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Professori Lauri Kettunen
60 vuotta 30.6.1995

Maatalous, maatalouspolitikka ja maataloustutkimus ovat lapik&yneet valtavan
murroksen siitd, kun Lauri Kettunen nuorena matematiikan ja tilastotieteen
opiskelijana ensi kertaa astui sisddn Maatalouden taloudelliseen tutkimuslaitok-
seen vuonna 1959. Tuskinpa hén vield tuolloin aavisti, ettd maatalouden -
erityisesti maatalouspolitiikan - tutkimuksesta muodostuisi hanen tyénsé paékoh-
de seuraaviksi vuosikymmeniksi. Tastd alkanut Lauri Kettusen tutkimuksessa
tekemé tyd on nostanut hinet maatalousekonomian todellisten asiantuntijoiden
harvalukuiseen joukkoon.

Tullessaan Maatalouden taloudellisen tutkimuslaitoksen palvelukseen Lauri
Kettunen toi mukanaan tietdmystd nimenomaan uusien matemaattis-tilastollisten
tutkimusmenetelmien soveltamisesta. Luonnontieteiden kandidaatin tutkintovuonna
1960 ei suinkaan viela riittdnyt, vaan mielessa oli jo tutkijanvalmiuksien kehittdmi-
nen. Niinpa tie vei Nortwesternin yliopistoon Yhdysvaltoihin, missa hé&n suoritti
Master of Arts -tutkinnon. Kotimaahan palattuaan Lauri Kettunen jatkoi ty6téan
tutkimuslaitoksessa uusien kansantaloustieteen oppien evastdmana ja suoritti
valtiotieteen kandidaatin seka lisensiaatin tutkinnot. Vuonna 1968 han vaditteli
kansantaloustieteessé valtiotieteiden tohtoriksi.

Tuoreen tohtorin ura siirtyi puoleksi vuosikymmeneksi yliopistomaailmaan
Turun ja Helsingin yliopistojen apulaisprofessoriksi. Taloustieteen teoria kehittyi
kuitenkin nopeasti ja uudet virtaukset tulivat nimenomaan Yhdysvalloista. Fulbright-
stipendi tarjosi mahdollisuuden harjoittaa tutkimusty6td Pennsylvanian yliopistos-
sa lukuvuonna 1972-73. Taman jélkeen hanen uransa olisi epailemétta jatkunut
menestyksella myds yliopistotutkijana ja opettajana, mutta maatalousekonomian
tutkimus veti kuitenkin puoleensa. Tatd kuvaa myds vuosina 1968-1973 julkaistu
laaja joukko maatalousalan tutkimuksia. Lauri Kettusen nimitys Maatalouden
taloudellisen tutkimuslaitoksen markkinatutkimusosaston johtajaksija professorik-
si 1.6.1973 vahvisti lopulta sen, ettd suomalainen maatalousekonomian tutkimus
sai yhdeksi keulakuvakseen osaavan ja modernisti suuntautuneen henkilén.

Lauri Kettusen tutkimustydlle on luonteenomaista tarttuminen ajankohtaisiin ja
siten myds vaikeisiin ja ristiriitojakin herattaneisiin tutkimusongelmiin. Tyypillista on
tutkimusten selked ongelmalahtdisyys. Tavoitteena ei ole tilanteen kuvailu, vaan
ongelmien esilletuonti, niiden analysointi ja ratkaisuvaihtoehtojen esittéminen.

Ekonometriset tutkimukset maataloustuotteiden kysynnastéd ja tarjonnasta
seké@ maatalouden rakennekehityksesté ovat keskeisell4 sijalla hénen tuotannos-
saan. Naita tutkimustuloksia tarvitaan maatalouspolitikan hoidossa jatkuvasti.
Kaytannon maatalouspolitiikka on samalla saanut Kettusesta terdvan analyytikon,



joka on rohkeasti tarttunut esilletulleisiin ongelmakohtiin. Laajan kansainvélisen
ndkemyksen my6té on ollut mahdollista tuoda esille jo tapahtuneita ja potentiaalisia
virhearvioita ja esittda néihin parannusehdotuksia. Erityisen merkittavaa Lauri
Kettusen tutkimustydssé on ollut kansainvélisen maatalouskaupan vapautumisen
mukanaantuomien paineiden tunnistaminen jo varhain. Viime vuosien aikana
hénen erityisen mielenkiintonsa kohteena ovat olleet Suomen EU-jasenyyteen
liittyvat kysymykset. H&n on myds ollut voimakkaasti kehittdmassé ymparisto-
tutkimusta. Kettusen vuosijulkaisu “Suomen maatalous” on vuodesta 1979 saakka
ollutsuomalaisesta maataloudesta ja maatalouspolitikasta kiinnostuneiden lukijoi-
den tietoldhteend sekd kotimaassa ettd ulkomailla.

Lauri Kettunen on aina korostanut kansainvélisen yhteistyén ja tutkimusten
kansainvalisen kompetenssin merkitysta alaisilleen ja on itse nayttanyt esimerkkia
mitéd parhaimmalla tavalla. Perisuomalaisesta tyylisti poiketen hén ei ole jaényt
odottamaan kansainvélisyyskehityksen alkamista, vaan on itse aktiivisesti lahtenyt
luomaan kontakteja tutkijoihin ja tutkimuslaitoksiin eri puolille maailmaa. Ulkomailla
tietdmys viime vuosikymmenten suomalaisesta maatalousekonomian tutkimuk-
sesta konkretisoituukin usein Kettusen nimeen ja hanen tutkimuksiinsa. Vuosien
saatossa hénestd on tullut tuttu hahmo kansainvalisten konferenssien ja semi-
naarien jérjestajana ja esitelmditsijind maailman areenoilla.

Professori Kettusen ty6std kansainvélisissé jarjestbissa voidaan poimia esille
mm. pitk&aikainen toiminta Euroopan maatalousekonomistien jérjestén (EAAE)
Suomenyhdyshenkiléna ja erilaisten EAAE:n seké Pohjoismaiden maataloustutkijain
jarjestdn (NJF) tyéryhmien puheenjohtajana ja jasenend. Esimerkkeja ovat mm.
puheenjohtajuus vuonna 1986 jarjestetyn EAAE:n seminaarin “Supply manage-
ment by government” jarjestelytoimikunnassa ja jasenyys NJF:n ymparistotut-
kimuksen johtoryhméssé vuodesta 1989 l&htien. Vuodesta 1992 han on toiminut
NJF:n maatalousekonomian jaoston ja Suomen osaston hallituksen jasenena.
Ty6panosta on riittdnyt myos esimerkiksi GATT:n, IASA:n, OECD:n ja Kansain-
vélisen ilmastopaneelin tyéryhmiin. Kettusen organisoimien kansainvalisten
tutkimushankkeiden mydtd myds monet muut suomalaiset tutkijat ovat pdésseet
mukaan monikansalliseen yhteistydhén. Téstd ovat konkreettisia esimerkkeja jo
toteutuneet ja suunnitteilla olevat EU-tutkimusprojektit mm. maaseutupolitiikasta
ja uusien EU-jdsenmaiden maatalouden sopeutumisesta.

Kotimaisissa luottamustoimissaan Lauri Kettunen on suuntautunut seka tutki-
muksen kehittdmiseen ettd kaytdnndén maatalouspolitikkaa palvelevaan tyéhén.
Maataloustutkimuksen neuvottelukunnan, Maataloustieteellisen seuran ja tieteel-
listen s&atididen kautta han on ollut vaikuttamassa maataloustutkimuksen chjaa-
miseen ja suunnitteluun. Vaitionhallinnon piirissé toteutetusta toimikuntatydsta
voidaan mainita mm. jAsenyys maataloustuotteiden tuotantokustannuksia ja vilje-
lijdvéeston tulotason kehitystd selvittelevdssa toimikunnassa vuonna 1975 sekd
sihteerin tyd vuoden 1976 maataloustulolakitoimikunnassa. Merkittdvimmat toimi-
kunnat ovat kuulleet professori Kettusta asiantuntijana ja kdyttdneet mm. hénen
kulutusennusteitaan. Maatilatilaston neuvottelukunnan jasenené héanella on ollut
vahva ote tilastotuotannon luomisessa ja kehittAmisessa. Pitkaaikainen toiminta
maatalouden hintaneuvottelukunnassa on omalta osaltaan pitényt kiinni maa-
talousmarkkinoiden péivanpolttavissa kysymyksissa.



Oman tutkimus- ja hallintotoiminnan ohella Lauri Kettusen rooli korostuu
nimenomaan ohjaajana ja opettajana. Monen nuoren tutkijanalun tie on kulkenut
hanen ohjauksensa kautta tutkijan- tai virkamiesuraan niin kotimaahan kuin
ulkomaille. Entiset ja nykyiset assistentit tietdvat professori Kettusen olevan
osaava ja kannustava, mutta myods tiukka ohjaaja, joka vaatii alaisiltaan, kuten
itseltdankin, taysipainoista paneutumista tybhén. Maatalouspolitiikan dosenttina
Kettunen on perehdyttinyt maatalousekonomian opiskelijoita mikrotalousteorian
ja ekonometrian kysymyksiin. Hanen vetdméansa jatkokoulutusseminaarit tarjoa-
vat kandidaateille mahdollisuuden palautteeseen ja tieteellisen debatin taidon
kehittdmiseen. _

Lauri Kettusen tahénastinen ura kulkee lapi suurten muutosten maatalouden
toimintakentassa. Nyt tuntuu kuitenkin siltd, ettd maatalouden muutosprosessi on
vain kilhtymassa. Tutkimuksen on myds kyettava vastaamaan tdman murroksen
haasteisiin. Tahan tarvitaan professori Lauri Kettusen kokemusta, ndkemysta ja
ammattitaitoa.

Saatteeksi

Professori Lauri Kettunen tayttda 60 vuotta 30.6.1995. Maatalouden taloudellinen
tutkimuslaitos omistaa tAméan juhlajulkaisun professori Kettuselle kiitoksena hdnen
mittavasta ty0stddn maatalousekonomian ja maatalouspaolitiikan tutkimuksen alalla.

Tutkimuslaitoksen johtaja Jouko Sirén



Professor Lauri Kettunen
60 years June 30, 1995

Agriculture, agricultural policy, and agricultural research have undergone enor-
mous changes since Lauri Kettunen came to the Agricultural Economics Research
[nstitute for the first time in 1959 as a young student of mathematics and statistics.
Very likely he did not yet know at that time that agriculture - especially agricultural
policy - would be the main topic of his work for the following decades. The work that
started from this has made Lauri Kettunen one of the few real experts in the field
of agricultural economics.

When he came to the Agricultural Economics Research Institute, Lauri Kettunen
brought along special knowledge on the application of the most recent mathemat-
ical and statistical research methods. M.Sc. in natural sciences was by no means
enough for him, but he wished to become better qualified as a researcher. This took
him to the Northwestern University in the United States, where he completed his
M.A. After returning to Finland Lauri Kettunen continued his work at the Institute
with his new expertise in the field of economics, and completed the M. Sc. in social
sciences as well as the licentiate’s degree. In 1968 he defended his doctor’s thesis
on economics and became Ph.D in social sciences.

For the next five years his career shifted to the academic world; he worked as
an assistant professor in the universities of Turku and Helsinki. However, the theory
of economics developed very rapidly, and new ideas were coming, in particular,
from the United States. The Fulbright programme offered Lauri Kettunen the
opportunity to pursue his research work at the University of Pennsylvania in 1972-
73. After this it would have been possible for him to continue his successful
academic career as aresearcherandteacher, buthe became attracted by research
in agricultural economics. This can be seen in the large number of studies in the
field of agriculture published in 1968-1973. Finally, the appointment of Lauri
Kettunen as the Head of the Market Research Department of the Agricultural
Economics Research Institute June 1, 1973 confirmed that Finnish research in
agricultural economics would be conducted under the guidance of a person with -
high professional skills and a modern way of thinking.

Characteristic to the research work of Lauri Kettunen is that he tackies current,
and thus very difficult and controversial research problems. A clear problem-
orientation is typical for him. He does not aim at describing the situation, but he
brings out the problems, analyses them, and presents some alternative solutions.

Econometric studies on the supply and demand of agricultural products and the
structural development in agriculture have been central in his work. There is a
constant need for these results in agricultural policy. At the same time, Kettunen



has been a smart analyst, who has not been afraid to tackle serious probiems in
agricuitural policy. Due to the wide international perspective, it has been possible
for him to point at past or potential miscalculations and make suggestions for
improvements. Particularly notable in Lauri Kettunen’s work is that he identified the
problems resulting from the liberalisation of the international trade of agricultural
products at a very early stage. In recent years his interest has mainly been directed
to issues related to the membership of Finland in the EU, and he has also been
actively involved in environmental research. His annual review of Finnish agricul-
ture published since 1979 has been an important source of data on Finnish
agriculture and agricultural policy both in Finland and abroad.

Lauri Kettunen has always stressed the significance of international coopera-
tion and international competence to the students and young researchers, and
himself he has set the best possible example. He has deviated from the traditional
Finnish way of doing things in that he has not waited for the international
developments to begin, but has worked actively in making contacts with research-
ers and research institutes in different parts of the world. Abroad the knowledge on
the research in agricultural economics in the past few decades in Finland is very
often associated with Lauri Kettunen’s name and research work. In the course of
years he has become a well-known figure as an organiser and speakerin seminars
and conferences in the international arena.

In Lauri Kettunen’s work in international organisations we may pick out, among
others, his long work in the European Association of Agricultural Economists
. (EAAE) as the liaison officer of Finland, as well as the chairman and member of
various work groups of the EAAE and the Scandinavian Association of Agricultural
Scientists (NJF). For example, he was the chairman of the organising committee
of the EAAE seminar “Supply management by government” in 1986, and he has
been a member of the management group of the environmental research of the NJF
since 1989. Since 1992 he has been a board member of the Section of Agricultural
Economics and the Division of Finland in the NJF. He has also been involved in
work groups of the GATT, IIASA, OECD, and the Intergovernmental Panel on
Climate Change. The international research projects organised by Kettunen have
given many other Finnish researchers the chance to participate in international
cooperation. Concrete examples of this are the research projects concerning the
EU, some of them already under way and some being planned, e.g. on the rural
policy and the adaptation of the agriculture of the new member countries.

In the positions of trust in Finland Lauri Kettunen’s work has been directed both
to the development of the research and to serving agricultural policy in practice.
Through the Council of Agricultural Research, the Society of Agricultural Sciences,
and various scientific foundations he has influenced the direction and planning of
agricultural research. Committee work within the state administration includes,
among other things, membership in the committee for the production costs of
agricultural products and the development of farmers’ income level in 1975, and
work as a secretary in the Farm Income Act Committee in 1976. The mostimportant
committees have taken advantage of Professor Kettunen'’s expertise and used e.g.
his consumption forecasts. As a member of the Council for Farm Statistics he has
been strongly involved in the formulation and development of statistics. His long



work in the Agricultural Price Council, on the other hand, has kept him tied to the
current issues in agricultural markets.

Apart from his work in research and administration, Lauri Kettunen has played
an important role as a tutor and teacher. He has led many young researchers to
careers in research or administration both in Finland and abroad. The past and
present assistants are well aware that Professor Kettunen is a skillful and
supportive, but also strict tutor, who demands from his students the same kind of
complete dedication to their work he himself has. As a docent in agricuftural policy
Kettunen has taught students of agricultural economics issues in the fields of
microeconomic theory and econometrics. His seminars for post-graduate students
offer a possibility for obtaining feed-back and developing the skills in scientific
debate.

Lauri Kettunen’s career runs through dramatic changes in the field of agricul-
ture. However, it seems that the processes of change are accelerating even further,
and the research must be capable of meeting the new challenges. In this work we
need Lauri Kettunen’s experience, vision, and professional skills.

Forward

Professor Lauri Kettunen celebrates his 60th birthday June 30, 1995. The
Agricultural Economics Research Institute wishes to dedicate this jubilee publica-
tion to Professor Kettunen to thank him for his significant work for the research in
agricultural economics and agricultural policy.

Director of the Institute Jouko Sirén
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Maa- ja metsatalousministerion tervehdys
Lauri Kettunen maataloudellisen tutkimuksen kehittajana

Professori Lauri Kettusen tyésuhde Maatalouden taloudellisessa tutkimuslaitok-
sessa on kestanyt yli kaksi vuosikymmenta. Tahan ajanjaksoon siséltyy valtaisa
rakenteellinen muutos ja sen mukanaan tuomat haasteet suomalaisessa maa-
taloudessa. Taméa muutos jatkuu edelleen vaikeasti ennakoitavana, ehképé entista
voimakkaampanakin osana Euroopan unionin maatalouspolitiikkaa. Koko [aitok-
sessa tydskentelynsa ajan Lauri Kettusella on ollut vastuunalainen tehtava tutki-
muksen metodiseksi kehittamiseksi ja samalla maatalouspolitiikan kokonaisuuksi-
en hahmottamiseksi. Tehtavien vastuullisuus on ollut suuri ja niissd onnistuminen
monien vaikeuksien takana.

Lauri Kettusen koulutustausta toi aikanaan uudenlaista ndkemysta maatalou-
den tutkimukseen. Tama nakyy paitsi hdnen omassa tydssaan, mydskin lukuisten
MTTL:ssa tydskennelleiden maataloustutkijoiden opinnéytteissé ja myShemmissa
tutkimuksissa. Tata kautta Kettusen tyénsé ohella antama opetus on muodostunut
varsin mittavaksi. Erityinen kiitos héanelle lankeaakin juuri siitd panoksesta, jonka
han on antanut nuorten tutkijoiden koulutukseen. Tasté voivat olla kiitollisia monet
maatalousalan yritykset ja jarjestét, joiden palvelukseen useat MTTL:n tutkijat ovat
patevéidyttydan siirtyneet.

Opiskelut ulkomailla ja osallistuminen kansainvéliseen yhteistydhdn ovat avar-
taneet Lauri Kettusen ndkemyksid. Han onkin niitd harvoja, jotka ovat pystyneet
hahmottamaan maatalouspolitiikan kokonaisuuksia. Tast& hyvéna osoituksenaon
ollut vuosittain usealla kielelld julkaistu kuvaus Suomen maataloudesta, joka on
parasta tietoa, jota Suomen maatalouspolitikan linjoista on voitu ulkomaisille
vieraille tarjota.

Nykyisessé vaiheessa kun Suomen maatalous on todella kehityksensa tien-
haarassa, on professori Kettusen ote ollut aktiivinen ja selkeydessaan erittain
hyddyllinen tuki niille, jotka ovat joutuneet Suomen maatalouden sopeuttamisesta
neuvottelemaan ennen ja jalkeen Euroopan unioniin liittymisen toteutumista.
Hyodyntajien joukossa ovat niin maataloushallinnon, tuottajajarjestéjen, muiden
tutkimuslaitosten kuin maatalouden ulkopuolistenkin tahojen edustajat.

Viime vuosina on erityisesti korostettu taloudellisen tutkimuksen merkitysta.
Sentarve on voimakkaasti lisdantynytja erityisestiMaa- ja metsatalousministeriéssa
on turvauduttu MTTL:n tutkimuskapasiteettiin ja osaamiseen. Tésté erinomaisena
esimerkkind on ns. MATEUS-tutkimusohjelma, jossa paneudutaan maa- ja puutar-
hatalouden EU-sopeutumiseen vuosina 1995-1999. Nain jalleen kerran punnitaan
MTTL:n kyky vastata ajassa likkuviin keskeisiin haasteisiin. Koska Lauri Kettusen
panos tulee tass&kin tydssé olemaan keskeisen tarked, on perusteltua ettdhanen
tyotadn ja saavutuksiaan kunnioitetaan juhlajulkaisulla, jonka laatimiseen monet
hanen ystavistan ja tydtovereistaan ovat voineet osallistua. Maa- ja metsatalous-
ministerio haluaa omalta osaltaan osallistua tdhan kunnianosoitukseen mittavasta
tydsta maatalouspolitiikkaa tukevan tutkimuksen alalla.

Ylijohtaja likka Vainio-Mattila
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Salute of the Ministry of Agriculture and Forestry
Lauri Kettunen’s workin the development of agricultural research

Lauri Kettunen has worked at the Agricultural Economics Research Institute for
overtwo decades. This period includes enormous structural changes and challeng-
es they have brought along in Finnish agriculture. These changes are still going on,
and they are even stronger and more difficult to anticipate than earlier now that
Finnish agricultural policy has become part of the Common Agricultural Policy of
the EU. During the whole time he has worked at the Institute Lauri Kettunen has
been responsible for the methodological development of research and for providing
an overview of the main outlines of agricultural policy. The responsibility has been
heavy, and the success has not been achieved without difficulties.

In its time the educational background of Lauri Kettunen brought new kinds of
insights into agricultural research. This can be seen in his own work, as well as in
the theses and further studies of the numerous agricultural researchers who have
worked at the Institute. Through this, Kettunen’s work and teaching have reached
even wider significance. He deserves special recognition for his contribution to the
training of young researchers. This has benefitted many agricultural enterprises
and organisations that have employed researchers trained at the Institute.

Studying abroad and participation in international cooperation have broadened
Lauri Kettunen’s views. He is one of the few people in Finland who have been able
to form an overview of the main outlines of agricultural policy. This is reflected in
the annual review of Finnish agriculture published in many languages, which is the
best source of data available on the outlines of Finnish agricultural policy forforeign
visitors, too.

Today, when Finnish agriculture is at the crossroads of its development, the
active and straightforward work of Lauri Kettunen has provided useful support for
those who have participated in the negotiations on the adaptation of Finnish
agriculture, both before and after the accession into the EU. Kettunen’s expertise
has been taken advantage of by representatives from agricultural administration,
producer organisations, other research institutes, as well as people and organisa-
tions outside agriculture.

Inrecent years economic research has received particular emphasis. The need
for research has increased very strongly, and especially the Ministry of Agriculture
and Forestry has resorted to the research capacity and expertise of the Agricultural
Economics Research Institute. An excellent example of this is the so-called
MATEUS research project concerning the adaptation of agriculture and horticulture
into the EU in 1995-1999. The ability of the Institute to meet current, important
challenges is again called for. Lauri Kettunen’s contribution will be central in this
work, too, and thus it is appropriate that his work and achievements are honoured
through this special publication, which includes contributions of many of his friends
and colleagues. The Ministry of Agriculture and Forestry wishes to participate in this
tribute to Lauri Kettunen’s important work that has supported agricultural policy.

General Director llkka Vainio-Mattila
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AGRICULTURAL ECONOMICS RESEARCH INSTITUTE
P.0.Box 3 (Luutnantintie 13), FIN-00411 Helsinki, Finland
Research Publications 77: 13-19, 1995

Some Perspectives on Research
in Agricultural Economics

B. F. Stanton
Cornell University, USA

Abstract. In the past 30 years some important changes have taken place in
agricultural economics research. While the objectives of explaining economic
system and assessing proposals to make this system function more effectively
have remained the same, central interests have been directed to a somewhat
different set of priorities. Global markets have been recognized as critical
when making domestic policy decisions. Concerns for the wise use of the
world’s natural resources and the problems of economic development in
developing economies have grown.

This review suggests that agricultural economists will increasingly work
on natural resource issues and the problems of managing our shrinking
natural resources relative to an expanding human population grow. Finding
sustainable ways to produce and maintain natural resources will be a central
challenge. The importance of building and maintaining a solid data base
about agriculture and the natural resources is a continuing concern.
Interdisciplinary research teams are likely to be required to find solutions to
complex environmental problems.

Key words: agricultural economics, research, development

1. Introduction

Well documented research in agricultural economics, built on a solid data base with
assumptions clearly identified, continues to be the foundation of successful
contributions to knowledge in our field. While new and more sophisticated
methodology has been added to the applied economist’s kit of tools, the objectives
of research remain the same. We need to explain why and how our economic
system works, especially the food and agricultural sectors, and critically assess
alternative proposals to make this system function more effectively for the benefit
of society.
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Itwas my impression that the Agricultural Economics Research Institute worked
with similar objectives under the leadership of Director Suomela when | visited there
as a Fulbright Research Scholar in 1966-67 and continues in the same tradition
today. ltis interesting to look back on the research to which | contributed nearly 30
years ago with three different co-authors in comparison with contemporary work.

2. A Retrospective View of Research Experience
in 1966-67

One project constructed a balance sheet of agriculture for Finland for the period
1948-67 (IHAMUOTILA and STANTON 1970). It foliowed the general methodology
used in North America and Western Europe with the data available in Finland. In
some cases reliable data on physical quantities from the Central Statistical Office
could be incorporated. In others heavy reliance was put on price series, such as
those for fand prices, based on historic data from bookkeeping farms. One of the
complexities that probably continues was finding a way to separate the values for
land used for crops and agriculture from lands primarily used for forestry,
particularly because of the importance of the forest enterprise on so many farms.
This was also a fundamental problem in constructing the liabilities side of the
balance sheet. Loans are made to individuals or businesses not to a sector. Overall
the results provided a picture of the changing financial structure of agriculture over
a 20 year period and attempted to project change for another 7 or 8 years.

A second study examined productivity in Finnish agriculture in the ten years
between 1956 and 1966 (KAARLEHTO and STANTON 1966). In real terms agricultural
output was shown to have increased at an average growth rate of 3.3 percent. In
this same 10 year period the input of hired labor was cut in half and family labor
declined as well. Overall labor inputs declined at annual rate of 1.5 percent per year.
About 150,000 hectares of cropland was added to the national base and purchased
inputs were used at increasing rates during this period. Making the necessary
adjustments to recognize the effects on aggregate output from additional land and
purchased inputs, labor productivity was estimated to have increased at a rate of
3.5 percent per year during this period.

One of the concluding comments from this study may still be relevant, “If labour
productivity is to be increased within the constraints of ‘reasonable’ production
goals, then both labor and some land together with its associated fixed resources
mustbe gradually withdrawn from production. Removing resources from production
is much more difficultthan adding them - politically, socially, and economically........ A
shift of considerable areas of the least productive land back to forestry is required
over a period of years”.

Experimentation with the use of Markov processes in projecting changes in a
frequency distribution of farm sizes over time, based on past changes in these
distributions, resulted in two journal publications, one in Finland and one in the
AJAE (STANTON 1966, STANTON and KETTUNEN 1967). Professor Péyhdnen made
substantive contributions to our thinking in this project. It was shown that the
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number of potential entrants assumed as well past experience with exits were
important influences on the results obtained. Data used for this work came from
historical series drawn from New York State dairy farms.

All of these studies involved the construction and use of data collected by
government institutions or universities from farmers, agricultural institutions or
markets. The quality and care with which the data were collected and summarized,
was fundamental to the quality of the results obtained, but not the inferences made
from the results. Without reliable, carefully researched agricultural data series,
such as those prepared and distributed by the Agricultural Economics Research
Institute, intelligent public and private discussion of policy issues such as land use
and income supports will not have an objective base.

As production agriculture becomes a smaller and smaller contributor to gross
domestic product, the need to maintain a solid statistical base for the sector will
grow because the objective knowledge base in the private sector is likely to shrink
more than proportionately. The national decision to join the European Union should
encourage the maintenance of a solid agricultural data base, conforming to the
norms of the EU and participation in the Common Agricultural Policy. The two
recent publications on Finnish agriculture and expected effects of integration into
the EU (KETTUNEN (ed.) 1993, KETTUNEN and NIEMI 1994) provide an excellent
framework for the necessary public discussion of changes that must occur in the
near future.

3. Changes in Emphasis in Agricultural Economics
Research

In the past 30 years some important changes have taken place in what agricultural
economists around the world are doing in research. While such change has been
gradual it is no less important, nor is their lack for such evidence. Clearly more
space has been given in our journals around the world to reporting work on
methodology, algebraic and mathematical proofs, and sophisticated models
designed for large data bases. While the focus for this work is still intended for the
solution of applied problems, space allocated for the results of such problem solving
efforts dwindled. This has been the direction of journal publication in nearly all of
the applied fields of economics as well as in economics and econometrics. If one
picks up the five volumes of the Journal of Farm Economics published in 1967 and
compares them with those for the American Journal of Agricultural Economics in
1994 one is immediately struck by changes in the nature of the conclusions drawn,
the amounts of algebra and mathematics presented, and central interests of the
authors.

Central concems of leaders in our profession in the last two decades have been
increasingly directed to a somewhat different set of priorities from those of the
1950s and 1960s. Giobal markets have been recognized as critical when making
domestic policy decisions for agriculture as well as for all other sectors of the
economy. Concerns for the wise use of the world’s natural resources have grown
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as problems of pollution of fresh water, soils and the atmosphere are better
understood (BATIE 1989). The problems of economic development and agriculture
in developing economies have spawned the network of international agricultural
research centers and the collaboration of economists with agricultural scientists in
seeking solutions to basic production and distribution problems. Our global
interdependence is more widely recognized. Trying to construct sustainable
systems has been given high priority (NORGAARD 1991).

While itis relatively easy to categorize some of the major directions of research
during the last two decades, any listing necessarily oversimplies reality. Domestic
issues concerning production and markets continue at the center of what agricultural
economists do. The context in which work is done is what is different because we
have access to vastly greater computing power at individual desks and an
international dimension is recognized either directly as a component of our models
or indirectly in their formulation. The substantial efforts made to examine the
potential costs and benefits of reduced protection and expanded trade have
increased understanding by the rank and file of our profession. The debates now
center on how to reduce protection in acceptable, second-best ways rather than
building arguments for their maintenance. And the work ahead remains large and
complex as interest groups in agriculture around the world remain well-entrenched
in trying to protect their self-interests.

4. Natural Resource Use and the Environment

Work on trade and the globalization of agriculture was the dominant area of new
research and funding in the decade of the 80s. Research on natural resource use
and the environment now commands increased attention from a variety of
perspectives. Research on the problems of pollution, the environment, and our
dwindling natural resources differs from work on food and agriculture in that the
segments of society with concerns about the environment are both more numerous
and more poorly informed about production agriculture and how it functions. This
both multiplies the potential sources of funding for new research and also the
desires of the funders to control the research agenda. Clearly agricultural interests
and the food industry have had substantial influence on what agricultural economists
have chosen to give priority and often have been key forces in providing support
for the public funding we have used. The potential for conflict and differing
perspectives from these key interest groups about agriculture and the environment
is clear and provides us an opportunity through research to build bridges over time
and expand understanding of the complexities involved.

Particular interest is being given to the development of sustainable economic
systems. The desirability of developing and supporting “sustainable systems” is
inherently appealing to most groups in society. The general concept seems easy
enough to understand. Moreover, it cuts across most biological and social science
disciplines. Further, it requires that many complex interactions across many
different sectors come into some kind of balance. Having said all this, building the
systems is much more difficult. In the first place the criteria for establishing what
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constitutes an optimum in ecology, economics, and agronomy differs substantially
in most cases. Establishing the constraints within which a system must operate is
not obvious; the basic data required to identify fundamental relationships are not
available. For example, the goal of reducing poliution of underground water
supplies is easy to state. Likewise, society wants surface water supplies to be free
from pollution or nearly so. But what is an acceptable or reasonable level to reach?
Here the perspectives of different interest groups representing producers and
consumers are often far apart especially in the industrialized societies. The
opportunity for scientists in the different disciplines to build a data base that can
begin to speak to the probability of sustaining “real loss or damage” from different
levels of pollution is large. Simultaneously we must not only educate the public
about the short-run costs of such research, but also the long-run costs of not
obtaining such data.

