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1. Introduktion

I en tale i Polen sidste ar sammenlignede
EU’s landbrugskommiss@r Franz Fischler
udvidelse med et ®gteskab, hvor »ingen vil
vinde, hvis en af partnerne fgler sig snydt el-
ler udnyttet« (Fischler 2000a).' AEgteskabs-
kontrakten blev tegnet pad det Europziske
Rads topmgde i Kgbenhavn i 1993. Ifglge
denne skal ansggerlande tilpasse sig en ra&k-
ke politiske og gkonomiske krav og inkorpo-
rere EU’s acquis communautaire, mens EU
skal ggre sig 1 stand til at absorbere nye med-
lemmer. Pa denne baggrund begyndte for-
handlinger med »the Luxembourg Six« 1
marts 1998 og derefter med andre kandidat-
lande i december 1999.> Landbrugsforhand-
linger er nu i gang med alle ansggerlande pa
ner Rumenien og Bulgarien.’

Risikoen for politiske blokeringer er utvivl-
somt stgrst i denne fase af udvidelsesproces-
sen, for forhandlerne er nu nede i1 de prakt-
ske detaljer, hvor udvidelsens fordelings-
massige konsekvenser s@tter realisme over-
for entusiasme. Stgrrelsen af udvidelsen
kombineret med den centrale rolle, som land-
brug spiller i de central- og @steuropeiske
lande, stiller EU i en sver situation. EU skal
pd €n gang tage hensyn til de nye landes be-
hov, overholde sine egne strenge budget-
greenser og i samme &ndedrag reformere

landsbrugspolitikken, og sa endelig forfglge
en ny international aftale i verdenshandelsor-
ganisationen WTO.

I tilleg keores forhandlingerne i gjeblikket af
embedsmand og representanter pa mellem-
niveau, som 1 mods&tning til de politiske le-
dere ikke har haft megen kontakt med de cen-
tral- og g¢steuropziske lande, og som sand-
synligvis er meget opsatte pa at forsvare de-
res sektorinteresser (Sedelmeier 1999). Der-
til kommer, at europisk integration pa land-
brugsomradet har varet »positiv« internt,
idet man er gdet videre end bare at fjerne
handelsbarrierer, men ogsd protektionistisk
eksternt. Pa landbrugsomradet har beslut-
ningstagernes forstaelse af EU’s forhold til
omverden derfor veret preget af lukket- sna-
rere end dbenhed, og i dag er de nok mindre
pavirket af de symbolske og historiske di-
mensioner af udvidelsen.

Er det muligt, at landbrugsforhandlingerne,
som det tidligere har varet tilfzldet, vil stik-
ke en kaxp i det stgrre hjul? Pa hvilke betin-
gelser vil udvidelsen ske, og med hvilke kon-
sekvenser for EU’s landbrugspolitik? Disse
spgrgsmal vil blive behandlet nedenfor. Det
folgende afsnit vil diskutere forholdet mel-
lem landbrugspolitik og udvidelse. Afsnit tre
vil analysere Agenda 2000 aftalen, som ba-
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nede vejen for de nuvarende udvidelsesfor-
handlinger. Endelig vil det sidste afsnit be-
handle de viderc perspektiver for landbrugs-
reform og udvidelse.

2. Den dobbelte binding
mellem udvidelse og landbrugsreform

Forholdet mellem udvidelse og landbrugsre-
form drejer sig ikke kun om penge, selvom
man af og til fir det indtryk. EU landene er
selvsagt under gkonomisk pres i og med, at
de skal absorbere de nye lande uden at
sprenge budgettet og forvarre finansielle
skavheder. Men udvidelsen handler ogsi om
at binde de nye lande til en politisk ramme,
som for mange bergrer et unikt curopaisk
syn pé landbruget, der ikke kun drejer sig om
produktion men ogsi livsstil og kultur. Udvi-
delse og reform er i denne forbindelse ulgse-
ligt forbundet og bergrer det grundlzggende
landbrugspolitiske paradigme.

Fordelingskonflikt

Udvidelsens fordelingsmassige konsekven-
ser er velkendte. De nye lande skal have be-
tydelige pkonomiske tilskud, som skal findes
indenfor EU’s eksisterende ordninger.

Fordelingskonflikterne udspringer fra uba-
lancen mellem vindere og tabere i EU’s over-
ordnede budgetspil. I begyndelsen af 1980er-
ne kom der ro omkring fellesskabets budget,
da det Europziske Rad i Fontainebleau (25-
26 juni 1984) tildelte Storbritannien en bud-
getrabat, og ivaerksatte en landbrugspolitisk
reform til gengeld for, at landbrugsudgifter-
ne blev havet til 1,4% af MOMS indtzgter-
ne. Men det skulle vise sig, at reformerne ik-
ke var tilstrazkkelige til at styre landbrugsud-
gifterne og derfor ogsa den strukturelle uba-
lance mellem ydere og nydere. I 1997, da
Kommissionen gik 1 gang med at definere
EU’s udvidelsesstrategi, var Tyskland den
stgrste yder til budgettet med et samlet un-
derskud pé 11 milliarder Euros (82 milliarder
kroner).”

—

Dette problem forvarres af udvidelsens for-
ventede pres pd udgifterne til landbrug og
strukturelle fonde, de to stgrste kilder til
EU’s budgetskavheder. Hvor tidligere EU
udvidelser har diversificeret EU’s politiske
engagementer, sid bringer den nye udvidelse
landbruget tilbage 1 centrum. Landbrug dxk-
ker 60 millioner hektarer i de ti central- og
psteuropeiske anspgerlande, hvilket svarer
til 45% af EU’s nuvarende landbrugsomri-
de. Tillige beskaeftiger ansggerlandenes land-
brug 21.4% af arbejdsstyrkerne, hvilket er fi- |
re gange niveauet i EU, ligesom at landbru-
gets bidrag til BNP er fire gange s hgjt (7%)
som i EU (1,7%).” EU’s strukturelle stgte til
tilbagestiaende regioner vil dermed ogsa kom-
me 1 centrum. Disse nye landes foraldede in-
frastruktur og lave produktivitet vil presse
EU’s gennemsnitsindkomst betydeligt ned,
samtidig med at befolkningsgrundlaget gges
med 30% (Europa-Kommissionen 1997).
Udvidelsen betinger derfor styrkede struktu-
relle fonde og ggede landbrugsudgifter.

