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1 Johdanto ja lahtékohdat

Tdméan katsauksen tarkoitus on esitelld Euroopan unionin yhteistd
maatalouspolitiikkaa (CAP) késittelevad tutkimusperinnettd, sen lahestymistapoja
ja keskeisid tuloksia. Katsaus on - osittain kirjoittajan taustasta johtuen - rajoitettu
késittelemddn yhteiskuntatieteellistd tutkimusta. Koska kyse on nimenomaan
EU:n yhteisestd maatalouspolitiikasta, korostuvat erityisesti politiilkan ja talouden
tutkimuksen l&hestymistavat. Ensimmainen ndistd tutkimusperinteistd on
korostanut erityisesti sitd prosessia, jonka myotd poliittiset padtokset
muotoutuvat. Kansantaloustiede on keskittynyt puolestaan maatalouspolitiikan
hyvinvointivaikutusten tutkimukseen. Esityksen rakenne on sellainen, etté lyhyen
CAPIn esittelyn jélkeen esitetddn, miten CAPia on tutkittu politiikan tutkimuksen
l[ahtokohdista ("CAP politikkana™). Sen jélkeen tarkastellaan, miten
kansantaloustieteilijagt ovat tutkineet samaa kohdetta omien I&htdkohtiensa
mukaan ("CAP taloutena™).

Katsauksen materiaali perustuu tieteellisiin tutkimusartikkeleihin, -kirjoihin ja -
raportteihin, jotka on kartoitettu perusteellisten tietokantahakujen avulla. Lisaksi
materiaalia on hankittu kdymalla 14pi alan keskeisié tieteellisi4 aikakausijulkaisuja,
joista tarkeimmat olivat Euroopan Unionin tutkimukseen keskittyvd Journal of
Common Market Studies ja erityisesti maatalouteen liittyvét julkaisut, esimerkiksi
European Review of Agricultural Economics ja Sociologica Ruralis. Lisédksi materiaalia on
haettu keskeisimmisté "yleisistd" politilkan tutkimuksen aikakausijulkaisuista, jotka
eivdt sindnsd ole keskittyneet maatalouspolitiikan tai EU:n tutkimukseen.
Térkeimpéna tietokantaldhteind ovat olleet Social Science Citation Index, joka
yllapitdd kattavaa yhteiskuntatieteellistd rekisterid kaikista alan merkittavista
kansainvalisistd yhteiskuntatieteellisistd kausijulkaisuista. Lisdksi on kdytetty
suomalaisia tietokantoja, joista on erityisesti haettu tietoja suomalaisista EU:n
maatalouspolitiikkaa koskevista julkaisuista (ndistd tdrkeimmét tietokannat olivat
Eduskunnan kirjaston yll&pitdma tietokanta [osoitteessa
http://www.eduskunta.fi/kirjasto/tietok.ntml] ja Helsingin yliopiston Kkirjaston
tietokanta [http://wwls.helsinki.fi/]).

Katsauksen péatarkoituksena on kartoittaa ja analysoida sitd, miten Euroopan
Unionia, sen politiikkalohkoja ja erityisesti sen yhteistd maatalouspolitiikkaa on
tutkittu. Talldin tavoitteena on vastata seuraavanlaisiin kysymyksiin: Minkélaisiin



l[ahtokohtiin tutkimus perustuu, mitkd ovat olleet tutkimuksen keskeisimmat
kohteet ja miten CAPin toimintaa voi arvioida ndiden tutkimusten tulosten
perusteella? Katsaus etenee niin, ettd ensin esitellddn lyhyesti tutkimuksen kohde,
eli Euroopan unionin yhteinen maatalouspolitiikka. Tdmdn politiikkan historialli-
sen kehittymisen tunteminen on olennaista sen nykytilan ymmadrtamiseksi.
Taman jélkeen esitellddn EU-tutkimuksen yleiset l&hestymistavat ja sen keskeinen
teoriaperinne. Sitten siirrytddn varsinaisesti EU:n yhteisen maatalouspolitiikan
tutkimukseen. Mitkd ovat tdman tutkimuksen keskeiset ndkokulmat ja minkélaisia
tuloksia tutkimus on saanut aikaan? Katsauksen loppuun on liitetty lyhyt liite,
jossa on listattu muutamia keskeisid CAPia koskevia tutkimuksia. Lista ei ole
kattava, vaan sen on tarkoitus toimia apuvélineend ja lahtokohtana niille, jotka
ovat kiinnostuneita etsimaan liséd tietoa CAP-tutkimuksesta.

1.1 Miks tutkia CAPia?

EU:n maatalouspolitiikkaa on akateemisessa piireissd, etenkin politiikan
tutkijoiden keskuudessa, tutkittu hdmmastyttdvan véhan. Esimerkiksi yhdessa
keskeisessd Euroopan unionia koskevassa tieteellisessa julkaisussa, Journal of
Common Market Studies -lehdessd, on vuosien 1966 ja 1992 vililld ollut noin 400
artikkelia, joista vain alle 2,3 prosenttia on Kasitellyt EU:n yhteistd
maatalouspolitiikkaa (Keeler 1996, 128). Voidaan mainita ainakin kolme syytd,
miksi CAPin tutkimisen voisi kuvitella olevan yksi tarkeimmistd EU-tutkimuksen
kohteista:
CAPIn taloudellinen merkitys on erittdin suuri. Se on perinteisesti vienyt
reilusti yli puolet EU:n budjetin menoista ja vielakin vain hiukan alle puolet.
Vuonna 1997 CAPin kustannusten on arvioitu olleen 43470 miljoonaa
ECUa eli noin 260 miljardia markkaa.
CAPia on pidetty esimerkkind todellisesta ylikansallisesta politiikasta, joka
osoittaa sekd hyvéssd ettd pahassa millainen Eurooppalainen poliittinen
paatoksenteko on integraation syventyessd. CAP oli ensimmadinen
"integroitu” tulonjakopolitiikka ja on niist4, ylivoimaisesti suurin vieldkin.
Ndin ollen CAPilla on myds suuri symboliarvo Euroopan
integraatiokehityksen edellakévijana. (Keeler 1996, 136).
CAP on poliittisesti jasenvaltioille merkittdvd ja ristiriitoja heréttava.
Maatalouden tilanne on hyvinkin erilainen eri EU-jasenvaltioissa, miké luo
ristiriitoja maiden vélille. Tast4 johtuen CAPIin kohdistuvat uudistukset ovat
olleet erittdin vaikeita.



Téssa katsauksessa CAPia lahestytddn sekd politiikan tutkimuksen perinteen ettd
kansantaloustieteen nakokulmista. Néist4 kahdesta on CAPiin ja sen vaikutuksiin
kiinnitetty huomattavasti enemman jalkimmaéisen tieteenalan piirissé.

2 Yhteisen maatalouspolitiikan kehitys ja nykytila

Téssd luvussa kuvataan lyhyesti CAPin historiallinen  kehitys, sen
toimintaperiaatteet ja nykytila. Lyhyt historiallinen kuvaus CAPIn synnystd ja
vakiintumisesta on valttdmatonta sen nykytilan ymmartamiseksi. Tdmén esityksen
puitteissa kattava historiallinen katsaus ei kuitenkaan ole tarpeellinen.
Erinomainen historiallinen  katsaus CAPin syntyyn ja eurooppalaisen
maatalouden sé&éntelyyn yleensdkin on Tracyn (1989) tutkimus, joka kuvaa
kehityksen jo 1800-luvun lopulta. CAPin nykytilasta kertovia hyvid teoksia ovat
Grantin (1997) ja Tracyn (1996) yleisesitykset.

2.1 CAPIn historiallinen kehitys

Toisen  maailmansodan  jalkeensdjattdmad tuhoa euroopan teolliselle
infrastruktuurille on usein liioiteltu. Itse asiassa jo vuonna 1947 Lénsi-Euroopan
teollinen tuotanto ylitti sotaa edeltdvan tason. Maatalouden osalta sodan tuhot
olivat vield pienemmaét kuin teollisuuden osalta. Maatalouden toipuminen sodasta
kesti kuitenkin kauemmin. Maataloustuotannossa sotaa edeltdvé tuotantotaso
saavutettiin vasta vuonna 1950. Sodan jélkeisind vuosia lissongelmia aiheutti se,
ettd toisin kuin ennen sotaa maataloustuotteita ei ollut end4 ostettavissa Ita-
Euroopasta. (Middlemans 1995, 4-6)

Heti sodan jélkeen useimmat euroopan valtiot alkoivat tullien ja muiden keinojen
avulla suojata kotimaista tuotantoa ulkomaiselta kilpailulta. T&ma koski sek&
teollisuus- ettd elintarviketuotantoa. Nopeasti kasvavan protektionismin
seurauksena Lénsi-Euroopan sisdinen tuonti- ja vientikauppa laski alhaisimmalle
tasolleen koko 1900-luvulla (Middlemans 1995, 6). Maataloustuotteiden kaupan
rajoitukset liittyivat pyrkimyksiin saada kotimainen maataloustuotanto jaloilleen.
Néin ollen erds keskeinen huoli kaikissa Euroopan maissa oli juuri
maatalouspolitiikan ~ uudelleenjérjestdminen.  Huoli  maaltamuutosta  ja
maanviljelijéiden huonosta tulotasosta johtikin nopeasti siihen, ettd euroopan val-



tiot alkoivat tukea omaa maataloussektoriaan valtion menoista. Né&in ei ollut
yllattavas, ettd 1950-luvun puoleen véliin mennessé maataloussektorista oli tullut
kaikkialla vahvasti tuettu elinkeinoeldman sektori (Dinan 1994, 325).

Kasvava protektionismi  euroopan valtiossa koettiin  ulkomaankaupan
véhentymisen kautta yhd suurempana ongelmana 1950-luvulla. Tdmé& johti moniin
-- useimmiten epéonnistuneisiin! -- suunnitelmiin euroopan valtioiden valisest4
yhteistyOstd. Ndistd suunnitelmista kuitenkin toteutuivat Euroopan hiili- ja
terasyhteis6 (1951), Euroopan ydinenergiayhteiso (EURATOM, 1958) ja vihdoin
Euroopan talousalue (EEC). Néistd jalkimmaéinen perustettin ns. Rooman
sopimuksessa ja sen toiminta alkoi vuonna 1958. Tdt4 sopimusta pidetdan
Euroopan unionin perustamisasiakirjana.

Maatalouden alalla ensimméinen yhdentymiskehitys tapahtui jo vuonna 1955, kun
Ranska ja Saksa kirjoittivat ns. vehndsopimuksen (Middlemans 1995, 29). Tast4
huolimatta sopiminen maatalousasioista Rooman sopimuksessa oli erittéin
vaikeaa. Syyné oli se, ettd kaikki neuvotteluihin osallistuvat valtiot suojelivat ja
tukivat omaa maatalouttaan, ja siksi yhteiseen Kilpailua vapauttavaan yhteiseen
sopimukseen oli erittdin vaikea péastd. Lopputuloksena Rooman sopimuksen
allekirjoittajavaltiot pystyivat kylld sopimaan yhteisen maatalouspolitiikan eli
CAPIn yleisistd pa&dmaéaristd, mutta niistd keinoista, joilla ndihin p&idméariin
paastaisiin ei 16ytynyt yhteisymmarrystd. Tamén takia Rooman sopimuksessa
onkin maatalouden osuus hyvin lyhyt. (Dinan 1994, 325).

Rooman sopimukseen kirjatut CAPIn pddmaréat ovat vieldkin voimassa nykyisessé
Euroopan unionissa. Ne ovat:
Maatalouden tuottavuuden parantaminen.
Maataloustuottajien kohtuullisen elintason varmistaminen.
Maataloustuotteiden markkinoiden vakauttaminen.
Elintarvikkeiden saénnéllisen saatavuuden varmistaminen ja
Elintarvikkeiden kohtuullisen hintatason séilyttdminen.
Ndiden Kkirjattujen periaatteiden lisdksi neuvotteluissa sovittiin myo6s "julki-
lausumattomasta” periaatteesta, jonka mukaan toimenpiteiden téytyy myos

INaita Iyhytikaisia tai jopa ainoastaan suunnitelman tasolle jadneita jérjestelyja olivat mm.
puolustusjérjest6 EDC (European Defence Community) ja lyhytikdinen talouspoliittinen

sopimus EPU (European Payments Union)(ks. Dedman 1996).



varmistaa se, ettd maatalousvéestolld on jatkossa elintaso "vastaavalla™ tasolla kuin
muulla véestolld (Dinan 1994, 326).

Uuden yhteison ensimmdinen viiden vuoden kuuma poliittinen ongelma olikin,
kuinka néihin tavoitteisiin péaastddn. Vihdoin neuvotteluissa paadyttiin kolmeen
vélineeseen, joiden avulla Rooman sopimuksen yleisiin pdadmaariin pyrittiin.
Nama kolme perusperiaatetta ovat:
1. Yhteiset markkinat: maataloustuotteiden tulee saada liikkua
vapaasti yhteison alueella.
2. Yhteisgpreferenssi: yhteison alueella tuotettuja maataloustuotteita
suositaan yhteison ulkopuolisten tuotteiden kustannuksella.
3. Yhteinen rahoitus: CAPin kustannuksista huolehtii yhteiso, eivét
yksittaiset jassenmaat.

Kun ndéistd edelld mainituista valineistd oli paasty yhteisymmarrykseen jai vield
valtava maara yksityiskohtia neuvoteltavaksi. Naitd yksityiskohtia puitiin useissa
"maratonineuvotteluissa”. Lopulliseksi neuvotteluiden paatosrajaksi paatettiin
vuoden 1961 joulukuun viimeinen péivd. Kun vuodenvaihde kuitenkin l&hestyi
nopeasti, kavi neuvottelijoille selvdksi, ettd ennen aikarajan saavuttamista
yhteisymmarrykseen ei pdastd. Taman takia joulukuun 31. péivad juuri ennen
puoliydtd neuvotteluun osallistuvat ministerit péattivat “"pyséyttdd kellon".
Neuvottelut jatkuivat ndin saadun lisdajan turvin ja vihdoin tammikuun 1962 puo-
lessa valissa yhteisymmarrys CAPista valmistui. Tuloksena syntyi ns.
markkinajarjestelyt useille eri maataloustuotteille. Yhteensd ndma tuotteen kat-
toivat noin 85 prosenttia koko yhteisén maataloustuotannosta (Dinan 1994, 326).
Téassd yhteydessd péatettiin perustaa my®s Euroopan maatalouden ohjaus- ja
tukirahasto (EMOTR, englanniksi AEGGF), jonka tehtévaksi tuli hallinnoida
CAPIn kautta kulkevat valtavat rahavirrat.

