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Tiivistelma

Juho Valtiala', Kyésti Arovuori? ja Jyrki Niemi'

' Luonnonvarakeskus (Luke), Helsinki
>REINU econ Oy

Raportissa tarkastellaan Euroopan unionin maataloustukien jakoperusteita ja niiden uudistami-
sen mahdollisuuksia erityisesti poliittisen toteuttamiskelpoisuuden nakdkulmasta. Nykyinen
tukijarjestelma perustuu pitkalti historiallisiin perusteisiin ja peltoalaan, mika on herattanyt kri-
tiikkia seka oikeudenmukaisuuden etta tehokkuuden nakokulmasta. Tutkimuksessa analysoi-
daan vaihtoehtoisia tukimalleja, jotka huomioivat paremmin jasenmaiden valiset erot esimer-
kiksi ostovoimassa, ymparistohyodykkeiden tuotannossa seka maatalouden tuloksellisuudessa.

Raportissa tarkastellaan neljaa paaasiallista mallia: hehtaariperusteista tasatukea, ostovoima-
korjattua tasatukea, ymparistopainotteista pinta-alatukea seka tulosperusteisia resilienssimal-
leja. Naista viimeksi mainitut jaetaan edelleen kokonaisindeksiin perustuviin malleihin — nykyti-
lapainotettuun ja kehityspainotettuun resilienssimalliin — sekd osa-aluepohjaiseen resilienssi-
malliin. Mallien vaikutuksia arvioidaan jasenmaittain erityisesti sen perusteella, miten ne muut-
taisivat EU:n maatalousbudjetista saatavaa rahoitusta.

Analyysin keskeinen osa on poliittisen toteuttamiskelpoisuuden arviointi EU:n paatdksenteko-
jarjestelmassa. Paatokset edellyttavat maaraenemmistda, jossa yhdistyvat seka jasenmaiden
lukumaara etta niiden yhteenlaskettu vaestoosuus. Tutkimuksessa oletetaan yksinkertaista-
vasti, ettd jasenmaat tukevat uudistusta, jos niiden rahoitusasema paranee tai sailyy ennallaan.

Tulokset osoittavat, etta alkuperaisilla valituilla painotuksilla mikaan tarkastelluista malleista ei
saavuta maardaenemmistda. Erityisesti vaestokriteerin tayttyminen muodostuu keskeiseksi es-
teeksi, mika korostaa suurten jasenmaiden, kuten Saksan, Ranskan ja Italian, ratkaisevaa roolia.
Naiden maiden intressit eroavat kuitenkin usein toisistaan, mika vaikeuttaa yhteisymmarryksen
saavuttamista.

Poliittista toteuttamiskelpoisuutta tarkastellaan myds optimoimalla mallien painokertoimia nu-
meerisesti. Monikriteerisen optimoinnin avulla pyritddn samanaikaisesti maksimoimaan uudis-
tusta tukevien maiden maara ja niiden vaestoosuus. Tulosten perusteella kaksi mallia nousee
poliittisesti toteuttamiskelpoisiksi: ymparistdpainotteinen pinta-alatuki seka osa-aluepohjainen
resilienssimalli, jossa tuet kohdennetaan useiden maatalouden suorituskykya kuvaavien indi-
kaattorien perusteella.

Keskeinen havainto on, etta poliittisesti hyvaksyttavat ratkaisut edellyttavat useiden kriteerien
yhdistamista siten, etta eri jdsenmaaryhmien intressit tasapainottuvat. Lisaksi ostovoimakor-
jauksella on merkittava rooli hyvaksyttavyyden kannalta. Yksinkertaisemmat mallit, kuten tasa-
tuki, eivat osoittaudu poliittisesti realistisiksi ilman merkittavia mukautuksia.

Raportti osoittaa, ettd maataloustukien uudistaminen on mahdollista myds vaihtoehtoisten
kriteerien pohjalta, mutta kdytannon toteutus edellyttaa huolellista tasapainottelua poliittisten
realiteettien kanssa. Erityisesti suurten jasenmaiden asema seka budjettivaikutusten jakautumi-
nen ratkaisevat uudistusten etenemismahdollisuudet.

Asiasanat: EU, yhteinen maatalouspolitiikka, budjetti, jasenvaltiot, tukiallokaatio, maaraenem-
mistopaatoksenteko, monikriteerinen optimointi

3



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 33/2026

Sisallys

L L 14 o T 1§ o OO 5
2. EU:n yhteinen maatalouspolitiikka: rahoitus ja tukien jakautuminen.............. 6
2.1. CAP:n historiallinen kehitys ja keskeiset tavoitteet........ccoiorierreereireeee e 6
2.2, Nykyinen kaksipilarinen rakenne ... sssse s ssssesssessaseses 6
2.3. Tukien jakautuminen jasenvaltioiden kesken vuonna 2026............c.ucweemernerinereneerirecrenserinessenenns 7
3. CAP-budjettiehdotus kaudelle 2028-2034 ja sen vaikutus jasenmaihin........ 10
3.1. Yhtenainen rahoitusrakenne ja CAP-pilarijaon purkaminen...........ccneencrnecrneceenne 10
3.2. Uudet budjettivalineet ja Niiden taVvoItteet..........cocciererceirecisececteee e 12
3.3. Budjettiehdotuksen tulkinta ja vaikutukset jasenvaltioihin ..., 13
4. Maataloustuet EU-maissa objektiivisiin kriteereihin perustuvissa
TUKIMANIQISSA ...ttt eesseesseesaeans 15
4.1. Objektiivisen tukijaon periaatteet ja rajaukset ... eeseeees 15
4.2. Hehtaariperusteinen tasatukimalli ...t sssssasssssenns 17
4.3. Ostovoimakorjattu NENTAArTEUKI .........ooveereeeeee ettt se e eeeen 19
4.4, MOoNiKIiteeriSEt TUKIMAIIIT. ...ttt bbbt 20
4.4.1. Kaytetyt indikaattorit ja niiden perustelut 20
4.4.2. Vaikutukset jJaSenmMaiden OSUUKSIIN . ......covvureereeeeieeeeee et ses et ss st ssssssssens 23
5. Vaihtoehtoisten tukimallien poliittinen toteuttamiskelpoisuus..................... 27
5.1. Maatalouspolitiikan PAALOKSENTEKO ...ttt st 27
5.2. Paatoksentekomatriisin rakenne ja KUVAUS.........c..coireeerininsiinnsiesiessesssessssssssssssesssssssssssssssssssssssens 29
5.3. Poliittisesti toteuttamiskelpoiset alloKaatiot ... ssssssesssssessseses 29
6. JONtOPAGLOKSEL........cueeeiiireniiiinnnenricnnnnnniessssnnssesssssssessssssassasssssssssssssssssssssssssssens 36
VBT ...ttt tcesecsaseesssesesssssesssssessssssessssssssssssnnns 38
LT o =T 40



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 33/2026

1. Johdanto

EU:n yhteinen maatalouspolitiikka (CAP) on jalleen merkittavan murroksen edessa. Komission
heindakuussa 2025 julkaisema lainsaadanto- ja budjettiehdotus kaudelle 2028-2034 merkitsee
muutosta paitsi politiikan sisall6llisissa painotuksissa myos ennen kaikkea rahoitusraken-
teessa. Ehdotus nykyisen kaksipilarisen CAP-jarjestelman korvaamisesta yhtendisella rahoitus-
kokonaisuudella muuttaa EU:n ja jasenvaltioiden rooleja maataloustukien kohdentamisessa.
Samalla komission esittamat uudet budjettivalineet — kuten pysyva kriisivaranto ja kilpailuky-
kyrahasto — korostavat tarvetta vahvistaa maataloussektorin resilienssia, kilpailukykya ja so-
peutumiskykya yha epavarmemmassa toimintaymparistossa.

CAP-rahoituksen jakautuminen jasenvaltioiden kesken perustuu edelleen pitkalti 1990-luvun
alussa maaraytyneisiin tukitasoihin, jotka heijastavat vain rajallisesti politiikan nykyisia tavoit-
teita tai jasenmaiden tamanhetkisia olosuhteita. Kun tukien perustana olevat referenssivuodet
etaantyvat yha kauemmaksi, niiden legitimiteetti on heikentynyt. Samalla EU:n tuleva laajen-
tuminen — erityisesti Ukrainan ja Lansi-Balkanin maiden mahdollinen liittyminen — lisaa pai-
netta arvioida uudelleen, milla perusteilla CAP-varat jaetaan jasenvaltioiden kesken ja miten
rajalliset resurssit voidaan kohdentaa tehokkaasti ja oikeudenmukaisesti.

Taman raportin tavoitteena on tarkastella vaihtoehtoisten CAP-tukimallien vaikutuksia EU:n
jasenmaille seka arvioida niiden poliittista toteuttamiskelpoisuutta. Raportissa analysoidaan
ensin CAP:n nykyinen rakenne, rahoitus ja tukien jakautuminen jasenvaltioiden kesken. Taman
jalkeen arvioidaan komission heindkuussa 2025 esittaman budjettiehdotuksen vaikutuksia ja-
senmaiden tukitasoihin ja tukirakenteisiin.

Keskeinen osa raporttia on laskennallinen tarkastelu vaihtoehtoisista tukimalleista, joissa
CAP:n kokonaisbudjetti jaetaan mahdollisimman objektiivisten, yleiseurooppalaisten kritee-
rien perusteella. Naihin kuuluvat muun muassa hehtaariperusteinen tasatuki, ostovoimakor-
jattu tukimalli seka useita eri indikaattoreita hyodyntavat monikriteeriset ja tulosperusteiset
allokaatiomallit.

Raportti ei rajoitu tekniseen mallinnukseen, vaan arvioi myos eri tukimallien poliittista realisti-
suutta EU:n paatoksentekojarjestelmassa. Erityista huomiota kiinnitetaan siihen, millaiset allo-
kaatiomallit voisivat saavuttaa ministerineuvoston maaraenemmiston ja millaisia siirtymajar-
jestelyja mahdolliset uudistukset edellyttaisivat.

Raportti pyrkii nain ollen vastaamaan kysymykseen siita, miten CAP-budjetti jakautuisi jasen-
valtioiden kesken, jos historiallisista referensseista luovuttaisiin ja siirryttaisiin objektiivisiin ja-
kokriteereihin — ja olisivatko tallaiset mallit poliittisesti toteuttamiskelpoisia. Lisaksi raportissa
tarkastellaan eri tukimallien vaikutuksia erityisesti Suomen kannalta.
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2. EU:n yhteinen maatalouspolitiikka: rahoitus ja
tukien jakautuminen

2.1. CAP:n historiallinen kehitys ja keskeiset tavoitteet

Yhteinen maatalouspolitiikka (Common Agricultural Policy, CAP) on yksi EU:n vanhimmista ja
keskeisimmista politiikkalohkoista. Sen toimeenpano aloitettiin vuonna 1962 tilanteessa, jossa
Euroopan ruokaturva, maatalouden tuottavuus ja viljelijdiden tulotaso nahtiin strategisiksi ky-
symyksiksi. Alkuvaiheessa CAP:n keskeinen valine oli hintatukiin ja markkinainterventioihin
perustuva jarjestelma, jonka tavoitteena oli turvata maataloustuotannon kasvu ja vakaat tuot-
tajahinnat.

1990-luvulta lahtien CAP on kokenut useita merkittavia uudistuksia, joissa painopistetta on
siirretty markkinatuista suorien tukien suuntaan. Samalla politiikan tavoitteita on laajennettu
asteittain. Nykyisin CAP:n keskeisia tavoitteita ovat viljelijdiden kohtuullisen tulotason turvaa-
minen, elintarvikemarkkinoiden vakaus, maaseutualueiden elinvoimaisuus seka ymparisto- ja
ilmastotavoitteiden edistaminen. Samalla politiikan perustelut ovat siirtyneet yha selvemmin
tuotantolahtoisyydesta kohti julkishyddykkeiden tuottamista ja kestavyytta.

CAP on perinteisesti ollut EU:n suurin yksittainen menoera, vaikka sen suhteellinen osuus EU:n
kokonaisbudjetista on pitkalla aikavalilla pienentynyt. CAP-menot kattoivat 1980-luvulla sel-
vasti yli puolet EU:n budjetista, kun taas nykyisin niiden osuus on vajaat kolmannes kokonais-
menoista. Absoluuttisesti CAP-budjetti on kuitenkin sailynyt edelleen merkittavana.

2.2. Nykyinen kaksipilarinen rakenne

Nykyiselld ohjelmakaudella CAP perustuu kaksipilariseen rakenteeseen.

| pilari kattaa suorat tuet viljelijille seka markkinatoimenpiteet. Suorat tuet muodostavat
CAP:n suurimman menoeran ja ne rahoitetaan kokonaisuudessaan EU:n budjetista. Tukien
keskeinen tarkoitus on turvata viljelijdiden tulotaso ja tasata markkinavaihteluiden vaikutuk-
sia. Viimeisimmissa uudistuksissa | pilarin tukijarjestelmaan on liitetty yha enemman ympa-
ristod- ja ilmastoehtoja.

Il pilari kdsittaa maaseudun kehittamistoimenpiteet, kuten ymparistd- ja ilmastotuet, inves-
tointituet, nuorten viljelijdiden tukemisen sekd maaseutualueiden elinkeinorakenteen moni-
puolistamisen. Il pilari rahoitetaan EU:n ja jasenvaltioiden yhteisrahoituksella, minka vuoksi
jasenmaiden kansalliset prioriteetit ja budjettimahdollisuudet vaikuttavat merkittavasti tukien
kayttoon ja vaikuttavuuteen.

Kaksipilarinen rakenne on mahdollistanut joustavuuden, mutta samalla se on lisannyt jarjes-
telman monimutkaisuutta ja hamartanyt CAP:n kokonaislogiikkaa, erityisesti tukien kohdentu-
misen ja tavoitteiden valisen suhteen osalta.

CAPin | pilari rahoitetaan kokonaisuudessaan EU:n budjetista. Tukien toimeenpano ja osittai-
nen kansallinen yhteisrahoitus — erityisesti Il pilarin maaseudun kehittamistoimenpiteissa —
sitovat politiikan tiiviisti jasenvaltioiden budjettipolitiikkaan. Tasta syysta CAP-menojen
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jakautuminen jasenmaiden kesken on jatkuvasti poliittisesti herkka kysymys ja keskeinen osa
monivuotisia rahoituskehyksia koskevia neuvotteluja.

