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1. Indledning

Grundlaget for Den Falles landbrugspolitik i
EU er hovedsagelig opstiet gennem knop-
skydning i de enkelte medlemslandes land-
brugspolitik for dannelsen af EU(EF).

Den Falles Landbrugspolitik er i dag den
vasentligste barriere for en friere internatio-
nal handel med landbrugsvarer. Ganske vist
har enkelte mindre industrilande samt Japan
stgrre landbrugsbeskyttelse end EU, men
tyngden af EU i international landbrugsvare-
handel er langt stgrre. Hovedparten af om-
kostningerne ved denne politik bazres af eu-
ropziske forbrugere og skatteydere.

I det fglgende beskrives baggrunden for ud-
viklingen af denne politik, som er helt ude af
takt med de markedsmassige strgmninger,
der i dag gor sig galdende internationalt.
Ved dannelsen af EU (EF) var landbruget en
betydelig h&msko, og for at komme over
denne barriere endte man med at acceptere
beskyttelsesniveauet 1 de mest protektionisti-
ske lande. Beskyttelsesniveauet 1 disse lande
havde udspring i nationalistiske strgmninger
og politisk magtudgvelse fra de stgrre land-
brugs side.

Industrilandene har generelt tyet til beskyt-
telse af landbruget, nar oml@gningen af pro-
duktionskapaciteten fra landbrug til industri

fEurop:aeisk landbrugspolitik
i det 20. arhundrede

Statens Jordbrugs- og Fiskerigkonomiske Institut

og service medfgrte sociale problemer. Der
har imidlertid varet store problemer med at
justere landbrugspolitikken i overensstem-
melse med EU’s stigende betydning pa de in-
ternational landbrugsmarkeder i forbindelse
med den stigende medlemskreds. Udvidelsen
mod gst vil understrege denne mangel pa til-
pasning.

EU er séiledes pa landbrugspolitikomradet
darligt forberedt pa udvidelsen. Det samme
gelder de internationale handelsforhandlin-
ger, hvor landbruget som opfglgning pa Uru-
guay-Runden er blandt de vasentligste em-
ner.

2. Udviklingen i Stgttepolitikken for EF
1880-1910

Landbrugsdepressionen i Europa i de sidste
artier af det 19. arhundrede var nart forbun-
det med den sterkt forggede import af billig
korn fra Nordamerika. Fgr den tid medferte
balancen p4 kornmarkedet en hgj kornpris,
og bl. a. de indflydelsesrige tyske junkere gik
1 front som forsvarere af frihandel. Da den
teknologiske udvikling, ikke mindst pd trans-
portomradet bade til lands og til vands, gjor-
de det muligt at sende store m@ngder norda-
merikansk korn pd markedet i Europa, faldt
kornprisen drastisk. Generelt var der sdledes
nominelle prisfald pa 30-40 pct. fra 1870 til




1895 (se Tracy, 1982, som er den vasentlig-
ste kilde til dette afsnit).

Udviklingen tilsagde en strukturudvikling i
europ@isk landbrug prazget af smabrug, der
mange steder endnu ikke var rigtigt frigjort
fra feudalismen. En hurtig strukturudvikling
ville have kunnet give et konkurrencedygtigt
europaisk landbrug, men sadan kom det ikke
til at ga. De politisk indflydelsesrige tyske
junkere vendte pd en tallerken fra at vere fri-
handelsorienterede til at vare sterkt protek-
tionistiske, og grundlagde derved en tendens
i tysk landbrugspolitik der har vaeret gelden-
de siden, maske med lidt opblgdning pa det
allerseneste. Der blev sat toldmure op for at
undga importen af det billige korn. Det meste
af Central- og Sydeuropa fulgte trop. Det
samme skete i Sverige og Finland.

UK holdt fast 1 frihandelslinien, selv om
landmandene dér var lige sa hardt ramt som
i resten af Europa. Senere udviklede der sig
et preferencesystem for Commonwealth, der
dog ikke var mgntet pa specielt at hjzlpe
landmandene i UK. Danmark og Holland
@ndrede derimod fundamentalt pa deres
landbrug ved at reorganisere til husdyrpro-
duktion, og for Hollands vedkommende ogsa
til frugt og grgntsager.

@konomerne synes at have noget medansvar
for den forskellige udvikling i de europiske
lande. I Tyskland var protektionismen allere-
de undervejs, idet der i 1879 var etableret
mindre toldsatser for en rekke industri- og
landbrugsprodukter. Inspirationen og ratio-
nalet for dette kom fra Friderich Lists natio-
nalistisk-gkonomiske skole, med vaegt pa ud-
vikling gennem beskyttelse(bl.a. infant indu-
stries argumentet). I UK var det derimod Ad-
am Smith og Ricardo der gav rationalet for
frihandel. Tkke desto mindre har Kindleber-
ger beskrevet det sdledes:

It might be fair to say that the economists of Britain
and the national economists of Germany provided the

rationale for the action taken rather than its impetus.
And the relative unimportance of this function may
be indicated by the action of France and Italy, taken
in the absence of any distinctive rationale. (Kindle-
berger, 1961).

Med dets tidlige start pa den industrielle re-
volution havde UK klart en fordel i s meget
frihandel som muligt. Danmark og Holland
med fa naturlige ressourcer var sterkt afhan-
gige af international handel, en god begrun-
delse for at vaere frihandelsorienteret. Samti-
dig tog en veluddannet bondestand i Dan-
mark sagen i egen hand og udviklede andels-
bevagelsen uden for megen modstand fra,
men tvartimod en del hjzlp fra en forudse-
ende elite.

