
YHTEISKUNTAPOLIITTINEN PÄÄTÖKSENTEKO JA VALTION LIIKE
TOIMINTA TUTKIMUKSEN KOHTEENA

A s k o  P u u m a l a i n e n

Viimeisten kahden vuosikymmenen aikana on maamme teollisen kehittämi
sen kuva voimakkaasti muuttunut. Eräs sen tyypillisistä piirteistä on valtion 
suoraan omistukseen kuuluvien yritysten merkityksen kasvu etenkin perus
teollisuuden ja energiatuotannon sektoreissa. Myös vanhastaan valtion välit
tömän päätöksenteon piiriin kuulunut yhteiskunnan taloudellisen perusraken
teen kehittäminen, lähinnä yhdysliikenne, on pyrkinyt seuraamaan muuta kehi
tystä. Ilmiölle on ollut tyypillistä dynaamisuus varsinkin viimeisten kymme
nen vuoden aikana. Perusteollisuuden rakentamista on seurannut joissakin 
tapauksissa haaroittumista myös jatkojalostuksen sektoriin, mikä on kiinnit
tänyt poliittisten päätöksentekijäin huomiota. Valtion liiketoiminnan strate
gisesti keskeinen asema raaka-ainetuotannon, teollisuuden tarvitseman ener
gian tuotannon ja yhdysliikenteen sektoreissa nostaa niiden merkityksen tär
keämmäksi kuin pelkissä luvuissa ilmaistu osuus edellyttäisi, joka on liikevaih
dolla mitattuna noin viidennes koko teollisuuden liikevaihdosta, henkilöstöllä 
mitattuna noin kymmenes osa ja investoinneilla mitattuna lähes kolmannes.1 
Nämä luvut vastaavat keskeisten Länsi-Euroopan maiden kehitystä, mikä puo
lestaan osoittaa valtionliiketoiminnan kasvun olevan yleiseurooppalainen 
ilmiö ja siten kuuluvan nykyaikaisten markkinatalouksien kehityksen kuvaan.2 
Mikäli teollinen toiminta jaetaan toiminnan perusedellytyksiin3 (yhdysliikenne, 
energia), perusteollisuuteen ja jatkojalostukseen voidaan todeta valtion liike
toiminnan keskittyvän lähinnä kahteen ensinnämainittuun, jossa sen suhteelli
nen osuus on useilla sektoreilla dominoiva. Jatkojalostuksessa yksiköt keskitty
vät esimerkiksi metalliteollisuudessa ja jalostuksen raskaaseen sektoriin.

Valtion (yhteiskunnan poliittisen päätöksenteon ylimmän institutionalisoi
tuneen tason) toiminta on siten muuttunut aktiiviseksi yhteiskunnan taloudel
lisessa kehittämisessä, ja sillä on eri tahoille ulottuvia vaikutuksia lähtien 
talouselämän yleisestä säätelystä sektori- ja aluekohtaiseen säätelyyn ja aina 
yksilötasolle asti esimerkiksi työvoiman siirtojen ja koulutuksen muodossa.4

Mikäli yhteiskuntapoliittisen tutkimuksen tavoitteena on yhteiskunnan 
todellisuuden systemaattinen selittäminen, jotta sekä poliittiset päätöksente
kijät että heidän valitsijansa, kansalaiset, saisivat relevanttia tietoa yhteis-
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kunnasta toimintansa tueksi, voidaan väittää, että valtion teollisuuspoliittisten 
toimenpiteiden vaikutusten systemaattinen tarkastelu on jäänyt vähäiseksi. 
Traditionaalinen kansantaloustiede, jotka mielellään operoi kokonaistaloudel
lisin käsittein ei ole toistaiseksi päässyt sisälle taloudellisten rakenteiden vai- 
kutuskenttään. Sen käsitykset yhteiskunnan aatteellisesta staattisuudesta eivät 
myöskään ole antaneet riittävästi liikkumavaraa valtion talouspoliittisten toi
menpiteiden vaikutusten tarkastelussa. Poliittisen päätöksenteon luonne ja 
merkitys talouspolitiikan keinoja valittaessa ja myöhemmin toimenpiteiden 
vaikutuksia tutkittaessa ei ole liiemmin kuulunut kansantaloustieteen tutkimus
intressiin.5

Tarkoitukseen sopivana tutkimusstrategiana voidaan kokeilla 1960-luvulla 
valtion toimenpiteiden analysoinnissa suosituksi tullutta policy-analyysiä, joka 
pyrkii yhdistämään poliittisen päätöksenteon tarkastelun yhteiskunnassa 
tapahtuviin muutoksiin ja selvittämään »politiikan tuotosten vaikutukset».6

Policy-analyysi on 1 ähentymist apa, jossa valtion toimenpiteitä tarkastellaan 
prosessina; tavoitteet/ tuotokset allakaationa tai rakenteina/toiminnot/ vaiku
tukset/ palaute tavoitetasolle/. Päähuomio pyritään kiinnittämään vaikutusten 
analysointiin. Tyypillistä policy-analyysille on lisäksi, että koko ajan pitäy
dytään vahvasti empiirisessä tarkastelussa hyväksyen prosessin eri osien tut
kimisessa »kaikki luvalliset keinot» konventionaalista tieteiden metodisesta jaot
telusta piittaamatta relevantin tiedon esillesaamiseksi. Tämä on sinänsä luon
nollista valtion toimenpiteiden vaikutusten monitahoisuuden vuoksi.7

Policy-tuotokset voidaan jakaa toisaalta rakenteellisiin, toisaalta allokatii- 
visiin Salisbury-Heinz’in esittämän näkemyksen mukaan. Allokatiivinen tuo
tos merkitsee valtion suoraa toimintaa erilaisia olemassaolevia rakenteita tai 
normeja käyttäen. Rakenteellinen tuotos puolestaan edellyttää eri syistä 
(poliittiset vaateet/kannatus) uusien rakenteiden muodostamista poliittisten kus
tannusten minimoimiseksi. Esimerkkinä voisi meillä palvella komitea- ja 
toimikuntainstituutio, jonka tehtävänä on löytää »poliittisesti hyväksyttävä 
ratkaisuehdotus» ennen varsinaista allokaatiota. Rakenteellinen tuotos on toi
sin sanoen alllokaation siirtämistä tulevaisuuteen. Tästä on myös valtion liike
toiminnassa osittain kysymys.