Pa kort sigt ma EU landene finde ud af at gge
budgettet og reducere ubalancen mellem bi-
dragsydere og -nydere. Det er selvsagt, at bi-
drag fra de nye lande kun vil udgere en brgk-
del af budgettet.® I tilleg har de seneste arti-
ers debat vist, at der kun er meget begranset
stotte til idéen om at gge EU’s egne budget-
midler. Derfor vil udvidelsen krave en over-
fgrsel af ressourcer fra de nuvarende budget-
nydere indenfor landbrugspolitikken og »mal-
gruppe 2« i de strukturelle fonde.” Dette for-
klarer, hvorfor Frankrig og Spanien under det
svenske formandskab forsggte at koble ud-
videlsesforhandlingerne til en stgrre diskus-
sion af landbrugspolitikken og de strukturel-
le fonde.

Paradigmatisk forandring

Budgetspgrgsmal overskygger ofte udvidel-
sens bredere politiske aspekter, selvom der
ogsa her star meget pa spil, for de europziske
beslutningstagere har i skyggen af WTO for-
handlingerne og EU’s egen McSharry reform
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forspgt at fremme et nyt multi-funktionelt
paradigme.

Som navnet antyder, sd fremhaver dette pa-
radigme, at landbrug har flere formal end ba-
re produktion. Paradigmets tilh&ngere under-
streger landbrugets brede bidrag: opdyrkning
af et varieret landskab samt beskyttelse af ba-
de miljp og en rural livsform. Denne model
star 1 kontrast til »det afthengige landbrug«
og »det kompetitive landbrug« (Moyer og
Josling 2001). »Afhangigt landbrug« ser
landbruget som en sektor, der er »ude af
stand til at konkurrere internt med andre sek-
torer om ressourcer eller eksternt med inter-
nationalt landbrug,« mens »det kompetitive
landbrug« ser en sektor »som er 1 stand til at
sta pa egne ben« (2001: 5-6). I tilleg kan
man n@vne det »socialistiske« paradigme fra
de tidligere kommunistiske lande, ifglge hvil-
ket landbrug er en industriel aktivitet, som
skal underkastes kollektivisering og fabriks-
lignende driftsmetoder (Servolin 1985: 244).

I det seneste érti har EU’s landbrugspolitik
bevaget sig fra det »afhengige« paradigme
mod det multi-funktionelle. McSharry refor-
men var et vasentligt skridt i denne retning —
prisstgtte blev erstattet med direkte stgtte, og
nye miljginitiativer blev iverksat — og denne
lpsere forbindelse mellem produktion og
stptte har klart @ndret landbrugspolitikkens
karakter. Siden har internationale forhandlin-
ger og europxisk bekymring over fgdevare-
kvalitet skubbet til den multi-funktionelle
udvikling. I 1999 gjorde EU landene »rural
udvikling« til en ny sgjle indenfor landbrugs-
politikken, og det er nu muligt, at »fodevare-
kvalitet« vil blive en tredje sgjle. Det har den
tyske og franske landbrugsminister udtrykt
pnske om (Le Monde 1 august 2001), og ryg-
ter i Europa-Parlamentet vil vide, at en ny ko-
mité pd dette omride skal oprettes.”

Den multi-funktionelle drejning er dog hver-
ken fuldfert eller utvetydig, og udvidelsen vil
sette modellen under pres. Forst og frem-

mest vil EU’s acquis introducere en rekke
instrumenter, som er fremmede i de nye lan-
de. De fleste af landene skal vende ryggen til
den kommunistiske landbrugsmodel, hvor re-
geringerne imgdekom befolkningens sociale
krav og forventninger ved at holde priserne
kunstigt lave, i modsatning til at stgtte mar-
kedsbaserede priser.” Udfordringen er nu at
gennemfgre udvidelsen uden at skabe nye so-
ciale skel. Priser i Central- og @steuropa er
allerede steget betydeligt (Ackrill 2001:
138), og direkte landbrugsstgtte kan skabe
problemer, hvis den gger indkomstforskelle-
ne mellem landbruget og andre sektorer. I an-
erkendelse heraf vil EU begrense arlige
overfarsler til enkelte lande til 4% af deres
BNP (Rdds regulativ 1260/1999 vedr. struk-
turfonde).

Introduktionen af EU standarder skaber en
rezkke andre udfordringer i forbindelse med
ansggerlandenes infrastruktur. Her er fgdeva-
rekvalitet og -sikkerhed uden tvivl de mest
presserende omrader men samtidig ogsa de
mest problematiske i kraft af deres omfang:
landbruget skal omstruktureres, f@devare-
industrien skal moderniseres, nye veterin®re
og sanitere institutioner skal oprettes, og
moderne statistiske redskaber skal udvikles. "’
De central- og gsteurop@iske lande skal i til-
leg udvikle miljp-rigtige produktionsformer.
Deres nuvaerende ekstensive landbrug peger i
den rigtige retning, men gkologisk landbrug
dekker kun 0,5% af landbrugsjorden (Tjek-
kiet er en undtagelse med 2,6%), og »sKyldes
generelt lav produktivitet og mangel pa infra-
struktur i fgdevareindustrien som helhed«
(Europa-Parlamentet 2001a: 8).