Den forskellige udvikling i landene kan sale-
des 1 hgj grad siges at vare forudbestemt.
Imidlertid var det ikke forudsigeligt, at til-
pasningen til nye g@gkonomiske forhold i
stgrstedelen af Europa var si ringe som
tilfzldet blev. Der kunne naturligvis forven-
tes modtrek mod de drastisk @ndrede for-
hold i form af nogen midlertidig beskyttelse,
men at indgrebene skulle vare begyndelsen
pa at adskille de nationale markeder helt fra
de internationalt geldende priser var absolut
ikke forudsigeligt.

Krisen i 30-erne

Under 1. Verdenskrig medfgrte manglen pa
fgdevarer stigende priser og en suspendering
af de vasentligste toldbarrierer. Efter krigen
steg fgdevareproduktionen igen og toldbe-
skyttelse vendte hurtigt tilbage. Efter bgrs-
krakket i 1929 og de efterfplgende depressi-
ve forhold forvaerredes situationen afggren-
de, da USA med Hawley-Smooth akten i
1930 omfavnede protektionismen, hvorefter
der var frit slag for en »beggar-thy-neigh-
bour« politik med gensidige toldforhgjelser
landene imellem, ledende til den dybe de-
pression sddanne handlinger kan forventes at
medfgre.




Pa landbrugsomradet havde de Central — og
Sydeuropziske lande systemerne klar til hur-
tige toldforhgjelser, der i en raxzkke tilfalde
medferte toldsatser pa flere gange verdens-
markedsprisen. Efterhanden som situationen
forverredes — ogsd for husdyrproduktion-
matte frihandelslandene ogsa iverksatte be-
skyttelsesforanstaltninger.

Nye protektionistiske foranstaltninger kom
til. Saledes blev indmalingsforpligtelse ved
melproduktion udbredt, d.v.s. mgllerierne
skulle anvende en hgj andel af nationalt pro-
duceret korn 1 produktionen. Systemet blev
opfundet af Norge allerede i 1927, og i 1929
fulgte Tyskland og Frankrig efter. Senere
kom UK, Holland og Danmark(1938) med 1
dets anvendelse. Forskellige lignende syste-
mer dukkede op. Saledes skulle der i en del
lande blandes smgr i margarinen. Ogsa i1
Danmark skulle der bruges hjemmeproduce-
ret fedtstof ved margarinefremstillingen.
Mens importkvoter tidligere havde varet
brugt til at sikre eksportlandene en vis toldfri
adgang, blev de nu anvendt direkte til beskyt-
telse.

Markedsintervention blev ligeledes taget i
brug. Der oprettedes »marketing boards« til
regulering af forsyning og priser, og i UK
blev »deficiency payments« (produkttilskud
til egne landmand) taget i brug, hvorved man
fortsat kunne have dbne grenser for Commo-
nwealth. Ogsd i Danmark og Holland inter-
venerede man, men da man var eksportgr af
de fleste landbrugsprodukter, var importregu-
lering ikke brugbar. I stedet palagdes i Dan-
mark skatter pd hjemligt forbrug (en tidlig
form for hjemmemarkedsordning), som an-
vendtes til forggelse af producentpriserne,
mens der i Holland i hgjere grad var tale om
egentlige produktpristilskud til landbruget. I
Holland blev der efterhanden indfgrt en om-
fattende styring af alle produkter, herunder
anvendelse af offentlig markedsintervention.
Danmark har den tvivlsomme @®re at vare
formentlig det fgrste land, der indfgrte en
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omfattende produktionskvote (i form af svi-
nekort).

Under facismen i Tyskland og Italien blev
landbruget starkt reguleret, og navnlig poli-
tikken under Nazi-regimet 1 Tyskland var
praget af politiske overtoner vedrgrende
landbefolkningens sociale og racemassige
betydning. Reguleringen tog udgangspunkt i
rimelige priser pa landbrugsprodukter, og i
Tyskland blev udbud og priser gennemregu-
leret ved fuld kontrol med importen og mu-
lighed for direkte intervention. Det lykkedes
da ogsa fuldt ud at have priserne til niveauet
for krisen. Hitler matte imidlertid give kgb pa
de sakaldte rimelige priser, da det blev ngd-
vendigt at holde omkostningerne til fgdeva-
rer nede. Selvforsyning var et vasentligt ele-
ment i politikken, men det lykkedes ikke fgr
udbruddet af 2. Verdenskrig.

Ogsa i Italien var selvforsyning et vasentligt
element i en sterkt centraliseret politik, der
dog var igangsat over en l&ngere periode og
ikke sd gennemfgrt som i Tyskland. Politik-
ken var tiltznkt at skulle give et betydeligt
Ipft til fattige landbrugsomrader i Italien. En
ret ensidig satsning pa hvedeforsyningen var
imidlertid navnlig til gavn for det stgrre land-
brug og jordbesidderne.

Mens stgrsteparten af beskyttelsesforanstalt-
ningerne under krisen var tenkt som midler-
tidige, sa kom det til at ga anderledes. Den
store adskillelse mellem nationale og interna-
tionale priser varede ved gennem 30-erne og
fortsatte i stort omfang efter 2. verdenskrig.

Efter 2. Verdenskrig

Under krigen var der generelt mangel pa fg-
devarer i Europa, og prisniveauet var hgijt.
Der var lukket for internationale forsyninger,
og manglen pa proteiner og kunstggdning
samt nedslidning af produktionsapparatet
medfgrte faldende produktion. Tysklands be-
hov faldt i trdd med den franske Vichy rege-
rings »retour a la terre« filosofi, og den fran-




ske regeringsleder Pétain fik tilnavnet »Le
Maréchal Paysan«’, men produktionen i
Frankrig faldt dog med en trediedel under
krigen.

