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REDAKTIONELT FORORD

Landbrugets aktuelle situation: Paradigmeskifte eller boble?

Landbruget i naesten hele verden oplever i disse mdneder markante forandringer. Vi stdr midt i en
fadevarekrise, hvor markedet er kommet ind i en voldsom ubalance, og hvor prisstigninger og
fedevaremangel i fattige u-lande er blevet aktuelle problemer.

FN’s fadevareprogram (WFP) vurderer, at den aktuelle fgdevarekrise er den starste udfordring,
organisationen har stdet over for i de 45 dr, den har eksisteret.

Spargsmalet er, om vi oplever et paradigmeskift — en helt ny made at opfatte fgdevaremarkeder
pd — eller om vi blot ser en kraftig men kortvarig boble, som er vaek om 3 ar.

Kun fremtiden kan svare p& det spergsmal. Et er dog givet: Fadevarekrisen har vendt op og ned
pd mange forhold, og nye dagsordener er blevet sat:

Fadevarelagre blev for nogle r siden blev opfattet som synonym for markedsubalance og over-
produktion, resultatet af forfejlet landbrugspolitik og overdreven landbrugsstatte. Siden er lagre-
ne reduceret, og nu er netop de for smé lagre en vaesentlig drsag til fedevarekrisen. Lagre er ble-
vet efterspurgt og er en mangelvare.

Priserne pd landbrugsvarer har gennem flere artier fulgt en sikker tendens i retning af realfald og
faldende bytteforhold. Kurven er dramatisk knaekket i det seneste halve &r, og iseer priserne pé
korn og mejeriprodukter er steget markant.

Landbruget kommet i fokus og pd avisernes forside. Fedevarekrisen har skabt et meget neervae-
rende og synligt problem, som har konsekvenser langt uden for landbrugets raekker.

Landbrugsstgttens berettigelse og afvikling er ogsd kommet i fokus i forleengelse af fedevarekri-
sen. P& den ene side finder nogen, at fadevarekrisen netop viser behovet for vedvarende land-
brugspolitiks styring af landbrugsmarkederne. P& den anden side mener andre, at de stigende pri-
ser har overfladiggjort stette til landmaendene. Derfor er det er godt tidspunkt nu, at f& fjernet
den sidste rest af landbrugsstatte.
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Netop landbrugspolitikkens og landbrugsstattens fremtid bliver analyseret i den farste artikel,
Scenarier for udviklingen af den faelles landbrugspolitik — af Sgren E. Frandsen og Jens Hansen fra
Fedevaregkonomisk Institut. Baggrunden for artiklen er, at Folketinget i 2007 besluttede, at der
skal udarbejdes en strategi for, hvorledes regeringen aktivt vil arbejde for at afvikle EU’s landbrugs-
stptte. | artiklen konstateres det, at pd trods af at landbrugspolitikken har bevaeget sig i en sam-
fundsgkonomisk fornuftig retning de seneste 10-15 3r, er der fortsat en raekke udfordringer eller
problemer tilbage. P4 den baggrund opstilles der 6 mulige scenarier for udviklingen af EU’s land-
brugspolitik.

Den anden artikel af Peter Nedergaard, EU og erhvervslivet: Hvad kan udviklingen af EU’s land-
brugspolitik fortaelle os, omhandler ogsd udvikiingen i landbrugspolitikken, men i et mere histo-
risk og reflekterende perspektiv. EU’s landbrugspolitik betegnes som et »politisk super-eksperi-
ment« og bruges til at illustrere og uddybe en socialkonstruktivistisk rational choice-teori med
henblik pd at forklare de politiske resultater.

Den tredje artikel, Fedevarekrisen: Udvikling, drsager og konsekvenser, analyserer naermere fade-
varekrisen. Der findes flere enten midlertidige eller mere strukturelle forklaringer pé de hgje land-
brugspriser, og fedevarekrisen skyldes til dels et sammenfald af flere uheldige omstaendigheder péd
én gang. Som det vises, indeholder fadevarekrisen og dens l@sning raekke dilemmaer. Der advares
dog mod »paniklgsninger«, da det er sandsynligt, at fadevarekrisen lgser sig selv inden for 1-2 r.

