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A Európai Unió közös agrárpolitikájának gazdaságtana II.

A CAP politikai gazdaságtana

A CAP létrehozása óta jogos kritikák kereszttûzében áll. A tanulmány második részé-
ben az új politikai gazdaságtan elméletének eszközeivel arra a kérdésre keressük a
választ, hogy mivel magyarázható a CAP fennmaradása. Rámutatunk az elmélet al-
kalmazásának legfontosabb korlátaira, valamint a lehetséges kiutakra az újabb ered-
mények tükrében.

Az agrárpolitika politikai gazdaságtana arra keresi a választ, hogy milyen tényezõk hatá-
rozzák meg, hogy az egyes kormányzatok milyen agrárpolitikát követnek. A magyaráza-
toknak két nagy csoportja alakult ki. Az érdekcsoport-elméletek – elsõsorban Olson nyo-
mán – az érdekcsoportoknak és az elosztási koalícióknak a szervezkedési nehézségeire,
illetve az azokat meghatározó tényezõkre koncentrálnak. Ezzel szemben a politikus–
választó modellek – Downst követve – a politikusok és a választók közötti kapcsolatok
elemzésére helyezik hangsúlyt. A következõkben röviden áttekintjük, hogy a két elmélet-
ben mely tényezõk a meghatározók a fejlett országok agrárpolitikájának magyarázatá-
ban. Ezt követõen bemutatjuk, hogy az új politikai gazdaságtan eredményei mennyire
alkalmazhatók a CAP elemzésében.

Milyen tényezõk fontosak az agrárpolitika magyarázatában?1

Az érdekcsoport-elméletek három tényezõt hangsúlyoznak. Az elsõ magyarázó változó
az egy fõre jutó transzfer nagysága. Az elmélet feltevései szerint a lobbizás eredményes-
ségének valószínûsége szoros kapcsolatban áll az egy fõre jutó transzfer nagyságával. Ha
a lobbizástól hasznot remélõ csoport (a farmerszervezet) kevés tagból áll, akkor adott
nagyságú támogatást feltételezve, az egy fõre jutó haszon magasabb lesz. A támogatást
finanszírozó csoportok nagysága (fogyasztók és adófizetõk) jóval nagyobb a támogatott
csoport méreténél, ezért a transzfer egy fõre jutó költsége lényegesen kisebb, mint az egy
fõre jutó haszon. A farmerek ezért erõsen érdekeltek a támogatások megszerzésében,
míg a másik oldalon a transzfer költségét álló fogyasztók és adófizetõk nehezen ösztö-
nözhetõk az agrártámogatásokkal szemben.

A második tényezõ az élelmiszerekre fordított kiadások aránya a fogyasztók költségve-
tésében. Az Engel-törvény szerint az élelmiszerek iránti kereslet jövedelemrugalmatlan.

1 Az agrárpolitika politikai gazdaságtani magyarázatairól magyarul bõvebben lásd Fertõ [1998], illetve az
ott még nem hivatkozott irodalmakat Senior-Nello [1997], van der Zee [1997].
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A mezõgazdasági alapanyagok iránti kereslet jövedelemrugalmassága még az élelmisze-
rekénél is kisebb. A mezõgazdaság támogatásának egy fõre jutó költsége ezért alacsony,
így az agrárprotekcionizmus ellen csak kicsi a finanszírozó csoportok ellenállása.

Az érdekcsoport-elméletek klasszikus magyarázó változója a csoportnagyság. A fejlett
országok lakosságában a mezõgazdasági termelõk aránya kicsi, ezért képesek hatékony
lobbiszervezetek létrehozására. Az ellenérdekelt csoportok nagysága viszont jóval na-
gyobb, ezért nehezen birkóznak meg a potyautas problémával. Az agrár-érdekképvisele-
tek viszont sikerrel alkalmaznak szelektív ösztönzõket, például különbözõ szolgáltatáso-
kat nyújtanak tagságuk számára (termelési tanácsadás, továbbképzés, könyvelési és adó-
tanácsadás) a potyautas-probléma elkerülésére, illetve csökkentésére. A szelektív ösztön-
zõk sikeres alkalmazása ugyanakkor magyarázatot adhat azokra a kivételekre, amikor
nagyszámú termelõi csoportok jelentõs támogatásban részesülnek. Az elmélet arra is
magyarázatot ad, hogy a termékspecifikus érdekcsoportokban (például a tej, a gabona)
miért játszanak meghatározó szerepet a nagy volumenben termelõk kicsiny csoportjai.

A politikus–választó modellek arra keresik a választ, hogy milyen tényezõk befolyásol-
ják a politikai piac szereplõinek, a politikusoknak és a választóknak a magatartását. A
politikus–választó modell homogénnek feltételezi a politikai piac mindkét oldalának sze-
replõit.