Med forsyninger udefra og med store tekno-
logiske @ndringer, hjulpet af Marshall Pla-
nen fra 1948, steg produktionen hurtigt efter
krigen og ferkrigsniveauet var ndet omkring
1950. Derefter begyndte prispresset igen -
med lidt afbrydelse under Koreakrigen- idet
reduktionen i ressourceanvendelsen ikke
holdt trit med produktivitetsstigningerne.
Samtidig skulle der tages hensyn til en del
overleveringer fra krigstiden. I Tyskland blev
landbruget tilgodeset med ordninger der min-
dede om Nazi-tidens interventioner. Bag den-
ne stgtte til landbruget 1a ogsa en frygt for en
ny sterkt hgjre orienteret agitation blandt
landbefolkningen, som det var tilfeldet un-
der Hitler-tiden. Landbrugsloven fra 1955 gi-
ver saledes grundlaget for stgtten til land-
bruget:

a. At sikre en rimelig levestandard for land-
brugere pa veldrevne brug

b. At forgge landbrugets produktivitet

c. At stabilisere landbrugets priser

d. At sikre fgdevareforsyningen til priser der
kan sikre de lavere indkomstgrupper til-
strekkelige m@ngder

Disse punkter er stort set identiske med § 39
i Romtraktaten, og lige som i denne var der
heller ikke i den tyske generelle lovgivning
nogen klar indikation af, hvordan disse ret sa
modstridende elementer skulle fortolkes.
Den tyske fortolkning var imidlertid en om-
fattende stgtte til landbruget.

I Frankrig var man noget bundet af tidligere
tilsagn til landbruget, og resultatet blev en
centralt detailreguleret landbrugspolitik. Dog
spillede det ind, at Frankrig var et eksport-
land, hvorfor man ikke gik til de samme eks-
tremer som i Tyskland.

Ved krigens udbrud var man i UK klar med

en handfast styring af landbrugsproduktio-
nen, herunder motivation for landbruget til en
stgrre indsats, hvilket lykkedes rimeligt godt.
Allerede under krigen sggte de engelske

landbrugsorganisationer lgfte om fortsat at

blive tilgodeset, nar fgdevaresituationen efter

krigen atter ville &ndres. Der hvilede siledes

et moralsk ansvar pa efterkrigstidens regerin-

ger. Dette resulterede 1 genindfgrelse af »de-

ficiency payments«, som ogsé anvendtes un-

der krisen 1 30-erne.

Danmark afskaffede krigstidens reguleringer,
men havde som eksportgr store problemer
med de efterhanden lukkede markeder i Eu-
ropa. Langtidskontrakter med UK sikrede
dog indtil 1956 en betydelig eksport, men til
moderate priser. Pa grund af UK’s stgrre
selvforsyning og hensynet til Commonwe-
alth-landene, forvarredes Danmarks proble-
mer, resulterende i nye landbrugsinterventio-
ner: skat pa hjemligt forbrug af malkepro-
dukter (1959) til fordel for producenterne,
minimum smgrpris (1961), indmalingkrav
(1958), minimum importpriser for foderkorn
(1958). Landbrugets Rationaliseringsfond fra
1961 gav bl.a. subsidier til kunstggdning og
kunstig forggelse af hjemmemarkedsprisen
for svinekgd.

Holland genoptog ferkrigstidens interventi-
onspolitik for landbruget, is@r med land-
brugsloven fra 1957.

Sverige, Norge, Svejts og Italien fulgte den
interventionistiske linie med omfattende
landbrugsstgtte.

Den europ@iske landbrugspolitik var siledes
ingen hjelp for de anstrengelser, der efter
krigen blev gjort for at undga en gentagelse
af 30-ernes morads med alles kamp mod alle.
Det var imidlertid en hjzlp, at landbrugssek-
torens andel af gkonomien faldt starkt, séle-
des at man med en hurtig afvikling af indu-
stribeskyttelsen kunne udnytte de store forde-
le ved en international arbejdsdeling for en




stadig stigende andel af den internationale
samhandel. Blandt den rakke af institutioner,
der efter krigen blev oprettet for at undga sto-
re internationale kriser, lykkedes det hurtigt i
GATT (General Agreement on Tariffs and
Trade), nu WTO (World Trade Organisation),
at fa en gennemsnitlig industrivaretold pa
45-50 pct. bragt vesentlig ned (nu er den 3-4
pct.). Til sammenligning har landbrugsbe-
skyttelsen (Producer Subsidy Equivalents) i
EU hele tiden ligget pa 40-50 pct.

3. Den Falles Europaiske Landbrugs-
politik

Det voldte meget besver, at nd til enighed
om den falles landbrugspolitik. Tyskland vil-
le helst lave et falles marked uden landbru-
get, mens Frankrig kun ville acceptere et fal-
les marked for de hovedsagelig tyske indu-
striprodukter safremt landbruget fuldt ud var
med. Frankrig gnskede et system med prafe-
rencer for EF’s landbrug, mens det mere in-
ternationalt orienterede Holland gnskede et
system, der over tid kunne tilpasses til udvik-
lingen pa verdensmarkedet. Tyskland gnske-
de forst og fremmest stgtte til korn og andre
afgrgder, mens Frankrig i hgjere grad gnske-
de at tilgodese husdyrbruget.

