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Eturyhmien asema maitotalous- 
politiikassa Euroopan unionissa 
ja Suomessa 
Risto Lampinen 

INTEREST ORGANIZATIONS IN MILK AND DAIRY 
POLICY IN THE EU AND FINLAND 

This study deals with the milk and dairy policy 
with a special emphasis on exchange of information 
between the relevant European interest 
organizations, organs of the European Union and 
Finnish milk and dairy policy organizations. 
According to the data that was collected by 
questionnaires and interviews in spring 1994, the 
most central actors both in the EU and in Finland 
are the public organs, producers, cooperatives and 
food-manufacturing industries. In the EU producers 
and commission seem to often have different 
interests and those organizations which have 
opposite interests with producers tend to have 
common interests with commission. In Finland, on 
the contrary, producers and the Ministry of 
Agriculture and Forestry often have common 
interests. Nevertheless the practical solutions in milk 
and dairy policy in the EU and in Finland bear a 
great resemblance to each other. These solutions 
are results of decision-making processes in a 
subsector in which producers, cooperatives and 
milk-processing industries have the best financial 
and human resources. The other actors, with less 
financial resources and a wider range of activities, 
can't successfully compete with these interests. 

Keywords: Milk and dairy policy, European Union, 
interest organizations, decision-making, network 
analysis 

ETURYHMIEN ASEMA 
MAITOTALOUSPOLITIIKASSA EUROOPAN 
UNIONISSA JA SUOMESSA 

Euroopan yhdentymiskehitys on edennyt viime 
aikoina nopeasti. Sen lisäksi, ettã Euroopan unio-
ni on laajentunut, myös sen jäsenvaltioidе n väli-
nen yhteistyö on syventynyt. Yhã useammat ta-
loudelliset päätökset ovat siirtyneet ainakin osit- 

tain unionin tasolla ratkaistaviksi. Jäsenvaltiot 
ovat menettäneet merkittävän osan päätösvallas-
taan unionille myös monilla muilla politiikan osa-
alueilla. (Mazey — Richardson 1993, 3.) Erityisen 
pitkälle yhdentyminen on edennyt maatalouspo-
litiikassa. Yhdentymiskehityksen seuraavan ta-
voitteen saavuttaminen merkitsisi edelleen syven-
tyvän taloudellisen yhteistyõп  lisäksi sitä, ettã 
jãsenmаat sitoutuisivat noudattamaan yhtnäis-
tä ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, mikä johtaisi 
jäsenvaltioiden itsenäisen pãätöksentekovа llа n 
kapenemiseen edelleen ja unionin merkityksen 
kasvamiseen. 

Useat Euroopan unionia koskevat tutkimukset 
ovat tähdе ntäneet, ettã unionissa erilaisten etu-
ryhmien päätöksentekijöihin kohdistamat epävi-
ralliset painostus- eli lobbaustoimet ovat merkit-
tävä osa päätõksentе koa.' Poliittisen pããtöksen-
teon piirissä tapahtuva avoin epävirallinen vaikut-
taminen on laajassa mielessä varsin uusi ilmiö 
Suomessa ja yleisemminkin koko manner-Euroo-
passa anglosaksisiin maihin verrattuna. Epäviral-
lisen painostustoiminnan tutkimuksen juuret ovat-
kin nimenomaan Iso-Britanniassa ja Yhdysvallois-
sa, joissa epävirallinen vaikuttaminen on lãhеs 
aina kuulunut olennaisena osana poliittiseen paa-
töksentekoon. Etu- ja painostusryhmien tutkimus 
on lisääntynyt myös muualla länsimaissa Euroo-
pan yhdentymiskehityksen etenemisen myötä. 

Eturyhmät pyrkivät luonnollisesti vaikuttamaan 
niiden kannalta tärkeitä päätöksiä tekeviin toimi-
elimiin tai organisaatioihin. Euroopan unionissa 
on havaittavissa, ettã eturyhmien perustaminen 
unionitasolle riippuu selkeästi siitä, miten merkit-
täviä päätöksiä kyseisellä politiikan sektorilla teh-
däãn. Euroopan yhdentymiskehitys eteni talou-
den, teollisuuden ja maatalouden aloilla varsin 

Katso muun muassa Andersen — Eliassen (1991 ja 
1994), Mazey — Richardson (1992 ja 1993), Green-
wood — Grote — Ronit (1992) ja Bindi (1993). 
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pitkälle jo heti Euroopan talousyhteisön perusta­
misen jälkeen 1950-luvun lopulla. Toinen vaihe, 
jolloin muodostettiin uusia unionitason eturyhmiä, 
ajoittuu 1980-luvun lopulle. Tuolloin astui voimaan 
Euroopan yhtenäisasiakirja (Single European 
Act), jossa sovittiin muun muassa unionin toimi­
elimien, erityisesti komission ja neuvoston, pää­
tösvallan vahvistamisesta jäsenvaltioiden kansal­
lisiin toimielimiin verrattuna. (Mazey - Richard­
son 1993, 5.) Sopimuksessa luovuttiin myös täy­
dellisen yksimielisyyden vaatimuksesta tietyissä 
kysymyksissä. Nykyään jäsenvaltioilla ei ole enää 
veto-oikeutta, jollei kysymyksessä ole elintärkeä 
kansallinen etu. Nämä seikat ovat pakottaneet 
yhä useammat aikaisemmin lähinnä kansallisel­
la tasolla toimineet eturyhmät järjestäytymään 
myös unionin tasolle. 

Unionitason eturyhmien tärkein tehtävä on in­
formaation välittäminen kahteen suuntaan. Unio­
nin toimielimille ne toimittavat tietoa omista ja 
omien jäsenryhmiensä mielipiteistä ja näkökan­
noista. Jäsenryhmilleen ne toimittavat tietoa unio­
nissa vireillä olevista asioista, jotta nämä pystyi­
sivät ottamaan niihin kantaa riittävän aikaisessa 
vaiheessa. Toiminnan päämäärä on luonnollisesti 
saada omat tavoitteet sisällytetyiksi unionin har­
joittamaan politiikkaan. (Nugent 1991, 230.) 

Maatalous on taloudellisessa mielessä merkit­
tävä osa Euroopan unionin päätöksentekoa, sil­
lä suorat maatalousmenot muodostavat nykyään 
noin puolet koko unionin talousarvion menopuo­
lesta. Yhdentyminen on edennyt maataloudessa 
varsin pitkälle jo 1960-luvulla, joten eturyhmien 
ja unionin toimielinten väliset asetelmat ovat sel­
keämmät kuin useilla muilla politiikan osa-alueil­
la, joilla asetelmat ovat vasta muotoutumassa. 
(Grant 1993, 37.) Tämä tutkimus on aineiston 
hallittavuuden vuoksi rajattu koskemaan yhtä 
maatalouspolitiikan sektoria eli maitotalouspoli­
tiikkaa, koska se on erittäin keskeinen tuotanto­
suunta sekä Suomessa että Euroopan unionis­
sa. 

Tässä tutkimuksessa maitotalousalalla tarkoi­
tetaan sitä toimintaa, joka liittyy maidon ja mai­
dosta jalostettujen tuotteiden tuottamiseen, jalos­
tamiseen, kauppaan ja kuluttamiseen. Maitota­
louspolitiikalla tarkoitetaan puolestaan näihin toi­
mintoihin liittyvää päätöksentekoa ja tähän pää­
töksentekoon liittyviä vaikutuspyrkimyksiä. Kun­
kin politiikan sektorin päätöksenteosta ovat kiin­
nostuneita eri etutahot, joita maitotalouspolitiikan 
alalla ovat maidontuottajat, meijeriosuuskunnat, 
maidonjalostusteollisuus, maitotuotteita käyttävä 
ruoanjalostusteollisuus, maitotuotteiden kaupan 
edustajat, ruoanjalostusteollisuuden ja maatalou-
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den työntekijät sekä kuluttajat. Tätä jakoa käyte­
tään esimerkiksi Euroopan unionin komission 
alaisessa maitotuotteiden neuvontakomiteassa 
(OJ L 045 14. 2. 87, 53) ja myös tässä tutkimuk­
sessa. Eturyhmillä tarkoitetaan organisaatioita eli 
järjestöjä tai yrityksiä, jotka pyrkivät vaikuttamaan 
tehtäviin päätöksiin. Toimija on yhteisnimitys kai­
kista maitotalouspolitiikan parissa toimivista eri­
laisista organisaatioista eli Euroopan unionin toi­
mielimistä, unionin tasolla toimivista eturyhmistä 
sekä suomalaisista eturyhmistä, yrityksistä ja vi­
ranomaisista. 

