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Tiivistelma
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puuntuotannon kestidvyyden lisdksi taloudellisen, ekologisen ja sosiaalis-kulttuurisen kestdvyyden. Met-
sien kdyton tavoitteiden monipuolistuminen on vaikuttanut uusimpien metsdohjelmien seké lainsaadén-
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maattisen arvioinnin ja antaa tietoa ohjauksen johdonmukaisuudesta. Osaa matriisin kohdista oli vaikea
tayttid, mikd voi kertoa ohjauskeinoja kisittelevien politiikka-asiakirjojen sisidltopuutteista. Yleisesti
ohjauskeinon tavoitteiden ja perusteluiden esittdmiseen tulisi kiinnittdd enemmin huomiota, jotta metsi-
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1 Johdanto
1.1 Tutkimuksen tausta

Metsitalouden julkisella ohjauksella on Suomessa pitkit perinteet. Ohjauksen ldhtdkohtana oli
aluksi 1800-luvulla metsien hévityksen ehkdiseminen, mutta myohemmin ohjaukselle on asetettu
my0s muita tavoitteita. Metsdpolitiikan tavoitteenasettelu on siirtynyt kestdvéstd puuntuotannosta
ensin edistyvddn puuntuotantoon ja lopulta nykyiseen, laajemmin ymmaérrettyyn kestdviin met-
sdtalouteen, jossa otetaan huomioon ekologisen, taloudellisen, sosiaalisen ja kulttuurisen kesti-
vyyden tavoitteet. Yksityiseen metsinomistukseen kohdistuva julkinen ohjaus on tirke&dd, koska
yksityismetsdnomistajat hallitsevat noin 60 prosenttia Suomen metsdmaasta ja vastaavat vielikin
merkittivimmaistd osasta metsiteollisuuden tarvitsemaa raakapuuta (Metsitilastollinen vuosikir-
ja 2010). Metsésektorin osuus Suomen kansantaloudesta on edelleen huomattava viennin arvolla
ja vilillisilla tyopaikoilla mitattuna.

Suomen metsépolitiikkaan on kohdistunut viime aikoina merkittivid muutospaineita metséteol-
lisuuden toimintaedellytysten muuttuessa. Metsiteollisuuden asemaan ovat vaikuttaneet muun
muassa kohonneet kustannukset, paperituotteiden ylitarjontatilanne Euroopassa sekd puuraaka-
aineen saatavuus Suomessa. Viime vuosikymmenen lopun rahoituskriisistd alkanut maailmanlaa-
juinen talouden hidastuminen korosti nditd ongelmia. Metsiteollisuustuotteiden suurin potentiaali
on lisdksi siirtynyt pois ldntisestd Euroopasta ja Pohjois-Amerikasta kasvavien markkinoiden ja
halpojen tuotantokustannusten Aasiaan ja Itid-Eurooppaan (Hetemiki ja Kuuluvainen 2005, He-
teméki ym. 2011). Metsdluonnon monimuotoisuuden ylldpitiminen ja metsien muiden kaytto-
muotojen edistiminen ovat vastaavasti jo aiemmin kyseenalaistaneet pelkistidin puuntuotantoon
keskittyvdan metsédpolitiikan. My6s ilmastonmuutoksen torjunta luo tarpeen lisitd toimenpiteitd
metsien ja puutuotteiden hiilinielujen seké puuenergian kiyton lisdamiseksi.

Niihin lyhyen ja pitkén aikavélin haasteisiin on pyritty vastaamaan kansallisella metsépolitiikalla.
Metsien kidyton yhteiskunnalliseen tavoitetilaan pyrittdessd metsédpoliittisina tyokaluina kiytetdén
monenlaisia instrumentteja lainsdddannostd taloudelliseen ohjaukseen. Suurella osalla metsipoli-
tiikkan ohjauskeinoista on pitkd historia ja ohjauskeinoja onkin pyritty pdivittdmiin, jotta ne vas-
taisivat yhteiskunnan muuttuvia tavoitteita. Metsipoliittisen ohjauksen kehittiminen on kuitenkin
aikaa vievid, eikd muutoksen vauhdissa ole helppo pysyd. Ohjauksen jatkuvassa kehittdmisessa
saattaa mydos syntyd ristiriitaisia ja paillekkdisid tavoitteita, jolloin ohjauksen johdonmukainen
toteutus voi muuttua ongelmalliseksi.

Politiikkaohjelmat ovat erds metsépolitiikan toteutusmuoto. Politiikkaohjelmissa esitetdén taval-
lisesti visio tai tavoitetila, johon ohjelmalla pyritddan. Suomalaiset metsépoliittiset ohjelmat olivat
aiemmin luonteeltaan suppeita ja keskittyivit melko tiukasti puuntuotannon edistdmiseen. Selvi-
piirteinen rajaus helpotti kdytinnollisten tavoitteiden ja keinojen asettamista. Vasta 1980- ja eten-
kin 1990-luvulla tavoitteenasettelua uudistettiin moniarvoisemmaksi metsén eri kdyttomuotojen
sekd luonnon monimuotoisuuden edistimiseksi. Tamé nidkyy ohjelmien tavoitteiden lisddntymi-
send ja toisaalta niiden lisddntyneend yleispiirteisyyteni. Nykyisin metsédpolitiikan suunnanmé&a-
rittdjdnd toimii kansallinen metsdohjelma, joista ensimmadinen laadittiin tukemaan 1990-luvun
puolivilissd uudistettuja luonnonsuojelu- ja metsilakeja (Kivinen ja Paldanius 2002) sekd Met-
sdtalouden ympiristoohjelmaa (1994). Kansallinen metsdohjelma 2010 (1999) sekid Kansallinen
metsdohjelma 2015 (2008) ja sen pdivitetty versio (2010) sisdltavit metsien kayttoon liittyvii ta-
voitteita ja toimenpide-ehdotuksia, jotka on valmisteltu eri sidosryhmien edustajista muodostet-
tujen tyoryhmien ehdotusten pohjalta.



Tamaén tutkimuksen aihetta maériteltdessé tarkasteltiin viimeaikaisia metsépoliittisia ohjelmia yh-
tend mahdollisena ldhtokohtana kokonaisvaltaiselle metsédpolitiikan analyysille. Ohjelmien ra-
kennetta pyrittiin havainnollistamaan méirittelemélld tarkemmin ohjelmassa asetetut tavoitteet ja
toteuttamiskeinot. Tehtdvd muodostui kuitenkin vaikeaksi ohjelmien epéselvin rakenteen vuok-
si. Etenkin Kansallinen metsdohjelma 2010:n tavoitteiden on katsottu olevan piiosin episelvii,
yleisluontoisesti ilmaistuja toivetiloja seké toimenpiteiden puutteellisia ja riittiméattomia (Kan-
sallisen metsdohjelman... 2004, Pihlajamiki ym. 2005). Ohjelmissa eritasoiset tavoitteet esite-
tddn rinnakkain, vaikka ne eivit kdytdnnossi ole tasa-arvoisia. Nykyisten metsdohjelmien laajas-
ta sisdllostd huolimatta niissd ei selkedsti esitelld metsédpolitiikan ohjauskeinovalikoimaa, minka
vuoksi ohjelmat antavat puutteellisen kuvan Suomen metsipolitiikan kokonaisuudesta.

Selkedmpi ja edustavampi kuva varsinaisesta metsédpolitiikasta saadaan tarkastelemalla lainsdi-
ddnnossd madriteltyjd metsdpolitiikan keskeisid ohjauskeinoja. Tillaisina voidaan pitdd esimer-
kiksi metsilakia, kestdvin metsédtalouden rahoituslakia, tuloverolain metsdverotuspykilid ja met-
sdtalouden organisaatiolakeja. Namai lait asetuksineen sisdltavit tdrkeimméat metsien kidyttoon
liittyvit rajoitukset, madrdykset, tuet ja julkisesti tuotetut palvelut. Jotta metsiin liittyvéd julkista
ohjausta voitaisiin kehittidd vaikuttavammaksi ja yhdenmukaisemmaksi, tarvittaisiin metsépoliit-
tisten ohjauskeinojen perusteellista arviointia. Huomiota tulisi kiinnittdd siihen, vastaavatko var-
sinaiset toimenpiteet asetettuja metsin eri kdyttomuotoihin kohdistuvia tavoitteita.

1.2 Tutkimuksen tarkoitus

Tutkimuksen tarkoituksena on kehittdd metsédpoliittisten ohjauskeinojen arviointikehikko tai -mat-
riisi, jonka avulla ohjauskeinoja voidaan arvioida kokonaisvaltaisesti ja systemaattisesti. Arvioin-
timatriisilla havainnollistetaan ohjauskeinon rakenne listaamalla ohjauskeinon keskeiset strategi-
set ja operatiiviset tavoitteet sekéd perustelut, jotka yhdistdisivit valitut toimenpiteet ja tavoitteet
toisiinsa. Tutkimuksessa tarkastellaan, onko ohjauskeinolle esitetty esimerkiksi useita toisistaan
poikkeavia tavoitteita tai perusteluja. Tavoitteita ja perusteluja kartoitettaessa pyritddn myos to-
teamaan selkeit puutteet kussakin osa-alueessa. Ohjauskeinon ominaisuuksien taulukoinnilla on
tarkoitus arvioida ohjauskeinon johdonmukaisuutta eli sitd, miten valitut toimenpiteet ja niiden
perustelut vastaavat julkituotuja tavoitteita.

Ohjauskeinon rakenteen lisdksi arviointimatriisissa tarkastellaan sitd vastaavien toimenpiteiden
vaikutuksia metsin eri kdyttomuotoihin. Yhdistamailld vaikutusten arviointi tavoiteanalyysin tu-
losten kanssa saadaan késitys siitd, ovatko ohjauskeinojen tuottamat vaikutukset yhteensopivia
sille asetettujen tavoitteiden kanssa. Vaikutusten arvioinnissa hyddynnetiin tilastotietoja seké ai-
empien tutkimusten tuloksia. Arvioinnin ohella tarkastellaan my0s ohjauskeinojen vaikutuksiin
liittyvéssi tutkimustiedossa olevia puutteita.

Kehitettdavin arviointimatriisin kédytettavyytté testataan soveltamalla sitd kolmeen eri ohjauskei-
noon, joista kukin edustaa yhtd pddluokkaa Vedungin (1998, 29-34) ohjauskeinotypologiassa.
Arviointikohteina ovat metsilain (1093/1996) 10§, nuoren metsin hoidon tuki (Laki kestdvin
... 1094/1996) sekéd metsdsuunnittelu. Lainsdddannolliseksi ohjaukseksi laskettava metsélain 10§
kuvailee ne erityisen tdrkedt elinympiristot, joiden suojelulla pyritdén ylldpitiméaan metsidluon-
non monimuotoisuutta. Taloudelliseen ohjaukseen kuuluva nuoren metséin hoidon tuki puolestaan
on rahoituksen méirédn perusteella merkittivin yksittdinen kestdvidn metsidtalouden rahoituslais-
sa mainittu toimenpide. Informaatio-ohjauksen vilineistd tarkastellaan metsidsuunnittelua, joka
voidaan ymmartdd metsidvaratiedon kerdimiseksi sekd tiedon vilittdmiseen tuotetuiksi metsi- ja



luonnonhoitosuunnitelmiksi. Metsdsuunnittelua pidetidin tirkednd keinona metsdnhoidollisten ta-
voitteiden saavuttamiseksi esimerkiksi kansallisissa metsdohjelmissa (1999, 2008).

Arviointikehikon avulla haetaan vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

1. Mitkd ovat ohjauskeinon julkilausutut tavoitteet?

2. Kuinka tavoite ja politiikkakeino on perusteltu metsépolitiikan asiakirjoissa?

3. Kuinka yhteensopivia metsédpolitiikan tavoitteet ja keinot ovat metsén eri
kiyttomuodot huomioon ottaen?

4. Onko ohjauskeinolle asetetut tavoitteet saavutettu?

5. Millaisia ohjauskeinojen yhteisvaikutukset ovat laajempien yhteiskunnallisten
tavoitteiden nikokulmasta?

Tutkimuksen lopullisena tavoitteena on luoda toimiva arviointimatriisi, joka helpottaa ohjauskei-
nojen arviointia seki tarjoaa mahdollisuuksia tehostaa ja johdonmukaistaa metsédpoliittista ohja-
usta. Matriisin hyddyntdminen julkisen ohjauksen suunnittelussa ja ohjelmien laadinnassa voisi
vihentdd tavoitteenasettelun puutteita sekd parantaa samalla ohjauksen ldpinidkyvyyttd ja hyvik-
syttavyyttd. Metsien kidyton tavoitteiden monipuolistuessa eri kdyttomuotoihin voitaisiin myos
kiinnittdd entistd enemmén huomiota matriisin avulla. Ohjauskeinon rakenteellinen johdonmu-
kaisuus vihentii lisdksi ohjauksen soveltamiseen liittyvid ongelmia.

Seuraavassa esitelldédn aluksi julkista ohjausta, ohjauskeinoja ja politiikan arviointia kisittelevaa
teoriaa sekd Suomen metsépolititkan kokonaisuutta. Tutkimuksen viitekehyksen (kuva 1) keski-
0ssd on metsdpolititkan ohjauskeinojen arviointimatriisi, joka luodaan politiikan arviointimene-
telmid késittelevin teorian ja késitteiston avulla. Lopuksi tutkimuksessa sovelletaan kehitettyd
arviointimatriisia esimerkinomaisesti kolmeen erityyppiseen ohjauskeinoon.

Julkisen ohjauksen perustelut ja
ohjauskeinojen luokittelu

~__

Metséapolitiikan ohjauskeinojen
arviointimatriisi

Aikaisemmat arviointitutkimukset

Tutkimukset,
tilastotiedot,arviointi-
ja seurantaraportit

Virallisaineisto esim.
lainsdadanto ja
tydryhmamuistiot

Nakoékulmana metséan eri kdyttémuodot

i Prosessiarviointi Vaikutusten ja vaikuttavuuden i
i | » Ohjauskeinojen tavoitteet ja arviointi i
i perustelut e Tavotteiden toteutuminen i
i o Interventioteorian testaus e Vaikutusten yhteensopivuus i

Kuva 1. Tutkimuksen viitekehys.



2 Metsapolitiikan ohjauskeinot
2.1 Julkisen ohjauksen taloustieteelliset perustelut

2.1.1 Allokaatio

Julkisen metsépolitiikan tai yleisemmin talouden julkisen ohjauksen perustelut on taloustieteen
nikokulmasta usein jaettu kolmeen ryhméén: voimavarojen kohdentuminen (allokaatio), tulonja-
ko ja tasapaino (esim. Musgrave ja Musgrave 1989, Boyd ja Hyde 1989). Palon (1993, 313) mu-
kaan metsipolitiikan tarkoituksena on parantaa markkinoiden toimivuutta sekd reagoida markki-
noiden ulkopuolisiin vaikutuksiin, epdsuotuisaan tulonjakoon ja suhdanteiden vakauttamiseen.

Allokaatiolla tarkoitetaan niukkojen taloudellisten voimavarojen kohdentamista hyodykkeiden
tuottamiseksi (Musgrave ja Musgrave 1989, 7). Tietyin, reaalimaailmassa harvemmin voimassa
olevin edellytyksin, markkinat hoitavat resurssien tehokkaan kohdentamisen hintamekanismin
avulla. Téllaisten tehokkaasti toimivien markkinoiden toimintaan puuttuminen ei taloustieteen
teorian mukaan ole perusteltua, koska julkisen vallan interventiot aiheuttaisivat vain tehottomuut-
ta ja hyvinvointitappiota. Kéytannossi taydellisten markkinoiden kriteerit jadvit tayttyméttd ldhes
aina, eikd metsitalous ole poikkeus tédssd suhteessa. Metsidtaloudessa allokaatio- eli tehokkuus-
kriteeri liittyy mahdollisiin ongelmiin markkinoiden toiminnassa esimerkiksi silloin, kun metsi-
taloudella on negatiivisia ulkoisvaikutuksia tai kun metsdin liittyvia julkishyodykkeiti ei tuoteta
riittdvésti (Boyd ja Hyde 1989, 8). Vaikka metsiin liittyvédt markkinat toimisivat siis yksityistalou-
dellisesti tehokkaasti, tehokkuuskriteeri voi jddda tayttyméttd yhteiskunnan nikdkulmasta ottaen
huomioon kaikki ulkoisvaikutukset ja julkishyddykkeiden tuotanto.

Metsipolitiikan paitehtivid ovatkin juuri negatiivisten ulkoisvaikutusten minimointi sekd metsiin
ja ympéristoon liittyvien julkishyddykkeiden kuten luonnon monimuotoisuuden ja virkistysmah-
dollisuuksien tuotannon turvaaminen niilti osin, kuin markkinat eivét pysty niiti tuottamaan. Pe-
rinteisesti néitd on tuotettu valtion mailla, kuten kansallispuistoissa ja muilla luonnonsuojelualu-
eilla. Jokamiehenoikeudet ovat myds mahdollistaneet yksityismaiden virkistyskdyton. Uudempi
ldhestymistapa julkishyddykkeiden tuottamiseen on maisema- ja virkistysarvokauppa, jolla yrite-
tddn luoda markkinat yksityismetsien ei-puuntuotannollisille hyodyille (Temisevd ym. 2008).

Metsitalouden julkista ohjausta ja tukea on perinteisesti perusteltu puunkasvatuksen investointien
ja tuottojen (ddritapauksena metsikon perustamisen ja padtehakkuutulojen) viliselld pitkilld aika-
viipeelld, joka yhdessd yksityisen metsdnomistajan korkeamman aikapreferenssin kanssa johtai-
si yhteiskunnan ndakokulmasta liian vihdisiin investointeihin (keskustelua esim. Ovaskainen ym.
2004). Boyd ja Hyde (1989, 49-50) kritisoivat titd ndkemysti silld perusteella, ettd investointien
laiminlyonnistd syntyvéd puun niukkuus nostaisi kantohintoja, mikd puolestaan kannustaisi met-
sdnomistajia uudelleen tehostamaan puuntuotantoa. Pitkien kiertoaikojen metsédtaloudessa inves-
toinnit tosin ovat jo myohéssi silloin, kun puupula on jo havaittavissa. Suomessa puuntuotannon
jatkuvuutta, ja samalla osaltaan metséteollisuuden pitkén aikavilin toimintaedellytyksid, on ha-
luttu ylldpitdd metsdpolititkan toimenpitein. Ndihin kuuluvat sekd uudistamisen turvaavat siadok-
set ettd metsien puuntuotantokykyé parantavat julkiset tuet.

Myds puukaupan toimivuudesta pyritdin huolehtimaan julkisella ohjauksella. Tétd edustaa erityi-
sesti raakapuumarkkinoiden kilpailullisuutta ylldpitavi kilpailulakien valvonta, samoin tietopal-
velut, joilla pyritdin parantamaan metsdnomistajien hintatietoutta sekd puukauppojen kilpailutus-
mahdollisuuksia.



2.1.2 Tulonjako

Tulonjaolla tarkoitetaan politiikan tarkastelussa tavoitetta taata jokaiselle tietty elintaso sditele-
milld verotusta ja sosiaalitukia tarkoituksenmukaisesti. Tulonjakoon vaikuttamalla voidaan kor-
jata joko viestdryhmiin tai alueellisiin eroihin liittyvdd epidoikeudenmukaisuutta (Boyd ja Hyde
1989, 9-10). Erddna kriteerind tulonjaon sditelemisessd voidaan Musgraven ja Musgraven (1989,
10) mukaan pitdd Pareto-parannuksia, jonka mukaisesti tietyn toimijan kokemaa hyotyd voidaan
lisdtd heikentdméttd muiden asemaa. Kun kaikki mahdolliset Pareto-parannukset on tehty, saavu-
tetaan Pareto-optimaalinen tilanne, jossa kenenkdidn hyotyé ei voida lisédtd viahentdméttd jonkun
toisen kokemaa hyotyid. Tulonjakoon liittyy kuitenkin usein resurssien uudelleenkohdentamista,
jonka seurauksena joidenkin asema paranee toisten kustannuksella. Tdma tekee tulonjakoa muut-
tavasta ohjauksesta poliittisesti kiistellyn.

Metsitalouden julkisella tuella on myds tulonjakoon liittyvid vaikutuksia. Kannustamalla met-
sanomistajia metsdanhoidon investointeihin pyritdin esimerkiksi sdilyttiméan maaseudulla olevia
metsitalouden tyopaikkoja. Itse metsdnomistajien investointien ja tulonmuodostuksen tukeminen
on my0s maaseudun elinvoimaisuuden ylldpitdmisti, silld yli puolet metsdnomistajista asuu vield
maaseudun haja-asutusalueilla (Hanninen ym. 2011). Tulonjakoon vaikuttaminen oli aiemmassa
metsipolitiitkassa vield keskeisemmiissd osassa, silld monet metsitalouden investointituet olivat
alueellisesti ja metsdnomistajan varallisuuden ja tulojen mukaisesti porrastettuja (Ollongvist ja
Leppidnen 2004). Vield nykyisinkin metsidtalouden investointituet on ympéristo- ja luonnonhoi-
totukia lukuun ottamatta porrastettu alueellisesti (Asetus kestdvén... 1311/1996). Pddasiassa voi-
mavarojen kohdentumisen ohjauksena perusteltu metsitalouden julkinen tuki liittyy siis my0s
tulonjaollisiin kysymyksiin.

2.1.3 Talouden tasapaino

Talouden tasapainolla tarkoitetaan tilaa, jossa talous kasvaa hallitusti, tyollisyystilanne on kunnos-
sa ja inflaatio maltillista. Mainittuja tasapainoisen talouden piirteitd ylldpidetiin valtion talouspo-
litiikalla eli julkisia tuloja ja menoja saidtelemilld (Musgrave ja Musgrave 1989, 12-13). Lasku-
suhdanteessa valtio voi esimerkiksi tukea tyollisyyttd toteuttamalla infrastruktuuriin kohdistuvia
rakennushankkeita. Talouden tasapainoa vaalitaan my0s rahapolitiikan keinoin. Euroopan Unio-
niin liittymisen myo6td Suomella ei tosin ole endi itsendistd oikeutta sdiddelld ohjauskorkoa, vaan
tehtdvi on siirretty Euroopan keskuspankille, joka vastaa koko euroalueen hintavakaudesta.