Den fjerde artikel hedder slet og ret: Fir Maltus ret? Den engelske gkonom, Thomas Robert
Malthus forudsagde for mere end 200 &r siden, at fedevareproduktionen pd et tidspunkt ikke
mere vil kunne felge med befolkningsudviklingen. Den aktuelle fagdevarekrise har medfert, at
Malthus igen er blevet meget aktuel. Er vi net til det sted, hvor de to kurver, fadevareproduktio-
nen og befolkningsudviklingen, krydser hinanden? Vil fadevareproduktionen fremover vaere en
begraensende faktor for befolkningsudviklingen?

Seniorrddgiver, ph.d. Henning Otte Hansen (ansvarshavende redaktar)
Fedevaregkonomisk Institut, Kebenhavns Universitet




SCENARIER FOR UDVIKLINGEN
AF DEN FAEALLES LANDBRUGSPOLITIK

Direktgr Seren E. Frandsen

Fedevaregkonomisk Institut, Kebenhavns Universitet!

soren@foi.dk

Seniorforsker Jens Hansen

Fadevaregkonomisk Institut, Kgbenhavns Universitet

jens_h@foi.dk

EU’s feelles landbrugspolitik omfatter en raekke markedsordninger, der navnlig frem til
begyndelsen af 1990°erne bidrog til at opretholde hgje og relativt stabile priser for en
raekke vigtige landbrugsprodukter. Prisniveauet opretholdes primeert ved hjzelp af told,
variabel eksportstatte og statteopkab. For en raekke produkter er markedsordninger-
ne suppleret med kvoteordninger, der leegger loft over — eller bidrager tif at begraen-

se — produktionen.

Efter tre store reformer af landbrugspolitik-
ken (MacSharry reformen i 1992, Agenda
2000 og Midtvejsreformen i 2003) samt
nogle mindre eendringer er politikken blevet
gradvis mere markedsorienteret med betyde-
lig lavere garanterede priser. Som kompensa-

1) Neervaerende artikel bygger pd en analyse, der er udar-
bejdet i forbindelse med Fadevareministeriets (FVM)
arbejde med opfelgning pé Folketingets beslutning af
30. maj 2007 om udarbejdelsen af en strategi for, hvor-
ledes regeringen aktivt vil arbejde for afvikling af EU's
landbrugsstette. For en mere detaljeret beskrivelse se
Frandsen og Hansen (2008), www.foi.dk

tion herfor er der givet direkte tilskud, hvoraf
langt starstedelen med 2003-reformen (en-
keltbetalingsordningen) blev uafhaengig af
(afkoblet fra) produktionen.

Mens landbrugsstgtten sdledes tidligere
fortrinsvis betaltes af forbrugerne i form af
heje fadevarepriser, betales stgtten efter re-
formerne i overvejende grad af skatteyderne,
Landbrugsstagtten medfgrer derfor faerre for-
vridninger i forbruget af fadevarer end tidli-
gere. Imidlertid indebaerer skatteyderfinansie-
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ringen andre forvridninger b3de i produktion
og forbrug generelt.

Som falge af afkoblingen af stgrstedelen
af den direkte statte medfarer stgtten ogsad
langt feerre forvridninger i landbrugsproduk-
tionen end tidligere. Stgtten bidrager — med
andre ord — i langt mindre grad end tidligere
til at opretholde en landbrugsproduktion, der
ikke er konkurrencedygtig pad markedsvilkar.

Selv om man med de omfattende reformer
af landbrugspolitikken er ndet et godt stykke
pé ve] mod en samfundsgkonomisk mere for-
svarlig landbrugspolitik, er der fortsat proble-
mer, der kraever tilpasninger af den falles
landbrugspolitik.

Den feaelles landbrugspolitik efter
2003-reformen

EU’'s landbrugspolitik bestdr af to sdkaldte
sgjler:

~ Sgijle 1: Den generelle landbrugsstette (de
feelles markedsordninger og enkeltbeta-
lingsordningen)

— Sgjle 2: De specielle tilskudsordninger
{landdistriktspolitikken)

Sejle 1

Efter 2003-reformen omfatter den generelle
landbrugsstatte to hovedelementer. Det ene
bestdr af enkeltbetalingsordningen, der ud-
over selve enkeltbetalingen (den afkoblede
stgtte) indeholder koblet statte i form af til-
bageveerende areal- og husdyrpraemier samt
visse tilbagevaerende pristilskud. Det andet
hovedelement omfatter et antal markedsord-
ninger — et for hver af de fleste hovedkatego-
rier af landbrugsprodukter. Markedsordnin-
gerne bidrager fortsat til at stabilisere og
haeve priserne for landbrugsprodukter — om

end i vaesentlig mindre grad end tidligere -
da de garanterede mindstepriser er blevet
saenket markant gennem de senere 3r.