As Finland prepares to join the European Union one is struck by the contrasts
among the Union’s likely members in the 21st century and what that can mean for
natural resource use, the environment and the interface between agriculture,
forestry and the urban majority. In the short run it will be difficult to break down the
long standing barriers to the free movement of people and resources across
national borders. But the gains from trade and full access to markets can be
substantial.

The interface between agriculture and the environment will play a greater role
in determining resource use in the years ahead. As countries like the Netherlands
and Germany strive to improve water quality, which requires reductions in the use
of agricultural chemicals per hectare and lower stocking rates of animals in urban
areas, a redistribution of production is likely to occur. Chicken, pork and beef
production will eventually move to areas where water pollution and surplus manure
production are less of a problem if enough of the real national barriers are allowed
to fall. Specialization of production will then be determined by comparative
advantage.

REICHELDERFER SMITH (1994) recently suggested a series of agroenvironmental
research issues of top priority for the 21st century. Among her list were (1) analyses
of agroenvironmental regulatory options; (2) the political economy of agro-
environmental regulation or how regulatory decisions willbe made; (3) methodology
for benefit and risk assessment for issues ranging from pesticide use to the
introduction of biologically altered species or products; (4) the implications of
trading pollution permits in an increasingly industrialized food industry; (5) the
valuation of agricultural and natural resource landscape amenities and payments
for their use; (6) the impact of recreation and tourism on environmental quality and
the role of agrotourism in the future; and (7) development of standards for social
accounting to recognize and value both the benefits and costs of increasing
productivity and impacts of innovation on the quality of life and the environment.

These are issues of particular relevance in Europe, Japan and North America
where environmental quality is recognized by urban consumers as a major social
concern and where knowledge and interest in the agricultural production process
is meager at best. Food safety is important; availability of an adequate supply is
taken for granted. The general public is slow to understand that zero risk is
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essentiallyimpossible to attain; that regulation cannot by itselfinsure environmental
quality. Tradeoffs between costs and benefits must be made.

Finland brings to the European Union great areas of sparsely populated forest
and agricultural land of greatbeauty. North Americans are learning from experience
that these lands are also fragile and cannot easily bear the heavy traffic that has
descended on their national and state park systems. One of the interesting
challenges for natural resource economists in Scandinavia will be to find ways to
protect these wonderful amenities so they can be enjoyed and harvested both now
and in future generations.

In the social accounting matrix, a framework to recognize these assets and their
aesthetic value as well as the cash income they generate needs to be constructed.
While the potential contribution of agriculture from Finland to the European Union
may decline in the early years of the 21st century the net contributions from the
forest industry are likely to become increasingly valuable. Because many farmers
are also forest owners, strategies to maximize returns over time to privately owned
natural resources may be an important decision criterion to emphasize both with
individual resource owners and the public. Ways to manage these resources as
part-time businesses may be increasingly important as it is in most other developed
countries.

The growth of part-time farming has grown dramatically in North America, Japan
and Western Europe in the past two decades. Research on efficient systems to
manage under-utilized natural resources for both short term and longer term
benefits to owners and society deserves attention. In New York State, landin farms
as late as 1910 accounted for 72 percent of all the land area. In most counties
outside the Adirondack and Catskill mountains 85 to 90 percent of the land was in
farms. In 1969 land in farms had already shrunk to 33 percent of the state’s area.
In 1992 it was less than 25 percent. Some of the same phenomena will undoubtedly
occurin Finland as formerly arable land reverts to forest. Much of the land returning
to forestin New York s still in private hands and sometimes used for second homes
or private recreation, but most remains the location where individuals live and
commute to work. The challenge in New York is to learn how to manage these
small, privately held forest lands in an efficient, sustainable manner.

5. Concluding Comments

This brief review has suggested that agricultural economists will increasingly work
on natural resource issues as agriculture becomes a shrinking component of GDP
in most countries and the problems of managing our shrinking natural resources
relative to an expanding human population grow. Agriculture and forestry will
continue to command a major share of the world’s land surface. Finding sustainable
ways to produce and maintain these natural resources will be a central challenge.

The importance of building and maintaining a solid data base about agriculture
and our natural resources is a continuing concern. Public interest in the environment
and sustainable systems may be the route by which this data base can be
maintained and more knowledge about physical relationships such as the leaching
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of nitrogen into water supplies can be obtained. Work on risk assessment and the
costs and benefits of different policy alternatives deserves our best efforts.
Interdisciplinary research teams are likely to be required to find solutions to
complex environmental problems. Agricultural economists will be well advised to
seek out an important role in these research endeavors. .
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Politiikka, talous ja maatalouspolitiikka Suomessa
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Political Economy and Agricultural Policy in Finland

Abstract. Today agriculture accounts for 3% of the GDP, 7% of labour force,
and 6% of the national budget outlays in Finland. The figures roughly
represent EU averages. Yet, Finland was an agrarian society longer than
other western European countries. After the Second World War she had to
tie more resources, i.e. land and labour, into agriculture in order to take care
of resettlement and food shortage problems. The significance of farming and
rural areas has strongly and long been reflected in both politics and economy,
and they have often been in the focus of public debate in Finland. Recently,
this situation aggravated before the referendum of October 1994, in which
Finns voted for joining the EU in 1995. The debate continued and became
more politicised in the campaigns of the parliamentary elections of March
1995.

This article concentrates on the political economy of agriculture and
agricultural policy after the Second World War in Finland. We identify and
evaluate /) the significance of agriculture in the national economy, i) changes
in key economic and political factors affecting agricultural and food policy,
and Jjij) effects of agricultural policy on the development, structure and
competitiveness of agriculture and food industry in Finland. In addition, the
contribution of academic education and research of agricultural policy to
making and efficiency of policy is briefly assessed.

In principle, with respect to agricultural policy-making we emphasise the
difference between public policy and private policy, and policy and politics.
In practice, however, politics and private interests have inevitably been
included and intertwined in public policy-making also in Finland. This is
natural, because the determinants of public policy include, inter alia, private
interest groups, their values and beliefs. The agrarian and rural Centre Party
has been almost continuously in the government since the 1940s, the period
of 1987-91 and after the 1995 elections being the major exceptions.
Moreover, it has formed a strong power concentration with the Central Union

) Kirjoittajat kiittavét projektitutkija; MMK Sanna Sihvolaa'aineiston hankinnasta ja péivityksesta.
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of Agricultural and Forest Producers, MTK. The third institutional element in
the power triangle of Finnish agricultural policy has been the Ministry of
Agricutture and Forestry of strong Centre Party domination.

The common phenomenon that correction of market failure by policy can
turn out as a policy/government failure is familiar in Finland, too. In spite of
existent and emerging problems of e.g. expensive excess supplies, negative
externalities, and lack of international competitiveness, there has not been
any maijor reform of agricultural policy in Finland. A clear and close contrast
to Finnish policy can be found in the neighbouring Sweden, which made two
major reforms in 1967 and 1990, both of them driven by the Social
Democrats. Only membership in the EU forced Finland to remove strict
border protection (intra-EU) of basic food stuffs, and adopt a more market-
oriented price and trade system in line with the CAP and the competition
policy of the EU.

Eventually, the role and significance of agriculture in Finnish economy is
currently under serious reconsideration due to, firstly, membership in the EU
and state budget constraints of mainly economic nature, and, secondly, the
results of the parliamentary elections indicating a shift in politics - a shift
apparently not in favour of traditional agricultural interests. Nevertheless,
and even in the application of the CAP, domestic decisions are still needed
on the fate and shape of Finnish agriculture in the future. These decisions
largely depend on Finnish political economy.

Key words: agriculture, political economy, policy, politics, Finland

1. Johdanto

Maatalous nousi EU-jasenyysprosessissa keskustelun keskipisteeseen. Keskus-
telu kiihtyi kevaan 1995 eduskuntavaalikampanjoissa. Kun EU-prosessissa kyse
oli viela pitkalti politiikan valinnoista, vaihtoehdoista ja rajoitteista, vaalikeskustelu
sai selvasti poliittisempia savyja ja maatalouspolitikka politisoitui voimakkaasti
jalleenkerran - maataloudella politikoitiin. Politiikan ja politikoinnin eronymmartami-
nen on tarpeellista. Sama patee julkisen ja yksityisen politikan kasitteisiin.

Tarkastelemme tassa artikkelissa maatalouspolitiikan poliittis-taloudellista p4a-
toksenteko- ja toimintajarjestelmaa. Arvioimme a) maatalouspolitiikan vaikutuksia
maa- ja elintarviketalouteen ja b) politikkaan vaikuttaneiden taloudellisten ja
poliittisten tekijéiden muutoksia ja niiden seurauksia. Tarkastelun aikajénne on
ensisijaisesti viimeiset 10 vuotta 1985-1995 eli maitokiintididen ja Maatalous
2000 -komitean asettamisesta Suomen EU-jasenyyteen, jota jaksoa kuvaavat
mm. IHAMUOTILA (1985a ja 1985b), KETTUNEN (1992), KOLA (1994) ja KETTUNEN ja
NIEMI (1994). Maatalouden ongelmien ymmartamiseksi ja tuotanto- ja resurssi-
nakymien hahmottamiseksi on hyva aluksi tarkastella my6s pitemmaén aikavalin
kehitystrendejé maataloudesta seka yleisisté taloudellisista ja poliittisista tekijois-
ta.

Suomessa tapahtunut elinkeinorakenteen muutos ja noudatettu maatalouspo-
litiikka ovat vaikuttaneet seka maatalouselinkeinoon, maaseudun elinvoimaisuuteen
ettéd koko kansantalouteen. Elinkeinorakenteen muutos on merkinnyt tuotannon-
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tekijoiden siirtymisté maataloudesta muihin elinkeinoihin, joissa tydn tuottavuus on
korkeampi (IHAMUOTILA 1985a). Tésta on ollut tuloksena kansantuotteen kasvu
sekd muiden sektoreiden laajentumisen kautta ettd my®s maatalouden sisalla
rakennemuutosvaikutuksen (mm. erikoistuminen, mittakaavaedut, ammattitaito)
tuomana tuottavuuden kasvuna. Né&in toteutunutta kansantuotteen kasvua voi-
daan kutsua siirtyméavoitoksi (GULBRANDSEN ja LINDBECK 1969). Harjoitettu maata-
louspolitikka enemman sailyttavana kuin kehittdvana on kuitenkin osittain hidas-
tanut siirtymavoittojen muodostumista.

Toisaalta maa- ja metsétalouden kansantuote- ja tydvoimaosuudet ovat alen-
tuneet nopeasti (Taulukko 1, Kuvio 1). Ty&voimaosuus on 50 vuodessa laskenut
60 prosentista alle 10 prosenttiin. Maa- ja metsatalouden kansantuoteosuus on
jatkuvasti ollut vastaavaa tyévoimaosuutta pienempi, miké osoittaa alhaisempaa
tydn tuottavuutta kuin kansantaloudessa keskiméaarin. Maatalouden potentiaali-
nen tulotaso-ongelma voidaan karkeasti kuvata tyévoima- ja kansantuoteosuuden
suhdelukuna, joka ja& selvasti alle yhden (Taulukko 1). Pelkdn maatalouden BKT-
osuus on ollut noin 3% ja tydvoimaosuus noin 7% 1990-luvulla. Toisaalta maata-
fous ei ole muuallakaan saavuttanutem. suhdeluvun ykkésta l1&hentelevaa tulotasa-
arvoa. OECD:n tilastojen mukaan lahelle ykkdstd padsee vain Hollanti, jossa
suhdeluku on noussut arvoon 0.90 vuonna 1992 arvosta 0.71 vuonna 1980. Sen
sijaan seké& alhaisten maatalousosuuksien Iso-Britannia ja USA ettd korkeiden
maatalousosuuksien Uusi-Seelanti jaivat kaikki arvoon 0.68 vuonna 1992. USA:n
ja Iso-Britannian osalta arvo on séilynyt melko vakaana, mutta Uuden-Seelannin

%
80

Maa- ja metstalous [ ] Palvelukset ym.
Il Teoliisuus ja rakennustoiminta

Kuvio 1. Ammatissa toimiva védesté elinkeinon mukaan (%).
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Taulukko 1. Maa- ja metsétalouden kansantuote- ja tydvoimaosuudet.

Vuosi BKT-osuus Tydvoimaosuus Suhdeluku
BKT/Tybvoima
1938-40 33 60 0,55
1948-50 31 46 0,69
1958-60 20 36 0,55
1970 9,9 20,3 0,49
1980 9,6 12,6 0,76
1985 8,1 12,6 0,64
1990 6,5 8,5 0,76
1991 5,6 8,6 0,65
1992 5,1 8,6 0,59

vield 1980-luvun alkupuolella jopa ykk&sen ylittdnyt arvo on maatalouteen voimak-
kaasti vaikuttaneen yleisen talousreformin seurauksena selvésti laskenut.

Maatalous on ollut pitkdan tydvoimareservi nopeasti kasvaville teollisuus- ja
palveluelinkeinoille. Erityisesti 1960-luvulla alkanut voimakas maalta- ja maasta-
muutto vahvisti suuntausta. Toisaalta vield 1980-luvun alkupuolella arvioitiin, etta
l&hinnéa demografisten tekijéiden vuoksi tydvoiman tarjonta maatalouden sisélld ei
riitd tyydyttamaan kysyntad, vaan tydvoimaa olisi rekrytoitava maatalouden ulko-
puolelta (IHAMUOTILA 1985a, 279). Tilanne on kymmenessé vuodessa siis oleelli-
sesti muuttunut mm. tyévoiman kokonaiskysynnan rakenteellisista muutoksista
johtuen.

Padomavaltaistuminen on vahentdnyt tydvoimatarvetta maataloudessa sa-
moin kuin monilla muillakin sektoreilla. Kuitenkin maataloudessa pddomaongelma
on ollut 1&hes krooninen maatalouden sisdisen padomanmuodostuksen hitauden
vuoksi, mikd paljolti on seurausta alhaisesta tuottavuudesta ja tulotasosta.
Padomaongelma yhdessé velkaantumisen kanssa karjistyy EU-jdsenyyden yhtey-
dessd, ja nimenomaan niilla tiloilla, joilla olisi yrityksen fyysisten edellytysten
puolesta parhaat edellytykset menestyd myods kiristyvéssa kilpailussa ja kustannus-
tehokkuusvaatimuksissa. Maatalouden luottokannan (20 mrd.mk 1990) vertaami-
nen niin maataloustuotannon arvon (27 mrd.mk) kuin maataloustulonkin (9 mrd.mk)
reaaliseen kehitykseen osoittaa, ettd maatalouden velkarasitus on selvasti kasva-
nut (KETTUNEN 1992:111). Toisaalta esimerkiksi Tanskan maataloudessa velkaan-
tuminen on huomattavasti voimakkaampi (PYYKKONEN 1994), mutta silti Tanskan
maataloutta pidetaan kilpailukykyisend. Mik& on Tanskan maatalouden todellinen,
kestava kilpailukyky yritystaloudellisesti tai ymparisttaloudellisesti?

~ Tulotasokysymykset, tydvoiman tarve ja pddomavattaistuminen liittyvat elinkei-
non rakennekehitykseen. Taitekohta rakennekehityksessa tapahtui 1960-luvun
puolivalissa, johon yleisten tekijoiden ohella vaikutti myds tavoitteellisen maatalo-
uspolitiikan muutos, kun sodanjalkeinen lisaresurssien (uudet tilat, pellonraivaus)
sitominen maatalouteen muuttui olemassa olevien tilojen kehittdmiseksi. Vuonna
1966 asutusrahasto muutettiin maatalouden kehittdmisrahastoksi. Tilojen luku-
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Taulukko 2. Maatalouden rakennekehityksen tunnuslukuja.

Kokanais- Peltoala, Tilojen Tilojen Tilojen
peltoala joka ei lukumé&éard  keskipelto-  keskimetsa-
1 000 ha tuotannossa 1 000 kpl ala ha ala ha
(ml. kesanto) (yli1 ha (yli 2 pelto- (yli 2 peltoha:n
% tilat) ha:n maa- maatiloilla)
tiloilla)
1959 2633,2 331,3 8,9 30,4
1969 2669,0 297,3 9,8 32,7
1972 2665,0 2744 10,2 33,3
1975 2641,3 8,9 248,7 11,0 34,2
1980 2 562,7 11,4 2247 11,9 35,4
1985 24104 8,5 200,5 13,1 38,1
1990 25442 17,9 199,4 14,5 40,2
1991 25237 28,4 199,9 14,7 51,71
1992 2513,0 30,0 197,6 14,9 52,11
1993 2503,5 28,7 191,9 15,4 52,01

Lahteet: Suomen Virallinen Tilasto. Maatalous. Yleinen maatalouslaskenta 1959 ja 1969.
Maatilatilastollinen vuosikirja 1983, 1991, 1994.
") sis&ltas osan metsétiloista, joilla oli maataloushallinnon rekisteria paivitettaessa yli 1 ha peltoa.

maéaran osalta maatalouden rakennekehitys on Suomessa ollutkin 1960-luvulta
lahtien nopeaa, mutta tilakoon kasvu on jaanyt vaatimattomaksi (Taulukko 2).
Vaikka kaikkien tilojen keskikoon kasvu onkin ollut hidasta keskikoon sailyessé
I&hes ennallaan 1940-1980, osoittaa 1990-luvun tilastointi ns. aktiivitiloille huomat-
tavasti suurempaa keskikokoa. 116 281 tuotantotoimintaa harjoittavan tilan keski-
peltoala oli 19 ha vuonna 1993. Se on hyvaé eurooppalaista keskitasoa, mutta
edelleen selvasti alle Ruotsin tai Tanskan yli 30 hehtaarin keskipeltoalan. Sama
ongelma koskee keskikarjakokoja. Kuitenkin keskitilakokoja huolestuttavampi on
kokojakauma, silld Suomessa suurempien tilojen osuus kokoluokkajakaumassa
on hyvin alhainen. Se merkitsee, etté tuotannosta suurin osa tapahtuu lukuisissa,
hajallaan olevissa ja pienehkodissé tuotantoyksikdissé, miké puolestaan aiheuttaa
rakenteellista kustannusrasitusta koko elintarvikeketjussa. Maataloustuotannon
ja jalostusteollisuuden kilpailukyky joutuu siten koville kotimaisenkin kysynnén
suhteen EU:n sisémarkkinoilla. Silla on myds tyéllisyysvaikutuksensa, silld maa- ja
elintarviketalous ty6llistda nykyisin noin 300 000 ihmistd maataloudessa, panos-ja
jalostusteollisuudessa seké kuljetuksissa ja muissa palveluissa.

2. Politiikka: julkisen politiikan maaritelmaét ja
toimintaperiaatteet

Maatalouspolitiikkaan on usein kohdistettu voimakastakin kritiikkid. Arvostelu on
Suomessa lisdantynyt erityisesti 1960-luvulta lahtien, jolloin alkoi muodostua
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rakenteellista maatalouden ylituotantoa. 1980-luvulla ylituotanto- ja ymparisto-
ongelmat kérjistyivat ja laaja tuotannon séételysysteemi syntyi lantisen Euroopan
maataloudessa.

Kritiikin moninaisuuden ja ristitiitaisuudenkin perusteella vaikuttaa, etta itse
asiassa kukaan ei ole tyytyvainen harjoitettuun maatalouspolitiikkaan. Maatalous-
tuottajien mielesta tuottajahintataso ei riitd takaamaan riittavaa toimeentuloa ja
oikeudenmukaista tulokehitysta, ja laaja saately kahlitsee yritystason paatéksen-
teon. Kuluttajien mielesta ruoan hintataso on puolestaan liian korkea jalaadussakin
on parantamista. Ristiriitaa iimenee myds teho- ja ekomaataloustavoitteiden
valilla: onko kansantaloudellinen tuottavuus- ja tehokkuuskehitys térke&mpi ja
laajemmin hyvéksytty/arvostettu kuin julkishyddykeomainen ymparistétaloudelli-
sesti kestava kehitys.

Ristiriitoja ja ndkemyseroja syntyy helposti, jollei politikan tavoiteasetanta ja
keinovalikoima ole riittavan selva. Maatalouspolitikassa erds ongelma on ollut
tavoitteiden laaja-alaisuus. Politiikan olisi oltava hallittavissa oleva kokonaisuus, ja
varsinkin maatalouspolitiikan kaltaisen sektoripolitiikan tulisi tayttda nama kriteerit
yleista talouspolitiikkaa selvemmin. Esitetysté kritiikista péatellen nain ei iimeisesti
ole ollut. Politiikan tavoitteiden ja keinojen kausaaliketju, syy-seuraus -suhteetovat
hamartyneet maatalouspolitiikan eri osa-alueiden eli ensisijaisesti tulo-, tuotanto-
ja rakennepolitikan monitavoitteisuudessa.

Mita politilkka sitten on? Politiikka on yksinkertaisesti menettelytapa, toiminta-
tapa. Politiikka ja politikointi on syyté erottaa toisistaan kuten jo alussa todettiin.
Toinen erottelu on tehtava julkisen ja yksityisen politiikan vélille. Julkisen politiikan
tavoitteena on koko yhteiskunnan etu ja menestys eli kokonaishyvinvoinnin
lisaaminen. Yksityisessa politikassa eturyhmittymét ja puolueet politikoivat omien
etujen nimissé. Politikkaan vaikuttamisessa eras tarkeimpia ns. strategisia
alliansseja onkin eturyhmittymien ja poliittisten puolueiden liittoutumat, joista
Suomenkin kaltaisissa korporatiivisissa yhteiskunnissa on selvia todisteita (ks.
luku 3).

Madariteltyna politiikka on harkittua toimintaa asetettujen tavoitteiden saavutta-
miseksi jarkevia keinoja kayttamalld. Maatalouspolitikan asemaa voidaan tarken-
taa, kun jaetaan sana kolmeen osaan: maa, talous ja politiikka. Talouspolitiikalla
vaikutetaan kansantalouteen tai yleensa talouselamaéan kokonaisuutena tai sen
tiettyihin osiin. Maatalouspolitikka onkin kaytannén toimintana maatalouselinkei-
noon ja sen harjoittajiin kohdistuvaa talouspolitiikkaa. Mutta maatalouspolitiikalla
on ollut pelkkia, puhtaasti taloudellisia tavoitteita laajempia padmadaria. Siten
maatalouspolitiikka voidaan kiytannén toimintana laajassa merkityksessa maari-
tella maatalouselinkeinoon ja sen harjoittajiin kohdistuvaksi talous- ja yhteiskunta-
politikaksi.

Maatalouspolitikka on julkista politikkaa edustuksellisen demokratian peli-
saantdjen mukaisesti. Siten harjoitetun politiikan tavoitteet on hyvaksytty laajasti
yhteiskunnassa. Politiikalla on usein pyritty korjaamaan markkinoiden toimimat-
tomuutta (market failure) vaikuttamalla talouselamén kulkuun. Jos markkinoiden ja
talouselaman kausaliteetteja ja toimintoja ei tunneta tarpeeksi hyvin, vilpittdman
kokonaishyodyllisisté tavoitteista huolimatta seurauksena voi kuitenkin olla vuo-
rostaan politikan epaonnistuminen (policy/government failure). Markkina- ja
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talousvoimat voivat mitétoida, jopa véaristaa politiikan toimenpiteet.

Markkinavoimien ohella politikan toimivuutta voivat heikentaa itse polititkan
teon saannét ja instituutiot. Edustukselliseen demokratiaan ja poliittis-taloudel-
liseen péatdksentekojarjestelméan kiintedsti kuuluva lyhytjannitteisyys ja
muutosvastarinta vaikeuttavat kestavien ratkaisujen tekoa politilkka-alueesta riip-
pumatta. Yhden vaalikauden etunékékohtien vaaliminen, detaljikiinnostus seké
tiettyyn hetkeen sidotun todellisen tai ndennéisen ‘totuuden’ suosiminen oman
edun (&anestéjien vaatimukset - oma edustajapaikka) saavuttamisessa ja
sailyttamisessé johtavat nakoalattomuuteen tai suoranaiseen kyvyttdmyyteen/
haluttomuuteen pitkén aikavalin kokonaisvaltaisten ratkaisujen teossa. Tarkoituk-
sellinen, hallittu politikointi voi siis hallitsemattomien markkinavoimien ohella
musertaa jarkevan politikan teon.

Periaatteessa politiikka kuitenkin muodostuu ja toteutuu loogisesti vaiheittain.
Politikan muodostumisvaiheet ovat:

Ongelman tunnistaminen

Ongelman tunnetuksi tekeminen

Vaihtoehtoisten ratkaisumallien etsiminen ja kehittaminen
Ratkaisumallien seurausten ennustaminen ja arviointi

Julkinen p&éatos, toimeenpano ja toiminta

P&atoksen vaikutusten arviointi ja seuranta: tavoitteena tehok-
kuus ja tuloksellisuus periaatteella politikan hyddyt suuremmat
kuin kustannukset; jos politiikka ei toimi (policy failure), on palat-
tava vaiheeseen 3. -

o0k wN -~

Suomen ja Euroopan maataloudessa ongelmaksi on noussut ja tunnistettu
ylituotanto. Se rasittaa maataloustuottajia ja valtiota markkinointiongelmana ja
vientikustannuksena - ongelma tunnetaan laajasti. Suomessa on suunniteltu ja
toteutettu vuoden 1969 peltopakettijarjestelmasta lahtien lukuisia ylituotannon
vaihtoehtoisia hoitokeinoja varastointiin, vientiin, ja tuotannon rajoittamiseen (kiin-
tiét, kesannointi, vahentédmis- ja luopumispalkkiot ym.) seka myds kulutuksen
lisddmiseen liittyen.

Ongelman ratkaisup&éattksia on siis tehty useita, mutta ylituotanto-ongelma on
sailynyt. Paatelma on, ettd politikka ei ole ollut tehokasta. Miksi? Ongelman
ratkaisukeinot ovat pd4asiassa hoitaneet vain sairauden oireita, itse sairauden syy
on jaényt huomiotta. Ylituotanto on oire siité, etta hintataso ei ole oikea kysynnan
ja tarjonnan tasapainottamiseksi. Hintataso on niin Suomessa kuin EU:ssa hallin-
nollisesti asetettu - markkinaepéatasapainosta paatellen liian korkealle tasolle.
Yksipuolisen maaréllisen tarjontaséatelyn sijasta olisi aiemmin pitanyt puuttua
hintaan, eli varsinaiseen sairauden syyhyn. Hinnan lasku olisi tasapainottanut
markkinoita sekd tarjonnan ettd kysynnén kautta. Mutta néin ei ole haluttu tehda.
Miksi ei?

Kysymysté voidaan ldhestyé tunnistamalla, mitka tekijat vaikuttavat maatalouspo-
litiikan muotoon, sen tavoitteisiin ja keinoihin. Maatalouspolitiikka voidaan esittaa
funktiona:
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JP,=1(P,, AU, TS, |

4 V), i=0, 1,2, ..., ja jossa

i
JP = julkinen harjoitettu politiikka, jonka determinantit ovat .
P = nykyinen ja aiemmat politiikat (toimintatavat)
AU= arvokasitykset ja uskomukset
TS = taloudelliset ja sosiaaliset olosuhteet
| = informaatio, tieto vaihtoehtoisista politiikoista
V = yksityisten painostusryhmien vaikutuskyky

Julkinen harjoitettu maatalouspolitiikka riippuu aiemmista politiikoista, my6s
muista kuin maatalouspolitikasta. Talous-, sosiaali- ja aluepolitiikalla on ollut
tarkea merkitys. Aiempien kokemusten ja toiminnan tuloksellisuuden liséksi on
politikan suunnittelussa huomioitava ajanhetken t-i lisdksi myds t+. Tulevan
kehityksen ennakointi mm. arvokésitysten ja taloudellisten olosuhteiden seka
niiden vélisen riippuvuuden osalta on jarkevassa politiikan teossa otettava huomi-
oon, vaikka arvojen mittaaminen ja kvantifiointi sindnsé onkin vaikeaa. Arvot ja
uskomukset ovat aika- ja paikkasidonnaisia. Tyyppiesimerkkin voidaan esittaa
madaratavoitteiden muuttuminen laatuvaatimuksiksi. Kun on saavutettu riittava
toimeentulo ja aineellinen hyvinvointi, huomio kiinnittyy aiempaa enemman laadul-
lisiin tekijoihin. Elintason sijasta arvostetaan elamisen ja elinympariston tasoa.
Siksi mm. lantisten teollisuusmaiden ja kehitysmaiden valilld on suuria, jopa
karjistyvia eroja politiikan tavoitteissa ja keinoissa mm. taloudellisen hyvinvoinnin
epatasaisesta jakautumisesta johtuen. Erot nakyvét myds maatalouspolitikassa.

Maatalouden tukemisella on yleensé yleisesti hyvaksytty tarkoituksensa. Usein
se liittyy maatalouspolitiikan ohella laajaan (elintarvike)turvallisuus-, ymparisto-,
alue-, maaseutu- ja sosiaalipolitiikan vyyhteen. Ruoan hinta tai tuotannon tehok-
kuus eivat ole olleet ainoita kriteereja politiikan teossa, vaan ns. ei-taloudeliiset
tekijét ovat lansimaissa saaneet lisdantyvaa huomiota. Itse asiassa ei-taloudellisil-
la tekijdilld on aina myos taloudellinen puolensa. Ne on tuotava esiin, silla
paatoksen- eli politiikantekija tarvitseekin usein markkamaaraisié argumentteja
arvoasetelmien oheen ja tueksi.

Esimerkkina olkoon turvallisuustekijan seka kriisitilanteen elintarvikkeiden saa-
tavuuteen liittyvatilmeisimmin kohoavat kustannukset (economics of food security)
etta yksinkertaisesti elintarvikkeiden turvallisuus tauti- ja saastehaittojen vélttamis-
kustannusten saastdina (economics of food safety). Markkinoiden ep&onnistumis-
ta (marketfailure) pyritdan korjaamaan ruoan turvallisuutta parantavalla politiikalla.
Salmonellatartuntojen yleisyyden on esimerkiksi Saksassa arvioitu (WIEGAND ja
VON BRAUN 1994) aiheuttavan kansantaloudellisia tappioita menetettyina tyopaivi-
na ja korkeina sairaanhoitokuluina. Ruoan turvallisuus eri aspekteineen vaatii
laajaa poikkitieteellista tutkimusta, misséa taloustutkimuksella on tarkeé osa.