Valtion liiketoiminnassa valtio on lisäksi omaksunut autoregulaation eli itse- 
säätöisyyden mm. siitä syystä, että toiminnan luonne markkinataloudessa edel
lyttää toiminnallista joustavuutta, mitä regulaatioon perustuvalla keinovalin- 
nalla ei voida saavuttaa. VaaderaJkenne on myös voimakkaasti integroitunut 
ammatillisella tasolla teknologisen tiedon ja hallinnollisten menetelmien vuoksi. 
Kun samalla valtion .päätöksentekorakenne on fragmentoitunut sekä rakenteel
lisesti että sisällöllisesti (valtion toiminnan parlamentaarinen luonne), on seu
rauksena autoregulaatio.
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Valtion liiketoiminnan tutkimuksessa päähuomio kiintyy rakenneyksiköihin 
ja niiden toiminnan yhteiskuntapoliittisiin vaikutuksiin. Nämä yksiköt, pää
asiassa valtioenemmistöiset osakeyhtiöt, sisältävät mikroluonteestaan huoli
matta koko talouselämää säätelevän elementin ja poikkeavat siten yleensä 
muista tuotantotoimintaa harjoittavista markkinatalouden yksiköistä. Niiden 
omistukseen perustuva yhteys valtion poliittiseen päätöksentekokoneistoon 
merkitsee erilaisuutta, joka näkyy tavoitteiden määrittelyssä ja toiminnan vai
kutuksissa. Kun valtion toimintaa teollisuuspolitiikan sektorissa tarkastellaan 
policy-analyysin käsittein, voidaan todeta sen liikkuvan rakenteellisen perus- 
policyn dimensiossa.8 Kysymys on toiminnallisesti valinnoista autoregulatiivi- 
sen tai regulatiivisen policyn akselilla, jolloin on päädytty periaatteessa auto- 
regulatiiviseen perusratkaisuun. Tämä on ollut seurausta integroituneista vaa
teista ja hajautuneesta valtion päätöksentekokoneistosta. Allokatiivinen perus- 
policy ei sitävastoin samassa määrin vaikuta valtion teollisuuspolitiikassa. Kun 
valtion toimenpiteitä tarkastellaan aikaisemmin mainitun tuotantoprosessin 
taustaa vastaan, voidaan empiriahavainnoin helposti todeta talouselämän pe
rusrakenteen olevan puolestaan lähempänä dimension regulatiivista lohkoa eli 
tilannetta, jossa valtio pyrkii yksityiskohtaisempaan ohjaukseen (yhdysliikenne, 
energia). Sitävastoin perusteollisuus muilta osin ja vielä suuremmassa määrin 
jatkojalostus ovat dimension autoregulatiivisessa lohkossa. Tähän lohkoon 
kuuluu myös omistusperustaltaan yksityinen teollisuus, joka käsittää lähes 
koko jatkojalostuksen.

Kokonaan ei valtion liiketoiminta ole kuitenkaan irti allokatiivisesta dimen
siosta. Valtion muiden toimenpiteiden vaikutukset liikkuvat useissa tapauk
sissa tällä dimensiolla ja voivat siten esimerkiksi verotuksen, työsuojelun, 
eläke- ym. sosiaalipolitiikan muodossa vaikuttaa myös valtion omien liiketoi
mintayksiköiden toimintaan. Allokatiivinen policy tulee esille myös aluepoli
tiikassa kehitysalueilla toimiville yrityksille maksettavana redistribuutiotukena. 
Valtion teollisten liikeyritysten tapauksessa tämä on käynyt ilmi silloin, kun 
valtion poliittisen päätöksenteon tuloksena yrityksen toimintaa ohjataan alue- 
ja työvoimapoliittisilla perusteilla (mm. Outokumpu Oy:n jaloterästehdas).

Seuraavansa esityksessä on tarkoituksena yksityiskohtaisemmin tarkastella 
valtion omistukseen perustuvaa teollisten toimintaa pitäytyen policy-analyysin 
viitekehyksessä ja käyttäen edellä mainittuja käsitteitä. Pyrkimyksenä on 
valaista tuotantotoiminnan ja politiikan vuorovaikutussuhdetta ja päätyä val
tion teollisuuspolitiikan vaikutusten pohdiskeluun. Päätökset valtion liiketoi
minnan suuntaamisesta tehdään tulevaisuuden epävarmuuden vallitessa. Ne 
sisältävät keskeisiä voimavarojen jakamisen elementtejä sekä suoranaisesti 
että välillisesti, minkä vuoksi on aiheellista selvittää, onko tarkoitettu tavoite 
saavutettu tai eksplisiittisten tavoitteiden puuttuessa, mitä vaikutuksia, myös 
millaisia sivuvaikutuksia, toiminta on aiheuttanut. Vaikutusten analyysilla 
saadaan tavoitetason tarvitsemaa palautetta, jota voidaan käyttää tavoitteiden



188 Asko Puumalainen

tarkistamiseen ja yhteiskunnan taloudellisten ja henkisten voimavarojen edel
leen jakamiseen. Tällöin myös kansalaiset saavat tietoa sekä taloudellisten yksi
köiden että poliittisen päätöksenteon toiminnasta ja voivat täysipainoisemmin 
osallistua yhteiskunnan kehittämisestä käytävään keskusteluun.

2. Valtion teollisen liiketoiminnan tavoitteista

Useissa markkinatalousmaissa valtion tuotantorakenteen muuttamiseen täh
täävä vaikutus on lisääntynyt edellämainitun! instrumentaalisin keinoin. Tähän 
on vaikuttanut mm. kansainvälinen taloudellinen yhdentymiskehitys. Valtio 
on omaksunut uusia tehtäviä ja perustanut niiden hoitamiseksi vastaavia raken- 
neyksiköitä pyrkimättä kuitenkaan muuttamaan markkinatalouden perusjär
jestelmää. Perustetut yksiköt edustavat useimmiten joko yhteiskunnan tuo
tannollisen perusrakenteen kehittämistä tai toimivat ns. »avainteollisuuksina». 
Toiminta perustuu usein pitkälle vietyyn autoregulaatioon valtion ohjaavan 
vaikutuksen kohdistuessa yksiköiden keskeisimpiin toimintoihin. Perustamisen 
keskeisenä motiivina on esitetty näkemys siitä, ettei yksityinen sektori eikä val
tion yleinen allokaatioon perustuva politiikka pysty toteuttamaan yhteiskunnan 
kehittämisen vaatimia teollisuuspoliittisia tavoitteita. Joissakin tapauksissa kehi
tys on ollut »tahdoton». Nykyiseen tilanteeseen on jouduttu historiallisen kehi
tyksen tuloksena, mihin on saattanut vaikuttaa aikanaan perustettujen yksi
köiden oma aktiivinen toiminta. Joissakin tapauksissa on toisena äärimmäi
syytenä tartuttu voimakeinoihin, kansallistettu joko yksityisiä ulkomaisia tai 
kotimaisia yrityksiä »kansallisen edun» nimissä. Tällöin poliittiset vaateet ovat 
vahvasti integroituneet ja poliittinen kustannus kansallistamisen toteuttami
seksi on ollut alhainen. Kansallistaminen on sittemmin merkinnyt valtiollis
tamista, kutein Ranskan esimerkki osoittaa (natioinaliser -> étatiser), eli valtion 
virkakoneiston vaikutuksen kasvua maan teollisesta kehittämisestä päätettäessä.