Spazndet mellem EU og de central- og @st-
europeiske lande er blevet mindre takket
veeret disse landes reformarbejde, men til-
bage stér, at ansggerlandene trods favorable
handelskvotaer ikke har kunnet udvide deres
EU markedsandel. Ansggerlandenes lavpris-
produkter er dels stgdt ind 1 EU’s toldskran-
ker (Tangermann og Josling 1994: 77), men
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de er ogsa blevet undermineret af deres rela-
tivt dérlige kvalitet og en generel mangel pa
plantesygdomskontrol (Ackrill 2001: 145).

Udvidelsen sztter klare spgrgsmalstegn ved
landbrugspolitikken, og tvinger efterhdnden
EU landene til klart at udpege den model -
afhangigt, kompetitivt, eller multi-funktio-
nelt landbrug — som de gnsker. Imidlertid har
beslutningstagerne hidtil skubbet valget for-
an sig, for i stedet at koncentrere sig om for-
delingsspgrgsmal.

3. Agenda 2000 forhandlingerne:
krise og forandring

Til trods for en lovende ouverture blev Agen-
da 2000 et beskedent kompromis, som vag-
tede kortsigtede gkonomiske behov tungere
end tilbundsgiaende landbrugsreform og an-
spgerlandenes behov. Pa sin vis var dette ik-
ke helt uventet, da man pa forhand havde pla-
ceret budgetspgrgsmal centralt i forhandlin-
gerne. Mere uventet var det, at landbrugs-
ministrene spillede en bemarkelsesvaerdig
konstruktiv rolle, og at Europa-Parlamentet
gjorde en dramatisk entré i forhandlingerne.

Politiske optioner

Europa-Kommissionens varktgjskasse, som
bruges 1 forbindelse med udvidelsen, inde-
holder bide landbrugspolitiske og budget-
massige instrumenter. De landbrugspolitiske
instrumenter blev prasenteret i juli 1997 i
dokumentet, »For a Stronger and Wider Eu-
rope«, som sigtede mod at reducere de land-
brugspolitiske udgifter samt at bringe de
vest- og @steuropaiske prisniveauer tattere
pa hinanden. Der var tale om vasentlige ned-
skaringer i prisstptten,'’ forggelse af den di-
rekte stptte og en raekke tiltag for at fremme
ekstensivt og miljgvenligt landbrug.” De
budgetmassige instrumenter blev sa fremlagt
i oktober 1998 i en rapport om EU’s egne res-
sourcer, udgivet af Kommissionens General-
direktorat for Budgettet. Rapporten foreslog
bl.a., at »de samlede udgifter ... skal deles
mellem EU budgettet og de nationale finans-

—

ministerier« (Europa-Kommissionen 1998:
32)." Dette forslag om at indfgre »delvise re-
fusioner« var dristigt og uden tvivl designel
til at stimulere debatten.

|
Agenda 2000 debatten blev efterhdnden po-
lariseret, ikke mindst fordi Frankrig og Tysk- |
land havde modsatte synspunkter. Frankrig
nzgtede at acceptere refusioner af frygt for at
provokere de franske landbrugsinteresser og
for at skulle refundere 648,5 millioner Euros
(4.8 milliarder kroner) af EU’s landbrugs-
stotte.” Frankrig og andre lande argumente-
rede for, at en sddan ordning ville re-nationa-
lisere landbrugspolitikken og dermed uund-
gaeligt skavvride konkurrencen mellem eu-
ropeiske landmand. Heroverfor stod Tysk-
land, som kunne bruge refusionsordningen til
at reducere sit budgetunderskud (EU rappor-
ten anslog en arlig tysk besparelse pa 678
millioner Euros, eller 5 milliarder kroner).
Mange tyske politikere stgttede derfor forsla-
get og Schroders fordgmmende billede af ty-
ske penge, som blev »brandt op i Bruxelles«
(The Economist 6. marts 1999).

Der var dog plads til forhandlinger, ikke
mindst fordi Frankrig, hardt presset, aner-
kendte behovet for en landbrugspolitisk re-
form (se artiklen af den franske landbrugs-
minister Jean Glavany 1 Le Monde 24. febru-
ar 1999).” »Det varste som kan ske,« note-
rede EU’s landbrugskommissar Fischler, da
forhandlingerne begyndte, »er at reformerne
udebliver, og at udgifterne fastfryses« (citeret
i Le Monde 21.-22. februar 1999). Denne
skrakvision skulle imidlertid vise sig at vare
profetisk.

Fra fundamental reform

til minimalistisk kompromis

Den oprindelige kgreplan, som det tyske for-
mandskab lagde for dagen, forudsi, at land-
brugsforhandlingerne skulle ggres ferdige pi
det uformelle topmgde i Petersberg (26 fe-
bruar 1999) og sd godkendes af stats- og re-
geringscheferne pé det Europiske Réds top-
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mede 1 Berlin (24.-25. marts 1999). Konflik-
terne mellem EU landene var dog sd sterke,
at et kompromis forst var klar i de tidlige
morgentimer d. 26. marts.

Den fgrste forhandlingsrunde blotlagde
mangden af gkonomiske krav, P4 Petersberg
topmgdet ndede man kun til enighed om at
stabilisere udgifterne pa 1999-niveau, sva-
rende til 307,1 milliarder Euros (2.286 milli-
arder kroner) for perioden 2000-2006, eller
40,5 milliarder Euros (301 milliarder kroner)
arligt. Den tyske landbrugsminister Karl-
Heinz Funke erklezrede d. 3. marts, at han
dermed ikke s nogen mulighed for at etable-
re en refusionsordning (Le Monde 5. marts
1999). Bilaterale tysk-franske forhandlinger
forte dernast til et nyt tysk udspil d. 9. marts,
som fgrst ng fremmest sigtede efter at mini-
mere omkostningerne.'® Europa-Kommissio-
nens kritik af forslaget som varende util-
strekkeligt tvang imidlertid det tyske for-
mandskab ud i en ny forhandlingsrunde.

