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Transformative change and the shifting power relations —The impact assessment
of the Helmi habitat programme as part of the transformation of biodiversity
politics

Helmi habitat programme is a national programme for the safeguarding of biodiversity, linked
to the EU biodiversity strategy, and it increases the resources of ecological restoration and
management in Finland. An impact assessment of the programme is analysed as a tool for
understanding the multi-scalar governance of biodiversity and transformative change. The
potential impacts recognised by experts are considered in relation to the varying interests
pursued by governmental actors. The programme enhances the cooperation between
governmental actors, but also highlights the tensions related to the extraction of natural
resources and environmental protection, and the links between environmental data production
and the legitimacy of decision-making. Restoration creates the conditions for the recovery
of natural values, but the voluntary basis of the programme and an emphasis on evaluating
the economic impact of the programme are seen as a sign of prioritising economic growth
over environmental protection. An overhaul of the governmental structure is required to
achieve transformative change, and this requires that the power relations between actors
are redefined and made visible. The role of the programme as a multi-scalar programme
crossing administrative boundaries enables change in the governmental operating principles,
the discourse around biodiversity, and the state of biodiversity in Finland.
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Johdanto

Helmi-elinympiristéohjelma (Ympiristoministerio 2021a, myohemmin tekstissi Helmi-
ohjelma) lisid merkittivisti Suomen luonnon ennallistamiseen, kunnostukseen ja hoitoon
kiytettivid resursseja. Helmi-ohjelmassa toteutettavien ennallistamistoimien merkitys on
keskeinen Euroopan unionin (EU) kunnianhimoisen biodiversiteettistrategian ja luonto- ja
lintudirektiivien lajeja ja luontotyyppeji koskevien tavoitteiden saavuttamisessa. Ohjelman
vaikuttavuuden kannalta olennaista on kuitenkin se, kuinka hyvin ennallistamistoimien
suorat ja epdsuorat vaikutukset onnistuvat ohjaamaan monimuotoisuuskehitysta.

Helmi-ohjelman merkitys on keskeinen my6s kansalliselle luonnon monimuotoisuus-
strategialle, jonka tavoitteista kdydaddn vield artikkelin kirjoitushetkelld keskustelua. Vaikka
edellisen kansallisen monimuotoisuusstrategian toimintaohjelman toteutus onnistui
suhteellisen hyvin, ei tavoitetta luonnon monimuotoisuuden kéyhtymisen pysayttimisesta
vuoteen 2020 mennessi saavutettu (Auvinen ym. 2020; Keskinen ym. 2021). Sama tilanne
monimuotoisuuden kehityksessd on my6s Euroopan tasolla. Koska monimuotoisuus-
kehityksen suuntaa ei ole saatu kiddnnettyd, on Eurooppa nostanut kunnianhimon tasoa
uudessa vuoteen 2030 ulottuvassa biodiversiteettiohjelmassaan: Euroopan biologinen
monimuotoisuus alkaa elpyi vnoteen 2030 mennessa ihmisten, ilmaston ja maapallon eduksi”
(Euroopan komissio 2021a). My6s Helmi-ohjelman péitavoitteena on parantaa Suomen
luonnon monimuotoisuuden tilaa sekd lisitd ckosysteemipalveluja, vesiensuojelua,
ilmastonmuutoksen hillintd4 ja ilmastonmuutokseen sopeutumista.

Ohjelma onkin tirked osa luonnonsuojelupolitiikan kokonaisuutta ja tavoitetta aikaan-
saada perustavanlaatuisia muutoksia ekologisesti kestdvin yhteiskunnan saavuttamiseksi.
Timidn my6s ekologiseksi siirtymiksi (fransformative change) kutsutun muutoksen
vaatimukset kohdistuvat perinteisten suojelutoimien lisdksi luontokadon juurisyihin;
esimerkiksi maankdyton muutoksiin, kulutukseen, yhteiskunnan arvoihin, kiytint6ihin ja
ohjauskeinoihin (IPBES 2019). Ekologisen siirtymin vilttimittomyyttd on korostettu eri
yhteyksissd, viimeisimpind YK:n biodiversiteettisopimuksen vuoden 2020 jilkeistd kehysti
koskevissa neuvotteluissa sekd EU:n biodiversiteettistrategiassa (ks. IPBES 2019; Auvinen
ym. 2020; Rankovic ym. 2020; Vadrot 2020; Marttila & Lukkarinen 2022; Euroopan
komissio 2021a). Ekologinen siirtyma puolestaan on keskeinen osa laajempaa yhteiskunnan
toimintaa ldpileikkaavaa kestivyysmurrosta, jossa rakenteita muutetaan kestdvyyskriisin
ratkaisemiseksi.

Helmi-ohjelmaan ja sen keskeisten toimenpiteiden todennikéisiin vaikutuksiin
liittyy kuitenkin merkittdvidkin epdvarmuuksia. Ndmi epdvarmuudet koskevat niin
ohjelmaa kokonaisuutena kuin eri elinympdristotyyppejd. Ymmairtidksemme naitd
epdvarmuuksia ja ohjelman vaikuttavuutta tarkastelemme tdssd artikkelissa erilaisia Helmi-
ohjelman vaikuttavuusmekanismeja osana biodiversiteettipolitiikan uudistumista kohti
kestivyysmurroksen edellyttimai ekologista siirtymad. Tdma ymmirrys auttaa kehittimain
tiedontuotannon tapoja tulevaisuuden luonnonsuojelun ja ennallistamisen kehittimiseksi.
Vastaamme seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1. Millaisia ovat Helmi-elinymparistbohjelman keskeisimmit vaikutukset ja millaisia
olennaisia epavarmuuksia niihin liittyy?

2. Millaisia keskeisid jannitteitd esiintyy timénhetkisessd luonnonsuojelupolitiikassa ja
luonnonvarojen hallinnassa Helmi-ohjelman vaikuttavuuden nakékulmasta?

3. Miksi nditd jannitteitd syntyy, ja kuinka niitd voidaan kisitelld osana ekologisen
siirtymén monitasohallinnointia?

Arviointimme keskittyy Helmi-ohjelman ennallistamis-, kunnostus- ja luonnonhoito-
toimiin. Ennallistaminen, kunnostus ja luonnonhoito ovat kisitteind usein osin paallekkaisid
ja monitulkintaisia. Kunnostuksella viitataan tyypillisesti maaperddn tai vesistéihin
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kohdistuviin toimenpiteisiin, kun taas luonnonhoidosta puhutaan perinnebiotooppien
yhteydessd (Ympiristoministerion ennallistamistydryhmid 2003). Ennallistamistoimilla
pyritidn palauttamaan ymparisté muutosta edeltineeseen tilaan (Tieteen termipankki 2021)
tai tukemaan ekosysteemin toipumista kohti referenssitilaa (Gann ym. 2019). Ekosysteemin
resilienssin paraneminen on tyypillinen ennallistamistoimien seuraus (Gann ym. 2019).
Kertaluontoisen, ihmistoiminnasta seuraavan ennallistamisen lisiksi ennallistamistoimet
voivat olla passiivisia, jolloin sukkession annetaan edetd ilman ihmistoimien aiheuttamia
hiiri6itd ja ndin parantaa ckosysteemin tilaa. Toistuvia, aktiivisia sukkession tai hairiiden
vaikutusta kumoavien toimien kohdalla puhutaan usein luonnonhoidosta (Komonen &
Halme 2014; Gann ym. 2019). Rajanveto ennallistamistoimien ja luonnonhoidon viliin
ei aina ole yksinkertaista, mikd heijastuu méiritelmien moninaisuuteen. Komonen ja
Halme (2014) nikevit keskeiseksi eroksi ennallistamiseen sen, ettei luonnonhoitoon liity
ajatusta palautettavasta luonnontilasta. Luonnonhoidolla viitataankin usein esimerkiksi
kulttuuriympiristéjen ylldpitoon, ja silld tavoitellaan kohteen luontoarvojen, esimerkiksi
monimuotoisuuden, sdilymisti. Yksi tapa erottaa ennallistaminen ja luonnonhoito
on toimenpiteiden maird ja toistuvuus; ennallistaminen on kertaluontoista, kun taas
luonnonhoito on toistuvaa toimintaa (Komonen & Halme 2014). Ennallistamistoimet
ja luonnonhoito voivat olla my6s toisiaan seuraavia toimenpiteitd, jotka jakavat samat
tavoitteet (Gann ym. 2019).

Tissa artikkelissa puhumme pddasiassa ennallistamisesta ja kunnostuksesta. Viittaamme
kisitteilld laajasti erilaisiin ennallistamis-, kunnostus- ja luonnonhoitotoimenpiteisiin,
joilla pyritddn turvaamaan monimuotoisuutta kumoamalla elinympdristossid tapahtuneita
muutoksia, vahvistamalla elinympiristdjen ominaispiirteitd ja parantamalla luonnon tilaa
kasvattamalla sen resilienssia.