Den generelle landbrugsstgtte udger 85
pct. af EU's samlede landbrugsbudget, og
mere end 80 pct. af denne stotte vedrarer
den direkte statte.

Det er karakteristisk for stgtte inden for
sgjle 1, at den gives til alle — eller langt de fle-
ste — som det er tilfaeldet med fx enkeltbeta-
fingen — eller den gives til hele den p&gaelden-
de produktion. Statten betales fuldt ud af EU.

Sojle 2

Budgettet afsat til sgjle 2 har vaeret voksende
og udger nu 15 pct. af EU's landbrugsbud-
get. Det kan forventes, at den udvikling vil
fortsaette. Det er inden for denne sgjle, at EU-
kommissionen gnsker at finansiere initiativer,
der bidrager til udvikling og omstilling af den
gkonomiske aktivitet i landdistrikterne b3de
den aktivitet, som er landbrugsrelevant og
nye aktiviteter, der kan bidrage til at fasthol-
de et gkonomisk aktivitetsniveau og indkom-
studvikling og befolkningsgrundlag i landdi-
strikterne. Udviklingsstetten fokuseres pd tre
indsatsomrader (akser):

— Forbedring af landbrugets og skovbrugets
konkurrenceevne.

— Forbedring af miljg og landskabet.

— Forbedring af livskvaliteten i landdistrikter-
ne og diversificering.

Danmarks tildeling af EU midler i perioden
2007-2013 udger godt 3,3 mia. kr., der som
folge af krav om national medfinansiering
giver en samlet budgetramme pa godt 6 mia.
kr. Disse midler udmentes i to tempi. Farste
periode daekker 2007-2008, mens anden




periode omfatter drene 2009-2013. Den
nationale finansiering for de enkelte pro-
gramaktiviteter kan vaere statslig, kommunal
eller komme fra andre offentlige midler.

Hovedparten af midlerne vil blive brugt til
natur- og miljgrettede indsatser, som kan
veere inden for alle tre indsatsomrader eller
akser. Stgrstedelen af budgettet er sdledes
mélrettet jordbrug og fedevareindustri, og
lang den starste del under akse 2 udbetales
som kompensation til landmaend for andret
driftsform.

Under ét modtog Danmark i 2006 ca. 8,7
mia. kr. i landbrugsstatte, svarende til 2,3 pct.
af den samlede europeaeiske landbrugsstatte.

Hvorfor er der fortsat et reformbehov?
P& trods af at landbrugspolitikken har bevee-
get sig i en samfundsgkonomisk fornuftig
retning de seneste 10-15 3r, er der fortsat en
raeekke udfordringer eller problemer tilbage,
som skal h8ndteres de kommende 3r.

For det farste er der et bredt politisk gnske
om at reducere den betydelige skattebetalte
landbrugsstgtte, primaert i form af enkeltbe-
talingerne. Opbakning til at fortssette kom-
pensationerne for historiske prisfald synes
svaekket. Hertil kommer gnsker om skattebe-
sparelser og stigende pres pd offentlige
udgifter i alle EU’s medlemslande med heraf
falgende a@nsker om besparelser pd omrader,
hvor dette er muligt. Samfundsgkonomisk er
problemet med den skatteyderbetalte land-
brugsstatte, at den forgger behovet for
beskatning med forvridninger i produktion
og forbrug til falge.

For det andet tilbagestar der fortsat en del
produktionsafhaengig (koblet) statte i form af
markedsprisstatte og direkte tilskud. Bdde
markedsprisstgtten og de direkte, produk-

tionsafhaengige tilskud medfarer forvridnin-
ger i produktionen, mens markedsprisstatten
0gsd medvirker til at forgge priserne pa fade-
varer i EU i forhold til verdensmarkedet med
forvridninger i forbruget til falge. Hertil kom-
mer, at dele af landbrugsproduktionen fortsat
er underlagt en raskke kvantitative regulerin-
ger mv., som ligeledes pavirker og forvrider
produktionen.