Esimerkkind metsédpolitiikan tasapainottavista toimista voidaan pitdd vuoteen 1996 kéytossi ol-
lutta puun hintasopimusjérjestelmés, jossa sovittiin keskitetysti raakapuun hinnoista sopimuskau-
sittain. Jarjestelmalld haluttiin vakauttaa puumarkkinoita vihentimélli hintavaihtelut. Hintasopi-
musjérjestelma poistui Suomen liittyessd Euroopan Unioniin. My6s vuonna 2008 kayttoon otetut
puunmyynnin viliaikaiset verohelpotukset (Hallitus keventéi... 2008) voidaan nihdd markkinoi-
den tasapainoa tavoitelleena — joskin kiytdnnossd melko epdonnisena, markkinahiirioiti osaltaan
vahvistaneena — toimenpiteena.



2.2 Ohjauskeinojen luokittelu
2.2.1 Luokittelumenetelmit

Julkisen vallan kidytdssi olevia ohjauskeinoja on luokiteltu politiikan arviointia koskevassa kir-
jallisuudessa monin eri tavoin ndkokulmasta riippuen (esim. Lowi 1964, 1972, Doern ja Wilson
1974, Schneider ja Ingram 1990, Schaaf ja Broussard 2006, Hood 2007). Téssé tutkimuksessa
ohjauskeinot on luokiteltu Vedungin (1998, 29-34) esittelemén kolmijaon mukaisesti lainsdadan-
nolliseen (regulation), taloudelliseen (economic means) ja informaatioon perustuvaan (informati-
on) ohjaukseen (Taulukko 1). Kyseinen luokitus on yksinkertainen mutta toimiva jaottelu metsa-
poliittisen ohjauksen arviointiin.

Saddosohjauksen keinot jakautuvat ohjeisiin ja kieltoihin, jotka voivat olla joko ehdottomia tai
ehdollisia. Taloudelliset ohjauskeinot ovat joko rahallisia tai aineellisia. Etenkin erilaisten ra-
hallisten tukien ja rankaisukeinojen valikoima on varsin kattava. Informaatio-ohjauksen kaksi
perusryhméd ovat joukkotiedotus sekd ihmistenvilinen tiedotus. Joukkotiedotus tapahtuu tie-
dotusvilineiden kautta, kun taas ihmistenvélinen tiedotus perustuu erilaisiin vuorovaikutuksen
mahdollistaviin tapahtumiin ja tilaisuuksiin. Informaatio-ohjausta pidetdén lievimpéana ohjauksen
muotona, kun taas sdintely on rajoittavinta ja samalla myd6s eniten vastustusta heréttdva ohjaus-
keino (Vedung 1998, 42-49).

2.2.2 Lainsididinnollinen ohjaus

Saddosohjaus tai sddntely tarkoittaa hallinnon luomia sidéintdji ja ohjeita, joilla kontrolloitava koh-
deryhmi ohjataan toimimaan halutulla tavalla (Vedung 1998, 31). Séintelyyn liittyy Vedungin
mukaan (1998, 31) autoritaarinen asetelma, joka pakottaa kohteen toimimaan méadrdysten mu-
kaisesti. Lisiksi sddntelyd usein tehostetaan sanktioilla (seuraamusmaksut, sakot ym. rangaistuk-
set). Lainsdddéantd on nykyiin keskeinen keino, jolla julkinen valta voi suunnitelmallisesti edistdd
tiettyjen tavoitteiden toteutumista. Tillainen oikeussidintelyn kiytté epdkohtien korjaamisessa ja
kehityksen ohjauksessa on Talan (2001, 3) mukaan lisddntynyt ldntisissd yhteiskunnissa maail-
mansotien jilkeen.

Taulukko 1. Ohjauskeinojen luokittelu seké esimerkkeja eri ohjauskeinoista (Vedung 1998).

Lainsdadanndllinen ohjaus Taloudellinen ohjaus Informaatio-ohjaus
Ohjeet Rahalliset Joukkotiedotus
Tulonsiirrot Julkinen media
Kiellot Tukiaiset, verovahennykset Painotuotteet
Ehdottomat Lainatakaukset Internet
Ehdolliset Korkotuetut lainat ym.
Verot ja maksut Ihmistenvélinen tiedotus
Poikkeuksia, vapauksia Palkkiot Koulutukset, konferenssit ym.
Lupaa edellyttavia Tullimaksut ammatilliset tilaisuudet
lImoitusvelvollisia Nayttelyt, esittelyt
Aineelliset

Julkinen ateriaetu ja muut palvelut
(mm. terveydenhoito)

10



Suomessa metsien kidytostd ja hoidosta maédritddn metsélaissa (1093/1996) ja -asetuksessa
(1200/1996) sekd luonnonsuojelulaissa (1096/1996) ja -asetuksessa (160/1997), jotka asettavat
erilaisia rajoitteita ja vaatimuksia metsien kidytolle. Metsilaki (1996) edellyttdi, ettd hakattavan
puuston tulee tdyttda tietyt jireys- tai ikékriteerit, jotta metsd voidaan uudistaa. Lain mukaan
omistajan tulee myos huolehtia metsin uudistumisesta siten, ettd hakkuukohteessa on taloudelli-
sesti kasvatuskelpoinen taimikko kohtuullisen ajan kuluessa hakkuusta. Metsédn hakkaamiseen tai
muihin hoitotoimiin kuin uudistamiseen metsilaki ei kuitenkaan velvoita. Viimeaikaisena suun-
tauksena on yksityiskohtaisen ohjeistuksen vihentiminen ja metsdnomistajan valinnanvapauden
lisdidminen metsien kdsittelytapojen suhteen (Metsidnkisittelymenetelmien monipuolistaminen
2011).

Muuta metsdlainsdddantod ovat organisaatiolait, kuten lait Suomen metsidkeskuksesta (418/2011,
aiemmin laki metsékeskuksista ja metsidtalouden kehittimiskeskuksesta (1474/1995), metsén-
hoitoyhdistyksistd (534/1998), Metsihallituksesta (1378/2004) ja Metsdntutkimuslaitokses-
ta (1114/1998). Lait siséltidvit organisaatioiden tehtdvit ja tavoitteet. Lisdksi yhteismetsélaki
(109/2003) siitelee yhteismetsdmuotoisessa omistuksessa olevien metsien hallintoa.

2.2.3 Taloudellinen ohjaus

Taloudellisella ohjauksella tarkoitetaan hallinnon tarjoamia hyotyji ja sen asettamia kustannuk-
sia, joilla pyritddn kannustamaan tiettyyn toimintaan tai estiméaén sitd jonkin seuraamuksen uhal-
la (Vedung 1998, 32). Kannustimilla seké veroilla ja maksuilla muutetaan siis ko. toiminnan suh-
teellista hintaa hallinnon toivomaan suuntaan. Taloudellisen ohjauksen kustannusseuraamukset
keinoin rajoitettava toiminta on kuitenkin sallittua, kun taas sdddosohjauksessa asetettujen rajoi-
tusten rikkominen on kiellettyi. Yksilo saa siis taloudellisen ohjauksen alaisena vapaasti paattaa
toimistaan ilman pakotusta tai kieltoja, mutta joutuu kirsimiin tietyn kustannuksen toimiessaan
vastoin yhteiskunnan suositusta. Taloudellisen ohjauksen katsotaan yleensi olevan sédéntelyi talo-
udellisesti tehokkaampi ratkaisu, silld se ei edellytd yhté tarkkaa tietoa optimaalisista panoksista
ja tuotoksista vaan allokointiratkaisu annetaan markkinoiden tehtdviksi (Meier 1985, 6-7).

Metsitalouden taloudellinen ohjaus voidaan jakaa suoraan ja episuoraan julkiseen tukeen sekd
verotukseen ja siihen liittyviin vihennyksiin ja vapauksiin. Suora tuki kohdistuu tiettyihin metsa-
talouden harkinnanvaraisiin investointeihin. Lakis#éteisiin investointeihin, kuten metsdnuudista-
miseen, ei normaalisti anneta suoraa tukea, mutta yhteiskunnan osittain ylldpitimien metsitalou-
den edistimisorganisaatioiden antama ilmainen tai subventoitu neuvonta ja ammattiapu voidaan
lukea epésuoraksi tueksi (Ovaskainen ym. 2004).

Merkittavian osan Suomen nykyisen metsipolitiikan suorasta taloudellisesta ohjauksesta muodos-
taa Laki kestdvin metsidtalouden rahoituksesta (1094/1996). Laissa midritelty tuki on kohdistettu
yksityisille maanomistajille tai luonnollisista henkildistd koostuville yhtymille tai yhteenliitty-
mille, sekd ammatinharjoittajille, jos tuki kdytetddn yksityisten maanomistajien metsien hoidon
edistimiseen. Rahoituslaki sisdltdd monia tukia, joiden tehtidvini on parantaa yhteiskunnallisesti
tarkeiden metsidnhoitotoimenpiteiden yksityistaloudellista kannattavuutta ja siten edistdd metsien
kestidvad hoitoa. Rahoituslailla tuetut tyolajit ovat nuoren metsén hoito, energiapuun korjuu ja ha-
ketus, metsdnuudistaminen erikoistapauksissa, kulotus, metsén terveyslannoitus, kunnostusojitus
sekd metsitien tekeminen.
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Rabhoituslain tuki on kohdistettu pddasiassa toiden suunnittelusta ja tydnjohdosta aiheutuviin kus-
tannuksiin. Rahoitettavien tydbmuotojen lisdksi rahoituslain perusteella voidaan myontdd ympéris-
totukea metsdnomistajalle, jolle aiheutuu merkittdvid kustannuksia luonnon monimuotoisuuden
sdilyttdmisestd. Rahoituslain puitteissa tuettiin myos METSO-ohjelman kokeiluvaiheen suojelu-
hankkeita, jotka jatkuvat varsinaisessa METSO-ohjelmassa vuosina 2008-2016 (Valtioneuvoston
periaatepéétos... 2008).

Rabhoituslakia ollaan uudistamassa (Hallituksen esitys... 72/2008), mutta Eduskunnan jo hyvéksy-
min uuden Kestdvin metsiatalouden rahoituslain (544/2007) voimaantulo on edelleen Iykkéanty-
nyt EU:n vaatimien lisédselvitysten vuoksi. Uudessa laissa tukikohteet on jaettu neljdin ryhmédn:
metsdnhoito- ja metsdnparannustyot, energiapuun korjuu ja haketus, metsien biologisen moni-
muotoisuuden ylldpitiminen sekd muut edistimistoimenpiteet, kuten juurikddvin torjunta ja ko-
keilu- ja selvitystoiminta. Aiempaan, vield voimassaolevaan vuoden 1996 rahoituslakiin verrattu-
na uusi rahoituslaki ottaa selkedimmin huomioon energiapuun kdyton ja korjuun tukemisen.

Valtion julkinen tuki metsitalouden investointeihin on kasvanut merkittivésti 1960-luvulta aina
1990-Iuvun alkuun asti (Kuva 2). My6s metsdnomistajien panos on kasvanut vastaavana ajan-
kohtana huomattavasti. Esimerkiksi vuonna 2007 valtion 51,5 miljoonan euron tuki oli vajaa
kolmasosa yksityismetsien metsidnhoito- ja perusparannuksen kokonaiskustannuksista (Metséti-
lastollinen vuosikirja 2008, 152). Metsdnparannuslainojen kysyntd hiipui 1990-luvulle tultaessa
korkoeron normaaliehtoisiin lainoihin hévittyd (Ollonqvist ja Leppdnen 2004).

Julkista tukea on kéytetty myos ekologisen kestdvyyden parantamiseen. Vuonna 2007 kéytettiin
noin 7 miljoonaa euroa metsdluonnon hoidon edistimiseen ja metsien biologisen monimuotoi-
suuden turvaamiseen. Muuna rahoituksena kéytettiin noin 37 miljoonaa euroa ympéristdminis-
terion midrirahoja, joilla ostettiin suojelutarkoitukseen yksityismaita sekd maksettiin korvauksia
yksityisistd suojelumaista. Lisiksi vuodelle 2009 varattiin noin 8,5 miljoonaa euroa METSO-oh-
jelmalle Eteld-Suomen metsien suojeluun (Talousarvioesitys 2009).

200 milj. €
180 O Valtion tuet N\ A
= Oma rahoitus ja oman tyon arvo
60 | ja omanty /\ \_/

O Valtion lainat
140 S\
120 /\/
100 /_/
80 /

60 |

40

20

10 T T T T T T T T T T T I I I
MM ©O© OO N IO O v« < Kk O O O O N W
© © © I~ I I 0 O 0o & & O O O O
D OO O OO O O O OO O O O O O O O
~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ (q\] (V]

Kuva 2. Yksityismetsien metsanhoito- ja perusparannustdiden kokonaiskustannusten jakaantuminen vuosi-
na 1963-2007 vuoden 2007 rahan arvossa (Metsétilastollinen vuosikirja 2008, 152).
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Verotuksen padmaiirind on yleisesti hankkia tuloja valtion menojen kattamiseksi seké tasoittaa tu-
lonjakoa. Verotusta voidaan kuitenkin kayttdd my0s metsédpoliittisten tavoitteiden toteuttamiseen.
Metsitalouden pédasiallinen vero-ohjaus jakautuu nykyisin puukaupoista saadun pddomatulon
verotukseen sekd metsidtalouden tyon ansiotuloverotukseen. Molempiin veromuotoihin siséltyy

myos erilaisia vihennyksii, joilla vero-ohjausta voidaan haluttaessa muokata (esim. hankintatyon
verovapauden rajat, metsdvihennyssdadokset, 2008—2010 maiirdaikaisena voimassa ollut puun-
myyntitulojen osittainen verovapaus). Esimerkiksi vuonna 1993 alkanutta metsédtalouden verotus-
uudistusta ei kuitenkaan toteutettu ensisijaisesti metsépoliittisen ohjauksen vuoksi, vaan padoma-
tulojen verotuksen yhdenmukaistamiseksi, veropohjan laajentamiseksi sekd pinta-alaverotuksen
epikohtien korjaamiseksi (Hallituksen esitys... 1992). Muun muassa tistd syysti verotusta ei ki-
sitelld tdssa yksityiskohtaisemmin.

2.2.4 Informaatio-ohjaus

Informaatio-ohjauksella pyritddn Vedungin (1998, 33) mukaan kannustamaan tai estiméin vii-
rdd toimintaa tarjoamalla tietoa kdyttdytymisen mahdollisista vaikutuksista. Informaatio-ohjaus
voi sisdltdd objektiivisen ja faktuaalisen tiedon lisdksi myds subjektiivista tietoa, kuten arvioita
oikeasta ja védrasti tai erilaisia toimintasuosituksia. Informaatio-ohjaus ei ole kuitenkaan milldin
muotoa pakottavaa, jolloin lopullinen péétds toiminnasta jad yksilolle.

Metsitalouden informaatio-ohjauksella tarkoitetaan ldhinna julkisia neuvonta- ja suunnittelupal-
veluita, joita tarjotaan metsdnomistajille alueellisten metsdkeskusten ja metsidnhoitoyhdistysten
kautta. Neuvontapalvelut jakaantuvat Karppisen ym. (2002) mukaan henkilokohtaiseen seki ryh-
mi- ja joukkoneuvontaan. Henkilokohtaisella neuvonnalla pyritddn auttamaan metsinomistajaa
muun muassa luonnonhoitoon ja julkiseen tukeen liittyvissd asioissa, kun taas ryhmaé- ja jouk-
koneuvonnalla halutaan tarjota syvéllisempdd nikemysta tietyistd asioista tai jakaa yleisemmin
ajankohtaista tietoa metsitaloudesta. Metsdsuunnittelua toteutetaan monessa mittakaavassa met-
sidkuvioittaisesta aluetason suunnitteluun (Ardld 2008, 316). Aluesuunnittelu on metsikeskus-
ten lakisditeinen tehtavi (Laki metsdkeskuksista... 2007). Tilakohtaisia metsdsuunnitelmia, jotka
antavat tietoa metsidlon puustosta, luontokohteista, metsénhoitotarpeista ja puunmyyntimahdolli-
suuksista, tarjoavat metsidkeskusten ja metsdnhoitoyhdistysten ohella myos metsdalan yritykset.

Informaatio-ohjauksena voidaan pitdd myos hyvin metsédnhoidon suosituksia, joilla on keskeinen
asema kaytdnnon metsdnhoidossa. Metsdntutkimuslaitoksella on vélillinen rooli keskeiseni tut-
kimus- ja metsédvaratiedon tuottajana. Julkisesta informaatio-ohjauksesta vastaavista metsdorga-
nisaatioista metsidkeskuksia ja kehittdmiskeskus Tapiota rahoitetaan valtion varoista sekd metsin-
hoitoyhdistysten neuvontatoimintaa pddasiassa lakisdateiselld metsinhoitomaksulla.

Neuvonnalla ja metsdsuunnittelulla pyritdin lisiimédin metsdnomistajan kdytossd olevaa tietoa,
jotta metsit tulisivat hoidetuiksi oikein ja ajallaan. Esimerkiksi Kansallisessa metsdohjelmassa
2010 (1999) asetettiinkin tavoitteeksi kaksinkertaistaa neuvonnan ja koulutuksen mairdrahat seka
nostaa tilakohtaisten metsdsuunnitelmien kattavuus 75 prosenttiin yksityismetsien pinta-alasta.
Maa- ja metsidtalousministerion metsidsuunnittelu- (2001) ja metsdnomistajaneuvonnan (2001)
strategioissa tavoiteltiin puolestaan tilannetta, jossa kaikki metsdnomistajat olisivat tietoisia met-
siensd tilasta ja hoitotarpeista. Metsdneuvonnan ja -suunnittelun vahvuuksia ovat vuosikymme-
nien aikana keritty laaja tietopohja sekd koko maan kattavat organisaatiot, joilla pystytidin ta-
voittamaan metsdnomistajat. Neuvonnalla ja metsdsuunnittelulla pystytddn myos edistiméin te-
hokkaasti metsien monikéyttod ja kestdvyyden eri ulottuvuuksia.
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Tulevaisuudessa informaatio-ohjauksen merkitys on lisddntymaéssé, silld metsdnomistus on vi-
hitellen siirtymissd maaseudulta kaupungissa asuville, joille metsitalous ei ole tuttua eivatkd
hakkuutulot padasiallinen tulonldhde. Muun muassa Jarveldisen ym. (1983) tutkimuksen mukaan
vain pieni osa kaupunkilaismetsidnomistajista oli selvilld metsitilansa hakkuumahdollisuuksis-
ta tai metsdnhoitotarpeista. Tdmi nikyy osittain myos siind, ettd kaupunkilaisomistajat suosivat
valtakirjakauppoja, joilla puukauppa annetaan paikallisen metsénhoitoyhdistyksen hoidettavaksi
(Hénninen ym. 2011).

2.3 Metsapoliittiset ohjelmat

Suomen metsdpolitiikkaa on jo pitkdén toteutettu ohjelmin (Taulukko 2), joista ensimmadinen laa-
dittiin vaonna 1961 (Eriksson 1993). MERA- eli metsdnparannuksen rahoitusohjelmien aikakau-
tena (1965-75) péitavoitteena néhtiin puuntuotannon tehostaminen puupulan ehkédisemiseksi ja
metséteollisuuden kasvun mahdollistamiseksi (Ollonqvist 1998, 161-169). Puuntuotantoa lisét-
tiin laajentamalla metsdmaan alaa ja ojittamalla soita puuntuotantoon. Vuonna 1985 laadittu Met-
sd 2000 -ohjelma edusti Viitalan (2003, 11-51) mukaan vield péddasiassa vanhan linjan mukaista
puuntuotantokeskeistd metsitalouden ohjausta, vaikka ns. tehometsitaloutta alettiin kritisoida jo
1970-Iuvulla luonnonsuojelujérjestdjen ja 1980-luvulla myods metsdnomistajien ja muiden kansa-
laisten taholta. Kansalaisten kritiikki kohdistui Hellstromin ja Reunalan (1995) mukaan ldhinnd
koneellistettuun metsitalouteen ja jiykkéddn keskitettyyn metsdhallintoon, joiden koettiin vihen-
tdneen metsdnomistajan paatdsvaltaa oman metsidnsi suhteen.

Uuden aikakauden metsépolitiikassa aloitti vuonna 1994 valmistunut Metsitalouden ympéaristo-
ohjelma (1994), joka toimi myohemmin valmistuneen Kansallinen metsdohjelma 2010:n (1999)
ympdristdosan pohjana. Metsidtalouden ympéristoohjelman padpainopisteitd olivat metsdluonnon
monimuotoisuuden sdilyttdminen ja elidlajien uhanalaistumisen pysédyttdminen. Nididen tavoittei-
den toteuttamiseksi ympéristoohjelmassa suositeltiin suojelualueverkoston tiydentdimisti, metsi-
lainsddddnnon ja metsidnhoitosuositusten paivittimistd vastaamaan uusia kestdvin metsdnhoidon
periaatteita sekd koulutusta, neuvontaa ja valvontaa toteuttavien metsdorganisaatioiden tehtivien
uudistamista.

Nykyisen metsépolitiikan piilinjat on kirjattu kansallisiin metsdohjelmiin. Ensimmaéisessd ohjel-
massa (1999) méiriteltiin keskeisii tavoitteita ja toimenpiteitd vuoteen 2010 saakka, ja Kansalli-
nen metsdohjelma 2015 (2008) péivityksineen (2010) tarjoaa vertailukohdan aiempaan versioon.
Kansalliset metsdohjelmat ovat laaja-alaisesti valmisteltuja politiikkaohjelmia, joissa esitetdén
visio Suomen metsien ja metsdtalouden ldhitulevaisuuden tilasta. Ohjelmat sisiltidvit periaatteel-
lisia linjauksia metsien hoidosta ja hyodyntdmisestd sekd osin my0Os varsinaisia tavoitteita metsi-
en kéytolle. Kansalliset tavoitteet on monelta osin siirretty Euroopan unionin hallintokdytinnon
mukaisesti alueellisten metsdohjelmien kautta toteutettaviksi (Ollonqvist 1998, 9).

Kansallisen metsdohjelman ensimmdisen péivityksen rinnalla julkaistiin vuonna 2008 Eteld-Suo-
men metsien monimuotoisuuden toimintaohjelma METSO, jonka tavoitteena on valtioneuvoston
periaatepddtoksen (2008) mukaisesti pysdyttdd metsdisten luontotyyppien ja metsélajien taantu-
minen sekd vakiinnuttaa luonnon monimuotoisuuden suotuisa kehitys vuoteen 2016 mennessa.
Varsinaista METSO-ohjelmaa edeltineessid kokeiluvaiheessa 2002—-2007 kokeiltiin uudenlaisia
suojelumenetelmii, kuten luonnonarvokauppaa ja tarjouskilpailua alueellisesti pienemméissd mit-
takaavassa (METSOn seuranta... 2007).
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Metsipoliittisten ohjelmien asema on kehittynyt hieman kaksijakoisesti. Yhtiéltd nykyiset metsi-
ohjelmat ovat edeltijiddn edustavampia ja monipuolisempia, kun suunnitteluun on otettu mukaan
kattavasti eri intressiryhmid. Yleisen mielipiteen ja kansainvilisten sopimusten (YK:n ympéris-
to- ja kehityskonferenssi 1992 ja yleiseurooppalainen metsédministerikonferenssi 1993) mukanaan
tuoma metsien monimuotoisuuden suojelu ja monikdyton edistiminen ovat siirtyneet pelkin oh-
jelmakirjauksen roolista myos lainsdddiantoon ja jossain madrin myos kdytdnnon metsidnhoitoon.
Samalla metsipolitiikan yha kiinteampi kytkos energia- ja ilmastopolitiikkaan on lisdnnyt metsi-
ohjelmien merkitystd laajenevan sektorienvélisen yhteistyon kidynnistdjdni ja koordinoijana.