EU:n yhteinen
maatalouspolitiikka

| Pilari Il Pilari
(75 % rahoituksesta) (25 % rahoituksesta)

Luonnonhaittakorvaus
Ympaéristokorvaus

Perustulotuki
Tuotantosidonnainen tulotuki
Uudelleenjakotuki

Nuorten viljelijoiden tulotuki
Ekojarjestelmatuki

Luomukorvaus

Elainten hyvinvointikorvaus
Maaseudun kehittémis- ja
yrityshankkeet
Leadertoiminta

Kuva 1. EU:n maatalouspolitiikan nykyrakenne.

2.3. Tukien jakautuminen jasenvaltioiden kesken vuonna 2026

CAP-tukien jakautuminen jasenvaltioiden kesken heijastaa historiallisia tukitasoja, jotka pe-
rustuvat aiempien vuosikymmenten tuotantorakenteisiin ja tukikaytantoéihin. Erityisesti | pila-
rin hehtaaritukitasot perustuvat edelleen pitkalti 1990-luvun hinnanalennuskorvauksiin, vaikka
CAP onkin kokenut useita uudistuksia. Tama tarkoittaa, ettd EU:n parhailla viljelyalueilla mak-
setaan suurimmat hehtaarituet. Tukien tasausta jasenmaiden valilla on tehty vain sen verran,
etta alhaisimman tuen maat (mm. Baltian maat) ovat saaneet pienta korotusta, mutta jarjes-
telman peruslogiikkaa ei ole muutettu.

Vuonna 2026 suurimmat CAP-tuensaajat ovat absoluuttisesti mitattuna suuret maatalous-
maat, kuten Ranska, Espanja, Saksa ja ltalia, joilla on laajat viljelyalat ja merkittdva maatalous-
tuotanto. Jasenmaiden valiset erot korostuvat erityisesti tarkasteltaessa tukia hehtaaria koh-
den seka suhteessa maiden maksamiin EU-jasenmaksuihin.

Osa jasenvaltioista on selvid nettosaajia CAP:n kautta, kun taas toiset maat ovat nettomaksa-
jia, vaikka nekin hyotyvat politiikan valillisista vaikutuksista, kuten sisamarkkinoiden vakau-
desta ja ruokaturvasta. Uudemmat jasenmaat ovat yleisesti vahvistaneet asemaansa CAP:n
nettosaajina, mutta tukitasot hehtaaria kohden ovat edelleen keskimaarin alempia kuin van-
hoissa jasenmaissa.
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Taulukko 1. Jasenmaiden EU:n budjetista vuonna 2026 saamat maataloustuet ja osuudet.

Pilari 1 Pilari 1 (%) Pilari 2 Pilari 2 (%) Yhteensa Yhteensa
Alankomaat 521,3 1,4 240,2 1,8 7615 1,5
Belgia 467 4 1,2 108,0 0,8 5754 1,1
Bulgaria 834,1 2,2 2822 2,1 1116,3 2,2
Espanja 4 896,8 13,1 1080,4 8,1 59772 11,8
Irlanti 1186,3 32 311,6 2,3 14979 2,9
Italia 3496,2 9,3 1476,2 11,1 49725 9,8
[tavalta 677,6 1,8 520,0 3,9 1197,6 2,4
Kreikka 1886,5 5,0 746,1 5,6 2632,6 52
Kroatia 3748 1,0 297,3 2,2 672,1 1,3
Kypros 47,6 0,1 23,8 0,2 71,4 0,1
Latvia 3445 0,9 136,2 1,0 480,7 0,9
Liettua 612,7 1,6 195,5 1,5 808,2 1,6
Luxemburg 32,7 0,1 12,3 0,1 45,1 0,1
Malta 9,6 0,0 15,0 0,1 24,6 0,0
Portugali 725,0 1,9 4556 34 1180,5 2,3
Puola 3582,0 9,6 924,0 6,9 4 506,0 8,9
Ranska 6 705,1 17,9 2008,0 15,1 8713,1 17,2
Romania 1979,7 53 1016,9 7,6 2 996,6 5,9
Ruotsi 686,8 1,8 2119 1,6 898,7 1,8
Saksa 4178,3 11,1 1706,8 12,8 5885,2 11,6
Slovakia 402,5 1,1 2641 2,0 666,5 1,3
Slovenia 131,5 0,4 110,2 0,8 2417 0,5
Suomi 5248 1,4 3545 2,7 8794 1,7
Tanska 8175 2,2 123,4 09 940,9 1,9
TSekki 802,2 2,1 280,6 2,1 10827 2,1
Unkari 13474 3,6 312,7 2,4 1660,1 3,3
Viro Il pilari 205,0 0,5 88,0 0,7 2930 0,6

Suomen osalta CAP-tuet muodostavat merkittavan osan maataloussektorin tuloista, ja erityi-
sesti |l pilarin rooli korostuu pohjoisista tuotanto-olosuhteista johtuen. Suomen nettotuki-
asema CAP:ssa on positiivinen, vaikka kokonaiskuvassa maa on EU-budjetissa nettomaksaja.

Maataloustukea maksetaan EU-maissa unionin budjetista kaytossa olevaa maatalousalaa
(utilized agricultural area) kohden laskennallisesti keskimaarin 317 euroa, mutta vaihtelu ja-
senmaiden valilla on merkittavaa. Kuvassa 2 esitetaan EU:n yhteisen maatalouspolitiikan (CAP)
kokonaistukien laskennallinen kohdentuminen jasenmaittain hehtaaria kohden vuonna 2026.
Kyse on laskennallisesta indikaattorista, jossa jasenmaille kohdistuvat CAP-menot suhteute-
taan kaytdssa olevaan maatalousalaan.

Malta muodostaa tarkastelussa poikkeuksellisen daripaan: maan vahaiseen maatalousalaan
suhteutettuna CAP-tuet vastaavat vuonna 2026 laskennallisesti noin 2 407 euroa hehtaaria
kohden. Eroja on kuitenkin runsaasti myos ilman Maltaa. Kyproksella tuki on keskimaarin 571
euroa hehtaarilta ja Sloveniassa 503 euroa hehtaarilta, kun taas Latviassa, Espanjassa, Roma-
niassa ja Bulgariassa tuki jaa alle 250 euroon hehtaarilta. Hehtaarituki on matalin Bulgariassa,
223 euroa hehtaarilta. Suomessa tukitaso nousee nain laskettuna keskimaarin 388 euroon
hehtaarilta, mika on noin 22 prosenttia EU-keskiarvoa korkeampi.
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Kuva 2. EU:n budjetista maksettava maataloustuki keskimaarin kaytossa olevaa maatalous-
alaa (utilized agricultural area) kohden eri jasenmaissa vuonna 2026, euroa/hehtaari. (Maltaa
ei ole kuvassa mukana, koska tuki on poikkeuksellisen korkea, 2 407 euroa/ha).
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3. CAP-budjettiehdotus kaudelle 2028-2034 ja sen
vaikutus jasenmaihin

3.1. Yhtendinen rahoitusrakenne ja CAP-pilarijaon purkaminen

Euroopan komission heindakuussa 2025 esittama ehdotus (Euroopan komissio 2025a,b,c) EU:n
monivuotiseksi rahoituskehyksiksi vuosille 2028-2034 sisaltaa merkittavia rakenteellisia muu-
toksia maatalouspolitiikalle. Yhtena keskeisista uudistuksista on nykyisen kaksipilarisen CAP-
jarjestelman purkaminen ja sen integroiminen osaksi uutta kansallista ja alueellista kumppa-
nuusrahastoa (National and Regional Partnership Fund, NRPF). Tama tarkoittaa, ettda maata-
lous ei enda saa omaa erillista budjettikohtaansa, vaan sen rahoitus kilpailee muiden rahaston
sektoreiden, kuten koheesion, sosiaalipolitiikan ja nuorisotydllisyyden, kanssa.

Pilarijaon purkaminen merkitsee muutosta seka budjettiteknisesti etta institutionaalisesti.
Budjettiteknisesti se vahentaa sektoreille korvamerkittyjen maararahojen maaraa ja lisaa jous-
tavuutta varojen kohdentamisessa eri toimenpiteisiin. Jasenvaltioille tama voi tarkoittaa laa-
jempaa mahdollisuutta painottaa kansallisia prioriteetteja ilman muodollista pilarirakenteen
asettamaa rajoitetta. Samalla kuitenkin EU-tason strateginen ohjaus sailyy vahvana, silla ra-
hoituksen kaytto sidotaan edelleen yhteisiin tavoitteisiin, suoritusindikaattoreihin ja hyvaksyt-
tyihin kansallisiin strategiasuunnitelmiin.

NRP-rahasto 865 mrd. €
CAP tulotuet 293,7 mrd. € NRP:n muu kuin korvamerkitty rahoitus
Kalastus 2 mrd. € 453 mrd. €
Korvamerkitysta rahoituksesta rahoitettavat Maatalouden tulotukien taydentava w -
toimenpiteet: rahoitus B o
. asteittain aleneva pinta-alaan perustuva £ 2
i Je ilta edellytetdan rahoituk: ™~ @
tulotuki aser?mal a edellytetaan ranoituksen S E
. . . kohdistamista: — =
. tuotantosidonnainen tuki 3 °
. puuvillan lajikohtainen tuki . LEADER < 5
. tuki luonnonhaittoihin ja muihin . AKIS o Il
aluekohtaisiin haittoihin *  aluesllisetia paikalliset & SE
N Ki ti — Kollisi . Ksi yhteistydtoimenpiteet - ﬁ =}
FU |t|e‘?V|5ta pako '_Slf'ta V?a_t'rr_“'l__smta . syrjdisimpiin alueisiin y= < 3
johtuviin aluekohtaisiin rajoitteisiin kohdistetut toimenpiteet ) ==
. maatalouden ilmasto ja ymparistotoimet . Egeanmeren pieniin saariin e c
- tuki pienviljelijéille kohdennetut interventiot g %
. tuki riskinhallintavalineisiin © z
. tuki viljelijoiden ja metsénomistajien 2 3
investointeihin NRP:sta rahoitettavat muut politiikat: N~ =
* tuki nuorten viljelijoiden ja uusien . taloudellinen, sosiaalinen ja alueellinen koheesio,
viljelijdiden tilanpidon aloittamiseen, vihiten kehittyneet alueet
maaseudun yritystoiminnan . sosiaaliset tavoitteet, sosiaaliset investoinnit
kéynnistémiseen ja pientilojen . muuttoliike ja rajaturvallisuus
kehittamiseen
. tuki lomituspalveluihin

Maatalouspolitiikan rahoitus jdsenmaiden kansallisista budjeteista

Kuva 3. Maatalouspolitiikan rahoitus Euroopan komission monivuotisen rahoituskehysesityk-
sen mukaan (Lahde: muokattu Euroopan komissio 2026a).
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Institutionaalisesti muutos hamartaa aiempaa selkeaa eroa tulotukien ja kehittamis- seka in-
vestointipolitiikan valilla. Perinteisesti | pilari on nahty ensisijaisesti tulonsiirtomekanismina,
kun taas Il pilari on painottanut rakenteellista kehittamista, ymparistotoimia ja aluepolitiikkaa.
Yhtendinen rahoituskehys mahdollistaa ndiden valineiden entista tiiviimman yhdistamisen,
mutta samalla se voi muuttaa politiikan sisdista tasapainoa. Erityisesti yhteisrahoituksen roolin
mahdollinen muuttuminen vaikuttaa siihen, missa maarin jasenvaltioiden omat budjettipriori-
teetit ohjaavat CAP-varojen kokonaiskayttoa.

Kansallisen ja alueellisen kumppanuusrahaston koko on yhteensa 865 miljardia euroa. Tasta
summasta maatalouspolitiikan rahoitukseen on korvamerkitty yhteensa 300 miljardia euroa.
Summa sisaltda maatalouden kriisirahastoon varatut 6,7 miljardia euroa (Kuva 3).

Aluekehitys, muuttoliike seka sosiaalirahastoon aiemmin kuuluneet toimenpiteet rahoitetaan
NRP-rahaston korvamerkitsemattomasta osasta. Tama kokonaisrahoitus on yhteensa 453 mil-
jardia euroa. Tasta summasta jasenmaiden pitaa kohdistaa rahoitusta aikaisemmin CAP:n II.
pilarista rahoitettuihin maaseudun kehittamistoimenpiteisiin. Naita toimenpiteitd ovat esimer-
kiksi LEADER, AKIS, yhteistyotoimenpiteet seka kouluruokajarjestelma.

Euroopan komission esityksen mukaan 43 prosentilla NRP-ohjelman rahoituksesta taytyy
kohdistaa ilmasto- ja ymparistotavoitteiden edistamiseen, ja 14 prosenttia rahoituksesta koh-
distaa asetettujen sosiaalisten tavoitteiden edistamiseen.

EU:n yhteisen rahoituksen liséksi jasenvaltiot voivat kohdistaa maatalouteen myds kansallista
rahoitusta. Kansallisen rahoitusosuuden suhde ja kohdentaminen maaritetaan kansallisissa ja
alueellisissa kumppanuusohjelmissa. Lisdaksi maatalouden rahoittaminen on mainittu erikseen
ja sille on osoitettu rahoitusta myds budjettiesityksen toiseksi suurimmassa rahastossa, eli kil-
pailukykyrahastossa. Kilpailukykyrahastosta voidaan osoittaa 20 miljardia euroa maatalou-
teen, biotalouteen, elintarvikealalle, terveyteen ja bioteknologiaan.

Maatalouden tulotukeen komission uudistusesityksessa korvamerkitty 300 miljardia euroa ta-
kaa nimellisesti nykyisen tulotukiin kaytettavan rahoituksen tason. Useissa arvioissa on tuotu
esiin, ettd seitsenvuotista maatalousbudjettia leikattaisiin edelliseen rahoituskauteen verrat-
tuna 386 miljardista 300 miljardiin, mika olisi noin 22 % leikkaus. Tama tulkinta on kuitenkin
hieman harhaanjohtava: 300 miljardin euron taso on minimi, jonka jasenmaat voivat kayttaa
maatalouspolitiikan rahoittamiseen tulevalla rahoituskehyskaudella. Kansallisissa suunnitel-
missa jasenmaat voivat ohjata lisdvaroja esimerkiksi ymparistotukiin, ilmastoalykkaaseen vilje-
lyyn, investointeihin, nuorten viljelijdiden tukemiseen, digitalisaatioon, energiatehokkuuteen
tai hiilensidontaan. Maatalouden kokonaisrahoitus ja sen muutokset suhteessa nykyiseen ra-
hoitukseen riippuvat jasenvaltioiden paatoksista.