For det tredje pavirker landbrugsproduk-
tionen det omgivende miljg pé forskellig vis
bdde negativt og positivt. Og trods vaesentli-
ge fremskridt pa dette omrade, bl.a. i form af
en betydelig reduktion i landbrugets udled-
ning af kveelstof til miljget, er det fortsat
gnskeligt at reducere landbrugets negative
miljg- og naturmaessige konsekvenser og at
fremme de positive pavirkninger. Da dele af
landbrugsstetten pdvirker landbrugets pro-
duktion og ressourceforbrug og derfor ogsé
gver indflydelse p& milj@et er det nyttigt at se
pd, i hvilket omfang og hvordan landbrugs-
statten med fordel kan anvendes som et mil-
jepolitisk instrument. Dette geelder, selv om
landbrugets miljgmaessige forhold primaert
reguleres af miljglovgivningen.

Endelig er det ogsd af betydning, at land-
brugspolitikken er i harmoni med udviklings-
og bistandspolitikken.

Udover ovennaevnte argumenter for yder-
ligere @endringer af landbrugsstatten kan der
vaere grund til at naevne, at landbrugsstette
ikke er en permanent lgsning pd landbrugets
indkomstproblemer. Langt starstedelen af
stgtten er kapitaliseret i priserne pd land-
brugsjord, hvorfor de nuveerende landmaend
har betalt for statten i form af hgjere ejen-
domspriser ved etablering og ved eventuelle
yderligere kagb af fast ejendom med starre
geld og sterre renteudgifter til felge. Kapi-




taliseringen betyder sdledes, at de positive
indkomstmaessige effekter af landbrugsstet-
ten udhules over tid.

Scenarier for udviklingen af land-
brugspolitikken

| denne artikel ser vi p& 6 scenarier for udvik-
lingen af den fzelles europeaeiske landbrugspo-
litik, nemlig

Status quo (S1)

~ uaendret falles landbrugspolitik men inkl.
sundhedstjek

Budgetreduktion (52)

- status quo med reducerede enkeltbetalinger

Figur 1.

Direkte stotte (S3)

- stgtten malrettes miljg, landskabspleje,
gkologi mv. (sgjle 1)

Fuld graduering (54)

~ stpttes malrettes miljs, landskabspleje,
gkologi mv. (sgjle 2)

Fuld liberalisering (S5)

— landbrugsstatten i sgjle 1 afvikles helt

Fuld liberalisering (S6)

— landbrugsstatten i sgjle 1 og 2 afvikles helt

Scenarierne indbyrdes placering i forhold til
to akser, aksen fra protektionisme til fuld libe-
ralisering og aksen fra ingen til fuldt hensyn-
tagen til de sdkaldte markedsbrist? er vist i

Scenariers indbyrdes placering - afvikling/protektionisme og afhjzelpning af

markedsbrist

Afhjaelpning af markedsbrist

A

Pnske om aget landbrugsproduktion
og at reformer skal af bordet

S3

S4

v

Protektionisme

2) En effektiv markedsmekanisme er en forudsaetning for
at markedsgkonomien resulterer i den bedst mulige ud-
nyttelse af ressourcerne. Men markedsmekanismen resul-
terer ikke uden sarlige foranstaltninger i optimale lgsnin-
ger, ndr der er tale om »faelles goder« eller manglende
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fvikli
56

gjendomsret som fx i tilfaeldet med belastning af miljget,
sger, der, havmiljg, grundvand, natur, luftforurening,
stgj, udnyttelse af havets fiskeribestande, landskabspleje
mv. | disse tilfeelde taler gkonomer om »markedsbrist«.




figur 1. De grd omréder, illustrerer at place-
ringen af et givet reformscenario i hgj grad vil
afhaenge af den praecise implementering af
reformerne.

Scenario 1:

Status quo og sundhedstjek
Beskrivelse

En mulig udvikling af den falles landbrugs-
politik er at falge de spor som er lagt ud siden
reformerne i begyndelsen af 1990’erne -
karakteriseret af @get markedsorientering og
mindre tilpasninger i niveauet og grundlaget
for de direkte betalinger. Dette spor omfatter
sdledes de allerede trufne beslutninger og de
elementer, som er under overvejelse i forbin-
delse med sundhedstjekket.

»Sundhedstjekket« af EU’s feelles landbrugs-
politik i 2008 har til formél at sikre, at politik-
ken tilfredsstiller dens maélsaetninger pd en
effektiv og enkelt vis. Ved afslutningen af
sundhedstjekket er det forventningen, at der
vil veere tale om eendringer, der indebeerer
forenklinger, justeringer og harmoniseringer
pd en raekke omréder. Det er ogsd intentio-
nen at sikre en stabil overgang fra perioden
far 2013/14 til den efterfglgende periode.