Ndin CAP aloitti varsinaisen toimintansa 1960-luvun alkupuolella. Ongelmia sen
suhteen alkoi kasaantua erityisesti 1970-luvulla ylituotanto-ongelmien myota.
Nopeasti kasvavaan ylituotantoon oli syynd maataloussektorilla tapahtuva
tekninen kehitys, joka takasi sen, ettd tuotanto kasvoi koko ajan kysyntéa
nopeammin. Liséksi CAPIn perusperiaatteena toimiva hintatuki kannusti tuottajia
koko ajan lisdédméadn tuotantoaan. Esimerkiksi 1970-luvun alussa vehnén
alituotanto muuttui 10% ylijaddméksi. Samoin kavi sokerijuurikkaalle (ylituotanto
melkein 20%) ja voille (ylituotanto 16%) (Middlemans 1995, 52-52).



Yha lisééntyvien ylituotanto-ongelmien ja sit4 kautta kasvavien kustannusten takia
alettiin 1970-luvulla etenkin komission toimesta suunnitella CAPin uudistamista.
Kaikki suunnitelmat kuitenkin Kilpistyivdt maataloustuottajien etujéarjestojen
vahvaan vastarintaan ja siihen, ettd jasenvaltiot eivdt pystyneet yhteistoimin
sopimaan minkdanlaista muutoksista CAPin perusperiaatteisiin. Lisdongelmia
CAPIn toiminnalle aiheuttivat 1970-luvulla kasvanut valuuttojen epavakaus, miké
vaikeutti CAPin tukihintojen yhdenmukaisuutta j&senvaltioiden kesken. Jos
yksittéisen jasenmaan valuutan arvo devalvoitui, olisi tdssd maassa pitdnyt nostaa
tuottajahintoja ja painvastoin maissa, joissa valuutan arvo revalvoitui olisi hintoja
pitdnyt laskea (Marsh 1997, 411). Kumpikaan vaihtoehdoista ei ollut suosittu.
Hintatason nostaminen vaikutti inflaatiota lisddvasti ja toisaalta hintojen
laskeminen kohtasi aina valtavan vastustuksen tuottajien etujérjestoiltd. Lopulta
ongelma ratkaistiin ottamalla kayttoén ns. "agri-monetary” -jarjestelmd, joka
perustui "vihreille valuttakursseille”, jotka hyvin pian alkoivat eldmdan omaa
eldméénsd, ja niiden yhteys todellisiin valuuttakursseihin jai heikoksi. Tamaén
monimutkaisen jdrjestelyn seuraus oli kuitenkin sellainen, ettd suhteelliset
tuottajahinnat nousivat kaikissa jasenmaissa aiheuttaen CAPin kokonaismenojen
lisdédntyvad kasvua. (Tracy 1996, 9-11).

Ensimmdinen ylituotannon leikkaamiseen tédhtdavé uudistus CAPIn periaatteisiin
saatiin aikaan 1979, jolloin maidon tuotantoon otettiin mukaan ns. yhteisvastuun
(co-responsibility) periaate. Tdmdn periaatteen mukaan maidontuottajien piti
osallistua maidon ylituotannon varastointi- ja tukikustannuksiin. Nailla
toimenpiteilld on kuitenkaan ollut kéytdnndssd mink&inlaisia vaikutuksia
ylituotannon méadrddn. Nain ollen vuonna 1984 koko yhteis® joutui kasvavien
kustannusten takia vararikon partaalle (1984 CAPin menot olivat yli 70% koko
yhteison menoista) (Dinan 1994, 329). CAPIn reaaliset menot kaksinkertaistuivat
1970-luvun puolivalistd 1980-luvun puolivalin  mennessd (Grant 1997, 74).
Samana vuonna maatalousministerit pystyivatkin pakon edessd paattdméaan
maitokiintidistd, joiden tarkoitus oli jdlleen leikata ylituotantoa. Tdménkin
toimenpide jai lilan pieneksi ja ylituotanto-ongelmat jatkuivat. Vaikka ndma
ensimmaéiset "leikkaustoimenpiteet” kohdistautuivatkin - maitosektorille, ol
ylituotanto-ongelmat suuria myds muilla sektoreilla. Varsinaisiin pitkélle meneviin
uudistuksiin paadyttiin vasta 1990-luvulla, ns MacSharry -reformin myot.

2.2 CAPIn toimintaperiaatteet ja MacSharryn reformi



CAPIn kdytdnnon toiminta on erittdin monimutkainen kokonaisuus. Useimmille
maataloustuotteille on kéytossd omat ns. yhteiset markkinajarjestelyt, jotka
koskevat vain t4td nimenomaista tuotetta. Vaikka ndiden markkinajérjestelyjen
padperiaatteet ovatkin olleet padasiassa muuttumattomia, on niiden yksityiskohtia
muutettu jatkuvasti. Sen takia téssd luvussa esitellddn vain naiden jdrjestelyjen
padperiaatteet. Tarkempi tuotekohtainen selostus  markkinajérjestelyiden
toiminnassa l6ytyy esim. Tracyn (1996, 17-32) katsauksesta.

CAPIn toiminta perustuu kahteen yleiseen periaatteeseen: 1) maataloustuotteiden
rajasuojaan ja 2) interventio-ostoihin. Rajansuojan tarkoituksena on estdd EU-
alueen ulkopuolisen halvemman tuotannon pdasy markkinoille. Kaytanndssé
rajasuojaa toteutetaan maarddmalld tuonnille maksuja. Maksujen suuruus
maéréytyy ns. kohdehinnan (target price) mukaan. Alunperin kohdehinnaksi
madariteltiin tuotteen hinta Saksan Duisburgissa Ruhrin alueella. Syynd téhan
valintaan oli, ettd Ruhrin alueella oli aikoinaan suurin alijadgma viljan tuotannossa
ja tdman vuoksi yhteisdalueen korkeimmat markkinahinnat. Kun tastd Duisburgin
markkinahinnasta védhennetéan kuljetuskustannukset Rotterdamista (EU:n tarkein
tuontisatama), saatiin ns. kynnyshinta (threshold price), joka oli alin hinta, milla
tuotteiden maahantuonti yhteison alueelle sallittiin. (Ackrill 1995, 208-209). Ns.
GATTin Uruguayn kierroksen sopimus toi muutoksia td4han kéaytantoon. Naita
muutoksia kasitelldén jatkossa.

Interventio-ostojen tarkoitus on véhentdd Unionin maataloustuotteiden
ylitarjonnan purkautumista laskevina hintoina. Jarjestelma toimii niin, ettd sen
piirissa oleville tuotteille asetetaan tietty rajahinta eli ns. interventiohinta, ja jos
markkinahinta laskee tdméan rajan alapuolelle, on jasenvaltioiden ostettava EU:n
puolesta kaikki tarjottava tuotanto talld interventiohinnalla. Ta&lld tavalla
interventiovarastoihin  koottu ylijagdmatuotanto myydéédn yleensd Unionin
ulkopuolisiin - maihin. Koska interventiohinnat ovat kdytdnnossd aina
maailmanmarkkinahintoja alemmat, ei varastoitua ylijg@@madtuotantoa voi
kuitenkaan myydd ilman vientitukea. (Ackrill 1995, 209).

Edelld Iyhyesti kuvattu jarjestelm& toimi 1960-luvun alusta l&htien kattaen
merkittdvdn osuuden kaikesta maataloustuotannosta EU:n alueella. Jarjestelmén
toimintaan  kuului koko ajan suuria ongelmia. Naistd jatkuva EU:n
maatalousmenojen kasvu on jo aikaisemmin mainittu. Tdm& ongelman liittyy
keskeisesti CAPiIn toimintaan, koska jarjestelmd kannustaa tuottajia lisédméaéan



tuotantoaan ja ndin ollen pahentaa ylituotanto-ongelmia. Ylituotannon
kustannuksiin liittyy vientitukien liséksi my6s suuret varastointikustannukset.

Muita CAPin toimintaan liittyvid ongelmia ovat mm. (ks. Dinan 1994, 327-328;
Marsh 1997, 410-415):
Tulonjaon epétasaisuus. Hintatukeen perustujan jarjestelman Kkeskeinen
ominaisuus on, ettd ne jotka myyvét eniten myos ansaitsevat eniten. Né&in
jarjestelmd suosii suuria tuottajia, jotka yleensd eivét ole tuottajien joukossa
kaikkein huono-osaisimpia. Laskelmien mukaan jopa 80 prosenttia kaikesta
tuesta meni 20 prosentille tuottajia (Rieger 1996, 166).
Tehomaatalouden ympéristbongelmat. Jotta tuottajat ansaitsivat enemmin
CAPIn toiminnasta, kannattaa niiden pyrkid maksimoimaan oma tuotantonsa.
Téama johti lannoitteiden, torjunta-aineiden ja kasvimyrkkyjen laajaan
kéayttoon.
Rajasuojan ongelmat. Unionin siséisen tuotannon suosiminen ulkopuolisen
tuotannon kustannuksella aiheutti vastustusta muissa tuottajamaissa, erityisesti
USAssa.
Yhdessd ndmd kaikki ongelmat aiheuttivat kovan paineen koko systeemin
muuttamiseen. Muutosten tekeminen osoittautui kuitenkin poliittisesti erittéin
ongelmalliseksi ja suuria muutoksia suunniteltiin (mutta ei toteutettu) usean
vuosikymmenen gjat. Vihdoin  1990-luvun alussa EU:ssa hyvdksyttiin
ensimmdinen CAPIn perusrakenteista muuttanut uudistus. Uudistusta ajoi
erityisesti tuolloinen maatalouskomissaari irlantilainen Ray MacSharry, jonka
mukaan myos koko uudistus on nimetty.

MacSharryn uudistusten ldpimenoon vaikutti EU:n sisdisen CAPiin kohdistuvan
tyytymattomyyden liséksi juuri tuolloin menossa ollut GATTin neuvottelukierros.
Talla ns. Uruguayn kierroksella yksi tdrkeimmistd tavoitteista, jota erityisesti USA
ajoi, oli maatalouskaupan osittainen vapauttaminen. N&in CAPin uudistamiselle
oli sekd sisdistd ettd ulkoista painetta. Alunperin koko uudistuspaketti kohtasi
suurta vastustusta erityisesti maatalouden tuottajajarjestOistd sekd aluksi myos
kaikkien jasenmaiden maatalousministereiltd. Pitkien kokousten jalkeen ministerit
kuitenkin vihdoin hyvéksyivat maaraenemmistolld uudistuspaketin vuonna 1992.

MacSharryn uudistuksen keskeinen periaate on, ettd tuotannon ja saatujen
tukiaisten maaran yhteyttd heikennettiin. Perusajatus oli, ettd interventiohintoja
laskettiin asteittain huomattavasti matalammalle tasolle kuin aiemmin, ja
samanaikaisesti  korvataan  tuottajille  tdstd  toimenpiteestd  koituvat



tulonmenetykset suoralla tuotannon maéréasta riippumattomalla tulotuella.
Esimerkiksi viljan interventiohintoja laskettiin 30 prosentilla ja vasikanlihan
hintoja 15 prosentilla. Korvaava tuki maksetaan viljelyssa olevan maa-alueen tai
kotieldinten lukumé&drdn mukaan. Esimerkiksi viljelijoiden saama tuki perustuu
viljelijan  alueen vuosilta 1986-90 laskettuun maan ns. historialliseen
keskituottoon. Nain ollen vyksittdisen viljelijan kannustin kasvattaa omaa
tuotantoaan vdhenee, koska ainakin osa tuesta on riippumaton tuotannon
maarastd. Liséksi viljelijoille asetettiin tuen saamisen ehdoksi kesannointivelvoite,
jonka mukaan 15 prosenttia viljelijdin maa-alasta taytyy jattaa viljeleméattad. Tama
kesannointivelvoite ei kuitenkaan koske kaikkein pienimpid maatiloja. (Rieger
1996, 114-116).

Samanaikaisesti edelldmainitun uudistuksen kanssa EU hyvéksyi myos GATTin
Uruguayn kierroksen sopimuksen, jossa se sitoutui mm. seuraaviin
toimenpiteisiin (Anderson 1994):
Maatalouden vientitukea vahennetddn 36 prosentilla vuosien 1986-90
keskiarvosta kuuden vuoden periodin (1995-2000) kuluessa.
Kaikki muut kuin tullitariffeihin perustuvat tuonnin rajoitukset (esim. kiintiot)
poistetaan.
Tullitariffeja lasketaan 36 prosenttia vuosina 1995-2000 niin, ettd jokaisen
maataloustuotteen osalta vdhennys on ainakin 15 prosenttia.
Maataloudelle kokonaisuudessa maksettavaa tukea leikataan 20 prosenttia
vuosien 1986-88 tasosta. Tamd ei kuitenkaan koske suorana tulotukena
maksettavaa tukea.

Edelld mainittujen uudistusten kokonaisvaikutusta on erittdin vaikea arvioida.
Tata vaikeuttaa lisdksi se, ettd uudistusprosessi on osittain viel4 kdynnissé. Joitakin
arviointien tuloksia on esitetty alaluvussa 4.2.4. Yleinen kasitys lienee, ettd
toimenpiteet ovat oikeansuuntaisia, mutta eivdt valttdmattd tarpeeksi pitkélle
menevid. Paineita lisduudistuksiin voi tulla seuraavien kaupan vapauttamiseen
tdhtddvien WTO-neuvotteluiden puitteissa. Uruguayn kierroksen yhteydessa
sovittiin, ett4 ndmd neuvottelut alkavat vuonna 1999.