Maatalouspolitiikan rahoitusrakenteen uudistusta voidaan tarkastella my&s vallanjaon nako-
kulmasta. Yhtaalta joustavuuden lisdaminen vahvistaa jasenvaltioiden mahdollisuuksia koh-
dentaa varoja omien maatalous- ja maaseutupoliittisten tarpeidensa mukaisesti. Toisaalta yh-
tendinen rahoituskehys voi lisata komission mahdollisuuksia ohjata varojen kayttoa tulospe-
rusteisuuden ja strategisten painotusten kautta. Muutos ei siten ole pelkastaan hallinnollinen
yksinkertaistaminen, vaan se sisaltad myos elementteja, jotka voivat pitkalla aikavalilla vaikut-
taa EU:n ja jasenvaltioiden valiseen toimivallanjakoon maatalouspolitiikassa.

Kokonaisuutena pilarijaon purkaminen merkitsee siirtymaa kohti integroidumpaa ja potenti-
aalisesti joustavampaa rahoitusmallia. Samalla se kuitenkin avaa kysymyksen siitd, missa maa-
rin uudistus muuttaa jasenvaltioiden valista tukijakoa ja CAP:n perinteista tulonjakoroolia.
Naita vaikutuksia tarkastellaan tarkemmin luvun 3.3 jasenmaakohtaisessa analyysissa.
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3.2. Uudet budjettivalineet ja niiden tavoitteet

Komission ehdotukseen sisaltyy kaksi merkittavaa uutta budjettivalinetta: pysyva kriisivaranto
seka kilpailukykyrahasto. Naiden instrumenttien kayttdonotto laajentaa CAP:n valinevalikoi-
maa ja viittaa osaltaan muutokseen politiikan painotuksissa. Kyse ei ole ainoastaan maarara-
hojen uudelleennimedmisesta, vaan yrityksesta vahvistaa maataloussektorin kykya vastata
kasvavaan epavarmuuteen ja rakenteellisiin haasteisiin.

Pysyva kriisivaranto, jonka kooksi komissio esittaa 6,3 miljardia euroa, on tarkoitettu kaytetta-
vaksi markkinahairidihin, eldintautiepidemioihin, ilmastoriskeihin seka muihin akillisiin shok-
keihin reagoimiseen. Aiemmilla ohjelmakausilla kriisitoimenpiteet ovat usein perustuneet tila-
paisiin jarjestelyihin tai olemassa olevien maararahojen uudelleenkohdentamiseen. Pysyva va-
ranto merkitsee siirtymaa ennakoivampaan ja institutionaalisesti vakiinnutettuun riskienhallin-
tamalliin. Se vahvistaa EU-tason valmiutta toimia nopeasti tilanteissa, joissa kansalliset toi-
menpiteet yksin eivat riita turvaamaan markkinoiden vakautta tai tuotannon jatkuvuutta.

Kriisivarannon perustaminen vaikuttaa myos riskien jakautumiseen jasenvaltioiden valilla. Yh-
teisesti rahoitettu ja EU-tasolla hallinnoitu varanto siirtda osan maataloussektorin systeemi-
sista riskeista yhteiselle tasolle. Tama voi vahentaa yksittaisten jasenvaltioiden budjettipai-
netta kriisitilanteissa. Samalla varannon kayttéehdot ja kohdentamiskriteerit ratkaisevat sen,
miten hyddyt jakautuvat esimerkiksi eri tuotantosuuntien, markkinarakenteiden tai vientiriip-
puvaisten maiden valilla. Kriisivaranto ei ole pelkastaan tekninen varautumisvaline, vaan silla
on myo6s potentiaalisia tulonjakovaikutuksia jasenvaltioiden valilla.

Toinen keskeinen uudistus on kilpailukykyrahaston perustaminen. Sen tavoitteena on vahvis-
taa unionin strategista autonomiaa. Maa- ja elintarviketalouden osalta tama liittyy ruokatur-
vaan ja kriittisten tuotantopanosten saatavuuteen. Kilpailukykyrahasto ei ole muodollisesti
yhteisen maatalouspolitiikan (CAP) véline, mutta siihen sisaltyy oma politiikkaikkuna, johon
on varattu noin 20 miljardia euroa maatalouden, biotalouden, elintarvikealan, terveyden ja
bioteknologian kehittdamiseen. Maatalouden ja biotalouden sisallyttaminen osaksi kilpailuky-
kyrahastoa laajentaa tarkastelukehysta perinteisesta maatalouspolitiikasta teolliseen ja inves-
tointipoliittiseen nakokulmaan.

Rahasto mahdollistaisi tuotannon kaynnistamistuen, strategisesti merkittavien hankkeiden tu-
kemisen, infrastruktuuri- ja tuotantoinvestointien rahoittamisen seka taannehtivan rahoituk-
sen. Tama voi johtaa tilanteeseen, jossa osa maatalouden investointituista siirtyy CAP:n jae-
tusta hallinnosta suoraan komission hallinnoimaan valineeseen. Talldin kansallinen liikkuma-
vara maatalouspolitiikan toimeenpanossa voi kaventua, investointitukien alueellinen kohden-
taminen voi heikentya ja maatalouspolitiikan kokonaisuus hajautua kahteen erilliseen rahoi-
tuskanavaan.

Kilpailukykyrahaston vaikutus riippuu pitkalti sen allokaatiologiikasta. Mikali varoja kohden-
netaan osittain kilpailullisten hakumenettelyjen, hankearvioinnin tai suoritusperusteisten kri-
teerien kautta, jasenvaltioiden hallinnollinen kapasiteetti, investointiymparisto ja yritysra-
kenne voivat vaikuttaa ratkaisevasti siihen, kuinka paljon rahoitusta ne pystyvat hyodynta-
maan. Talldin CAP:n perinteinen, ennalta maarattyihin kansallisiin kirjekuoriin perustuva jako-
mekanismi tdydentyy elementilld, joka voi lisata eriytymista jasenvaltioiden valilla.

Yhdessa tarkasteltuna kriisivaranto ja kilpailukykyrahasto viittaavat laajempaan muutokseen
CAP:n luonteessa. Historiallisesti politiikan keskeinen tehtava on ollut viljelijatulojen
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vakauttaminen ja tulonjakovaikutusten tasapainottaminen jasenvaltioiden valilla. Uusien bud-
jettivalineiden myo6ta painopiste siirtyy osittain riskienhallintaan, resilienssiin ja pitkan aikava-
lin kilpailukykyyn. Tama heijastaa toimintaympariston muutosta: ilmastonmuutoksen voimis-
tuminen, geopoliittiset jannitteet ja markkinoiden lisaantynyt volatiliteetti ovat korostaneet
tarvetta sopeutumiskyvylle ja strategiselle varautumiselle.

Vaikka tulotuet sailyvat edelleen CAP:n keskeisena osana, uudet valineet laajentavat politiikan
tehtavia kohti investointi- ja vakauspolitiikkaa. Nain CAP ei nayttdydy enaa yksinomaan tulon-
siirtomekanismina, vaan yha enemman osana EU:n laajempaa talous- ja rakennepoliittista ko-
konaisuutta. Tama muutos on keskeinen tausta arvioitaessa komission ehdotuksen jasenmaa-
kohtaisia vaikutuksia, joita tarkastellaan seuraavassa alaluvussa.

3.3. Budjettiehdotuksen tulkinta ja vaikutukset jasenvaltioihin

Komission heinakuussa 2025 esittama CAP-budjettiehdotus vaikuttaa jasenvaltioihin seka ko-
konaisrahoituksen tason etta varojen jakoperusteiden kautta. Vaikutukset riippuvat paitsi eh-
dotetun budjetin euromaaraisesta tasosta myds siita, miten yhtenainen rahoituskehys, uudet
budjettivalineet ja mahdolliset uudelleenjakomekanismit muuttavat kansallisia allokaatioita
suhteessa nykykauteen. Tassa luvussa tarkastellaan EU:n kokonaisbudjetin muutosta, jasen-
maakohtaisia vaikutuksia sekd Suomen nettomaksuasemaa.

Korvamerkittyjen maataloustukien keskimaarainen vuositaso kaudelle 2028-2034 on EU-ta-
solla noin 18 % alempi kuin vuoden 2026 toteutunut tukitaso (Taulukko 2). Jasenmaiden va-
lilla vaihtelu on kuitenkin huomattavaa. Suurimmassa osassa maita leikkaus asettuu varsin |a-
helle EU-keskiarvoa (-20-22 %), mutta osa jasenvaltioista poikkeaa tasta selvasti. Suhteelli-
sesti pienimmat leikkaukset kohdistuvat Etela- ja Lansi-Euroopan suuriin maatalousmaihin.
Esimerkiksi Espanja (-11 %), Italia (-10,9 %) ja Portugali (-10,1 %) menettavat selvasti vahem-
man kuin EU-maat keskimaarin. Myo6s Belgia (-10,7 %) jaa alle keskimaaraisen supistumisen.
Poikkeuksellisen pieni muutos nahdaan Alankomaissa (—4,6 %), jonka suhteellinen osuus EU:n
maatalouspolitiikan kokonaispotista jopa hieman kasvaa.

Toisessa aaripadssa ovat maat, joissa korvamerkitty taso on yli 22 % alempi kuin vuoden 2026
tukitaso. Naihin kuuluvat esimerkiksi Viro, Irlanti ja Liettua (-22,5 %) seka Kreikka (-26 %),
jossa supistuminen on selvasti suurin tarkastelluista maista.

On keskeista korostaa, etta taulukko 2 kuvaa vain vahimmaistasoksi korvamerkittya tulotukea.
Koska maatalous on integroitu osaksi NRP-rahastoa, jasenvaltiot voivat kohdentaa lisavaroja
maataloussektorille muiden toimenpidekokonaisuuksien kautta. Nain ollen 5-20 %:n lasku
korvamerkityssa osuudessa ei siten valttamatta tarkoita vastaavaa laskua maatalouden koko-
naisrahoituksessa.

Samalla rahoitusarkkitehtuurin muutos merkitsee kuitenkin sita, ettd maatalouden kokonais-
rahoituksen sailyttaminen nykyisella tasolla edellyttaa useissa jdsenmaissa aiempaa suurem-
paa kansallista rahoitusosuutta. Mikali EU-tason korvamerkitty vahimmaistaso jaa alle vuoden
2026 toteutuneen tukitason, erotus voidaan kattaa vain kansallisilla lisépanostuksilla NRPF-
kehyksen sisalla. Tama lisad maatalouspolitiikan budjettipoliittista herkkyytta ja altistaa sen
kansallisten finanssipoliittisten reunaehtojen vaihtelulle.
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Taulukko 2. Jasenmaiden EU:n budjetista vuonna 2026 saamat maataloustuet ja osuudet ver-
rattuna vuosien 2028-2034 korvamerkittyyn maataloustukeen (keskimaarin vuositasolla).

Korvamerkitt
s e | ey | rahoitus 2028-2034 e il e
(M€lvuosi)

Alankomaat 761,0 1,5 727,0 1,7 -34,0 -4,5
Belgia 575,0 11 514,0 1,2 61,0 -10,6
Bulgaria 1116,0 2,2 886,0 2,1 -230,0 -20,6
Espanja 5977,0 11,8 5319,0 12,7 -658,0 -11,0
Irlanti 1498,0 2,9 1166,0 2,8 -332,0 22,2
Italia 4972,0 9,8 4429,0 10,6 -543,0 -10,9
ltavalta 1198,0 24 946,0 2,3 -252,0 21,0
Kreikka 2633,0 52 1949,0 4,7 -684,0 -26,0
Kroatia 672,0 1,3 530,0 1,3 -142,0 21,1
Kypros 71,0 0,1 59,0 0,1 -12,0 -16,9
Latvia 481,0 0,9 374,0 0,9 -107,0 22,2
Liettua 808,0 1,6 627,0 1,5 -181,0 22,4
Luxemburg 45,0 0,1 35,0 0,1 -10,0 22,2
Malta 25,0 0,0 19,0 0,0 6,0 -24,0
Portugali 1181,0 2,3 1061,0 25 -120,0 -10,2
Puola 4506,0 8,9 3520,0 8,4 -986,0 219
Ranska 8713,0 17,2 7277,0 174 | -1436,0 -16,5
Romania 2997,0 59 2 368,0 57 -629,0 21,0
Ruotsi 899,0 1,8 707,0 1,7 -192,0 214
Saksa 5885,0 11,6 4729,0 11,3 | -1156,0 -19,6
Slovakia 667,0 1,3 533,0 1,3 -134,0 -20,1
Slovenia 242,0 0,5 192,0 0,5 -50,0 -20,7
Suomi 879,0 1,7 686,0 1,6 -193,0 -22,0
Tanska 941,0 1,9 735,0 1,8 -206,0 219
TSekki 1083,0 2,1 879,0 2,1 -204,0 -18,8
Unkari 1660,0 3,3 1320,0 3,2 -340,0 -20,5
Viro 293,0 0,6 227,0 0,5 66,0 -22,5

Kaytannossa tama tarkoittaa, ettad jasenvaltioissa, joissa julkisen talouden liikkkumavara on ra-
jallinen, maatalouden tukitaso voi laskea enemman kuin nimellinen EU-jasenmaiden kes-
kiarvo antaisi ymmartaa. Vastaavasti niissa maissa, jotka ovat valmiita priorisoimaan maata-
loutta kansallisessa budjetissaan, kokonaisrahoitus voidaan pitaa lahelld nykyista tasoa tai
jopa kasvattaa sita. Uudistus siirtaa siten osan maatalouspolitiikan rahoitusvastuusta ja poliit-
tisesta valinnasta EU-tasolta kansalliselle tasolle.

Tama muutos on institutionaalisesti merkittava: vaikka yhteiset tavoitteet, suoritusindikaatto-
rit ja komission hyvaksymat strategiasuunnitelmat sailyttavat EU-tason ohjauksen vahvana,
rahoituksen tosiasiallinen taso ja painopisteet rippuvat aiempaa enemman jasenvaltioiden
omista budjettipaatoksista.
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4. Maataloustuet EU-maissa objektiivisiin
kriteereihin perustuvissa tukimalleissa

Tassa luvussa tarkastellaan vaihtoehtoisia tapoja jakaa EU:n maatalousbudjetti jasenmaiden
kesken objektiivisiin, yleiseurooppalaisiin kriteereihin perustuen. Tarkastelun lahtékohtana
kaytetaan vuodelle 2026 budjetoituja jasenmaakohtaisia kokonaisvaroja, joiden perusteella
on maaritelty jasenmaiden nykyiset suhteelliset osuudet ja kokonaistukisumman muutokset
vaihtoehtoisissa allokaatioissa. Tarkastelu kohdistuu jasenmaiden suhteellisiin osuuksiin, ei
kokonaistukisummien tasoon. Analyysissa maatalousrahoitusta tarkastellaan yhtena kokonai-
suutena ilman pilarijakoa. Tama yksinkertaistaa tarkastelua ja on linjassa komission budjetti-
esityksen kanssa, jossa pilarijaosta luovutaan.

