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Esipuhe

Esipuhe

Aloite metsilautakuntien toiminnan tuloksellisuuden tut-
kimiselle saatiin maa- ja metsidtalousministerion metsa-
osastolta, jossa kaivattiin kriteereitd tulosohjausta varten.
Tutkimus tehtiin Metséntutkimuslaitoksen Helsingin tut-
kimuskeskuksessa Yksityismetsien kidyttd ja metsépoli-
titkkka -hankkeessa. Tutkimusta rahoittivat Metla ja maa-
ja metsidtalousministerio.

Tutkimus aloitettiin kevialld 1994 tutustumalla Etela-
Karjalan, Pohjois-Savon ja Koillis-Suomen metsilauta-
kuntien toimintaan. Tédmin jilkeen tavattiin ministerion
metsdosaston, Metsiikeskus Tapion ja Skogscentralen
Skogskulturin edustajia. Kaikki ndmi keskustelut helpot-
tivat suuresti tutkimuksen kdytinnon toteutusta.

Tutkimukselle perustettiin syksylld 1994 tukiryhma,
johon kuuluivat apulaisosastopiéllikko Jan Heino ja yli-
tarkastaja Miika Virkkunen ministerion metsédosastolta,
johtaja Ilmo Kolehmainen ja metsidnhoitaja Tapani Hon-
kanen Metsikeskus Tapiosta, johtaja Tommi Lohi Koillis-
Suomen metsilautakunnasta, piirimetsinhoitaja Mauri
Hyytii Etela-Pohjanmaan metsidlautakunnasta, hallinto-
péillikk6 Ari Niiranen Pohjois-Karjalan metsidlautakun-
nasta, johtaja Anders Portin Skogscentralen Skogskultu-
rista, toiminnanjohtaja Manu Purola Keski-Pohjanmaan
metsinhoitoyhdistysten liitosta ja johtaja Raimo Vanhala
Eteld-Karjalan metsilautakunnasta.

Tukiryhmid kommentoi kirjeitse ja kokouksissa tutki-
muksen vilituloksia. Alustavia tuloksia esiteltiin myos
metsidlautakuntien puheenjohtajien ja johtajien neuvotte-
lupdivilld lokakuussa 1995, kolmessa kansainvilisessi
tieteellisessd kokouksessa ja Metlan tutkimusseminaa-
reissa. Niissd tilaisuuksissa saatu palaute on pyritty otta-
maan huomioon tutkimuksessa.

Tapani Honkasen apu tyon eri vaiheissa oli korvaama-
ton. Ilman hédnen avuliaisuuttaan ja asioiden hallintaa tyo
olisi jadnyt paljon puutteellisemmaksi. Hannu Niemeld
auttoi ratkaisevasti metsdnparannustoihin liittyvien suori-
tetietojen hankkimisessa. Myds Tommi Lohen kanssa kiy-
dyt keskustelut linjasivat tyotd merkittavasti. Tutkimus-
vaiheessa olemme saaneet rakentavaa palautetta useilta
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henkil6iltd, joista haluamme erityisesti mainita Lauri
Hetemdien, Jukka Hujalan, Heimo Karppisen, [lmo Koleh-
maisen, Jukka Nergin, Anders Portinin, Seppo Revon,
Matti Suihkosen ja Pertti Syrjdldn. Erityiskiitokset ansait-
sevat myos Helsingin ja Osterbottenin metsilautakunnat,
jotka pystyiviit toimittamaan vuoden 1993 taloudellisuus-
tunnukset toiminnottain, vaikka eivit olleet niitd alunpe-
rin tilld tavoin keridnneetkddn. Lopuksi haluamme kiittdd
metsilautakuntien henkilostod aktiivisesta osallistumi-
sesta postikyselyymme.

Helsingissi toukokuussa 1997

Harri Hidnninen ja Esa-Jussi Viitala
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta

Metsilautakunnat (vuodesta 1996 alkaen metsikeskukset)
ovat julkistaloudellinen yksityismetsitalouden edistimis-
organisaatio, jonka keskeisimpid tehtdvid ovat metsidsuun-
nittelu, metsinparannustoiminta ja metsilakien valvonta.
Lautakuntien tehtdvind on, yhdessd metsdnhoitoyhdistys-
ten ja metsdoppilaitosten kanssa, jirjestdd metsdnomista-
jille myds neuvontaa ja koulutusta. Lisdksi metsilauta-
kunnille kuuluu metsiinhoitoyhdistysten toiminnan ohjaus
ja valvonta.!

Metsilautakunnat kattavat noin 85 prosenttia kuluistaan
valtionavuilla. Loput tulonsa ne saavat omista tuotoistaan,
ldhinnd metsdsuunnittelusta perityistd maksuista. Viimei-
sen viiden vuoden aikana metsidlautakuntien saamien val-
tionapujen madrd on kuitenkin vdhentynyt merkittdvisti
(kuva 1). Tamai on johtanut siihen, ettd toiminnan paino-
pisteitd ja toimintatapoja on jouduttu arvioimaan uudel-
leen. My0s henkilostdd on jouduttu irtisanomaan.

Vaikka metsilautakunnat ovat olleet varsin itsendisid
maakunnallisia yksikoitd omine johtokuntineen, ne ovat
hallinnollisesti toimineet Metsiikeskus Tapion, Skogcent-
ralen Skogskulturin sekd maa- ja metsdtalousministerion
ohjauksessa ja valvonnassa. Neuvoteltuaan metsilauta-
kuntien kanssa, ndmi tahot ovat péittineet tulosohjaus-
mallin mukaisesti metsidlautakuntien tirkeimmistid vuosit-
taisista tyOtavoitteista ja valtionapujen jaosta. Resurssien
jaossa on otettu huomioon, paitsi aikaisempi budjetti,
my0s seuraavan toimintavuoden tyOtavoitteet ja osin
myds metsilautakuntien erilaiset toimintaympéristot.

Esimerkiksi vuonna 1994 neljd viidesosaa metsélauta-
kuntien valtionavuista jaettiin vuoden 1992 rahanjaon
perusteella ja 12 prosenttia ojitus-, tie- ja metsdsuunnitte-
lun tydtavoitteiden suuruuden perusteella. Loput 8 pro-
senttia kohdennettiin ns. olosuhdetekijoiden eli metsi- ja
kitumaan alan, metsiloiden lukuméiiridn ja Metsd 2000
-ohjelman hakkuusuunnitteen mukaan. Uusien metsikes-

1. Nykyisilti metsikeskuksilta ohjausvelvoite on poistettu.
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Kuva 1. Metséalautakuntien valtionapujen ja omien tuottojen
kehitys vuosina 1987-1996 (Tapion vuosikirjat 1987—
1996).

kusten valtionapujen jako on siirtynyt entisti enemméin
tyotavoitteiden pohjalta tapahtuvaksi.

Tulosohjaukseen kuuluu olellisena osana tulosten arvi-
ointi ja kannustinjérjestelma. Jotta hyvin menestyvid yksi-
koitd voitaisiin palkita, on oltava keinoja mitata niiden
tuloksia. Toiminnan arviointia tarvitaan myds resurssien
kédyton tehokkuuden selvittimiseen. Metsilautakunnissa
toteutuneita tyotuloksia on verrattu asetettuihin tavoittei-
siin. Jos metsilautakunta ei ole pdédssyt sovittuihin tavoit-
teisiinsa, yksikon seuraavina vuosina saamia valtionapuja
on vihennetty.

Vuonna 1991 otettiin kdyttdon myds metsilautakuntien
paremmuuden arviointijdrjestelmd ja sithen pohjautuvat
tulospalkkiot. Arviointi perustuu noin kymmeneen avain-
tulokseen, joista osa vaihtuu vuosittain.

Metsilautakuntien ohjaus ja palkitseminen on siis
perustunut ldhinnd méérillisten tavoitteiden saavuttami-
seen. Toiminnan tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen ei ole
niinkddn kiinnitetty huomiota. Nykyéidn julkishallinnon
organisaatioilta kuitenkin vaaditaan yhd tehokkaammin
tuotettuja ja vaikuttavuudeltaan parempia tuloksia. Vai-
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kuttavuudesta ja tehokkuudesta — tuloksellisuudesta —
onkin tullut keskeisid kisitteitd julkishallinnon toiminnan
arvioinnissa (ks. Meklin 1989, Lumijirvi 1989, 1990,
1994a, Vuorela 1990, 1991, Partanen 1992, Talonen ja
Tuomaala 1994, Vartiainen 1994).

Niami vaatimukset ovat nikyneet myos metsédlautakun-
tien kohdalla. Vuoden 1996 organisaatiouudistuksessa nii-
kuksiksi. Lisdksi niiden perinteinen toimintakenttd on
avattu aiempaa selvemmin kilpailulle. Esimerkiksi uuden
kestdviin metsitalouden rahoituslain mukaan metsinomis-
taja voi vapaasti valita metsdnparannustyonséd suunnitteli-
jan ja tyonjohtajan.

Jotta metsilautakunnat pystyisiviit sopeutumaan toi-
mintaympdristossddn tapahtuviin muutoksiin, on tirkedd
pystyé tunnistamaan toiminnaltaan tehokkaimmat ja vai-
kuttavimmat yksikot. Ottamalla oppia siitd, kuinka toi-
minta on jdrjestetty menestyksellisimmissd metsélauta-
kunnissa, muiden yksikdiden on mahdollista parantaa
toimintaansa.

1.2 Tehokkuuden, vaikuttavuuden ja
tuloksellisuuden kasitteet

Tuloksellisuuteen — jonka alakisitteitd tehokkuus ja vai-
kuttavuus ovat — liittyvd Kkisitteisto on vield verraten
vakiintumatonta, mikd on omiaan aiheuttamaan sekaan-
nuksia. Sen vuoksi on syyti aluksi méadritelld, mitid kulla-
kin késitteelld tarkoitetaan. Suomalaista kisitteistod ovat
tarkastelleet muun muassa Pitkinen (1986) ja Partanen
(1992). Metsipolititkan  vaikuttavuutta on pohtinut
ldhinnd Tikkanen (1973, 1981a).

Tehokkuudella viitataan toteutuneen ja optimaalisen
tuotos-panoskombinaation  suhteeseen. Taloustieteessi
on tavanomaista jakaa tehokkuus kolmeen osaan: tekni-
seen tehokkuuteen, skaalatehokkuuteen ja allokatiiviseen
tehokkuuteen.

Tekniselld tehokkuudella tarkoitetaan sitd, ettd anne-
tuilla tuotantopanoksilla tuotetaan suurin mahdollinen
lopputuotemadrid. Toiminta on teknisesti tehokasta, jos
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minkéin lopputuotteen miirid ei voida (annetuilla panos-
madrilld) lisdtd ilman, ettd samanaikaisesti vihennetidin
jonkin toisen lopputuotteen madrid (ns. Pareto-Koopmans
-tehokkuus). Tai vastaavasti jonkin panoksen kiyton
vihentdaminen edellyttdd ainakin yhden lopputuotteen
madrdan vihentdmistd. Tekninen tehottomuus voi johtua
esimerkiksi heikosta johtamisesta tai huonolaatuisista
tuotantopanoksista.

Skaalatehokkuus viittaa toiminnan mittakaavan vaiku-
tuksiin. Sen avulla mitataan toiminnan koon optimaali-
suutta eli sitd, miten tuotannon maird muuttuu panosmaa-
ran kasvaessa. Jos esimerkiksi panosten kaksinkertaistu-
minen saa aikaan myos tuotosten kaksinkertaistumisen,
toiminnan mittakaava on optimaalinen. Jos ndin ei
tapahdu, panoksia kannattaa joko lisété tai vihentdd kun-
nes optimitilanne saavutetaan. Skaalatehokkuuksia tarkas-
telemalla voidaan saada muun muassa selville, ovatko isot
yksikot tehokkaampia kuin pienet. Téssd mielessd metsi-
lautakuntien skaalatehokkuudet ovat erityisen mielenkiin-
toisia.

Allokatiivinen tehokkuus (hintatehokkuus) sisiltdd vaa-
timuksen tuotantoon kéytettyjen panossuhteiden taloudel-
lisesta optimaalisuudesta (esim. Lovell 1993). Siind tar-
kastellaan panosten hintojen vaikutusta tuotantokustan-
nuksiin. Jotta yksikko olisi allokatiivisesti tehokas, sen
tulee hankkia panoksensa minimikustannuksilla. Panosten
rajatuottojen tulisi siis olla yhtd suuria niiden rajakustan-
nusten kanssa. Jos panoksia on vain yksi (esim. kokonais-
kustannukset), yksikko on allokatiivisesti tehokas silloin,
kun se maksimoi tuotoksensa arvon. Metsilautakuntien,
kuten useimpien muidenkin asiantuntijaorganisaatioiden,
allokatiivista tehokkuutta on kuitenkin vaikea mitata,
koska panoksilla ja tuotoksilla ei (markkinoiden puuttu-
essa) vilttamittd ole yksiselitteisid hintoja.2

Tehokkuuden kisite sekoitetaan usein tuottavuuteen,
jolla tarkoitetaan toiminnan tuotosten ja niiden aikaansaa-
miseen kiytettyjen panosten suhdetta. Toisin kuin tehok-
kuudessa, titd suhdetta ei kuitenkaan verrata mihinkddn

2. Jos tutkittava yksikko on seki teknisesti ettid allokatiivisesti teho-
kas, sitid nimitetiin kustannustehokkaaksi. Farrellin (1957) tiissid
yhteydessii kiiyttimi termi on kokonaistehokkuus. Se saadaan
teknisen ja allokatiivisen tehokkuuden tulona.
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optimaaliseen tasoon. Tuottavuutta voidaan mitata joko
kokonais- tai osittaistuottavuutena, jolloin viimemaini-
tussa tarkastellaan yleensd tyon tai pddoman tuottavuutta.
Tyodvoimavaltaisissa organisaatioissa, kuten metsélauta-
kunnissa, tyon tuottavuus ja kokonaistuottavuus eiviit
juuri poikkea toisistaan. Vaikka tehokkuuden ja tuotta-
vuuden Kkisitteet eroavat toisistaan, merkitsee tuottavuu-
den paraneminen yleensd myos tehokkuuden paranemista.

Taloudellisuudessa on kysymys kustannusten ja suorit-
teiden vilisestd suhteesta. Toisin kuin tuottavuudessa,
myos panosten hinnat otetaan tarkastelussa huomioon.
Kun tuotannon kustannukset jaetaan suoritteiden maéa-
rdlld, paastidn toiminnan yksikkokustannuksiin.

On huomattava, ettd tehokkuus, tuottavuus ja taloudel-
lisuus eivit vield vilttimattd kuvaa julkisorganisaatioiden
toiminnan ulkoista onnistuneisuutta eli vaikuttavuutta.
Laajalti ottaen vaikuttavuudella tarkoitetaan kaikkia tar-
kasteltavan toiminnan seuraamuksia, niin hyotyjd kuin
haittojakin.

Yleensd vaikuttavuus nidhdédidn joko suppeasti asiakas-
vaikuttavuutena tai laajemmin yhteiskunnallisena vaikut-
tavuutena (esim. Ahonen 1985, Lumijidrvi 1990, 1994a,
Partanen 1992). Ensinmainitussa toiminnan vaikutuksia
arvioidaan vain organisaation asiakkaiden tarpeiden kan-
nalta ja kysymys on ldhinné organisaation palvelukyvysti
(esim. palveluiden laatu ja saatavuus). Yhteiskunnalli-
sessa vaikuttavuudessa puolestaan toiminnan vaikutuksia
arvioidaan laajemmin eli yhteiskunnan asettamien koko-
naistavoitteiden kannalta. Mainitut kaksi ldhestymistapaa
saattavat antaa erilaisia tuloksia toiminnan vaikuttavuu-
desta muun muassa niissd kiytettyjen erilaisten aikajin-
teiden vuoksi.?

Kiytannossd vaikuttavuudella tarkoitetaan useimmiten
sitd, kuinka hyvin yhteiskunnan (péétostentekijoiden)
politiikalle ja organisaatioiden toiminnalle asettamat
tavoitteet on saavutettu. Viime kéddessd siind on kyse
organisaation tuotosten ja yhteiskunnan tavoitteiden vili-
sen suhteen arvioinnista.

3. Asiakasvaikuttavuus kuvaa tavallaan organisaation ulkoista pal-
velukykyi ja siten viilitontd, lyhyen aikaviilin vaikuttavuutta (tar-
kemmin Partanen 1992).

10
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Tehokkuus

Tuotokset

Tuloksellisuus
Tavoitteet |
(tarpeet) 1‘
o Vaiku(tayuus
Tulokset
(vaikutukset)

Kuva 2. Tehokkuus, vaikuttavuus ja tuloksellisuus

Tuloksellisuudella viitataan toiminnan onnistumiseen.
Se kattaa sekd tehokkuuden etti vaikuttavuuden (kuva 2).
Edellinen vastaa kysymykseen, tehdidinko asiat annetuilla
voimavaroilla oikein, jilkimmiinen, tehdddnkd voimava-
roilla oikeita asioita. Toiminta on tuloksellista, jos se on
sekii tehokasta ettii vaikuttavaa.*

Tehokkuuden (ja taloudellisuuden) suhde vaikuttavuu-
teen voi olla paitsi saman- myds erisuuntaista. Jos esimer-
kiksi neuvontaorganisaatio palvelee vain niitd ihmisid,
jotka ovat helposti tavoitettavissa, mutta joilla ei juuri-
kaan ole tarvetta neuvontaan ja koulutukseen, tulokseksi
voidaan saada, ettd organisaatio toimii taloudellisesti ja
tehokkaasti. Toiminnan vaikutukset saattavat kuitenkin
jddda vaatimattomiksi, joten itse asiassa toiminta onkin
kallista. Toiminnan tehokkuuden aleneminenkin voi siis
olla hyviksyttavid, jos se johtaa vastaavasti toiminnan
vaikuttavuuden lisdintymiseen.

Tuloksellisuuteen liittyy ldheisesti myds laadun kisite.
Julkishallinnossa toiminnan tehokkuutta voidaan helposti
pyrkid parantamaan laadun kustannuksella, koska kilpai-

4. Lumijirvi (1990, 19944, 1994b) liittii tuloksellisuuteen myos
laadun ja tydyhteison sosiaalisen toimivuuden. Tuloksellisuus
voidaan miidritelli myos suoraan vaikutusten ja panosten viilisen
suhteen avulla, jolloin puhutaan kustannusvaikuttavuudesta tai
-hyddysti (Lumijirvi 1994a).

11
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lun puuttuessa kysynti ei reagoi laadun heikkenemiseen.
Tamad johtaa lyhyelld aikavililld asiakasvaikuttavuuden ja
pitkélld aikavélilldi myds yhteiskunnallinen vaikuttavuu-
den heikkenemiseen.

1.3 Tutkimuksen tavoitteet

Tamain tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, missd madrin
metsidlautakuntien vililld on eroja toiminnan tehokkuu-
dessa. Toisena tavoitteena on etsid syitd mahdollisille
tehokkuuseroille. Ne voivat johtua paitsi metsdlautakun-
tien erilaisesta toimintaympéristdstd, myos niiden erilai-
sista toimintatavoista. Tutkimuksen kolmantena tavoit-
teena on vertailla metsidlautakuntien toiminnan vaikutta-
vuutta. Lopuksi tarkastellaan metsilautakuntien tehokkuu-
den ja vaikuttavuuden vilisid riippuvuuksia seki pyritdidn
10ytdmaéin toiminnaltaan tuloksellisimmat yksikot.

Tutkimus etenee siten, ettd luvussa 2 esitetddn menetel-
miit ja aineisto sekd tehokkuuden etti vaikuttavuuden mit-
tauksen osalta. Siind myos kisitelldin tehokkuuteen mah-
dollisesti vaikuttavia tekijoitd. Luvussa 3 esitetdédn tulokset
ja luvussa 4 tulosten tarkastelu.

Tulosten tarkastelu on pyritty Kirjoittamaan niin, ettd
kiireinen lukija pystyy sen avulla muodostamaan koko-
naiskésityksen tutkimuksen keskeisimmistd tuloksista ja
niihin liittyvistd varauksista.

12
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2 Menetelmat ja aineisto

2.1 Tehokkuus

2.1.1 Tehokkuuden mittaaminen

Julkisorganisaatioiden tehokkuuden mittamisessa on
kaksi keskeistd ongelmaa. Ensinnikin tehokkuus on suh-
teellinen késite. Sen laskemiseksi tdytyy tietdd paitsi
toteutunut, myds optimaalinen tuotos. Esimerkiksi metsa-
lautakunnille optimaalista tuotosta on kuitenkin kiytidn-
nossd lihes mahdotonta laskea. Siksi tehokkuutta on
arvioitava joko suhteessa muiden yksikdiden toimintaan
tai johonkin ennalta miirittyyn, subjektiivisesti asetet-
tuun tavoitteeseen.

Toinen ongelma on, ettd voittoa tuottamattomilla julkis-
organisaatioilla on tyypillisesti useita panoksia ja tuotok-
sia, joiden yhteismitallistaminen (arvottaminen) on mark-
kinahintojen puuttuessa vaikeaa. Jos toisaalta tarkastellaan
vain yksittdisten panosten ja tuotosten vilisid suhteita,
kokonaiskuvan muodostaminen yksikon tehokkuudesta on
hankalaa. Esimerkiksi kahden panoksen ja kolmen tuotok-
sen tapauksessa saadaan jo kuusi erilaista tunnuslukua.

DEA tehokkuuden mittaamisessa

Viime vuosina yksi kdytetyimpid organisaatioiden tehok-
kuuden mittaamismenetelmid on ollut Data Envelopment
Analysis (DEA). Se soveltuu toiminnan tehokkuuden ver-
tailuun sellaisissa yksikdissi, joiden panos-tuotosrakenne
on samankaltainen. Menetelmdd onkin kiytetty monien
julkisyhteisdjen, kuten koulujen, sairaaloiden, terveyskes-
kusten, yliopistojen, tuomioistuimien ja tydvoimatoimis-
tojen toiminnan tehokkuuden tarkastelussa (ks. esim.
Fried ym. 1993, Charnes ym. 1994a). Sen avulla on ana-
lysoitu myos yksityisten yritysten, kuten pankkien ja
vakuutusyhtididen, tehokkuutta.

5. DEA-menetelmiilli voidaan mitata organisaatioiden reknistd
tehokkuutta ja skaalatehokkuutta.

13
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DEA:n etu perinteisiin tehokkuuden vertailumenetel-
miin on, ettd tarkastelussa voi olla samanaikaisesti seki
useita panoksia ettdi useita tuotoksia. Toinen etu on, ettd
tuotokset ja panokset voivat olla yksikoltddn erilaisia,
mutta tistd huolimatta tuotosten yksikkdkustannustietoja
ei tarvita. Niinikdédn panosten ja tuotosten vélisen riippu-
vuuden funktionaaliselle muodolle ei aseteta etukéteisole-
tuksia. Muun muassa tédssi suhteessa DEA eroaa paramet-
risistd tuotanto- tai kustannusfunktioihin perustuvista
menetelmisti (ks. Hetemiki 1992).

Charnes ym. (1978) kehittimd DEA-menetelmi perus-
tuu pitkélti Farrellin (1957) esittdmiin ajatuksiin suhteelli-
sesta tehokkuudesta. Siind sovelletaan niin sanottua
Pareto-optimaalisuuden késitettd. Toisin sanoen tuotanto-
yksikkd on tehoton, mikéli on mahdollista lisitid jotakin
tuotosta ilman, ettd kédytettyjd panoksia samanaikaisesti
lisdtddn tai muita tuotoksia vihennetddn. Myohemmin
menetelmi ovat edelleen kehittdneet muun muassa Ban-
ker ym. (1984), Banker ja Morey (1986) sekd Dyson ja
Thanassoulis (1988).

DEA on ei-parametrinen menetelmd, joka perustuu
lineaariseen optimointiin. Kdytdnndssi tutkittavasta jou-
kosta madiritetddn tehokkaimmat yksikot, joiden tehok-
kuutta merkitdédn ykkoselld. Muita verrataan sitten nédihin
yksikoihin. Saadut tehokkuusluvut vaihtelevat nollan ja
ykkosen vililld ja ne ovat suhteellisia: ne on laskettu ver-
taamalla kunkin yksikon toimintaa muista samankaltai-
sista yksikoistd koostuvaan viiteryhméén.

On siis huomattava, ettd DEA:n avulla ei pystyti selvit-
tdmddn suurinta mahdollista (absoluuttista) tehokkuutta,
jonka yksikot voisivat saavuttaa, vaan ainoastaan niiden
suhteelliset tehokkuudet. Tédssd mielessd tehokkuusluvut
saattavat antaa todellista paremman kuvan tehokkuudesta,
koska my0s suhteellisesti tehokkaat yksikot voivat olla
absoluuttisessa mielessi tehottomia.

Skaalatuotto-oletukset

Tehokkuuden arvioinnin ldhtkohtana voidaan pitidd joko
vakioskaalatuottoja (CRS; constant returns to scale) tai
joustavampia, muuttuvia skaalatuottoja (VRS; variable
returns to scale). Ensinmainittu oletus tarkoittaa siti, etti
tuotosten ja panosten suhde ei riipu tuotannon laajuu-
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2 Menetelmét ja aineisto

desta. Koska tuotannolla ei siten ole mittakaavaetuja tai
-haittoja, esimerkiksi panosten kaksinkertaistumisen tulisi
nikyd myos tuotosten kaksinkertaistumisena.

Kiéytettdessd muuttuvien skaalatuottojen oletusta puo-
lestaan ajatellaan, ettd taménkaltaista suoraviivaista riip-
puvuutta ei ole, vaan panosten lisdiimisen vaikutukset tuo-
tokseen riippuvat siitd, milld panostasolla liikutaan.
Panosméirdn lisddminen ei siis vélttimattd johdakaan
suhteellisesti yhtd suureen muutokseen tuotoksissa.

Oletus tuotantofunktion muodosta heijastuu myos
tehokkuuslukuihin. Olettamalla vakioiset skaalatuotot
tehokkuusluvut ovat pienempii ja tehokkaita yksikoitd on
vihemmain kuin muuttuvien skaalatuottojen tapauksessa.
Jos yksikko on tehokas vakioisten skaalatuottojen oletuk-
sella, se on sitd my0s muuttuvien skaalatuottojen tapauk-
sessa. Pdinvastainen ei vilttdmattd pidd paikkaansa.

Jos tuotantofunktion muodosta ei ole etukiteen riitti-
visti tietoa, tehokkuusluvut on jirkevdid laskea molem-
milla skaalatuotto-oletuksilla. Vertailemalla niin saatuja
tuloksia yksikdiden tehokkuudesta muodostuu parempi
kokonaiskuva. Koska muuttuvien skaalatuottojen kayttod
kuitenkin asettaa tuotantofunktiolle vakioskaalatuottoja
vihdisempid rajoituksia, on yleensd luontevaa kiyttdd
ensisijaisesti muuttuvien skaalatuottojen oletusta. Muut-
tuvien skaalatuottojen kiyton eduksi voidaan laskea myos
se, ettd eri yksikoitd verrataan yleensd samaa suuruus-
luokkaa oleviin yksikoihin. Vakioisten skaalatuottojen
oletuksella verrataan pienid ja suuria yksikoitd tasavertai-
sesti keskeniin.

Toisaalta kiytettdessd muuttuvia skaalatuottoja tarvi-
taan yleensd jonkin verran enemmin havaintoyksikoitd
luotettavan tehokkuusrintaman muodostamiseksi kuin
vakioisten skaalatuottojen tapauksessa. Lisdksi muuttu-
villa skaalatuotoilla kooltaan ddripddn yksikot médritel-
laén tehokkaiksi usein vain siksi, ettd sopivia (samansuu-
ruisia) vertailuyksikoitd ei ole. Tamin takia erityisesti
havaintojoukon pienimpien ja suurimpien yksikdiden
tehokkuusluvut ovat parempia verrattuna vakioskaala-
tuotto-oletuksella laskettuihin tehokkuuslukuihin.
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Kuva 3. Tehokkuusrintaman ja tehokkuuslukujen maaraytymi-
nen DEA-menetelmassa.