A választók magatartására vonatkozóan az információs költségeknek van nagy szerepe.
Ha a választók tájékozatlanok az agrárpolitika tényleges költségeit illetõen, akkor vélhe-
tõen nem fognak ellenállást tanúsítani a nagy társadalmi költségekkel járó programokkal
szemben. Az érdekcsoport-elméletekbõl tudjuk, hogy az agrárpolitika egy fõre jutó költ-
sége a fejlett országokban kicsi. Ez viszont hozzájárulhat ahhoz, hogy a szavazók racio-
nálisan tájékozatlanok maradjanak. Ugyanis az agrárpolitika következményeivel kapcso-
latos információk összegyûjtésének költségei meghaladják a belõle származó hasznokat.

A fejlett országok agrárprotekcionizmusának fennmaradásának gyakori magyarázata a
mezõgazdasági szavazatok fontossága. Ha el tekintünk is attól a definíciós problémától,
hogy ki számít mezõgazdasági szavazónak, joggal merül fel a kérdés, hogy miben rejlik
a farmerek ereje, amikor a szavazók összességének csak kicsiny részét alkotják? Ha a
szavazók homogén csoportot alkotnak, akkor valószínû, hogy a választásokon döntésük
meghozatalakor az agrárpolitika iránya (protekcionista vagy liberális) csak kis szerepet
fog játszani. Ez újabb adalékkal szolgálhat a szavazók racionális tájékozatlanságához.
Másrészt viszont az agrártámogatások iránti kereslet felkeltése ellen szól, hogy ha a
szavazók számára közömbösek az agrárpolitika kérdései, miért támogatnák a politikusok
a farmereket? A farmerszavazók fontossága mellett érvelõk azt hangsúlyozzák, hogy a
mezõgazdasági szavazók egységesek, jól mobilizálhatók, és általában nagyobb arányban
vesznek részt a választásokon, mint a társadalom más csoportjai. Kiegészítõ megfonto-
lás, hogy a szavazóknak a mezõgazdasággal kapcsolatos toleranciája összefügg a mezõ-
gazdaság történelmi szerepével. Annak ellenére, hogy vidékrõl a városokba nagyarányú
az elvándorlás, a lakosság jelentõs részének még erõs családi vagy történelmi kötödése
van a mezõgazdasághoz. A következõ kétségek merülnek fel ezzel az eszmefutással szem-
ben. Egyrészt a szavazók mint farmerek jól tájékozottak, másrészt mint szavazók általá-
ban racionálisan tájékozatlanok és empatikusak. Ha fenntartjuk a homogén szavazó felte-
vését, akkor meghasadt személyiségû szavazókat kell feltételeznünk. A politikus–válasz-
tó modellbe ezért nem kapcsolhatjuk be az érdekcsoport-elméleteknek ezeket a megfon-
tolásait (Swinnen–van der Zee [1993]).

Mi ösztönzi a politikusokat a fejlett országokban arra, hogy protekcionista agrárpoliti-
kát folytassanak? Az úgynevezett relatívjövedelem-hipotézis magyarázatul szolgálhat a
politikusok motivációjára (de Gorter–Swinnen [1994]). A modell abból indul ki, hogy a
gazdaságban két szektor van: a mezõgazdaság és az ipar. Feltesszük továbbá, hogy a
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farmerek relatív jövedelme valamilyen külsõ hatás következtében csökken. A racionális
politikusok igyekeznek részlegesen ellensúlyozni ezt a jövedelemveszteséget. A politikus
ugyanis növelheti a támogatottságát, ha az ipartól erõforrásokat csoportosít a mezõgaz-
daságba azért, hogy a farmereknek jövedelemtranszfereket nyújtson. Ennek oka az, hogy
adott nagyságú támogatás mellett a magasabb jövedelmû szektor (az ipar) marginális-
jövedelem- vagy jólétváltozása kisebb lesz, mint az alacsonyabb jövedelmû ágazat (a
mezõgazdaság) marginálisjövedelem-változása. A politikusok tehát a két szektor közötti
marginálisjólét-változások különbségeit kihasználva növelhetik a teljes politikai támoga-
tottságukat. A politikusok megfontolásait ezúttal az érdekcsoport-elméletekbõl származó
hipotézisek tovább erõsíthetik.

Ha a mezõgazdasági termelõk aránya az összes foglalkoztatotthoz képest kicsi, és az
élelmiszerekre fordított kiadások hányada a háztartások költségvetésében alacsony, ak-
kor az egy fõre jutó támogatások nagysága magas, de ennek az egy fõre jutó költsége
alacsony. A politikusok ezért viszonylag „olcsón” megszerezhetik a mezõgazdasági ter-
melõk támogatását.

A relatívjövedelem-hipotézis a downsi tradíciótól eltérve, teljesen informált politiku-
sokat és szavazókat feltételez az agrárpolitika költségeit illetõen. A modell fontos újítása
is egyben, hogy nem igényli a racionálisan tájékozatlan szavazó feltevését. Másrészt az
érdekcsoport-elméletekkel szemben nem a politikus–érdekcsoport, hanem a politikus–
választó közötti kapcsolatra helyezi a hangsúlyt.