Maatalouden positiivisten ja negatiivisten ulkoisvaikutusten siséllytt&dminen
tuotantokustannuksiin korostaa ymparistotekijén talousulottuvuutta. Lisaksi maa-
seutumaiseman luokittelu pelkastaan ei-taloudellisiin tekijéihin on kyseenalaista,
vaikka maiseman merkitys on toki arvosidonnaista. Esimerkiksi tuottajaintressi-
l&htoiselle “maaseutua ei voi tuoda’™kampanjalle esitetyt vastavaitieet muodossa
“maaseutua ei voi vied&” ovat heikkoja. Maaseutu on matkailuymparisténa turisti-
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houkutin ja siten taloudellisesti mm. vaihtotaseeseen tai alueellisten tulonsiirtojen
tarpeen véhenemiseen myd&nteisesti vaikuttava tekijd. Mika onkaan ekonomisesti
ja esteettisesti elinvoimaisen maatalouden ja maaseudun merkitys vaikkapa
Sveitsin, ltavallan tai eteldisen Saksan matkailulle! Toisaalta suomalaisen maa-
seudun syrjéisyys vaikeuttaa tilannettamme Keski-Eurooppaan verrattuna.

Jos maatalouspolitiikan tavoitteet ovat julkisen politikan periaatteiden mukai-
sesti yleisesti hyvéksyttyja, misséd politikan ongelma on? Maatalouspolitiikan
kritiikki kohdistuu ensisijaisesti keinoihin, joilla moninaisiin tavoitteisiin on pyritty.
Perusongelma kiteytyy runsaaseen hintatuen kayttoon, jolla on pyritty turvaamaan
vilielijiden tulotaso. Hintatason turvaaminen ei kuitenkaan ole sama kuin tulotason
turvaaminen. Korkeiden markkinahintojen kautta tukea on vuotanut maatalouden
ulkopuolelle: tuen tulonsiirtotehokkuus on ollut heikko, eli keréatty markka ei ole-
kaan siirtynyt kokonaisena tarkoitettuun kohteeseen vaan vain osaksi. Lis&ksi
markkinahintatuki on johtanut rakenteelliseen ylituotantoon ja se on myés vinouttanut
tuotannontekijéiden hyédyntamistd ympaéristdlle haitalliseen kayttdintensiteettiin
(negatiivinen ulkoisvaikutus) ja osittain myés ylimitoitettuun padomaintensiteettiin
(rahoitusongelmat). Miksi keinovalikoima on sitten ns. vinoutunut? Seuraavassa
tarkastellaan yksityisen politiikan tavoitteita ja keinoja eturyhmé- ja puoluepolitii-
kan kautta.

3. Yksityinen politiikka ja painostusryhmat
maatalouspolitiikassa

3.1. Painostusryhmien toimintaperiaatteet

Julkisen politiikan muotoutumiseen vaikuttavat em. politikan funktion mukaisesti
yksittaiset painostusryhméit, jotka ajavat yksityisté politiikkaa. Tuottajat ovat olleet
vahvoja, ja juuri maatalouspolitiikan tuottajapainotteisuus ja tulotasotavoitteen
keskeisyys ovat olleet hintatuen takana. Kuluttajien tai veronmaksajien déni on
jéanyt heikoksi, koska kuluttaja-veronmaksajat ovat olleet hajanainen ja hetero-
geeninen painostusryhmé. Vaikka maatalouden ja maatalouspoilitiikan aiheutta-
mia kustannuksia usein kritisoidaankin, kustannus yhta kuluttajaa kohti on melko
pieni. Siksi todellinen vastustus tehokkaan intressiryhméakayttaytymisen muodos-
sa jad heikoksi. Hajanaisen kuluttaja-veronmaksajajoukon organisoiminen tehok-
kaaksi painostusryhmaéksi kuluttaisi liikaa aikaa ja rahaa saavutettavissa oleviin
etuihin verrattuna. Tuottajilla, kuten myds kotimaisesta raaka-aineesta riippuvai-
sella elintarviketeollisuudella, on isommat panokset peliss4, ja siten painostus-
ryhmékéayttdytyminen on voimakasta.

Periaatteessahan painostustyhm& maksimoi tulonsa/hyotynsa kayttamalla
optimimé&arén resursseja, so. aikaa ja rahaa, poliittiseen painostukseen. Tietyn
rajan jalkeen lis&tyn painostuspanoksen hydty on laskeva. Ongelmaksi voi muo-
dostua myds ns. vapaamatkustajien taakka. Vapaamatkustajat pyrkivat hyéty-
maan muiden siiveli4 ilman omia uhrauksia. Talléin poliittiseen painostukseen
tarkoitetut resurssit kuluvat ryhmakurin yllépitdmiseen. Ryhman jarjestaytymisas-
te ja sitoutuneisuus asetetun tavoitteen taakse on sen menestyksen ja tehok-
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kuuden peruspilareita. OLSON (1965) ja BECKER (1983) .ovat peruslahteita
painostusryhmakéayttaytymisen teorian ymmértamiseen. Kéytdnnén maatalous-
politikan muotoutumisesta pohjoismaisen: nakokulman aiheeseen antavat KOLA
(1993) ja RABINOWICZ (1994), EU:n CAP:sta PETIT ym. (1985), USA:n maatalous-
politikasta sisalté késin katsottuna HALCROW ym. (1994) ja Australia-lahttisesti
arvioituna BROOKS ja CARTER (1994) seka kehitysmaiden maataloudesta OLSON
(1992).

Lansimaissa maataloustuottajajarjestét ovat onnistuneet poliittisessa vaikutta-
misessa hyvin. Sen sijaan kehitysmaissa lukuisten, laajalle hajaantuneiden, alhai-
sen koulutustason pienviljelijsiden jarjestaytyminen heikossa infrastruktuurissa on
erittain vaikeaa. Heidan poliittinen vaikutusvaltansa on véhainen verrattuna kau-
punkien kuluttajavaestddn, joka muodostaa keskittyneisyytensé vuoksi ratkaise-
van painostusvaikutuksen ‘réjahdysalttiudeliaan’. Ruoan hinta on tarked valine
vallan sailymiselle. Maataloutta verotetaan nurinkurisesti kehitysmaissa kuluttaji-
en subventoimiseksi, vaikka ensisijaisesti juuri siell tulisi tukea omaa elintarvike-
tuotantoa. Kansan ja kansantalouden kehitysaste seka poliittisen padtdksenteon
demokraattisuus ja vakaus vaikuttavat harjoitetun maatalouspolitikan [uontee-
seen ja maatalouspoliittiseen pééatéksentekoon. Kehitysmaiden vertaaminen lan-
tisiin ja nopeasti vaurastuviin Aasian teollisuusmaihin on yksi todiste tasta, mutta
ei suinkaan kattava selitys.

Kilpailu poliittisesta vaikutusvallasta maatalouspolitikan teossa on lisdantynyt
kaikkialla, ja petinteiset, kapea-alaiset valtasuhteet ovat sirpaloituneet (Kuvio 2).
Tehokkaamman kuluttajaryhmittymén liséksi tuottajat ovat saaneet seurakseen

KANSAINVALISET ASIAT

BYROKRAATIT PAATOKSENTEKIJAT
VIRANOMAISET LUOTTAMUSMIEHET

0 0
MAASEUTU J<—¢l l V)I MAATALOUS |

MAATALOUSPOLITIKKA

A
r YMPARISTO J<—T L) liAGRlBUSINESS |
Y

l7 KULUTTAJAT J VERONMAKSAJAT l
EU - GATT/WTO - ITA-EUROOPPA - FAO/kehitysmaat

Kuvio 2. Maatalouden ja maatalouspolitiikan laajentunut intressiverkosto.
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agribisneksen maatalouden yla- ja alavirroilta (tuotantopanokset ja palvelut, jalos-
tus-kuljetus-kauppa), ympaéristdaktivistit, byrokraatit seka alueelliset ja kansainva-
liset lobbarit. Rationaalinen tuottaja yritystadn kehittamalla maksimoi voittoa,
kuluttaja maksimoi aineeliisista (ruoka) ja aineettomista, ei-taloudellisista (ruoan
laatu, maaseutu) tekijéistd muodostuvaa hyétyaan, ja virkamies maksimoi turval-
lisuuttaan eli tyopaikan sailyttdmistaan. Toisaalta yleensé yhtendisessé tuottajajou-
kossakin voi ilmeta erityisintresseja. Ajatellaanpa esimerkiksi EU:n 15 erilaisen
jasenmaan erilaisten maatalousongelmien hoitamista yhteisen, keskitetyn maata-
louspolitikan CAP:n puitteissa! Valtasuhteiden sirpaloituminen ja uusien, voimak-
kaiden intressien esiintulo tekee paatdksenteosta entista vaikeamman, mutta
samalla se voi korjata politikan tavoitepainotuksissa iimentynyttd tiettyd
vinoutumaa - on tehty ehka liian yksiviritteista olemassa olevan tilanteen tuottaja-
suuntautunutta maatalouspolitikkaa. Korporatiivinen yhteiskunta ja sen etujarjes-
tot vaalivat valitettavan usein nykyhetken &énestajien ja jasenistén saavutettuja
etuja tulevien sukupolvien kustannuksella.

3.2. Maatalouspolitiikan keskeiset etu- ja puolue-
ryhmittymét Suomessa

Suomessa poliittinen puoluekenttd on maatalousintressien suhteen varsin selvé-
piirteinen. Maalaisliitto-keskusta on ollut kauan suuri ja selvd maatalous- ja
maaseutuasioiden puolue. Norjassa tai Ruotsissa ei ole ollut vastaavaa maata-
lousvéestdn suurpuoluetta. Suomen puoluepoliittiset linjaukset lienevat myos
syyna voimakkaille maatalousdebateille varsinkin vaalivuosina. Suhtautuminen
maatalouteen alkaa olla ainoa asia, joka erottaa selvasti eri puolueet toisistaan.
Oikeisto-vasemmisto -aarilaidat ovat lahentyneet poliittista keskustaa. P&apuolu-
eiden peruslinjaukset yleisessé yhteiskunta-, talous- ja sosiaalipolitiikassa ovat
melko lahelld toisiaan. Onko puolueiden maatalouspoliittisissa ohjelmissa sitten
selvid eroja? Ovatko puolueiden voimasuhteiden seké hallituskokoonpanojen
muutokset heijastuneet oleellisesti harjoitettavaan maatalouspolitiikkaan?

Puoluekannatuksen vaihtelut heijastelevat asiapainotusten muuttumista yh-
teiskunnassa. Harjoitetussa maatalouspolitiikassa vaihtelut eivat kovin selvini
muutoksina ole nékyneet. Suurimmat suhteelliset lisdykset eduskuntapaikoissa
ovat SMP:n vaalivoitot 1970 ja 1983 (Taulukko 3). 1960- ja 1970-lukujen vaihtees-
sa maatalous- ja maaseutuvéestd koki asemansa ja tulevaisuudenndkymansé
uhatuiksi mm. maaltamuuton ja pakettipeltojen keskell4, jolioin SMP:n vaalityélle
syntyi ns. sosiaalinen tilaus. Samanlaista levottomuutta maaseudulla iimeisesti
aiheutti keskustan poikkeuksellinen oppositiotaival 1987-91. Kokoomuksen ja
SDP:n sinipunahallituksessa 1987-91 maa- ja metsataloustalousministerina toimi
kokoomuksen Toivo T. Pohjala, jolla oli ldheiset MTK-suhteet. Vuonna 1991
keskusta sai nk. veret seisauttaneen 7.2 prosenttiyksikén vaalivoiton, jonka 15
lisapaikkaa eduskunnassa siirsivat keskustan kolmannelta sijalta suurimmaksi
puolueeksi (Taulukko 3). Tatd ennen vain SMP 1970 ja SDP 1966 olivat yltanest
suurempaan vaalivoittoon. Maatalouden asioiden ajamiseen Suomen EU-jasenyys-
prosessissa vaalituloksella ja Esko Ahon keskustajohtoisella porvarihallituksella
1891-95 oli iimeisesti oleellinen vaikutuksensa.
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1995 maalisvaaleissa keskusta hévisi 11 paikkaa, ja suurimmaksi puolueeksi
nousi oppositiokautensa jalkeen jalleen SDP. Paaministeriksi tulleen Paavo Lippo-
sen (SDP) johdolla syntyi huhtikuussa yllattvéan ripeésti vanhat puoluerajat
rikkonut nk. sateenkaarihallitus, jonka puolueilla (SDP, kokoomus, vasemmisto-
liitto, RKP ja vihreat) on 144 paikan enemmistd eduskunnassa. Maatalousmi-
nisteriksi valittiin puolueisiin sitoutumattomana ammattiministerind MMT Kalevi
Hemila. Maatalousministerin tehtévé on varsin vaikea valtiontalouden sééstopaa-
tdsten ja maatalouden EU-sopeutumisen aikana. Lisdhaastetta tuonee ammatti-
ministerin tavallaan taustatueton rooli puoluepoliittisessa hallituksessa.

Viime vuosikymmenten maatalouspolitikassa pohjana on maatalousasian naen-
ndisten Aarilaitojen eli maalaisten keskustan ja tyévden SDP:n pitk&aikainen
hallituskumppanuus. Vuoden 1966 SDP:n suurvoiton ja yhteiskuntamurroksen
tuomasta Rafael Paasion johtamasta itsendisyytemme ajan 50. hallituksesta
lahtien keskusta ja SDP tekivit ns. punamultayhteisty6té konsensuksen hengessa
lihes taukoamatta kaksi vuosikymmenté 1987 asti. Punamullan juuret ovat toki
syvemmalla, eli A. K. Cajanderin vuonna 1937 muodostamassa hallituksessa.
Jaksoon 1966-87 mahtuu muutamia lyhytaikaisia virkamies- ja véhemmistohalli-
tuksia, joista mainittakoon helmi-syyskuun 1972 R. Paasion SDP-v&hemmist6hal-
litus, jossa ainoan kerran ennen vuotta 1987 on maatalousministeri (Leo Happo-
nen) ollut jostain muusta puolueesta kuin keskustasta. Tosin maalaisliitolaisen
ministerin rinnalla kakkosmaatalousministerind jo 47. hallituksessa oli RKP:n ja 50.
hallituksessa SDP:n edustaja. Poikkeusta maatalousasioissa edustaa myos

Taulukko 3. Puolueiden kansanedustajapaikat 1945-1995.

Vuosi Kesk Kok SDP Vas RKP LKP SMP SKL KVL POP TPSL Vihr Nuors Eko Muut

1945 49 28 50 49 14 9 1
1948 56 33 54 38 14 5 0
1951 561 28 53 43 15 10 0
1954 53 24 54 43 13 18 0
1958 48 29 48 50 14 8 3 0
1962 53 32 38 47 14 18 2 1
1966 49 26 55 41 12 9 1 7 0
1970 36 37 52 36 12 8 18 1 0
1972 35 34 55 37 10 7 18 4 0
1975 39 35 54 40 10 9 2 9 1 1 0
1979 36 47 52 35 9 4 7 9 1
1983 38 44 57 26 10 17 3 1 4
1987 40 53 56 20 12 9 5 4 1
1991 55 40 48 19 11 1 7 8 10 1
1995 44 39 63 22 11 1 7 9 2 1 1

Kesk=Suomen Keskusta (aik. Maalaisliitto, Keskustapuolue), Kok=Kansallinen Kokoomus, SDP=Suomen
Sosialidemokraattinen Puolue, Vas=Vasemmistoliitto (aik. Suomen Kansan Demokraattinen Liitto},
RKP=Ruotsalainen Kansanpuolue, LKP=Liberaalinen Kansanpuolue, SMP=Suomen Maaseudun Puo-
lue, SKL=Suomen Kristillinen Liitto, KVL=Kansalaisvailan Liitto, POP=Perustuslaillinen oikeistopuolue,
TPSL=Tytvienja Pienviljelijain Sosialidemokraattinen Liitto, Vihr=Vihreé Liitto, Nuors=Nuorsuomalaiset,
Eko=Ekologinen puolue

Lahde: Suomen tilastollinen vuosikirja 1994, Helsingin Sanomat 20.3.1995.
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maalaisliiton Marja Lahti, joka toimi Il maatalousministerina Johannes Virolaisen
hallituksessa 1964-66.

Maatalousministerind useimmin eli nelja kertaa eri hallituskoalitioissa vuoden
1960 jalkeen on toiminut Johannes Virolainen (46., 47., 59. ja 60. hallitus).
Toimitusministeridissa ovat maatalousministerin tehtivia hoitaneet seké akatee-
miset (professori Nils Westermarck 1970) etté etujérjestéjen (MTK:n puheenjohta-
ja Veikko [hamuotila 1975) edustajat.

Muutoinkin merkittdvdn muutoksen 50. hallitus 1966-68 oli myés viimeinen,
jossa oli kaksi maatalousministeria. Kun maataloudelle sodan jalkeen asetetut
laajemmat yhteiskunnalliset tavoitteet ja velvoitteet elintarvikehuollon ja asutus-
toiminnan osalta oli saavutettu, oliiimeisesti 1960-luvun lopulla aika kypsa maatalous-
painotusten pienentdmiseen mm. hallituksen kokoonpanossa. Kaudella 1960-
1995 poliittisissa hallituksissa paaministeri on ollut keskustasta ja SDP:st4 kum-
mastakin 8 kertaa ja kokoomuksesta kerran eli 1987-91. Paaministeri hallituksen
politikan pé&aélinjaajana ja valtiovarainministeri rahakirstunvartijana ovat oman
ammattiministerin ohella maatalousasioiden kannalta keskeisessa asemassa.
Vaikka valtionvarainministereitd on yleensa kaksi ollutkin, valtiovarainministerin
rinnalle ehka tarvittaisiin todellinen talousministeri tarkastelemaan laajempia
kansantaloudellisia riippuvuussuhteita.

Tavoitepainotusten ja arvostusten muutoksista kertonee myés se, etta 1971
maatalousministerin nimike muuttui maa- ja metsétalousministeriksi. Todetta-
koon, etté tuottajajarjestén nimilaajeni Maa- ja metsétaloustuottajain keskusliitoksi
vasta runsas 20 vuotta mydhemmin, vaikka lyhenne MTK sailyikin ennallaan.

MTK:n rooli maatalouspolitikan teossa on ollut keskeinen etujérjestén suoran
ja vélillisen vaikutusvallan kautta. Tuottajajarjestén (MTK ja ruotsinkielinen SLC)
virallinen asema maataloustuloneuvotteluissa valtion vastapuolena on vahvistanut
etujarjestdn taloudellista vaikutusvaltaa ja -keinoja. Tuottajajérjestd on pystynyt
esiintym&én hyvin yhtenisené niin tuloneuvotteluissa kuin yleisessé edunvalvon-
nassakin. MTK:n korkea jarjestaytymisaste (70%) ja vahvat yhteydet osuustoimin-
nalliseen elintarviketeollisuuteen seka keskustapuolueeseen vahvistavat edunval-
vontatydn tehokkuutta, vaikka muutoin painoarvo mm. maatalousvéestén jatkuvan
vahenemisen kautta heikkeneekin valtakunnan politikassa. EU-jasenyyden kan-
nalta mielenkiintoista on, millaiset vaikutusmahdollisuudet suomalaiset tuottajat
saavat Euroopan tuottajajarjestdjen yhteisorganisaatio COPA:ssa (Comité des
Organisations Professionelles Agricoles), jonka EEC:n kuusi jAssenmaata perusti-
vat 1958. COPA on kanava CAP:iin vaikuttamisessa.

Keskustapuoluevaltaisuus maa- ja metsatalousministeriéssa on osaltaan vah-
vistanut tuottajajéarjeston asemaa kotimaassa. Suomessa keskeinen virkamies-
kunta ei vaihdu esimerkiksi uuden presidentin myéta kuten USA:ssa tapahtuu.
MTK:n ja keskustapuolueen vélilla on ollut Iaheinen riippuvuussuhde. Kovimmalle
tdma suhde onkin ilmeisesti joutunut EU-jasenyysprosessin yhteydessa. Mielen-
kiintoista siiné oli, ettd MTK:n puheenjohtaja Heikki Haavisto siirtyi Ahon hallituk-
sen ulkoministeriksija EU-neuvottelujen paévastuulliseksi 1993, ja puolestaan EU-
maataloussopimuksen keskeinen rakentaja Esa Harmala tuli ulkoministeridsta
MTK:n puheenjohtajaksi 1994 (vélikautena vt. puheenjohtajana toimi edellisen
hallituksen maatalousministeri T.T. Pohjala). Erimielisyytti tavoiteasetannassa
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ilmeni aiemmin Toivo Yl&jarven (kesk) maatalousministerikaudelia 1983-1987.
Yl4jarvi toimi puheenjohtajana parlamentaarisessa Maatalous 2000 -komiteassa,
jonka mietintoon liitettiin viisi eridvad mielipidetta l&hes jokaiselta edustettuna
olleelta intressitaholta. Eripuraiselta pohjalta politikan teko tai uudistaminen on
ongelmallista. Uudistuksia olisi tarvittu viimeistaan 1980-luvulia. 1990-luvun alus-
sa paajohtaja Kalevi Hemilén johdolla maatilahallituksessa tehty maatilatalouden
rakenneohjelma herétti voimakasta vastustusta MTK:n piirissé ‘rajuna rakenne-
mallina’. Samaan aikaan ajoittuneessa Maatalous 2000 -komitean tarkistustyo-
ryhméssa 1990-1992 ei pystytty merkittaviin muutosehdotuksiin maatalouspolitii-
kassa. Ratkaisu sdilyttamisen ja kehittdmisen valillé jai tekemattd. EU-kysymykset
olivat vasta tulossa.

Merkittavampi maatalouspoliittinen muutos Suomessa tapahtui 1993-94, kun
hinta- ja markkinajarjestelmia maataloustulolain uudistuksessa linjattiin EU:n CAP-
jarjestelmiin. TAmA tehtiin pitkalti pakon edessa ja liian myéhaan, jotta se olisi
todella edistidnyt maatalouden EU-sopeutumista tai yleista kansainvélistymista
mm. GATT:n vuoksi. Muutostarve oli tiedossa jo aiemminkin.

Sinipunahallituksen maatalouspolitiikalta 1987-91 voitiin odottaa uusia finjan-
vetoja mm. vahvempaan markkinasuuntautumiseen, mutta oleellisia muutoksia ei
tehty. Ehka nelja vuotta on liian lyhyt aika, mutta muutosesimerkkia olisi voinut
hakea laheltd Ruotsista, jossa merkittdvan maatalousreformin péatokset tehtiin
juuri 1990. Samoin Ruotsin aiemmalla maatalousreformilla 1967 (RABINOWICZ
1994) olisi myds voinut olla heijastusvaikutuksia Suomeen, koska taustalla oli em.
merkittava hallituskoalitiomuutoksemme 1966. Ruotsin maatalousreformit ovat
olleet sosialidemokraattivetoisia puolueen vahvan valta-aseman tukemina. Suomes-
sa puolestaan keskustan on ollut vaikea edes ehdottaa todellisia politiikan
linjamuutoksia suuren maatalous- ja maaseutusidonnaisuutensa vuoksi. Puolue-
kentén kehityksen kannalta ja varsinkin 1995 vaalitulokseen perustuen mielenkiin-
toista on, muuttaako keskusta politikkansa painopisteité kaupunkilaisdanestéjien
ja supistuvan maatalousvéeston valilla.

Huhtikuussa 1995 muodostetun Paavo Lipposen sateenkaarihallituksen maa-
talouspolitiikan tavoitteena on hallitusohjelman mukaan “Suomen maatalouden
kestavan kilpailukyvyn parantaminen yhteismarkkinoilla”, jolloin “maataloutta
kannustetaan tuotannon arvonlisén kasvattamiseen ja markkinoiden parempaan
huomioon ottamiseen” ja “kansallisia tukitoimia kehitetddn muutosta suosivaan
suuntaan”. Nama tarpeet ovat olleet tiedossa aiemminkin, mutta keinot eivét ole
konkretisoituneet. Nyt liikkumavara keinoissa on séastdjen ja CAP-s&antbjen
vuoksi entisté niukempi. Liséksi uusi hallitus aikoo ohjelmansa mukaan kunnian-
himoisesti toimia CAP:n kehittamiseksi ekonomisesti ja ekologisesti kestavéille
pohjalle (vit. KOLA 1994). Haastetta hallitukselle ja Suomelie kerrakseen, varsinkin
kun otetaan huomioon EU:n mahdollinen itdlaajentuminen.

Arvioitaessa maatalouspolitiikan tuloksellisuutta néyttda silta, etta politikan
tekijéiltd on unohtunut maatalouspolitiikan periaate ja maaritelma: maatalouspoli-
tiikka on harkittua toimintaa maatalouselinkeinoon liittyvien tavoitteiden méaritte-
lemiseksi ja yhteensovittamiseksi seka naiden tavoitteiden saavuttamiseksi kayt-
tamalla mahdollisimman tehokkaasti mielekkéitd keinoja, jotka samalla edesauttavat
tai mahdollisimman véhén estévét talous- ja yhteiskuntapolitikan muiden tavoit-
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teiden saavuttamista. Tavoite- ja keinosynergiaa maatalouspolitiikan sisalla seka
maatalouspolitiikan ja muiden politiikka-alueiden valillé tarvitaan, kansallisesti ja
kansainvalisesti, jotta politikan ep&onnistumisilta (policy/government failures)
véltyttaisiin.

4. Maatalouspolitiikan tehokkuus - tavoitteiden
toteutumisaste

4.1. Perinteiset tavoitteet ja keinot

Maatalouspolitiikalla pyritadn saavuttamaan asetetut tavoitteet ja ratkaisemaan
tunnistetut ongelmat. Kuinka hyvin tassa on onnistuttu? Maatalouspolitiikan kes-
keiseksi tavoitteeksi niin Suomessa kuin monissa muissakin maissa on asetettu
maatalousvéestdn tulotason turvaaminen. Suomessa keskeiseksi tavoiteasetan-
nassa tuli karvaiden kokemusten my6ta my6s omavaraisuustavoite ja siihen liittyva
kansallinen turvallisuustekij&. Jo ndma kaksi perustavoitetta ovat esimerkkeja ns.
taloudellisesta (tulo- ja hintavakaus) ja ei-taloudellisesta (turvallisuus) tavoite-
luokittelusta. Ei-taloudellisiin tavoitteisiin [uetaan usein myds yleiset yhteiskun-
nalliset, alueelliset ja ympéristétekijat (mm. WINTERS 1990).

Omavaraisuustavoite on enemman kuin ylitetty (Taulukko 5). Vuotuinen vaih-
telu varsinkin kasvituotteiden puolella on toki huomattavaa, mutta tuotanto on
keskimé&arin ylittényt kotimaisen kulutuksen selvasti. Westermarckin komitean
varoitukset jo 1960-luvun alussa kasvavasta ylituotanto-ongelmasta eivat riittavas-
ti heijastuneet seuraavien vuosikymmenien politiikkaan tai komiteamietintdjen
ehdotuksiin (ks. Maatalous 2000, s. 6). Oikeastaan vasta 30 vuotta Westermarckin
komiteaa mydhemmin on katsottu 100% omavaraisuuden riittdvan, mm. Maa-
talous 2000-komiteamietinndn tarkistustyérynmassa 1990-1992, eika sen
alitustenkaan katsota vaarantavan varsinaista elintarvikehuoltokykya. Suurempia
ongelmia voi koitua runsaista ylityksist&, esimerkkina EU-jasenyyden hintashokki
kananmunantuotannossa. Ylituotannon supistaminen jo paljon aiemmin, eika
esimerkiksi péinvastainen kananmunien tuotantokapasiteetin lisdaminen 1980-
luvun alussa, olisi oleellisesti lieventanyt EU-hintashokkia. Markkinaepatasapaino
heijastuu nyt selvemmin hintatasoon.

Todellisen elintarvikehuoltokyvyn ja turvallisuustekijan kannalta vahintaén yhté
tarkedd kuin lopputuoteomavaraisuus on omavaraisuus keskeisissa tuotanto-

Taulukko 4. Maatalouspolitikan kausaaliketiun perusrakenne.

TAVOITTEET —> KEINOT —> ONGELMAT <— KORJAUSKEINOT

- omavaraisuus - hinta- ja - ylituotanto - tuotannon rajoitukset
- tuottajien tulotaso tukipolitiikka - ymparisto- - tuotannon laajaperaistaminen
- maaseutuasutus - rajasuoja ongelmat - suora tulotuki
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panoksissa. Maataloussektorin ulkopuolelta ostettujen panosten, mm. energia,
lannoitteet ja kasvinsuojeluaineet seké koneet, maarat ovat voimakkaasti lisaanty-
neet. Juuri ndma panokset ovat voimakkaimmin vaikuttaneet tuotannon lisdykseen.
Kuitenkin juuri ostopanosten kotimaisuusaste on alhainen. Lopputuoteomavaraisuus
ei ole kestavalla pohjalla, jos keskeiset tuotannontekijét ovat tuontitavaroita.

Tuontipanosten korvaaminen nykyteknologiassa ja tuotantomenetelmissa ei
ole helppoa tai halpaa. Sen sijaan tuotantomenetelmien oleelliset ja laajat muutok-
setlaajaperdisempaan suuntaan, esimerkiksi integroitua eli IP-tuotantoa ja luomu-
tuotantoa lisaamalla, vahentaisivat tuonti- ja yleensa ostopanosriippuvuutta. Sek-
torin sisdisia tuotannontekijitd eli maata, karjakantaa ja tyévoimaa, varsinkin
nykyisen korkean tysttomyyden aikana, on riittdvasti tarjolla. Mutta onko riittavasti
osaamista ja halukkuutta uusien ja usein tydvoimavaltaisempien tuotantotapojen
(uudelleen)omaksumiseen.

Samalla on muistettava, ettd myés laajaperdisempi tuotanto vaatii rakenne-
kehitystd. Tosin yrityskoko-, ammattitaito- ja kannattavuuskriteerien yhteys on
erilainen, kun verrataan vaikkapa 15 hehtaarin ohranviljelya 15 hehtaarin yritiviljelyyn.
Joka tapauksessa kaiken tuotannon on oltava tehokasta ja kaikessa tuotannossa
kannattavuus on keskeista - taloudellisille toiminnoille tarvitaan ekonomisesti ja
ekologisesti kestéava pohja.

Taulukko 5. Maataloustuotteiden omavaraisuus. (Tdysi omavaraisuus = 100).