Toisaalta metsdohjelmien toteutus on kirsinyt tavoitteiden monipuolistumisen aiheuttamista
haasteista, jotka liittyvit tavoitteiden asetteluun ja keinovalikoiman riittdvyyteen (Pihlajamiki
ym. 2005). MERA-ohjelmien puuntuotantoon keskittyneet tavoitteet ja keinot saivat Erikssonin
(1993) mukaan taakseen kaikkien tdrkeimpien metsédvaikuttajien tuen, mutta vastaavaa konsen-
susta on vaikea saavuttaa nykyiselle monitavoitteiselle metsdohjelmalle. Vaikka metsdohjelmat
ovat tuoneet uudistuksia lainsdddidntoon ja metsdnhoidon kédytantoihin, on vield monilta osin epa-
selvii, miten kaikki metsdohjelman tavoitteet ovat saavutettavissa. Ongelmana on etenkin toisil-
leen vastakkaisten tavoitteiden, kuten hakkuumiirien kasvattamisen ja metsien monimuotoisuu-
den ylldpitimisen, samanaikainen toteuttaminen.

Kansallinen metsdohjelma edustaa ainakin ulkoisesti uutta ldhestymistapaa metsépolitiikan toteu-
tuksessa. Tdmid ndkyy muun muassa ohjelmavalmistelun laaja-alaisuutena ja metsien monimuo-
toisuustavoitteiden sisdllyttimisend ohjelmaan. Muutosta aiempiin ohjelmiin ndhden on kuitenkin
pidetty monilta osin vain ndenndisend. Metsitalouden investointien lisdys on aiempien ohjelmien
tapaan kytketty tiiviisti puuntuotannon kasvattamisen tavoitteeseen ekologisen kestdvyyden jii-
dessid vihemmille merkitykselle (Hildén ym. 1999). Ohjelmaa on myds kritisoitu edelleen liian
tarjontalidhtoisestd nikokulmasta, joka ndkyy keskittymisend puun tuotannon ja markkinoille tu-
lon edistimiseen puun kdyton eli kysynnén lisddmiseksi (Heteméki ja Kuuluvainen 2005).
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Taulukko 2. Metsapoliittiset ohjelmat ja niiden p&aasialliset tavoitteet ja keinot. Léhteet: Palosuo (1979),
Metsé 2000... (1992), Ollonqvist (1998), KMO 2010 (1999), KMO 2015 (2008).

Ohjelma ja julkaisuvuosi

Paaasialliset tavoitteet

Paaasialliset keinot

HKLN (1961)

TEHO (1962)

MERA |11l (1964, 1966,
1969)

Mets& 2000 (1985)

Metsa 2000 -ohjelman
tarkistus (1992)

Metséatalouden ymparisto-
ohjelma (1994)

Kansallinen metsdohjelma
2010 (1999)

Kansallinen metséohjelma
2015 (2008)

Puuntuotannon tehostaminen
metsateollisuuden kasvun mahdol-
listamiseksi

Puuntuotannon tehostaminen
metsateollisuuden kasvun mahdol-
listamiseksi

Puuntuotannon tehostaminen ja
voimaperaistdminen

Hakkuumahdollisuuksien lisddminen
ja mahdollisimman taysimé&arainen
hyédyntaminen

Metsien monikéytdn huomioon otta-
minen metséataloudessa

Metsévarojen kayton lisdédminen
Metsien elinvoimaisuuden sdilytta-
minen

Metsaluonnon monimuotoisuuden
sailyttdminen

Elidlajien uhanalaistumisen pyséyt-
taminen

"Kestévaa hyvinvointia monimuotoi-
sista metsistd”

Teollisuuden kotimaisen puunkéaytén
lisaaminen 5—10 milj. m3
Energiapuun kéyttdé lisdtdan

5 milj. m3

Tilakohtaiset mets&suunnitelmat

75 %:iin yksityismetsien pinta-alasta
Metsien suotuisan suojelutason
saavuttaminen ja yllapitdminen

Puun k&ytén monipuolistaminen
Metsien tilan parantaminen, puuston
kasvun ja hakkuiden lisddminen
Yksityismetséatalouden kannattavuus
paranee ja tilakoko suurenee
Puuenergian kaytdn lisddminen
seké hiilen sidonnan lisddminen
metsiin ja puutuotteisiin

Metsdisten luontotyyppien taantumi-
nen pysahtyy ja luonnon monimuo-
toisuus kehittyy suotuisasti

Metsdmaan alan lisddminen soiden
ojituksella

Metsien ikdrakenteen muutokset
Vajaatuottoisten metsien uudistami-
nen

Metsdmaan alan lisddminen soiden
ojituksella

Metséanviljelyn kaytté paaasiallisena
uudistamismenetelmana
Maatilametsatalouden edistaminen

Metséaojitusten lisddminen ja ojitus-
alueiden puuston kasvun turvaami-
nen

Metséanviljelyn laajentaminen
Viljelymateriaalin tuottaminen
Metséan lannoittaminen (MERA 1)
Taimikonhoito ja maataloudesta
vapautuvan maan metsittdminen

Pinta-alaveron tdydentdminen met-
sénhoitoon liittyvilla vahennyksilla
Metsésuunnitelmien ja neuvonnan
lisddminen

Metsétilakoon kasvattaminen
Taloudellisen ohjauksen tarkistami-
nen

Luonnonsuojelua koskevien periaa-
tepaatdsten toteuttaminen

Suojelualueverkoston taydentdminen
Metsélainsdadannén ja metsanhoito-
suositusten uudistaminen kestavyy-
den periaatteet huomioon ottaviksi

Valtionapua lisatddn metsénhoi-

ton ja metséluonnon hoitoon seké&
metséorganisaatioille neuvonnan ja
metsasuunnittelun lisddmiseksi
Perustetaan Etela-Suomen metsien-
suojeluohjelma (METSO)

Parannetaan metsévaratietojen ajan-
tasaisuutta, lisatdan niiden kayttéa
seké neuvontaa

Kunnostetaan ja kehitetdén liikenne-
verkkoa

METSO-ohjelman toteuttaminen
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3 Politiikan arviointi
3.1 Keskeisia kasitteita
3.1.1 Arviointi

Arvioinnilla tai evaluoinnilla tarkoitetaan yhteiskunnallisten interventioiden tai ohjelmien suun-
nittelun, toteutuksen ja hydtyjen systemaattista analysointia yhteiskuntatieteellisin tutkimus-
menetelmin (Rossi ja Freeman 1986, 19). Bemelmans-Videc (1998, 7) kuvaa edelld mainittuja
hyotyja ldhinnéd tehokkuudella ja vaikuttavuudella. Systemaattisella arvioinnilla kerdtddn tietoa
politiikkaohjelmien ja interventioiden toiminnasta, vaikutuksista, oikeutuksista ja yhteiskunnalli-
sesta merkityksestd (Mark ym. 2000, 3). Jokaisen osa-alueen arviointia varten on kehitetty omaa
teoreettista pohjaa. Niiden ndkokulmien lisdksi arviointia voidaan tehdi etukéteen (ex ante), jil-
kikiteen (ex post) tai ohjelman aikana ja siind voidaan kéyttdd seki kvantitatiivisia ettd kvalitatii-
visia menetelmii.

Ohjelmien ja politiikkakeinojen arviointiin on Markin ym. (2000, 13) mukaan neljd eri syyta:
ohjauksen merkityksen ja arvon méérittiminen, ohjauksen tai organisaation suora kehittdiminen
kerityn tiedon avulla, muodollisten vaatimusten tdyttymisen tarkastelu ohjelman/ohjauskeinon
toteuttamisen menettelytapoja arvioitaessa sekd tietimyksen kartuttaminen teoriaa ja hypoteeseja
testaamalla.

Clark ja Dawson (2005, 3—4) erottavat késitteet arviointi (evaluation) ja arviointitutkimus (evalu-
ation research) toisistaan. Arvioinnissa tarkastellaan kdytannonlidheisesti padasiassa toteutusta ja
sen tulokset palvelevat ohjelman tai ohjauskeinon suunnittelijoita ja paatoksentekijoitd. Arviointi-
tutkimus puolestaan keskittyy tarkemmin tieteellisten menetelmien hyddyntdmiseen seki teoreet-
tisen tiedon lisddmiseen. Monet késitteet, kuten auditointi ja monitorointi, ovat ldhellad arvioinnin
kisitettd (esim. Clarke ja Dawson 2003, 5).

3.1.2 Tavoitteet

Tavoitteen tarkoituksena on méiéritelld haluttu kehityssuunta tai tavoitetila kisiteltidvélle ilmidlle.
Tavoitteita voidaan asettaa eri tasoille kohteiden perusteella. Nagarajan ja Vanheukelen (1997, 16)
jakavat tavoitteet kolmeen ryhméén:

1. Operatiiviset tavoitteet (operational objectives) kuvaavat hankkeessa tavoiteltuja konk-
reettisia tuloksia (outputs)

2. Téasmilliset tavoitteet (specific objectives) kuvaavat tavoiteltuja vilittomid vaikutuksia
(results)

3. Yleiset tai strategiset tavoitteet (general objectives) kuvaavat tavoiteltuja pitkdaikaisia
vaikutuksia (outcomes).

Ensimmaiinen tavoiteryhmi on luonteeltaan selkein, koska se ilmoittaa selvésti mihin konkreet-
tiseen ja mitattavissa olevaan kohteeseen halutaan vaikuttaa. Tdsmilliset tavoitteet muistuttavat
vilineellisid tavoitteita, erona on vain mitattava kohde. Esimerkki operatiivisesta tavoitteesta on
tavoite nostaa metsidnhoitoon kiytettyjen investointien maérd 250 miljoonaan euroon vuodessa.
Viliton vaikutus olisi metsdnhoitotoimien vaatima tyovoiman ja kisitellyn alan lisdys. Pitemmal-
14 aikavililld metsdnhoidon investointien kasvattamisella haetaan puuntuotannollista kestiavyytta,
metsien puuntuotannollisen tilan paranemista sekéd puuntarjonnan kasvamista.
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Tavoitteita tarkastelemalla voidaan paljastaa ne arvot ja intressit, joita politiikassa pyritdédn edis-
tamién (Tala 2001, 80). Samalla selvidd poliittisen ohjauksen sosiaalinen perusta, eli se, kenen
tavoitteita ja arvoja politiikassa edistetdan. Tala (2001, 113-135) valitsi lakiesitysten tavoitteen-
asettelun arviointia varten viisi ominaispiirrettd, jotka miirittelevit tavoitteen perusluonnetta.

1. Tavoitteiden monitasoisuutta ja -portaisuutta voi ilmetd silloin, kun laki on osa suurempaa ko-
konaisuutta tai riippuvainen jonkin laajemman ratkaisun padmaiiristd. Lakien kohdalla tavoitteita
voi olla eri tasoilla aina sdddoksen kokonaistasolta yksittidisen sddnnoksen tasolle asti. Monita-
voitteisuuden ongelmaksi muodostuu tavoitteiden mahdollinen epdjohdonmukaisuus ja erisuun-
taisuus.

2. Tavoitteiden yleisluonteisuus ja epamdiiriisyys tarkoittaa tavoitteenasettelua, josta on vaikea
tunnistaa konkreettista tavoitetta tai tavoiteltua asiaintilaa. Yleisluonteinen tavoite méirittelee
suunnan pois epityydyttivistd asiaintilasta, muttei tarkemmin tavoiteltavaa tilaa. Tavoitetilaan
voi liittyd my0s arvopitoisia ja normatiivisia késitteitd, jotka eivit ole yksiselitteisid. Yleisluon-
teisuuden eduksi katsotaan liikkumavara, jota voidaan tarvita muuttuvissa ja odottamattomissa
olosuhteissa. Tavoitteiden epdmédrdisempi méadrittely voi my0Os parantaa hankkeen hyvéksytta-
vyyttd. Toisaalta keinotekoinen korkean tason yleisluonteinen konsensus voi tuottaa ristiriitoja
toteutustasolla, kun epaselviad pdidtoksid yritetddn soveltaa kidytinnon toiminnassa (Cubbage ym.
1993, 19).

3. Tavoitteenasettelun yksi- tai moniulotteisuus nédkyy tavoitteiden monipuolisuudessa. Yksi-
ulotteiset hankkeet tdhtdiivét vain jonkin tietyn tavoitteen toteuttamiseen, kun moniulotteinen
tavoitteenasettelu pyrkii toteuttamaan useita padmaidrid samanaikaisesti. Moniportaisuuden ja
-tasoisuuden tavoin myds moniulotteisuus luo haasteita tavoitteiden johdonmukaisuudelle ja ris-
tiriidattomuudelle. Se myds vaikeuttaa tavoitteiden hierarkian tunnistamista.

4. Tavoitteenasettelu on ristiriitaista, mikéli hankkeessa pyritdin toteuttamaan ristiriitaisiksi tai
vastakkaisiksi havaittuja pyrkimyksid tai intressejd. Kérjistetyimmilldén ristiriidassa voi olla kyse
nollasummapelin kaltaisesta tilanteesta, jossa yhden tahon etujen ajaminen on suoraan pois toisel-
ta taholta. Ristiriitaisia aineksia sisiltyy my0s sdintelyyn, joka toisaalta hyviksyy ja mahdollises-
ti vield edistédd tiettyd toimintaa, mutta asettaa samalla sille ehtoja ja rajoituksia.

5. Tavoitteenasettelun retoriset piirteet voivat vaikuttaa tavoitteenasettelun tulkintaan ja hyvéksyt-
tdvyyteen. Tavoitteita voidaan kuvailla positiiviseen sdavyyn tai mahdollisia kielteisid puolia va-
heksyen, jotta hanke saisi mahdollisimman laajan hyviksynnin. Retorisiksi piirteiksi Tala katsoo
myds tavoitteen muotoilun itsestidinselvyyksilld ja sen neutraloinnin kédyttamilla teknisluonteisia
kisitteitd tai viittaamalla vastaavan toiminnan kansainvéliseen kehitykseen.

Mainittuja piirteitd tarkastelemalla voidaan saada kisitys metsépoliittisten ohjelmien ja lakien
tavoitteenasettelusta. Ominaispiirteet eivét suoraan kuvaa tavoitteenasettelun onnistuneisuutta tai
hyvyyttd, mutta ne voivat tarjota uuden nikokulman vaikutuksia tai niiden puuttumista arvioita-
essa. Ei-toivottujen piirteiden vilttamiseksi tavoitteiden muotoilussa tulisi hyddyntdd toiminnal-
lisia, vahvoja verbejd, jotka kuvaavat selkeidsti mitattavissa olevaa toimintaa (Rossi ja Freeman
1986, 69). Tavoitteen tulisi myds koskea vain yhtd ongelmaa ja méiritelld selked lopputulos, jo-
hon pyritddn. Monitavoitteisuus jéttid toteutukselle tulkinnanvaraa, koska eri tavoitteiden paino-
tukset voivat jaddd avoimiksi. Samalla kuitenkin tavoitteiden toteutumisen arviointi vaikeutuu,
kun ei tiedetid konkreettisesti millaista tilaa on tavoiteltu (Tala 2001, 123).
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Politiikkaohjelmissa asetetut, usein melko abstraktit tavoitteet tulisi arvioinnin ja ohjauksen hel-
pottamiseksi muuntaa kdytdnnollisiksi ja mitattaviksi kriteereiksi (Rossi ja Freeman 1986, 65—
66). Ohjelmasta tulisi my0Os ilmetd johdonmukainen syy-seurausketju tai interventiologiikka
(kts. Nagarajan ja Vanheukelen 1997) resurssien, keinojen, tavoiteltujen seurausten ja asetettujen
tavoitteiden vililld. Syy—seurausketjun puutteet kertovat epdrealistisesti asetetuista tavoitteista,
vidrin valituista ohjauskeinoista tai puutteellisista toteuttamisresursseista, jotka kaikki vaikeutta-
vat ohjelman toteutumista.

3.1.3 Ohjauskeinot

Koska ohjauskeinot eivit ole pelkistdin vilineitd vaan osa itse polititkan padmédrid ja sisdltod
(Vedung 1998, 41), niiden valintaan vaikuttavat myos muut seikat kuin taloudellinen tehokkuus ja
vaikuttavuus. Yksi nidisté tekijoistd on poliittinen keskustelu, jossa heijastuu péittdjien ideologi-
nen suuntautuminen. Esimerkiksi tavoitteista voidaan usein olla samaa mieltd, mutta varsinainen
keskustelu kdydiin tavoitteiden saavuttamiseksi kédytettdavistd keinoista. Julkisen ohjauksen suun-
nittelun ja toteutuksen jittiminen vain asiantuntijoille on harvinaista (Howlett 2004).

Ohjauskeinon tai -keinojen valintaa voidaan lihestyd monesta nikdkulmasta, silld useimmat ohja-
uskeinot ovat ainakin osittain toisiaan korvaavia (Howlett 2004). Luonteeltaan hyvin erilaisetkin
ohjauskeinot voivat siis tuottaa saman lopputuloksen. Ohjauskeinon lopulliseen valintaan vai-
kuttavat lopulta siis myos poliittiset ja ideologiset painotukset, mutta tyypillistd on valita ensisi-
jaisesti véhiten pakottava keino (Doern ja Wilson 1974, Schneiderin ja Ingramin 1990 mukaan).
Lievemmilld ohjauskeinoilla halutaan ensin heikentdd yleisti vastustusta ja sopeuttaa kontrollin
kohteita hallinnon ohjaukseen (Vedung 1998, 40). Pakottavammat ohjauskeinot ovat yleisesti vi-
hemmén hyviksyttdvid ja niille on myos vaikea saada poliittista tukea (Linder ja Peters 1990,
114). My®os eri ohjauskeinojen kustannukset ja kohdistettavuus vaikuttavat valintaan.

Ohjauskeinovalikoiman monipuolistuminen on lisdnnyt niiden kdyttod erilaisina yhdistelmina.
Uudempi, ns. toisen sukupolven ohjauskeinotutkimus (Howlett 2004) tarkasteleekin eri keinoyh-
distelmien toimivuutta ja niiden valintaan vaikuttavia tekijoitd. Gunningham ja Sinclair (1999)
tutkivat ympéaristonsuojelussa kiytettyjd kahden ohjauskeinon yhdistelmid, jolloin ohjauskeinot
voitiin jakaa toisiaan tdydentiviin, yhteensopimattomiin, perdkkiisini toisiaan tdydentiviin sekd
kontekstisidonnaisiin yhdistelmiin. Esimerkiksi informaatio-ohjauksen katsottiin tdydentdvin
kaikkien muiden ohjauskeinojen vaikuttavuutta. Sd4dos- ja taloudellisen ohjauksen suhde riippuu
ohjauksen kohdennuksesta. Jos sdddos- ja taloudellinen ohjaus ovat yhdensuuntaisia mutta hie-
man eri tavoin kohdennettuja, ne voivat tdydentdi toisiaan (Gunningham ja Sinclair 1999). Esi-
merkiksi Ovaskainen ym. (2006) totesivat metsdneuvonnan ja nuoren metsidn hoidon julkisen tuen
ennemminkin tdydentidvén kuin korvaavan toisiaan.

3.1.4 Kriteerit

Kriteerilld tarkoitetaan standardia, jonka perusteella erilaisia tosiasioita voidaan arvioida. Kri-
teerit voivat olla joko deskriptiivisid eli ulkoapdin annettuja tai preskriptiivisid eli arvioijan it-
sensd valitsemia (Shadish ym. 1991, 456). Deskriptiivisid kriteerejd ovat esimerkiksi ohjelmas-
sa asetetut tavoitteet, jotka edustavat ohjelmaa laatineiden osapuolten mielipiteitd. Ohjelmia tai
ohjauskeinoja arvioitaessa keskeisimpii kriteerejd ovat vaikuttavuus ja tehokkuus. Tdydentdvia
kriteerejd ovat muun muassa ennustettavuus, laillisuus, demokraattisuus sekd legitimiteetti (Be-
melmans-Videc 1998, 7-8, Mickwitz 2003).
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Vaikutukset

Vaikutukset (impacts, effects) ovat epdsuoria tuotteita tai tapahtumia, jotka seuraavat ohjauskei-
non aiheuttamista tuloksista ja tuotoksista (Kuitunen ja Hyytinen 2004). Vaikutukset voivat olla
ennakoituja tai ennakoimattomia, myonteisid tai kielteisid, sekd tarkoituksellisia tai tahattomia
(esim. Dahler-Larsen 2005). Nagarajan ja Vanheukelen (1997, 16) jakavat vaikutukset vield vilit-
tomiin (results) vai pitempiaikaisiin vaikutuksia (outcomes). Vaikutusten arviointi on kiinte4d osa
vaikuttavuuden arviointia. Keskustelua ohjelman merkityksen arvioinnista himéirtii se, ettd vai-
kuttavuudella tarkoitetaan arkikielessa usein vaikutuksia eli toimenpiteen tai ohjelman vilittomid
vaikutuksia.

Vaikuttavuus

Vaikuttavuudelle (effectiveness) on useita médritelmid ja lihestymistapoja. Perinteisen, suppean
nikokulman mukaan vaikuttavuuden arvioinnissa tarkastellaan sitd, miten ohjauskeinon vaiku-
tukset ovat edistineet tavoitteen toteutumista (Kuitunen ja Hyytinen 2004, Simild 2007, 54). Ta-
min mukaan vaikuttavuutta arvioidessa ei oteta huomioon mahdollisia negatiivisia tai tarkoitta-
mattomia vaikutuksia, jotka voivat kuitenkin olla tédrkeitd tavoitteiden toteutumiselle. Myos itse
tavoitteenasettelun arviointi jaa tilldin tarkastelun ulkopuolelle. Laajemmin ndhtynéd vaikutta-
vuuden arviointi kisittdd sekd vaikuttamisen prosessin etti prosessin seurauksen eli vaikutuksen
arvioinnin (Dahler-Larsen 2005). Pelkkien ohjelmatavoitteiden tidyttymisen tarkastelu voi olla
hedelmitontd myos siksi, ettd tavoitteet ovat varsinkin ohjelmatasolla usein niin epdselvésti maa-
riteltyjd, ettei niiden toteutumista oikeastaan voi arvioida (Vedung 1997, 43-45).

