YHTEENVETO JA TARKASTUS-
VIRASTON KANNANOTOT

Tarkastusasetelma

Maa- ja metsatalousministeriéssa valmistui vuonna 1997 ministerion
luonnonvarastrategia. Luonnonvarastrategia laadittiin linjaukseksi
siitd, miten uusiutuvien luonnonvarojen, kuten eldinten ja kasvien,
kéytdssa ja hoidossa tullaan toimimaan niin, ettd noudatetaan uusiu-
tuvien luonnonvarojen kestavan kéyton periaatetta ja varaudutaan
my06s nakopiirissé olevaan kehitykseen. Strategian keskeisend lahto-
kohtana oleva kestavan k&yton periaate merkitsee sitd, ettei uusiutu-
vien luonnonvarojen padomaan kosketa, vaan luonnonvaroista kayte-
tdadn hyvéksi korkeintaan niiden vuotuista tuottoa vastaava méara.
Luonnonvarastrategiaan sisaltyy kestavén kayton periaatteeseen poh-
jautuva visio. Visio sisaltdd kuvauksen tavoitellusta luonnonvarojen
tilasta ja k&ytostd vuonna 2010. Luonnonvarastrategian uusi, ajan-
tasaistettu versio hyvéksyttiin maa- ja metsatalousministerigssa vuo-
den 2002 alussa.

Luonnonvarastrategian soveltamispiiriin kuuluvat kaikki uusiutu-
vien luonnonvarojen kayttoon liittyvat maa- ja metsatalousministe-
rion hallinnonalan toimialat. Yksi toimialoista on tdman tarkastuksen
kohteena oleva porotalous, joka hyoddyntda luontoa mm. porojen
kayttdessa jakélaa talviravintonaan. Porojen mééara ja jakéalélaidunten
kunto ovat Kiintedssd yhteydessa toisiinsa. Tutkimusten mukaan ja-
kalalaidunten kunto ei ole talla hetkelld hyva. Pa&asiallisena syyna
tdhan pidetédén laidunten kantokykyyn n&hden liian suuria poroméé-
rié.

Porotaloutta hallinnoidessaan maa- ja metsatalousministeriélla on
hoidettavanaan kaksi eri roolia: ministerion tulee toisaalta edistaa
porotalouselinkeinoa (elinkeinoministerion rooli) mutta toisaalta
my6s valvoa luonnonvarojen hyddyntdmistd (luonnonvaraministe-
rion rooli). Luonnonvarastrategian mukainen uusiutuvien luonnonva-
rojen kestava kayttd voi edellyttdd toimia, jotka eivat ole porotalou-
den lyhyen aikavélin etujen mukaisia: luonnonvaraministerion roo-
lissaan maa- ja metsatalousministerié voi rajoittaa porotaloustoimin-
nan laajuutta luonnon kestokyvyn asettamien rajojen mukaisesti.
Toisaalta taas elinkeinoministerion roolissaan maa- ja metsétalous-



ministerid pyrkii turvaamaan myo6s porotalouden lyhyen aikavalin
kannattavuutta hallinnoimiensa tukijérjestelmien kautta. Porotalou-
den luonne on muuttunut perinteisestd luontaiselinkeinosta elinkei-
noksi, jota valtio tukee taloudellisesti varsin huomattavasti, vuosit-
tain noin 8,2 miljoonalla eurolla (I&hes 50 miljoonalla markalla).

Valtion maksamien tukien kautta on luonnonvarastrategian toteut-
tamisessa mukana myos valtiontaloudellinen nédkdkulma: kuinka tu-
kipolitiikassa otetaan huomioon luonnonvarastrategian tavoitteita.
Taloudellisten ja luonnonvarapoliittisten nakokulmien yhteensovit-
taminen ndyttdisi muodostavan maa- ja metsatalousministerion hal-
linnonalalla jannitettd, jonka ratkaisutapoja tdssd tarkastuksessa on
kartoitettu. Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd, miten maa- ja met-
satalousministerid on luonnonvara- ja elinkeinoministerion rooleis-
saan tahdn mennessa onnistunut luonnonvarastrategiansa toteuttami-
sessa porotalouden osalta.