Yhteiskunnan teollisessa kehittämisessä on perimmältään kysymys niukko
jen kansallisten voimavarojen optimaalisuuteen tähtäävästä kohdentamisesta 
ottaen huomioon kansainvälisen työnjaon vaatimukset. Suomen talouselämä 
on perinteisesti nojautunut metsävaroihin, koska tämä resurssi on meillä suh
teellisesti runsain. Metsävaroihin perustuvalla teollisuudella on lisäksi ollut 
vahvasti työvaltainen leima, mikä on luontevasti sopinut agraariyhteiskunnan 
työvoimaresurssien käytön kuvaan. Niukat pääomat on kohdennettu puuta 
hyödyntävään teollisuuteen. Ulkomaisen pääoman tuontia ei ole liiemmin 
valtion teollisuuspolitiikassa korostettu. On kuitenkin herätty tajuamaan met
sien riittämättömyys takaamaan yksistään teollista kehitystä, mistä syystä on 
pyritty laajentamaan maan teollista perusrakennetta. Valtion aktiivisen osal
listumisen avulla, valtion keräämiin verovaroin ja/tai takuin on synnytetty metal
lien ja kemian perusteollisuutta kotimaisen raaka-aineperustan laajentamiseksi.
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Valtion omaksuma rooli on hyväksytty myös yksityisen sektorin piirissä, joskin 
varsinkin toimintaa käynnistettäessä polittinen keskustelu on selvästi jakautu
nut puoluepoliittisten perusnäkemysten mukaisesti (kannatus =  vasemmisto/ 
vastustus =  oikeisto). Useat tehdyistä ratkaisuista ovat perustuneet valtion 
aktiiviseen osallistumiseen joko siitä syystä, että niiden vaatima pääoma-osuus 
olisi ylittänyt yksityisen sektorin mahdollisuudet tai siitä syystä, että pääoman 
tuottoikriteeri varsinkin toiminnan alkuvaiheessa on ollut alhainen tai »epämää
räinen», jolloin vain valtion mahdollisuudet ovat yltäneet näin suuren talou
dellisen epävarmuuden kantamiseen.9

Valtion liiketoiminnan lisääminen on tähdännyt tuonnin jalostusasteen alen
tamiseen tai tuonnin korvaamiseen kotimaisiin luonnonvaroihin perustuvalla 
tuotannolla. Tämä on lisännyt differentioituneen eli jatkojalostuksen mahdol
lisuuksia, mihin perusteollisuuden kehittämisellä luonnollisesti pyritäänkin. 
Työvoimaresurssien kouluttamisen ja uudelleenkouluttamisen tarve on kasva
nut, mikä on eräs kuvatun toimenpideketjun välittömistä vaikutuksista.

Tuotantorakenteen kehittämisen valinnaisista vaihtoehdoista käydään jat
kuvasti keskustelua. Keskustelu on joissakin tapauksissa merkinnyt selvien 
tavoitteiden puuttuessa vuosissa mitattavaa menetystä ja kompromisseja, jol
loin voimavarojen kohdentamisen taloudellisuusvaatimus ei ole täysimääräi
senä toteutunut. Myös aikaa voidaan pitää voimavarana. Vaihtoehdoista kes
kusteleminen kuuluu kuitenkin demokraattisen yhteiskunnan kuvaan. Olen
nainen tavoitetason ongelma liittyy tulevaisuuden teknillis-taloudelliseen kehi
tykseen ja eri vaihtoehtojen vaatimaan pääoma- ja työvoimaosuuteen. Kul
loisessakin kehitysvaiheessa tulisi perustettavat yksiköt mitoittaa vallitsevan 
kehitysvaiheen mukaisesti. Liian pienten tai suurten yksiköiden rakentaminen 
merkitsee aina poikkeamista taloudellisesta optimista. Valtion liiketoiminnan 
tapauksessa poliittisen tavoitetason ratkaisuilla on pyritty mitoittamaan yksiköt 
konkreettisten tavoitteiden mukaisiksi.10 Tämä on tapahtunut siten, että 
tavoitteenmäärittely on valtion (eduskunta ja valtioneuvosto) tasolla ollut 
enemmänkin periaatteellinen sisältäen esimerkiksi vaatimuksen öljyhuollon 
turvaamisesta. Perustetun yksikön vastuulle on sitten jätetty yksityiskohtai
nen toiminnan mitoituksen toteuttaminen autoregulaation periaatteen mukai
sesti. Näin jonkin tuotannonalan (kokonaisvastuu on delegoitu perustetulle 
yksikölle, regulaatio on tullut kuvaan mukaan joko ex post-valvontana 
tai keskeisten investointipäätösten yhteydessä, jolloin päätöksellä on suora 
yhteys myös poliittisiin kustannuksiin.11 Viime aikoina on kuitenkin esiintynyt 
mielipiteitä ja jopa ryhdytty toimenpiteisiin —  on perustettu valtionyhtiöiden 
ministerivaliokunta ja kauppa- ja teollisuusministeriöön valtionyhtiötoimisto 
—  regulaation lisäämiseksi. Tämä on kohdistunut erityisesti energiantuotannon 
sektoriin.