A két megközelítés eredményei közötti különbségek az állam, illetve a döntéshozók
viselkedésének eltérõ felfogására vezethetõk vissza. Az érdekcsoport-elméletek felfogá-
sában az állam passzív szereplõ, amely figyelemmel kíséri a különbözõ érdekcsoportok
költségvetési erõforrások iránti versengését, és azok eredményétõl függõen alakítja ki
preferenciáit, illetve hozza meg döntéseit. A politikus–választó modellben viszont az
állam nem egy elvont entitás, hanem racionális önérdekû politikusokból áll, akik ver-
sengenek a választók kegyeiért. A politikusok és a választók között aktív kapcsolat
van, nem pedig passzív, elfogadó viszony, mint az állam és az érdekcsoportok között.
A különbözõ kiinduló feltevések miatt a két megközelítés másképpen kérdez az agrár-
protekcionizmus, pontosabban a ténylegesen mûködõ agrárpolitika okaira. Az érdek-
csoport-elméletek arra kíváncsiak, hogy az agrárpolitika formálásában milyen ténye-
zõk határozzák meg a különbözõ érdekcsoportok sikerét vagy kudarcát. A fejlett orszá-
gok agrárpolitikájának vizsgálatakor a kérdés így hangzik: miért sikeresek a farmerek
a többi érdekcsoporthoz képest a különbözõ kedvezmények kiharcolásában? A politi-
kus–választó modellben viszont az a kérdés, hogy mi indítja a politikusokat arra, hogy
támogassák a mezõgazdaságot.

A közösségi választás elméletének bemutatott két vonulata figyelmen kívül hagy né-
hány fontos, az állami pénzügyek elméletének eredményeibõl következõ tényezõt az ag-
rárpolitika magyarázatában. Munk [1994] a más tanulmányok által elhanyagolt tényezõk
szerepét hangsúlyozza: az agrárpolitika megvalósítása során fellépõ adminisztratív és
tranzakciós költségekét, valamint a finanszírozás érdekében kivetett adók torzító hatását
a másodlagos piacokon. Ezek a megfontolások segítik megmagyarázni, hogy miért vált a
piaci ártámogatás a CAP egyik alappillérévé. A CAP megalkotásakor az EU az alapvetõ
mezõgazdasági termékekbõl jórészt az önellátási szint alatt termelt, noha a munkaerõnek
még jelentõs hányada az agrárszektorban dolgozott. A mezõgazdasági struktúrát döntõen
a kis és közepes nagyságú, tulajdonosok által mûködtetett farmok jellemezték. A szállítá-
si infrastruktúra fejletlensége miatt a mezõgazdasági munkaerõ többsége immobil volt,
ráadásul a legtöbb tagországban a farmereknek nem volt társadalombiztosításuk. Ilyen
helyzetben a közvetlen jövedelemtámogatás rendkívül drága lett volna a magas admi-
nisztrációs költségek miatt, ugyanis nagyszámú kis farm tartozott volna a támogatás ha-
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tálya alá. A CAP korai idõszakában az importlefölözés biztosította a termelõk támogatá-
sának pénzügyi hátterét. A CAP környezete idõközben jelentõsen átalakult, így a piaci
ártámogatás mint fõ eszköz egyre kevésbé lett vonzó, mivel mind a transzfer hatékonysá-
ga, mind a belõle származó redisztribúciós haszon erõsen csökkent.

A CAP politikai gazdaságtana

Az agrárpolitika magyarázatában fontos szerepet játszó változók általában nemzeti agrár-
politikákat feltételeznek. A CAP viszont egy bonyolult, nemzetek fölötti döntéshozatali
rendszert mûködtet. Ez olyan problémákat is felvet, amelyek túlmutatnak a politikai gazda-
ságtani modellek megszokott keretein. Az 1992-es reform elemzése során már több tanul-
mány is utalt arra, hogy a CAP-t egy többszintû játék keretében érdemes vizsgálni.2 Ezek
szerint jobban megérthetjük a CAP mûködését, ha nem monolit egységként képzeljük el,
hanem két- vagy háromszintû játékként, illetve döntési rendszerként írjuk le.

Az elsõ, a nemzeti szint, ahol kialakul az egyes tagállamok agrárpolitikája, amely
elsõsorban az adott ország mezõgazdasági termelõinek érdekein alapul. A tagállamok a
hazulról hozott preferenciákkal érkeznek az Európai Unió szintjére, ahol ütköztetik elté-
rõ érdekeiket. Az EU-szinten kialakult konszenzusos agrárpolitika viszont a harmadik
szinten az agrártermékek világpiacán a kereskedelmi partnerek különbözõ érdekeivel
találkozik. A CAP magyarázatában így további fontos kérdések merülnek fel. Egyrészt
miképp lehet alkalmazni a különbözõ politikai gazdaságtani megfontolásokat az egyes
szinteken. Másrészt, milyen szinergikus kapcsolatok lehetnek az egyes szintek között.