Ajanjakso Leipavilja Sokeri Maito- Naudan- Sianliha Kanan-
tuotteet liha munat
1961-65 78 24 119 97 101 124
1966-70 96 24 120 103 108 132
1971-75 115 37 122 104 113 153
1976-80 86 49 102 100 115 152
1981 40 52 126 114 127 153
1982 56 60 125 110 124 158
1983 93 81 134 115 119 161
1984 89 67 134 117 113 166
1985 87 54 131 122 110 159
1986 1002 73 131 122 108 143
1987 48 349 130 119 109 136
1988 50 67 129 108 105 133
1989 , 127 72 132 106 110 136
1990 175 91 143 109 114 137
1991 86 74 128 114 108 125
1992 48 70 123 118 108 121
1993 85 65 124 111 109 124

Lahteet: Elintarviketieto (vuodet 1961-1980)

Maatilatilastollinen vuosikirja 1994 (vuodet 1981-1993)

) Tdysmaidoksi muunnettuna rasvan perusteella

2) | eipaviljan luvut on laskettu vuodesta 1986 satojen ja kotimaan kéayton suhteena
3) Sokerin luvut on laskettu vuodesta 1987 kotimaan tuotannon ja kéytén suhteen
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Politikan tavoitteiden ja keinojen eras ristiriita liittyy juuri ylituotanto-ongel-
maan. Sindnsa kotimaisen kulutuksen ylittava tuotanto ei ole ongelma, vaan
joillekin maille se on tavoite, esimerkkind Tanskan tai Hollannin 200-300 prosentin
“omavaraisuudet” sianlihassa tai juustoissa. Ylituotannosta tulee ongelma, jos sita
ei pystyté kilpailukykyisesti markkinoimaan. Suomi ei ole siihen pystynyt mm.
korkean hinta- ja kustannustasonsa vuoksi. Tuottajien tulotason parantamiseksi
maataloustuotteiden hintataso on hallinnollisesti irrotettu kysynnén ja tarjonnan
markkinamekanismista. Hintasaately oli Suomessa toteutettu maataloustulolakien
ja -neuvottelujen kautta vuodesta 1956 aina EU-jasenyyteen saakka. Hintojen
séately ja rajasuoja ovat johtaneet ylituotantoon (Taulukko 4 ja 5).

Maatalouden tulotavoitteen saavuttamiseksi kaytetyt keinot ovat siis ristiriidas-
sa tuotantotavoitteen kanssa. Ylituotannon esté&minen on puolestaan vaatinut mm.
perustamislupajarjestelman (1975), maitokiintididen (1985) ja velvoitekesannoinnin
(1991) kaltaisia keinoja, jotka haittaavat maatilojen kustannustehokkuutta paran-
tavaa rakennekehitystéd. Tulokysymyksen hoitaminen hintatuella on siis johtanut
ylituotanto-ongelmaan, ja sen hoitaminen rajoituskeinoilla vuorostaan haittaa
rakennekehityksen hidastumisen kautta tuottajien tulokehitysté. Hintatuki ei ole
ollut oikea keino tulo-ongelman ratkaisussa.

Maatalouspolitiikan politisointi ja arvostelu keskittyy usein maatalouden tukeen
eli maatalouden muulle yhteiskunnalle aiheuttaman kustannuksen suuruuteen.
Tukimittareita ja -maéritelmia on lukuisia. OECD:n laskemat PSE-luvut kuvastavat
pitkélti koti- ja maailmanmarkkinahintojen eroa, eli niihin sisaltyvat sekd maksetut
tuet ettd rajasuoja. Budjetin kautta maksettava tuki on valtiontaloudellisen
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Kuvio 3. Maa- ja metsétalousministerién hallinnonalan menojen osuus valtion
menoista 1965-1995, %.
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kustannuksen selvin mittari. Maa- ja metsétalousministerion p&éluokan osuus
valtion menoista kaudella 1965-95 on ollut vahenevéa (Kuvio 3). Yuoden 1974
piikkia selittdd maataloustuloneuvotteluissa tehty inflaation hillitsemiseen tarkoi-
tettu maidon lisahintapaatés. Tallsin tuottajahinnan korotus ei siirtynytkaan kulut-
tajien maksettavaksi, vaan valtion budjetin menoeraksi. MMM:n paaluokan osuus
valtion menoista on 1990-luvulla pudonnut 6-8 prosenttiin, ja ensimmaisena EU-
jasenyysvuonna 1995 osuus on noin 6% (EU-tuet ml. 8%). Kun vuonna 1993
MMM:n pasluokka oli 12.4 mrd.mk ja nettotuki maataloudeile 8.0 mrd.mk, niin
OECD:n Suomelle laskema PSE-tuki oli 15.2 mrd.mk eli 67% tuotannon arvosta.

4.2. Suora tulotuki - ratkaisu vinoutumiin?

Tulo- ja tuotantopolitiikan ristiriidassa on jouduttu oravanpy0raan, jota on viime
vuosina koetettu pysayttaa tai ainakin jarruttaa uudella keinolla. Suora tulotukion
tarkoitettu korvaamaan markkinoita vadristavaa hintatukea. Hintatuesta poiketen
suora tulotuki ei ole tuotantomaariin sidottua. Sen ei mydskééan pitéisi olla tuotannon-
tekij6ihin sidottua, vaikka usein sen maksuperusteena edelleen ovatkin pinta-ala-
ja kotieléinyksikot.

Madritelman mukaisen puhtaan suoran tulotuen eduiksi voidaan tunnistaa 1)
tulonsiirrontehokkuus, 2) tarkempi kohdentaminen, 3) tuen myéntémisen ehdollisuus
esimerkiksi ympdristdnsuojelutavoitteisiin littyen seka 4) tuen yhteiskunnallinen
oikeudenmukaisuus liittyen rahoitus- ja kayttoperiaatteeseen, eli pienituloisia
‘rankaisevan’ kuluttajahintaveron sijasta rahoitus tapahtuu progressiiviselia tulo-
verolla. Tukimuoto olisi siten poliittis-taloudellisesti mielekas ja laajasti hyvaksyt-
tavissa niin tavoitteidensa kuin tulonsiirron tehokkuuden kannalta. Suoran tulotuen
tavoitteenahan on pureutua nimensé mukaisesti suoraan tulotaso-ongeimaan
ilman ylituotanto- tai ymparistdongelmien kaltaisia lieveilmigita. Tulojen vakaus
varmistuisi suoralla tuella paremmin kuin hintatuella. Tulonsiirron tehokkuus
paranisi, koska tulonsiirtoon varattu/kerétty markka siirtyisi mahdollisimman koko-
naisena tarkoitettuun kohteeseensa eiké valuisi ns. vélikasille.

Toisaalta tulonjaon muuttaminen tietyn ryhman eduksi siirtdmalla tuloja/tukea
suoraan ko. ryhmélle ei ole kansantaloudellisesti tehokkain tapa. Vaihtoehtoisena
ja nimenomaan vilillisend keinona voidaan esittéda tietyn ryhmén tulonmuo-
dostuspotentiaalin edistdmisen. Se voi tapahtua joko tuottavuutta tai uusia
toimeentuloldhteita kehittamalld. Esimerkiksi suoran tuen kohdistuminen tuotan-
non jalostusarvoon (IHAMUOTILA 1979, 143) suosisi maatalouden siséisilla
tuotannontekijoilla toimivia tiloja ostopanoksia kéyttévien kustannuksella. Maatalous-
tuotannolla ansaitusta markasta jaisi enemmaén kuin nykyiset 25% maatilalle, ja
kuoriutumisilmid pyséhtyisi. Jalostusarvoon liittyv&n tuen maérittamis- ja maksu-
perusteet tulisi suunnitella huolella vastaamaan ja edistamaan elinkeinopolitiikan
tyyppisen maatalouspolitikan uusia haasteita. Muita suoraan tulotukeen liittyvié
ongelmia ovat, ettd se 1) kasvattaa budjettirasitusta, 2) on poliittisille muutoksille
herkka ja 3) voi tuotannontekijélukuméaaran mukaan maksettuna laajaperaistamisen
sijasta levéperdistad tuotantoa (riippuen tuen, tuotteen hinnan ja tuotantokus-
tannuksen suhteesta).

Suora tuki on siis noussut yha tarkedmpaan asemaan maatalouspolitiikan
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reformissa. Hintatuki on johtanut ylituotanto- ja ympéristdongelmiin eika ole
turvannut maatalouspolitikan keskeistd viljelijdiden tulotasotavoitetta kohden-
tuessaan vaarin (Taulukko 4). OECD ja GATT:n Uruguayn neuvottelukierroksen
1986-93 sopimus suosivat suoran tuen kayttd ns. vihredna tukena, joka vadaristaisi
markkinoita ja kauppaa vdhemman kuin hintatuki. EU:n CAP-reformissa 1992
vilian hinnan 30% laskua p&atettin kompensoida suoralla tuella. Suomen EU-
ratkaisussa tuottajahinnat putosivat 30-50% ja siten tulonmenetyskompensaa-
tiona suoran tuen osuus viljelijdiden nettotuloista kasvaa hyvin suureksi.
Suomessa maatalouden suoralla tuella on monia muita maita pitempi historia.
Suoria tukia on virallisesti kutsuttu hintapoliittiseksi tueksi. Oikeampi nimi olisi
tulopoliittinen tuki, silld suoraa tukea on kaytetty nimenomaan maatilojen ja
alueiden vélisten tuloerojen tasoittamiseen. T4at4 tyyppié on edustanut erityisesti
1960-luvun alusta lahtien pinta-alaliséjarjestelma eli vilielmakoon mukainen tuki,
joka on ollut laajamittaisin suoran tuen muoto Suomessa. Hintapoliittisia tukia ovat
olleet myés mm. maidon liséhinta vuodesta 1974 ja hehtaarituki vuodesta 1990.
Suora tulotuki ja sen vaikutus mm. tuottajien tarjontareaktioihin ja tuotantotapoihin
ovat tarkeité tutkimusaiheita tdnéén ja tulevaisuudessa maatalouspolitikassa.

5. Maatalouspolitiikan tutkimus ja oppiaine

Mita on maatalouspolitiikka tieteend ja yliopistollisena oppiaineena? Pystyyko
maatalouspolitikan opetus ja tutkimus vastaamaan maatalouspolitiikalle asetettaviin
moninaisiin ja muuttuviin kansallisiin ja kansainvalisiin haasteisiin? Palveleeko
tutkimus paatdksentekoa yhteisena tavoitteenaan tehokkaampi politikka? Maata-
louspolitiikan opetus ja tutkimus joutuivat kovaan haasteeseen 1990-luvulla EU-
jasenyysprosessin myéta. Mutta maatalouspolitiikan tiedeperinne on pitké& jo sita
ennen myo6s Suomessa. Helsingin yliopistoon perustettiin 1922 agraaripolitiikan
vakinainen professorin virka, joka muutettiin maatalouspolitiikan varsinaisen pro-
fessorin viraksi 1946.

EU-ratkaisussa maatalous, koko elintarviketalous sekd maaseutu ovat poik-
keuksellisten suurten muutospaineiden edessa. Muutostarvetta olisi toki ollut ilman
EU-jasenyyttakin. Muutokseen voidaan sopeutua uusilla tuotantomuodoilla,
omatoimisella yrittdjyydella seka jérkevalld yhteistoiminnalla. Tarvitaan myds
uudenlaista elintarvike- ja maaseutupolitikkaa. Samoin kuin politiikka, myds
tutkimus ja sen organisaatio kaipaavat ravistelua (IHAMUOTILA 1994, 290).

Jos maatalouspolitiikkaa voidaan syytt44 liiasta laaja-alaisuudesta, on maam-
me maataloustutkimuskin ollut sangen hajanaista niin hallintansa, sijaintinsa kuin
rahoituksensakin osalta. Innovaatioiden syntymisen edellyttama tieteellinen kriit-
tinen massa j44 useassa tapauksessa liian pieneksi. Samoin kilpailun puute
heikentéé tieteellistd edistystd. Suuremmissa maissa on useita maatalousyliopistoja
ja mm. useita maatalousekonomian laitoksia, jolloin keskininen kilpailu vaatii
jatkuvaa tehokkuutta, uudistumiskykyé ja ulospainsuuntautumista: on oltava her-
kedméatta ajan hermolla - tieteellisesti ja toiminnallisesti.

Yksilon ja yhteiskunnan osalta tarvitaan k&ytannén politiikan pohjaksi seka
koulutusta etta tutkimukseen perustuvaa tosiasiatietoa. Taloustiedon ja -osaami-
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sen vahvistaminen ja kansantalouden riippuvuuksien laaja-alainen ymmartaminen
on entistad oleellisempaa. Maatalouspolitikka oppiaineena kouluttaa ihmisia
monipuolisiin, muuttuvan yhteiskunnan ja maailman tehtéviin seka antaa valmiu-
det yleishyddyllisen tutkimuksen tekoon. Muuta tavoitetta oppiaineella ei juuri voi
ollakaan.

Maatalouspolitikka on tieteenalana maatalouselinkeinon erityiskysymyksiin
kohdistuvaa soveltavaa kansantaloustiedettd. Oppiaineen tehtavapiiriin ovat vime
vuosina tulleet voimakkaammin maatalouspolitiikan toteuttamiseen liittyva poliittis-
taloudellinen toimintaymparistd ja paatoksentekojariestelma, seka erityisesti
kansainvdliset vaikutus- ja riippuvuussuhteet. Oppiaineessa on myos merkittavaa
maaseutupolitiikan ja -sosiologian opetusta yhteistydssé osuustoimintainstituutin
kanssa. Maatalouspolitiikalle ja koko maatalousekonomialle on ollut erittain téarke-
aa yhteistyd MTTL:n kanssa ensisijaisesti opinnaytetdiden teossa, mutta myos
professori Lauri Kettusen monen vuoden ajan vetdmien jatkokoulutusseminaarien
muodossa.

Maatalouspolitikka ei kohdistu vain maatalouselinkeinoon ja sen harjoittajiin,
vaan maatalouspolitiikka ja siiné kaytetyt keinot vaikuttavat meihin kaikkiin kahden
keskeisen perushyddykkeen eli ruoan ja ympariston kautta. Maatalouspoliittiset
toimenpiteet kohdistuvat koko elintarvikeketjuun tuotannosta kulutukseen. Tarkas-
teltavana on siis koko maa- ja elintarviketalous, sen ulkoisvaikutukset ja siihen
liittyva poliittinen ja taloudellinen toiminta.

Maatalouspolitiikan keinovalikoima ohjaa tuotantomenetelmien valintaa, miké
puolestaan vaikuttaa ympéristdon ja luontoon: maatalouden ympéristovaikutusten
huomioon ottaminen tulee kansallisesti ja kansainvélisesti yha térkeamméksi.
Siirtyminen hallinnollisesta saatelysta suurempaan markkinariippuvuuteen muut-
taa oleellisesti elinkeinon yleista toimintaymparistéa. Maatalouspolitiikka liittyy
oleellisesti myds maaseudun kehitykseen, vaikka maaseudun elinvoimaisuus
riippuu tulevaisuudessa ilmeisesti enemmén muista elinkeinoista kuin perinteises-
t4 maataloudesta (IHAMUOTILA 1994, 295). Maatiloilla tarvitaan uudenlaista elinkei-
notoimintaa, mutta myds olemassa olevien voimavarojen, esimerkiksi metséan
tehokkaampaa ja monipuolisempaa hyodyntédmistd. Tama kaikki lisé& monipuoli-
sen ja monitieteisen maaseutututkimuksen tarvetta.

Maatalouden ulkoisvaikutukset, tuotannon eettisyys tai ruoan turvallisuus
kaikkine aspekteineen vaativat myds monitieteellista tutkimusta, missa talous-
tutkimuksella on tarked osa. Seké maatalouden etti jalostusteollisuuden menes-
tymisen kannalta tarkedd on koko elintarviketalouden ja -ketjun kansallinen ja
kansainvalinen toimivuus, jota politikka edelleen EU:ssakin mm. kilpailu- ja
maatalouspolitiikan kautta vahvasti séatelee. Maatalouspolitikan kannalta kaikis-
sa em. tutkimusaiheissa ensisijaista on taloudellisten riippuvuussuhteiden ja
vaikutusten arviointi oppiaineen selvépiirteisen kansantalouspohjan mukaisesti.
Maatalouspolitiikan oppiaineluonne tuleekin esiin siind, etté vaikka tutkimusongel-
mat muuttuvat ajan my6ta, oppiaineen talousteoreettiset peruspremissit pysyvat.
Maatalouspolitiikka tieteend on Suomessakin ollut liberalististen talousoppien
mukaista, mutta politiikan tekoon tdmé suuntaus ei ole siirtynyt.

Maatalouspolitiikan oppiaineessa ja tutkimuksessa on keskeisena tavoitteena
kaytdnndn ongelmien ratkaiseminen. Maatalouspolitiikan vaihtoehtoisten teiden
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vertailu voi ratkaisevasti auttaa paatoksentekijoitd, kun kansalliset ja kansainvéli-
set rakenteet muuttuvat nopeasti. Ratkaisemattomia ongelmia on viela paljon ja
uusia syntyy. Suurta maatalousekonomian tutkimustarvetta on aiheuttanut EU-
jasenyys ja CAP:n vaikutukset. EU-prosessi on vaatinut ja vaatii edelleen paljon
pikatutkimus- ja -selvitysty6ta, jolloin maatalousekonomian tutkimusresurssit kay-
véat niukoiksi. Huolestuttavaa on nimenomaan se, etts pitkajanteisen tutkimuksen
tekoon ei voida panostaa riittévasti. Talléin tulevaisuuden ongelmien tutkiminen ja
ratkaisumallien arviointi jaa puutteelliseksi. Pitemmalla aikavalilld esiin nousee
esimerkiksi CAP:n mahdollinen ‘tosireformi’ EU:n itdisen laajentumisen ja subsi-
diariteetti- eli l&heisyysperiaatetta toteuttavan CAP:n kansallistamisen my6ta.
Paatoksentekijét, maatalousyrittdjét ja kuluttajat tarvitsevat tietoa siita, minkalaista
maatalouspolitiikka, minkalaisin vaikutuksin ja kenen ehdoilla Euroopassa tulevai-
suudessa harjoitetaan.
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Abstract. The development of agricultural policies in Western Europe since
the Second World War has reflected continuing but changing tension
between the historical legacies and current economic pressures, including
the budgetary costs of supporting a sector whose market role is bound to
diminish in relative and employment terms. The Common Agricultural Policy
exhibits these conflicts in particularly acute form, but since the 1992
decisions on reform there has been further consideration of policy change,
particularly in view of the intended accession of Central European countries
to the European Union, and the commitments made as part of the Uruguay
Round Agreement. The future of the CAP seems destined to contain a
number of components, but to incorporate increased regulatory management
by the Commission and other authorities in order to pursue environmental
and social (often regional) goals.

Key words: common agricultural policy (CAP), CAP reform, European
agriculture

1. Introduction

Ever since the Second World War, the agricultural sector has provided all parts of
Europe with a number of intractable yet fascinating economic and political
problems. The establishment of the European Community (EC; now the European
Union, EU) of Sixin 1958, and of its Common Agricultural Policy (CAP) in the 1960s,
provided one major response to those challenges, characterised by market price
support, border protection, and common financing. The development of the CAP
in the light of its internal conflicts and its application to new Member States has
provided for agricultural economists inside and outside the Community a rich field
of analysis whose fertility shows no sign of exhaustion.

Elsewhere in Europe, other countries developed various types of policies in line
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with their national and cultural situations, some of which changed radically after the
War. Greece, Spain and Portugal maintained highly protectionist systems of a
corporatist nature. With a traditionally free-trading approach, the United Kingdom
possessed strong bilateral trade links with Ireland and Denmark within the
European Free Trade Area (EFTA), as well as with Commonwealth countries. Also
in EFTA, the Scandinavian countries, along with Switzerland and Austria, operated
policies strongly supportive of their scattered and small-scale farm populations as
regards their relatively limited product range. In Central and Eastern Europe, the
socialist transformation led in most cases (Poland being the main exception, as
regards land ownership) to the collectivisation of the agri-food system, and state
control over foreign trade.

The explanation of these developments has been extensively explored by
agricultural economists in most countries, although the international dissemination
and comparison of specific experiences has some way to go, particularly inthe case
of the more peripheral European countries with more interventionist policies.
Clearly the traumatic experience of the War, and in some cases such as in Britain
farmers’ memories of pre-war conditions, played a large part in determining
national food security (usually interpreted as self-sufficiency) as the top priority.
Another major goal was the desire to maintain farm incomes - particularly since the
pattern of political organisation often gave to agricultural and rural constituencies
a strong voice in government decision-making.

The development of agriculture can largely be analysed in terms of three groups
of influencing factors: (i) technical and social change, including not only on-farm
productivity and structural improvements but also changing consumer and processor
demands on e.g. the quality of raw materials for food, (i) underlying macroeconomic
forces such as rising real labour wages and exchange-rate movements, and (iii)
policy measures. These are not of course independent factors - most obviously,
agricultural policy is frequently used to counter or at least smooth the cause or
effects of a componentin one or otherfirst two groups - and there are arguably other
more useful categorisations, such as the influences of environmentalism. Moreover,
for any one country, or even a continent such as Europe, a useful distinction can
often be drawn between domestic and external factors. However, this basic
framework is used to explore the future of European agriculture in general and the
CAP in particular.

Crop and animal yields in Europe have both grown by roughly 2 per cent per
year, at least between 1950 and 1980, and accounted almost entirely for the rise
in aggregate production over that period. In some cases, e.g. poultry products, the
pace of change has outstripped others (e.g. sheepmeat), but upward trends in
overall technical productivity are strikingly similar across a wide range of farm
commodities. On the other hand, there have been notable differences in specific
input volume trends, especially since the mid-1980s. In the EC, fertiliser usage
rose particularly strongly over the 1960s/70s (over 13 per cent per year; see
BOWLER 1985), afthough it has almost stabilised since 1980, as has energy usage.
Use of plant protection products has continued to increase in volume, averaging 6.4
per cent per year between 1973 and 1989. Use of purchased feeding stuffs
averaged growth at 2.4 per cent per year between 1973 and 1990, but slowed to
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only 0.6 per cent per year after 1983.

By the 1980s, Western Europe (including the Nordic countries) had reached or
exceeded self-sufficiency in most of the temperate products (oilseeds and sheepmeat
excluded). Most of the rise in yields has been due to genetic improvements in cereal
seed and livestock breeds, enabling the efficient usage of much greater amounts
of applied inputs such as fertilisers and plant protection products. However, greater
managementknowledge and expertise by farmers has played arole, as has the use
of new machinery enabling the large-scale replacement of labour by capital. The
farm workforce has thus shrunk dramatically, particularly in terms of working hours
(full-time equivalents). In structural terms, these developments have encouraged
the growth of larger farms, but the tendency has been slowed both by the growth
of part-time farming and by policy measures. Part-time farming can take many
forms, but includes those cases where the farmer or spouse earns significant
amounts through non-agricultural employment, and semi-retirement.

Another noticeable feature of post-war European farming has been the increasing
pressures from the buyers of produce and from society generally. Food firms and
retailers have become increasingly exposedto national and international competition,
driven by technological developments (better transport, new forms of packaging),
by policy measures (the Single Market of the EU, GATT rules on international
trade), and by social changes (supermarket shopping, dietary fashion). These
operators in turn transfer some of these pressures to the suppliers of their raw
materials, in the form of ever-higher quality standards, tighter delivery conditions
(time, cleanliness), and harsher price offers. Togetherwith increasing concentration
inthese downstreamindustries, especially where they are not owned co-operatively
by farmer groups, this has meant constant pressure on farm margins. Farmers
have notalways been able to shift these burdens further, but ownership (ratherthan
tenancy) of the land, a resilient banking system (often with deep government
involvement or backing), the ability to delay capital investment, and in some cases
farm enlargement so as to exploit economies of scale, have enabled many to
survive.

2. Future Trends

The future of these technical and structural developments in European agriculture
must start from an examination of the likelihood that past trends will continue. To
a large extent, there appears little reason to doubt that they will do so. The
application of biotechnology on the farm seems unlikely to slacken noticeably,
although the pursuit of greater yields by weight is more likely to swing further
towards afocus on quality and timeliness. Farmers will be expected to manage their
businesses with increasing rigour, especially as regards record-keeping, but
physical labour input will continue to decline through contract farming and
improvements in farm equipment.

Downstream, large-scale retailing seems likely to dominate all bulk purchases
of food, with small-scale shops accounting only for specialist sales (SHAW et al.
1989). European agriculture will therefore be dependent on rather few major
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processing companies who themselves must meet tight specifications by
supermarkets and catering organisations competing for the purchasing power of
consumers with increasing sophistication and internationalisation of taste. These
consumer trends of course open up new opportunities, but the effects on farmers
will depend on the often-conflicting pressures of convenience demands (easy
transport, storage, cooking/preparation and eating) and concern forthe origins and
qualities of food and drink. In some cases, farmers will suffer from the enhanced
ability of processors to extract more from raw material supplies; in others, only they
can satisfy the growing demand for food of preferred and identifiable origins and
production methods.

A further source of uncertainty is the development of political opinion in Europe
as regards the introduction of new technologies such as genetic engineering and
irradiation into agriculture and food processing. There are signs that decision-
makers - whether public or private - can easily be swayed by vociferous pressure
groups objecting to such developments. However, in the presence of large-scale
international trade, and with the increase in the processing content of many
foodstuffs, it will prove hard to prevent these trends or their effects. Perhaps the
best that will happen is that ‘new’ and ‘old’ products will co-exist side by side as part
of the ever-wider variegation of the output of the agri-food chain.

Underlying macroeconomic forces again seem unlikely to alter much in the
foreseeable future. While it has become increasingly difficult to resurrect the high-
growth era of the 1950s and 1960s, and there are worrying patterns of unemployment
amongst the less skilled groups in society, periods of rising economic prosperity are
still experienced in most countries of Europe, with a constant tendency towards
smaller labour forces in the primary and manufacturing industries and larger ones
in the service sectors..From national viewpoints, perhaps the prospect which may
have the greatest effect is that of a common EU currency, which would eliminate
short-term (and possibly long-term) uncertainty over exchange rates for member
states of a Monetary Union, as well as affecting regional European economies in
times of destabilisation (e.g. an oil price shock). However, these considerations
take us far from the focus of this paper.

3. The Development of the CAP

Policy-makers for agriculture, as those for other economic sectors, may be
considered to try to meet two types of policy objectives: (a) the redistribution of
income between various groups in society (in this case towards farm producers)
and (b) the correction of (perceived) market failure, e.g. rigidities in land and labour
markets, and the existence of positive and negative externalities (landscape, water
poliution) which ‘free’ markets fail to handle adequately. In addition to these two
basic (and often conflicting) ‘equity’ and ‘efficiency’ sets of objectives, policy-
makers should also take account of the costs and distortions which arise from the
administration of policy itself. However, in the case of agriculture, policy-making is
strongly affected by the historical background, by the institutional framework within
which decisions are formulated, made and applied, and by the uncertainties
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imposed by weather and market fluctuations.

Nevertheless, in line with the framework outlined in the previous section, the
specific development of agricultural policy in the European Union may be considered
to depend ultimately on the evolution of economic fundamentals in the agricultural
sector itself and on wider technological, economic and political developments in
society as a whole. In terms of production methods, national food security and farm
employment shares - amongst other measures used widely to assess policy aims
- agriculture in most European countries currently finds itself in a very different
position than was the case in the 1950s when many current policies were first
formulated. The position as regards relative farm income (i.e. in comparison to the
rest of society) is less easy to categorise, although it is clear that absolute real
income levels have risen greatly; however, most evidence (e.g. HILL 1992) is that
farm families enjoy a standard of living not much different than the overall national
average, while at the same time they may possess substantial if illiquid wealth in
the form of land holdings.

In formulating the possible and likely development of the Common Agricultural
Policy, it is necessary to make projections of these fundamental factors, and then
to estimate the decision-making of policy makers in that context. The CAP was
constructed in the 1960s within a specific political and economic environment
strongly affected by post-war attitudes, strong economic growth, and a sense of
purpose about the establishment of the European Community. All these features
have already weakened substantially, or have been overtaken by other pressures,
so that change in the CAP may certainly be expected, although its precise nature
and timing remain the subject of much debate both inside and outside governmental
circles.

As regards basic socio-economic developments, two key economic features
are the substantial rise in general living standards in most of Europe since the
1960s, and the much reduced share of agriculture in GDP. Higher real incomes are
associated not only with a lower share of consumer expenditure on food (and
especially the share paid for raw foodstuff materials), but also with significant
changes in the general population’s way of life. These changes have been partly
associated with the demographic drift from the countryside to urban areas, or at
least away from land-based occupations, and partly with changing leisure activities
and increased environmental concerns. In most EU countries, public expenditure
has risen to about 40 per cent of GDP, reflecting increased involvement of
governmentin both economic activity and social welfare, and this has altered public
perceptions and expectations of policy, as well as developing governmental
experience of policy administration systems.

Furthermore, political and institutional structures have not been static. The CAP
was set up by the Six, with the main negotiations being concerned with reconciliation
of the levels (rather than types) of existing market price support between France
and Germany. Other matters, such as the Community’s attitude to external
agricultural trade, the ultimate financial responsibility for product surpluses, and the
relative importance of market (‘guarantee’) and structural (‘guidance’) intervention
in agriculture were largely ignored, or regarded as irrelevant at the time. By 1995,
the Community has experienced four enlargements and the incorporation of East
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Germany. Amongst the Fifteen can now be found a much wider range of agricultural
and socio-economic conditions, and the budget situation of the Community has
become both more serious and more complex.

Decision-making on the CAP has also altered, with a shift away from annual
fixings of the common support prices to the formulation and adjustment of longer-
term and much more complex policy instruments. The CAP now operates firmly
within the constraints of the Single Market, as illustrated by the recent demise of
the ‘green’ system of agri-monetary currencies. Since the 1992 reform decisions,
itis increasingly focussed on the compliance parameters (e.g. set-aside conditions,
and special environmental and social schemes) and levels of direct income
payments to farmers. Input to this decision-making from the representatives of farm
producers and agri-business has become oriented to the Commission and Council
of Ministers in Brussels rather than national capitals.

Globally, the post-war situation of the Cold War and decolonisation has given
way to the rise of the Newly Industrialised Countries in the Far East, a series of
crises in much of Africa, and the many ramifications of the break-up of the Soviet
Union. The transformation of the Community from major reliance on the United
States for agricultural and other supplies to recurrenttension over export competition,
often in the context of depressed world markets, has also altered the economic and
political environment within which the development of the CAP must be assessed.

4. The Future of the CAP

The major specific issue facing the CAP at present is the question of accession to
the European Union by Central and East European countries (CEECs). Although
some recent Commissioner statements (e.g. Steichen, January 1995) have tried
to separate the issues, the agricultural aspects of further EU enlargement are
closely bound up with the direction and pace of internal reform of the CAP once the
1992 decisions have been fully implemented. It is inconceivable that this next
enlargement (whether it comes about at one time, or in stages as various countries
reach the point at which accession is feasible on macro-economic grounds) will not
involve (or be preceded by) substantial modifications to the present CAP.

From a straightforward neoclassical viewpoint, further progress beyond the
current CAP reforms would steadily ease the problems caused by application of
CAP support prices to the balance of markets involving producers in such countries
as Hungary, Poland and Slovakia. Such a course has been advocated by
academics (MAHE etal. 1995) but has been rejected by the current EU Commissioner
(Fischler) as politically unrealistic. Pre-accession arrangements such as those
proposed in the Nallet/van Stolk paper (1994) - a lower-priced ‘mini-CAP’ in the
CEECs, linked to the EU CAP via fixed bilateral levies and subsidies - offer an
alternative path to convergence, but one which might well slacken the current drive
to agricultural efficiency in the CEECs, as well as being seen as a backward step
in the post-Uruguay Round framework of more liberal world trading arrangements.