DEA :n periaate

DEA-menetelmédssd muodostetaan erddnlainen empiiri-
nen tuotantomahdollisuuksien kdyrd (production frontier)
tehokkaiden yksikdiden avulla. Sen muodostamista varten
tarvitsee tehdd ainoastaan konveksisuus- ja lineaarisuus-
oletukset.® Yksinkertaisuuden vuoksi kuvassa 3 on ole-
tettu, ettd yksikot (B, C, D, E, F, H ja I) kiyttavit vain
yhtd panosta valmistaakseen yhtd tuotosta.

Tuotantomahdollisuuksien kédyrd (tehokkuusrintama)
muodostetaan panos-tuotosavaruudessa uloimpien ha-
vaintojen lineaarisena yhdistelménd. Sitd voidaan pitdd
erddnlaisena verhokdyrind. Jos ldhtokohtana pidetién va-
kioskaalatuottoja, vain yksikko C sijaitsee tuotantomah-
dollisuuksien kiyrilld (OG) ja on siten tehokas. Tehok-
kuusrintama kulkee pisteen C kautta, koska silloin origon
kautta kulkevan suoran kulmakerroin, ts. panos-tuotos -
suhde (eli tuottavuus), on suurin verrattuna muiden yksi-
koiden kautta kulkeviin suoriin. Muut havaintojoukon yk-
sikot madritellddn tehottomiksi.

6. Konveksisuusoletus tarkoittaa sitd, etti myos eri yksikoiden
panos-tuotos -yhdistelmien viiliset painotetut lineaarikombinaa-
tiot ovat mahdollisia.
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Muuttuvien skaalatuottojen tapauksessa tehokkaita
yksikoitd on enemmiin, silld yksikot B, C, D, E ja I muo-
dostavat nyt tehokkuusrintaman (BCDEI). Konveksisuus-
oletuksen mukaisesti jokainen piste télld paloittain lineaa-
risella kayridlld on tehokas. Koska yksikot H ja F
sijaitsevat tehokkuusrintaman alapuolella, niiden tehok-
kuusluvut jddvit alle yhden eli kyseiset yksikot ovat
tehottomia. Niiden yksikoiden tehokkuus miérdytyy sen
perusteella, kuinka kaukana ne suhteellisesti ottaen ovat
muodostetusta tehokkuusrintamasta. Useiden tuotosten ja
panosten tapauksessa asetelma muuttuu monimutkaisem-
maksi, mutta periaate sdilyy samana.

Kiytettdessa muuttuvien skaalatuottojen oletusta
tehokkuus voidaan jakaa kahteen osaan: puhtaasti tekni-
seen tehokkuuteen ja skaalatehokkuuteen (Fgrsund 1992).
Kuvasta 3 havaitaan etti yksikon H tehottomuus johtuu
osaksi skaalavaikutuksista (NM). Kyseisen yksikon skaa-
latehokkuus saadaan suhteesta JN/JM.

Yleisestikin ottaen skaalatehokkuudet voidaan laskea
CRS- ja VRS-tehokkuuksien suhteen avulla (Ecgg/Evgs)-
Niin saatujen tulosten avulla on mahdollista médrittii,
toimiiko yksikkd kasvavien, vakioisten vai laskevien
skaalatuottOJen alueella (Hjalmarsson ja Viderpass 1992,
Forsund 1996).” Timiin perusteella voidaan edelleen pai-
telld, miten resursseja tulisi kohdentaa eri yksikdaille ja toi-
minnoille, jotta padistdisiin parhaaseen tuottavuuteen. Toi-
sin sanoen siithen toiminnan mittakaavaan, jossa yksikko
on hyoddyntinyt kaikki kasvavien skaalatuottojen tuomat
edut (Banker 1984).

Mittaussuunnan valinta

Tehokkuus voidaan laskea joko panosten minimoinnin tai
tuotosten maksimoinnin suunnassa. Pyrittdessd minimoi-
maan panosten kayttd jollakin annetulla tuotostasolla tar-
kastellaan sitd, kuinka paljon enemmin tehottomat
yksikot kdyttdvit panoksia verrattuna tehokkaisiin yksi-
koihin (panostehokkuus). Tulokseksi saadaan minimipa-

7. Kasvavat skaalatuotot merkitsee, ettii yhdelli lisipanosyksikollid
saadaan tuotosta lisittyd enemmiin kuin yksi yksikkd. Vakioskaa-
latuottojen alueella tuotoksen lisidys on yhti suuri kuin panosten
lisilys ja viihenevillid skaalatuotoilla tuotoksen lisidys panosyksik-
ki kohden jiii alle yhden.
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nosmadrit, joilla tehottomat yksikot olisivat voineet saada
tuotoksensa aikaan. Niin lasketut tehokkuusluvut mah-
dollistavat potentiaalisten kustannussddstdjen arvioimi-
sen. Kuvassa 3 vakioskaalatuottojen (CRS) vallitessa
yksikon H panostehokkuus saadaan panossuhteen JN/JH
avulla. Vastaavasti muuttuvien skaalatuottojen (VRS)
tapauksessa se on JM/JH.

Toinen tapa laskea yksikon toiminnan tehokkuus on
maksimoida aikaansaatu tuotos panosten médrdn pysy-
essd ennallaan (tuotostehokkuus). Tidssd tapauksessa
tuloksesta voidaan pdéitelld, kuinka paljon suuremman
tuotoksen tehottomat yksikot voisivat saada aikaan, jos ne
toimisivat tehokkaiden tapaan.

Muuttuvien skaalatuottojen oletuksella panos- ja tuo-
tostehokkuudet ovat vain poikkeustapauksissa samoja.
Tamai johtuu siitd, ettd tehottoman yksikon horisontaali-
nen etdisyys tehokkuusrintamasta voi hyvinkin poiketa
vastaavasta vertikaalisesta etdisyydestd. Sen sijaan
vakioskaalatuottojen vallitessa tehokkuusluvut ovat mit-
taamissuunnasta riippumatta samat.

Kunkin tehottoman yksikon vertailukohta muodoste-
taan tehokkaiden yksikoiden lineaarikombinaationa.
Tehokkaat vertailuyksikot muodostavat niin sanotun vii-
teryhmin (reference group), jolla on arvioitavan yksikon
kanssa samankaltainen panos-tuotosrakenne. Viiteryh-
mien tarkastelu on sikidli mielenkiintoista, ettd niiden
avulla voidaan arvioida, mihin suuntaan kunkin tehotto-
man yksikon toimintaa tulisi kehittad. Esimerkiksi yksi-
kon H viiteryhmé kuvassa 3 koostuu panostehokkuuden
tapauksessa (ja muuttuvien skaalatuottojen oletuksella)
yksikoistd C ja D. Kdytannossid yksikkod H verrataan teo-
reettiseen yksikkoon M, joka muodostetaan ldhimpien
tehokkaiden yksikoiden eli C:n ja D:n lineaarisena yhdis-
telmédnd. Vakioskaalatuottojen oletuksella vastaava teo-
reettinen vertailuyksikko on N.

Optimointiongelmat

Matemaattisesti yksikon j, tehokkuusluku saadaan ratkai-
semalla seuraava epilineaarinen maksimointiongelma
(ks. tarkemmin esimerkiksi Charnes ym. 1978, Boussofi-
ane ym. 1991, Fgrsund 1992):
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u, = tuotoksen r paino

v; = panokseni paino

n = yksikoiden lukuméird
t = tuotosten lukumédri
m = panosten lukumééra

€ = pieni positiivinen luku.

Tehokkuus saadaan siis maksimoimalla panosten ja
tuotosten painotettu suhde. Mallista ratkaistaan erikseen
kullekin tutkittavalle yksikolle optimaaliset painot u, ja v;
sekid tehokkuus 4, Panokset ja tuotokset ovat vakioita
(toimintaa kuvaavia tunnuslukuja), mutta painot valitaan
optimointitehtdvissi siten, ettd tarkasteltava yksikko on
mahdollisimman tehokas verrattuna muihin yksikoihin.
Kéaytdnnossd tama tarkoittaa sitd, ettd niille tuotoksille ja
panoksille, joissa yksikkd suoriutuu suhteellisesti parhai-
ten, annetaan ko. yksikon tehokkuuden laskennassa suu-
rin paino. Painokertoimille on kuitenkin asetettu rajoite,
jonka mukaan mikdidn muu yksikko ei saa samoilla paino-
kertoimilla saada ykkostd suurempaa tehokkuutta.
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Kukin yksikko pyritdédn siis ndkemdidn parhaassa mah-
dollisessa valossa. Tistd on sekd etua ettd haittaa. Etua
siind mielessi, ettd panoksia ja tuotoksia ei tarvitse etuké-
teen subjektiivisesti arvottaa (painottaa). Haittana on, etti
sellainen yksikkd, joka on kaikkia muita yksikoiti
parempi vaikkapa vain yhdessd panos-tuotos -suhteessa,
madritellddn aina tehokkaaksi. Toisin sanoen, korkea
tehokkuusluku saattaa kuvata paitsi tuotannollista tehok-
kuutta, myos sitd, ettd yksikko on keskittynyt muita yksi-
koitd enemmin tiettyjen tuotosten aikaansaamiseen (Sex-
ton ym. 1986, Luoma ja Jirvio 1994). Tami ongelma
tulee esiin erityisesti silloin, kun panoksia ja tuotoksia on
paljon. Siksi muuttujien valintaan tulee kiinnittd4 erityisti
huomiota.

Edelld esitetty optimointitehtdvd on epilineaarinen,
eikd silld ole yksiselitteistd ratkaisua. Se on kuitenkin
linearisoitavissa seuraavaan muotoon:

r
h, = Zl U, Yo (2)
r=

siten, etti

m
2 Vi = |

=1

m

i
2 ¥ = 2, vix < 0. J=1 ..,
r=1 i=1

v.2e, Vrijali

ul" 1

Tdmin duaali eli minimointiongelma yksikolle k& voi-
daan kirjoittaa seuraavasti:

Min hk (3)
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Optimointitehtdvdn ensimmiinen rajoite edellyttda,
ettd tehokkuusrintamalla olevan vertailuyksikdn on tuo-
tettava vihintdidn yhti paljon tuotosta kuin tutkittavan yk-
sikon k. Toinen ehto kuvaa sitd, ettd yksikon & tehokkuus-
korjatun panosten kdyton on oltava vihintidin yhtd suuri
kuin tehokkaan yksikon panosten kiytto. Kolmas ehto ra-
joittaa lambdan (), joka méirittelee tuotantokdyrin ver-
tailukohdan, arvot nollaa suuremmiksi. A-arvoista voi-
daan muun muassa pddtelld, mitkd yksikot muodostavat
tarkasteltavan yksikon viiteryhmin.

Ylldolevan mallin avulla saadaan tehokkuusluvut
vakioskaalatuottojen tapauksessa. Kun minimointiongel-
maan lisdtddn rajoite, jonka mukaan lambdojen summan
tulee olla yksi, tehokkuudet saadaan lasketuksi my0s
muuttuvien skaalatuottojen oletuksella.

On syytd huomata, etti optimointiratkaisujen painot
eivit kuvaa eri muuttujien tirkeyttd tuotantofunktiossa.
Ne kertovat ainoastaan sen, minkd muuttujien (panosten
ja tuotosten) yhdistelmi tuottaa parhaan tehokkuuden tut-
kittavalle yksikdlle. Siksi samankin muuttujan painoarvo
vaihtelee yksikoittdin. Ongelmaksi voikin muodostua se,
ettd tirkednd pidetty muuttuja saa joidenkin yksikodiden
kohdalla hyvin pienen painon tehokkuuksien laskemi-
sessa. Tamin vilttimiseksi erddt tutkijat ovat esittidneet
DEA:n eri panoksille ja tuotoksille médrittdmien painojen
rajoittamista siten, ettd niille annetaan joko yla- tai alara-
jat tai molemmat (esim. Dyson ja Thanassoulis 1988,
Wong ja Beasley 1990, Kornbluth 1991).
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Slack-tekija

DEA-analyysista saadut tehokkuusluvut kuvaavat ainoas-
taan ns. Farrell-tehokkuutta. Jos halutaan selvittdid, onko
yksikko tehokas my6s Pareto-Koopmans -mielessd, on
tarkasteltava ns. slack-tekijoitd. Ne ilmaisevat lisimah-
dollisuudet panosten vihentdmiseen ja tuotosten kasvatta-
miseen. Vain siind tapauksessa, ettd panosten ja tuotosten
slack-tekijit saavat arvon nolla lineaarisessa optimointi-
ongelmassa, Farrell-tehokkuusluvut kuvaavat samalla
my0s Pareto-Koopmans -tehokkuutta. Pareto-Koopmans
-tehokkuus onkin tiukempi vaatimus kuin Farrell-tehok-
kuus.

Kuvassa 3 (sivulla 16) yksikkd 1 on Farrell-tehokas,
koska se sijaitsee muodostetulla tehokkuusrintamalla. Se
voisi kuitenkin vield vihentidd panoksiaan — aina yksikon
E tasolle asti — ilman lopputuotteen méirin vihentdmisti,
joten I ei ole Pareto-Koopmans -tehokas. Vastaavalla
tavalla saatetaan yliarvioida tehottomien yksikdiden
tehokkuuslukuja.

Kiéytinnossd slack-tekijoitd ei vield toistaiseksi voida
yksiselitteisesti ottaa DEA-analyysissd huomioon eli kor-
jata saatuja tehokkuuslukuja (Lovell 1993). Niilld on mer-
kitysti ldhinnd tulosten luotettavuuden arvioinnissa.

2.1.2 Muuttujien valinta

Panosten ja tuotosten valinta on DEA-menetelméd sovel-
lettaessa keskeinen tehtédvi. Tavoitteena tulisi tietysti olla,
ettd kaikki yksikoiden kidyttamit panokset ja aikaansaa-
mat tuotokset pystyttdisiin ottamaan huomioon. DEA-
menetelmissd arvioitavien yksikdiden miird kuitenkin
rajoittaa mukaan otettavien panosten ja tuotosten madrad
(Bjurek ym. 1990). Tdami johtuu siitd, ettd muuttujien
madrdn lisddntyessd tuntemattomien tekijoiden méird
lineaarisessa optimointiongelmassa kasvaa ilman, ettd
rajoitteiden mddrd samanaikaisesti lisdéntyy.
Kéytinndssd panosten ja tuotosten mddridn kasvaessa
tutkittavien yksikoiden tehokkuusluvut joko paranevat tai
pysyviit ennallaan. Adritapauksessa kaikki yksikot miéiri-
tetddn tehokkaiksi. Jotta DEA-menetelmilld saadut tulok-
set olisivat mielekkditd, tutkittavia yksikoitd pitdisikin
olla selvisti enemmin kuin muuttujia. On esitetty, ettd
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yksikoitd tulisi olla kaksi (Vassiloglou ja Giokas 1990,
Kao ym. 1993) tai kolme kertaa (Banker ym. 1989) enem-
min kuin panoksia ja tuotoksia yhteensi.

Suurella havaintomdirilld on sekd etuja ettd haittoja.
Mitid enemmiin tarkasteltavia yksikoitd on kdytettivissé,
sitd paremmin niiden avulla muodostettava tehokkuusrin-
tama vastaa todellista tehokasta tuotantoteknologiaa. Toi-
saalta mitd enemmin yksikoitd hyvéksytddn tutkimusai-
neistoon, sitd heterogeenisemmaksi aineisto muuttuu ja
sitd huonommin muuttujat kuvaavat enid samaa tuotanto-
prosessia.

Tiéssd tutkimuksessa metsélautakuntien vdhdinen méara
asetti tiukat rajoitukset toimintaa kuvaavien muuttujien
madirille. Metsidlautakuntien ja Metsikeskus Tapion edus-
tajien kanssa kiydyissid keskusteluissa ilmeni, ettd metsi-
lautakuntien suoritteiden yhdistiminen vain muutamaan
péddtuotokseen antaisi liian yksinkertaistetun ja mahdolli-
sesti myos harhaisen kuvan niiden tehokkuudesta.

Kaikki keskeiset toiminnot tuli saada mukaan tarkaste-
luun, koska toiminnan painopisteet saattavat vaihdella
metsilautakunnittain. — Jossain metsédlautakunnassa on
voitu panostaa metsdsuunnitteluun, toisessa taas metsin-
parannustoimintaan. Kaikkien toimintojen samanaikainen
tarkastelu ei kuitenkaan ollut teknisesti mahdollista met-
sdlautakuntien vihidisen méirin vuoksi.

Keskustelujen jilkeen metsilautakuntien tehokkuutta
paddyttiin tarkastelemaan erikseen kaikkien keskeisim-
pien toimintojen osalta. Tdhin metsélautakuntien toimin-
nan seuranta- ja tilastointijirjestelmé antoi hyvit mahdol-
lisuudet. Ndmi toiminnot ovat: (1) metsidteiden suun-
nittelu ja tydnjohto, (2) ojituksen suunnittelu ja tyonjohto,
(3) metsdsuunnittelu, (4) koulutus ja neuvonta, (5) tarkas-
tus ja seuranta seki (6) hankekaisittely. Niiden seki yleis-
hallinnon keskiméirdiset kustannusosuudet on esitetty
kuvassa 4.

Panokset

Kunkin toiminnon panoksena pidettiin siithen kéytettyji
markkoja. Tiedot niistd saatiin metsédlautakuntien kerda-
mistd taloudellisuustunnuksista, joissa kaikki kiytetyt
resurssit on kohdistettu kahdeksalle toimintokokonaisuu-
delle: (1) metsiteiden rakentaminen, (2) metsidojitus, (3)
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KXY
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Kuva 4. Metsélautakuntien toimintojen kustannusosuudet vuo-
sina 1993-94

metsdsuunnittelu, (4) seuranta- ja tarkastustoiminta, (5)
metsidnhoitoyhdistysten ohjaus ja valvonta, (6) hankeki-
sittely, (7) toimintoihin kohdistumaton koulutus, neu-
vonta, tiedotus ja muu kehittdiminen seki (8) yleishallinto
(Taloudellisuustunnusten... 1991).

Taloudellisuustunnuksissa kaikki kulut on pyritty koh-
dentamaan edelld mainituille toiminnoille. Kuluiksi lue-
taan paitsi varsinaiseen toteutukseen, myos suunnitteluun,
tyonjohtoon, toimihenkildiden koulutukseen, neuvottelui-
hin, yhteydenottoihin maanomistajiin ja sidosryhmiin,
palvelujen markkinointiin sekd matkoihin kdytetyt resurs-
sit. My0s atk-kulut seké osa esikunta- ja toimistohenkilds-
ton tyopanoksesta on kohdennettu toiminnoille. Sellaiset
kulut, joita ei ole pystytty suoraan kohdentamaan, on
luettu joko “koulutukseen, neuvontaan, tiedotukseen ja
kehittimiseen” tai yleishallintoon”.

Palkat sosiaalikuluineen muodostavat metsédlautakun-
tien kokonaiskustannuksista noin 80 prosenttia. Vuokrat,
investoinnit laitteisiin ja korkomenot jitettiin pois tehok-
kuusanalyysistd, koska lyhyelld aikavililld johto ei néihin
kuluihin juuri pysty vaikuttamaan.

Koska tutkimuksen ensisijainen tavoite oli tarkastella
metsilautakuntien — ei metsdnparannustoiminnan — tehok-
kuutta, tienrakentamisessa ja ojituksessa panoksena kay-
tettiin vain metsdlautakuntien omia kustannuksia eli suun-
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nittelua ja tyonjohtoa. Metsdsuunnittelun kustannuksista
vihennettiin tuki metsdnhoitoyhdistyksille. Metsénhoito-
yhdistysten ohjaukseen ja valvontaan kuluu keskiméérin
neljd prosenttia metsidlautakuntien resursseista, joten sen
tarkastelu erillisend toimintona ei olisi ollut mielekista.
Siksi sen kulut luettiin koulutukseen ja neuvontaan, jonne
niiden voidaan katsoa luontevasti kuuluvankin.

Yleishallintokulut, jotka koostuvat ldhinni johtajien ja
taloushenkiloston palkoista sekd normaalista pdivittdi-
sestd toiminnasta aiheutuvista kuluista (puhelin, monistus
jne.), jaettiin kullekin toiminnolle siind suhteessa, miké
oli ao. toiminnon osuus kaikista menoista. Yleishallinto-
kulujen oletettiin siis jakautuvan tasaisesti eri toimintojen
kesken. Neljin pohjoisen metsilautakunnan palkkakus-
tannuksista vihennettiin kylmin alueen lisit, jotka muo-
dostivat ndilld alueilla keskiméérin hieman yli kaksi pro-
senttia varsinaisen toiminnan menoista.

Tuotokset

Metsilautakuntien tuotoksia tarkasteltiin kuudessa ryh-
massd, jotka jakaantuivat edelleen osatuotoksiin (tau-
lukko 1). Osatuotoksissa pyrittiin ottamaan huomioon
tuotoksen jakaantuminen useammalle vuodelle. Tyypilli-
nen esimerkki on metsétien rakentaminen, joka kestdd
yleensd 3-5 vuotta. Nidin ollen pelkkien luovutettujen tei-
den tarkastelu saattaisi antaa viidrdn kuvan toiminnan
tehokkuudesta.

Tienrakennuksessa ensimmiisen vuoden aikana teh-
ddidn alustava tiesuunnitelma, ollaan yhteydessi paikalli-
siin maanomistajiin ja muihin viranomaisiin seké jirjeste-
tddn alkukokous ja tietoimitus. Tdmin vaiheen osuus
metsilautakunnan kustannuksista on noin puolet ja tien
kokonaiskustannuksistakin viidennes. Seuraavaksi teh-
dédin yksityiskohtainen tiesuunnitelma ja tieurakka anne-
taan tarjousten perusteella yksityiselle urakoitsijalle. Met-
sdlautakunnan  vastuulle kuuluu vield toteutuksen
tyonjohto ja tien luovutus asiakkaille. Koska teiden suun-
nittelu-, rakentamis- ja luovutusméiirit saattavat vaihdella
vuosittain hyvinkin paljon, tienrakennuksen tehokkuutta
tarkasteltiin ndiden kolmen tuotoksen avulla. Runko-,
alue- ja varsitiet sekd perusparannetut tiet laskettiin
yhteen.
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2 Menetelmét ja aineisto

Taulukko 1. Tehokkuuksien mittaamisessa kaytetyt tuotokset.

TOIMINTO TUOTOS

Tienrakennus « Valmistuneet tiesuunnitelmat, km
» Valmistuneet tierungot, km
 Luovutetut tiet, km

Ojitus ¢ Valmistuneet ojitussuunnitelmat, ha

Metsdsuunnittelu

Koulutus ja neuvonta

Tarkastus ja seuranta

Hankekdsirrely

« Kaivetut ojat, km
 Luovutetut ojat, km

 Alueellinen suunnittelu, ha
« Tilakohtainen suunnittelu, kpl

 Henk.koht. neuvontaa saaneet metsinomistajat, kpl
* Ryhmii- tai joukkoneuvontaan osallistuneet, kpl
* Oman henkilokunnan koulutuspiivii, kpl

 Laadun valvonta
leimikot, hakkuut ja korjuujilki, kpl
kylvo ja istutus, kpl
taimikonhoito ja nuoren metsiin kunnostus, kpl
» Metsiiverotuksen edellyttimiit tarkastukset
metsikdiden perustamisilmoitukset, kpl
metsikdiden vakiintumisilmoitukset, kpl

* Metsiinparannushankkeet

kisitellyt mp-suunnitelmat, kpl

kiisitellyt mp-toteutukset, kpl

kiisitellyt mo:ien omatoimiset toteutukset, kpl
* Metsiinuudistamishankkeet

tallennetut 2§:n suunnitelmat, kpl

tallennetut 2§:n mo:ien omatoimiset toteutukset,
kpl

Ojituksessa on samankaltaiset tydvaiheet kuin tienra-
kennuksessa, mutta prosessi kestidd yleensd kaksi vuotta.
Metsilautakunnalle ojituksen tydldin vaihe on teknisen
suunnitelman tekeminen, joka aiheuttaa lautakunnan kus-
tannuksista lihes puolet. Aineiston alustavassa tarkaste-
lussa havaittiin, ettd vuosittaiset vaihtelut suunnittelu-,
kaivuu- ja luovutusmdirissd olivat erdiden metsilauta-
kuntien kohdalla varsin suuria. Tdstd syystd ojituksen
kohdalla kiytettiin néditd kolmea tuotosta.
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Metsdsuunnittelussa tuotoksia oli kaksi: alueellisen
suunnittelun pinta-ala ja tilakohtaisten metsdsuunnitel-
mien méérd. Molempiin sisiltyy my0s erillissuunnittelua.
Metsidnhoitoyhdistysten tekemd suunnittelu poistettiin
tilakohtaisista suunnitelmista aluesuunnittelun pinta-ala-
osuuksien avulla.

Koulutuksessa ja neuvonnassa kiytettiin kolmea tuo-
tosta: henkilokohtaista neuvontaa saaneet metsdnomista-
jat, ryhmi- tai joukkoneuvontatilaisuuksiin osallistuneet
sekd oman henkilokunnan koulutuspiivit. Ryhmi- ja
joukkoneuvonta toteutetaan yleensi yhdessd metsénhoito-
yhdistysten ja/tai metsidoppilaitosten kanssa. Oman henki-
16kunnan koulutuspidivien mukaanotto on tarpeellista,
koska sen voidaan katsoa olevan yhteydessd tuotosten
laatuun. Lisdksi haluttiin varmistaa, ettid tehokkuus ei olisi
seurausta toiminnan kehittimisen laiminlydnneisti.

Tarkastuksessa ja seurannassa otettiin huomioon vain
otantatarkastukset, koska harkinnanvaraisten tarkastusten
osalta metsilautakunnissa oli noudatettu vaihtelevia kirja-
uskdytintojd. Myos kustannukset (panokset) koskevat vain
otantatarkastuksia. Tuotokset yhdistettiin kahteen pii-
luokkaan eli laadun valvontaan ja metsidverotuksen edel-
lyttdmiin tarkastuksiin. Molempien tuotosryhmien voi-
daan katsoa olevan varsin homogeenisii.

Myd6s hankekdsittelyn tuotokset ryhmiteltiin kahteen
pddluokkaan: metsdnparannus- ja uudistamishankkeisiin.
Niistd ensinmainittujen kisittely on hieman jalkimmaéisid
tyolaampai.

Tutkimuksessa oletettiin, ettid tuotosten laatu ei vaihtele
merkittdvisti metsdlautakunnittain. Tami lienee varsin
perusteltua, sillda Metsikeskus Tapion tarkastuksissa suu-
ria laatueroja metsilautakuntien vililli ei ole havaittu
ainakaan tienrakennuksessa, ojituksessa tai metsdsuunnit-
telussa. My0s tarkastuksissa ja hankekaisittelyssd erot lie-
nevit pienid.

Tuotoksia koskevat tiedot kerittiin Tapion vuosikir-
joista ja metsdlautakunnista. Koska tuotokset eivit viltti-
mittd kohdistu kokonaisuudessaan samalle vuodelle kuin
kustannukset, panoksina ja tuotoksina kiytettiin vuosien
1993 ja 1994 keskiarvoja. Helsingin ja Osterbottenin met-
sdlautakunnat koostivat vuoden 1993 panostiedot jélkika-
teen, joten niiden tehokkuuslukuihin on syytid suhtautua
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pienelld varauksella. Tutkimuksessa kiytettyjen panosten
ja tuotosten tunnusluvut on esitetty liitteessd 1.