A nemzeti szint

Nemzeti szinten mind az érdekcsoport-elméletekbõl, mind a politikus–választó model-
lekbõl származó változók hasznosnak bizonyulnak az egyes tagállamok agrárpolitikájá-
nak megértésében. Az EU-tagországok többségére igaz, hogy a mezõgazdasági népesség
aránya alacsony (kivéve a déli államokat és Írországot). Az élelmiszerekre fordított ki-
adások hányada folyamatosan csökkent az egyes tagállamokban a háztartások költségve-
tésében (Ritson–Hutchins [1996]). A mezõgazdasági termelõi szervezeteknek hagyomá-
nyosan nagy súlyuk van az agrárpolitika kialakításában. Ennek a gyökerei a nagy támo-
gatási programok beindításának idejére, döntõen a Nagy Válságig nyúlnak vissza. Az
intervencionista agrárpolitika megvalósítása és mûködtetése ugyanis abban az idõben
nagyszámú, térben szétszórt farmerek független cselekvéseinek koordinálását igényelte.
Az állam tehát igényelte a mezõgazdasági érdekszervezetetek létét. Ezért a kormányza-
tok és a farmerszervezetek között kooperáció és kölcsönös egymásra utaltság alakult ki
(Lowe és szerzõtársai [1994]). Ezek a tényezõk megkönnyítették a mezõgazdasági érdek-
csoportok megszervezését, illetve sikeres mûködtetését. 1996-ban az agrártámogatások
egy fõre jutó költsége 322 dollár, míg az egy teljes munkaidõs farmerre jutó támogatás
nagysága 17 474 dollár volt. Továbbá, ahogy Tarditi [1998] epésen utal rá, maga az EU
hivatalos szervei sem jeleskednek a CAP valós költségeinek nyilvánosságra hozatalában.
Egy, az EU összes hivatalos nyelvén 1996-ban kiadott hivatalos brosúra szerint a CAP
évente mindössze 100 ECU-be kerül az Unió polgárainak (European Comission [1996]).

2 A CAP többszintû játékként való leírásához a politikatudományi elemzések Putman [1988] modelljét
követve jutottak el (lásd Keeler [1996], Paarlberg [1997] Patterson [1997]). Az agrárközgazdászok a nem-
zetközi kereskedelem, mindenekelõtt a GATT-tárgyalások játékelméleti megközelítése után vetették fel a
CAP hasonló szellemû elemzését (Mahé–Roe [1996]).
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Az adatok mindenesetre jól érzékeltetik a CAP egy fõre jutó hasznai és a költségei közöt-
ti aszimmetriát. Ezek a tények alátámasztják az elmélet kiinduló feltevéseit. Így érthetõ-
vé válik a mezõgazdasági érdekcsoportok sikere az erõforrások megszerzésében, vala-
mint a finanszírozó csoportok csekély ellenállása a költséges agrárpolitikával szemben.

A relatívjövedelem-hipotézis is konzisztens a megfigyelésekkel, hiszen a CAP indulá-
sakor a mezõgazdasági termelõk jövedelme átlagban alacsonyabb volt, mint a gazdaság
többi ágazatában. A kérdés viszont inkább az, miként maradhatott fenn ez a helyzet
azután, hogy a nyolcvanas évek második felétõl a farmerháztartások jövedelme átlagban
elérte, illetve meghaladta a nem farmer háztartások jövedelmét. Bár az elmélet képvise-
lõi nem teszik fel ezt a kérdést, de választ adhatunk ebben a keretben is erre problémára.
A gazdaság és a társadalom szerkezetében végbe ment strukturális változások miatt a
költséges agrárpolitika fenntartásának politikai költségei alacsonyakká váltak. Követke-
zésképpen egy radikális agrárpolitikai reform nem jelentene jelentõs pótlólagosszavazat-
nyereséget más társadalmi csoportoktól, ugyanakkor a farmerszavazók nagy valószínû-
séggel elpártolnának a támogatások csökkentését végrehajtó politikusoktól.

A relatívjövedelem-hipotézist idáig azonban csak az egyes országok agrárpolitikájá-
nak, illetve a tagállamok CAP-részpolitikáival szembeni eltérõ preferenciáinak magya-
rázatára alkalmazták. Belgium agrárpolitikáját 1877–1985 között Swinnen–de Gorter
[1997], míg az 1930–1990 közötti finn agrárpolitikát Crommelynck és szerzõtársai
[1998] vizsgálták meg. Eredményeik szerint a mezõgazdasági protekció szintjét mind-
két országban a gazdaság strukturális változásai határozzák meg, amelyek a támogatá-
sok elosztását, költségeit és hasznait befolyásolják. Az empirikus vizsgálatba bevont és
szignifikánsnak bizonyult változók, amelyek a változások hatásait mérik, a követke-
zõk: a mezõgazdasági termelõk relatív jövedelme, a farmerek aránya a foglalkoztatás-
ban, az élelmiszerek részesedése a fogyasztók kiadásaiban és az ország önellátási foka
a mezõgazdasági termékekbõl.

