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Tutkimusaihe »Effectiveness of Policy Measures as Applied to Small Woodlands»
on annettu IUFROn, Metsintutkimusjarjestéjen kansainvilisen liiton, yhden ty6ryh-
min (Working Party 4.05.1) tehtdvaksi sen metsdpolitiikkaa tutkivassa aineryhméssad
(Subject Group 4.05). Sen puheenjohtaja, professori Pirvid Rmminen Helsingin yli-
opiston kansantaloudellisen metsiekonomian laitokselta kokosi suomalaisen tyéryhman
laatimaan alustavaa selvitystd tutkimusaiheesta. Ty6ryhmddn ovat lisiksi kuuluneet
yht.lis. Kart ELoranTa Tampereen yliopistosta, metsit.tohtori VELI-PEKKA JARVELAINEN
Valtion maat.-metsit. toimikunnasta, metsanhoitaja AsrNE REUNALA metsdntutkimuslai-
toksen metsiekonomian csastolta ja sihteerinid metsinhoitaja Irro TikkaneN Helsingin
yliopiston kansantaloudellisen metsdekonomian laitokselta. Kyseiselld tutkimusalueella
el tihdn mennessi ole suoritettu kiytinnollisesti katsoen minkddnlaista tutkimusta.
Huomattakoon, ettd tyéryhman tehtdvinid ei ole tehdd uutta tutkimusta, vaan suorit-
taa ainoastaan olemassa olevien selvitysten kidyttokelpoisuuden analyysi annetun aiheen
nikokulmasta. Tami kirjoitus on pyritty esittiméddn tutkimusaiheesta kdytivind kes-
kusteluna, johon ty6ryhmi odottaa kommentteja. Kirjoittaja julkaisee laatimansa alus-
tavan selvityksen tyoryhmin pyynnostd yhteistyostd kiittden.
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1. JOHDANTO; ONGELMAN AJANKOHTAISUUS

Kansantalouden kasvupyrkimyksiin niveltynyt ja niihin edelleen liittyva
metsiteollisuuden laajeneminen on voimakkaasti muuttanut metsitalouden
harjoittamisen luonnetta. Raaka-ainetarpeen kasvaessa metsitalouden kvan-
titatiiviset tavoitteet ovat myos kasvaneet. Aikaisemmin luonnonprosessiin
nojautuvasta metsien hyviksikidytosta on siirrytty metsatalouteen, jossa ih-
misen ohjaava toiminta ja panokset puun tuotantoon jatkuvasti lisdantyvit.
Tami kehityssuunta on ollut meilli Suomessa erityisen voimakasta 1950-
Juvun toiselta puoliskolta alkaen.

Metsitalouteen kohdistettujen tuotantopanosten lisiédntymisen ohella
voidaan tapahtunutta kehitystd tarkastella myos julkisen sektorin harjoitta-
man metsipolitiilkan panosten voimistumisena. Puun kasvatuksen tehostu-
minen on ollut osaltaan seurausta metsipolitiikan keinojen intensiteetin voi-
mistumisesta. Tama kehitys on ndhtivissi metsinhoito- ja -parannustéiden
voimakkaasta laajentumisesta, johon on vaikuttanut metsinparannuslain-
siidiannon kautta kanavoitujen talouspoliittisten tukitoimenpiteiden lisidn-
tyminen.

Titi kehitystd, jossa tietyn metsipolitiikan keinon kiyttod lisitddn, voi-
daan nimittii metsipolitiikan keinojen miiralliseksi muutokseksi. Maéralli-
sen muutoksen ohella on tapahtunut myés laadullista muutosta, jolla tarkoi-
tetaan sitd, etti piaitoksentekijin kiytettivissi oleva keinovalikoima on
laajentunut, kiyttéon on otettu uusia keinoja. Niinpa metsépoliittisina kei-
noina oli aikaisemmin lihes yksinomaan lainsiidannollisia metsdnkdyttod
normittavia siidoksia. Niiden rinnalle on metsitalouden kasvavien tavoit-
teiden vuoksi otettu metsinomistajiin kohdistuvia seki talous- etta koulutus-
poliittisia toimenpiteitd, joilla puunkasvatusta pyritddn tehostamaan.

