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Abstrakti

Maatalous on EU:n pisimmalle integroitu toimiala ja politikanala. Yhteisen maatalouspoli-
tiikan tarina 1960-luvulta nykyaikaan kuvaa muuttuvia ja monipuolistuvia yhteiskunnallisia
haasteita, joihin politikkatoimenpiteilld on vastattu. Alkuaikoina pddhuomio oli elintar-
vikehuollossa ja viljelijdiden toimeentulossa, mutta ajan myéta mukaan on tullut vahvoja
alueellisia, ymparistollisid ja myds kulttuurisia painotuksia. Kestavan kehityksen kdsittein
tarkasteltuna yhteinen maatalouspolitikka on muuttunut moniulotteisemmaksi. Viimei-
simmilld uudistuksilla on tavoiteltu kestavyyden sekd taloudelliseen, ympaéristolliseen,
sosiaaliseen ettd kulttuuriseen ulottuvuuteen liittyvia muutoksia. Kestava kehitys ei ole
ollut eksplisiittisesti uudistusten perusta, mutta lukuisilla maatalouspolitiikan omilla kasit-
teilld on kuvattu ja tavoiteltu kestdvan kehityksen ideaalia. Kestavan kehityksen viitekehys
voi olla hyddyllinen ratkaistaessa yhteiskunnassa kulloinkin ongelmallisina pidettyjd maa-
talouteen ja ruokahuoltoon liittyvid kysymyksid, koska se ohjaa systemaattisesti asetta-
maan esimerkiksi tavoitteet, arvioimaan kaytettavid keinoja ja ennakoimaan vaikutuksia
yhtd aikaa sekd taloudellisen, ympdristéllisen, sosiaalisen ettd kulttuurisen ulottuvuuden
osalta.
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Tausta ja tavoitteet

Maatalouspolitiikka on maatalouselinkeinoon kohdistuvaa julkista poli-
tiikkaa, jonka avulla yhteiskunta pyrkii saavuttamaan sellaisia tavoitteita,
joita vapaat markkinat eivit tuota. Yhteiskunta ohjaa maatalouselin-
keinoa ja elintarviketuotantoa yleensi verotuksen, tulonsiirtojen (tukien),
ulkomaankaupan ja erilaisten normien kautta (Stiglitz 1987). Maatalous-
politiikalla pyritdin vaikuttamaan ennen kaikkea tuotannon miiriin ja
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tuotantotapoihin, viljelijdiden tulokehitykseen ja elinkeinon rakennekehi-
tykseen. Maatalouspolititkan luonteella on tunnistettavissa oleva kehitysura.
Yhteiskunnan kehityksen varhaisessa vaiheessa maatalouselinkeino on laaja,
eikd se kohtaa juuri kilpailua toimeentulolihteeni. Vahvistuvan valtion ja
kansalaisten hyvinvoinnin turvaaminen vaatii verotuloja, joita saadaan
verottamalla maataloustuotantoa ja -vientid. Kun muiden toimialojen tulo-
taso nousee maataloutta nopeammin, timin elintirkein toimialan viennin
verottamisesta yleensi luovutaan ja sitd aletaan sen sijaan tukea rajasuojalla
ja tulonsiirroilla (Anderson & Hayami 1986; Barrett ym. 2010; de Gorter
& Swinnen 2002; OECD 2013; Swinnen 2010). T4amai tarina on toistunut
historian saatossa kymmenissi maissa ja toistuu parhaillaan monissa kehit-
tyvissi talouksissa. Valtioiden halu puuttua maatalouselinkeinon ja elintar-
vikemarkkinoiden toimintaan on siis pitkikestoinen ja maailmanlaajuinen
ilmi3. Sen perusteet, muodot ja kohdentuminen ovat kuitenkin muuttuneet
voimakkaasti ajan saatossa.