One set of proposals for the future development of the CAP has been put
forward in the '21st Century’ report (EUROPEAN COMMISSION 1994) complied by an
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‘expert group’ ofindependent agricultural economists. In brief, this report advocated:

(i) further cutting of CAP farm support prices to near (but not
perhaps quite to) world market levels, with remaining protection
via tariffs rather than variable levies;

(i) temporary income compensation for farmers via (completely)
‘decoupled’ direct payments;

(iii) elimination of quantitative restrictions such as milk quotas and
set-aside; and

(iv) freedom (within EU competition rules) for Member States to use
their own taxpayer funds to support structural adjustment, rural
development, environmental improvement and welfare payments.

Many of these proposals have received endorsement by other economic
commentators, but they have been attacked as politically unrealistic. First, itis said
that the agricultural interest is too strong (whether or not this strength is justified or
not) to permit the central feature of lower market prices and freedom from supply
control conditions which are now embedded in asset values across the EU.
Second, there is concern that the ‘repatriation’ component (iv) above would return
too much power to national governments who would operate policies to subsidise
their own farming industries in various ways and thus threaten to undermine the
Single Market and perhaps the cohesion of the EU itself.

These objections must be taken seriously if a positive (predictive) view of the
future development of the CAP is to formulated, rather than a normative (wishful)
one. In defence of the call for greater market orientation, it should be observed that
CAP support prices have declined in real terms for most of the years of the Policy’s
existence. Mostly, this is a result of technological progress and the low price and
income elasticity of food demand. However, Council Ministers have taken heed of
the chronic budget pressures to keep down support prices, by rises less than
prevailing rates of inflation, by price ‘freezes’, or by hidden price cuts (co-
responsibility levies, payment delays). The current reforms (as well as the effects
of EU entry by the three new Member States in 1995) illustrate that substantial
decreases in producer prices are perfectly possible, especially when accompanied
by direct payments of one kind or another.

The real question relative to market orientation is perhaps whether world market
prices will continue to decline so fast as to continually remain far below EU levels.
To this point, no certain answer can be given, but so far the 1990s have seen a
considerable flattening of the trend of dollar prices of many farm commodities, and
in some cases substantial rises. It is true that this has partly come about through
the actions of the EU and the USA in controlling agricultural resource use (actions
which could of course be reversed), but continued economic growth in East Asia
and elsewhere (e.g. Mexico, recovering countries in Central Europe) should
maintain demand, even ignoring the massive food supply problems in Africa. Thus,
overall, it seems likely that world prices will follow a flatter trend than in the 1980s
(orthe 1960s), and provide a firmer base against which to draw down CAP support
levels.
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A related point is whether EU trade barriers will continue to isolate domestic
markets from the inevitable worldwide price fluctuations resulting from weather
effects and other sources of supply and demand shocks. Here, the Uruguay Round
Agreement promises a significant degree of progress in the future direction of
change suggested above, since tariffs (rather than variable levies) prevent the full
stabilisation of domestic prices at the expense of others. However, doubt has been
expressed over the EU’s commitment to this principle, and early signs are not
encouraging. It appears that the European Commission will tend to fall back on
quantity regulation and implicit price control (e.g. ‘voluntary’ agreements with
weaker third countries) whenever possible. This is certainly happening as the
Commission contemplates itsimplementation of the importand export commitments
of the Round Agreement.

5. Conclusions

As TRAGY (1982, p. 359) explains, the inclusion of agriculture in the EC’s original
Treaty of Rome - unique to this sector - was an essential element of that post-War
creation - partly to balance national interests, and partly to avoid economic
distortions. The Common Agricultural Policy was thus a cornerstone of the original
European Community. In symbolic terms, it remains one for the European Union,
and even though farming now represents a much smaller part of economic activity,
there remain real reasons to maintain its existence, in terms of the need to secure
the achievement of the Single Market and in terms of greater concems over the
environmental and social aspects of agriculture. It seems highly unlikely that the
CAP will simply be abolished, even in the long run. But it can of course undergo
change, as it has done with the introduction of various production, marketing and
input quotas, cuts in supportprices, andarange of regional, social and environmental
schemes.

Recent PSE" figures (OECD 1994, p.123) show that, in 1993, European Union
farming cost taxpayers some Ecu 50 billion - Ecu 36 billion via the CAP, and Ecu
14 billion via national and subnational expenditures. EU consumers paid an
additional Ecu 66 billion, a grand total of Ecu 116 billion. The PSE per farmer or
farmworker was over Ecu 12000 (interestingly, below the US figure and the OECD
average), or Ecu 636 per hectare of farmland. As a result of the CAP reforms, the
tax figures are likely to rise as a result of direct payments, although consumer costs
should fall, with some eventual overall economic benefit. The enlargement to
Austria, Finland and Sweden will bring in more revenue, but also heavy costs.

In percentage terms, the overall EU PSE was put at 48 per cent, i.e. nearly hatf
the market value of the major European farm commodities was ascribable to policy
support. More starkly, the ‘nominal assistance coefficient’ which relates the

1) PSEs (Producer Subsidy Equivalents) are the standard OECD measure of assistance or transfers to
producers as a result of agricultural policy, whether by market price support, direct payments or other
support.
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domestic value to the border price, as with a tariff, was 93 per cent. With the costs
of variable inputs such as feed and fertiliser taking up about half of the sales value,
one could say that European agricultural policy is supporting virtually a//the returns
tothe fixedinputs of the industry - equipment, buildings, finance, labour, management
and land. Unless EU farming is to be seen as overwhelmingly a system of social,
cultural and environmental support - no mean role, but not one shared by many
farmers - further policy change is indicated.

Such change seems likely to move still further in the direction of stricter
regulatory control of the location and nature of agricultural production in the
European Union. While ‘market orientation’ may still be used in rhetoric, policy will
operate via increasingly complex official monitoring of farmer activity, focussed on
both environmental problems (including control of animal health and crop yields)
and on social concerns (often expressed regionally, or in other non-individualistic
ways, e.g. by farmer age). The adjustment problems faced by regions with poor and
outdated agricultural structures and technologies are likely to be so severe as to
deserve special consideration underthe ‘cohesion’ principle enshrined in the Single
European Act.

A ‘social’ approach, dominated by outgoer and farmer-retirement schemes
(alongside price reductions and/or land retirement), has been advocated by some,
notably in the form of the ‘bond scheme’ suggested by TANGERMANN (1991) to the
European Parliament. This promises the gradual and permanent elimination of the
‘problem groups’ of farmers by means of generous financial incentives, but may not
address some of the regional and environmental concerns. However, the scheme
has a powerful appeal, and may be introduced in an experimental way despite
earlier failures in the dairy sector.

The reforms put in hand by the Commission and Council contain aspects of
several of these approaches. The numerous (and perhaps increasing) objectives
ofthe CAP, and the structure of the Community, are no doubt responsible: a single-
minded approach would not address satisfactorily the various problems of farm
incomes, budget cost, environmental and regional concerns, etc., and the interests
of fifteen or more member states are almost bound to lead to a multi-stranded
approach and compromise positions. Moreover, the ability of more sophisticated
administration and information systems for the registration of land uses by a much
smaller population of full-time farmers can be exploited in these efforts, and
introduces new scope for variety.

The effect of the present and future changes in the CAP on producers will
depend at least partly on economic changes outside agricultural policy (e.g.
exchange-rate movements inside the Community, moves to accommodate the
accession of Central European countries) as well as further developments within
the Policy (e.g. arising from GATT/WTO disputes, and future adjustments to the
reforms themselves). Nevertheless, it seems inevitable that a degree of economic
pressure to leave farming will have to continue if surplus problems of product
surpluses are not to re-appear or if the numbers of farmers on the edge of viability
are not to remain troublesome. The longer-run impact of the CAP on technological
and structural adjustment in European agriculture, through changes in the
expectations of decision-makers in the private sectors concerned, will take time to
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take effect (and will be hard to quantify), but is likely to be of deep significance. At
a different level, the effectiveness of the new agri-environmental schemes in terms
of farm-income support and protection for natural resources has yet to be tested
in the face of budgetary costs. However, European agriculture seems fated to
remain ‘special’ in the minds of most citizens and policy-makers, and the Common
Agricultural Policy will continue to reflect this fact.
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Nordic Research Cooperation in European Integration

Abstract. As a consequence of the recent extensive integration in Europe,
the Nordic cooperation in the field of agriculture has been reassessed.
Finland and Sweden having joined the EU, it has been asked whether Nordic
cooperation is needed at all. Later, it has been voiced in the public debate
that Nordic cooperation is needed, but its forms and subjects should be
reassessed. This also concerns cooperation in the research field.

Research cooperation between EU and EFTA countries is mandatory in
the sense that the countries in question have to finance common research
programmes regardless of whether they participate actively in the actual
research or not. It is very probable that national funding for agricultural
research will not increase in the near future. In view of the research policy
adopted in the EU, it is to be feared that mainstream research in agriculture
will receive ever decreasing funding in the different Nordic countries. To date,
Nordic cooperation in research has largely been voluntary. An alternative
would be to do mainstream research within Nordic research programmes.
These research programmes receive advance funding from the different
Nordic countries. Reserch scientists and research groups could then apply
for funding for their projects withing the framework of these programmes.

There are indisputably good grounds for such a procedure. Natural
conditions are similar to a significant degree in all Nordic countries.

Nordic cooperation in agricultural research should be further developed
to gradually accommodate the participation of the Baltic countries and the
proximate regions of Russia.

Key words: research, cooperation, nordic, integration




1. Johdanto

Julkisessa keskustelussa pohjoismainen yhteistyé mainitaan usein myénteisena
esimerkkin kansainvilisestd yhteistydsta. Talldin korostetaan sitd, kuinka hyvin
maat ovat voineet hyddyntaa yhteisia piirteitaan. Kuinka pienet taloudet, joilla on )
suhteellisen heikotluontoiset edellytykset, ovat voineet padstd maailman rikkaimpien
maiden joukkoon. Lukuunottamatta joitain kriittisi& mielipiteita, koskien mm. yhteis-
tydntehostamista ja rationalisointia, arviot pohjoismaisista yhteistydorganisaatioista
ovat olleet lahes ylitsevuotavan myonteisia. Yhteisty6 on yleisesti saanut hyvan
arvosanan, ja esille on otettu monia yhteisty6n loistavia aikaansaannoksia.

Aivan viime vuosina julkisessa keskustelussa on kuitenkin tapahtunut selva
muutos. Mielenkiintoa on herattanyt yleismaailmallinen, mutta ennen kaikkea
eurooppalainen integraatio, ja keskustelu pohjoismaisesta yhteisty6std on jaanyt
sivuun. Tyypillista nykyiselle tilanteelle on se, ettd Suomi ja Ruotsi ovat seuranneet
Tanskan esimerkkia ja liittyneet Euroopan unioniin, kun Norja ja Islanti ovat
puolestaan jattaytyneet sen ulkopuolelle.

Tamé kehitys heratti heti tuoreeltaan kysymyksen siitd, tarvitaanko pohjois-
maista yhteisty6td enda lainkaan. Kun asiaa on harkittu rauhassa, on myds
julkisessa keskustelussa todettu, etta pohjoismaista: yhteisty6té tarvitaan edel-
leenkin, mutta ettd sen suuntausta ja muotoja tulisi harkita uudelleen.

Todennikéisesti tilanteeseen pitéisi soveltaa yritystaloudessa kaytettya mallia,
joka perustuu jatkuvaan sopeutumiseen, mutta jossa muutosten nopeus kuitenkin
vaihtelee. Tamanhetkinen tilanne vaatii pohjoismaiselta yhteistydlta nopeampaa
sopeutumista muuttuviin olosuhteisiin kuin pitk&an aikaan.

Pohjoismaiden maataloustutkijain yhdistyksen (NJF) IX -jaoksen syksyliad 1994
jarjestaméassé tutkijasymposiumissa keskusteltiin pohjoismaisen tutkimusyhteistydn
tarpeesta maatalouden eri alueilla. Kaikille symposiumin aikana kaydyille keskus-
teluille oli yhteisté se, ettd yhteistyon tarpeen ei katsottu havinneen minnekaan ja
ettd myds sen muodot voisivat, hieman muunneltuina, olla samat kuin aiemmin.
Kansainvalisen tieteellisen yhteistydn muotoja on vaikea muuttaa, mutta kohteet
voivat hyvinkin vaihdella.

2. Yhteisty6n muodot

Yhteisty6ta tulee muuttaa lahinné sen apuvélineiden ja kohteiden suhteen. Akatee-
misen perus- ja tutkijakoulutuksen muodoista on jo keskusteltu pitemman aikaa.
Talla alueella on suunniteltu - ja myds pienemmassé mittakaavassa kaynnistetty
- sitovampaa pohjoismaista yhteisty6ta maatalouteen keskittyvén pohjoismaisen
verkostoyliopiston (NOVA) puitteissa. Koulutus on periaatteessa erillinen osa sita
ongelmakentta4, jota tassa tydssa kasitelldan lahinné NJF:n nakokulmasta. Esi-
merkit on otettu jaoksesta IX.

Yhteistyd NJF:n puitteissa on perustunut vapaaehtoisuuteen, mik& on seka
mydnteinen etté tietyssa maarin kielteinenkin seikka. Vapaaehtoisuuden vallitessa
osallistujien motivaatiota ei voida asettaa kyseenalaiseksi, mutta toiminnan rahoi-
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tus on ajan mittaan osoittautunut vaikeaksi jarjestad. Taméa koskee myds monia
muita yhdistyksié tutkimustoiminnan alueella, kuten esimerkiksi European Asso-
ciation of Agricultural Economist (EAAE) ja International Association of Agricultural
Economists (IAAE).

Edell&d mainittujen yhdistysten toimintamuodot ovat padasiassa samankaltaisia
ja koostuvat yksinkertaistetusti seuraavista osa-alueista:

1. Tieteellisten konferenssien jarjestaminen

2. Tieteellisten seminaarien ja tutkijasymposiumien jarjestaminen
3. Tutkimusprojektien kdynnistaminen

4. Raportit ja muu julkaisutoiminta.

Kuten tieddmme, toiminta NJF:n puitteissa on ollut erittain vilkasta, eika siina
ole odotettavissa laantumista. Konkreettisen tutkimusyhteisty6n, joka on toteutet-
tu yhteisind tutkimushankkeina, rahoittajia ovat olleet pohjoismaiset tutkimus-
neuvostot NKJ:n (Nordiskt Kontaktorgan fér Jordbruksforskning) valityksella.
My®0s téssa tapauksessa kansallisen vapaaehtoisuuden periaatetta on kunnioitet-
tu hyvin pitkalle. Kansalliset tutkimusneuvostot paéttavat kussakin yksittdisessa
tapauksessa osallistumisesta esitettyihin projekteihin sekd maansa taloudellisesta
panoksesta. Seuranta ja projektin lopullinen arviointi tapahtuu my&s kansallisesti.
Nain ollen sitovaa pohjoismaista yhteisty&ta ei ole kéynnistetty kuin hyvin suppe-
assa mittakaavassa NKJ:n puitteissa.

3. Yhteistyon kohteet

Euroopan unionin sisdinen tieteellinen yhteistyd on kuitenkin rakennettu niin, etta
se sitoo sekd jasenvaltioita ettd ETA:aan kuuluvia valtioita. Kuten tiedamme,
kunkin j&senvaltion on maksettava yhteiseen kassaan tietty summa siit riippumat-
ta, osallistuuko se eurooppalaisiin tutkimushankkeisiin vai ei. Yksi yhteisesta
kassasta tapahtuvan rahoituksen perusperiaatteita on sellaisen tutkimuksen tuke-
minen, jota ei muutoin lainkaan saataisi aikaan kansalliselta pohjalta. Toissijaisuus-
periaatteen soveltaminen merkitsee todennékéisesti sité, ettd puhdasta perus-
tutkimusta, joka on monessa tapauksessa liian kallista yksittéiselie Euroopan
maalle, suositaan. Lisaksi voidaan mahdollista maataloustutkimusta darimmaisis-
sé olosuhteissa rahoittaa EU:n varoin, ja tdman maéritelman voidaan katsoa
kattavan pohjoismaisen maatalouden ainakin osittain. Pohjoismaisen maatalou-
den nk. main stream -tutkimuksen, joka on perinteisesti koostunut paaasiassa
pitkélle sovelletusta tutkimuksesta, taytyy ilmeisesti I6yt4a uusia muotoja voidak-
seen saada rahoitusta EU:lta.

Téssa on selvé tehtéva pohjoismaiselle maatalousyhteistyélle jatkossa. Myds
tulevaisuudessa kéynnistetaan todennakaéisesti lukuisia hankkeita, jotka eivat saa
eurooppalaista rahoitusta yhteisten rahoitusperiaatteiden vuoksi, mutta jotka
heréattavat kuitenkin riittdvasti mielenkiintoa saadakseen pohjoismaista rahoitusta.
Téma ei suinkaan tarkoita sita, ettd pohjoismaisilla hankkeilla olisi heikompi
tieteellinen arvo kansainvélisesti katsoen.
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Syksyn 1994 tutkijasymposiumissa kaikki osanottajat olivat yhta mielté siita,
ettd jatkuva kansainvalinen tutkimusyhteisty® on tarke&éd. Symposiumin osanotta-
jat pitdvét kuitenkin myds pohjoismaisen yhteistydn jatkumista tarkeénd, varsinkin
kun olosuhteet suuressa osassa Pohjolaa ovat hyvin samankaltaiset. Ainakin
seuraavat perusteet yhteistydlle mainittiin:

1. Samankaltaiset edellytykset non-food -tuotantoon

2. Samankaltaiset myonteiset ja kielteiset maatalouden aiheuttamat
ulkoiset seikat

3. Samankaltaiset alueelliset ongelmat

4. Samankaltainen ymparistévaikutus

5. Samankaltainen elintarviketeollisuus

6. Samankaltaiset maatalousyritykset (rakenne)

7. Alueittain samankaltaiset luonnon edellytykset erilaisille maaseutu-

elinkeinoille.

Lisaksi korostettiin maiden vélistéa kulttuuriyhteytta ja yhteiskunnailisten tavoit-
teiden yhtenevaisyytté. ,

Meidan tulee kuitenkin myds ottaa huomioon ongelman toinen puoli. On
mydnnettava, ettéd eri maatalousalueiden véliset maantieteelliset ja iimastolliset
erot myds Pohjoismaiden sisélla ovat suuret. Tanskan maatalous ja osa Ruotsin
maataloudesta eroaa voimakkaasti suurimmasta osasta maataloutta Norjassa,
Islannissa ja Suomessa. Pitemmalla tahtaimella tuotannon suhteellisen edullisuu-
den periaate eri alueilla vaikuttaa todennakoisesti tuotannon sijoittamiseen voi-
makkaammin kuin aiemmin. Tdméa on epaileméatta hyvin ristiriitainen kysymys,
mutta meidan taytyy myéntaa, ettd suhteellinen edullisuus on aikaisemminkin
vaikuttanut maataloustuotannon sijoittumiseen. Tah&n saakka noudatettu maata-
louspolitiikka on pitkalti perustunut ndiden voimien kumoamiseen. Tdman vuoksi
on vaikea kuvitella, ettd Pohjoismaat téysin luopuisivat vanhoista tavoitteistaan
maatalouspolitiikan alueella. Lienee kuitenkin selva3, ettd maatalouden kilpailuky-
vyn merkitys seka Euroopassa etté kansainvalisesti kasvaa, kun tuotantoa suun-
nitellaan. Monilla alueilla timé merkitsee todennakdisesti paljon nopeampia raken-
teellisia muutoksia kuin pitkdan aikaan.

Yksi mielenkiintoisimmista kysymyksistd on se, miten tdméa rakenteellinen
muutos tapahtuu. Sopeutumisprosessi voimakkaasti muuttuneisiin olosuhteisiin,
joka on jo ollut kdynnissa jonkin aikaa, on epailemétta yksi maataloustutkimuksen
tarkeimmista alueista Pohjoismaissa l&hivuosina. Etenkin taloudelliset ja sosiaali-
set ongelmat ovat hankalia ratkaista. Onkin syytd kysyd, eiké maaseutuun
suunnattavat varat tulisi kohdistaa enemman taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen
kuin biologiseen ja teknologiseen tutkimukseen.

Todennékdinen tulevaisuudenndkyma Suomessa tapahtuvassa rakenteelli-
sessa kehityksessé on yritysten maérén sekd maa- ja metsatalouden tydllistamien
ihmisten maaréan jatkuva vaheneminen. Yksi merkittdva syy téhan on se, etié osa
peltomaasta taytyy todenndkéisesti poistaa tuotannosta elintarvikkeiden liika-
tuotannon rajoittamiseksi. Tdmén tulevaisuudenndkymén mukaan maatalouden
piirissé on vield ensi vuosisadan alussa kaikesta huolimatta suhteellisen suuri
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maard yrityksid, joista monet ovat suhtesllisen pienié. Viimeksi mainitut yritykset
tuottavat todennékdisesti erikoistuotteita, eri asteille jalostettuja elintarvikkeita
mutta myos non-food -tuotteita ja palveluita. Liséksi on my&s perinteisempié,
kokoaikayrityksid, jotka tuottavat maataloustuotteita jalostusta varten. Myés elain-
ten lukumééara tilaa kohti kasvaa.

4. Yhteistyon rahoitus

Voimmeko me kansallisesti irrottaa tarvittavan méaran resursseja télle alueelle
tarvittavaan tutkimukseen? Tulevaisuudennakymé@mme mukaan yhé pienempi
osa bruttokansantuotteestamme tulee maa- ja metsataloudesta. Merkittdva osa
kansallisista maaréarahoista menee velvoittavasta eurooppalaisesta yhteistydsta
solmittujen sopimusten mukaan EU:n rahastoille.

Kilpailu jaljellé olevista kansallisista maararahoista kiristyy. Talldin on todenna-
koista, ettd niiden mydntdminen nk. main stream -maatalouden ja maaseudun
tutkimukselle vahenee ainakin suhteellisesti.

Miten kukin Pohjoismaa voi téssa tilanteessa yllapitaa riittédvén korkeaa tutki-
muksen tasoa? Se, mitd kansantaloudellisesti tyydyttavéa taso tarkoittaa, on
sindnsé mielenkiintoinen kysymys. Tasté on epailemétté olemassa erilaisia mieli-
piteitd. Tutkimusta on kuitenkin pidettéva tarke&néa edellytyksené niiden yleisten
yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiselle, joita on asetettu talouden eri osille.
Jos meillé on olemassa yhteinen tavoite maaseudulle ja sen kehittdmisen suunnal-
le, voimme myés saada aikaan yhteisymmarryksen tutkimuksen merkityksesta ja
panostuksesta erilaisiin tutkimusprojekteihin.

On kuitenkin todennékdista, ettd main stream -tutkimukseen kéytettavét varat
maa- ja metsétalouden alalla eivat lisdanny. Lisaksi nayttaa silta, etté yksittaisiin
tutkimushankkeisiin kéytettédvien varojen méaré kasvaa jatkuvasti. Kaikesta paa-
tellen nykyaan tarvitaan enemmaén varoja vakavasti otettavan tutkimuksen harjoit-
tamiseen, miké tarkoittaisi, yhdessa sen tosiseikan kanssa, etté varojen kokonais-
maara vahenee, tutkimushankkeiden méaran nopeaa pienenemista.

Edella mainitut seikat muodostavat uhkakuvan kansalliselle tutkimukselle maa-
ja metséatalouden alueella Pohjoismaissa.

Jos tdma kielteinen suuntaus halutaan muuttaa, on kasvava pohjoismainen
yhteistyd epdilemattd hahtdva mahdollisuutena. Lisdéntyva eurooppalainen
tutkimusyhteisty® liséisi ndin ollen myds pohjoismaisen yhteistydn tarvetta maata-
fouden alueella.

Kaikesta péatellen tulevan yhteistyon tulisi olla tiukemmin velvoittavaa kuin
aiemmin. Té&lla hetkelld pohjoismainen maataloustutkimuksen kontaktielin (NKJ)
hoitaa kyseisen alueen toimintoja. NKJ on toiminut kokoavana elimené, jossa
kansallisten tutkimusneuvostojen edustajat arvioivat pohjoismaiden tutkimus-
hankkeiden méaréraha-anomuksia. NKJ:11a ei ole omia varoja tutkimukseen, vaan
kansalliset elimet ohjaavat taysin sen toimintaa. TAman johdosta uusien hankkei-
den ja tutkimusalueiden k&ynnistdminen on l&hes mahdoton tehtava NKJ:lle, ja
pohjoismainen yhteistyd maataloustutkimuksen alueella perustuukin taysin va-
paaehtoisuuden periaatteeseen. Olisiko meidankin syytd ottaa oppia EU:sta ja
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kohdentaa varoja suoraan pohjoismaiseen maataloustutkimukseen eri tutkimus-
ohjelmien puitteissa. Nain voisimme yhdessé saavuttaa riittavén volyymin seké
vanhoilla ettd ennen kaikkea uusilla tutkimusalueilla. TAméa kehitys tapahtuisi
samanaikaisesti, kuin kansalliset tutkimusresurssit nayttavat jatkuvasti vahene-
van.

Edell4 esitetyssa scenariossa NJF:n tehtava olisi edelleen keskeinen. Aiemmin
mainitussa tutkijasymposiumissa Arlandassa syksylla 1994 tultiin siihen lopputu-
lokseen, etté jaoksen IX toimintaa, joka kattaa seminaareja, tutkijasymposiumeja
ja konferensseja sekd pohjoismaisten tutkimusprojektien kdynnistamista etta
julkaisutoimintaa, tulee jatkaa. Vapaata tutkijayhdistysté tarvitaan my0s tulevai-
suudessa. Yhteistydta muiden pohjoismaisten elinten, 1&hinnéd NKJ:n ja NOVA:n
kanssa, tulee kuitenkin tehostaa. Yksi NJF:n tarkeimmistd tehtavista on auttaa
maataloustutkijoita kehittimé&éan pohjoismaisia verkostojaan tutkijan uran mahdol-
lisimman aikaisessa vaiheessa.

Jo aiemmin mainittiin, etté perusmaa- ja metsatalouden taloudellista ja yhteis-
kunnallista sopeutumista nopeasti muuttuviin olosuhteisiin koskeva tutkimus on
tulevaisuudessa térked osa pohjoismaista tutkimusyhteistydtd. Samanaikaisesti
tarvitaan kuitenkin edelleen ravintoketjun muita osia koskevaa taloudellista tutki-
musta. Kun markkinavoimien vaikutus lisdéntyy ainakin ravintoketjun loppupééas-
sd, kuluttajien vaikutus kasvaa, mikd puolestaan tekee kysynnén ja kuluttajien
kayttaytymista koskevan tutkimisen jélleen ajankohtaiseksi.

Toinen maaseudun kehityksessa vallitseva suuntaus on se, etté yha pienempi
osa ansioista tulee elintarvikkeiden perustuotannosta. Jo nyt erilaisten palveluiden
tuottaminen muodostanee suurimman tulonldhteen maaseutuvéestolle.

Nykyé&an maatalouden tutkimusta ei voidakaan rajoittaa kattamaan perinteistéa
maatalousyritysté, vaan sita taytyy laajentaa kattamaan myds muu pienyritys-
toiminta maaseudulla. Maatalouden tutkijoilla on valmius t&han, ovathan pien- ja
perheyritykset jo pitkaan olleet heidan kiinnostuksensa kohteena.

Toinen alue, joka on koko ajan tullut yha ajankohtaisemmaksi, on ympéristoén
ja luonnonresursseihin yleisemminkin kohdistuva tutkimus. Myds télla alueella
maataloustutkijat voivat antaa merkittavédn panoksen. Koska edellytykset ovat
ainakin tietyilla alueilla hyvin samankaltaiset ympériston ja luonnon resurssien
hyvéksikaytolle, tutkimus talla alueella soveltuu loistavasti pohjoismaiselle yhteis-
tydlle.

5. Yhteistyohén osallistujat

Meidan pitéisikin ehkd useammin puhua maaseudun tutkimuksesta sen sijaan,
etté rajoittaisimme tutkimuksen puhtaasti maatalouteen. Toisaalta maataloustie-
teilijat hallitsevat tdman alueen paremmin kuin muut taloustieteilijat, ja siksi he ovat
kilpailullisesti parhaassa asemassa puhuttaessa maa- ja metsatalouden perus-
tuotannon tutkimuksesta. On luonnollisesti tarkeda huolehtia siité, etté soveltavan
tutkimuksen tarpeet télla perinteelliselléd alueella tyydytetdan. Kuten jo edella
mainitsin, pohjoismainen yhteisty® voi olla ratkaisu tulevaisuuden main stream
-tutkimuksen rahoitusongelmiin. Valttdmatén synergia tai nk. pohjoismainen ulot-
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tuvuus perustuu siihen, ettei tarvittavaa tutkimusta voitaisi ehké lainkaan toteuttaa
ilman yhteisty6ta. Puutteellisten taloudellisten ja henkilresurssien vuoksi pieni
maa ei voi luoda tarvittavaa “kriittistd massaa” tai patevyytta sektoritutkimusta
varten kaikilla aloilla.

Ympaéristdssémme tapahtuneisiin suuriin muutoksiin kuuluvat epéilemétta Bal-
tian maiden itsendisyydenjulistusten vaikutukset sekd entisen Neuvostoliiton
alueen muuttunut yhteiskuntajérjestelma. Hyvéna esimerkkina tastd kehityksesta
voidaan mainita se, etta Baltian maat ovat NKJ:n ja Pohjoismaiden ministerineu-
voston tuella perustaneet yhteistyéelimen nimeltdén Baltic Joint Committee for
Agricultural Research.

Kun pohjoismaisia maatalouden tutkimusprojekteja suunnitellaan, tulee tutkia
mahdollisuuksia laajentaa tutkijaryhméaa henkiloilla kyseisilta alueilta. Kiinnostus
yhteisty6ta kohtaan on voimakasta, mutta mahdollisuudet osallistua rahoitukseen
ovat toistaiseksi pienet. Yhteistyd pitédisikin ehk& nain aluksi keskittaa tutkija-
koulutukseen.

Pohjoismaista tutkimusyhteisty6td maatalouden alueella tulisi siis edelleen
kehittdd. Vaikuttaa ep&todennékéiselta, ettd EU:n tutkimusrahastoista voitaisiin
saada riittavéasti varoja soveltavaan taloudelliseen tutkimukseen pohjoismaisen
maatalouden alueelle, varsinkin kun kansalliset maararahat ilmeisesti supistuvat
jatkuvasti. Myds aiemmat kokemukset pohjoismaisesta yhteistydsté télla alueella
kannustavat yhteistydn jatkamiseen tulevaisuudessa.

Prof. K. J. Weckman
Taloustieteen laitos

PL 27 (Viikki)

00014 HELSINGIN YLIOPISTO
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Abstract. Emerging agricultural policies in the economies in transition make
it possible to test theories which have been advanced to elucidate agricultural
policies in other parts of the word outside the "sample" they were derived
from. The question can be asked whether the Central and Eastern European
Countries (CEECs) will follow the same pattern with respect to agricultural
policy interventions as the industrialised countries? The CEECs are in the
process of transforming their economic and political systems aiming at
becoming industrialised market economies. Will they apply agricultural
policies akin to those of industrialised countries? The aim of the paper is to
provide some answers to this question. The paper starts with an inventory
of agricultural policies applied in the CEECs. Literature on the political
economy of agricultural protection is reviewed to provide a background for
the policy analysis. The emerging pattern of policy interventions in agriculture
inthe CEECs is not very clear, however. ltis concluded that it appears difficult
to reduce agricultural policies to a single political process similar in all the
Eastern countries.