Painopistettä on toisin sanoen haluttu siirtää autoregulaatiosta regulaation 
suuntaan. Tämä on osoitus valtion tarpeesta tarkistaa omaa policy-ajatteluaan
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muuttuneiden olosuhteiden mukaisesti. Myös joissakin muissa yhteyksissä on 
havaittavissa muuttuneiden olosuhteiden vaikutus. Niinpä ympäristöpoliittiset 
samoinkuin aluepoliittiset näkökohdat ovat saaneet valtion tavoitemääritte
lyssä aikaisempaa enemmän painoa.12

Markkinatalouteen perustuva yhteiskunta kehittää teollisuutta kysynnän 
eikä keskitetysti määriteltyyn tarvehierarkiaan perustuvan tarjonnan mukai
sesti. Valtio on tässä prosessissa huolehtimassa riittävän teollisen perusraken
teen kehittämisestä yhdysliikenteen, energiantuotannon ja perusteollisuuden 
eli niinsanotun differentioitumattoman tuotannon piirissä. Perusteollisuuden 
jälkeinen tuotanto on sitä vastoin myös meillä pääosin yksityisessä omistuk
sessa ja puuta hyödyntävä perusteollisuuskin noin 80 prosenttisesti. Joillakin 
aloilla perusteollisuutta harjoittavat valtionenemmistöiset osakeyhtiöt ovat 
olleet kiinnostuneita vertikaalista integroimisesta taloudellista keskittymistä 
koskevien periaatteiden mukaisesti. Useilla tuotantoelämän aloilla on kysymys 
kuitenkin niin differentioituneesta tuotannosta (metallituoteteollisuus, muovi- 
tuoteteollisuus) ettei laajamittainen integroiminen ole käytännössä helposti 
toteutettavissa tai edes taloudellisesti perusteltua. Vaikuttaminen näiden sek
toreiden toimintaan raaka-aineiden tuontia rajoittamalla, energian ja raaka- 
aineiden hintaa säätelemällä sekä raaka-aineiden laadun säätelyn avulla on kui
tenkin mahdollista. Näin valtio voi ohjata yhteiskunnan teollisen kehityksen 
suuntaa instrumentaalisesti omistamiensa yksiköiden välityksellä. Yhteiskun
nan taloudellisen kehityksen aikaansaama kysyntä puolestaan osoittaa joko 
taloudellisessa perusrakenteessa tai tuotantorakenteessa tarve-aukkoja, jotka 
valtio voi ottaa kehittämistä koskevissa vaihtoehtomäärittelyissä huomioon ja 
pyrkiä täyttämään nämä aukot jo konventionaalisiksi muuttunein keinoin ja 
välinein.

3. Politiikan tuotoksista, keinoista ja välineistä.

Valtio pyrkii verovaroilla kokoamiensa alkupääomien turvin aktiivisesti 
kehittämään maan teollista perusrakennetta ja siten luomaan puitteet teollisen 
kehityksen nopeutumiselle ja mahdollisuudet yhteiskunnan rakenteelliselle 
muuttumiselle. Tähän perustavoitteen määrittelyyn liittyvät simultaanisti 
yhteiskunnan luonnonvarojen hyödyntäminen, pääoma- ja työvoimaresurssien 
ohjaaminen työn tuottavuuden kohottamiseksi.

Tähän tavoitteeseen pyrittäessä tulevat eri keinot ja välineet vaihtoehto- 
tarkastelun kohteeksi. Valtion liiketoiminta edustaa valtion aktiiviseen osal
listumiseen perustuvaa toimintaa, jonka tuotoksia ovat yhteiskunnan taloudel
lisen perusrakenteen kehittämisessä jo yli sata vuotta toimineet valtion hal
lintokoneistoon läheisesti kytketyt laitokset, jotka edustavat valtion regulatii
visia rakennepolicya ja viime vuosikymmenten osakeyhtiömuotoiset perusteol-
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lisuuden ja energiantuotannon yksiköt, jotka puolestaan toimivat autoregula- 
tiivisesti, niinkuin jo aikaisemmin todettiin. Tämän lisäksi valtio käyttää koko 
teollisuuden kentässä eri asteista säätelyä kulloisestakin taloudellisesta tilan
teesta riippuen. Tämä ilmenee suoraan lainsäädännöllä tuotantotoiminnan 
edellytyksiin vaikuttamisena, jolloin myös valtion omistuksen piiriin kuuluvat 
yksiköt joutuvat sen piiriin. Viime vuosina on niin meillä kuin myös esimer
kiksi Ruotsissa ja Ranskassa käyty keskustelua valtion liiketoimintayksiköiden 
asemasta valtion teollisuuspolitiikan osana eli, pitäisikö ne saattaa integroidusti 
valtion regulaation piiriin vai antaa niiden toimia edelleen autoregulatiivisesti 
tai lisätä mahdollisesti vielä yritysten päätöksentekovapautta. Nora-raportti 
vuodelta 1967 Ranskassa päätyi autoregulaatioon johtopäätöksissään Länsi-Sak
san ja Italian esimerkin mukaisesti, ja sen perusteella onkin Ranskassa alettu 
lisätä valtioenemmistöisten osakeyhtiöiden ja laitosten itsenäisyyttä eri muo
doissa.13 Keskeisenä perusteluna on tällöin ollut yksiköiden liiketaloudellisen 
liikkumavaran lisääminen. Samaan tulokseen tultiin meillä jo vuonna 1931, 
jolloin suurin osa valtion omistukseen kuuluvista teollisista laitoksista muutettiin 
osakeyhtiöiksi. Meillä sitävastoin keskustelu on viime vuosina keskittynyt 
siihen, millä tavoin yrityksen toimintaa voitaisiin tarkemmin suunnata. Ruotsin 
esimerkki, jossa valtion liiketoiminnan katto-organisaatioksi perustettiin val
tioenemmistöisten osakeyhtiöiden toiminnasta päättävä holding-yhtiö, on myös 
meillä ollut poliittisen keskustelun kohteena. Regulatiivinen näkökohta on 
toisin sanoen saanut huomiota osakseen.