Euroopan unionin (EU) yhteinen maatalouspolitiikka syntyi kehitys-
kaaren siind kohdassa, jossa oli jo siirrytty maatalouden verottamisesta
sen tukemiseen. Yhteinen maatalouspolitiikka on EU:n vanhin ja pisim-
mille integroitu politiikanala. Maatalouspolitiikan tavoitteet miiriteltiin
vuoden 1957 Rooman sopimuksessa. Sodanjilkeisti jilleenrakennuskautta
elivissi lintisessi Euroopassa ne liittyivit vahvasti elintarvikehuoltoon,
ruuan tuotanto- ja kulutusmahdollisuuksiin (Tracy 1989). Talouskasvun
vahvistama kysynti, suojatut kotimarkkinat ja teknologisen kehityksen
parantama tuottavuus turvasivat toki elintarvikehuollon, mutta johtivat jo
1980-luvulla vaikeisiin ylituotanto-ongelmiin. Maataloustuotanto kasvoi
nopeasti kaikkialla, mutta erityisesti parhailla viljelysalueilla, joilla alkoi
ilmetd vakavia ympiristdongelmia. Vuoristoseudut perinnemaisemineen
ja -viljelyksineen taas uhkasivat autioitua. Kansainvilisen kaupan vapaut-
tamista koskevat neuvottelut (GATT/WTO), maatalousbudjetin kasvu,
rakenneongelmaisten alueiden lisidntyminen EU:n laajentumisen mydti ja
ympiristdtietoisuuden kasvu vaikuttivat osaltaan siihen, ettd 1990-luvulla
kiynnistyi kokonainen politiikkauudistusten sarja (vuosina 1992, 1999,
2003, 2008 ja 2013). Niiden uudistusten ydinsisiled on liittynyt maata-
louden ympiristvaikutuksiin, maaseutualueisiin  (ml. kulttuuriarvot),
sosiaalisiin nikdkulmiin ja kansainvilisiin velvoitteisiin. Tuontisuojaa on
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purettu ja markkinoiden tasapainottamisesta sdistyneet varat on ohjattu
viljelijiden toimeentulon turvaamiseen erilaisilla kohdennetuilla tuilla.
EU:n yhteisen maatalouspolitiikan kehityspolku on my®ds tarina kestivin
kehityksen ideaalin tai tavoitetilan asettumisesta politiikan viitekehykseksi.
Ajatus kestavistd kehityksestd vaikutti kidytinnossi kaikkiin 1990-luvulta
alkaneisiin politiikkauudistuksiin, vaikka asioita kuvattiin p4iasiassa maata-
louspolititkan omilla (monimutkaisilla) kisitteilld. Yhteisen politiikan alku-
aikoina koko kestivin kehityksen kisitettd nykyisessi muodossaan ei vield
ollut edes olemassa. Julkinen keskustelu maataloudesta on usein polarisoi-
tunutta. Sen perusteella tuntuu vaikealta sovittaa yhteen esimerkiksi maata-
louden aiheuttamat ympiristdongelmat, viljelijoiden heikko toimeentulo,
maaseudun heikentyvi elinvoimaisuus, suuri maataloustuki ja ruuan korkea
hinta. Kestivin kehityksen kisite pyrkii kuitenkin nimenomaan nivomaan
yhteen moninaiset ja jopa vastakkaisilta tuntuvat taloudelliset, ympiristol-
liset, sosiaaliset ja kulttuuriset nikokulmat. Siksi se on mielenkiintoinen
ehdokas myds maatalouspolititkan viitekehykseksi. Kuinka kestivi kehitys
ilmentyy EU:n yhteisen maatalouspolititkan kehityshistoriassa? Enti
tarjoaako se ratkaisuja ristiriitaisten nikdkulmien yhteensovittamiseen?
Tissd artikkelissa tarkastellaan EU:n yhteisen maatalouspolititkan ja
kestivin kehityksen suhdetta. Kestivin kehityksen kisite tarjoaa mahdolli-
suuden taloudellisten, ympiristllisten, sosiaalisten ja kulttuuristen nikskul-
mien systemaattiseen yhteensovittamiseen myds normatiivisena tyokaluna
eikd vain kuvaustapana poliittisia tavoitteita asetettaessa, suunniteltaessa ja
arvioitaessa. Tutkimuskysymykseni on, miten yhteisen maatalouspolitiikan
kehitysti voidaan kehystid kestivin kehityksen kisitteen avulla. Aineistona
analyysissi on kiytetty EU:n keskeisten uudistusten valmistelumuistioita ja
padtoksii sekd niistd tehtyji tiedotteita. Menetelmini on kiytetty valmiisiin
kategorioihin perustuvaa sisilldnanalyysii (Hsieh & Shannon 2005, 1281).
Analyysi on suoritettu tunnistamalla uudistusten sisilloistd kestivin kehi-
tyksen eri ulottuvuuksien ilmentymii. Tutkimusote on siis kisitteellinen
ja historiallinen ja luonteeltaan tulkitsevaa analyysii. Tulokset on kuvattu
titvistetysti yhteisen polititkan kehitystarinana kestivin kehityksen ilmen-
tymien kautta. Tuloksista ei siis voida tehdi johtopiitdksid polititkkakei-
nojen tosiasiallisesta kyvysti edistdd kestdvid kehitystd, ainoastaan kestivin
kehityksen esiintymisesti politiikan perusteluissa ja ilmentymissi. Pidem-
mille menevi analyysi vaatisi keinojen vaikutusten analyysii ja asemointia
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kestiavyysulottuvuuksille ja normatiivisten tarkastelupisteiden asettamista
(alapuolella heikentii, ylipuolella vahvistaa kestivii kehitysti).

Artikkelissa tarkastellaan ensin kestivin kehityksen kisitettd maatalo-
uselinkeinon ja maatalouspolititkan kontekstissa. Timin jilkeen kuvataan
EU:n yhteisen maatalouspolitiikan tarina timin viitekehyksen puitteissa
ja esitetddn analyysin tulokset. Lopuksi pohditaan sitd, kuinka kiyttdkel-
poinen kestivin kehityksen kisite on tillaisen polititkanalan kehystimi-
seen sekd miten sitd voitaisiin hyddyntii edelleen polititkan suunnittelussa,
tavoitteiden asettamisessa ja arvioinnissa.

Kestivi kehitys ja maatalous

Kestivin kehityksen kisite on utuinen ja jinnitteinen. Kestivin kehityksen
kisitteen tekee jinnitteiseksi ja monitulkintaiseksi jo kestivyyden eli siily-
misen ja kehityksen eli muutoksen yhdistiminen (vrt. Palviainen 2000,
20-21). Alkuperiisessi Brundtlandin (1987) lanseeraamassa muodossaan
se kiteytyi ylisukupolviseen oikeudenmukaisuuteen, jossa tulevaisuuden
ihmiskunnalta ei viedd mahdollisuutta tarpeidensa tyydyttimiseen. Esilld
olivat tuolloin erityisesti maailman kdyhimpien ihmisten perustarpeet ja
kasvavat ympiristdongelmat (ibid.). Sittemmin kestivin kehityksen kisit-
teen ytimeen ovat nousseet ympiristokysymykset (Puupponen 2009). Ajan
mydti kestivin kehityksen kisitteen kiytts on laajentunut ja sille on vakiin-
tunut nelji sisillollistd ulottuvuutta: sosiaalinen, ympiristdllinen, taloudel-
linen ja kulttuurinen. Nami ulottuvuudet voidaan nihdd myds padomala-
jeina, joiden tuottokyvyn siilyminen turvaa mahdollisuuden nauttia niiden
tuottamista moninaisista hyddyistd myds tulevaisuudessa (Kuhmonen ym.
2015).

Maataloustuotanto perustuu luonnonvaroihin ja niiden hyddyntimis-
prosesseihin, minki vuoksi ympdristollinen kestavyys on olennaista ruuan
tuotanto- ja kulutusmahdollisuuksien siilymiselle myds tuleville suku-
polville. YK:n maatalous- ja elintarvikejirjestén FAO:n (2014) mukaan
kestivi maatalous tihtdd juuri tihidn pidmiiriin luonnonvarojen siilytti-
misen ja kestdvin hallinnan seki teknologian ja instituutioiden muutosten
tuella. Maatalouden ympiristollisen kestivyyden ytimessi ovat maan,
veden seki kasvien ja eldinten geneettisten varojen suojelu eli tuottokyvyn
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sdilyttiminen. Kestiviin maatalouteen kuuluvat myds tuotannosta aiheu-
tuvien ympiristdhaittojen vihentiminen ja poistaminen (Horrigan ym.
2002, 452-453). Maatalouden ympiristllinen kestivyys on usein kiin-
nitetty maahan, veteen, ilmaan ja luontoon erilaisin laatua, pilaantumista
ja luonnon osalta my8s monimuotoisuutta kuvaavin Kisittein ja mittarein
(esim. FAO 2013).