Teoria
Muutoksen hallinnasta ja mittaamisesta

Niin luonnon monimuotoisuuden kuin ennallistamisen vaikutusmekanismien
todentaminen on vaikeaa. Pohjimmiltaan on kyse siitd, ettd biofysikaalisessa maailmassa
ilmenevien vuorovaikutusten ja vaikutusketjujen kompleksisuutta ei ole mahdollista
mahduttaa mihinkdin tietimysjirjestelmdin (Lukkarinen & Rytteri 2018). Biofysikaalista
maailmaa tarkastellaan tdstd johtuen useiden eri tietdmysjirjestelmien kautta (Furlong
& Norman 2015). Tietimysjirjestelmit rakentuvat erilaisista tiedontuotannon tavoista
koostuvan tietojirjestelmin paille. Till6in esimerkiksi metsdd voidaan lihestyd eri
tietdmysjirjestelmistd niin, ettd se on mahdollista muuntaa niin hehtaarilta saataviksi
kuutiomddriksi kuin suojeltaviksi tai ennallistettaviksi hehtaareiksi. Niin tieto- kuin
tietimysjirjestelmitkin ovat rajallisia tiedontuotantoon liittyvien rajoitteiden vuoksi;
vallitsevien kaytintdjen vuoksi kaikista ilmidista ei esimerkiksi ole keritty tai ole ollut
mahdollista keritd aineistoa pitkaltd aikavalilta.

Tietdmysjirjestelmien erot tekevit biofysikaalisen maailman kohteista poliittisia. Vaikka
resurssit voidaan nihdi politiikan tekemisen objekteina, monipuolisempi nikemys asettaa
ne poliittisiksi subjekteiksi, jotka vaikuttavat suoraan sithen, mikd mielletddn poliittiseksi
(Huber 2019). Ympiristétiedon tuottaminen on olennainen osa ympiristopolititkan
toimintaa, jossa poliittiset toimet perustuvat aina rajalliseen, yksinkertaistettuun ja
mitattavaksi tehtyyn tietoon (Perreault 2020). Olennaista onkin se, mitdi mitataan
ja mitd ympiristopolitiilkan ulottuvuuksia mittaaminen tekee nikyviksi ja hallinnon
piiriin. Tarkastelemalla prosesseja, jossa mitattavat kriteerit valikoidaan ja niiden kéyttoad
perustellaan, on mahdollista ymmirtid paremmin valtarakenteiden roolia niin hallinnan
kuin auktoriteettiin perustuvan tutkitun tiedon tuottamisessa (Lawhon & Murphy 2011).
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Vaikka biodiversiteetti eli luonnon monimuotoisuus on kisitteend vain muutaman
kymmenen vuoden ikdinen, se on lyhyessi ajassa kivunnut keskeiseksi luonnon toimintaa
kuvaavaksi termiksi, jota kiytetidn my6s suojelupolitiikan diskursseissa (Biischer 2014). Sen
monikayttoisyys ja kosketuspinta yhteiskunnallisiin prosesseihin tekee siiti my6s vahvasti
politisoituneen termin. Puhuttaessa luonnon monimuotoisuuden kéyhtymisen estimisesti
toimenpiteiden legitimiteetti rakentuukin seki lainsdddinnéllisen ettd laajemman sosiaalisen
hyviksyttivyyden kautta.

Kestivin kehityksen yhteydessd hallintoa on tarkasteltu esimerkiksi ”politiikka, valtio-
jarjestys, toimintaperiaatteet” (politics, polity, policy) -jaottelun kautta (Lange ym. 2013). Ndmi
kolme ulottuvuutta kattavat hallinnon toimijat ja resurssit, jotka toteuttavat poliittisia
tavoitteita ja ovat jirjestdytyneet sektoreiden, instituutioiden ja normien ympirille.
Valtiota ei kuitenkaan pidd ymmirtdd yhden intressin yhtenidisend toimijana, vaan eri
toimijoilla ja instituutioilla voi olla toisistaan poikkeavia ja ristiriitaisia poliittisia tavoitteita,
joihin vaikuttavat niin ylikansalliset kuin kansallisetkin tavoitteet. Valtion on strategisen
relationaalisnutensa (Jessop 1990) ansiosta mahdollista edistdd kaikkia nditd tavoitteita, ja
tilloin toiminnan toteutuneeseen lopputulokseen vaikuttaa eri toimijoiden vilinen valta-
asetelma, jossa intressien vilinen neuvottelu tapahtuu. Keskeistd on, ettei hallinta ole
sattumaa, vaan toimijoiden vilinen valta-asetelma on seurausta valtion vakiintuneista
hallintorakenteista (Perreault 2020).

Valtionhallinnon instituutioiden muodostaman valtiojirjestyksen kanssa vuoropuheluun
osallistuu laajempi toimijoiden verkosto, johon voidaan laskea kuuluvaksi muut
yhteiskunnalliset toimijat kuten etujirjestot ja muut jirjestot, eri tavoin jdrjestiytyneet
yhteis6t, yritykset sekd yksittdiset kansalaiset. Toimija voi kuulua samanaikaisesti useaan
eri ryhmiin ja hyodyntdd useita eri rooleja neuvotellessaan omaa toimijuuttaan. Nama
eri roolit tarjoavat erilaisia toimijuutta mahdollistavia resursseja (Avelino & Wittmayer
2016). Vakiintunutta jirjestdytymisen tapaa ei vilttimattd ohjaa tehokkuusajattelu, vaan
— kuten esimerkiksi post-funktionaalinen teoria viittdd — identiteetilli on suuri rooli
hallintorakenteiden muodostumisessa (Kleider 2020). Niiden olemassa olevien rakenteiden
ja toimijoiden analysoimisen kannalta on tarpeellista tarkastella valtasuhteita ja niiden
muutoksia, kunkin valtion hallintoinfrastruktuurin rakenteita, toiminnan petiaatteita seka
niiden rakenteiden kykyi tuottaa monitasoista hallintaa (G6érg ym. 2017).

Ympiristopolitiikkaa on kritisoitu sen kyvyttdmyydestd haastaa olemassa olevia
rakenteita, jolloin sen tehtdviksi valtasuhteiden ja kilpailevien intressien kentilld
ndyttdda jaavan lidhinnd vaikeuttaa “munta, merkityksellisempad toimintaa, jota edistetiin
muilla politiikanlohkoilla” (Huttunen & Rekola 2021, 156). Toisen ympiristopolitiikkaan
kohdistuvan kritiikin mukaan politiikkaprosesseissa tuotetut ratkaisut pyrkivit puuttumaan
kisilld olevaan ongelmaan ottamatta kuitenkaan kantaa sithen, mikd nykyisen jirjestelmin
rooli ongelmien synnyssi on ollut (Dalby 2014). Kestivyysmurrostutkimusta onkin
kritisoitu olemassa olevien poliittisten ja tilallisten dynamiikkojen puutteellisesta kasittelysti,
jonka ansiosta haluttuun paimairidn johtavat askelmerkit ovat jddneet mairittelemittd
(Lawhon & Murphy 2011). Julkisen, yksityisen, kolmannen ja neljinnen sektorin ja toisaalta
my6s yksilé- ja organisaatiotason toimijajoukon seki toimijoiden vilisten (valta)suhteiden
midrittely kestdvyysmurrospolitiikan tutkimuksessa on jddnyt epitarkaksi (Avelino &
Wittmayer 2016). Kuitenkin toimintaperiaatteiden vaikuttavuutta arvioidaan ennen kaikkea
mitattavien muutosten avulla. Muutosten toteutuminen ei vaadi toimenpiteitd pelkistdin
laajalle toimintakentille positioituneilta toimijoilta, vaan aiheuttaa muutoksia myds
toimintakentissi, jolle toimijat sijoittuvat.

Monitasoisista hallintotavoista

Helmi-ohjelma on keskeisessd osassa EU:n biodiversiteettistrategian elinympiristjen
hoidon ja ennallistamisen tavoitteiden toteuttamiseksi kansallisella tasolla, miti voidaan
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pitdd esimerkkinid monitasoisesta hallinnosta, joka skaalautuu monikansalliselta tasolta
kansalliselle ja edelleen aluetasolle. Strategiassa mairitetddn kunnianhimoiset tavoitteet
EU:n vuoden 2020 jilkeiselle biodiversiteettikehykselle (Euroopan komissio 2021a).
Edellinen YK:n biodiversiteettisopimus (Convention on Biological Diversity, CBD)
sekd sen tavoitteet ulottuivat vuoteen 2020. Uusista padmairistd ja tavoitteista vuoteen
2030 saakka on mdird sopia osapuolten 15. kokouksessa (COP15) Kiinan Kunmingissa
syksylld 2022. Kokousta ja sen valmistelukokouksia on jouduttu useasti siirtimiin
COVID-19-tilanteen vuoksi, mikd on vaikuttanut osaltaan myds kansallisen luonnon
monimuotoisuusstrategian ja sithen liittyvin toimintaohjelman valmisteluun, joihin my6s
Helmi-ohjelma kytkeytyy tiiviisti.