Az Egyesült Királyság a cereáliák piacán hagyományosan az árak csökkentése, míg
Németország az árak növelése mellett érvel. De Gorter–Swinnen [1994] az 1986-os álla-
potokat jellemezve rámutatott, hogy a cereáliák támogatási rendszere Németországnak
sokkal nagyobb költségeket okoz, mint az Egyesült Királyságnak. Ugyanakkor az Egye-
sült Királyság a cereáliák támogatásából sokkal nagyobb hasznot húzott, mivel a terme-
lése nagyobb. Nemcsak a támogatásokból származó haszon abszolút szintje volt maga-
sabb az Egyesült Királyságban, hanem az egy fõre jutó nyereség is, mivel két és félszer
annyi termelõ volt Németországban. A dolgok iróniáját fokozza, hogy az Egyesült Ki-
rályságban a viszonylag kevés számú termelõ térben koncentrált, nagyméretû, és a far-
mok nagysága sokkal változatosabb. Ezek a tényezõk az érdekcsoportmodellekben ahhoz
a következtetéshez vezetnek, hogy Németországnak elleneznie kell az ártámogatások
növelését, míg az Egyesült Királyságnak támogatni. A tények azonban ennek az ellenke-
zõjét mutatják. A vidéki és városi jövedelemkülönbségek ebben az esetben is segítenek
megmagyarázni a két ország közötti eltérõ árpreferenciákat. A relatívjövedelem-különb-
ségek a városi és a vidéki lakosság között Németországban nagyobbak, mint az Egyesült
Királyságban. Az utóbbiban relatíve kevés, nagyméretû költséghatékony farm mûködik,
míg az elõbbiben sok, viszonylag kisméretû, nagyobb költségekkel dolgozó gazdaság
van. Az elmúlt évtizedekben az ipari szektor termelékenysége jobban növekedett Német-
országban, mint az Egyesült Királyságban, míg ennek az ellenkezõje igaz a mezõgazda-
ságban. Ez a vitatott politika bevezetése elõtt magasabb jövedelemkülönbséghez vezetett
a vidéki és a városi szektorok között Németországban.

Összegezve, a különbözõ tényezõk eredõjeként a tagállamok szintjén erõs részrehaj-
lás, illetve érdekaszimmetria tapasztalható a mezõgazdasági termelõk javára a többi ér-
dekcsoporttal szemben.
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Az EU-szint

Az EU szintjén a politikus–választó modellekbõl származó magyarázó változók egy ré-
szének alkalmazása komoly problémákat okoz. Az érdekcsoport-elmélet tényezõi viszont
megállják a helyüket a közösség szintjén is. Valószínû ugyanis, hogy a farmerek hasonló
okok miatt képesek sikeresen mûködtetni lobbiszervezeteiket EU-szinten, mint nemzeti
szinten. A politikus–választópolgár megközelítés alapfeltevései azonban már sérülnek az
EU szintjén. Az Európai Uniónak nincs a nemzeti szinthez hasonlóan funkcionáló kor-
mánya, sem ellenzéke. Az Európa Parlamentben tevékenykedõ pártok igazán nem alter-
natívái egymásnak (Neunreither [1998]). Egy ilyen szituációban nem létezik a politikai
váltógazdaság, ezért a választók sem tudják megvonni bizalmukat a számukra nem meg-
felelõ politikától. Összegezve: az EU-politikusok és -szavazók közötti kapcsolat megle-
hetõsen laza, a politikai piacnak ez a szintje tulajdonképpen nem létezik, ezért nem írható
le a politikus–választó modell feltevéseivel. Ha a fenti állítás igaz, akkor felmerül a
kérdés, hogy mivel járul hozzá a többszintû elemzés a CAP jobb megértéséhez. Az
indoklás egy újabb kérdés megválaszolásában rejlik: vajon az EU döntéshozatali rend-
szere, illetve intézményi struktúrája mennyiben erõsíti vagy gyengíti a tagállamok szintjén
lévõ érdekeket.3