Sosiaalinen kestavyys liittyy vahvasti oikeudenmukaisuuteen, tasa-arvoon
ja osallisuuteen (Duell 2013; Kautto & Metso 2008). Maa- ja elintarvike-
talouden tapauksessa keskeinen osa sosiaalista kestdvyyttd on mahdollisuus
kohtuuhintaisen, terveellisen ja turvallisen ruuan saatavuuteen (FAO 2014;
Risinen ym. 2014). Tissi asiayhteydessi sosiaalinen kestivyys on liheisti
sukua huoltovarmuudelle ja ruokaturvalle (Niemi ym. 2013). Rannikon
(1999) mukaan sosiaaliseen kestivyyteen kuuluu my&s hydtyjen ja haittojen
oikeudenmukainen jakautuminen. Maatalouden tapauksessa titi voitaisiin
tarkastella esimerkiksi alueiden tai tuottajien ja kuluttajien/veronmaksajien
viliseni asiana. Kulttuurinen kestivyys liitetddn usein liheisesti sosiaaliseen
kestivyyteen (Ilbery & Maye 2005). Se ilmentii kulttuurisen piioman
siilymistid eli kultcuurista jatkuvuutta (Hangasmaa 2011, 67-69), perin-
teiden ja kulttuurimaiseman sdilymistd (Puupponen 2009, 37) ja paikallisia
arvoja kunnioittavaa kehitysti (Rannikko 1999, 398).

Taloudellinen kestivyys on elinkeinotoiminnan kannalta merkittdvi mutta
samalla epimiairiisin ulottuvuus. Sitd on kuvattu tasapainoiseksi kasvuksi,
joka ei perustu varantojen hivittimiseen tai velkaantumiseen (YM 2015)
tai hyvinvoinnin tason ja siti tuottavien varantojen siilymiseksi (Markulev
& Long 2013, 2-3) eli hyvinvoinnin yllipitokapasiteetin ylisukupolviseksi
siilymiseksi (Solow 1991, 3). Koska kasvu tai hyvinvointi kytkeytyy aina
luonnonvaroihin, sosiaalisiin suhteisiin ja kulttuurievoluutioon, taloudellista
kestivyytti tarkastellaan harvoin irrallaan muista ulottuvuuksista (Kotro &
Jarvinen 2014, 25). Kestivyyden tarkasteluyksikén ongelma on suurin juuri
taloudellisessa kestdvyydessi. Esimerkiksi lisdintyvin kaupungistumisen ja
globalisaation oloissa tuotantohaitat ja kulutushyddyt voivat kohdistua eri
alueille ja eri toimijoihin (Kuhmonen ym. 2015, 19; Rannikko 1999, 404).
Usein tuontiruuan tuotantotapaa ei kuitenkaan edes tiedeti. Makrotasolla
maatalouden taloudellinen kestivyys voisi tarkoittaa mahdollisuutta kulu-
tustarvetta vastaavaan kannattavaan tuotantoon, mutta markkinataloudessa
mikro- eli yritystason kannattavaa tuotantomahdollisuutta ei voida taata

53



PoLuTTINEN TALOUS 3(2015):1, 49-70 KuHMONEN, PaRTIO & KUHMONEN

kenellekdin. Tistd huolimatta monet taloudellisen kestivyyden mittarit
kuvaavat juuri yritystason kannattavuutta ja jatkuvuutta (esim. FAO 2013).

Kestivin kehityksen kisite ja tavoite on intuitiivisesti selvi: ihmisen
muuttuvien tarpeiden tyydyttiminen tulisi tapahtua taloudellisen
kohtuuden, luonnon kantokyvyn, sosiaalisen oikeudenmukaisuuden ja
kulttuurisen jatkuvuuden puitteissa siten, ettd niiden piiomavarantojen
tuottokyky ei vihene. Tismillisempi tarkastelu tormii kuitenkin moniin
ongelmiin siitd, millaisia ovat niiden ulottuvuuksien tavoitetasot, mihin
toimintaan ja mille toiminnan tasoille ne tulisi asettaa sekd miten niiti tulisi
kohdentaa esimerkiksi eri alueiden ja toimijoiden erilaiset alkuvarannot
huomioiden (esim. kehitysmaat vs. kehittyneet maat, kaupunkilaiset vs.
maalaiset). Kestiville kehitykselle on laadittu monenlaisia indikaattorijir-
jestelmii yksittdisten mittareiden ongelmallisuuden vihentimiseksi (VNK
2015), mutta nimi eivit milldin tavalla ratkaise tavoite- tai minimitasojen
asettamisen ongelmaa tai kestdvyyden ulottuvuuksien keskiniisid suhteita.
Yleiselld tasolla kestivii kehitysti esimerkiksi tietyn elinkeinon tai politii-
kanalan kohdalla on kuitenkin mahdollista arvioida esimerkiksi sen osalta,
millaisia painotuksia kestivin kehityksen eri ulottuvuudet saavat.

EU:n yhteisen maatalouspolitiikan tarina

Euroopan yhteisen maatalouspolitiikan synty ajoittui toisen maailmansodan
jilkeiseen jilleenrakennusprosessiin. Elintarvikehuollon hauraus ja haavoit-
tuvuus oli yhteisessd muistissa. Vield 1950-luvulla tulevat perustajavaltiot
tuottivat useita maataloustuotteita kulutusta vihemmin; aliomavaraisuus
koski erityisesti vehnii, maissia, kananmunia ja naudanlihaa. Toisaalta
talouskasvun tuoma hyvinvointi vahvisti esimerkiksi Ranskan halua piisti
maataloustuotteillaan ostovoimaisen Saksan markkinoille ja Saksan halua
saada lisdd markkinoita metalli- ja teollisuustuotteilleen (Tangermann &
von Cramon-Taubadel 2013, 17). Moninaisten neuvottelujen (Green Pool
1952-1954), konferenssien (Messina 1955) ja raporttien (Spaak 1956)
jilkeen syntyi kuuden perustajavaltion kesken Rooman sopimus vuonna
1957 (Tracy 1989, 246-251).