Olipa kysymys minki taloudellisen toiminnan sektorista tahansa, tuotanto-
panosten intensiivisyyden kasvaminen lisii suunnittelun merkitystd. Suun-
nittelun tarve kasvaa erityisesti toiminnan siind vaiheessa, kun kaytettyjen
panosten tai panosyhdistelmien lisiys aiheuttaa yha pienenevédn tuotoksen
lisiyksen. Suunnitteluprosessissa, joka sisiltdd mm. toiminnan tavoitteiden
asettamista, eri keinojen vertailua etc. voidaan nahda eri kohderyhmien tai
suunnitteluvaiheiden painotuseroja, jotka ovat vaihdelleet paitsi eri aikoina,
myés tuotantotoiminnan tai politiikkan harjoittajan mukaan. Tehokkuus-
tarkastelussa, joka on liittynyt varsinkin yrityksen tuotantotoiminnan niuk-
kojen voimavarojen kohdentamiskysymyksiin, suunnittelija on kiinnittinyt
huomionsa panosten ja tuotosten suhteen halutun laatuisen tason saavutta-
miseen. Tehokkuusajatuksen ohella on keinojen valinnassa, varsinkin jul-
kisen sektorin puolella, alettu kiinnittia huomiota myos siihen, kuinka hyvin
toimintaa suunniteltaessa asetetut tavoitteet saavutetaan.
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Metsipoliittisissa toimenpiteissi tapahtunut laadullinen (uusia keinoja)
ja méarallinen (panosten intensiteetin kasvaminen) muutos on lisannyt suun-
nittelun tarvetta myos tilli sektorilla. Suunnittelua varten — erityisesti
politiikan keinojen valinnassa — tarvittavan tietoaineksen tuottaminen on
metsdntutkimuksen tehtivi. Perinteisen metsitieteellisen tutkimustoimin-
nan painopiste on ollut puunkasvatuksen ja korjuun tehostamiseen tihtiivien
biologisten ja teknisten menetelmien kehittimisess. Yksityismetsitalouden
ja metsdnomistajiin kohdistuvan mikrotason taloudellis-sosiologisen tutkimus-
tyon merkitystd perinteisten tutkimuskohteiden rinnalla alettiin korostaa
1960-luvun alussa — erdina syyni tihin lienee ollut 1950-luvun loppupuolen
metsdtasetilanne, joka osoitti, ettei asetettuja (ajateltuja) metsitalouden ta-
voitteita saavutettu. Metsipolitiikan ja metsitaloutta harjoittavien yksikoi-
den mikrotaloudellisen tutkimuksen yhteyksisti totesivat yksityiset tutkijat
mm. seuraavaa: »Taloustieteen olennaisin tehtivi on ennustaa erilaisten ta-
louspoliittisten toimenpiteiden todennikéiset vaikutukset. Tisti tehtivisti
suoriutuminen edellyttai, ettd tunnetaan toimenpiteen kohteena olevan ta-
loudenharjoittajien ryhmin kiyttdytyminen eri tilanteissa» (KELTIKANGAS,
1965, s. 4). «The need to explore the behaviour of forest owners in order to
provide information for forestry extension is obvious ... Our principal in-
terest is in such characteristics of forest owners as are capable of providing
forest policy instruments» (RmHINEN, 1970, s. 5). «Incomplete systematic
knowledge of the forest owner’s behaviour may lead to forest policy decisions
which are ineffective, creating more problems» (JARVELAINEN, 1971, s. 10).
Keskeisend ajatuksena ndissd vaatimuksissa oli, etti metsitalouden kasvavia
médritavoitteita ei voida saavuttaa, ellei ole olemassa suunnitelmallista, po-
lititkan kohteena olevien talousyksikéiden kiyttiytymisen tuntemiseen pe-
rustuvaa metsdpolitiikkaa.

Koska metsépolitiikan kohteena olevan ilmikentin tutkimusta, erityisesti
metsidnomistajien kayttaytymistd koskien on suoritettu vasta runsaan vuosi-
kymmenen ajan (vrt. RIIHINEN, 1963) peittii alan teorianmuodostus vasta
osaongelmia. Téstd syysti metsipolitiikan suunnittelun ja siti palvelevan
metsdekonomisen tutkimuksen tyokenttd on vield varsin laaja.

Edella kuvatut tutkimusongelman syntyyn vaikuttaneet tekijit ja sen
komponentit on esitetty yksinkertaistaen kuvassa 1.

Kuvassa 1. on esitetty yhteiskunnan tai sen ryhmien arvoista (ks. esim.
ALLARDT—LITTUNEN, 1972, s. 19—20, 457, 468) ja paimairista lihtdisin ole-
van tuotantotoiminnan kasvu ja siti ohjaavan talouspolitiikan panosten
muutokset tutkimusongelman taustatekijéind. Metsipolitiikan suunnittelun
tarpeen lisddntyessd tarvitaan erityisesti mikrotaloudellista metsitalouteen
kohdistuvaa tutkimusta. Metsiekonomisen tutkimuksen lisiksi nykyaikai-
nen politiikan suunnittelu voi tukeutua politiikkatieteen (policy science, ks.
esim. DROR, 1968) tutkimustuloksiin. Keinojen valinnassa (ks. kuva 1)
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Kuva 1, Tutkimusongelman kuvaus
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pyritddn tayttaméin tiettyja kriteerejd; tdssi tapauksessa suunnittelun ta-
voitteena nihdiain keinovalintojen vaikuttavuuden tarkastelu.

2. TUTKIMUSTEHTAVA JA TARKASTELUN RAJAAMINEN

Yhteiskuntatieteiden eri sektoreilla on suunnittelulle annettu monivivah-
teisia médritelmid sen sisdllon ja toiminnallisen laajuuden suhteen. Myos
madritelmien tdsmallisyys vaihtelee huomattavasti alan kirjallisuudessa.