Tamankaltaisia jasenmaiden valiseen tukien uudelleenallokaatioon perustuvia tarkasteluja on
tehty aiemminkin. Esimerkiksi Zahrnt (2009) tarkasteli tukien kohdentamista ymparisto-
hyddykkeiden tuotantoon perustuvien kriteerien pohjalta, ja Suomessa Huan-Niemi ym.
(2011) analysoivat vaihtoehtoisten tukikriteerien vaikutuksia jasenmaiden rahoitusosuuksiin.
Tassa luvussa tarkastelua laajennetaan hyddyntamalla ajantasaista aineistoa ja aiempaa laa-
jempaa kriteerivalikoimaa seka vertailemalla systemaattisesti useita eri allokaatiomalleja yhte-
naisessa analyysikehikossa.

4.1. Objektiivisen tukijaon periaatteet ja rajaukset

Nykyinen maatalousbudjetin jakautuminen jasenmaiden valilla ei perustu objektiivisiin jako-
perusteisiin, vaan juontaa juurensa 1990-luvun hinnanalennuskorvauksiin seka uusien jasen-
maiden liittymissopimuksissa neuvoteltuihin osuuksiin. Objektiivisten kriteerien puute voi-
daan ndahda ongelmallisena seka oikeudenmukaisuuden etta resurssien tehokkaan kohdentu-
misen nakokulmasta. Historialliset tukitasot voivat ohjata varoja alueille, joissa niiden tuot-
tama kokonaishyoty jaa rajalliseksi.

Taloustieteellisestd nakdkulmasta tehokas maataloustuki kohdistuu julkishyédykkeiden tuo-
tantoon ja hairitsee markkinoiden normaalia toimintaa mahdollisimman vahan. Maatalous
tuottaa useita julkishyddykkeita tai niiden kaltaisia hyotyja, kuten ruuan vakaata tarjontaa,
maisema-arvoja ja ymparistohyotyja, mutta aiheuttaa myds negatiivisia ymparistovaikutuksia.
Nain ollen jasenmaan budjettiosuuden tulisi heijastaa sen tuottamien julkishyddykkeiden
maaraa.

Objektiiviset kriteerit voivat periaatteessa olla mita tahansa jasenmaiden yhteisesti hyvaksy-
mia ja mitattavissa olevia muuttujia. Kaikille kriteereille ei kuitenkaan ole yhta vahvoja talous-
tieteellisia perusteita. Esimerkiksi ymparistohyddykkeiden kohdalla markkinat eivat yleensa
huomioi niiden arvoa riittavasti, eikd markkinoilta saatava korvaus kata niiden tuotannosta
syntyvia kustannuksia. Zahrnt (2009) esittikin tukijarjestelman uudistamista siten, etta tuki
kohdistuisi ensisijaisesti ymparistohyddykkeiden tuotantoon. Mallissa allokaatio perustuisi
pelto-, luomu-, metsa- ja Natura 2000 -aloihin, ja siihen voitaisiin yhdistaa siirtymavaihe, jossa
myds nykyiselle allokaatiolle annetaan painoarvo. Tama mahdollistaa asteittaisen siirtyman
kohti uutta jarjestelmaa.

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan vaihtoehtoisten maataloustukimallien allokaatiota ja niiden
poliittista toteuttamiskelpoisuutta Euroopan unionin budjettikehyksessa. Peltoala tarjoaa kay-
tanndssa hyvan lahtokohdan ja hallinnollisesti yksinkertaisen perustan tukien jakamiselle. Ny-
kyinen tukijarjestelma nojaa suurelta osin hehtaaritukiin, jolloin suurempi peltoala tarkoittaa
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suurempaa tukea. Peltoalalle on kuitenkin myds taloustieteellisia perusteita. Esimerkiksi maa-
talousmaisema ja maaperan tuottamat ekosysteemipalvelut ovat julkishyodykkeitd, joiden yl-
lapidosta aiheutuu kustannuksia. Suurempi kokonaispeltoala tuottaa siten enemman jul-
kishyddykkeita, mika puolestaan voi edellyttdaa suurempaa tukea.

Toisaalta monia maatalouden ymparistovaikutuksia ja tuotantotuloksia on mielekasta tarkas-
tella suhteessa kokonaispeltoalaan, esimerkiksi hehtaarikohtaisina ilmastopaastoina. Kaytan-
non nakdkulmasta peltoalaan perustuva allokaatio on myds yksinkertainen toteuttaa: peltoala
ei vaihtele vuosittain suuresti, sen mittaaminen on yksiselitteista ja maataloustuotanto nojaa
tavalla tai toisella maahan.

Tassa tarkastelussa kaytetaan kaytdssa olevaa maatalousmaata kuvaamaan peltoalaa jasen-
maissa, koska se on yhdenmukaisesti maaritetty jasenmaiden valilla ja kuvaa hieman parem-
min maatalouden kaytdssa olevaa todellista resurssia. Tukikelpoinen ala tarkoittaa sita heh-
taarimaaraa, jolle on maksettu EU:n maataloustukia. Se on nostettu tassa kdytdssa olevan
maatalousmaan rinnalle vertailun vuoksi, koska kumpikin kuvaa maatalousmaan maaraa. Tau-
lukko 3 esittaa kaytossa olevan maatalousmaan, tukikelpoisen alan seka luomu-, Natura 2000
ja metsaalan jasenmaittain vuonna 2023.

Taulukko 3. Kaytossa oleva maatalousmaa seka nykyinen maataloustuen maksuperusteena
oleva tukikelpoinen ala (1 000 ha) EU-maissa vuonna 2023.

Natura 2000 -

Kaytossa oleva | Tukikelpoinen

Luomuala ‘ ‘ Metséala
maatalousmaa ala ala
Alankomaat 1803 1740 88 2197 363
Belgia 1353 1312 102 521 689
Bulgaria 5003 3803 148 4155 3912
Espanja 24 870 19 146 2992 28 894 19072
Irlanti 4192 4433 179 1951 828
Italia 13078 9705 2 456 8138 9 397
[tavalta* 2 599 2277 680 1290 3898
Kreikka* 5282 3975 636 5878 4763
Kroatia 1486 1096 120 2 596 1944
Kypros 125 132 10 1016 172
Latvia 1971 1758 297 1184 3452
Liettua 2872 2870 256 1063 2 221
Luxemburg 133 120 9 70 93
Malta 10 7 0 418 1
Portugali 3832 2 852 861 6 196 3 344
Puola 14 099 14 167 636 6 850 9 407
Ranska 28 577 25529 2767 20 408 17 717
Romania 12715 9758 694 6 058 6 992
Ruotsi 2977 2903 550 7802 27933
Saksa 16 586 16 590 1850 8082 11 488
Slovakia 1825 1826 261 1470 1956
Slovenia 481 439 55 768 1180
Suomi 2 266 2245 306 5075 22 510
Tanska 2621 2 555 299 2812 667
TSekki 3534 3530 573 1115 2 946
Unkari 5087 4 961 320 1995 2074
Viro 988 967 225 1486 2454

* |tavallan ja Kreikan osalta luomualan tilastoinnissa puutteita. Taulukossa Itavallan luomuala vuonna 2020 Kreikan

2021
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Eurostat tilastoi jasenmaakohtaisen kaytdssa olevan maatalousmaan seka luomu- ja metsa-
alan (2026a; 2026b; 2026¢). Natura 2000 -ala on saatavilla jasenmaittain Euroopan ymparisto-
keskuksen (EEA 2026) julkaisemana. Alaan sisaltyy kaikki Natura 2000 -alueet, vesialueet mu-
kaan lukien. Euroopan komissio (2026) julkaisee tukikelpoisen alan jasenmaittain.

Tulosperusteisen tuen tavoitteena on vahvistaa tuen kohdentumista siihen, mita tuella halu-
taan saavuttaa. Se voi tehostaa erityisesti maatalouden ymparistotavoitteiden saavuttamista,
vaikka kaytannossa tallaiset tuki-instrumentit ovat viela harvinaisia. Teoriassa tulosperustei-
nen tuki kannustaa kehittdamaan toimintaa ja suuntaamaan resursseja sinne, missa ne tuotta-
vat suurimman hyodyn. Yksittaisen toimenpiteen kohdalla haasteeksi voi muodostua esimer-
kiksi tuotosindikaattorin maaritteleminen ja mitattavuus, mutta jasenmaatasolla tulosperus-
teinen allokaatio tarjoaisi kannusteen pyrkia aidosti ilmasto- ja ymparistotavoitteiden saavut-
tamiseen seka samalla niista aiheutuvien kustannusten kompensointiin.

Julkishyédykeluonteen vuoksi ilmasto- ja ymparistotavoitteet toimivat luontevina jakoperus-
teina, mutta tavoiteltava tulos voi olla my6s taloudellinen, riippuen politiikan tavoitteista. Esi-
merkiksi maataloussektorin ja yksittdisten tilojen taloudellinen vakaus edesauttaa tuotannon
kehittamista ja kannustaa tuottavuutta ja kestavyytta parantaviin investointeihin.

Seuraavaksi tukien allokointia tarkastellaan erilaisissa skenaarioissa, joissa jakoperusteet vaih-
televat. Tarkastelun tavoitteena on havainnollistaa muutoksia jasenmaiden budjettiosuuksissa
tilanteessa, jossa historialliset jakoperusteet korvataan objektiivisilla kriteereilld. Tarkasteluun
on valittu maatalouspolitiikan tavoitteita tukevia jakoperusteita. Kun tuki jaetaan useamman
kriteerin perusteella, taytyy niiden valinen painotus maarittaa. Eri kriteerien valinen painotus
taas vaikuttaa kaytanndssa jakomallin poliittiseen hyvaksyttavyyteen. Erilaisia painotuksia tar-
kastellaan poliittisen hyvaksyttavyyden nakokulmasta luvussa 5, mutta tassa luvussa jakope-
rusteita tarkastellaan perusskenaarioina esimerkinomaisilla painotuksilla. Tulosten tulkinnassa
keskeista on muutoksen suunta ja suuruusluokka jasenmaan budjettiosuudessa eri skenaa-
rioissa, ei absoluuttinen taso.

4.2. Hehtaariperusteinen tasatukimalli

Hehtaariperusteinen tasatukimalli olisi yksinkertaisin ja selkein jakoperuste. Tasatuen kayt-
téonotto aiheuttaisi tuen jakautumisessa jasenmaiden kesken huomattavia muutoksia. Se
leikkaisi peltohehtaarille maksettavaa suoraa tukea merkittavasti maissa, joissa hehtaarikoh-
tainen tukitaso on perinteisesti ollut korkea. Tukitaso sen sijaan nousisi merkittavasti maissa,
joissa hehtaarikohtainen tukitaso on ollut selvasti EU:n keskiarvon alapuolella. Tasatuki pois-
taisi ndin nykyiset hehtaarikohtaiset tukierot jasenmaiden valilla.
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Taulukko 4. Hehtaariperusteinen tasatuki: jasenmaiden osuus tuista (%) ennen ja jalkeen.
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Nykyinen

Uusi

Maa 0 0 Erotus Muutos (%)
osuus (% osuus (%
Alankomaat 1,5 1,1 -0,4 -25,0
Belgia 1,1 0,8 -0,3 -25,5
Bulgaria 2,2 3,1 0,9 41,9
Espanja 11,8 15,5 3,7 31,7
Irlanti 2,9 2,6 -0,3 11,4
Italia 9,8 8,2 -1,6 -16,7
Itavalta 2,4 1,6 -0,7 -31,3
Kreikka 5,2 3,3 -1,9 -36,5
Kroatia 1,3 0,9 -0,4 -30,0
Kypros 0,1 0,1 -0,1 -44,5
Latvia 0,9 1,2 0,3 29,8
Liettua 1,6 1,8 0,2 12,5
Luxemburg 0,1 0,1 -0,0 -6,6
Malta 0,0 0,0 -0,0 -86,8
Portugali 2,3 2,4 0,1 2,8
Puola 8,9 8,8 -0,1 -0,9
Ranska 17,2 17,8 0,7 38
Romania 5,9 7,9 2,0 34,3
Ruotsi 1,8 1,9 0,1 49
Saksa 11,6 10,3 -1,2 -10,8
Slovakia 1,3 1,1 -0,2 -13,3
Slovenia 0,5 0,3 -0,2 -37,0
Suomi 1,7 1,4 -0,3 -18,4
Tanska 1,9 1,6 -0,2 -11,8
TSekki 2,1 2,2 0,1 3.4
Unkari 3,3 3,2 -0,1 -3,0
Viro 0,6 0,6 0,0 6,7

Prosentuaaliset muutokset voivat olla erityisen suuria pienissa maissa, joissa nykyinen tuki-
taso poikkeaa merkittavasti tasatuesta. Tasatuen kayttdonoton myota esimerkiksi Malta me-
nettaisi nykyisen tukisummansa lahes kokonaan, ja my6s Kypros seka Kreikka lukeutuvat mer-
kittaviin haviajiin. Espanjan osuus kasvaisi suurista jasenmaista eniten, ja my6s esimerkiksi
Bulgaria ja Romania, hyotyisivat selvasti. Lisaksi tukiosuus nousisi kaikissa Baltian maissa (Viro,
Latvia, Liettua). Voittajien ja havidjien valilla ei voida havaita selvaa jakoa uusien ja vanhojen
jasenmaiden valilla.

Taulukko 4 esittaa hehtaariperusteisen allokaation ja muutoksen nykyiseen verrattuna. Muu-
tosprosentti kuvaa tdssa ja muissa taulukoissa kokonaistukisumman muutosta nykyiseen ver-
rattuna. Lihavointi ilmaisee milloin muutos ylittaa 25 % jompaankumpaan suuntaan, jolloin
taulukoista erottaa hel[pommin suuremmat muutokset pienemmista. Punainen vari taas ker-
too siita, ettd jdsenmaan osuus laskee nykyisesta.
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4.3. Ostovoimakorjattu hehtaarituki

Hehtaariperusteisen tasatuen keskeinen heikkous on, ettei se huomioi tuen ostovoimaa ja-
senmaissa. Sama tukimaara on nain suhteessa suurempi esimerkiksi Romanian kaltaisessa
matalamman hintatason maassa ja vastaavasti pienempi Saksan kaltaisessa korkean hintata-
son maassa. Jos hehtaariperusteista tukea maksetaan tulotukena, sen taso olisi perusteltua
suhteuttaa jasenmaan yleiseen kustannus- ja tulotasoon. Muuten sama nimellinen tukitaso
tuottaa erilaisen taloudellisen vaikutuksen eri jasenmaissa.