3 Keskeiset EU-tutkimuksen l&hestymistavat politiikan
tutkimuksessa

Politiikan tutkimuksen alueella kaksi merkittavintd integraatio- ja erityisesti EU-
tutkimuksen l&hestymistapaa ovat perinteisesti olleet ns. hallitustenvélinen tutkimus
(intergovernmentalism) ja funktionalistinen tutkimus sekd sen uudempi versio
uusfunktionalismi. Néistd ensimméinen on ldhelld kansainvélisten suhteiden ns.
realistista koulukuntaa, joka korostaa valtioiden valisid neuvotteluita ja konflikteja,
joiden taustalla n&dhdaén usein itsekds "kansallinen etu”, joka ohjaa valtioiden
toimintaa. Funktionalismi ja uusfunktionalismi painottavat ylikansallisten
instituutioiden ja muiden ei-valtiollisten toimijoiden (esim. kansalaisjarjestot)
tarkeyttd. Télle ldhestymistavalle on ominaista yhteistydn korostaminen valtioiden
vélisten  konfliktien sijasta. N&améd kaksi koulukuntaa ovat hallinneet
yhdentymistutkimusta. Viime aikoina EU-tutkimuksessa on noussut myos
muunlaisia lahestymistapoja, jotka esitellddn hallitusten vélisen tutkimuksen ja
uusfunktionalismin jalkeen. Tdmdn jalkeen esitellddn erityisesti CAPiIin liittyvia
tutkimustuloksia. Lopuksi arvioidaan eri ldhestymistapojen hyodyllisyyttd EU-
tutkimuksen kannalta.

3.1 Realistinen koulukunta ja hallitusten véalinen integraatiotutkimus

Kansainvdlisen politiilkan tutkimuksen realistisen koulukunnan, johon siis
hallitustenvélinen tutkimusperinne liittyy, keskeinen taustavaikuttaja on ollut
maailmanpoliittinen tilanne 1930-luvulla, toisen maailmansodan ja kylmén sodan
aikana (Archer 1992, 78-87). Erityisesti Kansainliiton toimintakyvyn puute ennen
toista maailmansotaa vaikutti vahvasti realistien maailmankuvaan, jossa
kansainvélisilld organisaatioilla ei ole kovinkaan merkittdvdd roolia. Realistien
lahtokohtana oli vallitse valtiojarjestelmd, jonka yldpuolella ei ole mitddn séan-
televad kansainvalista elintd tai normijarjestelmad, vaan kansainvélinen politiikka
on luonteeltaan anarkistista valtioiden vélistd kamppailua vallasta. Realistinen
[ahestymistapa oli voimakkaimmillaan kylmén sodan "kuumimpina" vuosina,
mutta sen merkitys alkoi hiipua 1960- ja 1970-luvuilla, jolloin kansainvélisten
organisaatioiden maard alkoi huomattavasti kasvaa. 1980-luvulla Kkuitenkin
realistinen lahestymistapa koki renessanssin uudessa muodossa, ns. uusrealismina.
T&mé& uudempi suuntaus otti huomioon myo6s kansainvéliset jarjestot, mutta piti
niitd ensisijaisesti kansallisen politiikan jatkeina ja vélineind. Kansainvalisia
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jarjest0ja ei kuitenkaan néhty itsendisin toimijoina, joilla voisi olla omia jasenval-
tioista rijppumattomia tavoitteita, joita ne yrittdisivat ajaa.

Hallitustenvélinen EU-tutkimusperinne liittyy l&heisesti juuri tdéh&dn uudempaan
uusrealistiseen lahestymistapaan. Hallitustenvélisen tutkimusperinteen mukaan
valtiot ja niitd edustavat hallitukset ovat yhtendisid toimijoita, jotka ajavat omaa
kansallista etuaan. Integraatiokehitys on ndiden rationaalisesti toimivien
hallitusten yhteistyon, vastakkainasettelun ja neuvottelujen tulosta (esim. Hix
1994, 6-9; Risse-Kappen 1996, 54-57). Toisin kuin uusfunktionalismin kohdalla,
hallitustenvélinen tutkimus olettaa, ettd integraatioprosessi on 'nollasummapel’,
missd toisen valtion saavuttamat edut ovat toisten menetyksid. Taman
koulukunnan keskeinen johtopaatds on, ettd integraatiota voi tapahtua vain
sellaisilla lohkoilla, jotka eivdt loukkaa keskeisid kansallisen suvereniteetin
padperiaatteita. Tama selittdd esimerkiksi sen, miksi EU:ssa turvallisuus- ja
ulkopolitiikan integraatioon kehittynyt huomattavasti hitaammin kuin integraatio
monella muulla politiikkasektorilla.

Hallitustenvéliselle koulukunnalle EU:n yhteisen maatalouspolitiikan synty on
Euroopan suurvaltaintressien pohjalta syntynyt neuvottelutulos. Erityisen
keskeiset toimijat olivat Saksa ja Ranska, jotka ajoivat omia kansallisia intressejaén
neuvotteluissa. Saksassa teollisuustuotanto oli toipunut sodan aiheuttamista
vaurioista nopeammin kuin maataloussektori. Ndin Saksalle oli tdrkeda varmistaa,
ettd saksalaiset teollisuustuotteet pédsevat Ranskan markkinoille ilman
merkittdvdd rajasuojaa. Ranskalle taas merkittdvdnd maataloustuotteiden
tuottajana keskeinen tavoite oli avata Saksan suuret markkinat ranskalaisille
tuotteille. (Grant 1997, 63-64). Hallitustenvdlisen koulukunnan mukaan tama
tilanne -- kahden eurooppalaisen suurvallan yhteiset edut -- johti historialliseen
kompromissiin, jonka seurauksena CAP syntyi. Vaikka selitys kuulostaakin
uskottavalta, on siitd kuitenkin vdhdn apua kun pyritddn selittdmaidn CAPIn
kehitystd sen synnyn jélkeen. Esimerkiksi kysymys siitd, miksi Saksa on
perinteisesti esiintynyt CAP uudistusten vastustajana on tdman selityksen
perusteella vaikea ymmartéa.

Hallitustenvalistd koulukuntaa on kritisoitu monelta taholta. Ensinnékin voidaan
kysyd, onko tutkimusperinteen olettamaa "kansallista etua” siind mielessa olevan
olemassakaan, kuin tutkijat ovat sen késittdneet. Ehk& "kansallinen etu™ onkin
vain juuri se politiikka, mité vallassa oleva hallitus sanoo omaksi politiikakseen, ja
jos hallitus koostuisi toisista puolueista olisi my6s "kansallinen etu” toisenlainen.
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Samaan ongelmaan liittyy oletus hallituksesta yhtendisen toimijana. Hallituksen
sisdlla voi olla erilaisia linjauksia poliittisissa kysymyksissd. Liséksi hallituksen
ohella kansainvdlisid suhteita hoitavat myds monet muut térkedt toimijat,
esimerkiksi  virkamiehet,  oppositiopoliitikot,  erilaiset  eturyhmét  tai
kansalaisjarjestot. Kolmanneksi ajatus kansainvélisten suhteiden "nollasummapeli*
-luonteesta on kovin haavoittuvainen. Kansainvaliselld yhteistyolld on selvasti
saavutettu etuja, jotka eivat ole valttdmattd kenenkddn kolmannen osapuolen
tappio. Neljds ongelma hallitustenvéliselld tutkimuksella on sen rajoittunut
keskittyminen ns high politics -kysymyksiin, eli suuriin poliittisiin paatoksiin, jotka
ovat péatOksenteon asialistalla keskeisilla paikoilla. Naitd ovat esimerkiksi EU-
yhteydessd Yhtendisdasiakirjasta p&attdminen, tapahtumat, jotka johtivat
Maastrichtin sopimuksen syntyyn tai Suomen jasenyysneuvottelut EU:n kanssa.
Vaikka ndmé& ovatkin keskeisen térkeitad tapahtumia keskittyminen pelkéstaan
niihin jattdd kokonaiskuvat kovin vajaaksi. EU:ssa tehddan paljon "matalamman™
tason paatoksia, jotka eivdt pysy julkisuudessa kauaa aikaa, mutta joilla on
kuitenkin térkeitd seurauksia jasenmaiden kannalta. Liséksi EU:ssa tehd&éin
valtavia maarid rutiiniluonteisia paatoksid, jotka eivat paése julkisuuden areenalla
laisinkaan. Hallitustenvalisen koulukunnan edustajat ovat jéttdneet tdmdan tason
paatosten tutkimuksen laajalti huomiotta.

Ndiden ongelmien takia hallitustenvalistd lahestymistapaa on kehitetty
vastaamaan paremmin nykyisid olosuhteita. Ehka kaikkein parhaiten tdssd
tehtdvéssd onnistuu  Andrew Moravcsikin (1993) muotoilema  liberaali
hallitustenvélinen lahestymistapa (liberal intergovernmentalist approach), joka on
yleisluontoinen lahestymistapa kaikkiin kansainvalisten suhteiden tutkimukseen,
mutta Moravcsik soveltaa sitd nimenomaan Euroopan Unionin analyysiin.
Moravcsik ndkee EU:n kansainvélisen koordinaation vdlineend, jossa paatoksia
voidaan parhaiten selittdd kansallisen tason preferenssien muotoutumisen ja kan-
sainvélisen tason hallitustenvélisen strategisen vuorovaikutuksen tuloksena.
Hallitusten  oletetaan  k&yttdytyvdn rationaalisesti ja  tarkoitushakuisesti
kansainvéliselld areenalla, mutta keskeiset tavoitteet maaraytyvét kansallisesti eri
yhteiskunnallisten ryhmien kilpailun ja painostuksen perusteella. Nd&in EU-
paatosten tulkinnan l&dhtokohtana taytyy olla térkeimpien yhteiskunnallisten
eturyhmien identifioiminen sek& niiden kiinnostuksen kohteiden ja preferenssien
analysointi  ("groups articulate preferences; governments aggregate them"). Tamé
l[ahestymistapa  vie huomiota  korkean tason p&atoksistd l&hemmés
politiikkasektoreita koskevaa tarkastelua. Esimerkiksi yhteisen maatalouspolitiikan
kehittymistd Moravcsik — selittdd  juuri  monien EU-jadsenmaiden siséisten
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tuottajajarjestdjen keskeiselld asemalla ndiden maiden sisdisessd poliittisessa
padtoksenteossa.

Moravcsikin mukaan EU:ssa jdsenmaat ylikansallistavat sellaisia politiikkalohkoja,
joista seuraa jasenmaiden kannalta positiivisia ulkoisvaikutuksia. Esimerkiksi
sisdmarkkinoiden luominen voi parantaa pitkalld tdhtdimelld hyvinvointia kaikissa
jasenmaissa. Moravcsikin teorian mukaan sellaisissa neuvottelutilanteissa, joissa
tehtyjen péaatdsten vaikutukset ovat epdvarmoja, ei hallitusten aloitteille ja valitulle
neuvottelustrategialle 16ydy helposti yhtendistd oppositiota kansalliselta eiké
myoskadn ylikansalliselta tasolta. Oppositio syntyy vasta sitten kun valittujen
paatosten todelliset vaikutukset tulevat esille, joskus vasta vuosien paasta. Talla
tavoin Moravcsik selittdd juuri CAPin syntyd (sama, 490). Samanlaisista
lahtokohdista on myds pyritty selittdmdidn CAPissa tapahtuneita uudistuksia
1990-luvun alkupuolella. Pattersonin (1997) tutkimuksen mukaan uudistukset
mahdollisti nimenomaan tapahtumat keskeisten jasenmaiden  kotimaisissa
poliittisissa voimasuhteissa. Keskeinen tekija oli Saksan yhdistymisen jélkeinen
hajaannus Saksan maatalousjdrjestojen tavoitteissa. Entisen L&nsi-Saksan
maatalous oli perustunut l&hinnd pientiloihin, kun taas Itd-Saksassa tuotanto
perustui suuriin kollektiivitiloihin. Tdmd muuttuva tilanne antoi liittokansleri
Kohlille enemmén pelivaraa suhteessaan saksalaiseen maatalouslobbyyn, ja ndin
MacSharryn reformi voitiin hyvéksya.

3.2 Uusfunktionalistinen integraatiotutkimus

Aivan péinvastoin kuin hallitustenvélinen tutkimussuunta funktionalistinen ja sen
seuraaja uusfunktionalistinen integraatiotutkimus painottaa ei-valtiollisten ja
ylikansallisten toimijoiden asemaa integraatioprosessin keskeising eteenpdinviejind
(Archer 1992, 94-101). Nimensd mukaisesti l&hestymistapa korostaa eri
yhteiskuntaeldmén ja kansainvélisen politiikan funktionaalisille lohkoille syntyvid
kansainvalisid yhteistybn muotoja, jotka syntyvét, laajenevat ja syventyvat
vahitellen ik&&n kuin itsestddn. Eri aloille syntyy kansainvdlisen toiminnan
verkostoja, jotka yhdistévat jasenmaiden joko virallisia valtiollisia toimijoita (esim.
FAO tai monet YK:n erityisjarjestot) tai ei-valtiollisia toimijoita (esim. Punainen
Risti). Usein yhteistyd ndissa funktionaalisissa jarjestoissd tapahtuu ministerididen,
keskusvirastojen tai kansalaisjarjestdjen virkamiesten tai erityisasiantuntijoiden
kesken  kohtuullisen  epdpoliittisessa ~ ympdristdssd.  Funktionalistinen
l[ahestymistapa korostaakin juuri tdimén toiminnan epdpoliittisuutta ja yhteistyon
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henked. Funktionalisteille kansainvélinen yhdentyminen ei ollut ainoastaan
tieteellinen  tutkimuskohde.  Alkuperdiseen funktionalismiin  liittyi  myos
moraalinen aspekti: yhdentyminen tarke&d ja sitd on edistettévé, koska se nahtiin
nimenomaan rauhanomaisen kansainvalisen kehityksen edellytyksend ja sosiaa-
lisen oikeudenmukaisuuden edistdmisen vélineend. Tdassd funktionalistit erosivat
ehka kaikkein selkeimmin realistisesta koulukunnasta, joille kansainvaliset jarjestot
olivat vain valtioiden ja kansakuntien vélisen valtataistelun vélineité.

Funktionalistinen ldhestymistapa joutui uusimaan ldht6kohtiaan 1960- ja 1970-
luvuilla Euroopan integraatiokehityksen myotd. Ensinnékin Euroopan yhteisot
olivat laaja-alainen yritys yhteistyon kehittdmiseksi, eikd se perustunut kapea-
alaiselle funktionaaliselle yhteisty6lle kuten oli oletettu. Lisaksi tdmé kehitys oli
selkeésti poliittista ja valtiokeskeistd, mikd myodskin oli vastoin funktionalistien
odotuksia.  Né&in  funktionalistit ~ joutuivatkin  muovaamaan  muutamia
perusajatuksiaan, minkéd jalkeen voidaan puhua uusfunktionalismista. Naméa
uusfunktionalismin edustajat keskittivat kaiken tarmonsa nimenomaan Euroopan
yhdentymiskehityksen tutkimiseen.