Tarkeimmét tarkastuksessa kaytetyt aineistot olivat luonnonvara-
strategia-asiakirjat, lainsdadantd esitdineen, muut virallisasiakirjat
seka tilastot ja haastattelut muun muassa maa- ja metsatalousministe-
riossa, ymparistoministeriossd, Lapin tyévoima- ja elinkeinokeskuk-
sessa ja Paliskuntain yhdistyksessa.

Tarkastushavainnot ja tarkastusviraston kannan-
otot

Luonnonvarastrategian toteuttamisessa on kysymys tasapainon saa-
vuttamisesta strategian erilaisten ulottuvuuksien valill4. Luonnonva-
rastrategian tdhanastisesta toteuttamisesta voidaan todeta, ettd maa-
ja metsatalousministerid on pyrkinyt toimimaan luonnonvarastrate-
gian mukaisesti porotaloutta hallinnoidessaan. Kaikilta osin ministe-
ri0 ei kuitenkaan ole t&ssa tdysin onnistunut.

Poromaarien mitoitus

Luonnonvarastrategian mukaisen luonnonvarojen kestavan kéyton
periaatteen kannalta on porotaloudessa olennaista mitoittaa poromaa-
rat jakalalaitumien kantokyvyn mukaisiksi. Poromaarien séately kuu-
luu maa- ja metsatalousministerion tehtdaviin. Tehdessaan pééatosta
suurimmasta sallitusta eloporojen maaréasta ministerién on poronhoi-
tolain mukaan kiinnitettdvd huomiota siihen, ettei talvikautena palis-
kunnan alueella laidunnettavien porojen maaré ylita paliskunnan tal-



vilaitumien kestdvééa tuottokykya. Poromaara pitéa siis kestavan kay-
ton periaatteen mukaisesti suhteuttaa laidunten tuottoon. Tama saan-
nds on siséltynyt poronhoitolakiin jo ennen luonnonvarastrate-gian
laatimista, joten taltd osin strategia ei tuonut uutta elementtia pa&tok-
senteon perusteisiin. Saanndksen ja luonnonvarastrategian olemassa-
olosta huolimatta laidunkartoitukset ovat osoittaneet jakélalaidunten
olevan huonossa kunnossa, joten poroja on ollut laidunten kantoky-
kyyn néhden liikaa.

Maa- ja metsatalousministerid on viimeksi tehnyt paatdksen suu-
rimmasta sallitusta eloporoméérastd vuonna 2000, jolloin kaikkien
paliskuntien yhteenlasketuksi suurimmaksi sallituksi eloporojen maa-
raksi méaarattiin 203 700 eloporoa. P&atoksella vahennettiin eloporo-
jen suurinta sallittua méaaraa 7,8 % aiemmasta. Kuitenkin asiantunti-
ja-arvion mukaan vahennyksen olisi tullut olla huomattavasti suu-
rempi, jopa 30 %, jos jékalalaidunten kunnon haluttaisiin paranevan
mahdollisimman nopeasti.

Ministerion p&&toksen voidaan katsoa olevan sisélloltdéan luon-
nonvarastrategian suuntainen, mutta luonnonvarojen kestavan kayton
periaatteen toteutumiseksi paatoksen olisi pitanyt olla tiukempi. Suu-
rinta sallittua eloporomaaréé olisi siis tullut vahentaa vielakin enem-
mén. Eloporojen madrésta paattdessaan ministerid on joutunut tasa-
painoilemaan porotalouteen liittyvien elinkeinopoliittisten ja luon-
nonvarapoliittisten intressien valilla. Syntynyt lopputulos heijastanee
ministerion elinkeinopoliittisen roolin painottumista luonnonvarapo-
liittista roolia enemman. Taméan vuoksi paatoés ei ollut niin jyrkka
kuin porotalouden tutkijat olisivat halunneet sen olevan.

Eldinkohtainen tuki, mitoitus ja perusteet

Porotalouden tukien suuruus riippuu poromaaristd. Poromadrien
kautta luonnonvarastrategia kytkeytyy porotaloudelle maksettaviin
tukiin. Tarkeimmat porotalouden tukimuodot ovat eldinkohtainen
tuki ja rahoitustuet. Naiden tukien saaminen edellyttaa tietyn, saade-
tyn vdhimmaisporomaaran omistamista. Lisaksi eldinkohtaisen tuen
suuruus riippuu suoraan omistettavien porojen lukumaarasta. Tukien
saamisen kannalta olisi siten eduksi omistaa mahdollisimman paljon
poroja, mikd ei kuitenkaan ole luonnonvarastrategian ja laidunten
kestdvan kayton nakokulmasta suotavaa.