Tässä tutkimuksessa esitellään Euroopan unio­
nin ja Suomen maitotalouspoliittiset päätöksen­
tekojärjestelmät ja niihin vaikuttamaan pyrkivien 
toimijoiden muodostamat kokonaisuudet. Tar­
kemmin pyritään selvittämään maitotalouspolitii­
kan parissa vaikuttavien Euroopan unionin toimi­
elinten ja eturyhmien sekä suomalaisten viran­
omaisten, eturyhmien ja yritysten välisiä suhtei­
ta. Informaation välittymistä toimijoiden välillä 
tutkitaan siksi, että informaation hankkiminen ja 
välittäminen ovat eturyhmien keskeisimpiä teh­
täviä. Riittävä informaatio vireillä olevista asiois­
ta on ehdoton edellytys sille, että toimija kyke­
nee vaikuttamaan tehokkaasti sille merkitykselli­
siin ratkaisuihin. Näiden informaatioyhteyksien 
perusteella voidaan arvioida sitä, millä toimijoilla 
on parhaat edellytykset toimia tehokkaasti ja sitä, 
mitkä suomalaiset toimijat olivat aineistoa kerät­
täessä parhaiten varautuneet Suomen EU-jäse­
nyyteen luomalla yhteyksiä EU:n tasolle. Lisäksi 
selvitetään toimijoiden välisiä etujen samankal­
taisuuksia ja vastakkaisuuksia. Näin saadaan 
selvennettyä toimijoiden välisiä strategisia ase­
mia unionissa, Suomessa ja niiden välillä. Lopuk­
si vertaillaan EU:n ja Suomen maitotalouden 
päätöksentekojärjestelmiä ja niiden tuottamien 
käytännön järjestelmien keskeisiä piirteitä keske­
nään. 

AINEISTO JA TUTKIMUSMENETELMÄ 

Jotta tutkimuksen toteuttaminen olisi mahdol­
lista on ensin kyettävä tunnistamaan maitota­
louspolitiikan kentän toimijat. Tähän tutkimukseen 
otettiin aluksi mukaan kaikki edellä mainittuja 
etutahoja edustavat unionitason ja suomalaiset 
toimijat sekä Euroopan unionin ja Suomen julki­
set toimijat. Toimijoiden edustajina haastattelui­
hin ja kyselyihin vastanneille maitotalouden asian­
tuntijoille annettiin mahdollisuus nimetä myös 
muita toimijoita, joihin ne ovat yhteydessä mai­
totalouden alalla. Kentän rajaamisessa ei synty-
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nyt suuria ongelmia, sillä toimijat olivat sekä Eu­
roopan unionissa että Suomessa varsin yksimie­
lisiä siitä, mitkä toimijat toimivat merkittävällä ta­
valla maitotalouspolitiikan alalla. Alkuperäistä 
toimijoiden joukkoa jouduttiin laajentamaan vain 
kahdella uudella toimijalla. 

Euroopan unionin tasolla toimiville toimijoille 
(27 etujärjestöä ja kolme EU-toimielintä) lähetet­
tiin kysely, jossa kysyttiin miltä muilta toimijoilta 
ne saavat ja mille toimijoille ne lähettävät kes­
keistä informaatiota maitotalouspolitiikan alalla. 
Lisäksi kysyttiin organisaatioiden mahdollisia etu­
risti riitoja tai etujen yhtenevyyttä muiden toimijoi­
den kanssa. 28:n suomalaisen toimijan tiedot 
kerättiin haastatteluilla, joissa kysyttiin samoja 
tietoja kuin unionitason järjestöiltä ja lisäksi toi­
mijoiden asemasta suomalaisessa maitotalous­
politiikassa. Euroopan unionin tason toimijoiden 
vastaukset saatiin helmikuun ja heinäkuun alun 
välisenä aikana vuonna 1994. Kaikki toimijat, joil­
le kysely lähetettiin vastasivat siihen. Suomalais­
ten toimijoiden haastattelut tehtiin saman vuoden 
maalis - toukokuussa. 

Tutkimuksessa arvioitiin aineiston osalta myös 
validiteettiin ja vastausten luotettavuuteen liitty­
viä kysymyksiä Pappin, Knoken ja Bissonin 
(1993) kehittämän arviointimenetelmän avulla 
(katso tarkemmin Lampinen 1994, liite VII). Me­
netelmällä selvitetään ovatko kunkin toimijaparin 
osapuolten ilmoitukset niiden välisestä informaa­
tiosuhteesta samanlaiset. Kaikki pohdinnat ja 
arviot, jotka koskevat informaation välittymistä 
toimijoiden keskuudessa perustuvat molemmin­
puolisesti vahvistettuihin tietoihin, jolloin voidaan 
olla kohtuullisen varmoja siitä, että johtopäätök­
set perustuvat luotettavaan ja validiin aineistoon.2 

Verkosto -käsitteen käyttö on yleistynyt monella 
yhteiskuntatieteen alalla. Politiikan tutkimukses­
sa verkosto -käsitettä on käytetty enimmäkseen 
metaforana kuvaamaan hajautettuja tai monimut­
kaisia poliittisia järjestelmiä (Mattila - Uusikylä 
1993, 44). Verkostoanalyysi -nimityksellä puoles­
taan tarkoitetaan useimmiten tutkimustapaa, joka 
tutkii poliittista päätöksentekoa empiirisesti ja 
käyttää apunaan erilaisia kvantitatiivisia käsittei­
tä, muuttujia ja mittareita. 

Muun muassa Schneiderin ja Werlen (1992, 8) 
mukaan verkostot sopivat hyvin Euroopan unio-

2 Molemminpuolisesti vahvistettujen suhteiden osuus
kaikista informaaliosuhteista oli Euroopan unionin 
tasolla 80% ja suomalaisten toimijoiden keskuudes­
sa 81%. Pappi, Knoke ja Bisson pitivät em. artikke­
lissaan käyttämästä aineistosta saamiaan vastaa­
vantasoisia luotettavan aineiston osuuksia varsin 
hyvinä. 
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nissa tapahtuvan etujen välittymisen kuvaami­
seen. Tässä tutkimuksessa tutkitaan toimijoiden 
ja eri etutahojen välisiä informaatiosuhteita, joil­
la tarkoitetaan informaation välittymistä toimijoi­
den välillä. Yksittäiset toimijat ja niiden väliset 
suhteet muodostavat verkoston. Informaation 
välittymisen analysoimisessa käytetään apuna 
empiiristä verkostoanatwsia (ks. tarkemmin esim. 
Knoke - Kuklinski (1983), Scott (1991) tai Johan­
son ym. (1995)).3 Informaatioverkostojen graafi­
sessa kuvaamisessa käytetään moniulotteista 
skaalausta.4

EUROOPAN UNIONIN 
MAITOT ALOUSPOLITIIKKA 

Seuraavassa esitellään lyhyesti Euroopan unio­
nin maitotaloutta koskevan päätöksenteon vai­
heet. Maitotalouden tärkeisiin päätöksiin eivät 
vaikuta ainoastaan unionin virallisten toimielimien 
ratkaisut, vaan suuri merkitys lopullisten päätös­
ten muotoutumisessa on myös epävirallisilla näi­
hin elimiin kohdistuvilla vaikutuspyrkimyksillä. 
Tästä johtuen esitellään yleisellä tasolla eri ta­
soisten eturyhmien vaikuttamiskanavat unionin 
päätöksentekoon ja yksityiskohtaisemmin päätök­
sentekoon vaikuttamaan pyrkivät unionin tasolla 
toimivat eturyhmät ja keskeiset suomalaiset mai­
totalouden toimijat. 