Valtion suorittamaan tavoitemäärittelyyn liittyvien välineiden tulee vastata 
yhteiskunnan teollistamisasteen vaatimuksia. Heikko taloudellinen suoritus
kyky, mikä näkyy ammattitaidottomana työvoimana, jatkojalostukselta veloi
tettavina korkeina hintoina tai valtion yksikölle jatkuvasti jakamana taloudel
lisena tukena heikentää perusteollisuudesta riippuvaisen jatkojalostuksen kil
pailukykyä kansainvälisillä markkinoilla. Perusteollisuus ja mm. energiantuo
tanto on siten teollisessa toiminnassa temppelin harjalla. On sinänsä luonnol
lista, että valtio pyrkii merkittäviä pääomia vaatineen investoinnin jälkeen 
takaamaan perustetun yksikön kannattavuuden ryhtymällä esimerkiksi kilpai
levan tuonnin rajoittamiseen. Aikaisemmin esitetyn tavoiteajattelun vastaista 
olisi kuitenkin, että jatkojalostuksen toimintaedellytyksiä pysyvästi heikenne
tään veloittamalla siltä esimerkiksi korkeampia hintoja kuin ns. kansainvälinen 
hintataso edellyttää. Tästä syystä on useilla sektoreilla lähdetty hinnan
asetannassa periaatteessa kansainvälisistä vertailuhinnoista. Perustamisvai
heen monitahoisesta tarkastelusta huolimatta voivat jotkut perustetuista yksi
köistä osoittautua vaikutusten tultua tunnetuiksi taloudellisesti kannattamatto
miksi. Tällaisena nähtiin aikanaan mm. Rautaruukki Oy (vrt. Dahmén). Vasta 
pidemmän aikavälin tarkastelu mahdollistaa kiihkottoman arvioinnin, kun toi
minnan vaikutukset ovat laajemmin nähtävissä ja myös sivuvaikutukset eli 
»spill over» -vaikutukset voidaan arvioida. Perustettua yksikköä ei voida kerta-
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päätöksellä purkaa. Tämänlaatuisen päätöksen poliittiset kustannukset kanna
tuksena olisivat liian korkeat. Meillä on purkamisen asemasta toteutettu fuu- 
siomenettelyä, jossa heikosti kannattavia yksiköitä on sulautettu suurempiin 
ja samalla huolehdittu valtion toimesta siitä, että syntynyt taloudellinen rasite 
on korvattu (Kemijärvi Oy/Veitsiluoto Oy, Typpi Oy/Kemira Oy).

Valtion perustaessa jollekin teollisen toiminnan sektorille uuden yksikön 
samalla kartoitetaan yhteiskunnan taloudellisen kehittämisen eri lohkojen 
keskinäisen yhteistoiminnan aste. Valtion investointi perusteollisuuteen ei voi 
saavuttaa tarkoitettua kokonaisvaikutusta, ellei jatkojalostuksella ole vastaa
vaa innovaatiotasoa ja suorituskykyä tai pääomia rakentaa jatkojalostusta 
perusteollisuuden varaan tai työvoimaresursseja tai yhdysliikenne ja mahdol
lisesti myös kauppa eivät ole vaadittavalla suoritustasolla. Suomen tapauksessa 
pitkälle jalostetun teollisen tuotannon vientimarkkinointia ei ole järjestetty. 
Mikäli ketjun jokin lenkki on luvattoman heikko, joudutaan esimerkiksi maan 
luonnonvaroja viemään vain raaka-ainetasolle jalostettuna, joille ilman muuta 
on kysyntää Suomea pidemmälle teollistuneissa maissa. Näin saavutetaan 
vain osittain asetettu teollistamistavoite. Tämän ajatuksenkulun mukaisesti 
valtion tulisi huolehtia siitä, että perusteollisuutta luotaessa myös tuotantoket
jun jatkojalostus on vaaditulla tasolla.

Viime aikoina on puhtaasti yksikkökohtaisen taloudellisuusvaatimuksen rin
nalle tullut uusia vaatimuksia, jotka liittyvät lähinnä ympäristö- ja aluepoli
tiikkaan sekä työvoimapolitiikkaan. Nämä vaatimukset eivät ole koskeneet 
pelkästään valtion liiketoimintaa, mutta ovat sen erityisluonteen vuoksi koh
distuneet siihen kärjistetympinä kuin yksityiseen sektoriin. Myös tiedonvälitys 
on tarttunut näihin kysymyksiin voimakkaasti. Pääomavaltaisen teollisuuden 
tapauksessa on kuitenkin ilmeisen vaikea arvioida ennakolta usein vaikeasti 
kvantifioitavia ympäristövaikutuksia, ellei käytettävissä ole vastaavia esimerk
kejä vertailun helpottamiseksi. Taloudellisuuskriteerin unohtaminen tässä 
yhteydessä voi olla kohtalokasta vaikutusten kumuloitumisen vuoksi. Ääri
tapauksessa voidaan joutua tilanteeseen, jossa perustettu yksikkö integroitunei
den vaateiden vuoksi joko joutuu ylihinnoittamaan tuotteitaan siitä riippuvai
selle jatkojalostukselle tai sille joudutaan jakamaan valtion subventiota vero
varoista. Tarkoituksena ei ole väheksyä muiden kuin taloudellisuuskriteerien 
merkitystä, mutta on syytä kiinnittää huomio siihen, ettei politiikan tuotosvai- 
heessa ennenkuin vaikutuksista on saatavissa tietoa, tule pyrkiä palautteeseen 
tavoitetasolle ikäänkuin jo tässä vaiheessa voitaisiin punnita vaikutukset ja 
eliminoida toiminnan haitat.

Valtion liiketoimintaa on kehitetty muun teollisuuden kasvuvauhtia nope
ammin. On syntynyt voimakkaita keskusyksiköltä, pääyhtiöt, joista kukin toimi
alallaan edustaa valtiota tavoitteena oman toimintasektorin tarjonnasta huo
lehtiminen. Pääyhtiöiden toiminta on tämän ohella haaroittunut, jolloin pää
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yhtiö on yhdessä muun teollisuuden tai (kaupan kanssa muodostanut tytäryhti
öitä. Tämä kehitys osoittaa valtioenemmistöisen teollisuuden toteuttavan 
rakenteellisesti yleisiä markkinatalouden periaatteita. Kehitys voidaan nähdä 
myös siten, että valtio saa perusteollisuutta kehittäessään sidotuksi myös yksi
tyistä pääomaa kansallisten teollisuuspoliittisten tavoitteiden toteuttamiseen 
(muovien perusteollisuus/ Pekema Oy ja Stymer Oy). Valitun välineen eli osa
keyhtiön rakenteellinen joustavuus on tehnyt valtion yksiköille mahdolliseksi 
osallistua teollisuuden katto-organisaatioiden toimintaan sekä sitoutua sopi
muksin niin koti- kuin ulkomaankaupassa. Näin valtion omaksuma autoregu- 
laatio voi muovata maan teollisuuspolitiikkaa sisältäpäin. Vastavuoroisesti 
markkinatalouden ajattelu vaikuttaa valtioenemmistöisten osakeyhtiöiden väli
tyksellä valtion teollisuuspoliittiseen ajatteluun. Erilaisesta tavoiteasetannasta 
huolimatta voivat erilaiset intressit siten sulautua rakenteiden välityksellä yhte
näiseksi kokonaisuudeksi, jota säätelevät lähinnä taloudellisuusnäkökohdat.