Key words: agricultural policy, political economy, Eastern Europe

1. Introduction

ltis a trivial observation that almost all countries pursue agricultural policy of some
kind. Moreover, agricultural policy varies considerably between different countries,
in particular, between developed and developing ones. This abundance of ambitions
to affect agricultural production, consumption and trade has provoked an intense
debate around the issue as well as an extensive literature trying to explain the
phenomenon. Emerging agricultural policies in the economies in transition make it
possible to test theories which have been advanced to elucidate agricultural
policies in other parts of the world-outside the “sample” they were derived from. In
particular, the question can be asked whether or not the Central and Eastern
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European Countries (CEECs) will follow the same pattern with respectto agricultural
policy interventions as the industrialised countries? The CEECs are in the process
of transforming both their economic and political systems aiming at becoming
industrialised market democracies. Will they apply agricultural policies akin to
those of industrialised countries? The aim of the paper is to provide some answers
to this question. Itis, however, not obvious how the resemblance of policies should
be interpreted: same policy objectives, same policy instruments, same level of
support, same level of support in relation to the level of economic development, or
something else? In orderto resolve this issue, the literature on the political economy
of agricultural protection is reviewed (section two of the paper). The purpose of the
examination is to identify what kind of agricultural policy is to be expected in the
CEECs, assuming that the policy will be determined in a similar fashion, or that
explanatory models developed for other economies are valid for the CEECs. The
section also examines briefly whether or not agricultural policy in the CEECs could
be justified on efficiency grounds. The paper starts with a short review of the
development of agriculture and an overview of policies applied inthe CEECs. Inthe
last section a comparison is made between predictions and outcomes and some
conclusions are drawn.

2. Agriculture in the CEECs - a Short Overview

The analysis covers ten countries, Poland, Hungary, Czech and Slovak republics
(Visegrad countries), Estonia, Latvia and Lithuania (Baltic republics) and Romania,
Bulgaria and Albania. A shortdescription of the economic conditions in agricultural
sector may be useful as a background for the agricultural policy analysis. A proper
starting point is the situation during the communist period since all the present
difficulties are in one way or another inherited from the past. The presentation below
is very brief, for more details see CsAKI (1993) or BROOKS et al. (1991).

Natural conditions for agriculture are favourable in the region as a whole,
particularly in Romania, Hungary and Bulgaria. There is also a good availability of
arable land. The quality of land is, however, poorer in the northern countries in the
region, most notably in Poland with more than 10 million hectares of arable land.
Crop yields are generally low and below Western European levels in most of the
countries. The region is lagging behind Western Europe even more in animal
husbandry, though. The backwardness was (and still is) reflected in the breeds
kept, in the animal hygiene, and especially in the unfavourable fodder utilisation
rate, CsAKl op cit. High use of fertilisers, labour and feed contributed to high
production costs. These high costs mirror low efficiency of collective farming,
especially low productivity of labour due to persistent free-riding. As well known,
agriculture in Eastern Europe was organised in’ large collective/state farms. It
should be remembered that large collective farms criginated in the Soviet Union in
the 30s and were designed for the purpose of exerting control over rural population
rather than for efficient food production. Polish farming stayed private (80% of the
land) but was deprived of resources and developed very slowly. More than half of
peasant farms are below 5 hectares of arable land. Estimates of PSE calculated
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by OECD which are available for Poland and Hungary show relatively high support
level for 1986/88, namely 45% for Hungary and 28% for Poland, and indicate a lack
of competitiveness. In spite of lower labour productivity in agriculture, agricultural
wages were approximately equal to other sectors. ‘

Food consumption in Eastern Europe in late 80s was high in comparison with
other countries at a similar level of economic development, 3300-3500 calories per
person and day, owing to extensive and long-standing subsidisation of food. Meat
consumption per capita in several of the countries in the region exceeded the levels
encountered in the Nordic countries!. Czechoslovakia and Poland were net
importers of agricultural products, Hungary, Bulgaria and Romania, as well as the
three Baltic republics net exporters. Much of their exports went to the Soviet Union
or other CMEA countries. At the same time vital agricultural inputs, such as energy,
were, especially in the case of the Baltics, imported for low prices.

Thus on the eve of the transition agricultural sector of Eastern Europe could be
characterised by: large and inefficient farms with high costs of production, too high
consumption of food in relation to the level of income, pervasive monopoly/
monopsony in food processing distribution and input supply industries, and high
dependence on the Soviet market for food exports. Furthermore, all countries were
to some degree experiencing macroeconomic imbalances such as budget deficits,
inflation and foreign debt.

Transition towards market economies has involved several systemic changes
accompanied by macroeconomic stabilisation and efforts to restructure institutions
and productive capacities. All countries have seen large falls in national income,
industrial output and standard of living. In 1993 the situation started to stabilise. The
stabilisation of the economies in the CEECs has continued in 1994 and, with three
exemptions, all countries are looking forward to economic growth (OECD 1994a).

The process of transition has proved particularly burdensome in agriculture.
Privatisation of assets in agriculture was in most countries based on restitutions
ranging from restitutions in original boundaries to partial, monetary compensation
for the lost property. In some countries restitutions of land in original boundaries
were combined with attempts to reorganise collective/state farms as alternative '
business forms, creating, due to unsettled land claims, a considerable degree of
contention, uncertainty and negative impact on performance (OECD 1994b).
Transformation of large collective units into family farms has been slow owing to
the fact that both labour and capital need restructuring. Existing capital stock,
particularly large scale building and machinery, is badly suited to operation within
smaller units. Moreover, as aresult of previous, often very one-sided, specialisation,
former members of collective farms lack the wide variety of skills which modern
private farmers possess. The share of production coming from private farms has
beenincreasing, but members of former state and collective farms have, ingeneral,
not been too keen on starting private farms. Large differences exist between the

1) In Czechoslovakia, for instance 88 kg was consumed per person and year. It should be observed,
however, that the meat consumption figures are difficult to compare directly because East-European
figures include offals.
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countries, though. In the Czech republic only 10% of land is in private hands. In
countries were the process of privatisation was more spontaneous or “wild”, such
as Albania and Romania, the agriculture is largely private (or de facto private). The
privatisation of remaining state enterprises has proceeded slowly due to unsettled
issue of the debt that those enterprises have accumulated and that frightens off
potential buyers.

3. Emerging Agricultural Policies in the CEECs

The process of transition had several consequences for agriculture. Some of those
are especially important for agricultural policy formulation.

1) Drop of domestic consumption: Due to fall of incomes and removal
of food subsidies, food consumption fell substantially?). Thus the
domestic market for agricultural products shrinked and food
surpluses emerged in several countries.

2) Loss of external markets: The system of relations which concent-
rated the food sales of the East European countries towards the
Soviet Union has broken down following the disintegration of the
CMEA. The CEECs attempted to shift their trade to the EU. During
the first period of trade liberalisation exports from those countries
tothe EU increased dramatically. Since this initial period, however,
most of the CEE-countries have seen their agricultural export
volume to the EU decline. Paradoxically, this decline has occurred
astrade preferences granted by the EU within the general framework
of Association Agreements have come into effect for four of them
(DE FRAHAN 1994). Mutual trade concessions within CEFTA (Cent-
ral European Free Trade Agreement), which was created in 1993,
were generally lower for agriculture than for other products.

3) Cost-price squeeze: As aresult of the transition process agriculture
was caught in a cost-price squeeze between the up-stream and
the down-stream components of the food chain. During periods of
high inflation agricultural output prices have not risen as rapidly as
input prices. Farm prices have also increased more slowly than
food prices at the retail level, resulting in increasing processing
margins. Both developments have been blamed on monopoly/
monopsony power in up-streams/down-streams where privatisation
and break-up of enterprises have occurred slower than in farm
sector. It should be observed, however, that processing margins
were low on the outset as compared with levels observed in
Western countries.

2 In Hungary consumption fell by 35-40% (MESZAROS 1993).
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4) Decline of agricultural output: The decline has been very substantial
in several countries, more than one third of the production, but is
not uniform across the region, nor commodities. (Table 2 shows
the change of aggregate production). The decline appears to slow
down in 1993 in some countries, and even to have reversed in
others. The decline is generally worse for livestock products than
for annual crops.

5) Decline of agricultural incomes: The decline of agricultural
production and unfavourable development of input/output price
ratio resulted in falling farming incomes since labour input has not
been reduced accordingly, even increased in some countries. Due
to the lack of data it is not clear whether or not farm incomes have
deteriorated more than incomes of other groups, such as pensioners
or the unemployed. '

A detailed account of the agricultural policies in all the ten countries is not
possible under the limitation of space. Only a general overview is given. A
somewhat similar pattern in agricultural policy development in CEECs can be
found. In 1990 there was a general move towards liberalisation and abolitiation of
agricultural as well as consumer subsidies. During the second part of 1991 more
and more interventionist and protectionistic subsidies re-emerged, firstatan ad hoc
basis. By 1992 and even more pronounced later, countries more advanced in
transition have moved from ad hoc policy making to formulating comprehensive
sets of agricultural policies (SWINNEN 1994a). In some countries, like Romania,
Bulgaria and most notably Albania, the policies are stilladjusted on an ad hoc basis.
Several countries have introduced market regulations which resemble the CAP.
Moreover, agricultural policies have clearly moved in a more protectionistic
direction. KRAUS et al. (1994, Table 4.8.) provides an illustration for the Czech case.

Table 1summarises agricultural policy instruments applied by individual countries.
Agricultural policy comparisons based on an inventory of instruments used has, of
cource, its limitations. The approach does not reveal to what extent the quotas are
binding or intervention systems effective; the wedge between domestic and border
prices may be lower than the tariff rate indicates, etc. What one should compare
are aggregate measures of support, such as PSEs or the like. Estimates of thatkind
are, however, not available at present.

4. Political Economy of Agricultural Protection
- a Review of the Literature

Two alternative approaches to an analysis of economic policy, in agriculture and
elsewhere, can be found. The first one views the policy as an opportunistic
response to political influence, the second is based on the assumption of a
principled behaviour pattern, i.e. policies are justified on efficiency or equity
grounds. Starting with the latter, the simplest justification of a special policy for
agriculture, in particular agricultural protection, could be to ciaim that such a policy
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is welfare-improving. Claims of that kind are often made invoking several arguments
in the defence of agricultural protectionism. Some of those are similar to the
arguments advanced to justify protectionism in general, such as variability of world
market prices, moral hazard, adverse selection, imperfect observability of risky
outcomes, etc. In the case of agriculture the debate covers several additional
issues, such as food security, rural amenities, environmental protection, biodiversity,
etc. commonly referred to as non-economic objectives of agriculture. The validity
of arguments can, however, be challenged. The literature on the subject is
extensive and cannot be reviewed in details due to space limits. For a discussion
of trade policy as social insurance policy see HILLMAN (1989), Chapter 9. WINTERS
(1989) scrutinises non-economic objectives of agricultural policy. GARDNER (1989)

Table 1. A summary of major agricultural policy instruments in CEE-countries
1992-1994.

Country Interv. Minimum  Tariffs Export Price Export Other
system prices Levies subsidies  controls  taxes, support
bans or taxes
Albania 15-20% Ex taxes Tariffs on
and agricultural
licences inputs
Bulgaria Bread 40-55% Basic Bans, Credit
wheat food quotas subsidies
tobacco andtaxes  Income
tax exempt
Czechrep Garanteed 3-90% Several Creditand
prices products investment
subsidies
Estonia Undervalu-
edcurrency
Hungary Several 22% Several Export Credit
products products licences subsidies
Latvia 30-50% Profit Fuel subs
specific margin 1992
tariffs limits
Lithuania Nominal 15-20% Quotas
price and taxes
supports
Poland increasing Law of Increasing No Temporary Credit
numberof min. level. subsidies
products  prices. Additional
Cost levies,
basedneg. 1994
Romania Basic agr. Ad hoc Price Exp.bans VATexemp
products tarrifs, controlret. grains, food,
tariff-free level sugar, luxury
import butter taxes.
1993 Credit
subsidies
Slovakrep Most Variable Most Export Credit
products levies products licences subsidies
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provides an evaluation of distributional aspects of agricultural policy.

It could be argued, however, that the situation in the CEE is different. (To some
extent this has been demonstrated in the first section of the paper). The issue there
is not to boost agricultural production for non-existent markets by transferring
money to producers operating within a set of well-functioning market institutions
whose incomes and wealth are, moreover, above the national average, but to
prevent further decline of agricultural output and incomes, which have already
deteriorated substantially. Moreover, market imperfections and failures abound in
CEE. Information is highly imperfect due to the lack of publicly available data on
prices and trade, capital markets are not functioning properly, upstream and
downstream sectors are dominated by few firms, many of them not yet privatized.
Managetial skills and experience may still be lacking. In such a situation some kind
ofinterventionis called for. However, as argued by BUCKWELL (1994), interventionist
price and trade policies are not the best means for dealing with the principal
problems of the region. Policies which improve functioning of the markets, such as
building of market institutions and improving competitiveness in upstream and
downstream markets, and which increase labour productivity in farming, are more
efficient options. What complicates the issue, however, is the fact that due to the
constraints on labour mobility and fixity of capital there is only limited scope for
reallocating these factors between sectors in the short run. In particular, mass
shedding of labour from agriculture might be constrained by the prevailing high
unemployment and lack of housing facilities in the cities. Direct payments to
farmers, which constitute a more efficient way of transferring incomes and are
accordingly generally prescribed as a solution to the farm income problem, should
it exist, are restricted by the shortages of public funds (BOLTON and ROLAND 1993).

The second approach assumes that agents behave in fundamentally the same
way in politics as they do in the market. Hence, the popular reference to the political
market, although the field - new political economy - covers several other models.
The survey of political economy papers below does not aspire to give afull coverage
ofthe field. Instead, the aim is to concentrate on few distinctly different approaches.
Perhaps the most widely publicised attempt to explain agricultural policy has been
provided by ANDERSON and HAYAMI (1986) (see also TYERS and ANDERSON 1992).
The explanation is based on a supply/demand framework for the political market
developed by Stigler and Pelzman, depicting the supply of protection by incumbent
politicians in search for support and interacting with the demand for protection from
groups which benefit. The model focuses on a compatrison between developed and
developing countries. The high level of support to agriculture in developed
countries is explained by the fact that such a policy is highly in demand while cheap
to provide. The reasons are low opposition from consumers due to affluence and
efficient actions of farmers who are well organised, which has been facilitated by
the fact that they are few in numbers. The opposite is the case for the developing
countries, where a large portion of incomes is spent on food, resulting in political
sensitivity to high food prices because farmers are many and thus unable to control
free-riding. Such inability hampers collective action (OLSON 1965). As a result,
agriculture is taxed rather than supported. Thus, ANDERSON and HAYAMI (1986)
relate the supply and demand schedules to the level of economic development
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claiming that there is a systematic pattern and that countries will move from taxing
to supporting agriculture as they develop. Indeed, such reversals occurred in the
NIC-countries (ANDERSON and BALDWIN 1987). The model has been econometrically
tested using share of agriculture in GDP or in employment, and a positive
relationship was found. Other studies (BALISACAN and ROUMASSET 1987) found
similar correlation between the level of GDP and the level of protection. GARDNER
(1989) pointed out, however, that such an income effect has not been a feature of
general economic theories of politics. (It could be argued, however, that in the case
of agriculture the income effect may be due to the positive externalities which
agriculture is producing or is believed to produce. Rural amenities are more valued
at higher income levels).

SWINNEN (1994b) arrives at similar linkages between the level of economic
development and the level of protection, but for different reasons. Building on the
same general supply and demand approach as ANDERSON and HAYAMI (1986), and
following Tsur and de Gorter, SWINNEN (1994b) offers a formal model of a politician
transferring income between farmers and non-farmers in response to differences
in the relative incomes of both groups. The focus on relative incomes is interesting
because agricultural policy in almost all industrialised countries has been officially
motivated by the income objective (see WINTERS 1993, Table 1). The model also
predicts that protection or subsidies will increase as agricuitural employment
decreases. Other factors which vary inversely with protection are the share of
agriculture in total output, share of food expenditure and capital intensity in
agriculture. What triggers the income transfers is not compassion of the rich for
those less fortunate. Well-being of others does not enter the individual utility
functions of the model. Neither are pressure groups assumed to be organised.
Transfers are only due to the fact that, owing to the nature of support functions,
which translate individual utilities to support for the government, the loss of the
support from losers is smaller than the gain of the support from the winners. lt could
be claimed that a model of this kind is more suited to explain general redistributive
policies, which indeed exist, rather than sectoral redistribution. Systematic long-
standing redistribution to other sectors having incomes below the average cannot
be found.

Models based on supply/demand framework focus on incumbent politicians
rather than on voting situation. Thus models of this kind do not capture that the
policy or policy discretion may be politically contestable, HILLMAN op cit. The
contestability may occur under direct or indirect democracy. If voters would vote on
a policy option directly, policies benefiting a small number of individuals would not
be supported, assuming that people are voting with their pockets. The offsetting
mechanism through support functions, referred to above, will not work since the
winners can not offer more support than to vote for an option (or a candidate). The
outcome under indirect democracy may be different, if the winners are well
organised and can mobilise adequate resources. This is due toinability of the voters
to monitor incumbent politicians (KALT and ZuPAN 1984). Even in such a situation
it can be argued, however, that it would be difficult to implement an important policy
against the will of the majority of the voters. To be more precise, it could be pointed
out that since farmers are vastly outnumbered by consumers, a widespread
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discontent with agricultural policies would attract political entrepreneurs trying to
gain votes by exploiting such discontent. Entry barriers to the political markets
hamper this kind of behaviour but do not eliminate it®. Since the issue is not
exploited in European politics, it is quite obvious that not much can be gained from
it. In other words, it seems that agricultural policies are quite popular among the
voters. RABINOWICZ (1993) has argued that this popularity can at least parily be
attributed to cognitive limitations of the voters - policy is not fully understood. This
view can be supported by referring to the fact that, according to public opinion pools,
the majority of the consumers subscribes to the view that the CAP has benefited
them?). Moreover, a bias towards agriculture - an agricultural fundamentalism as
the phenomenon is often nicknamed - is widely observed (TWEETEN 1989).

A model which focuses on voting and coalition building has been proposed by
RaBINOwICZ and LINDAHL (fc} while analysing agricultural policies in the Nordic
countries. The model is based on interaction between pressure groups and political
parties and recognises partisanship in voting following the tradition of partisan
" business cycle model developed by HiBes (1977). The model recognises the
existence of different parties, which represent different interests and reflect pre-
existing socio-economic cleavages. A typical feature of Nordic societies has been
the existence of agrarian parties. Because of the influence of farm organisations
over the agrarian parties and the centrist position of these parties, farmers
managed to secure a decisive influence on the development of agricultural policies
since agrarian parties have frequently participated in the government coalitions.
The agrarian parties have, however, not been the only architects behind the
agricultural policy. Compromises between agrarian and labour parties had major
influence on the design of the agricultural policy, which is visible in a strict
application of the income parity principle between farmers and workers and in
annual price reviews resembling wage negotiations. The parties which the farmers
have been co-operating with have not been equally strong, however, resulting in
different kinds of farmers influence in the three countries®. The Swedish case is
especially interesting since the country has a history of agricultural policy reforms
which can be linked to the composition of the government®).

The model above was developed in an inductive fashion for the Nordic case.
Thus, the question emerges about the validity of the findings for other countries.
Not all countries have agrarian parties, but these parties are not confined to the
Nordic region and can be found in several of the CEECs (see below). A more
general implication is that political representation of farmers as well as the
composition and, consequently, the political orientation of the government may not

3) Several examples of new parties that managed to establish themselves by taking up issues ignored by
other parties can be found. Enviromental parties constitute one example.

4 Based on statement of S. Tarditi during a discussion at IAAE Conference in Zimbabwe.

5) The difference inthe strength of the agrarians has been related to the structural differences of the Nordic
economies such as the share of industry in GDP, structure of agriculture, share of rural population etc.

8 Deregulations of agricultural policy in Sweden were always initiated by the Socialdemocratic Party and
came about when the strategic position of the Agrarian party was lost. Policy reversals can be traced
back to situations where agrarians regained power or influence.
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be insignificant for the understanding of agricultural protection.

By focusing on the political process which generates the support the above-
mentioned approach is somewhat similar to the work of PETIT (1985), who
emphasises the sequential nature of and uncertainty surrounding the formation of
agricultural policy and the inertia they induce. SWINNEN (1994b), on the other hand,
refersto the inherently short-run nature of the political process. A simple inspection
of agricultural policy decisions shows a high degree of persistence. Agricultural
income laws in Finland introduced in 1955 have been used until the present time
(KETTUNEN and NIEMI 1994). Moreover, persistence is often institutionalised in the
system. In the Nordic countries agricultural policy was the subject of policy reviews
- parliamentary policy investigations - at some infrequent points of time and then
by and large implemented accordingly in-between. The development of the CAP
follows to some extent the same pattern. There is, however, much more revisions
between major policy decisions. At some historic occasions a complete review of
the policy is made and long-run strategic decisions are made about the nature and
extent of the policy.

A more fundamental issue is whether or not the same explanatory model is
applicable to all countries. Should we search for an “one-size-fits-all’-approach to
agricultural policy in the industrialised countries and then extend the same model
to economies in transition? It could be argued that this seems questionable.
Agricultural policies are, at closer examination, quite differentin differentindustrialised
countries. A common feature is that consumers lose and farmers gain. It is,
however, not the case that the same category of farmers benefits in all countries.
Distribution of the support is much more equitable in Norway and Finland, where
direct payments to small farmers and weak regions has been used to supplement
price policy and where, furthermore, the use of various restrictions on the
expansion of larger units directly penalised large farms for the purpose of keeping
the market for the small ones. (Another distinguishing feature of the Nordic policies,
including the Swedish case, is a high degree of homogeneity of the policy, not in
terms of the level of support but in terms of the use of the same regulations and
policy rules across different commodities).

A possible explanation of this kind of policy differences is that, while economies
of industrialised countries are relatively similar, their institutions, such as electoral
laws, party structure, political stability and social polarisation are quite different. It
has been argued by RaBiNnowICZ (1994) that the Nordic agricultural policies reflect
the corporate structure of the Nordic societies. ALHO and WIDGREN (1994) have
been referred to “profit sharing equilibrium” when analysing the Finnish attitudes
towards EU membership and implications for farmers. It could be added that
policies in other fields differ substantially in different market economies”.

Thus, it is probably fruitless to attempt a reduction of agricultural policies to a
single political process, similar in all countries, but the policies should be seen in

7 A recent joint NBER and SNS study (FREEMAN et al. 1995) exploits vast differencies between the
Swedish and the American policies in several fields, such as labour market regulations, level of public
consumptionetc.
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relation to the totality of institutions and history of the countries, taking into
consideration a high degree of persistence. In such a case different societies are
likely to have different policies. (For instance more egalitarian societies should be
expected to have more egalitarian agricultural policies). Consequently, we should
not expect that the countries in CEE will all follow a similar pattern as the
industrialised countries, and divergent development trends could be encountered
among them. ‘

5. Implications for the CEECs

It is not very easy to arrive at specific implications or predictions about the future
development of the policy in the CEE-countries. The review above reveals a
multiplicity of approaches and views on the issue why governments do what they
do in agriculture. Policy is claimed to be welfare improving according to official
justifications; a view, which may be more justified for countries in transition than in
the case of industrialised countries due to prevalent market imperfections and
failures. If politicians are responding to pressures from political markets, they may
be affected by interest groups or by income differentials. Political representation of
farmers and coalition building has also being highlighted. Thus a consensus can
hardly be claimed to exist. The very idea of searching for a common explanatory
model can be questioned.

An additional complication is the fact that politicians in public choice models are
usually assumed to be fully rational and in possession of full information. Extending
the same assumptions to the politicians in the CEECs may not be justified due to
their lack of experience of how a market economy operates and genuine lack of
knowledge of the mechanism of transition. It is therefore more reasonable to
assume that many political decisions are made under limited orimperfectinformation
as well as bounded rationality. Under such conditions “the subjective models of
actors modified by very imperfect feedback and by ideology will shape the path”
(NORTH 1992). In particular, one may expect that some decisions simply are
“mistakes”, i.e. the intention and the outcome do not coincide. Furthermore, one
could also suspect an ideological bias, especially in countries where the new
political elites are by and large no different from the old ones.

All above-mentioned circumstances make an analysis of actual policies in CEE
quite difficult. Whatis to be attributed to pressures from political market, what is due
to ambitions to improve efficiency and what is simply a miscalculation?

However, following a pragmatic and eclectic approach and referring to both
theories and simple generalisations from experiences of industralised countries,
some variables can be identified as potentially important for predicting agricultural
policies in the CEE-countries. The list follows below:

a) Relative productivity of farm labour in relation to other groups is
very likely to influence the level of support to farmers. Widespread
use of income objective as an official justification of agricultural
policies in the Western countries is difficult to dismiss. Moreover,
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8) What complicatesthe issue, however, is the fact that most of the supportintheindustrialised countries

b)

a negative correlation between agricultural protection and
agricultural incomes relative to other incomes can be found (see
for instance MUNK 1993). There is also ample evidence that the
relative income of farmers has also influenced the price setting of
agricultural products. The Nordic case is self-evident since income
parity principle has been explicitly followed. The case is somewhat
less clear-cut for the EU, see vON WITZKE (1986), FEARNE (1989).
Itis obvious that farmers are more likely to be supported if they are
poor since the other groups will oppose less or even accept
transfers to the poor, assuming that there is a reasonable degree
of compassionin the society®. Moreover, widespread rural poverty
may be very difficult to reconcile with the objective of preserving
social stability in the emerging democracies, and is thus likely to be
avoided. The relative income position of farmers may be due to
many factors, such as natural conditions and availability of land
(often used as an indicator of comparative advantages), farm
structure, successful industrial production, etc.

Net trade status is also likely to influence protection. It is widely
observed thatnet exporters are less protective, some of them have
even been taxing agriculture. This may be due to many reasons;
net exporting countries may have comparative advantages in
agriculture and thus no or at least less need to support it. (In such
a case the relative income of farmers is higher than in other
countries). Moreover, protection by exporters requires budget
funds. This may be scarce, in particular, inthe CEECs. Furthermore,
the visibility of budget transfers make them more open for public
scrutiny and contestable for other claimants.

There is a strong correlation between the level of protection and
the number of farmers or, rather, the share of farm labour in total
employment, both in a cross country comparison and seen over
time, since the increase of protection in industrialised countries
has coincided with a declining share of farmers®). Increasing
transfers to a smaller number of farmers has been attributed to
higher lobbying efficiency (ANDERSON and HAYAMI 1986) or lower
costs of supporting fewerindividuals (SWINNEN 1994b). Applicability
of these results to the CEECs can be disputed, however. Most of
CEE-farmers are still engaged in collective farming, i.e. few huge

has accumulated to large farmers.

% (Whetherornottransfers to farmers really have increased is, however, a matter of interpretation. It could
be claimed that in several countries where the principle of strictincome parity was followed during the
whole post-war period that farmers have hardly received “more parity”- the same rules were applied all
thetime. The implication of the income parity principle interms of surpluss transformation has changed,
however. Yet, there is no evidence that policy decisions have been guided by changes of producer and

consumer surpluses.)
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d)

units as compared to small family farms in the West. The costs of
collective action should in such a situation be very low. Moreover,
there is no evidence that the cost of collective action is directly
“proportional” to the number of farmers. Farmers in the Nordic
countries managed to form farm organisations already before the
Second World War, when they constituted a large portion of the
society. Furtermore, large, homogenous groups are likely to
attract political entrepreneurs. Such a situation can be conducive
to the establishment of agrarian parties. If this kind of parties are
successful in forming government coalitions, the interests of
farmers are greatly enhanced, as the Finnish experiences indicate.
The relation between the number of farmers and the burden on
taxpayers is questionable as well. If farmers are supported by
direct payments, equal per farmer, the number is important for the
size of the total transfer. But if the transfers are mainly due to
restrictions on trade, the burden on consumers- the loss of
consumer surplus - is related to the gap between domestic and
world market prices and the price elasticity of consumption, and
not to the number of farmers per se. Thus the case is not
conclusive, and it is highly dependent on the institutional setting.
Influence of special interests is the key explanatory factor in
pressure group models, but more or less dismissed in Swinnen
approach. Pressure groups are highly prevalent and very active in
the politics of the Western countries. It appears unprobable that all
their activities are in vain, i.e. groups are fighting for something that
would have occurred anyhow. Pressure groups could be argued to
exploit suitable circumstances rather than create them. RABINOWICZ
and LINDAHL op cit. have analysed activities of the pressure groups
in the Nordic countries, and found no substantial differences
between them. Organised pressure groups were, however, found
to be important in co-operation with agrarian parties.

If protection is, at least to some extent, to be attributed to activities
of pressure groups of this kind activities, are more likely to emerge
in a relatively stable society. Economic stability can be measured
by development of GDP, level of inflation and unemployment.
Countries showing economic growth are more likely to support
agriculture.

Countries which have experienced a larger decline of agricultural
production should be more prone to support the agricultural
sector. The decline of agricultural production can be expected to be
correlated with a decline of farm incomes. Declining industries
tend to be supported in general (ANDERSON and BALDWIN 1987). A
simple logic that something must be wrong if production is falling
may prove irresistible to politicians and be exploited by pressure
groups, in particular, since agricultural production has been growing
elsewhere and in the past. This may be the case, even if the

71



reduction of the output is a sound adjustment to shrinking of the
domestic demand and loss of external markets.

g) The higher the share of agriculture in the output, the higher is the
welfare cost of protection. However, this also applies to taxing the
agricultural sector. Thus, if efficiency considerations play any role
in the policy determination, the share of the sector should be
related to the deviation from the world market price level.

h) The level of the GDP per capita has in several studies been found
highly correlated with the level of protection. Most probably the
GDP level captures several other variables. In particular, the share
of food in total consumption is strongly correlated with the level of
GDP per capita. The higher the level of food consumption the
stronger is the opposition against high food prices. Moreover, the
marginal utility of money is declining and thus the opposition
against being taxed increases. Compassion for those with lower
incomes is also associated with affluence. Positive externalites
provided by agriculture, such as rural amenities, are more highly
valued at a higher income level.

i) Agricultural fundamentalismis probably less important as a poten-
tial explanatory factor in the CEECs. Vital elements of this
phenomenon are support to the preservation of the peasant
cuiture and glorification of individual farmers. Both of the aspects
of the esteem have been destroyed by the collectivisation, with the
exception of Poland. Private farming is re-emerging, though. It
could be expected that the public will become more “agricultural-
fundamentalist”, the more peasant-like agriculture is.

j) Political orientation and composition of the government. Connec-
tions between the political inclination of the government and the
direction of agricultural policy are not straightforward. Anideological
bias may be there. In such a case right-of-centre governments
may be more reform-minded and generally more liberal, while left-
of-centre governments are more prone to interfere in the economy,
especially if the old political elite is de facto still in power. (All this
assuming that the pattern of party competition in the CEECs
resembles that of the West). If governments are recognised to be
“partisan”, i.e. representing some groups more than others, the
composition of the government becomes crucial. Participation of
agrarian or rural parties should in such a case greatly increase the
probability of applying protectionistic policies.