Euroopan unionin maitotalouspoliittinen 
päätöksentekoprosessi 

Unionin maatalouspolitiikan uudistusehdotukset 
saavat useimmiten alkunsa »kriiseistä» tai ongel­
mista, jotka ovat kohdanneet harjoitettua maata­
louspolitiikkaa. Muutosehdotusten alullepanijoina 
voivat olla niin yksityiset henkilöt kuin erilaiset 
eturyhmät tai unionin elimet. Uudistusehdotusten 

3 Varsinaisessa analyysissä on käytetty apuna Borgat­
tin ym. kehittämää UCINET -tietokoneohjelmaa (ks. 
Borgatti ym 1992). 

' Tässä tutkimuksessa käytetty ei- metrisen moniulot­
teisen skaalauksen (multidimensional scaling eli 
MDS) ratkaisu on kaksiulotteinen ja mitä lähempä· 
nä toisiaan toimijat tässä ratkaisussa ovat sitä lä­
hemmässä lnformaatiosuhteessa ne ovat. MDS-al­
goritmi etsii ratkaisua, joka kuvaisi mahdollisimman 
hyvin varsinaista aineistoa. Stressiarvo kuvaa tämän 
ratkaisun onnistuneisuutta. Tässä tutkimuksessa 
esitettäviä ratkaisuja (Kruskalin 1-stressiarvot 0,004 
ja 0,053) voidaan pitää varsin onnistuneina. Katso 
tarkemmin esim. Rabinowitz (1986). Varsinaiset ver­
kostokuvat on tuotettu UCINET -verkosto-ohjelmas­
sa olevalla krackplot -piirto-ohjelmalla. 
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yksi tärkeimmistä piirteistä on se, että ehdotus 
on toteuttamiskelpoinen, sillä muuten komissio­
ta on vaikea saada ajamaan asiaa eteenpäin. 
(Moyer - Josling 1990, 31-32.) 

Komission virkamiehistö laatii muutosehdotuk­
sen pohjalta suunnitelman lainsäädäntöasian rat­
kaisemiseksi. Tämän jälkeen kuullaan asiantun­
tijoita, joiden katsotaan omaavan riittävän asian­
tuntemuksen kyseisessä asiassa. Sen jälkeen 
virkamiehet laativat toisen luonnoksen, joka an­
netaan neuvontakomitean käsiteltäväksi, mikäli 
komissio niin päättää. (Kärkkäinen 1993, 2.) Tä­
män jälkeen maatalousasioista vastaava komis­
sion jäsen yhdessä omien avustajiensa ja maa­
talouden pääosaston (DG-VI) kanssa valmiste­
levat lopullisen esityksen koko komission ratkais­
tavaksi. Komissio keskustelee ehdotuksista ja voi 
hyväksyä tai hylätä ne tai muuttaa niitä. Päätök­
set tehdään yksinkertaisella enemmistöllä. Ne 
eivät useinkaan synny kovin helposti, sillä komis­
sio on nykyään melko epäyhtenäinen foorumi. 
Tämän lisäksi maatalouspolitiikan uudistukset 
ovat tulleet monimutkaisiksi ja vie aikaa selvittää 
ehdotuksen vaikutukset maatalouspoliittiseen jär­
jestelmään ja muihin unionin intresseihin. (Mo­
yer - Josling 1990, 33.) 

Komission esitykset osoitetaan seuraavaksi 
neuvoston sihteeristölle, joka pyytää tarvittaes­
sa lausunnot Euroopan parlamentilta (EP) ja ta­
lous- ja sosiaalikomitealta (ESC). Tämän jälkeen 
neuvoston puheenjohtaja tekee alustavan esitys­
listan neuvostolle. Monimukaiset ja erityistä val­
mistelua vaativat asiat annetaan maatalouden 
erityiskomitean (SCA) valmisteltaviksi. Maata­
lousasioista päätettäessä asia kuuluu aina ensi­
sijassa maatalousministerineuvoston ratkaista­
vaksi. Neuvostossa on nykyään niin monen eri 
maan edustajia, että aikaisemmasta yksimielisyy­
den periaatteesta ollaan luopumassa, sillä sitä on 
vaikea saavuttaa. Määräenemmistöpäätökset 
(vähintään 54 ääntä 76:sta) ovatkin yleistymäs­
sä. Ne asiat, joissa ministerineuvosto ei saa pää­
töstä tehdyksi, siirretään Eurooppaneuvoston rat­
kaistavaksi. Eurooppaneuvostossa jäsenmaiden 
päämiehet tekevät asiassa periaatteellisen pää­
töksen, joka lähetetään takaisin neuvostolle tar­
vittavia toimenpiteitä varten. (Emt. 1990, 34-35.) 

Kun neuvosto on hyväksynyt ehdotuksen maa­
talouspolitiikan muuttamiseksi, se saa lainvoiman 
ja se lähetetään komissiolle (DG-VI), joka tekee 
omat ratkaisunsa päätösten soveltamiseksi käy­
täntöön. Tämän jälkeen ohjauskomitea käsittelee 
omaa alaansa koskevat lakiehdotukset ja hyväk­
syy tai hylkää komission ehdotuksen. Komission 
esityksen mukaista täytäntöönpanoa kuitenkin 
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jatketaan, ellei neuvosto päädy ohjauskomitean 
kannalle. (Emt. 1990, 36.) 

Epävirallisen vaikuttamisen kanavat 

Eturyhmien toimintaa rajoittavia määräyksiä on 
Euroopan unionissa varsin vähän, ja ryhmät voi­
vat toimia melko vapaasti alueellisilla, kansalli­
silla ja ylikansallisella tasolla (Andersen - Elias­
sen 1991, 178). Tämä selittää osaltaan epäviral­
listen vaikuttajien eli lobbareiden suurta määrää 
unionissa. Toinen kehitykseen samansuuntaisesti 
vaikuttava tekijä on se, että komissio, joka on 
säädösten valmistelussa varsin keskeisessä ase­
massa, suhtautuu eturyhmiin varsin myönteises­
ti. Tämä johtuu siitä tosiasiasta, että komission 
voimavarat monien asioiden yksityiskohtaiseksi 
selvittämiseksi ovat rajalliset. Eturyhmiltä komis­
sio saa mielipiteiden ja näkemysten lisäksi yksi­
tyiskohtaista informaatiota käsiteltävistä asioista. 
(Mazey - Richardson 1992, 96.) 

Lobbaustoiminta Euroopan unionissa kohdis­
tuu eri kysymyksissä eri tasoihin ja eri toimieli­
miin. Vuonna 1987 tehdyt muutokset unionin toi­
mielinten välisissä suhteissa muuttivat lobbauk­
sen painopistettä siten, että aikaisemmin pää­
asiallisena lobbauksen kohteena ollut ministeri­
neuvosto vaihtui komissioon, jonka asema laki­
ehdotusten valmistelussa vahvistui. Samanaikai­
sesti tapahtui myös painopisteen siirtyminen kan­
salliselta tasolta unionin tasolle, kun unionin ta­
solla tehtävien päätösten määrä lisääntyi. Suuri 
osa lobbauksesta eli teknisiin kysymyksiin liitty­
vät, päätösten toimeenpanoon keskittyvät ja eri­
laisten projektien hankintaan liittyvät painostus­
pyrkimykset kohdistuvat nykyisin komissioon ja 
erityisesti sen yksittäisiin virkamiehiin. Unionin 
yleiseen politiikkaan liittyvä lobbaus kohdistuu 
useimmiten kansallisiin hallituksiin (tätä kautta py­
ritään vaikuttamaan ministerineuvostoon) ja Eu­
roopan parlamenttiin. (Andersen - Eliassen 1991, 
176-178.)