Porotalouden eldinkohtaista tukea maksetaan tiettyjen edellytysten
tayttyessa poroluetteloon merkittyjen eloporojen lukumaarén perus-
teella. Eldinkohtainen tuki otettiin Suomessa kaytt6on vuonna 1995.



Tuen kayttéonoton perusteeksi esitettiin valmisteluasiakirjoissa Eu-
roopan unionin jasenyyden arvioitu heikentdvé vaikutus poronlihan
hintaan. Muita perusteita ei tuotu esiin. Poronlihan hinta alenikin
hieman heti jasenyysajan alussa, mutta se on sittemmin noussut jopa
korkeammalle kuin ennen jasenyytta.

Poroméarien suhteuttaminen jakélalaidunten kestdvaan tuottoky-
kyyn mainittiin lyhyesti tukip&atosten valmisteluasiakirjoissa vuosina
1995 ja 1996, jolloin luonnonvarastrategiaa ei vield ollut edes ole-
massa. Poromaariin perustuva eldinkohtainen tuki kytkettiin jakala-
laidunten kestavéaan kayttoon epaamalla tuki suurimman sallitun elo-
poromadrén ylittaviltd poroilta. Sittemmin, strategian valmistumisen
jalkeen ei vuosien 1997 - 1999 tukipaatosten valmisteluasiakirjoissa
enédé tuotu esiin jakalalaidunten kestavaa kayttoa. Tosin edelleen oli
voimassa Kielto maksaa tukea suurimman sallitun eloporomddran
ylittavista poroista.

Kun alkuperéinen eldinkohtaisen tuen maksamisen peruste havisi
poronlihan hinnannousun myota, alettiin tukea perustella tuotannol-
listen seikkojen sijasta etupéédsséa porotalouden rakenteellisella kehit-
tdmiselld. Tuen avulla haluttiin edistdd poronomistuksen keskittymis-
té entista harvemmille, mitd varten tuen saamisen ehtona olevaa va-
himmaisporomaaraé alettiin lisatd. Tuen peruste muuttui siten vahi-
tellen. Kaiken kaikkiaan eldinkohtaisen tuen kéyttoonottoa ja mak-
samista on perusteltu valmisteluasiakirjoissa suhteellisen niukasti.
Tarkastuksen aikana tehdyissd haastatteluissa kévi ilmi, ettd eldin-
kohtaisen tuen maksamisen perusteena pidetédén rakenteellisten seik-
kojen ohella my6s kustannusten kasvua, joka koostuu mm. teurasta-
moverkoston rakentamisen ja yllapitdmisen aiheuttamista kustannuk-
sista. El&inkohtainen tuki on siis puhtaasti elinkeinopoliittinen tuki.

Perustelujen vahaisyys tuli esille myos eldinkohtaisen tuen mitoi-
tusperusteissa. Yhdestd eloporosta maksettava tuki on vaihdellut
vuodesta toiseen 90 - 160 mk/eloporo. Tuen suuruuden pieni vuosit-
tainen muuttaminen antaisi olettaa, ettd taustalta l0ytyisivat myos
selkeat perusteet ja laskelmat tuen suuruuden maarittamiselle vuosit-
tain. Téallaisia ei kuitenkaan maa- ja metsatalousministeriosta esitetty,
vaan todettiin, ettei tuen suuruuden vaihtelulle ole valttdmatta 16ydet-
tavissa selkeéé logiikkaa. Tarkastuksen perusteella ndyttéisi ilmeisel-
ta, ettd eldinkohtainen tuki ja tuen mitoitus olisi perusteltava nykyista
selkedmmin varsinkin, kun tuen kayttéonoton alkuperdisté perustetta
ei endd ole.