Sundhedstjekket indeholder en raekke
justeringer, der har til formal:

— at ggre enkeltbetalingsordningen mere
effektiv og enkelt

— at tilpasse og forenkle krydsoverensstem-
melsesordningen

— at afkoble den fortsat koblede stgtte pd de
relevante omréder

- at indfere gvre og nedre stgttegreenser for
den enkelte landmand og

— at @ge den obligatoriske graduering med

henblik p& at overfare flere midler til land-
distriktspolitikken

Endvidere vil man se neermere pd en reekke
markedsstgtteinstrumenter — intervention,
kvoter, eksportstatte, braklaegningskrav mv.
Det synes f.eks. at ligge fast, at maelkekvote-
systemet udfases frem til 2014/15, hvor det
udlgber. Det ligger ogsa fast, at eksportstat-
ten helt bortfalder.

Hertil kommer tilpasninger i landbrugspolitik-
ken som felge af eventuel indgdelse af en
international handelsaftale i regi af WTO.
Indhcldet af en sddan aftale er i skrivende
stund ukendt — og det er endda seerdeles
usikkert, om en aftale kan komme pa plads i
det kommende 1-2 &r. Som det tegner sig,
synes en WTO aftale bl.a. at kunne betyde:

- at eksportstgtten relativt hurtigt ma
aftrappes

— at der indfares et loft over ikke bundne
toldsatser

— at forskellen mellem faktiske og bundne
toldsatser elimineres

— at der bliver mere disciplin i forbindelse
med den indenlandske statte

Det indebzerer bl.a. for EU:

- at eksportstatten bortfalder

— at der ikke bliver krav om aendringer i den
nuveerende direkte statte ~

— selv med et krav om 70-75 pct. reduktion i
den bundne direkte stgtte

— at der kun vil vaere krav om en gget mar-
kedsadgang for enkelte produkter som
folge af vedtagne reduktioner i de bundne
toldsatser

"




Alt i alt forholdsvis begraensede (negative)
konsekvenser for den europaeiske og danske
landbrugsproduktion.

Scenario 1, der primaert omfatter ventede til-
pasninger i regi af sundhedstjekket og WTO,
er karakteriseret af, at markedsordningerne
harmoniseres, og at markedsprisstgtten redu-
ceres for enkelte produkter i lyset af allerede
vedtagne reformer.

Mere praecis medtages fglgende aendrin-
ger i scenariet:

~ Afskaffelse af udtagningskrav og kvoteord-
ning for maelk.

— Afskaffelse af alle tilbageveerende husdyr-
og arealpreemier samt af de resterende
direkte tilskud til stivelseskartofler, grantfo-
der, proteinafgrader og energiafgrader.

— Kompensation til landmaendene i form af
tilleg til enkeltbetalingen for afskaffelsen
af husdyrpreemier samt for afskaffelsen af
tilskud til stivelseskartofler.

~ Afskaffelse af eksportstatte samt yderligere
tilpasninger af markedsordninger i det
omfang eksportstgttens afskaffelse gar det
nedvendigt.

— Implementering af reformerne vedr. suk-
ker, vin, frugt og grant.

— Nedszttelse af enkeltbetalingen i form af
en forggelse af gradueringen fra 5 til 10
pct. (belabet overfares til sgjle 2).

Der er store forskelle mellem EU-landene med
hensyn til den del af den direkte stette, der
fortsat er koblet. Eksempelvis var over 20 pct.
af den direkte statte i 2006 koblet i Frankrig,
Portugal, Holland og Spanien. | Danmark dre-
jer det sig om 3,3 pct., mens der i Irland og
Luxemburg slet ikke er nogen koblet direkte
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statte. Okseked hgrer til blandt de omréder,
hvor der stadig er en betydelig direkte koblet
stgtte | form af kvaegpreemier, men med stor
variation landene imellem.

Krydsoverensstemmelse fastholdes med
mindre forenklinger, jf. eventuelle beslutnin-
ger i forleengelse af sundhedstjekket.

Fokus pa landdistriktsudviklingen styrkes i
takt med de stigende overfarsler fra sgjle 1,
men uden vaesentlige endringer i instru-
mentdesign.