Tatham ja kumppanit (2021) viittivit, ettd monelle tasolle skaalautuvassa hallinnossa on
ldsnd eri suuntaan etenevien voimien vilinen jinnite: monikansalliselle tasolle skaalautuva
hallinto pyrkii hy6tymédin globaaliin talouteen kytkeytymisestd, kun taas aluetasolle
skaalautuva hallinto pyrkii lisidmédn toimijoiden autonomiaa. Voidaan ajatella, ettd Helmi-
ohjelmassa aluetason autonomiaa kuvaavat esimerkiksi Kunta- ja Jirjest6-Helmi -ohjelmat,
seki ohjelmassa suunniteltujen toimenpiteiden toteutumisen riippuvuus paikallisesta
(vield osittain kehittymittomastd) yritystoiminnasta. Aluetasolla skaalautuvaa hallintoa on
korostettu my6s luonnonsuojelulain uudistusty6ssi ja kansallisen monimuotoisuusstrategian
valmistelussa. Osoituksena ristiriitaisista, mutta yhtd aikaa edistettdvistd tavoitteista ovat
muut resurssien kiytt6d ohjaavat monitasoiset strategiat, esimerkiksi biotalousstrategia
ja valmisteilla oleva EU:n metsistrategia, joita toteutetaan kansallisella tasolla, seki
erilaiset vdhihiilisyyteen tdhtddvit tickartat. Eri sektoreiden tiekarttojen yhteenlaskettujen
hakkuutarpeiden mairiksi saadaan 140 miljoonaa kuutiometrii, kun kestivin kiyton rajaksi
on Metsiteollisuus ry:n ilmastotickartassa arvioitu 90 miljoonaa kuutiometrid (Majava ym.
2022). My6s eri strategioiden vilinen koherenssi on heikkoa ja talouskasvun tavoitteiden
vahva asema on ristiriidassa monimuotoisuustavoitteiden kanssa, mika heikentii metsien
monikdyttpotentiaalia (Blattert ym. 2022).

Tavoitteiden asettamisen ja lopputulosten arvioimisen tapa, jossa toimijoille jid paljon
pddtosvaltaa kdytinndn toimien toteuttamisen suhteen, pidetddn osana uusliberaalia
hallintotapaa (Turnhout ym. 2014). Lihestymistapaa luonnehtii my6s pyrkimys haivyttid
ristitiita talouskasvun ja monimuotoisuuden suojelun vililld. Kestivin kaupunkikehityksen
yhteydessi titi on luonnehdittu ”politiikan jalkeiseksi” toiminnaksi, jonka pyrkimyksend
on konsensuksen luomisen kautta siirtdd padtksenteko ndenniisesti epapoliittiselle alueelle
(Mossner ym. 2016).

Uusliberaali hallinto on kuitenkin vahvasti lisnd niiden rakenteiden luomisessa.
Uusliberaalin hallinnon sisdistd ristiriitaa luonnonsuojelun ja luonnonvarojen kiyton vililld
voidaan kuvata esimerkiksi niin, ettd uusliberaali hallinto pyrkii samaan aikaan seki luomaan
raamit luonnonvarojen mahdollisimman vapaalle taloudelliselle hy6édyntimiselle ettd yrittdd
sdilyttdd vastuunsa ympiristOstd tilanteissa, joissa taloudellista arvoa ei ole mahdollista
asettaa (Castree & Henderson 2014). Vastaavasti uusliberaali hallinto my6s pyrkii asettamaan
rahallisen arvon yhi uusille luonnosta saataville ”’palveluille” ulottaen uusia, perinteisesti
rahatalouden ulkopuolisia, toimintoja sen piiriin (Castree 2008). Luonnon muuntaminen
luonnonvaroiksi tai muuten taloudellisesti hyddynnettiviksi resursseiksi ei myoskdin
tapahdu tyhjdssd tilassa, vaan luontoa talouskasvuksi muuntavat diskurssit asettuvat kunkin
valtion olemassa oleviin rakenteisiin (Lansing 2013). Esimerkiksi metsien taloudelliseen
hy6dyntimiseen tdhtddvi toiminta on seurausta prosesseista, joissa “welsid ja puuvaroja on
kerta toisensa jéilkeen kontekstnalisoitn nudelleen ja sidottn ne osaksi madrattyja talondellisen tnotannon
mittakaavoja ja teknologisia kapasiteettea’ (Lukkarinen & Rytteri 2018, 49).

Kiytettivien mittaustapojen yhteiskunnallinen hyviksyttivyys vaikuttaa niiden
mittaustapojen pohjalta ehdotettujen politiikkatoimien uskottavuuteen, ja titen eri
tietimysjirjestelmiin positioituneiden tutkijoidenkin vilinen keskustelu nivoutuu
poliittisiin diskursseihin. Tutkijoiden nikemykset samasta aiheesta voivat erota toisistaan.
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Viimeaikaisessa keskustelussa on esimerkiksi kyseenalaistettu metsien monimuotoisuus-
arvojen prioriteettikarttojen (Mikkonen ym. 2018) paikkansapitdvyyttd ja viitetty, ettd
kyseenalaistetun ja laadultaan heikoksi epdillyn tiedon kdyttimistd padtdksenteon pohjana
pitdisi valttdd (Kangas & Mehtitalo 2021). Vastineessaan Mikkonen ja kumppanit (2021)
puolestaan avaavat kidyttiminsd tiedon historiaa osana laajempaa monimuotoisuuden
mittaamisen hallinnollista traditiota, ja selkeyttdvit monitulkintaisia kisitteitd sekd
kdyttimadnsd mallinnustapaa. Lopputuloksena on vuoropuhelu, joka havainnollistaa
haasteita ja jdnnitteitd, joita tiedon hyodyntimiseen politiitkkatoimissa liittyy. My6s
esimerkiksi jatkuvan metsidnkasvatuksen hyédyistd luonnon monimuotoisuudelle, ilmaston-
muutoksen hillinnille ja sithen sopeutumiselle suhteessa puista saadun tuoton muutokseen
on keskusteltu viime vuosikymmenini ja keskustellaan edelleen (esim. Eyvindson ym.
2021; Maa- ja metsitalousministerié 2021).

Lihestymilld luonnon mittaamista valtasuhteiden kautta on mahdollista paremmin
havainnollistaa tiedon kictoutumista tietimysjirjestelmiin ja niitd tuottaviin
institutionaalisiin rakenteisiin. Tietimysjirjestelmien legitimiteetti ei rakennu pelkin
tieteellisen tutkimuksen varaan, vaan toimijoiden valtasuhteet vaikuttavat sithen. Koska eri
toimijoiden resurssit vaikuttavat toimijoiden kykyyn toteuttaa omia tavoitteitaan, my6s eri
toimijoiden edistimit tietimysjirjestelmit ovat siten eriarvoisessa asemassa. Niin ollen
valtasuhteiden ja olemassa olevien rakenteiden ymmirtiminen on ensisijaisen tirkedd, kun
pyritddn ymmirtimiin luonnonvarojen kiyton ja luonnon suojelun vilisten tavoitteiden
ristiriitaisuutta. Feindt ja Weiland (2018) vaittavit, ettd vaikka ympiristchallinnon rakenteet
ovat kehittyneet sddntelemiin pidstojd, osallistamaan sidosryhmid ja mahdollistamaan
politiikkakoherenssia, sddntelyn vaikuttavuutta on heikentinyt se, ettd sen tulee toimia
kulutusyhteiskunnan ja vapaan talouskasvun logiikan asettamissa raameissa.

Luonnonvarojen kiytdn sidntely on osoittautunut hedelmilliseksi tavaksi tarkastella
hallintaa (Andreucci 2018). Ympiristopolititkan ympitille muodostuneiden rakenteiden
olemassaolo on rajallisesta vaikuttavuudestaan huolimatta tirked valtion legitimiteettid
vahvistava viline, ja valtio my6s edistdd tavoitteitaan niiden rakenteiden kautta (Perreault
2020). Rakenteilla luotu hallinta voi olla kuitenkin myds vahvaa. Esimerkiksi vesipolitiikan
puitedirektiivi vaikeuttaa merkittdvasti luvan myontimistd vesistjen tilaa heikentiville
hankkeille (esim. KHO 2019:166). Mutta monissa maankdyton yhteensovittamiseen liittyvissid
kysymyksissd rakenteet antavat raamit, joiden sislld laaja-alaisia intressiristitiitoja sovitetaan
yhteen. Yhteensovittamisesta neuvotellaan eri mittakaavatasoilla prosesseissa, joissa valta-
suhteilla on merkitystd. Yleisesti hyviksytyt ja perusteltavissa olevat mittaamisen tavat ovat
keskeisessd asemassa, kun hallinnan tapoja aina toimenpiteiden vaikuttavuuden mittaamisesta
lihtien perustellaan (Turnhout ym. 2014). Turnhoutin ja kumppaneiden mukaan on kuitenkin
tirked ymmirtid, kuinka vallitseva talousdiskurssi vaikuttaa sithen, mité pidetdin mittaamisen
arvoisena, ja kuinka tehtyja valintoja perustellaan. Valtion tutkimuslaitosten tuottama tieto on
tissd suhteessa arvokasta hallinnan luomisen nikékulmasta.