Rooman sopimuksessa sovittiin yhteisen maatalouspolitiikan tavoitteet,
mutta ei niiden toteuttamiskeinoja, jotka syntyivit vasta 1960-luvun aikana.
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Tavoitteisiin kuuluivat maatalouden tuottavuuden lisdiminen ja sen kautta
maatalousviestdn kohtuullisen elintason takaaminen, elintarvikemarkki-
noiden vakauttaminen, elintarvikehuollon turvaaminen seki kohtuullisten
elintarvikehintojen takaaminen (artikla 39.1). Politiikan keskissi olivat siis
tuottajat ja kuluttajat — laajan viljelijivieston toimeentulo ja kohtuuhin-
taisen ruuan saatavuus. Yhteisen politiikan toimeenpanossa tuli kuitenkin
ottaa huomioon maatalouden yhteiskunnallinen rakenne, alueelliset erot,
sopeuttamistarve ja kytkeytyminen muuhun talouselimiin (artikla 39.2).
Kestivin kehityksen nikokulmasta esilld olivat ensisijaisesti taloudellinen
ja sosiaalinen kestivyys eli ruuan tuotanto- ja kulutusmahdollisuuksien
turvaaminen, toimeentulo ja alueiden erilaisuus (vrt. Pelkmans 1997, 164).
Ympiristokysymykset eivit olleet tuolloin maatalouspolititkan agendalla.

Yhteisen maatalouspolitiikan kiytinnén toteutus rakennettiin kolmen
periaatteen eli yhteisten sisimarkkinoiden, yhteisdpreferenssin ja yhteis-
rahoituksen varaan (Harris ym. 1983, 39-40; Ritson 1991, 2). Yheeisilld
sisimarkkinoilla tuotteiden tuli liikkua vapaasti ylijiimialueilta alijai-
mialueille. Yhteisdpreferenssi tarkoitti sisimarkkinatuotteiden suosimista;
rajasuoja takasi omille tuotteille tuontituotteita korkeamman hinnan
ja sisilsi samalla tukielementin yhteisén maataloudelle. Yhteisrahoitus
tarkoitti sitd, ettd markkinajirjestelyt ja viljelijoiden tuet maksettiin EU:n
maatalousbudjetista eli Euroopan maatalouden takuu- ja ohjausrahastosta.
Yhteisen polititkan synnyn ja vakiintumisen aikoihin 1960-luvulla maata-
lous vei 85-100 % koko EU:n budjetista (Bos 2011, 84-85).

Vapaat sisimarkkinat tukielementteineen ja teknologisen kehityksen
sitvittimi maatalouden tuottavuuden kasvu lisisivit maataloustuotteiden
tuotantoa (van der Zee 1997, 129). EU muuttuikin 1970~ ja 1980-luvuilla
maataloustuotteiden nettotuojasta nettoviejiksi (BAE 1985, 19). Yhteisén
sisdisen suhteellisen edun periaate ei ollut toteutunut erikoistumisen peri-
aatteella, vaan kaikki jisenvaltiot olivat lisinneet eniten tuettujen tuotteiden
tuotantoa (maissi, vehni, liha, maito) ja vihentineet vihemmin tuettujen
tuotteiden tuotantoa (peruna, kaura, ruis; Kuhmonen 1991). Tuotanto kasvoi
nopeasti suotuisimmilla viljelyalueilla eli Alankomaiden eteld- ja itdosissa,
Belgian linsiosissa, Bretagnessa, Po-joen laaksossa, eteldisessi Englannissa,
Saksan linsi- ja pohjoisosissa seki Tanskan linsiosissa. Viljelyn voimaperii-
syys sekd ympiristdn ravinne- ja torjunta-ainekuormitus ovat olleet niilld
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alueilla suuria ja sen myoti esimerkiksi pohjavedet pahoin nitraattien saast-
uttamia (Dietz & Heijnes 2010, 18; myds Bowler 1985).

Kulutuksen ylittivi tuotanto eli ylituotanto vaati korkean sisimarkkina-
hinnan ja alhaisen vientihinnan erotuksen korvaamista budjetista vientitu-
ella. Budjettipaineet kasvoivat ja vuodesta 1988 lihtien maatalousmenojen
kasvulle alettiin asettaa kattoja (Bos 2011, 86). Maataloustuotantoa alettiin
rajoittaa kiinti6illd ja markkinointimaksuilla, jotka laajenivat maidontuo-
tannosta moniin muihinkin tuotteisiin 1980-luvun aikana. Esilli olivat
myos politiikan haitalliset vaikutukset kehitysmaihin. Kehitysmaat eivit
piisseet ostokykyisille EU-markkinoille kuin entisii siirtomaita koskevan
Lomén sopimuksen ja sittemmin Cotonoun sopimuksen puitteissa (Laak-
sonen ym. 2006) ja kirsivit EU:n vientituen painamista vientihinnoista.
Kestivin kehityksen nikokulmasta politiikkamuutoksissa oli kysymys
lihinni sosiaalisesta kestdvyydesti: oikeudenmukaisesta taakanjaosta tuot-
tajien ja veronmaksajien kesken, jisenvaltioiden eriytymisestd politiikasta
hydtyviin ja sitd rahoittaviin ryhmiin seki kehitysmaiden asemasta.

Edelld kuvatut muutokset olivat loppu yhteisen maatalouspolitiikan
synty- ja kehitysvaiheen autonomialle” ja alku sen liittimiselle osaksi
laaja-alaisempaa yhteiskuntapolitiikkaa (Kuhmonen 2015, 19). Jo 1970-
luvulla liittyneiden pohjoisten jisenvaltioiden (Iso-Britannia, Irlanti,
Tanska) lisiksi yhteisédn tuli 1980-luvulla eteldisii jisenvaltioita (Kreikka,
Espanja, Portugali) laajoine maaseutualueineen. Alueiden viliset erot koho-
sivat polititkan agendalle. Vuonna 1972 otettiin kiyttdon investointi-,
varhaiselike- ja neuvontatuki, vuonna 1975 luotiin epiedullisten alueiden
tukijirjestelmi (luonnonhaittakorvaus) ja 1980-luvulla syntyi koheesiopo-
litiikka aluekehitysohjelmineen ja ohjelmakausineen. Maataloustuotannon
jatkuvuus haluttiin turvata myds syrjiisemmilli alueilla sen tydllisyys- ja
ympiristshydtyjen vuoksi (direktiivi 75/268). Samalla alueiden vilisii
sosio-ekonomisia eroja haluttiin tasata (Clout 1984). Yhteinen maatalous-
politiikka oli 1970- ja 1980-luvun vahvasti sosiaalisen kestivyyden asialla ja
“halusi auttaa niit jotka halusivat tulla autetuiksi” (Commission 1972, 2).