Kuviossa yksi on esitetty yksinkertaistetussa
muodossa eturyhmien vaikuttamiskanavat unio­
nin päätöksentekoon maatalouskysymyksissä. 
Ennen vuoden 1987 Euroopan yhtenäisasiakir­
jan voimaantuloa kaikkiin neuvoston päätöksiin 
vaadittiin täydellinen yksimielisyys. Tämän takia 
kansallisten eturyhmien pääasiallinen vaikuttami­
nen kohdistui oman maan maatalousministeriöön 
tai hallitukseen ja erityisesti maatalousministeriin, 
sillä epätoivottavan päätöksen estämiseen riitti 
se, että sai taivuteltua oman maan maatalous­
ministerin omalle kannalleen. Unionin tasolla toi-
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Päätöksentekoprosessin vaiheet 

Valmistelu Lausunnot Poliittinen valmistelu Päätöksenteko Toimeenpano 

Komissio 
Maatalouden 

erityis-
Ministeri­
neuvosto 

Komissio 

Unionin 

taso 
__ m_ l_e1 ..... /p_ld_e� ·····

1:_
= 

Neuvonta­
komiteat 

Pysyvät 
edustustot 

mielipide 

Ohjaus­
komiteat 

jäsenyys 

Unionitason .... .L1 ... .:. .. -:-.......... • .. • • • • · · · -:- .. · :. · l · · ... · · · · · · .. · · · · ·'
eturyhmät : , : , : : 

: : 1 :· - - - - - - - - - - V - - - - - - - - - - - -

--------- ----�-�-----��----------------
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• 1 

: 1 
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ministeriöiden 
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Hallitukset, 
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1 
1 
1 

jäs�nyys 
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jäseJyys 

Selitykset: 

_...., • la.kietdoluksen etenemnen 
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Kuvio 1. Eturyhmien vaikuttamisen kanavat Euroopan unionin maatalouspoliittisessa päätöksenteossa. 

mjvien eturyhmien tehtävä tässä tilanteessa oli 
se, että niiden avulla kansalliset eturyhmät sai­
vat riittävän ajoissa tiedon valmisteltavista kysy­
myksistä. 

Nykyään yhä suurempi osa ratkaisuista teh­
dään määräenemmistöpäätöksinä. Tässä tilan­
teessa epämieluisan päätöksen syntymisen es- _ 
tämiseen ei enää välttämättä riitäkään pelkästään 
oman maan ministerin saaminen omalle kannal­
le. Tästä johtuen kansalliset eturyhmät joutuvat 
etsimään yhteistyökumppaneita ja toimimaan 
yhdessä muiden eturyhmien kanssa. Tässä toi­
minnassa unionin tasolla toimivat eturyhmät ovat 
kansallisille eturyhmille erittäin hyödyllisiä, sillä 
ne tarjoavat foorumin, jolta kansalliset eturyhmät 
voivat löytää yhteistyökumppaneita. Mikäli kan­
sallisen eturyhmän kanta omaksutaan koko unio­
nin eturyhmän kannaksi, se tarjoaa myös suoria 
vaikuttamiskanavia päätöksentekoelimiin. Kaikki 
unionin tasolla toimivat eturyhmät eivät kuiten­
kaan pysty tarjoamaan jäsenilleen kaikkia kuvion 
yksi vaikuttamiskanavia, vaan vain vahvimmilla 
eturyhmillä on suoria yhteyksiä esimerkiksi maa­
talouden erityiskomiteaan tai ministerineuvos-

toon. Huomionarvoinen näkökohta on myös se, 
että tässä järjestelmässä mahdollisuus toimia 
unionin tasolla yhteistyössä muiden eturyhmien 
kanssa avautuu myös niille kansallisille eturyh­
mille, jotka eivät syystä tai toisesta pysty ajamaan 
omia etujaan kotimaassaan (Mazey - Richard­
son 1992, 98). 

Lakiehdotusten valmistelusta vastaa komissio, 
ja kun ehdotus jonkin ongelman ratkaisemiseksi 
saa komissiossa lopullisen muotonsa, sitä on 
vaikea enää olennaisesti muuttaa, vaan useim­
miten se joko hyväksytään tai hylätään (hyvin 
harvoin) lähes sellaisenaan (teknisiä muutoksia 
voidaan tosin tehdä paljonkin). Tämä tarkoittaa 
sitä, että saadakseen itselleen hyödyllisiä näkö­
kohtia sisällytetyksi unionin lainsäädäntöön, kan­
sallisten eturyhmien on päästävä vaikuttamaan 
päätöksentekoprosessiin jo komissiossa tapah­
tuvassa valmisteluvaiheessa. Tähän unionitason 
eturyhmät tarjoavat parhaimmat mahdollisuudet, 
sillä komission virkamiehet suosivat unionitason 
eturyhmien mielipiteitä, koska niiden voidaan olet­
taa edustavan jonkin tietyn etutahon valmiiksi 
neuvoteltua kantaa. Tällöin virkamiesten ei tar-
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vitse valmistelutyössä keskittyä niin paljon kan-
sallisten eturistiriitojen selvittelemiseen ja yhteen-
sovittamiseen. 

Maitotalouden alalla toimivat unionitason 
etujärjestöt 

Varsinaiset unionin maitotalouspolitikkaan vai-
kuttamaan pyrkivät unionitason eturyhmät muo-
dostavat varsin еpäyhtenäisen joukon. Jotkin 
näistä eturyhmistä ovat varsin merkittäviä koko 
unioniakin ajatellen, toisten toimijoiden voimava-
rat taas ovat varsin pienet. Eturyhmien asemaan 
maitotalouspolitiikassa vaikuttaa myös se, kuin-
ka laajalla alalla eturyhmä toimii eli toimiiko se 
vain maitotalouden alalla vai onko toiminta mai-
totalouden piirissä vain osa eturyhmãn laajem-
masta toimiп takentästä. Lisäksi eturyhmien mie-
lipiteiden vaikutusvaltaisuuteen vaikuttaa se, 
edustaako eturyhmä kokonaista etutahoa vai 
onko se vain yksi eturyhmä muiden oman etuta-
honsa eturyhmien joukossa. 

Euroopan unionin maataloustuottajien järjestö 
COPA vastaa myös maidontuottajien etujen aja-
misesta. Sen yhteistyö maatalouden osuuskun-
tien järjestön (COGECA) kanssa on erittäin lä-
heistä ja niillä on yhteinen työryhmä unionin mai-
totaloussektoria koskevia kysymyksiä varten. 
Maidonjalostusteollisuuden kattojärjestö on As-
SILEC, jonka lisäksi alalla on kolme tuotekohtais-
ta järjestöä. Maitoa käyttävän ruoanjalostusteol-
lisuuden järjestöistä merkittävin on CAOBISCO, 
joka edustaa suklaa-, leivos- ja makeisteolli-
suutta. Koko elintarviketeollisuuden kattojärjestö 
Euroopan unionin tasolla on CIAA, jonka jãsе niä 
useimmat elintarviketeollisuuden järjestöt ovat. 

EUROCOMMERCE on kaupan alan kattojärjes-
tö, jonka jäseniä ovat kansalliset kaupan keskus-
järjestöt. Muita tärkeitä kaupan alan toimijoita 
ovat maataloustuotteiden kaupan kattojärjestö 
CELCAA sekä maitotuotteiden kaupan EUCO-
LAIT. Kuluttajien järjestöistä keskeisimmässä 
asemassa on BEUC. Työntekijöiden etuja mai-
totalouden alalla ajavat maataloustyöntekijöiden 
järjestö EFA ja eliп tarviketyöntekijöiden järjestö 
sETA-UITA. Yleisesti ottaen merkittävät Euroo-
pan teollisuuden ja työnantajien järjestö UNICE 
ja ammattiyhdistysliikettä edustava ETUC eivät 
pyri aktiivisesti vaikuttamaan maatalouden eri 
sektoreilla harjoitettaviin politiikkoihin. 

GATT:iin on perustettu erityinen kansainvälinen 
meijerituotteiden järjestelmä (IDA), joka pyrkii 
poistamaan maailmanlaajuisesti maitotuotteiden 
kaupan esteitä. Muita maailmanlaajuisia järjes- 

töjä, joiden toimilla on merkitystä Euroopan unio-
nin maitotalouspolitiikan kannalta ovat maatalous-
tuottajien IFAP ja meijeriteollisuuden IDF. 

Taloudellisilta voimavaroiltaan maitotalouden 
vahvimmat etutahot ovat tuottajat/osuuskunnat 
sekä maidonjalostus- ja elintarviketeollisuus. 
Taloudellisesti heikoimmat etutahot ovat kulutta-
jat ja työntekijät. Tuottajien ja osuuskuntien voi-
mavarat on keskitetty voimakkaasti kahteen jär-
jestöön, jotka toimivat lisäksi lãheisessä yhteis-
työssä. Kaupan ja varsinkin maidonjalostus- ja 
elintarviketeollisuuden etutahoilla on havaittavis-
sa voimavarojen pirstoutumista usean osittain 
päällekkäiseп  eturyhmãn kesken. Myös kulutta-
jien eturyhmiä on paljon verrattuna etutahon voi-
mavaroihin. 

