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Tiivistelméa

EU-jasenyys muutti Suomessa harjoitettua maatalouden ympaéristopolitiikkkaa. Koska
ympaéristoasioiden merkitys maataloudessa on suuri myos tulevaisuudessa, maatalous- ja
ymparistokysymyksid yhdentdvén politiikkatiedon tarve kasvaa. Erityisesti tarvitaan tie-
toa maatalous- ja ympéristopoliittisen padtoksenteon vilisistd suhteista, jotta maatalous- ja
maaseutupoliittiset ratkaisut pystyttdisiin paremmin sovittamaan vastaamaan EU:n yhteisen
maatalouspolitiikan kehitysté.

Tutkimuksen tavoitteena oli tutkia polititkkaoppimisen ndkokulmasta niitd institutionaali-
sia ja politiikan sisdltokésitysten muutoksia, jotka maatalouden ympéristopolitiikassa ovat
tapahtuneet EU-jdsenyyden myo6té. Liséksi tavoitteena oli tuottaa tietoa niistd kansallisista ja
yhteisotason kehityskuluista, joilla on merkitystd maatalous- ja ympéristdpolitiikan yhdenti-
misen kannalta seki arvioida niité institutionaalisia tekijoitd, jotka vaikuttavat maatalouden
ympdéristopolitiikan kykyyn vastata sille asetettuihin haasteisiin.

Uudesta, ylikansallisesta polititkkaympéristostd huolimatta politiikan instituutioiden ja
kaytantojen muutokset ovat toistaiseksi olleet suhteellisen véhiisid maatalouden ymparisto-
politiikassa, vaikka sen sisdltdo onkin muuttunut merkittdvéisti. Maatalouden ympéaristo-
politiikassa selvin muutos on tapahtunut yhteiskuntapoliittisissa diskursseissa. Maatalouden
ympéristokysymykset eivit endd 1990-luvulta lukien ole néyttdytyneet elinkeinon margi-
naalikysymyksind. Sen sijaan ne on alettu esittdd sekd maatalouspolitiikassa ettd ympéristo-
politiikassa elinkeinon haasteina.

Politiikan suunnitteluprosessit ovat luoneet maatalouden ympdaristopolitiikan kentélle perin-
teisten maataloussuuntautuneen kannatusryhmén ja ympéristopainotteisen kannatusryhmén
rinnalle kolmannen maatalouden ympéristopolitiikan kannatusryhmén. Se ei pidd maatalous-
ympdériston suojelua itseisarvona vaan nidkee sen vélttimattoméni maatalouden nauttiman
yleisen yhteiskunnallisen hyvéksynnén siilyttdmiseksi. Maatalouden ympéristopolitiikan
yhteistyorakenteiden muuttuminen nékyy myds aluetason hallinnollisissa rutiineissa sekd
alueellisessa yleissuunnittelussa ja muissa yhteistyoprojekteissa.

Suomalaista maatalouden ympdristopolititkkaa ohjanneen kansallisen yhdenmukaisuuden
periaate on saamassa rinnalleen ympéristétoimenpiteiden paikallista kohdentamista korosta-
van politiikkakehyksen. Alue- ja paikallistasolta voimakkaasti esiin nouseva politiikkakehys,
joka korostaa paikallisen ja kokemusperiisen tiedon merkitystd maatalouden ympériston-
hoidossa, ei ole toistaiseksi riittavésti vilittynyt kansallisen tason polititkan muotoiluun.

Kaikkiaan voidaan todeta, ettd politiikkaoppimista on kiistatta tapahtunut ja ettd sitd yha
tapahtuu maatalouden ympéristopolitiikan osajérjestelmén sisélld. Tamé oppiminen ei kui-
tenkaan ole séteillyt tarpeeksi vahvasti osajérjestelmén ulkopuolelle. Osajérjestelmd on
ikddn kuin kddntynyt sisddnpéin, jolloin oppiminen ei ole kohdistunut politiikan jérjestelmén
rakenteisiin tai periaatteisiin vaan polititkkan toimenpiteiden yksityiskohtaisempiin sisiltoi-
hin. Olennaista olisikin saada tehostettua politiikkaoppimista sekd maataloussektorin sisdlld
eri osajérjestelmien vililld ettd maatalouden ja muiden polititkkasektoreiden kesken.

Asiasanat: maatalouden ympdristopolitiikka, politiikkaoppiminen, monitasoinen hallinta, ympdristo-
tuki
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Abstract

During the past 10 years Finnish agricultural policy has undergone significant changes.
Structural changes of agriculture, emphasis on the joint production of food and public goods,
food crises, as well as raising environmental awareness have all contributed to the policy
change. Therefore, more information on the relationship between agricultural and environ-
mental decision-making is needed to guarantee that national policy actions are on the line
with the Common Agricultural Policy (CAP) of the European Union (EU), its accompanying
measures and the environmental legislation of the EU.

The aim of this study was to examine in the context of policy learning what has been learnt
from recent policy processes and how these learning processes have influenced current
policy-making. This was carried out by analysing the evolution of the agri-environmental
policy over time by examining the characteristics of different policy belief systems within
it and by identifying the crucial elements that may either prohibit or enable policy learning.
Institutional changes and policy belief systems at the national, regional and local levels were
analysed. Furthermore, the connections between policy formation and implementation were
examined from the perspective of policy learning. Special attention was paid to the roles of
policy brokers and intermediaries in enabling the co-operation between different groups of
actors and levels of governance.

Although the content of the agri-environmental policy has altered considerably, institutional
changes have been relatively minor. The most noticeable change in the agri-environmental
policy has taken place in terms of societal discourses. Starting from the 1990s, agri-envi-
ronmental issues have not any more been portrayed as marginal phenomena but as serious
challenges for agricultural and environmental policy-making.

The development of agri-environmental policy process has led to a formation of a new advo-
cacy coalition in the agri-environmental policy field. The traditional pro-agriculture and
pro-environment advocacy coalitions have become challenged by a new agri-environmental
policy coalition. The new coalition does not consider that the conservation of agricultural
environment is a matter of actual intrinsic value but emphasises that if the general social
acceptance of agriculture is to be sustained, public benefits derived from agricultural envi-
ronment are likely to play a significant role.

This study showed that policy learning has played and still plays an important role within the
agri-environmental policy subsystem but the results of learning have not diffused out from
the subsystem. In fact, the agri-environmental policy subsystem has turned inwards and, as a
consequence, policy learning has not focused on fundamental policy principles or institutio-
nal structures but on the details of single policy measures. Thus, it would be highly essential
to strengthen policy learning across the different subsystems of the agricultural sector as
well as across the agricultural sector and other relevant policy sectors.

Index words: agri-environmental policy, policy learning, multilevel governance, agri-environmental
subsidies




Esipuhe

Téassd raportissa esitetddn yhteenveto tuloksista, jotka on saavutettu maa- ja metsiatalousminis-
terion maatilatalouden kehittdmisrahaston rahoittamassa Maatalouden ympéristopolititkan
kehittyminen EU-jdsenyyden myo6td (MYKEM) -tutkimushankkeessa. Tutkimusryhméin
ovat kuuluneet yliassistentti, dosentti Pekka Jokinen Tampereen yliopiston yhdyskunta-
tieteiden laitokselta, vanhempi tutkija Minna Kaljonen Suomen ympéristokeskuksesta sekd
erikoistutkija Jyrki Aakkula ja projektitutkija Laura Kroger MTT Taloustutkimuksesta.

Tutkimuksen ensimmaéisend péétavoitteena oli tutkia politiikkkaoppimisen nidkokulmasta
niitd institutionaalisia ja polititkan siséltokésitysten muutoksia, jotka maatalouden ympé-
ristopolitiikassa ovat tapahtuneet EU-jdsenyyden myotd. Erityisesti tarkastelun kohteena
oli maatalouden ympdéristopolititkan muotoutumisprosessi kansallisella tasolla. Lisdksi
selvitettiin maatalouden ympéristopolitiikan toteuttamiskdytidntdjd ja toimijoiden vélistd
yhteisty6td alueellisella ja paikallisella tasolla suhteessa toimijoiden vallitseviin politiikan
siséltokasityksiin ja analysoitiin polititkan muotoutumisen ja toteuttamisen vélistd yhteytté
erityisesti eri poliittisten toimijoiden ja eri hallinnon tasojen nidkokulmasta. Tutkimuksen
toisena péddtavoitteena oli tuottaa tietoa niistd kansallisista ja yhteisotason kehityskuluista,
joilla on merkitystd maatalous- ja ympéristopolitiikan yhdentdmisen kannalta seké arvioida
niitd institutionaalisia tekijoitd, jotka vaikuttavat maatalouden ympéristopolititkan kykyyn
vastata sille asetettuihin haasteisiin.

Hankkeella oli maa- ja metsdtalousministerion asettama ohjausryhméi, johon kuuluivat
puheenjohtajana apulaisosastopdillikké Heimo Hanhilahti maa- ja metsidtalousministeri-
Ostéd sekd jdsenind johtaja Seppo Aaltonen Maa- ja metsdtaloustuottajain keskusliitosta, yli-
opistonlehtori Erland Eklund Helsingin yliopistosta, ylitarkastaja Tarja Haaranen maa- ja
metsdtalousministeriostd, ympéristoneuvos Heikki Latostenmaa ympéristoministeriosta,
tuotekehitysjohtaja Hannu Seppénen ProAgria Maaseutukeskusten liitosta, professori John
Sumelius Helsingin yliopistosta ja osastopddllikké Pirkko Valpasvuo-Jaatinen Lounais-
Suomen ympiristokeskuksesta. Tutkimusryhma4 kiittdd ohjausryhmii ansiokkaasta ja nike-
myksellisestd kommentoinnista.

Helsingissd marraskuussa 2006
Jyrki Aakkula

Tutkimuksen vastuullinen johtaja
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1 Johdanto

Suomen liittyminen Euroopan unionin (EU) jdseneksi vuoden 1995 alussa merkitsi suurta
muutosta suomalaiselle maataloudelle ja maatalouspolitiikalle sekd maatalouspoliittiselle
paitoksentekojdrjestelmille. Maatalouden tuottajahintataso romahti yhdessd yossd ja kiyt-
toon otettiin tukijirjestelmi, jossa EU:n yhteisen maatalouspolitiikan (YMP) siséltdmiin
tukimuotoihin yhdistettiin osia vanhasta kansallisesta tukipolitiikasta. Tavoitteena oli, ettd
uusi tukijirjestelmé tdydennettyné siirtymékauden erityisjérjestelyilld korvaisi mahdollisim-
man tdysimadrdisesti tuottajahintojen alenemisen viljelijoille aiheuttamat tulonmenetykset.

Maatalouspoliittisen péddtoksentekojarjestelman nédkokulmasta EU-jdsenyyden aiheuttamat
suurimmat muutokset olivat varsinaisen maatalouspoliittisen aloitteenteko-, valmistelu- ja
paitoksentekovallan siirtyminen EU:n toimielimille, ennen kaikkea Euroopan komissiolle
ja Eurooppa-neuvostolle. Néin ollen kansallinen maatalouspoliittinen péétantévalta supistui
huomattavasti sekd poliittisella ettd hallinnon tasolla. Myds muut maatalouspoliittiseen péa-
toksentekoon keskeisesti osallistuneet toimijat, kuten maataloustuottajien jirjestdt, menetti-
vit vaikutusvaltaansa.

Vaikka maatalouden ympéristokysymykset tai maatalouden ympéristdpolitiikka eivit ndy-
telleet itsendistd tai tavoitteellista roolia Suomen EU-jdsenyysratkaisun maataloudellisista
tal muista reunachdoista sovittaessa, maatalouden tukiratkaisun kokonaisuuden sovittami-
nen YMP:n silloiseen sisdltoon nosti maatalouden ympéristétuen varsin nédkyvadn asemaan.
Sen avulla saatiin maatalouden kokonaistuki nostettua EU:n komissiota tyydyttavélla tavalla
sellaiselle tasolle, joka oli my0s kansallisesti hyvéksyttavissd. Ympéristotuen osuus maa-
talouden kokonaistuesta ja siten myds maatalouden kokonaistuotosta onkin sdilynyt suhteel-
lisen huomattavana koko EU-jdsenyyden ajan. Ympéristétuen osuus maatalouden kokonais-
tuesta on ollut korkeimmillaan vuonna 1998 (19,3 %) ja alimmillaan vuonna 2005 (16,3 %).
Ympiristotuen osuus maatalouden kokonaistuotosta on puolestaan ollut korkeimmillaan
vuonna 1998 (8,5 %) ja alimmillaan vuonna 1995 (6,7 %) (MTT 2005, MTT 2006).

Periaatteessa Suomen toteuttama ympéristdtuen kdyttoonotto oli mitd suurimmassa méairin
linjassa EU:n vuoden 1992 MacSharry-reformin kanssa, joka aloitti EU:ssa tuottajahinto-
jen leikkaamisen ja menetysten kompensoinnin suoralla tulotuella sekd lanseerasi varsinai-
sen ympdristoperusteisen tuen (Pentinmiki & Aakkula 2001). Koska Suomen EU-jidsenyys-
neuvottelujen yhteydessi poliittinen paine 16ytad kaikkia osapuolia tyydyttiva ratkaisu maa-
talouden osalta oli huomattava, ympiristétuen tukitasot erityisesti Eteld-Suomessa mitoi-
tettiin varsin korkeiksi suhteessa toimenpiteiden toteuttamisesta aitheutuneisiin kustannuk-
siin ja tulonmenetyksiin. Niin ollen ympéristotukijéarjestelmédn tuli sisdllytetyksi suurehko
tulotukikomponentti. Vaikka ympaéristotukijdrjestelma syntyhetkellddn oli ensisijaisesti tar-
koitettu varmistamaan muiden kuin maatalouden ympéristollisten tavoitteiden toteutumi-
sen, siitd on kaksitoistavuotisen olemassaolonsa aikana muodostunut keskeisin maatalou-
den ympdristopolitiikkaa médarittava yksittdinen polititkkatoimenpide. [lman ympéristotuki-



jéarjestelmid maatalouden ymparistopolitiikka ei olisi todennédkoisesti samassa mitassa insti-
tutionaalisesti eriytynyt eiké kehittynyt yhtd voimakkaasti omaksi maatalouspoliittisen péa-
toksenteon alajirjestelmikseen.

Olisi kuitenkin liioiteltua viittdd, ettd EU-jdsenyys ja maatalouden ympéristotukijirjestelma
olisivat luoneet suomalaisen maatalouden ympéristopolitiikan. Jossain méérin tavoitteellista
maatalouden ympdéristdpolititkkaa on harjoitettu 1970-luvun alkupuolelta ldhtien, jolloin
Suomessa alettiin laajemmin huolestua maatalouden harjoittamisen kielteisistd vaikutuk-
sista vesistoihin ja jolloin julkaistiin ensimméinen vesiensuojelun periaateohjelma sovelta-
misosineen (Vesihallitus 1974, Vesihallitus 1976). Maatalouden ravinnehuuhtoumat vesis-
toihin hallitsivatkin varsin pitkddn maatalouteen liittyvdd ympéristokeskustelua. Maisema-
ja monimuotoisuuskysymykset tulivat mukaan 1990-luvulla, jolloin voimistui myds kes-
kustelu maatalouden myonteisistd ymparistovaikutuksista ja niiden arvosta (Aakkula 2000,
Jokinen 1995). Tuoreet ulottuvuudet maatalouden ymparistovaikutuskeskustelussa koskevat
maatalouden roolia kasvihuonekaasujen tuottajana ja nieluna ja sitd kautta ilmastonmuutok-
seen vaikuttajana (MMM 2005) sekd maatalouden bioenergian tuotannolle tarjoamia mah-
dollisuuksia (EEA 2006, Lampinen & Jokinen 2006).

Maatalouden ympdristopolitiikasta puhuttaessa on kuitenkin muistettava se, ettd maatalou-
den ympiristosuhteeseen vaikuttavat sekd yleinen maatalouspolitiikka ettd markkinoilla
tapahtuvat muutokset. Siksi maatalouden varsinaisten ymparistopolitiitkkatoimien itsendista
vaikutusta ei ole mahdollista eritelld yksiselitteisesti. Vaikka esimerkiksi vikilannoitteiden
kayttd on tuntuvasti vihentynyt EU-jdsenyyden aikana, ei ympéaristétuen tai muiden maa-
talouden ympdéristopoliittisten toimenpiteiden osuutta tdhidn kehitykseen voida luotettavasti
selvittdad (MTT 2006, Peltola 1999), koska my6s muutokset tuotteiden ja tuotantopanosten
hintasuhteissa ja tuotantoon sitomattoman tuen osuuden lisddntyminen maatalouden koko-
naistuotosta ovat omalta osaltaan vaikuttaneet vikilannoitteiden kdytén vihenemiseen.

Voidaan siis sanoa, ettd pyrkimys kontrolloida maatalouden moninaisia ymparistovaikutuksia
loi tilauksen erityiselle maatalouden ymparistopolitiikalle. Ennen EU-jdsenyyttd maatalou-
den ympéristopolititkka haki kuitenkin vield muotoansa, silld vasta maatalouden ympéristo-
tukijdrjestelmastd muodostui ensimmaéinen sellainen konkreettinen ympéristollinen politiik-
katoimenpide, joka kattavasti osallisti viljelijat huolehtimaan maatalousympiristosté ja sen
tilasta. Liséksi EU on vaikuttanut maatalouden ympéristopolitiikkan kehitykseen muillakin
instrumenteilla, esimerkiksi nitraattidirektiivilld. Tadmén raportin yhtend tavoitteena onkin
tarkastella, missd médrin EU-aikana harjoitettu maatalouden ympéristopolitiikka kytkeytyy
ja suhteutuu EU-aikaa edeltineisiin maatalouspoliittisiin sisédltoihin ja pditoksentekokédytdn-
toihin. Varsinainen tutkimuksellinen painopiste on kuitenkin EU-jdsenyyden aikana tapahtu-
neen muutoksen tarkastelussa, mutta muutoksen ei oleteta tapahtuneen historiattomassa tyh-
ji0ssd, vaikka EU-jdsenyys monessa suhteessa merkitsikin institutionaalista epdjatkuvuus-
kohtaa maatalouspolitiikassa.



Muutoksia maatalouden ympdaristdpolitiikassa tarkastellaan polititkan muotoutumisen ja
toimeenpanon ndkokulmasta, jossa keskeisend jasentidvand tekijanéd on politiikkkaoppiminen.
Politiitkkaoppimisella (policy learning, policy-oriented learning) tarkoitetaan téssid yhtey-
dessd tietyn polititkkakokonaisuuden kannalta relevanttien toimijoiden ajattelutapojen ja
uskomusjirjestelmien tiedostettuja muutoksia, jotka johtavat politiikan sisélt6jen ja/tai poli-
tiikan toimintatapojen suhteellisen pysyvéén kehittymiseen (ks. esim. Sabatier 1993, Kemp
& Weehuizen 2005). Tamin raportin keskeisin tavoite onkin tutkia sitd, mitd maatalouden
ympdéristopolitiikan muotoutumista ja toimeenpanoa sdddelleistd politiikkaprosesseista on
EU-jdsenyysaikana opittu ja miten tdmé oppiminen on heijastunut seka politiikan siséltdihin
ettd padtoksenteossa sovellettuihin toimintatapoihin.

Maatalouden ympdéristopolititkan muotoutumisen ja toimeenpanon tutkiminen politiikka-
oppimisen ndkokulmasta mahdollistaa politiikkaprosessin eri tasojen (EU, kansallinen,
alueellinen ja paikallinen) toimijoiden roolin analysoinnin, jossa keskeisessd asemassa on
oppimisen kannalta olennaisen vertikaalisen ja horisontaalisen vuorovaikutuksen tarkastelu.
Niin saadaan muodostettua kokonaiskuva siitd, mitké tekijit ja toimijat ovat kaikkein mer-
kittdvimmin vaikuttaneet maatalouden ympéristopolitiikan kehitykseen. Tdllainen tieto poli-
titkan sisdltdjen ja toimintatapojen muutoksesta auttaa ennakoimaan maatalouden ympéris-
topolitiikan kansallisia ja ylikansallisia kehityssuuntia ja siten aktiivisesti varautumaan tule-
viin politiikkalinjauksiin. On monestakin syystd todennédkoistéd, ettd ympéaristokysymysten
painoarvo EU:ssa kasvaa edelleen, jolloin my6s maatalous- ja ympéristondkokulman yhden-
nettavyyttd jasentdvin politiikkatiedon kysyntd lisddntyy.

Kasitteellisesti ja menetelmallisesti politiikan muotoutumiseen ja toimeenpanoon liittyvin
politiikkkaoppimisen tutkiminen on haastavaa, koska samanaikaisesti on kyettava jaljitta-
médn muutokset sekd toimijoiden ajattelussa ja uskomusjérjestelmissd ettd politiikan sisél-
16issé ja toimintatavoissa siten, ettd ndiden kahden muutoskokonaisuuden vilille rakentuu
ymmarrettdva yhteys. Tdssd raportissa kootaan yhteen tuloksia eri tutkimuksista, joissa poli-
tiikkaoppimista on tarkasteltu ajallisesti eri kausina ja eri toimijatasoilla. Tutkimuksissa on
hyodynnetty useita erilaisia tutkimusotteita ja aineistoja. Kdytetyt tutkimusaineistot esitel-
ladn yksityiskohtaisemmin liitteessd 1 ja ne koostuvat toimijoiden haastatteluista, kyselyist4,
havainnoinnista seké asiakirjamateriaalista.

Erityisen haastavaa tutkimuksellisesti on ollut se, ettd syy-seuraussuhteet polititkan muutos-
prosesseissa ovat harvoin yksiselitteisid ja eri muutosvoimien merkitys voi suurestikin vaih-
della eri ajanjaksoina. Liséksi polititkkaoppiminen ei valttdmaétti ole progressiivista samassa
merkityksesséd kuin oppiminen yleensé: politiikkkaoppiminen on institutionaalisesti ehdollis-
tunutta, jolloin etenkin politiikan toimintatapoihin liittyvd oppiminen on kiinni jérjestelmén
rakenteiden kehityksestd eikd pelkéstddn toimijoiden omaksumiskyvysta.

Tutkimusraportissa maatalouden ympéristopolitiikan analyysi kattaa seké poliittisen toi-
minnan (politics) ettd toimintapolitiikan (policy) tarkastelun. Politiikan ajallisen muutoksen



kuvauksessa ja tulkinnassa kéytetddn useissa kohdin diskurssin kasitettd. Maaritelmallisesti
diskurssi tarkoittaa ajatusten, késitteiden ja luokittelujen kokonaisuutta, jolla fyysisille ja
yhteiskunnallisille asiantiloille annetaan tiettyjd merkityksid (Hajer 1995, Schmidt & Radaelli
2005). Diskurssilla on seké sisillollinen ettd vuorovaikutuksellinen ulottuvuus, joten sen tutki-
miseen siséltyvét kaikki merkityksid tuottavat yhteiskunnalliset kdytdnnét; ei siis esimerkiksi
vain sen tutkiminen, mité on puhuttu ja sanottu. Diskursseissa on tdrkedd myos niiden institu-
tionaalinen ulottuvuus eli se, miten tietyt tavat ymmartéd asioita upotetaan yhteiskuntaan ja
muunnetaan kaytannoiksi, esimerkiksi ympéristopoliittisiksi toimenpiteiksi. Diskurssin institu-
tionalisoitumisesta puhutaan silloin, kun tietty diskurssi johtaa tietynlaisiin toimenpiteisiin.

Raportissa my0s paljon esilld olevilla ympéristopolitiikan keinoilla taas viitataan hallinnon
kéytossd oleviin politiikan vaikuttamisen tyokaluihin (Jokinen 2001). Ympéristopoliittiset
ratkaisut — kuten politiikan keinot — eivét synny tyhjdstd, vaan ne perustuvat sithen, miten
vakavaksi toimijat arvioivat kulloisenkin ongelman. Ongelmamaééritykset kilpailevat
usein keskendédn, ja ratkaisuun vaikuttavat my0s historialliset ja tapauskohtaiset seikat.
Ympiristopolitiikan keinot tavataan jaotella kolmeen perustyyppiin: hallinnollinen ohjaus,
taloudellinen ohjaus ja informaatio-ohjaus (Vedung 1998, Carter 2001). Tyypittely on pel-
kistetty, silld eri keinotyypit ovat yleensd kaytosséd pédllekkdin tietyn ongelma-alueen toi-

missa.

Hallinnollinen ohjaus perustuu lakeihin ja normeihin, ja se ilmenee standardeina, rajoituk-
sina, kieltoina ja lupina. Kéyttdytymiseen siis vaikutetaan formaalisilla normeilla, ja yleensa
midrdyksiin liittyy sanktion uhka. Taloudellisessa ohjauksessa sovitetaan yhteen hallinnol-
lisia médrdayksiéd ja markkinoiden toimintaa. Kun ohjauksella jactaan tai otetaan pois talou-
dellisia resursseja, kiyttdytymiseen vaikuttamisen ideana on, ettd on kalliimpaa tai edulli-
sempaa toimia tietylld tavalla. Ympdéristopolitiikkaa koetetaan edistdd myos valistamalla ja
kouluttamalla, ja informaatio-ohjaukseen ei siséllykddn pakottavaa vallan kéytt6d, voima-
varojen lisdystd tai poisottamista, vaan vaikutuksen uskotaan perustuvan tiedon siirtimi-
seen ja argumentointiin. Luotetaan siis siihen, ettd ympdaristopoliittisia valintoja koskevan
tiedon lisdéntyminen johtaa asennemuutoksiin, mistd taas seuraa kdyttdytymisen muutok-
sia. Kolmen perustyypin ohella ns. ymparistopolitiikan uusien keinojen, esimerkiksi vapaa-
ehtoisten sopimusten ja itseohjauksen merkitys on kasvamassa (esim. Jordan ym. 2003).

Tutkimusraportin rakenne on seuraava. Toisessa luvussa syvennetdén aihepiirin kannalta
keskeisid kisitteitd. Tavoitteena on selittdd, miten polititkan tekemisen horisontaaliset ja
vertikaaliset skaalat sekd muut institutionaaliset rakenteet suhteutuvat polititkkaoppimiseen
ja polititkan sisdltojen muutokseen. Kolmannessa luvussa tarkastellaan maatalouden ympé-
ristopolitiikan kehitystd ennen EU-jdsenyyttd. Neljannessd luvussa analyysin kohteena on
maatalouden ympaéristopolitiikan muotoutuminen kansallisella tasolla. Viidennessd luvussa
kdydddn lapi maatalouden ympiristopolititkan toimeenpanoa alue- ja paikallistasolla.
Kuudennessa luvussa maatalouden ympéristopolitiikkaa ja ja sen toteuttamista ldhestytdin
viljelijin ndkokulmasta. Seitsemédnnesséd luvussa vedetddn yhteen skaalandkokulmasta sité,
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minké&laista roolia polititkkaoppiminen on ndytellyt maatalouden ympéristdpolititkan muu-
toksessa niin sisdltdjen, instituutioiden kuin toimijoiden osalta. Kahdeksannessa luvussa
maatalouden ympdéristopolitiikassa tapahtunut muutos ja polititkkaoppimisen tarjoamat
mahdollisuudet suhteutetaan siihen laajempaan keskusteluun, jota kdyddén maatalouden ja
erityisesti maatalouden ymparistopolitiikan kehittimistarpeista.

2 Politiikan skaalat ja oppiminen: kasitteellinen tausta

2.1 Politiikan vertikaalinen skaala: monitasoinen hallinta ja
eurooppalaistuminen

Polititkan monitasoinen hallinta on muutoksia korostava tutkimusnékokulma kansainvéli-
seen politiikkaan (esim. Schout & Jordan 2005, Warleigh 2006, Winter 2006). Toisin kuin
esimerkiksi globalisaatioteoretisoinnissa, siind ei kuitenkaan oleta, ettd kansallisvaltiot oli-
sivat voimallisesti menettimédssé toimijuuttaan ja asemiaan. Sen sijaan monitasoisen hallin-
nan tutkimus painottaa politiikan verkostojen tiarkeyttd politiikan eri tasoilla, ja toimijoiden
vilistd vuorovaikutusta ja riippuvuutta pidetdédn monitasoisen hallinnan tarkedné elementtina.
Nikokulma siis ohjaa ajattelemaan, ettid perinteinen kansallisvaltiokeskeinen polititkka on
monensuuntaisessa muutoksessa ja ettd kansallisvaltion polititkka on auennut seké ylospdin
ettd alaspdin (Eckerberg & Joas 2004). Taten politiikan analyysissa on yhtélailla huomioi-
tava ylikansallinen, kansallinen, alueellinen ja paikallinen areena. Politiikan eurooppalaistu-
misen tutkimus on polititkan monitasoisen hallinnan nikékulman soveltamista eurooppalai-
sen polititkan analyysiin. Télloin tyypillisesti kysytddn, miten eurooppalainen yhteiso poli-
tiikan instituutioineen vaikuttaa yksittdisen kansallisvaltion politiitkkaan ja miten kansallis-
valtioiden politiikat vastaavasti rakentavat eurooppalaista yhteisod (Borzel & Risse 2000).

Euroopan unionin maatalouden ympéristopolitiikka on sidoksissa 1960-luvun alussa synty-
neen yhteisen maatalouspolitiikan perinteeseen ja kehityskulkuihin. EU:n maatalouspolitii-
kalle oli sen ensi vuosikymmenind ominaista produktivistinen eli tuotantokeskeinen sisélto
(Potter 2002). 1980-luvulla politiikkkaa suunnattiin uudelleen, ja tavoitteeksi tuli leikata maa-
talouden ylituotantoa ja maatalousbudjetin rahoitusta. Mutta voidaanko maatalouden ympa-
ristopolititkan eurooppalaisesta mallista tehdd vahvoja kansallisia padtelmié eli voidaanko
olettaa perustellusti, ettd on olemassa EU-tasoinen maatalouden ympéristosdantelyn malli,
jonka periaatteet ja kdytannot ilman muuta patevit myos kansallisesti? Ja jos sellainen malli
on, vélittyvitko sen periaatteet ainakin suhteellisen suoraan jasenvaltioihin ja niissd edelleen
alue- ja paikallistasoille? Vai onko eri spatiaalisten tasojen viélilld erilaisia vélittdvid meka-
nismeja, jotka voivat johtaa kontingentteihin maatalouden ympiristopolitiikan tulkintoihin
ja kaytantoihin (esim. Wilson ym. 1999, Winter 2000)? Vilittaviat mekanismit voivat tarkoit-
taa esimerkiksi erilaisia kansallisia perinteitd maatalous- ja ympéristoajattelussa tai kansalli-
sia eroja maatalouden ymparistopolitiikan toimijoiden valta-asemissa.
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Euroopan unionin ja yksittdisen jésenvaltion ympéristopolititkan vuorovaikutusta késittele-
vistd tutkimuksista voidaan tunnistaa kaksi perustapaa ymmartia timéa vuorovaikutus (Buller
ym. 1995, Borzel & Risse 2000, Schmidt & Radaelli 2004). Yhtailta tutkimukset ovat 1dhte-
neet siitd, ettd kansallisen ympéristdpolitiikan prosessit ovat ennen muuta institutionaalisia
vastauksia (ainakin suhteellisen) yksityiskohtaisille EU-normeille. Toki tdssdkin tutkimus-
otteessa otetaan huomioon, ettd EU-normien tulkinnat vaihtelevat jasenvaltioissa huomat-
tavasti. Toisaalta tutkimukset ovat tematisoineet EU:n ympéristopolitiikan jdsenvaltioiden
yhtendiseksi ja koordinoiduksi toiminnaksi yhteisen ympéristohaasteen edessa.

Suoraviivaisesti tulkiten EU-ldhtdinen maatalouden ympéristosddntely on osa yhden-
mukaistavaa maatalouspolitiikkaa. Se koostuu melko yksityiskohtaisista instrumenteista,
jotka tosin kédytdnndsséd ovat suhteellisen 10ysid. Esimerkiksi EY-asetus 2078/92 johti jasen-
maissa hyvin kirjaviin maatalouden ympéaristéohjelmiin. Yksittdisen jasenvaltion maatalou-
den ympdristopolitiikka ei olekaan vain toimintaa yhteisen ymparistohaasteen edessd, silla
myo6s kansalliset intressit vaikuttavat politiikan muotoutumiseen. Néin ollen edelld maini-
tuista tutkimusotteista ensimmaéinen — siis kansallinen politiikka responssina EU:n politiik-
kaan — tuntuisi toista perustellummalta vaihtoehdolta analyysin 1dhtokohdaksi. Sen heikkous
kuitenkin on, ettd se johtaa ymmértdmééan polititkan yksioikoisena top—down -prosessina.
Top—down -tulkinnassa unohtuu, ettd toimeenpanon ohella kansalliset ja alueelliset politiikan
toimijat myos tulkitsevat uudelleen ylhadltd pdin tulevia politiikan tavoitteita ja keinoja.