Uusfunktionalisteille keskeinen ajatus oli ns. integraation logiikka, joka johtaa
vahitellen kansainvalisen yhteistyon laajenemiseen ja ylikansallisten toimielinten
vahvistumiseen kansallisen pé&atoksenteon sijasta. Tdatd ajatusta kuvaa
uusfunktionalistien kdyttdmd termi “spillover”. Tallaista levidmisvaikutusta on
kahdenlaista; funktionaalista ja poliittista (Moravesik 1993, 475-476).
Funktionaalinen levidmisvaikutus ilmenee niin, ettd yhdentymiskehitys jollain rajatulla
funktionaalisella politiikkasektorilla johtaa yhdentymiskehitykseen myds sen
vaikutuspiirissa  oleviin  muihin sektoreihin. Tdm& johtuu modernin ta-
lousjdrjestelmdn sektoreiden vahvoista keskindislinkeistd. Jotta hyddyt jonkun
tietyn sektorin integraatiosta olisivat maksimaaliset taytyy integraatiota vahvistaa
my6s sen lahisektoreilla. Esimerkiksi jotta tavaroiden vapaa liikkuminen olisi
mahdollista EU:n sisélld tdytyy myos tuotevalvonnan sdddoksid yhtendistad tai
jotta EU:n tasolla tapahtuva makrotaloudellisen péatoksenteon koordinointi olisi
toimivaa téytyy jokaisen maan tilastojen keruutavat ja tilastomdaritelmat olla
samat. CAPin osalta funktionaalista levidmisvaikutusta tapahtuu niin, ettd
jarjestelmd laajenee vdhitellen yhd useimpien tuotteiden osalle. Alunperin 1960-
luvun alkupuolella CAPIn piirissa olivat viljatuotteet, siipikarja ja sianliha. Myo-
hemmin jérjestelmdd on vdhitellen laajennettu kattamaan k&ytdnndssa katsoen
kaikki tuotteet mukaanlukien viini, tupakka ja oliivit. Poliittista levidmisvaikutusta
tapahtuu luodessa EU:n yhteisid instituutioita. Kun téllaisia instituutioita luodaan

14



siirtyy niille myds enenevdssd mdarin ylikansallista valtaa. Esimerkkeind voidaan
mainita EY:n tuomioistuin tai parlamentti, jotka pyrkivat vahvistamaan omaa
asemaansa itsendisiné toimijoina Euroopan Unionissa.

Uusfunktionalismin ongelmana on ndhty sen lilan yksioikoinen ndkemys
Euroopan yhdentymisen etenemisestd. Uusfunktionalistien ndkemyksen mukaan
integraation pitdisi edetd asteittain ja automaattisesti kohti yhd syvempdai
integraatiota ja ylikansallisten instituutioiden vahvistumista. Historia on kuitenkin
osoittanut, ettd yhdentymiskehitys on pikemminkin ollut tempoileva hallitusten
vélisten kaupankdyntien méaédrddva prosessi. Toisaalla uusfunktionalismia on
moitittu teoreettisesti puutteelliseksi (Moravcsik 1993, 476-477). Teoriana silld ei
ole selkedd perustaa, joka mahdollistaisi tarkkojen empiiristen oletusten
testauksen ja parantelun. Alunperin uusfunktionalistit ennustivat, ettd Euroopan
Unionista muodostuisi ajan myo6té liittovaltio, mutta my6hemmin tutkijat ovat
suurelta osin luopuneet tastd ajatuksesta. Mitddn selkedd uutta korvaavaa
yhdentymiskehityksen padmaaraa ei ole kuitenkaan pystytty esittdmaan tilalle.
Tama epdonnistuminen johtuu Kriitikoiden mukaan siité, etta uusfunktionalismi ei
missddn vaiheessa perustunut kansallisen ja kansainvélisen poliittisen
taloustieteen ymmartamiselle, vaan oli luonteeltaan enemmadn ad hoc -tyyppistd
ajattelua.  Liséksi se on korostaessa kansainvélisen eliitin ja teknokraattien
merkitystd unohtanut yhdentymiskehityksen poliittisen luonteen.

3.3 Muita lahestymistapoja

Hallitustenvélisen koulukunnan ja uusfunktionalistien lisaksi kannattaa mainita
ainakin historiallisinstitutionaalinen ja rationaalisen valinnan ldhestymistapa.
Historiallisinstitutionaalinen tutkimus kartoittaa EU:n kehitystd pitkalla aikavalilla
painottaen vdhitellen luotujen instituutioiden kehittymist4 ja niiden vaikutusta
integraation  jatkokehitykseen. Tédssd mielessd historiallisinstitutionaalinen
l[ahestymistapa on ldhelld uusfunktionalistista ajattelua. Erona on se, ettd
historiallisinstitutionaalinen ~ tutkimus el erityisesti ~ painota  mit&én
yhteiskuntatieteellistd teoriaa vaan lahestymistapa ja sen kdyttdmat metodit ovat
perdisin pikemminkin historiatieteistd. Tdmdn vuoksi historiallisinstitutionaaliset
tutkimukset ovatkin yksityiskohdissaan rikkaita kuvauksia joko koko Euroopan
Unionin  yleiskehityksestd (esim. Middlemans 1995) tai jonkun sen
politiikkasektorin kehityksesté (esim. maatalouspolitiikan osalta Tracy 1989).
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Rationaalisen valinnan (rational choice) ldhestymistapa on saanut viime aikoina
lisdédntyvad suosiota sekd yhteiskuntatieteissd yleisemmin, ettd myds Euroopan
unionin tutkimuksessa. Tamd ldhestymistapa olettaa, ettd toimijat toimivat aina
rationaalisesti valiten sen toimintavaihtoehdon, jonka toimija uskoo tuottavat
todennékdisimmin halutun lopputuloksen. Rationaalisen valinnan  tutkijat
kayttavat usein apunaan formaaleja malleja, jotka yksinkertaistavat tutkittavia
prosesseja niin, ettd niistd jad jaljelle vain olennaisimmat piirteet. Samalla
tutkimusperinne voi kuitenkin syyllistya liilan pitkalle meneviin yksinkertaistuksiin
ja epérealistisiin oletuksiin mallien perustana. Suurin osa rationaalisen valinnan
tutkimuksesta on keskittynyt EU- elinten paatoksenteon, erityisesti danestysvallan
jakautumisen tutkimiseen. (esim. Herne & Nurmi 1993; Lane ym. 1996; Hosli
1996). My6s ministerineuvoston neuvotteluja (Bueno de Mesquita & Stokman
1995), EU:n pédtoksentekosdantojen vaikutuksia (Garrett & Tsebelis 1996; Moser
1996), EU:n komiteajarjestelmdd (Steunenberg ym. 1996) tai EU:n yleist4
institutionaalista kehittdmista (Schneider 1996) on tutkittu rationaalisen valinnan
teoriapohjalta. Maataloussektorin tutkimuksen osalta rationaalisen valinnan
l[ahestymistapaa on kaytetty esimerkiksi tutkittaessa sitd, miten ja minkélaisessa
muodossa ns. MacSharryn uudistuspaketti hyvéksyttiin (Rutstrom ym. 1997).

Rationaalisen valinnan teorian lisdksi viime aikoina on erityisesti korostunut EU:n
paatbksentekoverkostojen  tutkimus (ks. Peterson 1995a, 1995b; Rehn 1997).
Padtoksentekoverkostojen tutkimusta on aiemmin kdytetty péadasiassa kansallisen
tason poliittisen péaatoksentekoprosessin analysoimiseen. Verkostotutkimuksen
avulla on mahdollista hahmottaa paatoksenteon kokonaisuutta ottaen huomioon
niin sekd viralliset ettd epdviralliset asiaan liittyvat osapuolet. N&in myos
"ulkopuolisten™ tahojen, kuten erilaisten eturyhmien, vaikutusta voidaan arvioida.
Petersonin (1995a, 76) mukaan paatoksentekoverkosto on eréénlainen areena,
jossa eri julkisen vallan ja intressiryhmien etuja sovitellaan. Termi 'verkosto' viittaa
siilhen, ettd tdhdn prosessiin liittyy suuri mdaard erilaisia organisaatioita, jotka
yhteisen kanssakdymisen kautta tuottavat lopullisia pdatoksid. Toimijoiden vélinen
kanssakaynti voi tapahtua joko virallisilla areenoilla kuten neuvottelukunnissa tai
tyoryhmissa tai se voi olla luonteeltaan epdvirallista tapahtuen kahdenkeskisissa
neuvotteluissa tai vaikkapa golf-kentélla.

3.4 Maataloustuottajien vahvat jarjestot
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Politiikan tutkijan kannalta ehka kaikkein kiinnostavin CAPIiin liittyvéa kysymys on
valitun politiikan pysyvyys: miksi jarjestelmd, joka monilta osin vaikuttaa kovin
epdrationaaliselta, on pystynyt sdilymdin vuosikymmenien ajan perustaltaan
muuttumattomana? Vastauksia tdhan kysymykseen on haettu mm. maatalouden
etujarjestojen vahvuudesta, EU:n institutionaalisista rakenteista,
kansalaismielipiteen vaikutuksesta tai maatalousjarjestojen hyvistd yhteyksista
puolueisiin kansallisella tasolla (ks. Keeler 1996).

Kaikkein yleisimmin toistettu selitys CAPin pysyvyyteen on sekd EU-tason ettd
kansallisen tason vahvat maataloustuottajien etujarjestot (ks. esim. Grant 1997, 165-171;
Keeler 1996; Estrada 1995, Nedergaard 1994). Kansallisella tasolla
maataloustuottajien jérjestdytymisaste on hyvin korkea. Esimerkiksi neljassé
vékiluvultaan  suurimmassa EU:n  jdsenmaassa maataloustuottajat  ovat
jarjestaytyneet huomattavasti paremmin kuin tyontekijat. Esimerkiksi Saksassa
tuottajista 90 prosenttia kuuluu maatalouden etujarjestéihin kun puolestaan
tyontekijoistd vain 40 prosenttia on jarjestaytynyt (Keeler 1996, 134). Kansallisen
tason tuottajajarjestot on yleensd vaikutusvaltaisia ja niiden kéytdssd on hyvét
resurssit poliittiseen vaikuttamiseen. Lisaksi kansallisten jérjestdjen vaikutusvaltaa
lisd4 niiden hyvat yhteyden johonkin merkittdva4dn puolueeseen. Suomessa on
tietenkin tunnettu hyvin MTK:n ja Suomen Keskustan ldheiset yhteydet. Saksassa
vastaava yhteys loytyy maataloustuottajien ja  kristillisdemokraattisen
CDU/CSU:n vdlilld ja Ranskassa tuottajajarjestoilld on hyvéat yhteydet RPR
puolueeseen (sama, 141-142).

Selitys vahvoihin maatalouden etujérjestoihin 16ytyy siitd, ettd maataloustuottajien
on helppo I0ytédad yhteinen "etu”, jota tavoitella poliittisessa prosessissa. Taméa
yhteinen tavoite on maataloustuottajien tulotason varmistaminen ja
parantaminen. Koska tdmé& tavoite on helppo maédritelld, ja koska tuottajien
tulotaso on niin vahvasti kiinni julkisen sektorin patoksistd, on tuottajien
kannattavaa muodostaa etujarjestdja. Niin sanottu "vapaamatkustajan ongelma™
(free rider problem) on tuottajien osalta pieni, koska etujarjestoilld on
tarjottavaan selkeitd etuja suoraan jasenistolleen. Sen sijaan niilld ryhmilld, jotka
maksavat maatalouspolitiikan kustannukset, eli kuluttajilla ja veronmaksajilla ei ole
samanlaista kannustinta muodostaa omia maatalouspolitiikkaa *vastustavia”
eturyhmidén, koska heille mahdollisesti tdst4 toiminnasta tulevat hyddyt ovat
pienet verrattuna tuottajien saamiin etuihin omasta toiminnastaan. (Nedergaard
1994, 91-93). Esimerkiksi erdiden arvioiden mukaan CAPista luopumisen
kustannukset yksittdiselle maataloustuottajalle olisivat EU-tasolla noin 9,5 kertaa
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suuremmat kuin yksittdisen kuluttajan hyodyt (Keeler 1996, 131). Ndin ollen on
selvd, ettd tuottajien kannattaa sijoittaa etujdrjestotoimintaa enemman resursseja
kuin kuluttajien.

Maataloustuottajien vahva jdrjestdytyminen nakyy hyvin myds EU-tasolla
Brysselissd. Kiistatta yksi vahvimmista tdmédn tason etujdrjestoistd on Comité des
Organisations Professionelles Agricoles (COPA), eli unionitason maataloustuottajien
etujarjesto. Silld on tayspéivaisia tyontekijoita noin 45 kappaletta (vuonna 1996),
kun useimpien Brysselin etujdrjestojen taytyy tulla toimeen yhdelld tai kahdella
tyontekijalla. COPAnN liséksi Brysselissd on peréti ainakin 150 muuta etujdrjestod,
joiden tehtdvd on puolustaa maatalouden etuja. (Keeler 1995, 134). Naista
jarjestOistd erityisesti  COPA on mukana keskeisesti CAPia koskevan
maatalouspolitiikan péaatdksenteossa (Lampinen 1994). Osallistuminen toimii
esimerkiksi komissioon suuntautuvien hyvien suhteiden ja informaationvaihdon
kautta. Liséksi tuottajajérjestot ovat erittdin hyvin edustettuina komission alaisissa
komiteoissa, jotka osallistuvat péatdsten  valmisteluun  sekd  niiden
toimeenpanoon.

3.5 EU:n ingtitutionaaliset rakenteet

Euroopan unionin tasolla tarkasteltuna voidaan [0yt44 ainakin kolme
institutionaalista tekijad, jotka selittavat CAPin muotoutumista sellaiseksi kuin se
nykyddn on ja ennenkaikkea sitd, miksi CAPin rakenteiden muuttaminen on
erityisen vaikeaa (Keeler 1996, 136-137). N&ma syyt ovat 1) CAPin
institutionaalinen perintd, 2) EU:n kéyttdmat péadtoksentekosdannot, 3) CAPia
koskevaan péaatoksentekoon osallistuvien poliitikkojen ja virkamiesten itseintressi.