Suomalaiset maitotalouden toimijat 

Suomessa ei ole vastaavanlaista yksityiskoh-
taista maataloutta koskevaa päätöksentekojärjes-
telmää kuin Euroopan unionissa, vaan maata-
louspolitiikka on muotoutunut ajan kuluessa suu-
relta osin ilman tarkkoja määräyksiä ja se muut-
tuu yhä jatkuvasti. Maataloutta koskevat päätök-
set ovat syntyneet tuloksena moninaisesta pro-
sessista, johon ovat vaikuttaneet myös eri etu-
ryhmien vaatimukset. Lisäksi tehdyt pãätõkset 
heijastavat pitkälti kulloisiakin poliittisia voimasuh-
teita. (Kettunen 1992, 31.) Maa- ja metsätalous-
ministeriön konsultaatio keskeisissä kysymyksis-
sä suuntautui merkittävässä määrin oman hallin-
nonalan sisälle omiin asiakkaisiin. Ministeriön 
laajassa asiakaskunnassa vahvimman ryhmän 
muodostavat tuottajajärjestöt. Myös ministeriön 
virkamiesten lausunnoilla on ollut varsin pitkälle 
ulottuva yhdensuuntaisuus keskeisten tuottajajar-
jestöjen tavoitteiden kanssa erilaisilla valmiste-
lu-ja neuvotteluareenoilla. (Helander 1981, 380-
381.) 

Valtion erilaisista organisaatioista keskeisin 
merkitys maitotalouden alalla on maa- ja metsä-
talousmiп isteriöllä (MMM). Myös ulkoasiainminis-
teriöllä (UM) ja Suomen EU-edustustolla on tär-
keä rooli Suomen yhteyksissä Euroopan unioniin 
myös maitotalousasioissa. Maatalouden taloudel-
linen tutkimuslaitos (MTTL) tuottaa keskeisen ti-
lasto- ja laskentamateriaalin, joille tehtävät pää-
tökset perustuvat. 

Suomen maitotalousalan erityispiirteisiin kuu-
luu muun muassa se, että osuusmeijerien omis-
taman Valio Oy:n osuus meìjereissã jalostetusta 
maidosta on ollut viime vuosina yli 90 %:n luok-
kaa eli sillä on ollut käytännössä määräävä ase- 
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Taulukko 1. Toimijoiden jako eri etutahoihin ja ryhmiin. 

... ,.,.._ .,.. .. T .,..,rr,r11.11A LYHENNE RYHMÄN TOIMIJAT 

Euroopan unionin toimielimet EUtoimiel com, EP, ESC 

Euroopan unionin maidonjalos- EUmaito ALM, ASFALEC, ASSIFONTE, 
tusteollisuus ASSILEC 

Euroopan unionin kauppa EUkauppa CELCAA,EUCOLAIT,EUROCOM-
MERCE, TRANSBEUROP, UGAL, 
UNECOLAIT 

Euroopan unionin maitoa käyt- EUelint ARTGLACE, BPCG, CAOBISCO, 
tävä elintarviketeollisuus CIAA, EUROGLACE, UNICE 

Euroopan unionin tuottajat ja EUtuott/osk COGECA,COPA 
maatalousosuuskunnat 

Euroopan unionin työntekijät EUtyontek EFA, ETUC, SETA-UITA 

Euroopan unionin kuluttajat EUkulutt BEUC, COFACE, EURO-COOP 

Suomalaiset julkisen sektorin Sjulk KiVi, KTM, KuVi, MMM, SuoEU-
toimijat ed, UM, VM 

Suomen maidonjalostusteolli- Smaito Ingman, Miika, Valio 
suus 

Suomen kauppa Skauppa KKL, Kesko, SOK, Tuko 

Suomen maitoakäyttävä elin- Selint ETL,Fazer 
tarviketeollisuus 

Suomen tuottajat ja osuuskun- Stuott/osk MTK, Pellervo 
nat 

Suomen työntekijät Styontek MVL, PL, SEL 

Suomen kuluttajat Skulutt SK,SKOL 

Suomalaiset tutkimuslaitokset Stutk&neuv MAT, MKL, MLK, MTTL, PTT 
ja neuvontaorganisaatiot 

Kansainväliset organisaatiot Kvorg 

ma maitotuotteiden markkinoilla. Tämän takia 
myös osuustoiminnallisen yritystoiminnan valta­
kunnallinen yhteistyöorganisaatio Pellervo-Seu­
ra ja Pellervon taloudellinen tutkimuslaitos (PTT) 
ovat tärkeitä vaikuttajia. MTK:n asema on myös 
hyvin vahva, sillä osuusmeijerien omistajina ovat 
pääasiassa maidontuottajat. Pellervolla ja MTK:lla 
on perinteisesti läheiset suhteet maitotalousalal­
la. Maidonjalostusta harjoittaa merkittävässä 
määrin yksityisistä yrityksistä vain Ingman Foods 
Oy. Viime aikoina maitotalousalalla on syntynyt 
uutta kilpailua ja vanhat rakenteet ovat muuttu­
massa. 

Ruoanjalostusteollisuudesta mukana tutkimuk­
sessa on Karl Fazer Oy, joka on suurin yksittäi­
nen maitoa käyttävän ruoanjalostusteollisuuden 

GATT, IDF, IFAP 

edustaja. Lisäksi on haastateltu koko ruoanjalos­
tusteollisuuden kattojärjestön Elintarviketeolli­
suusliiton (ETL) edustajaa. Kaupan alalta muka­
na ovat Kaupan keskusliitto (KKL) ja kolme mer­
kittävintä keskusliikettä. Työntekijäjärjestöistä 
mukana ovat Suomen Elintarviketyöläisten liitto 
(SEL), Puu- ja Erityisalojen liitto (PL), joka edus­
taa nykyisin myös maaseututyöväkeä sekä Mei­
jeriväen liitto (MVL). Kuluttajia edustavat Suomen 
kuluttajaliitto (SK) ja Suomen kuluttajaosuustoi­
minnan liiton (SKOL). 

Seuraavassa taulukossa on on esitetty kaikkien 
toimijoiden jako eri etutahoihin ja muihin ryhmiin. 
Jakoa käytetään myöhemmin varsinaisessa ana­
lyysiosassa. Kansainvälisistä organisaatioista 
muodostettiin oma ryhmä sen takia, että ne muo-
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dostavat suhteellisen yhtenäisen ryhmän, joka 
varsinaisesti toimii Euroopan unionia ylemmällä, 
kansainvälisellä tasolla. 

INFORMAATION VÄLITTYMINEN 
EUROOPAN UNIONIN JA SUOMEN 
MAITOT ALOUSPOLITII KOISSA 

Seuraavassa esitellään Euroopan unionin mai­
totaloutta koskeva unionin ja Suomen välinen 
informaatiovirta esitetään etutahojen tasolla. Sa­
malla tarkastellaan etutahojen välisiä yhteyksiä 
myös Suomen ja Euroopan unionin tasoilla. Etu­
tahojen välisten informaatioyhteyksen tarkaste­
lussa käytetään edellä esiteltyä ryhmittelyä. Sa­
massa yhteydessä käydään myös pääpiirteissään 
läpi kyseisen informaation välittyminen unionita­
son toimijoiden välillä. Euroopan unionin maito­
talouspolitiikkaa koskevan informaation välittymis­
tä suomalaisten toimijoiden keskuudessa tarkas­
tellaan erikseen. 

Informaation välittyminen eri etutahojen 
välillä 

Euroopan unionin maitotaloutta koskevan infor­
maation välittymisen kuvaamisessa käytetään 
apuna verkostokuvioita, jotka muodostetaan seu­
raavasti. Matriisien muodossa olevista aineistois­
ta muodostetaan moniulotteista skaalausta hy­
väksikäyttäen eräänlainen kartta, jossa toimijat 
on asetettu omille paikoilleen informaatioyhteyk­
siensä mukaisesti. Toimijoiden välillä kulkevaa 
informaation virtaa kuvataan nuolin. 