Liiketaloustieteessi suunnittelu on usein kytketty liikkeenjohdon tehtd-
viin eikd sitd aina eroteta omaksi, selvisti rajatuksi vaiheeksi yrityksen joh-
don toiminnasta. Suunnittelu nihddin osana piaitoksentekoprosessia: »This
includes search for treats and opportunities, analysis of these, selecting pre-
ferred ones, scheduling their implementation, and using performance feed-
back to improve the process» (RAPPAPORT, 1970, s. 129). Yrityksen suunnitte-
lua palveleva teorianmuodostus ja varsinkin operatiivisen suunnittelun mene-
telmit ovat tietokonesovellutusten ansiosta nopeasti kehittyneet.
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Sen sijaan talouspolitiikan suunnittelua on tutkittu systemaattisesti vasta
lyhyehkon ajan. Téstd johtuen talouspolitiikan teoria, politiikan laadun ar-
vioinnin ja suunnittelun metodologia ovat vasta muodostumassa (esim.
Leppro, 1971, s. 250). Havainto voidaan ulottaa koskemaan julkisen sektorin
harjoittamaa yhteiskuntapolitiikkaa ylipaatinsi. Metsipolitiikasta yleistd
talouspolitiikkaa nuorempana tutkimusalana voidaan todeta, etti mainittuja
tutkimuskohteita koskeva metodologinen vilineisté puuttuu tdysin: toistai-
seksi ei ole olemassa yhtendisti metsipolitiilkkaa koskevaa teoriaa, ei liioin
politiikan tuloksellisuuden arvioinnin mittausmenetelmii.

Tyoryhman tavoitteet voidaan tiivistid kolmeen osatehtdviin. Koska
metsdpolitiikan tutkimuskohteita kisittivd teorianmuodostus peittdd vasta
osaongelmia, pyritddn ensiksi systematisoimaan metsipolititkassa kiytetti-
vid kisitteistod ja muodostamaan ongelman ldhestymistd orientoivaa — yh-
tendisen teorian puuttuessa — yleistd viitekehystd. Tdamén osatehtavan suo-
rittaminen on nihty edellytyksend tyéoryhmén varsinaisen tehtdvin selvitta-
miselle (vrt. kuva 1.). Keskeisend tehtaviand on tarkastella yhteiskuntapoli-
titkkan suunnittelun alalla kehitetyn metodologisen vilineiston kayttokelpoi-
suutta metsipoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioinnissa. Tyo-
ryhmén paidtehtivand on siis lihestyd ongelmaa lihinnd metodologiselta
kannalta. Kolmantena osatehtivini tarkastellaan metsitalouden organi-
saatioiden edellytyksid tarjota informaatiota sekd politiikan suunnittelua
ettd politiikan toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioimista varten.

Tarkastelu rajataan koskemaan yksityismetsitaloutta ja politiikan harjoit-
tajana pidetdadn tdssd yhteydessd ainoastaan julkista sektoria. Lahtékohta-
olettamuksiin kuuluu myds, ettd metsipoliittisten toimenpiteiden intensiivi-
syys lisddntyy teollisuuden raaka-ainetarpeen mukaisesti. Ndkokulmana tds-
s kirjoituksessa on siis voimakkaasti metsipolitiikan puuntuotantoa edistivit
pyrkimyksset. On kuitenkin todettava, ettd aikaisemmin kuvattu metsa-
talouden ja metsipolitiikan panosten kasvaminen ei ole kaikissa metsatalout-
ta harjoittavissa maissa niin keskeinen ilmi6 kuin esim. Pohjoismaissa, jossa
metsitaloudella on perinteisesti tirked asema kansantaloudessa. Niinpd esi-
merkiksi pitkille teollistuneissa Keski-Euroopan maissa, mm. Lansi-Sak-
sassa, tulevat metsin tarjoamat aineettomat hyodykkeet entistd niukemmiksi.
Metsitaloutta ohjaavan metsipolitiikan tavoitteet ja paamdiirat vaihtele-
vatkin eri alueilla sen mukaan, minkilaiset metsin tarjoamat hyodykkeet
ovat halutuimpia. Metsipolitiikan tavoitteisiin tihtd4dvit keinot ovat niin
ikddn erilaisia, kun tavoitteet vaihtelevat voimaperidisen puunkasvatuksen
edistimisen ja metsin sosiaalisten hyotyvaikutusten turvaamisen valilld.
— Kun tavoitteena on puuraaka-aineen tuottamisen tehostaminen, ovat kes-
keisind metsipolitiikan keinoina aktiiviset talouspoliittiset toimenpiteet. Jos
taas ensisijaisena pyrkimykseni on turvata metsin aineettomien hyotyvai-
kutusten riittivyys kollektiivisiin tarpeisiin, esille tulevat metsinomistajien
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toimintaa rajoittavat lainsdddannolliset toimenpiteet. Huolimatta siitd, ettd
eri metsitalousmaissa harjoitettujen metsdpolitiikkojen paddmaarissi on
alueellisesti vaihtelevia painotuseroja, annettu tutkimusongelma kytkeytyy
lihinnd metsdpolitiikan puuntuotantondkokulmaan ja tédssi tarkoituksessa
kiytettyjen aktiivisten talouspoliittisten keinojen vaikutusten tarkasteluun.