Man néede frem til et kompromis d. 11.
marts, og mange sa det som en sejr for Kom-
missionen. Landbrugsministrene lagde sig
tet op ad Kommissionens oprindelige dags-
orden og vedtog nedskeringer i prisstgtten til
kornprodukter og malk, mens man accepte-
rede stgrstedelen af den foresldede reduktion
i stotten til oksekgd (20% i stedet for 30). [
tilleg til kompromisets indhold var det over-
raskende, at man havde vedtaget pakken med
kvalificeret flertal. Tre lande tog forbehold.
Frankrig og Portugal kunne ikke stgtte afta-
len, og Holland (ligesom Frankrig) kritisere-
de det gkonomiske fundament. Pakken ville
nemlig medfgre udgifter, som man antog til
at ligge 7 milliarder Euros (52,1 milliarder
kroner) over den »rgde linie«, som man hav-
de trukket i Petersberg. Hvor man i Holland
is@r var bekymret for den gkonomiske balan-
ce, s var man i Frankrig bange for, at under-
skuddet ville vaeere ammunition i henderne
pé tilh&ngerne af re-nationalisering.

Landbrugsministrene matte ikke bare lade
stats- og regeringscheferne have det sidste
ord; de matte ogsd se deres kompromis blive
vasentligt udvandet. I hovedsagen blev man
i Berlin enige om at stabilisere udgifterne,
sddan at udvidelsen kunne finansieres inden-
for EU’s overordnede udgiftsramme pé
1,27% af landenes BNP. P& landbrugsomra-
det gik man imidlertid konservativt til varks.
Reform af malkekvotaerne blev udskudt fra
2006 til 2008, mens reduktioner i prisstgtten
til mzlk blev udsat fra 2000/01 til 2005/
2006. For kornprodukter blev reduktionen i
prisstgtten pd 15% i stedet for 20% (dog
kompenseret med en 10% braklegningsord-
ning). P4 oksekgdsomradet vedtog man den
20% reduktion, som landbrugsministrene
havde foreslaet, men besluttede 1 tilleg at
premiere slagtninger og dermed at gge ud-
gifterne. Den totale budgetpakke indeholdt
kun begrensede midler til at finansiere udvi-
delsen, for bade forberedende initiativer og
selve udvidelsen »skal falde indenfor de ram-
mer, som etableres af det landbrugspolitiske
katalog« (Europziske Rad 1999: 7). Det en-
delige kompromis var derfor ikke en funda-
mental reform.

Ukonventionelle roller og ny praksis

Skinnet til trods var Agenda 2000 forhandlin-
gerne ikke bare en traditionel mellemstatslig
forhandlingsmarathon, hvor den laveste fzl-
lesn@vner i sidste ende sejrede. Det endelige
kompromis var sterkt pavirket af en rakke
faktorer, som delvis la udenfor stats- og rege-
ringschefernes reekkevidde. I Frankrig skabte
samspillet mellem premierministeren og
prasidenten fra to forskellige politiske flgje
(cohabitation) et fastlast politisk klima, som
tydeligt underminerede sammenhangskraf-
ten 1 den franske forhandlingsdelegation.
Den offentligt proklamerede »konsensus«
stak ikke dybt, og det forklarer til dels, hvor-
for regeringen forsvarede en meget konserva-
tiv politik efter farst at have stottet en reform
baseret pa en degressiv prisstgtte.'” Forhand-
lingerne led ogsa under en »post-Kohl ef-
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fekt«, som var synlig bade i de tyske social-
demokraters tydelige mangel pa erfaring med
EU forhandlinger og i mistroen mellem den
tyske og franske delegation (The Economist
6. marts 1999). En observatgr har i denne pe-
riode set tegnene pa en dyb tysk-fransk krise,
idet hverken en »falles socialdemokratisk
identitet« eller »den rituelle fejring af styrken
i det fransk-tyske forhold« kunne skabe fod-
slag mellem landenes forhandlingsdelegatio-
ner (Cole 2001: 143).

Mere bemarkelsesvaerdige var de ukonven-
tionelle roller og den foranderlige institutio-
nelle praksis, som forhandlingerne bragte
frem i lyset. Det var ikke kun et lille para-
doks, at stats- og regeringscheferne bremsede
reformerne, mens beslutningstagerne pa mel-
lemniveau, imod al forventning, gik dristigt
til vaerks. Landbrugsministrene falte sig truet
af deres kollegaer, gkonomi- og finansmini-
strene i Eco-Fin, og var derfor opsat pa at
bruge en stprre reform til at beskytte deres
sektoromrade." Den franske landbrugsmini-
ster Jean Glavany erkl@rede endda, at fransk-
mandene var »sa ringe modstandere af re-
form, at de var de eneste, som havde kommet
med nye forslag« (Le Monde 24. februar
1999). Som tegn pa at tiderne havde forandret
sig, sa gjorde Tyskland det klart i forhandlin-
gernes begyndelse, at man ikke ville tgve med
at bringe den endelige pakke til afstemning
(Le Monde 21.-22. februar 1999). Det havde
man ikke tidligere gjort, men det var, som vi
sa ovenfor, pracist, hvad der skete.