Kaikilla Euroopan unionin tasolla toimivilla ja 
suurimmalla osalla suomalaisista toimijoista oli 
yhteyksiä, joiden avulla ne saivat tai lähettivät 
Euroopan unionin maitotalouspoliikkaa koskevaa 
informaatiota. Tässä tarkastellaan vain niitä yh­
teyksiä, jotka olivat olemassa suhteen molempi­
en osapuolien ilmoitusten mukaan. Kuviossa kak­
si esitetyssä Euroopan unionin ja Suomen väli­
sessä informaatioverkostossa on etutahojen vä­
lillä informaation välittymistä osoittava nuoli, jos 
näiden etutahojen välillä on yksikin vahvistettu 
informaatioyhteys. 

Kuviosta kaksi nähdään, että Euroopan unio­
nin ja Suomen etutahot erottuvat moniulotteisen 
skaalauksen ratkaisussa selvästi omiksi ryhmik­
seen. Euroopan unionin tasolla kaikki etutahot 
lähettävät omia näkemyksiään sisältävää infor­
maatiota unionin toimielimille, jotka myös välittä­
vät informaatiota kaikille näille etutahoille. Tämä 
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on varsin odotettua, sillä etutahojen keskeisenä 
tavoitteena on saada omia näkökantojaan sisäl­
lytetyksi Euroopan unionin maitotalouspolitiik­
kaan. Tämä ei onnistu ilman suoria yhteyksiä 
päätöksiä tekeviin ja valmisteleviin unionin toimi­
elimiin. Toisaalta kuvio tukee myös sitä käsitys­
tä, että toimielimet pitävät tärkeänä sitä, että 
kaikkien etutahojen näkemykset otetaan huo­
mioon. 

Euroopan unionin tasolla oman toisiinsa yh­
teydessä olevan ryhmän muodostavat kaupan, 
maitoa käyttävän elintarviketeollisuuden ja kulut­
tajien järjestöt. Toisaalla tuottajien ja maatalous­
osuuskuntien sekä maidonjalostusteollisuuden 
etutahot muodostavat yhdessä kansainvälisten 
organisaatioiden kanssa ryhmän, jonka jäsenet 
ovat molemminpuolisessa yhteydessä toisiinsa. 
Selvästi eristyksissä muista unionin etutahoista 
ovat työntekijöiden järjestöt, joilla on Euroopan 
unionin tasolla yhteyksiä vain unionin toimielimiin. 

Suomalaisista etutahoista tuottajat ja osuus­
kunnat sekä kuluttajat vaihtavat Euroopan unio­
nin maitotaloutta koskevaa informaatiota suoraan 
vastaavien unionitason etutahojen kanssa. Mai­
donjalostusteollisuudella ja työntekijöillä on myös 
omat suorat informaatiolähteensä vastaavissa 
unionin etutahoissa, mutta ne eivät lähetä itse 
informaatiota omista mielipiteistään ja etunäkö­
kohdistaan. Kuten kuviosta kaksi näkyy, on kan­
sainvälisillä organisaatioilla tärkeä välittävä ase­
ma Suomen ja Euroopan unionin välisessä infor­
maation vaihdossa. Suomalaisten etutahojen 
välillä Euroopan unionin maitotaloutta koskeva 
informaatio välittyy parhaiten julkisen sektorin 
organisaatioiden, maidonjalostusteollisuuden 
sekä tuottajien/osuuskuntien etutahojen keskuu­
dessa. Erityisesti kaupan edustajat ovat muiden 
suomalaisten eli julkisen sektorin toimijoiden vä­
littämän informaation varassa. 

Euroopan unionin tasolla yhteyksien tiheydet 
ovat etutahojen sisällä huomattavasti korkeam­
mat kuin niiden välillä. Lisäksi unionin toimielin­
ten yhteydet eri etutahoihin ovat tiheät, lukuun­
ottamatta kaupan etutahoa ja kansainvälisiä jär­
jestöjä. Suomessa sen sijaan unionin maitota­
loutta koskeva informaatio välittyy melko huonosti 
etutahojen sisällä, sillä vain tuottajien/osuuskun­
tien ja kaupan etutahojen sekä julkisten viran­
omaisten sisäiset informaatioyhteydet ovat tiheät. 

Niillä toimijoilla jotka ovat keskeisessä asemas� 
sa kuvion kaksi verkostossa, voidaan olettaa ole­
van parhaat mahdollisuudet toimia tehokkaasti 
omien päämääriensä toteuttamiseksi. Näistä in­
formaatioverkostoista käy selvästi ilmi, että unio­
nin tasolla kaikkein keskeisimmässä asemassa 
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olivat unionin toimielimet, joille kaikki unionin 
varsinaiset eturyhmät pyrkivät välittämään infor­
maatiota omista eduistaan. Toimielimet myös 
välittivät aktiivisesti informaatiota eri etutahoille. 
Varsinaisista etutahoista keskeisimmässä ase­
massa olivat tuottajat ja osuuskunnat,- joilla oli 
yhteydet kaikkiin muihin keskeisiin toimijoihin. 
Myös maitoa käyttävän elintarviketeollisuuden ja 
maidonjalostusteollisuuden edustajat ovat keskei­
sessä asemassa. Erityisesti kaupan ja työnteki­
jöiden asema tässä informaatioverkostossa on 
muita etutahoja huonompi eli ne eivät osallistu 
yhtä aktiivisesti maitotaloutta koskevan informaa­
tion vaihtoon. 

Ehkä kaikkein yllättävintä tässä informaation 
välittymistä kuvaavassa verkostossa on Euroo­
pan unionin toimielinten keskinäinen sijoittumi­
nen. Oli täysin odotettua, että toimielimet koetaan 
tärkeiksi ja niihin pyritään vaikuttamaan, koska 
juuri ne pystyvät vaikuttamaan siihen, millaisia 
päätöksiä unionin maitotaloutta koskevissa kysy­
myksissä tehdään. Yllättävää sen sijaan oli se, 

että Euroopan parlamentti ja varsinkin Talous- ja 
sosiaalikomitea mainittiin yhtä usein kuin komis­
sio, kun toimijat vastasivat informaatioyhteyksiä 
koskeviin kysymyksiin. Euroopan unionin maata­
louspolitiikkaa koskevan kirjallisuuden perusteella 
sekä Euroopan parlamentin että Talous- ja so­
siaalikomitean mahdollisuudet vaikuttaa maitota­
louspoliittisiin päätöksiin ovat kuitenkin hyvin pie­
net. Selitys Euroopan parlamentin ja Talous- ja 
sosiaalikomitean keskeiselle asemalle informaa­
tioverkostossa saattaakin olla se, että näitä toi­
mielimet pyrkivät itse olemaan aktiivisesti yhtey­
dessä eri eturyhmiin ja näin niitä on helpompi 
lähestyä kuin komissiota. 

Euroopan unionin maitotalouspolitiikkaa 
koskevan tiedon välittyminen Suomessa 

Osa suomalaisista organisaatioista jää seuraa­
van tarkastelun ulkopuolelle, sillä se perustuu 
vain molemminpuolisesti vahvistettuihin yhteyk-
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siin. Kuten kuviosta kolme nähdään, muodosta­
vat ulkoasiainministeriö, sen alainen Suomen EU­
edustusto (erityisesti sen maatalousneuvokset), 
Maa- ja metsätalousministeriö, Valio ja MTK suo­
malaisessa informaatioverkostossa keskeisim­
män tihentymän, jonka toimijat ovat kaikki vuo­
rovaikutussuhteessa toistensa kanssa. 