Az Európai Unió „lobbiiparában” több mint 3000 érdekcsoport van jelen, amelyek
mintegy 10 ezer fõt alkalmaznak.4 Ebbõl 540 szervezet az úgynevezett eurocsoport vagy
nemzetközi szövetség, amelyet általában a nemzeti szövetségek hoztak létre, és adják
tagságukat. Az összes euroszervezet 25 százaléka kapcsolódik a mezõgazdasághoz és az
élelmiszer-termeléshez, az ipari és kereskedelmi érdekeltségek aránya 50 százalék, a jogi
és bankszakma, illetve szolgáltatások hányada 20 százalék, a maradék 5 százalék pedig a
fogyasztók, a munkavállalók és a környezetvédelmi csoportok között oszlik meg. Az
eurocsoportok relatív megoszlása azt mutatja, hogy a termelõi érdekek túlreprezentáltsá-
ga nemcsak a mezõgazdaságra jellemzõ. Az agrárpolitikában legfontosabb szerepet ját-
szó „esernyõszervezet” a COPA (Comité des Organizations Professionelles Agricoles),
amely a farmerek érdekeinek EU-szintû képviseletére jött létre 1958-ban. A COPA az
egyik legnagyobb eurocsoport, amelyet az is jól jelez, hogy 49 állandó alkalmazottja van
Brüsszelben, míg a többi euroszervezet általában csak egy-két fõt foglalkoztat. A COPA
rendkívüli ereje a tagállamok mezõgazdasági érdekcsoportjainak nagyfokú szervezett-
ségében rejlik. A négy legnagyobb tagállamban a farmerszervezetek tagságának sûrûsége
egymagában kétszer nagyobb, mint az összes többi szakszervezeté átlagban (Keeler [1996]).

A CAP az EU költségvetésének még mindig mintegy 50 százalékát adja. Így a pénz
elköltésével foglalkozó mezõgazdasági igazgatóság (DG VI.) szerepe is rendkívül jelen-
tõs. A DG VI. a második legnagyobb igazgatóság a külügyi után az Európai Unióban.
Következésképpen a CAP-hez kapcsolódó bürokraták ellenérdekeltek minden olyan vál-
tozásban, amely állásukat veszélyeztetné. A közösségi választások elméletének feltevései
szerint a bürokraták inkább saját befolyásuk növelésére, illetve fenntartására, valamint
költségvetésük emelésére törekszenek. Ez a hipotézis teljesen igaz az EU-bürokraták
esetében is. Ráadásul a bürokraták motivációit jelentõsen növeli, hogy rendkívül jól
fizetett állásokról van szó, különösen a nemzeti bürokráciákkal összevetve.

A CAP döntési rendszere nem jelent hatékony szûrõt a lobbi- és a bürokratikus érde-
kekkel szemben. Ugyanis míg nemzeti szinten a pénzügyminiszter egy bizonyos határon

3 Ez a probléma azért is fontos, mert a politikai gazdaságtani kutatások másik ága elsõsorban a CAP
sajátos intézményrendszerét emelik ki, mint a protekcionista agrárpolitika létének legfontosabb magyarázó
változóját (lásd Haase [1983], Hagedorn [1983], Koester [1978], Moyer–Josling [1990], Petit [1985], Schmitt
[1984], Senior-Nello [1984]).

4 A CAP döntéshozatali rendszerében érdekelt lobbiszervezetekrõl bõvebben lásd van der Zee [1997].
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túl gátat szabhat a különféle érdekcsoportok követeléseinek, addig ez nem érvényes az
EU szintjén. A mezõgazdasági miniszterek tanácsa nem felelõs az agrárpolitikai döntések
pénzügyi következményeiért, ezért jóval nagyobb szabadságot élveznek, mint nemzeti
szinten. A CAP valójában olyan elszigetelt döntéshozatali körként jellemezhetõ, amely-
ben a meghatározó szereplõk a farmerlobbik, a DG VI. és a mezõgazdasági miniszterek
tanácsa. A mezõgazdasági támogatások ráadásul a kötelezõ kiadások kategóriájába tar-
toznak, ezért kicsi az Európa Parlament ellenõrzési lehetõsége a pénzek megfelelõ elköl-
tése felett. Valójában csak egyetlen fegyverük van, hogy az egész költségvetést elutasít-
sák. A döntési rendszer másik problémája, hogy az agrárpolitikával kapcsolatos döntése-
ket csak a tagállamok teljes egyetértésével lehet meghozni. Bármelyik tagország megvé-
tózhatja a számára kedvezõtlen döntést. A vétó puszta lehetõsége biztosítja, hogy a CAP
alkalmazkodása a változásokhoz csak nagyon lassú lehet. Ez a döntési rendszer viszont
olyan kölcsönös alkurendszert indukál, amelyet a kínaiétterem-szindrómához is szoktak
hasonlítani (Keeler [1996]). Ha a számla megoszlik az egyes országok között, akkor ez
arra ösztönzi a szereplõket, hogy mindenki igyekezzen a maximális protekciót kialkudni
saját mezõgazdasági érdekeltségei számára. Azaz egy ország sem akar csak egy ételt (kis
agrárprotekcionizmust) enni, ha például öt fontot fizetett érte.