CAPin nykytilaan voidaan hyvin pitkélle selittdd sen menneisyyden avulla.
CAPista on ajan my6td muodostunut valtava ja monimutkainen poliittinen
kokonaisuus, jonka muuttaminen on hyvin vaikeaa. Jos CAPia alettaisiin nyt
luomaan tyhjéstd, se luultavasti saisi aivan toisenlaisen muodon. Jotkut politiikan
tutkijat kayttavat téllaisesta ilmiostd nimed polkuriippuvuus (path dependence).
Aiemmin tehdyt péaatokset rajoittavat tulevaisuuden péattajien kéytettdvissa olevia
vaihtoehtoja. Polkuriippuvaisuuden kannalta katsottuna CAPin rakenne on
helpommin ymmarrettévissd. CAPissa ei valttdmattd kuvastu EU:n nykyinen
valtatasapaino, vaan pikemminkin 1950-luvun lopun ja 1960-luvun alun tilanne.
Tuohon aikaan 25 prosenttia tuolloisen yhteison tyontekijoistd sai elantonsa
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maataloudesta, ja Euroopassa ehkd voimakkaimmin maatalouden osalta
liberalismia kannattava valtio, Iso-Britannia, ei ollut yhteison jasen. Lisaksi CAPin
vahvaa institutionaalista asemaa korostaa se, ettd sitd pidettiin pitkédn aikaa ja
suurelta osalta vielakin pidetddn, erédnlaisena eurooppalaisen, yhdentyneen
politiikan esikuvana. Se oli pitkdn aikaan ainoa todella yhdentynyt politiikkalohko,
ja ndin se osaltaan symboloi integraatiokehityksen tuloksia.

CAPia  koskevat — merkittdvimmat  pdatokset tehddn aina EU:n
ministerineuvostossa, jossa ovat  edustettuina  kaikkien  jdsenmaiden
maatalousministerit. Rooman sopimuksen mukaan ministerineuvosto paattaa
maataloutta koskevat asiat maardenemmiston turvin. Méé-
raenemmistoddnestysten keskeinen vaikutus on, ettd vallitsevan status quon
muuttaminen on vaikeaa kuin jos kaytossd olisi tavallisempi yksinkertaisen
enemmiston vaatimus (ks. Mattila 1997). Lisaksi maatalouspéaatoksissd maat 1960-
ja 1970-luvuilla useasti vetosivat ns. "Luxemburgin kompromissiin”, jonka
mukaan jokaisella jasenmaalla on veto-oikeus, jos kyseessd ovat tdm&n maan
"kansallisesti elintarke4t edut2. Nain ollen jokainen maa voi estdd kaikki
muutokset vetoamalla omaan elintdrkedén kansalliseen etuunsa. 1980-luvun
loppupuolella  tésta periaatteesta ~ on kuitenkin luovuttu, ja
maédrdenemmistopadtokset ovat tulleet yhd enemmaén kdyttéon. Viimeksi
Luxemburgin kompromissiin  vetosi Saksa vuonna 1985, jolloin se esti
maatalouden hintapaketin hyvaksymisen (Swinbank 1989, 312).

Kolmas tekijd, joka Keelerin (1996, 137) mukaan vaikuttaa siihen, ettd CAPia
koskevat muutoksen ovat erittdin vaikeita saavuttaa on maatalousneuvottelujen
dynamiikka. Télla Keeler viittaa siihen, ettd se prosessi, jolla maatalousasioista
EU:ssa paatetddn on hyvin "koteloitunut”. Maatalousratkaisujen hyvin tekninen
luonne ja koko CAPIiin siséltyvd monimutkaisuus aiheuttaa sen, ettd ulkopuolisen
on hyvin vaikea ymmartdd, mistd péatoksissa todella on kyse. Lisaksi EU:ssa
paatokset tekee maatalousministereistd koostuva neuvosto, jolle voi olla oman
edun mukaista tehdd péaatoksid, joissa maatalousintressit ovat hyvin edustettuna.
Toisin kuin kansallisissa hallituksissa muiden asioiden ministerit, esimerkiksi
valtiovarainministerit, eivat voi EU-tasolla suoraan osallistua maatalousasioiden
késittelyyn. CAPin "koteloitumista” edesauttaa myos se, ettd sitd koskevat

2ltse asiassa koko "Luxemburgin kompromississa” oli seurausta 1960-luvun alkupuoleen
vaikeista maatalousneuvotteluista , jotka olivat jopa johtaa koko yhteisén romahtamiseen
(Middelmans 1995, 52-53).
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paatokset eivdat valmistella pysyvien edustajien neuvostossa (COREPER),
niinkuin  EU-asiat  yleensd, vaan maatalousasioita varten on oma
valmisteluelimensd, Maatalouden erityiskomitea (SCA). Komission puolelta
maatalousasioiden valmistelusta vastaa DG-VI, joka on komission pédosastoista
toiseksi suurin ulkoasioiden pa4osaston jélkeen. Komission virkamiehilld on
erdiden arvioiden mukaan erittdin suuri rooli maatalousasioista paatettédesséd
(Keeler 1996, 137). Olisikin epérealistista odottaa, ettd ndmd virkamiehet
pyrkisivat edistdméaéan sellaisia paatoksid, jotka voisivat johtaa suuriin muutoksiin
CAPissa (Fennell 1987).

3.6 Yhteenveto politiikan tutkimuksesta

Edelld lyhyesti esitellyt EU-tutkimuksen keskeiset politiikan tutkimuksen
l[ahestymistavat ovat valottaneet integraatiokehitystd ja siihen johtavia syitd
monella eri politikkalohkolla. Niiden yleinen ongelma on kuitenkin ollut
l[ahestymistapojen  (erityisesti kansainvalisen politiikan  tutkimusperinteesta
kumpuavien uusfunktionalismin ja hallitusten vélisen tutkimuksen) yleis-
luonteisuus. Ne ovat suurelta osin keskittyneet EU:ta maarittelevien "suurten™
paatosten tarkasteluun. Téllaisia kéddnteentekevid p&atoksid ovat olleet esimerkiksi
Rooman tai Maastrictin sopimuksen syntymiset. Tallaisten historiallisten k&énne-
kohtien tarkastelu on tietenkin tarke&4, mutta jos tutkimus keskittyy vain niihin,
on vaarana, ettd "pienemmén” tason pédtokset ja niiden vaikutukset jadvat
analysoimatta. Vaikka historialliset paatokset luovatkin sen institutionaalisen
ympadriston, missd muita paatoksid tehdaan, tarkedd on myos tietdd, miten
varsinaiset "politiikat™ (esimerkiksi maatalouspolitiikka) syntyvat, kehittyvat ja
minkalaisia vaikutuksia niilld on jdsenmaissa.

Erityisesti yhteisen maatalouspolitikan kannalta ndiden |&hestymistapojen
keskittyminen suuriin "historiallisiin™ murroksiin jattdd paljon CAPin todellisesta
luonteesta vaille huomiota. CAPin osalta voidaan todellisuudessa havaita vain
kaksi suurta murroskohtaa. Ensimmdinen ndéistd tapahtui kun systeemi
todellisuudessa luotiin 1950-luvun lopulla ja 1960-luvun alussa. Seuraava suuri
muutos tapahtuikin sitten vasta 1990-luvun alussa MacSharryn uudistusten
my6ta. Jos tutkimus keskittyy vain ndihin kahteen tapahtumaan, ja4 vaille selitysta
CAPIn vahdinen kasvu, monimutkaistuminen ja ennen kaikkea sen kustannusten
vahittainen, mutta kdytdnnossa katsottuna jatkuva, kasvaminen.
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Ehkd paras kuva CAPista kokonaisuutena saadaan, kun edelld mainittuihin
makrotason tutkimusotteisiin liitetddn perinteisistd politikan tutkimuksen
l[ahtokohdista lahtevd tutkimus. Tama tutkimus on tutkinut mm. sitd, miksi
maataloustuottajien etujdrjest6illd on niin merkittdvd osuus maatalouden
paatoksen teossa. Lisdksi tdmé tutkimusperinne on osoittanut, miten EU:n
institutionaaliset ratkaisut sinllansd ovat johtaneet tilanteeseen, jossa CAPIn
perusperiaatteiden muuttaminen on hyvin hankalaa.

4 Yhteisen maatalouspolitiikan taloudelliset vaikutukset

Euroopan Unionin yhteiselld maatalouspolitiikalla on erittdin suuret taloudelliset
vaikutukset. Yksi Rooman sopimukseen Kkirjatuista CAPIn péaatavoitteista on
varmistaa maataloustuottajille kohtuullinen elintaso. Luonteeltaan CAP onkin
tulonjakopolitiikka, jolla on vaikutuksia resurssien jakautumiseen sekd
jasenmaiden sisalla ettd kansainvélisesti. Yksittaisen maan sisélld tukiaispolitiikka
voi tarkoittaa tulonsiirtoja veronmaksajilta ja kuluttajilta tuottajille. Toisaalta, jos
maa on maataloustuotteiden viejdmaa, voi CAP kokonaisuudessaan olla
jasenmaalle edullinen. Koska eroavaisuudet maiden valill4 saatujen etujen suhteen
voivat olla suuriakin, on CAPin muuttaminen poliittisesti erittdin vaikeaa. Vield
ongelmallisemmaksi asia muodostuu, kun otetaan huomioon CAPiIn vaikutukset
kansainvdliseen maataloustuotteiden kauppaan ja niiden vapauttamisvaateisiin,
joita erityisesti Maailman Kauppajarjeston WTO:n piirissd on esitetty.

4.1 Osittaistasapainomallin perusteet

CAPin makrotason taloudellisia vaikutuksia on tutkittu luonnollisesti eniten
kansantaloustieteilijoiden piirissd. Erityisesti niitd on tutkinut niin sanottu
hyvinvointitalousteoria, joka tutkii taloudellisten toimijoiden tekemien valintojen
merkitystd niiden kokonaishyvinvoinnin kannalta. Hyvinvointitalousteoriassa
keskeisen perustan muodostavat taloudelliset ylijadmékasitteet: tuottajan ja
kuluttajan ylijaddma. N&méa peruskésitteet on kuvattu kuviossa 1, jossa esitetddn
yksinkertainen taloudellinen malli, joka koostuu hyddykkeen hinnasta (P),
hyddykkeen madrasta (Q) ja néiden perusteella muodostuvista lyhyen aikavalin
kysynta- (D) ja tarjontakdyristé (S). Vapaan kilpailun tasapainotilanteessa kysynta
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ja tarjonta kohtaavat néiden kdyrien leikkauspiteessd, jonka perusteella myods
hyddykkeen hinta ja tuotettu maard méaardytyvat.

P

CS

PS

Q
Kuvio 1. Kuluttajan ja tuottajan ylijgdmaét (lahde: Penttild 1997).

Tuottajan ylijadmalld tarkoitetaan kuviossa 1 tarjontakéyrdn ja hintalinjan alapuolelle
jadvaa aluetta (PS, producer surplus). Tdmén alueen koko kuvastaa hyddykkeen
tuottajalle tulevan “hyvinvointivoittoa”. Kuluttajan ylijgddmd on puolestaan
hintalinjan ja kysyntékédyran véliin jadva alue (CS, consumer surplus). Se voidaan
maaritelld siksi erotukseksi, joka ja4 vdhennettdessd hyodykkeen markkinahinnasta
se hinta, jonka kuluttaja olisi hyddykkeesté enintaddn valmis maksamaan. (Penttild
1997, 20-21). Ndma kaksi ylijagdmatermi siis kuvastavat kaupankéynnistd syntyvan
hyvinvoinnin liséystd yhteiskunnassa ja toisaalta sitd, miten se jakautuu tuottajien
ja kuluttajien kesken. Poliittisen paatoksenteon kannalta on olennaista, ettd
markkinamekanismiin vaikuttavat paatokset (esim. maataloustuotteiden hintatuki
ja rajasuoja) vaikuttavat olennaisesti tdhdn hyvinvoinnin jakautumiseen eri
ryhmien kesken ja toisaalta myos yhteiskunnan kokonaishyddyn maaraan.

Kansantaloustieteessd kayttokelpoisin tapa tutkia erilaisten kauppapoliittisten
toimenpiteiden (hintatuet, kiintiot, tullit, vientituet jne.) hyvinvointivaikutuksia on
ns. osittaistasapainomalli. Tdémdn vuoksi tdma malli on myds keskinen véline
tutkittaessa CAPin vaikutuksia (ks. Demekas ym. 1988). Osittaistasapainomallissa
keskitytddn ainoastaan tietyn hyddykkeen markkinoihin ja ndilld markkinoilla
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tapahtuneen muutoksen aiheuttamat vaikutukset muilla markkinoilla jétetdan
huomiotta. P&dpaino analyysissa on yksittdiseen tuotteeseen tai tuoteryhméén
sovellettujen politiikkatoimenpiteiden vaikutuksissa hintaan, tuotannon maaraan,
tuloihin ja kauppaan. Osittaistasapainomallilla on useita hyddyllisid piirteita: se on
helppo ymmartaa sek& kohtuullisen helppo soveltaa kdytdnnon tutkimuksessa ja
sen avulla havaitaan selkedsti minkalaisia taloudellisia vaikutuksia erilaisissa
poliittisilla toimenpiteilld on markkinoiden toimintaan. Mallin huono puoli on
siind, ettd se ei huomioi toisiaan korvaavien ja keskendan kilpailevien
hyddykkeiden vuorovaikutussuhteitas. (Penttilda 1997, 21-22). Laajemmin asiaa
tarkasteltuna taytyy my0s muistaa, ettd CAPilla on myods tavoitteita, joiden
toteutumisen tarkasteluun vaaditaan muunlaisia menetelmid (Demekas ym. 1988,
114). Téllaisia ovat muun muassa elintarvikkeiden laatu, maataloussektorin
siséinen tulonjako, maaseudun elinehtojen ylldpito ja luonnonsuojelutavoitteet.