Aineistot ja menetelmit
Tutkimusasetelma

Artikkeli perustuu Helmi-ohjelman ennakkoarvioinnissa laajan asiantuntijajoukon
tunnistamiin vaikutuksiin ja niiden pohjalta tehtyyn analyysiin ja tulkintaan. Artikkelin
analyysi on kaksivaiheinen. Ensimmiinen vaihe vastaa ensimmadiseen tutkimuskysymykseen
mukaillen politiikkaprosesseja tukevalle vaikutustenarvioinnille asetettuja tavoitteita
keskeisimpien vaikutusten ja epdvarmuuksien tunnistamisesta. Analyysin ensimmiisen
vaiheen, eli Helmi-ohjelman ennakkovaikutusten arvioinnin, kirjoittajat toteuttivat
maalis-huhtikuussa 2021 ympiristoministerion toimeksiannosta. Arviointi laadittiin
Valtioneuvoston periaatepditostd (Ymparistoministerié 2021b) varten ja siind tunnistettiin
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ohjelman ja sen keskeisten toimenpiteiden todennikéisid vaikutuksia sekd niihin liittyvid
epavarmuuksia. Arvioimme ohjelmaa sekd kokonaisuutena ettd eri elinympiristtyyppien
nikokulmasta. Arviointi perustui piddosin synteesiimme olemassa olevasta tiedosta ja
asiantuntija-arvioista. Arvioinnin tuottamien aineistojen pohjalta tarkastelemme tissi
artikkelissa my6s Helmi-ohjelman vaikuttavuusmekanismeja.

Toteutimme arvioinnin osallistamalla laajan asiantuntijajoukon tunnistamaan keskeisid
vaikutuksia ja vaikutusmekanismeja. Noudatimme arvioinnissa sddd6sehdotusten vaikutusten
arviointiohjeiden mukaista vaikutuslajiluokittelua taloudellisiin, viranomais-, ymparisto-
sekd muihin yhteiskunnallisiin vaikutuksiin (Oikeusministerié 2007). Vaikutuslajien lisdksi
arvioinnissa kisiteltiin my6s ohjelman poikkileikkaavia teemoja: seurantaa ja viestintia.

Arvioinnissa pyrimme tunnistamaan Helmi-ohjelman toimenpiteiden merkittdvimmat
vilittomat, vililliset ja yhteisvaikutukset, sekd niihin liittyvit epavarmuudet. Taloudelliset
vaikutukset kohdistuvat kotitalouksiin, yrityksiin ja julkiseen talouteen, ja viranomais-
vaikutukset viranomaisten toimintaan, tehtiviin ja henkil6st66n. Ymparistévaikutukset
kohdistuvat luonnonvarojen kiytt66n, luonnon monimuotoisuuteen sekd maaperiin,
vesistéihin, ilmastoon ja eliGst6on; niitd arvioimme elinympiristokohtaisesti kunkin
elinympdriston erityispiirteet huomioiden. Muut yhteiskunnalliset vaikutukset sisdltivit
sosiaaliset vaikutukset, vaikutukset yhdenvertaisuuteen ja kansalaisten asemaan sekd
tyOllisyys- ja aluekehitysvaikutukset. Muiden kuin ympiristdvaikutusten kohdalla
tarkastelimme ohjelmaa kokonaisuutena, mikd on ohjelman laajuuden ja mittakaavan
huomioiden hyédyllinen tarkastelutaso. Muidenkin kuin ympiristdvaikutusten osalta
voi vaikutuslajeissa olla elinympdristokohtaisia eroja vaikutusten merkittivyyden ja
epivarmuuksien suhteen, ja arvioinnissa kisiteltiin my6s nditd eroja, jos ne todettiin
merkittdviksi. Taustatietona kdytimme arvioinnin alussa toimitettua ohjelman senhetkisté
luonnosversiota ja siind miiriteltyji toimenpiteitd sekd niille médriteltyd rahoitusta;
mahdolliset myéhemmit muutokset vaikuttavat arvioinnin tulkintaan, ja onkin tirkedd
nihdi arviointi osana laajempaa, aikaan sidottua prosessia.

Arvioinnin osana jirjestimme ryhmikeskusteluja ja yksittdisten asiantuntijoiden haastat-
teluita, jotka pureutuivat elinympirist6kohtaisiin vaikutuksiin, sekd ohjelman vaikutusten
kokonaisuutta arvioivan asiantuntijatyopajan. Ndmi toteutimme etitilaisuuksina
huhtikuussa 2021, ja yhteensi tilaisuuksiin osallistui 48 asiantuntijaa. Arviointiin osallis-
tuneet asiantuntijat valittiin siten, ettd sekd eri vaikutuslajit ettd Helmi-ohjelman elin-
ympiristét tulivat monipuolisesti edustetuiksi. Vuorovaikutteisuuden osalta arvioinnin
tavoitteena oli tukea eri tahojen ja toimijoiden vuoropuhelua sekd mahdollistaa arviointiin
osallistuneiden vertaisoppimista. Vuorovaikutteiset tiedonkeruumenetelmit tuottivat moni-
puolisen kvalitatiivisen aineiston, joka sisilsi ddnitallenteita ja haastattelumuistiinpanoja,
sekd tyopajassa dioille tyOstettyd tekstid.

Kvalitatiivisen informaation rinnalla kisittelimme kvantitatiivista tietoa siind méirin
missd sitd oli saatavilla kirjallisuudesta ja tuotettavissa kiytettivissd olevilla taustatiedoilla.
Kvantitatiivisen tiedon yhdistiminen laajan ohjelman usein monimutkaisiin yhteis-
vaikutusketjuihin on kuitenkin vaikeaa, ja ohjelman alkuvaiheesta johtuvat epiavarmuudet
hankaloittivat kvantitatiivisen tiedon hyddyntimistd vaikutusten merkittdvyyden ja yhteis-
vaikutusten arvioimisessa.

Analyysin toisessa vaiheessa vaikutustenarvioinnissa tunnistettuja merkittdvia
vaikutuksia, vaikutusketjuja ja niihin liittyvid epdvarmuuksia tarkasteltiin kriittisesti
teoreettisen viitekehyksen valossa. Tdmin artikkelin viidennessd luvussa (Helmi-ohjelman
vaikutukset ja vaikuttavuus osana kansallista ja kansainvilistd luonnonsuojelupolitiikkaa ja
tiedolla tapahtuvaa luonnonvarojen hallintaa) kisitellyt teemat nousivat aineistoldhtoisesti
vaikutusten arviointiaineistosta, ja analyysin toisessa vaiheessa teoreettista viitekehystéd
hyédynnettiin tulkittaessa niiden roolia ckologisessa siirtymissd, ja kansallisen
valtionhallinnon strategisen relationaalisuuden merkitystd keskenddn ristiriitaisten
tavoitteiden edistdmisessd ja yhteensovittamisessa. Pyrkimyksend oli ymmirtid, miksi
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vaikutustenarvioinnissa merkittiviksi nousivat juuri kyseiset teemat ja niihin liittyvit
jannitteet ja ristiriidat, ja miten niitd jannitteitd pyritddn liennyttimadn esimerkiksi siirtimalld
niitd poliittisen keskustelun ulkopuolelle. Analyysin toinen vaihe ja siitd syntyneen artikkelin
kirjoittaminen vastasi tarpeeseen reflektoida kriittisesti Helmi-ohjelman roolia ekologisessa
siirtymissd (tutkimuskysymykset 2 ja 3).

Vaikutusten ennakkoarvioinnista

Ideointi- ja pddtoksentekovaiheessa toteutettu vaikutusten ennakkoarviointi on
todistetusti tehokas tapa tuottaa tictoa hankkeen alkuvaiheessa eri etenemissuuntien ja
padtoksenteon tueksi (Samset & Christensen 2017). Implementointivaiheessa toteutettu
ennakkoarviointi hyodyttdd hanketta todennikoéisesti huomattavasti vihemmin, jos
arvioinnilla ei ehdi olla vaikutusta hankkeen suunnitteluun. Talléin my6s mahdollisuudet
vaihtoehtoisten kehityspolkujen arvioimiseen ovat vihdisemmit, jos niitd ylipddtdin
arvioidaan (Verschuuren 2009). Riskind on my0s, ettd implementointivaiheessa suoritetussa
arvioinnissa pyritddn keskittyméin kvantifioitavissa oleviin tuloksiin, vaikka alkuvaiheiden
arvioinnissa arviointiin liittyy yleensd merkittivid epdvarmuuksia. Téssikin vaiheessa
toteutettu arviointi voi kuitenkin auttaa vield myOhempien arviointien ja seurannan
suunnittelussa sekd toteutuneiden tulosten vaikuttavuuden myShemmissd arvioinnissa
(Samset & Christensen 2017).