Vaikuttavuuden arviointi voidaan jakaa myos yhteiskunnalliseen ja asiakasvaikuttavuuteen riip-
puen lidhinnd ohjelmasta sekd ohjausta toteuttavan organisaation luonteesta (Rajavaara 2006).
Valtiovarainministerion Tulosohjauksen terdvoittaminen -tyoryhméamuistion (2003) mukaan “yh-
teiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa toimenpiteiden vaikutuksia muun muassa sellaisiin kokonai-
suuksiin ja yhteiskunnallisiin tavoitteisiin, kuten riittiva sosiaaliturva, tehokas ja laadukas tervey-
denhuolto, tasapuolinen tulonjako, kestédva talous- ja finanssipolitiikka, kilpailun ja markkinoiden
hiirioton ja tehokas toiminta, kestdvin kehityksen periaatteiden mukainen ympéristd ja muut vas-
taavat tavoitteet, joilla pyritidin esimerkiksi vastaamaan yhteiskunnan eri intressipiirien tarpeisiin,
varmistamaan yhteiskunnallinen kehitys, taloudellinen kasvu, vakaus jne.”

Metsipolitiikan yhteydessd yhteiskunnalliset tavoitteet kuuluvat esimerkiksi metsiin liittyviin
elinkeinoihin, metsdluonnon monimuotoisuuteen seki ilmastotavoitteiden toteuttamiseen. Oleel-
linen nékokulma vaikuttavuuden arviointiin on my6s niiden ominaisuuksien selvittiminen, jotka
edistivit tai estivit haluttujen vaikutusten syntymisti (Simild 2007, 55).

Tehokkuus

Tehokkuudella (efficiency) tarkoitetaan toteutuneen tuotos—panosyhdistelmin vertailua optimaa-
liseen yhdistelmiin (Hanninen ja Viitala 1997). Tehokkuutta ei tule sekoittaa tuottavuuteen, jolla
tarkoitetaan tuotos—panossuhdetta. Tehokkuuden arvioinnissa tarkastellaan sitd, tehddanko asi-
at annetuin voimavaroin oikein. Koska optimaalisten panos-tuotosyhdistelmien selvittiminen on
usein mahdotonta, tehokkuusarviointi keskittyy usein eri vaihtoehtojen keskindiseen vertailuun.
Puhdasta kustannus-hyotyvertailua yksinkertaisempi ldhestymistapa tehokkuuden arviointiin on
kustannustehokkuuden arviointi. T#lloin ohjelman kustannuksia verrataan toteutuneisiin vaiku-
tuksiin, joiden ei vélttdmétti tarvitse olla rahallisia (Rossi ja Freeman 1986, 323).

20



Yhteiskunnallisella tasolla tehokkuuden késitteeseen liittyvit myOs Pareto-optimaalisuus sekéd
Kaldor-Hicks-tehokkuus, jotka kuvaavat markkinoiden yhteiskunnallista tehokkuutta (Simild
2007, 13). Kaldor—Hicks-tehokkuus on Pareto-optimaalisuuden sovellus, jonka mukaan projekti
tai ohjauskeino on toteuttamiskelpoinen, mikali siitd hy6tyvit voivat korvata tdysimaérdisesti hi-
vidjien menetykset sdilyttden oman hyvinvointinsa muuttumattomana (Sloman 2000, 318).

Kriteerien toteutumista on kyettdvd mittamaan, miké edellyttdd niiden operationalisointia. Mit-
tarilla eli indikaattorilla tarkoitetaan mitattavaa tunnuslukua, joka kuvaa yksinkertaistetusti asi-
oiden tilaa ja kehitystd (Nagarajan ja Vanheukelen 1997). Indikaattoreilla on tirkei rooli vaiku-
tusten ja vaikuttavuuden arvioinnissa (Knaap ja Kim 1997, 7). Niiden tulisi kuvata seurattavaa
ilmi6td kattavasti, mutta niitd ei pidd olla liikaa, jotta seuranta ei olisi kohtuuttoman tyo6ldsti ja
kallista (Harris ja Scheberle 1997, 195).

Suomessa on kehitetty seurannan tueksi kansalliset kestdvén kehityksen indikaattorit osana Kan-
sallista kestdvin kehityksen strategiaa (2006). Nama sisdltdvét niin taloudellisen, sosiaalisen kuin
ekologisen kestdvyyden indikaattoreita. My0s kestdvian metsdtalouden seurantaan on luotu kri-
teerit ja indikaattorit, joilla metsien tilaa voidaan arvioida entisti kattavammin (Suomen metsit
2007). Ndistd suuri osa on méadrallisid, numeerisesti mitattavia tai arvioitavia tunnuksia. Indikaat-
tori voi olla my0s kuvaileva tunnus kuten laki, ohjelma tai muu institutionaalinen jérjestely.

3.2 Arvioinnin lahestymistavat
3.2.1 Prosessiarviointi

Ohjelman tai ohjauskeinon arvioinnissa voidaan Knaapin ja Kimin (1997, 5) mukaan erottaa kol-
me padnikokulmaa: prosessi-, vaikutus- ja tehokkuusarviointi. Vedung (1997, 36) jakaa arvioinnit
substantiivisiin, tuloksiin keskittyviin ja proseduraalisiin, menetelmiin keskittyviin tarkasteluihin.
Scriven (1973, Markin ym. 2000, 51 mukaan) erottelee formatiiviset, ohjauksen toiminnalliseen
kehittimiseen tdhtddvit ja summatiiviset, hyoty-kustannusanalyysin tai vaikutusten arvioinnin
keinoin ohjauksen lopullisen hyddyn tai arvon selvittdimiseen pyrkivit arvioinnit. Tassd tutki-
muksessa kehitetty arviointitapa soveltaa prosessi- ja vaikutusarvioinnin nidkokulmia erityisesti
ohjauskeinon interventiologiikan selvittimiseksi sekd sen vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioi-
miseksi. Lisdksi huomiota kiinnitetdan ohjauskeinon vaikutusten yhteensopivuuden arviointiin.

Prosessiarvioinnin tarkoitus on selvittdd, miten ohjelmaa toteutetaan kidytdnnodssd ja miten sen
mukaiset toimenpiteet tuottavat (tai miksi ne mahdollisesti eivit tuota) haluttuja vaikutuksia
(Knaap ja Kim 1997, 5). Prosessiarviointi keskittyy siis analysoimaan ohjelman kdynnistdmisen
ja ohjelmaa seuranneiden tulosten vilisti tapahtumasarjaa. Prosessikeskeinen arviointi voi lisétad
teoreettista tietimystd ohjelmien toiminnasta ja siten helpottaa tulevien ohjelmien suunnittelua ja
toteutusta (Vedung 1997, 211). Se voi olla vaikutusten arviointia hedelméllisempii etenkin pitkdd
aikahorisonttia edellyttdvissid metsédpolitiikassa, jonka lopullisista vaikutuksista osa voi syntyi
vasta vuosikymmenien aikana (Sinko 2004).

Puutteelliset tulokset voivat johtua joko véirin suunnitellusta ohjelmasta tai sen toteutuksen on-
gelmista (Riihinen ja Jirveldinen 2004, 15). Prosessiarvioinnissa pddpaino on ohjelman toteutuk-
sen ja sitd ympdroivien ulkoisten tekijoiden tutkimuksessa, mutta myods ohjelman sisdisii tekijoiti
arvioidaan etenkin tavoitteiden ja keinojen osalta. Menetelmini voidaan hyodyntdd esimerkiksi
tavoitteille ja keinoille méadriteltyja yleisid, muotoon liittyvii tekijoitd, jotka huomioon ottamalla
voidaan vihentdd ohjelman toteutuksessa ilmenevid ongelmia. Tavoitteiden tulisi olla selkeésti
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muotoiltuja ja kytkeytyd mitattavissa oleviin kriteereihin ja indikaattoreihin (esim. Ross ja Free-
man 1986, 65-66). Vedung (1997, 212) esittdd ohjauskeinon toimivuuteen vaikuttavina, prosessi-
arvioinnin nikokulmaan liittyvind tekijoind historialliset taustatekijét, intervention suunnittelun,
ohjauskeinon toteutuksen, kohderyhmin reaktiot, ulkopuolisen tuen tai vastustuksen sekd muut
vaikuttavat ohjauskeinot ja organisaatiot.

Historiallisia taustatekijoitd ovat esimerkiksi ohjauksen saaman poliittisen tuen laajuus tai sen
tuoma muutos suhteessa aiemman politiikan linjaan (Vedung 1997, 213-214). Ohjauksen suun-
nittelun onnistuneisuuteen liittyvét ohjauksen kielelliset ominaisuudet, jotka voivat merkittavisti
vaikuttaa sen toteutukseen. Esimerkiksi kilpailevien tavoitteiden esilletuominen samassa ohjel-
massa voi aiheuttaa ongelmia, jollei tavoitteiden hierarkiaa ole selvitetty.

Intervention suunnittelun arviointiin liittyy myos ohjauskeinon ns. interventiologiikan (ks. Na-
garajan ja Vanheukelen 1997) tai syy—seurausketjujen (Vedung 1997, 210) selvittdminen vaihe
vaiheelta. Tarkoitus on selvittad, miten ohjelmassa asetettu tavoite ja sen toteuttamiseksi valittu
ohjauskeino ja timén vilittomit tulokset sekd myohemmait vaikutukset kytkeytyvit toisiinsa. Jos
interventiologiikka on puutteellinen tai perustuu védriin oletuksiin, tavoitellut vaikutukset voivat
jaada saavuttamatta. Interventiologiikan kuvaaminen voi olla monimutkaista, jos ohjauskeinoilla
on useita samanaikaisia tai vaihtoehtoisia vaikutustapoja seké useita organisaatioita toteuttamassa
(Rogers 2008). Mickwitzin (2003) mukaan interventioteorian hyodyntiminen vaikutusten arvi-
oinnissa on tdrkedd etenkin ympdristdalan ohjauksessa, koska eri osapuolilla voi olla vaihtelevia
kisityksid ohjauksen vaikutusketjuista. Interventiologiikan miirittiminen on kiytinnollinen tapa
tarkastella ohjauksen suunnittelun laatua seké tunnistaa sen eri vaikutustapoja.

Ohjauskeinon toteutus riippuu lisdksi toimeenpanijoiden eli organisaatioiden ja virkamiesten ka-
sityksistd, voimavaroista ja halukkuudesta toimia ohjelman mukaisesti. Myos kohderyhmén omi-
naispiirteet kannattaa ottaa huomioon ohjelmaa suunnitellessa, silld ne voivat vaikuttaa ohjelman
tavoittavuuteen ja tehokkuuteen. Yksilot ja yhteisot tavoitetaan eri keinoin ja niiden pédédtoksen-
tekoprosessit voivat poiketa toisistaan. Tukiohjelmia suunnitellessa tulisi myos ottaa huomioon
mahdolliset vapaamatkustaja-ongelmat ja piillekkédisyydet muiden ohjauskeinojen ja organisaa-
tioiden tehtdvien kanssa (Vedung 1997, 226-245).

Prosessiarviointi voidaan tehdi intervention suunnittelun osalta ilman erillistd aineistoa, mutta
etenkin ohjauksen toteutukseen liittyvien ulkoisten tekijoiden arviointiin vaaditaan jonkinlaista
kvalitatiivista aineistoa. Toteutuksesta vastaavien suoriutumista voidaan selvittdi haastatteluin tai
kyselyin. My6s kohderyhmin reagoinnista ohjaukseen tarvitaan usein erillistd aineistoa. Tarvit-
tavaa tietoa voidaan keritd sekd kvantitatiivisin ettd kvalitatiivisin menetelmin (esim. tilastoai-
neistot, kyselyt, haastattelut, sisdllonanalyysi). Prosessiarviointi soveltuu kiytettdvéksi jossain
maidrin kaikkien ohjauskeinojen analysointiin. Esimerkiksi interventiologiikan selvittiminen on
periaatteessa yksinkertainen mutta tirked tehtivi, joka voi paljastaa ohjauksen suunnittelussa pii-
levid virheitd. Esimerkiksi lainsdddannollisen ohjauksen tavoitteissa ei tulisi ilmeti liiallista tul-
kinnanvaraisuutta, joka hdmairtdé lain tarkoitusta. Kattavan prosessiarvioinnin mahdollistavaa ai-
neistoa ei kaikissa tilanteissa ole saatavilla.

3.2.2 Vaikutusten arviointi

Vaikutusten arvioinnissa selvitetddn, onko ohjelma tai ohjauskeino edistéinyt asetettujen tavoittei-
den saavuttamista (Rossi ja Freeman 1986, 185). Lihestymistavasta riippuen tarkastelun kohteena
voivat olla vain ohjelman tavoitteisiin liittyvit vaikutukset (goal-based evaluation) tai myos kaik-
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ki havaittavissa olevat vaikutukset. Esimerkiksi Scrivenin (1973) kehittdmd tavoitteista riippuma-
ton arviointi (goal-free evaluation) ei tukeudu ennalta asetettuihin tavoitteisiin, vaan siind pyri-
tddn mahdollisimman riippumattomasti selvittdméén kaikki vaikutukset, joita ohjauksen voidaan
tulkita tuottavan (Shadish ym. 1991, 80-81). Havaittuja vaikutuksia vertaillaan vasta jilkikéteen
ohjaukselle asetettuihin tavoitteisiin.

Vaikutusten arvioinnin keskeisend ongelmana on erottaa ohjelman vaikutukset ulkopuolisista, oh-
jelmasta riippumattomista vaikutuksista (Vedung 1997, 166). Niiden ohjelman tuottamien netto-
vaikutusten (Rossi ja Freeman 1986, 185) selvittamiseksi tarvitaan aina jokin vertailukohta tai
kontrolli, johon toteutunutta kehitystd verrataan. Erojen havaitsemiseksi kidytetddn joko satun-
naisotannalla valittuja kontrolliryhmii tai kontrolliryhma valitaan muulla tavalla tai se korvataan
kdyttamailld muita analyysimenetelmid (Rossi ja Freeman 1986, 229-319).

Arviointimenetelmin valintaa rajoittaa merkittavésti ohjelman peittivyys (Rossi ja Freeman 1986,
208). Jos ohjaus kohdistuu kaikkiin toimijoihin, arvioinnissa ei voida kdyttiad kontrolliryhmimen-
etelmid, jotka antaisivat luotettavinta tietoa. Koska metsépoliittinen ohjaus — esimerkiksi metsila-
ki ja luonnonsuojelulaki, verotussddnnokset — on pddosin yhdenmukaista kaikille metsinomista-
jille, vertailuasetelma erojen havaitsemiseksi joudutaan yleensd luomaan ei-kokeellisin aineistoin
ja menetelmin kuten aikasarja-analyysien, poikkileikkausaineistojen ja regressiopohjaisten mal-
lien tai varjokontrollien avulla. Neuvonnan ja julkisen tuen tapauksessa vaikutusten mittaamista
vaikeuttaa lisdksi se, ettd neuvontaan osallistuminen tai julkisen tuen kdyttd on metsdnomistajalle
vapaachtoista. Osallistumis- ja metsdnhoitopéddtosten yhtidaikaisuus tekee ohjaukseen osallistumi-
sen ja hoitotdiden syy—seuraussuhteen episelviksi ja vaikeuttaa luotettavaa paittelyd regressio-
mallien perusteella (ks. Ovaskainen 2004, Ovaskainen ym. 2006).

Aikasarja-analyysissd kidyttd perustuu toistuviin mittauksiin tai havaintoihin aggregoiduista
muuttujista, joihin ohjelman uskotaan vaikuttavan. Useamman havaintopisteen avulla saadaan
luotettavampi késitys ohjelman vaikutuksista kuin pelkéstéiin ennen—jilkeen-havainnoilla, jotka
voivat vadristyd esimerkiksi kausivaihtelun tai trendin takia (Rossi ja Freeman 1986, 216-217).
Metséapolitiikan tutkimuksessa téllaiset analyysit kohdistuvat ldhinné pitkén aikavélin muutosten
havaitsemiseen esimerkiksi koko maan hakkuumahdollisuuksissa tai metsénhoitotdiden miirissa.
Poikkileikkausaineisto on esimerkiksi postikyselylld lukuisilta havaintoyksikoilti kertaalleen ke-
ritty kattava tietoaineisto. Aineiston tulisi tarjota mahdollisimman edustava poikkileikkaus koko
kohdepopulaatiosta, jotta siitd voitaisiin tunnistaa esimerkiksi ohjelmaan osallistuneiden ja ulko-
puolelle jddneiden vilisid eroja (Rossi ja Freeman 1986, 217-218.) Varjokontrollimenetelméssa
ohjelman aikana tehtyjd havaintoja verrataan asiantuntijoiden tai kohderyhmén arvioihin tilan-
teesta, jossa ohjelmaa ei olisi (Vedung 1997, 204-205).

3.2.3 Vaikuttavuuden arviointi

Vaikutusten arvioinnin jilkeen voidaan siirtyd yleisempidn vaikuttavuuden arviointiin, jossa
analysoidaan havaittujen vaikutusten yleisempédd merkitystd. Koska myo6s vaikuttavuusarviointi
sisédltda toimintamekanismien ja riippuvuussuhteiden tarkastelua, se muistuttaa osittain proses-
siarviointia. Prosessiarviointi keskittyy kuitenkin enemmén ketjun alkupiihén eli tavoitteisiin,
panoksiin ja tuotoksiin. Vaikuttavuusarviointi taas painottuu ketjun loppupéédhin eli tuotosten,
vaikutusten ja yleisemmén yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arviointiin. Huomiota kiinnitetdin
sithen, miten ohjelman vaikutukset toteuttavat yhteiskunnan yleisid tavoitteita kuten allokatiivis-
ta tehokkuutta, suotuisaa tulonjakoa tai tasapainoa. Kriteereinéd voivat olla my6s kansainvilisten
sopimusten ja kansallisten ohjelmien tavoitteet (Vedung 1997, 251). Metsépolitiikan ohjauskei-
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nojen yhteydessa kysymykseen tulisivat kansainviliset biodiversiteettisopimukset kansallisine to-
teutuksineen tai metsidtalouden kestidvyyden eri ulottuvuuksien toteutuminen: miten esimerkiksi
taimikonhoitotdiden lisdys on parantanut metsien puuntuotannollista tilaa, lisdnnyt tulevia hak-
kuumahdollisuuksia ja ylldpitdnyt maaseudun tyollisyyttd?

Korkean tason poliittiset tahdonilmaukset ja tavoitteet voivat olla liian epéselvisti tai yleiselld
tasolla ilmaistuja, jotta niiden toteutumista olisi kdytdnnossd mahdollista arvioida. Siksi vaikutta-
vuuden arviointia varten on esitetty vaihtoehtoisia kriteereji, kuten asiantuntijoiden, kansalaisten
tai kohderyhmin suhtautuminen ohjaukseen (Vedung 1997, 250-252). Asiantuntija-arviot ovat
hyodyllisid tilanteissa, joissa ohjauksen tuottamien vaikutusten arviointi vaatii erityistd asiantun-
temusta. Kansalaisten suhtautuminen sopii arviointikriteeriksi julkiselle, laajalle joukolle suun-
natulle ohjaukselle. Kohderyhmén kisitykset ohjauksen hyvyydesti ja tarpeellisuudesta auttavat
arvioimaan ohjauksen onnistuneisuutta ja voivat osaltaan ennustaa myos sen vaikuttavuutta.

Ympiristopoliittisen ohjauksen vaikuttavuuskriteerind voidaan kiyttdd osallistumisasteen (esim.
neuvontaan tai tukiohjelmaan osallistuvien osuus metsinomistajista tai metsdalasta) ohella myos
ekologisia vaikutuksia (Hanley ym. 1999). Ekologisten vaikutusten arviointi esimerkiksi biodi-
versiteetti-indikaattorien avulla antaa tarkempaa tietoa metsasuunnittelun vaikuttavuudesta kuin
metsdsuunnitelmien méaird. Ekologisten vaikutusten arviointi on kuitenkin kalliimpaa, eika pit-
kiaikaisia vaikutuksia valttiméttd pystytd toteamaan rajallisesta aineistosta. Vaikuttavuuden ar-
viointi on riippuvainen myds ympiroivistd viitekehyksestd ja se tulee yksiloidd tarkasteltavan
kohteen mukaiseksi.

3.2.4 Tehokkuuden arviointi

Tehokkuusarvioinnissa tarkasteluun otetaan myds ohjauksesta aiheutuneet kustannukset, joita
vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinnissa ei oteta huomioon (esim. Rossi ja Freeman 1986). Te-
hokkuusarviointi voi néin tuoda lisdtietoa esimerkiksi vaihtoehtoisten, yhti vaikuttavien ohjaus-
keinojen keskindisestd paremmuudesta ja mielekkyydestd. Kustannuksia ja tuloksia vertaamalla
voidaan parantaa rajallisten resurssien kohdennusta. Tehokkuutta voidaan arvioida jo ohjelman
suunnitteluvaiheessa, mutta yleisemmin siti tarkastellaan vasta myohemmin todellisten vaikutus-
ten ollessa médritettdvissd (Vedung 1997, 259). Tehokkuuden vertailussa referensseinéd voidaan
kayttdd muun muassa aiempaa kehitystd, eri alueita tai ennalta asetettuja tavoitetasoja. Tehok-
kuusarvioinnin pdiasiallisia menetelmié ovat hyoty-kustannusanalyysi sekd kustannustehokkuu-
sanalyysi (Rossi ja Freeman 1986, 321-329, Hanley ym. 1999).