Endnu mere uventet var Europa-Parlamentets
dramatiske indtreden i forhandlingerne,
hvilket fremprovokerede EU’s alvorligste in-
stitutionelle krise siden Luxemburg-krisen i
1965. Relationerne mellem Kommissionen
og Parlamentet var siden 1996 blevet for-
vaerret grundet en rakke finansielle uenig-
heder og ikke mindst spa&ndinger vedr. Kom-
missionens handtering af kogalskabskrisen, I
januar 1999 nedsatte Parlamentet s& en komi-
té bestdende af uvafhangige eksperter til at

undersgge bedrageri-anklager mod en rak.
embedsmand fra Kommissionen. Krisen k
minerede, da konklusionerne blev offent
gjort d. 15. marts og farte til Kommissione;,
kollektive tilbagetraeden lige inden Berl
topmgdet. Det er utvivisomt, at Kommissig
nens landbrugspolitiske dagsorden hermg
blev svaekket. Derudover er det hgjst sand
synligt, at stats- og regeringscheferne folg
sig ngdsaget til at tage et sarligt hensyn
Europa-Parlamentet, hvor landbrugskomi
téen Comagri var en modstander af dyber
forandringer i form af prisnedsattelser og re.
nationalisering. Det er endelig klart, at denn:
krise generelt har styrket Europa-Parlamen
tets krav om at fa stgrre politisk indflydelse
pd landbrugsomradet."”

Disse forhold var til fordel for de politiske re-
visionister, heriblandt prasident Chirac, som
i1 samarbejde med konservative finanspoliti-
ske krafter i Berlin gnskede at nedtone land-
brugsministrenes reform. Denne alliance var
nok uortodoks, men den stod bag Berlin
kompromiset og dermed grundlaget for frem-
tidige forhandlinger om landbrugspolitik og
udvidelse.

4. Udyvidelse, reform og arven fra Berlin
Arven fra Berlin har kompliceret det videre
forhandlingsforlgb. Agenda 2000 binder po-
litikerne til et status quo, som udviklingen
gor mere og mere irrelevant, og skaber pro-
blemer i forhold til EU’s internationale enga-
gementer. P4 denne baggrund vil EU nappe
kunne undgé at tage en grundleggende dis-
kussion af sit landbrugspolitiske fundament.
Diskussionen vil sandsynligvis komme i
gang i forbindelse med midtvejsgennemgan-
gen af Berlin kompromiset, mens en til-
bundsgiende reform nok ma afvente et nyt
stort budgetforlig.

Udvidelse: den utilstrakkelige »Heading 8«
Det pragmatisk hensigtsmassige snarere end
visioner markerede Agenda 2000 og EU'’s
udvidelsesstrategi. Som symbol pd den mar-

e —
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ginale rolle, udvidelsen spillede i forhandlin-
gerne, placerer Agenda 2000 udvidelsen i en
rest-kategori, som kendes under betegnelsen
»heading 8«* Kategorien defineres ganske
enkelt som forskellen mellem de samlede EU
udgifter og EU’s budgetramme pa 1,27% af
BNP. P3 det landbrugspolitiske omrade for-
udser Berlin, at udvidelsen vil koste omkring
12 milliarder Euros (89,3 milliarder kroner)
for perioden 2002-2006, baseret pi en ud-
videlse med seks lande i 2002 (figur 1).

Udviklingen er imidlertid hurtigt Igbet fra de
bagvedliggende Berlin antagelser. I decem-
ber 1999 droppede EU landene Luxemburg
kgreplanen om en gradvis udvidelse og er-
klerede i stedet, at ansggerlandene skulle be-
dgmmes individuelt ud fra et »differentie-
ringsprincip«. Det er nu sikkert, at den fgrste
udvidelse ikke vil finde sted i 2002, som man
ellers antog 1 Berlin, men det er derimod mu-
ligt, at EU optager op mod ti lande i 2004
(Europa Parlamentet 2001b). Berlin kompro-
miset, med dets eksplicitte budgetloft og hér-
de udgiftsrammer, binder i denne forbindelse
handerne pa EU’s forhandlerne og tyder der-
for pd, at nye lande vil modtage en stgtte,
som ligger under det konservative niveau fra
Berlin.

Uanset det pracise antal af lande som den
kommende udvidelse vil involvere, sa vil EU
indenfor de nuvarende budgetrammer ikke
vare i stand til at yde dem landbrugsstgtte.
Hensigten med denne stgtte var nemlig, at
den midlertidigt skulle kompensere for de
prisnedsk@ringer, som fulgte fra McSharry
reformen og Agenda 2000, og den vil nu ef-

terhinden ikke kunne na at involvere de nye
lande. Alle aktgrer i EU’s institutionelle tri-
angel — Radet, Kommissionen og Parlamen-
tet — har desuden sagt, at direkte stgtte til de
nye lande faktisk risikerede at forsinke om-
stillingen i deres landbrug og skabe social
konflikt rodfestet 1 indkomstforskelle mel-
lem landbruget og andre sektorer.*

Dette synspunkt er dog neppe holdbart ud-
over det korte sigt. Ansggerlandene har klar-
lagt, at EU’s strategi er diskriminerende, idet
den kraver, at de nye lande tilpasser sig EU’s
acquis communautaire, mens de samtidig
udelukkes fra en rekke af fellesskabets go-
der.” Polen understregede f.eks. i 1999, at
man ser »retten til direkte stgtte baseret pa
acquis communautaire ... som et felles gode,
som polske landmand skal have adgang til
efter udvidelsen« (Den polske Republiks
Ministerrad 2000: 93). Samtidig strider Ber-
lin kompromiset mod EU’s interesser i WTO.
Idet WTO borgfreden udlgber i 2003, sa skal
EU snart forsvare eksistensen af »the blue
box«, som indeholder direkte stgtte under
den fezlles landbrugspolitik, eller argumente-
re for at landbrugsstgtten faktisk er produkti-
onsneutral og derfor egentlig skal overfgres
til »the green box«. Argumentet stgttes af de
elementer i Agenda 2000, som er inspireret af
det »multi-funktionelle« paradigme (Pezaros
1999: 18). Til geng®ld undermineres strate-
gien af Berlin beslutningen om at ekskludere
de central- og gsteurop®iske lande fra den di-
rekte stgtte, for dermed signalerer man, at
swtteP er en produktionsrelateret kompensa-
tion.”