Lyytiméen (2011, 18) mukaan “[a|rvioinnin taunstalla on usein mekaanista ja suoraviivaista tiedon
kadyttid padtiksenteossa painottava rationaalis-instrumentalistinen libestymistapa’, jossa tuotetun
tiedon ajatellaan olevan irrallinen padtéksenteosta ja informoivan polititkkaprosesseja
lineaarisesti. Kuitenkin vaikutusten arvioinnin toimiessa syotteend politiikkaprosesseihin
ja padtoksentekoon vakiintuneet tekemisen tavat, eri toimijoiden viliset valtasuhteet seki
muut kontekstuaaliset seikat vaikuttavat sekd arvioinnin liitkkumavaraan, tilaajan odotuksiin,
ettd kiytettivissd olevaan tyokalupakkiin (Saarela ym. 2015). Koska kvantifioitavaa tietoa voi
olla hankala tuottaa hankkeen alkuvaiheessa epavarmuuksien takia, arvioinnin merkittdvina
hy6tynd tulisikin ndhdd sen kyky auttaa toimijoiden yhteisessd oppimisprosessissa
(Lyytimaki 2011).

Helmi-elinymparistoohjelman keskeisimmat vaikutukset ja
niihin liittyvdt epavarmuudet

Helmi-ohjelmalla on merkittivid taloudellisia, yhteiskunnallisia, ympdrist6- ja viran-
omaisvaikutuksia. Olemme koonneet kunkin vaikutuslajin keskeiset vaikutusmekanismit
taulukkoon 1. Helmi-ohjelman vaikutukset ovat horisontaalisia, vertikaalisia ja toimijoiden
vilisid. Toteutuneisiin vaikutuksiin liittyy monilta osin merkittivid epavarmuuksia. Kaikilla
ennallistamis- ja kunnostustoimenpiteilld arvioitiin olevan seki suoria ettd episuoria, kuin
my6s lyhyen ja pitkdn aikavilin vaikutuksia ympdrist6on ja sen tilaan. Pitkdlld aikavililld
suojelu-, ennallistamis- ja kunnostustoimet tukevat ilmastonmuutoksen hillintd- ja
sopeutumistoimia. Arvioinnissa tunnistettiin, ettd hillintd- ja sopeutumistoimet seka
monimuotoisuuden turvaamistoimet voivat olla sekd keskendin ristiriitaisia ettd toisiaan
tukevia, silli esimerkiksi karujen soiden ennallistaminen voi muuttaa suon paistolahteeksi
vuosikymmeniksi eteenpdin. My6s ekologisen kytkeytyneisyyden rooli sekd lajistollisen
ja toiminnallisen monimuotoisuuden ettd ilmastonmuutokseen sopeutumisen kannalta
arvioitiin merkittiviksi.

Helmi-ohjelma lisdd elinympiristdjen kunnostuksen ja hoidon resursseja merkittdvisti.
Ohjelman arvioitu kokonaiskustannus kymmenvuotisen ohjelmakauden aikana on noin
755 miljoonaa euroa (keskimairin noin 75,5 milj. €/vuosi) sisiltien noin 322 miljoonaa
euroa METSO-ohjelman jatkon metsiensuojelukustannukset. Ilman METSO-ohjelman
kustannuksia Helmi-ohjelman kokonaiskustannukset vuosille 2021-2030 ovat noin
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Taulukko |. Helmi-elinymparistoohjelman keskeisimmat vaikutukset.
Table |.The most central impacts of the Helmi habitat programme.

Vaikutuslaji Keskeinen vaikutusmekanismi

Taloudelliset vaikutukset Helmi-ohjelman kunnostamis- ja ennallistamistoimet tyollistavat erilaisia
toimijoita ja luovat uudenlaista yritystoimintaa. Aluekehitysvaikutukset
kertautuvat alueilla, jonne toimet painottuvat.

Viranomaisvaikutukset Helmi-ohjelman vaatima yhteistyd hallinnon sektoreiden valill3 ja
organisaatioiden sisdlld luo mahdollisuuksia tehostaa hallintoa.

Ymparistovaikutukset Elinympiristdja kunnostamalla ja ennallistamalla luodaan edellytyksia
luontoarvojen palautumiselle kohteilla ja laajemmin.

Muut yhteiskunnalliset Vuorovaikutteinen, monidaninen viestinta kokoaa eritaustaiset toimijat
vaikutukset yhteistyohon ja mahdollistaa kulttuurin ja asenteiden muuttumisen.

423 miljoonaa euroa (42,3 milj. €/vuosi) (Ympiristoministeric 2021c). Kustannukset
jakaantuvat hallinnonalojen vilille niin, ettd lisdhenkil6resursseista ympiristoministerion
hallinnonalalle kohdentuu 76 prosenttia ja maa- ja metsitalousministerién hallinnonalalle
24 prosenttia. Helmi-ohjelman arvioitiin ty6llistdvdn viranomaisia etenkin rahoituksen
ja toiminnan ohjaamisessa: neuvonnan, tarkastusten ja seurannan arvioitiin lisddntyvin.
Ohjelman toimeenpano vaikuttaa edelld mainittujen hallinnonalojen ja niiden alaisten
valtionhallinnon organisaatioiden toimintaan ja suhteisiin. Hallintoon palkattavien
henkil6iden lisiksi toitd toteutetaan ostopalveluina.

Toteuttavien organisaatioiden toimintaresurssit ovat aiemmin rajoittaneet suojelun
toteutusvolyymin kasvua (Hohti ym. 2019), mikd on riski myés Helmi-ohjelmalle.
Viranomaiset toimivat ohjelman toimeenpanossa muiden, myds lakisditeisten, tehtiviensi
lisaksi, mikd lisdd vaatimuksia tehokkaaseen tyGresurssien ohjaamiseen ja kohdentamiseen.
Viranomaisten uudet roolit, kuten perinnebiotooppien kunnostustuki elinkeino-, litkenne
ja ympiristokeskusten eli ELY-keskusten Y-vastuualueella, tulevat my6s vaikuttamaan
yhteisty6hon. Tamin lisiksi asiantuntijat arvioivat, ettd lyhyet midriaikaiset tyGsuhteet
saattavat heikentdd viranomaisten yhteistyén toimivuutta; esimerkiksi ELY-keskusten
Y- ja E-vastuualueiden toimivan kommunikaation syynd nihtiin usein pitkddn samoissa
tehtivissd toimineiden henkil6iden vilille kehittyneet toimintatavat. Y- ja E-vastuualueiden
toimiva yhteistyé ndhtiin keskeiseni erityisesti elinympiristdissd, joissa rahoitusta haetaan
monilla eri instrumenteilla.

Henkil6resursseihin liittyvit epavarmuudet lisddvit epdavarmuuksia my6s ohjelman
ymparistotavoitteiden toteutumisen kannalta, esimerkiksi sen suhteen, kuinka kattavasti
elinympdristdjen inventointia voidaan toteuttaa. Asiantuntijoiden mukaan kaikkia
muutoksia ei my6skéddn ole mahdollista ennakoida, ja palvellakseen ohjelmalle asetettujen
tavoitteiden toteutumista ohjelman pitiisikin kyeti tarvittaessa reagoimaan seurantatietoon,
esimerkiksi silloin, kun elinympirist6jen tila muuttuu ei-toivottuun suuntaan, tai muutos
jad seurantajaksolla toivottua vihdisemmaksi.

Helmi-ohjelman rahoituksen jatkuvuuteen liittyvdt epdvarmuudet voivat estdd sopivan
tyovoiman tarjonnan ja kysynnin kohtaamista. Haasteet koskevat etenkin perinne-
biotooppeja, jotka vaativat jatkuvaa hoitoa, mutta my6s erityisosaamista vaativia kohteita
kuten hydrologisesti haastavia soita tai pienvesid. Asiantuntijat arvioivat, ettd Helmi-
kohteiden maantieteellinen jakautuminen tai ohjelman mahdolliset rahoitusleikkaukset ovat
riskind sille, ettd riittivid investointeja esimerkiksi konekantaan ei tehdi. Perinnebiotooppien
hoidon yhteydessid myds tunnistettiin, ettd hoidosta saatava korvaus voi olla taloudellisesti
kannattamatonta.

Taloudella on vahva rooli my6s biodiversiteetin seurannassa. Ekologisen vaikuttavuuden
todentaminen on vaativaa, ja titen resurssit vaikuttavat myos seurannan laadun ja
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toistettavuuden viliseen tasapainoon. Luonnon nikékulmasta biologisten indikaattoreiden
seurantaan panostaminen on kuitenkin perusteltua, silld aikaisempiinkaan luontokadon
pysdyttimiseen tihtddviin tavoitteisiin ei ole pédsty, ja maalitolppa jatkaa liikkumistaan
etddmmille tulevaisuuteen (Auvinen ym. 2020).

Ekologisten vaikutusten arviointia tukevien, eri hallinnonaloja yhdistdvien tieto-
jarjestelmien kehitys on tavoitteena my6s Helmi-ohjelmassa. Seurannan suunnitteluun,
toteuttamiseen ja resursseihin liittyy vield merkittdvid epdvarmuuksia, esimerkiksi viran-
omaisten toimintaresurssien riittivyyden suhteen. Jo olemassa olevien ja tulevaisuudessa
mahdollisesti kehitettdvien tietojirjestelmien arvioitiin helpottavan tiedonsiirtoa
eri viranomaisten vililli ja edelleen auttavan Helmi-tavoitteiden yhteensovittamista
kilpailevien intressien kanssa. Eri hallinnonalojen jirjestelmiin kerittivin luonnon moni-
muotoisuustiedon yhteen saattamiseen liittyy epdvarmuuksia, mutta suunnitelmissa on
kehittdd yhdistimistd tukeva tietomalli Suomen ekosysteemiobservatorion (FEO) kanssa
(Ymparistoministerié 2021c). My6s tutkimuksella nihtiin rooli toiminnan ohjaamisessa,
silli muuttuvan ilmaston ja lajiston ymmirtiminen vaikuttaa my6s luonnonsuojelun
tavoitteisiin ja seurantaan.