Hyoty-kustannusanalyysissi selvitetddn hankkeesta tai ohjelmasta yhteiskunnalle syntyvit hyo-
dyt ja kustannukset (positiiviset ja negatiiviset vaikutukset) ja verrataan niitd toisiinsa. Hanketta
tai ohjelmaa voidaan pitdad tehokkaana, jos sen hy6tyjen ja kustannusten nykyarvojen erotus on
positiivinen. Arvottaminen on hyoty-kustannusanalyysin olennainen osa, koska hyodyt ja kus-
tannukset on saatava yhteismitallisiksi. Markkinattomien hy&tyjen arvottamiseksi on kehitetty
useita menetelmii, jotta metsien kdyton suunnittelussa padstiisiin lahemmaksi yhteiskunnallises-
ti optimaalista tilaa pelkkien markkinahyotyjen arvostamisen sijasta. Téllaisia menetelmié ovat
muun muassa hedonisten hintojen menetelmé, matkakustannusmenetelmi, ehdollisen arvottami-
sen menetelmé ja moniattribuuttiset ilmaistujen valintojen menetelmét (esim. Lesser ym. 1997,
273, Ovaskainen ym. 2001). Arvottamiseen liittyy kuitenkin monia haasteita ja tuloksia tulisikin
tulkita lihinni suuntaa-antavana informaationa (Hodge 1995, 80).
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Kustannustehokkuusanalyysi voi soveltua hyoty-kustannusanalyysid paremmin tapauksiin, joissa
ohjelman tuotosten ja vaikutusten arvottaminen on vaikeaa (Rossi ja Freeman 1986, 330). Talloin
voidaan laskea esimerkiksi yksikkokustannus hyoty-yksikkod kohti jakamalla ohjauksen koko-
naiskustannukset saavutettujen hyoty-yksikodiden (esim. taimikonhoitotyt hehtaareina) méaéaril-
14 (Boardman ym. 2001, 438). Kustannustehokkuustarkastelussa pystytiddn ottamaan huomioon
vain yksi hyoty kerrallaan, vaikka ohjauskeinot voivat tuottaa samanaikaisesti useampia hyotyja.
Kustannustehokkuusanalyysi keskittyy niin ollen teknisen tehokkuuden mittaamiseen, kun taas
hyo6ty-kustannusanalyysi mittaa myds allokatiivista tehokkuutta, jota arvioitaessa otetaan huomi-
oon kaikki hyodyt ja kustannukset (Boardman ym. 2001, 439).

My®ds metsdpolitiikan tarkastelussa tehokkuuden arviointi on periaatteessa tirkedd niukkojen re-
surssien kohdentamiseksi. Kédytinndssi sithen on mahdollisuuksia ldhinni arvioitaessa yksittiisid
ohjauskeinoja, jotka on kohdistettu jonkin ennalta miaritellyn, mitattavan tuloksen saavuttami-
seen. Tehokkuusarviointi soveltuu parhaiten taloudelliseen ohjaukseen, jossa taloudellinen tehok-
kuus on yleensi tirked tavoite ja vaihtoehtoisia ohjauskeinoja usein tarjolla. Tarkastelu edellyttéa,
ettd ohjaukseen kéytetyt resurssit ovat tiedossa ja sen vaikutukset havaittavissa. On huomattava,
ettd osa vaikutuksista voi kehittyd ja ilmetd vasta pitkédn ajan kuluessa. Metsdaohjelmien tarkas-
telussa tehokkuusarviointi vaikeutuu, silldi monia tavoitteita toteutetaan useilla ohjauskeinoilla
samanaikaisesti. Ohjauskeinot voivat myds edistdd useampaa kuin yhtd tavoitetta, jolloin yhden
tavoitteen toteutumista ei voida yksinkertaisesti laskea tietyn ohjauskeinon tuotokseksi.

3.2.5 Yhteensopivuuden arviointi

Politiikassa on tavoitteita, joiden toteuttamista tukee useampi kuin yksi ohjauskeino. My®os tavoit-
teet voivat olla toisistaan riippuvaisia niin, ettd yksi ohjauskeino voi edistdd useaa eri tavoitetta
(Cubbage ym. 1993, 30). Yksittéiset keinot voivat my0s edistdessiin toista tavoitetta haitata jon-
kin toisen tavoitteen saavuttamista. Yksi osa ohjauskeinojen arviointia voi liittyd rinnakkaisten
ohjauskeinojen tavoitteiden harmonisuuteen. Ohjauskeinojen tavoitteiden tulisi siis olla keske-
nidn ristiriidattomia. Niiden ristiriitaisuus on kuitenkin mahdollista, jos osa tavoitteista liittyy esi-
merkiksi aineellisiin ja kaupallisiin hyddykkeisiin, osa taas aineettomiin ja julkishyodykkeisiin.
Metsipolitiikan tavoiteristiriitojen pddldhteitd ovat Cubbagen ym. (1993, 30-31) mukaan fyysiset
rajoitteet, taloudelliset rajoitteet, arvoristiriidat ja aikahorisonttiin liittyvit ristiriidat.

Jotkin tavoitteet voivat sulkea pois toisia tavoitteita fyysisesti (esim. metséteiden rakentaminen
voi viliaikaisesti heikentid vedenlaatua). Taloudellisten resurssien rajallisuus voi vastaavasti saa-
da eri tavoitteet kilpailemaan kesken#dédn rahoituksesta. Metsien kdytt6on voi kohdistua myos
kadyttdjien vilisid arvoristiriitoja. Tavoitteet voivat olla liséksi ajallisesti ristiriidassa, koska usein
lyhyen aikavélin hyoty vihentédd pitkdn aikavilin hyotya.

Ristiriitatilanteiden valttimiseksi tavoitteenasettelussa tulisi kiinnittdd huomiota mainittuihin ra-
joitteisiin. Kilpailevat tavoitteet tulisi pystyd asettamaan selkediin tdrkeysjirjestykseen poliitti-
sessa padtoksenteossa. Tavoitteiden ja arvojen moninaisuus vaikeuttaa tdydellisen yhteisymmar-
ryksen saavuttamista metsien kéytostd, ja yleensd konsensus perustuu epéselviin, rinnakkaisiin
tavoitteisiin. Mikéli toisilleen vastakkaisia tavoitteita ei voida poistaa tai tavoitteita on saman-
aikaisesti useita, arvioinnissa pitdisi perehtyi eri ohjauskeinojen vélisiin mahdollisiin ristiriitoi-
hin. Eri ohjauskeinojen havaitut vaikutukset tulisi taulukoida ja jakaa eri osa-alueisiin esitettyjen
tavoitteiden mukaisesti. Eri ohjauskeinojen yhteensopivuutta tai ristiriitaisuutta eri tavoitteiden
suhteen voidaan myds havainnollistaa taulukoin tai kuvioiden avulla (kuva 3).
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Nuoren metsan hoidon tuki

Ekologinen
monimuotoisuus

Metséateollisuustuotteiden

L Tyollisyys
vientiarvo
Metséatalouden Metsan muut
kannattavuus kayttdmuodot

Kuva 3. Esimerkki ohjauskeinon vaikutusten havainnollistamisesta eri tavoitteiden suhteen.

Yhteensopivuuden arviointi edellyttidd prosessiarvioinnilta tavoitteiden ja ohjauskeinojen kartoi-
tusta. Odotettujen vaikutusten lisdksi on tirkedid tunnistaa myos ennakoimattomat ja negatiiviset
vaikutukset. Metsipoliittisten ohjauskeinojen vaikutuksia on Suomessa tutkittu, mutta padpaino
on ollut tavoitteita tukevien, piiasiallisten vaikutusten arvioinnissa. Tavoitteiden ja ohjauskeino-
jen yhteensopivuutta arvioidessa voidaan siis joutua turvautumaan subjektiivisempaan arviointiin
niiltd osin kuin aiheesta ei ole aiempaa tutkimusta.

Tavoitteiden ja ohjauskeinojen yhteensopivuuden tarkastelu voi auttaa poistamaan tai vdhenti-
miin niiden vilisié ristiriitoja ja siten kehittiméén ohjausta yhdenmukaisemmaksi ja tehokkaam-
maksi. Yhteensopivuustarkastelun avulla voidaan myos arvioida ohjauskeinon toimivuutta sille
asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa. Mahdollisten ristiriitojen havainnollistaminen voi myos
tukea poliittista padtoksentekoa eri tavoitteiden priorisoinnista.

4 Metsapolitiikan arviointi Suomessa

4.1 Metsaohjelmien arvioinnit

Metsdohjelmien seurannassa on usein kéytetty seurantatydryhmii, jonka tehtdvina on ollut ku-
vata toteutunutta kehitystd seki esittdd lisdtoimenpiteitd ohjelmatavoitteiden toteutumisen edis-
tamiseksi. Esimerkiksi Metsdtalouden ympdristdohjelman (1994) seurantatydryhmi raportoi oh-
jelman edistymisestid vuosittain vuoteen 1998 asti (Metsdtalouden ympiristoohjelman... 1998).
Metsi 2000 -ohjelman kohdalla metsétalouteen ja metsiteollisuuteen vaikuttavien tekijoiden kat-
sottiin muuttuneen merkittdvisti jo kesken ohjelmakauden, minké vuoksi perustettiin toimikunta
valmistelemaan ohjelman kokonaisuudistusta (Metsd 2000 -ohjelman... 1992). Kansallinen met-
sdohjelma 2010:n toteutumista on seurannut pddasiassa tarkoitusta varten perustettu metsidneu-
vosto ja sen sihteeristd tydryhmineen (Kansallinen metsdohjelma... 2005). Seurannan ohella kan-
sallisen metsdohjelman toimivuudesta on tehty ulkopuolisia arviointeja. Niitd pddosin maa- ja
metsidtalousministerion (MMM) tilaamia selvityksid ovat tehneet seké julkisen ettd yksityisen
sektorin asiantuntijat (Hildén ym. 1999, Kivinen ja Paldanius 2002, Kansallisen metsidohjelman...
2004, Pihlajaméki ym. 2005, Kansallisen metsédohjelman 2015... 2007, Kansallinen metsdohjel-
ma 2015:n... 2010).

Hildénin ym. (1999) MMM :n toimeksiannosta tekeméssd Kansallinen metsdohjelma 2010:n ym-
péristovaikutusten arvioinnissa tarkasteltiin pddasiassa ohjelman sosio-ekonomisia ja ekologisia
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vaikutuksia. Arvioinnin mukaan KMO:n tyo6llisyysvaikutukset olivat yliarvioituja ja perustuivat
virheellisiin 1dhtokohtiin. Metsétalouden julkisen tuen lisdystd perusteltiin osin virheellisesti eikd
tuen vaikutuksia metsdnomistajien omiin investointeihin tarkasteltu. Ohjelmassa ei myoskéén ki-
sitelty kasvavan hakkuukertymin vaikutuksia metsdn muihin kidyttomuotoihin. Koska hakkuiden
lisddminen Eteld-Suomen metsissd on ristiriidassa vanhojen metsien suojelutavoitteen ja uhan-
alaisten lajien suojelun kanssa, neuvonnalle ja suunnittelulle tulisi Hildénin ym. (1999) mukaan
asettaa laadullisia ja maarillisid kriteerejd, jotta kasvavien hakkuumiirien ympéristovaikutukset
eivit vaarantaisi metsidluonnon kestivad kehitysta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi ensimmdistéd kansallista metsdohjelmaa keskittyen tavoit-
teiden saavutettavuuteen valituilla ohjauskeinoilla sekd ohjelman tydllisyysvaikutuksiin (Kansal-
lisen metsdohjelman... 2004). Tavoitearviointi perustui kirjalliseen aineistoon ja haastatteluihin,
tyollisyysvaikutuksia tarkasteltiin ekonometrisesti. Analyysi keskittyi tavoitteisiin, joilla arvioi-
tiin olevan tydllisyysvaikutuksia tai joille oli kohdistettu suoria rahallisia panostuksia. Tavoitteen-
asettelua arvioitaessa todettiin muun muassa ohjelman vaikutusketju osin puutteelliseksi, koska
hakkuumahdollisuuksien kasvu ei automaattisesti lisdd hakkuita ja puun kiyttod eikd metsidsek-
torin tyOpaikkoja. Tyollisyysvaikutuksiltaan merkittdviksi ajateltu tavoite kaksinkertaistaa puu-
tuotteiden vientiarvo néhtiin ongelmalliseksi, koska ohjelmassa ei esitetty konkreettisia tai aina-
kaan riittdvid toimenpiteitd tavoitteen toteuttamiseksi. Monia ohjelmassa mainittuja toimenpiteitd
toteutettiin my0s metsidohjelmasta riippumatta. Lisdksi ohjelman toimenpiteille esitetyt resurs-
sit olivat puutteellisia ja kattoivat vain maa- ja metsitalous- sekd ympéristoministerion hallin-
nonalat.

Kansallisen metsdohjelman 2010 véliarviossa (Pihlajaméki ym. 2005) tarkasteltiin ohjelman ta-
voitteiden siihenastista toteutumista ja sen laadinta- ja toteuttamisprosessin onnistuneisuutta. Tu-
lokset perustuivat aiemman tietomateriaalin lisidksi sidosryhmien haastattelu- ja kyselyaineistoon,
jolla pyrittiin kiteyttimiin nidkemyksid sekd paikkaamaan tietojen puutteita. Ohjelman tavoit-
teiden toteutumisessa havaittiin seké edistystd ettd puutteita. Muun muassa energiapuun kiyttod
sekd metsdnhoito- ja metsdnparannustdiden julkista rahoitusta oli lisdtty ohjelmakauden aikana.
Vastaavasti joidenkin tavoitteiden voitiin jo todeta jadvin toteutumatta. Esimerkiksi kotimaisen
puun kiytto ja puutuoteteollisuuden viennin arvo ei ollut kasvanut odotetusti. Syyksi tihdn néhtiin
metséteollisuuden toimintaympériston nopean muutoksen ohella myos ohjelman keinovalikoi-
man riittimiattomyys. Vaikka ohjelman toimenpiteiden katsottiin edistdvén tavoitteiden toteutu-
mista, niiden nihtiin kuitenkin olevan péddasiassa riittimittomid aikaansaamaan tavoiteltua ke-
hitystéd etenkin metséteollisuuden kasvumahdollisuuksien osalta. Ohjelmaprosessin arvioinnissa
oli kolme osa-aluetta: eurooppalaisten metsdohjelmakriteereiden tdayttyminen, alueellisten ja kan-
sallisten toimijoiden vuorovaikutus sekd ohjelmakokonaisuuden hallinta. Yleisesti ottaen ohjel-
maprosessi katsottiin toimivaksi ja sen katsottiin tdyttivin Wienin ministerikonferenssin (Fourth
Ministerial... 2003) eurooppalaiset metsdohjelmaperiaatteet. Kehitystarpeita niahtiin muun muas-
sa ristiriitatilanteiden ratkaisumekanismeissa seki resurssien kohdentamisessa kansallisen ja alu-
eellisten metsdohjelmien linjausten mukaisesti.

Kansallisen metsidohjelman 2015 ennakkoarviointi (2007) tehtiin ohjelman laadinnan rinnalla,
jotta arvioinnin suositukset voitaisiin ottaa huomioon ohjelmaprosessissa. Tarkastelu oli luonteel-
taan asiantuntija-arviointi, jossa analysoitiin laaja-alaisesti ohjelman siséltod ja rakennetta sekd
toimeenpano- ja seurantasuunnitelmaa. Lisdksi arvioitiin ohjelman vaikutuksia ympéristoon,
luonnon monimuotoisuuteen, tasapainoiseen aluekehitykseen ja tasa-arvoon.
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Kansallinen metsdohjelma 2015:n véliarvioinnissa (2010) selvitettiin ohjelman painotusten muu-
tostarpeita toimintaympériston muutosten vuoksi, toimenpiteiden vaikuttavuutta ja riittdvyytti
suhteessa tavoitteisiin sekd sen toimeenpanon kehitystarpeita. Arviointi koostui siten toimintaym-
pariston muutoksen arvioinnista, tulos—vaikutusarvioinnista ja prosessiarvioinnista, joiden perus-
teella esitettiin joukko kehittdmisehdotuksia.

4.2 Ohjauskeinojen arvioinnit

Suomessa on tutkittu melko paljon julkisen tuen vaikutuksia yksityismetsdnomistajien kayttayty-
miseen, erityisesti hakkuukiyttdytymiseen ja metsdnhoitoinvestointeihin. Vihaisessd miirin on
arvioitu myos monimuotoisuusneuvontaa. Yleisesti ottaen julkisen tuen voidaan katsoa lisddvin
yksityismetsdnomistajien metsidnhoitotditd ja siten puun tarjontaa pitkélld aikavélilld. Esimerkik-
si Ovaskainen ym. (2006) selvittivit metsdsuunnitelman, neuvonnan ja julkisen rahoituksen vai-
kutuksia nuoren metsidn hoitoon 1990-luvun lopussa tehdyn metsdnomistajakyselyn aineistolla.
Tutkimuksen perusteella suora julkinen tuki lisdsi metsdnomistajakohtaista nuoren metsidn hoi-
totdiden todennékoisyytti ja pinta-alaa. Hiannisen ym. (2001) tutkimuksessa julkisen tuen tunte-
muksen havaittiin odotetusti edistidneen tuettuja taimikonhoitotditid, mutta samalla mahdollisesti
vaikuttaneen negatiivisesti metsdnuudistamis- ja taimikon varhaishoitotéiden toteutumiseen.

Lindén ja Leppinen (2003b) havaitsivat julkisen tuen lisdnneen myo6s yksityismetsdnomistaji-
en puuntarjontaa. Juurola ym. (1999) arvioivat metsdnparannusrahoituksen taloudellisia vaiku-
tuksia panos-tuotosanalyysilla. Rahoituksen oletettiin lisdinneen hakkuumahdollisuuksia 10 milj.
kuutiometrid vuodessa ja siten mahdollistaneen metsiteollisuuden tuotannon lisdyksen. Vililliset
vaikutukset mukaan lukien rahoituksen kokonaisvaikutuksiksi arvioitiin 13,9 miljardia markkaa.
Kansainvilisesti yksityismetsdnomistajien kayttdytymistutkimuksia koonneet Beach ym. (2005)
totesivat julkisen tuen lisddvin metsidtalouden kokonaisinvestointeja. Osassa tutkimuksista tuen
havaittiin kuitenkin osittain syrjiyttivén yksityisid investointeja. Myos Suomessa metsitalouden
julkisen tuen on katsottu jossain méérin korvanneen metsdanomistajien omaa panosta (Lindén ja
Leppédnen 2003a). Yhdysvalloissa Sun (2007) havaitsi julkisen tuen seké syrjiyttdneen etti lisdn-
neen yksityisid investointeja metsdnistutukseen 50 vuoden aikana. Ruotsissa tehdyt tutkimukset
viittaavat samansuuntaisesti sithen, etti julkinen tuki lisdd puuntuotantoa ja kokonaisinvestointeja
mutta sen kustannustehokkuus jdid kyseenalaiseksi (Metsid-Simola 2002).

Metsidverotuksen vaikutuksia on tutkittu pifasiassa teoreettisesti. Tarkastelun kohteena ovat ol-
leet muun muassa eri verotyyppien vaikutukset hakkuupditoksiin, taloudellinen tehokkuus ja
kohtaanto (esim. Koskela 1989a, 1989b, Ovaskainen 1992, Uusivuori 2000, Uusivuori ja Kuulu-
vainen 2008, Amacher ym. 2009). Empiirisesti on tarkasteltu metsdverotusuudistuksen siirtymi-
kauden vaikutuksia (Ovaskainen ja Ripatti 1998, 2000).

Informaatio-ohjauksen vaikutuksista tiedetiéin vihin, vaikka sen merkitysti korostetaan metsi-
politiikassa. Alan tutkimuksen haasteena ovat vaikutusten ilmenemisen pitké viive ja vaikutusten
erottaminen muista metsien kdyttoon vaikuttavista tekijoistd (Niskanen 2005). Metsdsuunnitel-
malla ja neuvonnalla on todettu olevan ldhinné investointien todennédkdisyyttd lisddva vaikutus.
Neuvonta voi kuitenkin lisdksi edistdd metsdnhoitoa epdsuorasti lisidmélld julkisten tukien tunte-
musta ja niiden kdyton todennékoisyyttd (Ovaskainen ym. 2006). Hinnisen ym. (2001) tutkimuk-
sessa metsdsuunnitelmalla ei ollut vaikutusta uudistamiskédyttaytymiseen, mutta tulokset liittyvit
vanhantyyppisiin metsdasuunnitelmiin. Ylikosken ym. (2004) mukaan metsidsuunnitelma hakkuu-
suosituksineen lisdsi uudistusikédisen kuusikon hakkuun todennékdisyyttd 20 prosenttiyksikolla.
Niskanen (2004) havaitsi metsdsuunnitelman lisddvdn myds ensiharvennusten todennikdisyyttd
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ja maédrdd. Hannisen ja Kurttilan (2007) mukaan metsdnomistajat eivit olleet kovin hyvin perilld
metsilain, metsidnhoitosuositusten ja metsdsertifioinnin monimuotoisuusvaatimuksista. Tdmi ni-
kyi puutteina ja virheind metsien kisittelyssd. Esimerkiksi sdédstdpuita jétettiin uudistushakkuu-
alalle hyvin, mutta osa ilmeisesti sekoitti sddstopuut siemenpuihin ja korjasi taloudellisesti kiyt-
tokelpoiset sddstopuut pois alueen taimetuttua tai puiden kaaduttua myrskyissa.

Lainsdddannollisen ohjauksen arviointi on rajoittunut 1dhinnad metsilakiin. Tahvonen ym. (2004)
tarkastelivat metsdlain (1093/1996) puuntuotannollisia ja taloudellisia tavoitteita yhdistien met-
sdaekonomisen ja laintulkinnallisen ndkokulman. Laista ilmenevit taloudelliset tavoitteet osoittau-
tuivat 1dhinnd kansantaloudellisesta ndkokulmasta muotoilluiksi, silld laissa korostetaan méairil-
listd puuntuotantoa ja puustopdioman sdilyttamistd. Myos metsélain tulkintaa ja toteutumista on
tutkittu. Pykildn (2007) tulosten mukaan metsilain 10§:ssd mainittuja erityisen térkeitd elinym-
paristoja ei suojella niin kattavasti kuin laissa on tarkoitettu. Suojelukohteiden valintaan vaikutti
lahinnd alueen pieni koko eikéd luontoarvojen sdilyttdmistavoite. Pdivdnen (2001) katsoi metsa-
laissa ja siihen liittyvissd alemman tason sddadoksissad kaytettyjen médritelmien ristiriitaisuuksi-
en aiheuttavan tulkintaongelmia, jotka nékyvit etenkin metsidluonnon erityisten elinympéristdjen
suojelussa (Maittd ym. 2006). Silverin ym. (2008) mukaan huomattava osa erityisen tirkeisti
suoelinympiristdistd on voinut jdddd huomiotta metsédlakikohteiden kartoituksessa virheellisten
ohjeiden ja epédselvien médritelmien vuoksi. Myos metsélakikohteiden kartoitusta normaalin met-
sasuunnittelun yhteydessi on kritisoitu (Kotiaho ja Selonen 2006).