Ostovoimakorjaus muuttaa hehtaariperusteista allokaatiota ja siirtdaa osan kokonaistuesta
korkeamman kustannustason maihin. Zahrntin (2009) mukaan ilman korjauskertoimen tasoi-
tusta ostovoimakorjaus voi tuottaa huomattavan edun korkean hintatason maille. Tassa tar-
kastelussa ostovoimakorjattu hehtaarituki on maaritetty seuraavasti:

Si=AiXGik+ei

jossa S; on jasenmaan i osuus kokonaisbudjetista, }; S; = 1. 4; kuvaa jdsenmaan osuutta unio-
nin kokonaispeltoalasta, G ostovoimakorjauskerrointa, k ostovoimakorjauksen tasoitusker-
rointa ja termi e ostovoimakorjauksesta syntyvaa jaannostermia. Ostovoimakorjauskertoi-
mena kaytettiin Eurostatin (2026d) tilastoimaa BKT:a henkea kohti ostovoimapariteeteissa
(PPP) vuonna 2024. Muuttuja oli volyymi-indeksi, jossa EU:n keskiarvo on 100. BKT henkea
kohti ostovoimapariteeteissa kuvaa seka jasenmaan tulo- etta kustannustasoa. Korkeamman
indeksiluvun maassa tukea tarvitaan enemman saman ostovoiman sailyttamiseksi kuin mata-
lamman indeksiluvun maassa.

Taulukosta 5 nahdaan, ettd ostovoimakorjaus muuttaa hehtaariperusteista allokaatiota jonkin
verran. Ostovoimakorjausta tasoitettiin antamalla kertoimelle k arvoksi 1, jotta sen vaikutuk-
set tulisivat selvasti nakyviin. Tassa tapauksessa uudet jasenmaat erottuvat vanhoista jasen-
maista, koska niiden hintataso on keskimaarin matalampi.
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Taulukko 5. Ostovoimakorjattu hehtaarituki: jasenmaiden osuus tuista (%) ennen ja jalkeen.
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Nykyinen

Uusi osuus

Maa osuus (% %, Erotus Muutos (%)
Alankomaat 1,5 1,6 0,1 4,0
Belgia 11 1,0 -0,1 -9,8
Bulgaria 2,2 2,1 -0,1 -3,0
Espanja 11,8 14,6 2,8 241
Irlanti 2,9 6,0 3,0 102,8
Italia 9,8 8,3 -1,5 -15,5
[tavalta 2,4 2,0 -0,4 -15,3
Kreikka 5,2 2,4 -2,8 -54,6
Kroatia 1,3 0,7 -0,6 -43,5
Kypros 0,1 0,1 -0,1 -43,1
Latvia 0,9 0,9 -0,1 -8,6
Liettua 1,6 1,6 0,0 14
Luxemburg 0,1 0,2 0,1 1371
Malta 0,0 0,0 -0,0 -85,0
Portugali 2,3 2,0 -0,3 -12,7
Puola 8,9 71 -1,8 -20,0
Ranska 17,2 18,1 0,9 54
Romania 59 6,3 0,4 7,1
Ruotsi 1,8 2,1 0,4 20,5
Saksa 11,6 12,4 0,8 7,2
Slovakia 1,3 0,9 -0,4 -32,7
Slovenia 0,5 0,3 -0,2 -41,3
Suomi 1,7 1,5 -0,2 -13,8
Tanska 1,9 2,1 0,3 16,0
TSekki 21 21 -0,1 -2,6
Unkari 3,3 2,5 -0,8 -23,6
Viro 0,6 0,5 -0,1 12,7

Tulokset osoittavat, etta ostovoimakorjaus vaikuttaa eri tavoin jasenmaihin. Joissakin uusissa
jasenmaissa hyodyt jadvat pienemmiksi kuin pelkassa tasatukimallissa, kun taas osa korkean

kustannustason maista kuten esimerkiksi Saksa ja Tanska siirtyvat hyotyjien joukkoon. Koko-
naisuutena ostovoimakorjaus siis lieventda hehtaariperusteisen tasatuen vaikutuksia ja siirtaa
osan kokonaistuesta korkeamman kustannustason maihin.

4.4. Monikriteeriset tukimallit

4.4.1.

Monikriteerisissa tukimalleissa allokaatio perustuu useiden tekijoiden yhdistelmaan. Pinta-ala
toimii keskeisena lahtokohtana, mutta sitd tdydennetaan muilla indikaattoreilla, kuten luomu-
metsa- ja Natura 2000 -aloilla. Naille indikaattoreille on seka taloudellisia etta kaytannollisia
perusteita.

Kaytetyt indikaattorit ja niiden perustelut

Monien ymparistohyddykkeiden ja muiden yleishyddyllisten ulkoisvaikutusten maara kasvaa
suhteessa pinta-alaan, ja pinta-alan mittaaminen on hallinnollisesti suoraviivaisempaa kuin
esimerkiksi lajiston monimuotoisuuden tai ekosysteemipalvelun toimivuuden mittaaminen.
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Samalla julkishyddykkeiden tuotanto aiheuttaa kustannuksia, mika voi oikeuttaa tuen; taman
vuoksi tukea on luontevaa kohdentaa pinta-alan perusteella. Esimerkkeja tallaisista hy6dyk-
keista ovat maaperan ja kasvuston hiilensidonta seka luonnon monimuotoisuus.

Tuen perusteita voidaan tarkastella myds kustannusten nakékulmasta. Julkishyédykkeiden
tuotanto aiheuttaa usein suoria yllapitokustannuksia seka vahintaan maankayttoon liittyvan
vaihtoehtoiskustannuksen, erityisesti suojelluilla alueilla. Esimerkiksi kemiallisista lannoitteista
ja kasvinsuojeluaineista luopuminen voi parantaa maatalousluonnon tilaa, mutta samalla li-
sata mekaanista tyota ja pienentaa satotasoja. Samoin suojellut alat vaativat usein yllapitotoi-
menpiteitad, kuten ei-toivotun kasvuston poistamista ja vesiymparistojen hoitoa. Lisdksi mene-
tetdan mahdollinen tulo vaihtoehtoisesta maankaytosta, kuten metsataloudesta tai tontti-
maana hyoddyntamisesta.

Jos ymparistohyddykkeiden tuotanto olisi ensisijainen jakoperuste, tarkasteluun tulisivat
myds muut maatalouden ja maaseudun rahoituksessa tuettavat alat, kuten metsa-, vesisto- ja
suojelualueet. On kuitenkin tarked huomata, etta nykyisesta, pitkalti pilariin Il sisaltyvasta,
maaseudun kehittamisrahoituksesta tuetaan myds muuta kuin suoraan maatalouteen liittyvaa
ymparisto- ja luonnonhoitotydta. Kun pilarijakoa ei ole, my6s maatalouden ulkopuolinen
maaseudun ymparistd- ja luonnonhoitotyo sisaltyy maatalouden kokonaisrahoitukseen. Kyse
ei siten olisi maataloustuen muuttamisesta ymparistotueksi, vaan pikemminkin tuen jakope-
rusteiden laajentamisesta.

Zahrnt (2009) esitti allokaatioperusteiksi pelto-, luomu-, metsa- ja suojelualoja, joista jalkim-
maisinta mitattiin Natura2000-alueilla. Naille indikaattoreille on useita perusteluja. Metsat si-
tovat hiilta, tukevat luonnon monimuotoisuutta seka tarjoavat mahdollisuuksia virkistyskayt-
toon. Kestava metsanhoito voi kuitenkin edellyttaa julkista tukea. Jasenmailla on mahdolli-
suus kohdistaa osa maatalousbudjetista metsanhoitoon, ja monilla alueilla maatalous ja met-
sanhoito ovatkin vahvasti kytkdksissa toisiinsa.

Suojelluilla maatalousmaa-aloilla kustannuksia aiheutuu tuotannon rajoitteista seka alueiden
yllapidosta, mika tarjoaa perusteen tuelle. Maatalous vaikuttaa myds vesistojen tilaan, ja laa-
jemmat vesistdalat seka pidempi rantaviiva voivat edellyttaa maataloudelta ymparistotoimen-
piteita. Vesistdalan tai rantaviivan suora kayttaminen tukikriteerina voisi kuitenkin suosia koh-
tuuttomasti jdsenmaita, joissa vesistdja on paljon suhteessa peltoalaan, ilman ettad tama valt-
tamatta parantaisi vesistdjen tilaa.

Pellonkayton osalta julkishyodykkeiden tuotanto tulisi jollain tavoin varmistaa, etta tuettu ala
olisi suhteessa todellisuudessa tuotettuihin ymparistohyotyihin. Periaatteessa ehdollisuuden
vaatimukset palvelevat tata tarkoitusta. Luomutuotanto tuottaa keskimaaraista enemman
hyotya maatalousluonnon monimuotoisuudelle (Tuck ym. 2014). Suurempi luomuala lisaa
hyotyjen maaraa, mutta vaatii samalla enemman tukea pienempien satotasojen seka tuotan-
tomenetelmista aiheutuvien kustannusten kompensoimiseksi. Lisaksi luomutuotannon tar-
kasti maaritellyt saannot ja sertifiointi tekevat siita suhteellisen vertailukelpoisen jasenmaiden
valilla.

Peltoalan vahva painotus vie allokaatiota kohti hehtaariperusteisen tasatukea, mutta useiden
indikaattorien monipuolinen kaytto voi lisata mallin poliittista lapimenotodennakoisyytta.
Monikriteerisyys johtaa myos kokonaisvaltaisempaan lopputulokseen kuin yhden osa-alueen
korostaminen. Esimerkiksi pelkka luomutuotannon tukeminen ei valttamatta liséa luonnon
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monimuotoisuutta samassa maarin kuin luomualan lisaksi my6s metsa- ja suojelualojen huo-
mioiminen.

Pinta-alaperusteisten allokaatioiden lisaksi tassa tutkimuksessa tarkastellaan tulosperusteisia
allokaatioita resilienssi-indikaattorin pohjalta. Tarkasteluun sisaltyy kaksi vaihtoehtoista allo-
kaatiota: nykytilapainotettu (TPKI-N) ja kehityspainotettu (TPKI-K). Molemmat allokaatiot pe-
rustuvat samaan kokonaisindikaattoriin, mutta niiden valinen ero syntyy nykytilan ja kehitys-
suunnan valisesta painotuksesta.

Ensimmaisessa allokaatiossa paino kohdistuu vahvemmin jasenmaiden nykyiseen suoriutumi-
seen, kun taas jalkimmaisessa korostuu resilienssin kehityssuunta, jolloin jasenmaan parempi
suoriutuminen yksittaisilla osa-alueilla kasvattaa sen osuutta kokonaistukisummasta. Tama
voidaan tulkita kannusteeksi tai korvaukseksi parempaan lopputulokseen pyrkimisesta aiheu-
tuneista kustannuksista. Nain voidaan tarkastella, miten erilaiset politiikkapainotukset vaikut-
tavat tukien kohdentumiseen jasenmaiden valilla.

Komission alaisuudessa toimiva Joint Research Centre (2026) on laatinut CAP:n tavoitteisiin
perustuvan resilienssi-indikaattorin, joka mittaa jdAsenmaan maataloussektorin resilienssia il-
mastonmuutoksen aiheuttamia riskeja vastaan. Indikaattori sisaltaa nelja osa-aluetta: maata-
louden tuotantotekijatulon vakaus, tuotannon tason vakaus, uusiutuvien vesivarojen kestava
kaytto seka maaperan hiilivarasto. Kustakin osa-alueesta on laadittu erikseen nykytilaa ja ke-
hityssuuntaa kuvaava pisteytys. Nain ollen resilienssi-indikaattoreita on kaytanndssa kaksi:
toinen kuvaa nykytilaa ja toinen kehityssuuntaa. Naista kaytetaan jatkossa nimitysta koko-
naisindikaattorit erottamaan ne osa-aluepisteista.

JRC on laatinut indikaattorista tarkan menetelméakuvauksen, jota ei tassa kayda erikseen lapi.
Nykytilan ja kehityssuunnan samanaikainen tarkastelu on tulosperusteisuuden kannalta mie-
lekasta. Vaikka hyvaa nykytilaa tavoitellaan, kehityssuunnan huomioiminen kannustaa muu-
toksiin lahtétasosta huolimatta ja ehkaisee nykytilan heikentymista.

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan allokaatioita seka kokonaisindikaattoriin perustuvalla re-
silienssimallilla (TPKI) ettd osa-aluepohjaisella resilienssimallilla (TPOP). Kokonaisindikaattoriin
perustuva lahestymistapa on teknisesti suoraviivainen, koska siina tarvitsee maarittaa ainoas-
taan nykytilan ja kehityssuunnan valinen painotus. Tassa luvussa esitetyt tulosperusteiset ske-
naariot perustuvat naihin kokonaisindikaattorimalleihin.

Sen sijaan osa-aluepohjaisessa resilienssimallissa (TPOP) painokertoimien lukumaara kasvaa
kahdeksaan, mika tekee mallista huomattavasti monimutkaisemman. Taman vuoksi TPOP-
mallia ei tarkastella téssa luvussa, vaan luvussa 5 mallien poliittisen toteuttamiskelpoisuuden
yhteydessa. Useampi painokerroin tekee mallista sopivan optimointitarkasteluun, koska se
mahdollistaa erilaiset painotukset politiikkatavoitteiden valilld ja helpottaa jasenmaiden
enemmistda tyydyttavan ratkaisun 16ytamista.
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4.4.2. Vaikutukset jasenmaiden osuuksiin

Ymparistopainotteinen pinta-alatuki laskettiin seuraavalla kaavalla:
Si = aAi +ﬁ01 +le + 6Fl

jossa S;on jasenmaan i osuus kokonaisbudjetista ehdolla )} S; = 1, A; jdsenmaan osuus koko-
naispeltoalasta, 0; osuus luomualasta, N; osuu Natura 2000-alasta ja F; osuus metsaalasta.
Termit a, B, v, ja 6 ovat eri aloihin liittyvia painokertoimia siten, ettd a« + § +y + & = 1. Niiden
avulla eri maankayttomuotojen merkitysta voidaan painottaa allokaatiossa eri tavoin.