Man var under pres for at fa en afklaring og-
sa pa landbrugsomradet, og resultatet blev en
steerkt interventionistisk politik omfattende
stort set alle landbrugsprodukter. Hovedin-
spirationen kom fra det tyske system, som
var en aflegger af det centraldirigerede sy-
stem under nationalsocialisterne i 30-erne.
Priserne, som generelt 1a langt over verdens-
markedspriserne, blev holdt pd plads gennem
importafgifter, markedsintervention og eks-
porttilskud. Selv om en sddan politik var til
stor gene for lande med landbrugsvareeks-
port, var problemet begr@nset i begyndelsen,
hvor der ikke var nogen vasentlig eksport af
de subsidierede landbrugsvarer. Det var den-
gang som nu hovedsagelig de europziske
forbrugere, der matte betale omkostningerne,

—_—

ved det ressourcemisbrug politikken medfgr-
te.

Det blev da ogsa hurtigt klart for EF- Kom-
missionen, at systemet ville give problemer.
Allerede midt i 60-erne blev der lavet notater
om et stigende malkeoverskud, der matte
eksporteres i1 form af malkeprodukter med
tilskud. Den hollandske landbrugskommis-
s@r Sicco Mansholt var ogsa pa det rene
med, at der métte ske en ressourcetilpasning
i landbruget. Sidst i 60-erne fremsatte han
derfor forslag om, at prisudviklingen skulle
tilpasses saledes, at det gav en rimelig ind-
komst pa (stgrre) moderne bedrifter. Dette
skulle ske ved at give investeringsstgtte til
udvidelse og modernisering, stgtte til fortids-
pensionering af landmand og stegtte til ud-
dannelse. Det var ideen at reducere antallet
af landmand vasentligt. Da forslagene blev
gennemfegrt var det imidlertid i en udvandet
form, saledes at investeringstilskuddet blev
det vasentligste, hvilket blot ggede produkti-
onen, med en yderligere stigning i subsidie-
ret eksport til fglge. Senere har Kommissio-
nen udarbejdet en endelgs rekke af papirer
vedrgrende landbrugspolitikkens problemer
(for eksempel Commission, 1975).

Som fglge af de politiske spandinger pd om-
radet fik EF’s Landbrugsministerrad ret frie
hander ved prisfastsattelsen, hvor tyskerne
fortsat krevede hgjere priser for korn, hvor-
efter Frankrig forlangte mere for husdyrpro-
dukter. Priserne blev sat pa et niveau, der
medfgrte stgrre og stgrre produktion. Den
voldsomme internationale stigning i ravare-
priserne i 1973-74, hvor verdensmarkedspri-
serne pa en rakke landbrugsvarer kom over
EF niveauet, gjorde det ikke nemmere for de,
der i Kommissionen og Ministerradet gnske-
de mere moderate prisstigninger.

For dog at fé et vist styr pa prisstigningerne,
prgvede man sig med »den objektive meto-
de«, en paritetsmetode hvor prisstigninger
tilpassedes genemsnitslandmandens omkost-




ningsstigninger med fradrag for produktivi-
tetsstigninger. Metoden har varet anvendt
mange steder, bl.a. Tyskland, USA og delvist
i Danmark (hjemmemarkedordningen), men
den har overalt mattet opgives, fordi produk-
tionsstigningerne fortsatte udover det gnske-
lige niveau med store omkostninger til fglge.
Grunden til metodens fiasko er ret abenbar:
dels vil produktivitetsstigningen i beregnin-
gerne af politiske grunde blive sat lavt i for-
hold til den reelle produktivitetsstigning, dels
er anvendelse af gennemsnitstal uegnede. Det
sidste skyldes, at de dygtigste landmand har
en vasentlig hgjere produktivitetsstigning
end gennemsnittet, og det er hos de dygtigste
produktionsstigningen foregar. Efter nogle
ars eksperimenter med paritetsmetoden mat-
te den da ogsa opgives i den felles land-
brugspolitik.

Danmark for indtreeden i EF

De nationalistiske tendenser i landbrugspoli-
tikken 1 Europa i 50-erne, var som navnt til
stor gene for Danmark. Problemerne blev ik-
ke mindre efter dannelsen af EF, hvor be-
skyttelsen af landbruget generelt blev stgrre
end den havde varet fgr. Danmark blev sile-
des sterkt athengig af markedet i UK, som
samtidig skulle tage vidtgdende hensyn til
Commonwealth-landene. Mindre hensyn til
landbruget i EFTA (European Free Trade As-
sociation) gav kun sma lettelser. Trods bety-
delige produktivitetsstigninger var dansk
landbrug generelt gkonomisk trengt igen-
nem 60-erne.

De allerede nevnte stgttetiltag for landbruget
i 50-erne blev udbygget i 60-erne. Den ve-
sentligste nyordning var hjemmemarkedsord-
ningen, som var en omkostningsbestemt re-
gulering af landbrugspriserne pa hjemme-
markedet. Eksportpriserne og hjemmemar-
kedspriserne blev sdledes adskilt, hvorefter
landm@ndenes pris afhang af omfanget af
henholdsvis hjemmemarkeds- og eksport-
salg. Der var en raekke andre tiltag, bl.a. let-
telse af landbrugets ejendomsskatter.

Baggrunden for stgtten var dels landbrugets
store politiske indflydelse, til trods for indu-
striens fremstormen i1 60-erne, dels en for-
ventning om et senere EF-medlemskab. Med
et kronisk betalingsbalanceunderskud var der
ogsa usikkerhed om virkningen af en starkt
faldende landbrugseksport. Det sidste gav
anledning til undertiden groteske tilstande,
hvor eksempelvis eksporten af ®g rent fak-
tisk medfgrte et valutatab. Nér landmandene
alligevel producerede, skyldes det, at hjem-
memarkedsordningen gav dem en afreg-
ningspris der 1a vasentlig over eksportprisen
( Larsen, 1968-a).