Kuvioissa 2 ja 3 on esitetty, miten osittaistasapainomallia voidaan kaytt&a
maatalouspolitikan  hyvinvointianalyysissa. ~ Kuviossa 2  on  esitetty
maataloustuotteiden kysynta- ja tarjontakdyrét pienelle maataloustuotteita tuovalle
maalle. Kuviossa ~ Pw  tarkoittaa  vallitsevaa ~ maataloustuotteiden
maailmanmarkkinahintaa ja Pc hintaa, joka ko. maassa vallitsee rajasuojan takia.
Tuotteiden Kkysytty ja tarjottu maard mdaraytyy sen mukaan, missd kohdassa
vaakasuorat hintalinjat (Pc ja Pw) kohtaavat vastaavat kysynté- ja tarjontakéyrét.
Tuetulla hintatasolla (Pc) on tuotteiden tarjonta Sc ja niiden kysynté vastaavasti
Dc. Koska kysyntd on tarjontaa suurempi, tdytyy maataloustuotteita tuoda
maahan. Jos maassa luovuttaisiin maataloustuotteiden rajasuojasta laskisi
tuotteiden hinta tasolle Pw, mikd merkitsisi kotimaisen tuotannon véhentymisté
(Sw) ja toisaalta kysynndn kasvua (Dw). Toisin sanoen, jos maa luopuisi
hintatuesta tuonnin osuus kulutetuista maataloustuotteista kasvaisi edelleen.

30sittaistasapainomallin ongelmia erityisesti CAPin vaikutusten analysoinnissa on  kasitellyt
Demekas ym. (1988, 115-117). Heidédn johtopaatoksenddn kuitenkin on, ettd malli on

puutteistaan huolimatta hyddyllinen CAPIn arvioinnissa.
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AN

Sw Sc Dc Dw Q
Kuvio 2. Tukiaispolitilkan vaikutukset maataloustuotteita tuovalle maalle (Lahde:
Dimitrios ym. 1988, 114).

Kuvion 2 maassa valitun maataloustuotannon tukipolitiikan
hyvinvointivaikutukset ndkyvét kuviossa alueina a, b, ¢ ja d. Kuluttajan kannalta
naiden neljan alueen muodostama kokonaisuus on kokonaan tappiota. Se kuvaa
sitd tappiota, mikéd seuraa siitd, ettd kuluttajat joutuvat maksamaan korkeampaa
hintaa maataloustuotteistaan verrattuna siihen tilanteeseen, jossa kotimaista
tuotantoa ei suojeltaisi laisinkaan. Alue a on puolestaan tuottajien saama hyoty
siitd, ettd heiddn tuotantonsa on suojattu ulkomaiselta kilpailulta. Alue ¢ koostu
valtion ja sitd kautta veronmaksajien hyddyksi. Se koostuu valtion ker&édmista ul-
komaalaisen tuotannon tullimaksuista. Koko yhteiskunnan kannalta valitun
politiikan tappio on alueiden b ja d muodostama kokonaisuus, joka on ns.
tehokkuustappio (death weight loss). Tamd tappio muodostuu siitd, ettd
maataloustuotantoon  sijoitetut  tuotannontekijat  olisi  voitu  sijoittaa
hyodyllisempéén  kéayttoon yhteiskunnan muilla  sektoreilla. Tulonsiirtojen
kannalta kuvion 2 tilanne voitaisiin kuvata niin, ettd kuluttajien hyvinvointia
siirretddn maataloustuottajille alueen a verran ja julkiselle sektorille alueen ¢ ver-
ran.

Kuviota 2 on mielenkiintoista tarkastella myds niin, ettd tilanne kuvaakin

yksittdisen maan sijasta Euroopan unionia tai pikemminkin sen edelt&jaén
Euroopan talousyhteisod (EEC) 1960-luvun alussa, jolloin CAP varsinaisesti
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syntyi. Tuolloin EEC oli vield monelta osin yhteison ulkopuolisesta
maataloustuotteiden tuonnista riippuvainen. CAPia rakennettaessa ajatuksena
olikin, ettd tuonnista perittavilldi maksuilla (alue c) voitaisiin suurelta osalta
kustantaa maataloustuotteiden hintatukiaiset yhteison alueella. Né&in ollen CAP
pitkalti ikddn kuin rahoittaisi “itse itsensd" (Tracy 1989, 256-257). 1970-luvulle
tultaessa ja varsinaisen ylituotanto-ongelman syntyessé tdmad ajatus kuitenkin piti
todeta paikkansa pitdmattomaksi.

P
D
S

Pc

a b C /
Pw ><

AN
Dc Dw Sw Sc Q

Kuvio 3. Tukiaispolitiikan vaikutukset maataloustuotteita vievélle maalle (Lahde:
Dimitrios ym. 1988, 114).

Rajasuojan ja hintatukipolitiikan vaikutuksen maataloustuotteiden viejagmaalle on
esitetty kuviossa 3. Kuten kuvio osoittaa on maassa tuetulla hintatasolla (Pc)
tarjotun maataloustuotteiden méaran (Sc) ja kotimaisen kysynnéan (Dc) vdill§ ero,
joka osoittaa tuotannosta vientiin menevan osuuden suuruuden. T&td erotusta
voidaan kutsua myos ylituotannoksi, koska sitd ei voi viedd ulkomaille ilman
vientitukea, koska maailmanmarkkinahinnat ovat kotimaisia alemmat. Kuvion 3
tapauksessa kuluttajille koituvat tappiot ovat alueiden a ja b muodostama
kokonaisuus. Toisaalta tuottajien saama hyoty on alue a+b+c, joka muodostuu
hyddystd, jonka he saavat korkeimpina hintoina ja suurempana tuotannon
madrand kuin kilpailutilanteessa olisi mahdollista. Julkiselle sektorille eli
veronmaksajille kustannettavaksi ja& alue b+c+d. N&in yhteiskunnan kannalta
kokonaistappiota valitusta maatalouspolitiikasta syntyy b+d.
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Voidaan my0s kuvitella, ettd kuvio 3 Kkuvastaisi Euroopan unionin nykyista
tilannetta maataloustuen kannalta. 1970-luvun alusta lahtien EEC joutui
kamppailemaan yh& kasvavien ylituotanto-ongelmien kanssa. Syynd tuotannon
kasvuun oli sekd tuotantomenetelmien tekninen kehitys, ettd itse CAPin luonne,
joka kannusti maataloustuottajia lisddmaén tuotantoaan. Na&in kohtuullisen
nopeassa ajassa EEC:std tuli maataloustuotteiden tuojamaasta niiden viejdmaa.
Tama johti nopeasti kasvaviin kustannuksiin (kuviossa 2 yhteisd sai tuloja
tuontimaksuista alueen ¢ verran, mutta kuviossa 3 EEC joutuu maksamaan
vientitukea alueen b+c+d verran) ja jopa koko yhteisén rahoituskriisiin 1980-
luvun alkupuolella (ks. Dinan 1994, 329). Tallin viimeistddn jasenmaille tuli
selvéksi, ettd CAPIn rakenteita on muutettava.

Kahta edelld esitettyd kuviota (2 ja 3) vertailemalla voidaan lahted etsiméan syitd,
CAPin  synnylle ja sen kehitykselle. Sodan jalkeen  kotimaisen
elintarviketuotannon térkeys tunnustettiin kaikissa Euroopan maissa. N&in sodan
jalkeen kaikki maat ryhtyivatkin toimenpiteisiin  oman maataloussektorinsa
elvyttdmiseen, sen tuotannon tehostamiseen ja muiden maiden Kilpailulta
suojaamiseen. Namé tavoitteet Kirjattiin myds 1958 Rooman sopimukseen.
Tavoitteet piti kuitenkin muuttaa kdytdnnon toimintapolitiikaksi ennenkuin CAP
voisi todellisuudessa alkaa toimia. Tassd tydssd komissiolla oli keskeinen rooli
(Tracy 1989, 252).

Koska yhteiso oli vield kokonaisuudessa maataloustuotteiden nettotuojayhteiso,
oli sek& komission ettd jasenvaltioiden helppo hyvéksyd maatalouspolitiikalle
malli, joka perustuu sekéd rajasuojaan ettd hintatukiin. Ensinnédkin yhteis0 saa
ratkaisun avulla omia resursseja itselleen tullimaksujen muodossa, jotka Euroopan
maatalouden  ohjaus- ja  tukirahaston (EMOTR) Kkautta k&ytetdén
maataloustuotteiden hintatukeen. Tdassd vaiheessa CAP siis vaikutti halvalta
jarjestelméltd, joka lisdd EEC omia resursseja nostamatta paljonkaan jasenmaiden
kansalaisten verotaakkaa. Toiseksi, EEC:n jasenmaat olivat tuolloin paljon ny-
kyistd maatalousvaltaisempia maita ja maatalousvéeston elintason parantaminen
oli merkittdvd poliittinen kysymys. Kuten edelld esitetyistd malleista kavi ilmi,
nimenomaan tapauksessa, jossa maa on maataloustuotteiden nettotuojamaa seké
julkinen sektori ettd maataloustuottajat ovat “rajasuojapolitiikan” voittajia. Ndin
ollen on helppo ymmarta4, miten yhteinen hintatukeen ja "yhteisdpreferenssiin®
perustuva maatalouspolitiikka vetosi sodanjdlkeisiin poliittisiin
paatoksentekijoihin. He eivat kuitenkaan pdatoksissaan pystyneet ennakoimaan
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niitd ongelmia, joita CAP toisi tulevaisuudessa koko unionin rakenteelle. Unionin
paatoksentekorakenteet on muovattu ilmeisen tarkoituksellisesti niin, ettd niihin
siséltyy eréanlainen ylikansallinen painotus (ks. Tsebelis & Kreppel 1998). Tama
tarkoittaa toisaalta sitd, ettd jos jollakulla politiikkalohkolla noudatetaan
ylikansallista paatoksentekoa, tdman pédtoksenteon “kansallistaminen™ uudelleen
yksittdisten jdsenmaiden tasolle on erittdin vaikeaa. Toisaalta, unionin
paatoksentekorakenteet ovat rakennettu niin, ettd niissd& on sisddnrakennettu
status quo -painotus, joka tekee vallitsevat asiantilan jatkamisen helpommaksi
kuin uudistusten tekemisen (esimerkiksi neuvoston méaardenemmistosaannot).

4.2 Empiiriset tulokset

Téssd osiossa esitellddn lyhyesti, minkalaisia tuloksia edelld lapi kaydylla
osittaistasapainomallin empiirisilld sovelluksilla on saatu. Lapikaytavat tutkimukset
jaksottuvat kahden viime vuosikymmenen ajalle, joten kaikki luvut, jotka tekstissa
mainitaan ovat vain suuntaa antavia, eikd niitd pid4 ottaa kirjaimellisesti. Lisaksi
Unionin rakenteessa, maatalouspolitiikkassa ~ ja ~ maataloustuotteiden
maailmankaupassa tapahtuneet muutokset ovat voineet vaikuttaa tulosten
osittaiseen "vanhenemiseen”. Siitd huolimatta ne antavat jonkinlaiset kuvan siité,
mink& suurusluokan vaikutuksista on kyse. Seuraavassa on tulosten esittely jaettu
neljaén eri osioon. Aluksi kdydaan lapi CAPin vaikutuksia Unionin jdésenmaissa ja
niistd erityisesti Suomessa. Sen jalkeen tarkastellaan CAPin vaikutusta
maataloustuotteiden maailmanmarkkinoihin. Euroopan Unionissa tehdyilld
maatalouspoliittisilla paatoksilla on myds suuria vaikutuksia Unionin ulkopuolisille
maille. Néitd késitellddn kolmannessa osiossa. Lopuksi tarkastellaan, minkélaisia
taloudellisia vaikutuksia 1992 tehdyilld CAPin uudistamispa4toksilla on kuluttajien,
tuottajien ja veronmaksajien kannalta.

4.2.1 CAPIn vaikutukset unionin jasenmaissa

Edelld esitellyn osittaistasapainomallin mukaan CAPIlla on ainakin seuraavanlaisia
vaikutuksia jasenmaissa: 1) maataloustuottajien hyvinvointi paranee, 2) kuluttajien
hyvinvointi pienenee ja 3) ylituotantotilanteessa julkisen sektorin menot kasvavat.
Ndméd vaikutukset voidaan johtaa suoraan  teoreettisesta  mallista.
Ongelmallisempaa on sen sijaan ndiden vaikutusten suuruuden empiirinen
arvioiminen. Erityisesti ongelmalliseksi tilanteen tekee se, ettd tietddksemme
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todelliset CAPin  kustannukset  taytyy vallitsevaa tilannetta verrata
"kontrafaktuaaliseen” tilanteeseen eli tilanteeseen, jossa CAPia ei olisikaan
olemassa. Vaikeutena téssd vertailussa on se, ettd tutkijan tulisi tietdd vallitsevat
maataloustuotteiden markkinahinnat tilanteessa, jossa CAPia ei olisi olemassa ja
sen lisdksi on tiedettdvd kuluttajien ja tuottajien eri tuotteisiin liittyvat
hintajoustot, eli se, kuinka paljon hinnan muutos vaikuttaa tuottajien ja kuluttajien
kéyttdytymiseen. Sek& kontrafaktuaalisten maailmanmarkkinahintojen etta
tuotteiden hintajoustojen arvioiminen on erittdin vaikeaa, josta seuraa myos, etta
esitetyt arviot CAPIn todellisesta "hinnasta” vaihtelevat suuresti.

Seuraavat tiedot perustuvat erinomaiseen Demekasin ym. (1988) kirjoittamaan
artikkeliin, jossa arvioidaan Kriittisesti tutkijoiden saamia empiirisi4 tuloksia. Ndaméa
tiedot ovat hiukan vanhoja, mutta ne ovat kuitenkin suuntaa antavia vaikutusten
suuruusluokasta. Luvussa 4.2. kdydaén lapi uudempia tuloksia.

Yleinen arvio CAPin aiheuttamista yhteiskunnallisista kokonaistappioista
Euroopan Unionille vaihtelee 0,3 prosentista yli yhteen prosenttiin koko Unionin
yhteenlasketusta kansantuotteesta (Demekas ym. 1988 125-126; Harrison ym.
1995). Suhteutettuna nykytilanteeseen tdmd rahamdard vastaa 25-85 prosenttia
koko Suomen bruttokansantuotteesta eli kyseessd on taloudellisesti mitattuna
todella suuret vaikutukset. Liséksi Demekas ym. (sama 125) toteavat, ettd ne
tutkimukset, jotka ovat tehty kéyttden perusteellisinta metodologiaa tuottavat
my6s korkeampia arvioita hyvinvointitappioista, joten on luultavaa, ettd juuri
nadma arviot, jotka sijoittuvat asteikot ylapa&dhéan ovat luotettavimpia.

