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Tiivistelmd Dnro: 95/54/05

MAATALOUDEN YMPARISTOTUEN ERITYISTUET

Suomen maatalouden tukijérjestelmén yksi elementti on Euroopan
maatalouden ohjaus- ja tukirahaston osarahoittama ympéaristotuki.
Ympéristotukea maksetaan ldhes 300 miljoonaa euroa vuodessa ja
se on maatalouden ympéristonsuojelun térkein taloudellinen oh-
jauskeino.

Ympdristotuen perustoimenpiteiden ja niihin liittyvien lisdtoi-
menpiteiden piiriin kuuluu 93 % suomalaista viljelijoisti ja 98 %
peltoalasta. Perustuen lisdksi viljelijit voivat hakea vaativampia
ympéristonhoito- ja suojelutoimenpiteitd edellyttdvia erityistukia.
Niitd maksettiin vuonna 2004 noin 37 miljoonaa euroa. Erityisym-
péristotuissa on kyse sopimuspohjaisesta ymparistdpoliittisesta oh-
jauksesta, jossa viljeliji tekee sopimuksen valtion kanssa ja saa kor-
vauksen tekemistddn toimenpiteistd. Erityisymparistdtukivalikoi-
maan kuuluu 12 tukimuotoa, joiden avulla pyritddn hillitsemain
maatalouden vesistokuormitusta seké sdilyttdmiin maatalousympé-
ristdjen monimuotoisuutta ja maatalousmaisemaa. Erityistukien
avulla tuetaan myo6s luonnonmukaista tuotantoa. TE-keskusten
maaseutuosastot hallinnoivat erityistukia. Liséksi alueelliset ympé-
ristokeskukset antavat lausunnon suunnitelmaa vaativien hakemus-
ten luonnontieteellisistd arvoista.

Tarkastuksen tavoitteena on ollut selvittdd erityisymparistotuki-
jarjestelmin toimivuutta ja vaikuttavuutta. Tarkastuksessa on selvi-
tetty erityistukien tavoitteenasettelua ja arvioitu tukijdrjestelmin
alueellista taloudellista tehokkuutta. Lisdksi tarkastuksessa on kiin-
nitetty huomiota tukien hallinnoimisen ongelmakohtiin.

Tarkastuksen mukaan ympadristotukijarjestelmén jakoa laajaan
perusosaan ja kohdennetumpiin erityistukiin voidaan pitdd periaat-
teiltaan onnistuneena. Perustuen avulla ympéristonsuojelutoimia on
saatu levitettyd laajasti suomalaisille maatiloille. Erityistuet on kui-
tenkin todettu tutkimuksissa vaikuttavammiksi tukimuodoiksi, mut-
ta niiden vaikuttavuutta heikentdi erityistukien vdhédinen mééra ja
alueellinen hajanaisuus.

Erityisympéristotukien alueellinen sijoittuminen on ohjautunut
viljelijoiden aktiivisuudesta késin. Jarjestelma on siten joustava vil-




jelijoiden kannalta, mutta se ei ohjaa erityisympdristotukia riittavas-
ti sinne, missd niistd saatava ympéristohyoty on suurimmillaan
alueen luonnonolot ja maatalouden tuotantorakenne huomioon ot-
taen. Tarkastusvirasto onkin katsonut, ettd on véalttimétontd kohden-
taa  maatalouden erityisympdristtukia paremmin alueellisesti.
Alueellista vaikuttavuutta tehostaisi myos toimenpiteiden kohden-
tuminen yhtendisille alueille.

Tarkastusvirasto on kiinnittdnyt aiemmissa tarkastuksissaan huo-
miota ympéristopoliittisten ohjauskeinojen tavoitteenasettelun
epdmadriisyyteen. My0s erityisympéristdtukien tavoitteenasettelus-
sa on viljyyttd. Tarkastuksen mukaan erityistukien tavoitteenasette-
lua olisi syytd teravoittdd. Lisdksi erityistukien hallinnoimisessa eri
tukityyppejd koskevat médrdykset korostuvat siind miérin, ettd ne
hamartivét tukien perimmadiset tavoitteet. Tarkastusvirasto onkin pi-
tanyt tarkednd, ettd maa- ja metsdtalousministerid kiinnittdd huo-
miota erityisymparisttukien ymmarrettivyyteen ja yksittdisten tu-
kimuotojen merkityksen esiintuomiseen kestdvdn kehityksen mu-
kaisessa maataloudessa.

Maatalouden erityisymparistotukijarjestelmi on varsin raskaasti
hallinnoitu siind liikuteltaviin rahaméériin ndhden. Hallinnoimisen
merkittdvin haaste on jarjestelmin tyoldys niin tukien késittelijoiden
kuin hakijoiden kannalta. Tukien haku- ja pditdsaikatauluun liitty-
viat ongelmat tyollistaviat TE-keskuksia ja aiheuttavat viljelijoille
epavarmuutta. Hakemusten kasittelyprosessia tulisikin kehittdd niin,
ettd tukien pditdsvaihe ja toimenpiteiden aloittaminen nivoutuisivat
toisiinsa nykyista tarkoituksenmukaisemmin. Tukimalleja tulisi ke-
hittdd myds siten, ettd suuria kertainvestointeja vaativia hankkeita
voitaisiin tukea muuten kuin pinta-alaperusteisesti.

Erityisympaéristotuet liittyvét osaksi koko maatalouden ympéris-
totuen tavoitteistoa. Tukijdrjestelmdn kehittdmisessd onkin syytd
kiinnittdd huomiota my0s perustuen ja erityistukien viliseen suhtee-
seen. Tukijarjestelmdn vaikuttavuutta voitaisiin lisdtd siirtimalla
erityistukien toimenpiteitd ymparistotuen perusosaan. Toisaalta eri-
tyistukien osuutta voitaisiin lisdtd tekemélld niistd houkuttelevampia
esimerkiksi maksamalla kaikkein vaikuttavimmista erityistuista
suurempia kannustimia. Lainsdddédnndn ympéristovaatimusten kiris-
tyessd myds tukijdrjestelmin vaatimusten tulee kasvaa, jotta ne ylit-
tdvat lainsdddédnnon edellyttdmdn minimitason. Valtiontalouden
kannalta tehokkainta olisi, jos yksinkertaisimmat suojelutoimet oli-
sivat pakollisia ja niistd maksettaisiin korvaus automaattisesti.




Resumé D.nr: 95/54/05

MILJOSTODETS SPECIALSTOD TILL JORDBRUKET

Ett element 1 systemet for stod till det finldndska jordbruket dr det
miljostdd som delfinansieras av Europeiska utvecklings- och garan-
tifonden for jordbruket. I miljostdd betalas ndra 300 miljoner euro
per ar, och det dr det viktigaste ekonomiska verktyget for styrning
av miljoskyddet inom jordbruket.

Miljostodets basatgidrder och till dem anslutna tillaggsatgérder
omfattar 93 % av de finldndska jordbrukarna och 98 % av akerarea-
len. Forutom basstodet kan jordbrukarna ansoka om specialstod
som forutsdtter mera kriavande miljovards- och skyddsatgirder. I
sadana stod betalades ar 2004 ca 37 miljoner euro. Vid miljostodets
specialstod dr det frdga om en avtalsbaserad miljopolitisk styrning,
dar jordbrukaren ingar ett avtal med staten och far ersittning for de
atgiarder han vidtar. Till urvalet av specialstod hor 12 stodformer,
med hjdlp av vilka avsikten &r att minska pa belastningen pa vatten-
dragen fran jordbruket samt bevara jordbruksmiljons diversitet och
jordbrukslandskapet. Med specialstod stods ocksd ekologisk pro-
duktion. Specialstoden administreras av TE-centralernas landsbygs-
davdelningar. Dessutom ger de regionala miljocentralerna utldtande
om det naturvetenskapliga virdet hos ansdkningar som grundar sig
pa en plan.

Malséttningen for revisionen har varit att klargéra hur systemet
for miljostodets specialstdod fungerar och vilka dess effekter dr. Med
revisionen har klarlagts specialstddens méluppstillande och utvir-
derats stodsystemets regionala ekonomiska effektivitet. Vid revisio-
nen har dessutom dgnats uppmaérksamhet at problem i forvaltningen
av stoden.

Enligt revisionen kan miljéstodsystemets uppdelning i en omfat-
tande basdel och mera inriktade specialstdod betraktas som i princip
lyckad. Med hjédlp av basstodet har miljoskyddsatgdrderna fatt en
vittomfattande spridning till de finldndska gérdarna. Specialstéden
har emellertid vid undersdkningar konstaterats vara de stodformer
som ger bittre effekter, men deras inverkningar forsvagas av det
ringa antalet specialstdd och av en regional splittring.




Den regionala lokaliseringen av miljostddets specialstod har
styrts av jordbrukarnas aktivitet. Systemet dr salunda flexibelt fran
jordbrukarnas synpunkt, med det styr inte 1 tillricklig grad special-
stoden dit dir den erhdllna miljonyttan dr storst med beaktande av
regionens naturforhallanden och jordbrukets produktionsstruktur.
Revisionsverket har dérfor ansett att det dr nddvandigt att regionalt
inrikta miljostodets specialstdd till jordbruket bittre. De regionala
effekterna skulle ocksa forstirkas av att dtgdrderna inriktas pé en-
hetliga omraden.

Revisionsverket har vid tidigare revisioner fast uppméarksamhet
vid att méaluppstillandet for de miljopolitiska styrningsmedlen ar
vagt hallet. Ocksé i maluppstillandet for specialstoden forekommer
vagheter. Enligt revisionen vore det skél att precisera maluppstal-
landet for specialstoden. Dessutom accentueras i administreringen
av specialstoden bestimmelserna om olika stodformer till den grad,
att det fordunklar stodens yttersta méilsittningar. Revisionsverket
har dérfor ansett det vara viktigt, att jord- och skogsbruksministeriet
dgnar uppmirksamhet at specialstodens begriplighet och at att fora
fram de enskilda stodformernas betydelse for ett jordbruk som be-
aktar en hallbar utveckling.

Systemet for miljostodets specialstod till jordbruket dr synnerli-
gen tungt administrerat med beaktande av de penningsummor som
dar hanteras. Den storsta utmaningen for forvaltningen dr systemets
arbetsdryghet badde for dem som handldgger och dem som ansdker
om stddet. Problemen i anknytning till stddens ans6knings- och be-
slutstidtabell sysselsdtter TE-centralerna och fororsakar osédkerhet
bland jordbrukarna. Ansdkningarnas handliggningsprocess borde
darfor utvecklas sa, att stodens beslutsskede och paborjandet av t-
girderna skulle anknyta till varandra pa ett &ndamélsenligare sétt &n
for nirvarande. Stodmodellerna borde ockséd utvecklas sa, att pro-
jekt som kriver stora investeringar av engangskaraktir kan stodas
pa andra grunder an arealen.

Specialstoden hor som en del till hela uppséttningen av méalsétt-
ningar for miljostod till jordbruket. Vid utvecklandet av stodsyste-
met dr det darfor skil att uppmérksamma ocksa forhédllandet mellan
basstddet och specialstoden. Stodsystemets effekter kunde stirkas
genom att atgirder inom specialstoden Gverfors till miljostodets
basstdd. A andra sidan kunde specialstddens andel utdkas genom att
de gors attraktivare exempelvis genom att storre incitament betalas
fran de specialstod som har de allra storsta effekterna. Nar de lag-
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stadgade kraven pa miljon skdrps bor ocksa de krav som stills av
stodsystemet hojas, sd att de Overstiger den i lagstiftningen forutsat-
ta miniminivan. Fran statsfinansernas synpunkt vore det mest effek-
tiva ifall de enklaste skyddséatgarderna vore obligatoriska och for
dem skulle betalas en automatisk erséttning.
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1 JOHDANTO

Suomen maatalouden tukijérjestelmédn tirkeimmit elementit ovat
EU:n kokonaan rahoittama tulotuki (ns. CAP-tuet) sekd EU:n osa-
rahoittamat luonnonhaittakorvaus sekd maatalouden ympéaristotuki.
Lisédksi maksetaan kansallisia tukia. EU:n osuus kaikista maatalous-
tuista on 42 %. Tukea maksettiin vuonna 2004 noin 70 000 tuenha-
kijalle yhteensd 1,8 miljardia euroa ja ne muodostivat 45 % maata-
louden kokonaistuotosta'.

Taulukko 1.  Viljelijdille maksetut maatalouden tulotuet vuonna
2004.

Tukityyppi Miljoonaa euroa
EU-tulotuet 455
luonnonhaittakorvaus 425
ymparistotuki 295
kansalliset tuet 621
Yhteensa 1796

Ympdristotukea maksettiin vuonna 2004 ldhes 300 miljoonaa euroa.
Ympdiristotukijarjestelmdd on sovellettu Suomessa EU-jdsenyyden
alusta ldhtien. Ensimmdiinen ohjelmakausi kisitti vuodet 1995 -
1999 ja parhaillaan on kdynnissé toinen, vuodet 2000 - 2006 kattava
ohjelma. Lisdksi valmisteilla on vuosien 2007 - 2013 ohjelma, jossa
ympdristotuki kuuluu osaksi nykyistd laajempaa maaseudun kehit-
tamisohjelmaa. Ymparistotuessa maatalouden harjoittamisen edelly-
tysten turvaamisen rinnalle nousevat ymparistonsuojelulliset tavoit-
teet. Ympéristotuki onkin maatalouden ympdiristonsuojelun tirkein
taloudellinen ohjauskeino.

Ympiristotuen perusosassa viljelija toteuttaa perus- ja lisdtoi-
menpiteitd. Perustoimenpiteiden avulla pyritddn varmistamaan ym-
paristonhoitotoimenpiteet laajasti eri puolilla Suomea. Ymparisto-

"' Vailtion tilinpéctéskertomus vuodelta 2004.
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tukeen sitoutuneelle viljelijélle pakollisiin perustoimenpiteisiin kuu-
luvat esimerkiksi lohkokohtaisten muistiinpanojen tekeminen vilje-
lytoimista seké suojakaistojen perustaminen vesistdjen varteen. Vil-
jelija valitsee lisdksi ensimméisend sitoumusvuotena yhden lisitoi-
menpiteen, jota hin toteuttaa ympéristotuen viisivuotisen sitoumus-
kauden ajan®. Valinnaisten lisitoimenpiteiden tarkoituksena on ot-
taa huomioon tilakohtaisia erityisolosuhteita. Kuntien maaseu-
tuelinkeinoviranomaiset hallinnoivat perustukea ja sen piiriin kuu-
luvat lahes kaikki viljelijat: vuonna 2004 noin 93 % viljelijoisti ja
98 % peltoalasta. Perustoimenpiteet ovat siten alueellisesti kattavia.

Perustuen lisdksi viljelijit voivat hakea erityisymparistotukia,
jotka edellyttavit vaativampia ympiristonsuojelu- ja hoitotoimia.
Yhdessd perustuen lisdtoimenpiteiden kanssa erityistukien tarkoi-
tuksena on edistdd alueellisten olosuhteiden huomioon ottamista ti-
lakohtaisen rddtdloinnin avulla.

Erityistukisopimuksia voidaan tehdé seuraavista toimenpiteisté:

[u—

suojavyOhykkeiden perustaminen ja hoito

kosteikkojen ja laskeutusaltaiden perustaminen ja hoito
valumavesien kasittelymenetelmat (sddtdsalaojitus, sddtokastelu
ja kuivatusvesien kierritys)

luonnonmukainen tuotanto

pohjavesialueiden peltoviljely

lannan kdyton tehostaminen

perinnebiotooppien hoito

luonnon monimuotoisuuden edistiminen

9. maiseman kehittdminen ja hoito

10. alkuperdisrotujen kasvattaminen

11. alkuperdiskasvien viljely

12. happamuuden alueellinen vihentiminen

W

® NNk

Erityisympaéristotuissa viljelijd tekee sopimuksen valtion kanssa.
Tydvoima- ja elinkeinokeskusten (TE-keskukset) maaseutuosastot
hallinnoivat tukia. Vuonna 2004 erityistukien muodossa maksettiin

2 Valittavia lisitoimenpiteiti ovat tarkennettu lannoitus, peltojen talviaikainen

kasvipeitteisyys ja kevennetty muokkaus sekd maatilan monimuotoisuuskoh-
teet. Kotieldintiloille on lisdksi mahdollista valita lantaloiden ammoniakki-
pddstojen vihentdminen, lannan kaasujen talteenotto, tuotantoeldinten hyvin-
voinnin edistdminen ja maitohuoneen pesuvesien kisittely.
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37 miljoonaa euroa eli noin 12 % koko ympéristotuesta. Vaikka eri-
tyisympdristotukien piirissd on huomattavasti pienempi osa maata-
lousmaasta kuin ympéristotuen perusosassa, niiden on kuitenkin
tutkimuksissa todettu olevan oikein kohdennettuina perustukia vai-
kuttavampi tukimuoto®. Perustoimenpiteiden hydty on puolestaan
niiden laajassa alueellisessa kattavuudessa, jolloin ympéristod pa-
rantavat perustoimet on saatu levitettyd laajasti eri osiin maata.