Rahoitustuet

Rahoitustuissa luonnonvarastrategia tulee esille 1ahinna tukia saate-
levan porotalouden ja luontaiselinkeinojen rahoituslain tavoitepyka-
l4ssd, jossa mainitaan uusiutuvien luonnonvarojen kestava kayttd yh-
tend lain tavoitteista. Porotalouden rahoitustukia voi saada hyvin
monenlaisiin tarkoituksiin, myds lisaporojen hankintaan. Valtion va-
roilla voidaan siis tukea porojen hankintaa samanaikaisesti, kun po-
romaaria pyritddn vahentdmaan jakalalaidunten kantokyvyn mukai-
siksi.

Porotalouden rahoitustuet ovat eldinkohtaisen tuen tavoin luon-
teeltaan harkinnanvaraisia tukia. Rahoitustukien saaminen edellytt&da
muun muassa, ettd elinkeinonharjoittajan taloudellinen elinkelpoi-
suus voidaan osoittaa. Porotaloustilojen elinkelpoisuutta ei voi kui-
tenkaan kaytannossa todeta, koska porotalouselinkeinonharjoittajat
eivat ole muistiinpano- tai kirjanpitovelvollisia porotaloustuloistaan
ja -menoistaan. Sen sijaan paliskunnille muistiinpanovelvollisuus
kuuluu. Yksittdisen poronomistajan vuotuinen porotulo lasketaan eri-
laisten kertoimien ja keskiarvojen avulla eikd porotalousyrityksista
siten ole saatavissa yrityskohtaisia luotettavia tietoja. Nain ollen ei
ole myoskaan olemassa luotettavaa selvitystda maksettujen tukien
vaikutuksista porotalouteen. Porotalouden piirissd on parhaillaan
ké&ynnissa seké porotalouden muistiinpanojarjestelméhanke ettd poro-
talouden kannattavuuskirjanpitohanke. Tarkastusvirasto pitaa tarkeéa-
n&, ettd hankkeiden paatyttya porotalouden muistiinpanojarjestelma
ja kannattavuuskirjanpito otetaan mahdollisimman nopeasti kayttéon
porotalouden piirissd ja myds porotaloudelle maksettavien tukien
vaikutuksia aletaan selvittaa.

Poromaarien laskenta

Poroista laadittavat poroluettelot toimivat muun muassa tukien mak-
sun perustana. Vaikka poroluettelot toimivatkin poronomistajien mo-
nien taloudellisten oikeuksien ja velvollisuuksien pohjatietona, eivét
luetteloiden sisdltamat tiedot ole kuitenkaan tdydellisid. Kaikkia po-
roja ei saada poroerotuksissa luettua, vaan lukemistarkkuus on 85 -
100 %. Todellisuudessa poroja on siis jonkin verran enemman, kuin
mitd viralliset tiedot poroluetteloissa osoittavat. Maa- ja metsata-
lousministeri6lld on vain rajalliset mahdollisuudet kontrolloida poro-
luetteloiden oikeellisuutta. Ministeridssa luotetaan siihen, ettd poro-
luetteloiden tiedot pysyvat oikeina poronomistajien valvoessa toinen



toisensa poromadrien oikeaa ilmoitustarkkuutta. Tarkastusvirasto
katsoo, ettei téllainen menetelma virallisten, taloudellisia oikeuksia ja
velvollisuuksia synnyttavien asiakirjojen oikeellisuuden varmistami-
seksi ole luotettava ja asianmukainen. Toimintoja on kehitettava niin,
ettd valvonta pystytaan toteuttamaan muutoin kuin ilmiantojen perus-
teella.

Totuudenmukaisen tukien maksun ohella poroluetteloiden tietojen
oikeellisuus on ensiarvoisen tarkedd myos jakalalaidunten kestdvén
kayton kannalta. Jotta jakalalaitumia hyddynnettdisiin luonnonvara-
strategian mukaisesti vain laidunten tuottokyvyn mukaisesti, on tar-
kedd olla selvilla laiduntavien porojen todellisesta lukumé&éarasta.