2.2 Tehokkuuteen vaikuttavat tekijat

Metsilautakuntien toiminnan tehokkuuteen vaikuttavat
tekijat voidaan periaatteessa jakaa kahteen ryhmiin:
ulkoisiin ja siséisiin. Osa ulkoisista eli ympéristotekijoista
on luonteeltaan sosioekonomisia (esim. alueen metsin-
omistajarakenne), osa taas vallitseviin luonnonoloihin liit-
tyvid. Sisdiset tekijit puolestaan voidaan jakaa kolmeen
ryhméin: (1) motivaatiotekijoihin, (2) tyontekijoiden omi-
naisuuksiin ja (3) organisaatiotason tekijoihin (kuva 5).

MOTIVAATIO-
TEKUAT
. TYONTEKIJOIDEN
Tydilmapiiri OMINAISUUDET
— T -t B
Tybn K ~
ominaisuudet B & =
— ] |
e Tyd- | Tiedot |
— tyytyviaisyys 1 ja taidot I
 — Esimiehen - ) T A !
> tuki ‘ A - '
P E— ‘ & Tys-
Palkka ja muut 1 motivaatio
ulkoiset 1 —
— ’ kannustimet | |  ~ T~ - -~~~ -7 ~7 -
< — —
= Henkilskoht.
E tulostavoitteet
:8 ORGANISAATION
2 > TOIMINNAN
~ ORGANISAATIOTASON TEHOKKUUS
<< TEKIAT
% —
> [ Tavoitteellisuus 1
- [
L Seuranta }
T -
) Joustavuus 1 ——— -
T
Y hteisty 6kyky,
sisdinen & ulkoinen
Organisaation
rakenne

Kuva 5. Metsédlautakuntien toiminnan tehokkuuteen vaikutta-
vat tekijat.
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Jokainen niistd vaikuttaa omalta osaltaan organisaation
toiminnan tehokkuuteen, mutta tekijoiden keskindiset vai-
kutussuhteet ovat monimutkaisia ja osin my0s epaselvid.

2.2.1 Organisaation sisaiset tekijat

Tyomotivaatio

Henkildston tydmotivaatio on organisaatioiden toiminnan
tulosten kannalta luonnollisesti avainasemassa. Tydmoti-
vaation on ajateltu syntyvén, jos tyo tyydyttdd inhimillisid
perustarpeita. Niistd toimeentulotarpeet liittyvit pddasi-
assa taloudellisiin ja fyysisiin tekijoihin, liittymistarpeet
taas ihmisten viliseen vuorovaikutukseen sekd tunnustuk-
sen ja arvostuksen kokemiseen. Korkeamman tason kas-
vutarpeita voidaan tyydyttdd suorittamalla mielenkiintoi-
sia ja haasteellisia tehtdvid, jolloin tyontekija kokee
henkilokohtaista saavutuksen ja kehittymisen tunnetta.
Tama Aldertferin (1969) ns. kolmitasoteoria on osoittautu-
nut varsin hyvéiksi selitysmalliksi monissa tarpeiden tyy-
dyttdmiseen ja tyohon sopeutumiseen luttyvnssa Kysy-
myksissi (ks. Peltonen ja Ruohotie 1987).8

Tyomotivaatioon vaikuttavia tekijoitd on tutkittu erit-
tdin paljon. Erids keskeinen henkiloston tyomotivaatioon
ja organisaation suorituskykyyn vaikuttava seikka nayt-
tdisi olevan tydyhteison yleinen ilmapiiri, jolla tarkoite-
taan tyontekijoiden yksilollisid tuntemuksia ty0ympéris-
tostdan (Lawler ym. 1974, Ruohotie 1977, Denison
1990). Tyoilmapiiriin puolestaan vaikuttaa erityisesti esi-
miesten toiminta (Kolu 1992, Saarinen ym. 1995).

My0s tyon ominaisuuksien, kuten haastavuuden, vas-
tuullisuuden, itsendisyyden ja vaihtelevuuden, on havaittu
olevan yhteydessa tydmotivaatioon ja —tyytyvmsyyteen
(esim. Hackman ja Oldham 1975, 1976, 1980).” Térkeiksi
on osoittautunut myos se, ettd tyontekiji kokee tyollddn
olevan merkitysté toisten ihmisten tai organisaation kan-

8. Tyomotivaatioteorioista tarkemmin esim. Steers ja Porter
(1975), Ruohotie (1983), Lawler (1984, 1994).

9. Kuntasektorilla tydntekijit arvostavat erityisesti tydn itsenii-
syytti sekii sen antamaa mahdollisuutta uuden oppimiseen ja
itsensi kehittimiseen (Nakari 1996).
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nalta (Hackman ja Lawler 1971, Ruohotie 1983). Silloin
hén kokee tyonsid mydos siséllollisesti palkitsevaksi.

Tyon ominaisuuksien ja niistd saatavien ns. sisdisten
palkkioiden, kuten itsensd toteuttamisen ja kehittymisen,
vaikutusta on pidetty varsin pitkdaikaisena. Toisaalta
muuttumattoman tyon kannustearvon on havaittu hivii-
vin keskiméirin viidessid vuodessa. Motivaation ylldpiti-
miseksi onkin suositeltu muun muassa joustavien organi-
saatiomuotojen soveltamista (esim. projektityoskentelyi),
tyokiertoa ja esimiesalais-keskusteluja (Peltonen ja Ruo-
hotie 1987).

Tulostensa arvioimiseksi ihminen tarvitsee omien
havaintojensa ohella palautetta muilta. Esimiehiltd, ty6to-
vereilta ja asiakkailta saatu palaute onkin osoittautunut
erddksi kestdvimmiksi ja voimakkaimmaksi tydmotivaa-
tiota parantavaksi tekijaksi — edellyttéden, ettd palaute koe-
taan oikeudenmukaiseksi (Latham ja Wexley 1982).
Namai ns. ulkoiset palkkiot voivat olla sanallista tunnus-
tusta ja tukea, mutta my0s aineellista palkitsemista, kuten
kannustinpalkkioita ja ylennyksid. Niiden vaikutukset
luonnollisesti vaihtelevat tilanteen ja yksilon mukaan
(Vroom 1964). Useissa tyoolotutkimuksissa on havaittu,
ettd tyontekijdat kokevat nimenomaan palautteen vihii-
syyden keskeiseksi ongelmaksi tyoyhteisdissididn (Ruoho-
tie 1983, 1985).

Myds henkilokohtaisista tydtavoitteista sopimisella on
havaittu olevan myodnteinen vaikutus tyomotivaatioon ja
toiminnan tuloksiin (Locke ja Latham 1990). Ne korostu-
vat varsinkin silloin, kun sovitut tyGtavoitteet ovat sel-
keitd, yksiloityjd, mahdollisimman tarkkoja ja haastavia.
Liian helpot tavoitteet eivit kannusta yrittdmédn, mutta
toisaalta liian vaikeat tavoitteet saattavat turhauttaa. Eri-
tyisen tirkeédni on pidetty sitd, ettd tyontekiji kokee voi-
vansa vaikuttaa omiin tyotavoitteisiinsa ja ettd tavoitteet
saadaan sopusointuun hinen omien tarpeidensa kanssa.
Silloin tyontekijd hyviksyy ja sisdistdd paremmin sekd
omat tyGtavoitteensa ettd organisaation tavoitteet.

On arveltu, ettd henkilokohtaisista tyotavoitteista sopi-
minen selkeyttdd tyon suunnittelua. Samalla kun kidyddidn
ldpi toiminnan pddmairid tyontekijille tulee kisitys siiti,
mitd hiineltd odotetaan. Hin huomaa, miten oma tyd liittyy
suurempaan kokonaisuuteen, esimerkiksi oman osaston
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tai koko organisaation tavoitteisiin, jolloin henkilokoh-
taisten tavoitteiden asettaminen muodostuu mielekkééksi.
Tavoitteiden saavuttaminen antaa sitten tyydytyksen tun-
teen, erddnlaisen palkinnon suorituksesta, jota itse on
oppinut pitdmiin tirkednd. Menestyvissd organisaatioissa
tyontekijoilld onkin todettu olevan yhteinen nikemys pit-
kdn tdhtiyksen tavoitteista (Denison 1990). Se auttaa
jokaista suunnittelemaan ja toteuttamaan omaa osaansa
kokonaisuudessa.

Tyotyytyvdisyys

Tyomotivaatioon liittyy ldheisesti tyotyytyvidisyyden
kisite, jota voidaan tarkastella monesta eri ndkdkulmasta
(ks. Poyhonen 1975, Ruohotie 1983, Thierry ja Koop-
man-Iwema 1984). Yleensd tyOtyytyviisyyden on kat-
sottu syntyvin ennen kaikkea siitd, ettd tyontekijd kokee
tyonsd vastaavan niitd vaatimuksia, joita hinelld on sen
suhteen. Keskeistd on, missd méérin hin voi tydssidin tun-
tea saavuttavansa ja edistdvinsid sellaisia henkilokohtai-
sesti tarkeitd tyohon liittyvid tavoitteita, jotka ovat sopu-
soinnussa hinen omien tarpeidensa kanssa (Pdyhonen
1987). Tarpeet liittyvit paitsi tytehtidviin, my0s tyopai-
kan pysyvyyteen, palkkaan, tydolosuhteisiin, tydtoverei-
hin ja esimiehiin.

Tunnetuimman tyotyytyviisyysteorian eli Herzbergin
kahden faktorin teorian mukaan tyytyméttomyys ja tyyty-
viisyys tyOssd riippuvat eri tekijoistd (Herzberg ym.
1959). Niin sanottujen hygieniatekijoiden (palkka, tyo-
suhteen varmuus, ulkoiset tydolot, suhteet tydtovereihin)
ollessa huonoja tyontekijd kokee tyOssddn tyytymaétto-
myyttd. Parhaimmillaankaan ndmi tekijdt eivit kuiten-
kaan saa aikaan tyotyytyviisyyttd, vaan mahdollistavat
ainoastaan neutraalin suhtautumisen omaan tyohon.

Tyotyytyviisyyttd synnyttdvit varsinaisesti ns. moti-
vaatiotekijat. Niitd ovat esimerkiksi tunnustuksen saami-
nen, menestymisen, pitemisen ja kehittymisen mahdolli-
suus, vastuu, ylenemismahdollisuus sekd mielenkiinto
itse tyohon. Tyontekijd kokee tyydytystd, kun hin voi
kidyttad aikaansa mielekkdidseen tyohon ja saa aikaan vai-
kutuksen ympiéristossddn. Tyot tulisikin muotoilla siind
mairin haasteellisiksi, ettd tehtdvien suorittaminen voisi
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johtaa sisiisiin palkkioihin: onnistumiseen, edistymiseen
ja vastuun kokemiseen.

Tyotyytyvdisyyden erdind tirkednd edellytyksend on
pidetty tyontekijan mahdollisuuksia sdéddelld tyotilannet-
taan ja osallistua sitd koskevaan péidtoksentekoon (Gar-
dell 1979, Baron ja Byrne 1994). Omien vaikutusmahdol-
lisuuksien merkityksen on havaittu korostuvan erityisesti
tyontekijan koulutuksen lisdéintymisen myo6td. Tosin
myo0s tyontekijan henkilokohtaiset ominaisuudet, kuten
ikd, ovat yhteydessd tyotyytyvidisyyteen (Zeitz 1990,
Greenberg ja Baron 1993).

Kiytinnossd raja hygienia- ja motivaatiotekijoiden
vililld ei ole kovin selked. Tyontekijdn saama palkka on
tastd hyva esimerkki. Tyodehtosopimuksen yleiskorotuk-
sen voidaan katsoa olevan hygieniatekijd, mutta tyosuori-
tuksiin sidotun palkan motivaatiotekijd. Viimemainittukin
on motivaatiotekijd vain siini tapauksessa, ettid tyontekiji
kokee ansainneensa tulospalkan nimenomaan hyvilla tyo-
suorituksillaan.

Tyotyytyvéisyyden ja toiminnan tulosten viliset yhtey-
det ovat osoittautuneet erittdin monitahoisiksi. Eréit tutki-
jat (esim. Lawler 1979, Petty ym. 1984) ovat katsoneet,
ettd henkiloston tyotyytyviisyys on suoraan yhteydessi
organisaation toiminnan tuloksiin. Useimmissa empiiri-
sissé tutkimuksissa tydtyytyviisyyden ja toiminnan tulos-
ten viliset korrelaatiot ovat kuitenkin jddneet varsin alhai-
siksi (Guzzo ym. 1985, laffaldano ja Muchinsky 1985).
Lisdksi monet tutkijat ovat pitineet tyotyytyviisyyttd
ensisijaisesti onnistuneen toiminnan tuloksena — ei sen
aiheuttajana. On my0s huomattava, ettd tyytymitonkin
tyontekiji saattaa olla tehokas, luova ja oma-aloitteinen.

Organisaation rakenne ja johtamisjdrjestelma

Jos organisaation henkildstd on motivoitunut suoritta-
maan tyotehtidvinsd parhaalla mahdollisella tavalla,
tehokkuudessa on kysymys ldhinnd siitd, kuinka hyvin
johto pystyy hyddyntimiin motivoituneisiin tyontekijoi-
hinsi liittyvédn voimavaran. Kyse on johtamis- ja seuranta-
jdrjestelmien toimivuudesta sekd toiminnan suunnittelusta
ja koordinoinnista.

Menestyikseen organisaatio tarvitsee toiminnan suun-
nittelun ohella valmiutta joustavuuteen. Erityisen téirkedi
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on, ettd johto pystyy hahmottamaan kokonaisuuksia ja
havaitsemaan ajoissa toimintaympéristossd tapahtuvat
muutokset.

Oleellista on my0s saada aikaan myonteinen ilmapiiri
toiminnan kehittimiselle. Tatd edistdd tyopaikan avoin
viestintd sekid osallistumisen, uusien ideoiden tarpeen ja
yhteistyokyvyn korostaminen. Esimiesten tehtivi on
paitsi innostaa, antaa vastuuta ja luoda haasteita, myds
kuunnella ja ohjata alaisiaan. Tehokkaan vuorovaikutuk-
sen kautta organisaatio saa paremmin kidyttoonsé tyonte-
kijoiden kyvyt ja taidot esimerkiksi uusien innovaatioiden
ja ndkokulmien kautta (Saarinen ym. 1995). Erityisen tér-
kednd on pidetty sitd, ettd esimiehen toiminta edistidd
organisaation jdsenten yhteenkuuluvaisuuden tunnetta ja
me-henked.

Kdiytetyt muuttujat

Organisaation sisdisid tekijoitd kuvaavat muuttujat perus-
tuvat postikyselyyn, joka tehtiin tammikuussa 1994 met-
silautakuntien henkilostolle (liite 2). Kyselyssi tiedustel-
tiin  henkiloston  késityksid muun muassa oman
metsdlautakunnan toimintatavoista, tydilmapiiristd, joh-
don ja johtokunnan aktiivisuudesta sekd mahdollisista toi-
minnan kehittdmistarpeita.

Kyselyn perusjoukon muodostivat kaikki vuonna 1994
metsilautakunnissa tyoskennelleet metsidnhoitajat (pois-
lukien johtaja ja apulaisjohtaja), metsitalousinsingorit,
metsdtalousteknikot ja tyonjohtajat seki toimistohenkilot.
Kustakin ammattiryhmistd valittiin otokseen satunnai-
sesti joka toinen, paitsi metsdnhoitajista, joista valittiin
kaikki. Néin kaikista ammattiryhmisti saatiin likimain
samansuuruinen edustus.

Kysely ldhetettiin 726 tyontekijille, joista 87 prosenttia
vastasi sithen. Ensimmiiselld kierroksella kyselyyn vas-
tasi 77 prosenttia ja uusintakyselyyn vield 10 prosenttia.
Kyseiset vastaajaryhmiit eivit eronneet toisistaan tausta-
muuttujien tai vastaustensa osalta. Kaikissa metsilauta-
kunnissa osallistuttiin tutkimukseen likimain yhtd hyvin:
parhaiten vastattiin Satakunnassa (97 %) ja heikoimmin
Helsingissd (74 %). Henkilostoryhmien vililld ei ollut
tassi suhteessa merkittidvii eroja (taulukko 2).
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Taulukko 2. Metsalautakuntien henkiléstékyselyyn vastanneet
henkildstoryhmittain.

Henkilostoryhma Otos, Vastanneita, Vastausj
kpl kpl prosentti
Metsinhoitajat 139 114 82
Metsitalousinsindorit 242 222 92
Teknikot ja tyonjohtajat 181 156 86
Toimistohenkilostd 164 139 85
Yhteensa 726 631 87

Henkilostokyselyn tuloksia ei voitu kéyttdd sellaise-
naan, koska muuttujia (kysymyksié) oli useita kymmenid.
Lisdksi osa niistd korreloi keskenéén. Siksi kyselyn sisil-
tamdt tiedot tehokkuuteen mahdollisesti vaikuttavista
metsidlautakuntien sisdisistd tekijoistd tiivistettiin pdi-
komponenttianalyysillid (ks. Lewis-Beck 1994). Menetel-
min etu on, ettd ndin muodostetut uudet muuttujat eiviit
korreloi keskendén.

Pidkomponenttianalyysejd tehtiin kaksi, joissa muo-
dostettiin viisi yhdistettyd muuttujaa eli paiikomponenttia.
Kahden analyysin kdytt6on paiddyttiin, koska nédin tehok-
kuuteen oletettavasti vaikuttavat tekijit saatiin selkedm-
min eroon toisistaan. Pdiikomponenttiratkaisut on esitetty
liitteessd 3. Seuraavassa saadut asenneulottuvuudet (paa-
komponentit) kuvataan lyhyesti.

Ensimmadisessd pddkomponenttianalyysissd tarkastel-
tiin henkiloston kisityksid omasta tyOsti ja sen merkityk-
sestd seki ldhimmin esimiehen antamasta tuesta. Analyy-
sissdé muodostettiin kolme yhdistettyd muuttujaa, jotka
selittivdt 71 prosenttia kysymysten varianssista. Asenne-
ulottuvuudet kuvasivat henkiloston kisitystd oman tyon
merkityksestd metsidlautakunnan tavoitteiden kannalta,
lahimmén esimiehen antamaa tukea ja tyotyytyvdisyyttd.
Tydtehtdvien haastavuus, vastuullisuus ja omat vaikutus-
mahdollisuudet liittyivit odotetusti tyStyytyviisyyteen.

Toisen péddkomponenttianalyysin avulla kartoitettiin
metsilautakunnan johtamistapoja, tydilmapiirid ja sisii-
sen yhteistydn sujuvuutta. Sen tuloksena saatiin kaksi
yhdistettyd muuttujaa. Ensimmaéinen kuvasi varsin laajasti
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Johtamistapoja, toinen yleistd tydilmapiirid ja yhteistyon
sujuvuutta. Namé kaksi asenneulottuvuutta selittiviit 66
prosenttia varianssista. Henkilostokyselyn tulokset on
raportoitu tarkemmin toisaalla (ks. Viitala ja Hénninen
1995).

2.2.2 Ymparistotekijat

Organisaatioiden viliset tehokkuuserot eivit tietenkédédn
johdu yksinomaan henkilston tydmotivaatiosta, taidoista
ja toiminnan johtamistavoista. My0s ympiristotekijit,
kuten yksikon asiakkaiden sosioekonominen tausta, kil-
pailutilanne ja ilmasto-olosuhteet, on otettava huomioon.

Koska metsiitalouden kannattavuus on Pohjois-Suo-
messa Eteld-Suomea heikompi, voidaan esimerkiksi aja-
tella, ettd Pohjois-Suomessa metsilautakuntien ja metsin-
hoitoyhdistysten on tydlddmpdd markkinoida metsi-
suunnitelmia, koulutustilaisuuksia ja metsdnparannus-
hankkeita metsidnomistajille. Toisaalta metsdnparannuk-
sen rahoitusehdot paranevat ja metsdsuunnitelman hinta
(mk/ha) laskee pohjoista kohti. Pohjois- ja Itd-Suomessa
metsitaloudella on myds huomattavasti suurempi alueta-
loudellinen merkitys kuin Eteld- ja Lénsi-Suomessa.
My0s yksityisten metsdnomistajien taloudessa metsitulo-
jen merkitys on itdisissd maakunnissa eteldisid suurempi.

Kaytetyt muuttujat

Tehokkuuteen vaikuttavat ympéristdtekijat ovat luonnol-
lisesti hieman erilaisia eri toiminnoissa. Tienrakennuk-
sessa ja ojituksessa merkittdvin tyOvaikeustekiji on
hankkeiden osakkaiden lukumddrd: mitd enemmin heitd
on, sen tydlaammaiksi hankkeen suunnittelu muodostuu.
Myos hankkeiden keskikoko voi aiheuttaa tehokkuuseroja
metsidnparannuksessa.

Metsédsuunnittelussa keskeisimpid tyovaikeustekijoiti
ovat kuviokoko, puustoisuus ja metsildiden keskikoko.
Vaikutusta saattaa olla myds tilakohtaisen suunnittelun
peittivyydelld aluesuunnittelun pinta-alasta. Voidaan
nimittdin olettaa, ettd mitd suurempi tilakohtaisten suun-
nitelmien osuus on, sitd tyoladmmaéksi metsdsuunnittelu
muodostuu lisdédntyvien laskentojen, suunnitelmien koos-
tamisten ja markkinoinnin takia.
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Neuvonnassa merkittidvin olosuhdetekiji lienee metsi-
talouden merkitys metsidnomistajan ja maakunnan talou-
dessa. Tarkastuksissa tehokkuuteen vaikuttanee ldhinnd
tarkastettujen hankkeiden pinta-ala. Hankekasittelyssid ei
ole selkeitd olosuhdetekijoitd. Metsdlautakunnan puuston
keskitilavuus (m?/ha), joka kuvaa my6s maantieteellistéd
sijaintia, vaikuttanee kaikkien toimintojen tehokkuuksiin
hankekdisittelyd lukuunottamatta.

Tiedot ympiristotekijoistd kerdttiin metsidlautakuntien
toimintakertomuksista ja tietokannoista. Metsitalouden
merkitystd mitattiin metsidtulojen osuudella metsidnomis-
tajien kokonaistuloista. Tiedot perustuvat metsdnomista-
jakyselyyn vuodelta 1990 (ks. Ihalainen 1992). Metsilau-
takuntien kokoa mitattiin toimintamenoilla ja henkiloston
madralla.

Tilastollinen analyysimenetelmd

Tehokkuuserojen selittdmiseksi muodostettiin regressio-
mallit. Koska tehokkuusluvut ovat rajoitetut nollan ja
ykkosen vilille, tavallinen regressiomalli olisi tuottanut
harhaisia tuloksia. Tdmén vuoksi kéytettiin Tobit-malleja,
joissa selitettdviin muuttujan rajoitteet voitiin ottaa huo-
mioon (tarkemmin Maddala 1983).

2.3 Vaikuttavuus

2.3.1 Vaikuttavuustutkimuksen perusteista

Toiminnan tehokkuuden arvioinnissa on kyse siité, teh-
dddnké asiat annetuilla voimavaroilla oikein. Talousna-
kokulma on tilloin keskeinen. Vaikuttavuudessa on
puolestaan kysymys siité, tehdddnké annetuilla voimava-
roilla oikeita asioita. Kyse on siis toiminnan ulkoisen
onnistuneisuuden arvioinnista. Taloudellisuusnikokulma
on télldin toissijainen.

Voittoa tavoittelevilla yrityksilld toiminnan onnistunei-
suutta kuvaavia mittareita ovat voitto, sijoitetun pddoman
tuotto tai jokin muu taloudellisen kannattavuuden mitta.
Julkishallinto taas toimii pddasiassa poliittisen padtoksen-
tekojdrjestelmédn tuottamien arvojen ja tavoitteiden puit-
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teissa. Tdmd merkitsee tinkimistd puhtaista liiketoimin-
nallisista periaatteista muun muassa palvelujen tasapuoli-
suuden takia. Samalla toiminnan menestyksellisyyden
arvioiminen vaikeutuu oleellisesti.

Julkisyhteisdjen toiminnan onnistuneisuuden arvioimi-
seksi on kehitetty useita vaihtoehtoisia ja toisiaan tdyden-
tavid ldhestymistapoja (ks. Vuorela 1990). Toiminnan
tavoitteisiin perustuvaa, tavoite-keino -suhdetta korosta-
vaa arviointitutkimusta voidaan pitdd niistd perinteisim-
pdnd ja laajimmin sovellettuna. Siind tavoitteiden ja kei-
nojen ajatellaan muodostavan hierarkisten suhteiden
verkon, jossa tavoitteet ovat (suhteellisen) pysyvid mutta
keinot vaihtelevat. Tavoitteiden saavuttamisasteella kuva-
taan toiminnan onnistuneisuutta.

Tavoitteet ovat aina subjektiivisia, arvosidonaisia. Vai-
kuttavuuden arvioinnissa onkin ldhdettiva liikkeelle siitd,
kenen tai keiden asettamien tavoitteiden suhteen vaikutta-
vuutta arvioidaan (esim. Cameron ja Whetten 1983, Sin-
tonen 1987, Dalton ja Dalton 1988). Nikokulman valinta
on siis keskeinen.

Jos vaikuttavuutta arvioidaan ikddnkuin ylhadltd péin,
esimerkiksi organisaatiolle valtiovallan asettamien tavoit-
teiden suhteen, voidaan puhua yhteiskunnallisesta vaikut-
tavuudesta. Lidhestyttdessd vaikuttavuutta toisesta suun-
nasta, asiakkaiden tarpeista, puhutaan asiakasvaikutta-
vuudesta. Sitd tutkitaan usein tiedustelemalla palveluja
saaneiden mielipiteitd siitd, missd médrin he kokevat tar-
peensa tyydytetyiksi arvioitavien toimintojen suhteen.
Koetut tarpeet voivat kohdistua yhtéilti tuotettujen palve-
luiden laatuun (tekninen laatu), toisaalta palveluiden saa-
tavuuteen ja nopeuteen, toiminnan joustavuuteen ja var-
muuteen seki asiakaskohteluun (toiminnallinen laatu).

Tarkastelunikokulmaa valittaessa on tirkedd huomata,
ettd asiakkaan ja yhteiskunnan tavoitteet ja edut saattavat
erota toisistaan esimerkiksi aikapreferenssin suhteen.
Myds eri asiakasryhmien palveluodotukset voivat olla
keskendin ristiriitaisia. Lisédksi, jos vaikuttavuutta arvioi-
daan vain asiakaspalautteen tai -kyselyiden avulla, jaavit
arvioinnin ulkopuolelle ne kansalaiset, jotka olisivat ehkd
tarvinneet palveluja, mutta eivit ole niitd syysté tai toi-
sesta saaneet. Niinikddn on huomattava, ettd asiakasvai-
kuttavuus rajoittuu helposti vain olemassa olevien palve-
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luiden tarkasteluun — asiakkaatkaan eivit vilttimattd
pysty arvioimaan, millaisia palveluja he tarvitsisivat.
Tukeutumalla vain asiakkaiden késityksiin organisaatio
saattaakin keskittyd laajempien yhteiskunnallisten tavoit-
teiden kannalta toisarvoisiin asioihin.

Yleensid julkisyhteison vaikuttavuuden arvioinnin lih-
tokohtana ovat piitoksentekijoiden nidkemykset yhteis-
kunnassa vallitsevista arvoista ja kollektiivisista tarpeista,
joiden pohjalta on sitten johdettu tavoitteet. Jos ndmai
poliittisen prosessin seurauksena asetetut tavoitteet ovat
selkeitd ja yksiselitteisid, vaikuttavuuden arviointi on
periaatteessa helppoa: verrataan saavutettuja tuloksia
tavoitteisiin. Yhteiskunnan asettamat tavoitteet ovat kui-
tenkin monesti niin yleisid ja epdméiriisii, ettei niisté ole
suoraan johdettavissa selkeitd mittareita politiikan tai
organisaatioiden vaikuttavuudelle. Siksi tavoiteanalyysi
on keskeinen osa vaikuttavuuden tarkastelua (Weiss
1972, Sintonen 1987, Tikkanen 1973, 1981a). Siind voi-
daan kéyttdad hyviksi esimerkiksi organisaatiota koskevaa
lainsdddintod, toimintakertomuksia ja muuta tavoitelinja-
uksia koskevaa aineistoa.