Tarkastusvirasto on tehnyt viime vuosina useita ympdristoaihei-
sia toiminnantarkastuksia. Niissd on kiinnitetty huomiota ympaéris-
tpoliittisten ldhtokohtien epaméiriisyyteen ja yleisluonteisuuteen®.
Esimerkiksi valtion energiatukien kohdalla havaittiin, ettd tukien
perustelut ovat yhd enemmén ymparistopoliittisia, mutta kdytdnnos-
sd hankkeiden ympéristovaikutukset eivit ole juurikaan ohjanneet
tuen suuntaamista’. Myds kannustintyyppisten ympéristoverojen
ohjauskyky voi olla heikko, kuten jéteverotusta koskevassa tarkas-
tuksessa havaittiin®,

Erityisympaéristotuista tarkastusvirasto on tarkastanut aiemmin
luonnonmukaista tuotannon tukemista’. Tarkastuksessa kiinnitettiin
huomiota tavoitteenasettelun epamadriisyyteen sekd luonnonmukai-
sen tuotantoketjun toimimattomuuteen. Tarkastusvirasto on selvit-
tanyt my0s maatalouden ympaéristotukijérjestelmén perustukea en-
simmdisen ohjelmakauden kokemusten perusteella®. Tissi tarkas-
tuksessa havaittiin puutteita hallinnollisissa kontrollimenettelyissa
ja kiinnitettiin huomiota muun muassa alueellisiin eroihin seuraa-
musten madrddmisessd. Huomiota kiinnitettiin my0s tukijirjestel-
méan ehtojen tdsmentdmisen tarpeeseen ja viljelijoille suunnattavan
neuvonnan kehittimiseen.

Tehdyt tarkastukset ovat osoittaneet, ettd ymparistopolitiikassa
on syytd kiinnittdd erityistd huomiota taloudellisten ohjauskeinojen
toimivuuteen. Maatalouden erityisympéristotukijarjestelmén tarkas-
tusta voi pitdd ajankohtaisena senkin vuoksi, ettd uuden, vuodet
2007 — 2013 kattavan ohjelman valmistelu on kdynnissa.

Esim. Kuusaari ym. 2004a.
VTV 2005.

VTV 66/2003.

VTV 87/2004.

VTV 91/2004.

VTV 4/1999.

o N S v AN W

15



2 TARKASTUSASETELMA

2.1 YMPARISTOTUEN )
ERITYISTUKIJARJESTELMAN KUVAUS

2.1.1 Erityistukijarjestelmén synty ja siddosperusta

Ympdristdasiat ovat nousseet viimeisten vuosien aikana yhd enem-
min esille myds maatalouspolitiikassa’. Yhdyskuntien ja teollisuu-
den jitevesien puhdistuksen tehostuttua maatalouden suhteellinen
osuus vesistojen hajakuormituksesta on kasvanut. Tarkeimmét ve-
sistojd rehevdoittdvdt ravinteet ovat fosfori ja typpi. Maatalouden
vaikutus vesistdihin ndkyy ennen muuta rannikkovesissd. Lisdksi
maatalous aiheuttaa paistdjd ilmaan ja sen osuus Suomen kasvihuo-
nekaasupédstoistd on noin 10 %. Maatalous on merkittdvin ammo-
niakkipdistdjen ldhde.

Maatalous ei ole kuitenkaan pelkistdan padstojen ldhde. Vuosisa-
tojen kuluessa kehittynyt maatalous on luonut erityisid ymparisto- ja
maisematyyppejd, joista monet elidlajit ovat riippuvaisia. Luonnon
monimuotoisuuden kannalta maatalousympadristot ovatkin heikenty-
neet viime vuosina. Maatalouden tuotantomenetelmien yksipuolis-
tuminen koyhdyttdd maatalousympaériston lajistoa ja sen monimuo-
toisuutta. Maatilojen lopettamisen my6tid avoimia maatalousmaise-
mia uhkaa umpeenkasvu ja katoaminen. Siten viheneva maatalous-
tuotanto vaarantaa maatalousluonnon monimuotoisuuden sdilymis-
td. Vaikka vesiensuojelun ndkokulmasta maatalouden voi ndhdé on-
gelmana, luonnon monimuotoisuuden kannalta maatalouden harjoit-
tamisen edellytysten turvaaminen on tirkeas.

Suomen liityttyd Euroopan Unionin jaseneksi otettiin maatalou-
dessa kayttoon uudentyyppinen ymparistotukijérjestelma. Neuvos-
ton asetuksessa (ETY 2078/92) edellytettiin jésenvaltioita ottamaan
kayttoon ympdristotukijarjestelmi. Ympéristotuen avulla saatiin
myods suunnattua tukea suomalaisiin pohjoisiin olosuhteisiin. Ympa-
ristotukijérjestelmén painopisteeksi valittiin vesiensuojelu, mutta

" Esim. Jokinen 2001.
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myo0s luonnon monimuotoisuuden ylldpitdmiseen tdhtddvét toimen-
piteet ovat esilld, varsinkin erityisympdristotuissa. Tukijdrjestelmaa
suunniteltaessa arvioitiin tuen pitkilld tdhtaykselld vihentdvan mer-
kittdvésti maatalouden aiheuttamia vesistopééstdjd ja sitd kautta re-
hevoitymistd sekd lisddvén ja ylldpitdvan maatalousalueiden biodi-
versiteettid. Edelleen arvioitiin tukijarjestelmdn vdhentdvan jonkin
verran padstdjd ilmaan ja ylldpitdvin maaseudun kulttuurimaise-
maa.'’

Nykyinen maatalouden ympdristdtuki perustuu EU:n neuvoston
asetukseen (EY 1257/1999) ja komission asetukseen (817/2004)
maaseudun kehittdmisestd. Neuvoston asetuksen mukaan maatalou-
den ympdristotukijirjestelmén avulla kannustetaan viljelijoitd "pal-
velemaan koko yhteiskuntaa ottamalla kiyttoon tai ylldpitdmalla
maatalouskiyténtdjd, jotka sopivat yhteen kasvavien ympériston,
luonnonvarojen, maaperin ja geneettisen monimuotoisuuden suoje-
lun ja parantamisen tarpeen sekd maiseman ja maaseudun hoidon
tarpeen kanssa.""!

Asetus vahvistaa puitteet maatalouden kestévin kehittdmisen tu-
kemiselle. Siind sdddetddn ympdiristotukisitoumusten minimikesto
(viisi vuotta). Lisdksi sdddetddn se, ettd tukea myOnnetdén vuosit-
tain ja ettd se lasketaan sitoumuksesta aiheutuvien lisdkustannusten,
tulonmenetyksen seké tarpeellisen kannustimen perusteella. Liséksi
toimenpiteiden tulee ylittdd tavanomaisen hyvén viljelykdytdnnon
taso. Yhteisid periaatteita ovat myds ympdristotoimenpiteiden va-
paachtoisuus viljelijoille, mahdollisuus radtdloidad toimenpiteitd pai-
kallisesti ja alueellisesti sekd korvaustason asettaminen viljelijoita
houkuttelevalle tasolle. Asetuksessa midritdin myos EU:n osara-
hoittaman tuen enimméismazrit.'

Neuvoston ja komission asetuksissa ilmaistujen yhteisten peri-
aatteiden jdlkeen jdsenvaltiot voivat suunnitella ympéristdtuen ra-
kenteen ja yksityiskohdat itsendisesti — komissio tosin hyvéksyy ja-
senmaiden suunnitelmat. Esimerkiksi Suomessa toteutettava malli,
jossa ympdristotuki on jaettu perustoimenpiteisiin sekd nditd vaati-
vampiin erityistukiin, on paitetty kansallisesti. Joissakin maissa, ku-
ten Isossa-Britanniassa ympdaristotukea on tdhdn asti kohdennettu

" Esim. Palva ym. 2001.
" EY (1257/1999), perustelukohta 31.
12 EY (1257/1999), European Commission 2005.
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rajatusti tiettyihin kohteisiin. Irlannissa on Suomen kaltainen jérjes-
telmad, jossa viljelija voi perustuen lisdksi tehdé tdydentdvid toimen-
piteiti"®. Sen sijaan Ruotsissa vastaavaa jakoa perustukeen ja koh-
dennetumpiin erityistukiin ei ole'*. Suomalaisen jirjestelmén 12 eri-
tyistukimuotoa ovat nousseet kansallisista vesiensuojelun, maise-
manhoidon ja luonnon monimuotoisuuden edistdmisen tarpeista.

Itdvallan jérjestelmdssd viljelija voi valita yhden tai useamman
31:std toimenpiteestd. Itdvallan tukijarjestelmésséd oli vuonna 2001
mukana 72 % viljelijoisti ja 88 % viljelymaasta'. Suomessa ympi-
ristdtuen piirissd on titdkin enemmain, yli 90 % viljelijoistd. Suo-
men ja Itdvallan jéarjestelmit onkin rakennettu kattavammiksi kuin
muissa EU-maissa. Maa- ja metsétalousministerion asiantuntijoiden
mukaan suomalaisen jdrjestelmdn laajuus kuitenkin aiheuttaa ajoit-
tain epdluuloa EU:n taholta siitd, ovatko tukiehdot riittdvén vaativia
ja kustannustasot kohdallaan, jos niitd saavat ldhes kaikki viljelijét.

Jasenvaltiot esittdvdt ympéristotoimenpiteet maaseudun kehitti-
misohjelmissaan, jotka komissio hyviksyy. Suomessa ohjelma kul-
kee maaseudun horisontaalisen kehittimisohjelman nimelld ja siti
toteutetaan Manner-Suomessa'®. Horisontaaliseen maaseudun kehit-
tdmisohjelmaan kuuluu ympaéristdtuen ohella luonnonhaittakorvaus.
Nykyinen ohjelma on voimassa 2000 - 2006.

Kansallisesti ympéristotuesta sdddetdéin valtioneuvoston asetuk-
sella luonnonhaittakorvauksesta ja maatalouden ympaéristdtuesta
(644/2000) maaseutuelinkeinojen rahoituslain (329/1999) nojalla.
Horisontaalisen maaseudun kehittdimisohjelman mukaan maatalou-
den ympdéristdtuen tavoitteet ja toimenpiteet perustuvat neuvoston
asetuksen lisdksi Itdmeren suojelusopimuksen puitteissa tehtyihin
kansainvilisiin sopimuksiin sekd valtioneuvoston periaatepdétok-
seen vesiensuojelun tavoitteista vuoteen 2005'". Kesilld 2005 val-
mistuneessa Itdimeren suojelun toimenpideohjelmassa maatalouden
ympéristotuki maéritellddn yhdeksi suojeluohjelman keinoksi. Yksi
ohjelman kuudesta toiminta-alueesta liittyy rehevoitymisen torjun-
taan ja siind maatalouden ympaéristotukijarjestelméa on keskeinen vi-

3 Ireland: CAP Rural Development Plan 2000-2006.

Miljo- och landsbygdsprogram for Sverige dar 2000-2006.

" OPUL 2000.

MMM 2000; Manner-Suomen lisdksi Ahvenanmaalle on laadittu oma ohjel-
mansa (Program for Landsbygdens utveckling 2001).

7 YM 1998.
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line'®. Tulevista uudistuksista erityisesti vesipolitiikan puitedirektii-
vin toimeenpanossa maatalouden vesistokuormituksen hillitseminen
tulee olemaan tirkeéa.

Erityisympéristotukisopimuksissa viljeliji tekee viisi tai kymme-
nen vuotta kestivin sopimuksen valtion kanssa'®. Kyse on siten so-
pimuspohjaisesta ohjauksesta, jossa taloudellisen kannustimen avul-
la sitoutetaan viljelijd ympéristonsuojeluun. Vaikka tukijarjestelmaa
toteutetaan EU:n luomissa puitteissa, se jatkaa aiempien vuosien
maatalouden ympéristdpoliittisia painotuksia korostaessaan tavoit-
teiden saavuttamista vapaaehtoisten, suostutteluun ja itsesdételyyn
liittyvien keinojen avulla®. Kiytossé ei ole siten muusta ympéaristo-
politiikasta tuttu "saastuttaja maksaa" -periaate.

2.1.2 Jirjestelmiin tavoitteet ja taloudellinen merkitys

EU:n maatalouden ympéristétoimenpiteilld on kaksi pditavoitetta:
yhtddltd vdhentdd maataloudesta tulevia ymparistoriskejd seké toi-
saalta siilyttdd luontoa ja viljeltyd maisemaa®'. Suomen horisontaa-
lisen maaseudun kehittimisohjelman strategiaosan mukaan ympé-
ristotuen padamiirdnd on maatalous- ja puutarhatuotannon harjoit-
taminen kestdvésti niin, ettd tuotanto kuormittaa ympéristda nykyis-
td vihemman, luonnon monimuotoisuuden ja maatalouden kulttuu-
rimaiseman sdilyttiminen turvataan ja tuotannon harjoittamisedelly-
tykset sdilyvit hyvind myos pitkélld aikavélilld. Haitallisten ympé-
ristovaikutusten vihentdmisen lisdksi ympéristotuen padmadrdnd on
my0s ohjata tuotantomenetelmien kéyttod niin, ettd maatalouden
ympéristonsuojelulle, luonnon monimuotoisuudelle ja maiseman-
hoidolle asetetut tavoitteet saavutetaan ja samalla voidaan tuottaa
puhtaita ja laadullisesti korkeatasoisia tuotteita.

Maaseudun kehittdimisohjelmassa tdsmennetidén ympiristtuen
tavoitteita. Tavoitteena on "ympéristoon ja erityisesti pinta- ja poh-
javesiin sekd ilmaan kohdistuvan kuormituksen vdhentdminen kas-

8 yM 2005.

" Ohjelmakaudella 1995-1999 oli lisiiksi mahdollista tehdi sopimuksia 20 vuo-
deksi. Ndin pitkistd sopimuksista luovuttiin Idhinnd viljelijoiltd tulleen palaut-
teen vuoksi.

2" Vehkasalo ym. 1999.

21 European Commission (2005).
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vinravinteiden hyvéksikéayttod lisddmaélld, torjunta-aineiden kaytosté
aiheutuvien riskien vidhentiminen, luonnon monimuotoisuudesta
sekd eldin- ja kasvilajeista huolehtiminen sekd maatalousmaiseman
hoito. Tavoitteena on myos lisatd humuksen méardd maaperéssa se-
ki séilyttdd maan tuottokyky hyvini tai parantaa siti."**

Horisontaalisen maaseudun kehittdmisohjelman mukaan kustan-
nusten ja tulonmenetysten korvaamisesta ja kannustimesta muodos-
tuvan rahoitusmallin avulla on tarkoitus varmistaa mahdollisimman
laaja osallistuminen jarjestelmién. Tavoitteena on samalla "maata-
loustuotannon jatkuminen ja tuotantomenetelmien muuttuminen en-
tistd paremmin ympariston vaatimukset huomioon ottaviksi".

Koko ympiristotukijarjestelmdlld on merkittédvd vaikutus suoma-
laiseen maatalouteen. Vuonna 2004 ympéristotukea maksettiin 295
miljoonaa euroa, josta Euroopan maatalouden ohjaus- ja tukirahas-
ton (EMOTR) rahoitusosuus oli keskiméérin 55 %. My®ds viljelijoi-
den ndkokulmasta ympéristotuki on tirked: vuonna 2002 ympéristo-
tukisumma oli ympéristotukea saanutta tilaa kohden keskimiérin
4160 euroa. Laadittaessa horisontaalista maaseudun kehittimisoh-
jelmaa sen piiriin arvioitiin liittyvén 75 % viljelijoistd, mutta muka-
na on nykyisin yli 90 % viljelijoistd. Tdma on aiheuttanut EU-
rahoituksen vajetta, joka on kuitenkin saatu korjattua muiden mai-
den kayttdmatta jadneistd varoista. Vuosina 2000 - 2004 ympéristo-
tukeen on kiytetty 11 % enemmén varoja kuin horisontaalisessa
maaseudun kehittimisohjelmassa arvioitiin.