Metsipoliittisesta tutkimuksesta puuttuu ohjauskeinojen perusteellinen arviointi, jossa ohjauskei-
noja tarkasteltaisiin aina valmistelusta ja tavoitteenasettelusta toteutukseen asti. Metsépoliittista
ohjausta ei ole arvioitu yhteni kokonaisuutena, vaan huomio on kiinnittynyt yksittdisten ohjaus-
keinojen péddvaikutuksiin. Odottamattomia vaikutuksia ja niiden taustalla olevia tekijoitd on jos-
kus pantu merkille, mutta tarkastelu ei ole ollut kovin systemaattista. My0ds ohjauskeinojen keski-
niisestd yhteensopivuudesta ja niiden vaikutuksista metsén eri kdyttomuotoihin tiedetidin véahin.

5 Aineisto ja menetelmat
5.1 Aineisto

5.1.1 Yleista

Tutkimusaineisto muodostuu kahdesta osa-alueesta, joista ensimmadinen kdésittdd tavoitteiden ja
perustelujen tarkastelussa kéytettdvin politiikka-aineiston. Ohjauskeinojen vaikutusten ja vaikut-
tavuuden arvioinnissa hyodynnetidin metsdohjelmien seuranta- ja arviointiraportteja, aiempia tut-
kimuksia ohjauskeinoista sek tilastoaineistoja. Ohjauskeinojen arviointi on rajattu 1990-luvun
lainsdddéantouudistuksen perusteella miiriteltyyn ohjaukseen, joka sisdltda metséin eri kdyttomuo-
toja sekd kestdvin kehityksen periaatteita tukevat sdddokset. Ohjauskeinojen tavoitteenasettelua
ja perusteluja kartoitetaan myds aiemmasta lainsdddannostd, jotta tavoitteenasettelun kehityksesta
voidaan tehdd padtelmid. Seuraavaksi esitellddn analyysikehikon alustavaan testaamiseen valitut
kolme ohjauskeinoa.

5.1.2 Metsiilain 10§

Monimuotoisuuden sdilyttiminen ja erityisen tidrkeiden elinympiristdjen suojelu tuli mukaan
vuonna 1996 uudistettuun metsilakiin (1093/1996). Lain 10§:n mukaan “metsid tulee hoitaa ja
kayttad siten, ettd yleiset edellytykset metsien biologiselle monimuotoisuudelle ominaisten elin-

29



ympdristdjen sdilymiselle turvataan”. Suojelutavoitteen ohella pykildssd maéritelldédn erityisen
tarkedt elinympdristot, joita ovat muun muassa pienvesien vilittomat 1dhiympéristot, erdét rehe-
vit suot, lehtolaikut, ojittamattomien soiden pienet kangasmetsédsaarekkeet, rotkot, jyrkénteet ja
niiden vialittomat alusmetsit sekd karukkokankaita vihédtuottoisemmat hietikot, kalliot, kivikot,
vihdpuustoiset suot ja rantaluhdat.

Metsidasetus (1200/1996) siséltdd lisdksi tarkennuksia ylld mainittuihin mééritelmiin. Maa- ja
metsdtalousministerion paiatoksen (1997) mukaan ns. metsélakikohteilla kiellettyjd toimenpiteitd
ovat muun muassa avohakkuu, ojitus sekd purojen ja norojen perkaus. Varovaiset hakkuut seki
puiden istutus ovat kuitenkin sallittuja. Kdytdnnossi laki siis rajoittaa monimuotoisuuden kannal-
ta tirkeiden elinympiristojen késittelyd tietyin ehdoin. Mikéli metsinomistajalle koituu vihiistd
suurempia menetyksid elinympiristot huomioon ottavasta metsien kisittelysti tai elinympériston
suojelusta, timi voi hakea poikkeuslupaa (metsilain 11§) tai saada korvauksena ympiristotukea.
Pykilidn (2007) mukaan véhintidin 4000 euron tulonmenetys on aina védhiistd suurempi eli korva-
ukseen oikeuttava.

Luonnon monimuotoisuuden suojelemiseksi suunniteltu metsédlain 10§ on saanut ristiriitaista pa-
lautetta ja sen toteutuksessa on myo6s havaittu puutteita (esim. Pykald 2007, Silver ym. 2008).
Metsilain 10§ on kuitenkin selked edistysaskel ekologisen monimuotoisuuden huomioon ottami-
seksi talousmetsissi, jotka edustavat suurta osaa Suomen metsdluonnosta.

5.1.3 Nuoren metsin hoito

Keskeisiin metsdnhoidollisiin tavoitteisiin siséltyvd nuoren metsin hoito kisittdd taimikon ja nuo-
ren metsin perkauksen ja harvennuksen sekd laatupuiden pystykarsinnan (Laki kestévin ... 1996).
Nuoren metsédn hoidolla pyritdin ennen kaikkea parantamaan metsén tuottavuutta (esim. Hyyti-
dginen ym. 2005), mutta se lisdd samalla myods metsidn soveltuvuutta virkistyskdytt6on paranta-
malla ndkyvyytti ja liikkkumismahdollisuuksia (Ovaskainen ym. 2006). Nuoren metsin hoidosta
ei yleisesti saada merkittdvid hakkuutuloja, vaan toimien tulovaikutukset kohdistuvat vasta seu-
raaviin harvennuksiin ja piitehakkuuseen. Nuoren metsédn hoitoon kuuluva taimikonhoito otet-
tiin nykyisté rahoituslakia edeltdneeseen metsdnparannuslakiin vuonna 1968, mutta sitid on tuettu
tyollisyysvaroista jo vuodesta 1946 ldhtien (HE 242/1985). Vuoden 1986 metsidnparannuslaki-
uudistuksessa tuettaviin tyomuotoihin lisdttiin pystypuiden karsinta, jonka osuus nuoren metsin
hoidosta on kuitenkin alle 5 prosenttia. Rahoituslain vireilld olevassa uudistuksessa pystykarsin-
ta on tarkoitus jittdd tuen ulkopuolelle (HE 72/2008). Nuoren metsin hoitoon kéytettiin vuosina
2008-2010 valtion tukea keskimaérin runsaat 23 miljoonaa euroa, ja se on julkisen tukirahoituk-
sen kdytolld mitaten selvisti suurin yksittdinen tyolaji (Kemera-varojen kiytto, 2011).

Valtion tuesta huolimatta taimikonhoitotoiti tehddén vuosittain liian vdhén tarpeisiin ndhden. Esi-
merkiksi vuonna 2007 tehtiin vain noin 70 prosenttia arvioidusta taimikonhoitotarpeesta, minkd
lisiksi noin 40 prosentin alalla taimikonhoito oli jo myohédssi (Metsétilastollinen vuosikirja 2008,
116). Viime vuosina bioenergian kasvanut kysynti seké energiapuun korjuu- ja haketustuki ovat
kuitenkin auttaneet pienentiméin nuoren metsédn hoidon résteji.

5.1.4 Metsiasuunnittelu

Metsdsuunnittelulla tarkoitetaan tisséd yksityismetsistd kerdttdviaid metsdvaratietoa seki tilakohtai-
sia metsdsuunnitelmia ja tiedotteita. Metsdsuunnittelu tuottaa informaatiota metsésti, sen vaihto-
ehtoisista kdyttotavoista ja erilaisten tuotanto-ohjelmien seurauksista (Kangas 2001). Valtakun-
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nan metsien inventointi (VMI) on annettu Metséntutkimuslaitoksen tehtédviksi ja metsdkeskukset
vastaavat alueellisen metsdvaratiedon keruusta. Vuonna 2008 metsédvaratietoja kerittiin hieman
yli miljoonalta hehtaarilta ja noin 70 prosentille téistd alasta laadittiin my0s tilakohtainen met-
sdsuunnitelma (Tapion vuositilastot 2008, 2009). Paitsi aluetiedoista koostettuina varsinaisina
metsdsuunnitelmina, metsdvaratietoja kanavoidaan metsdnomistajille myds maksuttomissa met-
sanhoito- ja hakkuutiedotteissa (Metsdnomistajaneuvonnan... 2001). Tiedotteet siséltivit tietoja
metsdlon kiireellisimmistd hoitotarpeista. Niilld aktivoidaan metsdnomistajia metsidnhoitotdihin
ja markkinoidaan kattavampaa metsdsuunnitelmaa paidtoksenteon tueksi. Tiedotteita ldhetettiin
vuonna 2008 noin 40 000 metsdnomistajalle (Kansallinen metsdohjelma... 2009).

Metsasuunnitteluun kohdistuvat vaatimukset ovat muuttuneet metsien hoidon ja kiyton tavoittei-
den monipuolistuessa. Metsien merkitys tuloldhteend on vihentynyt ja muiden kidyttomuotojen
kuten virkistyskédyton, luontomatkailun ja luontoarvojen merkitys kasvanut. My0s yksityismetsis-
sd pyritddnkin nykyisin soveltamaan lisddntyvésti eri kdyttomuotojen yhteensovittamiseen tiahtii-
vdd monitavoitteista metsdsuunnittelua (Kangas 2001). Suunnittelussa ollaan samalla siirtymas-
sd pelkistd teknisestid suunnitelmadokumentista vuorovaikutteiseen suunnitteluprosessiin, johon
liittyy neuvontaa ja palvelun rdétéloimistd metsdnomistajan tarpeiden mukaiseksi (Hujala 2009).

5.2 Menetelmat
5.2.1 Siséillonanalyysi

Ohjauskeinojen ominaisuuksien tarkastelun pdimenetelmd on sisidllonanalyysi, jolla pyritdin
tuottamaan luotettavia ja toistettavia havaintoja tekstistd tai muusta merkityksellisestd aineistos-
ta (Krippendorft 2004, 18-24). Tekstistd voidaan tehdd monenlaisia tulkintoja, jotka riippuvat
lukijasta ja asiayhteydestd. Sisdllonanalyysin lihtokohtana voi olla jokin aineisto, jota halutaan
arvioida, tai ennalta asetettuun tutkimuskysymykseen vastaaminen. Sisdllonanalyysissd voidaan
pyrkié joko kuvailemaan tarkasteltavaa ilmioti tai tekeméin tarkasteltavan aineiston pohjalta ha-
vaintoja muista ilmioistd (Pietild 1976, 23). Tehtdvit havainnot ovat aineistosta riippuen kvalita-
tiivisia tai kvantitatiivisia. Tilastollinen sisédllonanalyysi vaatii tarkasteltavien ilmi6iden luokitte-
Iua ja on toteutettavissa aineistolla, jonka osia pystytddn ryhmitteleméidn soveltuvien kriteerien
perusteella.

Tissa tutkimuksessa sisédllonanalyysid kdytetddn tulkittaessa tavoitteita ja perusteluja virallisasia-
kirjoista. Samalla selvitetdin myds metsin eri kdyttomuotojen painotukset ohjauskeinoasiakir-
joista. Tarkoituksena on siis kehittdd ohjauskeino- ja arviointiteorioihin perustuva normatiivinen
malli ohjauskeinon rakenteesta ja etsid kyseisen mallin mukaisia piirteitd ohjauskeinoja kuvaavis-
ta asiakirjoista. Kdytettidva aineisto on rajattu siind miirin suppeaksi, etti tilastollinen analyysi ei
ole tarkoituksenmukaista. Krippendorffin (2004, 340) mukaan etukiteen tehtyd mallia joudutaan
usein muokkaamaan aineistosta tehtyjen havaintojen perusteella. Myos tédssi tutkimuksessa arvi-
ointimatriisia muokattiin analyysin edetessa.

Sisillonanalyysin aineisto voidaan kerdtd monella vaihtoehtoisella tavalla. Ohjauskeinojen omi-
naisuuksien ja etenkin perustelujen kartoitusta varten jirkevé otantamenetelmi perustuu aineis-
ton ennalta havaittuun relevanssiin tutkimusongelman kannalta. Relevanssin perusteella tehdyssi
otannassa tutkija kartoittaa potentiaalista aineistoa poimien tutkimuskysymyksen kannalta lupaa-
vat ndytteet lihempiin tarkasteluun (Krippendorff 2004, 119). Toinen potentiaalisesti hyddyn-
nettdvd menetelmé on ns. lumipallo-otanta, jossa tutkija 10ytad uusia tietoldhteitd tutustumalla
esimerkiksi yksittdisten aineistondytteiden viitteisiin.
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5.2.2 Arviointimatriisi

Tulosten esittelyssd kdytetdédn arviointiteorian pohjalta muodostettua arviointimatriisia (Taulukko
3). Arviointimatriisi on pyritty pitimiin yksinkertaisena, jotta se olisi helposti tiytettdvi ja mah-
dollisimman ymmarrettdvd. Matriisin oikeaan sarakkeeseen merkitién tavoitteen tai perustelun
kohdalle kdyttomuoto, jota asiakirjoissa erityisesti painotetaan. Mikli eri kdyttomuotoja ei eri-
tyisesti painoteta, oikea sarake jad tyhjiksi.

Metsin eri kdyttomuodot jaettiin kolmeen pddluokkaan Saastamoisen (1995) luokitusta mukail-
len:

1. Puuntuotanto: puun kasvatus ja korjuu, puun sivutuotteiden hankinta

2. Virkistyskéaytto: ulkoilu ja retkeily, marjastus ja sienestys sekd muu luonnonkasvien
kerdily, metséstys ja riistanhoito

3. Ympiristo: maisemanhoito ja luonnonsuojelu, ympéaristovaikutusten tuotanto ja kaytto,
vesivarojen hoito ja suojelu.

Kéayttomuodot voitaisiin luokitella ja nimetd my6s muilla tavoin, mutta kyseinen luokittelu on
riittdvd metsien kédyton kuvaukseen. Ensimmiinen luokka edustaa taloudellisesti merkittavinti
metsin kadyttod, vastaavasti ympiristoon liittyvét kiyttdmuodot ovat padasiassa kolmannessa luo-
kassa. Keskimmadisessd luokassa yhdistyvét metsien ei-kaupallinen ja kaupallinen kiytto erilaisen
virkistyskdyton muodossa. Erityisesti luontomatkailun merkitys metsiin liittyviné elinkeinona on
kasvanut. Riistanhoito olisi voitu sijoittaa omaan luokkaansa, mutta sen merkitys olisi kuitenkin
ollut aiheen kannalta pieni.

Tavoitteiden ja niiden hierarkian tunnistaminen erilaisista asiakirjoista on haasteellista. Tavoit-
teille annetut ulkopuoliset mééritelmét auttavat tavoitteiden tunnistamisessa ja luokittelussa, mut-
ta arviointi on kuitenkin lopulta subjektiivista. Operatiivisten tavoitteiden toteutumiseen ei liity
vastaavaa tulkinnanvaraisuutta, silld tiedot ovat loydettdvissd melko yksiselitteisesti tilastoista ja
seurantaraporteista.

Ohjauskeinon vaikutuksia ja vaikuttavuutta voidaan arvioida paitsi erilaisten seurantojen, ohjel-
ma-arviointien ja tilastollisten aikasarjojen perusteella myos tutkimusten perusteella. Mikro- ja
makrotason aineistoihin perustuvien, erilaisia ohjauskeinoja tarkastelevien tutkimusten perusteel-
la voidaan yleiselld tasolla arvioida keinojen mahdollista vaikutusta. Vaikuttavuus méiriteltiin
tdssd strategisten tavoitteiden saavuttamista koskevana arviointia, mikd on yksinkertainen mutta
selked tulkinta vaikuttavuudelle. Liséksi vaikuttavuudella ymmérretdén tissé eri keinojen keski-
ndistd harmonisuutta tavoitteiden suhteen. Mikili ohjauskeinon vaikuttavuudessa on puutteita,
niiden syitd pyritddn arvioimaan.

Taulukossa 3 on aiemman esityksen ja Hanleyn ym. (1999) havainnollisen luokittelun mukaisesti
erotettu vaikuttavuuden (effectiveness) ja tehokkuuden (efficiency) tarkastelut. Niin tulkittua vai-
kuttavuutta voidaan arvioida osallistumisasteen (esim. osuus metsdnomistajista tai pinta-alasta)
tai havaittujen ekologisten vaikutusten perusteella, kun taas tehokkuusarvioinnissa tarkastellaan
laajempien yhteiskunnallisten hyvinvointitavoitteiden toteutumista hyoty-kustannusanalyysin tai
kustannustehokkuuden avulla. Jiljempind olevissa esimerkeissd vaikuttavuus tulkitaan kuiten-
kin laajemmaksi niin, ettd siihen sisdllytetddn my6s mahdolliset tehokkuutta koskevat havainnot.
Syyni on se, ettd kidytettidvissd olevat tiedot eivdt mahdollista kovin systemaattista pitemmille
menevii tehokkuusarviointia.
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Taulukko 3. Ohjauskeinon tarkastelussa kaytettava arviointimatriisi selitteineen

STRATEGISET TAVOITTEET

Strategisilla tavoitteilla tarkoitetaan ohjauskeinolle asetettuja lopullisia pAamaaria,
jotka voivat liittya laajemmin metsépolitiikan tavoitteisiin. Tassa kohdassa listataan ne
tavoitteet, jotka liittyvat tarkasteltavaan ohjauskeinoon.

Puutteet: Mahdolliset puutteet sekd muut huomiot kirjataan tdhan.

Kéayttdbmuoto

Kéayttémuoto, jo-
hon keino lahinna
kohdistuu

PERUSTELUT

Perusteluilla tarkoitetaan metsépolitiikan tausta-asiakirjoista ilmenevié perusteluja,
joilla tarkasteltava ohjauskeino liitetdén sille asetettuihin tavoitteisiin, toisin sanoen
kuvataan milla perusteella ohjauskeinon uskotaan edistévan tai toteuttavan ylempa-
né esitettyja strategisia tavoitteita.

Puutteet: perusteiden puuttuminen tai epatadsmallisyys kirjataan t&dhén.

OPERATIVISET TAVOITTEET JA TOTEUTUMINEN

Operatiivisilla tavoitteilla tarkoitetaan toimenpiteille asetettuja méaarallisia tai laadulli-
sia tavoitetasoja, joihin ohjauskeinon toimenpiteilld pyritddn paddsemaén.

Myés tavoitteiden toteutumista arvioidaan etsimalla tiedot tarkasteltavan tavoitteen
lahtotasosta, toteutumisesta seka tavoitetasosta.

Puutteet: my&s tdssa puuttuvat tiedot kirjataan.

VAIKUTUKSET

Vaikutuksilla tarkoitetaan epésuoria tuotoksia tai tapahtumia, jotka ovat seurausta
ohjauskeinon aiheuttamista tuloksista ja tuotoksista. Arvioinnissa pyritdén tunnista-
maan toivottujen ja odotettujen positiivisten vaikutusten liséksi myds odottamattomia
ja negatiivisia vaikutuksia.

VAIKUTTAVUUS

Vaikuttavuuden arvioinnilla tarkoitetaan strategisten tavoitteiden toteutumisen arvi-
ointia esimerkiksi osallistumisasteen tai ekologisten vaikutusten perusteella. Lisaksi
arvioidaan vaikutusten yhteensopivuutta kolmen kéayttémuotoluokan suhteen vaiku-
tusten yhdensuuntaisuuden/ristiriitaisuuksien havainnollistamiseksi.

Voi kattaa myds yleisempien metsépoliittisten tavoitteiden toteutumisen ja yhteenso-
pivuuden tarkastelun suhteessa muihin ohjauskeinoihin.

TEHOKKUUS

Tehokkuusarvioinnissa tarkastellaan hyvinvointitavoitteiden toteutumista ottaen
huomioon kustannukset. Tarkastelutapoina hyéty-kustannusanalyysi (ovatko hyédyt
yhteiskunnalle suuremmat kuin kustannukset) ja kustannustehokkuus (saadaanko
hyétyvaikutukset aikaan mahdollisimman tehokkaasti eli minimikustannuksin).
Koska kattavaa tietoa arviointiin puuttuu, huomiot tehokkuudesta siséllytetdéan
vaikuttavuus-kohtaan.
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6 Tulokset
6.1 Metsalain erityisen tarkeat elinymparistot (10§)

Metsilain 10. pykildn tavoitteet ja perustelut sekd havaintoja sdadoksen vaikutuksista ja vaikut-
tavuudesta esitetddn taulukossa 4. Ohjauskeinon interventiologiikka perustuu siihen, ettd lain-
sdddannon keinoin pystytddn miidrittelemidin ja suojelemaan sellaiset elinympéristot, jotka ovat
metsien monimuotoisuudelle tirkeitd. Matriisissa esitetyissd hallituksen esityksessd (1996) mai-
nituista perusteluista voidaan nihd4, ettd talousmetsien monimuotoisuutta halutaan suojella puun-
tuotannollisten ja taloudellisten nikokulmien ehdoilla.

Metsilakia saadettdessd Eduskunta edellytti, ettd laissa mainitut erityisen tirkedt elinympéristot
kartoitetaan lain astuessa voimaan. Kartoitus tehtiin vuosina 1998-2004 (Yrjonen 2004). Kartoi-
tuksen tavoitteena oli estdd tietiméadttomyydestd johtuvat rikkomukset sekéd parantaa metsdnomis-
tajien oikeusturvaa ja tasapuolista kohtelua. Myohemmin kartoituksen luotettavuutta ja laatua
tutkittiin laadunvarmistuskartoituksella (Kotiaho ja Selonen 2006). Perusteiden havaittiin muuttu-
neen systemaattisesti kartoituksen edetessi, silld kohteiden keskikoko pieneni ja kuolleen puuston
mairid kasvoi. Kaiken kaikkiaan tutkimuksessa arvioitiin, ettd noin viidesosa metsilakikohteista
oli Ioytdmittd ja kolmannekseen kartoitetuista kohteista liittyi virheellisia tietoja.

Metsilain 10§:n toteutumiseen suoremmin liittyva operatiivinen tavoite on arvokkaiden elinym-
péristojen sdilyminen ennallaan tai ldhes ennallaan yli 95 prosentissa kohteista vuoteen 2010
mennessid. Metsidkeskusten ja Metsihallituksen vuosittaisten luontolaatukartoitusten perusteella
95 prosentin tavoitetta on onnistuttu lahestymédn vuoden 1998 tilanteeseen (82 prosenttia ennal-
laan) verrattuna. Vaikka kehitys on joinain vuosina ollut negatiivista, vuonna 2010 oltiin 94 pro-
sentin tasolla (Luontokohteet 1995-2010, 2011).

Metsilain 10§:n arvioinnissa luontevia ndkokohtia ovat muun muassa saddoksen toteutuminen,
vaikuttavuus ja tehokkuus. Niitd voidaan arvioida lakikohteiden 16ytymisen ja sdilymisen, havait-
tujen ekologisten vaikutusten seké vaihtoehtoiskustannuskustannusten perusteella.