3. KASITTEIDEN TASMENTAMINEN; YLEINEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

31. TALOUSPOLITIIKAN YLEINEN KASITTEISTO

Politiikan suunnittelun — olipa kyseessi mikéd yhteiskuntapolitiikan sek-
tori tahansa — ldhtokohtana ja edellytyksend on sen ilmidkentdn systemati-
sointi, johon politiikka kohdistuu ja jossa se toimii. Systematisoinnilla, jolla
tarkoitetaan tutkittavan kohteen kisitteiden médrittelyd ja sen osatekijoi-
den jidrjestimistd valittujen kriteerien mukaisiin luokkiin, luodaan edelly-
tykset usein hyvin komplisoidun todellisuuden kuvaamiseen, sen analysoin-
tiin ja selitysmallien rakentamiseen politiikan suunnittelun apuvilineeksi.

Metsipolitiikkaa tutkittaessa voidaan lihtokohtana kayttdd yleisen ta-
louspolititkan tarjoamaa teoreettista pohjaa. Talouspolitiikan systematisoi-
mistapoja on useita jakoperusteen riippuessa kayttotarkoituksesta tai ongel-
man lihestymistavasta. Niinpi julkisen sektorin harjoittama talouspolitiikka
voidaan jakaa tavoitteiden mukaan lyhyen tai pitkdn tihtdimen politiikkaan
tai keinojensa mukaan julkistalous- (finanssi-) politiikkaan, raha- ja luotto-
politiikkaan, valuuttapolitiikkaan, tulopolitiilkkaan etc. Erds tapa, ehkd
yleisimmalla tasolla liikkuva, mutta politiikan vaikuttavuutta tutkittaessa
kiyttokelpoisin, on jakaa politiikka keinojen mukaan kvantitatiiviseen, kva-
litatiiviseen ja reformatoriseen (vrt. TINBERGEN, 1966). Luokittelukriteerind
kaytetaan talloin sitd, minkilaatuiseen talouselimin ilmidkentdn element-
tiin politiilkka kohdistetaan. TINBERGEN ryhmittelee talouspolitiikan koh-
teet seuraavasti:

Yhteiskunnan toimintaa siitelevit ja yksildiden vilisid suhteita normit-
tavat, perustavaa laatua olevat, usein henkisiin arvoihin liittyvit elementit
muodostavat perusteet. Niihin voidaan lukea esim. uskonnonvapaus, &dni-
oikeus ja omistusoikeus. Niitd talouspoliittisia toimenpiteitd, jotka muutta-
vat perusteita, sanotaan uudistuksiksi. Yleensd perusteissa tapahtuvat muu-
tokset ovat hitaita. Talouselimin ilmidkentissi esiintyviai, luonteeltaan sekd
kvalitatiivista ettd kvantitatiivista elementtien joukkoa sanotaan rakenteek-
si. Tahin luettavia elementteji ovat mm. piitoksentekijiin lukumaira ja
organisaatio, talouspoliittisten pditdsten kohteena olevien talousyksikdiden
taloudellinen ja sosiaalinen ympiristo seké talousyksikén omat toiminnalliset
resurssit. Talouspolitiikkaa nimitetaan kvalitatiiviseksi, kun muutokset
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tapahtuvat rakenteessa. Muutokset rakenteessa tapahtuvat yleensi asteit-
tain ja hitaasti, samoin kuin perusteissakin.

Talouspolitiikan kohteena olevien elementtien hierarkiassa viimeiseni
tulevat ns. instrumenttimuuttujat, jotka ovat luonteeltaan pelkistiin kvanti-
tatiivisia, muutoksiltaan nopeita ja usein kiytettyji talouspolitiikan keinoja.
Kvantitatiivinen talouspolitiikka tarkoittaa toimenpiteiti, joilla instrumentti-
muuttujan maarallisia arvoja vaihdellaan tietyn tavoitteen saavuttamiseksi.

Esimerkkind instrumenttimuuttujista mainittakoon korkokanta ja tulovero-
tuksen asteikot.