Scenario 1 indeholder ikke reduktioner i
tolden for landbrugsvarer, bl.a. fordi resulta-
tet af den eventuel kommende WTO-aftale er
behaeftet med stor usikkerhed, ndr det geel-
der toldnedsaettelser — herunder ikke mindst
udpegningen af sdkaldte falsomme produk-
ter.

EU’s landbrugsbudget (sgjle 1 og 2), der
udger ca. 45 pct. af det samlede EU-budget,
reduceres gradvist til ca. 40 pct. i 2013. Det
oprindelige budgetloft, som besluttet af
Radet i 2005, fastholdes, og de ekstra udgif-
ter, der falger af udvidelserne, holdes inden
for dette loft. Rabatordninger og medlems-
landenes finansiering af EU-budgettet fast-
holdes uzendret.

Scenario 1 er sdledes karakteriseret ved, at
de nuvaerende landbrugsordninger, inkl. de
seneste besluttede reformer plus de tilpasnin-
ger, som sundhedstjekket og en eventuel
WTO aftale méatte afstedkomme, bevares i
perioden frem til 2013. | perioden derefter
{2013-2020) fastholdes landbrugspolitikken
/statten ueendret,

Konsekvenser

Konsekvensen af de aendringer i den produk-
tionsafheengige landbrugsstatte, der indgar i
de forskellige scenarier, afhaenger generelt af
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de fremtidige verdensmarkedspriser for land-
brugsvarer. Notatets vurderinger er derfor
foretaget under to alternative forudsaetninger
— den ene med hgje fremtidige verdensmar-
kedspriser, nogenlunde svarende til det i
efterdret 2007 geeldende niveau — og den
anden med vaesentligt lavere fremtidige ver-
densmarkedspriser, men dog noget over
niveauet fer 2006, jf. nedenfor.

Under forudseetning af et hgjt fremtidigt
prisniveau er det vurderingen, at politikken i
scenario 1 vil have fglgende virkninger - set i
forhold til en uaendret forlaengelse af den
gaeldende landbrugsstette:

— Envis vaekst i meelkeproduktionen i EU-lan-
dene under ét som fglge af kvoteordnin-
gens afskaffelse og det forudsatte hgje
prisniveau.

- En vis omfordeling af maelkeproduktionen
som falge af kvotens afskaffelse fra regio-
ner, hvor malkekveegholdets konkurrence-
evne er forringet siden kvotens indfarelse i
1984, til regioner, hvor konkurrenceevnen
er forbedret i denne arreekke. Forskelle EU-
landene imellem med hensyn til kvotepri-
ser og kvoteudnyttelse i de seneste ar tyder
pd, at bl.a. Holland og Danmark star til at
vinde produktionsandele.

— En betydelig nedgang i produktionen af
handyr {ungtyre mv.) fra malkekvaegsekto-
ren samt i produktionen fra kedkvaegsek-
toren - begge dele som felge af afskaffel-
sen af de tilbagevaerende kvaegpraemier.

— En begraenset vaekst i planteproduktionen
som fglge af udtagningskravets afskaffel-
se.

— En nogenlunde uandret indtjening, da ne-
gative effekter af afskaffelsen af eksport-
stgtten samt af forggelsen af gradueringen

nogenlunde opvejes af feerre dgdsveegts-
tab som falge af omlaegningen af de tilba-
gevaerende husdyrpraemier til enkeltbeta-

ling.

| tilfeelde af lave fremtidige verdensmarkeds-
priser for landbrugsvarer vurderes landbrugs-
stgtten i scenario 1 at have felgende virknin-
ger set i forhold til en uzendret forleengelse af
den galdende statte:

—~ En mindre nedgang i produktionen af
meelk | EU-omrddet som resultat af en
lavere pris pd maelk affadt af eksportstat-
tens afskaffelse samt — som i hgjprissitua-
tionen — visse omfordelinger af produktion
mellem lande og regioner som felge af
kvoteordningens afskaffelse.

— En formodentlig betydelig nedgang i pro-
duktionen af handyr fra malkekveegsekto-
ren samt i produktionen fra kadkvaegsek-
toren primaert som falge af kveegpraemier-
nes afskaffelse.

— En mindre nedgang i det primeere land-
brugs indtjening hovedsageligt som konse-
kvens bdde af forggelsen af gradueringen
og af lavere priser for maelk affadt af eks-
portstattens afskaffelse.