Julkisiksi palveluksiksi tähän asti katsottujen toimintojen alueella eli valta
kunnallisessa yhdysliikenteessä on pääosin säilytetty virastomuotoinen ja val
tion hallintokoneistoon kiinteästi kytketty rakennemuoto. Osakeyhtiömuodon 
tapauksessa valtio on sitävastoin luopunut käynnistetyn toiminnan yksityis
kohtaisesta finanssivalvonnasta. Kukin pääyhtiö on asianomaisen ministeriön, 
lähinnä kauppa- ja teollisuusministeriön alainen yksikkö. Toiminnan koordi
noinnista vastaa myös valtionyhtiöiden ministerivaliokunta apunaan valtion
yhtiöiden toimisto. Valtio ei ole kuitenkaan halunnut muodostaa perusteolli
suudesta yhtenäistä rakenteellista kokonaisuutta (Italia, Ruotsi), jonka sisällä 
tapahtuisi esimerkiksi sisäisesti luotujen pääomien re-allokointia. Pikemmin
kin yhtiöt kilpailevat valtion tulo- ja menoarvion kautta perusteollisuudelle 
jaettavista pääomista. Tämä voi merkitä sitä, että osakeyhtiön piirissä vallitsee 
erilainen käsitys asetettujen tavoitteiden toteuttamisesta kuin esimerkiksi valtio
neuvoston piirissä. Valtioneuvosto on periaatteessa kuitenkin yhtiöiden »esi
mies», jonka ratkaisut sitovat yhtiöitä. Valtioneuvosto on vaihtuvainen, mistä 
syystä herää kysymys, missä määrin valtioneuvostoa voidaan pitää pitkäntäh
täimen tavoitteisiin sidottujen yhtiöiden »todellisena esimiehenä» ja osakkeen
omistajan eli yhteiskunnan edustajana. Valtioneuvoston päättämättömyys tai 
horjuvuus, mikä voi perustua päätösten poliittisten kustannusten arviointiin 
(poliittinen kannatus), voi merkitä huomattavia kustannuksia yhtiöille ja myös 
yhteiskunnalle. Valtion liiketoiminnan kehittämisestä on mm. Ranskassa 
laadittu pidemmän aikavälin ohjelma, joka on alistettu julkiseen keskusteluun, 
ja siten pyritty näitä haittoja poistamaan (Monnet-suunnitelma). Kysymys on 
samalla perusteollisuuden kehittämisohjelmasta, mikä puolestaan antaa siitä 
riippuvaiselle jatkojalostukselle selvän kuvan siitä, mihin tuotantosektoriin 
valtiolla on tarkoitus pääomia ja muita voimavaroja keskittää.

Valtion päätös kehittää sen omistuspiiriin kuuluvaa liiketoimintaa merkit
see välttämättä yhteiskunnan rajallisten voimavarojen re-allokointia myös
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Suurten yksittäisten tuotantolaitosten toiminnan tarkoitetut primääri- 
vaikutukset on suhteellisen helppo todentaa sekä alueellisesti että jopa yhteis
kunnan itasolla kvantiteeteiksi muunnettuna. Tällaisia tutkimuksia on pyritty 
tekemään mm. Rautaruukki Oy:n tapauksessa. Samoin useiden ei-tarkoitettu- 
jen primäärivaikutusten esillesaaminen on tällaisessa tapauksessa mahdollista, 
kuten Neste Oy:n öljynjalostamojen ympäristövaikutusten selvittäminen osoit
taa. Mitä kauemmas toiminnan keskuksesta kuitenkin edetään tai mitä suu
rempia kokonaisuuksia tutkimuksella yritetään kattaa, sitä vaikeampaa on 
mitata vaikutuksia jo siitäkin syystä, että monet vaikutuksista kumoavat toi
siaan. Vaikutusten saattaminen kvantitatiiviseen ja vertailukelpoiseen muo
toon vaikeutuu.

Teollinen kehitys on meillä edennyt siihen vaiheeseen, että primäärivaiku
tusten lisäksi myös sekundäärivaikutukset ovat tärkeitä tutkimuksen kannalta. 
Edeiläesitetyt väittämät (TP-TS-ETP-ETS) eivät sinänsä aseta välttämättä vai
kutuksia tärkeysjärjestykseen kansalaisten hyvinvoinnin kannalta. Niissä on 
pitäydytty »kronologiassa» eli miten yleensä teollisuuden kehittäminen koe
taan. Tästä syystä sekundäärivaikutukset voivat myös tarkoittaa lopullisia 
yksilötason vaikutuksia, mistä loppujen lopuksi teollisessa kehittämisessä on 
kysymys. Lähtökohta voi olla myös toinen eli tutkimus lähtee yksilön elin
olosuhteiden muutoksista (vrt. Detaprojekti).

Usein alueellisten vaikutusten selvillesaaminen riittää tai jonkin muun spe
sifisen vaikutusta j in selvittäminen. Tällöin ei kuitenkaan saisi unohtaa toi
minnan kokonaisvaikutuksia, koska siitä kuitenkin on perimmältään kysymys. 
Esimerkkinä voi olla vaikkapa öljynjalostusteollisuus, jonka kokonaisvaiku
tukset yhteiskunnassa on laskelmilla osoitettavissa. Tutkittaessa sen ympä
ristövaikutuksia jalostamopaikkakunnalla voidaan päätyä siihen, että jalosta
mon toiminta aiheuttaa haittaa, mistä syystä toimintaa ehdotetaan muutetta
vaksi. Muutoksen vaikutus yhteiskunnan tasolla voi Oilia kuitenkin monin
kertaisesti erimerkkinen. Tällöin kysymys siirtyy poliittisten kustannusten 
(kannatus) j,a poliittisten vaateiden (paikallinen/valtakunnan taso) alueelle. 
Kokonaisvaikutusten kiihkoton tarkastelu on siksi välttämätöntä, koska tuotan
nolliseen perustaan liittyvä toiminta on koko yhteiskunnan kattavaa.