Arvioinnissa tunnistettiin merkittiviksi vaikutukseksi my6s monimuotoisuustyon
valmiuksien kehittyminen eri sektoreilla, esimerkiksi Kunta- ja Jirjest6-Helmi -avustuksien
kautta. Taman lisdksi asiantuntijat arvioivat yhteistyon lisidntymisen tirkedksi my6s ohjelman
hyviksyttivyyden kannalta. Toisaalta he tunnistivat viranomaisresurssien riittivyyteen
liittyvit haasteet, jotka voivat rajoittaa eri toimijoiden vilisen yhteistyén kehittymista.
Merkittivd onnistuneesta viranomaistyostd seuraava vaikutus voi olla kdytinnon toimijoiden
verkostoituminen ja aktiivinen yhteistyd, mikd parhaimmillaan jatkuu itseorganisoituvasti
hankkeen paityttya.

Asiantuntija-arvioissa vapaachtoisuusperustaa pidettiin samalla sekd ohjelman vahvuutena
ettd heikkoutena. Suojelun, ennallistamisen ja luonnonhoidon seki niiden ohjauskeinojen
hyviksyttivyyden kannalta vapaachtoisuutta pidettiin tirkeind osana ohjelmaa. My6s
vuorovaikutteisella ja moniddniselld viestinndlli on asiantuntijoiden mukaan keskeinen
rooli toimijoiden tavoittamisessa sekd hyviksyttivyyden ja vaikuttavuuden lisidmisessa.
Toimijaverkon monimuotoisuus, toimijoiden tavoittaminen ja erilaiset prioriteetit sekd
sitouttaminen yhteiseen pitkdjinteiseen toimintaan ohjelman tavoitteiden saavuttamiseksi
kuitenkin lisddvit vapaachtoisuuteen liittyvid haasteita. On esimerkiksi epdvarmaa, onnistuuko
ohjelma saavuttamaan suuren yleisén mielenkiinnon, mahdollistamaan ruohonjuuritasolta
suuntautuvan tiedon kulkeutumisen hallinnon eri organisaatioihin tai osallistamaan aiemmin
tukien piiriin kuulumattomia maanomistajia mukaan ohjelmaan.

Vapaachtoisuus lisdd ekologisen tilan paranemiseen liittyvid epdvarmuuksia liittyen
sithen, kuinka hyvin eri elinympéristétyyppien muodostamia maantieteellisid kokonaisuuksia
onnistutaan perustamaan ja elinympiristojen sisiinen ja vilinen kytkeytyneisyys saavuttamaan.
Lisiksi on epavarmaa, kuinka hyvin yksittdisten kohteiden laatu esimerkiksi luonnontilaisten
ja edustavien elinympirist6jen kautta pystytidn takaamaan. Ndmi epavarmuudet heijastuvat
edelleen ohjelman monimuotoisuus- ja lajistovaikutuksiin. Asiantuntija-arvion mukaan ilman
tiittdvdd koordinaatiota riskind on, ettd etenkin monimuotoisuutta, mutta mahdollisesti my6s
pinta-aloja, koskevat tavoitteet jadvit saavuttamatta.

Helmi-ohjelman vaikutukset ja vaikuttavuus osana kansallista ja
kansainvilistd luonnonsuojelupolitiikkaa ja tiedolla tapahtuvaa
luonnonvarojen hallintaa

Talousvetoisuus

Suojelun ja ennallistamisen talousvaikutuksissa on kyse kustannuksista ja Helmi-ohjelmassa
talousvaikutukset ulottuvatkin jokaiseen vaikutuslajiin. Viranomaisvaikutuksille keskeisti on
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Helmi-ohjelman vaikutus viranomaisten tyémaidrdin esimerkiksi kohteiden inventoinnin ja
seurannan kautta. Inventoinnilla ja seurannalla puolestaan on suoria ympiristévaikutuksia.
Laajemmat tyollisyysvaikutukset, joita on tarkasteltu muiden yhteiskunnallisten vaikutusten
alla, ovat my6s merkittivid. Tyollisyysvaikutusten laskeminen on asiantuntija-arvioiden
mukaan erittdin haastavaa, silld yritystoiminnan syntyminen on epavarmaa. Eri luontotyypit
my6s vaativat keskenddn hyvin erilaisia toimenpiteitd. Vaikka teoreettisesti on mahdollista
laskea, paljonko henkil6ty6vuosia esimerkiksi soiden ennallistaminen vaatii (Kareksela
ym. 2021), kdytinnossd maantieteelliset ja toimijoiden osaamiseen liittyvit rajoitteet voivat
vaikuttaa siihen, ettd kidytinnon toteuttajia ennallistamistoimille ei ole. Perinnebiotooppien
hoidon taloudellinen kannattamattomuus voi yhtd lailla toimia esteend tavoitemidriin
padsemisessd. Niin ohjelmaan sisiltyvien kuin EU-tasolta tulevien tukien jatkuvuuteen
liittyvd epdvarmuus lisdd kaikkeen yritystoimintaan liittyvdd epdvarmuutta, mikd voi
vihentdd halukkuutta investoida tarvittavaan laitteistoon.

Kaiken kaikkiaan Helmi-ohjelman olemassaoloa perustellaan taloudellisin termein.
Esimerkiksi soiden suojelua pyritddn toteuttamaan “kustannusvaikutuksiltaan
tehokkaasti”, Helmi- ja METSO-ohjelman yhteistyé mahdollistaa “’rahoitusinstrumenttien
kustannustehokkaan yhteensovittamisen”, ja tutkimuksen rooli on “kustannustehokkuuden
lisddminen”. MyGs seurannan tulee olla “kustannustehokasta”.

Vuosien 2012-2020 kansallisessa luonnon monimuotoisuusstrategiassa seurannan
alle kuului niin vihredn talouden kasvupotentiaali kuin ekosysteemipalveluidenkin
taloudellinen kartoittaminen (Auvinen ym. 2020). Vaikka Helmi-ohjelma lisdd merkittavésti
ympiristéhallinnon rahoitusta, se jad kuitenkin vaatimattomaksi verrattuna asiantuntijoiden
arviothin elinympiristéjen tilan edistimisen kustannuksista. Asiantuntijatyéryhmién vuoden
2015 arvion mukaan ekosysteemien 15 prosentin ennallistamistavoite olisi mahdollista
saavuttaa tavoitteita priorisoimalla noin 450 miljoonan euron vuotuisella investoinnilla
vuoteen 2050 asti ja niin, ettd kustannusvaikuttavampi lopputulos syntyisi tarkastelemalla
elinympirist6jd kokonaisuutena (Kotiaho ym. 2015).

Vapaaehtoisuus

Talousvaikutusten korostumisen voidaan tulkita johtuvan siitd, ettd suojeludiskurssi on
yhteiskunnassamme alisteisessa asemassa talousdiskurssille. Helmi-ohjelmassa tdima jannite
toteutuu paitdksend priorisoida ohjelman vapaachtoisuus sen ekologisen vaikuttavuuden
edelle. Voidaankin viittdd, ettd ohjelman vapaachtoisuus on seurausta taloudellisesta
ajattelusta, jossa maanomistajalla on omaisuudensuoja omistamaansa resurssiin ja sen
taloudelliseen kiytt66n, vaikka kiytoén seurauksena monimuotoisuus heikkenisi. Edelld
mainituista syistd johtuen aikaisemmista monimuotoisuustavoitteista jidminen huolimatta
pinta-alatavoitteiden toteutumisesta on ymmirrettivissd poliittisten ja politisoituneiden
valintojen seuraukseksi. Suojeltavin ja ennallistettavin pinta-aloin ja toimenpitein voidaan
edesauttaa monimuotoisuuden palautumista, mutta elinympiristén palautuminen on
ckologinen prosessi, joka ei ole ihmisen kisissi.

Muita yhteiskunnallisia vaikutuksia tulee hahmottaa osana yhteiskunnan ja luonnon
asettamien reunachtojen vilistd vuorovaikutusprosessia. Hallinto asettaa reunachtoja
ihmisen ja muun luonnon vuorovaikutukselle esimerkiksi mdéirittimalld ihmisen
omistussuhteen luonnonvaroihin suojelun vapaachtoisuuden kautta tai kisittelemilld
suojeltua luontoa tuotettujen ekosysteemipalveluiden, esimerkiksi virkistyksen, kautta.
Luonnonvarojen kiaytén mahdollistava, mutta ennallistamistoimia ajava hallinto
néyttiytyy esimerkkind Castreen ja Hendersonin (2014) mainitsemasta nidenniisen risti-
riitaisesta uusliberaalista hallinnosta, jonka on mahdollista edistdd molempia tavoitteita
samanaikaisesti. Ennallistamis- ja kunnostamistoimet eivit kuitenkaan ole tiysin ristiriidassa
talouskasvun logiikan kanssa, koska nimad toimet on mahdollista perustella myonteisilld
taloudellisilla vaikutuksilla, vielipd niiden roolilla uudenlaisen yritystoiminnan luomisessa,
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joka on esimerkki Castreen (2008) mainitsemasta pyrkimyksestd ulottaa uusia toimintoja
rahatalouden piiriin.