Erityistukia maksettiin vuonna 2004 yhteensd 37 miljoonaa eu-
roa. Uusia erityistukisopimuksia tehtiin vuonna 2004 yli 43 000
hehtaarin alalle. Erityistukien mdird on kasvanut hieman vuosien
varrella (kuvio 1.) Erityistuet siséltyvidt talousarvioissa ymparisto-
tukimomentin (30.20.43) miédrarahoihin, eivatkd ne siten ndy budje-
tissa omana kokonaisuutenaan.

2 MMM 2000.
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Kuvio 1. Ympdristotuen perusosan ja erityistukien jakautumi-
3
nen.

Kaikki haetut ja hakuehdot tiyttavét erityistuet on pystytty maksa-
maan muutamia ensimmadisen ohjelmakauden poikkeusvuosia lu-
kuun ottamatta. Liséksi uusia luomusopimuksia ei ole solmittu
kaikkina vuosina. S&ddoksissd esitettyjd priorisointeja, joissa esi-
merkiksi Natura-alueilla olevat kohteet asetetaan tarvittaessa mui-
den kohteiden edelle, ei ole kiytetty.

Erityistukia maksetaan vuosittain toimenpiteesti riippuen 65,59
eurosta (lannankéyton tehostaminen) 449,90 euroon (suojavyohyke)
hehtaaria kohden. Erityistuista maksettava tuki on korvausta sopi-
musehdoissa vaadittavien toimenpiteiden aiheuttamista kustannuk-
sista ja tulonmenetyksistd. Kustannuksia voivat olla esimerkiksi

3 MMM:n tietopalvelukeskuksen toimittamat tilastoaineistot. Mukana ovat kaik-
ki maksetut erityistuet, jolloin 2000-luvun luvun summissa ovat mukana myos
edellisen ohjelmakauden sopimusten mukaisesti maksetut tuet.
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maiseman hoitotoimien vaatimat raivaukset tai niitot, tulonmene-
tyksid puolestaan esimerkiksi suojavyohykkeen alle jaavalti vilje-
lysmaalta saamatta jaava viljasato. Korvaustasot on madritelty tutki-
joiden laatimien kustannuslaskelmien perusteella. Lisdksi tukeen si-
sdltyy enintddn 20 %:n kannustin; suojavyohykkeiden kohdalla
kannustin voi olla 30 %**. EU:n méérittelemén euromédriisen mak-
simitukitason tullessa vastaan kannustin kuitenkin joustaa, jolloin se
voi olla kdytdnndssd miinusmerkkinenkin. Kannustimen merkityk-
seen vaikuttaa myOs sopimusalan koko: isommilla pinta-aloilla
kannustimen rooli yleensi kasvaa.

Taulukko 2.  Vuonna 2004 maksetut ohjelmakauden 2000-2006
erityisympdristotuet. »

Erityistukimuoto Kpl Euroa
luonnonmukainen tuotanto 4 482 17 288 784
perinnebiotoopit 2 389 6 195 988
lannan kayton tehostaminen 4198 4500 421
valumavesien kasittelymenetelmat 1687 3762095
suojavyohykkeet 1516 1643772
luonnon monimuotoisuuden edistaminen 1054 1629 253
maiseman kehittdminen ja hoito 888 865 982
alkuperaisrotujen kasvattaminen 1021 686 919
happamuuden alueellinen vahentaminen 125 129 147
pohjavesialueiden peltoviljely 72 87 574
kosteikot ja lasketusaltaat 77 29 243
alkuperaiskasvien viljely 7 2189
Yhteensa 17 516 36 821 367

Ympdristotukia maksetaan pinta-alaperusteisesti lukuun ottamatta
alkuperdisrotujen kasvattamisen erityisymparistdtukea, joka makse-
taan eldinyksikk6d kohden. Tukea maksetaan peltoalueelle, poik-
keuksena suojavyohykkeet, jotka voivat késittdd pellon ja vesiston
vilissd olevaa reunavyOhykettd, sekd kosteikko tai laskeutusallas,

2 MMM 62/2005.
P MMM 2005a.
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jotka voidaan perustaa kilometrin piddhdn peltoalueesta. Perinne-
biotoopit koskevat aina muuta kuin peltoa. Luonnon monimuotoi-
suutta ja maiseman kehittdmistd koskeva sopimus voi késittid myos
pellon vilittomaissa 1dheisyydessi olevaa aluetta.

Yhdella tilalla voi olla useampia erityistukisopimuksia. Tukien
yhteenlaskettu maksimimédrd on kuitenkin rajattu: yksivuotisten
viljelykasvien kohdalla ei makseta yli 600 euroa, monivuotisten
puutarhakasvien kohdalla yli 900 euroa ja muiden monivuotisten
kasvien (esimerkiksi nurmi) kohdalla yli 450 euroa hehtaarilta vuo-
dessa.

2.1.3 Ohjausjirjestelmi ja toimijat

Maa- ja metsdtalousministerié vastaa ympdristotukijirjestelmésta.
Ympéristotuen toimeenpanossa, soveltamisessa, valvonnassa, seu-
rannassa ja kehittimisessa se toimii yhteistydssd ymparistoministe-
rion kanssa. Erityisymparistotukien kéytdnnon toimeenpanosta vas-
taavat TE-keskusten maaseutuosastot. TE-keskusten tulosohjaus ta-
pahtuu kauppa- ja teollisuusministerion kautta, mutta maa- ja met-
satalousministeri6 osallistuu siihen.

Tukijarjestelmién sitoutuminen on vapaaehtoista. Viljelijit 1dhet-
tavat erityistukihakemukset TE-keskusten maaseutuosastoille, ny-
kykéytdnnon mukaan huhtikuun loppuun mennessd. Vaikka hake-
muksia ei voi tdydentdd, liitteitd on mahdollista toimittaa 1.6. alka-
vien sopimusten kohdalla toukokuun loppuun mennessa ja 1.10. al-
kavien sopimusten kohdalla syyskuun loppuun mennessi. TE-
keskusten maaseutuosastot tallentavat tiedot tukisovellukseen ja 14-
hettavit viljelijoille hakemusten tdydennyspyyntdjd ja pyrkivit
my0s muistuttamaan viljelijoitd tdydentdmisestd, mikédli resurssit
sithen antavat mahdollisuuden. Mikéli sopimus liittyy aiemmin
madrittamattomaille alueelle, TE-keskus ldhettdd uutta lohkojakoa
koskevat kartat digitoitavaksi ja pyytdé lohkoille tunnukset kunnas-
ta.

Osa erityistukisopimuksista — suojavyohykkeet, kosteikot, valu-
mavesien késittelymenetelmit, pohjavesialueiden peltoviljely, pe-
rinnebiotooppien hoito, luonnon monimuotoisuus, maiseman kehit-
tdminen ja hoito sekd happamuuden vdhentdminen — vaatii yksityis-
kohtaisen suunnitelman laatimista. TE-keskus ldhettdd néitd sopi-
mustyyppeja koskevat hakemukset alueellisiin ympéristokeskuksiin
lausunnolle. Ymparistokeskusten roolina on siten toimia suunnitel-
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mien luonnontieteellisen siséllon arvioijina. Ympéristokeskusten vi-
ranomaiset tekevdt suunnitelmien arvioinnissa tarvittavat maasto-
kaynnit. Kasvintuotannon tarkastuskeskus (KTTK) suunnittelee, oh-
jaa ja valvoo Suomessa luonnonmukaisesti tuotettujen maatalous-
tuotteiden tuotannon valvontaa. Luomutuottajia ja tuotantoa valvo-
vat TE-keskukset. KTTK:n ja TE-keskusten vélisestd tyonjaosta so-
vitaan niiden vélisissé tulossopimuksissa.

Vuonna 2003 alueelliset ympéristokeskukset antoivat yhteensa
1199 vesiensuojelua koskevaa erityistukilausuntoa ja 1421 luonnon
monimuotoisuus sekd maisema- ja perinnebiotooppisuunnitelmaa
kasittelevdd lausuntoa. Lausuntojen mddrd kuvastaa erityistukien
alueellista vaihtelua. Maarillisesti eniten vesiensuojelua koskevia

Lansi-Suomi h 1

Pohjois-Savo

Lounais-Suomi
Pohjois-Pohjanmaa
Uusimaa
Kaakkois-Suomi
Pirkanmaa

Kainuu
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Pohjois-Karjala

Lappi

o
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M luonnon monimuotoisuuslausunnot O vesiensuojelulausunnot

Kuvio 2. Alueellisten ympdristokeskusten antamat erityistukilau-
sunnot vuonna 2003.
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lausuntoja antoi Lansi-Suomen ympadristokeskus sddtosalaojitusso-
pimusten suuren méaérdn vuoksi, kun taas Lapissa uusia suunnitel-
maa edellyttdvid vesiensuojelutoimenpiteitd ei ollut vuonna 2003
ollenkaan. Luonnon monimuotoisuussopimusten médrd on vesien-
suojelua merkittivammassa roolissa etenkin Savossa, Lapissa, Lou-
nais-Suomessa ja Pohjois-Karjalassa.

Ympiristokeskukset ottavat lausunnossaan kantaa kohteen sovel-
tuvuuteen kyseiseen tukimuotoon. Ne voivat my0s ehdottaa kohteen
rajaamista uudelleen, haetun tukimuodon muuttamista toiseksi tai
hylkddmistd kokonaan. Kaikkien muutosten osalta viljelijdd on
kuultava. TE-keskus ei voi poiketa ympéaristokeskuksen lausunnos-
ta kuin erittéin painavista syista.

Syksylld maa- ja metsdtalousministerio antaa asetuksella luvan
tehdd padtoksid erityistukisopimuksista®. Kéytinnossd osa sopi-
musten tekemisistd jad kuitenkin seuraavan vuoden puolelle erityi-
sesti niiden TE-keskusten alueella, joissa on paljon sopimuksia.
Syksylld ministerié antaa myos toisen asetuksen erityistukien mak-
satuksesta’’. Siind médritian TE-keskukset lihettimain erityistukia
koskevat myoOntdmispditokset, jotka tulostetaan tukisovelluksesta.
Viljelijan on lisdksi haettava myodnnettyjen erityistukien maksatusta
joka kevit vuotuisen tukihakemuksen yhteydessa.

Erityisympéristotukipadtoksessd kuvataan ensin mahdolliset véli-
toimenpiteet, jollainen voi olla esimerkiksi ymparistokeskuksen an-
tama lausunto. Sitten pdatoksessi esitetdén sopimuksen hyviksymi-
nen (tai hylkdaminen) ja kerrotaan, ettd sopimuksen muodostavat
pddtos ja hakemus sopimukseksi liitteineen. Pdidtokseen on kirjattu
seuraavat seikat:

— sopimuskausi

— sopimusala ja erityistuen miira

— sopimusehdot

— oikeusohjeet

— muutoksenhaku

— tiedoksi ldhettiminen (mm. hakijan kunnan maaseutuelinkeino-
viranomainen)

% Esim. MMM 62/2005.
7 Esim. MMM 65/2005.
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— seka liitteet (hakemus ja suunnitelmaa vaativassa sopimuksessa
ympaéristokeskuksen lausunto)

Viranomaistahojen lisdksi tirkeitd toimijoita ovat suunnitelmien
laadinnassa kéytettdvdat suunnittelijat, kuten neuvontajirjestot tai
konsultit. Neuvontajérjestot osallistuvat usein myos erityisympéris-
totukiin liittyvéén tiedottamiseen ja koulutukseen.

Tarked tiedottamisen keino ovat olleet alueelliset yleissuunnitel-
mat, joiden laadintaa on rahoitettu kansallisen méadrirahan turvin®.
Ensin laadittiin yleissuunnitelmat suojavydhykkeistd, sittemmin on
siirrytty luonnon monimuotoisuuden yleissuunnitteluun®. Parhail-
laan ollaan aloittamassa kosteikkojen yleissuunnittelua. Myos jois-
sakin kunnissa on ollut hankkeita, joissa on laadittu esimerkiksi
suojavyohykesuunnitelmia yhteisty0ssd paikallisen vesiensuojelu-
yhdistyksen kanssa ja rahoitettu viljelijoiden suunnitelmien laati-
mista.

TE-keskukset valvovat erityistukia osana muuta tukivalvontaa.
Ministerid poimii valvontaan vuosittain 5 % tiloista, joiden erityis-
tuet TE-keskukset valvovat samalla tilakdynnilld. Liséksi ministe-
rion valvontayksikko tarkastaa TE-keskusten tukihakemusten kasit-
telyd erityisymparistotukien osalta. Jos viljeliji on hakenut erityis-
tukisopimusta alkavaksi 1. kesdkuuta, se myds valvotaan samana
kesédnd, vaikka paatostd hakemuksesta ei olisi vield annettu. Alueel-
listen ympaéristokeskusten lausunnonantajilla on oikeus osallistua
valvontoihin. Kéytdnndssd tdima toteutuu vaihtelevasti muun muas-
sa ymparistokeskusten resursseista riippuen.

2.2 TARKASTUKSEN NAKOKULMA,
TAVOITTEET JA RAJAUS

Kuten edelld on ilmennyt, ymparistotukijérjestelmédn padmaariin se-
koittuu ympériston tilan parantamisen liséksi tulotukityyppisid ele-
menttejd. Talloin vahvoiksi argumenteiksi nousevat esimerkiksi vil-
jelijoiden tasavertaiseen kohteluun liittyvidt seikat ja tukimahdolli-

% Kansallisesti rahoitetaan myés ympdristotuen toimeenpanoon liittyvid koulu-
tusta ja neuvontamateriaalin valmistamista.
" Heikkild 2002.

26



suuksien tarjoaminen kaiken tyyppisille tiloille ja tuotantosuunnille.
Tama ndkyy kuitenkin ensi sijassa ympdristdtuen perusosassa, jota
myo0s saavat ldhes kaikki viljelijit. Erityisympdristdtukia maksetaan
kohdennetummin ja niiden tarkastamisessa on perusteltua keskittya
tukien toimivuuteen ymparistondkokulmasta.

Tarkastuksen pddkysymyksend on selvittdé erityisympéristdtuki-
jarjestelmdn toimivuutta ja vaikuttavuutta maatalouden ymparisto-
ongelmien ratkaisijana. Tarkastuksessa selvitetddn erityistukien ta-
voitteenasettelua ja sitd, miten ympiristotavoitteet ovat toteutuneet.
Lisdksi arvioidaan sitd, missd médrin tukijdrjestelmad toimii alueelli-
sesti taloudellisesti tehokkaasti: miten tukijérjestelmi vastaa maata-
louden ympériston alueellisiin erityispiirteisiin? Huomion kohteena
on myos tukien hallinnoimisen tehokkuus ja sen ongelmakohdat.
Vaikka tarkastuksessa keskitytdén erityistukijirjestelméén, sen pe-
rusteella on mahdollista tehda joitakin havaintoja myds perustuen ja
erityistukien muodostamasta kokonaisuudesta, silli ne sisdltdvét
samoja tavoitteita. Siten erityistukien tarkastelu tdysin irrallaan ym-
paristotuen kokonaisuudesta ei ole mielekéstd. Samasta syysta téssa
tarkastuksessa ei myOskédn arvioida tukien maksatukseen, sopimus-
ten noudattamiseen tai niiden valvontaan liittyvia seikkoja.

Luonnonmukainen tuotanto on rahamaaréllisesti suurin erityistu-
kimuoto, silld se kattaa noin puolet kaikista erityistuista. Koska tar-
kastusvirasto on hiljattain tarkastanut luonnonmukaista tuotantoa
sen erityispiirteistd kdsin, ei tdssd tarkastuksessa sitd painoteta sen
merkittdvyydestd huolimatta, vaan késitellddn yhtend tukimuotona
muiden joukossa. Tarkastus kohdistuu ympaéristdtuen erityistukijar-
jestelmadn Manner-Suomessa.