Monitasoisen politiikan tulkintaa vield monimutkaistaa se, ettd EU:n politiikassa Euroopan-
laajuinen koordinaatiodiskurssi kietoutuu kansallisiin polititkan diskursseihin (Schmidt
& Radaelli 2004). Kansalaisia puhutteleva EU:n kommunikatiivinen diskurssi on melko
ohut, joten kansalaisille tarkoitettu poliittinen puhe jda pddosin jdsenvaltioiden harteille.
Maatalouspolitiikka on osuva esimerkki diskurssien tulkinnallisesta moninaisuudesta, silld
EU:n maatalouspolitiikan diskurssilla on tyypillisesti yhdenlainen merkitys kansallisella
tasolla ja toisenlainen merkitys kansanvéliselld tasolla. Kansallisella tasolla EU:n maata-
louspoliittinen diskurssi pyrkii edistimién uudistuksia, jotka esimerkiksi tuovat tukijérjes-
telmddn uusia periaatteita. Sen sijaan kansainviliselld tasolla EU pyrkii vélttimédan muu-
toksia ja esimerkiksi torjumaan WTO:ssa sitoumuksia, jotka voisivat merkittdvésti ohentaa
nykyisté tukijarjestelmaa.

Oikeastaan kumpikin edelld mainittu tutkimusote — siis kansallinen politiikka responssina
EU-normeihin tai EU:n politiikka jasenvaltioiden koordinoituna toimintana — on liian suora-
viivainen Euroopan unionin ja kansallisen politiikan vuorovaikutuksen tarkasteluun. Yhtaalta
EU:n politiikasta puuttuu vahva “kestdvin maatalouden” visio kuten myds maatalouden
ympéristopolitiikan sitovat normit ja niiden mukaiset keinot. Toisaalta EU:n nykyistd maa-
talouden ympaéristopolitiikkan mallia ei missdin vakavassa mielessd voida tulkita alhaalta
ylospéin rakentuneeksi, yhteiseen haasteeseen suunnatuksi toiminnaksi. EU:n maérittima
maatalouden ympdéristosddntely nédyttdytyykin jdsenmaissa myos polititkan uudelleen-
tulkintojen vélittdimana (esim. Billaud ym. 1997). Uusia tulkintoja tekevét kansallisen poli-
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titkan toimijat, ja pohjimmiltaan tulkinnat koskevat maatalouden yhteiskunnallista roolia.
Téten tdssé tutkimuksessa ei oleteta, ettd olisi olemassa puhdas eurooppalainen maatalouden
ympéristopolititkan malli, joka yksinkertaisella tavalla loisi yhteistd, ylikansallista sosiaa-
lista todellisuutta. EU:n normit eivét siis vain yhdenmukaista maatalouden ympéaristdpoli-
titkkkaa, vaan ne myds luovat turbulenssia maatalouspolitiikan ja ympéristopolitiitkan peri-
aatteisiin ja kdytantoihin.

Pddongelma ylikansallisen ja kansallisen politiitkan suhteessa siis on, miten voidaan saa-
vuttaa legitiimi tasapaino, kun vaa’assa ovat EU:n universaali ja velvoittava normisto sekd
kansallinen/paikallinen, kohdittain my6s vapaaehtoisuudesta ldhteva politiikka. Ajatuksena
on, ettd jalkimmé&inen vastaa edellistd paremmin paikallisten olosuhteiden kirjavuuteen.
Tutkimuksen térked ldhtdoletus onkin, ettd maatalouden ympiristdpolitiikka koostuu monen-
laisista prosesseista useilla spatiaalisilla tasoilla. Siten politiikka kattaa koko ulottuvuuden
EU-tasoisesta polititkan muotoilusta tilatasolle ja viljelijéiden kaytéant6ihin.

2.2 Politiikan horisontaalinen skaala: politiikan integraatio

Maatalouden ympdristopolitiikkaan vaikuttavat maatalous- ja maaseutuajattelu, mutta myos
luonnonsuojelu- ja ympéristoajattelu. Tama aiheuttaa vaikeuksia kapealle, sektoripohjaiselle
politiikalle ja luo painetta polititkkalohkojen integraatiolle eli yhdentdmiselle. Kestdvén
kehityksen yleisen tavoitteen mukaan sosiaalinen ja taloudellinen kehitys pitdd sovittaa
yhteen ympdriston ja luonnonvarojen suojelun kanssa, joten ympéristdtavoitteiden integraa-
tio eri polititkkalohkoihin kuuluu ikd4n kuin kestédvan kehityksen perusolemukseen (Jordan
& Lenschow 2000). Ympdristopolitiikan integraation yleisluontoinen perustelu nayttiadkin
sinélldédn suoraviivaiselta: jos ympéristoseikat jitetddn tuotannon sektoreihin liittyvistd poli-
tiikoista pois, lyodddn myos kestédvin kehityksen periaatteet laimin (esim. Liberatore 1997,
Lafferty & Hovden 2003).

Politiikan yhdentdmisen késitteelld on viitattu sekd asioiden tilaan ettd prosessiin (Lafferty
& Hovden 2003, Schout & Jordan 2005). Viljan mééritelmén mukaan ymparistopolitiikan
integrointi on politiikan tavoitteiden yhteensovitteluprosessi, jolla ehkédistddn ymparisto-
ongelmia, ruokitaan sektoritoimintojen vastavuoroisuutta ja titen realisoidaan yhteisii etuja.
Tiukalla mééritelmélld on kaksi ulottuvuutta: eri tavoitteiden yhdentédminen ja eri tavoittei-
den suhteellinen térkeys. Tiukka ympéristopolititkan yhdentdmisen mééritelmé tarkoittaa,
ettd ympaéristotavoitteet siséllytetddn kaikkiin polititkan vaiheisiin ympéristopolitiikan ulko-
puolisilla lohkoilla, mikd my®&s tunnustetaan johtavaksi polititkan suunnittelun ja toimeen-
panon periaatteeksi. Lisdksi oletetut ympéristoseuraukset pyritdén tunnistamaan politiikan
evaluaatioissa ja eri lohkopolitiikkojen ristiriidat minimoidaan antamalla ympéristoseikoille
etusija.

Euroopan unionin maatalouspolitiikan uudistuksiin ympéristotavoitteet on siséllytetty néky-
vésti 1990-luvun alusta alkaen. Olennaisimmat laajennukset maatalouspolitiikan ympéristo-
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nidkemykseen on ilmaistu ns. MacSharryn CAP-uudistuksessa vuonna 1992 sekd vuonna
1999 julkistetussa Agenda 2000 -toimintaohjelmassa. MacSharry-uudistukseen liitettiin
Euroopan yhteisdjen neuvoston asetus 2078/92 “ympdiristonsuojelun ja maaseudun sdilyt-
tdmisen kannalta sopusointuisista maatalouden tuotantomenetelmistd”. Se pyrki kannusta-
maan viljelij6itd omaksumaan ympéristoystavillisid viljelykdytant6jd, laajaperdistdmiin
tuotantoaan ja suojelemaan maaseutuymparistod. Asetus myos velvoitti jisenmaat laatimaan
maatalouden ympéristdohjelmat ja kuvasi erilaisia ympéristonhoitotoimenpiteitd, joista vil-
jelijélle voidaan maksaa ympéristotukea. Eurooppalaisia maatalouden ympéristoohjelmia
ovat vertailevasti analysoineet muun muassa Wilson ym. (1999) ja Potter (2002).

Agenda 2000 -uudistuksessa muotoiltiin ajatus maatalouden eurooppalaisesta mallista, joka
“perustuu ympéristoystavéllisiin tuotantokdyténtdihin” ja “tuottaa korkeatasoisia tuotteita”.
Uudistus siis pyrki vahvistamaan ymparistokysymystd eurooppalaisen maatalouspolitiikan
elimellisend osana. Se toi myos esiin ajatuksen laaja-alaisesta maaseudun kehityksesti, jossa
maataloudella on keskeinen rooli. Lowen ym. (2002) mukaan 2000-luvun alkuvuosien maa-
talouspolitiikasta voidaan tunnistaa kolme tuoretta elementtid. Ensinné yhteisen maatalous-
politiikan ylikansallinen kehikko tuli haastetuksi ja polititkkaa piti hajautettaman jdsenmai-
hin. Agenda 2000:n tavoitteissa esiteltiin myds territoriaalisuuden ja alueellisuuden ideoita.
Liséksi politiikan keskioon nostettiin monivaikutteisen maatalouden kisite.

Monivaikutteisuus viittaa maatalouteen, jolla on ruoantuotannon ohella useita tehtavia (esim.
Potter & Barney 2002, Foilleux 2004). Sen pédajatus on rohkaista viljelijoitd ottamaan eri-
laisia yhteiskunnallisia rooleja, muun muassa luomaan maaseudulle moniulotteista hyvin-
vointia ja hoitamaan maaseutumaisemia ja -ympéristdjd. Taten monivaikutteisuuden késite
ilmaisee politiikkan integraation periaatteita selvisti syvéllisemmin kuin 1990-luvun alun
politiikkauudistuksessa tehtiin. Toisaalta voidaan kriittisesti huomauttaa, ettd keskustelua
monivaikutteisesta maataloudesta on kiyty eri areenoilla, ja maailmankaupan vapauttamis-
neuvotteluissa kisite on ndyttdytynyt kovin erilaisena verrattuna esimerkiksi kestdvin maa-
seudun paikalliseen visiointiin. Itse asiassa monivaikutteisuuden késitteelld on oikeutettu
kovin monenlaisia asioita kuten maatalouspolitiikan staattisuus eli tuotantotukipolitiikka,
dynaamisuus eli maatalouspolititkan alan laajennukset sekd uudet prioriteetit eli ympéris-
toon ja maaseudun kehitykseen liittyvéd huoli (Garzon 2005, Potter & Tilzey 2005).

Ympiristopolititkan elementtien vahvistumista maatalouspolitiikassa on selitetty myds ns.
jélkiproduktivistisen eetoksen voimistumisella (esim. Wilson & Rigg 2003). Nimenomaan
maatalouspolititkan selvépiirteistd muutosta on pidetty konkreettisena osoituksena siitd, ettd
jéalkiproduktivistiseen kauteen on siirrytty. Tdmdn muutoksen oletetaan pitdvin sisdllddn
produktivistisen rationaalisuuden heikentymisen sekd maatalouden, ympéristén ja yhteis-
kunnan suhteen uudelleenmaédrittelyn: maatalouden pitéisi pystyd reagoimaan muun muassa
ympériston laatua, eldinten oikeuksia ja ruoan turvallisuutta koskeviin kuluttaja-kansalaisten
vaateisiin. Jalkiproduktivismin késitteen hyodyllisyydestd ja empiirisestd todistusvoimasta
on kdyty debattia (esim. Evans ym. 2002, Mather ym. 2006). Késitteen empiirisen todistus-
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voiman sijasta tdssd yhteydesséd on olennaista, ettd jalkiproduktivistinen (tai sen suuntainen)
ajattelu on joka tapauksessa vienyt ympéristopoliittisia tavoitteita eteenpéin ja oikeuttanut
maaseudun tiukentuvan ympéristosdantelyn.

Lopulta maatalouspolitiikan ja ympéristopolitiikan tavoitteiden yhdentdminen on — politiikan
sektoreita integroivista késitteistd ja maatalouden ympéristdohjelman kaltaisista tyokaluista
huolimatta — kuitenkin ollut Euroopan unionille yhtd vaikeaa kuin se on ollut yksittdisille
jasenvaltioillekin (esim. Winter 2000, Buller 2002, Schout & Jordan 2005). Sektoripolitiikan
rakenteet ovat vahvoja, ja esimerkiksi maatalouden ymparistoohjelmat ovat vain pieni osa
maatalouspolitiikan kokonaisuutta. Historiallisesti katsoen voidaan pddsyynd ympéristo-
tavoitteiden vaatimattomaan rooliin pitdd taloudellisten seikkojen korostamista polititkan
muotoilussa. Maatalouspolitiikassa timi viittaa esimerkiksi elinkeinon voimaperdistimiseen
ja vapaakaupan periaatteiden priorisoimiseen. EU ei mydskédédn ole kovin hyvin onnistunut
tunnistamaan ja ymmartdméin maatalouden ympéristokysymyksen kulttuurisia ulottuvuuk-
sia (Buller ym. 1995). Kriittinen katsanto EU:n maatalouspolitiikkaan voidaan tiivistia seu-
raavasti: vaikka monet maatalouspolitiikan elementit perustellaan ympéristomyotdisin argu-
mentein, niiden ympdristopoliittinen vaikuttavuus on lopulta vihdistd. Ymparistodiskurssi
onkin tosiasiallisesti toiminut yleistd maatalouspolitiikkaa oikeuttavana tekijdna eikd varsi-
naisen maatalouden ympéristopolitiikan synnyttdjéna.

2.3 Institutionaalinen muutos

Yhteiskunta voidaan ajatella pelind, jossa instituutiot ovat sdént6ja ja organisaatiot pelaajia.
Suomen liityttyd Euroopan Unioniin maatalouspolitiikan pelisddnnét muuttuivat, kun osa
valmistelu- ja padtoksentekovallasta siirtyi Brysseliin. Kansallisella tasolla timé johti muu-
toksiin lainsddddnndssé, hallinnossa ja toimeenpanossa. Samalla myds maatalouden ympé-
ristopolitiikan eri toimijoiden roolit muuttuivat.

Institutionaalisissa teorioissa keskeistd on erottaa instituution ja organisaation késitteet toisis-
taan. North (1990) maédérittelee instituutiot organisaatioiden toimintaa ohjaaviksi sddnnoiksi,
jotka koostuvat virallisista (formal) ja epdvirallista (informal) instituutioista. Virallisia ins-
tituutioita ovat esimerkiksi lait, asetukset ja hallinnon proseduurit, kun taas epévirallisia
instituutioita ovat esimerkiksi traditiot, tavat ja normit. Organisaatioita ovat muun muassa
virastot, tutkimuslaitokset, yritykset ja jarjestot, ja joissain tapauksissa my0s yksilot voidaan
maidritelld organisaatioiksi. Organisaatiot toimivat siten, ettd ne pyrkivit hydodyntdméén saa-
tavilla olevia mahdollisuuksia institutionaalisen kehyksen asettamissa rajoissa (North 1994).
Lyhyelld aikavililld toimijat ovatkin sidottuja olemassa oleviin institutionaalisiin rakentei-
siin, mutta pitkdlld aikavililld myo6s rakenteet voivat muuttua (Majone 1989). Instituutiot
muodostavat toiminnan puitteet ja siten vélillisesti vaikuttavat politiikan siséltéihin, mutta
eivét suoraan midrad politiikan tuloksia (Steinmo ym. 1992).

Instituutiot 1dhinnd ohjaavat paatoksentekoa kokemukseen perustuen. Paatoksenteko ja sitd
seuraava institutionaalinen muutos ovat siten historiasidonnaisia eli polkuriippuvaisia (path
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dependent) prosesseja. Vaikka eri institutionaaliset teoriat poikkeavat toisistaan, ndkemys
instituutioiden vakaudesta sekd niille tyypillisestd ominaisuudesta vastustaa muutoksia
hyviksytdédn laajalti. Instituutioita ei kuitenkaan pidetd muuttumattomina, vaan niiden néh-
déén kehittyvén ajan myotd. Tyypillisesti institutionaalinen muutos on vihittdinen ja jatkuva
prosessi, joka tapahtuu pitkdn ajan kuluessa. Wilson (2000) selittdd instituutioiden stabiili-
suutta jatkuvan prosessin vahittdisillda muutoksilla. Toisaalta institutionaalinen muutos voi
olla hyvin nopea ja tapahtua jaksoittain. Thomasin (1999) mukaan niméi epijatkuvat muu-
tokset ovat usein seurausta erilaisista katastrofeista, kriiseistd, uusista keksinnoisti tai poliit-
tisen jérjestelmén merkittavistd muutoksista.

Virallisia instituutioita voidaan muuttaa nopeasti, mutta epéviralliset instituutiot vastustavat
muutosta huomattavasti voimakkaammin (North 1990). Toisin sanoen lakeja, asetuksia ja
hallinnon rakenteita on helpompi muuttaa kuin ihmisten toimintatapoja, traditiota tai sosi-
aalisia normeja. Akilliset muutokset virallisissa instituutioissa aiheuttavat jannitteitd uusien
virallisten sdéntdjen ja toisaalta olemassa olevien epévirallisten instituutioiden vélille. Ndiden
jénnitteiden purkaminen on yleensd hidas prosessi. Esimerkiksi muutokset vesiensuojelun
lainsdadédnnossé eivét vihennd maatalouden vesistopddstojd ennen kuin viljelijat muuttavat
viljelykéytiant6jdén esimerkiksi védhentdmalld lannoitteiden kéyttod tai perustamalla suoja-
kaistoja vesistojen varsille. Toisaalta tilanteet, joissa muutokset tapahtuvat epivirallisissa
instituutioissa, kuten uusien ideoiden, arvostusten tai tutkimustiedon levitessd, saattavat
my0s johtaa jénnitteisiin uusien nikemysten ja olemassa olevien virallisten instituutioiden
vélille. Tdma voi puolestaan johtaa muutoksiin lainsdddannossd tai muissa virallisissa insti-
tuutioissa. Voidaankin todeta, ettd institutionaalinen uudistus voi kidynnistya joko viralliselta
tai epdviralliselta puolelta. Epévirallisia instituutioita tarvitaan poistamaan ja tasoittamaan
toimeenpanon esteitd, mutta niilld ei voi korvata virallisia instituutioita (Knoepfel ym. 1999).
Politiikan toimeenpano vaatii tietyt siddokset ja niitd tukevat hallinnolliset rakenteet, mutta
nditd tdydentdméén tarvitaan my0s epavirallisia instituutioita. Kirjallisuudessa epéviralliset
instituutiot liitetddn usein politiikkaoppisen késitteeseen.

Maatalouden ympiristdohjelman toteuttamisen myo6tid maataloussektorilla otettiin kayttoon
politiikkainstrumentteja, joiden toimeenpano perustuu maatalous- ja ympéristéhallinnon
horisontaaliseen ja vertikaaliseen yhteistyohon. Tdssd uudessa jirjestelmissd toimiminen
edellyttdd eri toimijatahoilta kykyé oppia ja toisaalta myos politiikkasysteemin kokonaisuu-
dessaan on kyettdvd oppimaan. Seuraavassa tarkastellaan ldhemmin, mitd oppimisella tassa
yhteydessi tarkoitetaan.

2.4 Politiikkaoppiminen

Politiikkaprosessia voidaan tarkastella myos oppimisen kautta. Politiikkkaoppiminen tapah-
tuu yleensd monimutkaisissa jérjestelmissé, erilaisissa kansallisissa ja kansainvilissd
verkostoissa ja yhteisoissd (Bennett & Howlett 1992). Toimijoita rajoittaa annettujen tavoit-
teiden ja keinovalikoiman lisdksi myos késiteltdvéan asian luonne. Pystydkseen tekeméén
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mahdollisimman hyvid paitoksid paitoksentekijoiden tdytyy ymmartdd ongelman syyt ja
seuraukset. Erityisen haastavaa timé on silloin, kun muutokset ovat nopeita tai kun vaadit-
tavat politiikkatoimet ovat radikaaleja tai ristiriitaisia olemassa olevan jirjestelmin kanssa,
esimerkiksi uuden EU-direktiivin astuessa voimaan. Usein tdménkaltainen tilanne voi kidyn-
nistdd oppimisprosessin tai nopeuttaa sitd (esim. Heclo 1974, Etheredge 1981, Thomas 1999,
Sanderson 2002).

Ensimmadisen oppimiseen perustuvan teorian politiikkan muutoksesta esitti Heclo (1974).
Hén madritteli polititkkaoppimisen seuraavasti: polititkkkaoppiminen on kokemuksien seu-
rauksena tapahtuvaa suhteellista nikemysten ja kdytoksen muutosta. Kokemusten ohella
olemassa olevalla politiikalla on suuri merkitys. Oppimisen ei kuitenkaan tarvitse aina hyo-
dyntdd kokemuksia, se voi perustua myos vertailuun. Rose (1991) kutsuu “ottaa opiksi”,
sellaista prosessia, jossa yhdessd maassa kehitetyt politiikat ja ohjelmat siirretdédn sellaise-
naan toiseen maahan. Ottamalla opiksi muiden maiden kokemuksista paatoksentekijit pys-
tyvit késitteleméén paremmin omia ongelmiaan. Kokemusten karttuminen seké jatkuva tie-
teellinen ja teknologinen kehittyminen luovat osaltaan oppimismahdollisuuksia (Busenberg
2001). Oppiminen ei tapahdu itsestddn, vaan se vaatii sitd tukevia institutionaalisia raken-
teita ja proseduureja, joilla edistetddn yksiloiden oppimista. Liséksi on huomattava, ettéd
samalla kun toiset rakenteet tukevat oppimista, toiset voivat estdd sitd. Esimerkiksi sekto-
raalinen hallintorakenne heikentdd tiedonkulkua eri hallinnonalojen organisaation vililld ja
niin rajoittaa oppimista. Oppiminen ei vilttdméttd tarkoita, ettd politiikasta tulisi parem-
paa tai tehokkaampaa, vaan se 14hinné osoittaa yritystd sopeuttaa uutta politiikkaa vanhojen
kokemusten ja uuden politiikkarelevantin tiedon valossa (Hall 1993).

Ongelmana on osoittaa, ettd polititkkkaoppimista on tapahtunut. Oppimisen tunnistamiseksi
Eising (2002) ehdottaa, ettd ensin tdytyy osoittaa toimijoiden preferenssien muuttuneen ja
ettd vasta sen jélkeen polititkkamuutos ilmaisee oppimisen tapahtuneen. Politiikkamuutosten
jaottelu kolmeen tasoon tuo polititkkaoppimisen tunnistamiseen systemaattisuutta (Hall
1993). Ensimmadisen tason polititkkamuutos sisdltdd ainoastaan vihaisid muutoksia, ja poli-
tiikantekijét reagoivat muutosvaatimuksiin tarjoamalla samoja ratkaisuja, joita he ovat kiyt-
taneet aikaisemminkin. Toisen tason politiikkamuutos edellyttdd ongelman uudelleen méaa-
rittelyd ja uudenlaisia strategioita sen ratkaisemiseksi. Se voi johtaa merkittiviinkin insti-
tutionaalisiin muutoksiin, mutta kuitenkin niin, ettd polititkan tavoitteet sédilyvit entisel-
ladan. Ensimmdisen ja toisen asteen muutoksia voi tapahtua ilman oppimistakin, ne voivat
osittaa ainoastaan sopeutumista. Ero oppimisen ja sopeutumisen vililli on Haasin (1990)
mukaan siind, ettd oppimisprosessissa toimijat kyseenalaistavat ja uudelleen arvioivat poli-
tiikkan periaatteet ja tavoitteet, kun taas sopeutumisessa toimijoiden kéyttdytyminen muut-
tuu uuden polititkan vaatimusten mukaisesti ilman polititkan arviointia ja legitimiteetin
kyseenalaistamista. Kolmannen tason politiikkamuutos edellyttdd muutoksia politiikan peri-
aatteissa, tavoitteissa ja toimenpiteissd. Se myos sisdltdd uuden ongelmanmairittelyn, joka
johtaa muutoksiin politiitkan sisdllossd ja usein myoOs toimeenpanossa. Koska kolmannen
tason muutoksessa korostuu toimijoiden ja yhteisollisen vuorovaikutuksen ja kommunikaa-
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tion merkitys, sitd voidaan kutsua my0s sosiaaliseksi oppimiseksi (Glasbergen 1996, Fiorino
2001).

Oppimiseen perustuvia teorioita polititkan muutoksesta on usein kritisoitu siitd, ettid ne eivét
tee riittdvad eroa polititkkan muutoksen ja oppimisen vilille (esim. Bennett & Howlett 1992,
Mintrom & Vergari 1996). Politiikkkaoppimista kisittelevésté kirjallisuudesta nousee esiin
kuitenkin mielenkiintoinen huomio. Sen sijaan, ettd oppimisella selitettéisiin polititkkamuu-
tos, se ndhddin viélineend edesauttaa muutosta. Kuten Jordan & Greenway (1998) asian
ilmaisevat, oppiminen on keino muuttaa polititkkaohjelmia omien ideoiden ja uskomusten
mukaisiksi.

Tarve yrittdd ymmaértad monimutkaisia ymparistopolititkan muutosprosesseja on johtanut ns.
kannatusryhméimallin (advocacy coalition framework) kehittimiseen (Sabatier 1986, 1998).
Siind politiikkaoppiminen eli politiitkkasuuntautunut oppiminen on erityisen huomion koh-
teena. Kannatusryhmémallin (ks. Kuva 1) keskiossd ovat tietyn politiikan osajirjestelmén
(policy subsystem) toimijat, jotka koostuvat sekd virallisten ettd epévirallisten instituuti-
oiden edustajista. He ovat toimineet sddnnéllisesti ainakin vuosikymmenen ajan jollain
politiikan osa-alueella ja haluavat edelleen aktiivisesti vaikuttaa politiikkaan télld osa-alu-
eella. Téllainen polititkan osajarjestelmd on esimerkiksi maatalouden ympéristopolitiikka.
Syy uuden osajérjestelmédn syntymiselle voi olla se, ettd joukko toimijoita tulee tyytymét-
toméksi entisen osajérjestelminsi toimintaan tietylld politiikka-alueella. Osajirjestelma voi
myo6s kehittyd niin suureksi ja erikoistuneeksi, ettd irrottautuminen aikaisemmasta osajér-
jestelmistd on perusteltua (Sabatier 1993). Osajirjestelmé voi my0s syntyd uuden ongelma-
alueen esiinnousun myo6té (Sabatier 1998).

Toimijat muodostavat keskenddn yhteenliittymid eli kannatusryhmid sen mukaan, miten hei-
dén preferenssinsé ja polititkkauskomuksensa sopivat yhteen muiden toimijoiden ndkemys-
ten kanssa. Sabatierin (1998) mukaan kannatusryhmén tunnistaa siité, ettd sen jdsenet pita-
vit itseddn ainakin osittain yhtenédisend yhteisoné, jolla on alansa erityistd asiantuntemusta.
He ovat myo0s yrittdneet vaikuttaa julkiseen polititkkaan alallaan pitkddn. Kyseiselld alalla
on myo0s olemassa erikoistuneita hallintovirastojen osastoja kaikilla oleellisilla hallinnon-
tasoilla. Lisdksi on olemassa intressiryhmid, jotka pitidvét alaa tirkednd polititkka-alueena.
Kannatusryhmien tavoitteena on vaikuttaa politiikan muotoutumiseen ja toimeenpanoon
siten, ettd heiddn omat késiteltdville politiikalle tai ohjelmalle asettamansa tavoitteet toteu-
tuisivat. Tadmé tapahtuu erilaisilla toimintastrategioilla ja ohjauskeinokeinoilla, joita ovat
esimerkiksi muutokset lainsddddanndssd, budjeteissa, keskeisissd toimijoissa tai yleisessd
mielipiteessd (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). Kilpailevat kannatusryhmét ajavat tiettya
politiikka- tai ohjelmamuutosta saadakseen omat polititkkauskomuksensa toteutettua. Mitd
suurempi ndkemysero on kyseess, sitd suurempi motiivi kannatusryhmilld on kéyttaa resurs-
seja omien ndkemystensd puolustamiseen. Kannatusryhmien lisdksi politiikan osajérjestel-
misséd voi toimia myos viélittdjid (policy-brokers), joiden tehtdvani on yrittdd saada aikaan
kaikkien kannatusryhmien hyviksymé kompromissiratkaisu.
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Kuva 1. Kannatusryhmamalli (Sabatier 1998).

Kannatusryhmédmallin mukaan politiikkkamuutos on seurausta politiikkaoppimisesta ja
osajdrjestelmin ulkopuolisista muutoksista. Polititkkaoppimisella Sabatier (1998) tarkoit-
taa kokemuksen tuomia suhteellisen kestdvid muutoksia ajattelussa tai kdyttdytymisessa.
Oppimista tapahtuu sekd kannatusryhmien vilill4 etté erityisesti niiden sisdlld muun muassa
henkilokohtaisen vuorovaikutuksen kautta, uusien henkildiden liittyessd ryhméén seké aktii-
visen tiedon tuottamisen ja levittdmisen avulla. Oppiminen ei yksin riitd politiikkkamuutok-
seen, vaan liséksi tarvitaan osajérjestelmén ulkopuolisia hdiridtekijoitd. Niitd ovat kuvan 1
vakaat ja muuttuvat osajédrjestelmén ulkopuoliset tekijit. Ylemmassid laatikossa sijaitsevat
vakaat tekijit. Niitd on vaikea muuttaa, joten ne ovat harvoin kannatusryhmien toimien koh-
teena. Yleensd vakaat tekijét joko rajoittavat toteuttamiskelpoisten polititkkavaihtoehtojen
madrdd tai vaikuttavat osajirjestelmén toimijoiden uskomuksiin ja resursseihin. Alemmassa
laatikossa ovat muutokselle alttiit tekijét. Sosio-ekonomiset muutokset voivat vaikuttaa poli-
titkan osajérjestelméédn esimerkiksi muuttamalla eri kannatusryhmien resursseja tai asemaa.
Yleisen mielipiteen muutoksilla tarkoitetaan erityisesti hallinnon rahankéyton prioriteetteja
sekd kunkin ongelman suhteellisen vakavuuden miirittelyd. Muiden sektoreiden politiikat
ja niiden vaikutukset on muuttuvien tekijoiden tdrkein ryhmd, vaikka niiden vaikutukset
ovatkin usein tahattomia (Sabatier 1993).
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Maatalouden ympéristdpolititkan ndkokulmasta katsottuna merkittdvd ulkopuolinen muu-
tostekijd oli Suomen liittyminen Euroopan unioniin. EU-jdsenyyden my6td osa maatalous-
politiikan valmistelu- ja pddtoksentekovallasta siirtyi EU-instituutioille, mikad puolestaan
johti kansallisella tasolla uusien pdédtoksenteko- ja valmistelumenettelytapojen kayttoon-
ottoon. Samalla politiitkan valmisteluun ja paitoksentekoon osallistuneiden toimijoiden roo-
lit muuttuivat. Maatalouden ympéristoohjelman toteuttamisen myo6té otettiin kdyttoon uusia
politiikkainstrumentteja, joiden toimeenpano perustuu maatalous- ja ympéristohallintojen
yhteistyohon. Uusi toimintamalli on lisdnnyt eri toimijatahojen yhteisty6td myos alue- ja
paikallistasolla. Tdssd tutkimuksessa tarkastellaan maatalouden ympéristopolitilkan muo-
toutumista ja toimeenpanoa kannatusryhmémallin avulla.

3 Maatalouden ymparistépolitiikka Suomessa ennen
EU-jasenyytta

3.1 Maatalouden modernisaatio ja ymparistéongelmat

Maatalouden ympéristovaikutukset ovat Suomessa liittyneet elinkeinon modernisoimisen
piirteisiin kuten viljelyn kemikalisoimiseen ja voimaperdistdmiseen. Lisdksi ympéristo-
huolen esiinnousu on liittynyt elinkeinon suhteelliseen asemaan ympéristonkuormittajien
kentdssd. Vesiensuojelu on suomalaisen ympaéristdpolitiikan perinteisin ala, ja sen alla on
huomiota kiinnitetty erityisesti puunjalostusteollisuuteen. Tosin kdytdnnossd vesioikeudet
myonsivit 1970-luvulle saakka teollisuudelle sangen viljid vesistjen pilaamislupia hyvin-
voinnin kasvun nimissd. Tilanne muuttui 1980-luvulla, jolloin teollisuuden ja yhdyskun-
tien padstot vesistoihin alkoivat vihentyd voimakkaasti (esim. Hakala & Viliméki 2003).
Tiukentuneen vesiensuojelupolitiikan takana oli puhdistusteknologian kehittyminen, joka
mahdollisti pddstojd vahentdvin tekniikan laajamittaisen kayttoon ottamisen.