Vapaachtoisuus tuo Helmi-ohjelman toimenpiteiden potentiaaliseen vaikuttavuuteen
lisdd epavarmuuksia. Mahdollisimman suurten, yhteniisten ja erilaisia kohteita siséltdvien
maantieteellisten kokonaisuuksien suojelu tai ennallistaminen edesauttaa monimuotoisuuden
sdilymistd. Tillaisten ”Helmi-alueiden” muodostaminen on mainittu ohjelman tavoitteeksi,
mutta ohjelman vapaachtoisuus tekee laajojen kokonaisuuksien koordinoinnista
monimutkaisempaa ja lisid ndin tdssdkin tapauksessa tavoitteen saavuttamiseen liittyvid
epavarmuuksia. Siksi ekologisten vaikutusten kannalta vapaachtoisuuden ensisijainen
asema on heikosti perusteltavissa.

Mittaaminen ja tietojdrjestelmdt

Ilmastonmuutoksen hillinndn ja sithen sopeutumisen sekd luonnon monimuotoisuuden
tavoitteiden vililldi on sekd synergioita ettd ristiriitoja, miké lisdd mittaamiseen liittyvid
epivarmuuksia. Yksi arvioinnissamme tunnistettu keskustelu liittyy soiden ennallistamisen
aiheuttamiin péddst6ihin; ennallistaminen edistid monimuotoisuustavoitteita, vaikka
ennallistaminen voikin muuttaa suon hetkellisesti péddstolihteeksi. Toinen arvioinnin
asiantuntijoiden esiin nostama epdvarmuus liittyy tehtyjen inventointien puutteellisuuteen.
Inventointeihin kohdistettujen resurssien rajallisuus havainnollistaa mittaamiseen ja
seurantaan liittyvdd haastetta siitd, ettd mittaamista ja seurantaa voidaan kohdistaa vain jo
olemassa olevaan dataan. Toisin sanoen mitattaessa syntyy kylld uutta dataa, mutta vain
niiltd kohteilta, jotka on inventoitu ja liitetty mittaamisen piiriin. Jos uusien kohteiden
kartoittamiseen ei ole resursseja, voidaan toimenpiteitikin kohdistaa vain tiedossa oleviin
kohteisiin. Jos esimerkiksi kaikkia potentiaalisia perinnebiotooppikohteita ei ole voitu
inventoida, ei niille voida my6skddn kohdistaa toimenpiteiti eikd seurantaa.

Pohjimmiltaan hallinnon ja hallinnan kannalta tiedon muuntaminen ja sen
yksinkertaistaminen on hallinnan viline, jolla resurssi tehddin nikyviksi ja mitattavaksi,
ja titen helpommin hallittavaksi (Furlong & Norman 2015; Blue & Tadaki 2020). Onkin
perusteltua pohtia kriittisesti, miksi niin inventointien kuin seurannankin resursseja pidettiin
asiantuntijoiden mielestd riittimattomand, vaikka niiden tirkeys ekologisen vaikuttavuuden
kannalta on oleellinen. Syyni tille voidaan pitid muun muassa ympiristohallinnon
yleisesti ottaen vihdistd rahoitusta. Nykyisten valtasuhteiden ymmairtimisen kannalta on
tirked pitdd mielessd, ettd vaikka Helmi-ohjelma on valtava lisdys ympirist6hallinnon
rahoitukseen, monimuotoisuustavoitteiden saavuttamisen kannalta riittiva rahoitus
on arvioitu kymmenkertaiseksi nykyiseen nidhden (Kotiaho ym. 2015). Vuoden 2022
budjetissa ympiristéministerion mairirahat ovat 0,25 miljardia euroa, maa- ja metsitalous-
ministerion 2,7 miljardia (Valtiovarainministerié 2022). Mittakaavan hahmottamisen vuoksi
mainittakoon, etti valtionvelan korot vuodelle 2022 ovat 0,5 miljardia euroa.

Helmi-ohjelman hyddyntimit hallinnonalojen viliset tiedon tuottamisen tavat ovat
toistaiseksi erillisid, ja joissain tapauksissa niiden nykyinen toimivuus johtuu pitkaaikaisten
ty6suhteiden muodostamasta dynamiikasta. Tietojirjestelmien yhteniistimiseen liittyy
epavarmuuksia ja paljon haasteita, osittain siksi, ettd nykyisin monet tyosuhteet ovat
midrdaikaisia, mikd liittyy my6s talousjirjestelmidn mukanaan tuomaan prekaariuden
lisddntymiseen. Siind missd monitasoinen hallinto luo jinnitteitd eri tasoilla tapahtuvien
toimintojen vilille, voidaankin pohtia, missd médrin eri hallinnonalojen toimintatapojen
yhdistimistd vaikeuttaa se, ettd ndiden hallinnonalojen intressit ovat osittain ristiriidassa
keskenddn, ja muodostuneet eridvien identiteettien ja tietimysjirjestelmien ymparille.
Vaikka niiden tietimysjirjestelmien vilisid eroja on pyritty harmonisoimaan esimerkiksi
yhdenmukaistamalla mittaamisen tapoja, intressien (luonnonvarojen yhi laajempi
hy6dyntiminen taloudellisesti ja luonnon suojelu) vilinen valta-asetelma ja sen dynaamiset
muutokset vaikuttavat kuitenkin sithen, mitkd intressit saavat etusijan.



51:1 (2022) ss. 147163

Johtopddtokset: Helmi-ohjelma osana ekologisen siirtymdn mahdollistavaa
monitasohallinnointia

Tidssd artikkelissa on valtasuhteita tarkastelemalla pyritty ymmirtiméin vallitsevien
hallintakeinojen implikaatioita niin monimuotoisuusdiskurssille, sen pohjalta tapahtuvalle
poliittiselle keskustelulle kuin my6s neuvotelluille polititkkatoimille. Valtasuhteiden
ymmirtimisen ja auki kirjoittamisen itseisarvon lisiksi niiden kautta on mahdollista
edistdd tutkitun tiedon vaikuttavuutta auttamalla tutkijoita nikemidn oma positionsa
toimijakentalla.

Luonnonvarojen suhteen monitasoisen hallinnan ajatus niyttdytyy erityisen kiinnos-
tavana, koska luonnon monimuotoisuusstrategiasta tulevat tavoitteet ovat kansallisia,
siind missd metsien taloudellinen hyédyntiminen, jota olemassa olevat hallintorakenteet
ja lainsdddinto tukevat, liittyy puolestaan vahvasti globaaliin talouteen. Metsitalouden ja
monimuotoisuuden suojelun ympiristovaikutukset ovat taas ennen kaikkea paikallisia,
vaikka maankdytt66n vaikuttavaa ohjausta tapahtuukin kaikilla skaalatasoilla, monien
samoja resursseja ohjaavien strategioiden toimesta.

Ekologinen siirtymi, jossa muutetaan sckd tuotannon ettd kuluttamisen tapoja
luonnon kantokyvyn kannalta kestdviksi, vaatii hallintorakenteiden muutosta. Koska
hallintorakenteista on tullut osa toimijoiden identiteettid, rakenteiden muuttamiseksi
vaaditaan my0s syvillisempdd pohdintaa murroksen vaikutuksista toimijoiden rooleihin,
valtasuhteisiin sekd toimijoiden resursseihin. Helmi-ohjelma on merkittivd lisdys
ympiristéhallinnon rahoitukseen, ja silld tulee véistimittd olemaan vaikutusta toimijoiden
vilisiin suhteisiin. Arviointimme osoittaa, ettd Avelinon ja Wittmayerin (2016) argumentin
mukainen kestdvyysmurroksen kannalta olennaisten toimijoiden valtasuhteiden mairittely
ja ymmairtdminen on toistaiseksi epitarkkaa myods Suomen kontekstissa, ja lisdd tutkimusta
tarvitaan tukemaan kestivyysmurroksen johtamista tiedolla.

Ekologinen siirtymi vaatii luontokadon juurisyihin pureutumista. Tilléin my6s
luonnonsuojelun alisteisuus luonnonvarojen kulutusyhteiskunnan tarpeita vastaavalle
kiytolle tulee purkaa. Samalla ympiristShallinnon ja -hallinnan roolin tulee laajentua
nykytilannetta yllapitivistd kohti kokonaisvaltaista kestdvyysmurrosta mahdollistavaa.
TAmi vaatii (ja on osaltaan auttamassa) vallitsevien valtasuhteiden muuttumista, jossa niin
toimijoiden roolit, roolien mukana tuleva valta kuin toimijuuteen liittyvit identiteetitkin
madrittyvit uudelleen. Roolien uudelleen midrittyminen ei kuitenkaan tapahdu itsestdin,
silld identiteetin merkitys roolien muodostumisessa on vahva (Kleider 2020). Monen
mittakaavatason ja usean hallinnonalan hallinnointia edellyttivit ohjelmat ja muut
politiikkatoimenpiteet voivat osaltaan olla edesauttamassa toimijuuden uudelleenméarittelya.