A CAP döntéshozatali mechanizmusának megértését jelentõsen segítheti a játékelmélet
alkalmazása. Mahé–Roe [1996] szerint a CAP egy nemzetek feletti játék keretében ele-
mezhetõ, így kombinálni lehet az érdekcsoport-elméletek eredményeit a játékelmélettel.
Kiinduló feltevésük szerint a tagországok kormányainak politikaipreferencia-függvényé-
ben egyenlõ súlya van a különbözõ érdekcsoportoknak. Továbbá az egyszerûség kedvé-
ért csak két ország játszik, és konszenzusra kell jutniuk. Noha a döntéseket az EU-ban
minõsített többséggel hozzák, a luxemburgi kompromisszum miatt az egyes tagországok-
nak lehetõsége van a vétóra a többséggel szemben. Ezért gyakori, hogy egy tagállam
inkább kompenzációt kér, ha egy adott program veszteséget jelent számára, minthogy
annak bevezetését ellenezze. A modell feltevése szerint Franciaország gabonajátékot,
míg az Egyesült Királyság marhahúsjátékot játszik. Ha mindkét stratégia azonos nyeresé-
get hoz a gabonatermelõk és a marhahústermelõk számára, akkor ez egy fogolydilemma
típusú játékhoz vezet. Ebben az esetben mindkét játékos domináns stratégiája ahhoz ve-
zet, hogy támogatni fogják mindkét szektort, noha ez a nemzeti érdekeik szempontjából
jelentõs veszteséget okoz. Bár nemzetek feletti döntések lényegesen bonyolultabbak, mint
a fent röviden vázolt statikus játék, azonban az mégis alkalmazható az európai agrárpoliti-
kai problémák elemzésében. A kérdés az, hogy a különbözõ érdekcsoportok tevékenységé-
nek kombinációi, a CAP mûködésének ismétléses játék jellegû természete, valamint az EU
további fejlõdése miként változtatja meg a politikai egyensúlyt. Ha a termelõk súlya na-
gyobb a politikaipreferencia-függvényben, akkor megmutatható, hogy még erõsebb a kész-
tetés arra, hogy a játékosok domináns stratégiája a különbözõ szektorok támogatásának
növekedéséhez vezessen. Következésképpen, ha a CAP reformja nem vezet a politikai
súlyok megváltozásához, akkor az érdekcsoportok tevékenysége nyomán a döntéshozatali
rendszer nagy valószínûséggel fenntartja a protekciót a legtöbb szektorban.

A világpiac szintje

A világpiac szintjén az a kérdés merül fel, hogy a kereskedelmi partnerek miképpen
reagálnak az EU protekcionista agrárpolitikájára. Noha az EU az egyik legerõsebb poli-
tikai és gazdasági közösséggé vált az elmúlt évtizedekben, mégsem hagyhatja figyelmen
kívül a világpiac más jelentõs szereplõinek magatartását. A CAP korai idõszakában ke-
vésbé befolyásolta a világpiac fejleményeit, ezért a protekcionista agrárpolitika nem üt-
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között különösebb nemzetközi ellenállásba. Amikor azonban az EU nettó agrárimportõr-
bõl nettó agrárexportõrré vált, akkor már egyre nyilvánvalóbbá váltak a CAP világpiacra
gyakorolt hatásai. Korábban a CAP elsõsorban azt jelentette a kereskedelmi partnerek
számára, hogy az importkorlátozások révén megnehezíti az EU piacára való bejutást. A
támogatott termékek megjelenése a nemzetközi piacon azonban a világpiaci árak további
csökkenéséhez, és ezáltal más hatékonyabb versenytársak kiszorításához vezetett más
országok piacán. Ugyanakkor az EU-n belüli, a világpiacinál magasabb és stabil támoga-
tott árak hozzájárultak a világpiaci árak ingadozásának felerõsödéséhez. Másképpen fo-
galmazva, az EU- (és más fejlett) országok exportálták belsõ piacaikról az árinstabilitást
a világpiacra.