Maatalouden suhteellinen rooli vesistdjen pilaajana olikin 1990-luvun puoliviliin tultaessa
muuttunut: tilastojen mukaan maatalous aiheutti valtaosan rehevoittévista fosfori- ja typpi-
padstoistd, ja poliittiset ohjelmat korostivat maatalouden ympéristovastuuta (esim. YM 1995,
YM 1998). Huoli vesistojen tilasta voimistui kansalaisyhteiskunnassa myo6s myrkyllisten
sinilevikukintojen vuoksi. Erityisesti lammin kesd 1997 toi laajat levikukinnot yleiseen tie-
toisuuteen ja julkiseen keskusteluun.

Vaikka lansieurooppalaisessa kontekstissa suomalainen maatalous on laajaperdisti, silld on
monenlaisia kielteisid ymparistovaikutuksia. Ravinnehuuhtoumat huonontavat sekéd pinta-
ettd pohjavesien laatua. Kotieldintalouden ammoniakki- ja metaanipadstét puolestaan kiih-
dyttavit ilmastonmuutosta. Uusi biodiversiteettipolititkka korostaa luonnonsuojelun tér-
keyttd myos maataloudessa, ja on arvioitu, ettd 20 % kaikista suomalaisen luonnon uhan-
alaisista lajeista eldd maatalousympéristdissd (Tiainen ym. 2003).
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Seuraavaksi kuvataan maatalouden ympéristopolitiikan ajallista muotoutumista Suomessa.
Kuvaus perustuu ongelmien esiinnousun seké politiikan tavoitteiden ja keinojen analyysiin.
Politiikan muotoutumiseen vaikuttavat monet toimijat kuten maataloushallinto, ymparisto-
hallinto, maatalouden etujirjestot ja kansalaisyhteiskunnan toimijat. Toimijoiden késitykset
ongelmista ja ongelmien ratkaisun keinoista eivét aina ole yhteneviéisii, ja asioiden kiistan-
alaisuuden dynamiikka onkin ympdaristopolititkan muotoutumisen olennainen tekija (Haila
& Jokinen 2001).

Maatalouden ympéristopolititkan kehityskulku voidaan Suomessa jaotella kolmeen ajalliseen
vaiheeseen: 1) maatalouden ympéristosuhde ei ole ongelma (1970-luvun alusta noin vuoteen
1987), 2) maatalous on verrannollinen muihin vesist6jen pilaajiin (noin vuodesta 1988 vuo-
teen 1994) ja 3) ympéristokysymykset tulevat osaksi maatalouden jatkuvuuden turvaamista
(vuodesta 1995 eteenpdin) (Niemi-lIilahti & Jokinen 1999, Jokinen 2000).

3.2 Maatalouden ymparistésuhteen kokeminen ”ei-ongelmaksi”

Kuten ldnsimaissa yleensékin, myds Suomessa 1960-luku oli ympiristitietoisuuden kasvun
ja radikalisoituvan toiminnan aikaa. Ympéristoaktivistit nostivat esiin ymparistdongelmia
ja pyrkivit samalla vauhdittamaan kansallisen ympéristolainsdddédnnén ja -hallinnon raken-
tamista. Erityisesti tavoitteena oli ympéristoministerion perustaminen. Vaikka ympéristo-
politiikka rakentuikin Suomessa vitkaisesti, vuonna 1970 julkistettiin ensimmainen ympé-
ristonsuojeluohjelma ja perustettiin maa- ja metsdtalousministerion alaisuuteen vesihalli-
tus. Namaé olivat ympdristopolitiikan institutionalisoimisen ensiaskeleita, joten ennen 1970-
luvun alkua ei voida puhua my6skididn maatalouden ympéristdpolitiikasta, vaikka jo toisen
maailmansodan jdlkeen maatalouspolitiikassa syntyi erilaisia sektorilinjoja, kuten tuotanto-,
rakenne- ja tulopolitiikka (esim. Granberg 1995).

Suomalainen maatalous alkoi kemikalisoitua 1950-luvun lopulla. Esimerkiksi kasvinsuojelu-
aineiden kaytto kahdeksankertaistui vuosina 1960-1980, ja lannoitteiden typpipanos viisin-
kertaistui vuosina 1960-1990. Kemikalisoitumisen alkuaikoina kasvinsuojeluaineiden ter-
veysvaikutuksista keskusteltiin jonkin verran, mutta pddosin varhainen ympéristopolitiikka
keskittyi tunnistamaan ja ehkédisemiin nopean modernisaation ja nousevan elintason sivu-
vaikutuksia. Toisin sanoen saastumis- ja jiteongelmien pédsyinéd pidettiin asutus- ja teol-
lisuuskeskuksia sekd moderneja kulutustapoja. Sen sijaan maatalous nidhtiin elinkeinoksi,
joka kéyttad luonnonvaroja kestavéllad tavalla. Tdma ilmaistiin monissa 1970-luvun komitea-
toissd ja politiikkaohjelmissa, esimerkiksi ensimmadisessd vesiensuojelun periaateohjel-
massa (Vesihallitus 1974). Tédten maatalouden ympdaristovaikutukset ndyttdytyivit suoma-
laisen ympéristopolitiikan institutionalisoimisen ensivaiheissa “ei-ongelmina”.

Maatalouden tulo- ja tuotantotavoitteet asetettiin tdssd vaiheessa korporatiivisen maatalous-
polititkan keinoin, ja maa- ja metsdtalousministerio hallinnoi yksin sekd maatalouspoli-
titkkaa ettd maatalouden ympéristopolitiikkaa ympéristoministerion perustamiseen (1983)
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saakka. Kun maatalouden politiikkayhteison diskurssi ohjasi maatalouden ympéristdpolitii-
kan ongelmanmadrittely4 ja keinojen etsintdd, politiikassa ei juuri tehty avauksia, jotka oli-
sivat liittdneet ympéristonsuojelun kysymyksid maatalouspolitiikkaan, kuten ylituotantoon
ja sen hillitsemisen keinoihin (Jokinen 1997).

Kaikkiaan maataloudelle ei tdlld kaudella juurikaan esitetty ympéristopoliittisia vaateita.
Myos institutionaalisten kaytédntdjen nakokulmasta ympéristopolitiikka oli heikkoa, silld sen
keinot rajoittuvat muutamiin vapaaehtoisiin taloudellisiin ja informaatiopohjaisiin instru-
mentteihin. Taloudelliset keinot viittaavat esimerkiksi ympéristdinvestoinneille myonnettyi-
hin lainoihin ja informaatiopohjaiset keinot esimerkiksi tilatasoisiin teknisluonteisiin ympéa-
ristonsuojelusuosituksiin.

3.3 Maatalouden rinnastaminen muihin vesistdjen pilaajiin

Vesiensuojelun ongelmanmaéirittely alkoi Suomessa muuttua 1980-luvun puolivilissa.
Ensimerkkejd tdstd voitiin ndhdd maatilatalouden vesiensuojelukomitean raportissa, jonka
mukaan joidenkin Eteld- ja Lansi-Suomen jokien likaantuminen johtui yksinomaan maa-
talouden vaikutuksesta (KM 1983:66). Pari vuotta myohemmin vesiensuojelun neuvottelu-
kunta omaksui saman ldhtokohdan, kun se valmisteli vuoteen 1995 ulottunutta vesiensuojelun
tavoiteohjelmaa (KM 1986:42). Ongelmanmaéérittelyn muutos heijasteli asian objektiivista
puolta, silld luonnontieteellinen tietimys maatalouden ympéristovaikutuksista oli lisdanty-
nyt. Samalla muuttunut ongelmanmaédérittely kertoo, ettd asioiden suhteellinen merkitys oli
muuttunut. My6s ympéristoministerion perustaminen vaikutti maatalouden ympéristopoli-
titkan dynamiikkaan: kentille tuli uusi pelaaja, jonka nikemys maatilojen ymparistoystaval-
lisyydesti erosi sithen asti vallinneesta kasityksesté.

1980-luvun puolivilin jdlkeen alkoikin maatalouden ympdristdpolitiikassa uusi vaihe: maa-
talous alettiin rinnastaa muihin ympériston kuormittajiin. Ohjelmatasolla timé ilmaistiin
ensi kertaa Vesiensuojelun tavoiteohjelmassa vuoteen 1995 (YM 1988). Tamén hallituksen
hyvidksymain ohjelman yleinen tavoite oli, ettd teollisuus, yhdyskunnat ja maatalous vihen-
tavit tasavertaisesti vesistokuormitustaan. Tdten maatalouteen suunnattiin ensi kertaa konk-
reettisia vesistovaikutusten vihennystavoitteita — esimerkiksi fosforin osalta kuormituksen
vihennystavoite oli rohkeasti 50 %.

Maatalouspolitiikan toimijat pitivat ympéristopolitiikan uusia tavoitteita kovina. Esimerkiksi
MTK ei niitd hyvéksynyt vaan esitti ne ylimittaisiksi ja epdoikeudenmukaisiksi. 1980-luvun
lopussa etujérjestd kyseenalaistikin maatalouden vesistokuormitusta koskevan tietimyk-
sen ja esitti, ettd teollisuus on rehevoitymisen padaiheuttaja. Kiistaan tarvittiin lisdd tieteel-
listd evidenssid ja sen vuoksi perustettiin laaja Maatalous ja vesien tila-tutkimusohjelma.
Luottamusta ohjelmaan vahvistettiin yhteisrahoituksella, johon osallistuivat mm. maa- ja
metsitalousministerid, ymparistoministerio, MTK ja Kemira. Tutkimuksen péétulos oli,
ettd maatalous rehevdittdd vesistojd enemmén kuin teollisuus ja yhdyskunnat yhteensa
(Rekolainen ym. 1992).
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Tutkimustulokset johtivat tarkeddn kiinnekohtaan maatalouden ymparistopolitiikassa: maa-
ja metsédtalousministerié ja ympiristoministerio laativat yhdessd Maaseudun ympéristo-
ohjelman (YM 1992). Ohjelma oli merkittavé erityisesti siksi, ettd siind maatalouspolitiikan
ja ympdristopolititkan toimijat ensi kertaa hyvéksyivét toimenpideohjelman lahtokohdaksi
melko kiistattoman ympéristbongelmien maédrittelyn. Toisaalta ohjelmassa pitdydyttiin
perinteiseen keinovalikoimaan, silld sen toimeenpano nojasi pehmeisiin keinoihin kuten
suosituksiin hyvistd, taloudellisen rationaliteetin mukaan perustelluista viljelymenetelmista.
Hallinnollisia ja taloudellisia keinoja karteltiin eli politiikan keinojen kirjoa ei ohjelmassa
lisétty.

Kaikkiaan maatalouden ympéristoongelmien maéirittelyn muutos johti kunnianhimoisiin
vesistokuormituksen vdhentdmisen tavoitteisiin, ja uusi tieteellinen evidenssi selkiytti maa-
talouden osuutta vesistdjen pilaantumisessa. Toisaalta maatalouden ympiristopolitiikan kei-
not pysyivit ennallaan: edelleen katsottiin, ettd ympéristétoimien harkinta kuuluu yksittdisen
maatilan autonomisen paitoksenteon piiriin. Luotettiin siis vahvasti vapaaehtoiseen ja tekni-
seen ympdristonsuojeluun. Lopulta tavoite maatalouden vesistopadstdjen puolittamisesta jdi
kauas (YM 1994). Sita epdilemaéttd edesauttoi, ettd uuden tavoitteen saavuttamiseksi ei kdy-
tossd ollut uusia keinoja laaja-alaisesta maatalouden ympéristostrategiasta puhumattakaan.

Millaisilla seikoilla voidaan selittdd vankkaa luottamusta pehmeisiin keinoihin maatalou-
den ympéristopolitiikassa? Maatalouden ymparistopolitiikkaa on erityisesti mddrdannyt maa-
talouspolitiikan ja ympdaristopolitiikan toimijoiden vdlinen dynamiikka. Maatalouden poli-
tiikkayhteison vaikutusta voidaankin pitdd tirkeimpidnd maatalouden ympéristopolititkan
vakautta selittdvanid yksittdisend tekijand (Jokinen 1997). Maa- ja metsidtalousministerion
ja maatalouden etujérjeston yhteinen intressi 1970- ja 1980-luvuilla oli sdilyttdd perintei-
nen kontrolli maatalouspolitiikasta, minké takia vaalittiin yksituumaisuutta myds elinkeinon
ympaéristopolitiikasta. Maatalouspolitiikan yhteisdé maééritteli ympéristbongelmat vaatimat-
tomiksi, painotti ongelmien hallittavuutta ja oli hyvin kriittinen ymparistopoliittisin seikoin
perusteltuja hallinnollisia tai taloudellisia toimia kohtaan.

Maatalouden polititkkayhteison tyypillinen vastavoima on koostunut ympiristéhallinnosta
ja kansalaisjirjestoistd (esim. Winter 1996, Jokinen 2000). Monissa ldnsimaissa ympi-
risto- ja kuluttajajérjestot koettavat vaikuttaa elintarviketuotantoon, ja maatalous kuuluu
jopa ympdristojérjestdjen padhuolenaiheisiin. Suomessa kansalaisyhteiskunnasta noussut
huoli maatalouden ympdéristovaikutuksista on kaikkiaan ollut heikkoa, vaikka esimerkiksi
Suomen Luonnonsuojeluliitto on ajoittain kiinnittdnyt huomiota maatalouden pééstoihin
vesistoihin. 1980-luvun lopulta lukien on ollut tyypillistd, ettd ymparistojdrjestdt ovat saa-
neet edustuksen maatalouden ympdéristopolitiikkaa késitteleviin tyéryhmiin. Téstd komitea-
tyyppisestd tyOtavasta onkin tullut jérjestdjen pddkanava vaikuttaa maatalouden ympéris-
topolitiikkkaan. Voidaan kuitenkin arvioida, ettd ympéristojirjestjen aktiivisuus maatalou-
den ympdéristopolitiikassa on ollut véhiistd verrattuna jirjestdjen aktiivisuuteen esimerkiksi
metsdkysymyksissa.
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Vaatimaton kansalaishuoli on nikynyt myos mielipidetutkimuksissa. Esimerkiksi 1980-luvun
lopulla noin 60 % kansalaisista arvioi, ettd vesien saastuminen aiheutuu padosin massa- ja
paperiteollisuudesta ja kemiallisesta teollisuudesta (Suhonen 1994). Silti samaan aikaan
maatalouden rehevoittidva vaikutus oli siis todettu suuremmaksi kuin teollisuuden ja yhdys-
kuntien yhteenlaskettu vaikutus. Koska kansalaisyhteiskunnan toimijat olivat suhteellisen
passiivisia, oli maatalouden ympéristdongelmien esiintuominen paidosin ympéristohallinnon
aktiivisuuden varassa.

Maatalouden ympéristopolititkan ensimmaéisen ja toisen vaiheen vilinen siirtymd liittyy
mydos sithen, ettd 1980-luvun lopussa kestdvin kehityksen ympéristo- ja kehitysdiskurssi
lapdisi yhteiskunnan. Myos maatalouspolitiikassa tapahtui nopea uudelleenorientaatio: maa-
talouspolitiikan toimijat omaksuivat ympéristodiskurssin, jonka késitteitd alettiin kéayttaa
maatalouspoliittisissa keskusteluissa ja ohjelmissa. Esimerkiksi maa- ja metsdtalousminis-
terié alkoi maatalousneuvonnan tuella puhua uusista ympéristohaasteista”, joihin saatet-
tiin vastata “agri-ekologisilla palveluilla”. Palveluilla tarkoitettiin maaseudun luonnonva-
roja hoitavia toimintoja (esim. MMM 1992). Myos MTK hylkési maatalouden ymparisto-
ongelmat kieltdvén diskurssinsa. Tdmin sijasta se alkoi korostaa maatalouden “kestdvyyden”
kansallista tarkeyttd, josta jarjeston mukaan seurasi ympéristonsuojelun rahallisen tuen vilt-
tamittomyys. Jarjeston uutta kantaa maatalouden ympéristdpolitiikan tarpeeseen voidaan
ymmartdd myos ndkopiirissd olleen Euroopan unionin jdsenyyden taloudellisilla uhkilla ja
lupauksilla.

Vaikka késitys maatalouden ympéristovaikutuksista oli muuttunut, siilyivét kansallisen maa-
talouden ympéristopolitiikan padperiaatteet melko muuttumattomina aina Euroopan unio-
nin jdsenyyteen saakka. Ympéristoongelmat méadriteltiin tilatasolla ratkottaviksi teknisiksi
ongelmiksi ja ympéristopolitiikka muotoiltiin maatalouspolititkan yhteisén painotuksin.

4 Politilkan muotoutuminen kansallisella tasolla

4.1 EU-jasenyyden tuomat muutokset maatalouden
ymparistépolitiikkaan

Maatalouden ympdéristopolitiikan nykyinen vaihe, jossa ympéaristokysymykset ovat osa
maatalouden jatkuvuuden turvaamista, erottuu edellisestd vaiheesta Suomen EU-jédsenyyden
perusteella. Jdasenyys muutti suomalaisen maataloustuotannon perusasetukset, ja samalla
yhteiseen maatalouspolitiikkaan integroituminen muutti my6s maatalouden ympéaristopoli-
tiikan perustan. Tdma tarkoittaa nitraattidirektiivin kaltaisia ympaéristopolitiikan uusia normi-
sdaantelyn vilineitd sekd ympaéristopolitiikan keinojen kaikkinaista monipuolistumista.

Maatalouden ympéristéohjelma oli merkittdvin maatalouden ympéristopolitiikan uusi ele-
mentti. Ohjelma perustui Euroopan yhteison asetukseen 2078/92. Asetus oli melko vélji ja
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monimuotoinen, joten se salli jisenmaiden laatia ympaéristdtukiohjelmansa pitkilti kansal-
listen tarpeidensa mukaan. Ohjelman viljyyttd osoittaa tyypillisesti se, ettd tavoitteet oli-
vat laadullisia, kuten lannoitteiden ja/tai torjunta-aineiden kayton merkittdva vahentdminen.
Monimuotoisuus puolestaan viittasi toimien kirjoon: jotkut toimenpiteet liittyivét vilitto-
misti maatalouden voimaperidisyyden alentamiseen, toiset taas esimerkiksi luonnon- ja mai-
semansuojeluun tai kotieldinten geneettisen perimén séilyttimiseen.

Kéytannossd EU-maiden ympdéristotukiohjelmien laajuudet, kustannukset ja ympéristo-
toimet vaihtelivat paljon. Suomen kansallisia linjavalintoja olivat ohjelman laaja kattavuus,
suuri kokonaiskustannus sekéd kohdennus vesiensuojeluun. Ohjelma laadittiin avoimeksi peri-
aatteessa kaikille maatiloille, ja laajuuden osalta Itdvalta oli ainoa EU-maa, jonka ohjelmaan
Suomen ensimmaéisen ohjelman (1995-1999) malli voitiin rinnastaa. Tullessaan kéyttoon
vuonna 1995 maatalouden ympéristdtukiohjelma muodosti noin puolet Suomen valtion kai-
kista ympéristonsuojelumenoista. Ympdaristotukimallin linjavalinnat perustuivat periaatteessa
maatalous- ja ympdristopoliittisten ongelmamaiiritysten yhteensovittamiseen, mutta kéytin-
nossé valintoja kehysti jasenyysprosessin neuvotteluihin liittynyt maatalouspoliittinen kansal-
linen intressi.

Kaikkiaan maatalouspolitiikan ja ympéristpolitiikan toimijoiden yhteistyd alkoi 1990-luvun
jalkipuolella lisddntyé sekd kansallisella, alueellisella ettd paikallisella tasolla. Toisaalta maa-
talouden ympéristopolititkan padtoksentekijoiden ja asiantuntijoiden keskuudessa vallitsi edel-
leen kaksi erilaista maatalouden ymparistokysymysten kehystédmistapaa (Jokinen 2000).

Maataloussuuntautunut kannatusryhmd, jolla viitataan ldhinnd maataloushallintoon ja
maatalouden etujirjestdihin, ndki maatalouden ympéristokysymykset ensi sijassa suoma-
laisen maatalouden jatkuvuuden ja maaseudun elinvoimaisuuden turvaamisen kehikossa.
Maatalouden aiheuttamia ympéristdongelmia pidettiin “suhteellisina”, miké tarkoittaa
ensinnd ongelmien mittakaavan suhteellistamista ja toiseksi ongelmien dynamiikan koros-
tamista. Suhteellistaminen saatettiin ilmaista erilaisin tavoin, kuten huomautuksina suoma-
laisten pienestd osuudesta Itdmeren kuormittamisessa tai maaseudun rénsistymisesti varsi-
naisena ympdiristduhkana. Kuormituksen dynamiikkaa korostettiin muistuttamalla, ettd maa-
talouden toimintaan liittyy valttdiméattd myos ympariston kuormittaminen. Talld perusteella
myos esitettiin, ettd ympéristopolitiikka ei oikeastaan saisikaan puuttua sithen, miten maa-
talouden kdytdnnot toteutetaan.

Ympiristopainotteinen kannatusryhmd, jolla téssd tarkoitetaan ympéristohallintoa ja luon-
nonsuojelujdrjestdjd, niki sen sijaan maatalouden ymparistbongelmat ympariston- ja luon-
nonsuojelun kehikossa. Ongelmia pidettiin “absoluuttisina”, ja erityisesti ravinnehuuhtou-
mat ja yleensd vesistokuormitus koettiin vakavaksi ongelmaksi. Tdmin ajattelutavan mukaan
maatalouden ympéristopolititkan ainoa paaméaéra oli ympériston tilan parantaminen.

Toimijoiden erilaiset tavat ymmaértdad ongelmia johtivat my6s ratkaisumallien erilaiseen ensi-
sijaisuusjérjestykseen. Maataloussuuntautuneen kannatusryhmén jésenet olivat 1990-luvun
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lopussa ympdéristotavoitteisiin melko tyytyvéisid. Uuden polititkan tavoitteita ja keinoja
pidettiin johdonmukaisena jatkona 1990-luvun alkupuolella tehdyille maatalouden ympéa-
ristopolitiikan linjauksille, joiden toteuttamiseen ympéristotukijarjestelma sitten antoi talou-
delliset resurssit. Muuten eurooppalaisen maatalouden ympéristopolitiikan ei juurikaan kat-
sottu tuoneen mukanaan innovaatioita. Ympdristopainotteisen kannatusryhmin arviot poli-
tiikan uusista linjoista olivat kaksinaisia. Ongelmakentidn rahapanostukseen oltiin sindnsa
tyytyvéisid myontdmalléd, ettd toisin kuin useissa Lénsi-Euroopan maissa, Suomessa oli
tehty mittava investointi akuutin ongelman eli vesistdjen hajakuormituksen lieventdmiseksi.
Toisaalta arvioitiin kriittisesti etenkin perustuen ympéristotavoitteiden riittdvyytté ja erityis-
tuen pientd osuutta koko jirjestelmissa.

4.2 Kolme maatalouden ymparistotukiohjelmaa

Maatalouden ympiéristoohjelma 1995-1999

Maatalouden ympaéristétukiohjelma valmisteltiin maatalous- ja ympdéristoviranomaisten
yhteistyoné sekd kansallisella ettd alueellisella tasolla. Maa- ja metsidtalousministerié asetti
11.03.1994 tyoryhmin valmistelemaan ehdotusta kansalliseksi ympéristotukijérjestelméksi
1995-1999. Tyo6ryhméssd olivat mukana maa- ja metsidtalousministerion, ymparistominis-
terion, vesi- ja ympdristohallituksen (nyk. Suomen ympéristokeskus), vesi- ja ympéristo-
piirien (nyk. alueelliset ympéristokeskukset) ja Maatalouden taloudellisen tutkimuslaitoksen
(nyk. MTT Taloustutkimus) edustajat. Tyéryhmé kuuli tyonsd aikana maataloustuottajien,
neuvontajérjestojen ja ympdiristojéarjestdjen edustajia sekd maatalous- ja ympdiristdalojen
asiantuntijoita. Kansallisen ymparistotukitydoryhmén tyon aikana alueilla valmisteltiin maa-
seutuelinkeinopiirien (nyk. TE-keskusten maaseutuosastot) johdolla alueelliset ympariston-
ja maisemahoidon tukiohjelmat yhteistydssd maatalous- ja ympéristoviranomaisten seké
muiden yhteistyotahojen kanssa. Niitd alueellisia ohjelmia kiytettiin apuna kansallisessa
ohjelmaty6ssd. Alueellisilla valmisteluryhmilld oli my6s mahdollisuus antaa lausunto jér-
jestelmdluonnoksesta. Valmistelutyéryhma jétti ehdotuksensa kansalliseksi jédrjestelmiksi
25.05.1994 (MMM 1994).

MMM asetti 05.09.1995 tyéryhmén seuraamaan ympéristdtukiohjelman toteutumista ja
tuen kayttod sekd arvioimaan toimenpiteiden vaikutuksia ympéristoon. Tdhdn seuran-
tatyoryhméén nimitettiin maatalous- ja ympéristohallinnon edustajien liséksi edustajat
Maaseutukeskusten liitosta (nyk. ProAgria), Maa- ja metsétaloustuottajain Keskusliitosta
(MTK), Suomen Luonnonsuojeluliitosta (SLL) sekd maatalous- ja ympéristdtutkimuksesta.
Seurantaryhmé kuuli laajasti tutkimuslaitosten, maaseutuelinkeinopiirien ja alueellisten
ympéristokeskusten edustajia. Kuulemisten liséksi seurantaryhmad tilasi erillisid selvityksid
maatalouden vesistokuormituksesta, monimuotoisuus- ja maisemakartoituksesta sekd maa-
seutumaiseman tilasta. My6s maatalouden ympéristétuen vaikuttavuuden seurantatutkimuk-
siin osallistuneilta tutkijoilta pyydettiin useita erilaisia selvityksid. Seurantaryhmi vieraili
neljélld eri alueella tutustumassa ympdaristotuen erilaisiin kohteisiin. Vierailujen aikana he
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kavivét tapaamassa alueiden viljelijo6itd, maatalous- ja ympéristoviranomaisia sekid neuvon-
nan, tuottajien ja tutkimuksen edustajia kuullakseen heiddn nikemyksiddn perus- ja erityis-
tuen toimenpiteistd ja nithin liittyvistd ongelmista. Seurantaryhmaé julkaisi kaksi raporttia
(MMM 1996, 1998) ohjelmakauden aikana, joissa se arvioi ohjelman toteutumista ja ehdotti
muutoksia sen parantamiseksi. Ohjelmakauden loppupuolella seurantaryhmi jarjesti semi-
naarin, johon kutsuttiin paiatoksentekijoitd, virkamiehid, alan tutkijoita ja muita asiantunti-
joita keskustelemaan eri toimenpiteisté ja niiden tehokkuudesta.

Ympiristotukiohjelman vaikuttavuuden tutkimiseksi Suomen ympéristokeskus (SYKE) ja
Maatalouden tutkimuskeskus (MTT) kdynnistivdt maa- ja metsdtalousministeriéon toimesta
yhteistyoprojektin (ns. MYTVAS-tutkimus). Tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, kuinka
ympéristétuen mukaiset tukimuodot ja niiden ehdot muuttavat maatalouskéytint6jd, ympa-
riston kuormitusta ja ympériston tilaa ensimmaéiselld ohjelmakaudella vuosina 1995-1999.
Ympiristotukiohjelman toimenpiteiden ja tavoitteiden toteutumista seurattiin neljélle kohde-
alueelle suunnatulla seurantatutkimuksella, joka arvioi ldhinnd ympéristotukiohjelman
vesistovaikutuksia, mutta my6s jossain méérin vaikutuksia luonnon monimuotoisuuteen ja
maisemaan.

Maatalouden ympiristotukiohjelma 2000-2006

Ympiristotukiohjelman 2000-2006 (MMM 1999) valmistelusta vastasi MMM:n asettama
tyoryhmd, jossa oli edustajat maa- ja metsitalousministeriostd, ympéristoministeriostd, alu-
eellisesta maatalous- ja ympéristohallinnosta, neuvonnasta, tuottajajirjestoistd ja luonnon-
suojeluliitosta. Tyoryhmaissd oli mukana myos maatalouden vesistokuormituksen, luonnon
monimuotoisuuden, maataloustutkimuksen ja maatalouden taloustutkimuksen asiantunti-
joita. Valmistelutyoryhma kuuli laajasti eri intressitahoja. Ohjelmaluonnoksesta jarjestettiin
liséksi laaja lausuntokierros, johon saatiin ldhes 100 lausuntoa alueellisilta maatalous- ja
ympéristoviranomaisilta, maaseutukeskuksilta, tuottajaliitoilta ja ympéaristojarjestoiltd sekd
tutkimuslaitoksilta, yrityksiltd, yhteisoiltd ja jopa yksittéisilta viljelijoiltd. Ohjelmaluonnosta
myos kehitettiin saatujen lausuntojen perusteella.

Kuten ensimmadiselld myos toisellakin ohjelmakaudella asetettiin tyoryhmé seuraamaan
ympéristotuen vaikutusten toteutumista ja tuen kayttod, toimenpiteiden ympéristovaikutuk-
sia sekd tarvittaessa tekemdin ehdotuksia jarjestelmén kehittdmiseksi. Seurantaryhmé jul-
kaisi viliraportin (MMM 2003). Kirjallisen loppuraportin sijaan jérjestettiin vuonna 2005
seurantaryhmén seminaari, jonne kutsuttiin edustajia hallinnosta, tutkimuksesta ja eri intres-
sitahoilta kuulemaan uusimpia tutkimustuloksia seké viljelijéiden ja hallinnon kokemuksia
ympéristotuesta. Lisdksi seminaarissa kdytiin yleistd keskustelua maatalouden ymparisto-
haittojen védhentdmisestd ja ymparistotuen kehittdmisesta.

Ympéristotuen vaikuttavuuden tutkimusta jatkettiin myo6s toisella ohjelmakaudella ns.
MYTVAS 2:n puitteissa. Sitd toteuttavat MTT, SYKE, HY ja RKTL. MYTVAS 2 on jat-
koa ensimmadisen ymparistotukikauden vaikutusten seurannalle, mutta on edeltdjadnsa moni-
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puolisempi. Tutkimus jakautuu kahteen kokonaisuuteen. Vesi-M Y TVAS -osakokonaisuudes-
sa tarkastellaan ymparistdtuen vaikutuksia vesiin ja ilmaan kohdistuviin pdést6ihin, kun taas
Luonto—-MYTVAS -osakokonaisuus keskittyy seuraamaan muutoksia luonnon monimuotoi-
suudessa ja maisemassa. MY TVAS-tutkimusten tuloksia kaytetddn hyodyksi muun muassa
ympdéristotukijdrjestelmin arvioinneissa ja ymparistotukea edelleen kehitettiessa.

Horisontaalisen maaseudun kehittimisohjelman muutos

MMM asetti 2004 tyoryhmén (ns. MUHOS-ryhmén) valmistelemaan esitystd horisontaa-
lisen maaseudun kehittimisohjelmaan tehtdvistd muutoksista. Muutospaineita ohjelmaan
aitheuttivat EU:n maatalouspolititkan uudistus, kansallisten tukien ratkaisut, horisontaali-
sen maaseudun kehittdimisohjelman véliarviointi (ml. ympéristotukijarjestelmd) ja toimeen-
panokokemukset. Tyoryhmaéssé oli edustus maa- ja metsidtalousministeriostd, ympéristomi-
nisteridstd, valtiovarainministeriostd, alueellisesta maatalous- ja ympéristohallinnosta, vilje-
lijdjarjestoistd, neuvontajirjestostd, jarjestojen ympéristoryhmaéstd sekd maatalous- ja ympé-
ristosektoreiden tutkimuslaitoksista. Ryhméa kévi 1dpi horisontaalisen maaseudun kehitté-
misohjelman véliarvioinnin suositukset (ks. MMM 2004) ja muut sille toimitetut muutos-
ehdotukset. Useat ehdotukset siirrettiin késiteltdviksi seuraavan ohjelmakauden (2007-2013)
ympéristotuen valmisteluun. Ehdotusta ei hyviaksytty. Pédtettiin jatkaa vanhoja sopimuksia
kaksi vuotta.