Ekologisen siirtymin yhteydessd puhutaan usein siirtymin reiluudesta, jolla viitataan
muutoksesta seuraavan sosiaalisen muutoksen seurauksista huolehtimiseen tietyilld
sektoreilla (Huttunen & Rekola 2021). Nykykeskustelussa reilua siirtyméd kiytetdin
kuitenkin myds jarruttamaan ekologista siirtymad viemalld keskustelu “sellaiselle tasolle,
Joka ei mabdollista tai edistd ympdristollisen kestavyyden tavoitteiden saavuttamista” (Huttunen &
Rekola 2021, 155). Tilléin ympiristopolitiikan tehtiviksi jdd aiheuttaa mahdollisimman
vihdn hiiri6itd nykyiselle talousvetoiselle kehitykselle, olla puuttumatta ekologisesti
kestdmittomiin rakenteisiin, tai jopa hdivyttdd ndiden rakenteiden olemassaolo ottamalla
nimi rakenteet annettuina reunachtoina, joihin ei ole mahdollista vaikuttaa. T4all6in
rakenteet siirtyvit “politiikan jilkeiseen” tilaan poliittisen keskustelun ulkopuolelle.

Ekologisen siirtymin saavuttaminen vaatii kuitenkin my6s néiden reunachtojen kriittistd
tarkastelua ja keskustelun uudelleenpolitisointia. Nykyisten raamien yllipitiminen on
osoitus ymparistohallinnon kyvysti luoda hallintaa, ja oikean tahtotilan 16ytyessi niiden
raamien uudelleentarkastelu voisikin merkittivisti edesauttaa ckologisen siirtymin
saavuttamista. Lawhon ja Murphy (2011) viittdvit, ettd murrostutkijat keskittyvit usein
teknisten ratkaisujen asiantuntijoiden seké yritysmaailman toimijoiden rooliin siirtymain
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saavuttamisessa ja polititkkaprosesseissa, kun kriittinen valtasuhteisiin ja eri toimijoiden
tiedon vaikuttavuuteen liittyvéd tarkastelu auttaisi ymmirtdmain siirtymad edistdvid ja
hidastavia tekij6itd. Heiddn mukaansa pitdisi myOs kriittisesti arvioida niitd mittareita,
joilla siirtymin reiluutta arvioidaan. Huttunen ja Rekola (2021) ehdottavatkin laajemman
ekologisuuden solidaarisuuden periaatteiden korostamista osana kestdvyyssiirtymaa,
joka mahdollistaisi nykyisid rakenteita yllipitivien prosessien ohittamisen ja syvemmin
rakenteellisen muutoksen kdynnistimisen.

Tunnistamme tutkijoiden ja tutkitun tiedon roolin, kun toimijoita ohjataan tiedolla
kohti tilannetta, jossa voidaan samanaikaisesti pohtia muutokseen vaadittavia keinoja
scki neuvotella niiden toteuttamisesta. Helmi-ohjelmalla on kokonaisvaltaisena
elinympiristdohjelmana potentiaalia edesauttaa murrosta, jonka vaikutus ulottuu paljon
ennallistamista kauemmas yhteiskunnan rakenteisiin. Tutkitulla tiedolla ja tiedontuotannolla
laajemminkin on oma roolinsa valtasuhteissa, ja timédn roolin ymmairtiminen on keskeistd
tutkitun tiedon vaikuttavuuden lisidmisessd. Kuten mittaamiseen liittyvastd keskustelusta
nihddin, pelkki tieto edelld eteneminen ei itsessddn riitd politiikkatoimiin, silld tietoon
liittyvdd epavarmuutta kiytetddn paitoksentekoa jarruttavana argumenttina, vaikka tiedon
epavarmuus on sen ominaispiirre. Tiedon epdvarmuuteen vetoamalla on mahdollista
hiivyttdd politiikkatoimien ja intressien takana olevat konfliktit ja ristiriidat. Konfliktien
hiivyttiminen taas ei ole sattumaa, vaan rakenteellinen uusliberaalin hallinnon piirre, joka
ajaa samaan aikaan niin talouskasvua, uusien markkinoiden syntymistd luonnonsuojelun
ympirille, kuin varsinaisia suojelu- ja ennallistamistoimia argumentoiden, etti nimi ovat
yhteensovitettavissa.

Esimerkiksi kaupunkien kestivin kehityksen yhteydessd tunnistettu oletus talouskasvun
ja ekologisten arvojen yhteensovittamisesta siirtid helposti koko keskustelun ndenndisesti
politiikan ulkopuolelle (M&ssner 2016). Samoin toimivat mittaamiseen ja mittaamisen
tapoihin liittyvit tekniset ratkaisut, minkd seurauksena toimenpiteet saattavat keskittyd
mittaamiseen liittyvien standardien kehittdmiseen varsinaisten politiikkatoimien
sijaan (Turnhout ym. 2014). Tilléin my6s implikaatiot mittaamisen poliittisuudesta ja
kytkeytymisestd valtarakenteisiin jddvit tarkastelematta. Tilanteessa, jossa talouskasvua
ja monimuotoisuuden suojelua ei nihdi ristiriitaisina tavoitteina, ei my6skdidn pystytd
siirtymddn nidenndisestd politiikan jilkeisestd” ajasta kohti nididen jidnnitteiden
tunnistamista eikd siis my6skddn kohti poliittista neuvottelua, jossa ristiriitaisten
tavoitteiden yhteensovittaminen tapahtuu. Toimien vapaachtoisuus on vain yksi esimerkki
konsensuksen kautta tapahtuvasta hallinnasta, jossa toimijoille jid merkittiva valta pdattda
oman toimintansa tavoista ja suuruudesta.

Tiedontuotantoa ja tietojirjestelmid yhdenmukaistamalla on kuitenkin mahdollista
pédstd kohti suurempaa politiikkakoherenssia. Yritys eri tietimysjirjestelmistd kumpuavien
tictojirjestelmien yhdenmukaistamiseen havainnollistaa kuitenkin, miten tietimys-
jarjestelmid hyodyntivit institutionaaliset rakenteet ovat rakentuneet eri kiytintéjen varaan.
Yhdenmukaistaminen tarkoittaa eri tarkoituksiin luodun tiedon yhteensovittamista tavalla,
joka on osoittautunut haastavaksi. Esimerkiksi Suomen ekosysteemiobservatorio FEO:lla
kansallisesti merkittidvini luontotiedon kehittimishankkeena on tirked rooli eri maailmojen
ja identiteettien yhteensovittajana. FEO osallistuu sekd Helmi-ohjelman ettd kansallisen
luonnon monimuotoisuusstrategian mittareiden ja seurannan kehitystydhon, ja hankkeen
tutkijoilla onkin haastava tehtdvid yhtendistdd tieteen ja politiikan kaytint6ja.

Toisaalta kiytint6jen yhdenmukaistaminen tuo mukanaan merkittivid etuja, esimerkiksi
tiedonjaon ja instituutioiden vilisen yhteistyén kannalta, mutta myds haasteita muun
muassa polkutiippuvuuksiin liittyen. Esimerkiksi FEO:ssa pyritidn hyédyntimain suuria
tietoaineistoja, kaukokartoitusta ja mallinnusta. Koska Suomessa yleisesti kidytdssi olevat
luontotyyppiluokitukset on luotu maastokartoituksen nikékulmasta, ei niiden soveltaminen
kaukokartoituksessa ole ongelmatonta. Toisaalta koska luontotyyppitieto suojelualuciden
ulkopuolelta on edelleen puutteellista, on kaukokartoituksella merkittdvid potentiaalia
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inventoinnin kehittdjind. Helmi-ohjelman ja kansallisen luonnon monimuotoisuusstrategian
seuranta ohjaa Suomen luonnon tilan seurantaa, ja siksi kyseessid onkin poliittisen vallan ja
tiedon hy6dyntimisen kiytintdjen kannalta erittdin mielenkiintoinen tapaus.

Kaiken kaikkiaan voidaan sanoa, ettdi Helmi-ohjelma on tirkei monimuotoisuus-
tavoitteidensa lisiksi my6s siksi, ettd se tuo esiin mahdollisuudet kehittdd ckologisen
siirtymén monitasoista hallinnointia. Pyrkimys hallinnonalojen yhteen tuomiseksi on
arvokas, ja arvioinnissamme esiin tulleita yhteensovittamisen esteitd ja hidasteita olisi
perusteltua seurata ohjelman toteuttamisen aikana. Resursseihin ja mittaamiseen liittyvien
haasteiden tunnistaminen mahdollistaa mys nithin sopeutumisen. Ohjelmakautensa aikana
Helmi-ohjelman on mahdollista tuottaa todellista muutosta niin hallinnon toimintatapoihin,
monimuotoisuuden ympirilld kidytivddn diskurssiin kuin Suomen monimuotoisuuden
tilaankin.
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