Suorat yhteydet Euroopan unioniin on MTK:lla, 
Pellervolla ja Valiolla. Nämä kolme toimijaa välit­
tävät Euroopan unionin maitotaloutta koskevaa 
informaatiota myös toisilleen. Kuvion kolme pe­
rusteella suomalaisessa Euroopan unionin mai­
totaloutta koskevassa informaatioverkostossa 
mukana oleville toimijoille näyttäisi välittyvän vain 
sellainen informaatio, joka on tullut Suomeen 
näiden kolmen keskeisen »portinvartija»-asemas­
sa olevan toimijan EU-yhteyksien kautta. Erityi­
sesti informaatiota välittävänä toimijana keskei­
simmässä asemassa suomalaisessa informaati­
overkostossa on Maa- ja metsätalousministeriö. 
Se ei kuitenkaan kerätyn aineiston perusteella 
välitä esimerkiksi Kaupan keskusliitolle tai Elin­
tarviketeollisuusliitolle muuta kuin näitä edellä 
mainittuja reittejä pitkin Suomeen tullutta infor­
maatiota. Suomen julkisen sektorin toimijoiden eli 
lähinnä MMM:n ja UM:n epäaktiiviselta vaikutta­
va rooli Euroopan unionin maitotaloutta koske­
vassa suomalaisessa informaatioverkostossa joh­
tuu ainakin osittain haastattelujen ajankohdasta. 
Tuolloin Suomi kävi Euroopan unionin kanssa 
jäsenyysneuvotteluita, joita käytiin hallituksen 
johdolla. Sekä UM:n että MMM:n taholta haas­
tatteluissa tähdennettiin, että niiden yhteydet 
Euroopan unioniin riippuvat hallituksen johtami­
en neuvotteluiden lopputuloksesta. Ne eivät siis 
pyrkineet tekemään mitään omia ratkaisuja suh­
teessa Euroopan unioniin. Suomeen välittyy in­
formaatiota unionin maitotaloudesta myös kulut­
tajien ja työntekijöiden järjestöjen kautta, mutta 
se ei välity muille toiminoille, ei edes näiden etu­
tahojen järjestöjen välillä. 

Yhteenvetona Euroopan unionin tason toimijoi­
den välisistä informaatioyhteyksistä unionin mai­
totalouspolitiikkaa koskevissa kysymyksissä voi­
daan sanoa, että suurin osa informaation välitty­
misestä tapahtuu eri etutahojen sisällä tai niiden 
ja unionin toimielimien välillä. Euroopan unionin 
maitotaloutta koskeva informaatio välittyy unio­
nista Suomeen lähinnä MTK:n, Pellervon ja Va­
lion kautta. Suomalaisessa unionin maitotaloutta 
koskevassa informaatioverkostossa ovat infor­
maation välittymisen kannalta keskeisimmässä 
asemassa julkiset organisaatiot. 

MAITOT ALOUSPOLITIIKAN TOIMIJOIDEN 
VÄLISET EDUT 
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Pääosa sekä suomalaisten että Euroopan unio­
nin toimijoiden etusuhteita koskevista ilmoituksis­
ta koski etujen samankaltaisuutta. Euroopan unio­
nin toimielimet eivät nähneet erityisiä yhteneviä 
etuja tai eturistiriitoja tiettyjen etutahojen kans­
sa, vaan ne pitivät itseään neutraaleina toimijoi­
na. Yleisesti voidaan sanoa, että eturistiriitoja ja 
etujen yhteneväisyyksiä esiintyy eniten joko suo­
malaisten toimijoiden keskuudessa tai eurooppa­
laisten toimijoiden keskuudessa, muttei juurikaan 
näiden tasojen välillä. Lisäksi voidaan todeta, että 
toimijoiden edut ovat miltei aina yhteneväiset 
muiden saman etutahon toimijoiden kanssa. 

Euroopan unionin tasolla keskeisimmät etuta­
hojen väliset yhtenevät edut ovat maitoakäyttä­
vän elintarviketeollisuuden, kaupan ja maidonja­
lostusteollisuuden toimijoiden välillä. Lisäksi 
nämä etutahot ilmoittivat, että niillä on yhteneviä 
etuja myös unionin toimielimien, erityisesti komis­
sion, kanssa. Kuluttajat, työntekijät, maitoa käyt­
tävä elintarviketeollisuus ja maidonjalostusteolli­
suus näkevät etujensa olevan ristiriidassa tuot­
tajien ja maatalousosuuskuntien etujen kanssa. 
Tuottajien/osuuskuntien edut ovat puolestaan ris­
tiriidassa maitotuotteiden kaupan esteitten pois­
tamista tavoittelevan GATT:n ja erityisesti komis­
sion näkemysten kanssa. Unionin maidonjalos­
tusteollisuuden edut ovat puolestaan ristiriidas­
sa tuottajien lisäksi myös kuluttajien, työntekijöi­
den ja kaupan etutahojen kanssa. 

Tarkasteltaessa samanaikaisesti toimijoiden 
välisiä etujen yhtenevyyksiä ja vastakkaisuuksia 
Euroopan unionin tasolla huomataan, että tuot­
tajilla ja osuuskunnilla, jotka olivat unionin mai­
totalouspolitiikan informaatioverkostossa keskei­
simmässä asemassa, on varsin vähän yhteisiä 
etuja muiden etutahojen kanssa ja muiden edut 
ovat usein ristiriidassa niiden etujen kanssa. Ne 
toimijat, jotka ilmoittivat, että niiden edut ovat ris­
tiriidassa tuottajien etujen kanssa, ilmoittivat 
useimmiten myös, että niiden edut ovat yhte­
neväiset komission etujen kanssa. Lisäksi tuot­
tajaVosuuskunnat olivat ainoa etutaho, jonka edut 
olivat ristiriidassa komission etujen kanssa. 

Suomalaisten etutahojen edut ovat yhteneväi­
set enimmäkseen toisten suomalaisten etutaho­
jen tai omaa etutahoa edustavan Euroopan unio­
nin etutahon kanssa. Suomalaisista etutahoista 
työntekijät, kuluttajat, maidonjalostusteollisuus 
sekä tuottajaVosuuskunnat kokevat, että niiden 
edut ovat yhteneväiset vastaavien unionin etuta­
hojen kanssa. Merkittävää on myös se, että suo-
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malaisten toimijoiden keskuudessa julkisen sek­

torin organisaatioiden etujen koetaan Euroopan 

unionin maitotaloutta koskevissa kysymyksissä 

olevan useimmiten yhteneväiset omien etujen 

kanssa. 
Kun suomalaisilta toimijoilta kysyttiin niiden 

eturistiriitoja Euroopan unionin maitotalouspolitiik­

kaa koskevissa kysymyksissä, kansallisella tasol­

la esimerkiksi työmarkkinaneuvotteluissa vastak­
kaisia näkemyksiä edustavien etutahojen tai toi­
mijoiden edut eivät olleetkaan Euroopan unionin 

tasolla enää välttämättä vastakkaiset. Tämä joh­
tuu siitä, että esimerkiksi elintarvike- ja maidon­
jalostusteollisuuden yritykset ja liitot sekä työn­
tekijäjärjestöt näkevät, että ilman kotimaista mai­
dontuotantoa myös niiden mahdollisuudet jatkaa 
toimintaa ja työllistää työntekijöitä entisessä laa­
juudessa heikkenevät. Ainoa etutaho Suomessa, 
joka selvästi poikkeaa muuten suhteellisen yhte­
näisestä kansallisesta linjasta, on kauppa. Se on 
kiinnostunut lähinnä mahdollisuuksista saada 
entistä edullisempaa maitoa unionin yhteisiltä 
markkinoilta ja sillä onkin eniten eturistiriitoja 
muiden etutahojen kanssa. 

JOHTOPÄÄTÖKSET 

Suomi liittyi vuoden 1995 alussa Euroopan 
unionin jäseneksi. Tämä ratkaisu on hyvin mer­
kittävä koko Suomen maatalouden kannalta. Eri­
tyisesti jäsenyyden on arveltu muuttavan maata­
louspolitiikkaa avoimemmaksi kuin ennen, kos­
ka yhä useammissa kysymyksissä ratkaisut teh­
dään muualla kuin Suomessa. Todennäköisesti 
myös nykyistä useammat eturyhmät voivat pyr­
kiä vaikuttamaan tehtäviin ratkaisuihin. Maitota­
louden on yleisesti arvioitu olevan niitä maata­
louden sektoreita, joilla on Suomessa tulevaisuut­
ta kun Suomi on jäsen Euroopan unionissa. Täs­
sä tutkimuksessa on selvitetty, millainen Euroo­
pan unionin maitotalouspoliittinen järjestelmä on. 
Erityisesti on selvitetty eri unionitason järjestö­
jen yhteyksiä ja sitä, mitkä suomalaiset maitota­
louden toimijat olivat viime vuoden keväällä par­
haiten varautuneet Suomen EU-jäsenyyteen. 