Maatalouden ympiristoohjelma 2007-2013

Maa- ja metsdtalousministeri6é asetti helmikuussa 2005 tydéryhmén valmistelemaan ehdo-
tusta uudeksi ympdéristotukijarjestelméksi vuosille 2007-2013. Tyoryhméssd on edustus
maa- ja metsdtalousministeriostd, valtiovarainministeriostd, ympéristoministeriostd, TE-
keskuksista, alueellisista ympéristokeskuksista, maataloustuottajista, ymparistojarjestoista,
neuvontajérjestostd ja maatalous- ja ympéristosektoreiden tutkimuslaitoksista. Tyoryhma
sai ensimmdisen ohjelmaluonnoksen valmiiksi lokakuussa 2005. Esitys ei ollut yksimie-
linen, silld lannoitusta, kasvipeitteisyyttd ja luonnon monimuotoisuutta koskevista toimen-
piteistd ei padsty yhteisymmaérrykseen. Jérjestettiin lausuntokierros, jossa erityisesti pyydet-
tiin arvioimaan toimenpiteiden tiarkeyttd ja tarpeellisuutta suhteessa asetettuihin tavoitteisiin
sekd etusijajérjestystd, jos toimenpiteitd joudutaan karsimaan esimerkiksi maaseudun kehit-
tamisohjelmaan osoitetun rahoituksen selvittyd. Valmisteluryhmé jérjesti avoimen infor-
maatio- ja keskustelutilaisuuden lausunnolle l&dhetetyn ympéristotukiluonnoksen siséllosta
ja rakenteesta. Marraskuun loppuun mennessé oli saatu 72 lausuntoa, joiden pohjalta val-
misteluty6td jatkettiin, Tyoryhmén ehdotus uudeksi ympaéristotukijédrjestelmaksi valmistui
toukokuussa 2006. Siihen jétettiin neljd eridvad mielipidettd. Tatd raporttia kirjoitettaessa
ohjelmaluonnos, joka on osa Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelmaa, on Euroopan
komission késittelyssa.
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4.3 Politiikkaoppiminen

Ohjelman valmistelu

Maatalouden ympiristotukiohjelma 1995-1999 valmisteltiin erittdin nopeassa aikataulussa.
Valmisteluty6ryhmaé asetettiin maaliskuussa 1994. Se jétti ehdotuksensa kansalliseksi jarjes-
telméksi toukokuussa, ja ensimméinen ohjelmaluonnos toimitettiin komissiolle kesédkuussa.
Ohjelma perustui olemassa olevaan, vihdiseen ja osittain ristiriitaiseenkin tieteelliseen tie-
toon, miké aiheutti erimielisyyksiéd toimenpiteiden valinnassa. Tutkijoiden ndkemykset esi-
merkiksi suojakaistojen optimileveydestd vaihtelivat (ks. MAVERO-tutkimus). Kun ympé-
ristopainotteinen kannatusryhma vaati 5 m:n levyisid suojakaistoja, maataloussuuntautunut
kannatusryhmai tutkimustuloksiin vetoamalla totesi, ettei niin leveisiin suojakaistoihin ole
tarvetta. Sabatierin (1998) termein voidaankin sanoa, ettd maataloussuuntautunut kanna-
tusryhmé ja ympéristopainotteinen kannatusryhmé kayttivit eri tutkimustuloksia strategi-
sina aseinaan omien ndkemystensd puolustamiseen. Maataloussuuntautunut kannatusryhma
vaati my0s lisdd tutkimusta vetoamalla sithen, ettd ympéristohaitoista ei ole riittdvasti tietoa.
Vetoamalla tiedon puutteeseen ympiristovaikutusten merkittdvyydestd voitiin estdd keskus-
telun eteneminen yleiseltd tasolta konkreettisten toimenpiteiden suunnitteluun. Tamé toimii
myos kéyttokelpoisena yleisstrategiana: vaatimalla lisdé tutkimusta padtoksentekoa voidaan
siirtdd tulevaisuuteen ja siten vihentdd muutostarvetta (Jenkins-Smith & Sabatier 1994).

Toimenpiteistd keskusteltaessa maataloussuuntautunut kannatusryhmé korosti taloudelli-
sesti kannattavan tuotannon merkitystd sekd suosi taloudellisia kannustimia ja vapaaehtoi-
sia ympéristotoimenpiteitd, kun taas ympéristosuuntautunut kannatusryhma vaati enemméan
sdddospohjaista ohjausta ja pakollisia toimenpiteitd (Jokinen 2000). Ympéristotukiohjelman
hyviksyttavyyttd lisdsi kuitenkin se, ettd siind yhdistyvét sekd kompensaatiotuet viljelijoille
ettd ympéristovaatimukset, joten molemmilla kannatusryhmilld oli mahdollisuus kééntaa
ohjelman tavoitteet tukemaan omia ndkemyksidédn. Ohjelman tavoitteista pédéstiinkin yksi-
mielisyyteen, erimielisyydet koskivat konkreettisten toimenpiteiden valintaa kuten lannoite-
rajoituksia ja karjanlannan kayttoa.

Ympdiristohallinnon edustajan mukaan heille tarjoutui ensimmadistd kertaa mahdollisuus
padstd vaikuttamaan maatalouden ympiristoohjaukseen, miké nosti esiin kysymyksen hal-
linnollisen vallan jaosta maatalouden ympéristokysymyksissd laajemminkin. Tdma kulmi-
noitui maataloushallinnon edustajan mukaan kysymykseen siitd, ettd kumpi saa paittas eri-
tyisympéristotuen toimenpiteisté, maatalous- vai ympéristohallinto. Ongelmana oli se, ettd
EU:n maksajavirastosdddokset sallivat ainoastaan yhden maksujen suorittajan, jolloin alueel-
liset ymparistokeskukset eivit voineet itse tehdd sopimuksia vaan hallinnoinnin tuli tapah-
tua maataloushallinnon toimesta. Ratkaisuksi tdhén luotiin lausunnonantosysteemi, jonka
perusteella TE-keskukset eivit saaneet kuin erityisen painavista syistd poiketa ymparisto-
keskusten antamista lausunnoista. Huolimatta keskindisestd valtataistelusta, eroista ongel-
mien médrittelyssd ja toimenpiteissd sekd erilaisista hallintokulttuurista, molemmat tahot
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pitivét yhteistyotd vilttdméattoméand. Kaikkien valmisteluun osallistuneiden intresseissé oli
myo6s saada maatalouden ympéristoohjelma laadittua sovitussa aikataulussa. Valmistelun
edetessd pédstiin kompromissiin ohjelman rakenteesta ja sisédllostd sekd saatiin sovittua
yhteisistd toimeenpanokdytdnnoista.

Ohjelman 2000-2006 valmistelu sujui konsensushengesséd, ilman suurempia ristiriitoja.
Suurin osa valmistelutydoryhmin jdsenistd oli ollut mukana edellisen ohjelman seuranta-
ryhmaéssd. Jotkut ryhmin jésenistd olivat olleet mukana jo laatimassa ensimmdistd eri hal-
linnonalojen yhteistd Maaseudun ympéaristoohjelmaa 90-luvun alussa ja my6s ympéristo-
tukiohjelmaa 1995-1999. Kuten yksi haastateltavista totesi: ”Sen liséksi, ettd me tehdddn
ohjelmaa, me seurataan sitd, ja taas tehdddn ohjelmaa”. Haastatteluissa nousi vahvasti esille
se, ettd hyvit henkilokohtaiset suhteet helpottavat toimintaa monella tasolla. Laajalti jaettu
nidkemys oli, ettd ensimmdiinen ohjelma oli harjoittelua, johon myos liittyi poliittisia sopi-
muksia alueellista tukitasoista, ja vasta jilkimmaéainen ohjelma on oikealta pohjalta synty-
nyt jarjestelmd, jota myds jatkuvasti kehitetdén. Tyoryhmin jésenet kuvailivat valmistelu-
prosessia helpoksi, mukavaksi, yksimieliseksi ja yhteiseksi. Valmistelutyéryhma olikin yksi-
mielinen ohjelman periaatteista, tavoitteista ja suurimmasta osasta toimenpiteitd. Edeltavéan
ohjelmaan verrattuna muutokset olivat pienid. Ohjelmassa 2000-2006 otettiin uutena kayt-
toon lisdtoimenpiteet siten, ettd entiset perustuen toimenpiteet jaettiin perus- ja lisdtoimen-
piteiksi. Néin ohjelman haluttavuutta parannettiin valinnaisuutta lisddmailld ja samalla sen
ympdéristonsuojelullista vaikuttavuutta parannettiin toimenpiteitd kohdistamalla. Ohjelman
painotus vesiensuojelussa sdilyi, mutta biodiversiteetti nostettiin selkeimmin esille.

Ympiristotukijarjestelmian 2007-2013 valmistelussa konsensushakuisuus véhentyi sel-
vésti verrattuna 2000-2006 ohjelman valmisteluprosessiin. Maataloussuuntautunut kan-
natusryhmad ei halunnut heikennyksid viljelijoiden asemaan, silld maatalouden kustannus-
ten kasvu ja markkinahintojen lasku ovat piténeet tuotannon kannattavuuden alhaisena ja
viljelijoiden tulotaso on laskenut (MTT 2006). Maatalouspoliittiset paineet, kuten tilatuki-
jarjestelmin kayttoonotto, tulevat 141-neuvottelut ja pelko rahoituskehyksen leikkauksesta,
lisddvit osaltaan maataloussektorin ahdinkoa. Tilatukijarjestelméan myo6td kdyttoon otetut ns.
taydentdvit ehdot méadrittelevit ympéristonhoidon perustason, joten ympéristotukijérjestel-
mén perustuen toimenpiteisiin kohdistuu muutospaineita, etenkin kun aikaisemmat ohjel-
mat eivit olleet parantaneet ympériston tilaa toivotulla tavalla. Ndmé maatalouden toiminta-
ympériston muutokset vaikuttavat merkittavisti eri toimijatahojen ndkemyksiin uuden ohjel-
man sisillosta.

Valmistelutyoryhmén ehdotukseen uudeksi ympéristotukijarjestelméksi 2007-2013 jétettiin-
kin nelja eridvdd mielipidettd. Tuottajajirjestot ja ProAgria vetosivat muun muassa siihen,
ettd voimassa olevan ympéristotukijarjestelmédn toimenpiteet ovat tasoltaan riittévid, ettd
esitetyt lannan kdyttod koskevat tiukennukset ovat kohtuuttomia ja ettd ehdotus kannus-
taa ndenndisviljelyyn. He myos totesivat, ettd maatalouden vesistovaikutuksista, Itimeren
tilasta sekd lannoituksen ja viljelytekniikan yhteydestd sadon laatuun on olemassa keskenéén

30



ristiriitaisia tutkimustuloksia. Ympéristopainotteinen kannatusryhmai eli ympéristohallinto
ja ympdéristojarjestot puolestaan katsoi, ettd olemassa oleva jérjestelmai ei ole riittdva, vaan
tarvittaisiin tiukempi ohjelma. Kannatusryhmédmallin mukaisesti voidaan todeta, ettd maa-
talouden ympdéristopolitiikkan osajirjestelmédn ulkopuoliset muutokset (ja muutospaineet)
aiheuttivat ristiriitoja kannatusryhmien vilille ohjelmalle asettavista tavoitteista.

Toimijat

Maatalouden ympdéristopolititkan osajérjestelmén toimijatahot, joita ovat maatalous- ja
ympdéristohallinto, tuottaja- ja ympéristojéarjestot, neuvonta ja tutkimuslaitokset, ovat pysy-
neet samoina ennen ja jilkeen EU-jdsenyyden (ks. Taulukko 1). Toimijoiden roolit ovat osit-
tain muuttuneet, ja sekd lakisddteinen etti omaehtoinen eri tahojen vélinen yhteistyé on

lisddntynyt.

Hallinnon eri sektoreiden horisontaalinen yhteistyd ja vuorovaikutus ovat lisddntyneet huo-
mattavasti. Jo ympéristotukiohjelman toimeenpanosdédokset (CEC No. 2078/92) edellyttivét
maataloushallinnon toimivan yhteisty6ssd ymparistohallinnon kanssa, mika politiikkan muo-
toilun tasolla tarkoitti yhteistyotd maa- ja metsdtalousministerion ja ympéaristoministerion
vililld. EU-jasenyyden myotd ymparistoministerio sai virallisen aseman maatalouden ympa-
ristopolitiikkan paatoksenteossa, toisin sanoen sen asema institutionalisoitui. Ensimmaéista
ympdristotukiohjelmaa 1995-99 valmisteltaessa myos ympéristojirjestot otettiin ensim-
mdistd kertaa mukaan maatalouspoliittiseen ohjelmaty6hon. Ndmi muutokset siirsivét osan
padtoksentekovallasta maataloussektorilta ympaéristosektorille ja siten vahvistivat ymparis-
topainotteisen kannatusryhmin asemaa maatalouden ympaéristopolitiikan valmistelussa.

Maataloushallinnon ja ympéristohallinnon yhteisty6 maatalouden ymparistokysymyksissa
ei ole ollut ongelmatonta. Eri hallinnonalat ovat tottuneet toimimaan oman hallinnonalansa
sisélld omien intressiensd ja arvojensa mukaisesti. Maatalousviranomaisten tehtdvand on
perinteisesti ollut puolustaa maataloustuottajien ja maatalouden etua, jolloin maatalous-
politiikan tavoitteet on asetettu ympéristonsuojelun edelle, kun taas ympéristoviranomaisten
tehtdvana on ollut puolustaa luontoa ja edustaa siten yleistd etua, jolloin ymparistonsuojelun
tavoitteet on asetettu maataloussektorin taloudellisten tavoitteiden edelle (Niemi-Iilahti &
Vilkki 1995, Valve 1995).

Tavoitteiden ristiriitaisuutta lisddvdat omalta osaltaan erot hallinnonalojen professionaali-
sessa taustassa. Maataloushallinnon virkamiehilld on tyypillisesti maatalousalan koulutus,
kun taas ympdaristohallinnon virkamiehilld on usein luonnon- tai yhteiskuntatieteellinen kou-
lutus. Erot toimijoiden koulutustaustassa johtavat erovaisuuksiin ongelman maéirittelyssé,
asioiden ja vaikutusten priorisoinnissa seké ratkaisuvaihtoehtojen muodostamisessa. Ennen
EU-jdsenyyttd vihédisen vuorovaikutuksen vuoksi toisten sektoreiden osaamista ei tunnettu
eikd sitd osattu arvostaa, mutta prosessin edetessd eri osapuolet ovat joutuneet perehtyméin
toistensa ndkemyksiin ja perusteluihin. Sekd maatalous- ettd ympéaristosektorilla myonnetédén
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nyt maatalouden ympdéristdasioiden kentdn olevan niin laaja, ettei kumpikaan sektori sel-
viydy yksin, vaan yhteistyotd pidetddn valttdmattomana.

EU-jasenyyden myotd myoOs tuottajajarjestdjen ja erityisesti MTK:n asema muuttui.
Tuottajahinnoista oli pédtetty 70-luvulta ldhtien valtion ja MTK:n vilisissd maatalous-
tuloneuvotteluissa. Maataloustulolaki (736/1989) heikensi MTK:n virallista asemaa 80-
luvun lopulla, mutta vasta EU-jdsenyys muutti sen institutionaalisesta paatoksentekijasta
intressiryhméksi. Vaikka lainsdddénto ei endd edellytd MTK:n kuulemista EU:n yhteiseen
maatalouspolititkkaan liittyvistd asioista pddtettdessd, tutkimuksessa kévi ilmi, ettd kaytin-
nossé sitd kuullaan kuten aikaisemminkin. Institutionaalisen aseman muutos ei ole aiheut-
tanut henkilosuhdetasolla merkittdvid muutoksia. Tietoa vaihdetaan maa- ja metsitalous-
ministerion ja MTK:n vililld kuten aikaisemminkin. MTK:lla on my0s edustus lukuisissa
ministerion tyoryhmissd. EU-jdsenyys my0s laajensi MTK:n tehtdvikenttdd. Se hoitaa
edunvalvontatehtdvid ja pyrkii vaikuttamaan suoraan EU:n maatalouspolitiikkaan myos
Brysselistd kédsin. Maataloussuuntautuneen kannatusryhmin asema politiikan valmistelussa
on edelleen vahva, ja ympdiristétukiohjelma toteuttaakin merkittdvasti sithen lukeutuvien
politiikkauskomuksia.

Keskushallinnon tasolla toimii useita maatalouden ympéristoohjelman valmistelu- ja seu-
rantaryhmid, joihin on kutsuttu jdsenid eri toimijatahoilta. Varsinaisen tydoryhmaétyoskente-
lyn lisdksi yleensd kuullaan myos tutkijoita ja muita asiantuntijoita. Horisontaalisen vuo-
rovaikutuksen lisdksi yhteisty6td tehddédn myo6s hallinnon eri tasojen vélilld vertikaalisesti.
Alueellisia toimijoita kutsutaan jdseniksi tai kuultaviksi tyoryhmiin, minké liséksi heidét
pyydetddn antamaan lausuntoja ohjelma- ja politiikkaesityksistd. Kunnallisilta maatalous-
viranomaisilta pyydetddn tarvittaessa kommentteja esimerkiksi hakukaavakkeista tai vilje-
lijoiden ohjeistuksesta. Hallinnon alempien tasojen paikallinen asiantuntemus ja osaami-
nen ovat lisdéntyneet toimeenpanosta saatujen kokemusten ja eri tahojen vuorovaikutuksen
myo6td. Tyoryhméjasenyyksilld, kuulemisilla ja lausuntopyynndéilld pyritddankin siihen, ettd
viranomaisten ja muiden alueellisten ja kunnallisten tahojen asiantuntemus ja ndkemykset
tulisivat hyodynnetyiksi polititkkatoimenpiteiden valmistelussa.

Maatalouden ympiiristopolitiikan kannatusryhmén syntyminen

Alussa maatalous- ja ympdaristosektoreiden vilinen yhteistyd oli hankalaa, mutta yhdessa
toimiminen yli vuosikymmenen ajan, ympéristotukiohjelmien toteuttamisesta kertynyt
kokemus ja toimenpiteiden vaikutuksista saatu tutkimustieto ovat vaikuttaneet merkittavasti
ympaéristotukiohjelmien valmisteluun. Valmistelu on rajattu sekd sisdllollisesti ettd erityi-
sesti resurssien osalta. Yhteistyd muiden samat intressit ja tavoitteet jakavien toimijoiden
kanssa lisdd yksittdisen toimijan vaikutusmahdollisuuksia, mikd puolestaan edistdd omien
tavoitteiden toteutumista. Kuten luvussa 4.1 kuvataan, toimijat ennen EU-jdsenyytté ja ohjel-
maa 1995-1999 valmisteltaessa voidaan jakaa maataloussuuntautuneeseen kannatusryhméaén
ja ympdristopainotteiseen kannatusryhméidn. Maataloussuuntautunut kannatusryhmé koostui
maa- ja metsitalousministerion virkamiehistd, tuottaja- ja neuvontajérjestdjen edustajista seka
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Taulukko 1. Ymparistétuen valmisteluun osallistuvat tahot, tehtavat, roolit ja politikkakehykset.

Toimija Tehtavat ympéristétuen Rooli ja asiantuntemus Politiikkakehys
valmistelussa
Vastuu ohjelman suun- Taytantédnpanoviranomainen  Ymparisténhoito
nittelusta, lainsd&dannén Politiikka-, tuki- ja lainsaadants- ©sana maatalous-
valmistelusta ja tukien asiantuntemus tuotannon jatku-
MMM yhteensovittamisesta vuuden turvaa-
politiikkalinja Valmistelu- ja seurantatys- mista
ryhmien asettaminen, nii-
den vetdminen ja jasenyys
Kommunikointi komission
kanssa
Tydryhméajasenyys Valvontavalta, tilivirasto Ympéristénhoito
Toimeenpanoon liittyvéan Hallinto-, tuki- ja valvonta- osana maatalous-
materiaalin valmistelu, asiantuntemus tuotannon jatku-
MMM vuuden turvaa-

toimeenpanolinja

YM

MTK

Ymparistéjarjestot

Neuvonta

Maataloustutkimus
(I&hinna MTT)

Ympéristétutkimus
(I&hinna SYKE)

Aluehallinnon
edustajat

ohjeistus
Valvonnan organisointi

Kommunikointi TE-keskus-
ten kanssa

Ty6ryhmajasenyys

Osalllistuu ohjelman valmis-
teluun yhteistyéssd MMM:n
kanssa

Lausunnot maarayksista ja
ohjeista

Tavoitteiden toteutumisen
seurantaa oman hallin-
nonalan intressiesseista
johtuen

Tyéryhmajasenyys

Tyéryhmajasenyys

Ty6ryhmajasenyys

Ty6ryhméajasenyys
Valmistelua tukevat selvi-
tykset

Seurantatutkimus
(MYTVAS)

Ty6ryhméajasenyys
Valmistelua tukevat selvi-
tykset

Seurantatutkimus
(MYTVAS)

Tyéryhmajasenyys
Alueellisten ohjelmien
laadinta

Lausunnot

Lakisédateinen valmistelutaho
Ymparistdn ja ympéristdlain-
sdddannoén asiantuntija

Viljelijéiden edunajaja

Ymparistén edunajaja

Tiedon valittaja viljelijoiden ja
viranomaisten valilla

Asiantuntija (maataloussektori)

Asiantuntija (ymparistdsektori)

Alueellinen nakékulma

mista

Ympéristonsuoje-
lullinen tehokkuus

Ympéristénhoito
osana maatalous-
tuotannon jatku-
vuuden turvaa-
mista

Ympéristénsuoje-
lullinen tehokkuus

Ympéristdnhoito
osana maatalous-
tuotannon ja maa-
seudun kehitysta

Vaihtelee

Vaihtelee

Vaihtelee
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maataloustutkijoista, kun taas ympéristopainotteinen kannatusryhmé koostui ympéristominis-
terion virkamiehistd, ympéristojdrjestdjen edustajista ja ympéristotutkijoista.

Pitkdaikainen sddnnollinen yhteistyd maatalouden ympéristoohjelmien parissa on synnytti-
nyt ndiden kahden kannatusryhmén rinnalle kolmannen, maatalouden ympéristopolititkan
kannatusryhmin (Kroger 2005). Erityisen suuri merkitys uuden kannatusryhmén syntymi-
selle oli MMM:n maatalousosastolle perustetulla ympéristotukijaoksella, jolla oli alussa
kokonaisvastuu ymparistotukijarjestelméastd. Tdméan jaoksen jdsenet muodostivat uuden
kannatusryhmén ytimen, mink& lisdksi sithen kuului muita maataloushallinnossa ympéris-
toasioiden sekd ympéristohallinnossa maatalousasioiden parissa tyoskentelevid henkil6ita,
maatalouden ympéristokysymyksiin erikoistuneita tutkijoita ja joitakin eri tahoja edustavia
yksittdisid henkil6itd. Ryhméd yhdisti ja edelleen yhdistdd keskittyminen samaan erityis-
osaamiseen, jota kehitetdén yhteistyon ja vuorovaikutuksen avulla. Kannatusryhmén jésenet
korostavatkin sektoreiden vélisen yhteistyon tirkeyttd sekd maatalouden ympéristopolitii-
kan muotoilussa ettd toimeenpanossa. He uskovat, ettd EU-jdsenyys on edistdnyt merkit-
tavisti maatalouden ympdaristonsuojelua, silld kansallisesti tuskin olisi ollut varaa tai edes
halua panostaa ympiristonsuojeluun niin paljon kuin nyt.

Maatalouden ympéristopolitiikan kannatusryhmai nékee, ettd intensiiviselld maataloudella on
haitallisia ympéristovaikutuksia ja ettd maataloussektorin tavoitteet perustuvat taloudellisiin
intresseihin. Heiddn tavoitteenaan onkin minimoida maatalouden aiheuttamat haitat ja siten
suojella ymparistod. Maataloussektorille sopivimpana ympéristoohjauskeinona he nakevét
vapaaehtoiset taloudelliset kannustimet, mutta heidédn mielestddn myds normiohjausta tarvi-
taan. Samalla kun he vaativat tiukempia ympéristonormeja, he myontivét, ettd liian tiukat
normit heikentiisivét tuotannon kannattavuutta, mika ei pitkalla aikaviélilld ole kestdavad. He
katsovatkin, ettd ei ole olemassa yhté oikeaa ratkaisua, vaan erilaiset tilat tarvitsevat erilais-
tettuja toimenpidepaketteja. Uuden kannatusryhmén muodostuminen ja maatalouden ympéa-
ristopoliittisten toimenpiteiden sisdllollinen kehitys kertovat muutoksista toimijoiden asen-
teissa ja preferensseissd. Tdmi on Eisingin (2002) mukaan selvd merkki siité, ettd jonkin-
asteista politiilkkaoppimista on tapahtunut.
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5 Politiikan toimeenpano alue- ja paikallistasolla

Ympiristotuen toimeenpanosta vastaavat alue- ja paikallistason maatalous- ja ympéristo-
viranomaiset. Aluetasolla tydvoima ja elinkeinokeskukset (TE-keskus) ja alueelliset ympa-
ristokeskukset toimivat yhteistyossd. Alueellisten viranomaisten lisédksi neuvojat (pddosin
Maaseutukeskus ProAgria') sekd kuntien maaseutusihteerit ovat vastuussa kukin omalta
osaltaan toimeenpanosta. Paikallisesti my0s muut toimijat osallistuvat ympéristdtukien

markkinointiin ja neuvontaan.

Seuraavaksi kdydddn tarkemmin l4pi, minkilaisiksi ympéristétuen toimeenpanokiytdnnot
ovat viimeisten kymmenen vuoden aikana muodostuneet, minkilaisia kdytdnnon haasteita
eri toimijat ovat tydssddn joutuneet ratkaisemaan sekd minkélaiseksi tyonjako eri toimijoiden
vélilld on muodostunut. Aluksi esitelldéin toimeenpanoa koskeva sdéddospohja ja eri toimi-
joille méarityt tyotehtavit. Tamén jdlkeen tarkastellaan 1dhemmin, miten ympéristo- ja maa-
talousviranomaisten vilinen tyonjako ja yhteisty® ovat vakiintuneet toimeenpanon kuluessa.
My®os paikallistason viranomaisten ja neuvojien roolia tulkkeina ja vilittdjind tukipykalien
ja viljelijoiden vililld analysoidaan. Lisdksi tarkastellaan, minkélaisia suunnitteluvilineitd
ja yhteisty6tapoja ympéristotuen toimeenpano on vaatinut tuekseen alue- ja paikallistasolla.
Lopuksi pohditaan, miten eri toimijoiden kdytdnnon ty6tehtdvit ja politiikkakehykset néky-
vit aluetason toimeenpanokéytintdjen rakentumisessa.

5.1 Toimeenpanon hallinnointi ja tyénjako

Maataloushallinnolla ei ollut juurikaan aikaa valmistautua EU-jdsenyyden edellyttdmien
tehtdvien hoitoon 1990-luvun alussa, kun EU-liittymisneuvottelut aloitettiin. Jisenyyden
myo6td toteutunut sopeutuminen koski 1dhinnd uusien tehtdavien hoitamisen edellyttdmié hal-
linnollisia uudistuksia. Merkittéviin hallinnon ja organisaation rakenteellisiin muutoksiin ei
voitu operatiiviselle toiminnalle aiheutuvien riskien vuoksi ryhtyd (MMM 1996). EU-jése-
nyys toi maa- ja metsitalousministerion hallinnonalalle runsaasti uusia tehtdvid, hallinnol-
lista paédtoksentekoa ja viranomaisvalvontaa. Jasenyys merkitsi myos uudenlaisen hallinto-
ja valvontajdrjestelmin sisddnajoa suomalaiseen maataloustukien hallintoon. Kansallisen
maatalouspolititkan toimeenpanoon sovitettu hallintomalli osoittautui soveltuvaksi hyvin
my0s EU-tehtdvien hoitoon.

Keskushallinto

Maatalouden ympéristotukiohjelman taytintéonpanoviranomaiseksi on miiritelty maa- ja
metsédtalousministerié. Toimeenpanoa sdddelldén kansallisilla laeilla ja niitd tdydentédvilla
valtioneuvoston asetuksilla. Yksityiskohtaiset ymparistdtukiohjelman perus- ja lisdtoimen-

I EU-jisenyyden aikana Maaseutukeskusten ja Maaseutukeskusten Liiton nimet ovat muuttuneet. Selvyyden
vuoksikdytdmme ldpi koko tutkimusraportin organisaation nykyisiéd nimid, kuten ProAgria Maaseutukeskusten
Liitto, ProAgria Uusimaa, ProAgria Eteld-Pohjanmaa tai ProAgria Farma.
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piteitd koskevat tukiehdot on annettu erillisillda MMM:n asetuksilla. MMM antaa lisdksi vuo-
sittain useilla yleiskirjeilld midrdyksid ja tarkempia ohjeita muun muassa tukien toimeen-
panosta ja valvonnasta.

Maa- ja metsdtalousministerion tydjéarjestyksen mukaan maatalousosaston politiikkalinjan
maaseutu- ja tukipolititkkayksikkd vastaa maatalouden ympéristoohjelman suunnittelusta,
kansallisen lainsddddnnon valmistelusta ja ajantasaisuudesta sekd ohjelman toimeenpanosta
ja seurannasta. Yksikko vastaa my0s varojen kohdentamisen periaatteista, komissiolle teh-
tavien tuki- ja ohjelmaesitysten seké erilaisten raporttien valmistelusta. Se tekee ldheistd
yhteisty6td ympéristoministerion maatalouden ympdiristéasioista vastaavien henkiléiden
kanssa ja osallistuu laajemminkin maatalouden ympéristokysymyksiin liittyvien asioiden
késittelyyn.

Maatalousosaston toimeenpanolinja puolestaan vastaa TE-keskusten? maaseutuosastojen
resursoinnista, ohjeistuksesta ja maksatuksen seurannasta. Se myo6s neuvoo ja kouluttaa TE
-keskusten viranomaisia tukihallintoon liittyvissd asioissa. TE-keskukset ovat kdytdnnossa
vastuussa ohjelman ehtojen noudattamisen valvonnasta MMM:n antamien ohjeiden mukai-
sesti. Toimeenpanolinja myds valmistelee toimeenpanoon liittyvin materiaalin kuten tie-
dotteet, esitteet, hakuoppaat ja kaavakkeet. Sidosryhmisuhteiden hoito on jaettu siten, ettd
politiikkalinja hoitaa suhteet EU:hun ja kansallisiin sidosryhmiin, kun taas toimeenpanolinja
ohjaa alueellisia ja kunnallisia maaseutuelinkeinoviranomaisia ja kouluttaa TE-keskuksen
tukivalvonnasta vastaavia henkil6ita.

Toimeenpanolinja my06s hoitaa tehtivét, jotka kuuluvat MMM:lle sen toimiessa neuvos-
ton asetuksen (EY) 1260/99 mukaisena maksajavirastona EU:n maataloustuki- ja maaseutu-
rahaston varojen kdytossid. Maksajavirasto on kokonaisuus, johon kuuluvat maa- ja metsi-
talousministeriostd maatalousosaston toimeenpanolinja, osa sisdisen tarkastuksen yksikostd
sekd osa maa- ja metsédtalousministerion tietopalvelukeskuksesta (TIKE). Maksajaviraston
tehtaviand on EU:n ja kansallisista varoista maksettavien tulotukien, maatilatalouden raken-
teen ja maaseudun kehittdmisen tukien seké interventio- ja vientitukien toimeenpano ja val-
vonta. Se myos raportoi maksatusliikenteestd EU:lle.

Ympéristoministerié valmistelee ympéristoohjelmat ja niiden toimeenpanon yhteistyossi
maa- ja metsitalousministerion kanssa. Samoin tarkemmat maérdykset ja ohjeet ymparisto-
tukijdrjestelmédn toimeenpanosta antaa maa- ja metsitalousministerié vasta ympéristominis-
teriotd kuultuaan. Ympdéristohallinnolla on my6s omista hallinnonalan tavoitteista ldhtevit
intressit seurata maatalouden ympéristoohjelman noudattamista.

2 Tydvoima- ja elinkeinokeskukset (TE -keskus) perustettiin vuonna 1997 elinkeinojen ja tyvoima-asioiden
hoitamiseen ja edistdmiseen. Eri alueilla toimiviin yhteensd 15 TE-keskukseen koottiin aikaisemmin haja-
nainen alueellinen elinkeino- ja ty6voimahallinto, jonka ohjauksesta vastaa useampi ministerio.
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Aluehallinto

Alue- ja paikallistason maataloushallinto toimii MMM:n ohjauksessa ja toimeenpanee kéy-
tdnnossd ministerion ja sen alaisten yksikdiden madrdamait tehtavit. Maatalouden ymparisto-
tukiohjelmaan liittyvisséd asioissa maataloushallinnon tulee toimia yhteisty0ssd ymparisto-
hallinnon kanssa niin ministeridtasolla ohjelmien valmistelussa kuin alue- ja paikallistasolla
niiden toimeenpanossa ja valvonnassa.

