuotuiset kantorahatulot
metsista ovat vuosittain noin 3 000 000 000 €. 2*Esimerkiksi
vuoden 2023 kantorahatuotoista (noin 3 100 000 000 €) noin
2 610 000 000 kertyi yksityismetsista (joille siis myonnetaan
vuosittain karkeasti 40 000 000 valtionavustuksia. Se on noin 1,5 %
yksityisista kantorahatuloista. Metsanomistajille maksettujen tukien
kansantaloudellinen merkitys on véahdinen. Ndita summia arvioitaessa
nahden voidaan kysya, seuraisiko Suomessakaan metsanhoidolle
kielteisia seuraamuksia, jos metsanomistajille maksettavat suorat tuet
lakkautettaisiin ja metsanomistajat rahoittaisivat itse metsien hoidosta
aiheutuvat kustannukset.

23 ks. https://www.luke fi./uutiset/kantorahatulot-2023
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Liite: Ote toimeksiannosta

Sopimus selvityksen laatimisesta: Metsdapalvelumarkkinoita koskeva selvitys
(26.6.2024, VN/18433/2024-MMM-5)

"Selvityksen laatiminen metsien kayttoon liittyvien julkiseen sektoriin

kytkoksissa olevien metsdalan organisaatioiden ja yksityisten palveluiden
tarjonnan nykytilanteesta erityisesti kilpailuneutraliteetin toteutumisen seka
yksityisille metsanomistajille tarjottavien palvelujen tarjonnan lisddamisen ja moni-
puolistamisen nakdkulmasta. Julkiseen sektoriin kytkoksissa olevilla metsaalan
organisaatioilla tarkoitetaan tassa yhteydessa Suomen metsakeskusta, ja selvityksen
tavoitteen kannalta olennaisia muita valtionavustusta toimintansa rahoittamiseen
saavia metsdalan kehittamisorganisaatioita kuten Tyotehoseuraa seka Tapio oy:ta
ja sen tytdryhtioita. Suomen metsakeskus on metsien kestavaa hoitoa ja kayttoa
seka niiden monimuotoisuuden sailyttamista ja metsiin perustuvien elinkeinojen
edistamista koskevia tehtdvia hoitava koko maan kattava kehittamis- ja toimeen-
pano-organisaatio, joka on perustettu ja jonka tehtavista saddetaan laintasolla.
Tapio oy:n tehtdavdna on tuottaa valtiolle asiantuntija- ja muita vastaavia palveluja
bio- ja metsatalousalalla. Yhtio on valtion sidosyksikko. Selvitysta laadittaessa tulee
tunnistaa nykyisen metsapalvelumarkkinan toimintaymparistossa tiedollisia tai
toiminnallisia puutteita, jotka poistamalla metsien kestavaa kayttda edistavien
palveluiden tarjontaa erityisesti yksityisille maanomistajille voidaan parantaa
nykytilanteesta. Tavoitteena on, ettda Suomen metsakeskuksen ja muiden valtion-
avustusta saavien kehittamisorganisaatioiden tuottamat palvelut, Tapio Oy:n
valtiolle tuottamat palvelut seka julkiset T&K-investoinnit tukevat yksityisen sektorin
tarjoamien palveluiden tarjontaa niin, etta yksityiselle metsanomistajille suun-
nattu palvelutarjonta kattaa kokonaisuutena moniarvoiseen metsanomistukseen,
metsienkdyton kestavyyteen sekd metsien uusiin kdyttémuotoihin ja ansainta-
malleihin liittyvat tarpeet.

Selvitykseen voi sisdltya vertailua toimintaymparistdltdan Suomea muistuttavan
maan kuten Ruotsin tilanteesta selvityksen aihepiiriin liittyen.