Vaikka polititkan tavoitteet olisivat yksiselitteisid ja
yleisesti hyviksyttyjd, niiden saattaminen mitattavaan
muotoon — operationalisointi — on usein vaikeaa. Paitsi
ettd mittareiden tulisi olla yksinkertaisia, niiden avulla
pitdisi saada kattava kuva toiminnan perimmadisisti tulok-
sista. Kdytdnnossi yleiset tavoitteet on jaettava konkreet-
tisiin osatavoitteisiin, joiden tulisi muodostaa tarpeeksi
kattava kokonaisuus. Jos mittareita toisaalta on kovin pal-
jon, tarvitaan yksimielisyyttd niiden keskindisistd paino-
arvoista.

My0s tarkasteltavan aikajidnteen valinta on keskeinen
osa vaikuttavuustutkimuksen rajausta. Joillakin toimenpi-
teilld voidaan saada aikaan hyvid lyhyen aikavélin tulok-
sia, mutta samalla heikentdd pidemmiin aikavilin vaiku-
tuksia. Tutkittavan ajanjakson tulisikin olla niin pitki, etta
toiminnan kaikki vaikutukset tulevat varmasti esille. Eri-
tyisen ongelmallista tdmd on metsidtalouden kaltaisilla
aloilla, missd toimenpiteiden ja vaikutusten vilinen viive
saattaa olla hyvinkin pitkd. Toisaalta kovin pitkiin aikavi-
lin taannehtiva tarkastelu ei vilttiméttd palvele yksikon
senhetkisen toiminnan arviointia ja kehittimistd. Vaikut-
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tavuuden tarkastelua pidemmilld ajanjaksolla vaikeutta-
vat my0s politiikkan painopisteiden ja tavoitteiden muu-
tokset.

Vaikuttavuuden arvioinnissa tulisi edelleen pyrkii tés-
mentamain sitd, tarkastellaanko toiminnan brutto- vai net-
tovaikutuksia ja pelkéstddankd suoria vaikutuksia vaiko
myo0s kerrannais- ja ulkoisvaikutuksia (esim. Lumijérvi
1994b). Toiminnallahan voi olla paljon muitakin kuin
tavoitteiden suuntaisia vaikutuksia, joista osa saattaa olla
kokonaisuuden kannalta jopa episuotuisia (ns. negatiivi-
set ulkoisvaikutukset). Metsitaloudessa nditd ovat esimer-
kiksi metsédojitusten ja lannoitusten vesistovaikutukset.
Epésuorilla vaikutuksilla taas saattaa olla huomattavaa
tyollisyys-, tulonjako- tai aluepoliittista merkitystd. Kédy-
tdnndssd ndmid joudutaan kuitenkin yleensd rajaamaan
vaikuttavuuden tarkastelun ulkopuolelle, jotta tutkimus-
asetelmasta ei tulisi lilan monimutkainen. Tama luonnolli-
sesti vaikeuttaa luotettavien ja kiistattomien johtopditos-
ten tekoa.

Niinikdédn toimenpiteiden ja niiden vaikutusten vilisten
syy-yhteyksien selvittdminen on monesti hankalaa. Tdmi
johtuu siitd, ettd tarkasteltavan toiminnan lisdksi my0s
muut viliintulevat ja ulkoiset tekijidt voivat aikaansaada
samansuuntaisia vaikutuksia. Avainkysymys onkin, oli-
siko toivottu vaikutus syntynyt ilman arvioinnin kohteena
olevaa toimintaa.

Syy-yhteyksien tutkimiseksi on esitetty useita vaihtoeh-
toisia ldhestymistapoja (ks. Rossi ja Freeman 1986).
Yhteistd niille on, ettd ne edellyttivit havaintokohtaisia
(esim. metsdnomistajat, metsdlot) aineistoja. Vaativim-
missa menetelmissd havainnot ovat jaettavissa koe- ja
kontrolliryhmiin ennen tarkasteltavaa toimenpidettd ja sen
jdlkeen. Koeryhmiin kuuluvat ovat osallistuneet toimin-
taan — saaneet esimerkiksi tiettyjd palveluja — tai niihin on
kohdistettu tietty toimenpide, kontrolliryhméédn kuuluvat
taas ovat jiidneet arvioitavan toiminnan ulkopuolelle.

2.3.2 Metsélautakuntien toiminnan
vaikuttavuuden arviointi

Metsilautakuntien toiminnan vaikuttavuuden tarkastelu
rajataan jatkossa ldhinnd yhteiskunnalliseen vaikuttavuu-
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teen. Télloin oletetaan, ettd niiden, kuten muidenkin julki-
sorganisaatioiden, toiminnan tavoitteet on kytketty
yhteiskunnan laajempiin padmadriin (ks. Salminen 1995).
Metsidlautakuntien toiminnan tavoitteiden midrittele-
miseksi tehdddn aluksi metsédpolitiikan tavoiteanalyysi.
Siind kuvataan lyhyesti itsendisyytemme ajan metsipoli-
titkkan padmadrit ja niiden muutokset metsédlautakuntien
toiminnan kannalta (tarkemmin Holopainen 1957, Palo
1993, Ollongvist 1996). Pitkdn aikavilin tarkastelulla
pyritddn osoittamaan, ettd metsipolitiikan tavoitteet sdi-
lyivit kauan muuttumattomina. Merkittdvid muutoksia
niihin on tullut vasta viimeisen vuosikymmenen kuluessa,
miki on otettava huomioon vaikuttavuutta arvioitaessa.

Tavoiteanalyysi

Vuosisadan alussa syntyneen metsilainsdadannon tavoit-
teena oli metsien hédvittdmisen estiminen. Lainvalvontaa
hoitivat julkisoikeudelliset 1ddninmetsilautakunnat, jotka
vuoden 1928 yksityismetsilaissa korvattiin metsidnhoito-
lautakunnilla. Samalla niille annettiin vastuu yksityismet-
sdtalouden edistimisestd. Metsipolitiikan tavoitteena oli
puuntuotannon jatkuvuudesta huolehtiminen keinoina
kiellot, rajoitteet ja neuvonta.

Seuraavien vuosikymmenten kuluessa metsdpolitiikan
tavoitteeksi tuli yhad selkeimmin puuntuotannon kohotta-
minen. Keinovalikoimaan liséttiin taloudelliset kannusteet
saatamalld viisivuosittain uusittavat metsdnparannuslait.
Niiden toteuttamisesta vastasivat 1930-luvulla perustetut
metsidnparannuspiirit. Metsdnparannuslaeissa valtion tuki
kohdentui aluksi ldhinnd soiden kuivatukseen ja tuotta-
mattomien alueiden metsittdmiseen. Sotien jilkeen se laa-
jentui kattamaan metsdautoteiden rakentamisen ja 1960-
luvun alussa myds taimikonhoidon.

Puuntuotannon kohottaminen metsépolitiikan tavoit-
teena saavutti lakipisteensd Mera-ohjelmien aikana (1965—
75). Ohjelmien toteutusta pyrittiin edistiméddn uudista-
malla tiarkeimmiit metsilait: laki metsidhallinnosta 1966,
laki metsilautakunnista 1967, yksityismetsilaki 1967 ja
metsidnparannuslaki 1967. Politiikan henki kdy hyvin ilmi
metsihallintolaista: “valtakunnan metsid on pyrittdvi niin
kisittelemiin, ettd taloudellisesti edullinen, kohoava puun
tuotto tulee kestdvisti turvatuksi ja maan tuottokyky mah-
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dollisuuksien mukaan hyviksi kiytetyksi”. Varsinkin
vajaatuottoisessa tai tuottamattomassa tilassa olevat maat
tuli saada tdyteen metsin kasvuun.

Vuoden 1967 uudistuksessa metsidnhoitolautakunnista
tuli piirimetsédlautakuntia toiminnan tavoitteiden siilyessi
yleisluonteisesti “’yksityismetsidtalouden kaikenpuolinen
edistdminen, tétd tarkoittavan tyon suunnittelu ja johtami-
nen sekd yksityismetsilain toteuttamisen valvonta” (Laki
metsidlautakunnista 1967). Niiden tehtidviksi méiriteltiin
my0s alueellisten suunnitelmien laatiminen (Asetus met-
sdlautakunnista 1967). Metsidnparannuspiirien tehtdviani
sdilyi puuntuotannon kohottaminen.

Metsidnparannustoiminta  oli  laajimmillaan  1970-
luvulla, jolloin julkisten metséorganisaatioiden tavoitteita
varovaisesti laajennettiin kattamaan myds metsien anta-
mien muiden hyétyjen edistdminen. Samalla metsdsuunnit-
telun tavoitteeksi asetettiin mahdollisimman suuri alueel-
linen peittivyys (Yksityismetsitalouden... 1978).

Metsien hyviksikidytossd siirryttiin 1970-luvulla liika-
hakkuista kasvavien hakkuusdistdjen aikaan puuston
vuotuisen kasvun jatkuvasti lisddntyessd ja ylittdessd
kokonaispoistuman. Metsd 2000 -ohjelmatyon yhteydessi
1980-luvun alussa tiedostettiin metsédpolitiikan ongelmien
siirtyneen metsdvarojen lisddmisestd raakapuumarkki-
noille. Politiikan tavoitteissa puun markkinoilletulon edis-
tdminen ja metsdvarojen kdyton lisddminen nostettiin
puuntuotannon kohottamisen rinnalle. My06s metsdn eri
kiyttomuotojen yhteensovittaminen otettiin tavoitteeksi.
Keskeisimpind metsépoliittisena keinona nihtiin tilakoh-
tainen metsitalouden suunnittelu. Sen ohella painotettiin
metsidnomistajien neuvontaa, jossa tuli kiinnittdd erityisti
huomiota  hakkuumahdollisuuksien  hyviksikdyttoon
(Metsd 2000 -ohjelma 1985).

Vuodesta 1979 alkaen vireilld ollut metsilakien uudis-
taminen (Metsiatalouskomitean... 1981) ldhti liikkeelle
1980-luvun lopulla. Yksityismetsidtalouden organisaati-
oita vihennettiin yhdistdmilld piirimetsidlautakunnat ja
metsdnparannuspiirit metsdlautakunniksi vuonna 1987.
Organisaatiouudistuksella pyrittiin osittain toteuttamaan
voimavarojen suuntaaminen puuntuotannon kohottami-
sesta puun kiyton edistdmiseen.
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Laissa metsidhallinnosta (1987) valtion metsidtalouden
paamadriksi asetettiin kestdvisti kohoava puuntuotto ja
likketaloudellisesti edullinen tulos ottaen samalla huomi-
oon muut metsdn kidyttomuodot, tyollisyys sekd luonnon-
ja ympiristonsuojelu. Muuta metsitaloutta koskien paa-
madrid ei laissa asetettu. Metsdlautakuntien tehtédvit sen
sijaan esitettiin varsin tarkasti (Asetus... 1991). Metsinpa-
rannuslain muutokset jdivit vihiisiksi.

Vuosikymmenen vaihteessa, kansantalouden ajau-
tuessa lamaan ja hakkuuvajeen syventyessid, Metsd 2000
-ohjelma katsottiin tarpeelliseksi tarkistaa. Metsdpolitii-
kan ensisijaiseksi tavoitteeksi nostettiin nyt metsdvarojen
kéyton liscicdminen. Sen ohella tuli huolehtia metsien elin-
voimaisuuden sdilyttimisestd (Metsd 2000 -ohjelman...
1992). Myo6s metsidtalouden ympiristokysymyksiin,
lahinnd ravinteiden ja kiintoaineksen huuhtoutumiseen
vesistoihin, ilmansaasteisiin sekd ilmaston muutokseen
kiinnitettiin aikaisempaa enemmin huomiota. Metsien
elinvoimaisuuden  siilyttimiselld tosin tarkoitettiin
lahinnd metsien oikea-aikaista harventamista ja uudista-
mista (Metsd 2000 -ohjelman... 1991). Metsidnparannuk-
sessa painopistettd siirrettiin ojien ja teiden kunnossapi-
toon sekd metsien kasvukuntoa yllédpitiviin toihin.

Kansainvilisesti kohonnut ympiéristétietoisuus ja Suo-
men ympdristositoumukset johtivat metsédpolitiitkan
tavoitteenasettelussa ja kidytinnon metsitaloudessa mer-
kittdviin muutoksiin 1990-luvun puolivilissi. Maa- ja
metsdtalousministerid ja ympdristoministerid hyviksyivit
metsitalouden ympiristoohjelman, jossa metsdiluonnon-
ja ympdristonsuojelu sekd luonnon monimuotoisuuden
ylldpitdminen nostettiin puuntuotannollisten tavoitteiden
rinnalle (Metsidtalouden ympéristoohjelma 1994). Yksi-
tyismetsien késittelyohjeisto uusittiin ja metsilainsdddan-
non kokonaisuudistus aloitettiin.

Tiivistden voidaan sanoa, ettd metsdpolititkan padmai-
rdnd on koko itsendisyyden ajan ollut puuntuotannon ja
puuhuollon edellytysten turvaaminen. Viimeisen kymme-
nen vuoden (1986-1995) aikana harjoitetun metsépolitii-
kan tavoitteissa timi on ilmaistu pyrkimyksend puuntuo-
tannon kohottamiseen, puuvarojen kdyton lisddmiseen ja
koko metsdluonnon hoidon edistimiseen. Samalla puuva-
rojen kiyton lisddminen on noussut hallitsevaksi tavoit-
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teeksi puuntuotannon kohottamisen jidddessd yhd selvem-
min taka-alalle. Metsien muiden kilyttdomuotojen, metsien
elinvoimaisuuden ja metsdluonnon monimuotoisuuden
merkitystd on ryhdytty korostamaan vasta viime vuosina.

Metsdlautakuntien rooli

Metsilautakuntien toiminnan padméiériani on ollut tukea
toiminnallaan edelld mainittujen metsépolitiikan tavoittei-
den saavuttamista yksityismetsien osalta. Niiden pitkédn
aikavilin tavoitteena on ollut puuston médrin lisidminen
ja lyhyelld aikavililld metsien hoidon ja kiyton edistdmi-
nen. Ndmi tavoitteet ovat heijastuneet my0ds metsilauta-
kuntien toiminta-ajatuksissa. Aikaisemmin niissd korostui
ldahinnd puuntuotanto, mutta 1990-luvun alussa painotus
siirtyi metsien kidyton ja metsdluonnon hoidon edistdmi-
seen.

Missd mddrin metsidlautakunta on sitten voinut suora-
naisesti vaikuttaa néiden tavoitteiden toteutumiseen?
Yksityismetsissd tehtidvissid toimenpiteissd — hakkuissa,
hoidossa ja metsidnparannuksessa — lopullinen péitosvalta
on tietysti metsidnomistajilla. Metsidlautakunnilla on
lahinnd konsultin ja valvojan rooli sekd suoraan ettd vilil-
lisesti metsidnhoitoyhdistysten kautta. Puukaupan asian-
tuntija-apua metsanomistajat saavat metsdanhoitoyhdistyk-
siltd, ja metsiteollisuuden laajennusinvestoinneista péit-
tavit yritykset. Metsdlautakunnilla ei siten ole suoraan
mahdollisuuksia vaikuttaa metsissi tehtdviin toimenpitei-
siin (ojitusta ja tienrakennusta lukuun ottamatta) eiki
puuvarojen kiyton lisddmiseen.

Kiytinnossd metsilautakuntien osana onkin ollut pyr-
kid vdlillisesti edistimédin metsédpoliittisten tavoitteiden
saavuttamista luomalla metsidtalouden harjoittamiselle

toteuttaneet:

— laatimalla metsidsuunnitelmia

— kohdentamalla metsidnparannusrahoitusta tarkoituk-
senmukaisimpiin kohteisiin

— jdrjestamilld metsdnomistajille ja metsitalouden
sidosryhmille neuvontaa ja koulutusta

— ohjaamalla ja valvomalla metsien hoitoa suoraan ja
metsidnhoitoyhdistysten kautta.
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Vaikuttavuuden mittareiden johtaminen

Metsilautakuntien toiminnan vaikuttavuutta tulisi ensisi-
jaisesti arvioida sen perusteella, missd miérin puuston
kasvu ja puuvarojen kdyttd ovat lisddntyneet ja miten
metsien elinvoimaisuus on sdilynyt. Ndiden mittareiden
kdyttoon ja operationalisointiin liittyy kuitenkin useita
ongelmia.

Puuston kasvuun vaikuttavat, arvioitavan toiminnan
ohella, mm. metsien rakenne ja luonnonolot. Niissd metsi-
lautakunnissa, joissa puusto on pddosin vanhaa, kasvu jai
pienemmiksi kuin runsaasti keski-ikdisid metsid késitté-
villd alueilla. Pohjois-Suomessa kasvu on tietysti jo ilmas-
tonkin takia vihdisempédd kuin Eteld-Suomessa. Turve-
maavaltaisilla alueilla on laajamittaisella ojituksella saatu
aikaan huomattava kasvun lisdys, mutta se nidkyy vasta
muutaman vuosikymmenen tarkastelujaksolla. Liséksi
puuston kasvun tai tilavuuden suhteellinen lisdys on riip-
puvainen tarkastelujakson alkutasosta, mik aiheuttaa vai-
kean arvottamisongelman. — Onko pienen alkupuuston
suuri suhteellinen lisdys parempi kuin suuren alkupuuston
pieni suhteellinen lisdys? Samankaltaisia ongelmia liittyy
puuston kokonais- ja keskitilavuuden kiyttoon vaikutta-
vuuden mittarina.

Metsidvarojen kidyton lisddmistavoitteessa onnistumista
voidaan arvioida vertaamalla toteutuneita hakkuita met-
sien hakkuumahdollisuuksiin. Kokonaishakkuiden ohella
voidaan tarkastella ensiharvennuksia, harvennushakkuita
ja uudistamishakkuita, jolloin on mahdollista arvioida
my0s hakkuiden kohdentumista. Erot hakkuumahdolli-
suuksien puutavaralajirakenteessa, kysyntderot ja metsin-
hoitoyhdistysten voimakas puumarkkinarooli kuitenkin
heikentdvit taminkaltaisten mittareiden kéyttokelpoi-
suutta.

Metsien kiyton lisddmistavoite on lisdksi osin ristirii-
dassa puuston mddrin lisddmistavoitteen kanssa. Esimer-
kiksi Pohjois-Suomessa teollisuuden puuntarve on tyydy-
tetty uudistamalla laajamittaisesti vajaatuottoisia, ikdra-
kenteeltaan vanhoja metsid, mikd on itse asiassa johtanut
puuston méirdn vihenemiseen.

Metsien elinvoimaisuutta puolestaan voitaisiin arvioida
esimerkiksi niiden metsidnhoidollisen tilan perusteella.
Mittareina voisivat olla esimerkiksi metsien metséinhoi-
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dollinen laatu, taimikonhoitoaste (tehdyn tyon suhde tar-
peeseen), verotusta varten vakiintuneiksi luokiteltujen tai-
mikoiden osuus, taimikoiden kunto tai uudistamisréstien
madrd. Taimikoiden vakiintumis- ja kuntotarkastuksissa
kdytannot ovat kuitenkin vaihdelleet metsidlautakunnit-
tain. Metsdnhoidolliseen laatuun taas liittyy samoja
ongelmia kuin puuston kasvuun ja tilavuuteen.

Kiytinnossd metsidnhoitotdiden toteuttamisesta huo-
lehtivat etupdissd metsdnhoitoyhdistykset. Koska niiden
toiminnan ohjaus ja valvonta on kuitenkin asetettu metsa-
lautakuntien tehtdviksi, voidaan katsoa, ettd metsdlauta-
kunnat viimekddessd kantavat vastuun myds alueensa
yhdistysten aikaansaannoksista. Erdissd maakunnissa
metsidnhoitoyhdistysten toimintaa onkin ohjattu voimak-
kaasti, mutta toisaalta osan toiminnanjohtajista on
havaittu suhtautuvan metsilautakunnan ohjaukseen varsin
torjuvasti (Viitala 1994).

Metsilautakuntien toiminnan vaikuttavuuden mittaa-
minen metsdpolitiikan perimmadisten tavoitteiden avulla
on siis ongelmallista ja tehtdvissd vain verrattain karke-
alla tavalla. Aidosti metsilautakunnan toiminnan vaiku-
tusten esiin saaminen edellyttiisi koe- ja kontrolliryhmien
perustamista. Vaikuttavuutta voidaan kuitenkin pyrkid
arvioimaan myos vilillisten mittareiden avulla.

Vaikuttavuuden vililliset mittarit

Vaikka metsdlautakuntien toiminnan tavoitteena ei
sindnsd ole tiettyjen suoritteiden tai palvelusten tuottami-
nen, niitd voidaan tietyin oletuksin kiyttdd vaikuttavuu-
den vilillisind mittareina. Tidlloin niiden ajatellaan luovan
edellytyksid perimmadisten tavoitteiden saavuttamiselle.
Tama edellyttdd tietysti ndyttdd siitd, ettd toimenpiteilld
todella on tavoitteen suuntainen vaikutus.

Metsd 2000 -ohjelmassa (1985) korostettiin erityisesti
metsdsuunnittelun ja metsdnomistajien neuvonnan merki-
tystd. Tilakohtaisen suunnittelun tavoitteeksi asetettiin
90-prosentin peiton saavuttaminen 1990-luvun alkupuo-
lella. Neuvonnan osalta tavoite muotoiltiin véljemmin:
metsidnomistajat tuli saada riittdvin useasti henkilokohtai-
sen neuvonnan piiriin suunnitelmakauden aikana.'?

Onko metsdsuunnittelulla ja neuvonnalla sitten vaiku-
tusta metsidnomistajien kiyttdytymiseen? Hénnisen ja Vii-
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talan (1994) mukaan tilakohtainen metsdsuunnitelma
lisdd metsdnomistajien aktiivisuutta sekd puunmyyn-
neissd ettd metsdnhoidossa. Myos Tikkanen ja Vehka-
maki (1987) paittelivit metsdsuunnittelun lievisti vahvis-
tavan puun tarjontaa. Toisaalta Karppisen ja Hinnisen
(1990) mukaan metsdsuunnittelulla ei olisi vaikutusta
hakkuumahdollisuuksien kéiyttbbn.“ On kuitenkin viit-
teitd siitd, ettd metsdsuunnittelun vaikutukset vahvistuvat
toisella suunnitelmakaudella (Hédnninen ja Viitala 1994).
On my0s muistettava, ettd metsdsuunnittelun tavoitteena
on paitsi lisitd hakkuita ja metsidnhoitotditd, myos ohjata
niitd oikeisiin kohteisiin.

Metsidsuunnittelun vaikutus kanavoituu myds metsén-
hoitoyhdistysten, metsilautakuntien ja puunhankintayri-
tysten toiminnan tehostumisen kautta. Valtaosa metsissi
tehtdvistd toiminnoista tehddidn nykyisin alueellisen tai
tilakohtaisen metsidsuunnittelun tietojen pohjalta. Niitd
kédytetddn esimerkiksi leimauksissa sekid metsidnhoito- ja
metsidnparannustdiden markkinoinnissa ja suunnittelussa.
Vuodesta 1991 alkaen yksityismetsélain edellyttimind
metsdnuudistamissuunnitelminakin on voitu kéyttia tila-
kohtaisia metsdsuunnitelmia.

Metsdnomistajille suunnatun neuvonnan ja koulutuk-
sen tulisi puolestaan ilmetd metsdanomistajien tietojen, tai-
tojen ja asenteiden muutoksina. Niiden voidaan olettaa
edelleen heijastuvan metsépolitiikan tavoitteiden mukai-
sina tuloksina eli lisdéintyneind puunmyynteiné ja metsien
elinvoimaisuuden kohenemisena.

Useimpien tutkimusten mukaan neuvonnalla on met-
sdnhoidon aktiivisuutta kohottava vaikutus (esim. Tikka-
nen 1981b, Hidnninen ja Viitala 1994). Toisaalta metsiloi-
den hakkuumahdollisuuksien kiyttoon sillikddn ei
nayttalsl olevan suurta vaikutusta (Karppinen ja Hénninen
1990).'2 Tissi yhteydessi on kuitenkin korostettava, etti
neuvonnan ja metsinomistajan kiyttdytymisen vililld on

10. Metsiisuunnittelun ja neuvonnan kattavuuden kiiyttiminen vai-
kuttavuuden mittareina voidaan rinnastaa asiakasvaikuttavuuden
arviointiin. Kyse on tavallaan palvelujen saatavuudesta.

1. Metsiisuunnitelman omaavilla tiloilla sekd hakkuut erti hakkuu-
mahdollisuudet olivat keskimiiriisti suuremmat.

12. Tutkimuksessa ei eritelty metsiinhoitoyhdistysten ja metsiilauta-
kuntien neuvontaa.
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niin monitahoinen syy-seuraussuhde, ettd vaikutusten
suuruutta on tutkimuksissa hyvin vaikea osoittaa (esim.
Tikkanen 1981b, Jirveldinen 1988, Hinninen ja Viitala
1994).

Metsdsuunnittelun vaikuttavuuden vilillisend mitta-
rina voitaisiin kidyttdd esimerkiksi tilakohtaisten suunni-
telmien kattavuutta. Se on aluesuunnittelua parempi mit-
tari sikdli, ettd myds metsdnomistaja voi kiyttdd
suunnitelman tietoja hyvéksi. On kuitenkin huomattava,
ettd metsdsuunnittelun kattavuuden lisdintyessd sen tuot-
tama rajahyoty vidhenee. Mitd ldhemmaiksi tdyttd peitti-
vyyttd edetédn, sitd “vastentahtoisempia” metsdnomistajat
ovat hankkimaan ja hyddyntdméin metsidsuunnitelmia ja
sitd vdhdisemmaksi jidd lisdsuunnittelun tuottama hyoty.
Koska metsdnomistajan metsidsuunnitelmasta maksama
hinta vaihtelee lautakunnittain, kattavuutta vertailtaessa
joudutaan my®0s olettamaan, ettd metsidsuunnitelman hinta
suhteessa metsiitaloudesta saatavaan nettotuottoon ei
vaihtele merkittavisti alueittain. Toisin sanoen suunnitel-
man arvo on sama kaikille metsdnomistajille.

Metsdsuunnittelua eivit tee yksin metsidlautakunnat,
vaan metsidnhoitoyhdistykset hoitavat monella alueella
tilakohtaisten suunnitelmien markkinoinnin. Paikoin met-
sanhoitoyhdistykset tekevit merkittdvin osan myos maas-
totoistd. Voidaan kuitenkin katsoa, ettd metsdnhoitoyhdis-
tykset ovat olleet metsdsuunnittelussa ikddn kuin aliura-
koitsijoita, jolloin metsédlautakunnat lopulta ovat
kantaneet kokonaisvastuun metsdsuunnittelusta.

Henkilokohtaisen neuvonnan osalta vaikuttavuuden
vilillisend mittarina voitaisiin kdyttdd neuvonnan katta-
vuutta. Neuvonnan kohdentumisesta ei kuitenkaan ole
tarkkoja tietoja. Sama metsdnomistaja on voinut tietylld
jaksolla kdyttdd useamman kerran neuvontapalveluita,
toiset eivit lainkaan. Metsdnomistajien lukumdéérasti ei
my0skddn ole tarkkaa tietoa. Metsiloiden lukumiird tun-
netaan, mutta jollakin tilalla useampi omistajista on voi-
nut olla yhteydessd neuvojaan. Suhteutettaessa neuvon-
nan piirissd olleiden henkildiden méddrd metsidloiden
maidrdan aiheutuu timin vuoksi kahdenlaista virhettd,
jotka samansuuntaisina johtavat yliarvioon neuvonnan
kattavuudesta. Nidin ollen henkilokohtaisen neuvonnan
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vilillisen vaikuttavuuden arvioiminen jdd pakostakin
kovin puutteelliseksi.