Alueellisten TE-keskusten maaseutuosastot vastaavat ympdristotukeen liittyvastd paatoksen-
teosta ja valvonnasta. TE-keskusten tehtdvit ovat valtaosin lakisédéteisid. Perustuen osalta
toiminta on keskittynyt pitkalti lain edellyttimiin tarkastus- ja valvontatehtdviin, silld sen
toimeenpano perustuu EU:n edellyttdméén yhdennettyyn maataloustukien hallinto- ja val-
vontajirjestelmiin (IACS). MMM laatii vuosittain valvontasuunnitelman, jonka perusteella
TE-keskukset valmistelevat oman alueellisen suunnitelman. Valvonnan riippumattomuuden
takaamiseksi valvonta jatoimeenpano on eriytetty eri toiminnallisille yksikoille. Maatalouden
ympéristotuen hallintoa ja valvontaa késittelevdn raportin mukaan (Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto 1999) useimmissa TE-keskuksissa tehtdvit on eriytetty siten, ettd valvontayksikko
vastaa kaikkien maatalouselinkeinoon liittyvien tukien valvonnasta, kun taas ympéristo-
tukiyksikko vastaa erityisympdaristdtuen toimeenpanoon liittyvisté asioista, kuten tukien val-
mistelusta, neuvonnasta, koulutuksesta ja sidosryhméyhteistyosta.

Ympiristotuen erityistukien osalta TE-keskukset toimivat paiatoksentekijoind nojautuen alu-
eellisten ympaéristokeskusten ymparistbosaamiseen. Viljelijoiden tulee jattad erityistukihake-
mukset sen TE-keskuksen maaseutuosastolle, jonka alueella tila sijaitsee. Ennen suunnitel-
maan perustuvan sopimuksen (esim. suojavyohykkeet, kosteikot ja perinnebiotoopit) teke-
mistd TE-keskuksen on pyydettivd lausunto alueelliselta ympéristokeskukselta. Sopimusta
tehdessddn TE-keskus voi poiketa alueellisen ympéristokeskuksen lausunnosta vain erit-
tdin perustellusta syysté. Erityistukien valvontavastuu on TE-keskuksilla, mutta ymparisto-
hallinnolla on omista hallinnonalan tavoitteista ldhtevét intressit seurata erityistukiehtojen
noudattamista.

Paikallishallinto

Viljelijat hakevat ympdéristotuen perustukea maatilan sijaintikunnan maaseutuviranomai-
silta. Kunnan maaseutusihteerit ottavat hakemukset vastaan ja kisittelevit ne seké tarvitta-
essa neuvovat viljelijoitd. Kuntien maaseutusihteerit ovat paitoksentekoviranomaisia EU:n
pinta-alaperusteisissa tuissa, joithin myods ympéristotuen perustuki kuuluu. He laskevat tuet
ja tekevit tukipditokset. Perustuen késittelyyn ei kuitenkaan sisélly tapauskohtaista harkin-
tavaltaa, vaan yksittdisten ratkaisujen sisdlté médrdaytyy voimassa olevien sddddsten perus-
teella. Sdddosten ohella MMM ohjaa kuntia yleiskirjeilld ja niissd annetuilla méarayksilla,
ohjeilla ja suosituksilla. TE-keskusten tehtédvd on valvoa alueensa kuntien maaseutuviran-
omaisten toimintaa.
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Hallitusmuodon takaama kunnallinen itsehallinto edellyttdd selvdd hallinnollista riippu-
mattomuutta ja erillisyyttd valtionhallinnosta. Koska kunnat eivit ole myoskédédn valtion
viranomaisten alaisia, valtion viranomaiset eivét voi antaa niille méérayksid muuten kuin
lakiin perustuen. Néitéd tehtdvid kutsutaan valtion toimeksiantotehtdviksi kunnille. Vaikka
MMM maérédd tehtavit, hallinnon jarjestamisestd paattdd kunnanvaltuusto. Laki jattdd kun-
nille varsin vapaat kiddet pdattdd siitd, onko kunnassa erityinen toimielin, joka toimeen-
panee sddnnokset, vai annetaanko tehtivét yhden tai useamman viranhaltijan suoritettavaksi.
Maaseutuelinkeinoja hoitava viranhaltija voi olla my6s useamman kunnan yhteinen. Kuntien
maaseutuviranomaisten tehtéviin kuuluu viranomaistehtidvien ohella myds asiantuntija- ja
elinkeinojen kehittdmistehtdvid. Ndmai tehtdvét palvelevat kuntien omia tavoitteita eiké nii-
den siséltod ja toteuttamistapaa mainita sdddoksissa.

Neuvonta

Alueelliset ProAgria Maaseutukeskukset ja ProAgria Maaseutukeskusten Liitto osallistu-
vat ympdristotuen toimeenpanoon liittyvddn neuvontaan. Neuvojat ovat pitkdlti vastanneet
ympdéristotuen perustoimenpiteisiin kuuluvan viljelijikoulutuksen jarjestamisestd. Kursseja
on jdrjestetty sekd ympdaristotuesta ettd kasvinsuojeluaineiden kaytostd. Viime vuosina neu-
vojat ovat yhd enemmén jérjestdneet myods kohdennetumpia kursseja muun muassa luonnon
monimuotoisuuden ja maiseman hoidosta.

ProAgria Maaseutukeskukset ovat tehneet myds suurimman osan tilakohtaisista ympériston-
hoitosuunnitelmista. Neuvojat ovat auttaneet viljelijoitdi myos maandytteiden otossa ja vil-
jelysuunnitelmien teossa. He ovat myos laatineet erityistukisopimuksiin vaadittavia tilakoh-
taisia suunnitelmia esimerkiksi maiseman, luonnon monimuotoisuuden ja perinnebiotoppien
hoidon osalta.

5.2 Alueellisten maatalous- ja ymparistoviranomaisten yhteistyo
ja tyonjaon vakiintuminen

Ympdristotukihakemusten hallinnointi on vakiinnuttanut alueellisten maatalous- ja ympéris-
toviranomaisten tyonjaon. Pdiatoksentekoon ja lausunnonantoon liittyvit rutiinit ovat pikku-
hiljaa muotoutuneet kymmenen vuoden aikana.

Tutkimukseen haastatellut TE-keskusten maatalousviranomaiset pitivit tarkeimpéni tavoit-
teenaan tehda tukipaitokset oikeudenmukaisesti ja saada viljelijimaksatukset pysymaén aika-
taulussa. Tavoite on haastava. Ympéristotuki séételee suoraan viljelymenetelmii tiloilla ja
on samalla melko byrokraattinen sopimusmuoto. Paitoksenteko ja valvonta vaativat tarkkaa
ja yksityiskohtaista tyotd. Haastattelut sisdltdviat lukuisia tarinoita siitd, kuinka byrokratian
kummallisuudet kumuloituvat maatalousviranomaisten tyopdydille. Esimerkiksi lannoitus-
tasojen valvonta sekd luonnon monimuotoisuuden hoitoa koskevien erityistukisopimusaluei-
den rajaaminen ja sopimustyyppien valinta ovat aiheuttaneet ongelmia. Ympéristotukiehdot
ovat myds muuttuneet useaan otteeseen. Ne ovat muuttuneet niin ohjelmakausien vaihtu-
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essa kuin niiden aikanakin. Pdiatoksenteko on viivistynyt, kun alueelliset viranomaiset ovat
joutuneet odottamaan EU:n tai kansallisen tason péatostd tukiehtojen tulkinnasta tai maara-
rahojen jaosta.

Ympiristotuen hallinnointi on tuonut ympéristoasiat aivan uudella tavalla maataloushallin-
non tyotehtévien piiriin. Maataloushallinto ei kuitenkaan ole juurikaan puuttunut erityistuki-
sopimusten ympéristonhoidollisiin tavoitteisiin. Maatalousviranomaiset pitdvit huolen siité,
ettd tukisopimukset tehdddn sdddosten mukaisesti, ympéristonhoitoon liittyvit seikat on
jétetty pitkalti ymparistoviranomaisten tehtidvéksi. Alueelliset ympéristoviranomaiset nike-
vitkin, ettd he viime kiddessd turvaavat ympéristotuen ymparistotavoitteiden toteutumisen.
Haastatteluissa ympéristoviranomaiset usein yhdistivdt oman etunsa luonnon ja ympériston
etuun. He nékivét itsensd luonnon ja ympériston puhemiehini.

Erityistukihakemusten lausunnon anto on térkein alueellisten ympéristoviranomaisten vas-
tuulle kuuluva tehtdvd ympéristotuen toimeenpanossa. Lausunnonanto on mittava urakka.
Vuosittain hakemuksia voi olla yhden ympéristokeskuksen alueella useita satoja. Esimerkiksi
vuonna 2005 yksin Lounais-Suomen ympéristokeskuksen (LoS) alueelle jétettiin noin 300
luonnon monimuotoisuuden tai perinnebiotoppien hoitoa koskevaa hakemusta, joiden késit-
tely oli padasiallisesti vain kolmen henkilon vastuulla. LoS:n ympiristokeskuksessa on ollut
tapana tehdé lausunnon annon yhteydessi tilakdynti kaikille niille tiloille, jotka ovat jattineet
hakemuksen luonnon monimuotoisuuden, perinnebiotoopin, maiseman tai suojavyohykkeen
hoidosta. My0s laskeutusaltaan tai kosteikon perustamista suunnittelevien viljelijoiden luona
kdydaan. Ndin kattavat tilakdynnit eivét ole tapana kaikissa ympéristokeskuksissa. LoS:ssa
on tietoisesti panostettu yhteistyon kehittamiseen viljelijoiden kanssa. Tilakdynnit ndhdéén
tarkednd ennen kaikkea neuvonnan kannalta, ja niinpéd vain noin 10 % hakemuksista hyla-
tadn. Ylipadtdédn Lounais-Suomen ympéristokeskuksessa korostetaan henkilokohtaisen kon-
taktin merkitysté viljelijoiden kanssa toimittaessa.

Alueelliset viranomaiset ovat kehittdneet yhteistydtapojaan jarjestimélla muun muassa
yhteisid koulutustilaisuuksia ja kehittdmalld uusia toimintamalleja toimeenpanoa helpottaak-
seen. Etenkin erityistukihakemusten laatuun on kiinnitetty huomioita. Maatalous- ja ympa-
ristoviranomaiset ja neuvojat ovat laatineet mallisuunnitelmia yhtendistiddkseen eritystuki-
hakemusten siséltdd ja parantaakseen niiden laatua. Tarvittaessa he kokoontuvat keskustele-
maan tietyistd hankalista erityistukihakemuksista tai tekevét yhdessa tilakdynnin. Alueelliset
viranomaiset osallistuvat yhdessd myos erilaisiin neuvonnallisiin projekteihin, kuten viljelija-
koulutuksen jdrjestdmiseen, suunnitelmien laadintaan ja koulutuksiin. Aluetasolle on myds
kehitetty tdysin uudenlaisia yhteistoimintamuotoja. Esimerkiksi Uudellamaalla on perus-
tettu MTK Uusimaan aloitteesta Kestdvdan maatalouden neuvottelukunta. Se on keskustelu-
foorumi, joka kokoontuu sédénnéllisin viliajoin pohtimaan maatalouden ymparistonhoitoon
liittyvid kysymyksié. Siind on mukana edustajat TE-keskuksesta, ympéaristokeskuksesta, suo-
men- ja ruotsinkielisistd tuottaja- ja neuvontajérjestoistd, metsdkeskuksesta ja alueellisista
ympaéristojarjestostd sekd muutamasta kunnasta. Siitd huolimatta, ettd neuvottelukunnalla ei
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ole mink&énlaista virallista asemaa, se kokoontuu 3—4 kertaa vuodessa ja sen puheenjohta-
jana toimii ympéristokeskuksen johtaja.

Parhaimmillaan aluetason viranomaisten yhteistyo siis sujuu omaehtoisesti ilman siihen vel-
voittavia sdddoksid. Eréds alueellinen maataloushallinnon edustaja valotti tilannetta seuraa-
van esimerkin avulla: mikéli maataloustukivalvojat havaitsevat tilalla pinta-alaperusteista
tukivalvontaa tehdessédén, ettéd jotain ympéristohallinnon alaisuuteen kuuluvaa séaadosta, esi-
merkiksi nitraattidirektiivié, rikotaan, siitd tehdddn ilmoitus alueelliseen ymparistokeskuk-
seen, vaikkel mikdin sdddos sitd edellytdkdan.

Yksi tiarkednd pidetty koulutustilaisuus on MMM:n ja YM:n yhdessi jirjestamit vuosittai-
set Maatalouden ympdéristonsuojelun neuvottelupéivit. Tahén kaksipdivéiseen tapahtumaan
kutsutaan ympaéristotuen parissa tyoskentelevid henkiloité kaikista TE-keskuksista ja alueel-
lisista ympéristokeskuksista. Alustajina on virkamiehid molemmista ministerioisti, tutkijoita
ja muita asiantuntijoita. Tilaisuudessa keskustellaan ajankohtaisista ympéristdtuen toimeen-
panoon liittyvistéd asioista, jaetaan uusinta tietoa ja vaihdetaan kokemuksia. Vastaavanlaisia
koulutustilaisuuksia jirjestetdin my0s alueellisella tasolla. Esimerkiksi Uudenmaan TE-kes-
kus ja alueellinen ympdaristokeskus jarjestdavit vuosittain Uudenmaan maatalouden ympéa-
ristonsuojelun neuvottelupdivén, johon kutsutaan kaikkien kuntien maatalous- ja ymparisto-
sihteerit, neuvojia ja muita alueellisia toimijoita.

Niemi-lilahti ja Vilkki (1995) tutkivat maatalous- ja ympéristohallinnon vélistd yhteistyoté
alue- ja paikallistason vesiensuojelussa ennen EU-aikaa. Tuolloin yksi heididn keskeisisté
johtopddtoksistidn oli, ettd vaikka yhteistydmuotoja eri sektorien vilille oli aktiivisesti kehi-
tetty eri ohjelmissa (esim. MMM 1991, YM 1992), tavoitteiden asettelu oli jadnyt melko
yleiselle tasolle ja keinot aluetason toimijoiden kéytettdvaksi olivat melko véhiiset. Tatd
taustaa vasten ympéristotuen tuoma muutos eri sektorien vélisen tyonjaon selkeytymisen ja
yhteistydmuotojen vakiintumisen osalta on merkittdvd. Luottamuksellinen suhde eri sekto-
rien ja toimijoiden vélille on muotoutunut toiminnan kautta, kun on opittu tuntemaan toisen
toimintatavat ja osaaminen. Luottamuksen rakentamiseen tarvitaan myds riittdvésti aikaa.
Sen liséksi, ettd toimintatavat tulevat tutuiksi, luottamus vaatii myos yhteistyokumppanin,
ihmisten tuntemista.

Haastatteluissa toistuikin kommentti, ettd padsddntoisesti ihmiset pysyvit samoina vuodesta
toiseen, jolloin he myds tulevat tutuiksi ja heihin voi luottaa. Tdhén peilaten monet kertoi-
vat erilaisten esimerkkien vérittiménd, miten vaikeaa yhteistyd kymmenen vuotta sitten oli
ja miten paljon helpompaa se nykyisin on. Tédssd on luonnollisesti suuria eroja eri alueiden
valilla, silld viime kddessd kyse on yksittdisistd henkil6istd ja heiddn vilisestd dynamiikas-
taan. Yksittdisen henkilon merkitys korostuu erityisesti kuntatasolla. Jos kunnan maaseutu-
sihteeri on kiinnostunut ympdiristoasioista ja esimerkiksi markkinoi aktiivisesti suojavyo-
hykkeiti viljelijoille, kunnassa voi olla moninkertainen mééré suojavyohykesopimuksia ver-
rattuna sellaiseen kuntaan, jossa maaseutusihteeri suhtautuu ympéristéasioihin kielteisesti.
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Maatalous- ja ympéristohallinnon yhteistydmuodoissa alueelliset eroavaisuudet ovat suuria.
Tyonjako paitoksenteon ja lausunnonannon osalta on lakisédteistd, mutta sitd tukevien toi-
mintojen kehittyminen riippuu aina kunkin alueen toimijoiden vélisestd dynamiikasta sekd
toimijoiden omasta aktiivisuudesta. Kaikilla kolmella alueella’, jotka olivat tutkimuksessa
mukana, ympdaristétuen toimeenpano on lisdnnyt yhteisty6td alueellisten maatalous ja ympé-
ristoviranomaisten valilld merkittavasti (ks. lisdd Kaljonen 2002, 2003, Kaljonen & Soini
2004, Kroger 2005). Se on myos piirre, jota kaikki osapuolet arvostavat. Vastaavia tuloksia
on saatu my0s muista tutkimuksista (ks. Soini & Tuuri 2000, Jokinen 2000, Juntti & Potter
2002).

Ympiristotuen toimeenpano on voimistanut alueellisten viranomaisten ndakemysté siitd, ettd
maatalouden ympéristdongelmien ratkaisu vaatii yhteisty6té eri sektorien vélilld. Keskustelu
on siirtynyt periaatteellisista maatalouden ympéristovaikutuksia koskevista kysymyksisti
ympéristétuen toimeenpanoon ja siithen, mitd konkreettisia toimenpiteitd kielteisten ympé-
ristovaikutusten vihentdminen vaatii. Alueellisten viranomaisten toiminta ndyttiytyy itse
asiassa varsin konsensushakuisena. Eris haastateltu ympéristoviranomainen sanoikin, ettd
he ovat tietoisesti valinneet etenevinsé niissd kysymyksissd, joissa vallitsee yksimielisyys.
Vain néin voidaan rakentaa luottamusta eri toimijoiden viélille.

5.3 Neuvojat ja kuntien maaseutusihteerit paikallistason
tulkkeina ja valittajina

Vaikka ympdiristdtuki onkin luonut uusia vuorovaikutuskanavia viljelijéiden ja alueellis-
ten ympdristoviranomaisten vilille, jarjestelmi on osoittanut paikallisen viranomaistahon
tarkeyden. Heité tarvitaan tulkitsemaan monimutkaista maataloustukijérjestelmid, mutta
my0s toimimaan vilittdjind eri toimintakulttuurien vililla. Eteld-Pohjanmaalla tehdyn kyse-
lyn mukaan viljelijit arvioivat tdrkeimmiksi tietoldhteikseen ympéristoasioissa Maaseudun
Tulevaisuus -lehden?*, ProAgria Maaseutukeskusten jdrjestimét ymparistotukikoulutustilai-
suudet ja kuntien maaseutusihteerit (Kaljonen 2002). Néiden tietoldhteiden merkittdvyys
on noussut esille my6s muissa tutkimuksissa, joissa on tarkasteltu viljelijoiden ndkemyk-
sid maatalouden ympdéristopolitiikasta (esim. Niemi-lilahti ym. 1997, Soini & Tuuri 2000,
Kroger 2002).

ProAgria Maaseutukeskukset ovat perinteisesti vastanneet tilakohtaisesta maatalous- ja
ympdaristoneuvonnasta. ProAgria Maaseutukeskuksilla oli 1990-luvun alussa mittava
Yhteinen ympéristomme -kampanja, jonka yhteydessd laadittiin ympéristonhoitosuunnitel-
mia maatiloille ja annettiin yleistd ympéaristoneuvontaa (Maaseutukeskusten liitto 1993).
Kampanja perustui vapaaehtoisuuteen. Kampanjan aikana laadittiin 30000 suunnitelmaa

3 Lounais-Suomi, Eteld-Suomi, Linsi-Suomi ja Eteld-Pohjanmaa.
4 Maataloustuottajien mediatutkimuksen mukaan Maaseudun Tulevaisuus tulee noin 89 prosentille maatiloista
(Elintarviketieto Oy 2001).
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kuntien ja viljelijoiden rahoittamana. Tamai ty6 jatkui ymparistotukijirjestelmén kéayttoon-
oton yhteydessé, jolloin ympéristonhoitosuunnitelmasta tuli pakollinen jokaiselle tukea saa-
valle tilalle. ProAgria Maaseutukeskusten neuvojat tekivét suurimman osan tilakohtaisista
suunnitelmista (n. 80 %), vaikka myos yksityisyrittdjid osallistui suunnitelmien tekoon.
ProAgria Maaseutukeskusten neuvojat ovat auttaneet viljelijoitd myds maandytteiden otossa,
viljelysuunnitelmien ja erityistukisuunnitelmien teossa. He ovat myos pitkilti vastanneet
ympdéristotukeen kuuluvan viljelijdkoulutuksen jirjestimisestd. Neuvojat ovat siten olleet
merkittdvissd asemassa tulkitessaan ympéristotukisddadoksia viljelijoille.

Ympiristotuen vaikutukset neuvojien tyohon ovat kahtalaiset. Toisaalta ympéristdtuen toi-
meenpano on tarjonnut heille tydtilaisuuksia ja he ovat saaneet mahdollisuuden jakaa ympé-
ristoneuvonnan osaamistaan. Toisaalta ympéristotukisdddosten mukaisten kurssien vetdmi-
nen ja tilakohtaisten suunnitelmien teko ovat sitoneet neuvojien késii ja tukiasioihin liittyva
neuvonta on vienyt suuren osan tuotanto- ja muuhun tilakohtaiseen neuvontaan liittyvésta
ajasta. Ympdiristonhoitosuunnitelmien vaatima tyomééré oli suuri ja neuvojat ovatkin myo-
hemmin kritisoineet prosessia liian rutiininomaiseksi (ks. myos Soini & Tuuri 2000).

Nyt kun viljelijat ovat oppineet ympéristdtukiehtojen edellyttdmiin toimiin, kuten maaniyt-
teiden ottoon ja viljelysuunnitteluun, neuvonnassa voidaan painottaa enemmin tilakohtaisia
erityiskysymyksid. Neuvojat ovat pyrkineet integroimaan ympéristoasiat kokonaisvaltaisesti
tilanhoidon suunnitteluun laatujérjestelmien kautta. ProAgria Maaseutukeskusten viélill4 on
kuitenkin eroja sen suhteen kuinka paljon he ovat panostaneet ymparistoneuvontaan, léhte-
neet erilaisiin ympéristohankkeisiin mukaan tai osallistuvat erityistukisuunnitelmien tekoon.
Esimerkiksi joillakin alueilla Uudellamaalla ProAgria Maaseutukeskus on ldhtenyt aktii-
visesti kehittimiin luonnon monimuotoisuuden ja maisemanhoitoon liittyvdd neuvontaa,
koska juuri maisemanhoito on ollut neuvojien vahvaa osaamisaluetta ja siind on ollut pitkét
perinteet.

Haastatellut neuvojat pitivét tarkeimpénd tehtdvéndin toimia vilittdjind viranomaisten ja
viljelijoiden vélilla. Tama tarkoittaa, ettd ymparistoasiat tulisi esitelld viljelijoille siten, ettei-
vit ne tuntuisi vain viranomaismaardyksiltd, vaan ettd halu kehittdd tilan ympéristéasioita
lahtisi viljelijastd itsestddn. Toisaalta neuvojien tavoitteena on saada vietyd kdytdnnon koke-
muksia takaisin viranomaispuolelle ja siten kehittdd ympéristotuen toimivuutta.

Toinen toimijaryhmd, joilla tutkimuksen mukaan on keskeinen tehtidvd ympéristotuen toi-
meenpanossa, ovat kuntien maaseutusihteerit. He ottavat vastaan viljelijoiden maatalous- ja
ympdéristotukihakemukset, késittelevit ne ja tarvittaessa neuvovat viljelijoitd. Viljelijat jou-
tuvatkin kdymédn kunnan maataloustoimistossa sddnnéllisesti. Byrokratian helpottaminen
ja hallinnon tekeminen mahdollisimman joustavaksi viljelijille ovat haastateltujen maaseutu-
sihteerien mukaan kunnan virkamiehen tirkein tehtdvd. He kuvailivat tavoitteitaan tdssé
suhteessa samalla tavalla kuin aluetason maataloushallinnon edustajat.
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Kuntatasolla korostuu tarve toimia “puskurina jirjestelmén ja asiakkaan valilla”, kuten erds
haastateltu maaseutusihteeri asian ilmaisi. Puskurina toimiminen tarkoittaa kykya tulkita
maatalous- ja ympdristotukiehdot viljelijoille. Tadma vaatii paljon toitd: on oltava perilld
maatalous- ja ympdéristotukichtojen muutoksista, tunnettava viimeisimmaét tulkinnat ja
ennen kaikkea osattava tulkita ne kdytdntoon. On my0s seurattava maatalous- ja ympéristo-
politiikkan muutoksia laajemminkin. Tukiriippuvuus tekee viljelij6istd riippuvaisia myos
toimeenpanoverkostoista. Politiikkan epdvarmuudet ovat luoneet tilanteen, jossa edes toi-
meenpanosta vastaavat eivdt aina tunne tuoreinta tulkintaa viimeisimmaéstd sdddoksest.
Haastateltavat kertoivat useita esimerkkeji, joissa ndimé epavarmuutta ja riippuvuutta koros-
tavat elementit olivat 14snd. Yleensi viljelijé oli lukenut Maaseudun Tulevaisuus -lehdesti
jostakin valmistelun alla olevasta ympdaristopolititkan uudistuksesta ja tuli sitten kysyméin
maaseutusihteeriltd, kuinka asia oikeasti on. Esimerkkind kay nitraattidirektiivin valmistelu,
jonka valmistelun eri vaiheissa liikkui erilaista tietoa niistd mahdollisista rajoitteista, joita se
tulee asettamaan viljelylle. Lisdesimerkeistd kdyvit myos ympéristotuen lannoitusehdot tai
tulkintakysymykset suojakaistojen ja pientareiden osalta.

Tukiehtojen ja sdddosten tulkinnan tarve on paikallistasolla suuri etenkin sellaisissa tilan-
teissa, joissa toimintatapoja vasta etsitddn. Néissd tapauksissa kuntien maaseutusihteerit
muodostavat oman tulkintansa viljelijoiden ndkokulmasta ja omaan kédytdnnon kokemuk-
seensa tukeutuen. Neuvonta on keskeinen osa maaseutusihteerin ty6td. Neuvonnan ja paa-
toksenteon rajoista keskusteltiin paljon EU-jdsenyyden alkuvuosina. Viranomaisilta edelly-
tetddn hyvai hallintokdytantod, jonka tulkinta ei ole kuitenkaan aina yksiselitteistd, ja niinpa
sen rajoja testataan aika ajoin.

Maaseutusihteereité tarvitaan, ei ainoastaan pykdilien tulkeiksi, vaan myos viélittdjiksi eri-
laisten kulttuurien ja toimintatapojen vilille. He ovat luoneet ldheisen suhteen viljelijoiden
kanssa, joka perustuu seké riippuvuuteen ettd luottamukseen. Tdmé asema on epévirallinen,
mutta ehka sitdkin merkittdvampi. Michael (1992) on korostanut, ettd useimmiten kansalais-
ten tiettyjd instituutioita kohtaan osoittama kunnioitus saattaa ennemminkin perustua riippu-
vuuteen kuin suoranaiseen luottamukseen. Siten esimerkiksi maanviljelijoiden syyt tukeutua
Maaseudun Tulevaisuus-lehdestd saatuun informaatioon eivét vilttamétta ole suora osoitus
heiddn luottamuksestaan etujirjestoddn (jonka lehti Maaseudun Tulevaisuus on) kohtaan,
vaan se voi olla enemminkin merkki riippuvuudesta. Tédssd yhteydessd kuvaavampaa olisi-
kin puhua “aivan-kuin” luottamuksesta (ks. myos Wynne 1996). Aivan kuin viljelijét luottai-
sivat ndihin instituutioihin, koska he eivit voi muutakaan. Tukiriippuvuus ja politiikan sisii-
set epdvarmuudet ovat tehneet heistd riippuvaisia myos maaseutusihteerien hallussa olevasta
tiedosta. Verkostoista pois jddminen olisi riski sekd maataloustoiminnan jatkuvuudelle ettd
sosiaaliselle identiteetille.

Maaseutusihteerien kohdalla tuntuu kuitenkin olevan kyse muustakin kuin pelkéstd riip-
puvuudesta. Viljelijdt ovat riippuvaisia maaseutusihteereiltd saaduista neuvoista ja avusta,
mutta samanaikaisesti viljelijoiden ja maaseutusihteerien vilille on kehittynyt joustava
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vuorovaikutussuhde, joka on auttanut pehmentdméin maatalouden harjoittamisen ja ympé-
ristonhoidon vélisid mahdollisia ristiriitaisuuksia. Maaseutusihteerit ovat toiminnassaan pyr-
kineet yhdistimidn maatalouden ymparistonhoidon laajemmin maaseudun kehitysti koske-
viin kysymyksiin ja auttamaan viljelij6itd ndkemadn ympéristdtuen tarjoamat keinot mahdol-
lisuutena kehittdd maataloustuotantoaan. Maaseutusihteerit pitdvit tirkeimpana tehtdvianaan
viljelijoiden edun turvaamista ja kunnan maatalouden tuotantoedellytysten turvaamista. Se,
miten he ovat kddntédneet ympéristétuen tarjoamat mahdollisuudet titd tavoitetta tukemaan,
tietenkin vaihtelee. Kyse on paédsdéntoisesti ldhinné tiedollisesta ohjauksesta ja innostami-
sesta. Viranhaltijoiden vaihtuvuus on myos koettu ongelmaksi joissakin kunnissa. Samoin
erddt maaseutusihteerit ovat kokeneet maataloustukihakemuksiin liittyvén ty6urakan niin
uuvuttavana, ettei heiltd ole juurikaan riittdnyt aikaa muuhun maatalouden ja maaseudun
kehittdmiseen liittyviin toimiin. Maaseutusihteerien vélittdjan asemaan liittyy siten paljon
institutionaalisia epdvarmuuksia ja paikallistason vaihtelut toimintatavoissa ovat suuria.

Maataloustuotantoa ohjaavan ympéristolainsddddnnon lisddntyminen on tuonut myds kun-
nan ympéristoviranomaiset voimakkaammin toimeenpanoon mukaan. Kunnan ympéristo-
viranomaiset valvovat mm. ympéristonsuojelulainsddddannon noudattamista ja antavat
ympéristdluvat esim. lannan patteroinnille. Yhteistyd kunnan maatalous- ja ympéristoviran-
omaisten vélilld on lisdédntynyt. Toisissa kunnissa yhteisty6 kdy luontevammin, toisissa taas
ristiriidat voivat olla suuriakin. On kuitenkin huomattava tissd yhteydessd, ettd lainvalvon-
tatehtdvit tyollistdvit kunnan ympaéristoviranomaisia siind méérin, ettd itse ympéristotuen
toimeenpanoon ja neuvontaan he kykenevit osallistumaan vihemman.

5.4 Alueellinen yleissuunnittelu ja projektit toimeenpanon tukena

Ympiristotuen toimeenpano antaa alueellisille viranomaisille periaatteessa mahdollisuudet
ottaa huomioon paikalliset olosuhteet sekéd suunnata suunnittelun ja neuvonnan voimavaroja
alueellisesti tdrkeisiin kohteisiin. Ensimmaisten vuosien kokemusten perusteella tilakohtais-
ten erityistukisopimusten, kuten suojavyohykkeiden tai perinnebiotooppien hoidon, mark-
kinointi on osoittautunut haasteelliseksi tehtdaviksi (ks. my6s Juntti & Potter 2002, Soini
& Tuuri 2000). Viljelymenetelmét ovat olleet melko uusia viljelijoille ja suurin osa ajasta
on kiytetty tukimahdollisuuksien esittelyyn. Pdétavoitteena on ollut saada mahdollisimman
paljon viljelij6itd erityistukisopimusten piiriin. Mad4r4d on painotettu enemmén kuin laatua
(ks. Liite 2, voimassa olevat erityissopimukset).