2002 2003 2004 2005 2006
Samlet belgb til udvidelse 4,140 6.710 8.890 11.440 14.210
Herunder landbrug 1.600 2.030 2,450 2.930 3.400
Andre udgifter 2.540 4.680 6,640 8.510 10.810

Figur 1. Udvidelsesudgifter 2000-2006
(betalingsbevillinger i millioner af Euros, 1999 priser)’’
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I midten af 2000 opstod der tegn pé, at EU
overvejede at @ndre sin politik og indfgre di-
rekte stotte til de nye lande. I december 2000
erklarede Fischler, at »efter en overgangspe-
riode vil vores system galde fuldt ud for de
nye lande«, fordi »det er uacceptabelt at have
to forskellige landbrugssystemer: et i EU og
et i de nye medlemslande fra Central- og @st-
europa« (Fischler 2000b: 4). Angiveligt vil
Igsningen vare, at en del af landbrugsudgif-
terne afsat til udvidelse bruges til en gradvis
introduktion af direkte stgtte. For eksempel
kunne en tredjedel af de arlige udgifter blive
uddelt som direkte stgtte i begyndelsen af
overgangen til udvidelse, hvorefter andelen
gradvist ville stige.”

—

Mens en konsensus er ved at opstd omkring
denne overgangsmodel, sa blussede debatien
op igen, da Europa-Parlamentets budgetko-
mité papegede, at »uden direkte stotie (i
landmand vil prisen for en udvidelse med i
og ikke kun seks lande vare overkommelige
(Europa-Parlamentet 2001b). Det er derfor
uklart, hvilken model man i sidste ende vil
valge. Det er til gengald klart, at den land-
brugspolitiske hardknude ikke kan Igses ved
kun at genindpakke EU’s betalinger — som
direkte stgtte fremfor kompensationsbetalin.
ger — og at en fundamental diskussion af
EU’s landbrugspolitiske model er ngdvendig.

Hvilken model for Europas landbrug?
Midtvejsgennemgangen af landbrugspolitik-
ken tilbyder sig som et udgangspunkt for de- |

Horisont Kommissions Mal
opgave
[) LANDBRUGSPOLITISK RAMME
Udgifter 2002 Rapportere Sikre overensstemmelse med gennemsnitlige
og foresla arlige budgetloft (40,5 milliarder Euros/302
milliarder kroner)
Udvidelse Inden forste Rapportere Sikre at det landbrugspolitiske instrument til
udvidelse at forberede udvidelsen (»heading 7«) samt
belgbet til udvidelse (»heading 8«) falder un-
der det gennemsnitlige drlige budgetloft (40,5
milliarder Euros/302 milliarder kroner)
II) RAVARE REGIMER
Komnprodukter 1172001 Beslutte i lyset af markedsudviklingen hvilke
endelige reduktioner af interventionsprisen
skal vaere geldende fra 2002/2003
Olieholdige frg 2002 Rapportere Undga alvorlig nedgang i den potentielle pro-
og foresla duktion
Oksekopd Fortlgbende Overvige Undga alvorlig nedgang i den potentielle pro-
og foretage opkgb  duktion. Kontrollere udgifter til ekstensive-
ringspr&mie
Mejeri 1/2003 Rapportere Udarbejde kvote ordninger geldende fra 2006
(artikel 3 af regulativ 1256/1999)
Vin 1172003 Rapportere Udarbejde implementeringen af forholdsreg-
Derefter og foresla ler for plantning. Tildele plantningsrettighe-

hvert tredje ar

der hvis hensigismassigt. Underspge brugen
af inter-specifikke varieteter (artikel 7 og 17
af regulativ 1493/1999)

Figur 2. Oversigt over midtvejsgennemgange’’

22



batten. Denne gennemgang skal ledes af
Kommissionen og er en ny praksis, som blev
vedtaget i Berlin. Som det fremgér af tabel 2,
si er der faktisk tale om flere gennemgange,
som lgber fra slutningen af 2001 (kornpro-
dukter) til begyndelsen af 2003 (malk). Gen-
nemgangene er omfattende og tildeler Kom-
missionen en ganske magtfuld rolle. Allige-
vel er det usikkert, om de vil fgre til en dybe-
regiende reform.

En landbrugspolitisk reform kombineret med
udvidelse er sa overvaldende en opgave, at
udvidelsen muligvis vil blive udskudt. Det
lader ikke til, at der er politisk vilje til at be-
gynde forhandlingerne med det samme, en-
ten fordi man frygter, at ansggerlandene bli-
ver gjort til reform-syndebukke, eller fordi
ressourcerne mangler. Dertil kommer spgrgs-
malet, om det er legitimt at lave reformen in-
den udvidelsen, som Europa-Parlamentet har
papeget: ansggerlandene vil blive sterkt pa-
virket af reformer, som de kun har haft en
meget begrenset indflydelse pa.*

I tilleg skal vi vere varsomme med at be-
deémme hvilken indflydelse, WTO forhand-
linger vil fa i denne omgang. Forhandlinger-
ne, som skulle fgre til en statusopggrende
WTO konference i marts 2002, er ikke rigtig
i gang. Topmgdet 1 Doha, Qatar, 1 november
2001 skulle give os en indikation af forhand-
lingsrundens dagsorden (konsolidering eller
reform). I mellemtiden har EU féet ny luft ef-
ter at have varet under pres fra den ameri-
kanske Fair Act, som i 1996 fuldstendigt af-
skar forbindelsen mellem produktion og stgt-
te. I en overraskende erkendelse af at land-
mend ikke kan klare sig med markedspriser
alene, uddelte USA 1 oktober 1999 en re-
kordhgj ngdhjelp pid 8,7 milliarder dollars
(71 milliarder kroner), og George W. Bush
meddelte d. 13. august i dr, at en ny ngdhjzlp
pa 5,5 milliarder dollars (45 milliarder kro-
ner) er pa vej. Lettelsen har varet tydelig
blandt EU forhandlerne, som nu er glade for
at understrege lighederne mellem europziske

og amerikanske stotteordninger (Fischler
2001). Dermed er det ikke sandsynligt, at vi
far en gentagelse af det amerikanske pres fra
Uruguay runden.