Table 2 summarises a number of the indicators mentioned above. The data on
pressure groups are not available. Right-of-centre governments can be found in
Czech Republic, Latvia and Estonia. As far as political representation of farmers
is concerned, agrarian parties exist in three countries: Poland, Latvia and Estonia.
It is interesting to notice that all three had well established and influential agrarian
parties in the pre-war period. Otherwise, the pattern of party competition has not
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Table 2. Variables potentially influencing protection in the CEECs.

Land GDP per Share Share Rel ‘Ag trade Growth Av growth Un-
cap, 1992, GDPA Emp A prod bal, GDPA rate, emp
_ dollars % Y% %  percap 93/89 % GDP %
: 92-94
Albania 40.8 47.3 73 -25 2.2 +1.0 11
Bulgaria 1330 10.4 17.4 65 +25 -31.9 -2.5 17
Czech Rep 2450 45 6.5 67 +3 -20.0 -1.7 5
Estonia 2760 8.0 15.4 48 +29 -46.9 -5.4 8
Hungary 2480 8.9 8.1 111 +99 -41.6 -1.3 12
Latvia 1930 14.2 18.4 73 -30.0 -185 8
Lithuania 1600 20.0 19.0 106- +5 -37.4  -18.4 5
Poland 1910 6.5 25.0 2t - -15.  -13.6 +3.3 16
Romania 1190 21.0 32.2 56 -24 +3.1 -5.6 11
Slovak R. 1930 5.5 10.3 56 -0 -38.3 -5.0 18

Sources: Figures in Table 2 have been collected or calculated by the author using tables in OECD Sources
and WORLD DEVELOPMENT REPORT 1994. Figures should be interpreted with great caution due to
discrepancies between sources and the high level of uncertainty.

resumed where it stopped before the war. The Polish agrarian party is at present
a member of the government coalition together with ex-communists; and was,
moreover, in charge of the prime minister chair. The Latvian agrarians have
participated in a right-of-centre government coalition together with the Latvian
Way. The party left the government in August 1994, after a dispute over support
to agriculture and following a long period of controversies over the issue.

6. Are CEECs Applying Similar Agricultural Policies?

Inthe paperthe issue was raised if CEECs will apply similar policies as industrialised
countries. Looking at the incomes per capita, however, it can be observed that
poorer countries in CEE have been bypassed by fast growing Asian developing
economies with a good margin. Comparisons between agricultural policies of
developing and developed countries, discussed in the first section of the paper, can
thus have some implications for the analysis of the policies in the region as well.

In Table 1 measures applied by CEECs were summarised. Those measures
can roughly be classified in producer-oriented (increasing producer prices),
consumer-oriented (decreasing consumer prices) or neutral. Based onthe measures
used, CEECs can be classified into the three groups. The first group consists of
Estonia, which appears to apply a free-trade oriented agricultural policy, without
restrictions on exports nor imports. Albania, Romania, Bulgaria, Lithuania and to
some exient Latvia can be described as consumer oriented, while Poland,
Hungary, Czech and Slovak republics are clearly producer oriented. Within this
group, Poland supports agriculture more than Hungary using PSE as a yardstick.
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(PSE -figures for other countries are not available). The support level to Polish
agriculture may appear modest as compared with the average for the OECD
countries, but it places Poland well ahead of New Zeeland and Australia.

Comparing the indicators in Table 2 with the classification of countries in Table 1
it can be observed that richer countries are more protective than poorer ones.
Estonia with her high level of income and liberal policies constitutes an exception,
though. Countries with fewer farmers tend to support them more, with the exception
of Poland, which ranks third with respect to the share of farm employment and has
been applying increasingly protectionistic policies. Polish farmers are, however, a
strong political force represented by a party, which at present participates in the
government coalition. Thus, it could be claimed that political processes which
generate protection appear to be different in different countries and, moreover,
dependent on institutional conditions.

An additional factor which triggers Polish protectionism is the exceptionally low
relative productivity in farming. The pattern is not very clear, however. Estonia,
where the relative productivity is also low is not supporting farmers, while Hungary,
where agriculture appears very productive in relative terms, does. On the other
hand, Lithuania follows the pattern of high productivity/low support found in the
industrialised countries. It should be repeated, however, that the data are very
uncertain. Some of the results may simply be due to data error. This kind of
uncertainties can be illustrated by looking at the Hungarian case. With a higherlevel
of productivity in farming than elsewhere and a strong net exporting position,
Hungary should be expected not to support agriculture at all. At the same time
agricultural production has been falling and exports declining. Land is reported to
be left idle. Those are hardly signs of profitability. It is probable that rural/urban
income disparities should be measured more precisely than in terms of sectoral
GDPs per capita.

Another remarkable feature is the extensive use of export subsidies by
Hungary. Export subsidies by a poor country, which Hungary is, are not sustainable.
It is unclear why this policy goes on. Perhaps the policy reflects a belief that the
country is a natural exporter of food once the present difficulties have been
overcome. (Past export record and good natural conditions may contribute to that
perception).

The two countries where production has deteriorated least, Romania and
Albania, which can be seen as a sign of comparative advantages, have been least
protective towards agriculture. Bulgaria, on the other hand, is not consumer
oriented either, but has experienced a substantial decline in the production. The
pattern with respectto the level of unemploymentis not very clear. The comparability
of the unemployment figures in different countries is, however, limited due to high
hidden unemployment.

Estonia appears to be a clear deviation from the observed pattern with her very
liberal policies. This could be attributed to ideological commitment of the right-of-
centre government to a market oriented economy. Otherwise, Estonia could be
expected to be biased towards supporting agriculture. Income level is relatively
high, productivity of agriculture in comparison with the rest of the economy is low
(the data are in this case extremely uncertain, however). Moreover, agricultural
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production has declined very strongly. One interpretation could be that this is only
a matter of time before the country embarks on more protective policies. One could
refer to the case of Poland, which started with a very liberal and ideologically based
policy but has become more protectionistic over time. In Estonia, however, the
liberal policy has been sustained over a relative long period. In 1992 the country
passed an agricultural income faw, modelled after the Finnish example and stating
income parity for farmers, but the law has not been implemented in practice.

The issue of ideological bias was raised in Section 3 of the paper. It could be
claimed that such bias can indeed de detected. Use of price or margin controls
reveals beliefs that inflation can be outlawed. Preference for cost plus pricing
appears to be based on the perception that the reason of high prices is excessive
profits rather than high production costs. Not surprisingly such behaviour can be
found in countries where the new political elite is not fundamentally different from
the old one.

Another more fundamental issue is whether or not, or rather to what extent the
income transfers induced by the policies applied have been intentional. In some
countries, such as Poland, the policies have consistently benefited farmers, and
there should not be any doubt that this was also the intention. However, less clear-
cut cases can be found as well. Bulgarian analyses indicate that recipients of net
transfers were in 1990 consumers but later on (1991-1992) mainly retailers
(IVANOVA 1994). It appears more probable that these transfers are the result of the
ability of the retailers to grab the opportunities rather than of an intention to benefit
that particular group. Straightforward application of policy preference function
(PPF) approach, where weights of different groups are deducted from the size and
the direction of transfers would, however, give this kind of result.

7. The Role of the CAP

What role does the CAP play in agricultural policy formation in the CEE-countries?
As demonstrated above, several countries are in the process of introducing CAP-
like policies with the official explanation that such policy adjustment will facilitate a
future membership in the EU. As such the argument is obviously wrong. None of
the previous newcomers have had, similar policy. In many cases the policy was
fundamentally different before the accession®). Moreover, what is copied is the
abandoned version of the CAP, not the new model, i.e. post-McSharry. Most
probably introduction of CAP-like policies can be detrimental for the ambitions of
the CEE-countries to quickly join the Community. If policies of that kind will prove
costly to the countries, this certainly will be the case, since the main reason for the
hesitation on behalf of the Community is the gap in the level of economic
development.

0The highest level of supportin the world, measured as PSE, and an exiremely elaborated system of
regulations has not prevented Norway from being accepted as a member by the Community.
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As argued above, the countries are introducing protectionistic policies for
domestic reasons. This does not mean, however, that the CAP has not exerted any
real influence at all. First, agriculture in the CEE-countries is less competitive and
more protected than otherwise would be the case because of the depressed world
market prices to which the CAP is obviously contributing. Secondly, use of export
subsidies to enhance EU exports is likely to provoke a retaliation of some kind.
Export subsidies are visible signs of unfair competition and thus more irritating than
the theoretical impact of the CAP on the world market prices. Extensive use of
export subsidies was also blamed for surges in imports from OECD countries. (This
allegation may, however, not be true. High quality, processed products with smali
export subsidy component accounted for a large share of the imports). The very
fact that agriculture is protected in the Community contributes to the strengthening
of the protectionistic lobbies in the CEECs. Arguments that agriculture must be
regulated because everybody is doing that or that there is a need to compete on
“equal terms” are frequently used and can be highly influential since support to
agriculture is at least partly based on compassion. Finally, there is copying on a
superficial level. CAP-like instruments are used instead of other technical solutions
to the same regulatory ambitions because they have been tried in practice. Such
examples of copying or borrowing instrumental designs can be found among
industrialised countries as well. An example that agricultural regulations can be
“contagious” is the introduction of milk quotas. The quotas have been introduced
in early 80s in several European countries almost at the same time. Of course the
underlying causes were the same everywhere, namely, surplus production and
unwillingness to deal with it by reducing prices. However, several other options
existed. Taking Sweden as a case in point, it can be observed that the situation was
not more precarious for milk than for other products for which quotas were not
introduced, nor even considered, even if technically possible.

8. Summary and Conclusions

This paper started with the question whether or notthe same pattern will be followed
with respect to agricultural policies in the CEECs as in the industrialised countries.
However, at closer examination, patterns were found not to be that common in the
industrialised countries. Thus a conformity of approaches in the CEECs should not
be expected either. The results above indicate that political processes which
generate protection or taxation may very well be different in different the countries.
Similar patterns in several countries can found but exceptions abound. It is fair to
conclude that it may simply be too early to make definite conclusions. Formal
testing of different hypotheses is not possible before the level of support is
adequately measured and quality of data improved as well.

Agricultural policies of the CEECs are still at a formative stage. Thus one should
perhaps not compare countries with the “mature” agricultural policies in the OECD
countries, but analyse the situation when present OECD-policies were formulated.
This would imply looking back at the situation in the 30s when the foundations of
the policies which are applied today were laid. Such a comparison would have an
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additional advantage since countries at more matching levels of economic
developmentwouldbe contrasted. If such acomparisonis made, several similarities
can be found. Agricultural policies appear to be introduced in both cases, often in
ad hoc manner, in response to an acute crisis, to combat emerging or widening rural
poverty. Falling profitability due to insufficient demand is also a common cause.
The situation in the 30s was, however, characterised by surplus crises rather than
by strongly declining production. _

Finally, some comments with respect to efficiency can be made. Introduction of
protectionistic policies may appear to be a tempting option even for a benevolent
politician concerned with economic efficiency. Rural poverty and distress as well
as protests from farmers have been mounting in the CEECs. Protection provides
a quicker relief to the poverty problem than several other options. Moreover, some
options, such as direct income support on a large scale, are simply not viable. (It
is, furthermore, not clear if such options are much more efficient, all circumstances
considered, due to the high cost of raising taxes). Protection is probably not very
costly, either, as long as resources lacking alternative uses are retained in the
agricultural sector. Such policies are, however, very dangerous in the long run. If
farmers are protected because they are inefficient and exploited by processors and
suppliers, as seems to be the case, the inefficiency will be conserved and the
exploitation may go on. Eventually new resources which could be used more
gainfully elsewhere will be attracted to agriculture. Finally, experience from
industrialised countries demonstrates that the policy once introduced seems to
perpetuate itself. Old pressure groups, like farmers, are strengthened and new
groups with stakes in the continuation of the policy, such as agricultural bureaucracy,
created. Both contribute to the perpetuation of the policy.
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Elintarviketalous ja kaupan vapauttaminen
- riittaako Suomen kilpailukyky?

Seppo Aaltonen _
Pellervon taloudellinen tutkimuslaitos

Food Economy and the Liberalisation of Trade - is Finland Competitive
Enough?

Abstract. Membership in the EU means a significant, rapid change, and also
a threat in the whole Finnish food economy, especially in agriculture and food
industry that is dependent on domestic agricultural production. Even if the
share of agriculture in the labour force has dropped to about 7 %, the total direct
andindirectimpact of domestic agriculture and food industry is still considerable,
i.e. these are estimated to employ over 300,000 people, which is 14 - 15 % of
the total labour force. The employment effects of food economy are particularly
important in rural areas, where it is difficult to increase the number of
permanent income sources outside agriculture.

The survival of domestic agriculture is dependent on the competitiveness
of the food industry in the open EU markets. On the other hand, food industry
is dependent onthe high-quality raw materials produced by domestic agriculture.
A considerable share of Finnish food industry is based on cooperative
enterprises. Thus these enterprises are also largely responsible for the
continuation of agricultural production in Finland in the long run.

Finnish food industry faces enormous challenges in terms of structural
development. The negotiation outcome with the EU grants the possibility to
apply structural support during the transitional period in a more flexible way
than in the union in general, but the share of public support is likely to remain
quite small. This is caused by the fact that the financing of the support remains
considerably lower than originally agreed both in the EU and in Finland.

The studies indicate that Finnish consumers rely on the products of the
domestic agriculture and food industry. Finnish food is high in quality, and there
are no problems with animal or plant diseases. If this good situation can be
maintained as a member of the EU, the high quality of Finnish food is our best
competitive advantage both in the domestic market and in the efforts to market
Finnish products in the single market of the EU as well as outside the EU.

Key words: food economy, food industry, agriculture, EU




1. Johdanto
1.1. Elintarviketalous muuttuneessa toimintaympaéristéssa

Suomen EU-jasenyysneuvottelujen aikana huomio kiinnittyi l&hes yksinomaan
maatalouteen. Kéytdnndssa tarkastelu olisi kuitenkin pitanyt kohdistaa koko
laajaan elintarviketalouden ketjuun, miké alkaa maataloudelle panoksia toimitta-
vista toimialoista ja paattyy viimein elintarvikkeiden kulutukseen ja kuluttajiin.

EU-jasenyys sai aikaan mittavan muutoksen koko elintarviketalouden ta-
loudellisessa toimintaympéristdssa. Lahes kaikissa hinta-, tuki- ja verotoimenpi-
teissd tapahtuneiden muutosten seka erityisesti jasenyyden myéta avautuvien
sisamarkkinoiden vaikutusten vuoksi tissé vaiheessa ei viel& ole mahdollista
arvioida tarkasti, mité elintarviketaloudessamme tapahtuu lahivuosina ja pitkalla
aikavalilla. Saavutetun neuvottelutuloksen mukaan aiemmin suojatuilla kotimark-
kinoilla toiminut elintarviketaloutemme on joutunut kuitenkin tiukan kansainvélisen
kilpailun alaiseksi heti jasenyyden alusta lahtien.

Kaikissa entisissa unionin jasenmaissa on ehja elintarviketalous, jonka perus-
tan muodostavat kansallinen maatalous ja padosin sen tuottamien raaka-aineiden
turvin toimiva elintarviketeollisuus. Uudet jasenmaat ovat tdhdn asti voineet
sopeutua avoimeen markkinatilanteeseen asteittain, pitkid siitymakausia toteuttaen.
Maatalouden ja elintarviketeollisuuden rakenteiden sopeuttamiselle on siten an-
nettu aikaa. EU:n yhteiseen maatalouspolitikkaan siirtyminen on myés merkinnyt
useissa maissa tuottajahintojen nousua, minka vuoksi maatalouden sopeutuminen
ei ole ollut ongelmallista. Suomen littymissopimuksen kaltaisilla tiukoilla ehdoula
yksikaan maa ei ole aikaisemmin tullut jaseneksi yhteisoon.

1.2. Elintarviketalouden kerrannaiset tulo- ja tyéllisyys-
vaikutukset suuret

Elintarviketaloutemme on kiintedssa yhteydessa useisiin kansantalouden muihin
toimialoihin valittdmien ja vélillisten tydllisyys- ja tulovaikutusten kautta. Elintarvike-
talouden kansantaloudellisista tyollisyysvaikutuksista tehdéénkin helposti virheel-
lisia paatelmia tarkasteltaessa pelkéastadn maatalouden tyévoiman nopeaa alene-
mista, silla valittdmien tyollisyysvaikutusten putoamisesta huolimatta valilliset
tydllisyysvaikutukset ovat séilyneet suurina.

Maatalouden osuus maamme BKT:sta on jo alle 3 % ja elintarviketeollisuuden
samoin noin 3 %. Naiden alhaisten osuuksien perusteella yleisesti todetaankin,
etta kyseisilla toimialoilla tapahtuvilla muutoksilla ei ole en&é suurta merkitysta
kansantaloudessamme. Todellisuudessa maatalouden ja elintarviketeollisuuden
muutokset voivat pahimmillaan aiheuttaa suuria vaikeuksia kansantaloudelle ja
erityisesti maaseutualueille ja aluetalouksiile.

Jo maatalouden tyévoima vastaa 10-17 prosentista useiden laénien koko
tydvoimasta. Suomessa on vieldkin noin 250 kuntaa, joissa maatalouden osuus
tyllisista on yli 20 %. Useilla haja-asutusalueilla maatalous ja elintarvikejalostus
yhdessa tyéllistavét valittomasti peréti puolet alueen tyontekij6ista. Taman lisdksi
kerrannaiset tydllisyys- ja tulovaikutukset ulottavat myénteisié vaikutuksia lagjalti
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néiden maaseutualueiden muihin toimialoihin.

Elintarviketalouden arvoketjua voidaankin perustellusti pitdd viela suurena
kansantaloutemme tyéllistajana, kun otetaan huomioon myds tuotannon vililliset
tulo- ja tydllisyysvaikutukset. Vaikka kéytettavissa ei ole aivan tuoreita ja yksiselit-
teisia tutkimuksia, voidaan kotimaisen maatalouden aikaansaamien valittémien ja
valillisten tyéllisyysvaikutusten arvioida olevan runsaat 300 000 henked eli noin
14 % ammatissa toimivasta vaestosta. Jos noin 150 000 maatalouden ulkopuo-
lisen ihmisen tyopaikan arvioidaan olevan vahvasti riippuvainen kotimaisesta
maataloudesta, tdma vastaa samaa tyollisten madraa kuin mitad on yhteensa
graafisen, kemian, massa- ja paperi-, puutavara- ja rakennusteollisuuden toimialoilla
(ks. esim. AALTONEN 1993b).

Kotimaisen maataloustuotannon ja sen raaka-aineisiin perustuvan elintarvike-
jalostuksen romahtamisen aiheuttamia taloudellisia menetyksi ei pystyté korvaa-
maan muulla elinkeinotoiminnalla useilla haja-asutusalueilla. KUHMOSEN (1994)
tutkimuksesta kay ilmi, ettd kahdella laajalla alueella (yhteensa 314 kuntaa)
maatalouden tyéllisyys véheni 107 000 tydpaikalla vuosina 1980-1990. Samanai-
kaisesti ndissé kunnissa pystyttiin luomaan vain 13 000 uutta maatalouden ulko-
puolistatytpaikkaa. Tama osaltaan osoittaa, kuinka vaikea maaseudun tyéllisyytta
on parantaa uusien elinkeinojen avulla.

1.3. Elintarviketalous on laaja tuontia korvaava sektori
Pieniin kansantalouden tuotanto-osuuksiin pohjautuva tarkastelu jattaa huomioon

ottamatta, etta elintarviketalouden kansallinen arvo perustuu sen suureen merki-
tykseen elintarviketuonnin korvaajana. Elintarviketalous onkin ymmarrettéava maam-

% laanin koko tydvoimasta
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Kuvio 1. Maatalouden ja elintarviketeollisuuden tyévoimaosuudet ldéneittéin vuon-
na 1993.
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me suurimmaksi kotimarkkinatoimialaksi ja siten myds tarkeimméksi tuontia
korvaava toimialaksi.

Maatalouden ja elintarviketeollisuuden yhteenlaskettu tuotannon bruttoarvo on
ollut viime vuosina ilman tukia noin 67 mrd. mk ja arvonlisdys noin 25 mrd. mk. Jos
kotimainen maataloustuotanto putoaisi romahdusmaisesti, merkitsisi se valitt6-
mésti myo6s elintarviketeollisuuden tuotannon voimakasta alenemista seka samal-
la n&ihin molempiin tuotannonaloihin vélillisesti kytkeytyneiden toimialojen supis-
tumista.

Elintarviketalouden tuotannon voimakas aleneminen lisdisi nopeasti elintarvik-
keiden tuontia seké raaka-aineina etté jalosteina. Tuonnin hintataso noudattaisi
EU:n yleista hintatasoa tuonnin kustannuksilla liséttyna eiké hintataso olisi siten
erityisen edullinen Suomelle. Nykyisessa tilanteessa kotimaisen elintarviketeolli-
suuden kilpailukyky maarittad ensisijassa elintarvikkeiden kuluttajahintatason
maassamme. Jos taas maastamme puuttuisi toimiva, elinkelpoinen elintarviketa-
lous, elintarvikkeiden tuojat maaraisivat pdéosin hintatasomme. Toisaalta, jos oma
elintarviketeollisuutemme ei pysty toimimaan kilpailukykyisesti kotimarkkinoilla, ei
silla ole mydskaan mahdollisuuksia kannattaville vientimarkkinoille.

2. Elintarvikkeiden ulkomaankauppa

EU-jasenyys avasi esteettdoméat markkinat Suomeen vuoden 1995 alusta. Samalia
Suomen ja muun Euroopan elintarvikkeiden hintataso tasoittui entisestédan. Suo-
men elintarvikemarkkinoiden on sanottu olieen lahes suljetut, mutta elintarvikkei-
den tuonti maahamme on kuitenkin kasvanut tasaisesti (Taulukko 1).

Varsinkin kaksi ensimmaistd ryhmé&& ovat kasvaneet melko voimakkaasti
lisaten ulkomaisten tuotteiden valikoimia elintarvikekaupoissa. Kun EU:n jasenyys
avasi kaupan vapauden my&s muihin tuoteryhmiin, on luonnoliista, etta tuonnin
maaréat kasvavat merkittavasti l&hivuosina.

Suomelia elintarvikkeiden kauppatase oli siis viime vuonna runsaat 3 mrd. mk
alijadgmainen. Osa tuonnin kasvusta selittyy ns. trading-kaupan lisdantymisesta,
joka samalla on kasvattanut myds vientid. On otettava my6s huomioon, etta
runsaan 5 mrd. markan vientiin liittyivat lisaksi 2,8 mrd.mk valtion ja maatalouden
yhdess& maksamia vientitukia.

Taulukko 1. Elintarvikkeiden ulkomaankauppa vuonna 1994 (ANON. 1995a).

Milj. mk Tuonti Vienti Tase
Vapaakauppatuotteet 2470,3 2121,2 -349,1
Vienti/tuontisédadeilyt tuotteet 1 304,6 764,4 -540,2
Maitovalmisteet 109,2 684,4 +575,2
Alkutuotannon tuotteet 4 098,3 1522,2 -2 576,1
Rehut 557,4 70,0 -487.,4
Yhteensa 8 539,9 5162,3 -3377,6
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Jésenyyden parin kolmen ensimmaéisen kuukauden perusteella ei ole mahdollista
tehda varmoja paéatelmié elintarvikekaupan kehityksesta pitklla aikavalilla. Avoin
markkinatilanne on ollut uusi niin Suomelle kuin vanhoillekin jdsenmaille. Ulko-
maisten yritysten valmiudet tulla Suomen markkinoille ovat aluksi olleet heikot ja
toisaalta suomalaiset kaupan keskusliikkeet ovat olleet varovaisia tuonnin lisdami-
sessd. Vabhitellen tilanne muuttuu ja johtaa entistd suurempaan elintarvikkeiden
tuontiin maahamme.

Kuluvan vuoden aikana tuonnin arvo kasvanee jo selvasti yli 10 mrd. markan ja
samalla sisémarkkinoiden osuus kaupastamme kasvaa merkittavésti. Varsinai-
seksi kauppa- ja vaihtotaseongelmaksi elintarviketuonti muuttuu kuitenkin vasta
sitten, jos elintarviketeollisuus ei pysty vastaavasti lisddméaan taloudellisesti kan-
nattavaa vientia. Toisaalta, jos maataloustuotannon méaéara alenee, sitd enemman
on tarvetta myds raaka-aineiden tuontiin kdytettdvissé olevan jalostuskapasiteetin
hyédynté&miseksi.

2.1. Elintarvikkeiden sisdmarkkinakauppa EU:ssa vilkasta

Suomen elintarvikemarkkinoiden on katsottu olevan suojassa kansainvéliselta
kilpailulta 1&hinn& seuraavista kolmesta syysta:

1. Suomi on syrjdinen markkina-alue,

2. elintarvikemarkkinamme ovat markkamaaraisesti pienet, ja koska

3. 7elintarvikkeet kulutetaan EU:ssa paaosin sielld missa ne tuotetaan-
kin”.

Nakemys on kapea-alainen ja samalla riskialtis jdsenyyteen opettelevalle
kansantaloudelle ja kauan suojatuilla markkinoilla toimineille elintarvikeyrityksille.

EU:n siséistd elintarvikekauppaa voidaan pitdd vahaisend ainoastaan, jos
kauppaa tarkastellaan suhteutettuna maatalouden kokonaistuotannon méaraan.
Unionin siséinen elintarvikekauppa on noin 14 % tuotannon arvosta, mutta jatku-
vasti kuitenkin kasvussa (ANON. 1994b). Kaupan osuus vaihtelee voimakkaasti
tuotteittain, korkeimmillaan se on vihanneksissa ja hedelmissa (36 %), lihassa
(19 %) ja meijerituotteissa (16 %).

Tarkasteltaessa EU:n elintarvikekauppaa l&hemmin havaitaan, ettd unionin
jasenmaiden vélinen kauppa muodostaa todella suuren osuuden koko elintarvike-
kaupasta, keskiméarin 68 %. Esimerkiksi vuonna 1992 elintarvikekaupan arvo oli
lahes 640 mrd. mk, josta noin 205 mrd. mk oli unionin ulkoista kauppaa ja loput 435
mrd. mk sis@markkinakauppaa. Maitovalmisteissa sisdisen kaupan osuus kaikesta
kaupasta oli vuonna 1992 lahes 95 %, mutta rehuissa vain 46 % seké hedelmissa
ja vihanneksissa 57 %.

EU:n sisé&markkinakaupan laajuutta arvioitaessa on otettava huomioon, etta
Keski-Euroopan maiden maatalouden tuotantoedellytyksissd ei ole kovinkaan
suuria eroja ja ettd ndisséd maissa elintarviketeollisuuden kilpailukyky on myés
hyva. Tamén vuoksi erityisen voimakkaan kaupankdynnin edellytyksid ei ole
olemassa. Jos jossakin jAsenmaassa alkutuotanto ja siihen perustuva elintarvik-
keiden jalostus on kilpailukyvyténtd, joutuisi téllainen maa helposti muiden jasen-
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maiden agressiivisen viennin kohteeksi.

Unionin ongelmana on, etta yksikaén jasenmaista ei ole ollut valmis vapaa-
ehtoisesti vihentamaan oman maansa maataloustuotantoa. Seurauksena on ollut
jatkuva rakenteellinen ylituotanto. Kun Gattin maatalouskauppasopimus heiken-
t44 edelleen unionin ulkopuolelle suuntautuvan viennin kannattavuutta, lisaa tamé
entisestéaén kilpailua sisémarkkinoilia.

2.2. Eurooppalaiset vahittdiskauppaketjut Suomeen?

Suomessa on toistaiseksi keskusteltu hyvin véhan kansainvélisten véhittéis-
kauppaketjujen vaikutuksista maamme elintarvikehuoltoon EU-jésenyydessa.
Maamme elintarvikemarkkinoita ovat hallinneet vahvat kansalliset kaupan keskus-
likkeet. Suurimmat niista, Kesko ja SOK, vastaavat suurelta osin ulkomaisten
jalostettujen elintarvikkeiden tuonnista maahamme. Vaikka jasenyyden alku-
kuukausina keskusliikkeet ovat varsin varoen lisdnneet ulkomaisten tuotteiden
tuontia, niin pitkalla aikavalilia kauppa joutuu kuluttajien vaatimuksesta laajenta-
maan ulkomaisten tuotteiden valikoimia.

Eurooppalaisilla kauppaketjuilla voi kuitenkin olla tulevaisuudessa merkittava
vaikutus Suomen markkinoilla. Namé ketjut ovat erittdin voimakkaita ja ekspan-
siivisia. Onkin mahdollista, ettd ne aikaa myoten ulottavat toimintansa myos
Suomeen, tosin todenndksisesti vain maamme vaestdrikkaimmille alueille. Kiin-
nostusta voi vahentda sopivien kauppapaikkojen niukkuus seka Suomen elintarvike-
kaupan rahavirtojen alhaisuus. Maamme elintarvikemyyntihan on samaa suuruus-
luokkaa kuin likevaihto esimerkiksi saksalaisessa Aldi-kauppaketjussa, vaikka se
ei edes ole suurin kauppaketju Keski-Euroopassa (INGBERG et al. 1992).

Elintarvikkeiden vahittaiskaupassa tapahtuu voimakasta muutosta koko ajan.
Saksalaiset laatikkomyymaélat (Aldi) ovat levinneet l&hes kaikkialle Keski-Euroop-
paan (ns. Hard Discounting-likkeet). Ranskalaiset tavaratalo- ja supermarketketjut
toimivat myds useissa EU-maissa. Lisaksi Sveitsiin rekisteroity, mutta pagosin
Saksassa toimiva Metro-ketju on Euroopan suurin ja ekspansiivisin. Ison Britanni-
an Mark & Spencer toimii myds useissa EU-maissa.

Eurooppalaisten laatikkomyymaldiden agressiivisesta levittaytymisesta saa
kasityksen esimerkiksi Ranskan tilanteesta. Viisi vuotta sitten maahan perustettiin
ensimmainen elintarvikkeiden halpamyymald, mutta tall& hetkell& niité on jo noin
1 550. Vuonna 1994 niita avattiin runsas kauppa paivésséa. Eniten myymaélGita on
saksalaisella Lidl-ketjulla (340), sen jélkeen ranskalaisila CDM:lla ja Europa-
Discountilla (yhteensa 380). Myds saksalaisella Aldilla on Ranskassa 180 laatikko-
myymalaa, seké liséksi hollantilaisella ja belgialaisella kauppaketjulia (Eurofood,
maaliskuu 1995).