2.3 AINEISTO JA MENETELMAT

Tarkastuksen pohja-aineistona ovat ymparistotukeen liittyvit sdi-
dokset, ohjelmat ja tutkimukset. Ymparisttuet on maaritelty ho-
risontaalisessa maaseudun kehittimisohjelmassa, josta julkaistiin
vuonna 2004 komission edellyttdméd kehittdmisohjelman viliar-
viointi*. Lisiksi vuonna 2003 maatalouden ympiristdtuen seuranta-

30 MMM 2004.
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ryhmé julkaisi raporttinsa®'. Ohjelman kehittimisti pohtinut tyd-
ryhmi jitti 2004 esityksensd muutoksista ohjelmaan®. Tyéryhmén
ehdotuksia ei kuitenkaan ryhdytty toteuttamaan kesken ohjelma-
kauden ja tydoryhmin tulokset siirtyivdt seuraavan ohjelmakauden
valmisteluun.

Ympdristotukiin liittyen on tehty systemaattista seurantatutki-
musta ja se on nivottu osaksi tukijdrjestelmin kehittdmistd. Ensim-
maiselld ympéristdohjelmakaudella 1995 - 1999 tehty ns. Mytvas-
tutkimus arvioi vesiensuojelutoimenpiteitd®>. Ensimmdisen ohjel-
makauden perusteella analysoitiin my0ds sen taloudellisia vaikutuk-
sia Ympdristotukijirjestelmé ja tulevaisuus -tutkimuksessa®. Ny-
kyiselld ohjelmakaudella on ympdristtuen vaikuttavuutta tutkittu
kahden kokonaisuuden kautta. Ns. Vesi-Mytvas keskittyy arvioi-
maan ympadristdtuen vaikutuksia vesiin ja ilmaan kohdistuviin paés-
t6ihin®>. Luonto-Mytvas puolestaan seuraa muutoksia luonnon mo-
nimuotoisuudessa®®. Niitd sekd muita aihepiiriin liittyvia tutkimuk-
sia on kiytetty tarkastuksen aineistona. Kdytossd on ollut myds
maa- ja metsitalousministerion maatalousosaston valvontayksikon
laatimat erityisympdristotukien valvontaraportit vuosilta 2000 -
2004 sekd maa- ja metsdtalousministerion tietopalvelukeskuksen
toimittamia tilastoaineistoja.

Tarkastuksen aikana haastateltiin asiantuntijoita, tutkijoita ja si-
dosryhmid (Maa- ja metsdtaloustuottajain keskusliitto, Suomen
luonnonsuojeluliitto, neuvontaorganisaatio ProAgria). TE-keskusten
nidkokulmaan perehdyttiin keskustelemalla Uudenmaan TE-
keskuksen erityistukikasittelijoiden kanssa. Tarkastuksen taustaksi
tehtiin lomakekysely TE-keskusten maaseutuosastojen erityistuki-
késittelijoille ja alueellisten ympéristokeskusten lausunnonantajil-
le’’. Lomakekyselyi analysoitiin laadullisin menetelmin. Tdmén pe-

3 MMM 2003.

2 Muhos 2004.

3 Palva ym. 2001.

¥ MTTL 1999.

3 Pyykkénen ym. 2004.

I Kuussaari ym. 2004a.

TE-keskuksista vastauksia saatiin 53 ja alueellisista ympdristokeskuksista 36
kappaletta. Vastausprosentteja on hankala laskea, silld tukikdsittelijoistd ja
lausunnonantajista ei ole ministeridissd yksiselitteisid listauksia. Kaikista
keskuksista kuitenkin vastattiin kyselyyn.
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rusteella valittiin kolme TE-keskusta — Eteld-Pohjanmaa, Pohjois-
Karjala ja Varsinais-Suomi — tarkemman arvioinnin kohteeksi ja
suunniteltiin niissd tehtdvien haastattelujen tarkempi sisiltd. TE-
keskuksissa tehtyjen haastattelujen ohella kiytiin ldpi yhteensd 106
erityistukisopimusta. My0s valittujen TE-keskusten piirissd toimi-
vien alueellisten ymparistokeskusten edustajia haastateltiin sekd
tehtiin puhelinhaastattelut alueella toimivien Maataloustuottajain
liittojen toiminnanjohtajille.

Maa- ja metsdtalousministerion edustajia haastateltiin kahdesti
tarkastuksen kuluessa, ymparistoministerion edustajia kerran tarkas-
tuksen loppuvaiheessa. Liséksi tehtiin tdydentidvid puhelinhaastatte-
luita niin ministeridihin, aluehallintoon kuin tutkijoille.

Luonnos tarkastuskertomuksesta on ollut kommentoitavana maa-
ja metsdtalousministeriossd sekd ympéristoministeriossd. Saatu pa-
laute on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskertomuksessa.

Tarkastuksen on tehnyt ylitarkastaja Vivi Niemenmaa. Sitd ovat
ohjanneet tarkastuspaillikot Arto Seppovaara ja Jarmo Soukainen.
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3 TARKASTUSHAVAINNOT

3.1 TAVOITTEENASETTELU

Ympéristotukijirjestelmén tavoitteenasettelu on muiden ymparisto-
poliittisten ohjauskeinojen tavoin luonteeltaan yleistd®®. Tama
yleispiirteisyys koskee myds erityistukia. Horisontaalisessa maa-
seudun kehittdimisohjelmassa erityistukien tavoitteissa ilmaistaan
niitd ympaéristonsuojeluun tihtddvid tavoitteita, joita kullakin toi-
menpiteelld on.

Esimerkiksi suojavydhykkeiden perustamisen kohdalla selvite-
tddn niiden tarkoitusta eroosion torjunnassa, ravinteiden kdyhdyt-
tdmisessd, luonnon monimuotoisuuden lisddmisessd sekd riista- ja
kalatalouden lisddmisessd. Lisdksi on esitelty rajauksia, kuten koh-
teita, jotka ovat etusijalla suojavyohykesopimusten solmimisessa.
Liséksi vaikutusten kohdalla todetaan, ettd suojavyohykkeiden pe-
rustaminen ja hoito véhentdvét eroosiota ja ravinteiden huuhtoutu-
mista 2000 - 2006 viliselld ajalla 10-20 %. Ohjelmassa ei kuiten-
kaan esitetd kuinka paljon ja mihin vyohykkeitd tarvitaan, jotta ta-
voite toteutuu. Vastaavasti pohjavesialueiden peltoviljelyn kohdalla
tavoite on médritelty ndin: "Tavoitteena on vihentdd lannoitteiden ja
erityisesti typen kayttod pohjavesialueilla." Tavoite on siten muo-
toiltu yleisesti, eikd siind kerrota sopimuksen piiriin tavoiteltavien
peltojen méérista tai laadusta.

Perinnebiotooppien hoidon tavoitteena on "maatalousympariston
luonnon monimuotoisuuden sidilyttiminen ja lisddminen esiintyvéa
monipuolista kasvillisuutta ja eldimistod sekd pitkdaikaiseen maan-
kayttoon liittyvdd maaseudun kulttuuriperint6d ja maisemallisia ar-
voja vaalimalla." Tavoitteena on edelleen "pitdd sopimuksen piirissi
olevat kohteet hoidettuina sekd saada hoidon piiriin mahdollisim-
man suuri osa valtakunnallisesti tai maakunnallisesti arvokkaiksi
luokitelluista perinnebiotoopeista. Myos arvokkaiden alueiden yh-
teydessd olevien, kunnostuskelpoisten kohteiden sekéd paikallisesti
arvokkaiden kohteiden hoito on tdrkedd." Yksittdisten toimenpitei-

3 YTV 2005.
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den tarkoitus esitetddn siten yleiselld tasolla, mutta méaarillisid ta-
voitteita ei esitetd; esimerkiksi mihin ja minkd verran toimenpiteitad
tulisi toteuttaa tai minkd verran rahaa kyseiseen tukimuotoon tulisi
varata.

Myo6s muissa arvioinneissa kritisoidaan ympéristotuen tavoitteita
yleisluonteisiksi”. Viljien tavoitteiden kohdalla niiden toteutumi-
sen on vaikea arvioida ainakaan epdonnistuneen. Maatalouden ym-
péristotukijarjestelmé heijastaakin perinnettd, jossa ympéristonsuo-
jeluun suuntautuneiden polititkkatoimenpiteiden siséltdé on méiiritel-
ty tulo- ja tuotantopoliittisten padmérien ehdoilla™.

Erityisympaéristotukien tavoitteenasettelua tulisikin terdvoittda
nykyisestd. Ympdristotavoitteiden selvemmin maédrittelyn tirkey-
teen on kiinnittdnyt huomiota myds EU:n jisenmaiden maatalouden

ympéristdtoimenpiteit analysoiva raportti*'.

3.2 ERITYISTUKIVALIKOIMA

Maa- ja metsdtalousministerion edustajien mukaan kahdentoista eri-
tyistukiteeman taustalla ovat maatalouden ymparistokysymyksiin
liittyvat tutkimukset ja niissé tarpeelliseksi ndhdyt aiheet. Tukivali-
koimaan vaikutti heiddn mukaansa myds tarve saada mukaan mah-
dollisimman monia aihepiirejd. Pyrkimyksend oli siten tarjota mo-
nipuolisesti erilaisia tukivaihtoehtoja ja vastata kaikkiin toiveisiin,
16ytéé jokaiselle jotakin.

Erityistuista taloudellisesti merkittdvin on /uonnonmukaisen tuo-
tannon tukeminen. Teema on esilli maa- ja metsdtalousministerion
mukaan kaikissa EU:n jdsenmaissa jollakin tavoin. Se on myds
mainittu Euroopan neuvoston asetuksessa*”. Luonnonmukaisen tuo-
tannon pinta-alat kasvoivat nopeasti 1990-luvulla, mutta tima kehi-
tys ei ole jatkunut 2000-luvun puolella®. Esimerkiksi maa- ja met-
sdtalousministerion luomustrategiassa pidetdén tavoiteltavana, ettéd
vuonna 2006 luonnonmukaisesti viljelty peltoala kisittdisi vdhin-

¥ Esim. Hildén ym. 2005.

" Vehkasalo ym. 1999.

“I" European Commission 2005.

2 EY1257/1 999, perustelukohta 41.
MMM 2005b.
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tddn 10 % kokonaisviljelyalasta, ja ettd ympdaristotukiresursseja lisa-
taan sen mukaisesti*’. Luonnonmukaisen tuotannon osuus on kui-
tenkin pysytellyt 2000-luvulla 7 %:ssa peltoalasta. Luomutiloja on
vajaat 4 500 ja luomupeltoja 162 000 hehtaaria.

Tarkeimpand syynd luomutuotannon lisddntymisen odotettua hi-
taampaan kasvuun nihdain markkinoiden toimimattomuus®. Maa-
ja metsitalousministerid toteaakin toimintakertomuksessaan vuodel-
ta 2004, ettd luomutuotteiden markkinointia on kehitettdvi, jotta
luomuelintarviketalous kehittyisi*®. Vuonna 2005 otettiin kiyttoon
uutena tukimuotona luonnonmukaisen kotieldintuotannon erityistu-
ki. Luomueldinsopimusta haki ensimmadisen vuonna 336 tilaa.

Luonnonmukaisen tuotannon viljelyehtojen valvonnasta vastaa
KTTK, tukivalvonnasta TE-keskukset. Erityistukien kisittelyssé
TE-keskukset pyrkivit yleensd maksattamaan luomusopimukset en-
sin, silld ne ovat taloudellisesti merkittdvid viljelijoiden kannalta.
Lihes jokaisen TE-keskuksen alueella luonnonmukaisen tuotannon
piirissd on eniten erityistukihehtaareja ja niille myds maksetaan si-
ten eniten tukea. Eniten luomusopimuksia on suhteessa kaikkiin eri-
tyistukiin Kainuun, Pohjois-Karjalan ja Pirkanmaan TE-keskusten
alueella ja véhiten Eteld-Pohjanmaalla. Kaikista erityistuista luon-
nonmukainen tuotanto kattaa noin puolet.

Erityistuissa ensisijaisesti vesiensuojelua edistdvid toimenpiteité
ovat suojavyohykkeet, kosteikot ja laskeutusaltaat, valumavesien
késittelymenetelmat, pohjavesialueiden peltoviljely, lannan kéyton
tehostaminen sekd happamuuden alueellinen vdhentdminen. Naistd
erityisesti suojavyohykkeitd ja lannan kdyton tehostamista pidetdin
haastattelujen ja kyselyn mukaan tarkeiné ja onnistuneina tukimuo-
toina. Suojavyohyketuen hakemista on kannustettu alueellisen
yleissuunnittelun avulla, mutta yhd edelleen suojavyohykkeitd tar-
vittaisiin enemmain ja ne pitdisi saada alueellisesti paremmin koh-
dennetuiksi. Vesiensuojelututkijoiden mukaan suojavyohykkeet
ovat kaikkein tehokkaimpia Uudellamaalla, Varsinais-Suomessa ja
Kaakkois-Suomessa, jossa on paljon kaltevia, eroosioherkkid pelto-
ja vesistojen varrella. Kuitenkin esimerkiksi Uudenmaan suoja-
vyohykesopimusten méadrd ndyttdd tarpeeseen ndhden riittdmatto-

“ MMM 2001.
YTV 91/2004, MMM 2005b.
5 MMM 2005c.
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mailtd. Madrén lisdksi niiden vaikuttavuutta vihentdd yhtendisten
suojavyohykeketjujen puutteellisuus.

Lannan kdyton tehostamisen tavoitteena on siirtdd ylijidmailantaa
sitd tuottavilta tiloilta sité tarvitseville tiloille. Sopimuksessa lannan
vastaanottajalle maksetaan erityistukea. Lannan kédyton tehostamis-
sopimuksen piirissd on eniten erityistukihehtaareja luonnonmukai-
sen tuotannon jilkeen. TE-keskusten erityistukikdsittelijit pitdvat
sopimusta helppona hallinnoida ja toteuttaa. Myds tutkijat pitdvat
tukimuotoa tdrkednd maatilojen erikoistuessa karjatiloihin ja kas-
vinviljelytiloihin seké tilayksikdiden kasvaessa. Horisontaalisen
maaseudun kehittimisohjelman viliarvioinnissa arvioidaan, ettd
lannankdyton tehostamissopimuksia on tehty yleensi alueilla, joilla
niiden tarve on suurinta’’. Ongelmaa, jossa lantaa on jossakin liikaa
ja toisaalla liian vdhén, tuki ei ole kuitenkaan poistanut, silld maata-
louden alueellisen erikoistumisen myotd karjatilat keskittyvit maan
tiettyihin osiin, eikd niiden ldhelld ole riittdvasti lantaa vastaanotta-
via kasvinviljelytiloja.

Veden virtausnopeutta hidastamaan pyrkivien kosteikkojen ja
laskeutusaltaiden ongelmana on se, ettd tukitaso lasketaan kos-
teikon pinta-alan mukaan. Tédllainen hehtaariperusteinen tuki ei riitd
korvaamaan toimenpiteestd aiheutuvia suuria kertainvestointeja™*®.
Kosteikoille tulisikin maksaa suurempaa hehtaarikohtaista tukea tai
vaihtoehtoisesti tukea kosteikkojen rakentamista investointituen
avulla. Suuria kertainvestointeja vaativissa hankkeissa hehtaaripe-
rusteinen tukeminen vaikuttaakin keinotekoiselta tukimuodolta.
Alueellisten yleissuunnitelmien kautta kiinnostusta sopimustyyppiin
on kuitenkin pyritty lisddméan. Monet haastatelluista pitivétkin tu-
kikohdetta hyvdnd, kunhan sen rahoitusmallia saataisiin parannet-
tua.

Erityisympéristotuista kaikkein selvimmin tietylle alueelle kes-
kittyvit sddtosalaojitus ja muut valumavesien kisittelymenetelmdit.
Vuonna 2004 ldhes 90 % séddtosalaojitussopimuksista sijaitsi Eteld-
Pohjanmaan, Pohjanmaan ja Pohjois-Pohjanmaan TE-keskusten
alueella. Eteld-Pohjanmaan TE-keskuksen mukaan alueella onkin
toimenpiteeseen soveltuvia tasaisia peltoja, joiden happamuuson-
gelmaa toimenpide helpottaa. Toimenpiteen onnistuneisuutta alueel-

7 MMM 2004.
% Myés Muhos 2004, MMM 2003.
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la lisddvit osaavat suunnitelmien laatijat. Sen sijaan sdédtokastelu- ja
kuivatusvesien kierrdtyssopimuksia on vain vdahdn koko maassa.