Toimeenpanoa on myds leimannut epdvarmuus. Toimenpiteiden ympéristovaikutuksista ei
ole varmaa tietoa, ja ne vaihtelevat paikallisten olosuhteiden mukaan. Ymparistdtukiehdot
ovat myods muuttuneet usein ja rahoitus on ollut epdvarmaa, kun varojen riittdvyys on jou-
duttu tarkistamaan valtion budjetissa aina vuosittain. Viranomaiset ovat joutuneet tasapai-
nottelemaan nédiden epdvarmuuksien kanssa samalla, kun he ovat yrittdneet luoda luottamuk-
sellista suhdetta viljelij6ihin. Tdma on erityisen herkka alue, kuten kokemukset esim. Natura
2000 -luonnonsuojeluohjelman toimeenpanosta ovat opettaneet (Oksanen 2003, Hiedanpéa
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2002). 1990-luvun lopulla kdyty vilkas keskustelu Natura-alueista on hiertdnyt keskustelua
maaseutuympiriston hoidosta, samoin kuin viljelijéiden ja ympéristoviranomaisten vileja
ylipaataankin. Maatalouden ympéristétuen toimeenpanosta vastaavat ympéristoviranomai-
set kohtaavat edelleen ty0ssddn Naturan aiheuttamaa epéluuloa. Kokemukset viljelijéiden
kanssa ovat osoittaneet, ettd jos ymparistoviranomaiset haluavat edistdd ympéristonsuojelua,
heiddn on edettdva hitaasti ja oltava valmiita tekemédin kompromisseja yhteistyon nimissa.

Ekologisten, sosiaalisten ja institutionaalisten epdvarmuuksien hallinta on luonut tarpeen
uudenlaisille toimintatavoille paikallistasolla. Nyt kun ensimmaéisten vuosien opettelujakso
on ohi, ja viranomaiset ovat oppineet erityistukien toimeenpanoon liittyvit padtoksenteko-
ja yhteistyorutiinit, heilld on enemmén aikaa keskittyd myos toimenpiteiden alueelliseen
kohdentamiseen ja suunnitteluun. Uusista toimintatavoista hyvénd esimerkkind toimivat
suojavyohykkeiden ja luonnon monimuotoisuuden hoidon yleissuunnitelmat. Suunnitelmia
on tehty enenevissd madrin ympédri maata yhteistyossa alueellisten ja paikallisten maatalous-
ja ympéristoviranomaisten, neuvojien, tuottajajirjestdjen ja viljelijoiden kanssa. Rahoitusta
suunnitteluun on saatu MMM:1t4, joka on my0s julkaissut ohjeet suunnittelun tueksi (Salmela
1999, Heikkild 2002). Toiminta alkoi suojavyohykesuunnitteluna, josta se on laajentunut
luonnon monimuotoisuuden hoitoon.

Ympiristoviranomaiset puhuvat jalkautuvasta yleissuunnittelusta, joka kuvaa toimintatapaa
hyvin. Maatalouden ympéristonhoidon edistiminen vaatii, ettd viranomaisten on jalkaudut-
tava ulos toimistoistaan maatiloille, vastaavasti kuin asetetut ympéristotavoitteet on jalkau-
tettava kiytdnnon toimenpiteiksi maatiloilla. Erdén haastatellun suunnittelijan mukaan suun-
nittelua tarvitaan helpottamaan “kitkaa EU:n etdisten ja hankalien systeemien sekd maatilan
todellisuuden vililld”. Maatalouden ympéristonhoidon edistiminen vaatii myds mittakaa-
vahyppdysti toiseen suuntaan. Maatiloilla tehtévistd yksittéisistd ympéristonsuojelutoimen-
piteistd olisi padstdvd alueellisesti vaikuttavaan kollektiiviseen toimintaan. Esimerkiksi
suojavyohykkeen perustaminen yhdelle peltolohkolle ei vélttamattd riitd, vaan niitd olisi
perustettava laajalti vesiston varteen ravinnevalumien kannalta kriittisille rantapelloille.
Jalkautuva yleissuunnittelu mahdollistaa joustavan liikkkumisen maatila- ja aluetason vilill4.
Juuri tdmaé piirre tekee siitd tehokkaan vélineen. Se vastaa suoraan maatalouden ympéristo-
ongelman peruskysymykseen: kuinka rakentaa linkki yksittéisen ja kollektiivisen toiminnan
vilille.

Kéaytdnnossdyleissuunnitelmaperustuuinventointeihinja/taikarttatyoskentelyyn. Yhteisty ot
eri toimijoiden vililla pyritddn aktivoimaan eri keinoin, muun muassa perustamalla hank-
keelle laaja ohjausryhmi, jakamalla ty6tehtivét eri toimijoiden kesken ja motivoimalla vil-
jelijoitd. Suunnitteluohjeissa puhutaan osallistavasta suunnittelusta. Silld viitataan ldhesty-
mistapaan, jossa kansalaiset otetaan mukaan suunnitteluprosessiin jo varhaisessa vaiheessa.
Osallistava suunnittelu on eri tahojen vilistd yhteistyotd ja yhteistd ongelmanratkaisua,
jossa kéytetddan kuhunkin tilanteeseen parhaiten soveltuvia menettelytapoja ja menetelmii.
Parhaimmillaan se on yhteisten ongelmien ratkaisemiseen pyrkivdd avointa, tasapuolista,
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Laatikko 1. Suojavyohykkeiden yleissuunnittelu. Kurejoki, Lappajarven valuma-alue, Etela-
Pohjanmaa.

Lappajarven suojavydhykesuunnittelusta vastasi Lansi-Suomen ymparistokeskus (Polso 2001).
Suunnitelma tehtiin laajemman vesiensuojeluprojektin yhteydessa, jossa mukana oli iso joukko eri
tahojen edustajia: mm. TE-keskus, alueen kunnat (seka poliittiset paatdksentekijat etta eri hallin-
non alojen edustajat), neuvontajarjesto, alueellinen vesiensuojeluyhdistys ja liséksi seka elintarvike-
teollisuuden etta alueellisen ja paikallisen tuottajayhdistyksen edustajia. Valuma-alueen kriittiset
pellot arvioitiin maasto- ja karttatydskentelyn pohjalta. Osa pelloista inventoitiin lohkokohtaisesti
ja samanaikaisesti kiinnitettiin huomioita myds maisemanhoi-dollisiin nakdkohtiin. Suunnitelma
julkaistiin karttana (selityksineen) ja kaikille alueen maatiloille Iahetettiin lohkokortti, jossa kerrottiin
tilan peltojen mahdollinen suojavybhyketarve. Suunnitelmasta tiedotettiin laajasti ja jarjestettiin
tupailtoja, joissa viljelijat saivat tdydentdd ja kommentoida suunnitelmaa. Suunnitelma jaettiin
my0&s alueen kuntien maataloustoimistoihin, joissa viljelijat ja viranomaiset voivat kayttaa niita
suunniteltaessa suojavyéhykesopimuksia. Suunnitelma innosti alueen viljelij6itd hakemaan eri-
tyistukihakemuksia ja sopimuksia tehtiin vesiensuojeluprojektin aikana ja suunnittelua seuraavina
vuosina huomattavasti aiempaa enemmaén (Rautio 2003).

pitkédjénteistd, suunniteltua ja tavoitteellista yhteistyotd kaikkien kiinnostuneiden tahojen
ja henkildiden kanssa (esim. Wallenius 2001, Fischer 2000). Tdmén tutkimuksen puitteissa
on tarkemmin seurattu kahta yleissuunnitteluprosessia: Lappajiarven suojavyohykesuunnit-
telua Eteld-Pohjanmaalla (Laatikko 1, Kaljonen 2003) sekd Vehmaan ja Taivassalon luonnon
monimuotoisuuden yleissuunnittelua Lounais-Suomessa (Laatikko 2, Kaljonen 2006).

Yleissuunnittelu soveltuu ympéristéviranomaisten suunnitteluperinteisiin. He ovat tottuneet
tyoskenteleméddn valuma-aluemittakaavassa ja kartoittamaan kriittisid alueita, joilla vesien-
suojelutoimia olisi tehtdava. Yleissuunnittelun avulla ympéristoviranomaiset voivat muuttaa
ympdéristotuen vuosittaista hallinnollista rytmid vastaamaan paremmin maatalouden ympé-
ristonhoidon pitkdd aikajénnettd sekd laajentaa ympéristonhoidon kohdetta peltolohkolta
valuma-alueelle. Viljelijoiden mielenkiinnon heréttiminen ymparistonsuojeluhankkeisiin
vaatii aikaa. Suunnittelijoiden kdynnit tiloilla antavat d44nen ympéristonsuojelulle ja merkin-
nét kartalla tekeviét kriittiset alueet nidkyviksi alueella. Kartta séilyy, sithen voidaan palata
aina uudelleen ja uudelleen. Kartoitustietoa on myods mahdollista kdyttdd muun suunnittelun
apuna. Suunnitelma mahdollistaa my6s seurannan. Suunnitelman avulla alueelliset ympa-
ristokeskukset voivat osoittaa, miten he ovat edistyneet ympéristtuen toimeenpanossa ja

Laatikko 2. Luonnon monimuotoisuuden yleissuunnittelu. Vehmaa ja Taivassalo, Lounais-
Suomi.

Vehmaan ja Taivassalon luonnon monimuotoisuuden yleissuunnittelu toteutettiin alueellisen
ymparistokeskuksen luotsaamana (Harjamaki & Pakkanen 2006). Ohjausryhmassa olivat mu-
kana TE-keskus, neuvontajérjesté Farma, alueen kuntien maatalous- ja ymparistdviranomaiset
seka alueellisen ja paikallisten tuottajayhdistysten edustajat. Alue inventointiin maastossa ja kohde-
rajaukset seka hoitosuositukset julkaistiin karttana selityksineen. Suunnittelun yhteydessa tehtiin
paljon tilakayntejd, joihin liittyi myds neuvontaa. Laajempia viljelijatilaisuuksia jarjestettiin seka
suunnittelun alussa etta lopussa. Suunnitelma jatettiin maaseutusihteerin toimistoon. Suunnittelua
seuraavana vuonna, alueelta tuli muutama erityistukihakemus. Tuona vuonna oli rajoitettu haku
ja viljelijéiden oli naista tukityypeistd mahdollista hakea vain perinnebiotooppi- tai suojavyéhyke-
kohteita. Tulokset nakyvét vasta tulevina vuosina.
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mihin toimenpiteisiin he tarvitsisivat lisdresursseja. Sen avulla voidaan myds arvioida, mitd
erityisympéristotukeen laitetuilla rahoilla on saatu aikaan. Tatd kautta suunnitelmalla on
myos suora yhteys maatalouden ja maaseutumaiseman imagoon.

Uudellamaalla kiinnitettiin huomiota siihen, ettd ensimmdiisen ympéristotukijirjestelmén
aikana kiinnostus suojavy6hykkeisiin oli ollut oletettua vihdisempi. Tdmén uskottiin joh-
tuvan asian uutuudesta ja kdytdnnon kokemusten puutteesta. Viljelijoiden innostamiseksi
perustamaan lisdd suojavyohykkeitd, kdynnistettiin yhtend Kestdva maatalous Vantaanjoella
-projektin osahankkeena suojavyOhyke-esitteen valmisteluprojekti. Vaikka suojavy6hyke-
esite saavutti sille asetetut tavoitteet, ei suojavyohykkeiden miéri lisddntynyt odotetusti
(ks. Ahtela 2002). Projektin loppuarvioinnissa todetaan, etti motivointi ei onnistunut toi-
votulla tavalla. Malliviljelijdt eivédt innostaneet muita perustamaan suojavyOhykkeita.
Henkilokohtaisen neuvonnan todettiin olevan paras viline suojavyohyketoimenpiteen mark-
kinoinnissa (Piispa 2001). Ndiden kokemusten pohjalta perustettiin Uudellemaalle suoja-
vyohykkeiden markkinointiprojekti (Laatikko 3).

Ympiristoviranomaiset ovat viime vuosina panostaneet yhd enemmin erilaisten paikallis-
ten yhteistydmuotojen kehittimiseen, ja erilaisia yhteistyoprojekteja on syntynyt tukemaan
ympéristdtuen toimeenpanoa (ks. myos Palviainen 2001). Saadut kokemukset osoittavat,
ettd yleissuunnittelu ja paikallistason yhteistyoprojektit ovat auttaneet rakentamaan luotta-
muksellista suhdetta viljelijéiden ja ymparistoviranomaisten vélille. Ne ovat tarjonneet ldh-
tokohtia paikalliselle oppimiselle (Kaljonen 2003, 2006). Suunnittelun avulla yleiset ympé-
ristotukiehdot on voitu kiddntia paikallisiksi ympéristonhoidon tavoitteiksi ja konkreettisiksi
toimenpiteiksi maatiloilla. Suunnittelu on lieventinyt kitkaa yleisten ympéristotukiehtojen
ja paikallisuuden vililld. Valuma-aluetason suunnittelu on auttanut samanaikaisesti huomi-
oimaan paikallisesti vaihtelevat luonnonolosuhteet seké jossain méérin hyodyntdméén vilje-
lijoiden kokemusperiisté ja paikkakohtaista tietoa, joka keskeisesti méérittdd heiddn luonto-

Laatikko 3. Suojavyohykkeiden markkinointiprojekti. Uusimaa.

Suojavyohykkeiden tehostettu markkinointi aloitettin Uudenmaan ympéristékeskuksessa yleis-
suunnitelmien valmistuttua vuonna 2002 (Erkkild 2004). Yleissuunnitelmien avulla markkinointi
pystyttiin kohdistamaan sinne, missa suojavyéhykkeestd on vesiensuojelun kannalta suurin hyoty.
Vydhykkeiden markkinoinnissa oli ymparistokeskuksen liséksi mukana MTK Uusimaa, Uudenmaan
TE-keskus, ProAgria Uudenmaan Maaseutukeskus ja joidenkin kuntien maaseutu- ja ymparisto-
sihteerit. MTK Uusimaa oli erittdin aktiivinen toimija. He osallistuivat projektin suunnitteluun ja
materiaalin tuottamiseen, toivat jésenkirjeissd suojavydhykeasiaa esille ja kavivat puhumassa
monissa viljelijatilaisuuksissa. Markkinointia tuettiin esittein, projektia varten perustetuilla inter-
netsivulla, tiedotus- ja koulutustilaisuuksilla seka asian nakymisella tiedotusvélineissa. Joistain
kunnista lahetettiin ymparistokeskuksen laatimia markkinointikirjeita viljelijbille tukipapereiden mu-
kana. Ymparistokeskuksesta lahestyttiin viljelij6ita puhelimitse ja neuvojat kavivét tiloilla laatimassa
suunnitelmia tai muuten neuvomassa viljelijoitd. Markkinoinnin vaikutukset suojavyéhykesopimus-
ten maariin ovat selvat. Vuosina 1995-2002 Uudellamaalla perustettiin yhteensa reilut sata suoja-
vyohykettd, kun taas vuosina 2004—05 hakemusten maara oli 134. Perustetut suojavyéhykkeet
sijoittuvat pdaasiassa yleissuunnitelma-alueille, jolloin niiden vesiensuojelullinen hyéty on myés
korkein.
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suhdettaan. Suunnittelu on tuonut ympéaristoviranomaiset pellon reunalle avaten viljelijoille

suoran vaikuttamisvaylédn.

Vaikka yleissuunnittelu on tarjonnut ldhtokohtia paikalliselle oppimiselle, tdtd potentiaalia
ei kuitenkaan ole otettu tidysimaérdisesti kayttoon. Viljelijoille tarjotut vaikutusmahdolli-
suudet ovat olleet melko rajalliset. Samoin esimerkiksi paikallisten kuntien maaseutusihtee-
rien, luonnon tarkkailijoiden ja yhdistysten tietoa paikallisista olosuhteista voitaisiin kayttda
hyviksi huomattavasti laajemmin. Yleissuunnitelmat on néhty ennen kaikkea erityistukien
markkinointivélineend ja niiden suhde muihin alueella meneilld oleviin suunnitteluproses-

seihin on jadnyt irralliseksi.

5.5 Politiikkakehykset ja toimeenpanokaytannot

Ympiéristotuen sisddnajo alue- ja paikallistasolle on muuttanut maatalouden ympéristo-
polititkan kaytdantojd merkittavasti. Tietyt jarjestelmad yllapitavét ja eri toimijoita yhdistavét
periaatteet ovat pikku hiljaa muotoutuneet. Taulukkoon 2 on koottu yhtdélta eri hallinnon
sektoreille asetetut tehtdvit ympéristopolitiikan toimeenpanossa ja toisaalta toimeenpano-
verkostossa muotoutuneet roolit ja politiikkakehykset, joilla eri toimijat osallistuva keskus-
teluun maatalouden ymparistokysymyksista.

Ympdristotuki on onnistunut linkittdméén ekologiset, taloudelliset ja sosiaaliset tavoitteet
siten, ettd perinteisesti hyvinkin eri ldhtokohdista maatalouden ympéristoongelmaa tarkas-
telleet maatalous- ja ympdaristoviranomaiset ovat pystyneet kddantdmadn politiikan tavoit-
teet omaa toimintaansa tukevaksi. Ympéristotuen tarjoamat resurssit maatalouden ymparis-
tonhoitoon ovat saaneet eri osapuolet hyddyntdméadn tukea omien tavoitteidensa ajamiseen.
Toimeenpano on ty6llistidnyt alueellisia ja kunnallisia virkamiehié sekd neuvojia, mutta tuki-
rahojen olemassaolo on ollut vahva kannustin ja motivoinut toimijoita, vaikka tilanne eten-
kin alkuvuosina oli usein tempoileva ja ristiriitainen.

Ympiristopolititkan malli, jossa viljelijoille korvataan ympiristonsuojelusta aiheutuvat kus-
tannukset ja neuvonnan avulla jaetaan tietoa hyvista viljelymenetelmistd, saa kannatusta yli
sektorirajojen myos aluetasolla. Sanonta, jonka mukaan markka on paras konsulentti”, on
eri toimijoiden usein kdyttdmé toteamus. Erityisesti maataloussektorin toimijat korostavat
ympdristotuen taloudellisten kannustimien motivoivaa luonnetta ja perdénkuuluttavat ympé-
ristoohjauksen vapaaehtoisuutta. Ymparistotuki on mahdollistanut maatalouden toimijoiden
vaatimukset kustannusten korvaamisesta. Heidédn mielestddn ympéristdtuen laaja kattavuus
takaa parhaimmat tulokset niin ympariston kuin sosiaalisen oikeudenmukaisuuden kannalta
ja pikkuhiljaa asennemuutoksen kautta ympéristoasiat tulevat paremmin integroiduiksi maa-
taloustuotantoon. Maataloussektorin toimijat ndkevit ympéristtuen osana sité tukipoliittista
pakettia, jolla turvataan maataloustuotannon jatkuvuus Suomessa myo0s tulevaisuudessa.
Tédmin tavoitteen kannalta juuri perustuen laaja kattavuus on elintirked.
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Taulukko 2. Ymparistétuen toimeenpanoon osallistuvat toimijat, tehtévat ja politiikkakehykset.

Toimija Tehtavat ympéaristétuen Rooli ja asiantuntemus Politiikkakehys

toimeenpanossa

Erityisymparistdtukihake- Paatoksentekija Ymparisténhoito

musten kasittely ja paatok- Tukiasiantuntemus osana maatalous-
TE-keskus senteko tuotannon jatkumi-
Ympéristoyksikks Kuntien maatalousviran- sen turvaamista

omaisten neuvonta ja koulut-

taminen

Neuvonta ja osallistuminen

yhteistydprojekteihin

Tukivalvonta Valvoja Ympéristénhoito
TE-keskus Tukiasiantuntemus osana maatalous-
Valvontayksikk® tuotannon jatkumi-

Alueellinen ympéristo-
keskus

Neuvonta

Kunnan
maaseutusihteeri

Kunnan
ympaéristdsihteeri

MTK:n alueelliset ja
paikalliset jarjestot

Muut paikalliset toimijat

Erityistukilausunnot, tila-
kaynnit
Erityistukivalvonta

Neuvonta ja osallistuminen
yhteistydprojekteihin

Tilakohtaisten ympéristén-
hoitosuunnitelmien ja erityis-
tukisuunnitelmien teko
Viljelijékurssien jarjestdmi-
nen

Neuvonta ja osallistuminen
yhteistydprojekteihin

Perustukihakemusten
kasittely

Paatokset pinta-alaperustei-
sissa tuissa

Neuvonta ja osallistuminen
yhteistydprojekteihin

Ei suoranaisesti ympéristo-
tuen toimeenpanoon liittyvia
tehtavia.

Ei suoranaisesti ymparisto-
tuen toimeenpanoon liittyvia
tehtavia.

Ei suoranaisesti ympéristo-
tuen toimeenpanoon liittyvia
tehtavia

Ymparistdasiantuntemus

Alueellisten yleissuunni-
telmien teko

Neuvottelija

Maatalousneuvonnan
asiantuntemus
Valittaja viljelijéiden ja
viranomaisten valilla

Tukiasiantuntemus,
paikallistuntemus

Tukiehtojen tulkinta
kaytantéon

Valittaja ja kulttuurien
tulkki viljelijdiden ja
viranomaisten valilla
Ymparistolainsaadannén
tuntemus
Ympéaristélupaviranomai-
nen ja valvojaneuvonta

ja osallistuminen
yhteistydprojekteihin

Viljelijdiden edunajaja
Osallistuminen yhteis-
tyéprojekteihin

Vaihtelee

sen turvaamista

Ympaéristénsuojelulli-
nen tehokkuus

Ympaéristénhoito osa-
na maataloustuotan-
non ja maaseudun
kehitysta

Ympaéristénhoito osa-
na maataloustuotan-
non ja maaseudun
kehitysta

Ympéristénsuojelul-
linen tehokkuus

Ympaéristénhoito
osana maataloustuo-
tannon jatkumisen
turvaamista

Vaihtelee

Myos alueelliset ympéristoviranomaiset pitdvat ymparistotuen mallia hyvédnd. Se on tarjon-

nut ympéristoviranomaiselle mittavasti enemmén resursseja ja keinoja edistdd omia tavoit-

teitaan kuin aiemmin. Ennen ympéristotukea ympéristopolitiikan keinot perustuivat kéy-

tdnnosséd katsoen neuvonnan ja yhteistyon tukemiseen (YM 1992, ks. myods Niemi-lilahti &
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Vilkki 1995, Juntti 1996, Jokinen 1995). Pienid taloudellisia kannustimia tarjottiin investoin-
tiavustuksina, ja vesilaki médritteli joitakin rajoitteita esim. pientareille. Maataloussektorin
toimijoihin verrattuna ympéristosektorin viranomaiset puhuvat kuitenkin voimakkaammin
ympdéristotuen tehokkuuden lisddmisestd, ennen kaikkea ympéristonsuojelullisen tehok-
kuuden lisddmisestd ja tukien ympéristoperusteisesta kohdentamisesta. Namé puheenvuo-
rot ovat lisddntyneet tukijérjestelmin ensimmaéisten vuosien jdlkeen sitd mukaa, kun arvi-
ointeja ympaéristotuen vaikuttavuudesta on tullut saataville. Ndiden arviointien mukaan
ympdéristotuki ei ole saavuttanut sille asetettuja ympéristotavoitteita (Pyykkoénen ym. 2004,
MMM 2004). Alueellisten ympéristoviranomaisten mukaan ympéristotukea pitdisi kohden-
taa ympdristonsuojelun kannalta kriittisille alueille ja vaikuttavimpiin toimenpiteisiin. Nyt
ympdéristotukea on maksettu liian helposti ja joissakin tapauksissa jopa tuotannollisia tavoit-
teita tukeviin toimenpiteisiin. Koko Suomen kattava perustukimalli saa osakseen yha kove-
nevaa kritiikkid. Ympéaristoviranomaiset korostavat my6s normiohjauksen merkitystd ympé-
ristotuen liséksi. Nitraattidirektiivin ja tiydentdvien ehtojen asettamat mairidykset ovat osal-
taan askel tdhén suuntaan.

Ympiristotuen toimeenpano on lisdnnyt merkittdvésti etenkin alueellisten maatalous- ja
ympéristdviranomaisten yhteisty6td. Kymmenen vuoden aikana tyonjako heidin vililldén on
vakiintunut ja ympéristotukipdatoksid koskevat tehtidvit ovat rutinoituneet. Yhteisty6tapoja
on kehitetty tukemaan niin ympdéristotuen hallinnointia kuin alueellisten ympéaristétavoit-
teiden ja -strategioiden laadintaakin. Huolimatta painotuseroista politiikkakehyksissd, alue-
tason viranomaisten toimintaa leimaa konsensushenkisyys. Eri osapuolet ovat oppineet, ettd
maatalouden ympéristasioita voidaan viedé eteenpdin vain yhteistyossd. Tama vaatii komp-
romisseja molemmilta osapuolilta.

Alueelliset ympiristoviranomaiset ovat pyrkineet ajamaan ympéristonsuojelullisia tavoittei-
taan alueellisten yleissuunnitelmien avulla. Suunnittelun avulla he ovat pyrkineet kohdenta-
maan toimenpiteitd ymparistonsuojelun kannalta kriittisille alueille ja samalla muuttamaan
myds ympéristdpolitiikan toimintaskaalaa. Toimenpiteiden kohdentamisen lisdksi, suunnit-
telu on auttanut heitd luomaan yhteistyokanavia viljelijéihin ja muihin alueen toimijoihin.
Ympdéristoviranomaisten toiminta onkin saanut lisdd uskottavuutta ympéristdtuen toimeen-
panon my6tid. Samoin heididn argumenttinsa ympéristotuen kohdentamisen tirkeydestd on
saanut vastakaikua aluetason toimijoiden piirissd. Erityisesti alue- ja paikallistason yhteis-
ty6hon perustuvia toiminnan muotoja pidetddn hyvini ja tirkeind. Jalkautuva yleissuunnit-
telu on tarjonnut 1dhtokohtia paikalliselle oppimiselle. Aluetason suunnittelu on auttanut
samanaikaisesti huomioimaan paikallisesti vaihtelevat luonnonolosuhteet seké jossain maa-
rin hyodyntdmaén viljelijoiden kokemusperdisti ja paikkakohtaista tietoa, joka keskeisesti
méadrittdd heidin luontosuhdettaan. Luottamus eri osapuolten vililld on kasvanut. Yhteistyon
ja kdytannon tekemisen kautta eri toimijat ovat oppineet tuntemaan toisensa ja toistensa toi-
mintatavat. Jalkautuva yleissuunnittelu on voimistanut paikallista ulottuvuutta suomalaisen
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maatalouden ympéristdpolititkan toimeenpanossa ja siten tukenut ympéristonhoidon sosiaa-
lisia edellytyksié. Paikallisen oppimisen potentiaalia ei kuitenkaan ole vield ldheskéén téysi-
médrdisesti hyddynnetty. Osallistava suunnittelu on tdssé mielessd vasta aluillaan.

Ympiristotuen toimeenpano on osoittanut paikallisten toimijoiden tdrkeyden. Erityisesti
kuntien maaseutusihteerien ja neuvojien asema tulkkina ja vilittdjand on merkittava. Heidén
asemansa perustuu riippuvuuteen ja luottamukseen. Viljelijat ovat riippuvaisia heiltd saa-
dusta tiedosta, mutta samalla etenkin maaseutusihteerit ovat toiminnallaan kyenneet vastaa-
maan maaseudun sosiaalisista ongelmista juontuviin tarpeisiin sekd tukemaan maanviljelys-
kulttuurille ominaisia toimintatapoja. He ovat auttaneet viljelijoitd tulkitsemaan ymparisto-
saddoksid kaytdnnon viljelytoimiksi ja parhaimmillaan onnistuneet yhdistimédn maatalou-
den ympéristonhoidon laajemmin maatalouden ja maaseudun kehitysti koskeviin kysymyk-
siin. Maaseutusihteerit ovat ennen kaikkea viljelijéiden edun turvaajia ja pyrkivéit omalla
toiminnallaan vaikuttamaan maatalouden tuotantoedellytysten turvaamiseen. Se, miten he
ovat kddntdneet ymparistdtuen tarjoamat mahdollisuudet tétéd tavoitetta tukemaan, tietenkin
vaihtelee. Kyse kun on ldhinné tiedollisesta neuvonnasta ja innostamisesta.

Maaseutusihteerien ja neuvojien taitotieto perustuu tukiehtojen tuntemiseen ja toisaalta
ymmairrykseen, joka on syntynyt henkilokohtaisten viljelijdkontaktien kautta. Tdma tieto
on paikallista ja usein sitd ns. hiljaista tietoa, toisin sanoen ymmarrystd maataloustoiminnan
ehdoista ja paikallisen viljelijdyhteison toimintatavoista. Tdma4 tieto ei kddnny helposti poli-
titkkan suunnittelijoiden kielelle, eikd siten pysty liikkkumaan kovin kauas. Esimerkiksi alu-
eellisessa yleissuunnittelussa maaseutusihteerien paikallistuntemusta voitaisiin kayttdd huo-
mattavasti laajemmin hyvéksi ja nédin rakentaa toiminnallisempaa suhdetta myos paikallis-
tason toimijoihin. Tutkimus selvisti osoittaa, ettd paikallistason vélittdjien rooli ymparisto-
tuen toimeenpanossa — ja ympdaristdasioiden eteenpéin viemisessd laajemminkin — on mer-
kittava. Paatoksenteon siirtyminen yhd kauemmaksi EU-tasolle on omiaan vahvistamaan
paikallistason vilittdjien merkitysta.
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6 Ymparistonhoitoa ja -politiikkaa maatilalla

6.1 Ymparistotuki oikeuttanut maatalouden ymparistéohjauksen

Ympdiristotuen myotd ympéaristoasiat ovat tulleet uudella tavoin osaksi ldhes jokaisen suo-
malaisen viljelijan arkipéivad. Y1i 90 % suomalaisista maatiloista saa perustukea. Perustuen
merkitys maatilojen tuloille on merkittdvd. Ympéristotuen osuus maataloustulosta on vuo-
sina 2000-2001 ollut viljanviljelytiloilla jopa 27 %—53 % ja kotieldintiloilla 10 %-35 %
(Koikkalainen & Lankoski 2004). Tukeen liittyvistd tulotuellisista komponenteista johtuen
ympéristdtuessa mukana olo on ollut kannattavaa useimmille tiloista. Tai ennemminkin siitd

ulosjdédminen olisi ollut kannattamatonta.

Eteld-Pohjanmaalla vuonna 2001 tehdyn kyselyn mukaan viljelijat nikevét maatalouden
ympéristoohjauksen tarpeellisena, kunhan se on vapaaehtoista ja toimenpiteistd syntyvit
kustannukset korvataan (Kuva 2). Viljelijit vetoavat vapaachtoisen ympéristdpolitiikan
puolesta ja pitdvit ldhes itsestdén selvyytend, ettd valtion tulee korvata siitd aiheutuneet
kustannukset. Ajatus ympéristohyotyjen tuotannosta saa kuitenkin aikaan ristiriitaisia tun-
teita viljelijoissd. Maatalous on ennen kaikkea ruoan tuotantoa ja maataloustukien irrotta-
minen tuotannosta on vastoin tdtd periaatetta, ja sen peldtddn johtavan ndenndisviljelyyn.
Toisaalta vetoaminen ympaéristohyotyjen tuotantoon tarjoaa oikeutuksen rahalliselle tuelle.
Kyselyvastausten perusteella vaikuttaa siltd, ettd viljelijoiden mielestd maatalouden ympéa-
ristovaikutuksia voidaan vihentdd tavanomaisia viljelymenetelmia hienosdatimailla eika
tuotantotapojen syvéllisempddn muutokseen ole tarvetta. Vain 17 % eteldpohjalaisista vilje-

1ij6istd kannattaa luomutuotannon merkittdvad lisidmista.

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
: : : |
Kustannusten korvaaminen 82 15 1|3

I

Tilakohtaisten valinnanmahdollisuuksien lisd@minen 44 45 2 9
Toimenpiteiden kohdentammfen ympéristollisesti tarkeille 45 42 4l o

alueille

Ympéristétuen jatko paapiirteittdin samanlaisena 44 42 4( 10
Y mpéristéneuvonnan kehittdminen 34 51 5( 10
Ympaéristétoimenpiteiden vapaaehtoisuus 37 43 8 12

Valvonnan parantaminen | 6 49 31 15

Luonnonmukaisen tuotannon lisddminen 17 36 29 18
Kaikkien ymparistévelvoitteiden poistaminen (4| 12 60 24

@ erittdin tarked [0 melko tdrked 0O eilainkaan tdrked 0O en osaa sanoa

Kuva 2. Térkeimmat seikat, jotka tulisi huomioida ympéristétukea kehitettdessa Eteld-Pohjanmaalla
tehdyn viljelijakyselyn mukaan.
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Viljelijat nikevit tiarkednd, ettd ympéristotuki jatkuu padpiirteittdin samanlaisena, ja vain
harvan mielestd ympéristovelvoitteet olisi kokonaan poistettava. He korostavat kuitenkin,
ettd ympéristotuen tilakohtaisia valinnanmahdollisuuksia olisi lisdttdvd ja toimenpiteiden
kohdentamista ympdéristollisesti tdrkeille alueille parannettava. Myds valvonnan paranta-
mista pitdd melko tdrkednd yli puolet viljelijoistd. Monet siis kokevat, ettd tukiehtojen nou-
dattamisessa olisi parantamisen varaa, mutta valvonnan lisddmisen puolesta ei kukaan var-
sinaisesti halua puhua. Viljelijoiden tukiehtoihin kohdistamaa kritiikkié tarkastellaan 1&hem-
min luvussa 6.3.