Et eksempel pa problemerne ved »paritets-
priser« (hjemmemarkedsordningen) viste sig
i Danmark i produktivitetsestimatet, der ind-
gik i beregningerne. Det var blevet beregnet
til 1,3 pct./ar. En ny beregning viste imidler-
tid en stigning pa 1,8 pct. Forskellen skyldtes
anvendelsen af en uheldig metode i beregnin-
gen af de 1.3 pct., hvor resultatet alene var
afhengig af begyndelses- og slutéret i en tal-
serie, hvor begyndelseséret var pavirket af en
god hgst, mens det omvendte var tilfeldet for
slutdret. Dette gav en lav produktivitetsstig-
ning, og dermed hgjere prisstigninger ( Lar-
sen, 1968-b). I beregningerne af hjemmemar-
kedspriserne blev den anvendte produktivi-
tetsstigning derefter forhgjet til i underkanten
af det nye tal. Eksemplet understreger van-
skelighederne ved en interventionsgkonomi.
Lignende problemer viste sig da ogsa for
priskontrollen med andre erhverv, hvor der
dog generelt var tale om at hindre monopo-
listisk prisdannelse, men hvor det kunne vise
sig opportunt med statsfastsatte priser.

Ved Danmarks indtreden i EF i 1973 blev
prisstgtten aflgst af ordningerne i den fzlles
landbrugspolitik, som for dansk landbrug var
meget attraktive. Samtidig blev stotten til
bl.a. ejendomsskattelettelser fjernet.

UK for EF-medlemsskabet
I 1959 blev EFTA, med UK som hovedkraf-




ten, dannet som modpol til de »fgderale« in-
tentioner i EF. UK skiftede imidlertid hurtigt
intentioner, og allerede i 1961 ansggte UK
om optagelse EF. Det samme gjorde Dan-
mark og Irland. Senere kom ogsa Norge til,
mens andre hovedsagelig EFTA-lande sggte
om associering.

Det storste problem for UK var, at opni
preferencer for Commonwealth-landene,
men alt tydede p4, at der kunne opnds enig-
hed. Det hele sluttede imidlertid brat med
den franske prasident de Gaulle’s pressekon-
ference den 14. januar 1963, hvor han gav
udtryk for at UK, med sin insulare holdning,
ikke var rede til medlemskab, og at UK’s
medlemskab ville medfgre dannelsen af et
»Atlantic Community«, der under USA’s le-
delse ville opsluge Europa. Forhandlingerne
blev derefter straks afbrudt for bade UK,
Danmark og Norge, mens forhandlingerne
med Irland endnu ikke var begyndt.

UK’s problemer med medlemskab vedrgrte
som nzvnt navnlig landbrugsproduktionen i1
Commonwealth-landene, mens industrien
havde brug for Europa. I 1967 sggte UK igen
medlemskab, men forst efter det franske
prasidentskifte i 1969, kom der i 1970 atter
gang i forhandlingerne. I 1972 havde for-
handlingerne banet vej for optagelse af UK,
Danmark, Norge og Irland fra 1973, men den
norske folkeafstemning resulterede som be-
kendt 1 et nej.

Commonwealth-landene fik en reekke praefe-
rencer for is&r smgr, ost og sukker.

Problemerne tarner sig op for EF'’s land-
brugspolitik

Mens EF i 70-erne var praget af udvidelsen
og de hgje internationale ravarepriser i mid-
ten af artiet, hvilket i nogen grad traengte
ubalancen i landbrugspriserne i baggrunden,
blev produktionsstigningerne og dermed ud-
gifterne til landbrugspolitikken i 80-erne

uholdbare, og en reform trengte sig staerkere
pé.

Monetzre problemer, generelt med devalue-
ringer overfor D-marken, forsterkede pro-
blemerne, idet priserne til de tyske landmand
generelt ikke mdtte senkes, sdledes at pris-
stigningerne for de andre landes landmand
blev desto hgjere. Udvidelsen med UK, Dan-
mark og Irland forggede EF’s landbrugsareal
med 50 pct., mens antallet af landbrug kun
ggedes med 15 pct. Det betgd en stigning i
den gennemsnitlige brugsstgrrelse pa 30 pet.
Denne betydelige struktur@ndring burde til-
sige overvejelser om @ndringer i politikken,
ikke mindst fordi EF samtidig blev en langt
stgrre medspiller pa de internationale land-
brugsmarkeder.

Prispolitikken fortsatte imidlertid stort set
uendret, og den med prisstigninger fglgende
sterke produktionsudvidelse medfgrte en
eksplosiv udvikling i omkostningerne til
landbrugspolitikken. Kun nér der var darlig
hgst i USA, blev der tale om en kortvarig let-
telse. Den ggede produktion matte eksporte-
res med subsidier. Opbevaringsomkostnin-
gerne for intervenerede produkter mange-
dobledes, og i mange tilfalde 14 produkterne
sa leenge pé lager, at de var uszlgelige, idet
russisk misvakst dog undertiden gav mulig-
hed for for@re en del af lagrene vek.

Selv om hovedparten af omkostningerne ved
landbrugspolitikken betales af de europiske
forbrugere gennem det hgjere prisniveau, var
det dbenbart aldrig et problem for politiker-
ne. Det var derimod de budgetmassige kon-
sekvenser af subsidieret oplagring og eks-
port, og det blev klart, at noget métte ggres.
Den mest effektive made at klare problemet
pa var naturligvis at regulere priserne eller i
hvert fald undlade at forhgje dem. Det skete
ikke. I stedet indlod man sig pid en rekke
halvhjertede indgreb, som f. eks. medan-
svarsafgift pA malk og senere pd korn. En
vasentlig virkning var, at de europiske for-




brugere direkte kom til at betale en del af
budgetomkostningerne.