32. METSAPOLITIIKAN KASITTEISTO

Edella esitettya talouspolitiikan teoriaa voidaan soveltaa myds metsipoli-
tiikkan systematisointiin. Aiheen kisittelyn premisseihin voidaan vield liittii
rajoitus, ettd tarkastelun ulkopuolelle jitetidn reformatorinen metsipoli-
titkkka. Tamd nikokohta sisiltyy olettamukseen, ettd yksityismetsinomistus
omistusmuotona sdilyy. Seuraavassa kisitellidn siis vain metsitalouden
rakennetta ja metsipolitiikan instrumenttimuuttujia. Rakennetta tarkas-
tellaan metsépolitiikan kohteena olevan taloudellisen perusyksikén, metsilon
nikokulmasta. — Kvalitatiivisella metsipolitiikalla tarkoitetaan tissid yhtey-
dessd politiikkan toimenpiteitd (keinoja), jotka kohdistuvat metsitalouden
rakenteeseen. Rakenne sisiltid seki laadullisia ettd maarallisia osatekijoitd,
jotka yleensi muuttuvat hitaasti, myos ollessaan talouspoliittisten toimen-
piteiden kohteena. Tillaisia osatekijoiti voivat olla esimerkiksi metsilon
taloudellinen ja sosiaalinen ympirist6 (ekologiset muuttujat), metsilon tuo-
tannolliset resurssit (metsiomaisuuden laatu ja mairi, esim. puuston kuutio-
méidrd ja kehitysluokkajakauma, omistajan varallisuus), metsinomistajan
»sisdiset tilaty (kuten metsitaloudelliset tavoitteet, asenteet) etc. Kvalitatii-
vista metsépolitiikkaa on siis esimerkiksi metsdnomistajiin kohdistuva koulu-
tustoiminta. Kvantitatiivinen metsipolitiikka kidyttia keinoja, joilla muu-
tetaan pelkdstian ns. instrumenttimuuttujien mairillisia arvoja. Tamin
politiikkalajin kohteena olevien muuttujien arvoja voidaan muuttaa nopeasti.
Esimerkkinid niistd mainittakoon valtion myéntdmin metsinparannuslai-
nan korkokanta.

33. TALOUSPOLITIIKAN TEORIAN JA METSANOMISTAJIEN
KAYTTAYTYMISEN MUODOSTAMA VIITEKEHYS

Metsipoliittisten toimenpiteiden vaikutukset metsitalouteen eivit ole
vélittémid vaan vilillisid. Keinot kohdistuvat yksityiseen metsiléén useim-
miten vilillisesti metsinomistajan pidtoksenteon kautta. Niinpd esimerkiksi
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ne julkisen sektorin harjoittamat taloudelliset tukitoimenpiteet, jotka kana-
voituvat metsinparannuslainsiidinnén kautta, koituvat metsilén tuotan-
nollisten resurssien kasvuksi ainoastaan silloin, kun metsinomistaja monien
tekijoiden yhteisvaikutuksen tuloksena paattia anoa valtiolta avustusta tai
lainaa. Tydéryhmian keskeisessd osatehtdvissd on siten nojauduttava talous-
politiikan yleisen teorian ja metsinomistajan metsitaloudellista kiyttiyty-
mistd selittdvien teorioiden muodostamaan viitekehykseen. Viitekehys on
ymmirrettdvd ajatusrakennelmaksi, jonka komponentteina ovat 1) metsi-
politiikan jako kvalitatiiviseen ja kvantitatiiviseen, 2) keinojen vaikutusten
vilillinen toteutuminen ja metsinomistajien kdyttaytymisti selittivien mal-
lien tarkastelu mikroekonomisina suunnittelumalleina.

Kuvassa 2 on yksinkertaistettu esitys metsipolitiikan keinojen kohdistu-
misesta metsitalouteen mikrotasolla tapahtuvana tarkasteluna. Politiikan
kohteena olevat elementit ovat samalla metsinomistajien kdyttiytymisti
selittdvin mallin muuttujia. Keinojen vaikutukset ovat — kuten edelli jo
todettiin — useinkin vilillisid ja metsinomistajan paitoksenteosta riippuvai-
sia, minkd tuloksena vasta syntyy tietty tarjottava raakapuumaiiri (seka
aineettomia metsantuotteita). Kvantitatiivisen metsipolitiikan kohteena ole-
vat instrumenttimuuttujat voitaisiin ndhdi sisiltyvin metsilén tuotannolli-
siin resursseihin. Kuvaan liittyviin metsdnomistajien kayttiytymisti selit-
tivddn malliin palataan my6hemmin.

4. VAIKUTTAVUUDEN ARVIOINNIN METODOLOGINEN LAHESTYMISTAPA

41. POLITIIKAN TULOKSELLISUUDEN ARVIOINTI

Julkisen sektorin harjoittaman politiikan laadun parantamiseen tahtaivi
politiikkatiede (policy science) on kehittynyt vasta viime vuosina (vrt. esim.
DRor, 1968). Taman tutkimusalan tehtivinid on tuottaa tietoainesta, joka
palvelee ei ainoastaan tietyn politilkan hahmottamista (design) ja toteutta-
mista, vaan erityisesti myos metateoreettista politiikanteon (policymaking)
kokonaisvaltaista tarkastelua. Tissd tarkastelussa kiinnitetiin huomio mm.
politiikan tavoitteiden tutkimiseen ja niiden méiirittelyyn, useiden toiminta-
vaihtoehtojen etsimiseen ja erityisesti toiminnan tulosten analysointiin ja
politiikan suunnan ohjailuun seurannan perusteella. Suunnittelun nikékul-
maa siis pyritddn laajentamaan pelkisti kdytettdvissd olevien resurssien toi-
mintaan valjastamisesta prosessiksi, jossa my®s itsensi politiikan suunnittelun
vaiheita »suunnitellaany.