Metsiteiden rakentaminen on yksi metsidlautakuntien
avaintoiminnoista. Arvioiden mukaan noin kolmannes
metsiteiden hyodyistd koituu metsidnomistajille muiden
hy6tyjen kohdistuessa metsiteollisuuden puunhankintaan
ja muuhun metsien kiyttoon (Metsikeskusten... 1994).
Metsiteiden on katsottu paitsi edesauttavan puun markki-
noille tulemista parantamalla puun hintaa, myds edistivin
metsdnhoitotdiden tekemistd, metsien monikdyttod ja
metsidpalojen torjuntaa sekd mahdollistavan pienipiirtei-
sen metsinkdsittelyn. Ndin moninaisten vaikutusten arvi-
oiminen ja arvottaminen on erittdin hankalaa. Voidaan
kuitenkin esittdi, ettd myos metsiteiden vaikutusten tulisi
viimekédessd heijastua metsien kiyton lisddntymisend ja
metsien metsidnhoidollisen laadun paranemisena.

2.3.3 Muuttujien valinta

Metsilautakuntien toiminnan vaikuttavuutta joudutaan
arvioimaan useamman vuoden perusteella. Tdmé johtuu
muun muassa siitd, ettd muutokset metsdd kuvaavissa tun-
nuksissa tapahtuvat hitaasti. Lisdksi puumarkkinoiden
suhdannevaihtelut aiheuttavat sen, ettd yhden tai kahden
vuoden perusteella voidaan, ajankohdasta riippuen, vai-
kuttavuudesta saada hyvinkin erilainen kuva. Niinikddn
on huomattava, ettd metsidsuunnittelun kattavuus on syn-
tynyt suhteellisen pitkin ajanjakson kuluessa.

Edelld mainittujen seikkojen takia metsilautakuntien
toiminnan vaikuttavuuden arviointia ei voida tissd tutki-
muksessa rajata samalle ajanjaksolle (1993-94), jolta toi-
minnan tehokkuutta mitataan. Tdmidn jakson toiminnan
vaikuttavuutta tulisi tarkastella vasta vuosituhannen vaih-
teessa. Tutkimuksessa vaikuttavuustarkastelu rajataan
padosin vuosiin 1990-95. Tilloin oletetaan, ettd metsilau-
takuntien toiminta on, resurssien supistumisesta huoli-
matta, ollut samankaltaista koko valitun tarkastelujakson
ajan.

Metsilautakuntien toiminnan vaikuttavuuden mitta-
reiksi valittiin: (1) hakkuumahdollisuuksien kiyttoaste,
(2) ensiharvennusaste, (3) taimikonhoitoaste, (4) tilakoh-
taisen metsdsuunnittelun kattavuus ja (5) neuvonnan kat-
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tavuus. Kolme ensinmainittua mittaa metsidlautakuntien
toiminnan lopullisia tavoitteita: pitkilld aikavélilld puus-
ton madrdn lisdamistd ja lyhyelld aikavililld puun markki-
noille saamisen edistimistd. Kahden viimemainitun voi-
daan puolestaan katsoa olevan vaikuttavuuden vilillisid
mittareita.

Hakkuumahdollisuuksien kdyttoaste

Yksityismetsien hakkuukertymad laskettiin vuosien 1990—
95 keskiarvona (Metsidntutkimuslaitos, metsitilastollinen
tietopalvelu). Hakkuukertymilld tarkoitetaan metsdstd
kdyttoon otettua raakapuuméirdd. Se koostuu teollisuu-
den kdyttoon ja vientiin ostetusta markkinapuusta ja
muusta puusta, joka on lihinnd kiinteistdjen polttopuuta.
Jaksolle oli ominaista poikkeuksellisen suuri vuotuinen
vaihtelu: vuonna 1991 hakkuut jdivit pitkdn ajan keskiar-
voihin ndhden ennityksellisen vihdisiksi, mutta nousivat
vuosina 1994 ja 1995 ennityksellisen suuriksi.

Metsilautakunnittaiset hakkuukertymétavoitteet perus-
tuvat Metsd 2000 -ohjelman tarkistustoimikunnan mietin-
t0d (1992) varten MELA-mallilla laskettuihin kertymiéta-
voitteisiin ~ vuosille  1990-2000 (Markku Siitonen,
Metséntutkimuslaitos). Kymmenen eteldisimmidn metsd-
lautakunnan tulokset perustuvat valtakunnan metsien 8.
inventointiin. Muiden metsélautakuntien osalta aineistona
on 7. inventointi, joka on ennen hakkuukertymétavoittei-
den laskentaa pdivitetty vuoteen 1990. Yksityismetsien
osuuden laskemisessa kdytettiin Metsd 2000 -ohjelman
seurantatoimikunnan tarkistuttamien kertymitavoitteiden
omistajaryhmittéisid osuuksia (Metsd 2000 -ohjelman...
1988).

Ensiharvennusaste

Ensiharvennusmaiird laskettiin vuosien 1991-1995 puun-
myyntisuunnitelmien perusteella (Tapion vuosikirjat
1991-1995).13 Puunmyyntisuunnitelmien kattavuus ja
tarkkuus ovat vuodesta 1991 alkaen heikentyneet, koska

13. Vuonna 1990 ensiharvennuksia ei eritelty puunmyyntisuunnitel-
missa. Helsingin metsilautakunnassa ensiharvennuksia ei tilas-
toitu erikseen vuosina 1993-94. Aiempien vuosien perusteella
ensiharvennusten osuudeksi arvioitiin 50 %.
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kasvava osa puukaupoista on tehty ilman leimausselos-
tetta. Télloin tiedot perustuvat metsdsuunnitelman poh-
jalta laadittuun hakkuuilmoitukseen, jossa puuméiiriar-
viot ovat leimausselosteita epidtarkempia. Epitarkkuutta
aiheuttaa lisdksi se, ettd osa hakkuuilmoituksista on voi-
nut jaddd kokonaan tekemittd, ja toisaalta samasta koh-
teesta hakkuuilmoituksen ovat saattaneet tehdd sekd
ostaja ettd myyjd (Metsitilastollinen vuosikirja 1995).

Ensiharvennustarve perustuu valtakunnan metsien 8.
inventoinnin piivityslaskentaan vuodelle 1994 kymme-
nen eteliisimmiin metsilautakunnan osalta.'* Pohjoisem-
pien alueiden osalta tarve perustuu 8. inventoinnin alku-
perdiseen maastoaineistoon vuosilta 1989-94 (Erkki
Tomppo, Metsintutkimuslaitos). Ensiharvennustarpee-
seen on luettu sellaiset hakkuukohteet, joissa on kyseessd
ensimmadinen metsikossid tehtdvid puutavaraa antava har-
vennus- tai viljennyshakkuu tulevan kymmenvuotiskau-
den aikana (Valtakunnan... 1986).

Taimikonhoitoaste

Taimikonhoitoméird laskettiin vuosien 1990-95 keskiar-
vona (Metsdntutkimuslaitos, metsitilastollinen tietopal-
velu, Tapion vuosikirjat 1990-1995). Taimikonhoito
kattaa mekaanisen ja kemiallisen perkauksen sekd har-
vennuksen ja verhopuiden poiston. Heinintorjuntaa ei ole
luettu mukaan. Vuodesta 1993 alkaen taimikonhoitoon on
luettu myds nuoren metsin kunnostus (Metsitilastollinen
vuosikirja 1995). My0s taimikonhoitoala on vaihdellut
jakson aikana huomattavasti ollen pienimmilldin vuosina
1990 ja 1994 ja suurimmillaan vuonna 1991.
Taimikonhoidon tarve perustuu kahden eri lihteestd
olevan tarvearvion keskiarvoon. Niistd toinen pohjautuu
Metsd 2000 -ohjelman tarkistettuihin tavoitteisiin vuosille
1986-95 (Metsid 2000 -ohjelman... 1988) ja toinen Metsi-
keskus Tapion metsidlautakunnilta vuonna 1994 pyyti-
médn tarvearvioon. Jidlkimmadisen luvun ldhtokohtana
ovat metsitaloussuunnitelmien yhdistelmitiedot ja valta-
kunnan metsien inventointiedot yhdistettynéd paikallisesti
harkittuun, metsien tilasta lihtevizn arvioon.'> Keskiar-

14. Piivityslaskenta on lyhyesti kuvattu julkaisussa Tomppo ja
Henttonen (1996).
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von kidyttoon paadyttiin, koska taimikonhoidon tavoitteet
ja ohjeet ovat 1990-luvulla muuttuneet siind méérin, ettei
kummankaan taimikonhoidon tarvearvion katsottu sellai-
senaan soveltuvan vertailukohdaksi tarkastelujaksolla
tehdylle taimikonhoidolle.

Metsdsuunnittelun kattavuus

Voimassa olevien, kymmenti vuotta nuorempien, tilakoh-
taisten metsidsuunnitelmien peittivyys suhteessa yksityis-
metsien metsidtalousmaan alaan laskettiin vuoden 1995
lopun tilanteen mukaan (Tapion vuosikirja 1995). Suun-
nitteluun on luettu sekéd metsélautakuntien ettid metsédnhoi-
toyhdistysten  aluesuunnittelun  yhteydessd tekemiit
tilakohtaiset suunnitelmat. Erilliset tilakohtaiset suunni-
telmat ovat luvuissa mukana.

Metsitalousmaan ala perustuu VMI8-tietoihin (Tapion
vuosikirja 1995) ja siitd on vihennetty suojelu- ja kaava-
varaukset.'® Suunnittelun peittivyys kuvaa kymmenen
edellisen vuoden tydsuoritusta.

Neuvonnan kattavuus

Henkilokohtaisen neuvonnan kattavuus laskettiin vuo-
sien 1993 ja 1994 neuvontaan osallistuneiden henkildiden
lukuméiridn perustella (Tapion vuosikirjat 1993 ja 1994).
Neuvonnan Kkattavuus kuvaa ndin poikkeuksellisesti
samaa ajanjaksoa, miltid tehokkuustarkastelu tehtiin. Neu-
vontaan luettiin mukaan vain metsilautakuntien antama
henkilokohtainen neuvonta, josta huomattava osa oli
annettu metsdsuunnittelun yhteydessid. Tamé oli asetettu
tavoitteeksi myds Metsd 2000 -ohjelmassa. Neuvontaan
osallistuneiden henkildiden méadrd suhteutettiin tadyttd
metsidnhoitomaksua maksavien yksityismetsiloiden luku-
madrddn (Metsitilastollinen vuosikirja 1995).

15. Metsilautakunnittaiset yhteenvetotiedot on saatu Metsitalouden
kehittimiskeskus Tapiosta.

16. Metsilautakunnittaiset suojelu- ja kaavavaraukset viihentiiviit
metsitalouden maan alaa keskimiiiirin 2,9 %. Liihde: Metsiitalou-
den kehittimiskeskus Tapio.
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3 Tulokset

3.1 Tehokkuus

3.1.1 Toiminnoittainen tehokkuus

Metsilautakuntien resurssien pienentdmisestd huolimatta
niiden tuotosten on oletettu pysyvin pitkilti ennallaan.
Siksi oli luonnollista tarkastella tehokkuutta nimenomaan
panosten vihentdmisen mahdollisuuksina.

Panostehokkuuden tarkastelua voidaan perustella myds
sill, ettd metsilautakuntien tuotoksista on sovittu maa- ja
metsidtalousministerion, Tapion ja Skogskulturin kanssa
kdydyissd tulosneuvottelussa. Metsidlautakuntien tavoit-
teena oli nididen tulosten aikaansaaminen mahdollisim-
man véhin resurssein.

Tehokkuudet laskettiin sekd vakioisten skaalatuottojen
(CRS) ettd muuttuvien skaalatuottojen (VRS) oletuksella,
koska kummankaan tuotantoteknologian mahdollisuutta
ei pystytty ennalta rajaamaan pois. CRS-tehokkuuksien
voidaan katsoa kuvaavan tutkittavien yksikoiden tuotan-
tomahdollisuuksia pitkélld aikavilillda, VRS-tehokkuuk-
sien puolestaan lyhyelld aikavélillda (Grosskopt ja Vald-
manis 1987).

Taulukossa 3 on esitetty metsdlautakuntien suhteelliset
tehokkuudet toiminnoittain. Esimerkiksi tienrakennuk-
sessa metsilautakuntien tehokkuus (VRS) oli keskiméarin
0,86. Tama tarkoittaa sitd, ettd mikéli kaikki metsilauta-
kunnat olisivat toimineet yhtd tehokkaasti kuin tehok-
kaimmat, sama maéiri tuotosta olisi voitu saada aikaan 14
prosenttia pienemmilld kustannuksilla. Heikoimmin toi-
mineet metsidlautakunnat olisivat voineet vihentdd panok-
siaan jopa kolmanneksella ja silti tuottaa saman tuotok-
sen. Tehokkuusluvuista voidaan tdssd tapauksessa siis
suoraan paitelld potentiaalisten sddstojen madrd.

Tehokkuuserot olivat pienimpid metsilautakuntien tir-
keimmissd toiminnossa eli metsidsuunnittelussa. Suurim-
millaan ne olivat koulutuksessa, tarkastuksessa ja hanke-
kisittelyssd. Tosin niissd kustannusten ja suoritteiden
tilastointikin on ollut epitarkinta.
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Muuttuvat vs. vakioiset skaalatuotot

Tehokkuusluvut olivat odotetusti pienempid kidytettdessi
vakioisten skaalatuottojen oletusta kuin kéytettdessd
muuttuvia skaalatuottoja. Esimerkiksi ojituksessa tehok-
kaita metsilautakuntia oli CRS-oletuksella kaksi, mutta
VRS-oletuksella kuusi. Molemmat ensinmainitut olivat
luonnollisesti tehokkaita myds muuttuvilla skaalatuo-
toilla.

Spearmanin jirjestyskorrelaatiokertoimet muuttuvien
ja vakioisten skaalatuottojen oletuksilla laskettujen tehok-
kuuksien vililld olivat toiminnoittain 0,79; 0,63; 0,62;
0,84; 0,79 ja 0,94 ensinmainitun viitatessa tienrakennuk-
seen ja viimeisen hankekisittelyyn. Suhteellisen korkeat
korrelaatiot kuvaavat siti, ettd toiminnan mittakaavalla ei
ollut merkittividd vaikutusta metsilautakuntien tehok-
kuusjdrjestykseen lukuunottamatta ojitusta ja metsidsuun-
nittelua.

Vaikka CRS- ja VRS-tehokkuudet korreloivat melko
hyvin keskendin, niiden vililld on myos selvid eroja muu-
tamien metsilautakuntien kohdalla. Tdméa johtuu paitsi
mittakaavatekijoistd, myds siitd, ettd muuttuvien skaala-
tuottojen oletuksella sekd pienimmiit ettd suurimmat yksi-
kot saatetaan mdédrittdd tehokkaiksi ainoastaan sopivien
vertailuyksikdiden puutteen takia. Néin tapahtuu erityi-
sesti silloin, kun havaintoyksikoitd on vihédn tai niiden
koko vaihtelee paljon.

Tekninen tehokkuus ja skaalatehokkuus

Muuttuvien skaalatuottojen oletuksella laskettu tehok-
kuusluku kuvaa yksikon puhdasta teknistd tehokkuutta.
Sen ja vakioisten skaalatuottojen oletuksella lasketun
tehokkuusluvun viliin jddvin tehottomuuden voidaan kat-
soa johtuvan toiminnan vddrdstd mittakaavasta eli skaa-
lasta. Koska skaala- ja tekninen tehokkuus antavat
viitteitd tehottomuuden syistd, niitd on syytd tarkastella
hieman lihemmin.

Taulukossa 4 esitetdidn skaala- ja teknisen tehottomuu-
den osuudet tyodlajeittain. Metsidsuunnittelussa ja koulu-
tuksessa tehottomuus johtuu yhtilailla toiminnan heikosta
organisoinnista (teknisesti tehottomuudesta) kuin toimin-
nan epdedullisesta mittakaavasta (skaalatehottomuu-
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Taulukko 4. Tehottomuuden jakaantuminen tekniseen tehotto-
muuteen ja skaalatehottomuuteen.

Toiminto Tekninen Skaala-
tehottomuus, % tehottomuus, %
Tienrakennus 14 6
Ojitus 20 13
Metsadsuunnittelu 14 12
Koulutus 19 20
Tarkastus 41 26
Hankekisittely 29 9

desta). Tienrakennuksessa, tarkastuksessa ja hankekésitte-
lyssd tekninen tehottomuus on pidasiallinen tehotto-
muutta aiheuttava tekiji. Epidedullinen mittakaava
ndyttdisi alentavan tehokkuutta etenkin koulutuksessa ja
tarkastuksessa.

Huomionarvoista on, ettd teknistd tehottomuutta oli
vihiten metsdsuunnittelussa ja tienrakennuksessa (14 %),
eniten taas tarkastuksessa (41 %). Tétd voidaan tulkita
niin, ettd metsidsuunnittelu ja tienrakennus oli metsélauta-
kunnissa organisoitu parhaiten ja tarkastus heikoiten.

Kasvavat vai vihenevit skaalatuotot?

Skaalatehokkuus kertoo, onko tutkittavien yksikdiden
koko tuotantoteoreettisessa mielessd optimaalinen ja
kuinka paljon tehokkuus kérsii epdedullisen mittakaavan
takia. Jotta pystyttdisiin lisdksi arvioimaan, mihin suun-
taan metsilautakuntien kokoa tulisi muuttaa, on tarkastel-
tava, toimivatko ne kasvavien, vihenevien vai vakioisten
skaalatuottojen alueella. Skaala-sarakkeet taulukossa 3
ilmaisevat timén.

Jos yksikolld on vihenevit skaalatuotot, toiminnan
mittakaavaa tulisi pienentdd. Kasvavien skaalatuottojen
tapauksessa toiminnan mittakaavaa tulisi vastaavasti suu-
rentaa. Mainittakoon, ettd vakioisten skaalatuottojen ole-
tuksella tehokkaiksi maéiritetyt metsidlautakunnat ovat
kooltaan aina optimaalisia.

Esimerkiksi tierakennuksessa neljda metsilautakuntaa
(Iti-Hdme, Pohjois-Savo, Osterbotten ja Pohjois-Pohjan-
maa) oli skaalatehokkaita eli niiden koko oli optimaali-
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nen. Vaikka myos Helsinki ja Keski-Suomi olivat VRS-
oletuksella tehokkaita, niiden koko ei ollut optimaalinen.
Tami voidaan piitelld siitd, ettd vakioisten skaalatuotto-
jen tapauksessa ne eiviit olleet tehokkaita.

Kaikkiaan kahdeksan metsédlautakuntaa toimi tienra-
kennuksessa vihenevien skaalatuottojen alueella. Kyseis-
ten yksikoiden resursseja lisddmalld ei siis saataisi aikaan
suhteellisesti vastaavaa lisdystd tuotoksissa. Niiden tehok-
kuutta tulisikin ensisijaisesti parantaa kehittimélld orga-
nisaation toimintaa. On tosin huomattava, etti osa metsi-
lautakuntien tehottomuudesta saattoi johtua myos
ympiristotekijoistd, joita ei otettu huomioon vield analyy-
sin tissd vaiheessa.

Koska vain yksi yksikko (Lappi) toimi metsdsuunnitte-
lussa vihenevien skaalatuottojen alueella, metsdsuunnit-
telun resurssien supistaminen saisi aikaan suhteellisesti
suurimman vihenemisen tuotoksissa. Toisin sanoen met-
sdasuunnittelussa optimikoon saavuttaminen vaatisi lihes
kaikkien yksikdiden toiminnan mittakaavan suurenta-
mista.

Tehokkuus vaihteli samassakin metsdlautakunnassa

Periti seitsemin metsilautakuntaa (He, IH, PS, EP, Ob,
PP ja La) oli VRS-tehokkaita vihintdin kolmessa toimin-
nossa. Toisaalta yksikddn metsdlautakunta ei ollut tehokas
kaikilla osa-alueilla. Satakunta, Pirkka-Hidme ja Itd-Savo
olivat kauttaaltaan tehottomia.

Jarjestyskorrelaatiot toiminnoittaisten tehokkuuksien
vililld olivat suhteellisen alhaisia (taulukko 5), eli tehok-
kuus vaihteli toiminnoittain varsin paljon. Suurin korre-
laatio oli tienrakennuksen ja ojituksen vililld, miké johtu-
nee kyseisten toimintojen samankaltaisuudesta. Myds
koulutuksen ja tarkastuksen sekd metsdnparannustoiden
ja hankekisittelyn viliset korrelaatiot olivat melko kor-
keita. Yksiselitteistd syyti tihédn on vaikea loytéa.

3.1.2 Herkkyysanalyysi

Herkkyysanalyysi on olennainen osa DEA-menetelmiin
tulosten tulkintaa. Menetelmin luonteesta johtuen tulok-
set ovat herkkié etenkin niille havainnoille, joilla on pie-
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Taulukko 5. Toiminnoittaisten tehokkuuslukujen (VRS) Spear-
manin jarjestyskorrelaatiokertoimet.

Tienrak. Ojitus Metsid- Koulu- Tar-  Hanke-

suunn.  tus kastus kisitt.
Tienrak. 1,00
Ojitus 0,47* 1,00
Metsdsuun.  —0,09 0,28 1,00
Koulutus 0,27 044 0,10 100

Tarkastus ~ —0,37 -0,27 0,17 047¢ 1,00
Hankekiis. 0,65 049« 0,12 026 -030 1,00

* p<0,05: *¥p<0,01

nin yksittidinen panos, suurin yksittdinen tuotos tai suurin
yksittdisen tuotoksen ja panoksen vilinen suhde (Bousso-
fiane ym. 1991, Haag ym. 1992). Nimi yksikot médritel-
ldén aina tehokkaiksi.

Mitédédn yksiselitteistd tapaa testata tulosten pysyvyytta
ei kuitenkaan ole. Tilastollisia testeji ei voida luontevasti
kayttad, koska DEA ei ole stokastinen menetelmi. Tosin
viime aikoina on ryhdytty kehittimddan DEA-menetelmia,
joka mahdollistaa myos tilastolliset testit (ks. Grosskopf
1996).

Tulosten herkkyyttd on yleensd tarkasteltu kolmella
tavalla: vaihtelemalla kidytettyja muuttujia (panoksia ja
tuotoksia), poistamalla aineistoista yksittdisid havaintoja
ja kéyttdamilld ns. uudelleenotantamenetelmid (esim.
bootstrap).

Herkkyysanalyysi vertailuyksikkopohjalta

Tehokkaiden metsidlautakuntien tehokkuusluvun luotetta-
vuutta voidaan my0s arvioida tarkastelemalla, kuinka
monen tehottoman yksikon vertailuryhmiind ne toimivat.
Jos niitéd yksikdoitd on paljon, voidaan tehokkaaksi méiri-
tetyn metsidlautakunnan tehokkuusluvun katsoa olevan
luotettava. Jos yksikoitd taas on vihin, sen tehokkuuslu-
kuun on suhtauduttava varauksella. Tosin téllainen tarkas-
telu ei luonnollisestikaan kerro siti, sisidltyyko aineistoon
mittausvirheitd.
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Pelkin lukumiirdn lisdksi on syytd tarkastella, minka
painoarvon kukin tehokas metsilautakunta saa muodoste-
tussa laskennallisessa vertailuyksikodssid (Charnes ym.
1994b, Forsund ja Hernaes 1994). Vertailuyksikkd muo-
dostetaan tehokkaiden metsidlautakuntien resurssien ja
tuotosten lineaarikombinaationa. Mitd suuremman paino-
arvon tehokas metsidlautakunta saa vertailuyksikossd, sitd
luottavaisemmin sen tehokkuuslukuun voidaan suhtautua.
Painoarvojen suuruudesta voidaan my0s suoraan péitelld,
mistd yksikoistd kunkin tehottoman metsidlautakunnan
tulisi ottaa mallia kyetidkseen parantamaan toimintaansa.

Taulukosssa 6 on esitetty, mihin yksikoihin kutakin
tehotonta metsédlautakuntaa verrataan metsidsuunnitte-
lussa. Esimerkiksi Helsinkid verrataan laskennalliseen
yksikkdon, joka koostuu Lounais-Suomesta ja Osterbotte-
nista. Niistd edellisen merkitys (0,81) on selvisti jilkim-
madistid (0,19) suurempi.

Osterbotten on osittaisena vertailuyksikkoni kaikille
tehottomille yksikdille, ja kuuden metsidlautakunnan koh-
dalla sen painoarvo on merkittivi. Osterbottenin sijainti
tehokkuusrintamalla on siten kiistaton. Vaikka Lounais-
Suomi ja Eteld-Pohjanmaa ovat panosten, tuotosten ja
tuotos-panossuhteen osalta ddrihavaintoja, ne toimivat
useiden tehottomien yksikoiden vertailuyksikkoiné. Siksi
my0s niiden tehokkuuslukuja voidaan pitdi luotettavina.

Lapin tehokkuuteen metsidsuunnittelussa on suhtaudut-
tava varauksella, koska yhtédkiddn tehotonta yksikkod ei
verrata sithen. Onkin mahdollista, ettd Lappi on mééri-
telty tehokkaaksi vain sopivien vertailuyksikdiden puut-
teen vuoksi. Niinikddn Koillis-Suomen tehokkuuslukuun
liittyy epidvarmuutta, koska sen painoarvo muodostetussa
vertailuyksikossd jdd pieneksi lukuunottamatta Pohjois-
Pohjanmaata ja Kainuuta.

Muiden toimintojen osalta vastaavat taulukot on esi-
tetty liitteessd 4. Niiden perusteella voidaan todeta, etti
tienrakennuksessa Keski-Suomen ja ojituksessa Etelid-
Pohjanmaan tehokkuus saattaa johtua sopivien vertailu-
yksikoiden puutteesta. Nayttdisi myos siltd, ettd tienra-
kennuksessa Eteld-Suomen metsilautakuntien kannat-
taisi tutustua ennen muuta Iti-Hdmeen ja Helsingin
toimintaan.!” Pohjoisille metsilautakunnille ja Keski-
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Taulukko 6. Tehottomien metsélautakuntien vertailuyksikét
metsasuunnittelussa (VRS). Luvut kuvaavat tehokkaiden
metséalautakuntien tuotosten suhteellista osuutta muodoste-
tussa vertailuyksikossa.

Vertailuyksikot (tehokkaat)

Tarkasteltava
ml Ls* EP™ Ob  KoS® La® Yhteensi

He 0,81 0,19 1,00
Sa 0,01 0,20 0,80 1,00
UH 0,77 0,24 1,00
PH 0,08 0,89 0,02 1,00
IH 0,63 0,37 1,00
ES 032 0,60 0,07 1,00
EK 0,56 034 0,10 1,00
IS 0,50 0,19 0,31 1,00
PK 0,65 020 0,15 1,00
PS 0,58 0,33 0,09 1,00
KS 024 0,62 0,13 1,00
KP 0,16 0,69 0,16 1,00
PP 047 0,13 040 1,00
Ka 0,06 0,67 027 1,00

 yksikolld on pienin panos

b yksikolld on suurin tuotos

¢ yksikolld on suurin tuotos-panos -suhde

Pohjanmaalle vastaavana esimerkkini voisi toimia Poh-
jois-Pohjanmaa.