Jos suomalaiset kauppaketjut toimivat tehokkaasti, lienee tdmé on varmin
keino pitaa ulkomaiset ketjut maamme rajojen ulkopuolella. Mikéli némé kauppaketjut
kuitenkin tulevat Suomeen, suomalaisen elintarviketeollisuuden on pystyttéava
osoittamaan tehokkuutensa ja luotettavuutensa niiden tavarantoimittajina. Mikéli
tdm& ei onnistu, nAma ketjut turvautunevat omiin, vakiintuneisiin keskieuroop-
palaisiin asiakasyrityksiinsa.
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3. Suomen elintarviketeollisuus

Elintarviketeollisuuden bruttoarvo oli 48,8 mrd. mk vuonna 1993 eli runsaat 15 %
koko teollisuuden bruttoarvosta (321,1 mrd. mk). Elintarviketeollisuuden arvonlisays
oli 13,3 mrd. mk eli vajaa 12 % koko teollisuuden vastaavasta (114,6 mrd. mk).
Elintarviketeollisuus on kansantalouden kolmanneksi suurin teollisuudenala
tyollistaen runsaat 40 000 henkea (ANON. 1994a).

Suomessa oli kuluvan vuosikymmenen alussa noin 1 700 elintarvikeyritysta ja
toimipaikkoja noin 1 800. Tasta valtaosa, noin 1 000 yritysta oli leipomoteolli-
suudessa. Vaikka teurastuksessa ja lihanjalostuksessa muutaman osuustoimin-
nallisen yrityksen markkinaosuus on korkea, toimii alalla kaikkiaan noin 140 yritysta
(HERNESNIEMI et al. 1995).

Elintarvikeyrityksemme voidaan jakaa kansainvélistyneisiin yrityksiin/yritys-
ryhmiin ja toisaalta 1&hinn& kotimarkkinoiden varassa toimiviin yrityksiin. Ensin-
mainittuja ovat erityisesti Huhtaméki Oy Leaf, Cultor Oy ja Oy Karl Fazer Ab ja
jalkimmaisia, etupaéssé osuustoiminnallisia jalostusyrityksid, mm. Atria Oy, LSO-
konserni, Karjaportti, Munakunta, Valio Oy ja osuusmeijerit.

Edell& mainitut yritykset voidaan erottaa toisistaan myds sen mukaan, kuinka
kiinteésti ne ovat riippuvia kotimaisesta raaka-aineesta. Kansainvalistyneiden
yritysten osalta riippuvuus on vahdinen. Kotimaisen maataloustuotannon sailymi-
nen ei olekaan niille yhta ratkaisevaa kuin jalkimmaisille, lahes taysin kotimaisen
raaka-aineen turvin toimiville yrityksille.

Kotimarkkinoilla toimivien elintarvikeyritysten olisi nopeasti pystyttava saavut-
tamaan nykyista parempi kansainvélinen kilpailukyky. LAAKSONEN ja VOLK (1994,
s. 55) luettelevat elintarvikeyritystemme vahvuuksiksi mm. hyvan tuotanto-
teknologianjalogistiikan, laheisyyden kotimaisiin kauppaketjuihin (makutottumukset,
tuoreus, puhtaus), sekd mahdollisuudet Venajan | Ja Baltian alueilla mukaan lukien
trading-kauppa.

Tutkimuksen mukaan suomalaisen elintarvikeklusterin? heikkouksia puoles-
taan ovattyévoiman ja pddoman alhainen tuottavuus, kustannuksia nostavat laajat
tuotevalikoimat, heikot markkinointitaidot, tunnettujen tuotemerkkien vahaisyys,
yleisesti pienet volyymit ja siitd aiheutuvat korkeat tuotanto- ja markkinointi-
kustannukset seka lisaksi vahéiset kokemukset viennista.

KONOLA (1994) on elintarviketeollisuuden vientistrategiatutkimuksessaan kay-
nyt seikkaperaisesti [api eri markkina-alueet ja kartoittanut elintarviketeollisuuden
mahdollisuuksia. Tutkimuksen mukaan meilld on etuja erityisesti itdviennissa,
mutta onnistuminen edellyttéisi yritysten yhteistoimintaa, esimerkiksi yhteisten
noutotukkujen perustamisessa Pietariin ja Moskovaan. Vientiponnisteluissa tarvi-
taan siten yhteisty6td, vaikka kysymys onkin kilpailevista yrityksista kotimaassa ja

") Klusterilla tarkoitetaan yritysryvésta, jonka sisdinen vuorovaikutus luo osoitettavissa olevia hyotyja.
Klusterin sisdinen vuorovaikutus syntyy yritysten vélisesta kilpailusta, asiakkaiden vaativuudesta,
klusterin tarvitsemista tuotannontekij6ista seké lahi- ja liitdnnaisaloista. Ulkopuolisina klusteriin vaikut-
tavatjulkisen vallantoimenpiteet, kansainvalinentalousj Ja sattuman mukanaan tuomat mahdollisuudet
(ks. VOLK et al. 1994).
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Taulukko 2. Maatalouden ja elintarviketeollisuuden tuotantovolyymien muutos
pitkélla aikavélilld vuoden 1990 tuotannon tasoon verrattuna.

Maataloustuotanto Muutos, % * Elintarviketeollisuus Muutos, %
Maito ja naudanliha -25 Teurastus ja lihanjalostus 0
Sianliha -31 Maidonjalostus -16
Kananmunat ja siipikarja -19 Mylly- ja leipomoteoll. +1
Vilja -4 Sokeri- ja makeisteoll. +8
Muut kasvit +81 Muut elintarvikkeet -2
Muu maataloustuotanto -31 Rehuteollisuus -21
Juomateollisuus +3
Maatalous keskim&arin -21 Elintarviketeollisuus keskimaarin -8

my®és vientimarkkinoilla. Konolan mukaan itdmarkkinat eivatriita, vaan elintarvikkei-
den viennin laajentaminen Keski-Euroopan, erityisesti Saksan markkinoille, on
valttdmatonta.

3.1. Elintarviketalouden muutoksista niukalti tutkimustuloksia

EU-jasenyyden vaikutuksista ei ole tehty yksityiskohtaista tutkimusta koko
elintarviketalouden osalta. TORMA et al. (1995) ovat simuloineet taloudellisia
vaikutuksia yleisen tasapainomallin avulla maatalouden eri tuotantosuunnille ja eri
elintarviketeollisuuden toimialoille (Taulukko 2).

Tutkimuksen tuloksia on vaikea arvioida ilman yksityiskohtaista tietoa kdytetys-
ta mallista ja tehdyista olettamuksista. Ristiriitaiselta tuntuu mm. se, etté lihan-
tuotannossa tapahtuisi varsin suuri pudotus, mutta lihanjalostuksen volyymi séilyisi
ennallaan. Tutkimuksen pé&&asiallisena viestind on kuitenkin, ettd maatalous-
tuotannon odotettavissa oleva suuri lasku ei heijastuisi yhté suurena elintarvike-
teollisuuteen.

3.2. Valtaosa elintarviketeollisuudestamme osuustoiminnallista

Suomen elintarviketeollisuudessa osuustoiminnallisilla yrityksilla on huomattavan
suuri osuus. Maidon hankinnassa osuusmeijereiden osuus on noin 90 %, lihassa
noin 65 % ja kananmunissa noin 40 %?. TAm& merkitsee sité, ettd myds padasi-
allinen vastuu Suomen maatalouden tulevaisuudesta perustuu naiden osuustoi-
minnallisten yritysten kannattavaan toimintaan EU-markkinoilla. Korkeasta
tukiosuudesta huolimatta suurin osa maatalouden tuloista muodostuu edelleenkin
markkinahintojen kautta, joiden maksajina ovat nimenomaan tuottajien omistamat

2) Useimmissa yrityksissa raaka-aineen hankinta on osuustoiminnallista, jalostus ja markkinointion sen
sijaanjérjestetty osakeyhtidpohjaiseksi.
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osuuskunnat ja ndiden jalostusyritykset.

HERNESNIEMEN et al. (1995, s. 324) tutkimuksessa on tuotu esille elintarviketeol-
lisuutemme “tuottajaomisteisuuden ongelma”. Tutkijoiden mielesta tdma on “sel-
vésti kahlinnut yrityksid”. Heidan mukaansa “tuottajaomisteiselle yritykselle on
vielékin lahes mahdotonta lopettaa omistajiensa tuotteiden jatkojalostus ja siirtya
tuontiraaka-aineen jatkojalostamiseen, vaikka se olisi liikataloudellisesti huomat-
tavasti kannattavampaa”.

Tama kapea-alainen paattely osuustoiminnallisten elintarvikeyritysten heikosta
toimintakyvysta ei saa tukea esimerkiksi siitd, ettd Keski-Euroopassa suurten
elintarvikeyritysten joukosta 18ytyy runsaasti osuustoimintayrityksié. Naiden yritys-
ten yksi keskeinen vahvuus on juuri kotimaisen raaka-aineen jalostus. Jos suoma-
laiset elintarvikeyritykset olisivat menneiné vuosina voineet kayttaa runsain maéarin
ulkomaista raaka-ainetta, olisi kotimainen maatalous todennékoéisesti taantunut ja
samalla olisi menetetty luotettava kansallinen raaka-ainepohja.

On myds mahdollista, ettd suuret tuontimaérét olisivat tuoneet maahamme
Keski-Euroopan maiden ja myds Tanskan salmonella- ym. elaintautien ongelman.
Tallgin elintarviketeollisuuden |&htékohdat EU-jasenyyteen olisivat nykyistékin
vaikeammat. N&in siksi, etté pitkallakaan aikavalilla Suomen elintarviketeollisuuden
Kilpailuvaliti ei ole suuruuden ekonomia, vaan tuotteiden hyvé laatu ja turvallisuus
lapi koko tuotantoketjun.

Suomessa l&hinnd KPMG Wideri Oy on tehnyt vertailututkimuksia elintarvike-
teollisuuden eri toimialojen kustannuksista Suomessa ja erdissé muissa maissa.
Naissa selvityksissa etityisesti elintarvikeyritysten pa&domakustannusten seka
hallinto- ja yleiskustannusten korkeus todettiin Iahes kaikkien toimialojen ongel-
maksi. Kansainvalisi& vertailuja vaikeuttavat useat tekijat: eri maista ei saada
edustavaa otosta yrityksisté, kunkin maan taloudellinen toimintaymparisté poikke-
aa toisistaan ja lisiksi valuuttakurssien nopeat vaihtelut hankaloittavat tulosten
tulkintaa. Koska edella mainitut Widerin tutkimukset koskivat 1990-luvun alkuvuosia
ja niiden tulokset ovat osittain vanhentuneita, niita ei tdssa yhteydessa esitet4 (ks.
esim. ANON. 1992 ja AALTONEN 1993a).

4. Elintarviketeollisuutemme tulevaisuus

Suomalaisten tutkijoiden epéluuloista huolimatta suomalaisilla ja yleensé pohjois-
maisilla osuustoiminnallisilla elintarvikeyrityksilla nayttaisi olevan selviéa vahvuus-
tekij6ita keskieurooppalaisiin vastaaviin yrityksiin verrattuna. Néin ainakin paétte-
lee brittildinen GIRA-konsuilttiyritys vertailtuaan pohjoismaisia ja keskieurooppalaisia
maatalousosuuskuntia toisiinsa (BROWN 1995). Mielenkiintoisena swot-analyysina
hén kartoittaa pohjoismaisten osuuskuntien tulevaisuuden nakymia (Kuvio 2).
Useista mydnteisista tekijoisté huolimatta Suomen elintarviketeollisuuden sopeu-
tumiskykyéa EU-jdsenyyteen vaikeuttaa yritysten pienuus eurooppalaisiin yrityksiin
verrattuna (ks. Kuvio 3). Tanskassa mm. sianlihan tuotanto- ja jalostusvolyymi on
Suomeen verrattuna ldhes kymmenkertainen ja useat meijerit Keski-Euroopassa
jalostavat maitoa vuosittain enemman kuin mita koko Suomen maidontuotanto on.
Kilpailevien yritysten kustannusrakenteet, mm. paddomakustannukset tuotettua
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VAHVUUDET HEIKKOUDET
- suuret markkinaosuudet - maatalouden kustannus-
- kotimaassa tunnetut 'brandit’ tehokkuus
- hyvét jakelukanavat ja kauppayhteydet - jalostusyksikdiden kustannus-
. - hyvat organisaatiorakenteet tehokkuus
- vahva rahoitusasema - kotimaisten kuluttajien luottamus?
- korkea jasenuskollisuus - vahaiset vientimarkkinakokemukset
- uudenaikaiset tuotantoyksikot - heikko uusien tuotteiden kehitys
UHKAT MAHDOLLISUUDET
- "kaikki uusi on uhkaa" - omat vahittaiskauppa 'brandit'
- EU:n alhaiset hinnat - markkinoiden kasvu
- vahittaiskaupan tuontihalukkuus - yhteiset jakelukanavat
* vahittaiskaupan 'brandit' - EU-kaupan lisdys
* vahittdiskaupan rakenteiden - pohjoismainen jalostus- ja
muutos markkinointiyhteistyd
* omien jakeluteiden kustannukset - Itd-Euroopan markkinat
- EU:n elintarvikeyritysten 'maihinnousu’
- tuonnin kasvu vientia suuremmaksi
- valuutan arvon nousu

Kuvio 2. Pohjoismaisten maatalousosuuskuntien tulevaisuuden ndkymét (BROWN
1995).

Yritys
Valio Oy
Cultor Oy
Huhtamaki
LSO-konserni
Raision Yhtyma
Atria Oy
Oy Karl Fazer
Hartwall Oy
Rettig Oy
Saarioinen
Karjaportti

0 2 4 6 8 10
Liikevaihto, mrd. mk

Kuvio 3. Suurimpien suomalaisyritysten elintarvikeliikevaihto vuonna 1993.
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tuoteyksikkda kohti, ovat siis vastaavia suomalaisia edullisemmat (ks. esim. ANON.
1994, s. 22, ANON. 1995b, s. 24-25).

HERNESNIEMEN et al. (1995) tutkimuksessa, jossa on paneuduttu laaja-alaisesti
teollisuuden tulevaan kilpailukykyyn, on selvitetty myds elintarvikeklusterin tulevai-
suutta. Suomalainen elintarvikeklusteri on siiné esitetty Kuvion 4 mukaisesti.

Elintarviketeollisuuden avaintuotteisiin kuuluvat sellaiset tuoteryhmat, jotka
ovat saaneet jo vientimenestysta kuten suklaa ja makeiset, sokerikemian tuotteet,
ym. Tutkijat uskovat, ettd aiemmista rajasuojaa nauttineista tuotteista voi mygs
aikaa myd6ten kehittya kilpailukykyisid avaintuotteita klusterille.

Elintarviketeollisuuden tulevaisuutta arvioitaessa yritysten kilpailukyky kansain-
vélisilla markkinoilla on nostettu keskeiseksi tekijéksi. Taka-alalle on sen sijaan
jaényt se, kuinka tarked& on yritysten kilpailukyky kotimarkkinoilla. Se, mika
markkinaosuuksissa menetetdan tuonnille ilman vastaavaa kannattavan viennin
lisiysta, ndkyy valittdmasti elintarvikkeiden kauppataseen vajauksen lisayksena.
Koska markkinahinnat ovat I&hes yhtaldiset EU:n sisdmarkkinoilla, ei vienti sinne
ole kotimarkkinakauppaa kannattavampaa, pikemminkin ehk& pdainvastoin. Ta-
méan vuoksi kotimarkkinoiden séilyttdmisella on kéytanndssa suurempi merkitys
kuin mit4 julkisuudessa on esitetty.

Se osa suomalaista elintarviketeollisuutta, joka on ollut l1&hes riippuvainen
kotimaisesta raaka-aineesta, on myés sita tulevaisuudessa. Toisin sanoen, mei-
jeri-, liha- ja kananmunateollisuus eivat pysty laajamittaisesti toimimaan ilman
riittdvad, hyvéalaatuista kotimaista raaka-ainetarjontaa. Jos alkutuotannon maara

ERITYISPANOKSET AVAINTUOTTEET LAHI- JA TUKIALAT
- laaturaaka-aineet - makeiset ja suklaa - biologispohjaiset
- entsyymit - sokerikemia kemikaalit
- paperi-, kartonki- ja - ndkkileipa, keksit - rehuteollisuus
muovipakkaukset - lastenruoat - kliiniset ravinto-
- prosessiosaaminen - alkoholi, sekoitteet, valmisteet
raaka-viina - mallastamot
- olut ja virvokkeet - hedelmien
KONEET - kala ja -valmisteet kypsyttamot
- kylmékuljetusketjuun - margariinit
- mejjeriteollisuuteen - jogurtit ja juustot
- putket, kuljettimet, - lihavalmisteet ASIAKKAAT
sailiot _ - elintarvikekauppa
- pesulaitteet - suurkeittitt,
TRADING-VIENTI ravintolat
LITANNAISPALVELUT - hedelmat -catering
- kuljetukset - kahvi . - Venéjan ja Viron
- perustutkimus ja - k_aakaovalml_steet kauppa .
koulutus - vihannekset ja - verovapaa myynti
- biotekninen T & K vihannesvalmisteet
- tuoremehut

Kuvio 4. Suomen elintarvikeklusteri (HERNESNIEMI et al. 1995).
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alenee merkittavasti, joutuu kotimainen elintarviketeollisuusteollisuus turvautu-
maan entistd enemman tuontiraaka-aineeseen. Tamé véhentéé kuitenkin samalla
suomalaisten maataloustuotteiden luotettavuutta ja lisda tauti- ym. riskien vaaraa.

4.1. Laadun ja turvallisuuden merkitys korostuu
tulevaisuudessa

Eurooppalaisten yritysten suuresta koosta aiheutuvaa kilpailuetua suomalaiset
yritykset eivat pysty kuromaan umpeen. Sen sijaan suomalaisella maataloudella ja
elintarvikejalostuksella on etuna useiden kansainvélistenkin tutkimusten todistama
puhtausjaturvallisuus elintarvikkeiden koko tuotantoketjussa. Eléin- ja kasviperéisten
tautien seka hormoniongelmien pysyminen maamme rajojen ulkopuolella onkin
pitkalla aikavalilla ehké térkein suomalaisen elintarvikeketjun menestymisen tae.
Tama etu on kuitenkin kaytettdvisséd vain silloin, jos maamme todella pysyy
vapaana néisté vaikeuksista. Laatutekijdiden ohella kotimaisen elintarviketuotannon
on kuitenkin oltava myds taloudellisesti tehokasta, silla tuotteen hinta on edelleen
ratkaiseva tekija niin kotimaan kuluttajien ostovalinnoissa kuin kansainvélisessa
kilpailussakin.

Jos esimerkiksi salmonella levidisimaahamme tuontiraaka-aineen vélityksell3,
pahimmassa tapauksessa jédsenyyden alkuaikoina, veisi se pysyvasti pohjan
kotimaisten elintarvikkeiden laatuun perustuvalta kilpailuedultamme. Salmonellasta
ei mik&&n maa ole pystynyt vapautumaan huolimatta huomattavista taloudellisista
uhrauksista (esim. Tanska). Koska Suomen maatalous ja siihen perustuva elin-
tarvikejalostus eivay pysty saavuttamaan esimerkiksi tanskalaista tehokkuutta, on
Suomen sdéilyminen tautivapaana, puhtaiden elintarvikkeiden tuottajamaana ensi-
sijaisen tarkeaa.

Juuri ilmestyneessé kauppa- ja teollisuusministerién tydryhméan raportissa
(ANON. 1995b) on kartoitettu Suomen elintarvikeviennin tulevaisuutta erityisesti
ympdristotekijdiden nékdkulmasta. Tydéryhmén mielestd hinnoilla kilpailevien
bulkkituotteiden sijasta elintarvikevientimme voi jatkossa perustua korkeatasoisiin
tuotteisiin. Niiden myyntiargumentteina ovat puhtauden korostaminen koko
tuotantoketjussa, tarkoin saddelty tuotteiden koostumus ja laatu seka uusien
teknologioiden hyédyntaminen.

Tydéryhmé uskoo, ettd myds kotimaiset kuluttajat saadaan sitoutumaan.
merkkituotteeseen, suomalaiseen puhtaaseen elintarvikkeeseen (“FIN-tuote-
merkki”). Elintarviketoimiala ei heidan mielestaan ole toistaiseksi kayttanyt taté
edukseen vientiponnisteluissaan. Tyéryhma esittaakin, ettd elintarviketuotannolle
ja -viennille on rakennettava kotimaisuuteen, puhtauteen ja turvallisuuteen perus-
tuva strategia erillisen, 5-10 vuotta kestévan vientiprojektin avulla.

Suomen elintarvikkeiden viennin esteeksi esitetddn usein se, etta kuluttajat
muissa maissa eivat tunne tuotteittemme korkeaa laatua. KAUNION (1994) selvityk-
sestd kay kuitenkinilmi, ettd suurin ongelma nayttaisikin olevan elintarvikkeittemme
olematon tunnettuus ulkomailla. Jos kuluttajat yleensé jotain tietdvat suomalaisista
tuotteista, niin heiddn mielikuvansa niistd on ldhes aina hyva laatu, puhtaus ja
luonnonmukaisuus. Tamén kasityksen he ovat muodostaneet niistd harvoista
suomalaisista tuotteista, jotka he tuntevat.
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4.2. Elintarviketeollisuudella edessidan mittavat
rakennekehityshaasteet

Julkinen suhtautuminen elintarviketeollisuuden rakennekehitykseen on ollut risti-
ritaista. Toisaalta on vaadittu tehokkuuden lisdamista, mutta toisaalta on arvostel-
tu yritysten julkistamia rakenneohjelmia. Kielteiset asenteet liittyvat nimenomaan
siihen, etté viime vuosina elintarvikeyritysten saneeraustoimenpiteet ovat merkin-
neet useiden jalostuslaitosten toiminnan lopettamista ja samalla elintarviketeolli-
suuden tyépaikkojen vdhenemistd. Tama on kuitenkin valttamatonta, silla yritysten
kapasiteetti rakennettiin vuoteen 1991 saakka voimassaolleen lakisdaieisen
yksivuorotydn vaatimusten mukaan seké nykyistd suuremmille maataloustuotan-
non maadrille (ks. esim. LINJAKUMPU 1994, s. 4-15).

Eritoimialoilla ja niiden sisallakin rakennekehityksen nopeus on vaihdellut, joten
EU-jasenyyden alussa. elintarviketeollisuuden yritykset ovat hyvinkin erilaisissa
lahtékohdissa kilpailukyvyn suhteen.

Suomen ja EU:n liittymissopimuksessa ja siihen liittyvéssd kansallisessa
tukipaketissa elintarviketeollisuuden rakennekehitystd pyritdén nopeuttamaan
sektorin sopeuttamiseksi jAsenyyteen ja avoimiin markkinoihin. Neuvottelutulos
muodostuu kolmesta osasta:

1. EU:n rakennerahaston tavoitteen 5A-toimenpiteitd k&ytetdén
taysimittaisesti liittymisen vaikutusten vaimentamiseksi,

2. rakennemuutoksen helpottamiseksi suunniteltujen kansallisten
siitymékauden tukiohjelmien suhteen ollaan joustavia, seké

3. ns.vakavia markkinahairidita koskevasta lausekkeesta (art. 147).

EU:n horisontaalisia rakennetukia voidaan kohdentaa koko maassa kaikkiin
alan yrityksiin, alueelliset erityispiirteetkin huomioon ottaen. Elintarvikeyrityksia
koskevat tuet maaritellddn omalla asetuksella 866/90, mink lisdksi yleisten
ehtojen lisaksi tukihankkeiden on taytettdva unionin yksityiskohtaiset valintakritee-
rit. Niiss& on mainittu muun muassa, mitk& investoinnit asetetaan etusijalle ja mitka
investoinnit jadvat tuen ulkopuolelle.Yleisesti ylituotantotuotteisiin liittyville inves-
toinneille ei tukea mydnneta. Komission tulkinta Suomen liittymissopimuksesta on,
etta tukien myéntamisessd noudatetaan joustavuutita kansallisesti rahoitetuissa
hankkeissa, sen sijaan EU-rahoitusta myénnettdessa noudatetaan tiukasti unionin
s&&doksia.

Suomen EU-rahoituksen ehtona oleva jasenmaan toimialakohtainen, viisivuoti-
nen rakennekehitysohjelma (Single-Programming Document) on jatetty maalis-
kuun lopussa komission hyvaksyttévaksi. Raamiohjelmaan siséltyville, yritysten
konkreettisille hankkeille voidaan saada unionin osarahoitusta vuoden 1995 lopul-
la.

Alunperin oletettiin, etta unioni voisi rahoittaa elintarviketeollisuuden tukihank-
keita vuosittain noin 120 milj. markalla (19 milj. ecu) vuosina 1995-1999. Rakenne-
tukien EU-rahoitukseen vaikuttaneiden monien muutosten myéta rahoitus jéa
kuitenkin alle puoleen tasta (keskimaarin 55 milj. mk/v.). Periaatteessakin EU:n
rahoitusosuus on yksittaisissé hankkeissa enintédén puolet (tavoite 1:n alueet),

92



mutta yleisimmin vain 30 % (muut alueet). Valtaosa rahoituksesta on siis yritysten
vastuulla. Kansallisen rahoituksen vahimmaismaaréksi on asetettu vain 5 %.
Julkisen tuen osuus jadnee kaytannossé 20-25 prosenttiin hankkeen kokonais-
kustannuksista.

4.3. Kansallisella tuella edistetaan kilpailukykya,
rahoituksessa epavarmuutta

Toukokuussa 1994 tehdyn valtioneuvoston periaatepaatéksen mukaan elintarvike-
teollisuusyrityksille voidaan myontaa tukea “tutkimukseen ja tuotekehitykseen
seka vienninedistdmiseen jamarkkinointiin voimassaolevan lainsdadanndn mukaisin
ehdoin- kuitenkin siten, ettd yritysten kokoa, sijaintia tai toimialaan koskevia
rajoituksia ei sovelleta”. Perusteluiden mukaan tuen on edistettéva kilpailuedun
saavuttamisen yleisia edellytyksia ja kasvatettava alan tietotaitoa.

Toisena tukiryhmané on investointeihin ja tuotannon lopettamiseen kohdentu-
vat tuet. Tuki jaetaan selvasti kahteen investointiryhmaén, ylikapasiteetin purkami-
seen liittyviin investointeihin ja muista rakenteiden sopeuttamisesta ja tuotannon
uudelleen suuntaamisesta aiheutuviin investointeihin. Ehtona tuen saamiselle on
yrityksen elinkelpoisuus pidemmalla aikavalill&, minké liséksi kiinnitetaén erityista
huomiota tuen kilpailuvaikutuksiin. EU:n tavoitteiden mukaan tuella on maéaré
edistdd maatalouden sopeutumista jasenyyteen eli se olisi kdytédnnosséa
kohdennettava kotimaisen maatalouden raaka-aineesta riippuville elintarvike-
yrityksille.

Valtionneuvoston kevaisessé periaatepédatéksessa ensimmaéiseen tukiryhmaan
kuuluviin toimenpiteisiin esitettiin 500 milj. mk ja rakennetukeen 700 milj. mk
viisivuotiskaudelle 1995-99. Koska EU:n rahoitusosuus jaa em. 275 milj. mark-
kaan, antaisi EU:n ja kansallinen tuki siten parhaimmillaan mahdollisuuden toteut-
taa vajaan miljardin markan rakennetukiohjelman elintarviketeollisuudessa viisi-
vuotiskautena 1995-1999 (keskim. 195 milji. mk vuodessa). Kansallinen tuki
joutunee kuitenkin hallituksen sééstdohjelman alaiseksi, joten kdytettavisséa olevat
tukivarat jasvat todennékoisesti esitettyd alhaisemmiksi.

5. Lopuksi

EU-jasenyyden aiheuttamat muutokset nékyvét elintarvikesektorilla selvésti jo nyt
yritysten uusina strategiavalintoina ja nopeina rakenteellisina muutoksina. Télla
hetkella ei kuitenkaan voida luotettavasti arvioida sitd, millaiset muutokset ovat -
edessa pitkalla aikavélilla. On mahdotonta viela tietédé, mihin suomalaisten yritys-
ten kilpailukyky yltaa, sailyyké meilla riittdvé raaka-ainepohja ja milla tavalla
nimenomaan muiden pohjoisten jasenmaiden elintarvikeyrityksetja myds kansain-
vélisetvahittdiskauppaketjut reagoivatlahivuosina Suomen avautuneisiin markkinoi-
hin.

Jos kotimaisen maataloustuotannon séilymisté ei pystyta turvaamaan, yritys-
ten raaka-ainepohja kaventuu ja kapasiteetin kayttéaste alenee. Talléin padédoma-
kustannusten alentaminen kansainvalisen kilpailukyvyn edellyttdmélle tasolle on
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entista vaikeampaa. Kotimaisen maatalousraaka-aineen riittivyys on siten elintér-
ke&a maamme suurimpien elintarvikeyritysten toiminnalie. Toisaalta juuri naiden;
useimmiten osuustoiminnallisten yritysten kannattavuudesta ja kilpailukyvysté
riippuu kotimaisen maatalouden sailyminen. Néiden yritysten maksamien tuottaja-
hintojen taso vaikuttaa ratkaisevasti viljelijéiden tulonmuodostukseen huomatta-
vasta tukiosuudesta huolimatta.

Suomalaisen elintarviketeollisuuden keskeisena tavoitteena on kilpailukyvyn
parantaminen, jotta markkinaosuudet voitaisiin sailyttdd mahdollisimman hyvin
kotimaassa ja myds markkinaosuuksien hankkimiseksi EU:n sisamarkkinoilta.
Kilpailukyvyn lisddmisen edistamiseksi kaikkia tukitoimenpiteité, niin kansallisia
kuin EU-rahoitteisia, olisikin toteutettava mahdollisimman joustavasti siirtymékau-
den aikana.

Suomen elintarviketalouden tulevaisuus riippuu rakenteellisten ja laaduillisten
tekijéiden ohella my&s merkittavasti kotimaisen kuluttajien valinnoista. Jos valta-
osa kuluttajista paétyy tulevaisuudessakin puhtaisiin, kotimaisiin elintarvikkeisiin,
ovat elintarvikehuoltomme turvaamisen I&htékohdat t&ll6in kunnossa. Kuluttajien
asenteet kotimaisiin elintarvikkeisiin ovat jo nyt muuttuneet aikaisempaa selvésti
myo&nteisimmiksi. Tama johtuu mm. siitd, etta elintarvikkeiden hinnat eivat enaa
oleellisesti poikkea toisistaan Suomen ja muun Euroopan vélilld, minké lisaksi
kuluttajat [uottavat kotimaisen elintarvikeketjun tuottamien tuotteiden laatuun ja
turvallisuuteen. Suomalaisten elintarvikkeiden korkea laatu on myds tarkein
kilpailuetu, jolla lienee mahdollista parantaa mahdollisuuksiamme myés EU:n
sisé&markkinoilla ja niiden ulkopuolella.
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