Valtion liiketoiminta ei ole meillä kuitenkaan aiheuttanut voimakkaita 
yhteiskunnan sisäisiä poliittisia kiistoja, mihin on osaltaan vaikuttanut mark- 
kinatalousrakenteeseen sopeutettu välineiden (osaikeyhtiömuoto) valinta. Yhteis
kunnan tuotantorakenteen kehittäminen on siten voinut tapahtua ilman valtion 
liiketoiminnan ja yksityiseen omistukseen perustuvan liiketoiminnan omistus- 
perustasta johtuvaa vastakkainasettelua. Yhteiskunnan teollisen kehityksen 
ja uuden teknologian omaksumisen myötä myös yksityinen teollisuus on koke
nut valtion liiketoiminnan yleistä taloudellista riskiä pienentävän vaikutuksen, 
ja on siten irroittanut sekä taloudellisia että henkisiä voimavaroja jatkojalos
tuksessa. Sama ilmiö on havaittavissa myös mm. EEC-maissa, joissa pyritään
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kehittämään valtion ja yksityisen sektorin yhteistoimintaa mahdollisimman 
korkean teollisen aktiviteetin saavuttamiseksi.16 Tämä on eräs valtion liiketoi
minnan organisaatiovaikutuksista, jonka tutkiminen esimerkiksi vertailuna eri 
maiden välillä voisi selvittää voimavarojen käyttöä sekä kehitystä taloudellisen 
rakenteen muutoksen merkityksessä.17

Valtion liiketoiminnan ei-4arkoitetut vaikutukset voivat olla joko tavoittei
den suuntaisia tai niiden vastaisia, niinkuin edellä jo todettiin. Viime aikoina 
on kiinnitetty huomiota tavallista enemmän viimeksimainittuihin vaikutuksiin, 
koska taloudellisen kasvun tavoitetta ei ole koettu enään yhtä mielekkäänä kuin 
esimerkiksi 1960-luvulla. Mikäli yhteiskuntapolitiikassa pyritään johonkin 
muuhun perustavoitteeseen kuin kansalaisten hyvinvoinnin lisäämiseen talou
dellisen kasvun avulla, tulisi tämä tavoite määritellä selkeästi vaihtoehtona 
kasvutavoitteelle. Muussa tapauksessa joudutaan vaikutusten kannalta kyseen
alaiseen poliittiseen arvanvetoon, jolloin myös toimivien yksiköiden omien 
tavoitteiden asettaminen muuttuu vaikeaksi. Valtion tulisi tällaisessa tilan
teessa toisin sanoen määritellä yhteiskunnan tasolla yhteiskunnan taloudelli
sen kehittämisen suunta, mikäli sitä halutaan olennaisesti muuttaa. Samalla 
tulisi tutkimuksin todentaa nykyisen tavoiteasetannan heikkoudet ei-tarkoitet- 
tujen vaikutusten aiheuttamia haittoja tutkimalla.

5. Toiminnan vaikutusten palaute tavoitetasolle

Valtion liiketoiminnan vaikutukset saavat aikaan palautetta tavoitetasolle. 
Palautetta edustaa yksiköiden valvonta toiminnan suuntaamisen merkityksessä. 
Näin siitä huolimatta, että toiminta rakenteellisesti perustuu autoregulaatioon. 
Valtion mahdollisuudet valvontaan ovat kuitenkin huomattavasti rajoitetum
mat kuin regulaatiossa, jossa valvonta on olennainen osa policy-rakennetta. 
Autoregulaatiossa voidaan palautteen mekanismeja vahvistamalla kuitenkin 
lähestyä regulaatiota.

Meillä valtion edustajia on kaikissa valtionenemmistöisten osakeyhtiöiden 
edustuksellisissa elimissä eli hallintoneuvostossa, johtokunnassa ja tilintarkasta
jina. Yhtiökokouksessa, mikä on osakeyhtiön ylin päättävä elin valtion edustaja 
käyttää osakkeenomistajalle kuuluvaa puhevaltaa. On kuitenkin esitetty arvos
telua siitä, ettei valtion ote yhtiöihin ole riittävä toiminnan suuntaamisessa 
ja toiminnan vaikutusten säätelyssä. Lähempi tarkastelu osoittaa kuitenkin, 
että valtiolla on em. mekanismein mahdollisuus tähän säätelyyn, mutta säätely 
ei ole systemaattista, mikä puolestaan saattaa johtua palautteen epäsystemaat- 
tisuudesta. Leimaa antavaa valvonnalle on sen ex post-luonne sekä häiriöluon- 
teisuus ja yksittäisiin tilanteisiin keskittyminen aina silloin, kun näköpiirissä 
on integroituja poliittisia vaateita.

Yritysten taloudellinen suorituskyky antaa mahdollisuuden arvioida välilli
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sesti niiden toiminnan vaikutuksia. Suorituskyvyn tarkastelu onkin nähty 
tärkeimmäksi palautteeksi, ja sen avulla on arvioitu yritysten merkitystä, 
tavoitteita ja asemaa talouselämässä. Toiminnan vaikutusten arvioinnin yhtey
dessä esitettiin kuitenkin edellä, miten myös muiden vaikutustyyppien selvit
täminen olisi tärkeätä, jotta voitaisiin selvittää kuinka paljon valtion liike
toiminta aktivoi jatkojalostusta, työllistää sekä suoranaisesti että välillisesti, 
kohottaa yhteiskunnan tiedon ja osaamisen tasoa, säästää yhteiskunnan niuk
koja voimavaroja tuonnin jalostusasteen alenemisena tai viennin jalostusasteen 
nousuna jne. Yhteiskunnan taloudellisessa kehittämisessä on kysymys siitä, 
miten jokin merkittävä toimenpide vaikuttaa toimintaympäristöön ja toisaalta 
miten ympäristö vaikuttaa toimenpiteen toteuttamiseen. Tästä syystä vaiku
tusten tunteminen, haluttujen vaikutusten kannustaminen ja ei-haluttujen 
vaikutusten eliminoiminen palautteen avulla on keskeistä teollisen kehittämi
sen kannalta. Historiallisen kehityksen tunteminen ei yksistään riitä, koska 
valtion liiketoiminnan sektorissa harvoin on kysymys pelkästään inkremen- 
taalimuutoksista.