Koulutuksessa periti neljille metsidlautakunnalle (PK,
PS, PP ja La) ei 10ytynyt samankaltaisen panos-tuotosra-
kenteen omaavia vertailuyksikkdjd, minkd vuoksi ne
kaikki maéiritettiin tehokkaiksi. Tarkastuksessa vastaavia
ddrihavaintoja oli yksi (PS) ja hankekésittelyssd kolme
(PS, EP ja PP). Niiden yksikoiden tehokkuuslukuihin on

syytd suhtautua varauksella.

17. Epidvarmuutta tosin aiheuttaa se, ettii Iti-Himeessi kustannusten

kirjauskiytinto on ollut hieman muista poikkeava.
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Herkkyysanalyysi tehokkaita yksikoitd vihentimdlld

Toinen tapa arvioida saatujen tulosten luotettavuutta on
tarkastella, miten jonkin tehokkaan yksikon poisjittami-
nen vaikuttaa jiljelle jddvien yksikoiden tehokkuuslukui-
hin (Smith ja Mayston 1987, Epstein ja Henderson 1989).
On selvid, ettd mitd tdrkedmpi poistettu metsilautakunta
on muiden yksikoiden tehokkuuden laskemisessa, sitd
enemmin tehokkuusluvut muuttuvat.

Esimerkiksi metsidsuunnittelussa tehokkaan Lounais-
Suomen poistaminen aineistosta vaikuttaa niiden viiden
metsdlautakunnan tehokkuuslukuihin, joille se toimi
osana vertailukohdetta. Koska tehokkuusluvut kuitenkin
muuttuvat varsin vihdn (1-5 prosenttiyksikkod), tehok-
kuusrintaman voidaan katsoa olevan vakaa juuri tilld
kohdalla. Jos taas kaikkein "vaikutusvaltaisin” yksikko eli
Osterbotten pudotetaan pois tarkastelusta, periti kolmen-
toista metsdlautakunnan tehokkuusluvut paranevat. Muu-
tokset ovat jdlleen kuitenkin niin pienid (2—6 prosenttiyk-
sikkod), ettd alkuperiisid tehokkuuslukuja voidaan pitidd
luotettavina.

Tienrakennuksessa vaikutusvaltaisimmat yksikot olivat
Iti-Hime ja Pohjois-Pohjanmaa. Niiden poispudottami-
nen paransi tehokkuuslukuja keskimdirin vain kaksi pro-
senttiyksikkod, joten tienrakennuksessakin tehokkuusrin-
tama on vakaa. Samaa ei voida sanoa ojituksesta, jossa
Osterbottenin poisjittimisen johdosta tehottomien yksi-
koiden tehokkuusluvut paranivat keskiméérin 11 prosent-
tiyksikkod. Tamai kertoo sen, ettéd Osterbotten oli ojituk-
sessa poikkeuksellinen eli jostain syystd muita metsilauta-
kuntia selvésti tehokkaampi.

Koulutuksessa tehottomien yksikdiden tirkedn vertai-
lukohteen muodosti Eteld-Savo. Sen poisjittiminen ei
kuitenkaan juuri vaikuttanut tehokkuuslukuihin. Tarkas-
tuksessa ja seurannassa vaikutusvaltaisimmat metsilauta-
kunnat olivat Eteld-Savo ja Eteld-Karjala. Ensimainitun
poistamisen seurauksena tehokkuusluvut paranivat keski-
mddrin kaksi prosenttiyksikkod, jialkimmiisen poistami-
sen vaikutukset olivat vieldkin pienempid. Hankekisitte-
lyssi keskeisid vertailuyksikditd olivat Helsinki ja Keski-
Pohjanmaa. Niistd Helsingin poisjittiminen vaikutti sel-
visti muutamien metsilautakuntien tehokkuuslukuihin.
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Pohjoisten metsilautakuntien vaikutus eteldisten
tehokkuuksiin

Metsidnparannusrahoitusta myonnetddn Pohjois-Suomeen
enemmin kuin Eteld-Suomeen. Pohjoisilla metsilauta-
kunnilla voidaan ajatella timén vuoksi olevan suotuisem-
mat olosuhteet kuin eteldisilld, koska hankkeita on
helpompi markkinoida metsdnomistajille omarahoitus-
osuuden jdddessd vihidisemmiksi. Nédin pohjoiset metsé-
lautakunnat tulevat ikddnkuin ansiottaan tehokkaammiksi
edullisempien olosuhteiden vuoksi. Toisaalta parempien
rahoitusehtojen voidaan katsoa tasoittavan metsitalouden
harjoittamisen alueellisia kannattavuuseroja.

Koska DEA-menetelmiin tehokkuusluvut ovat ehdolli-
sia muiden metsidlautakuntien tunnuksille, on syyti tar-
kastella, millainen merkitys pohjoisen metsilautakunnilla
on eteldn yksikodiden tehokkuuslukuihin. Tété tarkasteltiin
laskemalla tulokset vain 15 eteldn metsdlautakunnalle.
Pdinvastaista tarkastelua — eteldn metsilautakuntien vai-
kutusta pohjoisten tehokkuuteen — ei pystytty tekeméén,
koska pohjoisia metsilautakuntia oli tihén liian vihan.

Metsidsuunnittelussa pohjoisten metsidlautakuntien pois-
jiattiminen ei juurikaan vaikuttanut tehokkuuslukuihin.
Tdmd on ymmirrettdvdd, kun muistetaan, ettei minkiin
yksikon toimintaa verrattu Lappiin ja toisaalta Kainuu tai
Pohjois-Pohjanmaa eiviit olleet tehokkuusrintamalla.
Koillis-Suomikin oli vertailuyksikkoni vain Kainuulle.

Myos tienrakennuksessa, koulutuksessa, tarkastuksessa
ja hankekaésittelyssd pohjoisten yksikdiden poisjittdmi-
sen vaikutus oli vidhidinen. Ojituksessa vaikutus oli mer-
kittdvampi: viiden eteldisen metsdlautakunnan (Sa, KP,
EK, PK ja PS) tehokkuudet paranivat suurimpien muutos-
ten ollessa lihes 10 prosenttiyksikkod. Kaikkiaan voidaan
kuitenkin todeta, ettd pohjoiset metsdlautakunnat vaikutti-
vat eteldisten yksikodiden suhteellisiin tehokkuuslukuihin
varsin vihan.
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Eri tuotosten merkitys tehokkuuslukujen laskennassa —
esimerkkind metsdsuunnittelu

Kuten edelld (luku 2.1.1) todettiin, DEA-menetelmi
hakee kunkin metsilautakunnan tuotoksille ja panoksille
sellaiset painot, joilla yksikkd ndyttdd mahdollisimman
tehokkaalta. Samankin tuotoksen paino vaihtelee télloin
yksikosti toiseen. Painoista voidaankin pédtelld, mikd on
kunkin tuotoksen merkitys metsdlautakunnan tehokkuus-
luvussa (esim. Thanassoulis ym. 1987, Fernandez-Castro
ja Smith 1994). Erityisen mielenkiintoista on tarkastella,
onko jonkin yksikon tehokkuus seurausta onnistumisesta
vain yhden tuotoksen tuottamisessa.

Taulukossa 7 on esitetty aluesuunnittelun ja tilakohtai-
sen suunnittelun painot laskettaessa metsdsuunnittelun
tehokkuutta. Jotta tuotosten suhteellista tidrkeyttd voitai-
siin verrata tehokkuudeltaan erilaisten metsédlautakuntien
kesken, jokaisen yksikon tehokkuusluku on skaalattu
ykkoseen (Fernandez-Castro ja Smith 1994, Piispanen
1994). Mitd suuremman painon tuotos saa, sitd tarkedmpi
merkitys silli on tehokkuuden tunnusluvussa. Toisaalta
mitd tasaisemmin painot jakautuvat eri tuotoksille, sitéd
paremman kokonaiskuvan tehokkuusluku antaa yksikon
suorituskyvystd (Thanassoulis ym. 1987).

Aluesuunnittelun merkitys tehokkuudessa oli keski-
miirin selvisti tilakohtaista suunnittelua suurempi. Met-
sdlautakuntien viliset erot olivat kuitenkin suuria. Helsin-
gin, Uusimaa-Hédmeen ja Iti-Himeen tehokkuusluku
perustui yksinomaan aluesuunnitteluun, kun taas Satakun-
nan, Eteld-Karjalan ja Itd-Savon kohdalla painottuivat
tilakohtaiset metsidsuunnitelmat. Pohjoisten metsélauta-
kuntien tehokkuusluvuissa korostui odotetusti aluesuun-
nittelu. Lounais-Suomessa, Eteld-Pohjanmaalla ja Oster-
bottenissa molemmilla tuotoksilla oli tehokkuuden
laskennassa yhté suuri merkitys.

Erdiden metsidlautakuntien kohdalla DEA-analyysi siis
perustui metsdsuunnittelussa vain yhteen tuotokseen,
koska muut tuotokset olivat niiden kannalta suhteellisesti
epidedullisempia. DEA-menetelmissid tuotosten painoja
(eli suhteellisia arvoja) on kuitenkin mahdollista rajoittaa.
Painojen rajoittaminen sisdltdd ajatuksen, ettd joidenkin
tuotosten tuottaminen on helpompaa ja vihemmaén voima-
varoja kuluttavaa kuin toisten.
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Mitéddn yksiselitteistd keinoa painojen rajoittamiseen ei
kuitenkaan ole. Jos panosmuuttujia on vain yksi ja se
kuvaa kidytettyjd kokonaisresursseja (kuten tissd tapauk-
sessa), painorajat voitaisiin tulkita eri tuotosten mini-
miyksikkokustannuksiksi (Dyson ja Thannassoulis 1988).
Toinen vaihtoehtoehto olisi antaa tuotoksille esimerkiksi
asiantuntijoiden nidkemyksiin perustuvat painorajat (esim.
Thompson ym. 1990, 1992, Cook ym. 1994).

Tuotospainojen rajoittaminen vaikuttaa tuloksiin
yleensd niin, ettd tutkittavien yksikoiden tehokkuusluvut
laskevat. Niin tapahtuu etenkin niille yksikdille, joiden
tuotosrakenne on yksipuolinen. Téssd tutkimuksessa met-

Taulukko 7. Eri tuotosten merkitys metsdsuunnittelun tehok-
kuusluvuissa (VRS), %.

MI Aluesuunnittelu Tilakohtainen suunnittelu
He 100 0
LS 50 50
Sa 23 77
UH 100 0
PH 77 23
IH 100 0
ES 76 24
EK 20 80
IS 22 78
PK 75 25
PS 74 26
KS 79 21
EP 50 50
Ob 50 50
KP 81 19
Ka 86 14
PP 83 17
KoS 95 5
La 89 11
keskiarvo 70 30
hajonta 27 27
pienin 20 0

suurin 100 80
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sdlautakuntien tuotosten painoja ei rajoitettu, vaan paino-
jen annettiin muodostua kunkin yksikon kannalta opti-
maalisiksi.

Slack-tekijoiden merkitys

Yleensi DEA-tutkimuksissa on raportoitu vain Farrell-
tehokkuudet, mutta yleistyméssi oleva suuntaus on esittdd
myos slack-tekijoiden arvot. Nididen sivuuttaminen
(mikili tehokkuusluvuissa niitd on) johtaa tehokkuuden
yliarviointiin.

Metsdsuunnittelussa ja tienrakennuksessa slack-tekijoi-
den merkitys oli vihdinen, joten tuotosten kasvattamiseen
(tai panosten pienentidmiseen) ei juuri ollut lisamahdolli-
suuksia. Muissa toiminnoissa slack-tekijoiden merkitys
oli hieman suurempi — niiden huomioon ottaminen olisi
alentanut metsélautakuntien tehokkuuslukuja muutamilla
prosenttiyksikoilld. Téltd osin tehokkuusluvut ovat siis
lievésti yliarvioita ja "todellinen” tehokkuus on nyt esitet-
tyjd arvioita pienempi.

3.1.3 Kokonaistehokkuus

Metsilautakunnan kokonaistehokkuus saatiin laskemalla
toiminnoittaiset tehokkuusluvut yhteen.18 Jotta kunkin
toiminnon tirkeys — resurssien kulutuksella mitattuna —
tulisi otetuksi huomioon, toiminnoittaisia tehokkuuslu-
kuja painotettiin toimintojen kustannusosuuksilla. Kus-
tannusosuudet on esitetty liitteessd 5. Mitd suurempi
esimerkiksi tienrakennuksen osuus oli kokonaisresurssien
kéytostd, sitd suurempi oli sen painoarvo kokonaistehok-
kuutta laskettaessa. Kokonaistehokkuus on yksi vain siind
tapauksessa, ettd yksikkd on tehokas kaikissa toimin-
noissa. Yksikddn metsidlautakunnista ei tdyttdnyt tdtd
ehtoa.

Kokonaistehokkuudeltaan parhaimpia olivat Eteld-
Pohjanmaa ja Pohjois-Savo, kun kiytettiin muuttuvien
skaalatuottojen oletusta (taulukko 8). Ensinmainittu oli
tehokas viidessd toiminnossa ja jalkimméiinenkin neljassa.
Vaikka Pohjois-Pohjanmaa oli tehokas kolmessa toimin-

18. Kokonaistehokkuudella ei tiissi tarkoiteta Farrellin (1957) tavoin
teknisen ja allokatiivisen tehokkuuden tuloa.
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nossa, se oli kokonaistehokkuudeltaan vasta seitsemain-
neksi paras. Niin siksi, ettd sen tehokkuus oli resurssien
kdyton kannalta kaikkein merkittdvimmissd toiminnossa
eli metsasuunnittelussa vain 0,75. Vakioskaalatuotto-ole-
tuksella tehokkaimpia olivat Pohjanmaan metsilautakun-
nat, Koillis-Suomi ja Lappi.

Verrattaessa CRS- ja VRS-oletuksilla laskettuja tehok-
kuuksia toisiinsa havaitaan, etti kokonaistehokkuuden
arvo riippuu valitusta skaalatuotto-oletuksesta. Metsilau-
takuntien tehokkuusjdrjestys sen sijaan siilyy jokseenkin
ennallaan (jdrjestyskorrelaatiokerroin oli 0,82). Tdmin
perusteella voidaan sanoa, ettd toiminnan mittakaavalla ei
ollut suurta vaikutusta metsidlautakuntien rehokkuusjdr-

Taulukko 8. Metsalautakuntien kokonaistehokkuus (EcRrs ja
EVRS)-

Ml ECRrs Sijalukucrs EVRs Sijalukuyrs
He 0,48 19 0,74 11
LS 0,54 17 0,71 15
Sa 0,65 11 0,72 14
UH 0,49 18 0,66 17
PH 0,59 15 0,65 19
IH 0,60 13 0,76 9
ES 0,59 16 0,65 18
EK 0,70 8 0,75 10
IS 0,62 12 0,73 12
PK 0,65 10 0,73 13
PS 0,69 9 091 2
KS 0,60 14 0,70 16
EP 0,84 1 0,94 1
Ob 0,77 6 0,87 4
KP 0,81 2 0,87 3
Ka 0,73 7 0,79 8
PP 0,80 3 0,83 7
KoS 0,80 4 0,85 6
La 0,79 5 0,86 5
keskiarvo 0,67 0,77

hajonta 0,11 0,09

pienin 0,48 0,65

suurin 0,84 0,94
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Jestykseen. Poikkeuksen muodostivat Helsinki ja Pohjois-
Savo, joiden tehokkuus- ja sijaluku muuttui varsin paljon
skaalaoletuksen mukaan.

Tuloksista (VRS) voidaan myds péitelld, ettd metsi-
lautakunnat voisivat vihentdd panoksiaan keskiméirin 23
prosenttia ilman etté tuotoksia pitiisi supistaa. Néin olet-
taen, ettd tehottomat yksikot toimisivat tehokkaiden
tapaan. Kéytdnnossd tdmd ei vilttdmaittd ole mahdollista,
silld toimintaympiristd, tyontekijdrakenne ja tyontekijoi-
den asiantuntemus rajoittavat muutoksia yksikoiden toi-
minnassa.

3.2 Tehokkuuseroja selittavat tekijat

3.2.1 Tilastollinen analyysi

DEA-menetelmin avulla saadaan selville ainoastaan orga-
nisaatioiden tehokkuudet, mutta ei niiden syitd. Toimin-
nan kehittdmisen kannalta olisi kuitenkin tirkedd tietda,
millaisilla toimintatavoilla tehokkaimmat ovat pdisseet
tuloksiinsa. Sen selvittimiseksi olisi pystyttivd erotta-
maan organisaation sisdisten tekijoiden (esim. esimiesten
toiminta) ja ympiristdtekijoiden vaikutukset toisistaan.

Ympiristotekijoiden vaikutus toiminnoittaisiin
tehokkuuksiin

Luvussa 2.2.2 mainittujen ympéristotekijoiden vaikutusta
tarkasteltiin toiminnoittain Tobit-mallien avulla. Tulosten
mukaan ympiristotekijoilld ei ollut tilastollisesti merkit-
sevii vaikutusta toiminnoittaisiin tehokkuuksiin (liite 6).

Mistd kokonaistehokkuuden erot johtuivat?

Seuraavaksi pyrittiin [0ytdmédidn ne organisaation sisdiset
tekijdt ja ympdristotekijit, jotka luonnehtivat kokonaiste-
hokkaita metsidlautakuntia. Ympéristotekijoistd otettiin
huomioon puuston tilavuus ja metsdlorakenne. Se, ettd
niilld ei ollut suurta merkitystd toiminnoittaisiin tehok-
kuuksiin, ei vilttamatta tarkoita sitd, ettei niilld voisi olla
vaikutusta kokonaistehokkuuteen. Lisidksi selvitettiin
metsidlautakunnan koon yhteytti tehokkuuteen.
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Erditd viitekehyksessd (s. 28) tehokkuuteen mahdolli-
sesti vaikuttavia sisdisid tekijoitd pystyttiin jo ennalta
rajaamaan pois. Palkka ja muut aineelliset kannustinteki-
jat sekd tyontekijoiden tiedot ja taidot eivit oleellisesti
vaihtele metsilautakunnittain. Tdmé johtuu tydehtosopi-
muskdytdnnoistd, samankaltaisesta tyontekijidrakenteesta
ja koulutustaustasta. Henkilostokyselyn perusteella todet-
tiin, ettd kaikissa metsélautakunnissa tyontekijoille asetet-
tiin henkilokohtaisia tulostavoitteita, joten timékin tekija
voitiin jéttdd tarkastelun ulkopuolelle.

Tobit-mallin mukaan organisaation sisiisisti tekijoista
esimiehen tuki oli selvidsti yhteydessid metsidlautakunnan
tehokkuuteen (taulukko 9). Johtamistapoja ja esimiehen
tukea kuvaavat yhdistetyt muuttujat olivat odotetusti
my0Os voimakkaasti keskenddn korreloituneita (r=0,70).
Niin ollen niitd ei voitu laittaa samaan malliin. Kummat-
kin olivat kuitenkin yhtilailla tilastollisesti merkitsevid.

Vastoin odotuksia, tyon mieltiminen merkitykselli-
seksi ei ollut yhteydessd tehokkuuteen. Tdmé johtunee
siitd sindnsd myoOnteisestd havainnosta, ettd ldhes kaikki
metsilautakuntien tyontekijdt pitividt tyotddn tirkednd.

Taulukko 9. Tehokkuuteen vaikuttavat tekijat Tobit-mallin
mukaan.

Muuttuja Kerroin (t-arvo)
Vakio 0,930 (15,50)
Oman tyon merkitys 0,040 (-0,48)
Esimiehen tuki 0,177 (2,38)
Tyotyytyviisyys 0,082 0.91)
Tydilmapiiri -0,025 (-0,57)
Puuston tilavuus, m3/ha -0,001 (=2.77)
Metsitulojen osuus mets.omistajien -0,001 (0,16)
kokonaistuloista, %

Sigma 0,055 (6,16)
N 19
Log-likelihood 28,1

Pseudo R* ¥ 0.45

 Pseudo R” = BE,B/(G°+PZ,P). missii £, on muuttujien kovarianssimatriisi
(Laitila 1993).
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Kuva 6. Kokonaistehokkuuden, metsalautakuntien koon ja toimialueen puuston
keskitilavuuden véliset yhteydet.

Tulokset myos vahvistavat aikaisemmissa tutkimuksissa
saatua kisitystd, ettd hyva tySilmapiiri tai tyotyytyviisyys
eivit vilttamattd vield merkitse korkeaa suoritustasoa.

Ympiristotekijoistd toimialueen puuston keskitilavuus
oli yhteydessd metsidlautakunnan tehokkuuteen. Se oli
tehokkaiden metsilautakuntien alueella huomattavasti
pienempi kuin tehottomien alueella. Tulosten tulkintaa
vaikeuttaa kuitenkin se, ettd keskitilavuus pienenee ete-
lastd pohjoiseen, joten tilavuus kuvastaa yhté lailla myos
metsilautakunnan maantieteellistd sijaintia.

Metsilautakunnan suuri koko — valtionapujen ja henki-
16ston médralld mitattuna — néyttdisi lisddvin tehokkuutta
(kuva 6). On tosin huomattava, etti metsdlautakuntien
koko kasvaa pohjoista kohti. Siten suurten metsidlautakun-
tien tehokkuus ei vilttiméttd johdu mittakaavaeduista,
vaan edullisemmista ympiristdolosuhteista. Koon ja
ympdristoolosuhteiden vaikutusten erottaminen toisis-
taan ei ollut mahdollista tdssé aineistossa.

Tulosten perusteella ei siis voida yksiselitteisesti pdi-
telld, mikd merkitys puuston tilavuudella, metsilautakun-
nan koolla ja maantieteelliselld sijainnilla on tehokkuu-
teen.
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3.2.2 Laadullinen analyysi

Tehokkaiden ja tehottomien metsilautakuntien toiminta-
eroista pyrittiin saamaan tarkempi kisitys vertailevan
tapaustutkimuksen ja ns. laadullisen analyysin avulla (ks.
Miikeld 1992). Tehokkuustulosten perusteella kaksi met-
sdlautakuntaa valittiin ldhemmin tarkastelun kohteeksi:
Eteld-Pohjanmaa edusti tehokkaita ja Satakunta tehotto-
mia. Niihin yksikoihin paddyttiin, koska niiden vilinen
tehokkuusero oli suuri ja ne sijaitsivat lihekkéin, joten
ympiristdolosuhteiden voitiin olettaa olevan suhteellisen
samankaltaisia. Laadullinen analyysi on kuvattu tarkem-
min Tammisalon (1996) tyossa.

Syksyllda 1995 haastateltiin - kymmenen henkil6d
molemmissa metsilautakunnassa. Tuolloin Eteld-Pohjan-
maalla tydskenteli 92 ja Satakunnassa 61 henkilod. Haas-
tateltaviksi valittiin puheenjohtajan ja johtajan lisdksi
kummassakin metsidlautakunnassa kaksi metsdnhoitajaa,
metsitalousinsinddrid, tyonjohtajaa ja toimistohenkiloa.
Johtokunnan puheenjohtajaa ja johtajaa lukuunottamatta
haastateltavat valittiin satunnaisesti kustakin henkilosto-
ryhmisté kuitenkin niin, ettd vahintddn kaksi henkil64 oli
alueellisista metsdtoimistoista.

Haastattelu oli luonteeltaan puolistrukturoitu teema-
haastattelu (Hirsjédrvi ja Hurme 1982). Pddhuomio kiinni-
tettiin neljddn organisaatiokulttuurin piirteeseen, joiden
on katsottu olevan yhteydessi tehokkuuteen: osallistumi-
nen, yhdenmukaisuus, joustavuus ja yhteinen nikemys
toiminnan tavoitteista (Denison 1990, Denison ja Mishra
1995). Kaksi ensinmainittua kuvaavat ldhinnéd organisaa-
tion sisdistd toimintaa, viimemainitut taas sen suhdetta
toimintaympéristoonsd. Seuraavaksi esitetddn lyhyesti,
mitd kullakin kulttuuripiirteelld tarkoitetaan ja miten ne
liittyvidt organisaation toimintaan.
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Nelji organisaatiokulttuurin piirrettd

Kun tyontekijoilld on mahdollisuus osallistua péaiatoksen-
tekoon, heissd kehittyy omistamisen tunne ja ylpeys siitd,
ettd he mydotdvaikuttavat tyopaikkansa asioihin. Tdmé
edesauttaa organisaation jdsenid sitoutumaan tyoyhtei-
s0Onsd ja tuntemaan vastuuta toimintansa seurauksista.
Osallistuvan kulttuurin positiivisen vaikutuksen on kat-
sottu olevan erityisen voimakas sellaisissa tilanteissa,
joissa toimintaympéristd muuttuu nopeasti.

Yhdenmukaisuudella viitataan siihen, ettd organisaa-
tion toimintaa ohjaavat yhteiset arvot ja normit. Niiden
olemassaolo helpottaa ennenmuuta toiminnan koordi-
nointia ja seurantaa. Tédrkedd olisi, ettd esimerkiksi eri
ammattiryhmiit perustaisivat toimintansa samoille peri-
aatteille ja tavoitteille. Monissa organisaatioissa toistensa
kanssa huonosti kommunikoivat ammatilliset alakulttuu-
rit ovat kuitenkin arkipdivén todellisuutta. Vaikka erilai-
sia arvoja esiintyisikin, ne eiviit saisi olla tyon ja organi-
saation tavoitteiden kannalta ristiriitaisia. Toisaalta liian
voimakas yhtendinen kulttuuri vahvistaa helposti itsedidn
ja voi ennen pitkdi rajoittaa organisaation kykyi reagoida
toimintaympériston muutoksiin.

Joustavuus on toiminnan sopeutumista toimintaympi-
riston muutoksiin. Toiminta voi olla proaktiivista, reaktii-
vista tai yksinkertaisesti jattdd muutokset huomiotta.
Mikili organisaatiossa ei ole totuttu joustamaan tdiden
organisoinnissa ja pididtoksentekokdytdannoissd eikd kult-
tuuri tue aloitteellisuutta, ollaan helposti tilanteessa, jossa
olemassaoleva kulttuuri vastustaa muutosta. Avainase-
massa joustavuuden luomisessa on avoin tiedonkulku:
kun tyontekijit tietdvit missd ja minne mennéin, he sitou-
tuvat paremmin sekd tyohonsi ettd yhteisiin, muuttuviin-
kin tavoitteisiin.

Hyvin toimivassa organisaatiossa tyontekijoilli on
my®0s yhteinen nédkemys yhteison olemassaolon tarkoituk-
sesta, tehtivistd ja padmidristd sekd omasta osuudestaan
tavoitteiden saavuttamisessa. Tdmi auttaa jokaista sitou-
tumaan ja toteuttamaan omaa osaansa kokonaisuudessa.
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Toiminnan joustavuus olennaista

Tulosten mukaan Satakunnan ja Eteld-Pohjanmaan met-
sdlautakunnissa vallitsi varsin erilainen organisaatiokult-
tuuri. Vaikka molemmissa korostettiin tyontekijoiden
osallistumisen tirkeytti ja heille oli annettu runsaasti itse-
ndisyyttd sekd vastuuta tyoOtehtdvistiddn, Eteld-Pohjan-
maalla esimiehet olivat tukeneet ja antaneet palautetta
alaisilleen enemmain kuin Satakunnassa.

Sisdisid konflikteja oli ollut kummassakin metsilauta-
kunnassa, mutta Eteld-Pohjanmaalla esimiehet olivat pyr-
kineet aktiivisemmin ratkaisemaan ne. Niin he olivat
edistdneet tyOoyhteisonsd yhtendisyyttd. Satakunnassa pii-
rimetsdlautakunnan ja metsidnparannuspiirin yhdistdmi-
nen jakoi edelleen henkildstod, mutta Eteld-Pohjanmaalla
siitd oli jo selvitty.