Maailman kauppajirjestén (GATT/WTO) kansainvilisen kaupan
vapauttamista koskevat monenkeskiset neuvottelut tuottivat maatalouden
kannalta ensimmiisen merkittivin sopimuksen Uruguayn kierroksella
1986-1994. Sopimuksessa piitettiin siirtymisestd vakaan sisimarkkinahin-
tatason takaavista tuontimaksuista vihitellen alennettaviin tullimaksuihin,
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vientitukien vihentimisesti ja kauppaan vaikuttavien tukien rajoittami-
sesta. Niin sanottuun vihreiin laatikkoon (green box) sisileyvie tuet, kuten
ruoka-apu, koulutus seki tuotantoon kytkemiton tulo- ja ympiristotuki,
jitettiin alentamisvelvoitteiden ulkopuolelle (WTO 2003, 10-11).

Niihin velvoitteisiin vastaaminen seki budjetti- ja ympiristSpaineet
(Commission 1991) kiynnistivit vuonna 1992 maatalouskomissaari Mac-
Sharryn nimei kantavalla yhteisen maatalouspolitiikan uudistuksella uuden
kehityspolun. Kehityspolulle on ollut ominaista tuottajahintojen alenta-
minen kohti maailmanmarkkinahintatasoa ja menetysten korvaaminen
viljelijoille tuotantovilineistd, kuten kotieldimisti ja erityisesti peltohehtaa-
reista, maksettavalla ehtoja sisileivilli tuella (OECD 2011, 138). Viljeli-
joistd haluttiin tehdi ruuantuottaja-ympiristdnhoitajia (vrt. Commission
1991, 10). Nimi suuret periaatteelliset muutokset mahdollistivat paitsi
sopimusvelvoitteiden tiyttimisen ja budjettipaineiden helpottumisen myos
politiikkatoimien aiempaa vahvemman otteen itse maataloustuotannosta,
kun budjettituille saatettiin asettaa ehtoja tuen saamiseksi. Aiemmin valta-
osan maatalousbudjetista vieneet interventio-ostot, varastointi ja vientituki
eivit tillaista mahdollistaneet ja toisaalta suoraan maatiloille maksettavat
tuet olivat joko miiriltdan hyvin vihiisid (investointituet) tai ehdoiltaan
viljid (luonnonhaittakorvaus). Maatalousbudjetti painui alle puoleen EU:n
kokonaismenoista (Bos 2011, 85-86).

Vuonna 1991 luotiin luonnonmukaista tuotantoa (luomu) koskeva lain-
sddadintd (asetus 2092/91). Vuonna 1992 kiynnistyi maatalouden ympiris-
totukijirjestelmi (asetus 2078/92), joka keskittyi maatalouden ympirists-
kuormituksen vihentimiseen. Se oli ensimmiinen jisenvaltiolle pakollinen
maatalouden ympiristStoimenpide (OECD 2011, 152). Samana vuonna
piitettiin myds maataloustuotteiden nimisuojajirjestelmisti, joka vahvisti
kulttuurista kestivyyttd suojaamalla perinteisten tuotteiden alkuperii ja
tuotantotapaa (Commission 2015). Vuonna 2010 nimisuojattujen tuot-
teiden tukkumyynnin arvo oli 54 miljardia euroa ja osuus EU:n elintarvi-
keviennisti kolmansiin maihin oli 15 prosenttia (Tanguy ym. 2012, 4, 19).

Yhteisessi maatalouspolitiikassa jatkui aikakausi, jossa budjetista makset-
tavien tukien miiri kasvoi samalla kun niihin liittyvit tavoitteet monipuo-
listuivat. Mys hakemiseen, maksatukseen ja valvontaan liittyvi byrokratia
alkoi paisua samassa tahdissa. Vuonna 1999 sovittiin Agenda 2000 -uudis-
tuksesta, jonka ydinkisitteitd olivat monivaikutteinen maatalous ja "kestivin
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maatalouden eurooppalainen malli” (Commission 1999, 6). Maatalouden
haitallisia ulkoisvaikutuksia (ravinnepiistdt) haluttiin vihentii ja maatalo-
ustuotannon yhteydessi syntyvien julkishyddykkeiden (maisema, kulteuu-
riperintd) saatavuus haluttiin turvata. Yhteinen maatalouspolitiikka jaettiin
kahteen pilariin: elintarviketuotantoon keskittyviin markkinapolitiikkaan
sekd ympiristd- ja maaseututoimintoihin keskittyviin maaseudun kehitti-
mispolititkkaan. Tuottajahintoja alennettiin, tulotukia korotettiin ja ympi-
ristd- ja maaseututukien mairii lisittiin. Taloudellinen, ympiristollinen ja
sosiaalinen kestivyys olivat vahvasti mukana, vaikkakin vain maatalouden
eurooppalaisen mallin osatekijéina.