6. Johtopäätökset

Valtion liiketoiminta muodostaa mielenkiintoisen ja ilmeisen tärkeän tutki
muskohteen yhteiskunnan teollistumiskehitystä tarkasteltaessa. Siinä yhtyy 
myös valtion eli politiikan ja taloudellisen toiminnan sektorit tavalla, joka antaa 
tutkimukselle mahdollisuuden yhdistää policy-analyysin viitekehykseen poliit
tisen päätöksenteon ja tuotantorakenteen kehittämisen elementit. Tähän asti 
on yhteiskuntapoliittisessa keskustelussa pyritty korostamaan näiden kahden 
toiminnan erilaisuutta pitäytyen esimerkiksi kansantaloustieteen klassisessa 
ajattelussa tehtävien jaosta yhteiskunnassa. Valtiolla on sen mukaan »yövar
tijan» rooli, jolloin sen toiminta on passiivista eikä osallistu tuotantorakenteen 
dynaamiseen kehittämiseen. Tämän päivän markkinatalouksissa valtion teh
täväkenttä on kuitenkin huomattavasti laajentunut. Tämä voidaan havaita tar
kastelemalla esimerkiksi Länsi-Euroopan kehitystä, jossa valtion osuus yhteis
kunnan teollisessa kehittämisessä, ei pelkästään yleistä kehitystä ohjaavana, 
vaan myös osallistuvana on kasvanut. Valtion tavoite-asetanta on toisin sanoen 
siirtynyt aikaisemmin yksityisen sektorin hallitsemalle alueelle. Valtio on 
määrittelemässä tavoitteet yhteiskunnan taloudellisen perusrakenteen kehittä
miselle. Perusteollisuudessa sillä on merkittävä osuus ja varsinkin ns. uusien 
teollisuuksien sektoreissa {atomivoima, tietokoneet, muoviteollisuus jne.) se 
ohjaa kehitystä useissa maissa. Tämän lisäksi valtio on astunut myös jatko
jalostuksen sektoriin sekä hallitsee merkittävää osaa yhteiskuntien rahoitus- 
markkinoista (Länsi-Saksa, Italia, Ranska, Itävalta). Jatkojalostuksessa vai-
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tion osuus on raskasta teollisuutta, kuten laivanrakennus, lentokoneet, raskas 
kemia jne.

Valtio on liiketoimintansa välineeksi valinnut yleisesti markkinatalouteen 
sopeutetun osakeyhtiön, mikä merkitsee autoregulaatiota. Valtion liiketoimin- 
nan yksiköt voivat toisin sanoen suhteellisen joustavasti määritellä omilla sek
toreillaan omat tavoitteensa. Välineiden käytössä esiintyy kuitenkin eroja 
samoinkuin niissä mekanismeissa, joilla yhtiöiden toimintaa pyritään ohjaa
maan. Niinpä Englanti muodostaa iselvän poikkeuksen, samoin Italia, jossa toi
mii valtion liiketoiminnan ministeriö, sen alaisina kolme suurta holding-yhtiötä, 
joilla puolestaan on valvonnassaan subhotding-yhtiöitä ennen yritystasoa. 
Tämän ei tarvitse kuitenkaan merkitä sinänsä laajempaa regulaatiota. Toi
minnan koordinointi on ilmeisesti helpompi toteuttaa kytkemällä se lähemmin 
yhteiskunnan poliittiseen päätöksentekoon aivan samoin kuin Englannissa. 
Meillä valtion liiketoiminnan yksiköt ovat varsin harvalukuisia, mistä syystä 
ko-ordinaatio ei muodostane vastaavan suuruusluokan ongelmaa.

Valtion liiketoiminnan vaikutusten tarkastelu on tapahtunut taloudellisen 
suorituskyvyn mittaamisena. Muiden vaikutusten tarkastelu systemaattisesti 
teollisen tuotantoprosessin muodossa (teollisuuden perusedellytykset/ perus
teollisuus/ jatkojalostus/ (palvelukset) on jäänyt vähäiseksi. Yleinen tilastol
linen jaottelu ei anna mahdollisuuksia toiminnan vuorovaikutussuhteiden tar
kasteluun. On käytettävä huomattavasti suurempaan disaggregoiniiin perus
tuvaa lähentymistapaa. Ei-tarkoitettujen vaikutusten esiintyminen häiriöluon- 
teisesti on saanut osakseen runsaasti poliittista huomiota. Tästä syystä olisi 
erilaisia vaikutuksia aiheellista tarkastella mahdollisimman objektiivisen tie
don tuottamiseksi ja jo siitäkin syystä, että »perusteeton keskustelu» yhteiskun
nan niukkojen voimavarojen kohdentamisesta voitaisiin välttää ja saattaa poliit
tiset ja taloudelliset kustannukset yhteismitallisiksi.

Kotimaisten vertailukohteiden puuttuessa voitaisiin tutkimuksessa suorit
taa vertailuja muihin markkinatalousmaihin siitäkin huolimatta, että toiminta- 
olosuhteet ja teollistumisaste poikkeavat.

Tietoa toiminnan vaikutuksista voitaisiin käyttää sekä kansalaisten tiedon 
lisäämiseen että palautteena tavoitetasolle toiminnan suuntaamiseksi. Nykyi
sessä tilanteessa on usein kiirehditty muuttamaan toiminnan näkyvintä osaa eli 
välineistöä ennenkuin on saatu relevanttia tietoa toiminnan vaikutuksista. 
Näin on pysähdytty politiikan tuotos asteelle ja arvosteltu toimintaa jo ennen 
sen vaikutusten tuntemista. Tästä on esimerkkinä yksiköiden valvonnasta 
käytävä keskustelu, joka lähtee siitä, että näin merkittävää toimintaa tulee 
valtion kiinteästi valvoa. Valvonnan lisäämisen lähempiä perusteluja ja sen 
muotoja toiminnan vaikutusten valossa ei ole kuitenkaan spesifisinä esitetty.

Tässä esityksessä ei ole lainkaan puututtu valtion yleiseen aggregaattitason 
teollisuuspolitiikkaan, jolla se pyrkii ohjaamaan yhteiskunnan kehitystä kaik
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kien yritysten toimintaedellytyksiin vaikuttamalla. Tämä tarkastelu on huo
mattavasti laajempi, ja siihen liittyy esimerkiksi koko talouselämää koskeva 
lainsäädäntö politiikan tuotoksina. Periaatteessa uskaltanee kuitenkin väittää, 
että policy-analyysin viitekehyksen puitteissa voidaan sillekin antaa havain
nollinen raami ja voidaan päästä siten lähemmäs politiikan tuotosten vaiku
tusten tutkimusta.
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