Selvin ero metsilautakuntien vililld oli toiminnan jous-
tavuudessa. Eteld-Pohjanmaalla oli maddriatietoisesti
pyritty monipuolistamaan tyontekijoiden ammattitaitoa
ja valmiutta vaihtaa tehtivid tarpeen vaatiessa. Henkilo-
kunta oli sisdistdnyt tdimén ja oli valmis tarvittaessa siirti-
mddn tydpanostaan organisaation tarpeiden mukaan.

Eteld-Pohjanmaalla vallitsi my6s avoin ja epdmuodolli-
nen viestintdkulttuuri. Viestintididn olikin tietoisesti panos-
tettu: valmisteilla olevista asioista keskusteltiin yhdessi ja
paitokset tuotiin jokaiselle tiedoksi. Aloitteellisuutta ja
ryhmityOskentelyd kannustettiin ja uudet yhteistydpro-
jektit muiden maaseutuorganisaatioiden kanssa olivat
kohottaneet yhteishenked.

Satakunnassa toimintaympdriston muutoksiin ei ollut
pystytty sopeutumaan yhtd hyvin. Totutuista toimenku-
vista pidettiin varsin tiukasti kiinni ja johtamiskasitykset
olivat perinteisid. Tyontekijoiden mielestd johto ei ollut
pystynyt ohjaamaan organisaation toimintaa niin, ettd toi-
mintaympériston muutoksiin olisi pystytty vastaamaan
ajoissa. Satakunnassa oli ajateltu enemmin organisaation
kunniakasta historiaa kuin tulevaisuudenkuvaa.

Molempien metsilautakuntien tyontekijoilld oli selked
kisitys tyOyhteisonsd tavoitteista. Tosin Eteld-Pohjan-
maalla henkiloston kisitys oli hieman vahvempi kuin
Satakunnassa.

My®0s johtokunnan toiminnassa oli eroja: Etelid-Pohjan-
maalla se oli aktiivisesti hahmottamassa metsilautakun-
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Taulukko 10. Tehokkaan ja tehottoman metséalautakunnan erot
organisaatiokultuurissa tapaustutkimuksen perusteella.

TEHOKAS TEHOTON
Esimiehet tukevat alaisiaan Esimiehilti ei saa tarpeeksi tukea
aktiivisesti

Esimiehet keskustelevat tarpeeksi Esimiesalais-keskustelut ovat

tyon tavoitteista muodollisia ja anti viihdinen
Esimiehet antavat palautetta Palautetta saa harvoin
Rohkaistaan aloitteellisuuteen ja Aloitteiden tekoa ei kannusteta
ideat my0s kisitelldiin

Etsitidin aktiivisesti uusia Pysytiiiin perinteisessi,
tehtivialueita “kunniakas historia”
Ratkaisuja haetaan itse Odotellaan Helsingin ohjeita
Aktiivinen johtokunta Johtokunta “leimasin”

Joustavat toimenkuvat mahdollista- ~ Jidykiit toimenkuvat, hoidetaan
vat toiden uudelleenjirjestelyn vain omat tehtiviit

Avoin ja epimuodollinen viestinti  Piitoksisti tiedottaminen
myds valmisteilla olevista asioista  sattumanvaraista

Vahvasti sitoutunut henkilosto Sitoutuminen vaihtelee

Me-henki korkealla Me-henki?

nan tulevaisuutta ja kykenevimpi tekemidn itsendisid
padtoksid kuin Satakunnassa. Tapaustutkimuksen keskei-
set tulokset on tiivistetty taulukkoon 10.

3.3 Vaikuttavuus

Pelkidstdan tehokkuuden tarkastelu voi antaa viidrin
kuvan toiminnan menestyksellisyydestd. Vaikka jonkin
metsidlautakunnan toiminta olisi ollut tehotonta, se on
saattanut olla sitikin vaikuttavampaa. Toiminnan vaikut-
tavuus on tehokkuuttakin tirkedmpéd, silld jos vaikutta-
vuus on heikko, toiminnan tuloskin on heikko.
Metsdlautakuntien toiminnan vaikuttavuutta arvioitiin
viidelld mittarilla, joita koskevat tulokset on koottu
taulukkoon 11. Niistd kolme ensimmiistd tunnuslukua
kuvaa toiminnan onnistuneisuutta perimmadisten tavoittei-
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Taulukko 11. Metséalautakuntien toiminnan vaikuttavuuden tun-
nusluvut (%).

Ensiharven-  Taimikon- Tilak. metsii-

MI Hil;; (l:f;l;e nustase hoitotase Ne:';g;f:;lse suunn. peitto

1991-95 1990-95 1995
He 50 46 72 8 41
LS 49 27 69 6 40
Sa 58 39 91 8 53
UH 70 41 87 11 67
PH 66 33 82 10 61
IH 73 48 93 13 57
ES 77 33 65 10 66
EK 64 36 74 13 63
IS 74 50 90 9 70
PK 82 37 92 13 63
PS 85 47 86 20 63
KS 73 33 86 14 47
EP 71 28 90 13 60
Ob 66 50 51 6 36
KP 70 32 85 21 74
Ka 62 25 77 15 48
PP 71 40 60 13 35
KoS 69 23 75 23 50
La 59 22 62 38 49
keskiarvo 69 35 78 14 56
hajonta 9,4 9,0 12,4 7,5 11,8
pienin 49 22 51 6 35
suurin 85 50 93 38 74

den suhteen. Kaksi viimeistd lukua kuvaavat asiakasvai-
kuttavuutta ja ovat siten vaikuttavuuden vilillisid mitta-
reita. Kaikki em. mittarit ovat suhdelukuja. — Mitd
suurempi tunnusluku on, sitd vaikuttavampana toimintaa
voidaan pitdd.

Erillisvaikuttavuus

Yksityismetsien hakkuutase vuosina 1990-95 oli keski-
médrin 69 prosenttia ja vaihteli 49—85 prosentin vililla.
Parhaiten metsid oli hyoddynnetty Pohjois-Karjalan ja
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Pohjois-Savon metsilautakunnissa ja heikoiten Lounais-
Suomessa ja Helsingissa.

Ensiharvennustarpeesta oli tehty vuosina 1991-95 kes-
kimairin kolmasosa (35 %). Ensiharvennusaste vaihteli
metsilautakunnittain 22-50 prosenttiin. Parhaiten ensi-
harvennukset oli hoidettu Itd-Savossa, Osterbottenissa,
Itd-Hameessd, Pohjois-Savossa ja Helsingissd. Vihiten
niitd oli tehty Pohjois-Suomen metsédlautakunnissa.

Taimikonhoidon tarpeesta oli tehty 1990-95 keskimii-
rin 78 prosenttia, mutta vaihtelu oli metsdlautakunnittain
suurta (51-93 %). Kymmenen metsilautakunnan (parem-
muusjirjestyksessi Itd-Hdme, Satakunta, Pohjois-Karjala,
Iti-Savo, Eteld-Pohjanmaa, Uusimaa-Hidme, Keski-
Suomi ja Pohjois-Savo) alueella taimikot oli hoidettu sel-
visti keskimddriistd paremmin ja vastaavasti kolmen lau-
takunnan (Osterbotten, Pohjois-Pohjanmaa ja Lappi) alu-
eella selvisti keskimédriistd huonommin.

Henkilokohtaista neuvontaa oli vuosina 1993-94
annettu keskimiidrin 14 prosentille metsdnhoitomaksua
maksavista metsiloistd (olettaen, ettd kultakin metsiloltid
neuvontaan oli osallistunut vain yksi omistaja yhden ker-
ran). Neuvottujen osuus vaihteli huomattavasti (6-38 %).
Selvisti eniten neuvontaa oli annettu Lapin metsélauta-
kunnassa ja keskiméiriistda enemmidn my06s Koillis-Suo-
messa, Keski-Pohjanmaalla ja Pohjois-Savossa. Vihiten
neuvonta oli tavoittanut metsdnomistajia Osterbottenin,
Lounais-Suomen, Satakunnan ja Helsingin metsilauta-
kunnissa.

Metsd 2000 -ohjelmassa (1985) suositeltiin henkild-
kohtaisen neuvonnan kytkemistd tiiviisti metsdsuunnitel-
mien laatimiseen ja toteuttamiseen. Henkilokohtaista neu-
vonnasta keskimddrin 43 prosenttia olikin annettu
metsdsuunnittelun yhteydessd, mitd voidaan pitdid verrat-
tain hyvini saavutuksena. Itd-Savon metsilautakunnassa
lahes kaikki (89 %) henkilokohtainen neuvonta tehtiin
suunnitelmiin liittyen. Vihiten metsdsuunnitelmia oli
neuvonnassa kiytetty Itid- ja Uusimaa-Héameessi. On tosin
huomattava, ettd metsidlautakunnissa on voitu noudattaa
taltd osin varsin erilaisia kirjauskiytintdjd, joten tulokset
ovat vain suuntaa-antavia.

Tilakohtainen voimassa oleva metsdsuunnittelu kattoi
vuoden 1995 lopulla yksityismetsien (metsitalouden
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maan) alasta keskiméérin 56 prosenttia. Verrattaessa met-
sasuunnittelun kattavuutta Metsi 2000 -ohjelmassa (1985)
asetettuun tavoitteeseen — tilakohtaisen metsdasuunnittelun
peittivyys 90 prosenttia 1990-luvun alkupuolella — on
todettava, ettei ole péisty ldhellekiin tavoitetta.
Metsilautakunnittain suunnittelun peittivyys vaihteli
35-74 prosenttiin. Yli 60-prosentin peiton oli saavuttanut
yhdeksidn metsdlautakuntaa (paremmuusjirjestyksessa
Keski-Pohjanmaa, Itd-Savo, Uusimaa-Hédme, Eteld-Savo,
Eteld-Karjala, Pohjois-Karjala, Pohjois-Savo, Pirkka-
Hime ja Eteld-Pohjanmaa). Pienin tilakohtaisten metsi-
suunnitelmien kattavuus oli Pohjois-Pohjanmaan, Oster-
bottenin, Satakunnan ja Helsingin metsédlautakunnissa.

Kokonaisvaikuttavuus

Metsilautakuntien toiminnan kokonaisvaikuttavuuden
arvioimiseksi erillisvaikuttavuuden mittarit tdytyy yhdis-
tad. Talloin tulee eteen kysymys eri mittareiden keskinii-
sesti tiarkeydestd.

Jos mittareilla katsotaan olevan erilainen painoarvo
toistensa suhteen, kokonaisvaikuttavuuden selvittdmi-
seksi on kehitettdvi painot eri mittareille. Mitdidn yksise-
litteistd tapaa painojen muodostamiseen ei kuitenkaan ole.
Edelld kokonaistehokkuutta laskettaessa toiminnoittaisia
tehokkuuslukuja painotettiin  toimintojen kustannus-
osuuksilla. Vaikuttavuuden osalta tillainen menettelytapa
ei ole mahdollinen, vaan painot jouduttaisiin muodosta-
maan tdysin harkinnanvaraisesti.

Tiassd tutkimuksessa kokonaisvaikuttavuuden tunnus-
luku muodostettiin painottamatta erillisvaikuttavuuden
mittareita. Mittareita yhdistettidessd ne ensin indeksoitiin
suhteuttamalla kukin mittari metsdlautakuntien keskiar-
voon, jota merkittiin ykkoselld. Néin eri vaikuttavuustun-
nukset saatiin “yhteismitallisiksi” ennen yhteenlaske-
mista. Tulokset on koottu kuvaan 7, jossa kokonaisvaikut-
tavuutta kuvaa jana. Kuvassa on esitetty pylvdind myds
lopullista ja vilillistd vaikuttavuutta kuvaavat indeksit.

Keskimadrdistd selvisti vaikuttavampaa (indeksi =
1,10) toiminta on ollut Pohjois-Savon, Lapin, Keski-Poh-
janmaan, [td-Himeen, Itd-Savon ja Pohjois-Karjalan met-
sdlautakunnissa. Pohjois-Savossa toiminta on ollut muita
vaikuttavampaa seki lopullisen ettd vilillisen vaikutta-
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vuuden mittareilla arvioituna. Sen sijaan Lapin kokonais-
vaikuttavuuden nostaa parhaimpien joukkoon tehokas
neuvonta, joka oli tavoittanut muihin metsédlautakuntiin
verrattuna selvisti suuremman osan metsinomistajista.

Jos neuvonta jitettdisiin pois kokonaisvaikuttavuuden
arvioinnissa, Lapissa toiminnan vaikuttavuus jdisi selvésti
keskimiiriisti heikommaksi.'? Myds Koillis-Suomen
metsilautakunnassa neuvonnan merkitys kokonaisvaikut-
tavuudessa on huomattavan suuri.

Keski-Pohjanmaalla toiminta on ollut keskiméirdistad
vaikuttavampaa erityisesti vilillisen vaikuttavuuden —
neuvonnan ja metsdasuunnittelun — kohdalla, kun taas Ita-
Hidmeessd ja Itd-Savossa lopullisen vaikuttavuuden
osalta. Muissa vaikuttavuudeltaan parhaimmissa metsi-
lautakunnissa toiminnan vaikuttavuus on jakautunut tasai-
semmin eri osa-alueille.

Vaikuttavuudeltaan keskiméérdistd selvisti heikom-
maksi (indeksi < 0,90) toiminta osoittautui Lounais-Suo-
men, Osterbottenin ja Helsingin seki Pohjois-Pohjan-
maan metsilautakunnissa. Niissd kaikissa, ja varsinkin
Osterbottenissa, vilillinen vaikuttavuus oli selvisti hei-
kompaa kuin muissa metsilautakunnissa. Lukuunotta-
matta Lounais-Suomea niiden sijoitus olisi parantunut, jos
arviointi olisi tehty pelkidstddn lopullisen vaikuttavuuden
mittareiden perusteella.

3.4 Tuloksellisuus

Toiminta méadriteltiin edelld (s. 11) tulokselliseksi, jos se
on seki tehokasta ettd vaikuttavaa. On kuitenkin huomat-
tava, ettd tehokkuuden ja vaikuttavuuden arvioinnissa tar-
kastelujaksot eivit vilttimittd ole samat. Tuloksellisuu-
den arvioinnissa joudutaan tdllin olettamaan, ettei
toiminnan ja resurssien painotuksissa ole tapahtunut huo-

19. Olettaen, ettii Lapin tiedoissa olisi virhettii, neuvottujen metsiin-
omistajien osuus pudotettiin samalle tasolle kuin toiseksi par-
haimmassa metsilautakunnassa, Koillis-Suomessa. Tidmiin
seurauksena Lapin kokonaisvaikuttavuus putosi alle yhden
(0,98). Muiden metsiilautakuntien tuloksiin muutos ei juuri vai-
kuttanut.
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mattavia muutoksia tehokkuuden ja vaikuttavuuden tar-
kastelujaksojen vililla.

Kuvassa 8 on yhdistetty metsidlautakuntien tehokkuut-
taa ja vaikuttavuutta koskevat tulokset. Tehokkuuslukujen
keskiarvoa on merkitty arvolla yksi samalla tavalla kuin
vaikuttavuusindeksid muodostettaessa. Nédin saadussa
nelikentédssd oikeaan yldkulmaan sijoittuvat metsélauta-
kunnat ovat toiminnaltaan seki tehokkaita ettd vaikuttavia,
ts. tuloksellisimpia. Vastaavasti vasempaan alakulmaan
sijoittuvat metsédlautakunnat ovat seki tehottomia etté vai-
kuttavuudeltaan heikkoja (suhteessa muihin metsilauta-
kuntiin).

Niin arvioituna tuloksellisimmat metsilautakunnat oli-
vat Pohjois-Savo, Keski-Pohjanmaa, Lappi ja Koillis-
Suomi. Varsinkin Pohjois-Savo, mutta myds Keski-Poh-
janmaa olivat tasaisen tehokkaita ja vaikuttavia kaikilla
mittareilla. Sen sijaan Lapin ja Koillis-Suomen metsélau-
takunnissa tehokkuus vaihteli suuresti toiminnoittain ja
vaikuttavuudessa korostui hyvi menestys neuvonnassa.

Tehokkuus
5
1,20 PSe
i} PP’ ‘
Obe e KoS KPe La
1,10 . ’
Ka ~
| =
1,00 5L< — g
He Y g
i Lo st g
LS Sa $ PK’ t
090 - KSe :
PH UH
. 4
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0,80
0.80 0,90 1,00 1,10 1,20

Kuva 8. Metsalautakuntien toiminnan tuloksellisuus (VRS-
tehokkuus).
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Tuloksellisuudeltaan heikoimpia metsilautakuntia oli-
vat Lounais-Suomi, Eteld-Savo, Pirkka-Hédme, Helsinki ja
Satakunta. Keski-Suomi oli jo rajatapaus. Lounais-Suomi
menestyi tasaisen heikosti molemmilla tuloksellisuuden
osa-alueilla. Eteld-Savo ja Pirkka-Hdme menestyivit hei-
kosti tehokkuustarkastelussa, mutta olivat vaikuttavuudel-
taan lihes keskitasoa

Osterbottenin, Pohjois-Pohjanmaan ja Kainuun metsi-
lautakunnissa toiminta oli sisdisesti hyvin organisoitua
(tehokasta), mutta toiminnan vaikuttavuus oli keskiméa-
rdistd heikompaa. Vaikuttavaa, mutta muita tehottomam-
min jdrjestettyd, toiminta oli varsinkin Uudenmaan-
Himeen metsilautakunnassa.
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4 Tulosten tarkastelu

Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd metsidlautakun-
tien toiminnan tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Tehokkuu-
den mittaamisessa kiytettiin DEA-menetelmii, jonka
avulla voidaan verrata useita panoksia ja tuotoksia omaa-
via yksikoitd toisiinsa ilman, ettd tuotantofunktiota on tar-
peen etukiteen madritelld. Tehokkuuteen vaikuttavia
tekijoitd selitettiin sekd tilastollisen ettd laadullisen ana-
lyysin keinoin.

Vaikuttavuutta Kartoitettiin metsdpolititkan ja metsa-
lautakuntien perimmiisid ja vilillisid tavoitteita kuvaa-
vien mittareiden avulla. Yhdistamilld tehokkuutta ja vai-
kuttavuutta koskevat tulokset pyrittiin muodostamaan
kokonaiskuva metsilautakuntien tuloksellisuudesta.

4.1 Tulosten yhteenveto

Toiminnoittaiset tehokkuudet

Metsilautakuntien tehokkuutta tarkasteltiin aluksi toimin-
noittain. Niitd oli kuusi: tienrakennus, ojitus, metsdsuun-
nittelu, koulutus, tarkastus ja hankekésittely. Kunkin
toiminnon panoksiksi maidriteltiin sithen kdytetyt koko-
naisresurssit. Tuotoksia oli toiminnosta riippuen kahdesta
kolmeen.

Tehokkuudet laskettiin sekd vakioisten ettd muuttuvien
skaalatuottojen oletuksella niin, ettd tuotosten aikaansaa-
miseksi kdytetyt panokset minimoitiin (panostehokkuus).
Toisena vaihtoehtona olisi ollut tavoitella tuotosten mak-
simointia. Koska resurssien pienentdmisestd huolimatta
metsdlautakuntien tuotosten on oletettu pysyvin pitkilti
ennallaan, luonnollisempaa oli kuitenkin tarkastella
tehokkuutta nimenomaan panosten vihentiamismahdolli-
suuksina.

Metsilautakuntien toiminta oli keskimédrin tehok-
kainta tienrakennuksessa ja metsdsuunnittelussa, hei-
kointa taas tarkastuksessa ja hankekadsittelyssd. Tehok-
kuudet kuitenkin vaihtelivat varsin paljon yksikkdjen
vililld. Suurimmat tehokkuuserot olivat koulutuksessa,
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tarkastuksessa ja hankekésittelyssd — eli toiminnoissa,
joissa kustannusten ja suoritteiden tilastointikin on ollut
epitarkinta.

DEA:n avulla laskettu tehokkuusluku koostuu kahdesta
osasta: puhtaasti teknisesti tehokkuudesta ja skaalatehok-
kuudesta. Teknistd tehottomuutta aiheuttaa toiminnan
huono organisointi ja panosten heikko laatu, skaalatehot-
tomuutta taas toiminnan epdoptimaalinen koko.

Tienrakennuksessa, tarkastuksessa ja hankekisitte-
lyssd valtaosa tehottomuudesta oli teknistéd tehottomuutta.
Tosin tienrakennuksessa, kuten myds metsdsuunnitte-
lussa, teknisen tehottomuuden merkitys oli kaikkiaan kui-
tenkin varsin pieni. Tdmaé viittaa siihen, ettd metsidsuun-
nittelu ja tienrakennus oli organisoitu hyvin kaikissa
metsdlautakunnissa. Etenkin tarkastuksen ja hankekdisitte-
lyn organisoinnissa ndyttiisi sen sijaan olevan parantami-
sen varaa.

Lihes kaikki metsidlautakunnat toimivat metsdsuunnit-
telussa kasvavien skaalatuottojen alueella. Jos tavoitteena
pidetiddn tuottavuuden maksimointia, metsidsuunnittelun
resursseja kannattaisi siis lisidtd. Vastaava tulos saataisiin
aikaan yhdistdmilld metsdlautakuntia suuremmiksi yksi-
koiksi.

Kokonaistehokkuus

My0s kokonaistehokkuus vaihteli metsilautakuntien
vililld huomattavasti. Korkein muuttuvilla skaalatuotoilla
laskettu tehokkuus oli 0,94 ja alin 0,65. Parhaimpia yksi-
koitd olivat Eteld-Pohjanmaa ja Pohjois-Savo, heikoimpia
taas Pirkka-Hédme, Eteld-Savo ja Uusimaa-Hédme. Vaikka
metsidlautakuntien keskimédriiset tehokkuudet vaihtelivat
varsin paljon riippuen skaalatuotto-oletuksesta, niiden
keskindinen jdrjestys ja tehokkuuslukujen hajonta pysyi
varsin vakaana.

Tulosten mukaan metsidlautakuntien panoksia olisi
mahdollista vihentdd vuosien 1993-94 tasosta noin 20
prosenttia ilman ettéd tuotoksista tarvitsisi tinkid. Niin silld
edellytykselld, ettd kaikki metsédlautakunnat toimisivat
yhti tehokkaasti kuin tehokkaimmat. Lyhyella tdhtdimelld
tdma ei valttdméttd ole mahdollista, silld metsidlautakun-
tien toimintaympdristo, tyontekijirakenne ja tyontekijoi-
den asiantuntemus rajoittavat muutoksia toiminnassa.
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On myos huomattava, ettd vuosien 1993-94 jilkeen
metsilautakuntien (metsdkeskusten) resursseja on jo pie-
nennetty noin 25 prosenttia. Ovatko supistukset kohdistu-
neet tehokkuuden kannalta optimaalisesti, onkin sitten jo
eri asia.

Tehokkuuslukujen luotettavuus

Tienrakennuksen ja metsédsuunnittelun tehokkuuslukuja
voidaan pitdd suhteellisen luotettavina. Sen sijaan ojituk-
sen osalta niithin on suhtauduttava pienelld varauksella.
Tdmi johtuu siitd, etti ojituksessa Osterbottenin — johon
kaikkia muita yksikoitd verrattiin — panos-tuotosrakenne
poikkesi selvdsti muista metsdlautakunnista. Epivar-
muutta aiheuttaa myds se, ettd Osterbottenin (kuten myos
Helsingin) osalta tiedot vuoden 1993 panoksista ja tuo-
toksista jouduttiin selvittdmaén jilkikéteen.

Koska Osterbotten oli ojituksen tehokkuusrintaman
muodostamisessa vaikutusvaltainen yksikko, mahdollinen
virhe sen tiedoissa heijastuisi kaikkien muidenkin metsi-
lautakuntien tehokkuuslukuihin. Eris selitys Osterbotte-
nin poikkeavaan panos-tuotosrakenteeseen ja korkeaan
tehokkuuteen ojituksessa saattaa olla se, ettd alueen met-
sdnomistajat ovat perinteisesti olleet omatoimisia metsé-
parannushankkeiden alullepanossa. Tdmid tietenkin
viahentdd metsidlautakunnan kustannuksia hankkeiden
suunnitteluvaiheessa.

Koulutuksessa, tarkastuksessa ja hankekisittelyssd
tulosten luotettavuutta heikentdd kustannusten kirjauskay-
tantojen vaihtelevuus. Vuoden 1993 tiedot ovat kauttaal-
taankin hieman epdvarmoja, koska se oli vasta toinen
vuosi, jolloin metsidlautakuntien kustannukset pyrittiin
kohdistamaan niille toiminnoille, joista ne aiheutuivat. On
my0s huomattava, ettd tarkastuksen osalta tuotoksina kiy-
tettiin vain otantatarkastusten méirii, koska harkinnanva-
raisista tarkastuksista ei ollut saatavissa luotettavia tilas-
toja. Vaikka kirjauskiytintjen erot saattavat vaikuttaa
toiminnoittaisiin tehokkuuslukuihin, niiden vaikutus met-
sdlautakuntien kokonaistehokkuuteen on huomattavasti
pienempi.
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Tehokkuuserojen syyt

Tutkimuksessa pyrittiin my0ds 10ytdmiin ne tekijat, jotka
luonnehtivat tehokkaiden metsédlautakuntien toimintaa ja
ympiristdolosuhteita. Organisaatioiden sisdisistd teki-
joistd johtamistyyli ja esimiesten tuki olivat selvésti yhte-
ydessd tehokkuuteen. Jidlkikidteen on tietenkin hyvin
vaikeaa sanoa kumpaan suuntaan syy-yhteys toimii — joh-
tuuko tehokkuus esimiesten toiminnasta vai pédinvastoin.
Myos metsilautakunnan maantieteellinen sijainti (puus-
ton tilavuus) ja koko olivat yhteydessi tehokkuuteen, joka
parani metsidlautakunnan koon kasvaessa ja pohjoiseen
siirryttidessd. Koon ja ympiristoolosuhteiden vaikutusten
erottaminen toisistaan ei kuitenkaan ollut mahdollista.

Laadullisen analyysin avulla tarkasteltiin vield ldhem-
min kahta metsilautakuntaa: Eteld-Pohjanmaata ja Sata-
kuntaa. Edellinen edusti tehokkaita ja jdlkimmaéinen
tehottomia yksikoitd. Kyseiset yksikot valittiin paitsi
tehokkuuserojen, myds samankaltaisten ympéristoolosuh-
teidensa takia.

Laadullisen analyysin tulokset vahvistavat kisitystid
siitd, ettd esimiesten toiminnalla on keskeinen vaikutus
organisaatiokultuuriin ja sitd kautta toiminnnan tehokkuu-
teen. Selvin ero metsilautakuntien vililld oli toiminnan
joustavuudessa: Eteld-Pohjanmaalla oli maéiritietoisesti
pyritty monipuolistamaan tydntekijoiden ammattitaitoa
ja valmiutta vaihtaa tehtdvid tarpeen vaatiessa. Satakun-
nassa totutuista toimenkuvista pidettiin tiukemmin kiinni
ja johtamiskisitykset olivat perinteisempid. Eteld-Pohjan-
maalla vallitsi my0ds avoin ja epdmuodollinen viestinté-
kulttuuri. Lisédksi aloitteellisuutta ja ryhmityoskentelyd
oli kannustettu, ja uudet yhteistyoprojektit muiden maa-
seutuorganisaatioiden kanssa olivat lisinneet henkiloston
yhteishenked.

Eteld-Pohjanmaalla esimiehet olivat tukeneet ja anta-
neet palautetta alaisilleen enemmin kuin Satakunnassa.
Lisidksi he olivat pyrkineet aktiivisesti ratkaisemaan tyo-
yhteisossid ilmaantuneita konflikteja. Myos johtokunnan
toiminnassa oli eroja: Eteld-Pohjanmaalla johtokunta oli
ollut aktiivisemmin hahmottamassa metsdlautakunnan
tulevaisuutta.
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DEA-menetelmddn liittyvid varauksia

Joitakin DEA-menetelméén liittyvid varauksia on syytd
tuoda esille. Ensinnékin sen avulla voidaan laskea yksi-
koiden suhteellinen tehokkuus, ei niiden absoluuttista
tehokkuutta. Suhteellisesti tehokkaatkin metsédlautakunnat
voivat olla absoluuttisessa mielessi tehottomia. On myos
muistettava, etti tutkimuksessa tarkasteltiin vain ns. Far-
rell-tehokkuuksia, jotka yleensd yliarvioivat yksikodiden
“todellisen’ eli Pareto-Koopmans tehokkuuden.