For en r&kke planteprodukter indfgrtes der
produktionsterskler, siledes at en terskelo-
verskridelse medfgrte lavere stgttepriser i det
falgende &r. Landbrugsministerridet var
imidlertid meget storsindet med tersklerne,
ligesom der kunne vere stor uenighed om
produktionsstgrrelsen. Forsgg pa at stimulere
forbruget gennem tilskud medforte stgrre ud-
gifter bl.a. som fglge af svindel og admini-
strative omkostninger.

Lidt mere effektiv var malkekvoteringen fra
1984, som lagde lag pa produktionen og der-
med reducerede eksportbehovet. Overpriser-
ne til europziske forbrugere blev ikke s@n-
ket, snarere tvertimod. Et hgjt kvoteniveau
begransede dog virkningen, og senere er
kvoterne da ogsa s@nket yderligere. Kvoter-
ne modvirkede strukturrationaliseringer, is&r
i lande, der som Danmark, fgrst sent fik om-
settelige kvoter indfert.

1992-reformen og Uruguay-Runden

I GATT’s Uruguay-Runde, som startede i
1986, blev landbruget for fgrste gang fuldt
omfattet af de internationale handelsforhand-
linger. Men fgr disse forhandlinger blev af-
sluttet, blev en forste reel reform af EF’s
landbrugspolitik gennemfeort. Presset fra Ur-
ugauy-forhandlingerne var utvivisomt med-
virkende hertil, men mindst ligesa vigtigt var
det, at omkostningerne til landbrugspolitik-
ken matte bremses.

Det centrale i reformen var en omlegning af
prisstptte til direkte stgtte, hvorved land-
brugspolitikkens omkostninger blev mere
synlige. Prisstgtten til korn blev séledes s@n-
ket vaesentligt, og prisreduktionen blev kom-
penseret med en direkte stgtte per hektar.
Statten til oliefrg og proteinafgrgder blev li-
geledes aflpst af en hektarstgtte. Kgdpriserne
blev s@nket lidt mod kompensation i form af
direkte tilskud per ko og kgdkvag. Samtidig

blev interventionsmuligheden for oksekgd
reduceret vasentligt.

Selv om oml@gningerne var begrensede, var
der tale om en afggrende retnings@ndring for
landbrugspolitikken. En umiddelbar virkning
var dog, at omkostningerne steg, idet en del
af de hidtidige forbrugerbetalte subsidier nu
skulle betales over budgettet i form af direk-
te stgtte. Heroverfor stod imidlertid mindre
incitamenter til produktionsforggelse. og
med fastholdelse af niveauet for den direkte
stgtte samt loft over landbrugsudgifterne vil-
le virkningen vise sig efterhanden. Derfor
kunne den umiddelbare budgetforggelse ac-
cepteres.

I 1993 afsluttedes forhandlingerne i Urugu-
ay-Runden, med aftale om at grensebeskyt-
telse skulle omlegges til told, og beskyttel-
sen skulle s@nkes med 36 pct. over 6 ar. Der
skulle som minimum vare mulighed for, at 3
pct. (senere 5 pct.) af forbruget blev tilgode-
set gennem import. Den samlede stgtte til
landbruget skulle reduceres med 20 pct. i den
aftalte periode ( den direkte stgtte undtaget).
Eksportsubsidier skulle reduceres med 36
pct. pa produktbasis, og 21 pct. pa den sam-
lede eksport over 6 ar.

I aftalen blev der givet »credit« for politik-
@ndringer efter basisperioden 1986-90, og i
modstrid med handelspolitikkens retningsli-
nier blev der indtil videre givet tilladelse til
produktionsforvridende direkte stgtte. Der
var saledes tale om et typisk landbrugsforlig,
hvor man pa forskellig vis pa forhand havde
trukket »t@nderne« ud af forligets virkninger.
Det var imidlertid afggrende, at man fik fast-
sat nogle terskelverdier til brug i senere in-
ternationale handelsforhandlinger.

Tilsammen fik 1992-reformen og Uruguay-
Runden dog en afggrende virkning, idet den
eksplosive udvikling i landbrugspolitikkens
omkostninger blev bremset. En bremse pa
prisudviklingen for at opfylde aftalerne og en




afggrende nedgang i interventionen af land-
brugsprodukter gjorde administrationen af
politikken langt lettere. Et mere restriktivt
loft over udgifterne ville dog nok have med-
fort flere samfundsgkonomiske fornuftige til-
tag.

Den seneste udvikling — og udvidelsen mod
oSt

En stor del af 90-erne gik med tilpasninger til
reformen og Uruguay-Runden. Der var ud-
praget pristilbageholdenhed. Samtidig har
inflationen imidlertid ligget pa et niveau, der
har medfgrt, at omkostningsstigninger gene-
relt let har kunnet absorberes af produktivi-
tetsstigninger. De direkte tilskud har ogsa ge-
nerelt ligget fast, hvilket har medfgrt en min-
dre inflationar udhuling af realvardien.

Agenda 2000, som egentlig skulle vare en
opfelgende reform til klarggrelse af EU udvi-
delsen mod gst, blev stort set kun en videre-
forelse af 92-reformens princip med omlaeg-
ning fra prisstgtte til direkte stgtte. Det har
dog medfgrt, at priserne pa planteprodukter
stort set ligger pad verdensmarkedsniveauet.
For en lang rakke andre produkter, herunder
mealk, oksekgd, sukker myv. er der fortsat stor
afstand til det internationale prisniveau. Der
er blevet talt meget om miljgtiltag og landdi-
striktudviking, hvilket har medfert en vis re-
orientering af direkte investeringstilskud mv.