Tutkimusten mukaan 10§:n mukaiset erityisen tirkeidt elinympéristét ovat muita talousmetsid mo-
nimuotoisempia, mutta uhanalaisia lajeja ei silti esiinny kovin merkittdvésti (esim. Junninen ja
Kouki 2006, Hanski 2007). Pykild (2007) my0s kyseenalaistaa metsilakikohteiden suojelun to-
teutumisen, vaikka kohteiden luontoarvot metsikeskusten ja Tapion arvioiden mukaan sidilyvit
pidosin ennallaan. Lakikohteet on rajattu puutteellisesti, jolloin niiden lajistollisen monimuotoi-
suuden sdilyminen on epdvarmaa. Taustalla on osin tulkintaongelma, jonka aiheuttaa metsilain
maininta 10§:n avulla suojeltaviksi ajateltujen kohteiden pienialaisuudesta. Laajemman suojelun
on katsottu toteutuvan luonnonsuojelulain mukaisin toimin sekd METSO-ohjelman toimenpitein.
Koska vaihtoehtoisia ja tehokkaampia menetelmii on péétetty ottaa kiyttoon esimerkiksi MET-
SO-ohjelmassa, on siis hyviksytty tosiasiana, ettd metsilain 10§ ei riitd metsien monimuotoisuu-
den ylldpitdmiseen.

Metsien erityisen tdrkeiden elinympéristjen huomioon ottamisella on epdilemétti ylldpidetty
metsdluonnon monimuotoisuutta, mutta toiminnan lopullista ekologista vaikuttavuutta on vaikea
arvioida. Hanski (2007) kyseenalaistaa 10§:ssd médriteltyjen elinympéristdjen pienialaisen suo-
jelun hyodyn uhanalaisten lajien sédilyttdmisessa. Erityisen tiarkeiden elinympéristdjen kartoitus ei
my0Oskédédn ole yksinkertaista (ks. Kotiaho ja Selonen 2006, Silver ym. 2008). Huonossa tapauk-
sessa metsélain 10§:114 voisi olla jopa negatiivinen vaikutus metsdluonnon monimuotoisuuteen,
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Taulukko 4. Metsalain 10§:n arviointimatriisi

STRATEGISET TAVOITTEET Kayttdmuoto

Metsié tulee hoitaa ja kéyttaa siten, ettd yleiset edellytykset metsien biologiselle mo- Ymparisto
nimuotoisuudelle ominaisten elinymparistdjen sailymiselle turvataan (Metsélaki 10§
1093/1996) o
Metsaisten luontotyyppien ja metsélajien taantuminen pyséhtyy ja luonnon monimuotoi- | YMPAaristd
suuden suotuisa kehitys vakiintuu (KMO 2015 — Metso)

PERUSTELUT

Ehdotonta kasittelykieltoa ei haluta, koska kéyttérajoitusten korvaaminen metsanomista- | Puuntuotanto
jille tulisi kalliiksi, myds hallinnointikustannuksiltaan. Taloudellisesti kannattavan metsata-
louden harjoittamisen tulisi olla mahdollista. Loyhét rajoitukset sek& kannustimet sopivat
Suomen olosuhteisiin, koska metsdnomistajilla on erilaisia tavoitteita. Liséaksi luonnon-
suojelulaki suojelee jo uhanalaisimmat kohteet ja lajit. (HE 63/1996 luku 3.1)

OPERATIIVISET TAVOITTEET

Erityisen téarkeiden elinympéristdjen kartoitus seka niiden luontoarvojen sailyttdminen Ymparisto
(Eduskunnan vastaus ... 1996)

Arvokkaiden elinympéristjen sailyminen ennallaan tai Idhes ennallaan yli 95 % (Talous-
arvio 2007)

Ympaéristd

HUOMIOITA: Arvokkaiden elinymparistéjen séilymisen mittaaminen sinéllaan hyva
indikaattori, mutta kéytadnndssa osoittautunut melko staattiseksi (VTV 2008). Nyttemmin
tésté indikaattorista on luovuttu ainakin valtion talousarvion vaikuttavuustavoitteiden
mittauksessa.

Metsaluonnon monimuotoisuudelle térkeiden elinympéristdjen luokittelu osittain sekavaa,
koska kayt6ssa on kolme rinnakkaista luokitusta:

1) metsélain erityisen tarkeat elinympéristot,

2) metsasertifioinnissa maaritellyt elinymparistét seka

3) arvokkaat elinymparistdt, jotka toivotaan sailytettavan.

TOTEUTUMINEN

Erityisen téarkeét elinymparistét on kartoitettu, joskin tydn laadussa on ollut paikoin huo-
mautettavaa (Kotiaho ja Selonen 20086, Silver ym. 2008)

Arvokkaiden elinympéristéjen séilyminen ennallaan tai I&hes ennallaan (Luontokohteet

1995-2010, 2011): tilanne vuonna 1998: 82 %, tavoite vuodelle 2010: yli 95 %, tilanne
vuonna 2010: 94 %

VAIKUTUKSET

a) Kartoitettujen metsélakikohteiden luontoarvot sailyvat padosin ennallaan (Luontokohteet 1995-2010,
2011).

b) Metsalakikohteet siséltdvat enemman lahopuuta ja ovat lajistoltaan muita talousmetsi&d monipuolisem-
pia (Yrjénen 2004), erityisesti puronvarsikohteet (Siitonen ym. 2009).

c) Pienialaisten metsélakikohteiden ongelmana populaatioiden havidmisriski ja alttius negatiivisille reu-
navaikutuksille (Hanski 2007).

d) Elinympaéristdjen talviaikainen tunnistaminen on haastavaa, jolloin suojelupykalan tahaton rikkominen
on mahdollista. Lakikohteiden kartoitus véhentda ongelmaa (Yrjénen 2004).

VAIKUTTAVUUS (JA TEHOKKUUS)

Metsalain 10§ edistdd padasiassa metsien biologista monimuotoisuutta, mutta ei pysty taysin turvaa-
maan sité. Kohteiden pienialaisuus heikentdd uhanalaisen lajiston sailymismahdollisuuksia. Rikkomuksia
tapahtuu, koska laki osittain tulkinnanvarainen. Kohteiden kartoituksessa puutteita (Pykala 2007, Kotiaho
ja Selonen 2006, Silver ym. 2008).

Suuri merkitys erityisesti puronvarsien lajiston sailymiselle (Siitonen ym. 2009).

Metsélain 10§:114 ei ole ollut mainittavia haittavaikutuksia, esimerkiksi puuntuotantoa rajoittava vaikutus
on vahéinen. Jdmséan ja Valstan (2001) mukaan lakikohteiden aiheuttama kustannus oli 2 % pé&atehak-
kuutuloista.
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mikdli erityisen tirkeiden elinympiristojen kdyton rajoittamisella saavutettavat hyodyt arvioitai-
siin todellista suuremmiksi ja varsinaisten suojelualueiden tarve vastaavasti vihdisemmaksi.

Viimeisin uhanalaiskartoitus (Rassi ym. 2010) osoittaa metsien lajiston uhanalaistumisen hie-
noista hidastumista sekd myonteistd kehitystd aiempaan verrattuna osassa metsilajistoa. Tdmén
lajiston arvioidaan hy6tyneen selvimmin uudistusaloille jitetystd sddstopuustosta, erityisesti haa-
voista. Tdlld Metsitalouden ympiristoohjelman (1994) myo6téd kédyttoon tulleella keinolla néyt-
tdd siis olleen merkitystd monimuotoisuudelle, vaikkakin nykyiset sdidstopuuméérit saattavat olla
tarkoitukseen liian pienid (Siitonen ym. 2006). Metsdlain 10§:n kohteista monimuotoisuudelle
tarkeiltd ndyttivit etenkin puronvarsikohteet, joilla lahopuu- ja lajimééridn on havaittu olevan suu-
rempi kuin talousmetsissi yleisesti (Siitonen ym. 2009).

Metsilakikohteiden sdilymisen valvonta on haastavaa tulkinnallisten epéselvyyksien ja viérin-
kiytosten vanhenemisen vuoksi. Ongelmat ndkyvit metsdlain 10§:n vaikuttavuudessa. Tilanne on
samankaltainen myos talousmetsien sddstopuiden kisittelyssa. Kurttilan ja Hiannisen (2006) mu-
kaan metsdnomistajat eivit aina olleet perilld sddstopuiden merkityksestd jaredn lahopuun tuotta-
jina. Myrskyn jéljiltd kaatuneet tai siemen- ja muiksi ylispuiksi ymmirretyt sddstopuut saatettiin
ndin korjata talteen vastoin alkuperiista tarkoitusta.

Metsilain 10§ rajoittaa jonkin verran puuntuotannollista toimintaa, mutta vaikutukset ovat mel-
ko pienid. Kohteet ovat tyypillisesti puuntuotannollisesti viahdmerkityksisid, ehdottomia kisit-
telykieltoja ei ole ja merkittdvistd taloudellisista menetyksistd on mahdollista saada korvausta.
Vaihtoehtoiskustannusten pienuus viittaa siihen, ettd ohjauskeino on varsin kustannustehokas
ja hyddyt todenndkdisesti ylittavit kustannukset. Virkistyskéytolle ja muille puuntuotannosta
poikkeaville kiytoille ei aiheudu haittaa, vaan lajiston ja elinympéristdjen sdilyttdminen voi en-
nemminkin parantaa virkistyskdyton edellytyksid. Varsinaiset suojelualueet soveltuvat kuitenkin
monimuotoisuuden sdilyttimiseen pienialaisia ja hajanaisia metsilakikohteita paremmin. Laki-
kohteiden merkitystd metsdluonnon monimuotoisuudelle voitaisiin ehki edelleen parantaa niiden
tarkoituksenmukaisemmalla rajaamisella.

6.2 Nuoren metséan hoidon julkinen tuki

Taulukko 5 siséltdd nuoren metsian hoidon tuen tavoitteet ja perustelut sekéd havaintoja sen vaiku-
tuksista ja vaikuttavuudesta. Nuoren metsin hoidon tuelle ei ole kohdistettu yksittaisti strategista
tavoitetta, vaan tuella pyritidin yleisesti metsien hyviin metsidnhoidolliseen tilaan ja puuntuotos-
kykyyn. Kansallisessa metsdohjelmassa metsien kasvu halutaan nostaa yli 100 miljoonaan kuu-
tiometriin vuodessa. Nuoren metsidn hoidon tuen perusteluja ei ole mainittu virallisissa asiakir-
joissa erikseen. Metsitalouden tukia on perusteltu yleisesti investointien pitkélld aikajénteelld,
huonolla yksityistaloudellisella kannattavuudella ja kansantaloudellisilla hyodyilld. Perustelujen
sisdltd on pysynyt vuosien varrella samana sanamuotojen vaihtelusta riippumatta.

Nuoren metsidn hoidon toteutumista on pyritty ohjaamaan tyoméadrind ilmaistujen operatiivis-
ten tavoitteiden avulla alueellisesti ja valtakunnallisesti. Taimikoiden ja nuorten kasvatusmetsien
metsdnhoidollista tilaa seurataan myos laadullisesti tarkoitusta varten suunnitellun indikaattorin
avulla. Arvioitaessa julkisen tuen vaikuttavuutta nuoren metsin hoitoon kiyttdkelpoisia mittoja
ovat vaikutukset osallistumisasteeseen — yksittdisen metsdnomistajan todennikoisyyteen tehda
toitd (niitd tekevien osuuteen metsidnomistajista) ja tehtyjen téiden pinta-alaan —, taimikoiden ja
nuorten kasvatusmetsien metsdnhoidolliseen tilaan seki taloudelliseen tehokkuuteen.
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Julkisen tuen tuntemuksen ja kdyton on metsdnomistajakohtaisten aineistojen perusteella havaittu
lisddvin nuoren metsédn hoitotdiden todennikoisyyttd ja tehtyjd tyomaarid (Hanninen ym. 2001,
Ovaskainen ym. 2006). Julkisen tuen ndin midriteltyd vaikuttavuutta parantaa vélillisesti neuvon-
ta, joka lisdd julkisen tuen sekd hoitotdiden tarpeen ja hyotyjen tuntemusta. Vaikutukset toihin
ryhtymiseen ja toteutuneisiin tydmaddriin eivit kuitenkaan ole vilttamétta riittdvi mitta vaikutta-
vuudelle, vaan on syytd arvioida myos todellisia vaikutuksia kyseisten metsien metsdnhoidolli-
seen tilaan ja erityisesti vaikutuksia taloudelliseen tehokkuuteen.

Vaikka nuoren metsidn hoidon tukea voidaan pitdd vaikuttavana, VMI:n tulokset taimikoiden ti-
lasta ja hoitoristeistd kertovat, ettei hoitot6iti silti tehda riittdavisti (Metsitilastollinen vuosikirja
2008, 116). Taimikonhoitotyot ovat myohdssi 40 prosentilla seuraavien viiden vuoden aikana tar-
vittavista tyOaloista, ja vuoden 2007 taimikonhoitotarpeesta saatiin tehdyksi noin 70 prosenttia.
Ilman julkista tukea nuoren metsidn hoidon mééri olisi todennékdisesti kuitenkin merkittavisti
pienempi.

Taloudelliseen tehokkuuteen nuoren metsén hoidon tuella on osin ongelmallisia vaikutuksia. Tie-
tyn tydlajin julkinen tuki tekee kyseisen ty6lajin houkuttelevammaksi parantamalla sen kannatta-
vuutta, mutta tuki myos muuttaa tuetun ja tukemattomien tyolajien edullisuussuhteita. Hannisen
ym. (2001) mukaan julkisen tuen tuntemus vaikutti positiivisesti varttuneempien taimikoiden hoi-
toon, mutta télld saattoi olla kddntopuolenaan negatiivinen vaikutus uudistamistoihin ja taimikoi-
den varhaishoitoon. Vaikka ohjauksella pyritddn kohdistamaan panoksia yhteiskunnan kannalta
tarpeellisimpiin téihin, my0s negatiivisia vinouttavia vaikutuksia voi ilmetd. Niin tapahtuu, jos
julkinen tuki suuntaa metsdanomistajien kiinnostusta ja rajallista tyopanosta tuettuun tyolajiin tu-
kemattomien, metsien kehityksen kannalta kenties tirkedmpien téiden kustannuksella.

Toiseksi tukiehdot, etenkin poistettavien puiden runkolukua ja taimikon keskipituutta koskevat
vaatimukset, sisdltivit puuntuotannollisesti ja taloudellisesti ilmeisen epitarkoituksenmukai-
siin valintoihin johtavia véddrinsuuntaisia kannustimia. Erdit metsénhoidon tutkijat ja kiytdannon
metséitaloudessa toimivat ovat useissa yhteyksissi esittdneet kritiikkid, jonka mukaan tukiehdot
ohjaavat metsdnomistajaa jittiméin taimikonhoidon liian myohiiseen vaiheeseen tuen saannin
varmistamiseksi (esim. HE 177/2006, Ouni 2010, Smolander 2010). Talloin taimikko tai riuku-
vaiheen metsikko on varhaishoidon laiminlydnnin, vesakoitumisen ja pitkdin kestdneen ylitihey-
den vuoksi jo osittain pilalla.

Puuntuotannollisten hyotyjen lisdksi hoitotoimet voivat lisitd taimikoiden ja nuorten kasvatus-
metsien virkistyskéyttd- ja maisema-arvoja, kun kulkukelpoisuus ja nikyvyys metsdssid parane-
vat sekd puiden jdreytyminen nopeutuu (Ovaskainen ym. 2006). Nuoren metsén hoito voi jossain
madrin yksipuolistaa metsid, koska késittely tapahtuu ensisijaisesti puuntuotannollisia tavoitteita
edistden. Hoitotoimenpiteissd voidaan silti ottaa huomioon myods monikiytto esimerkiksi jatti-
mallé riistalinnuille tirkedd lehtipuustoa kuvion reunoille.

Nuoren metsin hoitoon yhdistetty energiapuun korjuu- ja haketustuki seké energiapuun hyva ky-
syntétilanne ovat lisinneet metsinhoidollista toimintaa heikossa puumarkkinatilanteessa. Nuoren
metséin hoito siis edistdd bioenergiatavoitteiden toteutumista, vaikkakin ratkaisevana apuna ovat
energiapuun korjuuseen ja haketukseen kohdistetut tuet. Nuoren metsin hoitoon liitetty puuainek-
sen korjuu tekee toimenpiteen kannattavammaksi, mutta lisdi riippuvuutta markkinatilanteesta.
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Taulukko 5. Nuoren metsén hoidon julkisen tuen arviointimatriisi.

STRATEGISET TAVOITTEET Kéayttdbmuoto
Metsien puuntuotannollinen tila paranee ja puuston kasvu lisdantyy (KMO 2015, luku 1.3) Puuntuotanto
Metsien kasvu on yli 100 miljoonaa m3 vuodessa (KMO 2015) Puuntuotanto
PERUSTELUT

"Tarvittavien téiden laajuuden vuoksi ja kun hakkuutulot mets&nparannustéiden johdosta
yleensad lisdantyvat vasta pitkan ajan kuluttua, eivat yksityiset metsdnomistajat pysty omin
varoin suorittamaan entisestdan huomattavasti laajentuvia metsanparannustoéita. Nain ollen, ja
kun valtaosa siité kansantulosta, jota lisdantyva puun tuotto merkitsee, tulee muiden kuin met-
sanomistajien hyvaksi, on pidettdva asianmukaisena etta valtion varoilla entistd tehokkaammin
tuetaan metsanparannustoimintaa” (HE 125/1966)

"Metsanparannustoiminnan edistéamiselld ja rahoitustuella pyritdankin siihen, ettd kansantalou- | Puuntuotanto,
den kannalta tarkoituksenmukaiset metsénparannushankkeet saadaan myés yksityistaloudelli- | luonnon moni-
sesti perustelluiksi ja maanomistajat suhtautumaan niihin myénteisesti" (HE 242/1985) muotoisuus

"Useat puuntuotannon tai monimuotoisuuden turvaamisen kannalta tarkeat toimenpiteet ovat
yksityistaloudellisesti tarkasteltuina huonosti kannattavia ja tuottavat hydtya vasta useiden vuo-
sikymmenten paasté. Tasta syysta valtion tuen kéytdlla voidaan oleellisesti edistda kestavan
metsatalouden harjoittamista ja metsaluonnon monimuotoisuuden sailymista” (HE 63/1996)
Huomioita:

Yksittéisia tukimuotoja koskevat perustelut puuttuvat kokonaan asiakirjoista.

Puuntuotanto

OPERATIIVISET TAVOITTEET

Nuoren metséan hoitoa ja taimikonhoitoa koko Suomen metsissa Puuntuotanto
250 000 ha/v vuosina 1999-2010 (KMO 2010)
265 000 ha/v vuosina 2008-2015 (KMO 2015)

Yksityismetsissa vuosina 2006—-2010 taimikonhoitoa 105 700 ha/v, nuoren metsén kunnostus-
ta 62 800 ha/v (Weckroth 2006)

Nuorten kasvatusmetsien ja taimikoiden metsénhoidollinen tila véhintdén hyva tai tyydyttava
80-85 prosentilla koko maassa (KMO 2015)

TOTEUTUMINEN

Nuoren metséan hoito ja taimikonhoito (Kansallinen metsdohjelma... 2009, Metséatilastollinen
vuosikirja 2008, 138)

lahtotilanne 1999: 210 300 ha/v

tavoite 1999-2010: 250 000 ha/v (KMO 2010)

tavoite 2008—2015: 265 000 ha/v (KMO 2015)

toteutunut tilanne vuonna 2008: 256 400 ha/v

Nuorten kasvatusmetsien ja taimikoiden metsénhoidollinen tila hyva tai tyydyttava (Kansallinen
metsdohjelma... 2009)

|ahtétilanne vuonna 2006: 69 %

tavoite vuodelle 2015: 80-85 % (KMO 2015)

toteutunut tilanne vuonna 2008: 72,3 %

Puuntuotanto

Puuntuotanto

VAIKUTUKSET

a) Julkisen tuen tuntemus ja kaytto lisda nuoren metsan hoitotdiden todennakéisyytta ja tehtya maaraa
(Hanninen ym. 2001, Ovaskainen ym. 2006)

b) Hannisen ym. (2001) mukaan tilatasolla merkkeja tuen odottamattomasta negatiivisesta vaikutuksesta uu-
distamistdiden toteutumiseen. Taimikon ja nuoren metsan hoidon tuki saattaa lisata kiinnostusta naihin taimikon
varhaishoidon kustannuksella.

¢) Taimikonhoito ja nuoren metsén harvennus edistda metsien virkistyskayttd- ja maisema-arvoja (Ovaskainen
ym. 2006). Valoisuuden lisdantyminen parantaa puolukan ja mustikan satoisuutta (Hyvan metsanhoidon ... 2006).

VAIKUTTAVUUS (JA TEHOKKUUS)

Julkinen tuki on edistényt nuoren metsan hoidon toteutumista, tydmaarat olisivat ilman tukea todennéakdisesti
selvasti pienempia. Siitd huolimatta on taimikoita ja kasvatusmetsia, joissa hoitotoimenpiteet ovat mydhassa.

Puuston kasvu pysynyt nousussa jo pitkdan, kuitenkin osittain ojitetuissa suometsissé tapahtuvan kasvun ansi-
osta (Leppanen 2004: noin 50 % kasvusta suometsissa).

Tukiehtojen sisaltamat vaatimukset poistettavasta runkoluvusta ja taimikon keskipituudesta ohjaavat jattamaan
taimikonhoidon liian mydhaiseksi ja laiminlydmaéan varhaishoitoa. Julkisella tuella on mahdollisia yksityisia
investointeja syrjayttavia vaikutuksia, vaikka kannustavat vaikutukset olleet vallitsevia (Lepp&nen 2004).

Nuoren metsén hoidon yhteydessé tehdylléd puuenergian korjuulla merkitystéd myés bioenergian kaytén tavoit-
teiden toteuttamisessa. Toisaalta energiapuutuki omiaan edelleen mydéhentdmaan taimikonhoitoa.
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6.3 Metsasuunnittelu

Metsédsuunnittelun tavoitteet ja perustelut sekd havainnot sen vaikutuksista ja vaikuttavuudesta
esitetddn taulukossa 6. Metsdsuunnittelu ndhdain tiarkeidksi metsdtalouden edistimismuodoksi,
jolla pyritddn toteuttamaan Kansallisen metsdohjelman tavoitteita. Suunnitelmien tulisi myos tu-
kea metsdnomistajan omaa paitoksentekoa. Ndmad tavoitteet ovat tavallaan paillekkiisid ja myos
potentiaalisesti ristiriitaisia, koska metsdnomistajan henkilokohtaiset tavoitteet voivat poiketa
KMO:n tavoitteista. Merkittdvd osa suomalaisista metsanomistajista voidaan luokitella ns. mo-
nitavoitteisiksi, jotka arvostavat sekd metséstd saatavia tuloja ettd muita hyotyjd (Karppinen ym.
2002, Favada ym. 2009). Puuntuotannolla on silti edelleen varsin keskeinen sija metsidpolitiikan
tavoitteenasettelussa. Metsidkeskuslain valmistelun yhteydessa (HE 117/1995) metsdsuunnittelun
tukemista kuitenkin perusteltiin myos ympéristotavoitteiden edistamiselld. Uudessa metsédvaratie-
don ja metsidsuunnittelun strategiassa (Maa- ja metsidtalousministerion... 2008) painotetaan myos
tietojen tuomaa hyotya metsitalouden ja sen valvonnan tehokkuudelle.