Toiseksi DEA on herkkd muuttujavalinnoille. Niiden
merkitys korostuu varsinkin silloin, kun tuotoksia tai
panoksia joudutaan yhdistiméén, jotta muuttujien madra
ei kasvaisi liian suureksi suhteessa havaintoyksikoiden
madrididn. Menetelmin luonteesta johtuu, ettd mitd enem-
méin mallissa on muuttujia, sitd korkeammiksi tehokkuus-
luvut muodostuvat. Lisédksi tuotosten mddrittdminen on
ongelmallista koulutuksen ja tarkastuksen kaltaisissa toi-
minnoissa, joissa laadun merkitys on ratkaiseva.

Kolmanneksi DEA on herkkd mittausvirheille, koska
tehokkuusrintama kulkee aina &dérihavaintojen kautta.
Virhe yhdenkin tehokkuusrintamalla sijaitsevan yksikon
panoksissa tai tuotoksissa saattaa heijastua kaikkien mui-
denkin yksikoiden tehokkuuslukuihin. Koska DEA on ns.
deterministinen menetelma4, tuloksia ei voi arvioida tilas-
tollisin keinoin. Tehokkuusluvuille ei voi esimerkiksi las-
kea luottamusviilejd. Saatujen tulosten luotettavuus riip-
puukin ratkaisevasti muuttujien valinnasta ja aineiston
laadusta. Siksi herkkyysanalyysi on olennainen osa DEA-
analyysia.

DEA-menetelmin yhteydessd on my0s syytd huomata,
ettd joissakin tapauksissa korkea tehokkuusluku ei viltti-
mittd ole seurausta yksikon tuotannollisesta tehokkuu-
desta. Se saattaa johtua pikemminkin siitd, ettd yksikon
panos-tuotosrakenne on muista yksikoistd poikkeava.
Metsdsuunnittelussa Lapin, tienrakennuksessa Keski-
Suomen ja ojituksessa Eteld-Pohjanmaan tehokkuus joh-
tuneekin osin sopivien vertailuyksikdiden (metsilauta-
kuntien) puutteesta.

Lopuksi on korostettava, ettd tutkimuksessa tarkastel-
tiin vain metsilautakuntien teknisti tehokkuutta ja skaala-
tehokkuutta. Jos eri tuotokset voitaisiin hinnoitella, tulok-
set olisivat erilaisia, silld teknisesti tehokas yksikko ei
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vilttdmittd ole allokatiivisessa mielessd tehokas. Tutki-
muksessa jouduttiin myds olettamaan, etti tuotosten laatu
ei vaihtele metsilautakunnittain. Viitteitd tdhdn saatiin
Metsikeskus Tapion suorittamista tarkastuksista, joissa
suuria eroja ei ole havaittu. Arvioinnissa kiytetyt laatukri-
teerit ovat kuitenkin olleet viljid.

Vaikuttavuuserot

Tehokkuus on vain osa julkisyhteisdjen toimintaa. Itse
asiassa pelkidn tehokkuuden mittaaminen voi johtaa jopa
vidriin pddtelmiin. Toiminnan menestyksellisyyden arvi-
ointi edellyttdd myds sen vaikuttavuuden tarkastelua. Eri-
tyisen tdrkedd tdméd on resurssien jaon optimoinnin
kannalta.

Metsdlautakuntien toiminnan vaikuttavuutta arvioitiin
hakkuu-, ensiharvennus- ja taimikonhoitotaseen seki neu-
vonnan ja tilakohtaisen metsidsuunnitelun kattavuuden
perusteella. Niistd kolme ensinmainittua kuvaa toiminnan
lopullista ja kaksi viimeistd toiminnan vilillistd vaikutta-
vuutta.

Kokonaisvaikuttavuudeltaan parhaimmat metsélauta-
kunnat olivat Pohjois-Savo, Lappi, Keski-Pohjanmaa, Ita-
Hime, Itd-Savo ja Pohjois-Karjala. Vaikuttavuudeltaan
keskimidrdistd selvisti heikompaa toiminta oli Lounais-
Suomen, Osterbottenin, Helsingin seki Pohjois-Pohjan-
maan metsidlautakunnissa.

Vaikuttavuuden arviointia hankaloittivat kuitenkin mit-
taamiseen liittyviit ongelmat. Mittareiden muodostami-
tavissa aineistoja. Metsdlautakuntien toiminnan vaikutta-
vuuden arviointia vaikeuttavat lisiksi toiminnan ja sen
seurausten viliset viipeet ja se, ettd monet muut toimijat
(metsdnomistajat, metsiteollisuus ja metsdnhoitoyhdis-
tykset) vaikuttavat lopputulokseen. Metsien kayttod
kuvaavien mittareiden kohdalla metsélautakuntien rooli-
kin on vilillinen: tuloksiin johtavissa pdédtoksissd niilld on
lahinnd neuvonantajan rooli. Suoranaisesti metsélauta-
kunnat voivat vaikuttaa vain neuvonnan ja metsdasuunnit-
telun kattavuuteen.
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Tuloksellisuuserot

Yhdistdmailld tehokkuus- ja vaikuttavuustulokset pyrittiin
muodostamaan  kdsitys metsidlautakuntien toiminnan
tuloksellisuudesta. Tuloksellisuudeltaan  parhaimmiksi
osoittautuivat Pohjois-Savo, Lappi, Keski-Pohjanmaa ja
Koillis-Suomi. Vastaavasti heikoimpia metsilautakuntia
olivat Lounais-Suomi, Eteld-Savo, Pirkka-Hiame, Sata-
kunta ja Helsinki.

Kaikki heikoimmat metsidlautakunnat, lukuunotta-
matta Eteld-Savoa ovat kooltaan (budjetiltaan ja henkilos-
toltddn) pienid. Yhteistd niille on myds se, ettd Pirkka-
Héamettd lukuunottamatta ne yhdistettiin vuoden 1996
organisaatiouudistuksessa joko keskendén tai muihin met-
sdlautakuntiin.

Tuloksellisuudeltaan  heikoimmat metsidlautakunnat
sijoittuvat eteldisimpddn Suomeen, jossa metsidtalouden
merkitys alueen kokonaistaloudessa ei ole kovin suuri.
Tehokkuuseroihin metsitalouden merkitykselld ei todettu
olevan vaikutusta, mutta toiminnan vaikuttavuutta se saat-
taa selittdd. Lisdksi on huomattava, ettd Satakunnan ja
Lounais-Suomen edellytykset parantaa toimintansa vai-
kuttavuutta ovat merkittdvisti kohentuneet Metsd-Rau-
man tehtaan liséttyd alueen puun kysyntidd vuodesta 1996
alkaen.

4.2 Vertailu Tapion kokonaisarvioinnin tuloksiin

Metsilautakuntien siirryttyd tulosohjaukseen 1990-luvun
alussa Metsikeskus Tapiossa kehitettiin tulosten koko-
naisarviointijirjestelmid. Vuosina 1993-94  arviointi
den toteutumista metsien hoidossa, metsidnparannuksessa,
metsien hyoddyntamisessd, neuvonnassa, lainvalvonnassa
ja tarkastuksissa.

Osa tavoitteista oli médritavoitteita, jotka oli sovittu
Tapion ja Skogskulturin sekd metsilautakuntien vilisissd
tulosneuvotteluissa. Muut liittyivét tydlajeittaisiin keski-
kustannuksiin, joissa tavoitteena oli, etteivit kustannukset
nouse asetettua tavoitetasoa korkeammiksi. Tavoitteiden
saavuttamisesta annettiin pisteitd ennalta sovitun jirjestel-
mén mukaisesti.
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Taulukko 12. Metsélautakuntien tulospisteet vuosina 1993-94
Metsdkeskus Tapion arviointimenetelméssa. Metsélauta-
kunnat on asetettu paremmuusjarjestykseen kahden vuo-
den keskiarvon perusteella.

Ml 1993 1994 Keskiarvo
EP 120 114 117
La 110 118 114
PS 108 116 112
IN) 110 110 110
KoS 107 112 109,5
PP 103 112 107,5
EK 121 89 105
Ka 103 104 103,5
KP 104 98 101
Sa 102 96 99
PH 96 99 97.5
Ob 89 97 93
PK 94 90 92
IH 94 89 91,5
He 95 86 90,5
ES 75 106 90,5
UH 88 92 90
KS 101 66 83,5
LS 95 65 80
Keskimédrin 109 109 109

Tapion kokonaisarvioinnissa on seki vaikuttavuus- ettid
taloudellisuuselementteji ja niin silld saatuja tuloksia on
mielenkiintoista verrata tdmédn tutkimuksen tulokselli-
suusarviointiin. Seki tdmin tutkimuksen ettd Tapion arvi-
ointien perusteella erottuvat pddosin samat metsilauta-
kunnat parhaimpien ja heikoimpien joukkoon (taulukko
12 jakuva 9, s. 89).

Tapion arvioinnissa keskitasoa paremmat metsilauta-
kunnat olivat Eteld-Pohjanmaa, Lappi, Pohjois-Savo, Iti-
Savo ja Koillis-Suomi. Tdmin tutkimuksen tulokset ovat
yhdenmukaisia lukuunottamatta Itd-Savoa, joka ei sijoit-
tunut tuloksellisimpien joukkoon muita heikomman
tehokkuutensa takia. Tapion arvioinnissa Keski-Pohjan-
maa oli keskitasoa, kun téssd tutkimuksessa se oli par-
haimpien joukossa.
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Suurimmat erot ovat Satakunnan ja Pirkka-Hdmeen
kohdalla, jotka nyt olivat heikoimpien joukossa, mutta
edustivat Tapion arvioinnissa keskitasoa. Vastaavasti
Uusimaa- ja Itd-Hdme sijoittuivat tidssd tutkimuksessa
keskiryhmiidn, mutta menestyividt Tapion arvioinnissa
verrattain heikosti.

4.3 Metséalautakuntien yhdistamisten arviointia

Yhdistaminen tehokkuuden kannalta

Vuoden 1996 alkupuolella metsdlautakuntien madridd
vihennettiin neljddntoista. Tamid toteutettiin niin, ettd
yhdeksidn metsidlautakunnan toiminta-alue sidilyi lidhes
ennallaan ja muita yhdisteltiin suuremmiksi yksikoiksi.
Koska ratkaisujen erdidnd keskeisend tavoitteena oli
vihentdd toiminnan kustannuksia ja lisidtd tehokkuutta, on
syytd vertailla tehtyji ratkaisuja nyt saatuihin tuloksiin.

Yleisesti ottaen ndyttiisi siltd, ettd yhdistamiset ovat
olleet perusteltuja skaalatehokkuuden nikokulmasta.
Koska esimerkiksi Lounais-Suomessa ja Satakunnassa
vallitsivat péddosin kasvavat skaalatuotot, toiminnan
tehokkuuden voidaan olettaa kasvavan uuden, entistéd
isomman yksikon myotd. Sama pédidtelméd voidaan tehdi
Uusimaa- ja Iti-Hdameen, Eteld- ja Itd-Savon seki Helsin-
gin ja Osterbottenin yhdistimisistd. Tosin viimemaini-
tussa maantieteellinen etédisyys saattaa kiytinnossi rajoit-
taa skaalaetujen hyddyntdmista.

Selvin poikkeuksen muodostaa vain Koillis-Suomi ja
Lappi, joiden yhdistdmistd ei voida perustella skaalate-
hokkuuden lisddntymiselld. Siihen lieneekin pdddytty
lahinnd aluepoliittisten syiden takia.

Tarkastelemalla yhdistettyjen metsilautakuntien tek-
nistd tehokkuutta voidaan saada viitteitd siitd, kumman
yksikon organisaatiokulttuuri uusien metsikeskusten kan-
nattaisi omaksua. Vaikuttaisi siltd, ettd uudessa Rannikon
metsikeskuksessa téllaisena esimerkkind voisi toimia
Osterbotten, koska sen tekninen tehokkuus oli Helsinkii
selvisti korkeampi. Eteld-Savon metsikeskuksessa puo-
lestaan kannattaisi omaksua Itd-Savon ja Hidme-Uusi-
maassa Iti-Hdameen toimintakulttuuri. Lounais-Suomen ja
Satakunnan seké toisaalta Lapin ja Koillis-Suomen viililld
ei ollut teknisessid tehokkuudessa suuria eroja.
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Yhdistdminen tuloksellisuuden kannalta

Arvioitaessa metsilautakuntien yhdistamisratkaisua toi-
minnan tuloksellisuuden kannalta kiinnittdd huomiota eri-
tyisesti kahden tuloksellisuudeltaan heikoimpiin kuulu-
van metsidlautakunnan, Lounais-Suomen ja Satakunnan
yhdistdminen (kuva 9). Voi olla, ettd vaikka yhdistamisti
voidaan perustella kasvavilla skaalatuotoilla, se ei ilman
huomattavia muutoksia toiminnan organisoinnissa
paranna tuloksellisuutta. Vanhoista toimintatavoista tulisi
aktiivisesti pyrkid eroon ja pyrkid ottamaan mallia esi-
merkiksi Eteld-Pohjanmaalla tai Pohjois-Savossa omak-
sutuista kdytdnnoisti.

Eteld- ja Itd-Savon yhdistdminen vaikuttaisi perustel-
lulta ratkaisulta erityisesti, jos uuden metsidkeskuksen toi-
mintamalli noudattaa Itd-Savossa omaksuttua kdytiantod.
Vastaavasti Uusimaa- ja Iti-Hameen kohdalla Itd-Hdme
ndyttdisi tarjoavan tuloksellisuuden kannalta paremman
toimintamallin.

Tehokkuus

1,20

1,10

snnAennyIeA

0,90

0,80

0,80 0,90 1,00 1,10 1,20

Kuva 9. Metsalautakuntien yhdistaminen ja tuloksellisuus.
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Kahden tuloksellisimman metsidlautakunnan, Lapin ja
Koillis-Suomen yhdistdaminen antaa edellytykset menes-
tyksellisen yksikon muodostamiseen. On kuitenkin syytd
muistaa, ettd varsinkin Lapin tulos vaikuttavuuden osalla
perustuu paljolti kattavaan neuvontaan, joten odotukset
voivat olla liian optimistisia.

Pienten, Helsingin ja Osterbottenin metsilautakuntien
yhdistiminen Rannikon metsdkeskukseksi on skaalavai-
kutusten kannalta myonteinen ratkaisu, mutta tulokselli-
suudeltaan kumpikin edustaa verrattain heikkoja metsi-
lautakuntia. Suurimmat heikkoudet ovat toiminnan
vaikuttavuudessa, jossa molemmat jidvit selvisti keskita-
soa heikoimmiksi. Ehképd resurssien yhdistiminen on
nimenomaan tidssi tapauksessa lisdresurssointia oikeampi
ratkaisu pyrittiessd parempaan tuloksellisuuteen.

4.4 Toiminnan arviointi jatkossa

Téssid esitellyt menetelmiit tuottivat pddosin samankaltai-
sia tuloksia metsidlautakuntien keskiniisestd paremmuu-
desta kuin Metsikeskus Tapion kiyttdmid kokonaisarvi-
ointimenetelmd. Tapion menetelmilld ei kuitenkaan
paastd kisiksi yksikoiden sisdisen toiminnan organisoin-
nin mahdollisiin puutteisiin. Arviointimenetelmissé kiy-
tetyt tyolajeittaiset keskikustannukset siséltidvit niin met-
sdlautakuntien, metsdnomistajien kuin urakoitsijoidenkin
kustannukset, joista viimemainittuihin metsilautakunnilla
ei lopulta ole mahdollisuutta juuri vaikuttaa. Taloudelli-
suustunnukset antaisivat kuitenkin hyvin pohjan vertailla
myos yksikdiden oman toiminnan tehokkuutta.

Tillaiseen arviointiin DEA-menetelmd tarjoaa hyvin
tyokalun. Sen etuna on, ettd panokset ja tuotokset voivat
olla yksikoiltddn vaihtelevia (markkoja, hehtaareita, kilo-
metrejd, kappaleita, henkilomaérid jne.). Niitd ei tarvitse
ennen laskentaa yhteismitallistaa.

Menetelmin heikkoutena on se, ettd arvioitavien yksi-
koiden lukumiird rajoittaa tarkasteltavien tuotosten maé-
rdd. Metsidlautakuntien yhdistdmisratkaisujen jilkeen
DEA:n kiyttokelpoisuus on heikentynyt, kun yksikoitid on
endd 14. Jotta DEA-menetelmi olisi edelleen kiyttokel-
poinen, tiedot metsdkeskusten tuotoksista ja panoksista
tulisi saada alueyksikoiltd. Tami edellyttdisi metsikes-
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kuksilta aiempaa tarkempaa toiminnan seurantajirjestel-
mad.

Kehitystyotd tarvittaisiin jatkossa nimenomaan toimin-
nan vaikuttavuuden arviomiseksi. Tdma edellyttdd laajaa
yhteisymmiirrystid metsikeskusten toiminnan tavoitteista.
Metsilaissa tehtidviksi esitetyt alueelliset tavoiteohjelmat
tarjoavat vilineen tdminkaltaisen yksimielisyyden saa-
vuttamiseen. Ohjelman toteutumisen seurantaa tulisi
suunnitella niin, ettd se palvelisi myds metsikeskusten
toiminnan vaikuttavuuden arviointia.
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Tehokkuusanalyysissa kaytetyt tuotokset ja panokset

LITE 1

Toiminto Keskiarvo  Hajonta Pienin Suurin
Tienrakennus

— valmistuneet tiesuunnitelmat, km 95 45 32 192
— valmistuneet tierungot, km 80 37 26 161
— luovutetut tiet, km 105 46 36 172
Kustannukset, mk 2377093 966725 742677 3655174
Ojitus

— valmistuneet ojitussuunnitelmat, ha 1049 644 182 2346
— kaivetut ojat, km 3276 2158 725 8340
— luovutetut ojat, km

Kustannukset, mk 2166423 1162895 620120 4738785
Metsdsuunnittelu

— alueellinen suunnittelu, ha 60 049 34091 17 501 149 928
— tilakohtaiset suunnitelmat, kpl 5692 3841 0 15012
Kustannukset, mk 4528608 1764428 2255563 8650373
Koulutus ja neuvonta

— hk neuvontaa saaneita mets.omistajia, kpl 2 020 1147 567 4 888
— ryhmi- tai joukkoneuvontaa saaneita, kpl 1 486 815 401 2909
— oman henkilokunnan koulutuspéivid, kpl 2124 1 345 150 5364
Kustannukset, mk 2124136 742617 1219149 3687961
Tarkastus ja seuranta

— laadun valvonta, kpl 256 106 132 460
— metsadverotuksen edell. tarkastukset, kpl 173 123 48 505
Kustannukset, mk 688 592 360730 237390 1475781
Hankekisittely

— metsidnparannushankkeet, kpl 5798 2916 1226 11832
— metsdnuudistamishankkeet, kpl 4 350 2678 476 10436
Kustannukset, mk 1662578 794881 208 756 3234343
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LIITE 3

Paakomponenttianalyysi, varimax-rotaatio
Alle 0,30 lataukset on merkitty *

Henkiloston kisityksiié omasta tyostian ja esimiehen antamasta tuesta.

Muuttuja I I 111
Tyoni edesauttaa yksityismetsien tilan ja laadun parantamista 0.86 * *
Omat tyotehtivini liittyvit selkedsti metsdlautakunnan tavoitteisiin -~ 0,81 * *
Tyoni on merkittivid osa metsidlautakuntamme toimintaa 0,71 * 0,38
Olen saanut esimiehelténi tarpeeksi tukea * 0,89 *
Esimieheni on keskustellut kanssani riittdvéasti toimenkuvastani ja * 0,87 *
tyOni tavoitteista

Tyotehtivini ovat haastavia ja vastuullisia * * 0,83
Olen tyytyviinen nykyisiin tyotehtéiviini * * 0,76
Olen voinut vaikuttaa tarpeeksi tyotini koskeviin paédtoksiin * 042 059
Ominaisarvo 1,99 1,85 1,84
Selitysosuus, % 24,88 23,13 23,00

Piiikomponenttien tulkinta:
I "Oman tyon merkitys"
Il "Esimiehen tuki"

I "Tyotyytyvilisyys" n=627

Henkiloston Kkasityksid metsilautakunnan johtamistavoista ja tyoilmapii-
rista.

Muuttuja I II

Metsilautakunta on hyvin johdettu 0.84 *
Johdon valmius kehittdd lautakunnan toimintaa on hyvi 0.84 *
Harjoitettu johtamistapa on rohkaissut tyontekijoitd aloitteellisuuteen 0,79 0,32
Johto on reagoinut riittivin nopeasti toimintaympériston muutoksiin 0,78 *
Metsilautakunnassa on toimittu suunnitelmallisesti ja tehokkaasti 0,77 *
Metsilautakunnan toimintatavat ovat kehittyneiti ja nykyaikaisia 0,73 *
Henkilostod on kannustettu uusiin toimintaideoihin 0,68 *
Henkiloston yhteishenki ja yhteistyokyky on hyvi * 0,83
Entisen mp-piirin ja pml:n henkiloston yhteisty6 toimii hyvin * 0,80
Tyo6ilmapiiri metsilautakunnassa on hyvi 0,39 0,71
Kaikki tyontekijit haluavat kantaa vastuuta metsidlautakunnan tuloksesta * 0,64
Ominaisarvo 4,56 274
Selitysosuus, % 41,45 2491

Piiikomponenttien tulkinta:
I "Johtamistapa”

II' "Ty6ilmapiiri” n=617
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LIITE 4

Tehottomien metsalautakuntien vertailuyksikot

Tienrakennus

Tarkasteltava Vertailuyksikot (tehokkaat)

ml He' IH¢ ps” KS Ob¢ pphe Yhteensii
LS 0,72 0,28 1,00
Sa 0,10 0,90 1,00
UH 0,36 0,12 0,52 1,00
PH 0,71 0,03 0,26 1,00
ES 0,22 0,78 1,00
EK 0,87 0,12 0,01 1,00
IS 0,18 0,56 0,26 1,00
PK 0,37 0,45 0,18 1,00
EP 0,25 0,13 0,62 1,00
KP 0,14 0,86 1,00
Ka 0,17 0,10 0,73 1,00
KoS 0,04 0,32 0,64 1,00
La 0,02 0,84 0,14 1,00

Ojitus

Tarkasteltava Vertailuyksikat (tehokkaat)

ml He! TH¢ EPP Oob¢ Ka ppP Yhteensdi
LS 0,13 0,48 0,38 1,00
Sa 0,47 0,41 0,12 1,00
UH 0,62 0,13 0,25 1,00
PH 0,01 0,53 0,46 1,00
ES 0,14 0,13 0,73 1,00
EK 0,66 0,29 0,05 1,00
IS 0,70 0,03 0,26 1,00
PK 0,19 0,57 0,24 1,00
PS 0,87 0,13 1,00
KS 0,05 0,93 0,02 1,00
KP 0,09 0,57 0,34 1,00
KoS 0,57 0,44 1,00
La 0,91 0,07 0,02 1,00

a yksikolld on pienin panos
b yksikdllid on suurin tuotos
¢ yksikolld on suurin tuotos-panos -suhde.
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LIITE 4

Koulutus
Tarkasteltava Vertailuyksikor (tehokkaat)
mi UH® ES* EK PK ps’ KkS" EP° PP’ La* VYhieensi
He 0,59 041 1,00
LS 0,62 0,38 1,00
Sa 075 0,14 0,11 1,00
PH 0,55 0,45 1,00
H 022 069 0,10 1,00
IS 1,00 1,00
Ob 048 052 1,00
KP 021 002 0,78 1,00
Ka 033 027 0,41 1,00
KoS 091 0,09 1,00

Tarkastus
Tarkasteltava Vertailuyksikét (tehokkaat)
ml ES¢ EK¢ PS EPP< Ld" Yhteensi
He 0,91 0,09 1,00
LS 0,83 0,17 1,00
Sa 0,92 0,08 1,00
UH 0,71 0,29 1,00
PH 0,54 0,46 1,00
H 0,65 0,35 1,00
1S 0.68 0,32 1,00
PK 0,50 0,50 1,00
KS 0,77 0,24 1,00
Ob 045 0,56 1,00
KP 0,01 0,99 1,00
Ka 0,12 0,88 1,00
PP 0,96 0,04 1,00
KoS 0,66 0,34 1,00

Hankekasittely

Tarkasteltava Vertailuyksikot (tehokkaat)
ml He" IH ps? KS" EP KP PP Yhieensi
LS 0,81 0,19 1,00
Sa 0,44 0,14 0,42 1,00
UH 0,75 0,26 1,00
PH 0,54 0,25 0,21 1,00
ES 0,45 0,55 1,00
EK 0,74 0,14 0,12 1,00
IS 0,40 0,20 0,40 1,00
PK 0,31 0,53 0,16 1,00
Ob 0,26 0,37 0,37 1,00
Ka 0,32 0,68 1,00
KoS 0,53 0,47 1,00
La 0,13 0,87 1,00
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Toimintojen kustannusosuudet metsalautakunnittain, %

ml Tienrakenn.  Ojitus  Metsdsuunn. Koulutus  Tarkastus Hankekds.
He 11 11 35 25 16 3
LS 17 21 26 20 5 11
Sa 17 26 31 12 6 7
UH 19 18 32 11 3 18
PH 18 16 35 16 6 8
IH 14 12 30 31 4 8
ES 16 20 36 7 2 18
EK 17 16 37 9 2 19
IS 15 11 35 18 7 14
PK 19 14 31 21 3 12
PS 18 13 29 17 6 16
KS 21 16 31 16 8 9
EP 21 29 29 7 2 11
Ob 14 18 33 17 7 12
KP 19 29 28 15 2 8
Ka 19 24 30 11 6 10
PP 15 23 36 12 5 9
KoS 23 11 45 9 -4 8
La 18 11 44 8 4 16
Keskiméirin 18 18 34 14 5 12
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LIITE6

Ympaéristotekijdiden vaikutus toiminnoittaisiin tehokkuuksiin
Tobit-mallien mukaan

Tien- Metsi-

Ojitus Koulutus  Tarkastus Hankekis.
rakenn. suunn.
. Kerroin
Muuttuja (t-arvo)
. 0,971 1,023 1,044 1,049 0,744 0,930
Vakio

(4,60) (4,99) (2,52) (291) (1,01) (2,66)

Osakkaiden maara 0,003 0,023
(0,66) (1,29)

Kuviokoko metsa- 0,032
suunnittelussa, ha (0,18)
Tarkastettujen hank- —0,051
keiden pinta-ala, ha (-0,26)

Metsiitulojen osuus 0,004 -0,026 -0,010 0,030 0,050 -0,030
metsidnomistajien (0,200 (-1,29) (-0,74) (0,79) (1,34) (-0,84)
kokonaistuloista, %*

Puuston tilavuus, -0,001  -0,001 -0,001  -0,003  -0,004 0001
m*/ha (-074)  (-030) (-0,82) (<097  (-092)  (0.37)
Sigma 0,188 0202 0,127 0353 0,366 0,361

4.69)  (476)  (4.94) (3,95 4.90) (441
N 19 19 19 19 19 19
Log-likelihood 220 2,10 451  -1045  -10,71  -11,08
Adjusted R 006 007  -002 007 0,11 -0,08

4 Lihde: metsidnomistajakysely (ks. Thalainen 1992).
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