Useissa viime vuosina tehdyisséd tutkimuksissa on tuotu esille maanviljelijéiden ympdris-
toorientaatiossa tapahtunut muutos (esim. Niemi-lilahti ym 1997, Tamminen 1997, Soini
& Tuuri 2000, Kaljonen 2000, vrt. Kumpulainen 1999). Tdmén tutkimuksen yhteydessé
tehdyssd kyselyssé viljelijit arvioivat maatalouden osuuden vesistdjen ravinnekuormituk-
sesta hyvinkin eri tavoin riippuen alueesta ja vesistostd, jonka varrella heidén tilansa sijaitsi
(Kaljonen 2002). Lappajdrven valuma-alueen viljelijat nostivat maatalouden kuormittavuu-
den tasavertaiselle sijalle muiden kanssa. Joukko viljelijoitd Kyronjoen valuma-alueelta siti
vastoin arvioi maatalouden osuuden huomattavasti pienemmaéksi suhteessa muihin kuormit-
tajiin. Paikalla ja vesistolld on siis vélid, ja on vaikeaa vetdd yleisid johtopédatoksid ympé-
ristdorientaation muutoksesta. Paikallisesti tehdyilld toimilla ndyttdd kuitenkin olevan tissa
suhteessa merkitystd. Esimerkiksi Lappajdrvi on merkittdva virkistyskdyton kohde ja ldhi-
seudun asukkaat ovat olleet huolissaan oman jarvensi tilasta jo pitempéén. Alueella toiminut
Lappajédrven kunnostusprojekti on varmasti my0s osaltaan vaikuttanut asenteisiin ja onnistu-
nut tuomaan esille eri paéstolahteiden kuormittavuuden.

6.2 Korjaavia liikkeita viljelymenetelmiin

Ympdéristotuki sdédtelee suoraan viljelytoimenpiteitd tilalla. Kyselyyn osallistuneiden etela-
pohjalaisten viljelijoiden mukaan ympaéristdtuki on muuttanut viljelykdytantojd ja auttanut
vihentdmiin maataloudesta aitheutuvia ympéristovaikutuksia (Kuva 3). Viljelijit arvioi-
vat, ettd ympéristétuki on yhdessd muun maatalouspolitiikan kanssa vaikuttanut erityisesti
lannoituskdytdntoihin. Ympéristotuki on systematisoinut viljelysuunnittelua ja viljavuus-
analyysien tekoa, ja niistd on tullut rutiinitoimenpiteitd suurimmalle osalle tiloista (ks. myds
Kaljonen 2002, Palva ym. 2001, Pyykkénen ym. 2004). Viljelijasukupolvien viliset erot
kuitenkin ndkyvit. Vanhempi polvi pitda kirjaa usein vield kdsin, kun nuorempi polvi kéyt-
té4 tietokoneavusteisia viljelysuunnitteluohjelmia. Monet kayttavéat myos ulkopuolisia suun-
nittelijoita.

Ympdéristotuen vaikuttavuutta arvioineen tutkimuksen (Pyykkonen ym. 2004) mukaan, typpi-
lannoitus on vihentynyt viljatiloilla keskiméarin 10 kg/ha ja sdilérehunurmella yli 20 kg/ha.
Fosforilannoitus véheni paristakymmenesté kilosta keskimééarin 15 kg/ha tasolle. Arvioinnin
mukaan parantamisen varaa on kuitenkin vield lohkokohtaisen lannoituksen tarkentami-
sessa: joillakin peltolohkoilla lannoitusrajat ovat ylittyneet huomattavasti.
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Ympaéristtuki on véhe?h‘tér?}/t rnerkltté\éstl maatalouden 1 57 17 15! 10
ympaéristovaikutuksia
Ympaéristotuki on vaatinut suuria muutoksia 20 43 31 o 5

vilielymenetelmissa

O tdysin samaa mieltd 0O melko samaa mieltd 0O melko eri mielta

O téysin eri mieltd O en osaa sanoa

Kuva 3. Ymparistétuen vaikuttavuus Eteld-Pohjanmaalla tehdyn viljelijakyselyn mukaan.

Viljelijit ndkevit lannoituksessa tapahtuneet muutokset tirkeind niin ympéristonsuojelun
kuin tilan taloudellisen kannattavuuden kannalta. Pinta-alaperusteisten maataloustukien
aikana ei kannata investoida litkaa tuotantopanoksiin. Viljelijit kuitenkin kritisoivat melko
kéarkkadsti ympéristotukiehtoja ja muuta ympéristélainsdadéntod juuri lannoitusta koskevien
saddosten osalta. Erityisesti lanta ja sen kdyton kontrollointi heréttdd tunteita. Lantaloiden
uudistaminen ja laajentaminen on vaatinut suurimmat investoinnit. Jo 1990-luvun alussa
lantaloiden laajennuksia tuettiin investointiavustuksin. Ympéristdtuen ja nitraattidirektiivin
(931/2000) mukana tilavuusvaatimuksia kasvatettiin edelleen ja ldhes kaikki karjatilat tuli-
vat vaatimusten piiriin. My0s uusi ympdéristonsuojelulaki (86/2000) on tiukentanut karja-
tilojen lupakiytdntdjd néiltd osin. Taméd ympdristoteknologinen muutos on koskettanut
jokaista suomalaista karjatilaa ja linkittyy kiintedsti yhteen maatalouden rakennemuutoksen
kanssa. Jokainen maatila, joka haluaa jatkaa tuotantoaan myds tulevaisuudessa, on joutunut
laittamaan lantalansa kuntoon. Tdssd yhteydessd on jouduttu tekemiin kipeitdkin paatok-
sid. Joillakin tiloilla lantalan laajentamisvaatimus on saattanut nopeuttaa paatostd maatalous-
tuotannon lopettamisesta.

Lannoituskdytidntdjen ohella viljelijit arvioivat pientareiden ja suojakaistojen perustamisen
yhdeksi merkittdvimmistd ymparistotuen tuomista muutoksista (Kaljonen 2002). Kysyttidessi
ympéristotuen vaikutuksista viljelymenetelmiin, erds haastateltu viljelijd lausahtikin, etti
“nehén on niitd suojakaistoja ldhinnd timd ympdiristotuki”. Jo aiemmin vesilain mukaan vil-
jelijoiden tuli jattad 60 cm piennar vesistojen varteen. Tamén lisdksi 1990-luvun alussa vilje-
lij6itd kannustettiin perustamaan suojakaistoja tilakohtaisten ymparistonhoitosuunnitelmien
tai alueellisten vesiensuojelusuunnitelmien avulla. Perinteisesti viljelijat ovat jattineet pien-
tareita vesistojen varteen ldhinni viljelyteknisistd syisté, nyt vesistonvarsilohkoja arvioidaan
kriittisind alueina niin ravinnevalumien kuin myos tukivalvonnan kannalta.

Ympdristotuen perustukeen on sisédltynyt toimia my0s kasvipeitteisyyden osalta. Kasvipeitte
isyysvaatimukset heréttivat paljon keskustelua ensimmaiisen tukikauden aikana, eikd niiden
kaavamainen toteutus soveltunut kaikille tiloille. Viljelijét eivét olleet etenkdén vaikuttu-
neita kevennetyn muokkauksen positiivisista ymparistovaikutuksista kaikilla maalajeilla tai
kasveilla. Sittemmin kasvipeitteisyys on ollut tilakohtaisesti valittavana lisdtoimenpiteena.
Ympiéristotuen tavoitteena on ollut myos tarkentaa torjunta-aineiden kéytt6d koulutuksen ja
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kasvinsuojeluruiskun testauksen avulla. Ndmé toimenpiteet ovat heréttédneet paljon keskus-
telua viljelijoiden piirissé ja ndkemykset toimenpiteiden hyodyistd vaihtelevat.

Kyselyyn osallistuneet eteldpohjalaiset viljelijét sitd vastoin arvioivat, etteivit he juurikaan
ole muuttaneet viljelymenetelmidén maiseman tai luonnon monimuotoisuuden hoidon osalta.
Heidén oli vaikea arvioida maisemanhoidon tuovan jotakin uutta viljelyyn. Maatalous on
aina ollut maiseman muokkaamista. Suomessa maatalouden ympéaristokysymys on perintei-
sesti liitetty vesiensuojeluun, ja luonnon monimuotoisuuden hoito tai maisemanhoito eril-
lisend tehtdvikenttdnd on saanut huomiota osakseen vasta aivan viime vuosina (ks. myds
Yliskyld-Peuralahti 2003). Samoin ympéristétuen hoitosuositukset ovat niiltd osin olleet
melko yleiselld tasolla ja viljelijét kritisoivatkin niitd epdmaédrdisyydestd ja moniselitteisyy-
destd. Uusia késitteitd on ollut vaikea toiminnallistaa.

Naitd viljelytoimenpiteitd koskevien muutosten lisdksi perustuen ehtoihin on kuulunut tila-
kohtaisen ympdéristonhoitosuunnitelman teko. Tilakohtaisessa ympéristonhoitosuunnitel-
massa on kdyty léapi tilalla tehtdvit toimenpiteet ymparistonhoidon osalta. Kuten jo edelld
todettiin, suunnitelmat tehtiin aikoinaan melko nopeassa aikataulussa ja hoitosuunnitelma
jéi helposti vain kertaluontoiseksi toimenpiteeksi, eiki tdten ole vaikuttanut tilojen toimin-
taan niin paljon kuin oli alun perin ajateltu. Ympéristonhoitosuunnitelma on jadnyt monelle
viljelijille vain yhdeksi paperiksi muiden joukkoon.

Jokainen viljelijd on myds joutunut osallistumaan ympéaristdtukikoulutustilaisuuksiin, joita
pddasiassa ovat jarjestdneet ProAgria Maaseutukeskukset. Viljelijoiden mielipiteet kurssien
sisdllostd vaihtelevat melko paljon. Kurssit ovat toimineet tiedonvélityskanavina, ja niilld on
kisitelty tukiehtojen tulkinnan lisdksi my6s laajemmin esim. viljelysuunnittelua. ProAgria
Maaseutukeskusten liiton tekemin asiakaskyselyn (Peltonen 2001) mukaan yli 80 % vilje-
1ijoistd on pitdnyt koulutuksen sisdltod antoisana ja 95 % on pitdnyt kurssien vetdjid hyvina.
Yli 70 % viljelijoistd on pitdnyt tukiehtojen lapikdyntid tdrkednd. Osa vastaajista on pitdnyt
asiakokonaisuutta vanhan kertauksena ja turhana toistona. Myos kurssien hinta on saanut
kritiikkiéd osakseen.

Ympiristotuen perustuen ehdot eivit sindnsd vaadi tuotantotapojen syville menevad uudis-
tamista. Kyse on ldhinnd korjaavista liitkkeistd. Jos tarkastellaan tarkemmin vastauksia
kuvassa 3, huomataan, ettid jopa 33 % kyselyyn vastanneista viljelijoistd niki, ettei ympa-
ristotuki ole muuttanut heidén viljelymenetelmiddn kovinkaan merkittavésti. Tdmén mie-
lipiteen takana on joukko erilaisia viljelijoitd, joiden toimintaan on jo aiemmin kuulunut
ympaéristotuen mukaisten viljelymenetelmien noudattaminen. Haastatteluissa useat viljelijat
sanoivatkin, ettd suurin muutos on paperityon lisdédntyminen ja se, ettd tehdyt viljelytoimen-
piteet kirjataan nyt ylos.

Perustuen liséksi viljelij6illa on mahdollisuus saada erityistukea ympéristokohteiden hoitoon.
Huomattavasti harvempi viljelijd on ldhtenyt aktiivisesti hyodyntdmédn néitd tukimuotoja.
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Vuosien mittaan viljelijoiden kiinnostus erityistukien tarjoamiin mahdollisuuksiin on kui-
tenkin pikku hiljaa lisdéntynyt. Tuen avulla vaikeasti viljeltdva peltolohko on voitu perus-
taa kokonaan esim. suojavyohykkeeksi tai niityn perustamis- ja laidunnuskustannuksiin on
saatu helpotusta. Samalla maatila on voinut myds osallistua ympéristohydtyjen tuottamiseen.
Erot eri sopimustyyppien kiinnostavuuden ja alueiden aktiivisuuden vililld ovat huomatta-
via. Erityistukien markkinointi on vaatinut paljon t6itd alueellisilta ja paikallisilta viran-
omaisilta ja toimeenpanoon laitetut resurssit nikyvitkin selvisti alueiden vélisissd eroissa
(ks. Liite 2 ja luku 5.4).

Kyselyyn vastanneiden viljelijéiden arviot viljelymenetelmien muutoksista ovat samansuun-
taisia muista tutkimuksista saatujen tulosten kanssa (Soini & Tuuri 2000, Kaljonen 2000,
Palva ym. 2001, Pyykkonen ym. 2004). Maatalouden ympéristonhoidosta ja -suojelusta
puhuttaessa on muistettava, ettd maatalouden harjoittamiselle on ominaista jatkuva muu-
tos ajan ja paikan suhteen. Siten ei ole olemassa yhtd viljelijatyyppié, joka edustaisi kaik-
kia viljelijoitd ja heidén tuotantotapojaan — aivan kuten ei ole olemassa yhtd “ympéristod”.
Maatalouden harjoittamisen motiivit ovat moninaiset: perinteen jatkamisesta taloudellisen
hyodyn maksimointiin tai pddtoimisesta ammatinharjoittamisesta osa-aikaiseen harrastus-
toimintaan. Erilaiset toiminnan motiivit heijastuvat myos ympéristonhoidon kéytantoihin.

6.3 Paikallisen tiedon politisoituminen

Viljelijat kritisoivat voimakkaasti ympaéristotukiehtoja. Tama kritiikki yhdistdd muuten
niin heterogeenisen viljelijdjoukon. Lahes jokainen haastateltu viljelijd nosti esille ongel-
mia, joita tukiehtojen vieminen kdytdnt6on on aiheuttanut — vain asiayhteys hieman vaihteli.
Téhin kaytdnnon ja polititkan toimeenpanon viliseen vuoropuheluun kiteytyy paljon maa-
talouden ympdiristonsuojelun herkkyydesta.

Maatilalla ympéristopolititkan tavoitteet konkretisoituvat byrokraattisten toimintatapojen
ja taulukkoarvojen kautta. Tukiehdoista on tullut ympéaristonhoitoa kolonisoivia késitteit.
Ympiristotuki on muiden maataloustukien ohella lisdnnyt paperityon madrdd maatiloilla.
Tukilomakkeiden ja viljelysuunnitelmien tiyttdminen on tuonut uusia kisitteitd maatalou-
teen ja hallinnolliset seikat ovat helposti saaneet yliotteen ympiristdasioista. Byrokratian
lisdksi ympéristopolitiikkkaa on leimannut epavarmuus: tukiehtoja on muutettu usein ja uusia
sadnnoksid on tullut voimaan ldhes vuosittain. Viljelijéiden on ollut vaikea pysyé kehityk-
sen kyydissd ja tietdd, mikd on milloinkin sallittua ja miké ei (Kuva 4). Monimutkainen
tukipolitiikka on luonut tilanteen, jossa viljelytaito ei yksin endé riitd. Viljelijan on osattava
tayttdad tukihakemukset, seurattava alan kehitysti ja oltava oikeassa paikassa oikeaan aikaan,
jotta hén pystyy hyodyntdmaiin erilaiset tukimahdollisuudet tdysiméardisesti.

Viljelijat perdankuuluttavat ymparistotukeen enemmén “maalaisjarked”. He kritisoivat stan-
dardinomaisuutta, joka on ympéristoystivillisid viljelymenetelmid koskevien sdaddsten
rutiininomaisten tulkintojen takana. Vesiensuojelua koskevat ympéristosdaddokset kasittele-
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Ymparistétukiehdot ovat selkeita ja niiden pysywyteen voi 3 23 36 31 -
luottaa
Viranomaisilta saa ajantasaista tietoa ymparistpolitilkan 6 37 36 12 9

muutoksista

o tdysin samaa mieltd 0O melko samaa mieltd O melko eri mielté
0O téysin eri mieltd O en osaa sanoa

Kuva 4. Ympaéristétuen toimeenpanoon liittyvat epavarmuudet.

vit ravinteita ikddn kuin yhdelld yleispétevilld peltolohkolla, jolloin yhteys maatalouden
taloudellisiin ja sosiaalisiin kysymyksiin, tilanhoidon kokonaisvaltaiseen luonteeseen sekd
vaihteleviin paikallisiin luonnon olosuhteisiin on rajattu ulos. Viljelijéiden mielestd ympa-
ristopolitiikassa tulisi paremmin ottaa huomioon tilanhoidon kokonaisvaltainen luonne seka
paikallisesti vaihtelevat ympéristovaikutukset.

Viljelijat méadrittelevdt ympéristonhoitotoimenpiteet ja ympiristonhoitajan roolinsa aika
lailla eri tavoin kuin ympéristotuki sitd heille ehdottaa. Vaikka viljelijat myontavit maa-
taloustuotannon tehostamisesta aiheutuvat ympéristovaikutukset, he samanaikaisesti tun-
tuvat pitdvéan kiinni talonpoikaiseen viljelytapaan liitetystd viljelyn ja luonnon tasapai-
noisen vuorovaikutussuhteen ideaalista (ks. my06s Silvasti 2001). He korostavat, ettd jos
viljelija haluaa luovuttaa maatilansa jilkipolville ja pitdd maan tuottavana, on sitd hoidet-
tava. Viljelyn ja ympdéristonhoidon taito syntyy oman pellon tuntemisesta: ”pellon asumi-
sesta”. Erds vanhempi viljelija kaytti tdtd nimenomaista ilmaisua kuvatessaan aktiivisessa
maatalouskdytdssd olevaa peltoa. Pellon asuminen kuvaa, kuinka viljelija itse aktiivisesti
yhdessd luonnon ja maatalousteknologian kanssa luo pellostaan sellaisen kuin se on. Peltoa
pitdd asua (ei ainoastaan kéyttdéd tuotantoon), jotta sen tuntee ja jotta siitd saa sellaisen kuin
haluaa. Kisite on historiallinen, se siséltdd sekd nykyisyyden ettd menneen. Se sisdltdd
myos ajatuksen inhimillisten ja ei-inhimillisten elementtien aktiivisesta vuorovaikutuksesta.
Pellon asumisesta syntyvi tieto on tapauskohtaista ja paikkasidonnaista. Pellon voi oppia
tuntemaan vain kokemuksen kautta.

Viljelijoiden joustava ja yksityiskohtaiseen tietoon perustuva toimintatapa ei tunnu sovel-
tuvan hallinnon suunnittelutapaan, joka pyrkii ennustettavuuteen ja yleistettivyyteen.
Samankaltaisia ristiriitoja on noussut aina aika ajoin, esimerkiksi Natura 2000 -luonnon-
suojeluohjelman yhteydessé (esim. Oksanen 2003, Hiedanpdd 2002). Viljelijéiden kritiikki
voidaan siten tulkita tietyn kulttuurin vastauksena toiselle kulttuurille ominaiseen tapaan toi-
mia, jolloin ristiriitojen taustalla ovat erilaiset ndkemykset toiminnan luonteesta, tarkoituk-
sesta ja syy-seuraussuhteista (Wynne 1996). Toinen ei siis ole oikeassa tai toinen védrissa,
toiminnan mittakaavat vain ovat erilaisia.

Paikallisen jauniversaalin tiedon kategoriat eivét kuitenkaan ole erilaisia a priori. Maanviljely
nojaa molempiin ja kdytdnnossa tiedon eri lajit sekoittuvat toisiinsa. Esimerkiksi lannoituk-
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sen tarkentamiseen vaaditaan pitkdn kdytdnnon kokemuksen kautta kertynyttd tietoa maan
ravinnepitoisuuksista, universaalimman tason tietoa ravinnepdistéjen dynamiikasta, tietoa
lannanlevitysmenetelmien toimivuuksista sekd olemassa olevista levitysvélineistd. Se, mihin
paikallisen ja universaalin tiedon raja médrittyy, on aina tapauskohtainen. Ympéristotuen toi-
meenpanossa raja tuntuu kérjistyneen. Vetoaminen kokemusperéiseen tietoon ja paikallisiin
luonnonolosuhteisiin on sosiaalista toimintaa, joka maarittdd viljelijin aseman ympéristo-
tuen toimeenpanossa ja siten my0s heidin rooliaan ympéristonhoitajina. Paikallinen tieto on
politisoitunut.

Y mpiristotukiehtojen kritisoiminen on performatiivista toimintaa (ks. Ingold 2000). Viljelijat
osaavat kertoa. He osaavat kertoa sanan kahdessa eri merkityksessd. Ensinnékin he ovat
etevid havainnoimaan niitd herkkid viestejd ympiristostddn, jotka kertovat pellon kunnon.
Toisin sanoen he osaavat kertoa, minkélaista hoitoa maa ja kasvit kulloinkin tarvitsevat.
Toiseksi he osaavat kertoa tarinoita viljelystddn, maatilastaan, tavoistaan hoitaa ympéristoa
ja byrokratian kummallisuuksista. Téssd merkityksessa kertominen sisdltdd paljon muutakin
kuin vain toiston siitd mitd on tapahtunut. Tarkoituksena on antaa muoto niille maanviljelyn
perusarvoille, jotka nyt ovat uhattuna: luonnon kunnioitukselle, kdytdnnon tyonteolle, ruoan
tuotannolle sekd maanomistajan itseméarddmisoikeudelle.

Tukiehtojen kritisoiminen toimii diskursiivisena tapana luoda yhtendisyytti viljelijoiden kes-
kuuteen ulkoisten paineiden puristuksissa. Lantalainvestointien ja teknologisten muutosten
jélkeen viljelijét helposti tulkitsevat uudet ympéristosaadokset aina vain tiukentuvaksi ohja-
uksen oravanpyoriksi. Ympdéristotuki on vaatinut muuttamaan viljelykédytdntojé, ja nyt olisi
aika katsoa, mihin on tultu. Viljelijét ovat taloudellisesti riippuvaisia ymparistotuesta, ja kun
kaikkea toimintaa tarkkaillaan, viljelijoistd helposti tuntuu, ettei hallinto endd luota viljeli-
joiden omaan ammattitaitoon ja kykyyn arvioida, mikd on hyvéa tai huonoa viljelykéytiantoa.
Vaikka esimerkiksi viljelysuunnittelu auttaa viljelijdd hallitsemaan paremmin toimintaansa,
se samanaikaisesti altistaa timén toiminnan ulkopuoliselle kontrollille. Ympaéristosdddosten
tiukentuminen yhdessd maatalouden rakennemuutoksen kanssa on vahvistanut tunnetta
ylhééltd alaspdin rakentuvasta paitoksenteosta.

Viljelijat perddnkuuluttavat oikeuksiaan luonnonvarojen kéytt6on. He perustavat argument-
tinsa paikalliseen ja kokemusperdiseen kdytdnnon tietoon. Ymparistonhoidosta kiisteltdessd
kukin viljelija luo omasta pellostaan ikd4n kuin “mustan laatikon” (Latour 1987), jonka
vain hin yksin tuntee ja tietdd. Tami voi olla kannattavaakin, silld ndin menetellen vilje-
lij4 saattaa onnistua hankkimaan itselleen argumentointiedun suhteessa muihin toimijoihin,
kuten ympéristoviranomaisiin. Samanaikaisesti viljelijd kuitenkin rajaa toimintansa ja tie-
tonsa koskemaan vain oman tilan hoitoa. Paikallisuudesta johtuen tdma4 tieto ei pysty vaikut-
tamaan kovin kauas.
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7 Horisontaalinen ja vertikaalinen politiikkaoppiminen

Pintapuolisesti katsoen maatalouspoliittisen ja ympéristopoliittisen ajattelun eroavuudet ovat
viimeisen viidentoista vuoden aikana liittyneet pddosin maatalouden ympéristdpolitiikan rahoi-
tukseen ja ympdristovaatimuksiin. EU-aikana kitkapinnat ovat ilmenneet muun muassa kes-
kusteluina perus- ja erityisympdaristotukien kriteereistd, tehokkuudesta seké perus- ja erityis-
tukien vélisestd tasapainosta. Perustuki on toteuttanut enemmin maatalouspoliittista ajattelua
ja erityistuki taas ympdristopoliittista ajattelua. Hieman syvéllisemmin tarkastellen huomataan,
ettd erilaiset ndkemykset peilaavat my0s vaikeuksia sovittaa yhteen EU-tasoisia ja kansallisia
maatalouspolitiikan ja ympéristopolitiikan periaatteita ja kdytdntdjd. Maatalouden ympéristo-
politiikka on saattanut yhteen kaksi sektoripolititkan kenttéd, joilla vallitsevat erilaiset rationa-
liteetit ja niistd seuraten erilaiset méaéritelmét maatalouden ymparistoongelmista ja niiden rat-
kaisuista. Maatalouden ympaéristopolitiikan kentélld litkkuvat enemmaén tai vihemmaén aktiivi-
sesti myos maatalouden ja luonnonsuojelun intressijarjestot.

Onko sitten maatalouden ympéristopolitiikassa tapahtunut EU-aikana uudelleen orientoi-
tumista? Tulkinnat tdstd ovat kahtalaisia. Yhtdilta politiikassa kyetddn jo 1980- ja 1990-
lukujen taitteesta ldhtien tunnistamaan muutoksen merkkeji. Toisaalta voidaan véittda, ettd
uudesta, ylikansallisesta politiikkaymparistostd huolimatta politiikan instituutioiden ja kdy-
tdntojen muutokset ovat toistaiseksi olleet suhteellisen véhiisid. Vaikka tulkinnat vaikutta-
vat jossain médrin vastakkaisilta, ne eivét kuitenkaan ole toisiaan poissulkevia. Kysymys on
pitkalti siité, ettd jo ennen EU-jésenyyttd Suomessa oli alkanut maatalouden ympiristdpoli-
titkan muotoutumiseen liittyvé politiikkaoppimisprosessi, joka oli ehtinyt kdynnistda tietyt
institutionaaliset muutokset seké kdytantdjen kehitystyon. EU-ajan maatalouden ympéristo-
politiikka ei siis todellakaan rakentunut tyhjioon, vaan olemassa oleville perustuksille.

Selvin muutos on tapahtunut yhteiskuntapoliittisissa diskursseissa. Maatalouden ympéristo-
kysymykset eivit endd 1990-luvulta lukien ole nédyttdytyneet elinkeinon marginaalikysy-
myksind. Sen sijaan ne on alettu esittdd sekd maatalouspolitiikassa ettd ympéristopolitii-
kassa elinkeinon haasteina. Toiseksi politiikkalohkojen yhdentdminen on edennyt: etenkin
ympaéristotukiohjelman myotd ymparistokysymykset on liitetty maatalouspolititkkaan aiem-
paa tiukemmin. Ohjelma onkin luonut puitteet aiempaa vaikuttavammalle ympéristdpoli-
tiikalle. Ympdéristotuki on myos merkinnyt selvid siirtyméé sekd taloudellisten ettd vapaa-
ehtoisten ohjauskeinojen kayttoon. Tdméa voidaan nidhdd tulokseksi varsin nopeasti tapah-
tuneesta horisontaalisesta politiikkaoppimisprosessista, jossa alkuperdisend kimmokkeena
ovat toimineet EU:n vanhojen jasenmaiden kokemukset tuolloin ympéristdohjelmia sdidel-
leen ETY 2078/92 -asetuksen toimeenpanosta. Toisaalta taas ymparistdteknologisten inno-
vaatioiden ndkokulmasta tuotantokdytdnt6ja ei vieldkéddn ole uudistettu erityisen laajamit-
taisesti; ennemminkin vallitsevia viljelykdytdntojd on laajennettu ja tarkennettu “ekokelpoi-
semmiksi”.
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Maatalouden ympéristétukiohjelmien valmisteluprosesseissa myods maatalouden ympéristo-
polititkan suunnittelu- ja paitoksentekorakenteita on jonkin verran avattu. Tukiohjelmien
suunnittelutyohon ovat tydryhmissé osallistuneet maatalous- ja ympéristohallintojen sektori-
edustajien ohella my6s maatalouden ja luonnonsuojelun intressijérjestot sekd maatalouden
neuvontaorganisaatio. Valmisteluun osallistuvien henkildiden médrdd on myo6s ohjelma
ohjelmalta lisétty, minkd voidaan tulkita johtuvan kahdentasoisesta polititkkaoppimisesta:
huolellisen valmistelun on todettu vihentdvin seké toteutusvaiheen ongelmia ettd tuovan
ohjelmille laajemman tuen.

Ympiristopolitiikan suunnitteluprosessit ovat luoneet maatalouden ympéristdpolitiikan ken-
tdlle perinteisten maataloussuuntautuneen kannatusryhmén ja ympéristopainotteisen kannatus-
ryhmén rinnalle kolmannen maatalouden ympiristopolitiikan kannatusryhmén, joka ei pida
maatalousympiriston suojelua itseisarvona, mutta ndkee sen vilttdmittomand maatalouden
nauttiman yleisen yhteiskunnallisen hyvidksynnén sdilyttdmiseksi. Uuden kannatusryhmén
muodostuminen indikoi muutosta toimijoiden asenteissa ja intresseissid. Esimerkki vastaa-
vanlaisesta uuden kannatusryhmén muodostumisesta 16ytyy metsésertifioinnin kehittymis-
prosessista Ruotsista (Elliot & Schlaepfer 2001). Molemmissa tapauksissa uuden kannatus-
ryhmén muodostumisessa keskeisend tekijanéd on ollut politiikkaoppiminen. On opittu toi-
mimaan omana osajirjestelméni, jonka sisilld toisten ndkemyksistd ja kokemuksista oppi-
miseen on ollut keskiméariistd paljon suuremmat mahdollisuudet.

Osajdrjestelmén synty ei kuitenkaan ole automaattinen tae tehokkaalle polititkkaoppimiselle.
Toisaalta oman osajérjestelmén muodostuminen voi estdd integroitumista muihin politiikan
osa-alueisiin, jolloin toimitaan omassa saarekkeessa. Tdlloin osajdrjestelméd on itseriittoi-
nen, se médrittelee oman toimintansa annettujen tehtévien ja resurssien puitteessa ja sen
dynamiikka ei muutu. Se myos rajaa ulkopuolisten toimijoiden mahdollisuuksia vaikuttaa
paitoksentekoon. Tutkimustulosten perusteella vaikuttaakin siltd, ettd suunnitteluprosessien
orastavasta avaamisesta huolimatta politiikkaa muotoilevat pddosin maatalous- ja ympa-
ristohallinnon edustajat verkostoineen. Esimerkiksi kuluttajaorganisaatiot vaikuttavat maa-
talouden ympdaristokysymysten suhteen edelleen varsin passiivisilta.

T4lloin vaarana on, ettd osajérjestelma sdilyy perusteiltaan samana, koska se néyttiytyy jase-
nilleen parhaana mahdollisena toimintaympéristond. Syntyy osajérjestelmén sisdinen jaettu
nidkemys vallitsevien kéytintojen ylivertaisuudesta, mikd heikentdd politiikkkaoppimista.
Voidaankin kysyd, ylldpitddko usko osajirjestelmén hyvyyteen yllda myos vakiintuneita sisil-
161lisi4 ristiriitoja. Jarjestelmén ndenndisestd lineaarisuudesta (vaikka ymparistotukiohjelmat
ndyttdvat lineaarisilta, ne eivit sitd ole) seuraa staattisuutta. Konsensushakuisuus ei viltta-
mittd johdakaan parhaaseen lopputulokseen, vaan se ylldpitdd vanhaa systeemid ristiriitoi-
neen. Ne asiat, joista ei pddstd yksimielisyyteen, jétetddn késittelematta.