Politiikan tuloksellisuuden arvioinnissa voidaan erottaa 1) kriteerit, joilla
médrataan politilkan arvioinnin kohde sekd 2) standardit, jotka osoittavat
mittausmenetelmin, jolla eri politiikat saadaan vertailukelpoisiksi.
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42. TALOUDELLISET LASKENTAMENETELMAT; VAIKUTTAVUUSKASITTEEN
TASMENTAMINEN

Politiikan tuloksellisuuden arvioinnissa pyritiin prim#iriseni kriteerini
kiayttamaan nettotuotosta, jolloin mittaaminen siis kohdistetaan varsinai-
siin politiikalla saavutettaviin tuloksiin. Yhteiskuntapolitiikan eri sektoreis-
sa on usein politiikan pddmadrind sellaisia arvoja, joiden operationaalinen
mittaaminen on mahdotonta tai politiikan tuloksen identifiointi on vaikeaa.
Talloin tuloksellisuuden arviointi kohdistetaan johonkin muuhun elementtiin
politiikan teossa ja kriteerid nimitetadn sekundéiriseksi. Arviointikohteena
saattavat olla esim. panokset tuotoksen asemasta, politiikan hahmottamisen
eri osavaiheet tai tekijat, jotka tietylld tavalla toimivat nettotuotoksen korre-
latiivisina indikaattoreina.

Arviointikohteen (kriteerin) ohella tirkeidni tekijand politiikan tulokselli-
suuden arvioinnissa — olipa kyseessd yritys tai julkinen sektori — ovat las-
kentamenetelmit, joilla keinovalintojen edullisuusvertailut tapahtuvat. Pa-
nos-orientoituneet laskentamenetelmit kohdistuvat toiminnan tuotos-panos-
suhteen tarkasteluun ja sille asetettujen »sietorajojens kontrolloimiseen. Pii-
toksenteolla pyritdadn tdlloin saavuttamaan tietylla tavalla ilmaistu toiminnan
tehokkuusaste. Tamid tarkastelu kytkeytyy ldheisesti liiketaloustieteen pii-
rissd yrityksen kannattavuuden tai voiton tavoittelun selvittelyyn ja niiden
liittamiseen yrityksen toiminta-ajatukseen. Toiminnan tehokkuustavoitteena
saattaa olla esim. tietty sijoitetun pddoman tuottoprosentti tai sitten satis-
fiointioletukseen perustuva tavoitetaso. Nami perinteiset liikkeenjohtoa
palvelevat kannattavuuslaskelmat ja operaatiotutkimuksen menetelmiat se-
ka julkista sektoria informoivat projektien edullisuusvertailuissa kaytetyt
kustannus-hyo6ty-analyysit ovat olleet ldhinnd panos-suuntautuneita toimin-
nan tehokkuuden ilmaisimia.

Tuotos-suuntautunut politiikan suunnittelu ja asetettuihin tavoitteisiin
tdhtdavien keinojen valintaa palvelevat vaikuttavuusanalyysit ovat tulleet
keskeisemmiksi vasta viime vuosina. Tuotos-orientoituneessa tarkastelussa
suunnittelija kohdistaa huomionsa siihen, kuinka hyvin valituilla keino-
yhdistelmill4 saavutetaan ennalta asetettu operationaalinen tavoite. Vaikutta-
vuustarkastelussa verrataan siis asetettua tavoitetta ja politiikalla saavutettua
tulosta toisiinsa. Taloustieteellisessi kirjallisuudessa esiintyy hiukan horju-
vuutta kasitteiden »stehokkuusy ja »vaikuttavuusy médrittelyssi (ks. esim.
CATANESE—STEISS, 1972, s. 33, 64, 69 ja 96).

43. KAYTTAYTYMISTIETEIDEN MERKITYS

Yhteiskuntapolitiikan niilld aloilla, joilla politiikan keinot ovat aktiivi-
sia, ts. tavoitteena on vaikuttaa yksiloiden tai talousyksikoiden kayttaytymi-
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seen, on kayttaytymistieteilld keskeinen merkitys politiikkaa rationaalisesti
suunniteltaessa. Esimerkiksi kansantaloustieteen mikroekonomia-osa pyrkii
rakentamaan suunnittelumalleja, joiden avulla voidaan valita keinoja talous-
yksikéiden toiminnan ohjaamiseen haluttujen pddmiirien saavuttamiseksi.
Myo6s kansantaloudellinen metsiekonomia asettaa metsinomistajia koskevat
tutkimustehtdavinsa usein juuri tistd nakokulmasta. — Metsdnomistajien kiyt-
taytymista selittavien mallien rakentamisessa kohdataan samoja ongelmia
kuin ihmisen kdyttiytymisen siaannénmukaisuuksia etsittiessi yleensikin.
Tavanomaisten validiteettiongelmien lisiksi nousee suunnittelumalleja konst-
ruoitaessa monia metodis-filosofisia kysymyksid esim. ilmiéiden vilisia vaiku-
tussuhteita analysoitaessa, ja pyrittdessa 16ytamaan mallista politiikan kiyt-
téon sopivat muuttujat.