Opfplgningen af de international handelsfor-
handlinger skulle pabegyndes i 1999 med
landbrug og service som hovedemner. Et ind-
ledende mgde i Seattle brgd imidlertid sam-
men. Udadtil er det hovedsageligt blevet for-
klaret med de store antiglobalistiske demon-
strationer, der fandt sted, men det stir dog
klart, at pa landbrugsomradet var forhand-
lingsdelegationerne naet til stor enighed om
malet. I Bryssel blev EU’s forhandler imid-
lertid underkendt af Ministerradet(Land-
brugsministerradet), men demonstranterne
fik skylden. Selv om der er en r&kke lande,
bl.a. Norge, Svejts og Japan, der har hgjere

)

landbrugsstétte end EU, er det EU, der med
dets store vagt i international landbrugshan-
del giver langt de stgrste handelsforvridnin-
ger. Det ma dog tilfgjes, at selv om USA’s
stotte er vasentlig mindre end EU’s, har
USA ingenlunde »rene ha@nder« pa land-
brugsstotteomradet. Endvidere har USA’s
»fodslaebning« pa tekstil omradet haft en stor
negativ virkning pa forhandlingerne. 1 efter-
aret 2001 blev den naste runde af handels-
forhandlinger startet, og intentionerne ser lo-
vende ud. Som felge af terroraktionen den
11. sept. var forhandlerne imidlertid under
stort pres for at opnd et resultat, hvorfor vi
ma vente og se, om det endelige resultat vil
leve op til forventningerne.

Demonstrationerne mod globalisering ser ud
til at vaere en besynderlig alliance mellem
idealister, der vil ggre noget for udviklings-
landene, og protektionistiske/nationalistiske
fraktioner. Der kan vare god grund til 1 langt
storre omfang at tilgodese udviklingslandene
i handelsforhandlingerne. Derimod tages der
forhdbentlig afstand fra nynationalistiske
tendenser, hvor bl.a. et af arnestederne synes
tet knyttet til franske landbrugsprotektioni-
ster.

Stilstanden i1 EU’s landbrugspolitik efter 92-
reformen og Uruguay-Runden betyder, at EU
er darlig forberedt til bade udvidelse og han-
delsforhandlinger. Det er da ogsa fuldt ud er-
kendt i Kommissionen, hvor man &bent har
talt om en ny reform fgr udvidelsen. Proble-
merne vedrgrer bade de hgje priser for en
rekke produkter, kvoteringen og den direkte
stgtte.

I en reekke af ansggerlandene er produktio-
nen faldet betydeligt efter bortfaldet af Sov-
jetunionens store subsidier til landbruget.
Produktionspotentialet er derfor ikke udnyt-
tet — selv til verdensmarkedspriser. Ved an-
vendelse af EU’s nuverende politik vil det
vaere vaesentligt for EU, at malkekvoter og
referencerammen for hektartilskud sattes
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lavt, hvilket kan ske ved at bruge midt-90-er-
ne som reference. Herved gennemtvinger
man imidlertid en yderligere forvridning af
ressourceanvendelsen til skade for fattige nye
medlemslande. Tildeling af kvoter, som er
mere i balance med situationen i de nu-
varende medlemslande, vil give en eksplosiv
omkostningsstigning. Det vil under alle om-
stendigheder vare uheldigt at overfgre de di-
rekte tilskud til de nye medlemslande, idet
det fgrst og fremmest vil give en voldsom
Jordprisstigning, alene til fordel for nuveren-
de jordejere. Da de internationale handelsfor-
handlinger endvidere tilsiger en kraftig be-
vaegelse mod det internationale prisniveau
uden stette, vil en overfgrsel af EU’s land-
brugspolitik medfgre investeringer som pa
blot lidt l&ngere sigt vil vere irrationelle, ik-
ke blot for samfundet, men ogsé for den en-
kelte investor.

Maiske kan reform i forbindelse med udvidel-
sen rette lidt op pa problemerne, men man
ma nok forudse, at en vaesentlig del af de for-
vridninger i ressourceanvendelsen, der ligger
i EU’s landbrugspolitik, overfgres til de nye
medlemslande.

4. Hvorfor gik det sa galt?

Vi stir da med en felles landbrugspolitik,
som er helt ude af takt med de markedsgko-
nomiske bestrebelser, der ellers globalt gor
sig geldende. En landbrugspolitik der er i
konflikt med det sterke politiske gnske om
en udvidelse af EU mod g¢st. En landbrugs-
politik der gennem markedsforvridninger ko-
ster EU’s borgere 0,6 pct. af nationalproduk-
tet, eller 3-400 mia. kr. arligt i velferdstab
(se f.eks. SJFI,1999), sd@ man kan vist roligt
sige, at den reprasenterer det 20. arhundre-
des »st@rste rgveri«.

Der har veret mange spekulationer og analy-
ser af hvordan det kunne fa lov at udarte sig
pad denne made. Der er neppe nogen Klar
konklusion, men i det fglgende skal peges péd

nogle af de forhold, der har pavirket udvik-
lingen.

Sociale forhold i landbruget fremhaves ofte
som en vasentlig grund. Det samme ggr fg-
devaremanglen i krigstider. Indledningen til
den europ@iske landbrugsprotektionisme var
imidlertid anvendelse af ra politisk magt fra
det stgrre landbrug i Centraleuropa (is@r de
tyske junkere) blandet med en god portion
nationalisme. Nationalismen slog ogsa starkt
igennem 1 30-erne, hvor handelspolitikken
generelt udviklede sig til alles kamp mod al-
le, med depressionen til fglge. I arene efter
bade 1. og 2. verdenskrig var der grund til at
stimulere fedevareproduktionen, men fade-
varemanglen @ndrede sig hurtigt til et over-
skud. Mens det utvivlsomt i de fleste tilfzlde
var meningen at beskyttelsen skulle vere
midlertidig, manglede det politiske mod til
atter at ophave handelsrestriktionerne og
stgtten. Efterhanden som landbrugsorganisa-
tionerne udviklede sig til steerke lobby-grup-
per, ofte med stor politisk indflydelse, blev
afviklingen af beskyttelsen endnu vanskeli-
gere.