Pohjavesialueiden peltoviljelyd koskevaa tukea on haettu melko
vihdn. Tukimuodon huonoon suosioon vaikuttaa osaltaan se, ettd
pohjavesialueiden peltoviljelystd ei ole laadittu opasta muista eri-
tyistuista poiketen. TE-keskusten erityistukikasittelijat pitivét téitéd
hankalana tilanteena, kun kunnollista neuvontamateriaalia ei ole
saatavilla. Maa- ja metsdtalousministerion toimeenpanoyksikon
mukaan syynd tukioppaan puuttumiseen on ollut resurssipula. Tu-
kimuoto herétti kuitenkin lisdé kiinnostusta vuonna 2005, kun vilje-
lijoille oli toimitettu tilojen pohjavesialueita kuvaavaa Kkartta-
aineistoa.

Koko maatalouden ympdristotukijirjestelmd on painottunut ve-
siensuojeluun®. Erityistuissa panostus luonnon monimuotoisuutta
edistdviin toimiin on kuitenkin perustukea huomattavampaa ja niis-
sd on kolme ensisijaisesti monimuotoisuutta sdilyttdvad tukimuotoa.
Haastatellut tutkijat ja kyselyvastaajat pitivdt néistd erityisesti pe-
rinnebiotooppien hoidon tukea erittiin onnistuneena tukimuotona™.
Perinnebiotooppien hoitotuen avulla on vastausten mukaan saatu
sdilymddn esimerkiksi sellaisia hakamaita ja metsdlaitumia, jotka
olisivat ilman tukea kadonneet kokonaan. Sithen on my0s kohdistu-
nut luomutuotannon tukemisen jélkeen eniten erityistukivaroja. Tés-
td huolimatta erityistuki ei ole ainakaan vield pystynyt pyséytti-
médn perinnebiotooppien lajiston taantumista®'. Eniten arvokkaiksi
inventoituja  perinnebiotooppeja on  Varsinais-Suomen TE-
keskuksen alueella. Tatd enemmaén perinnebiotooppisopimuksia on
kuitenkin Eteld-Savon alueella. Yhtend tukimuodon ongelmana on
se, ettd tukitaso ei aina riitd korvaamaan hoitotoimenpiteistd aiheu-
tuvia kustannuksia etenkéén pienilld sopimusaloilla™.

Perinnebiotooppien liséksi erityistuissa on /uonnon monimuotoi-
suutta ja maiseman kehittamistd ja hoitoa koskeva sopimustyyppi.
Luonnon monimuotoisuussopimuksia on eniten Varsinais-Suomessa
ja Uudellamaalla, maisemasopimuksia taas Pohjois-Pohjanmaalla ja
Lapissa. Ongelmallista ndissd tukimuodoissa on se, ettd tukityyp-

Esim. Kuussaari ym. 2004a.
0 Myés Schulman ym. 2005.
7 MMM 2004.

2 Myés MMM 2004.
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pien vilisid eroja on vaikea hahmottaa. Luonnon monimuotoisuus-
tutkijat korostavat varsinkin perinnebiotooppien sdilyttdmistd oma-
na tukimuotonaan kohteen tirkeyden vuoksi. Useat haastatellut ja
lomakevastaajat niin TE-keskuksissa kuin alueellisissa ympéristo-
keskuksissa kuitenkin olivat sitd mieltd, ettd eri sopimustyypit pitii-
si yhdistdd. Vastaajien mukaan tdmé vdhentiisi turhaa byrokratiaa
ja vaarinkasityksia.

Ympiristotuen erityistukiin kuuluu myo6s kaksi geeniperiméé sii-
lyttdvad tukityyppid: alkuperdisrotujen kasvattamisen tukeminen ja
alkuperdiskasvien viljely. Alkuperdisrotujen kasvattamisessa tue-
taan sellaisia suomalaista alkuperdd olevia kotieldinrotuja, joiden
eldiinméérd on vdhentynyt niin, ettd ne uhkaavat kuolla sukupuut-
toon. Alkuperdiskasvien viljelyn tavoitteena on puolestaan edistda
kestdvien ja Suomen pohjoisiin ilmasto-olosuhteisiin sopeutuneiden
maatiaislajikkeiden ja vanhojen uhanalaisten kauppalajikkeiden
suojelua.

Horisontaalisessa maaseudun kehittimisohjelmassa on arvioitu,
ettd alkuperiiskasveja koskevia sopimuksia tehtdisiin yhteensd noin
120 rekisterdidystd maatiaislajikkeesta tai vanhasta kauppalajik-
keesta sekd lisdksi vield tiloilta mahdollisesti 16ytyvistd lajikkeista.
Sopimuksia on tehty kuitenkin vain muutamia koko Suomeen. Eri-
tyistuki onkin koettu hankalaksi, silld se edellyttdd lajikemaéritysti
ja sen rekisterdimistd ennen varsinaista ylldpitoviljelyd, josta eri-
tyistukea maksetaan. My0s tarkastuksen lomakekyselysséd alkupe-
rdiskasvien viljelyd pidettiin useimmiten tarpeettomana teemana tu-
kea hakeneiden vidhéisestd maarédstd johtuen. Toisaalta osa vastan-
neista nosti teeman erityisen tarkedksi geeniperimén sdilyttdmista-
vaksi. Nykymuotoisella erityisympdristotukijarjestelmalld tdmé ei
ole kuitenkaan onnistunut. Sen sijaan alkuperdisrotujen kasvattami-
sen tukemista pidetddn alkuperdiskasvien viljelyd onnistuneempana
tukimuotona.

Ainoa alueellisesti rajattu erityisympéristotukimuoto on happa-
muuden alueellinen vihentiminen. Maaperdn happamuus aiheuttaa
vesiensuojeluongelmia erityisesti Pohjanmaan happamilla sulfaat-
timailla. Ensimmaiselld ohjelmakaudella viljelijat hakivat kaikille
tarkoitettua kalkitustukea niin runsaasti, ettd nykykaudella toimen-
piteet on rajattu Pohjanmaan neljén joen valuma-alueille. Nykyinen
rajaus on kuitenkin niin Eteld-Pohjanmaan TE-keskuksen kuin Lin-
si-Suomen ympéristokeskuksen viranhaltijoiden mielestd epdonnis-
tunut, silld kyseisilld alueilla ei ole happamuusongelmaa. Kalk-
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kisuodinojitus on puolestaan kallis ja epdsuosittu tukimuoto, jota
voitaisiin paremmin edistdd investointitukityyppisesti. Tukityyppi
onkin poistettu haettavien tukien listalta vuonna 2005.

Joissakin haastatteluissa nostettiin esiin uusia tuen kohteeksi so-
pivia toimenpiteitd, kuten viherkesannointi> tai metsien ja peltojen
viliset, luonnon monimuotoisuuden kannalta tirkedt reunavyohyk-
keet™®. Lisiksi esiteltiin kokonaan uusia tavoitteita, kuten biopoltto-
aineisiin liittyvid teemoja ja ilmastonsuojelun korostamista nykyista
enemmain. Tami voisi tuoda uutta positiivista virettd maatalouden
rooliin ympéristonsuojelussa, kun kyse ei ole pelkéstdédn maatalou-
den haittojen torjumisesta, vaan myos sen mahdollisuuksista esi-
merkiksi uusiutuvien energialdhteiden paikallisessa tarjonnassa™.
[Imastonmuutoksen lieventdminen on nostettu esiin my0ds vuosien
2007 - 2013 ohjelmakautta linjaavassa neuvoston asetuksessa.

Erityistukien kohteena olevia aiheita pidetdén haastattelujen ja
kyselyvastausten mukaan muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta
onnistuneina. Jotkut haastatellut kritisoivat tukivalikoimaa kuiten-
kin "sillisalaattimaiseksi". Erityisymparistotuet néyttdvatkin hah-
mottuvan erillisiksi toimenpiteiksi tavoitteellisen kokonaisuuden si-
jaan. Kokonaisndkemyksen muodostamisen kannalta tirkeimmét
padmadrit pitdisikin jésentdd ja nostaa nykyistd selvemmin esiin
kehittimisohjelman kansallisessa strategiaosassa. Tavoitteita tulee
terdvoittdd ja koota tuettavat toimenpiteet yhtendisten tavoitekoko-
naisuuksien alle ja ohjata tuet ndiden padmaarien saavuttamiseksi.

Tarkastuksen perusteella osa erityistuista koetaan hyviksi ja vai-
kuttaviksi tukimuodoiksi. N&itd ovat erityisesti perinnebiotooppien
tukeminen, suojavyohykkeet, lannan kdyton tehostaminen seka séa-
tosalaojitus Pohjanmaan maakunnissa. Tehokkaaksi katsottujen eri-
tyistukien kohdalla tulisi varmistaa se, ettd niihin sisdltyy aito kan-
nustin. Osa tukimuodoista, kuten alkuperdiskasvien viljelyn tuke-
minen, pohjavesialueiden peltoviljely sekd happamuuden alueelli-
sen vihentdmisen tukimuodot on katsottu vaikuttavuudeltaan muita
tukimuotoja heikommiksi. Naitd tukimuotoja tuleekin kehittdd rat-
kaisevasti paremmin ympériston tilaan vaikuttaviksi tai edistdé nii-
den tavoitteita kokonaan muilla mekanismeilla.

3 Myés Lehtonen ym. 2005, MMM 2003.
> Myés Hildén ym. 2005.
> Myés Fischer-Boel 2005, VNS 4/2005.
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Haastattelujen perusteella yhdeksi ongelmaksi koetaan se, ettd
tuet ndyttaytyvét usein joko vesiensuojelua tai luonnon monimuo-
toisuutta edistidvind toimenpiteind, vaikka useilla tukimuodoilla on
monia positiivisia ympdéristovaikutuksia. Esimerkiksi vesiensuoje-
luun tarkoitetuilla suojavyohykkeilld tai kosteikkojen perustamisilla
on ollut my6s luonnon monimuotoisuuden kannalta mydnteisid vai-
kutuksia. Néitd vaikutuksia tulisi my0s nostaa aktiivisesti esiin ja
luoda nidin nykyistd kokonaisvaltaisempaa késitystd maatalouden
ympéristotoimista.

Kokonaisuuden hahmottamisessa voisi auttaa kestdvan kehityk-
sen viitekehys, jossa ympéristoasiat sidotaan osaksi taloudellisia,
sosiaalisia ja kulttuurisia kysymyksid. Maatilojen ympéristonsuojelu
tukee osaltaan pitkdjanteisen maatalouden harjoittamisen edellytyk-
sid ja tuo lisdarvoa tilan muulle toiminnalle. Olisikin syytd pohtia
myo0s tilakohtaisen, kokonaisvaltaisen ympéristosuunnittelun tai
ympéristoseikat siséltdvin laatujdrjestelman kehittdmisen tukemista,
jolloin ympdéristdasiat asettuvat koko viljelytoiminnan ja tilanpidon
kokonaisuuteen eivitkd ne jd4 muista tavoitteista irrallisiksi sei-
koiksi.

3.3 ERITYISYMPARISTOTUKIEN
VAIKUTTAVUUS

3.3.1 Arviot vaikuttavuudesta ja arvioimisen vaikeudet

Ensimmadisen ohjelmakauden perusteella tehty tutkimus ymparisto-
tuen perusosan yhteiskunnallisesta kannattavuudesta osoitti, ettd tu-
kijérjestelmd on yhteiskunnallisesti kannattava®®. Samassa tutki-
muksessa osoitettiin, ettd ympéristotuen perustuen merkitys suoma-
laisten viljelijoiden tulonmuodostuksessa on huomattava®’. Kuiten-
kaan ymparistovaikutuksiltaan se ei ole yltdnyt niiden tavoitteiden
tasolle, joita on asetettu esimerkiksi Itimeren suojelupyrkimyksissa.

Koko ympiristotukijarjestelmdn vaikuttavuutta on arvioitu tut-
kimuksissa sekd vesiensuojelun ettd luonnon monimuotoisuuden
ndkokulmasta. Uusimpien arvioiden mukaan ympaéristotuella ei ole

%0 Vehkasalo 1999.
" Koikkalainen ym. 1999.
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saavutettu merkittdvdd parannusta vesien tilassa. Ympéristohallin-
non edustajat ja tutkijat pitdvét vesistovaikutuksia yllattdvankin va-
hdisend ottaen huomioon lannoitustasoissa ja viljelymenetelmissa
tapahtuneet positiiviset muutokset. Yhtddltd syynd pidetddn vesien
pitkddn jatkunutta kuormitusta ja vesiensuojelutoimenpiteitten pit-
kid viiveitd. My0s sdédoloista johtuvat vuotuiset vaihtelut voivat vai-
kuttaa asiaan. Télloin kymmenenkin vuotta on lyhyt tarkastelujakso.

Toisaalta maataloudelle kymmenen vuotta sitten asetettuja ta-
voitteita vesiensuojelussa, esimerkiksi typen ja fosforin vdhentdmi-
sestd 50 prosentilla®, pidetidin ympiristohallinnossakin ylimitoitet-
tuina. Vesiensuojelun tavoitteiden saavuttamista on heikentinyt
my0s muun, ympdristotukien ulkopuolisen, maatalouspolitiikan
suuntaus. Esimerkiksi EU-pditosten mukainen viherkesannoinnin
lakkauttaminen on osaltaan vaikeuttanut vesiensuojelutavoitteiden
saavuttamista. Ympdristotukien vaikuttavuuden arviointia vaikeut-
taa se, ettd yksittédisten toimenpiteiden vaikutuksia on vaikea eritelld
kokonaisuudesta. Arvaamattomaksi tilanteen tekee lisdksi se, ettd
ympéristdssd tapahtuvat muutokset — esimerkiksi ilmaston ldmpe-
neminen — voivat mitdtoida tdhén asti saavutetut tulokset. [lman teh-
tyjd toimenpiteiti tilanne tosin olisi huomattavasti huonompi.

Maatalouden ympéristdtuessa on myos luonnon monimuotoisuu-
teen liittyvid tavoitteita. Suomen biodiversiteettiohjelman arvioin-
nissa luonnonmukainen tuotanto, perinnebiotooppien hoito ja luon-
non monimuotoisuutta koskeva erityistukimuoto nédhdéén vaikutta-
vina tukimuotoina monimuotoisuuden turvaamisessa maatalouden
osalta®. Tutkimusten mukaan ympéristétuen perustoimenpiteet ovat
edistidneet luonnon monimuotoisuuden ja avoimen viljelymaiseman
sdilymistd, mutta nykyiset toimenpiteet eivdt todenndkdisesti ole
riittdvid maatalousluonnon koyhtymiskehityksen pysdyttimiseksi.
Kuitenkin erityistuet on ndhty tehokkaiksi suhteessa ymparistdtuen
perusosan toimenpiteisiin.*’

TE-keskusten ja alueellisten ympéristokeskusten viranhaltijoille
tehdyssé kyselyssi erityistuet arvioitiin perustoimenpiteitd ja perus-
tuen lisdtoimenpiteitd vaikuttavammiksi tukimuodoiksi. Myos haas-
tatteluissa korostettiin erityistukitoimenpiteiden parempaa vaikutta-

¥ Ympdristoministeric 1998.
" Hildén ym. 2005.
%" Kuusaari ym. 2004.
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vuutta verrattuna ympéristétuen perusosaan. Vaikka maatalouden
ympaéristotukijdrjestelmédd ja sen jakautumista laajaan perustukeen
ja vaativampiin erityistukiin pidetdin kaikkien osapuolien mielesté
periaatteiltaan onnistuneena, jarjestelmin vaikuttavuutta voitaisiin
parantaa suuntaamalla nykyistd suurempi osa ympadristotuen koko-
naisrahoituksesta erityistukiin. Toisaalta erityistukien hallinnoimi-
nen on perustukia tyoldampai (katso tarkemmin luku 3.4).

Ympiristotukijirjestelma perustuu ympariston hyviaksi tehtivista
toimenpiteistd aiheutuviin kustannuksiin ja tulonmenetyksiin, joiden
paille lasketaan kannustin. Ymparistohyotyja on vaikea arvottaa eu-
romédréisesti. Tastd huolimatta ymparistotukea tulisi suunnata niin,
ettd jarjestelmén avulla saatavia ymparistohyotyja pyrittiisiin koros-
tamaan nykyistd enemmén. Tdmé voitaisiin tehdi esimerkiksi mak-
samalla suurempaa kannustinta kaikkein vaikuttavimmista toimista.
Niin on tdhén asti tehty suojavydhykkeiden kohdalla.