Komissaari Fischlerin nimei kantavassa uudistuksessa vuonna 2003 tuet
irrotettiin lopullisesti tuotantomiiristi (decoupling), ympiristdi, elintarvi-
keturvallisuutta ja eldinten hyvinvointia koskevien velvoitteiden noudatta-
minen kytkettiin tukiehdoksi (cross-compliance) ja isoilta tiloilta leikattiin
tukia, mistd siistyneet varat siirrettiin maaseudun kehittdmistoimenpiteisiin
(modulation). Jo edelliseni vuonna oli siidetty elintarvikelaki ja perustettu
Euroopan elintarviketurvallisuusvirasto vuoden 1996 niin sanotun hullun
lehmin taudin jilkimainingeissa. Hintojen laskua korvaavat tulotuet muut-
tuivat entisti vastikkeellisemmiksi; vastike koostui elintarvikkeiden laadusta,
ympiristdnsuojelusta, eldinten hyvinvoinnista, maiseman ja kulttuuripe-
rinndn vaalimisesta, parantuvasta sosiaalisesta tasapainosta seki oikeuden-
mukaisuudesta (Commission 2002). Tukien ehdot muuttivat viljelijdiden
kannusteita, mutta samalla lukitsivat vinon tukijakauman jisenvaltioiden ja
tuottajien vililld, koska tuet perustuivat aiempaan tuotanto- ja tukimiiriin.
Uudistuksen perusteissa olivat mukana kaikki kestivin kehityksen ulottu-
vuudet, mutta alueiden ja viljelijéiden nikskulmasta oikeudenmukaisuus
toteutui vain historiallisesta nikdkulmasta (tulomenetykset korvattiin) eiki
toimintamahdollisuuksien nikskulmasta (parhaat saivat eniten tukea).

Yhteisen maatalouspolititkan terveystarkastus vuonna 2008 (Commis-
sion 2010) ohensi markkinainterventioita (esim. maitokiintididen poisto
2014/2015, interventio-ostoista vain turvaverkko) ja vahvisti yhteiskun-
nallisia nikokulmia. Isoilta tiloilta leikattiin lisdd tukea ja varat ohjattiin
EU:n ilmastonmuutoksen torjuntatavoitteiden edistimiseen maataloudessa
(Commission 2007, 14). Myds Keski- ja Iti-Euroopan uudet jisenvaltiot,
erityisvaikeuksista kirsivit tuotannonalat ja nuoret viljelijit saivat lisitukea.
Uudistusta leimasivat taloudellisen (erityiset vaikeudet), sosiaalisen (uudet
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jisenvaltiot, modulaatio, nuoret) ja ympiristdllisen kestivyyden (ilmasto-
tavoitteet) ilmentymit.

Viimeisimmissd, vuoden 2013 jilkeisti aikaa koskeneessa politiikka-
uudistuksessa paizhuomio on budjettitukien uudistamisessa. Jisenvaltioissa
siirrytdin kohti alueellista tai kansallista tasatukea, isoilta tiloilta leikataan
tukea ja nuorille viljelijoille, pienille tiloille ja epiedullisille tuotantoalueille
maksetaan lisitukea. Myds jisenvaltioiden vilisid tukitasoeroja tasataan
merkittivisti vuoteen 2020 mennessi. Tuet “vihertyvit” (greening), silld
tilatuen saamisen ehtona on viljelykasvien miirin monipuolistaminen,
pysyvin nurmen siilyttiminen ja tilakohtaisen luonnonhoitoalan perusta-
minen (Commission 2013a, 2013b). Politiikkauudistuksessa painottuivat
kestivin kehityksen sosiaalinen ja ympiristdllinen ulottuvuus.

Yhteisen maatalouspolitiikan ldhitulevaisuuden haasteet liittyvit muun
muassa ilmastonmuutoksen torjuntaan ja sithen sopeutumiseen, laadullisiin
tekijoihin ja kasvavan sisiisen erilaisuuden hallintaan (esim. Buckwell 2014;
Commission 2013a; Marsden & Morley 2014). Ohjelmakaudella 2014-
2020 ilmastohaasteisiin pyritddn vastaaman lakisidteisilld vaatimuksilla,
edelld kuvatulla viherryttimistuella seki maaseudun kehittimisohjelmilla,
joissa vihintdin 30 % varoista tiytyy kohdentaa ympiristd- ja ilmasto-
toimenpiteisiin. Sen jilkeen, kun omavaraisuus tirkeimmissi elintarvik-
keissa saavutettiin 1980-luvulla, huomio on alkanut suuntautua enemmsin
tuotannon laadullisiin tekijoihin, ruuan tuotannon, kulutuksen ja politiikan
vaikutuksiin seki markkinavaihteluiden kasvun mydti mys ruokaturvaan.
EU:ssa onkin vahvistumassa laajemman ruokapolititkan kisite, jolla pyri-
tiin vahvistamaan tuottajien asemaa ja sopeutumiskykyi markkinavaihte-
luihin, kuluttajien luottamusta ja osallisuutta, tuoteturvallisuutta, laatua ja
kestivii kehitysti (esim. asetus 1151/2012 laatujirjestelmisti; Commission
2013a; Kneafsey ym. 2013).

Tulokset

Edelld esitetyn kuvauksen perusteella yhteisen maatalouspolititkan kehi-
tysti voidaan luontevasti tulkita kestidvin kehityksen kisitteen viite-
kehyksessi (taulukko 1). EU:n maatalouspolitiikan tarina on kestivin
kehityksen nikokulmasta tarkasteltuna ensisijaisesti tarina yhteiskunnan
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maataloustuotantoon liittimien tavoitteiden ja keinojen monipuolistu-
misesta. Alkuvaiheessa 1960-luvulla olivat mukana toimeentuloon seki
ruuan saatavuuteen ja hintaan liittyvit taloudelliset ja sosiaaliset niko-
kulmat, kun omavaraisuutta ja ruokaturvaa haluttiin parantaa sodan
jilkeisessi tilanteessa. Ympiristonikokulma tuli ensimmiistd kertaa esille
merkittdvissi politiikkauudistuksissa 1970-luvun puolivilissd, kun halut-
tiin turvata erityisesti vuoristoalueiden luonnonhaitoista kirsivien mutta
ympiristSllisesti arvokkaiden alueiden maataloustuotannon siilyminen ja
perinnemaisemien hoito. Varsinainen "ympiristokainne” yhteisessi maata-
louspolitiikassa tapahtui 1990-luvun alussa kaikkia jisenvaltioita velvoit-
tavien nitraatti- ja luomudirektiivien sekd maatalouden ympiristdtuen
kiyttoonoton mydtd. Kulttuurisen kestdvyyden ensimmiinen merkit-
tivd ilmentymi oli elintarvikkeiden nimisuojajirjestelmin perustaminen
1990-luvun alussa. 1990-luvulta alkaen toteutetuissa maatalouspolitiikan
uudistuksissa ovat olleet yhti aikaa esilld useimmat kestivyysnikskulmat.
Viimeisimmissi uudistuksissa on mainittu kestivyys myos eksplisiittisesti.
Esimerkiksi vuoden 2013 uudistuksen tavoitteissa keskityttiin “maatalouse-
linkeinon kilpailukykyyn ja kestivyyteen” (Commission 2013a, 2, 5) seki
pyrittiin vastaamaan niin taloudellisiin (ruokaturva, globalisaatio, heikke-
nevi tuottavuus, kasvavat tuotantokustannukset, viljelijdiden heikentyvi
asema elintarvikeketjussa), ympiristsllisiin (resurssitehokkuus, maaperin ja
veden laatu, uhat elinympiristdille ja luonnon monimuotoisuudelle) kuin
alueellisiin kestivyyshaasteisiin (maaseutualueiden viestdlliset, taloudelliset
ja sosiaaliset muutokset kuten viestokato ja litketoiminnan uudelleensijoit-
tuminen).