Under disse omst@ndigheder ville det vare
overraskende, hvis midtvejsgennemgangene
fremprovokerer en reform. Det er mere sand-
synligt, at de vil stimulere en bred og iben
debat om den europziske landbrugsmodel.
Her vil den direkte stgtte blive et centralt em-
ne, da den bergrer alle tre sidelgbende for-
handlinger: udvidelse, WTO og EU’s land-
brugspolitik. »Degressivitet« kunne blive
kernen i en lgsningsmodel, hvor stgtte redu-
ceres med stgrrelsen af det enkelte landbrug.
Dermed kunne EU yderligere afkoble stotte
fra produktion, indfri dets finansielle og in-
ternationale forpligtelser og endelig impdega
udvidelsesudfordringerne. Men det er ikke
sandsynligt, at en reform af den direkte stot-
te indenfor det markedspolitiske paradigme
vil vaere tilstreekkeligt til at forhindre re-nati-
onaliseringen i at dukke op i debatten igen.
Afbalanceringen indenfor landbrugspolitik-
ken ser nemlig ud til at fortsatte, idet rural
udvikling og maske fgdevarekvalitet 1 stigen-
de grad vil konkurrere med markedspolitik
indenfor det multi-funktionelle paradigme.”
Dermed introduceres en vis grad af re-natio-
nalisering ganske automatisk, for disse omra-
der er delvist nationalt finansieret.

5. Konklusion

Der er ingen tvivl om, at EU kun har taget
moderate skridt for at forberede sig pa udvi-
delsen. At kalde Agenda 2000 en reform kan
forekomme eufemistisk. Det endelige kom-
promis var klart market af hirde forhandlin-
ger og fraveeret af en presserende ydre krise,
og bdde EU og ansggerlandene matte stille
sig tilfredse med kompromisets inkrementel-
le tilpasninger. Hermed lgber man den risiko,
at de europiske institutioners legitimitet un-
dermineres, og at EU opfattes som de politi-
ske eliters projekt. Som den irske afvisning
af Nice traktaten viser, sd er borgerne i sti-
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gende grad tilbgjelige til at afvise institutio-
ner og politikker, som de ikke forstdr eller
frygter. Denne desillusionering kunne i kraft
af de meget beskedne fremskridt pa land-
brugsomradet brede sig til de central- og @st-
europ&iske lande.

Det er endnu svert at skitsere implikationer-
ne af udvidelse kombineret med landbrugs-
politisk reform. Det er usandsynligt, at for-
handlingerne vil kgre helt af sporet, da de eu-
ropziske politikere oprigtigt har engageret
sig i udvidelsen. EU kunne komme i den si-
tuation, at reform skal fglge i fodsporene pa
udvidelsen, hvilket vender de oprindelige
planer pd hovedet. Det er et dbent spgrgsmal,
om et EU med syvogtyve lande er i stand til
at gennemfgre den reform, som ikke kunne
gennemfpres med femten lande. Derfor er
der bade i og udenfor EU bekymring for, at
anakronistiske politikker vil besta, hvis re-
form ikke gir forud for udvidelse, ikke
mindst fordi udvidelsen vil »pgge landbrugets
politiske indflydelse i EU« (Field 1998).

Der er dog ogsa et forandringspres, som ikke
mindst kommer fra budgetter og internatio-
nale forhandlinger, men som ogsi finder sine
kilder indenfor det landbrugspolitiske miljg.
Den uventede rolle, som landbrugsministrene
spillede under Agenda 2000 forhandlingerne,
indikerer. at en intens interaktion péd det eu-
ropxiske niveau kan lgfte kompromiser over
den laveste fellesnzvner. Det vil nu vere in-
teressant at observere i hvilken grad, for-
handlingerne har inspireret nye idéer og fel-
les forstaelser. Den vel nok stgrste ubekendte
faktor drejer sig om Europa-Parlamentets
rolle i Jandbrugspolitikken. Agenda 2000 for-
handlingerne viste med stor tydelighed, at
Europa-parlamentarikerne sgger at spille en
stgrre rolle pa dette omride, og de har siden
presset pd for at fa landbrugspolitikken lagt
ind under den falles beslutningsprocedure.
Hidul har regeringerne modsat sig denne ud-
vikling, og det er ikke tilfaldigt, at emnet ik-
ke var pd den dagsorden (»Declaration on the

-

future of the European Union«), som Nice
topmgdet satte for det videre EU arbejde. Ti|
gengald stgttes Parlamentets krav af Europa.
Kommissionen, og det belgiske formands
skab har erkleret, at Europa debatten vil g}
videre end Nice dagsordenen. Nu drejer de
mest interessante spgrgsmal sig derfor om
forholdet mellem udvidelse og politisk para-
digme, og om de enkelte institutioners mu-
lighed for at pavirke forandringerne.

Noter

1.

Denne artikel bygger pa interviews med medlem-
mer af Europa-Parlamentet og embedsmand fra
Europa-Kommission, 20.-26. juni 2001. Forfatte-
ren vil gerne takke deltagerne for deres tid og for
adgangen til deres arkiver. Artiklen er oversat af
Sten Rynning.

De seks lande fra Luxemburg er Cypern, den
Tjekkiske Republik, Estland, Ungarn, Polen og
Slovenien. De andre ansggerlande er Rumznien,
Bulgarien, Slovakiet, Letland, Litauen og Malta.