Det sociale element, landbrugets indtegts-
forhold, er ofte, ikke mindst af det stgrre
landbrug, skubbet foran som begrundelse for
beskyttelsen. I forbindelse med industrialise-
ring er landbrugets produktivitet da ogsa ge-
nerelt steget hurtigt med vasentlige ressour-
cetilpasnings- og sociale problemer til fplge.
Dette har generelt fgrt til landbrugsbeskyttel-
se 1 industrialiserede lande, dog siledes at be-
skyttelsen aftager med omfanget af ekspor-
ten. Der har siledes varet en vis rationalitet
til stede. En raekke andre primare erhverv
(kul, stdl mv.) fik tilsvarende stgtte. For land-
bruget kan det observeres, at indtegtsniveau-
et i forhold til andre erhverv er darligere de-
sto hgjere stgtten er. Grunden hertil er for-
mentlig, at stgtten gor presset for strukturaen-
dringer og produktivitetsstigninger mindre,
efterladende et landbrug ude af takt med ti-
den. ( Et argument der nu bruges overfor

11




ansggerlandene for at spare penge. Argumen-
tet kan imidlertid lige sdvel anvendes overfor
det nuvaerende EU’s landbrug).

Stetten har naturligvis aldrig kunne lgse pro-
blemet med tilpasning af ressourcerne, men
har derimod vedvarende udsat en del af til-
pasningsproblemet. Stgtten er stort set kun til
gavn for de eksisterende landmand pa tids-
punktet, hvor stgtten indfgres. Fremtidige
landmand far lov at betale den kapitalisere-
de veardi af stgtten, og ma leve med risikoen
for stgttereduktion. Havde man derimod lgst
problemet med en direkte social stgtte, ville
man have undgaet udsattelsen af ressource-
tilpasningen. Produktionsstgtten ggr derimod
den fremtidige tilpasning vanskeligere. Det
skal dog tilfgjes, at administrationen af soci-
al stgtte er vanskeligere end gr@nsebeskyttel-
se, hvilket utvivlsomt tidligere har spillet en
rolle. De eventuelle administrative besparel-
ser overskyggedes dog hurtigt af grensebe-
skyttelsens meget uheldige fglger.

Tankegangen med indtegtsparitet har, som
tidligere navnt, spillet en vis rolle. Deri lig-
ger vel, at landbruget n@rmest skulle betrag-
tes som en offentlig sektor. I sa fald skulle det
offentlige vel ogsa fastsztte omfanget af be-
skaftigelse og investeringer i sektoren. Det
skal i den forbindelse navnes, at selv uaf-
hzngige landbrugsgkonomer ofte har haft
vanskeligheder med at vurdere landbrugs-
stgtten ud fra objektive kriterier (se f.eks.
Hanf, 1988).

Med de store samfundsgkonomiske tab som
landbrugsstgtten medfgrer, kan man undre
sig over, at politikerne ikke for lengst har
grebet ind. Landbrugets politiske indflydelse
har vearet sterkt aftagende, hvilket skulle
gore det lettere for politikerne. Politikerne er
imidlertid ikke under noget stort pres fra for-
brugere og skatteydere. De store samlede for-
dele ved fjernelse af stgtten, giver kun sma
forbedringer for den enkelte. Derimod er ta-
bene umiddelbart mere tydelige. Det er den

—

samme situation som i de internationale han- |

delsforhandlinger. Selv om der gives fuld
kompensation til dem, der taber, vil der vare
en stor nettogevinst for hele samfundet. Dei

er saledes overfor vaelgerne muligt, at slippe |

af sted med en betydelig vankelmodighed,
hvilket dog ingenlunde bgr vare en und-
skyldning for europaiske politikere.

5. Afslutning

Niveauet for protektionismen i europaiske
landbrugspolitik har tidligere, uanset de store
samfundsmassige omkostninger, ligget pa li-
nie med beskyttelsesniveauet i tilsvarende in-
dustrialiserede omrader med tilsvarende
landbrugseksport. Dette billede begyndte at
forrykke sig, da UK, Danmark og Irland blev
medlemmer, og EF blev en langt stgrre inter-
national handelspartner for landbrugsproduk-
ter. Udvidelsen mod gst vil atter forgge EU’s
relative landbrugspotentiale, og eksportom-
fanget vil vare ude af trit med EU’s beskyt-
telsesniveau, selv med den hgje beskyttelse
der i dag stadig gor sig geldende i industri-
landene. Dette giver et selvstandigt pres pa
EU’s landbrugspolitik. Dertil kommer pres-
set fra de internationale handelsforhandlin-
ger, hvor nedtrapning af landbrugsbeskyttel-
se star hgjt pa dagsordenen.

De senere ars stilstand i EU’s landbrugspoli-
tik betyder, at man ikke er rede til hverken
udvidelse eller handelsforhandlinger. En ny
reform af landbrugspolitikken er ngdvendig
senest samtidig med de gvrige forhandlinger.
Det synes da ogsa erkendt i EU, men hand-
lingen lader vente pd sig. En vedvarende tem-
melig mudret situation ma forudses, hvilket
ogsa er kommet til udtryk i den af Kommis-
sionen foresldede lange overgangsperiode for
de nye ansggerlande
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