Edell esitelty osittaistasapainomalli lahestyy CAPin hyvinvointivaikutuksia vain
yhden sektorin, maataloustuotannon tarjonnan ja kysynnan, kautta. CAPIn
vaikutuksia maataloussektorin  ulkopuolelle voidaan tutkia ns. yleisen
tasapainomallin avulla. T&ss& mallissa on laskelmissa otettu huomioon myds muut
talouseldmdn sektorit. Téllaisen tutkimuksen ovat tehneet Harrison ym. (1995).
Heiddn  lopputuloksensa ~ CAPin  yhteiskunnallisista ~ kokonaishyvin-
vointivaikutuksista ovat suurinpiirtein samalla tasolla kuin edelld mainitut arviot.
Heidén tuloksensa osoittavat my6s, miten elintarviketeollisuus hy6tyy erityisen
paljon CAPin olemassaolosta. Nain CAP on myos erddnlaista "teollisuustukea™
elintarviketeollisuudelle. Sektori joka Kérsii eniten CAPista on teollisuustuotanto.
Tdméd johtuu padosin siitd, maataloustuotantoon sidottu p&doma olisi
tehokkaammin hyodynnettdvissé teollisuustuotannossa. Tatd kautta CAPista
luopumisella olisi myds merkittavat tyollistavat vaikutukset.
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Kuten aiemmin tekstissd osittaistasapainomallin kautta osoitettiin, ettd CAPIn
taloudelliset vaikutukset eivat kuitenkaan jakaudu tasan jasenmaiden kesken.
Kaikkein suurimpia hévigjid ovat maataloustuotteiden maahantuojamaat.
Pienimmaét tappiot tai jopa jossain tapauksissa hyodyt tulevat puolestaan
maataloustuotteiden nettoviejamaille. CAP on siis myds jdsenmaiden keskeisen
tulonjaon vdlinen. Demekasin ym. (sama, 126-127) esittelemien tulosten mukaan
CAPista jaa voiton puolelle Alankomaat, Irlanti ja Tanska, kun taas muut maat
ovat maksajia. Suurimmat maksajat ovat myds EU:n suurimmat tuojamaat eli Iso-
Britannia, Italia ja Saksa. Muut maat sijoittuvat naiden kahden kolmikon vélille.

Uudempia tuloksia esittelee Marsh (1997, 412-424), joka lisa4 edelld mainittujen
"voittajamaiden” listaan vield Ranskan. Vaikka absoluuttisesti suurimmat CAPIn
hyvinvointihaittojen maksaja ovatkin suuret kohtuullisen rikkaat maat, yllattdvaa
on kuitenkin, ettd suhteutettuna talouden kokoon suurimmat karsijat ovat
Portugali ja Kreikka, jotka siitd huolimatta, ettd ovat suhteellisen
maatalousvaltaisia maita, joutuvat tuomaan suuren osan elintarvikkeistaan.
Marshin analyysissa ei ole vield uusia Unionin jasenmaita mukana, joten sen
arvioiminen, miten Suomi parja4 tdssa vertailussa on vaikeaa. Yleiselld tasolla
Marsh toteaa, ettd CAPiIn suurin ongelma on, etté4 se on resurssienjakojarjestelma,
joka ei ota laisinkaan huomioon jdsenmaiden maataloussektorin “tarpeita”, vaan
voittajat médrdytyy maiden kauppatilanteen mukaisesti. Lisaksi jarjestelmé johtaa
siihen, ettd jdsenmaiden kannattaa yritt4d kasvattaa omaa maataloustuotantoaan
omilla toimillaan, jotta CAPin kokonaispotista saataisiin mahdollisimman suuri
osuus kotimaahan.

Suomen osalta Euroopan unioniin ja samalla CAPiin liittymisen kustannuksia ja
vaikutuksia laskettiin erityisesti juuri liittymistd edeltdvdnd aikana ja sen
ensimmdisind vuosina (ks. esimerkiksi Kettunen 1994; Sovala 1994; Haavisto
1996; Myhrman & Heikkild 1996). Liittymisen seurauksena tilakohtaisen
maataloustulon arvioitiin laskevan 10-60 prosenttia tuotantosuunnasta ja
arvioijasta riippuen. Toteutuneet vaikutuksen eivét olleet kuitenkaan ndin rajuja.
Maitotiloilla maataloustulo oli ensimmadisend jasenyysvuotena 1995 keskimé&arin
vahintadn samalla tasolla tai alueesta riippuen jopa korkeampi kuin vuonna 1993.
Lihasikatiloilla maatalostulo laski keskimdarin 15-25 prosenttia, mutta oli
porsastiloilla jopa 29-33 % korkeampi kuin vertailuvuonna 1993. Viljatiloilla
laskua oli 17-48%. (Ala-Mantila 1997). Jatkossa arvioidut muutokset ovat
kuitenkin negatiivisia, koska siirtymékauden tuki vahenee vuosittain. N&issa
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laskelmissa ei kuitenkaan oteta huomioon muuttuvien olosuhteiden seurauksena
tapahtuvaa tuotannon tehostumista, tilojen omaehtoista sopeutumista eiké
rakennekehityksen vaikutuksia.

Mielenkiintoisen ja edeltavistd esimerkeistd poikkeavan tutkimuksen CAPIn
hyvinvointivaikutuksista suomalaiseen yhteiskuntaan on tehnyt Penttila (1997).
Hén laski nditd hyvinvointimuutoksia vertailemalla vuoden 1996 toteutunutta
tilannetta siihen kuvitteelliseen tilanteeseen, ettd Suomi ei olisi liittynyt EU:hun,
vaan jatkanut kansallista maataloustukipolitiikkaa samalla tavalla kuin ennen
jasenyyttd. Téllainen vertailu, vaikkakin metodologisesti usein ongelmallinen,
antaa parhaimman kuvan tapahtuneet muutoksen todellisista vaikutuksista.
Penttildn laskujen mukaan suomalaiset tuottajat karsivdt EU-jasenyyden takia
vuonna 1996 4 miljardia markkaa. Kuluttajat puolestaan saivat hyvinvointivoittoa
1,1 miljardia markkaa, joka on seurausta laskeneista elintarvikkeiden hinnoista.
Veronmaksajille koitui voittoa 2,1 miljardia markkaa, joka koostui valtion varoista
maksettavien tukien pienenemisestd. Ndin ollen yhteiskunnalliset kokonaistappiot
EU-jésenyydestd maatalouden osalta oli 0,8 miljardia markkaa. Penttilan tulokset
ovat siis erisuuntaisia kuin luvussa 4.1 esitetyt teoriasta johdetut tulokset. Syyné
on kuitenkin se, ettd Penttila ei verranut vallitsevaa tilannetta vapaan kilpailun
tilanteeseen, vaan aiemmin vallinneeseen suomalaiseen tukipolitiikkaan. Ennen
EU-jasenyyttd Suomessa tuettiin maataloustuotantoa huomattavasti enemmén
kuin EU:ssa keskiméaarin®.

4.2.2 CAPIn vaikutuksen kansainvaliseen kauppaan

CAPilla on suuria vaikutuksia myds EU-jdésenmaiden ulkopuolella. N&méa
vaikutukset nakyvét sek& maataloustuotteiden maailmanmarkkinahinnoissa, etta
kansainvélisen kaupan volyymissa ja kauppavirtojen suunnissa. Tutkimuksen
lahestyvét nditdkin vaikutuksia edelld esitellyn osittaistasapainomallin - kautta.
Ajatuksena on siis verrata vallitsevaa maailmanmarkkinatilannetta sellaiseen
arvioituun kontrafaktuaaliseen tilanteeseen, jossa CAPia ei olisi. Téllaisten

4Vuonna 1994 Suomen maataloustuen méérad kuvaava ns. PSE-luku (producer subsidy equivalent)
oli 67, kun se oli EU:ssa 50. PSE-luku siséltdd tulonsiirrot sekd kuluttajilta kotimaisten,
maailmanmarkkinahintoja korkeampien tuotehintojen kautta (hintatuki) ettd veronmaksajilta

budjettimenojen kautta (katso tarkemmin Ihamuotila & Kola 1997).
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laskelmien tekeminen on kuitenkin vaikeaa, ja siksi tehdyt arviot usein poikkeavat
toisistaan.

Maailmankaupalle kaikkein merkittdvin CAPin vaikutus on se, ettd CAP laskee
maataloustuotteiden maailmanmarkkinoiden hintatasoa merkittdvasti. Taméa
vaikutus tietenkin vaihtelee tuotteittain, mutta tutkimusten mukaan hinnat
nousisivat ilman CAPia 1-30 prosenttia (Demekas ym. 1988, 127-130). Vaikutus
suurin maitotuotteilla ja tietyilld viljalajikkeilla. Sen sijaan esimerkiksi sokerin ja
riisin osalta vaikutukset olisivat huomattavasti pienempid.

Koska CAP vaikuttaa ndin vahvasti maailmanmarkkinahintoihin, se vaikuttaa sita
kautta myds koko maailmankaupan volyymiin. Suojelemalla omaa tuotantoaan,
EU samalla pienentdd omaa tuontiaan muista maista. N&ma vaikutukset ovat
suurimmat kaikkein vahvimmin suojatuilla sektoreilla, kuten edelld mainituilla
maitotuotteilla sekd viljoissa. CAPin vaikutusten arviointi hintoihin ja kaupan
madrddn on tarkedd siksi, ettd ndmd vaikuttavat globaalisti sekd tuotannon
sijoittautumiseen, ettd kaupan muotoutumiseen kauppablokkien valill4.

Kolmas CAPin vaikutus maailmanmarkkinoihin on, ettd se lis&d
maataloustuotteiden maailmanmarkkinahintojen epéstabiilisuutta (sama, 138-140).
Syynd on se, ettd suojatut kotimarkkinat eivat sopeudu maailmalla tapahtuviin
akillisiin tuotannon muutoksiin. Nain tapahtuu esimerkiksi, jos jossain suuressa
EU:n ulkopuolisessa tuottajamaassa sadot yllattavasti pienenevét esimerkiksi
kadon vuoksi. Koska kysyntd suojatussa EU:ssa (ja useimmissa muissa maissa,
jotka suojelevat kotimarkkinoitaan) ei jousta, tarkoittaa se sité, ettd sopeutuminen
on jyrkempa4 niissd maissa, jossa rajasuoja on pienempi. Tutkimusten mukaan
juuri CAP on maailman kaikkein suurin maataloustuotteiden hintaepavarmuutta
aiheuttava jérjestelmd. T&ma on mielenkiintoinen havainto, jo sen takia, ett4
CAPia suunniteltaessa Rooman sopimukseen kirjattiin yhdeksi sen péétavoitteeksi
maataloustuotteiden sisdmarkkinoiden vakauttaminen. Tdmd onkin toteutunut
EU:n sisdlla, mutta osittain silld hinnalla, ettd unionin ulkopuoliset maat saavat
kérsid lisdédntyneesta epéstabiiliudesta.

4.2.3 CAPIn vaikutukset unionin ulkopuolisiin maihin

Kuten edelld osoitettiin CAPilla on suuret vaikutukset maataloustuotteiden
maailmanmarkkinahintoihin sekd maailmankaupan volyymiin. Naill4 vaikutuksilla

31



on puolestaan omat seurauksensa maailmankaupan rakenteelle ja sitd kautta
Unionin ulkopuolisten maiden hyvinvointiin. Koska CAP alentaa tiettyjen
unionin alueella tuotettavien tuotteiden maailmanmarkkinahintaa, hy6tyvat tasté
erityisesti ne maat, jotka ovat néiden tuotteiden nettotuojia, kun taas hdviéji ovat
ne maat, jotka tuottavat ja vievat samoja hyodykkeitd kuin EU. Erityisesti on
ajateltu, ettd CAP on itse asiassa hyodyllinen kehitysmaille, jotka ovat usein
riippuvaisia maataloustuotteiden maahantuonnista.

Tehtyjen empiiristen tutkimusten ndm& vaikutukset ovat ainakin keskiarvotasolla
aika pienet (Demekas ym 1988, 133-136). Jos asiaa tarkastellaan lyhyelld
tahtaimell4d vaikuttaisi silta, ettd kehitysmaat ryhménd hyotyvat jonkun verran
CAPIn vaikutuksista maailmanmarkkinahintoihin. EU:n ulkopuoliset kehittyneet
maat puolestaan ryhmand Kkérsisivat, jos CAP poistettaisiin. Tallainen
maaryhmékohtainen tarkastelu kuitenkin peittdd sen, ettd maaryhmien sisélld voi
olla suuriakin vaihteluita. Jos kehittyneiden maiden ryhmad tarkastellaan
maakohtaisesti, kdy ilmi, ettd ylivoimaisesti eniten CAPin poistamisesta karsisi
Japani, joka on suuri maataloustuotteiden nettotuojamaa. Vé&hemmin
kehittyneiden maiden joukossa erityisesti Argentiina joutuu karsimaan CAPIn
seurauksista, kun taas Pakistan ja Eteld-Korea ovat suurimmat voittajat.

Nadin ajatus siitd, ettd CAP hyddyttasi kehitysmaita on ainakin harhainen siind
mielessd, ettd vaikutukset jakautuvat epétasaisesti eri maiden kesken. Lisaksi
vaikutukset voivat olla hyvin erilaiset tarkasteltaessa asiaa pidemmaéll4 tdhtéimelld.
Jos maailmanmarkkinahinnat nousisivat, kannustaisi se kehitysmaiden omaa
maataloustuotantoa ja sitd kautta vientid, mika olisi edullista néille maille.

4.2.4 CAPin uudistuksien talouddlliset vaikutukset

CAPIn uudistaminen alkoi pienin toimenpitein jo 80-luvun lopulla, mutta
varsinaisia suuria muutoksia perusperiaatteisiin  tehtiin  90-luvun alussa ns.
McSharryn reformin yhteydessd. Tdmén uudistuksen térkein tavoite oli erottaa
yksittdisen maataloustuottajan tuotannon maard ja siitd saatava korvaus.
Esimerkiksi viljelijalle uudistetussa jarjestelmdssa maksetaan viljellyn maa-alueen
mukainen suora korvaus, joka ei ole yhteydessd tuotannon aktuaaliseen maaréén
vaan alueen ns. historialliseen tuottoon. Naitd uudistuksia on késitelty tarkemmin
luvussa 2.2 Téssd osiossa tarkastellaan uudistusten taloudellisia vaikutuksia EU:n
ja sen jasenmaiden kannalta.
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Reformin tarkein vaikutus on juuri siind, ettd tuottajan saama tulo on vdhemmin
kuin aiemmin sidoksissa tuotannon maéradn. Nain ollen tuottajalla ei ole
samanlaista kannustinta lisdtd omaa tuotantoaan parantaakseen tulotasoaan.
Niinpé onkin arvioitu, ettd esimerkiksi viljansektorilla tuotanto on vuonna 1999
vahintddn 15-16 miljoonaa tonnia pienempi kuin jos vanhaa systeemid olisi
jatkettu  (Ackrill 1995, 216). Tahan vaikuttaa erityisesti tukeen liittyva
kesannointivelvoite. On kuitenkin epéselvéad, kuinka suuri vaikutus kesannoinnilla
on, koska viljelijat voivat kéyttdd kesannoinnin ulkopuolista maata tehokkaammin
kuin aikaisemmin.