Effekten af scenario 1 vil sdledes navnlig for
meelkeproduktionen afhaenge af de fremtidi-
ge verdensmarkedspriser.

Herudover er verdensmarkedspriserne i sig
selv (dvs. uanset @ndringer i landbrugspoli-
tikken) af stor betydning for europaeisk land-
brug. Et fald i produktpriserne fra et relativt
hajt niveau (nogenlunde svarende til de gael-
dende priser ultimo 2007) til et noget lavere
niveau vil sdledes resultere i en betragtelig
nedgang bade i landbrugets indtjening og i
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priserne for landbrugsejendomme. Herud-
over vil prisfaldet have en vis negativ effekt pd
landbrugsproduktionen og pa beskasftigelsen
i landbrugssektoren.

Til belysning af de fremtidige produktpri-
sers betydning for indtjeningen i dansk land-
brug kan naevnes, at en nedgang i produkt-
priserne fra et hgjpris- til lavprisniveau umid-
delbart vil reducere nettoafkastet med
omkring 3.000 kr. pr. ha. Dette svarer til en
nedgang i indtjeningen for heltidslandmaend
pd omkring 264.000 kr. i gennemsnit pr.
bedrift og for deltidslandmaend p& 81.000 kr.
pr. bedrift. Der er i disse tal taget hgjde for, at
nedgangen i arealafkastet md antages at
medfagre en reduktion af samme stgrrelse i
forpagtningsafgiften, jf. tabel 1.

Under forudszetning af en real kalkula-
tionsrente pd 4 pct. svarer ovennaevnte ned-
gang i arealafkastet pd 3.000 kr. pr. ha til et
fald i ejendomspriserne p& 75.000 kr. pr. ha.,
hvilket svarer til ca. 37 pct. af prisen pd land-
brugsejendomme i fri omsaetning.

Som ovenstdende tal indikerer, er verdens-
markedspriserne for landbrugsprodukter af
overordentlig stor betydning bade for land-

Tabel 1.

—_—

brugets indtjening og for ejendomspriserne,
hvilket heenger sammen med, at EU’s land-
brugspolitik er blevet vaesentlig mere mar-
kedsorienteret, og priserne pa landbrugspro-
dukter inden for EU derfor langt mere athaen-
gig af verdensmarkedspriserne.

Scenario 2:

Status quo med reduceret EU-budget
Beskrivelse

De budgetmaessige omkostninger ved den
geeldende landbrugspolitik er betydelige,
samtidig med at villigheden til at fortsaette
disse betalinger for de historiske prisfald
synes svaekket. @nsker om at gennemfgare
offentlige besparelse via begraensninger i
overfarslerne til det feelles europaeiske budget
motiverer scenario 2.

Scenario 2 er identisk med scenario 1 -
bortset fra at enkeltbetalingen i alle med-
lemslandene gradvist reduceres til 1/3 over 6
ar fra 2015 til 2020. Dette betyder, at enkelt-
betalingen for danske heltidsbedrifter i gen-
nemsnit reduceres fra ca. 2.700 kr. pr. ha til
ca. 900 kr. pr. ha i 2020. Den direkte statte

Konsekvenser af forskellige niveauer for verdensmarkedspriser

Pris, ab landmand Lav Hej Aktuelt
Korn, kr./hkg. 100 150 170

Konventionel malk, kr/kg. 2,00 2,50 2,93

Konsekvenser af et fald fra hgje til lave verdensmarkedspriser

Nettokast pr. ha 3.000 kr.

Samlet indtjening i dansk landbrug B 8,1 mia. kr.

Pr. heltidsbedrift R 264.000 kr.

Pr. deltidsbedrift 81.000 kr.
75.000 kr.

Ejendomspris pr. ha.
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reduceres saledes ikke blot realt, men ogsa
maerkbart i nominelle starrelser.

Nedseaettelsen af enkeltbetalingerne vil
sammen med en reduktion i eksport-, lager-
og anden statte pd i alt 8 mia. € indebaere, at
landbrugsbudgettet reduceres med ca. 30
mia. € fra 49,8 mia. € i 2006 til ca. 20 mia. €
i 2020. Dette betyder groft taget, at land-
brugsbudgettets andel p& 45 pct. af det feel-
les EU-budget i 2006 p& 97,4 mia. kr. for-
mindskes til 30 pct. i 2020 (20,0 / (97,4 —
30,0) = 0,297). Det er her forudsat, at reduk-
tionen i landbrugsbudgettet resulterer i en
nedgang af samme starrelse i det samlede
budget. Forbliver det samlede budgets uaen-
dret, formindskes landbrugsbudgettets andel
til godt 20 pct. (20,0 /97,4 = 0,205).