Metsdsuunnittelun ensimmiinen operatiivinen tavoite késittelee aluesuunnittelun vuotuista maa-
rad. Kansallisen metsdohjelman 2010 tavoite on saavutettu useana vuonna. Pdivitetty 1,5 miljoo-
nan hehtaarin vuotuinen suunnittelumiird on selvésti kunnianhimoisempi tavoite, jonka saavut-
taminen riippuu paljolti suunnitellusta uudesta metsédvaratietojérjestelmésti. My0s tilakohtaisen
metsdsuunnittelun midra on riippuvainen aluesuunnittelun maérasta, sillda metsikeskukset mark-
kinoivat tilakohtaisia metsdsuunnitelmia kerddmiensd alueellisten metsdvaratietojen perusteella.
Mikdli aluesuunnittelua kyetdédn lisddméaédn selvisti nykyisestd miljoonasta hehtaarista vuodessa,
tilakohtaisia metsdsuunnitelmia voitaisiin tarjota entistd useammalle metsdnomistajalle. Uuteen
metsdvaratietojirjestelmiin liittyvien sdhkoisten palveluiden odotetaan myos lisddvin metsi-
suunnitelman kysyntii.

Metsdsuunnittelun on arvioitu lisddvin seki todennikdisyyttd ryhtyd metsdnhoitotdihin ettd in-
vestointien madrdd (esim. Niskanen 2004, Ovaskainen ym. 2006). Kokonaisuutena suunnittelun
vaikuttavuutta on kuitenkin vaikea todentaa, koska metsidvaratiedot kattavat kaikki Suomen met-
sidt. Metsasuunnitelman omistavia voidaan verrata suunnitelmaa omistamattomiin, mutta koska
aluetietoja hyodynnetddn esimerkiksi metsikeskusten neuvontaprojekteissa, varsinaista kontrol-
liryhm&é metsidvaratiedon vaikuttavuusarvioinnille ei ole. Metsdsuunnittelun ja sen nikyvimmin
tuotoksen eli metsdsuunnitelman vaikuttavuutta arvioitaessa on my0s huomattava, etti tilakoh-
tainen metsidsuunnitelma on jatkuvasti kehittyvi tuote. Vanhat suunnitelmat olivat hyvin erilaisia
nykyisiin verrattuna, eivitkd vanhemmat tutkimustulokset siksi vilttamattd pide nykyoloissa.

Informaatio-ohjauksen muotona metsdsuunnittelun péditarkoitus on parantaa metsinomistajan
paidtoksentekoedellytyksid. Ajantasainen metsidvaratieto voi edistdd metsitaloudellista toimintaa
ja yleisten tavoitteiden toteutumista. Olennaista on, hyddynnetddnko metsidvaratietoja tarpeeksi
tehokkaasti. Tilakohtainen metsdsuunnitelma on ollut metsidsuunnittelun keskeisin tuotos, mut-
ta uuden metsédvaratietojirjestelmidn myotd metsdnhoito- ja hakkuutiedote on myos tulossa en-
tistd laajempaan kiytt6on. Metsidsuunnitelmaa kevyempi tiedote voi soveltua paremmin pienten
metsdloiden omistajien tarpeisiin. Metsédvaratietoja hyodynnetdéin myos neuvontakampanjoiden
kohdistamisessa, jolloin hoitotoimenpiteitd voidaan markkinoida juuri niitd tarvitsevien metsien
omistajille.
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Taulukko 6. Metsasuunnittelun arviointimatriisi

STRATEGISET TAVOITTEET Kéayttémuoto

Metsé&suunnittelustrategian visio: "Kaikki metsanomistajat tekevéat paatoksia tietoisina Kaikki kaytto-
metsien erilaisista kyttémahdollisuuksista ja hoitotarpeista” (Maa- ja metsatalousministe- | muodot
rion... 2001)

"MMM:n metsdosasto ohjaa aktiivisesti metsésuunnittelua ja sen kehittdmista siten, ettd | Ensisijaisesti
(KMO 2010:ss4 ja alueellisissa ohjelmissa) asetetut metsapoliittiset tavoitteet saavute- puuntuotanto
taan” (Maa- ja metsétalousministerion... 2001)

Huomioita:

Tavoitteissa on ristiriitaisia piirteitd, silla metsanomistajan ja KMO:n tavoitteet eivat valtta-
méatté ole yhtenevid.

PERUSTELUT

"Yksityismetsdnomistajien koulutus, neuvonta ja heidédn metsétaloutensa suunnittelun Ympéristd
tukeminen ovat osoittautuneet toimiviksi keinoiksi yhteiskunnan asettamien ympéristota-
voitteiden saavuttamiseksi velvoittavien séanndsten puuttuessakin” (HE 117/1995)

"Aktiivinen paikkatietoalan yhteisty® parantaa eri tietolahteiden ja palveluiden kaytetta- Kaikki kaytto-
vyytta seka helpottaa kansalaisten arkea, tehostaa hallintoa ja edistéé elinkeinoeldman muodot
kilpailukykya. Metsévaratiedon ja sahkoéisen asioinnin avulla voidaan edistda sujuvaa ja
avointa ilmoitusmenettelya ja lupakéytant6é seké helpottaa sitoumusten seurantaa ja
tarkastuksia. Uusilla metsavaratietoon pohjautuvilla tuotteilla ja palveluilla voidaan entista
paremmin tukea ja edistdd metsien hoitoa ja kaytt6&d”. (Maa- ja metséatalousministerion...
2008)

OPERATIIVISET TAVOITTEET

Alueellista metsasuunnittelua tulisi suorittaa vuosittain: Kaikki kaytto-
muodot

1 miljoonaa hehtaaria (KMO 2010)

1,5 miljoonaa hehtaaria (Maa- ja metsatalousministerién... 2008)

Tilakohtaisten metsdsuunnitelmien tulisi kattaa 75 % yksityismetsien pinta-alasta vuoteen | Kaikki kaytto-
2015 mennessa (KMO 2015) muodot

TOTEUTUMINEN

Alueellisen metsésuunnittelun méaréa pysynyt vuosien 2000—2008 aikana 0,98—1,10 milj.
hehtaarin valilla (Tapion vuositilastot 2008, 2009)

Tilakohtaisia metsdsuunnitelmia 46 %:lla yksityismetsien metsétalousmaasta vuonna 2008

VAIKUTUKSET

a) 1980-luvun lopun metsésuunnitelmien ei havaittu vaikuttavan uudistamiskayttaytymiseen (Hanninen
ym. 2001)

b) Tilakohtaiset metsdsuunnitelmat lisddvat nuoren metsan hoitotéiden todennakdéisyytta (Ovaskainen ym.
2006)

c) Tilakohtainen metsésuunnitelma lisdéa ensiharvennusten todennakdisyytté ja toteutunutta maaraa
(Niskanen 2004)

d) Kiireellisistd metsanhoitotarpeista informoiva metsanhoitotiedote yhdessa metsanhoitoyhdistysten
markkinointikirjeen kanssa lisési metsénhoitotdiden toteutusta, mutta metsénhoidollisen tilan ei arvioitu
kokonaisuudessaan parantuneen vertailussa kontrollialueisiin (Hyvénen ja Korhonen 2008)

e) Metsakeskuksen metsasuunnitelman hankkineet ovat tyytyvaisia suunnitelmaan ja toteuttavat siina
ehdotettuja toimenpiteitéd melko aktiivisesti. Vuoden aikana 82,8 % oli ehtinyt jo toteuttaa suunnitelmaan-
sa (Tapion vuositilastot 2008, 2009)

VAIKUTTAVUUS
KMO 2010:n tavoitteet eivat kaikilta osin toteutuneet, esimerkiksi metsanhoitoinvestoinnit viela alle tavoi-
tellun 285 milj. €/v ja tilakohtaisia metsasuunnitelmia 46 %:lla metsatalousmaasta, kun tavoitteena 75 %

Metsé&suunnittelu parantaa neuvonnan vaikuttavuutta, koska vélialuetiedon avulla neuvontahankkeita
voidaan kohdistaa tehokkaasti passiivisille metsanomistajille.
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7 Tulosten tarkastelu

Arvioiduista ohjauskeinoista metsidlain 10§ ja nuoren metsin hoidon tuki painottuvat selkeés-
ti tiettyihin kdyttomuotoihin. Erityisen tdrkeiden elinympéristdjen suojelulla halutaan vaalia
luonnon monimuotoisuutta. Nuoren metsian hoidon tuki pyrkii puolestaan edistimédin metsien
puuntuotannollista laatua. Kolmas tarkasteltu ohjauskeino, metsdsuunnittelu, on yleisempi met-
sdpolitiikan tyokalu, jolla edistetddn useita tavoitteita samanaikaisesti. Metsidsuunnittelua on pe-
rinteisesti tehty puuntuotannon ehdoin, mutta metsdnomistajan oman tavoitteenasettelun merkitys
metsdsuunnittelun sisillolle on lisddntymissé (esim. Hujala 2009).

Ohjauskeinojen julkilausutut tavoitteet eivit ole yksiselitteisesti tiettyyn ohjauskeinoon sidottuja
tavoitteita, vaan yleisempii ja kokonaisuuteen liittyvid padmaiirid. Strategisia tavoitteita on ilah-
duttavasti tiydennetty esimerkiksi Kansallisessa metsdohjelmassa esitetyilld operatiivisen tason
vaikuttavuusmittareilla. Mittareiden avulla toimenpiteet voidaan kohdistaa oikein seké arvioida
ohjauksen onnistuneisuutta. Ohjauskeinojen ja tavoitteiden vilistd yhteyttd voisi kuitenkin edel-
leen selkeyttdd kytkemailld ohjauskeinot tarkemmin asetettuihin tavoitteisiin. Nykyisellddn ohja-
uskeinon aiottu merkitys tavoitteiden toteutumiselle jdd osin epaselviksi.

Metsilain 10. pykélédn perustelujen mukaan monimuotoisuutta suojellaan puuntuotannon ehdoil-
la, koska suojelun ei haluta estdvin kannattavan metsidtalouden harjoittamista. Nuoren metsin
hoidon tuelle ei esitetd suoraan perusteluja, vaan julkisesta tuesta puhutaan vain yleiselld tasol-
la. Nuoren metsdn hoidon tuen perusteita on varmasti mietitty huolellisesti, mutta ne olisi syytid
my0s esittidd politiikka-asiakirjoissa. Yleisesti julkisen tuen perustelu metsdnhoitotéiden tuotto-
jen pitkilld aikaviipeelld on hyviksyttivdd. Metsidsuunnittelu ja erityisesti keskitetty metsdvara-
tiedon keruu ja tietojdrjestelmien luominen tiedon vilittdmiseksi ndhdiin keinona tehostaa met-
sdtaloudellista toimintaa useilla osa-alueilla.

Tavoitteiden ja ohjauskeinojen yhteensopivuutta voidaan tarkastella sekid ohjauskeinoittain ettd
kokonaisuutena. Metsélain 10§ ei sisdlld varsinaisesti ristiriitaisia piirteitd, mutta arvio sen vai-
kuttavuudesta riippuu osin tavoitteen tulkinnasta. Jos tavoitteeksi tulkitaan vain erityisen tirkei-
den elinympdéristojen sdilyminen, 10§:44 voi pitdd tyydyttdavisti onnistuneena. Jos taas tavoit-
teeksi katsotaan laajemmin metsdluonnon monimuotoisuuden ja uhanalaisten lajien sdilyminen,
vaikuttavuus on kyseenalaisempaa. Sdddoksen toteutus ontuu sikdli, ettd lain tarkoittamien elin-
ympdristdjen kartoituksessa on arvioiden mukaan puutteita, jotka heikentivit sen onnistuneisuut-
ta metsdluonnon monimuotoisuuden suojelussa. Lisdksi kohteiden merkitys monimuotoisuuden
ylldpitdmiselle on rajallinen ja my0ds valvonnassa on ongelmia. Elinympéristojen tuhoamisesta on
vain harvoin tuomittu seuraamuksia.

Nuoren metsdn hoidon tuen positiivisesta vaikutuksesta ko. tdihin ryhtymiseen ja tydméédriin on
melko selvid tutkimustuloksia (Hanninen ym. 2001, Ovaskainen ym. 2006). Yksittdin arvioituna
etenkin nuoren metsdn hoidon julkinen tuki soveltuu hyvin metsépolitiikan keinovalikoimaan,
koska se kannustaa metsikon kasvua ja laatua parantaviin investointeihin. Nuoren metsin hoito
edistéd lisaksi metsdn soveltuvuutta virkistyskaytt6on (Ovaskainen ym. 2006). Tuki muuttuu kui-
tenkin ongelmalliseksi, kun vaikuttavuutta tarkastellaan laajemmin ottaen huomioon vaikutukset
muihin ty6lajeihin ja puuntuotannon taloudelliseen tehokkuuteen. Julkinen tuki muuttaa ty6lajien
suhteellista edullisuutta, minkd vuoksi rajallinen tydpanos voi siirtyd omalla kustannuksella teh-
tavistd tyOstd tuettuun tyolajiin (Hanninen ym. 2001). Edelleen tuki voi huonosti kohdennettuna
korvata metsdnomistajien omaa metsdnhoitopanostusta ilman, etti investointien kokonaismaari
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kasvaisi. Kun tuettuja ty6lajeja on vuosien mittaan tullut lisdd, voidaan kysyé, onko jonkin ty6la-
jin tukeminen alkanut vaatia vastaavia tukia my6s muille tyolajeille niiden toteuttamiseksi riitti-
vissd midrin.

Tutkimusten mukaan julkisen tuen yksityisid investointeja syrjiyttavid vaikutuksia on esiintynyt
(Leppédnen 2004). Koska kannustavat vaikutukset ovat kuitenkin olleet vallitsevia, tukien kohdis-
tamisessa on pddsiddntoisesti onnistuttu kohtuullisen hyvin. Edelld kuvatun kaltaiset vinouttavat
vaikutukset tulisi kuitenkin ottaa huomioon tukipolitiikan suunnittelussa.

Ilmeinen ongelma liittyy nuoren metsidn hoidon tukeen, jonka ehdot ohjaavat metsdnomistajaa
Iykkdiméddn taimikonhoidon mydohiiseen vaiheeseen ja laiminlydméén taimikon varhaishoitoa.
Vaikka poistettavaa runkolukua ja taimikon keskipituutta koskevat vaatimukset ovat ajan mittaan
hieman muuttuneet, ongelma on siilynyt. Eduskunnan jo hyviksymaéssd uudessa Kestdvin metsi-
talouden rahoituslaissa (544/2007) ja tarkentavassa asetuksessa ongelma on lain perustelujen (HE
177/2006) mukaan tarkoitus korjata kohdistamalla tukea taimikon varhaishoitoon ja siirtymalld
ns. palkkiomallin suuntaan. EU:n vaatimien lisdselvitysten ja muutosten vuoksi laki ei kuitenkaan
ole tullut voimaan. Uusi energiapuutuki (Laki pienpuun... 101/2011) on my6s omiaan edelleen
Iykkdamiin taimikonhoitoa ensiharvennuksen ja energiapuutuen mahdollistavaan vaiheeseen (ks.
Smolander 2010).

Metsdsuunnittelua voidaan pitda toimivana ohjauskeinona, joka edistdd metsdnomistajien aktii-
visuutta sekd parantaa paitoksentekoedellytyksid. Metsdsuunnittelun koko potentiaalia ei ehkd
ole vield pystytty hyodyntdméidn, mutta uuden metsédvaratietojarjestelmén kidyttoonotto ja entis-
td asiakaslahtoisempi palveluvalikoima voi lisdtd metsdsuunnittelun vaikuttavuutta. Laajempaan
kiyttoon tulevien metsidnhoitotiedotteiden vaikutuksia tulisi seurata, koska niilld on keskeinen
osa julkisen metsdvaratiedon hyodyntdmisessi.

Téssd tutkimuksessa esimerkkeind tarkastellut kolme ohjauskeinoa eivit havaintojen perusteella
olleet kokonaisuutena ristiriidassa keskenddn. Nuoren metsin hoidon julkinen tuki ei vaaranna
erityisen tirkeiden elinympdristdjen suojelua, vaikka se kannustaakin metsitaloudelliseen aktii-
visuuteen. Vastaavasti metsédlain 10§ ei rajoita merkittdvasti metsien hakkuita tai nuorten metsien
hoitoa. Metsdsuunnittelu puolestaan on pddasiassa informaatiota tuottava ohjauskeino, joten silld
on vaikea odottaa olevan muita kuin positiivisia vaikutuksia.

8 Johtopaatokset

Tutkimuksen tavoitteena oli kehittdd metsipolitiitkan ohjauskeinojen kokonaisvaltaiseen arvioin-
tiin soveltuva arviointimatriisi. Aluksi esiteltiin metsdpolitiikkaan liittyvia késitteitd ja keskeis-
td ohjauskeinoteoriaa. Ohjauskeinojen jaon lainsddddnnolliseen, taloudelliseen sekd informaa-
tio-ohjaukseen todettiin soveltuvan hyvin metsipolitiikkaan ja kaikkien luokkien myds tulevan
edustetuiksi. Tamain jidlkeen esiteltiin Suomen metsipolitiikassa kadytetyt pddasialliset ohjauskei-
not sekd metsépoliittiseen ohjaukseen 1960-luvulta ldhtien kuuluneet metsédohjelmat. Politiikan
arviointiteorian kautta hahmotettiin metsépolitiikan ohjauskeinojen arviointiin soveltuvia nako-
kulmia, joista keskeisimmiksi nousivat prosessi- ja vaikutusarviointi. Liséksi tarkasteltiin vaikut-
tavuuden kisitettd, joka usein sekoitetaan sisdlloltddn kapeampaan vaikutusarviointiin.

Teorian perusteella laadittiin metsdpolitiikan ohjauskeinojen analysointiin soveltuva arviointimat-
riisi. Matriisilla arvioidaan ohjauskeinoa kokonaisuutena kiinnittimélld huomiota seki tavoitteen-
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asetteluun ja perusteluihin ettd vaikutuksiin ja vaikuttavuuteen. Tavoitteena oli liittdd arviointiin
yhteensopivuuden nikokulma eli tarkastella sitd, miten hyvin ohjauskeino sopii sille asetettujen
tavoitteiden toteuttamiseen. Samalla tarkasteltiin myds vaikutuksia metsén eri kdyttomuotoihin.
Matriisin toimivuutta testattiin tarkastelemalla kolmea metsépolitiikan ohjauskeinoa.

Tutkimuksessa kehitetyn arviointikehikon avulla kutakin ohjauskeinoa voitiin tarkastella syste-
maattisesti ja luoda siitd melko kattava kokonaiskuva. Etenkdidn ohjauskeinojen taustalla olevia
perusteluja ei ole aiemmin kéyty lipi arviointitarkoituksessa. Paikoin arviointimatriisin solujen
tayttaminen oli vaikeaa, mutta tdmi ei usein johtunut matriisista vaan osin myos tarkasteltavi-
en ohjauskeinojen rakenteesta ja politiikka-asiakirjojen niistd antamasta kuvasta. Tavoitteita ja
perusteluja oli etsittivi useista eri asiakirjoista, ja varsinkin perustelut ja tavoitteet jdivit melko
epamadraisiksi ja suppeiksi. Muun muassa kéytettidvissi olevan tiedon puutteiden vuoksi eri oh-
jauskeinojen taloudellista tehokkuutta tai yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei voitu arvioida kovin
systemaattisesti. Kehikkoon voisi jatkossa mahdollisesti liittdd vertailukohdaksi yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden mittaamiseksi kdytettyja tavoitteita.

Vaikuttavuusarviointi on keskeinen osa ohjauskeinojen tarkastelua. Jos ohjauskeinon vaikutta-
vuutta ei pystytd osoittamaan, sen tarpeellisuus voidaan kyseenalaistaa. Vaikuttavuuden kriteerit
tulee valita huolella, jotta arvioidaan oikeita asioita. Arvioinnin helpottamiseksi kriteereihin tulisi
myos kytked mitattavia, yksinkertaisia mutta edustavia indikaattoreita. Kriteerien ja indikaattori-
en kehittdminen on edistynyt metsdalalla. Kansallisen metsdohjelman (2008) uudessa versiossa
tavoitteiden toteutumiseen on kytketty aiempaa enemmin mitattavia indikaattoreita vaikuttavuu-
den arvioimiseksi. Indikaattoreilla ei silti voida kuvata vaikuttavuutta tyhjentivésti, koska ne har-
voin onnistuvat mittaamaan tarkoittamattomia vaikutuksia, jotka voivat muuttaa késitystd ohjauk-
sen onnistuneisuudesta kokonaisuutena. Silti indikaattoreita tulisi kehittda lisda, koska ne antavat
kiytannollisen tyokalun ohjauskeinon vaikuttavuuden arviointiin.

Jatkossa ohjauskeino- ja ohjelma-arvioinneissa voitaisiin kiinnittdd enemmin huomiota eri ta-
voitteiden ja ohjauskeinojen yhteensopivuuteen. Tavoitteiden keskindinen harmonia on entistad
tarkedmpii, jotta metsén eri kdyttomuotojen ja metsdluonnon monimuotoisuuden edistdminen ei
jdd alisteiseen asemaan verrattuna perinteiseen puuntuotantoon. Tahén asti vaikutusten arviointi
on painottunut tavoiteltuihin vaikutuksiin, mutta jatkossa olisi hyddyllistd tarkastella ldhemmin
my0s ohjauskeinojen haitallisia ja ennakoimattomia vaikutuksia. Sopivien kriteerien ja indikaat-
toreiden kehittdminen on tirkei tehtédvi, etenkin jos nikdkulmaa halutaan edelleen laajentaa talo-
udellisten vaikutusten arvioinnista ekologisiin ja sosiaalisiin vaikutuksiin.

Tami tutkimus keskittyi ohjauskeinojen arviointimatriisin kehittimiseen ja testaamiseen metsi-
politiikan alueella. Koska metsédpolitiikka on yhd ladhemmin sidoksissa muiden politiikka-alojen,
kuten energia-, ilmasto- ja elinkeinopolitiikan kanssa, myos niiden yhtdaikainen tarkastelu ja yh-
teensovittaminen on tirkedd politiikan kokonaisuudelle.
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