Toimittajan tulee laatia selvitys viimeistaan 30.11.2024 ja siina tulee ottaa huomioon
edelld mainitut tavoitteet. Selvityksen tulee sisdltda seuraavat osa-alueet:
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Selvityksessa tulee tarkastella Suomen metsakeskuksen, Tapio Oy:n ja valtion-
avusta saavien metsdalan kehittamisorganisaatioiden tehtavia ja tyonjakoa
suhteessa yksityisen sektorin tarjoamiin palveluihin. Selvityksessa tarkasteltaviin
palveluihin sisaltyvat muun muassa Suomen metsakeskuksen tarjoamat metsa-
omaisuuden hoitoon liittyvat informaatio-ohjauksen palvelut erityisesti yksityisille
maanomistajille pitaen sisallaan mm. -tietotuotteet ja neuvonta- ja koulutus-
palvelut, metsdakeskuksen metsaalan yrityksille tarjoama yritysneuvonta seka Tapio
Oy:n valtiolle tarjoamat palvelut ja Tapio Palvelut Oy:n markkinoille tarjoamat
palvelut. Tapio Oy tuottaa ministeridlle metsapolitiikkaan liittyvia palveluja, joista
valillisesti hyotyvat myds yksityiset maanomistajat. Tapio Palvelut Oy tuottaa suun-
nittelu- konsultointi ja kehittamispalveluja yrityksille, jotka tarjoavat yksityisille
maanomistajille liiketaloudellisella periaatteella hinnoiteltuja palveluja.

Selvityksen tulee sisdltaa analyysi metsanomistajille tarjottavien palveluiden
nykytilasta seka kehittamisehdotukset, joilla metsaomistajille tarjottavien markki-
naehtoisten palvelujen tarjontaa ja sisaltoa voidaan parantaa nykyisesta erityisesti
valtiontukisaantoihin ja kilpailuneutraliteettiin liittyvasta nakokulmasta seka julki-
seen sektoriin kytkdksissa oleviin organisaatioihin kohdistettu rahoitus tai niilta
tehdyt hankinnat huomioiden. Kehittdamisehdotukset voivat liittya esimerkiksi
julkisen T&K-rahoituksen kohdentamiseen tiettyihin selvityksessa tunnistettuihin
teemoihin, Suomen metsdkeskuksen ja Tapio Oy:n tuottamien palveluiden ja tehta-
vien uudelleen kohdentamiseen, sekd muihin julkiseen sektoriin kytkeytyvien
metsdalan organisaatioiden ja yksityisen sektorin tydnjakoa ja palvelujen tarjontaa
tasmentaviin toimiin, joilla monipuolistetaan metsien kestavaa kayttoa tukevien
palveluiden tarjontaa yksityisille metsanomistajille seka edistetdan niiden kehitty-
mista vastaamaan metsien kestdavan kayton tulevaisuuden tarpeita. Selvityksessa
voidaan tarpeen mukaan sivuta Suomen metsdkeskuksen julkisen vallan kdytt66n
liittyvia tehtavid, mutta muutoin kyseiset tehtavat rajataan selvityksen ulkopuolelle.
Selvitykseen tulee sisallyttaa palaute keskeisiltda metsaalan toimijoilta ja sidos-
ryhmiltd metsapalveluiden tarjonnan nykytilasta, kehittamistarpeista sekad taman
sopimuksen kohteena olevassa selvityksessa esitettavista kehittamisehdotuksista.

Selvitys rajataan koskemaan metsien kayttoon ja hoitoon liittyvia neuvonta-,
suunnittelu- ja muita asiantuntijapalveluja. Painotuksen tulee olla yksityisille maan-
omistajille suunnatuissa palveluissa, mutta selvityksessa voidaan tarkastella myos
metsdsektorin pk-yrityksille suunnattuja palveluja siltd osin kuin se on selvityksen
tavoitteiden kannalta tarkoituksenmukaista.

Selvityksessa voidaan tarkastella my6s sellaisia kilpailuun liittyvia ndkokohtia, joita

ei ole tassa sopimuksessa mainittu, mutta jotka Toimittaja tunnistaa relevanteiksi
selvityksen tekemiselle asetettujen tavoitteiden kannalta.”
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Toimittajan tulee ottaa huomioon selvitysta laatiessaan maa- ja metsatalous-
ministerion selvityshenkil® Jyrki Kankaalta samaan aikaan tilaaman selvityksen
tietotarpeet ja tehda molempien selvitysten laadinnan kannalta tarpeellista yhteis-
tyota selvityshenkilo Jyrki Kankaan kanssa siten, etta Toimittajan ja selvityshenkil®
Jyrki Kankaan laatima selvitys muodostavat yhdessad Tilaajan tavoitteita palvelevan
kokonaisuuden.

Toimittajan tulee selvityksen laadinnassa hyodyntaa Kuluttaja- ja kilpailuviraston
markkina-analyysiyksikdon tekemaa palvelumarkkinoiden rakennetta ja laajuutta
koskevaa selvitystyota seka muuta asiantuntemusta, silta osin kuin sita on kaytetta-
vissa selvitysta laadittaessa.”’
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