44, METSAPOLIITTISTEN TOIMENPITEIDEN VAIKUTTAVUUDEN ARVIOINTI

Aikaisemmissa kappaleissa pidettiin metsapolitiikan parantamiseen tih-
tadavan tutkimuksen ldhtokohtana késitteiden madrittelya ja tutkimuskohteen
alustavaa jarjestamistd. Tédssd mielessi metsdpolitiikan keinot jaettiin ylei-
sen talouspolitiikan mukaisesti kvantitatiivisiin ja kvalitatiivisiin seki todet-
tiin, ettd toimenpiteiden vaikutukset metsitalouteen toteutuvat useimmiten
vilillisesti yksityisen metsinomistajan paitoksenteon kautta. Metsidpolitiikan
tutkimisessa — tdssd tapauksessa toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioinnis-
sa — on nidin ollen metsinomistajien metsitaloudellista kayttaytymista
selittivin mallin tai mallien rakentamisella keskeinen tehtdvai.

Metsanomistajien kiyttdytymistd selittivien mallien hyvaksikdytté koh-
distuu politiikanteon kahteen vaiheeseen: 1) toteutetun politiikan seuranta-
vaiheeseen, jolloin varsinainen toimenpiteiden vaikuttavuuden mittaaminen
tapahtuu, ja 2) politiikan suunnitteluvaiheeseen, jolloin keinoja valittaessa
pyritiin ennustamaan tietyn keinon vaikuttavuutta kayttaytymismallien
perusteella. Vaikuttavuusanalyyseissa kdytetyn kidyttaytymismallin — ku-
ten talouspolitiikan vilineind olevissa malleissa yleensi — tiettyd muuttujaa
tarkastellaan tavoitemuuttujana (endogeenisena) ja muita muuttujia keino-
muuttujina (eksogeenisina) (ks. esim. N1rtamo, 1969). Mallin muuttujien va-
listen vaikutussuhteiden mukaisesti pyritddn tavoitemuuttujan arvoja muut-
tamaan vaikuttamalla politiikkan kohteina oleviin selittiviin (keino-) muuttu-
jiin, jotka ovat politiikan kohteena olevia todellisuuden elementteja. Metsa-
politiikkaa varten rakennetussa metsinomistajia koskevassa mallissa on ta-
voitemuuttujana metsitaloudellinen toiminta, ensi kddessi puunkasvatuk-
seen liittyvat toimenpiteet (vrt. kuva 2). Selittivina muuttujina kdytetddn
mm. metsinomistajan »sisdisia tiloja» (esim. asenteet, metsitaloudelliset
tavoitteet, tiedon taso) mittaavia muuttujia ja ympiristotekijoita kuvaavia
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Kuva 2. Metsépolititkan keinojen kohdistuminen metsttalouteen. Mil tarkastelu.
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muuttujia sekd metsilotasolla ettd laajempaan taloudellis-sosiaaliseen ympi-
rist66n liittyvind. Metsdpoliittisten toimenpiteiden vaikutuksia pyritdin siten
ennustamaan metsdnomistajien kdyttaytymismallin komponenttien vuoro-
vaikutussuhteita empiirisesti tutkimalla.

Politiikan tuloksellisuuden kriteeria maarattdessi on ensin méiiriteltivi
polititkan pddma&ard. Metsdpolitilkan pddmairinid voidaan pitdd — silloin
kun politiikan harjoittajina tarkastellaan julkisen sektorin lisiksi puun myy-
jlen ja ostajien muodostamia etujirjest6ji — metsiteollisuuden tarvitseman
raaka-ainemddrian saannin turvaamista. T&lloin metsipolitiikan, tarkemmin
ilmaistunia metsapolitiikkojen, tavoitteena olisivat mm. tietyt metsinomista-
jlen suorittamat puunkasvatukseen tdhtddvit toimenpiteet metsiloissdan.

Mutta rajoituttaessa julkiseen metsipolitiikkaan voitaneen niiti metsin-
omistajien suorittamia toimenpiteitd ja niille asetettuja suoritemidrii pitda
politiikan padmaaranda. Metsdpolitiikan tuloksellisuuden priméirisend kritee-
rind voidaan tilloin tarkastella metsinomistajien suorittamia metsitaloudel-
lisia toimenpiteitd, joiden lisidmiseen politiikalla tihditaan. Néiin ollen ar-
viointikriteerin maarddminen voidaan kytked politiikan suunnittelun vilineeni
olevan kdyttiytymismallin tavoitemuuttujaan. — Kaikkien metsipolitiikan
keinojen kohdalla ei politiikan tuloksen luotettava identifiointi liene kuiten-
kaan mahdollista. Téllainen on esimerkiksi metsinomistajien koulutustoi-
minta. On erittdin vaikea arvioida, kuinka suuri lisiys esim. taimikonhoito-
pinta-aloissa saadaan aikaan tietyilli koulutustoimenpiteilli. Politiikan
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laadun arviointi taytyy talléin suorittaa sekunddirisid kriteereji kiyttden,
jolloin arviointi kohdistetaan johonkin muuhun elementtiin kuin tulokseen.
Tillaisena arvointikohteena saattaisivat olla esim. eri koulutusmuodot, joi-
den vertailu ja valinta tapahtuisivat metsinomistajien mielipiteisiin nojau-
tuen.