Maatalouden ympéristopolitiikan osajérjestelmén kolmannen kannatusryhmin olemassaolo
nidkyy my0s aluetason hallinnollisissa rutiineissa. Ympéristdtuen toimeenpano on lisdnnyt
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maatalous- ja ympdaristoviranomaisten yhteistyotd aluetasolla merkittdavasti. Ensimmaéisten
kymmenen vuoden aikana hallinnonalojen tyonjako on vakiintunut ja ymparistotukipaatok-
sid koskevat tehtdvit ovat rutinoituneet. Vaikkakin eri osapuolten politiikkakehyksissd ja
toimintatavoissa on painotuseroja, molemmat osapuolet tunnustavat yhteistyon tarkeyden.
Aluetason toimeenpanokdytint6jd leimaa konsensushenkisyys. Toimitaan niiden aihealuei-
den parissa, joista vallitsee yksimielisyys. Nyt saavutettua luottamuksellista ja toimivaa suh-
detta ei haluta vaarantaa.

Tutkimustulosten mukaan alueelliset yleissuunnitelmat ja muut yhteistyoprojektit ovat
olleet merkittidvia politiikkaoppimisen vilineitd alue- ja paikallistasolla. Niiden avulla
ympdristoviranomaiset ovat saaneet lisdd uskottavuutta toimilleen. Samalla heididn argu-
menttinsa ympéristotuen kohdentamisesta on saanut lisdd resonanssia aluetasolla. Erityisesti
alue- ja paikallistason yhteisty6hon perustuvia toiminnanmuotoja pidetddn tdrkeind maata-
louden ymparistonsuojelussa. Alueellinen yleissuunnittelu onkin tarjonnut 1dhtokohtia pai-
kalliselle oppimiselle. Se on auttanut hallitsemaan toimeenpanoon liittyvid epdvarmuuksia.
Suunnittelussa on samanaikaisesti pystytty huomioimaan paikallisesti vaihtelevat luonnon
olosuhteet sekd jossain médrin hyddyntdmaiédn paikallista ja kokemusperdisté tietoa, joka
keskeisesti maérittdd viljelijoiden luontosuhdetta. Aluetason suunnittelu on voimistanut pai-
kallista ulottuvuutta suomalaisen maatalouden ympdaristopolititkan toimeenpanossa ja siten
tukenut ympéristonhoidon sosiaalisia edellytyksié.

Suomalaista maatalouden ympéristopolititkkaa ohjanneen kansallisen yhdenmukaisuuden
periaate on saamassa rinnalleen ympéristotoimenpiteiden paikallista kohdentamista koros-
tavan politiikkakehyksen. Talld politiikkakehykselld on huomattavasti enemmén toiminnan-
mahdollisuuksia alue- ja paikallistasolla kuin kansallisella tasolla. Kuten kansallisen tason
politiikan muotoilua koskeva analyysi on osoittanut, maatalouden jatkuvuuden turvaami-
sen intressit ovat olleet kansallisella tasolla sen verran voimakkaat, ettei tukien todellisesta
ympéristoperusteisesta kohdentamisesta ole voitu padttdd. Hieman kérjistden voikin sanoa,
ettd maatalouden ympéristotuki on onnistuttu integroimaan niin hyvin maatalouspolitiikan
yleiseen raamiin, ettd timé voi jo vaikeuttaa ymparistotukijarjestelmin siséllollistd kehitté-
misté.

Toinen alue- ja paikallistasolta voimakkaasti esiin nouseva polititkkakehys, joka korostaa
maatalouden ympiristotukea maaseudun kehityksen vilineend, ei mydskdén ole suoraan
vilittynyt kansallisen tason polititkan muotoiluun. Tama politiikkakehys korostaa paikalli-
sen ja kokemusperdisen tiedon merkitystd maatalouden ympéristonhoidossa. Tutkimuksen
tulosten mukaan erityisesti viljelijat kritisoivat ympéristdtukea siitd, ettd se on unohtanut
maatalouteen luontaisesti kuuluvan moniulotteisuuden ja vienyt viljelymenetelmid koske-
van kontrollin liian pitkélle. Viljelijdt ndkevit ympéristdtuen yksityiskohtaiset sdddokset
(muun tukipolitiikkaan liittyvdn kontrollin rinnalla) helposti vain merkkind siitd, ettei hal-
linto enéé luota viljelijoihin.
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Kun paitokset maatalouden ympéristopolititkasta tehdddn yhd kauempana, vetoamisesta
paikalliseen ja kokemusperdiseen tietoon muodostuu viljelijéille vaihtoehtoinen reitti, jota
kautta on mahdollista vaatia takaisin “menetettyjd” oikeuksia pdéttdd luonnonvarojen ja
maatalousympdriston kiytosti. Viljelijoiden takertuminen yksittdisten tukiehtojen ongelma-
kohtiin voidaan myos tulkita pyrkimyksend pitdd syvéllisemmaét ja periaatteellisemmat
eri tuotantomenetelmien ymparistovaikutuksia koskevat kysymykset poissa keskustelusta.
Tama tutkimus on kuitenkin osoittanut, ettd viljelijoiden kritiikin taustalla on perustavaa laa-
tua olevia ndkemyseroja maatalouden ympéristonhoidon tavoista ja toteutuksesta. Rinnalleen
tatd kritiikkid esiin tuomaan viljelijit ovat saaneet neuvojat ja kuntien maaseutusihteerit.

Maaseutusihteerien ja neuvojien rooli ympéristotuen toimeenpanossa on merkittéava. Heitéd
tarvitaan sekd tulkitsemaan ympéristosdddokset kidytannon viljelytoimenpiteiksi ettd valit-
tdjiksi eri toimintakulttuurien vilille. Maatalouspolitiikkaan liittyvét epavarmuudet ovat
omalta osaltaan lisdnneet vilittdjien ja tulkkien tarvetta. Heidédn asemansa perustuu seka riip-
puvuuteen ettd luottamukseen. Paikallisten toimijoiden osuutta ei ole riittdvasti huomioitu
maatalouden ympdéristopolitiikan toteuttamisessa. Tdsséd suhteessa eri vertikaalisten tasojen
vélistd polititkkaoppimista ei ole tapahtunut. Samoin on puutteellisesti otettu huomioon se
potentiaali, joka liittyy ympéristonhoidon ja maaseudun kehityksen yhdistévién politiikka-
kehykseen. Kansallisella tasolla nima politiikan sektorit ovat eriytyneet omiksi toimintaloh-
koikseen, ja ainakaan toistaiseksi maatalouden ympaéristdpolititkan kannatusryhmén sisdi-
nen koheesio ei ole kyennyt titd eriytymistd sanottavasti vihentdmain.

Maatalouden ympéristopolitiikan vapaaehtoisuus, eri politiikan sektoreiden vélinen yhteis-
tyd sekd maatalouden tuotantoprosesseihin liittyvé paikallisuus korostavat kaikki epédvar-
muuksien hallinnan merkitystd ympéristonhoidossa (Wilson & Bryant 1997). Maatalouden
ympéristdongelmien ratkaisuun ei voida suoraan soveltaa pistekuormituksen véhentdmiseen
kehitettyd teknologiaa tai ohjauskeinoja. Jos ympéristopéddstdjen pienentiminen vaatii ettd
toimenpiteet kohdennetaan paremmin, my0s viljelijat on otettava mukaan toimenpiteiden
suunnitteluun. Samalla kun huomioidaan paikallisesti vaihtelevat luonnonolosuhteet, vilje-
lijat saavat mahdollisuuden hy6dyntid kokemusperiisti ja paikkakohtaista tietoaan. Juuri se
on olennainen osa heidin luontosuhdettaan. Ymparistonhoidon ja osallistumisen tavat mah-
dollistavat toinen toisensa.

Ympiristotuen ja muiden maatalouden ympéristopoliittisten instrumenttien toimeenpano
pyrkii yleistettdvyyteen, ennustettavuuteen ja seurattavuuteen. Taustalla on ainakin epédsuo-
rasti ajatus, ettd toimenpiteet pitdisi voida toteuttaa samalla tavoin jokaisella peltolohkolla
ja maatilalla. Koska maatalouden ympiristovaikutukset ovat kuitenkin varsin riippuvaisia
paikallisista ympéristoolosuhteista ja eivdt yleensd ole liitettédvissd yksittdiseen, tunnistet-
tavissa olevaan aiheuttajaan, maatalouden ympéristopoliittisten toimenpiteiden vaikutusten
arviointi on haasteellista. Toimenpiteiden vaikutusten seurannan vaikeus, pyrkimys suju-
vaan hallinnolliseen toteutettavuuteen ja yleistettdvyyden etsiminen voivatkin johtaa siihen,
ettd jarjestelmad hylkéda kaytannon kokemukseen pohjautuvan tiedon paikallisista viljely- ja
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ympdéristoolosuhteista. Talloin viljelijd helposti syrjdytyy ympéristonhoitoon liittyvistd paa-
toksenteosta, ja hdnen vaikea motivoitua toimenpiteiden toteuttamiseen.

8 Keskustelua

Maatalouden ympdristopolitiikan sisdlt6jen ja rakenteiden kehittyminen on hyva esimerkki
siitd, kuinka polititkkaoppimisella voidaan selittdd muutoksia ja niiden keskeisid tausta-
tekijoitd. On kuitenkin muistettava, ettd politilkkaoppiminen ei vilttimaéttd ole lineaarista
eli se el automaattisesti johda kohti alati suurempaa “edistystd”. Vaikka politiikkaoppimi-
sen avulla voidaan kuvata ja selittdd maatalouden ympdaristopolitiikan eriytymistd omaksi
maatalouspolititkan osajérjestelmikseen, ei timén osajirjestelmén synty sindnsi ole taannut
ympéristokysymysten painoarvon lisddntymistd maatalouspolitiikassa tai maatalous-, maa-
seutu- ja ympdéristopolitiikkojen tavoitteellista yhdentamista.

Politiikkaoppimista on kiistatta tapahtunut, ja sitd yha tapahtuu osajarjestelmén sisilld. Tama
oppiminen ei kuitenkaan vilttimatta séteile riittdvan vahvasti osajirjestelmén ulkopuolelle.
Osajérjestelmd on ikddn kuin kéddntynyt sisdénpéin, jolloin oppiminen ei kohdistu politii-
kan muotoutumisesta vastaavan jarjestelmén rakenteisiin tai periaatteisiin vaan politiikan
toimenpiteiden yksityiskohtaisempiin siséltdihin. Olennaista olisikin tehostaa politiikkaop-
pimista sekéd tietyn politiikkasektorin osajérjestelmien ettd kokonaisten politiikkasektorei-
den vililla.

Sektoreiden sisdinen ja niiden vélinen vaje politilkkaoppimisessa on osaltaan johtanut sii-
hen, ettd maatalous-, maaseutu- ja ympdaristopolititkkojen integraatio on jédnyt puutteelli-
seksi, vaikka esimerkiksi maatalous- ja ympdéristopolitiikkojen vilille on pyritty rakenta-
maan uusia yhteisid pintoja monivaikutteisuuden ja ekologisen modernisaation sanastoin.
Esimerkiksi monivaikutteisuuden péddajatuksena on rohkaista viljelij6itd omaksumaan eri-
laisia yhteiskunnallisia tehtdvié ja edistimddn maaseudun hyvinvointia muun muassa hoita-
malla elinympérist6jd ja maisemaa. Ympéristopoliittiseen ekologisen modernisaation kisit-
teeseen sisdltyy puolestaan ajatus, ettd tuotannon ensisijaisuuden oikeutus séilyy, vaikka tuo-
tantoprosesseihin tehtdisiin huomattaviakin parannuksia ymparistopoliittisin perustein (esim.
Evans ym. 2002). Maaseudun ympéristopolitiikan kannalta ekologisen modernisaation kes-
keisin ajatus on maaseudun ja kaupungin sosiaalisen ja spatiaalisen tasapainon uudelleen-
madrittely: alueiden, tuottajien ja kuluttajien suhteiden tulisi muuttua sithen suuntaan, ettd
ne voisivat tuottaa nykyistd ekologisemman luonnonvarojen perustan (Marsden 2003).

Maatalouspoliittinen monivaikutteisuuden késite tuntuukin tulevan lidhelle ekologisen
modernisaation keskeistd ideaa: maaseudun ympéristopolititkkaa ei ymmarretd vain nol-
lasummapeliksi vaan luotetaan siihen, ettd ympdaristopolitiikka voi tukea paikallisuutta ja
elinolojen kéytidntojd. Toisaalta ekologisen modernisaation keskeisimméksi ongelmaksi
on esitetty, ettd se nimenomaan ei kykene tunnistamaan ja késitteleméddn kovinkaan hyvin
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ekologisen ja sosiaalisen kehityksen ristiriitoja (Marsden ym. 2003). Tdmé saattaa johtua
erityisesti siité, ettd ekologisen modernisaation ajattelussa ei juuri ole otettu huomioon maa-
seudun hallinnan ajallista taakkaa.

Politiitkkaoppimisen puutteet heijastuvat myos maatalous- ja maaseutupolitiikkojen suh-
teeseen, ja maaseutua koskevat toimintapolitiikan tavoitteet ovatkin sangen ristiriitaisia.
Tuotannon ympdrist6- ja terveysriskit ja massatuotteiden ylituotanto vaikeuttavat eurooppa-
laisen maatalouden hallintaa. Suunnilleen 1990-luvun alkuun saakka eurooppalainen maa-
seutu kytkettiin tiukasti maatalouspolitiitkkaan, vaikka maaseutua on koetettu kontrolloida
my0s muun muassa ympéristopolitiikan keinoin (Jokinen 2005). Nykyajattelussa pyritdén
myo0s ylittdiméan sektoripolitiikan kapea ote ja maaseudun kehittdmisessd luotetaan uusiin,
maatalouden ulkopuolisiin toimeentulon ja hyvinvoinnin l4hteisiin (esim. Ploeg ym. 2002).

Eurooppalaisen maaseudun kehittimisen suunnista ja vaihtoehtoisista kestdvin maaseudun
malleista kdydéddnkin jatkuvaa kilpailua (Marsden ym. 2002, Marsden 2003). Perinteisessé
maatalouspolititkassa maaseutu on mairitelty ennen kaikkea tuotannon tilaksi ja produkti-
vistista eli tuotantokeskeistd diskurssia voidaan pitdd edelleen hallitsevana ajattelutapana.
Se painottaa maatalouden taloudellista ulottuvuutta, kansallista ja ylikansallista ndkokulmaa
sekd ruoantuotannon maksimointia. On kuitenkin huomattava, ettd vaikka produktivistinen
maatalouspolitiikka on vihétellyt maatalouden sosiaalista ja ympéristollistd roolia, kuten
myos maaseudun alueellisia ja paikallisia erityisyyksid, se on kuitenkin vaikuttanut vah-
vasti maaseudun hyvinvointiin ja ymparistoon. Myos suomalainen maatalouspolitiikka on
tasannut eriarvoisuutta sekd maatalousvéeston sisélla ettd viljelijoiden ja yhteiskunnan mui-
den ryhmien vilill4, ja maatalouspolitiikan tulontasauselementit ovat toteuttaneet pitkalti
samoja tavoitteita kuin koko kansallinen hyvinvointivaltion projekti (Granberg 1999).

Eurooppalainen maatalouspolitiikka tuntuu etddntyvén puhtaasta produktivismista, mutta
politiikan sisélld on jénnitteitd. Yhtdaltd viljelijoitd rohkaistaan kilpailun nimisséd tehosta-
maan ja teknologisoimaan tuotantoaan; toisaalta maatalouspolitiikkaan on lisdtty maaseutu-
poliittisia kehityksen elementtejd. 1990-luvulla vahvistunut jalkiproduktivistinen ajattelutapa
onkin haastamassa maatalouden perinteisen oikeutuksen muun muassa ympéristopoliittisin
perustein. Téassd diskurssissa ovat esilld ympéristonsuojelu, tuotannon laajaperdistiminen
sekd maaseudun moninaisuus (Marsden 2003). Ndistd piirteistd koostuu myods maatalous-
politiikkaa kokonaisvaltaisempi maaseutupolitiikan konseptio, johon monivaikutteisuuden-
kin idea hyvin sopii. Maaseudun kehitys nojaisi siis monenlaisiin uusiin toimintoihin, joi-
den yhteinen nimittdjd on resurssien kdyton uudelleenmaérittely ruoantuotannon ja maaseudun
muiden toimintojen vililld. Esimerkiksi maaseutuympéristot ajatellaan laaja-alaisesti kulu-
tushyodykkeeksi.

Maatalouden produktivistinen ja jélkiproduktivistinen diskurssi vaikuttavat télld hetkelld
pelkistetyiltd pddvaihtoehdoilta, kun kamppaillaan maaseudun ja maaseutuympéristojen
hyvinvoinnista. Niiden oheen on kehkeytymissd uudenlaisia mutta vield melko kiteytymat-
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tomid ajatuksia ja kédytdntojad esimerkiksi ns. vaihtoehtoisten ruokaketjujen ja energian tuo-
tantotapojen ympdérille. Uusilla tavoilla maatalouden ja maaseudun sosiaalista ja ekologista
roolia etsiskelevdd ajattelumallia on kutsuttu kestdvdan maaseudun diskurssiksi (Marsden
2003). Uusien ajattelumallien ldpimurto ja todellinen vaikuttavuus politiikan sisdltdjen ja
rakenteiden muotoutumiseen edellyttdisi kuitenkin monentasoista politiikkaoppimista.

Esimerkkind EU-tason puutteellisesta polititkkaoppimisesta voidaan pitdd maatalouden
ympéristoohjelmia sédédtelevédn lainsddaddannon kehitystd. Vaikka monissa eri yhteyksissd on
korostettu, ettd maatalouden ympaéristovaikutusten hallinta pitdisi toteuttaa kustannuste-
hokkaasti ja yhteiskunnan kokonaishyvinvointia maksimoivalla tavalla (ks. esim. OECD
2004), niin siitd huolimatta myds tuorein maaseudun kehittamisasetus (EY N:o 1698/2005)
ei hyviksy suoritettujen ympéristonhoitotoimenpiteiden korvausperusteeksi niiden tuotta-
maa hyoOtyd vaan ainoastaan niistd aiheutuneet kustannukset ja tulonmenetykset. Néin siis
siitd huolimatta, ettd jdlkiproduktivistiseen ajattelutapaan sopii varsin hyvin ympériston-
hoitotoimenpiteiden “ostaminen” hinnalla, joka vastaa niiden tuottamien ympéristohyotyjen
yhteiskunnallista arvoa.

Joka tapauksessa jélkiproduktivismia muistuttava ajattelutapa on taustana timénhetkiselle
maaseudun ympéristosddntelylle, jossa ympéristoongelmat ja niiden ratkaisumallit osite-
taan maatalouden ympdaristotukijérjestelmén tapaisiksi standardoiduiksi tavoite—keino -loke-
roiksi. On epdilty, ettd tdllainen ympéristopolitiikan malli voi estdd tehokkaastikin uusien
vaihtoehtojen toteuttamista, koska pohjimmiltaan sekéd produktivistinen ettd jalkiprodukti-
vistinen ajattelu nojaavat maaseudun luonnon ulkoiseen kontrolliin (Marsden 2003). Tdmén
vuoksi myoskddn jilkiproduktivistisesti perusteltu ympéristonhoito ei vilttdmaittd pyrkisi
ympériston suojelemiseen vain sen itsensé takia. Taustalla saattaa ennemminkin olla maa-
seudun sosiaalinen muokkaaminen, jotta maaseudun vetovoima eri intressiryhmien silmissi
voisi lisddntyd. Maaseudun ympéristopolititkassa on noussut esiin uudenlaisia kiistoja, jotka
voidaan tulkita jannitteiksi kestdvén kehityksen eri komponenttien vililla (Jokinen 2005).
Ydinkysymys on, voidaanko uusia ymparisto- ja kehitysajatuksia toteuttaa niin, ettd ne myos
parantavat maaseudun asukkaiden hyvinvointia ja siten lisddvit maaseudun vetovoimaa.

On kuitenkin muistettava, ettd vaikka etenkin kestdvéin kehityksen sosiaaliseen ulottuvuu-
teen liittyvd diskurssi korostaa maatalouden ympéristokysymysten ja maaseutupolitiikan
suhteen térkeyttd, maatalouden ympiristopolitiikan tdrkein liittymépinta on edelleen yleinen
maatalouspolitiikka. Siltd suunnalta 16ytyvit myos keskeisimmat polititkkaoppimishaasteet,
koska kaytdnnossd maatalouden ympaéristdpolititkan vaikuttavuutta ovat eniten heikenténeet
yleisen maatalouspolitiikan puolella sovelletut, tuotannon intensiteetin lisddmiseen suoraan
tai vilillisesti kannustaneet politiikkatoimet. Vaikka tuorein YMP:n reformi irrottaa tuet
enenevissd madrin tuotannosta ja lisdd tdydentévien ehtojen merkitysté, jotka molemmat
ovat ympéristondkokulmasta sindllddn hyodyllisid asioita, tiettyjd ristiriitaisuuksia esiintyy
edelleen.
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Varsin keskeisessd asemassa on myos se polititkkaoppiminen, joka liittyy erilaisten ohjaus-
keinojen samanaikaiseen kéyttoon. Hallinnollinen, taloudellinen ja tiedollinen ohjaus ovat
kaikki toimivia ohjauksen muotoja, mutta niiden hyviksynté ja siten halu kehittda niita vaih-
telee suuresti maatalouden ympiristopolitiikan osajirjestelmén yldtason toimijoiden piirissé,
mikd korostaa horisontaalisesti tapahtuvan politiikkaoppimisen roolia. Lisdksi maatalouden
ympdéristopoliittisen ohjauksen haasteena on yhdistdd ympéristollinen vaikuttavuus, kustan-
nustehokkuus ja toteutettavuus. Télld hetkelld osassa EU-maista aletaan jo olla sellaisessa
tilanteessa, ettd ympéristollisen vaikuttavuuden kustannustehokas saavuttaminen edellyttaa
enenevissd madrin toimenpiteitd, jotka ovat radtiloity alueellisesti ja tilakohtaisesti. Tama
puolestaan asettaa suuria vaatimuksia toimenpiteiden toteutuksesta ja valvonnasta vastaa-
valle jirjestelmalle ja sen vertikaaliselle polititkkaoppimiskyvylle.
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Liite 1 (1/2). Tutkimusaineisto.

Kokoamme tisséd raportissa yhteen tuloksia useista eri tutkimuksista. Esittelemme taustalla olevan
empiirisen materiaalin lyhyesti ohessa. Tarkempaa tietoa aineiston keruusta ja laadusta on saatavissa
tutkimusraporteista, joihin viittamme tekstin yhteydessa.

Olemme haastatelleet maatalouden ympéristéohjelmien 1995-1995 ja 2000-2006 (MMM 1994,
1999) valmisteluun osallistuneita henkilditd maa- ja metsdtalousministeriostd, ympéristoministe-
rifstd, ProAgriasta, Maa- ja metsitaloustuottajien keskusliitosta, Suomen luonnonsuojeluliitosta,
Lounais-Suomen ympéristokeskuksesta, Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksesta ja Suomen
ympiéristokeskuksesta. Haastattelut on tehty vuosien 20002005 aikana (Jokinen, Kaljonen, Kroger).
Haastattelut késittelivit seuraavia teemoja:

i) maatalouden ympéristovaikutukset ja niisséd tapahtuneet muutokset,
i) polititkkatoimenpiteet ennen ja jilkeen EU-jdsenyyden,

iil) ympéristotukijérjestelméin periaatteet, rakenne ja toimivuus,

iv) toimijat ja yhteisty6 sekd niiden muutokset,

V) oppiminen,

vi) katsaus tukevaisuuden haasteisiin.

Olemme haastatelleet maatalouden ympéristopolititkan toimeenpanossa mukana olevia tahoja Etela-
Pohjanmaan (Kaljonen 2002, 2003), Uudenmaan (Kroger 2005, 2006) ja Lounais-Suomen (Kaljonen
2006) alueella. Olemme haastatelleet ympirist6- ja maatalousviranomaisia sekd neuvoja alue- ja
kuntatasolla seka eri jdrjestojen edustajia. Haastattelut on tehty vuosien 2000-2006 aikana. Olemme
my0s osallistuneet alueilla jérjestettdviin viljelijakoulutus sekéd suojavyohykkeitd ja luonnon moni-
muotoisuuden hoidon yleissuunnittelua ja ravinnetasetta koskeviin tilaisuuksiin. Haastattelut késitte-
livit seuraavia teemoja:

1) oma toimenkuva ja organisaation rooli ympéristdtuen toimeenpanossa,

ii) maatalouden ympéristovaikutukset ja niisséd tapahtuneet muutokset

iii) ympdaristotukijérjestelmén periaatteet, rakenne, toimivuus ja soveltaminen paikallisiin
onglmiin,

iv) maatalouden ympéristétuen toimeenpano — kaytinnét ja oppiminen,

v) alueellinen ja paikallinen yhteistyo,

vi) katsaus tulevaisuuden haasteisiin

Olemme haastatelleet viljelijoitd yhteensd 31 tilalla Eteld-Pohjanmaalla(Kaljonen 2002, 2006).
Haastateltaviksi valitsimme yhdessd paikallisen maaseutusihteerin opastuksella eri tuotantosuuntia,
tilakokoa, ikdluokkaa ja ympéristotoimenpiteitd edustavia tiloja (Taulukko 1-1). Haastatteluissa esiin
nousseiden kysymysten perusteella teimme kyselyn, jonka tavoitteena oli tarkastella viljelijéiden
ndkemyksid ympéristonhoidosta ja -politiikasta laajemmin (ks. Kaljonen 2002, Kaljonen & Rikkonen
2004). Kysely toteutettiin syksylld 2001. Kysely ldhettiin yhteensé 544:lle eteldpohjalaiselle aktiivi-
tilalle, joista 296 vastasi. Vastausprosentiksi tuli 54 %. Kysymykset kisittelivét seuraavia teemoja:

1)  viljelykdytiantdjen muutokset tilatasolla,

ii) ympdristopolitiikan toteutus ja kehittiminen,

iii) paikalliset ympéristbongelmat ja niiden ratkaisumahdollisuudet seké
iv) maatalouden tulevaisuus.
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Taulukko 1-1. Kyselyyn ja haastatteluihin osallistuneiden tilojen tuotantosuunnat ja tilakoko verrat-
tuna Eteld-Pohjanmaan maatalouden tuotantorakenteeseen.

Tuotantosuunta Etela- Kyselyyn  Haasta- Tila Etela- Vastan-  Haasta-

Pohjan-  vastan- tellut koko Pohjan- neet tellut
maa neet yht. maa yht. % yht.

yht. %' yht. % n yht. %' n

Kasvinviljely 40 %2 48 %° 10

Erikoiskasvinviljely 6 %* 12 %° 4 <4 ha 4% 4%

Maidontuotanto 29 % 24 % 5 4-15 ha 32 % 30 % 5

Sianlihan tuotanto 6 % 8 % 6 15-30 ha 32 % 33 % 10

Siipikarjanlihan tuotanto 2% 2% 2 30-50 ha 20 % 19 % 9

Muu lihantuotanto 6 % 6 % 4 >51 ha 13 % 14 % 7

Muu tuotanto 13 % 1%

Yhteensa 100 % 100 % 31 Yhteensda 100 % 100 % 31

1 Aktiivimaatilojen lukumé&éra Etel&-Pohjanmaalla vuonna 2000 (Information Centre of MAF 2003).

2 Sisaltaa tilat joiden pastuotantokasvit ovat viljakasvit (vehna, kaura, ohra, ruis). Mallasohraa ja éljykasveja tuottavat tilat on
luokiteltu erikoiskasvinviljelytiloihin.

3 Sisaltaa kaikki tilat joiden paéatuotantokasvit ovat vilja- (vehné, kaura, ohra, ruis, mallasohra) tai 6ljykasveja.

4 Sisaltaa tilat joiden paatuotantokasvit ovat mallasohra, herne, peruna, sokerijuurikas, éljykasvit.

5 Sisaltaa tilat joiden pastuotantokasvit ovat peruna, sokerijuurikas ym. Mallasohraa ja 6ljykasveja tuottavat tilat on luokiteltu
kasvinviljelytiloihin.



Liite 2 (1/2). Voimassa olleet erityistukisopimukset vuosina 1997, 2002 ja 2005.

Suojavyéhykkeen Kosteikon tai laskeutus- Pohjavesialueiden Lannan kaytén Séaatdsalaojitus yms. Tehostettu
perustaminen ja hoito altaan perustaminen ja hoito peltoviljely tehostaminen kalkitus yms.

1997 2002 2005 1997 2002 2005 1997 2002 2005 1997 2002 2005 1997 2002 2005 1997 2005
Uusimaa 14 111 233 7 33 24 5 5 5 13 90 152 1 13 9 28 0
Varsinais-Suomi 81 370 532 12 127 80 1 1 2 0 437 782 32 74 48 158 0
Satakunta 43 225 186 36 60 44 8 1 2 132 231 427 44 104 93 41 0
Hame 26 103 126 2 26 23 3 2 6 5 160 382 0 1 3! 0 0
Pirkanmaa 14 36 67 18 41 28 4 6 3 19 146 347 9 13 - 0 0
Kaakkois-Suomi 32 97 188 4 25 10 2 3 3 33 158 337 0 8 82 0 0
Etela-Savo 13 39 47 23 68 30 4 8 2 334 144 286 0 9 - 0 0
Pohjois-Savo 44 150 388 16 12 10 9 8 6 21 235 495 4 13 8 0 0
Pohjois-Karjala 10 40 42 0 17 16 10 12 11 23 62 162 0 4 - 0 0
Keski-Suomi 51 83 101 16 46 30 2 8 3 0 86 174 2 5 118 0 0
Etel&-Pohjanmaa 187 367 426 12 23 27 6 10 12 132 503 1012 242 545 730 764 16
Pohjanmaa 98 129 119 3 10 5 13 10 15 149 486 969 139 968 962 742 124
Pohjois-Pohjanmaa 88 328 294 17 45 18 14 13 1 38 355 644 165 485 452 171 0
Kainuu 4 6 8 0 1 1 2 3 2 4 9 30 0 4 B 0 0
Lappi 0 3 4 0 0 0 4 1 2 1 17 46 4 7 0 0
Yhteensa 733 2087 2680 166 534 346 87 101 85 574 3119 6245 646 2253 2327 1904 140

1 Sisaltada myos Pirkanmaan sopimukset

2 Siséaltaa myds Etela-Savon sopimukset

3 Sisaltda myds Pohjois-Karjalan sopimukset
4 Sisaltaa myds Lapin sopimukset
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Perinnebiotooppien

Luonnon monimuotoisuu-

Maiseman kehittdminen ja

Alkuperaisrotujen

Luonnonmukainen

hoito den edistdminen hoito kasvattaminen tuotanto

1997 2002 2005 1997 2002 2005 1997 2002 2005 1997 2002 2005 1997 2002 2005
Uusimaa 52 123 108 10 79 127 13 41 35 67 33 24 456 400 345
Varsinais-Suomi 81 257 258 13 137 229 15 74 88 130 75 80 401 442 375
Satakunta 132 158 138 9 48 69 34 60 66 135 55 44 288 285 221
Hame 17 74 132 2 13 13 1 37 34 86 61 23 178 233 195
Pirkanmaa 80 121 144 18 47 61 23 48 52 170 84 28 360 527 466
Kaakkois-Suomi 17 41 63 12 60 152 59 126 124 139 63 10 248 329 267
Etela-Savo 108 434 461 3 46 60 25 117 131 129 35 30 195 297 267
Pohjois-Savo 175 412 513 21 101 202 27 53 66 211 83 10 274 442 385
Pohjois-Karjala 43 101 158 7 10 23 1 25 41 83 55 16 162 366 306
Keski-Suomi 115 149 120 25 83 86 38 72 58 161 35 30 219 277 231
Etela-Pohjanmaa 66 55 58 42 70 74 25 33 62 241 105 27 342 388 335
Pohjanmaa 92 108 125 1 31 34 29 24 41 166 72 5 670 646 513
Pohjois-Pohjanmaa 128 234 223 19 85 72 99 265 176 114 65 18 234 606 491
Kainuu 71 107 128 1 11 16 3 5 9 46 28 1 78 115 106
Lappi 42 79 140 4 9 11 35 87 90 89 33 0 56 85 77
Yhteensa 1188 2453 2769 210 830 1229 447 894 1073 1967 882 346 4051 5438 4580

Lahde: TIKE tilastot, MMM
Huom. Saatdsalaojituksen, kosteikkojen, laskeutusaltaiden, alkuperéisrotujen kasvattamisen, perinnebiotooppien ja maisemanhoidon osalta sarakkeen 2002 alla olevat tiedot

ovat vuodelta 2001.
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