Taulukko 6 esittaa mallin aiheuttamat muutokset jasenmaiden budjettiosuuksiin. Tassa ske-
naariossa luomualaa painotettiin enemman suhteessa metsa- ja Natura 2000 -aloihin. Luo-
mualan kerroin sai arvon 0,3, ja metsa- seka Natura 2000-alojen kertoimet saivat kumpikin
arvon 0,1. Peltoalan painokertoimeksi jai 0,5. Peltoalan painoa olisi voinut edelleen pienentaa
ja muiden alojen painoa vastaavasti kasvattaa, mutta kaytanndssa maatalousbudjetin kohdis-
taminen suuressa maarin metsanhoitoon ja suojelualueisiin ei olisi mielekasta. Luomun suu-
rempi osuus sen sijaan kohdistuisi suoraan maatalouteen, mutta kaytanndssa tekisi luomusta
ainoan tuetun tuotantotavan, mika ei sekaan olisi kdytannossa perusteltua maatalouspolitii-
kan tavoitteiden kannalta.

Tassa skenaariossa Suomi ja Ruotsi hyOtyisivat muutoksesta merkittavasti. Suomen osuus la-
hes kaksin- ja Ruotsin liki kolminkertaistuisi. Tata selittaa ennen kaikkea huomattavan suuri
metsdala. Suurempi metsdalan painotus kasvattaisi muutaman metsdisen jasenmaan osuuksia
entisestaan, ja kaytanndssa jo pieni paino metsaalalle riittdisi huomioimaan metsan merkityk-
sen maaseutualueille tarkednda maankayttomuotona ilman, etta poliittisen hyvaksyttavyys
heikkenisi merkittavasti. Absoluuttisesti eniten tassa allokaatiossa hy6tyisi Espanja. Espanjalla
on EU-maista suurin Natura 2000-ala ja toiseksi suurin luomuala. Myd&s Viro, Latvia ja Portu-
gali lukeutuisivat merkittaviin hyotyjiin. Sen sijaan esimerkiksi Alankomaat, Belgia ja Irlanti
menettdisivat osuuksiaan.

Ymparistopainotus muuttaisi jonkin verran asetelmaa pelkkaan tasatukeen verrattuna. Esimer-
kiksi Romania ja Bulgaria hyotyisivat julkishyodykepainotuksesta selvasti vahemman. Ranska
ja Liettua siirtyisivat hyotyvista havidjiin, kun taas Kypros hyotyisi hieman sen sijaan, etta me-
nettaisi merkittavan osuuden. Kyproksen kaltaisille pinta- ja peltoalaltaan pienille maille mo-
nikriteerisyys voikin kompensoida pienta peltoalaa jakomallin objektiivisuudesta tinkimatta.

Tulosperusteinen allokaatio perustui peltoalaan kahta kautta. Sen lisdksi, ettda jasenmaan
osuutta kokonaispeltoalasta painotettiin tulosindikaattorilla, allokaatiossa voitiin painottaa
my0s pelkkaa peltoalaa. Allokaatiot laskettiin seuraavalla kaavalla:

J
Si = (XAl' + Z p]R]lAl + e;
1

jossa S;on jasenmaan i osuus kokonaisbudjetista ehdolla )} S; = 1, A; jdsenmaan osuus koko-
naispeltoalasta, R;; tulosindikaattori j ja e; on jadnndstermi. Termit a ja p; ovat peltoalaan ja
tulosindikaattoreihin liittyvia painokertoimia siten, etta a + Z{ p; = 1. Tulosindikaattorit suh-
teutettiin peltoalaan, koska jokaisen hehtaarin voidaan katsoa tuottavan tavoiteltavia hyotyja,
ja koska jotkin resilienssi-indikaattorin osa-alueista, erityisesti maaperan hiilivarasto ja tuotan-
non tason vakaus, kytkeytyy tiiviisti peltoalaan.
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jalkeen.
Maa Nykymt:n Uu5|oosuus Erotus Muutos (%)
osuus (% %o
Alankomaat 1,5 0,9 -0,6 -39,6
Belgia 1,1 0,7 -0,5 -39,9
Bulgaria 2,2 24 0,2 8,2
Espanja 11,8 16,3 4,6 38,8
Irlanti 2,9 1,8 1,1 -38,4
Italia 9,8 9,5 -0,3 2,7
[tavalta 2,4 2,3 -0,0 1,4
Kreikka 5,2 3,5 1,7 -32,6
Kroatia 1,3 1,0 -0,3 -25,1
Kypros 0,1 0,1 0,0 3,9
Latvia 0,9 1,4 0,5 51,3
Liettua 1,6 1,6 -0,0 -2,1
Luxemburg 0,1 0,1 -0,0 -23,7
Malta 0,0 0,0 -0,0 -26,2
Portugali 2,3 34 1,0 44,8
Puola 8,9 6,6 -2,3 -25,6
Ranska 17,2 16,4 -0,8 -4.6
Romania 59 6,1 0,2 2,7
Ruotsi 1,8 4,2 2,4 137,9
Saksa 11,6 9,7 -1,9 -16,3
Slovakia 1,3 1,3 -0,1 -4.4
Slovenia 0,5 0,4 -0,1 -20,9
Suomi 1,7 3,0 1,3 74,5
Tanska 1,9 1,6 -0,3 -14.1
TSekki 2,1 2.4 0,2 10,7
Unkari 3,3 2,4 -0,8 -25,9
Viro 0,6 1,0 0,4 67,0

Vaikka peltoalan osuutta olisi voitu painottaa erikseen, tassa tarkastelussa keskityttiin koko-
naisindikaattoreiden nykytilan ja kehityssuunnan valiseen painotukseen. Nykytilapainotetussa
resilienssimallissa (TPKI-N) nykytilan painoksi asetettiin 0,75 ja kehityssuunnan 0,25. Kehitys-
painotetussa resilienssimallissa (TPKI-K) painotukset kdaannettiin painvastoin.

Taulukko 7 esittaa nykytilapainotetun resilienssimallin tulokset. Voittajat ja havidjat eroavat
osittain aiemmista skenaarioista. Tasatukeen verrattuna esimerkiksi Espanja, Bulgaria ja Viro
kuuluvat havidjiin, kun taas Alankomaat, Luxemburg ja Saksa voittajiin.

Kehityspainotetussa resilienssimallissa (Taulukko 8) voittajiin lukeutuvat Kroatia, Puola ja Un-
kari, kun taas havidjiin Ruotsi ja Ranska. Osa jasenmaista, kuten Kreikka ja Suomi, haviavat
kummassakin mallissa, kun taas toiset, kuten Romania ja Saksa, hydtyvat molemmista. Monen
jasenmaan kohdalla nykytilan ja kehityssuunnan valinen painotus ratkaisee kuulumisen voit-
tajiin tai havigjiin. Nykytilasta hydtyvia maita ovat Alankomaat, Irlanti seka Ranska, kun taas
kehityssuunnan suurempi painotus siirtdisi Bulgarian, Espanjan seka Portugalin hyotyjien
joukkoon.
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Taulukko 7. Nykytilapainotettu resilienssimalli (TPKI-N): jasenmaiden osuus tuista (%) ennen

ja jalkeen.
Maa Nykymc:n Uu5|oosuus Erotus Muutos (%)
osuus (% %
Alankomaat 1,5 1,9 0,4 26,6
Belgia 11 1,0 -0,2 -15,8
Bulgaria 2,2 1,6 -0,6 -26,3
Espanja 11,8 9,9 -1,9 -15,8
Irlanti 29 34 0,5 16,6
Italia 9,8 8,8 -1,0 -10,3
tavalta 2.4 2,2 -0,1 -5,0
Kreikka 5,2 2,1 -3,1 -60,3
Kroatia 1,3 1,4 0,1 6,2
Kypros 0,1 0,0 -0,1 -68,3
Latvia 0,9 1,2 0,2 22,5
Liettua 1,6 1,5 -0,1 -7,2
Luxemburg 0,1 0,1 0,0 35,5
Malta 0,0 0,0 -0,0 -90,9
Portugali 2,3 2,3 -0,0 -1,5
Puola 8,9 11,7 2,8 31,8
Ranska 17,2 19,0 1,8 10,4
Romania 59 7,6 1,7 28,7
Ruotsi 1,8 2,0 0,2 11,5
Saksa 11,6 11,8 0,2 2.1
Slovakia 1,3 1,0 -0,3 22,7
Slovenia 0,5 0,5 0,0 3,0
Suomi 1,7 1,5 -0,2 -13,2
Tanska 1,9 1,4 -0,4 -22.6
TSekki 21 29 0,8 37,5
Unkari 3% 2,4 -0,8 -25,1
Viro 0,6 0,5 -0,1 -13,5

25




Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 33/2026

Taulukko 8. Kehityspainotettu resilienssimalli (TPKI-K): jdsenmaiden osuus tuista (%) ennen ja

jalkeen.
Maa Nykymc:n Uu5|oosuus Erotus Muutos (%)
osuus (% %o
Alankomaat 1,5 1,1 -0,4 -24.1
Belgia 1,1 0,7 -0,4 -37,4
Bulgaria 2,2 3,1 0,9 39,2
Espanja 11,8 13,2 1,5 12,4
Irlanti 29 2,3 -0,6 -20,4
Italia 9,8 9,4 -0,4 -4,0
Itavalta 2,4 1,8 -0,6 -25,6
Kreikka 5,2 1,2 -4,0 -77,3
Kroatia 1,3 1,3 0,0 1,7
Kypros 0,1 0,1 -0,1 -62,9
Latvia 0,9 1,0 0,0 1,7
Liettua 1,6 1,6 0,0 2,5
Luxemburg 0,1 0,1 0,0 18,4
Malta 0,0 0,0 -0,0 -92,9
Portugali 2,3 3,1 0,7 31,6
Puola 8,9 12,3 34 38,2
Ranska 17,2 11,7 -5,5 -31,9
Romania 5,9 10,2 4,2 72,0
Ruotsi 1,8 1,2 -0,6 -31,2
Saksa 11,6 13,8 2,2 19,4
Slovakia 1,3 1,2 -0,1 -5,0
Slovenia 0,5 0,4 -0,1 -16,6
Suomi 1,7 0,9 -0,8 -46,5
Tanska 1,9 1,0 -0,9 47,2
TSekki 21 3,1 0,9 44,2
Unkari 3,3 3,9 0,6 18,7
Viro 0,6 0,3 -0,3 -55,8
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5. Vaihtoehtoisten tukimallien poliittinen
toteuttamiskelpoisuus

5.1. Maatalouspolitiikan paatoksenteko

Euroopan unionin maatalouspolitiikan paatoksenteko perustuu yhteispaatésmenettelyyn,
jossa Euroopan unionin neuvosto ja Euroopan parlamentti toimivat yhteislainsaatajina. Euroo-
pan komissio valmistelee lainsaadantoesitykset, jotka etenevat jasenmaiden aanivaltaa kayt-
tévan neuvoston paatettaviksi. Jasenmaiden lisaksi lainsaadanto pitaa hyvaksya myds Euroo-
pan parlamentissa. Lainsaadannodn hyvaksyminen edellyttaa molempien toimielinten hyvak-
syntaa.

Maatalouspolitiikka ja sen paatdksenteko on suoraan sidoksissa EU:n monivuotiseen rahoi-
tuskehykseen, josta myos paatetaan yhteispaatosmenettelyssa. Rahoituskehys hyvaksytaan
jasenvaltioiden yksimielisella paatdksella neuvostossa, minka lisaksi Euroopan parlamentti an-
taa sille hyvaksyntansa. Myds vuotuisesta talousarviosta paattavat yhdessa Euroopan parla-
mentti ja Euroopan unionin neuvosto. Viime kadessa talousarvion hyvaksyminen tapahtuu
parlamentissa.

Jasenmaiden valtaa kayttava Euroopan unionin neuvosto koostuu jasenmaiden ministereista.
Maatalouspolitiikasta paatettaessa jdsenmaita edustavat kunkin maan maatalousministerit.
Lopulliset paatdkset laajoista politiikkakokonaisuuksista tehdaan valtionpaamiesten tasolla.
Esimerkiksi Suomea neuvoston kokouksessa edustaa talléin paaministeri.

Euroopan unionin neuvosto

Neuvoston paatoksenteossa jasenmaiden painoarvo maaraytyy niiden asukasluvun perus-
teella. Lainsadadannon hyvaksyminen vaatii taakseen maaraenemmiston. Maardaenemmisto
muodostuu, kun vahintaan puolet jasenmaista ja samalla vahintaan 65 prosenttia EU:n vaes-
tosta on lainsaadannon hyvaksymisen puolella. Kaytanndssa tama tarkoittaa sita, ettad vahin-
taan 15 jasenmaata on kasittelyssa olevan lainsaadantoesityksen puolella, ja naiden 15 jasen-
maan yhteenlaskettu vaestomaara kattaa 65 prosenttia koko EU:n vaestdsta (Euroopan ko-
missio 2026b). EU:n jadsenmaiden vaestémaara ja sen jakautuminen on kuvattu kuvassa 4.

Madraenemmistopaatoksen vaestokriteerin tayttavat yksin viisi jdasenmaata: Saksa, Ranska,
Italia, Espanja ja Puola. Lainsaddannon muutos tulee paatoksenteossa hyvaksytyksi, jos naiden
maiden lisaksi mitka tahansa kymmenen jasenmaata kannattavat uudistusta. Vastaavasti maa-
raenemmistopaatoksen molemmat kriteerit tayttyvat jasenmaiden erilaisilla yhdistelmilla, jos
paatosta ovat tukemassa Saksa, Ranska, Italia ja Espanja seka 12 muuta jasenmaata.
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Kuva 4. Vaestdn maara EU-jasenmaissa (Lahde: Eurostat 2026e).

Neuvoston paatoksenteossa lainsaadanndn eteneminen voidaan pysayttaa myos maarava-
hemmistolla. Tama edellyttaa vahintaan neljan minka tahansa jasenmaan vastustusta. Vaesto-
kriteerilla ei télloin ole merkitseva. Maaravahemmistopaatds hyvaksytaan rippumatta siita,
ylittaako lainsaadantdesityksen puolesta aanestaneiden maiden vaestéosuus 65 prosentin
kynnyksen (Euroopan unionin neuvosto 2026).

Euroopan parlamentti

Euroopan parlamentti valitaan vaaleilla viisivuotiskaudeksi, ja sen tehtdavana on edustaa EU:n
kansalaisia. Tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa parlamentti on tasavertainen lainsaataja
yhdessa neuvoston kanssa. Parlamentissa on yhteensa 720 edustajaa, ja paikkajako perustuu
jasenmaiden suhteelliseen osuuteen EU:n vakiluvusta. Parlamentin poliittiset voimasuhteet
maaraytyvat jasenmaissa jarjestettyjen europarlamenttivaalien tulosten pohjalta. Kansallisesti
toimivat puolueet muodostavat yhteenliittymid, joihin heidan edustamansa parlamentaarikot
kuuluvat.