Luonnon monimuotoisuuden kannalta osa arvokkaista kohteista
jaa nykyisin erityistukien ulkopuolelle, silld tukia myonnetddn vain
aktiiviviljelijoille. Esimerkiksi horisontaalisen maaseudun kehitta-
misohjelman arvioinnissa kiinnitetd&in huomiota siihen, ettd useiden
arvokkaiden kohteiden omistajat eivit ole viljelijoitd. Ndméa kohteet
eivit silloin mydskdin pidse hoitotoimien piiriin erityistukien kaut-
ta. Tulevaa ohjelmakautta linjaavassa neuvoston asetuksessa sano-
taan, ettd maatalouden ymparistotukia voidaan myontdd myds muil-
le maankayttdjille, jos tdmé on asianmukaisesti perusteltua ympéris-
totavoitteiden saavuttamiseksi®'. Tillaisen mallin kiyttdonottoa oli-
si syytd edistdd myos Suomessa, jotta erityistuilla saadaan nykyista
parempia ymparistovaikutuksia.

3.3.2 Erityistukien alueellinen kohdentuminen

Paikallisten olosuhteiden huomioon ottaminen néyttdd olevan tut-
kimusten valossa oleellinen tekijé ympéristdpolitiilkan onnistumisel-
le nimenomaan maaseudulla®. Paikallisten erityispiirteiden huo-
mioimista painottaa myds Euroopan Unionin jdsenmaiden maata-
louden ympiristStoimenpiteitd analysoiva raportti®.

" EY (1698/2005).
%2 Esim. Jokinen 2005, Oksanen 2003.
% European Commission 2005.
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Erityistukisopimusten tarkoituksena on edistdd alueellisten olo-
suhteiden huomioon ottamista. Yhdessd ymparistétuen perusosan li-
sdtoimenpiteiden kanssa sen tulisi lisédksi antaa mahdollisuus tila-
kohtaiseen rétilointiin®. Kaytinnossd kaikki erityistukimuodot
ovat olleet kaikkien viljelijoiden haettavina. Tukien valinta on ta-
pahtunut siten viljelijoiden toimesta, eikd niiden sijoittumista ympa-
ristovaikutusten kannalta kaikkein tdrkeimmille seuduille ole ohjat-
tu. Talloin myOskddn saavutetut ymparistohyodyt eivit ole olleet
tehokkaimmillaan. Jarjestelmad, jossa kaikki erityisympdristotukiin
kelpaavan kohteen omaajat ja hyvaksyttdvan suunnitelman laatijat
erityisympadristotukea saavat, pidetddn laajasti hyvdnd muun muassa
viljelijoiden tasavertaisuuden nidkokulmasta. Viljelijoiden kannalta
tatd voi pitdd myonteisend seikkana, mutta se ei takaa parhaiden
ympaéristovaikutusten aikaansaamista.

Maatalouden vesiensuojelun odotettua heikommat tulokset eivit
siten johdu pelkistdéin ylimitoitetuista tavoitteista tai vuotuisista
sddvaihteluista, vaan syitd 10ytyy myos maatalouden ympaéristotuki-
jarjestelmistd. Vesiensuojelutoimenpiteet eivit ole keskittyneet op-
timaalisesti sinne, missd niitd eniten tarvittaisiin. Erityisesti kaikki
haastatellut maatalouden vesiensuojelun kanssa tyoskentelevét ko-
rostivat alueellisen kohdentamisen tirkeyttd maatalouden ympéris-
totukijérjestelméssi. Alueellisen kohdentamisen my6té toimenpiteet
suunnattaisiin alueille, joissa niistd on saatavilla parhaat ymparisto-
vaikutukset.

Maatalouden vesiensuojelututkijoiden mukaan esimerkiksi Uu-
denmaan, Varsinais-Suomen ja Kymenlaakson viljanviljelyalueiden
jyrkilld pelloilla tehokkaimpia toimenpiteitd olisivat suojavyohyk-
keet ja kasvipeitteisyyteen liittyvét toimenpiteet. Suojavydhykkeité
on kuitenkin Varsinais-Suomen jilkeen eniten Eteld- ja Pohjois-
Pohjanmaan TE-keskusten alueella. Keski- ja Pohjois-Pohjanmaan
sekd Pohjois-Savon suurilla nautakarjakeskittymilld sen sijaan on
ylimddrdlantaa eiki riittdvasti peltoalaa sen levittdmiseen. Intensii-
visen karjatalouden alueille olisikin tirkedd ratkoa ensisijaisesti
lantaongelmaa. Se on tirkedd myds Varsinais-Suomen ja
Satakunnan suurilla sika- ja kanatiloilla.

Alueellinen kohdentaminen koetaan haastattelujen perusteella
tarkedksi erityisesti vesiensuojelutoimenpiteiden kohdalla. Kuiten-

5 MMM 2000.
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kin my6s luonnon monimuotoisuutta edistivien toimenpiteiden te-
hokkuutta voitaisiin lisdtd suuntaamalla niitd arvokkaimmiksi in-
ventoiduille kohteille. Esimerkiksi maisemia on jaoteltu valtakun-
nallisesti, maakunnallisesti ja paikallisesti arvokkaiksi maisema-
alueiksi. My0s perinnemaisemia ja —biotooppeja on inventoitu. Ar-
vokkaiksi inventoidut alueet on asetettu etusijalle nykyisessa ohjel-
massakin, mutta kidytdnnossd tukia on kuitenkin maksettu sen mu-
kaan kun niitd on haettu. Tarvittaisiinkin nykyistd aktiivisempia
toimia kaikkein arvokkaimpien alueiden mukaan saamiseksi tukijér-
jestelmén piiriin.

Ympiriston tilan parantumisen kannalta yhtendisille alueille
suunnatut toimenpiteet ovat tehokkaampia kuin hajalleen sijoitetut.
Tamé tarkoittaa sitd, ettd laajojen alueiden saaminen esimerkiksi
luonnon monimuotoisuustoimenpiteiden piiriin on ymparistévaiku-
tuksiltaan mydnteisempéd kuin alueiden sattumanvarainen sijoittu-
minen. Koska erityistuet ovat valikoituneet viljelijdiden oman aktii-
visuuden tuloksena, niitd ei ole saatu suunnattua siten, ettd tukien
kautta saataisiin muodostettua yhtenéisid ja vaikuttavuudeltaan te-
hokkaampia alueita.

Ainoa tukien alueelliseen sijoittumiseen vaikuttanut keino on ol-
lut suojavyohykkeisiin ja luonnon monimuotoisuuteen liittyvien
alueellisten yleissuunnitelmien teko, joka on voinut innostaa viljeli-
joitd tekemiddn kyseisid sopimusmuotoja. Yleissuunnitelmien etuna
on se, ettd viljelijd voi paremmin luottaa siihen, ettd ymparistokes-
kus puoltaa viljelijan tekemdd hakemusta. Ndin yleissuunnitelma
viahentdd sopimuksen hylkddmisen riskid, jos viljelijd teettdd suun-
nitelman ulkopuolisella konsultilla. Samalla yleissuunnitelmat hel-
pottavat alueellisten ympéristokeskusten tyotd lausunnon antami-
sessa, kun kohde on jo ennalta tuttu. Yleissuunnitelmat ovatkin hy-
va viline erityistukien kohdentamisessa, mutta eivét varsinaisesti
ratkaise alueellisen suuntaamisen puutteellisuutta.

Nykyisessa erityistukijirjestelméssd tukea maksetaan Suomen eri
osissa samoin perustein. Asiantuntijahaastattelujen ja ympéristotuen
seurantatutkimusten® mukaan tilld tavoin ei ole kuitenkaan saavu-
tettu tehokkaita ympaéristovaikutuksia. Myds Suomen maatalouden
ympéristotukijirjestelmédd ja sen kehittdmistd pohtiva Mytvana-
tutkimusryhmén nikemys on se, ettd ymparistotoimenpiteitd on tar-

% Esim. Palva 2001.
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peen painottaa eri tavalla maataloustuotannoltaan ja ympéristdolo-
suhteiltaan erilaisilla alueilla®. Erityistukia olisikin syytd ohjata ak-
titvisemmin hallinnon toimesta. Tdméa voitaisiin tehdi esimerkiksi
maksamalla suurempia tukia ympériston kannalta kaikkien kriitti-
simmille alueille ja karsimalla muille alueille suunnattuja tukia. Tél-
16in esimerkiksi vesistojen varrella olevat tilat saisivat enemmaén tu-
kea, mutta my6s niiden ehdot olisivat tiukemmat®’. Vesiensuojelu-
tukea voitaisiinkin suunnata enemmén alueille, joilla maatalouden
intensiteetti on suurin, silld maatalouden vesistokuormitukseen vai-
kuttaa luonnonolojen ohella maataloustuotannon keskittyminen®®.

Tukien alueellisen kohdentamisenkin mydté kaikilla alueilla voi-
si olla edelleen mahdollisuus hakea joitakin erityistukia. Erityistu-
kivalikoima olisi vain karsitumpi késittden alueen maataloustuotan-
non ja luonnonolojen kannalta relevantit toimenpiteet. Tukien
alueellinen karsiminen alentaisi my0s tukien kasittelykustannuksia
ja helpottaisi TE-keskusten ja ympdristokeskusten tydskentelya.
Mydskédédn tukiresurssien rajallisuuden vuoksi ei ole tarkoituksen-
mukaista ylldpitdd mahdollisimman laajaa erityistukivalikoimaa
kaikilla alueilla.

Maatalouden ympéristotuet kokonaisuudessaan ovat suurin ym-
paristonsuojelun yksittdinen menoerd. Mikili ympdaristotukien avul-
la ei saavuteta positiivisia ympéristovaikutuksia, niiden yhteiskun-
nallisen hyvéksyttdvyyden pohja romuttuu. Kun ldhes kaikki viljeli-
jat kuuluvat ympdristotuen perusosaan, eivit sen nykyiset toimenpi-
teet vaikuta ylivoimaisilta. Yksi mahdollisuus lisétd perustuen ym-
péristovaikutuksia on siirtdd esimerkiksi osa erityistukitoimenpiteita
perustuen lisdtoimenpiteiksi. Tukiehtojen asteittaista tiukentamista
edellyttaviat myos lainsddddnnon kautta koko ajan kiristyvit ympa-
ristomadraykset: ympaéristotukien tulee ylittda lainsdddédnndssd maa-
ritellyt vaatimukset. Jarjestelmdd tulee kuitenkin muokata niin, ettd
toimenpiteet nivoutuvat mielekkééllé tavalla normaaliin viljelyyn ja
tilanhoitoon.

5 Mytvana 2005.
7" Myés Vehkasalo ym. 1999.
5 Pyykkénen ym. 2004.
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3.4 TUKIEN HALLINNOIMISEN HAASTEET

3.4.1 Kisittelyprosessin tyolidys

Ensimmidiselld tukikaudella 1995 - 1999 oli kdytdssd vain ympéris-
totuen perustuki ja erityistuet. Vuonna 2000 mukaan otettiin perus-
tuen lisdtoimenpiteet, joiden avulla pyrittiin saamaan mukaan
alueellista ja tilakohtaista rdétdlointid. Vaihtoehtojen ja erilaisten
tukikombinaatioiden lisdénnyttyd perustuen lisdtoimenpiteiden
myotd jarjestelmd ja sen hallinnointi samalla kuitenkin monimut-
kaistui. Téstd syystd ympéristoohjelman rakennetta on moitittu sir-
paleiseksi®.

Haastatteluissa korostettiin sitd, ettd vapaaehtoinen ymparistotu-
kijarjestelmé on luonut positiivista virettd maatalouden ympériston-
suojeluun. Samalla kuitenkin niin haastatellut kuin kyselyvastaajat
pitivét erityisympéristotukijarjestelmian merkittdvand heikkoutena
sen hallinnoimisen tyolayttd. Jarjestelmid esimerkiksi kuvattiin lii-
an byrokraattiseksi, hitaaksi ja monimutkaiseksi suhteessa siind lii-
kuteltaviin rahavirtoihin ja toimenpiteistd saataviin ympaéristovaiku-
tuksiin.

TE-keskukset ovat laskeneet toimintakertomuksiaan varten ym-
paristotukipédédtosten kustannuksia. Esimerkiksi Varsinais-Suomen
TE-keskuksessa yhden tukipddtoksen kustannukset olivat vuonna
2004 370 euroa’® ja Pohjois-Karjalassa 550 euroa’’. Myos kyselyssé
pyydettiin arvioimaan, kuinka paljon erityistukikésittelijat ja lau-
sunnon antajat kdyttavat tydaikaa yhden hakemuksen késittelyyn.
Keskimaidrdinen kisittelyaika oli TE-keskuksissa kuusi tuntia yhté
sopimusta kohden ja alueellisissa ymparistokeskuksissa viisi tuntia
suunnitelmaa kohden. Vastauksissa kuitenkin korostettiin, ettd aika
vaihtelee huomattavasti eri hakemusten kohdalla. TE-keskusten ké-
sittelijat esimerkiksi kuvasivat, kuinka he joutuvat kiyttiméén jois-
sakin tapauksissa paljonkin aikaa yhden hakemuksen selvittelyyn,
jos esimerkiksi viljelijdlla ja suunnittelijalla on peltolohkoista erilai-
set tunnistetiedot. Alueellisten ympéristokeskusten lausunnon anta-
jat ilmoittivat tekevinsd maastokdynnin keskiméérin 60 prosentissa

% Hildén ym. 2005.
""" Varsinais-Suomen TE-keskus 2005.
"I Pohjois-Karjalan tyévoima- ja elinkeinokeskus 2005.
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tapauksista. Toiveena oli kdydd maastossa 75 prosentissa tapauksis-
ta. Ymparistokeskukset eivit siten ehdi kdyda kaikissa tarpeellisiksi
kokemissaan kohteissa.

Erityistukien kisittelyprosessi onkin sitd hallinnoivien viranhalti-
joiden kannalta tyolds. Hakemusten kisittelyprosessin kehittimisti
ja nopeuttamista pidettiinkin erittdin tirkedné seikkana ja sitd koros-
tettiin monissa vastauksissa.

3.4.2 Aikatauluun ja tukien pinta-alaperusteisuuteen
liittyvit ongelmat

Kyselyn ja haastatteluiden mukaan keskeiset erityistukien kdytén-
non hallinnoimista hankaloittavat tekijét liittyvét tukihaun aikatau-
luun ja tukien hehtaariperusteisuuteen. Erityisympéristotukien ha-
kuaikataulun umpeutuminen samaan aikaan kaikkien muiden tukien
kanssa tarkoittaa helposti sitd, ettd viljelijit eivét ehdi syventyéd eri-
tyistukiin riittdvéin hyvin. Kéytdnndssé viljelijdt laativat usein suun-
nitelmaa vaativissa sopimuksissa suunnitelman vasta sen jilkeen,
kun he ovat jittineet hakemuksen. Hakemusten tidydentdmismah-
dollisuus merkitsee sitd, ettd TE-keskukset pyrkivét resurssiensa
puitteissa muistuttamaan viljelijoitd hakemuksista mahdollisesti
puuttuvista liitteistd. Liitteiden pyytdmistd pidettiin joissakin TE-
keskuksissa hyvin tyoldéna.

Erityisympaéristotuissa viljelijan tulee ryhtya toimenpiteisiin 1.6.
alkavissa sopimuksissa heti kesdkuun alussa, silld viljelijdlle makse-
taan erityistukikorvaus jo ensimméisend sopimusvuonna. Erityistu-
kisopimus sitoo viljelijda siten jo ennen kuin péétdstd sopimuksesta
on tehty ja viljelijd sen saanut. Tdma seikka oli esilld monissa haas-
tatteluissa ja se koettiin merkittdvaksi epidkohdaksi. Erityisen rii-
kednd pidetdén tilannetta, jossa tila joutuu kyseisend kesidna valvon-
nan piiriin. Talloin my0ds erityisympéristdtuet valvotaan hakemuk-
sen mukaan, vaikka paétosta siitd ei olisi vield tullutkaan. Mahdolli-
suutta joutua sanktioiden piiriin pelkdn hakemuksen perusteella pi-
dettiin haastatteluissa yleisen oikeustajun vastaisena.

Tukihaun aikataulutukseen liittyy myds toimenpiteiden aloitta-
miseen liittyvid ongelmia. Lannan kdyton tehostamissopimuksissa
toimenpidettd ei saa tehdd ennen 1.6. Jos tdima on jddnyt viljelijalta
huomaamatta ja hén levittddkin lantaa jo toukokuun lopulla, ei tukea
voida maksaa. Toisaalta innokas viljeliji saattaa ryhtyd esimerkiksi
maisemanhoitosuunnitelman mukaisiin raivauksiin, vaikka alueelli-
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nen ympdristokeskus ei ole vield ehtinyt tutustua kohteeseen ja an-
taa lausuntoa siitd. Talloin on mahdollista, ettd tehdyt toimenpiteet
ovatkin olleet vdéranlaisia.