Poliittisen taloustieteen viitekehyksessd tarina heijastaa my6s julkisten
politiikkatoimenpiteiden kehityksen urariippuvuutta seki erilaisten yhteis-
kunnallisten huolenaiheiden, intressien ja tietoisuuden voimakenttien
vaikutusta (Halcrow ym. 1994, 33). Kestivin kehityksen kisittein yhteinen
maatalouspolitiikka on muuttunut moniulotteisemmaksi. Viimeisimmilld
uudistuksilla on yleensi tavoiteltu seki kestivyyden taloudelliseen, ympiris-
tolliseen, sosiaaliseen ettid kulttuuriseen ulottuvuuteen liittyvid muutoksia.
Kestivi kehitys ei ole ollut eksplisiittisesti uudistusten perusta varsinkaan
politiikan alkuvaiheissa (koska kisitetti ei ollut edes olemassa), mutta lukui-
silla maatalouspolititkan omilla kisitteilld on kuvattu ja tavoiteltu kestivin
kehityksen ideaalia. Kestivin kehityksen ulottuvuuksien vilisid yhteyksii
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Virstanpylvis

Taloudellinen
kestédvyys

Ympiristollinen
kestédvyys

Sosiaalinen
kestdvyys

Kulttuurinen
kestdvyys

Rooman sopimus 1957 (tavoitteet)

X

X

Yhteiset markkinaorganisaatiot 1962

X

X

Euroopan Maatalouden Takuu- ja Ohjausrahasto 1962

Rakennepolitiikkadirektiivit 1972

Vuoristoisten ja muiden epdedullisten alueiden direktiivi 1975

X | X | X

X I X | X

Viélimeren paketti 1977

X

X

Tuotannonrajoitustoimenpiteet 1984

Vélimeren ohjelmat 1986

Rakennerahastouudistus 1988 (budjettikatto)

X | X | X

X I X | X

Leader-yhteisdaloite 1991

X

Nitraatti-, luomu- ja eldinten hyvinvointidirektiivit 1991

Nimisuojajarjestelmd 1992

MacSharry-uudistus 1992

Aganda-2000 1999

X

X

Elintarvikelaki 2002

Fischler-uudistus 2003

Terveystarkastus 2008

X | X | X

X | X | X

CAP 2013:n jdlkeen

X

X

x = ulottuvuuden ilmentyma sisdltyi virstanpylvddseen

TAULUKKO 1. KESTAVAN KEHITYKSEN ULOTTUVUUKSIEN ILMENTYMINEN EU:N YHTEISEN MAATALOUSPOLITIIKAN KEHITYKSEN

VIRSTANPYLVAISSA (ESIM. KUHMONEN 2015; MEESTER 201 1)
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ei ole kuitenkaan jisennelty uudistuksia suunniteltaessa kovin yksityiskoh-
taisesti.

Keskustelua

Kestivin kehityksen kisitettd voitaisiin hyddyntii eksplisiittisesti yhteisen
maatalouspolititkan suunnittelussa, tavoitteiden asettamisessa ja arvioin-
nissa. Yhteisen politiikan alkutaipaleella huomio oli ymmirrettivista syistd
sosio-ekonomisissa haasteissa, eikid sen ohjaaman kehityksen mahdollisia
ympiristdllisid vaikutuksia ennakoitu lainkaan. Tami johti moniin paikal-
lisiin ympiristdongelmiin. Kun nykyinen politiikkapainotus taas ohjaa
laatimaan monenlaisia ympiristdnormeja, raja-arvoja ja vaatimuksia, niiden
sosiaaliset vaikutukset jd4vit usein huomiotta. Tdimi on johtanut siihen,
etti tuotannon lopettajien joukossa on myds suuria ja elinkelpoisia tiloja,
kun osa vaatimuksista on koettu merkityksettomiksi kestivyydelle, eiki
raskaan valvontabyrokratian kanssa pelaaminen enii huvita. Politiikkaa
ei siis koeta hyviksyttiviksi eli legitiimiksi. Ongelmat johtuvat osin siitd,
ettd yhteinen maatalouspolitiikka ei toimi "laboratorio-olosuhteissa”, vaan
ensisijaisesti erilaisten kansallisten, taloudellisten ja ideologisten intressien
poliittisena sulatusuunina (Tangermann & von Cramon-Taubadel 2013,
51). Kestivin kehityksen kisitteen suurin hydty voisikin olla erdinlaisena
metatason viitekehykseni, joka ohjaisi huomioimaan yhti aikaa taloudel-
lisen, ympiristSllisen, sosiaalisen ja kulttuurisen ulottuvuuden yhteydet seki
etsimiin keinoja yhteensopivuuksien hyddyntimiselle ja ristiriitaisuuksien
ratkaisemiselle "ylemmilld tasolla”. Tami oli kantavana ajatuksena my®os
Brundtlandilla (1987, 6-7).