Euroopan komissio

Euroopan unionissa vain komissiolla on oikeus virallisten lakialoitteiden tekemiseen. Valmis-
telun jalkeen komissio antaa varsinaisen lainsaadantoehdotuksen, joka etenee lainsaadanto-
kasittelyyn. Komission tekemaa lainsaadantdehdotusta kasitelladn normaalissa lainsaadanto-
kasittelyssa. Seka Euroopan unionin neuvosto etta Euroopan parlamentti voivat esittaa ehdo-
tuksen sisaltdon muutoksia esille nousevien tarpeiden mukaan. Komission jasenten luku-
maara vastaa jasenmaiden lukumaaraa, ja jokaisesta jasenmaasta on nimetty komissaari. Ko-
missaarin tehtava on edistaa koko Euroopan unionin etua, eika kansallisuudessa lahtokohtai-
sesti ole merkitysta. Tehtava kuitenkin nahdaan usein myds kansallisten intressien nakokul-
masta merkittavana.

28



Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 33/2026

Lainsaadantoesityksen kasittelya edistetaan yleensa epavirallisten kolmikantaneuvotteluiden
(trilogi) kautta, joihin osallistuvat neuvosto, parlamentti ja komissio. Neuvotteluiden tavoit-
teena on saavuttaa alustava yhteisymmarrys lainsaadantdehdotuksesta ennen sen virallista
hyvaksymista. Lopullinen lainsaadantovalta sailyy kuitenkin neuvostolla ja parlamentilla.

5.2. Paatoksentekomatriisin rakenne ja kuvaus

Tassa luvussa tarkastellaan vaihtoehtoisten tukimallien poliittista toteuttamiskelpoisuutta
EU:n neuvoston maaraenemmistopaatoksen nakokulmasta. Analyysi perustuu oletukseen,
etta jasenvaltioiden kannat maaraytyvat ensisijaisesti uudistuksen budjettivaikutusten perus-
teella. Paatoksenteon kriteerind on maaraenemmistdpaatos, jossa paatoksen takana on va-
hintaan puolet jasenmaista seka 65 prosenttia EU:n vaestosta.

Politiikkavaihtoehtojen toteuttamiskelpoisuutta voidaan tarkastella seka teknisesta etta poliit-
tisesta nakdkulmasta. Teknisella toteuttamiskelpoisuudella tarkoitetaan sitd, ovatko esitetyt
mallit kdytanndssa toteuttavissa esimerkiksi tarvittavien tietojen saatavuuden, mittaamisen
luotettavuuden ja tarvittavien hallinnollisten jarjestelmien nakodkulmasta. Tekniset ongelmat
korostuvat etenkin tulosperusteisissa malleissa.

Poliittisella toteuttamiskelpoisuudella tarkoitetaan puolestaan sitd, millaiset mahdollisuudet
uudistuksella on edeta poliittisessa paatdksenteossa. Tahan vaikuttavat muun muassa jasen-
maiden intressit, poliittiset voimasuhteet, uudistuksen aiheuttamat tulonjakovaikutukset seka
laajemmat budjettivaikutukset.

Tassa tarkastelussa poliittista toteuttamiskelpoisuutta lahestytaan yksinkertaistetun oletuksen
kautta. Jasenmaan oletetaan puoltavan uudistusta, jos sen saama osuus EU:n maatalousbud-
jetista kasvaa tai sailyy ennallaan muutoksen seurauksena. Vastaavasti jasenmaan oletetaan
vastustavan uudistusta, jos sen saama osuus rahoituksesta pienenee. Oletus yksinkertaistaa
poliittista kayttaytymista, mutta mahdollistaa eri mallien systemaattisen vertailun.

5.3. Poliittisesti toteuttamiskelpoiset allokaatiot

Tahan asti erilaisia jakomalleja on tarkasteltu esimerkinomaisilla painotuksilla havainnollista-
maan muutosten suuntaa ja suuruusluokkaa. Tasatukea lukuun ottamatta eri malleissa kritee-
reja voidaan painottaa eri tavoin, mika voi muuttaa allokaatiota merkittavastikin. Kaytanndssa
painotukset tulisi maarittaa siten, etta allokaatio on poliittisesti toteuttamiskelpoinen. Paatok-
sentekomatriisissa tarkastellaan erilaisten vaihtoehtoisiin tukikriteereihin perustuvan uudis-
tusmallien poliittista toteuttamiskelpoisuutta.

Tarkastellut tukikriteerit seka niiden vaikutukset jasenmaittain on esitetty luvussa 4 ja koottu
yhteen taulukossa 9. Optimoinnissa tarkasteltiin useita tukimalleja: ostovoimakorjattua tasa-
tukea, ymparistOpainotteista pinta-alatukea seka kahta tulosperusteista resilienssimallia (ny-
kytilapainotettu resilienssimalli TPKI-N, ja kehityspainotettu resilienssimalli, TPKI-K). Lisaksi
tarkastelussa oli osa-aluepohjainen resilienssimalli (TPOP), jossa tuet kohdennetaan useiden
maatalouden suorituskykya kuvaavien indikaattorien perusteella.

Aiemmin tarkastelluissa skenaarioissa ostovoimakorjaus sisaltyi ainoastaan ostovoimakorjat-
tuun tasatukeen, eika sitd huomioitu muissa malleissa. Optimoinnissa ostovoimakorjaus
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sisallytettiin myos muihin malleihin, jotta sen merkitysta poliittisen toteuttamiskelpoisuuden
kannalta voitiin arvioida systemaattisesti.

Taulukko 9. Paatoksentekomatriisissa tarkastellut tukimallit ja niiden keskeiset piirteet.

L ET ‘ Lyhenne Allokaatioperuste Osktm{mma- Huomiot
orjaus

Komission B Ei
budjettiesitys
Hehtqanperustelnen ta- | Pinta-ala Ei
satuki
Ostovoimakorjattu | _ Pinta-ala Kylla Vertailumall
tasatuki
Ymparistopainotteinen | Pinta-ala + Kyll3 (optimoitu) Monikriteerinen,
pinta-alatuki ymparistéindikaattorit yia top vaihtuva painotus
Nylfytllapgmotlettu TPKI-N Pinta-ala, kokonaisindeksi Kyllg . Tquslperulstemen,
resilienssimalli (optimoitu) nykytilapainotus
el el TPKIK | Pinta-ala, kokonaisindeksi | Yh9 Tulosperusteinen,
resilienssimalli (optimoitu) kannustinpainotus
Osg'-aluepohjallnen TPOP Pinta-ala, osa-alueindeksit | Kylla (optimoitu) Tullosperustlelnen,
resilienssimalli vaihtuva painotus

Eri jakomallien poliittista toteuttamiskelpoisuutta tarkasteltiin optimoimalla painokertoimia
numeerisesti. Optimointi tehtiin R-ohjelmalla (R Core team 2026) mco-pakettia (Mersmann
ym. 2024) hyédyntaen. Tavoitteena oli maksimoida samanaikaisesti uudistusta kannattavien
jasenmaiden lukumaara seka niiden yhteenlaskettu vaestoosuus. Koska pelkka jasenmaiden
lukumaara ei riita ilman vaestokriteerin tayttymista, analyysissa sovellettiin monikriteerista
optimointia, jossa seka puoltavien jasenmaiden maara etta vakimaaraa huomioitiin samanai-
kaisesti.

Tulosten mukaan poliittisesti toteuttamiskelpoisia ratkaisuja on mahdollista saavuttaa. Kaksi
mallia osoittautui poliittisesti toteuttamiskelpoisiksi: (i) ymparistopainotteinen pinta-alatuki
seka (ii) osa-aluepohjainen resilienssimalli TPOP.

Naille malleille on ominaista useiden muuttujien samanaikainen kaytto siten, etta ne tasapai-
nottavat eri jdsenmaaryhmien intresseja. Tulokset viittaavat myos siihen, ettd ostovoimakor-
jauksella on keskeinen merkitys poliittisen hyvaksyttavyyden kannalta. Jos sen merkitys olisi
vahainen, sen paino optimoiduissa ratkaisuissa olisi jaanyt pieneksi, mita ei tarkastelussa ha-
vaittu.

Taulukko 10 esittaa optimoidut jakomallit ja niiden poliittisen toteuttamiskelpoisuuden. Li-
saksi mukana ovat komission budjettiesitys ja tasatuki, vaikkei niita ei ole optimoitu.
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Taulukko 10. Poliittinen toteuttamiskelpoisuus eri tukimalleissa.

. . . Yhteenlaskettu Osuus EU:n Toteuttamis-
Allokaatio Puoltavia maita s " s .
vakiluku (mil]. vakiluvusta kelpoinen

Komission budjettiesitys* 7 218,6 0,49 Ei
Tasatuki 10 181,9 0,40 Ei
Ostovoimakorjattu .
hehtaarituki 12 2654 0,59 Ei
Y_mpanstopglnottelnen 16 3245 0.72 Kyl
pinta-alatuki

Resilienssimallit (TPKI) 14 324,7 0,72 Ei
Osa-aluepohjainen .
resilienssimalli (TPOP) E 298,5 0,66 Kylla

* Maataloudelle korvamerkitty rahoitus budjettiesityksessa

Osa-aluepohjaisen resilienssimallin (TPOP) tapauksessa ratkaisuja |0ytyi kolme. Naista kaksi
osoittautui poliittisesti toteuttamiskelpoisiksi. Ratkaisu, jossa toteuttamiskelpoisuuden kritee-
rit eivat tayttyneet, tuotti suurimman vaestéosuuden, 0,82, mutta puoltavien jasenmaiden
maara jai kahteentoista. Poliittisesti toteuttamiskelpoiset ratkaisut tuottivat 0,66 ja 0,76 vaes-
téosuudet sekd 18 ja 15 puoltavaa jdsenmaata. Selvyyden vuoksi ratkaisuista tarkastellaan 13-
hemmin vain suuremman puoltavien jasenmaiden maaran tuottavaa ratkaisua. Myos ostovoi-
makorjatun hehtaarituen osalta toinen optimiratkaisu jatettiin pois lahemmasta tarkastelusta.
Ero oli kdytdannossa vahadinen. Puoltavia jasenmaita oli poisjatetyssa ratkaisussa yksi vahem-
man mutta vaestdosuus hieman suurempi, 0,6.

Tulokset osoittavat my6s sen, etta seka ymparistopainotteisilla ja tulosperusteisilla kriteereilla
voi olla teoreettisen mielenkiinnon lisaksi myos kaytannon merkitysta. Kriteereja oikein pai-
nottamalla suuri osa jasenmaista voidaan saada hydtymaan uudistuksesta, jolloin niita ei kan-
nattaisi lahtokohtaisesti sivuuttaa.

Naille ratkaisuille on yhteista useiden muuttujien samanaikainen kaytto niin, etta ne tasapai-
nottavat eri jasenmaaryhmien intresseja. Jos tasatuki — ostovoimakorjattuna tai ilman — olisi
tuottanut poliittisesti toteuttamiskelpoisen ratkaisun, se tarjoaisi yksinkertaisen ja hallinnolli-
sesti kevyen mallin. Toisaalta pelkkaan peltoalan perustuva tuki ei kuitenkaan kohdenna varo-
jen kayttdoa samalla tavoin kuin esimerkiksi luomualaan perustuva tuki. TPOP olisi puolestaan
vaikeasti hahmotettava ja hallinnollisesti raskas toteuttaa. Tassa tutkimuksessa mallilla 1ahinna
osoitettiin tulosperusteisen jakomallin poliittinen toteuttamiskelpoisuus teoriassa.

Taulukko 11 esittaa optimoidun ymparistépainotteisen pinta-alatuen mukaisen allokaation ja
taulukko 12 poliittisesti optimoidun TPOP-allokaation jasenmaittain. Poliittisen toteuttamis-
kelpoisuuden kannalta optimoitu ymparistdpainotteinen pinta-alatuki eroaa luvussa 4 esite-
tyista erityisesti siind, etta useampi maa hyotyy allokaatiosta. Toisaalta esimerkiksi Romania
haviaa optimoidussa ratkaisussa. Tassa mallissa Puolaa lukuun ottamatta muut suuret jasen-
maat kuuluvat voittajiin, mika vahvistaa mallin poliittista toteuttamiskelpoisuutta. TPOP puo-
lestaan osoittaa, ettd kolmen suuren jasenmaan tuki voi riittaa, jos riittdvan monta pienempaa
jasenmaata saadaan mukaan tukemaan uudistusta.
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Taulukko 11. Poliittisesti optimoitu ymparistopainotteinen pinta-alatuki.

Maa Nykyinen Uusi Erotus Muutos (%)
Alankomaat 1,5 1,4 -0,1 -9,8
Belgia 1,1 0,8 -0,3 -25,5
Bulgaria 2,2 1,7 -0,5 -23,5
Espanja 11,8 16,0 4,3 36,2
Irlanti 29 4,2 1,3 43,8
Italia 9,8 10,0 0,2 2,1
[tavalta 24 2,8 0,4 17,9
Kreikka 5,2 2,6 -2,6 -49,6
Kroatia 1,3 0,8 -0,5 -38,8
Kypros 0,1 0,2 0,0 18,1
Latvia 0,9 1,0 0,0 2,7
Liettua 1,6 1,4 0,2 -10,6
Luxemburg 0,1 0,2 0,1 84,7
Malta 0,0 0,1 0,0 4.4
Portugali 2,3 3,0 0,7 30,3
Puola 8,9 5,5 -3,4 -38,2
Ranska 17,2 17,2 0,0 0,2
Romania 59 5.1 -0,8 -14,3
Ruotsi 1,8 3,2 1,5 82,6
Saksa 11,6 11,8 0,2 1,7
Slovakia 1,3 1,0 -0,3 -24,3
Slovenia 0,5 0,3 -0,2 -32,5
Suomi 1,7 2,0 0,2 13,5
Tanska 1,9 2,2 0,4 20,6
TSekki 2,1 2,3 0,1 6,1
Unkari 3,3 2,0 -1,2 -38,0
Viro 0,6 0,8 0,2 30,3
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Taulukko 12. Poliittisesti optimoitu osa-aluepohjainen resilienssimalli TPOP.