Erityisympéristotukia maksetaan pinta-alaperusteisesti, jolloin
kehittdmistoimenpiteiden on liityttdvéa erillisesti tunnistettaviin loh-
koihin. Laskentatapa soveltuu huonosti osaan nykyisistd erityistu-
kimuodoista. Esimerkiksi kosteikkojen perustamista ja hoitoa kos-
kevassa toimenpiteessd on kyse pikemminkin investointityyppisesta
hankkeesta, jossa kertainvestoinnit ovat suuria eikd vuosittain ta-
pahtuva maksatus palvele sen tarpeita. My0s yksittdisten rakennus-
kohteiden tukemista muutoin kuin pinta-alaperusteisesti pidettiin
tairkednd. Todettakoon, ettd tulevalla ohjelmakaudella ei-
tuotannollisiin investointeihin on oma tukijirjestelménsi’?.

Kun viljelijat voivat tdydentdd hakemuksia myohemmin, pinta-
alat saattavat muuttua vield hakemuksen jattimisen jilkeen. Jos so-
pimukseen haettavaa lohkoa ei ole hakuhetkelld digitoitu, viljelija
ilmoittaa arvioidun pinta-alan, joka saattaa kuitenkin muuttua suun-
nitelman laatimisvaiheessa ja ympéristokeskuksen maastokdaynnin
yhteydessi. Joissakin tilanteissa hakijalla, suunnittelijalla ja lausun-
nonantajalla voi kaikilla olla erilainen pinta-ala, joka poikkeaa TE-
keskuksen digitoimasta alasta.

Téllainen pinta-alojen jatkuva muuttuminen ja viljelijan kuule-
minen jokaisen muutoksen jilkeen koettiin TE-keskuksissa hanka-
lana ja sopimusten tekoa merkittdvésti hidastavana seikkana. My0s
maa- ja metsitalousministerion maatalousosaston valvontayksikon
tekemissd tarkastusraporteissa kiinnitettiin usein huomiota pinta-
aloissa esiintyviin epéselvyyksiin. Hakuprosessin kehittdmisté siten,
ettd viljelija selvittdd jo ennen hakemuksen jéittdmistd sopimukseen
soveliaat lohkot, pidettiinkin tirkedna.

Hakuaikataulua olisikin syytd kehittad siten, ettd esimerkiksi
edellisend kesdnd késitellddn seuraavan vuoden alusta voimaan as-
tuvia sopimuksia. Toinen vaihtoehto on hakumallin kehittdminen
niin, ettd suunnitelmaa vaativien sopimusten kohdalla suunnitelmat
tarkastetaan ensin alueellisessa ympéristokeskuksessa ja vasta ti-
maén jilkeen ne ldhetetddn hakemusten mukana TE-keskuksiin. Té-
mé poistaisi muuttuvista pinta-aloista johtuvat ongelmat, jotka ny-
kyiselladn tyollistavét liikaa TE-keskusten erityistukikésittelijoit.

72 EY (1698/2005).
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Vield yhden kéytdnnon ongelman muodostavat vuokrapellot.
Maatalouden rakennemuutoksen myota tilakoot ovat kasvaneet ja
peltoja on vuokralla yhd enemmin, arvioiden mukaan yli kolman-
nes Suomen pelto-alasta. Erityistukisopimuksia voidaan tehdd myds
vuokrapelloille. Vuokrasopimuksen tulee kuitenkin kestdd vihin-
tadn erityistukisopimuksen vaatima viisi vuotta ja vuokrasopimuk-
set on toimitettava hakemusten liitteend. Kaytdnnossd vuokrasopi-
muksissa on usein epédselvyyksid. Maa- ja metsidtalousministerion
maatalousosaston valvontayksikon tekemien tarkastusraporttien pe-
rusteella eniten huomautettavaa 10ytyi vuokrasopimuksista: joko
niitd puuttui tai vuokra-aika ei tiyttinyt erityistukien edellyttiméaa
viittd vuotta.

Tilanne on kuitenkin parantunut ensimmaéisesti ohjelmakaudesta,
jolloin 5-vuotisten sopimusten rinnalla tehtiin vain 20-vuotisia so-
pimuksia. Peltojen vuokrasopimukset eivit kuitenkaan ylld yli 10
vuoden yli, jolloin pitkid sopimuksia ei voitu tehdd kuin viljelijan
omistuksessa olevalle maalle”. Johtuen EU-sddddsten viiden vuo-
den minimikestosta vuokrakysymykseen on vaikea 16yti4 ratkaisua.
Lisdksi peltojen vuokraajalla ei ole useinkaan intressid kehittdd nii-
den kasvukuntoa pitkdjanteisesti. Myos ympaériston kannalta tarkeat
peltojen reuna-alueet ja niiden hoitaminen jadvit usein vuokrasopi-
musten ulkopuolelle. Maatalouden rakennemuutoksen vaikutukset
vaikeuttavat siten myos ymparistdasioiden huomioimista.

3.4.3 Aluehallinnon kiytinnot

Ympdristotuen erityistukien késittely on jérjestetty aluehallinnossa
poikkeuksellisella tavalla, kun alueelliset ymparistokeskukset anta-
vat lausunnon suunnitelmaa vaativan hakemuksen luonnontieteelli-
sistd arvoista TE-keskuksen hallinnoimassa prosessissa. Ministeriot
tulosohjaavat omia aluehallinnon yksikditdédn ja antavat epdmuodol-
lisempaa ohjausta esimerkiksi neuvottelupéivien yhteydessa.
Kaikkien TE-keskusten yhteisend pdédmiédrand on tasapainoinen
aluerakenne ja maaseudun elinvoimaisuus. TE-keskusten tulosoh-
jauksessa ja tuloksellisuuden seurantakriteereissd esiintyvét maati-
lojen investointihankkeet, mutta niissd ei késitelld erityisymparisto-
tukia. Niitd voidaan kisitelld maa- ja metsdtalousministerion ja TE-

3 MMM 2003a.
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keskusten maaseutuosastojen vélisissd tdydentdvissd neuvotteluissa.
TE-keskusten tasapuolista ja riittdvdd resursointia vaikeuttaa maa-
ja metsdtalousministerion toimeenpanolinjan mukaan se, ettd niitd
tulosohjataan kauppa- ja teollisuusministerion toimesta. Siten kaikki
maa- ja metsdtalousministerion tavoitteet eivdt aina viality TE-
keskusten resurssien jaossa.

Erityisympéristotuet ovat tdsmillisemmin esilld ymparistominis-
terion ja alueellisten ympdaristokeskusten valisissd tulossopimuksis-
sa. Esimerkiksi Pohjois-Karjalan tulostavoitteissa vuodelle 2005
edistetddn luonnon monimuotoisuuden yleissuunnittelua 1-2 koh-
teessa erityistukisopimusten lisddmiseksi. Liséksi tulossopimukses-
sa mainitaan, etti erityistukihakemuksista annetaan lausunnot TE-
keskukselle lokakuun loppuun mennessi’®. Linsi-Suomen ympéris-
tokeskuksen tulossopimuksessa vuoden 2005 tavoitteina on maata-
louden erityistukien suuntaaminen erityisesti vesiensuojelun edis-
tamiseen. Toisaalta perinnebiotooppien hoitoa edistetddn antamalla
lausunnot maatalouden erityistukihakemuksista, edistdmalld maata-
louskdyton ulkopuolelle jaddvien perinnebiotooppien hoitoa sekd or-
ganisoimalla niittokoneen kéyttod tehokkaasti. Lisdksi kéynniste-
tddn ja jatketaan uusia luonnon monimuotoisuuden hankkeita
MMM:n rahoituksen turvin’”.

Haastattelujen perusteella ndyttdd siltd, ettd ympdaristokeskukset
ovat sitoutuneet erityistukijdrjestelméén ja yrittavit 16ytda jollakin
tavalla tuettavan muodon vaikka pinta-alaa rajaamalla. Vain pieni
osa hakemuksista hylédtdédn ja hylkdykset perustuvat selviin puuttei-
siin. Kéytdnnon ongelmana erityistukien hallinnoimisessa on ehtid
tekemidn suunnitelmien arvioinnissa tarvittavat maastokdynnit.
Joillakin alueilla lausunnon antajilla on vaikeuksia ehtid kadyda
maastossa ennen kasvukauden padttymistd, erityisesti 1.10. alkavien
sopimusten kohdalla.

Ympiristokeskukset ovat myos kehittdneet omia toimintamalle-
jaan kasittelyprosessin nopeuttamiseksi. Esimerkiksi Varsinais-
Suomen TE-keskuksen erityistukisuunnitelmia kisittelevdssd Lou-
nais-Suomen ympéristokeskuksessa on kéytdntd, jonka mukaan
ympaéristokeskuksen viranhaltijat kédyvit itse kopioimassa tukiha-
kemukset — myo0s tdydellisilla liitteilld varustamattomat. Talloin he

" Pohjois-Karjalan ympiristokeskuksen tulossopimus 2005.
7 Linsi-Suomen ympdristokeskuksen tulossopimus 2005.
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voivat aloittaa suunnitelmien kisittelemisen heti TE-keskuksen toi-
mista riippumatta ja tehdd maastokdyntejd kohteissa, joista ei vélt-
taméttd vield ole yksityiskohtaista suunnitelmaa. Lisdksi ympéristo-
keskus palvelee viljelijoitd jo etukidteen, kun viljelijat voivat esi-
merkiksi ottaa yhteyttd suunnitellessaan suojavyohykkeen perusta-
mista ja keskustella ymparistokeskuksen kanssa alueen rajauksesta
jo etukdteen. Tdmaén jilkeen viljelija voi laatia tai teettdd suunnitel-
man ja ldhettdd hakemuksen turvallisin mielin tietden, ettd ympaéris-
tokeskus sitd todenndkdisesti puoltaa. Téllainen etukéteen tapahtuva
yhteistyd nopeuttaa prosessia.

Myos TE-keskuksissa on tehty kehittimistyotd.  Esimerkiksi
Varsinais-Suomen TE-keskus on yhdessd ympéristokeskuksen
kanssa kehittdnyt suunnittelulomakkeen perinnebiotooppi-, luonnon
monimuotoisuus- sekd maiseman kehittiminen ja hoito -sopimusten
laatimisen tueksi. Sen tarkoituksena on yhdenmukaistaa suunnitel-
mia ja tehdi niiden kasittely helpommaksi. TE-keskukset ovat myds
laatineet yhdessd muiden alueen toimijoiden kanssa oppaita omille
alueilleen. Esimerkiksi Eteld-Pohjanmaalla julkaistiin vuonna 2005
opas erityisympdristdtuista maiseman ja luonnonhoidon vélineend’.
Eteld-Pohjanmaan TE-keskuksen maaseutuosasto ja Lansi-Suomen
ympdristokeskus ovat lisdksi julkaisseet oman lehdykén erityistuki-
sopimuksista. My0s kunnat ovat osallistuneet erityistukityohon. Esi-
merkiksi Salon seudun kunnat ovat tarjonneet EU-hankkeessa
viljelijoille ilmaista suunnitteluapua monimuotoisuussuunnitelmien
laatimisessa.

Erityistukikésittelijdbiden mukaan maa- ja metsidtalousministerio
ei ole ohjeistanut TE-keskuksia kovin yksityiskohtaisesti erityistu-
kisopimusten késittelyn osalta. Madrdyksid on annettu 1dhinni ase-
tusten avulla. Eri TE-keskusten viélilld onkin erilaisia kdytant6ja sii-
nd, miten erityistukiin liittyvét tyot jarjestetddn. Erityistukikésitteli-
jat saattavat keskittyd vain joihinkin sopimustyyppeihin tai késitelld
kaikkia sopimuksia. Osa heistd tekee vain erityistukisopimusta, osa
taas osallistuu myo6s tukivalvontoihin. Liséksi kdytettdvissd olevissa
resursseissa on alueellisia eroja. TE-keskusten erityistukikasitteli-
joiden mukaan kuitenkin myds kriteerit, joiden perusteella sopi-
mukset tehddin, saattavat vaihdella hieman eri TE-keskusten valil-
1a. Téhin vaikuttavat paitsi alueelliset erot maataloudessa ja ympai-

5 ProAgria 2005.
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ristdssd, myds TE-keskuksien mahdollisuus kehittdd omia kéytinto-
ja.

TE-keskuksissa pidettiin yhtadltd hyvéna sitd, ettd ministerio an-
taa heille mahdollisuuden muokata paikallisesti omia toimintatapo-
jaan ja kehittdd hyviéd kdytantoja. Toisaalta TE-keskusten maaseutu-
osastot toivovat, ettd maa- ja metsitalousministerié antaisi hieman
nykyistd enemmén ohjausta erityistukien kasittelyssa ja kouluttaisi
uusia erityistukikasittelijoitd. Sddadosten sijaan erityistukikasittelijét
kaipaavat esimerkiksi keskustelumahdollisuuksia eri TE-keskusten
ja alueellisten ymparistokeskusten vélille, joissa viranomaiset voi-
vat kdyda ldpi yhdessd tyohonsa liittyvid kysymyksid. Maa- ja met-
satalousministerion kuluneena vuonna tekemdi aloitetta koota eri-
tyistukikasittelijoitd kerran kuussa koolle pidettiin siten tervetullee-
na ja antoisana. Myo6s ympéristokeskukset esittivit, ettd ympéristo-
ministerid voisi kehittidd alueellisten ympéristokeskusten ohjausta.

Erityisympéristotukien késittelemiseen ja niistd tiedottamiseen
osallistuu monia osapuolia. Esimerkiksi erityisymparistotukiin liit-
tyvdd koulutusta ja opasmateriaalia on laadittu yhdessd TE-
keskusten, ympéristokeskusten, maaseutukeskusten ja tuottajajérjes-
tojen kanssa. Tukien hallinnointiin puolestaan osallistuu TE-
keskuksen rinnalla ympéristohallinto. Vaikka ympéristoministeriol-
134 ja maa- ja metsidtalousministeriolld on jonkin verran toisistaan
poikkeavia nidkemyksid, kdytanndssd yhteistyd sujuu hyvin, myos
aluehallinnossa’’. Kysyttiessa erityistukien hallinnoimiseen liittyviz
asioita sekd TE-keskukset ettd ymparistokeskukset pitivit yhteistyo-
td toistensa kanssa kaikkein helpoimpana asiana. Tdmé yhteistyo
koettiin helpommaksi kuin yhteistyd oman ohjaavan ministerion
kanssa. Toiseksi helpointa oli yhteistyo viljelijoiden kanssa. Joissa-
kin haastatteluissa korostettiin myds yhteistyon merkitystd kuntien
maaseutusihteerien kanssa, jotka hallinnoivat ympéristétuen perus-
osaa.

Erityisympaéristotukien kohdalla yhteistyOsuhteet néyttivit toi-
mivan hyvin TE-keskusten ja ympiristokeskusten vélilld sekd mui-
den toimijoiden kesken. Sen sijaan yhteistyossa eri puolella Suomea
sijaitsevien TE-keskusten ja ymparistokeskusten vililld ja suhteessa
niitd ohjaaviin ministeridihin ndyttda olevan vield parantamisen va-
raa. Néiden toimijoiden viliselld hyvélld yhteistyolld varmistettai-

7" Myés Kroger 2005.
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siin se, ettd eri alueille ei synny sellaisia tukien mydntdmisperustei-
siin liittyvid erilaisia kdytantojd, jotka asettavat tuenhakijoita erilai-
seen asemaan. Samalla voitaisiin levittdd eri alueilla kehitettyja, tu-
kikasittelyprosessiin liittyvid hyvid kdytantdja.