Kuluttajien ja veronmaksajien asema ei uudistuksien vuoksi juurikaan muutu.
Tuottajahintojen lasku voi nékyd maataloustuotteiden hinnoissa, mutta pitkan
tuotantoketjun takia vaikutukset kauppojen hyllyilld ovat pienet. Tdmé johtuu
siitd, ettd maksettavasta tuesta suuri osa "valuu" sekd tuotantopanosten
hinnannousuun etté elintarviketeollisuuden ja kaupan katteisiin. Onkin arvioitu,
ettd maksetusta tuesta vain noin 20% ja4 tuottajalle itselleen, kun taas loppu
madard "valuu™ juuri kasvaneisiin panoskustannuksiin tai muihin kuluihin (OECD
1996). Jos tavoitteena on nostaa maanviljelijoiden tulotasoa suora hehtaarituki
onkin hintatukea tehokkaampi keino. Hehtaarituki nimittain nostaa viljeltdvan
maan hintaa, joka vaikuttaa tehokkaammin viljelijan tulotasoon kuin hintaan
sidottu tuki. Samalla tavalla eldinten pé&alukuun sidottu tuki on tehokkaampaa
kuin hintatuki. (Sovala 1994, 51-56).

Veronmaksajan asema ei muutu suoranaisesti, koska uudistuksiin liittyi
tdyskompensaation periaate, eli tuottajille korvattiin suoran tulotuen muodossa
kaikki ne menetykset, jotka alentuneista tuottajahinnoista koituivat. Pitkalla
aikavélilld voi uudistuksesta olla positiivisia vaikutuksia veronmaksajien kannalta.
Ensinndkin EU CAPista koituvat menot ovat uudistuksen jélkeen vakaampia ja
helpompi ennakoida, mm. sen takia, ettd menot eivit endd ole samassa méaarin
riippuvaisia maailmanmarkkinahintojen muutoksista kuin aiemmin. Tama
helpottaa EU:n budjetin valmistelua. Toiseksi, CAPista aiheutuvat menot ovat
nyt paremmin EU:n hallinnassa. Aikaisemmin EU:n yrittdessé vdhent4dd menojaan
laskemalla tuottajahintoja vaikutukset olivat yleensé pienet kokonaismenojen kan-
nalta. Nyt jos EU haluaa leikata maatalousmenojaan, suoran tulotuen leikkauksilla
on selvdt ja helposti ennakoitavat vaikutukset. (Ackrill 1995). Liséksi suora
tulotuki on paljon helpommin havaittavissa ja sen vaikutukset n&htévissa
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budjetissa kuin hintojen kautta annettava tuki. Né&in voidaankin sanoa, ettd
uudistuksen myotd maataloudesta tuli osa julkista sektoria (Vaittinen 1994).

CAPin 1990-luvun alun uudistuksilla oli my6és omat vaikutuksensa EU:n
jasenmaiden valiseen tulonjakoon. Suurin hy6ty uudistuksista oli eteldisille
jasenmaille, Espanjalle, Kreikalle ja Portugalille, jotka olivat uudistuksen
suurimmat “voittajat”. Suurimmat menettdjdmaat olivat Ranska, Irlanti ja
Hollanti. EU:n budjetin kaksi suurinta maksajamaata Saksa ja Iso-Britannia
kuuluvat myds hyotyjien joukkoon. Toisaalta néiden kahden maan osalta
vaikutukset olivat marginaaliset. (Ackrill ym. 1997).

CAPIn periaatteiden uudistuksilla on vaikutuksensa myds maataloustuotteiden
maailmankauppaan. Taméa liittyy erityisesti uudistuksen yhteydessd sovittuun
GATTin ns. Uruguayn kierroksen kansainvéliseen sopimukseen, jossa EU
sitoutui vdhentdméaén maksamaansa vientitukea 36 prosentilla vuosina 1995-2000
(Rieger 1996, 116). Naiden leikkausten sekd muiden maiden vastaavien
leikkausten seurauksena maailmanmarkkinahinnat nousevat, mutta nousu on
luultavasti kaiken kaikkiaan pienehké (OECD 1995, 58-61). Tastd huolimatta
Uruguayn kierroksen tulokset ovat tehtyjen arvioiden mukaan maataloussektorilla
suuret. Harrison ym. (1997) laskujen mukaan EU:n hyvinvointivaikutukset
pelkéstddn maataloussektorilla ovat noin 30 mrd dollaria (vuoden 1992 rahassa).

4.3 Yhteenveto talouddllisista vaikutuksista

Téssd luvussa esiteltiin  Iyhyesti sek& CAPin taloudellisten vaikutusten
analysoinnin teoreettinen pohja ettd myds néitd vaikutuksia arvioivien
tutkimusten empiirisid tuloksia. Teoreettiselta kannalta kateva véline CAPIn
vaikutusten analysointiin on ns. osittaistasapainomalli, joka osoittaa selkedsti,
minkd suuntaisia seurauksia valituilla politiikoilla on. Tdméan mallin teoreettiset
seuraukset ovat helposti ymmdrrettavid, mutta kdytdnnon empiirinen analyysi,
jossa yritetddn arvioida rahamédrisss CAPIn hyvinvointivaikutuksia, on
huomattavasti ongelmallisempi tehtava.

Jos CAPIn tuloksia arvioidaan Rooman sopimuksen CAPille asettamien
tavoitteiden kannalta (ks. luku 2.1), sitd voidaan pitdd suurelta osalta
onnistuneena. CAP on taannut maatalouden tuotannon tehokkuuden kasvun,
vakauttanut markkinat EU:n sisalld, varmistanut tuotteiden saatavuuden ja myds
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toiminut tulojen uudelleenjaon valineend niin, ettd maatalousvéeston tulotaso on
parantunut. Kyseenalaista sen sijaan on, onko CAP onnistunut viimeisessé
tavoitteessaan eli siing, ettd kuluttajat saavat elintarvikkeita kohtuullisella hinnalla.
CAP on perinteisesti toiminut hintatuen kautta, jolloin juuri kuluttajat ovat
saaneet kantaa suurimman osan kustannuksista. MacSharryn uudistusten jalkeen
painopiste on kuitenkin siirtymdssd yhd enemman hintatuesta suoraan tulotukeen,
eli veronmaksajien harteille.

CAPIn arviointi taloudelliselta kannalta on tuottanut seuraavanlaisia tuloksia:
CAPIn hyvinvointivaikutukset ovat suuret. Tehottomasta politiikasta syntyy
suuret yhteiskunnalliset hyvinvointitappiot koko EU:n tasolla (pelkat
tehokkuustappiot voivat eréiden arvioiden mukaan nousta jopa 85% Suomen
BKT:st4).

CAP on myds EU:n siséinen tulonjaon véline. Ongelmana on, ettd ne maat,
jotka tarvitsisivat eniten tukea, eivat valttdmadttd hyody CAPista eniten.
Suhteellisesti suurimman hyddyn CAPista korjaavat maataloustuotteiden
nettoviejamaat Alankomaat, Irlanti ja Tanska.

Suomessa kuluttajat ja veronmaksajat saivat hyvinvointivoittoja CAPiin
liittymisestd. Tuottajat puolestaan hdvisivat. Syynd tdhan oli, ettd Suomessa
tuettiin maataloutta ennen jasenyyttd enemmin kuin EU:ssa keskimé&arin.
CAPilla on suuret vaikutukset maataloustuotteiden maailmankauppaan ja -
hintoihin. CAP laskee merkittavésti maailmanmarkkinoiden hintatasoa. Tast4
seuraa tappiota EU:n ulkopuolisille maataloustuotteiden nettoviejamaille. Sen
sijaan ne maat, jotka ovat elintarvikkeiden nettotuojia hyotyvat CAPista.
CAPin 1990-luvun alussa aloitetut uudistukset ja niihin liittyvdt GATTin
Uruguayn kierroksen sopimus ovat taloudellisessa mielessé jarkevid, ja niista
koituu hyvinvointihyotyja EU:lle siitd huolimatta, ettd varsinaiset budjetin
maatalousmenot eivét pienenisikéaén.

Taloustutkijan kannalta CAPin ongelma on siing, ettd vaikkakin se on suurelta
osaltaan onnistunut sille asetetuissa tavoitteissaan, se ei ole kokonaisuudessaan
tehokas jarjestelmd. Taloustieteilijadn kannalta CAP pitkdlti on resurssien
haaskausta, koska samoihin tavoitteisiin voitaisiin paastd vahemmin kustannuksin.
Néin taloustieteilijoiden kannalta CAP ei ole pareto-optimaalinen. On kuitenkin
tarked muistaa, CAPilla on vaikutuksia joita edelld mainitut taloustieteen vélineet
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eivit pysty ottamaan huomioon®. N&itd ovat mm. maatalouden
ympadristovaikutukset, elintarvikkeiden laatu ja maaseudun elinehtojen yllapito.

5 Yhteenveto ja loppupaatelmat

Tdmén katsauksen tarkoituksena oli selvittdd, miten Euroopan unionin yhteistd
maatalouspolitikkaa on tutkittu yhteiskuntatieteissd, erityisesti politiikan
tutkimuksen ja kansantaloustieteen nakokulmista. Naitd kahta tieteenalaa erottaa
paitsi lahestymistapaerot myo6s keskittyminen eri kohteisiin. Politiikan tutkijat
ovat joko kiinnittdneet huomiota makrotason integraatiokehitykseen tai sitten
siihen, miten CAPia koskevat paatokset ovat syntyneet ja minkalainen
dynamiikka néissd neuvotteluissa on ollut keskeisend tekijand. Kohteena on siis
ollut EU maatalouspolitiikka "poliittisena jarjestelménd”. Kansataloustiede on
erityisesti keskittynyt arvioimaan CAPin vaikutuksia. N&in ollen molemmat tie-
teenalat tukevat toisiaan pyrittdessd luomaan kokonaiskuvaa CAPIista.

Politiikan tutkijat ovat tutkimuksissaan keskittyneet analysoimaan CAPIn
paatoksentekoa ja siihen liittyvid voimasuhteita. Institutionaaliselta kannalta
CAPia (niinkuin koko Euroopan unioniakin) koskeva paitoksenteko on erittéin
tehotonta ja uudistusten tekeminen on vaikeaa. Tédhén johtaa erityisesti se, ettd
paatoksida tekevd ministerineuvosto  pyrkii - useimmiten  yksimielisyyteen
paatoksissaan. Jos yksimielisyyttd ei I0ydy voidaan péaatokset tehda
maédrdenemmistolld. Téallainen paatoksentekojdrjestelmd kuitenkin suosii status
quo -tilannetta muutoksen kustannuksella, koska pienelld ryhmall& on aina veto-
oikeus pé&dtoksiin. Toisaalta politikan tutkijat ovat korostaneet koko
paatoksentekoprosessissa  olevaa etujen  epétasapainoa, joka ilmenee
maataloustuottajien jarjestdjen hyvdnd asemana prosessissa. Tuottajilla on vahva
etujarjestd Brysselissd valvomassa etuja. Tamén lisaksi tuottajat ovat hyvin
jarjestaytyneitd myos EU:n jasenmaissa ja usein niilld on hyvét suhteet johonkin
suureen kansalliseen puolueeseen. Néin niilld on hyvét mahdollisuudet vaikuttaa
maatalouspolitiikkaa koskeviin paatoksiin seké kansallisella ettd EU-tasolla.

STam4 ei tarkoita, ettd taloustiede ei pystyisi myos kasittelemaan naita asioita. Niiden analysoitiin
kuitenkin kaivataan erilaisia instrumentteja kuin edell esitelty osittaistasapainomalli tai yleinen

tasapainomalli.
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Kansantaloustieteilijit ovat tutkimuksissaan keskittyneet erityisesti CAP
taloudellisten vaikutusten arviointiin. Ndiden tutkimusten mukaan CAPIn
vaikutukset ovat rahallisesti valtaisat. Pelkdt maatalouspolitiikasta aiheutuvat
tehokkuustappiot ovat useita satoja miljardeja markkoja. Téhan on vield lisattava
CAPin hallinnoimiset kustannukset, jotta saadaan lopullinen arvio sen
kustannuksista. Liséksi ongelmana CAPissa on, ettd sen tulonjakovaikutukset
eivat ole missédédn mielessd optimaaliset eli tuki ei aina kanavoidu sinne, missé sit4
eniten kaivattaisiin. Laskelmien mukaan 20 prosenttia tuottajista saa 80 prosenttia
kaikesta jaettavasta tuesta (Rieger 1996, 166). CAPilla on my6s suuret vaikutukset
maataloustuotteiden maailmankauppaan. Tdmd hiertdd kansainvéliselld tasolla
usein EU:n kauppasuhteita muihin valtioihin. Toisaalta tutkimukset osoittavat,
ettd ne uudistukset, joita CAPissa tehtiin 1990-luvun alkupuolella ovat olleet
oikeansuuntaisia. Niiden lopullista vaikutusta voi olla vield tdssd vaiheessa
arvioida.

Yhteiskuntatieteellinen tutkimus seuraa tapahtumia usein viiveelld. CAPIn
suhteen on néin 1990-luvun lopussa tapahtumassa paljon.T&itd on kuitenkin
tutkimuksen avulla vaikea seurata. Koska patoksid ei ole vield tehty, on myos
niiden vaikutuksia mahdotonta arvioida. Tdm4 ei kuitenkaan tarkoita, ettd tutkijat
eivat laisinkaan seuraisi aikaansa. CAPIn suhteen keskeisistd uusista kysymyksisté
on tehty jonkin verran tutkimusta. Esimerkkind voi mainita EU:n
itlaajentumisen vaikutus CAPiin (Matthews 1996; Grant 1997, 183-212; Marsh
1997; Rehn 1998) ja komission "Agenda 2000" -esityksen vaikutukset (Rehn
1998).
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