Muita tukiin liittyvid ongelmia

Eldinkohtaisen tuen esittelymuistioita koskevina tarkastushavaintoina
ilmeni, ettd vuonna 1997 porrastetun listuen saantiehtoja oli I6yhen-
netty. Lisatuen saamisen Kriteerit asetettiin aluksi niin tiukoiksi, ettei
lisdtukeen varatuista varoista saatu kulutettua kuin noin puolet. Kun
tama havaittiin, l0yhennettiin saantiehtoja alkuperaisesta niin, etta
lisdtukeen arvioidut varat saatiin kaikki kaytettyd. Tallaista toimen-
pidettd ei voida pitad hyvan hallintotavan mukaisena. Vuosien 1998
ja 1999 esittelymuistioiden tekstit olivat puolestaan niin yhtenevai-
set, ettd ne oli ilmeisesti laadittu samasta pohjatekstistd, mik& antaa
vaikutelman rutiininomaisesti ja mekaanisesti laadituista perusteluis-
ta. Tarkastusvirasto painottaa, ettd jatkossa tukien perustelujen ja
etukateislaskelmien laadintaan tulee kiinnittdd ministeriéssa enem-
mén huomiota. Mainittakoon, ettd samantyyppisia havaintoja on tul-
lut esille aiemminkin muun muassa maatalousyrittdjien luopumistu-
kea koskevassa tarkastuksessa (6/2001).

Porotalouden rahoitustukien osalta nousi tarkastuksen aikana esil-
le rahoitustukia koskevan lainsaaddnnon vaikeaselkoisuus. Tdma on
aiheuttanut huomattavan paljon yhteydenottoja hallintoon tuen haki-
joiden taholta. Vaikeaselkoisuutta aiheuttaa sdadosten laajuus ja ra-
kenne. Jo rahoituslaki sindnsé on suhteellisen laaja sdddds, mutta sen
lisaksi tdydentéavia lisdmaarayksia on annettu viel& useissa eri asetuk-
sissa. Rahoituslaki ja nelja lain soveltamisen kannalta keskeisté ase-
tusta kasittdvat yhteensd 251 pykalda. Kokonaiskuvan hahmottami-
nen tasta sadnndsmaéarasté on vaikeaa eikd saadoskokonaisuutta hal-
litse ministeriéssak&dén kovin moni virkamies. Tarkastusvirasto kat-
s00, ettd sdadoskokonaisuuden yksinkertaistamista tulisi harkita.
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Petoeldinvahinkojen korvaaminen

Tukien ohella poronomistajat saavat valtion varoista myds korvauk-
sia petoeldinten tappamista poroista. Karhun, suden, anman ja ilvek-
sen aiheuttamat porovahingot korvataan havaittujen vahinkojen pe-
rusteella. Sen sijaan maakotkan aiheuttamat vahingot korvataan las-
kennallisiin vahinkoihin pohjautuvan reviirikohtaisen korvausjarjes-
telman kautta. Maa- ja metsatalousministerié huolehtii maasuurpeto-
jen aiheuttamien vahinkojen korvaamisesta. Sen sijaan kotkakorva-
ukset kuuluvat ymparistoministeriolle, eivatka ne siten kuulu maa- ja
metsatalousministerion luonnonvarastrategian piiriin.

Korvausten maksaminen maasuurpetojen porotaloudelle aiheut-
tamista vahingoista on luonnonvarastrategian mukaista, silla kor-
vausten avulla muokataan asenteita petomyonteisemmiksi. Karhun,
suden, ahman ja ilveksen sdilyttdminen Suomen eldimistossa on osa
biologisen monimuotoisuuden sailyttamista, joka siséltyy luonnonva-
rastrategian tavoitteistoon.

Korvauksen saaminen karhun, suden, ahman tai ilveksen aiheut-
tamasta porovahingosta edellyttad aina ilmoituksen tekemista. 1imoi-
tuksen todenperdisyyttd ei kuitenkaan joka kerta varmisteta ennen
korvauspéaatoksen antamista, vaan maastotarkastuksen tekeminen
riippuu maaseutuelinkeinoviranomaisen harkinnasta. Maasuurpetojen
muille kotieldimille aiheuttamat vahingot korvataan kuitenkin aina
vasta tarkastuksen jalkeen. Tarkastusvirasto katsoo, ettd porovahin-
koilmoitusten oikeellisuuden valvontaa tulisi tehostaa ja pyrkid mah-
dollisuuksien mukaan tarkastamaan jokainen porovahinkoilmoitus
maastotarkastuksella. Nain korvauskaytdnnon valvonta olisi kaikille
kotieldintuottajille tuotantosuunnasta riippumatta samanlainen.
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