EU:n ja Suomen maitotalouspolitiikan toimijoi­
den välisiä yhteneväisiä ja vastakkaisia etuja 
koskevan aineiston perusteella syntyykin kuva, 
että Euroopan unionin maitotalouspolitiikan tär­
keimmät vastapoolit olisivat tuottajien ja osuus­
kuntien COPA-COGECA ja toisaalla Euroopan 
unionin komissio. Käytännön esimerkkinä tästä 
asetelmasta voidaan pitää muun muassa sitä, 
että komission jo vuosia ajamia kansallisten 
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maidontuotantokiintiöiden leikkauksia ei ole toteu­
tettu (CAP MONITOR 1994), sillä maatalous­
ministerineuvosto ei ole kyennyt niistä päättä­
mään tuottajajärjestöjen voimakkaan vastarinnan 
vuoksi. 

Suomen tasolla kysyttiin toimijoiden etujen yh­
tenevyyttä tai erilaisuutta suhteessa muihin toi­
mijoihin Euroopan unionin maitotaloutta koske­
vissa kysymyksissä. Kysymyksenasettelusta joh­
tuen vastauksissa näkyy selvästi yhteisen kan­
sallisen edun olemassaolo. Se perustuu haastat­
teluissa ilmi tulleeseen ajatukseen, että mikäli 
Suomessa ei tuoteta maataloustuotteita (ja mai­
toa), ei täällä kuljetuskustannuksista johtuen ole 
myöskään maidonjalostusteollisuutta tai ylipään­
sä koko elintarviketeollisuutta. Tämä näkyy yh­
tenevien etujen tarkastelussa esimerkiksi siten, 
että kaikilla muilla suomalaisilla etutahoilla paitsi 
kaupalla on yhteneviä etuja julkisen sektorin toi­
mijoiden (erityisesti ministeriöiden) kanssa. Haas­
tatteluiden yhteydessä julkisen sektorin toimijoi­
den arvioitiin ajavan yleensä Suomen kansallis­
ta etua. 

Tutkimuksen yhteydessä informaation välitty­
misestä Euroopan unionin maitotalouspolitiikas­
sa kerätty aineisto ja sen perusteella muodoste­
tut verkostot antavat tästä unionin päätöksente­
kojärjestelmästä sellaisen kuvan, että se on var­
sin avoin ja että unionin toimielimet todella saa­
vat informaatiota kaikilta etutahoilta. Kolmen unio­
nin tasolla toimivan eturyhmän edustajien haas­
tatteluiden perusteella tämä kuva pitää paikkan­
sa. Euroopan unionin eturyhmiä koskevan kirjal­
lisuuden ja myös haastatteluissa esitettyjen ar­
vioiden mukaan eturyhmät voivat vapaasti pyr­
kiä vaikuttamaan unionissa tehtäviin maitotalous­
poliittisiin ratkaisuihin. Euroopan unionin maito­
talouspolitiikassa toimijoiden vaikutuspyrkimyksiä 
ei siis mitenkään pyritä estämään, vaan esimer­
kiksi komissioon on haastateltavien mukaan var­
sin helppo ottaa yhteys. 

Tämän tutkimuksen yhteydessä kerätyn haas­
tatteluaineiston perusteella näyttää siltä, että 
suomalainen maitotalouspolitiikka muistuttaa Wyn 
Grantin (1992, 54-58) havaitsemaa yleisesti län­
simaissa vallitsevaa tilannetta, jossa maidontuot­
tajat ja maidonjalostusteollisuus yhdessä niitä 
myötäilevän valtiovallan kanssa voivat päättää 
keskeisistä maitotaloutta koskevista asioista nii­
den etujen mukaisesti. Tätä kuvaa tukevat myös 
Lauri Kettusen (1992, 34) käsitys, jonka mukaan 
maitotalouspolitiikassa tuottajilla on, yhdessä lä­
hes täysin tuottajien omistamien osuustoiminta­
yritysten kanssa, monessa suhteessa etuoikeu­
tettu asema muihin järjestöihin verrattuna. Näke-
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mystä tukee myös Helanderin (1981, 381) tutki­
mus, jonka mukaan suuressa osassa Maa- ja 
metsätalousministeriön lausunnoissa heijastui 
tietty keskeisten eturyhmien tavoitteiden edistä­
mispyrkimys. 

Vaikka järjestelmät joiden kautta edut välitty­
vät Suomen ja Euroopan unionin maitotaloutta 
koskevan päätöksenteon yhteydessä ovat varsin 
erilaiset, eivät niiden käytännön ratkaisut maito­
taloudessa juurikaan poikkea toisistaan, vaan 
haastatteluiden mukaan ne itse asiassa muistut­
tavat varsin paljon toisiaan. Sekä Euroopan uni­
onin että Suomen ratkaisuissa on piirteitä, joiden 
voidaan katsoa kuvastavan nimenomaan maidon­
tuottajien ja maidonjalostusteollisuuden etujen 
puolustamista. Suomessa nykyinen tilanne on 
ymmärrettävä, mutta miksi Euroopan unionin jär­
jestelmäkin selvästi tukee tuottajia ja maidonja­
lostusteollisuutta? 

Tähän on olemassa useita eri tason selityksiä. 
Ensiksikin, kun päätöksentekoon vaikuttaminen 
on täysin vapaata, nousee keskeiseksi kysymyk­
seksi se, millaiset taloudelliset ja toiminnalliset 
resurssit eturyhmällä on vaikuttaa päätöksente­
koon. Kuten edellä on esitetty, on tuottajien/ 
osuuskuntien, maidonjalostusteollisuuden ja mai­
toakäyttävän ruoanjalostusteollisuuden etujärjes­
töillä parhaat informaatioyhteydet, joten niillä on 
paras tietoperusta omien vaikutuspyrkimyksien­
sä tukena ja ne tietävät jatkuvasti mitä päätöksiä 
EU:n maitotalousalalla on valmisteilla. Tuottajil­
la/osuuskunnilla ja maidonjalostusteollisuudella 
on eniten taloudellisia resursseja kohdistettavaksi 
nimenomaan maitotalouspolitiikan sektorille. Li­
säksi on huomioitava, että COPA-COGECA on 
yksi suurimmista ja taloudellisesti vahvimmista 
etujärjestöistä koko Euroopan unionissa. 

Toiseksi tuottajien/osuuskuntien ja maidonja­
lostusteollisuuden etujärjestöjen on helpompi 
kohdentaa vaikutuspyrkimyksensä juuri maitota­
louden alalle, sillä maitotalouden merkitys muille 
alalla vaikuttaville etutahoille on huomattavasti 
pienempi, koska maitotalous on vain yksi pieni 
osa koko niiden toimintaa. Esimerkiksi tuottajilla 
on siten kyky tarjota positiivisia jakamattomia 
etuja jäsenkunnalleen, kun taas esimerkiksi ku­
luttajajärjestöjen on mahdoton niitä tarjota.5 

5 Mancur Olsonin mukaan laajat taloudelliset lobbaus­
järjestelmät ovat tulosta niiden kyvystä mobilisoida 
piileviä ryhmiä tarjoamalla niille jakamattomia etuja. 
Jakamattomia etuja voi olla vain sellaisella organi­
saatiolla, jolla on auktoriteettia ja kykyä olla pakot­
tava (esim. COPA-COGECA EU:n maitotalouspoli­
tiikassa) ja jolla on positiivisia jakamattomia etuja 
ryhmän mahdollisille jäsenille (esim. EU-tuet tuolla-
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Kolmanneksi tuottajien/osuuskuntien asemaa 
vahvistaa se seikka, COPA-COGECA:lla on vah­
vat yhteydet kansallisiin jäsenjärjestöihinsä. Kun 
useimmissa unionin maissa tilanne on hyvin sa­
mankaltainen kuin Suomessa eli tuottajilla/mai­
donjalostajilla on runsaasti vaikutusvaltaa mai­
densa maatalousministeriöissä, toimivat neuvos­
tossa lopulliset ratkaisut tekevät jäsenvaltioiden 
maatalousministerit useimmiten kansallisten etu­
näkökohtien mukaisesti. Kukin ministeri pyrkii 
yleensä oman maan tuotantoa suosivaan ratkai­
suun, sillä on luonnollista, että ministerit halua­
vat, että mahdollisimman suuri osa EU:ssa tuo­
tetuista maataloustuotteista tuotetaan heidän 
kotimaassaan. 
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