Landbrugsforhandlingerne med Malta vil forst
blive dbnet under det belgiske EU formandskab i
efterdret 2001. Forhandlinger med de seks lande
fra Luxemburg begyndte d. 14. juni 2000. Det
svenske formandskab fra fordret 2001 pabegynd-
te forhandlinger med Letland, Litauen og Slova-
kiet.

Tysklands underskud svarede til 0,6% af dets
BNP. Andre lande som samlet yder til EU’s bud-
get er Holland (0,71% af BNP), Sverige (0,59%),
Dstrig (0,40%), Storbritannien (0,16%), Frankrig
(0,06%) og Italien (0,01%). Tallene stammer fra
Europa-Kommissionen (1998: anneks 8 tabel 4).

Disse tal kan findes pd Europa-Parlamentets web-
side: http://europarl.eu.int/facsheets/4_]_8_en.htm

De nye lande vil sandsynligvis fa budgetrabatter.

Polen foreslar f.eks. at dets bidrag, begyndende i

2003, reduceres vasentligt i de forste fem 4r

(Den polske Republiks Ministerrdd 2000: 338).

. Interviews i Europa-Kommissionen, 26. juni

2001,
Interviews i Europa-Parlamentet, 21. og 22. juni
2001.
Dette galder i kun i mindre grad Estland, som al-
tid forte en liberal politik pa landbrugsomridet,
og Polen, hvor kun en lille del af landbruget blev
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10.

12.

13.

14.

15.

16.

18.

omdannet til sovkhozes, statslandbrug, mens res-
ten forblev privat (Servolin 1985: 245),

Hertil kommer en rekke basale investeringer i in-
frastrukturen. Den fgrste SAPARD érlige rapport
bemzrkede f.cks., at Polen og Rumanien priori-
terer offentlig adgang til rent vand, opbygning af
lossepladser, kloaksystemer, samt elektricitets-
og telefonnettet (Europa-Kommissionen 2001:
29).

20% for dyrkbare afgrader; 30% over en trearig
periode for oksekgd: og 15% over en fireirig pe-
riode for mejeriprodukter.

Disse tiltag inkluderede en ekstensiveringsbonus
pd 100 Euros (745 kroner) for dyr sat pa gras,
hvor bes@tningen er under 1,4 dyr per hektar:
muligheden for at koble direkte stgtte til miljp-
hensyn; og for at premiere landmand, som tager
serlige miljghensyn.

Man foreslog en national refundering af 75% af
den direkte landbrugsstgtte.

Danmark stod til at skulle refundere 100,6 milli-
oner Euros (749 millioner kroner). Beregninger-
ne gzlder 2006 og inkluderer ikke den britiske
rabat (Europa-Kommissionen 1998: anneks 5 ta-
bel 4).

I 1997 modtog Frankrig 22,5% af EU’s land-
brugsstgtte, mens Tyskland modtog 14,2%, Italien
12,5%, Spanien 11,3% og Storbritannien 10,8%.
Danmark modtog 3% (Europa-Kommissionen
1998: anneks 5 tabel 1).

Justeringer indenfor en rakke omrider — korn-
produkter, okseked og mejeriprodukter — skulle
medfgre en besparelse pa 48,1 milliarder Euros
(358 milliarder kroner) og dermed forhindre en
re-nationalisering af landbrugspolitikken.

. Da ferst forhandlingerne var i gang, s varede det

ikke lenge, for uenigheden i den franske lejr blev
synlig (L'Expansion 18. februar — 3. marts 1999).
Efter kun en dags forhandlinger i landbrugsridet
erklerede en tidligere landbrugsminister, som
stdr teet pa Chirac, at presidenten »var dybt uenig
med regeringen angidende reformens form og
substans« (Le Monde 24. februar 1999).

Inden forhandlingerne gik i gang afdekkede Le
Monde i hvilken grad landbrugsministrene fryg-
tede at blive undermineret af stprre budgetfor-
handlinger. Is@r pegede avisen pd de bekymrin-
ger, som landbrugskommisswr Fischler og hans
stab havde for, at »stats- og regeringscheferne
skulle forfplge budgetforhandlingerne i december
i Wien uden at vente pi landbrugsministrene, som

hidtil altid har haft en afggrende rolle pa land-
brugsomradet« (Le Monde 9. oktober 1998).

19. 1 gjeblikket har Parlamentet en ridgivende rolle,
som udspringer fra konsultationsproceduren (ar-
tikel 43 af Rom-traktaten).

20. Udgifter til at forberede udvidelsen falder under
»heading 7«. Disse udgifterne er pa 520 millioner
Euros (3.872 milliarder kroner) arligt i perioden
2000-2006 og administreres under SAPARD pro-
grammet.

21. Tallene stammer fra konklusionerne fra det Euro-
pziske Rad i Berlin.

22. Fischler understregede i juni 2000, at »vi har al-
tid argumenteret for, at de til ridighed stdende
finansielle midler ville blive brugt mest effektivt
indenfor rural udvikling og omstrukturering«
(Fischler 2000a). Dette synspunkt deles af mange
Europa-parlamentarikere (interviews 26. juni
2001).

23. Rapporten fra 1998 anslog, at direkte overfgrsler
1 2000 ville udggre 65% af EU’s landbrugsudgif-
ter (Europa-Kommissionen 1998).

24. Interview med embedsmand fra Kommissionen,
26. juni 2001.

25. Interview med embedsmand fra Kommissionen,
26. juni 2001.

26. Interview med Europa-parlamentariker, 25. juni
2001.

27. Oplysningerne stammer fra Kommissionens inter-
ne dokumenter og konklusionerne fra det Euro-
peiske Rad i Berlin (Europeiske Rad 1999).

28. 1 2001 udger rural udvikling kun 10% af EU’s
landbrugsbudget.
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