Kayttaytymismallin stokastisuudesta johtuen sekid politiikan seuranta-
vaiheessa ettd politiikkan suunnittelussa suoritettava polititkan vaikutusten
eristiminen muusta, esim. ymparistotekijoiden vaikutuksista on luonteeltaan
sangen approksimatiivista.

Politiikan keinojen vertailussa voidaan soveltaa erilaisia laskentamenetel-
mid. Aikaisemmin todettiin, ettd perinteiset laskentamenetelmit pyrkivit
selvittimiin toiminnan tehokkuutta, jossa panoksia ja tuotoksia eri tavoin
vertaillaan keskenddn. Niistd julkisen sektorin usein soveltama kustannus-
hyo6ty-analyysi on erds esimerkki. Tuotos-suuntautuneessa politiikan suun-
nittelussa pyritidan sensijaan selvittimdin politiikan tavoitteiden saavutta-
misaste (vaikuttavuus), jossa politiikan tulosta ja ennalta asetettua tavoitetta
verrataan keskenddn. Metsipolitiikassa tdmd vertailu suoritetaan metsa-
taloudelle asetettuihin toimenpidetavoitteisiin, jotka puolestaan ovat joh-
dettavissa metsiteollisuuden tavoitteista ja yhteiskunnan yleisistd padmaia-
ristd. Vaikuttavuustarkastelu on syytd laajentaa kustannus-vaikuttavuus-
analyysiin, jossa toimenpiteiden kustannukset myods otetaan huomioon. Met-
sitalouteen suoritettavien panosten intensiteetin kasvaessa tima on viltta-
miténtd metsipolitilkan keinojen vilisissd edullisuusvertailuissa.

5. METSATALOUDEN ORGANISAATIOIDEN EDELLYTYKSET VAIKUTTAVUUDEN
ARVIOINNISSA

Edelli on lihestytty tyoryhmin keskeisti tehtdvid, metsapoliittisten
toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioimista, ldhinni metodisten ja teoreettis-
ten ratkaisujen pohjalta. Politiikan vaikutusten operationaalisella tasolla
tapahtuva mittaaminen edellyttdd informaationkeriysjarjestelmai, joka
tuottaa kiytettyyn laskentamenetelmiin soveltuvaa tietoainesta. Tédhdn
tihtaavia pyrkimyksid voidaan havaita viime vuosina kehitetyssi suunnit-
telu-ohjelmointi-budjetointijirjestelmissi (planning-programming-budgeting-
system), joissa huomio kiinnitetdin erityisesti politiikan tulosten tarkaste-
luun ja luodaan organisatooriset edellytykset toiminnan seurannalle (vrt.
esim. KAuN, 1969). Tassi yhteydessd ei puututa metsihallinnon ja metsd-
talouden edistimistoiminnan organisaatioiden tai metsintutkimuksen ny-
kyisten informaatiojirjestelmien edellytysten tarkasteluun vaikuttavuus-
analyysin suorittamisessa. Tami tarkastelu tulee ajankohtaiseksi vasta sit-
ten, kun tutkimusaiheen monet metodiset ongelmat ovat selkiintyneet.
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SUMMARY:

EFFECTIVENESS OF POLICY MEASURES AS APPLIED TO SMALL
WOODLANDS

At the XVith Congress of the International Union of Forest Research Organiza-
tions a Working Party (4.05.1) was set wp within Subject Group 4.05 (Forest
Policy) with the title Effectiveness of Policy Measures as Applied to Small
Woodlands.

The problem assigned to the Working Party is litle explored. Tentative
international inquirvies suggest that there is hardly any research activity in this
sphere. Nor is there much methodological guidance from economic and social
policy studies in gemeral.

Recognizing the pioneer nature of the Working Party, professor PAIVIO
RUHINEN, Leader of Subject Group 4.05, set up a Finnish working group to
draft a tentative introduction into the subject matter. The other members of this
group are dr. VELI-PEKKA JARVELAINEN, Mssrs. KART ELORANTA, AARNE
REUNALA and ILro TIKKANEN (secretary).

The qualitative (new-means) and quantitative (more intensive inputs)
change in forest policy has accentuated the need for planning forest policy. One
of the principal objectives of planning is to choose the means best suited to meet
certain aims. While studying the ef fectiveness of policy measures, the predeter-
mined aims are compared with the outcome of the policy.

A methodological approach to effectiveness of forest policy measures calls,
according to the working group, for using a frame of reference formed by general
economic theory and models of forest owners’ behaviour. Thus, it is important
for the selection of forest policy means, and for evaluating the likely effects of
a policy, to know the behaviour of the decision makers being influenced. The
use of models of forest owners’ behaviour in planning forest policy is motivated
by the fact that the measures most often affect the woodlot through the owner’s
decision making.

The study problem has a bearing on general public policy planning. The
theory and methodological apparatus pertinent to policy planning and evaluation
is omly taking its shape. In forest policy, which is younger than general economic
policy and thus lacking in a coherent theory the difficulties in this field are even
greater.
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