Metatason viitekehykseni kestivi kehitys nostaa esille ulottuvuuksien
ajallisen, sisallollisen ja keskindisen dynamiikan ja riippuvuuden. Ratkais-
taessa yhteiskunnassa kulloinkin ongelmallisina pidettyji maatalouteen ja
ruokahuoltoon liittyvid kysymyksid, kestdvin kehityksen viitekehyksen
avulla voidaan systemaattisesti ohjata asettamaan esimerkiksi tavoitteet,
arvioimaan kiytettivid keinoja ja ennakoimaan vaikutuksia yhti aikaa
seki taloudellisen, ympiristSllisen, sosiaalisen ettd kulttuurisen ulottu-
vuuden osalta. Kun pohditaan esimerkiksi maatalouden ympiristdnormien
kiristamistd ja ympiristSllisen kestivyyden vahvistamista, voidaan samalla
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arvioida sen taloudellisia vaikutuksia viljelijdiden toimeentulolle ja ruuan
hinnalle, sosiaalisia vaikutuksia eri viestdryhmille ja alueille sekd kulttuu-
risia vaikutuksia erilaisille viljelykulttuureille. Nyt etenkin maa- ja elin-
tarviketalouden ympiristdvaikutuksia koskeva tutkimus on muista irrallaan
oleva saareke, jossa niitd yhteyksid pohditaan niukasti (Kuhmonen ym.
2015, 31). Timi niyttdd pitevin myds yleisemmin kestivyyden tieteel-
lisessd tutkimuksessa: ympiristdulottuvuutta tutkitaan eniten, mutta irral-
laan muista ulottuvuuksista (Schoolman ym. 2012, 76).

Kestivyyden ulottuvuuksien yhdistelmit tuottavat runsaasti hyddyl-
lisid kysymyksii, joista on apua politiikan tavoitteiden asettamisessa ja
suunnittelussa ja arvioinnissa. Esimerkiksi ympiristSllisen kestivyyden
ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden yhdistelmi ohjaa kysymiin ympi-
ristotoimenpiteiden alueellisen kohdentamisen tarvetta ja perustetta eri
aluetasoilla. Kun monet maatalouden piituotantoalueet ovat jo pilanneet
ympiristddin merkittdvisti, voidaan kysyi, ettd pitdisikd niille asettaa
EU:n ympiristdpolitiikan lihtSkohtana olevan saastuttaja maksaa -peri-
aatteen (Scheuer 2006, 81) mukaisesti muita tiukemmat ympiristollisen
kestdvyyden vaatimustasot tai jittdd ne kokonaan ilman ympiristdtukea?
Enti miten tuotantohaittojen ja kulutushydtyjen erilainen kohdentuminen
ylipditiin ratkaistaan sosiaalisesti kestivilli tavalla? Kysymyksenasetteluja
ja valinta-asetelmia syntyy toki myos ulottuvuuksien sisilld. Laajaperiisen
maataloustuotannon katsotaan usein edistavin ympiristollisti kestivyyttd,
mutta toisaalta ihmiskunnan ruokkiminen ilman voimaperiisti viljelyi
edellyttiisi laajojen metsialueiden hakkuutta ja ottamista viljelykiyttdon,
milli olisi merkittivii haitallisia vaikutuksia luonnon monimuotoisuuteen,
vesistdihin ja ilmastonmuutokseen (FAO 2014).

Tillaista metatason tarkastelua pidemmille mentiessi kestivin kehi-
tyksen kisitteen kiyttokelpoisuus heikkenee olennaisesti. Kestiville kehi-
tykselle on vaikea asettaa jirkevii materiaalisia raja-arvoja ja yksinkertaisia
mittareita, kuten erilaisia “jalanjilkii” (Fiala 2008), koska ne peittivit tai
ohittavat monia kestivyyden kannalta merkittivii tekijoitd. Jos tillaisia
raja—arvoja asetettaisiin, sellaisia tulisi pystyd asettamaan kestivyyden
kaikille neljille ulottuvuudelle yhti aikaa, koska muuten ei olisi kyse
kestavistd kehityksestd. Kestdvin kehityksen kisite sisilcdd erittdin paljon
ristikkdisvaikutuksia ulottuvuuksien vililld ja laadullisia tekijditd. Kestivin

kehityksen alkuperiinen idea oli kestivyyden ja kehityksen dynaaminen
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liitto, johon liittyvien tavoitteiden tarkoituksenmukainen suhde ja taso voi
vaihdella kontekstista toiseen (vrt. Brundtland 1987) — kuten EU:n yhteisen
maatalouspolititkan tarinakin osoittaa. Lisiksi esimerkiksi nykyiset maata-
louden ympiristdongelmat on voitu tulevaisuudessa ratkaista ja uudet sosi-
aaliset ongelmat ovat saattaneet nousta elintarvikehuollon ydinasiaksi.

Kestivi kehitys on erilaista eri mittakaavoissaan (mikro—makro) seki
paikallisissa ja ajallisissa konteksteissaan. Timin vuoksi kuhunkin tarpee-
seen sovellettavat polititkan tavoitteet, keinot ja arviointiperusteet tulisi
johtaa systemaattisesti metatason ideaalista kaikki ulottuvuudet huomi-
oiden pikemminkin kuin sidottuna irrallisiin yhden ulottuvuuden tarkas-
teluihin tai kapea-alaisiin, pelkistettyihin mittareihin. Ulottuvuuksille on
vaikea 18ytid yhteistd mittaria, jotta niiden keskiniistd korvaavuutta olisi
mahdollista tarkastella (vrt. Renning & Wiggering 1997). Politiikkakei-
nojen systemaattinen suunnittelu ja arviointi yhti aikaa kestivin kehityksen
neljin ulottuvuuden osalta tekisi polititkan vaikutusten moniulotteisuuden
paremmin ymmirretyksi. Julkinen politiikka vastaa aina yhteiskunnan
kannalta merkittivini pidettyihin haasteisiin, joten painotukset ulottu-
vuuksien vililld voivat vaihdella ajan saatossa. Yhteisen maatalouspolitiikan
alkuvaiheissa huomio oli niin vahvasti taloudellisissa ja sosiaalisissa haasteissa
ja niihin vastaamisessa, ettei polititkan ympiristdvaikutuksia tarkasteltu
riittavisti. Talld hetkelld vaikuttaa siltd, ettd polititkan sosiaalisia vaikutuksia
ei tarkastella riittivisti esimerkiksi viljelijoille kertyneen byrokratiataakan
osalta. Systemaattisella neljin ulottuvuuden kiytslld osa ongelmista olisi
voitu ehki vilttdd ja osa tulevista ongelmista voitaisiin huomata polititkan
suunnitteluvaiheessa.
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