Maa Nykyinen Uusi Erotus Muutos (%)
Alankomaat 1,5 2,6 1,1 70,3
Belgia 1,1 1,2 0,1 47
Bulgaria 2,2 0,8 -1,4 -63,5
Espanja 11,8 55 -6,3 -53,3
Irlanti 29 6,5 3,6 121,6
Italia 9,8 6,6 -3,2 -32,3
Itavalta 24 2,5 0,1 4,3
Kreikka 52 1,2 -3,9 -75,9
Kroatia 1,3 1,4 0,1 6,7
Kypros 0,1 0,0 0,1 -84,4
Latvia 0,9 1,1 0,1 15,1
Liettua 1,6 1,8 0,3 15,9
Luxemburg 0,1 0,2 0,2 173,2
Malta 0,0 0,0 -0,0 -92,3
Portugali 2,3 1,4 -1,0 -41,9
Puola 8,9 10,5 1,6 17,9
Ranska 17,2 18,6 1,4 8,4
Romania 59 6,4 0,5 8,4
Ruotsi 1,8 2,8 1,0 58,5
Saksa 11,6 14,3 2,7 23,4
Slovakia 1,3 0,9 -0,4 -32,3
Slovenia 0,5 0,5 0,1 14,9
Suomi 1,7 19 0,2 11,7
Tanska 19 2,2 0,4 20,0
TSekki 2,1 2,4 0,2 11,6
Unkari 3,3 1,7 -1,5 -46,9
Viro 0,6 0,7 0,1 19,6

Optimaalisia painotuksia oli teoriassa useita, koska yksittaiset painot saattoivat vaihdella tie-
tylla valilla ilman muutosta jasenmaiden rahoitusasemaan. Optimoidussa ymparistdpainottei-
sessa pinta-alatukimallissa luomualan optimaalisten painojen keskimaaréainen paino oli 0,32,
Natura 2000 -alan 0,13 ja metsaalan 0,002. Peltoalan painoksi jai siten 0,55. Metsaala jatettai-
siin siis kaytannossa kokonaan pois jakoperusteista, mika heikentaisi Suomen asemaa, vaikka
kokonaisuudessaan Suomi hydtyisi uudistuksesta. Ostovoimakorjauksen painokerroin oli kes-
kimaarin 0,93, ja se vaihteli 0,83:n ja 0,99:n valilla.

TPOP:n tapauksessa nykytilaa kuvaavat osa-alueindikaattorit saivat lahtdkohtaisesti suurem-
pia painoja kuin kehityssuuntaa kuvaavat. Ainoa poikkeus oli faktoritulon resilienssi, jossa ke-
hityssuuntaa kuvaava indikaattori sai hieman suuremman painon. Sen merkitys jai kuitenkin
vahaiseksi (noin 0,074-0,078). Hieman yllattaen suurimman painot kohdistuivat vesiresiliens-
sin (0,26) ja maaperaresilienssin (0,25) nykytilaan. Tuotannon vakauden nykytila sai painon
0,18. Kehityssuuntaa kuvaavien indikaattoreiden painot jaivat valille 0,01-0,08. Kaytanndssa
tulosperusteinen malli voisi siten keskittya nykytilaan ja antaa kehityssuunnalle vain margi-
naalisen painon, mika yksinkertaistaisi mallin toteutusta.
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Toisessa poliittisesti toteuttamiskelpoisessa TPOP-ratkaisussa tulokset olivat samansuuntaiset.
Keskeiset erot liittyivat vesi- ja maaperaresilienssin nykytilan ja kehityssuunnan valisiin painoi-
hin. Poisjatetyssa ratkaisussa vesiresilienssin nykytilan ja kehityssuunnan valiset painot olivat
kaytanndssa painvastaiset tarkasteltuun ratkaisuun verrattuna, <0,01 ja 0,2. Myds maapera-
resilienssin kehityssuunnan paino oli huomattavasti suurempi poisjatetyssa ratkaisussa, 0,25.

Ostovoimakorjauksen kerroin oli TPOP:n tapauksessa keskimaarin 0,51 ja vaihteli 0,31:n ja
0,69:n valilla. Poisjatetyssa ratkaisussa kerroin oli sen sijaan 0,19. Tulokset kuitenkin korosta-
vat ostovoimakorjauksen merkitysta poliittisen hyvaksyttavyyden kannalta. Ostovoimakorja-
tun hehtaarituen tapauksessa kerroin oli tarkastellussa ratkaisussa keskimaarin 0,62; pois jate-
tyssa vaihtoehdossa noin 0,9. Kdytannon politiikan kannalta ostovoimakorjauksen tulisi siis
olla huomattava.

Taulukossa 13 esitetaan kunkin mallin vaikutus jasenmaiden rahoitusasemaan. Sininen vari
kertoo, etta politiikkkamuutoksen myo6ta EU-budjetista maksettu maatalousrahoitus jasen-
maassa kasvaa. Keltainen vari kertoo rahoituksen jasenmaassa laskevan. Esimerkiksi Ranska ja
Latvia hyotyisivat Iahes jokaisesta tarkastellusta muutoksesta, kun taas Kreikka ja Unkari ha-
vidisivat.

Tulokset osoittavat, ettad poliittinen toteuttamiskelpoisuus ei valttamatta vaadi kaikkien suu-
rimpien maiden tukea. Ero optimoidun ymparistdpainotteisen pinta-alatuen ja TPOP:n valilla
havainnollistaa tata. Ymparistopainotteisessa pinta-alatuessa nelja vakirikkainta maata lukeu-
tuu voittajiin, kun taas TPOP:n tapauksessa Espanja ja Italia havidisivat. Poliittinen toteutta-
miskelpoisuus kuitenkin saavutetaan, koska useampi pienempi jasenmaa kompensoi Espanjan
ja Italian puuttumista. Espanja tosin lukeutui voittajiin toisessa poliittisesti toteuttamiskelpoi-
sessa TPOP-ratkaisussa. Erityisesti Saksan, Ranskan ja Italian kannat ovat ratkaisevia vaestokri-
teerin tayttymisen kannalta. Naiden maiden intressit kuitenkin poikkeavat usein toisistaan,
mika vaikeuttaa enemmiston muodostamista. Suomen EU-budjetista saama maatalousrahoi-
tus kasvaisi ymparistopainotteisessa pinta-alatuessa. Samasta muutoksesta hyotyisivat myos
esimerkiksi Ruotsi, Tanska, Itavalta, TSekki seka Baltian maat.
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Taulukko 13. Eri skenaarioiden poliittinen hyvaksyttavyys jasenmaittain.

Komission
budjettiesitys*®
Tasatuki
Ostovoimakorjattu
hehtaarituki
Ympéristo-
painotteinen
pinta-alatuki

TPKI

TPOP

Alankomaat
Belgia
Bulgaria
Espanja
[rlanti

Italia
Itavalta
Kreikka
Kroatia
Kypros
Latvia
Liettua
Luxemburg
Malta
Portugali
Puola
Ranska
Romania
Ruotsi
Saksa
Slovakia
Slovenia
Suomi
Tanska
TSekki
Unkari

Viro

* Maataloudelle korvamerkitty rahoitus budjettiesityksessa

Vérien selitykset:

- Politiikkamuutoksen my&té EU-budjetista maksettu maatalousrahoitus jdsenmaassa kasvaa

|:| Politiikkamuutoksen myéta EU-budjetista maksettu maatalousrahoitus jassenmaassa laskee
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6. Johtopaatokset

CAP-rahoituksen jakautuminen jasenvaltioiden kesken perustuu edelleen pitkalti 1990-luvun
alussa maaraytyneisiin tukitasoihin. Nama historialliset perusteet heijastavat vain rajallisesti
nykyisia politiikkatavoitteita, kuten ymparistokestavyytta, ilmastotoimia ja julkishyddykkeiden
tuotantoa, seka jasenmaiden tamanhetkisia taloudellisia ja tuotannollisia olosuhteita.

Euroopan komission heindkuussa 2025 julkaisema lainsaadanto- ja budjettiehdotus kaudelle
2028-2034 merkitsisi toteutuessaan muutosta seka politiikan sisallollisissa painotuksissa etta
ennen kaikkea sen rahoitusrakenteessa. Ehdotus varojen jakamisesta jasenmaiden kesken no-
jaa kuitenkin edelleen pitkalti nykyiseen tukijakoon eika perustu selkeasti maariteltyihin ob-
jektiivisiin yleiseurooppalaisiin kriteereihin.

Tassa tutkimuksessa on tarkasteltu vaihtoehtoisten maataloustukimallien allokaatiota ja nii-
den poliittista toteuttamiskelpoisuutta EU:n budjettikehyksessa. Tarkastelun keskiéssa on ol-
lut kysymys siita, millaisilla tukikriteereillda voidaan saavuttaa poliittisesti hyvaksyttava loppu-
tulos, kun jasenvaltioiden intressit, vaestdosuudet ja budjettivaikutukset poikkeavat toisistaan
merkittavasti.

Tutkimus rakentui kahdelle analyysitasolle. Ensimmaisessa vaiheessa muodostettiin vaihtoeh-
toisia tukimalleja, joissa maataloustukien allokaatio perustui erilaisiin kriteereihin. Valitut kri-
teerit perustuvat esimerkiksi peltoalaan, ostovoimakorjaukseen, ymparistdindikaattoreihin ja
tulosperusteisiin mittareihin. Mallien avulla kuvattiin erilaisia poliittisia ja taloudellisia logii-
koita tukien kohdentamisessa. Samalla erotettiin tekninen toteuttamiskelpoisuus (mittaami-
nen ja hallinnollinen toimeenpano) ja poliittinen toteuttamiskelpoisuus (hyvaksyttavyys jasen-
valtioiden nakokulmasta).

Toisessa vaiheessa tukimallien poliittista toteuttamiskelpoisuutta arvioitiin paatdksenteko-
matriisin ja monikriteerisen optimoinnin avulla. EU:ssa paatosten hyvaksyminen edellyttaa
seka riittavaa jasenvaltioiden lukumaaraa etta vahintaan 65 prosentin vaestéosuutta. Tama
kaksikriteerinen rakenne tekee budjettipaatoksista luonteeltaan kompromissihakuisia ja insti-
tutionaalisesti vaativia.

Analyysin keskeisena oletuksena oli, etta jasenvaltio suhtautuu tukiuudistukseen mydnteisesti,
mikali sen saama budjettiosuus kasvaa tai sailyy ennallaan, ja kielteisesti, mikali osuus piene-
nee. Vaikka oletus yksinkertaistaa poliittista kayttaytymista, se mahdollistaa eri allokaatiovaih-
toehtojen systemaattisen ja vertailukelpoisen tarkastelun.

Tulokset osoittavat, etta yksinkertaisilla allokaatiomalleilla ei saavuteta samanaikaisesti seka
jasenvaltioiden enemmistda ettd vaestopohjaista maaraenemmistda. Tama johtuu EU:n paa-
toksentekorakenteesta, jossa suurten jasenvaltioiden — erityisesti Saksan, Ranskan, Italian ja
Espanjan — vaestdpaino on ratkaiseva vaestokriteerin tayttymisessa, kun taas pienempien ja-
senvaltioiden muodostamat koalitiot ratkaisevat jasenvaltioiden lukumaaran. Ndiden kahden
ulottuvuuden yhteensovittaminen osoittautuu keskeiseksi haasteeksi kaikissa tarkastelluissa
malleissa.

Ostovoimakorjaus osoittautuu keskeiseksi tekijaksi poliittisen hyvaksyttavyyden kannalta. Sen
sisallyttaminen parantaa useiden jasenvaltioiden asemaa ja lisaa mallien tasapainoa erityisesti
eri kehitystasojen maiden valilla. Tulokset viittaavat siihen, etta ilman ostovoimakorjausta
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poliittisesti toteuttamiskelpoisen ratkaisun saavuttaminen on huomattavasti epatodennakoi-
sempaa.

Monikriteerinen optimointi tuo esiin keskeisen havainnon: poliittisesti toteuttamiskelpoisia
ratkaisuja voidaan saavuttaa, mutta vain silloin, kun tukikriteerit yhdistetaan tarkoituksenmu-
kaisesti. Analyysin perusteella kaksi mallia erottuu poliittisesti toteuttamiskelpoisina: (i) ympa-
ristdpainotteinen pinta-alatuki seka (ii) osa-aluepohjainen resilienssimalli, jossa tuet kohden-
netaan useiden maatalouden suorituskykya kuvaavien indikaattorien perusteella. Naissa rat-
kaisuissa useita kriteereja yhdistetaan tavalla, joka tasapainottaa suurten ja pienten jasenvalti-
oiden intresseja.

Tulokset korostavat EU:n paatoksenteon keskeista jannitetta. Vaestopainotettu maaraenem-
misto tekee suurista jasenvaltioista valttamattomia paatoksenteon kannalta, mutta jasenvalti-
oiden lukumaaraan perustuva kriteeri antaa pienille valtioille merkittavaa neuvotteluvoimaa.
Taman seurauksena poliittisesti hyvaksyttavat ratkaisut syntyvat lahes poikkeuksetta kompro-
misseina, joissa eri jdsenmaaryhmien intressit sovitetaan yhteen.

Tutkimus osoittaa lisaksi, etta poliittisesti toteuttamiskelpoiset allokaatiot eivat yleensa ole
hallinnollisesti yksinkertaisimpia vaihtoehtoja. Sen sijaan ne ovat hybrideja, joissa yhdistyvat
useat tavoitteet: alueellinen oikeudenmukaisuus, ymparistohyodykkeiden huomioiminen, tuo-
tannollinen tehokkuus seka ostovoimakorjattu tasapaino. Naiden tavoitteiden yhteensovitta-
minen on keskeinen edellytys EU-tason politiikan onnistumiselle.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta poliittinen toteuttamiskelpoisuus ei perustu yksittdiseen
tehokkuuskriteeriin, vaan monikriteeriseen tasapainoon, jossa eri jdsenvaltioiden intressit so-
vitetaan yhteen. EU:n budjettipaatokset syntyvat neuvotteluissa, ja lopputulos on aina poliitti-
nen kompromissi.
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Kuva 1. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain — tasatuki.
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Kuva 2. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain - ostovoima-
korjattu tasatuki.
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Kuva 3. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain — Julkishyddyk-
keiden tuotannolla painotettu pinta-alaperusteinen tuki.
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Kuva 4. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain — tulosperus-
teinen allokaatio.
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Kuva 5. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain — tulosperus-
teinen allokaatio nykytilan painotuksella.
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Kuva 6. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain — tulosperus-
teinen allokaatio kehityssuunnan painotuksella.
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Kuva 7. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain — poliittisesti
optimoitu julkishyddykkeiden tuotannolla painotettu pinta-alaperusteinen tuki.
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Kuva 8. EU:n budjetista tulevan rahoituksen suhteellinen muutos jasenmaittain — poliittisesti
optimoitu tulosperusteinen allokaatio.
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