3.4.4 Erityistukijirjestelmi tuensaajan nikokulmasta

Viljelijat kokevat ympadristotuen vapaaehtoisuuden verotus- tai
normiohjauksen rinnalla positiiviseksi, varsinkin kun jdrjestelma
samalla tukee elinkeinon sdilymisti’®. Haastattelujen perusteella eri-
tyisympdristotukia haetaan melko tasaisesti kaikista viljelijaryhmis-
td. Eniten aktiivisuutta koettiin olevan aiemmin erilaisissa hankkeis-
sa mukana olleilla tai muuten kokeilunhaluisilla viljelij6illd. Ympéa-
ristdmyoOnteisen asenteen omaavien viljelijéiden arvellaan myds ol-
leen muita kiinnostuneempia erityisympdristdtuista ja vihitellen
muutkin viljelijat ovat alkaneet omaksua niitd. Oleellista on viljeli-
joiden asenteiden liséksi se, 10ytyyko tilalta erityisymparistotukien
kannalta sopivia kohteita. Toisaalta nykymallissa, jossa erityistuki-
lista on varsin kattava, milld tahansa tilalla on mahdollista hakeutua
jonkin erityistuen, kuten luonnonmukaisen tuotannon, piiriin. Myods
maatalous- ja ympdéristoviranomaisten sekd maaseutuneuvojien ak-
titvisuus tiedottamisessa ja neuvonnassa on vaikuttanut viljelijéiden
hakuinnokkuuteen. Erityisesti kdytdnnon suunnittelutyohon osallis-
tuvat korostivat haastatteluissa viljelijoiden neuvonnan térkeytti ja
neuvontaverkostojen kehittdmisen merkitysta.

Sen sijaan kasitykset erityistukiin liittyvdn taloudellisen motiivin
merkityksestd vaihtelivat. Yhtdiltd koettiin, ettd erityisymparisto-
tuet eivit kata niistd aiheutuvia lisdkustannuksia. Tastd huolimatta
tukijdrjestelmd voi motivoida hakemaan erityistukea ja saamaan
edes osan kustannuksista takaisin. Toisaalta erityisymparistdtuet
ndhtiin huomattavanakin lisdnd viljelytuloissa, erityisesti jos samal-
la tilalla on useita erityisymparistotukisopimuksia. Lisdksi ympéris-
totuet voivat tuoda positiivista imagoa varsinkin matkailuun keskit-
tyvilla tiloilla.

Erityisympéristotuet ovat kuitenkin ty6lditd paitsi niitd késittele-
ville viranhaltijoille myds viljelijoille. Tutkimusten ja tuottajaliitto-
jen haastattelujen mukaan viljelijét pitdvat ympéristotuen periaatetta

78 Sairinen ym. 1999.
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hyviné, mutta kokevat jéarjestelmin byrokraattiseksi ja toivovat sii-
hen lisid "maalaisjirked" ja joustavuutta’. Esimerkiksi maa- ja
metsitalousministerion teettdmén viljelijoiden tukivalvontatyyty-
viisyystutkimuksen mukaan yli 70 % viljelijoistd koki maataloustu-
kijarjestelmét vaikeiksi. Y1i 60 % vastanneista piti myds maatalous-
tukien hakemuksia ja hakuun liittyvid ohjeita vaikeina™.

Néamé vaikeudet ovat esilld my0s erityisymparistotukien kohdal-
la. TE-keskusten viljelijoille lahettamat tukipadtokset, jotka tuloste-
taan tietokonesovelluksesta, ovat edelleen kymmenen vuoden toi-
minnan jilkeen vaikeaselkoisia. Pddtosten viliotsikoinnit on méari-
telty etukidteen eikd erityistukikésittelijoilld ole mahdollisuutta vai-
kuttaa ilmaisuihin. Erityistukikisittelijdt kuvasivat padtospohjaa
puuduttavaksi ja kapulakieliseksi. Pédétdsten vakiomuotoiluna on
esimerkiksi ilmaisu: "Erityistuen maksatusta on haettava vuosittain
sopimuksen tekovuotta seuraavasta vuodesta alkaen vuosittaisella
pinta-alatukea koskevalla hakemuksella (ks. sopimusehdot kohta 5
'Erityistuen vuosittaisen maksatuksen hakeminen ja maksaminen'
liitteend olevalla hakemuslomakkeella nro 211)." Hyvén hallinnon
periaatteiden mukaan paitosten tulisi olla tdta selvempid.

Maa- ja metsidtalousministerion toimia erityistuissa hallitsee EU-
sddnndsten tdyttdiminen ja tukien muokkaaminen sellaisiksi, ettd
Suomelle ei koidu takaisinmaksuja. Tdmi on tdrkedd, mutta EU-
sdaadokset tulisi pystyd valittdiméén viljelijoille silld tavalla, ettd tu-
kijarjestelmén perimmadiset tavoitteet eivdt katoa. Haastattelujen
mukaan nykyisin jérjestelmén tavoitteet jaévit helposti sdddosten ja
hallinnoimisen mutkikkuuden taakse. Samalla viljelijat saattavat pe-
latd tukijirjestelmin saantdjen rikkomista vahingossa®'. Saattaa
kidydd myOs niin, ettd viljelijat kiinnittdvdt valvonnan vuoksi
enemmaén huomiota ympdristétuen vaatimuksiin ja jattaviat vihem-
mélle huomiolle tavanomaisen hyvén viljelykdytdnnon, joka kui-
tenkin on tuensaannin taustachtona.

Ympiristotukijarjestelmassd tulee noudattaa EU-sddnnoksid ja
niissd madréttyji menettelytapoja. Monet haastatellut kritisoivat
esimerkiksi sopimukseen my6hemmin mukaan liitettédvien alueiden
kasittelyé erillisind peltolohkoina. Lohkokohtaiset muutokset kuor-

7" Kaljonen & Soini 2004.
8" Tukivalvontatyytyviisyys 2001.
8 Maataloustukivalvonnan asiakastyytyviisyyskysely 2004.
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mittavatkin sekd erityistukikasittelijoita ettd tietojirjestelmad. Uusia
lohkoja ei kuitenkaan voida liittdd alkuperdiseen sopimukseen, kos-
ka sen on oltava voimassa sdidetty vihimmaisaika eli viisi vuotta.
Kun jérjestelmdi joka tapauksessa sdételevit tillaiset velvoitteet, si-
td tarkedmpdd on pystyd vilittdimédn tietoa kaytdnnonldheisesti.
My06s nykyistd selkedmmit ympdristotuen tavoitekokonaisuudet
voisivat auttaa téssi (katso myos paitelmét luvussa 3.2).

Eurooppalaisessa ja kansallisessa maatalouspolitiikassa on alettu
puhua monivaikutteisesta maataloudesta, jossa maataloudella on
ruoantuotannon liséksi useita yhteiskunnallisia tehtdvid. Talloin
maatalous osallistuu ruoantuotannon lisdksi esimerkiksi ympériston
laadun ja elintarvikkeiden turvallisuuden parantamiseen®. Maata-
louden ympdristotukijirjestelmén myotd on siirrytty tillaiseen suun-
taan, jolloin viljelijoille korvataan yhteisen ympériston hoitamises-
ta. Tarkastuksen perusteella tavoitteellinen kokonaisuus nédyttad kui-
tenkin jddvin yksittdisten tukiehtojen, sdddosten ja paivamairirajo-
jen taakse. Olisikin tarkedd, ettd maatalouden laajat vaikutukset pys-
tyttdisiin nostamaan esiin myos tukijérjestelmassé ja sitéd esittelevis-
sd teksteissa.

8 Esim. Jokinen 2005, Lankoski 2003, VNS 4/2005.
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4 TARKASTUSVIRASTON
KANNANOTOT

Maatalouden ympdéristotuet ovat maatalouden tdrkein ympéris-
tonsuojelun viline. Myds talousarvioissa ne ovat ympéristonsuoje-
lun suurin yksittdinen menoeré ldhes 300 miljoonan euron vuosittai-
sella summalla. Léhes kaikki viljelijat kuuluvat ympéristdtuen pe-
rusosan ja siihen liittyvien lisdtoimenpiteiden piiriin. Tdmén liséksi
viljelijit voivat hakea vaativampia ympaéristonhoitotoimia edellyttéa-
vid erityistukia, joiden osuus edelld mainitusta summasta on noin 37
miljoonaa euroa. Erityisympdristotuissa viljelijd tekee sopimuksen
valtion kanssa ja saa korvauksen tekemistddn toimenpiteistd. Kyse
on siten vapaaehtoisesta sopimuspohjaisesta ohjauksesta.

Maatalouden ympdéristotukea ja siiné tehtyé jakoa perustukeen ja
vaativampiin erityistukiin voidaan pitdd periaatteiltaan onnistunee-
na. Ympdristotuen perusosan ansiona on ollut ympéristonsuojelu- ja
-hoitotoimenpiteiden alueellinen kattavuus. Erityisympéristotuet
puolestaan on todettu tutkimuksissa oikein kohdennettuina ympaéris-
ton tilan parantamisen kannalta vaikuttaviksi tukimuodoiksi. Eri-
tyistuet késittavét kuitenkin vain noin 12 % kaikesta ympéristotues-
ta. Niiden vaikuttavuutta onkin heikentédnyt yhtééltd erityistukiso-
pimusten vdhdinen miird sekd toisaalta niiden alueellinen hajanai-
suus.

Maatalouden ympdéristokuormitus ja sen laatu vaihtelevat eri
puolilla Suomea. Syind ovat yhtdéltd luonnonympériston vaihtele-
vuus sekd toisaalta erot maatalouden tuotantorakenteessa ja tuotan-
non intensiteetissd. Nykyisen tukikauden aikana erityisympéristotu-
kien alueellinen sijoittuminen on ohjautunut viljelijoiden aktiivi-
suudesta késin. Jarjestelmi on siten joustava viljelijoiden kannalta,
mutta se ei ohjaa erityistukia ympériston kannalta kaikkein vaikut-
tavimmille alueille. Valtiontalouden nidkokulmasta onkin valttima-
tontd kohdentaa tukia aktiivisemmin hallinnon toimesta sinne, missi
niistd saatavat ymparistovaikutukset ovat tehokkaimmat.

Yhtenéisille alueille suunnatut toimenpiteet ovat ympéristovaiku-
tusten kannalta tehokkaampia kuin nykymallin mukaiset yksittdisten
hakemusten perusteella sijoittuvat toimet. Ympéristotukien alueelli-
seksi suuntaamiseksi maa- ja metsdtalousministerion tulisikin kehit-
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tdd yhdessd ymparistoministerion ja aluehallinnon kanssa seudulli-
sia yhteistydmuotoja. Hyvéksi kdytdnnoksi ovat osoittautuneet esi-
merkiksi alueelliset yleissuunnitelmat. Tarkastusviraston nikemyk-
sen mukaan alueellinen kohdentaminen voisi tarkoittaa myds sitd,
ettd kunkin TE-keskuksen alueella on haettavissa vain kyseisen
alueen luonnonolojen ja maataloustuotannon kannalta oleellisimmat
tukimuodot. Alueellista vaikuttavuutta voitaisiin tarvittaessa lisdtd
maksamalla enemmén tukea naisti kaikkein tdrkeimmille kohteille.

Tarkastusvirasto on Kkiinnittinyt aiemmissa tarkastuksissaan
huomiota ympdéristopoliittisten ohjauskeinojen tavoitteenasettelun
epamédrdisyyteen. Erityisympdristotukien tavoitteita ei voi pitda
epdmadriisind, mutta kylldkin viljind. Tarkastusvirasto katsookin,
ettd myOs maatalouden erityisympdaristdtukien tavoitteenasettelua
tulee terdvoittdd linjaamalla selvidsti tirkeimmét tavoitteet ja toi-
menpiteet. Tavoitteenasettelun terdvoittdminen voisi auttaa ndke-
miin toimenpiteet osana laajempaa kokonaisuutta, jossa ekologiset,
sosiaaliset ja taloudelliset tavoitteet tukevat toisiaan. Nykyisellddn
erityistuet hahmottuvat normien ja ohjeiden séddtelemiksi erillisiksi
toimenpiteiksi. Myo0s erityisymparistotukien keinovalikoiman yk-
sinkertaistamista tulee harkita siten, ettd toisiinsa liittyvdt toimenpi-
teet yhdistetdin yhdeksi tavoitekokonaisuudeksi. Ndin voitaisiin
menetelld esimerkiksi luonnon monimuotoisuutta edistidvien toi-
menpiteiden kohdalla.

Erityistukivalikoimaan kuuluu vaikutukseltaan tehokkaita tuki-
muotoja, mutta joukossa on myds toimenpiteitd, joiden merkitys on
kaytdnnossé jadnyt hyvin véhdiseksi. Esimerkiksi alkuperdiskasvien
suojelu ei ole onnistunut erityisympéristotukien avulla. Liséksi osa
toimenpiteistd on luonteeltaan sellaisia, ettd ne soveltuvat huonosti
pinta-alaperusteisesti maksettaviksi. Tukimuotoja tulisikin kehittda
jatkossa siten, ettd korvausperusteet soveltuvat toimenpiteisti aiheu-
tuvien kustannusten ja tulonmenetysten korvaamiseen.

Erityisympaéristotukien hallinnoimisen merkittdvin ongelma on
hakemusten kisittelyprosessin tydldys. Tukihakemusten kéisittelyé
vaikeuttaa esimerkiksi se, ettd hakemusten liitteitd on mahdollista
toimittaa jédlkikdteen. Tami saattaa aiheuttaa muutoksia hakemuk-
sissa ilmoitettuihin pinta-aloihin. Maa- ja metsédtalousministerion ja
ympdaristoministerion tulisikin yhdessd aluehallinnon kanssa kehit-
tdd hakemusten kisittelyd vihemman kuormittavaksi. Yhtend mah-
dollisuutena on tarkastuttaa suunnitelmat ensin ympdaristokeskuk-
sessa, jolloin kaikilla osapuolilla on yhteinen kisitys siitd, mille
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alueelle tukea ollaan hakemassa. Talloin viljelijat vilttyvat myos
tekemistd mahdollisia virheellisid toimenpiteitd. Ongelmallista on
myo0s se, ettd hakemus sitoo nykyisin viljelijdd jo ennen kuin pai-
tostd hakemuksesta on tehty. Jos tila poimitaan valvontaan, myds
sen erityistuki valvotaan viljelijin hakemuksessa antamien tietojen
mukaan, vaikka hakemuksesta ei ole vield tehty paitostd. Hakupro-
sessia tuleekin kehittdd niin, ettd viljelijd saa padtdksen ja sen mah-
dollisesti sisdltimédn ympéristokeskuksen lausunnon ennen kuin hé-
neltd edellytetdén toimenpiteita.

Tarkastuksen perusteella maa- ja metsidtalousministerion on syy-
td kiinnittdd huomiota ympaéristotukiin liittyvien asiakirjojen ja paa-
tosten selvyyden lisdédmiseen. Lisdksi ministerion tulee varmistaa
se, ettd kaikista tukimuodoista on jatkossa saatavilla opasmateriaalia
ja ettd eri alueille ei synny toisistaan poikkeavia kdytintdjd tukien
myOntdmisperusteissa. Tukijarjestelman lépindkyvyyttd parantaisi
myos se, ettd erityisympéristotukien osuus kévisi ilmi talousarvios-
ta.

Erityisympéristotukien vaikuttavuuden lisddmiseksi on syytd
kiinnittdd huomiota myos koko ympéristotukijirjestelméén. Nyky-
jarjestelmaissd ldhes kaikki viljelijat kuuluvat ymparistétuen perus-
osan piiriin. Erityistukitoimenpiteiden vaikuttavuutta voitaisiin pa-
rantaa ensiksikin siirtdmailla niitd soveltuvin osin ympéristotuen pe-
rusosaan ja sen lisdtoimenpiteisiin. Toiseksi erityistukien osuutta
voitaisiin harkita lisdttiviksi koko maatalouden ympéristdtuesta te-
kemailld ymparistondkokulmasta tehokkaimpiin ja vaativimpiin eri-
tyistukitoimiin ryhtymisestd houkuttelevampaa esimerkiksi suurem-
pien kannustimien avulla. Lisdksi ainakin luonnon monimuotoisuut-
ta turvaavissa toimenpiteissd tuen ulottaminen aktiiviviljelijoiden
ulkopuolelle tehostaisi tuen ympéristovaikutuksia.

Maatalouden ympéristovaatimukset kiristyvét jatkuvasti lainsié-
ddnndn kautta. Ympéristotuen kohteena voivat olla vain sellaiset
toimenpiteet, jotka ylittdvat lainsddddnnon vaatimukset. Valtionta-
louden kannalta kaikkein tehokkainta olisi, jos jatkossa yksinkertai-
set ympdristod suojelevat toimenpiteet tehtdisiin pakollisiksi ja niis-
td maksettaisiin automaattisesti korvaus tulotukien yhteydessd. Ta-
min rinnalla vaativista ympéristotoimista voitaisiin maksaa erityis-
korvausta nykyisen erityisymparistdtuen tavoin.
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