Az EU és az Egyesült Államok közötti növekvõ kereskedelmi konfliktusok, valamint a
GATT-tárgyalások uruguay-fordulójának elemzésében nagy népszerûségre tett szert a
játékelmélet. A tanulmányok elsõsorban a kereskedelemliberalizálás vagy status quo össze-
függésében alkalmazták a játékelméletet. A modellek GATT-tárgyalásokban részt vevõ
játékosok nyereségeit úgy határozták meg, hogy megbecsülték (vagy saját, vagy más
számításokat felhasználva) az egyes szereplõknek a teljes liberalizálásból, illetve az alter-
natív forgatókönyvekbõl fakadó nyereségeit és veszteségeit. Az így kapott eredményeket
ezután játékelméleti szempontból értékelték. Abbott–Kallio [1996] szerint a kereskede-
lem liberalizálását elsõsorban a tárgyalások szereplõinek fogolydilemmához hasonló hely-
zete akadályozza. Makki és szerzõtársai [1994] az egyes országokon belül tovább bontot-
ták a jóléti gazdaságtanban megszokott érdekcsoportokra az alternatív állapotok szerinti
kifizetéseket. Ebben az esetben a status quo fenntartása csak akkor racionális, ha a ter-
melõk szempontjai kizárólagosan érvényesülnek a döntéshozatalban. Johnson és szerzõ-
társai [1993] az egyes játékosok preferenciáinak meghatározásakor abból indultak ki,
hogy a kormányok politikaipreferencia-függvényében a termelõknek nagyobb súlya van,
mint a többi érdekcsoportnak. A mezõgazdaságon belüli érdekcsoportoknak az addig
folytatott politika alapján adtak súlyokat a politikaipreferencia-függvényben, amely sze-
rint rangsorolták õket. Ezek alapján úgy találták, hogy a kompenzációs kifizetések elkép-
zelhetõ kompromisszumot jelenthetnek az Egyesült Államok és az EU között, de a teljes
szabad kereskedelem megvalósulása nem valószínû.

A tanulmányokból témánk szempontjából legfontosabb tanulság, hogy a világpiac szint-
jén is fenntartható a mezõgazdasági termelõk szempontjából kedvezõ agrárpolitika. A
GATT-tárgyalások játékelméleti elemzése és végül a megállapodás is arra utal, hogy a
nemzetközi környezet nem segíti elõ, hogy a meghatározó fejlett országok – így az EU –
radikálisan változtassanak agrárpolitikájukon. Más szóval, a GATT-megállapodás elle-
nére a harmadik szinten továbbra is fennmaradt az érdekaszimmetria a mezõgazdasági
termelõk javára.

Ezen a ponton érdemes kitérni az egyes szintek közötti szinergikus kapcsolatokra.
Általában feltételezték, hogy a nemzetközi környezet, mindenekelõtt a GATT-tárgyalá-
sok jelentõs katalizátorként hatottak a CAP-reformra. Azonban ez a pozitív kapcsolat
korántsem ilyen egyértelmû. Paarlberg [1997] meggyõzõen érvel amellett, hogy az Egye-
sült Államok esetében a GATT-tárgyalások kifejezetten akadályozták az amerikai agrár-
politika reformját. Az úgynevezett exportnövelõ program (EEP) fennmaradása sokat
köszönhetett annak az érvelésnek, hogy ha az EU exporttámogatásokat alkalmaz, akkor
az amerikai agrárpolitika sem tehet mást. A nevezett program ezért túlélte a tárgyaláso-
kat, noha már korábban fontolóra vették megszüntetését a megváltozott világpiaci körül-
mények miatt.

Másrészt, a politikatudományi elemzések (Keeler [1996], Patterson [1997]) hangsú-
lyozzák, hogy az EU döntéshozatalában meghatározó országok belpolitikai helyzete be-
folyásolja, hogy milyen preferenciákkal érkeznek a döntéshozók az EU szintjére. Például
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az 1992-es CAP-reform kapcsán úgy ítélik meg, hogy az Egyesült Királyságban, Franci-
aországban és Németországban a belpolitikai helyzet megakadályozta a farmerek haté-
kony fellépését a reformmal szemben.

A közösségi választások elméletének a fejlett országok agrárpolitikájának vagy a CAP
magyarázatára történõ alkalmazásában az egyes szintek közötti lehetséges szinergikus
kapcsolatok figyelembevétele idáig még nem kapott figyelmet. Ennek oka, hogy ezek a
megfigyelések nehezen kapcsolhatók be az elméletbe, ugyanakkor nem nélkülözik az
anekdotikus elemeket sem.

*

A tanulmány második részében bemutattuk, hogy az új politikai gazdaságtan két fõ ága,
az érdekcsoport-elméletek és a politikus–választó modell alkalmazása eddig csak korláto-
zott eredményeket mutatott a CAP fejlõdésének magyarázatában. A néhány magyarázó
változóra redukált formális modellek és az esettanulmány-szerû tanulmányok – noha
értékes adalékokkal szolgálhatnak az európai agrárpolitikai folyamatok megértésében –
idáig nem nyújtottak elég támpontot egy általánosabb elmélet kidolgozásához. Ennek oka
részben a CAP nemzetek feletti jellege, amelyet nehéz a formális modellek keretei között
elemezni. Úgy tûnik azonban, hogy a CAP jobban megérthetõ, ha egy többszintû játék
keretében elemezzük. Az egyes szintek elemzése arra utal, hogy minden szinten erõs
érdekaszimmetria tapasztalható a mezõgazdaság javára, amely magyarázatul szolgálhat a
CAP tartós fennmaradására. A további kutatások iránya valószínûsíthetõen a CAP külön-
bözõ szintjeinek egy átfogó, a közösségi választások elmélete és a játékelmélet kombiná-
ciójának keretében képzelhetõ el.
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