Konsekvenser

Konsekvenserne for landbruget af scenario 2
er udover effekten af scenario 1 en stigende
negativ pdvirkning af indtjeningen i &rene
2015-20 samt en negativ pavirkning af ejen-
domspriserne begyndende fra det tidspunkt,
hvor landmandenes aendrer deres forvent-
ninger fra usendrede fremtidige enkeltbeta-
linger til den beskrevne reduktion.

Til illustration af enkeltbetalingens betyd-
ning for indtjeningen i dansk landbrug kan
naevnes, at enkeltbetalingen for store plante-
brug (2 heldrsarbejdere og derover) oversteg
resultatet efter finansielle poster i drene
2005-07, og at det samme gjaldt for svine-
brugene i 2007.

For de store plante-, malkekvaeg- og svine-
brug kan den negative effekt af nedsaettelsen
af enkeltbetalingen pd bedrifternes resultat
efter finansielle poster opgares til henholdsvis
335.000 kr., 324.000 kr. og 195.000 kr. i
gennemsnit pr. bedrift. Dette svarer til ca. 30-

40 pct. af de padgeeldende bedrifters forvente-
de resultat efter finansielle poster i 2008. Der
er her taget hgjde for, at nedsattelsen af
enkeltbetalingen vedrgrende forpagtede ret-
tigheder md antages at resultere i en ned-
gang af samme sterrelse i forpagtningsafgif-
ten.

For ejendomspriserne anslds en negativ
pavirkning p& omkring 30.000 kr. pr. ha, sva-
rende til et fald pé ca. 15 pct. Falder verdens-
markedspriserne for landbrugsprodukter til-
bage til et lavere niveau pdvirkes ejendoms-
priserne, yderligere negativt, jf. beskrivelsen i
scenario 1.

Generelt geelder, at negative effekter pa
indtjening og ejendomspriser af nedsaettelser
af enkeltbetalingerne, vil rammer de nuvee-
rende ejere af landbrugsejendomme — eller
mere praecist — de nuveerende ejere af land-
brugsjord. For fremtidige kabere vil en ned-
seettelse blive opvejet af lavere ejendomspri-
ser og hermed mindre gald og faerre ren-
teudgifter.

Nedseettelsen af enkeltbetalingen il
neppe pavirke landbrugets produktion og
ressourceforbrug neevneveerdigt, da enkelt-
betalingen er uafhaengig af bedrifternes
Igbende produktion og indtjeningen fra pro-
duktionen derfor updvirket af nedseettelsen.
Den begraensede effekt pd produktionen for-
udseetter dog, at nedsaettelsen sker over en
leengere drraekke, idet en pludselig eller for-
holdsvis hurtig nedsaettelse vil kunne resulte-
re i en finansiel krise med negative pdvirknin-
ger af erhvervets investeringer og produktion
til felge.

Med mindre de sparede midler i det falles
EU budget anvendes til seerlige miljgmaessige,
regionale eller andre formdl, vil reduktionen i
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enkeltbetalingen ikke naevneveerdigt pdvirke
miljg eller regionaludviklingen mv.

Den samlede EU besparelse kan med
udgangspunkt i tallene for 2006 ansl3s til at
udgare i starrelsesordenen 30 mia. €, hvoraf
Danmark vil opnd en besparelse i overfersler
til det faelles EU budget | stgrrelsesordenen
640 mio. € eller ca. 4,8 mia. kr.

Overfarslerne til dansk landbrug (og fedeva-
reindustri) vil samtidig reduceres med 4,8
mia. kr. Langt stersteparten af denne reduk-
tion kan tilskrives nedgangen i enkeltbetalin-
gen.3

Scenario 3:

Direkte stotte malrettes offentlige
serviceydelser, miljg mv. i regi af
sajle 1

Beskrivelse

Mens scenario 1 omfatter en nogenlunde
uaendret fortseettelse af den fealles europes-
iske landbrugspolitik ~ i sdvel malsaetning
som i design af politikken — er scenario 2
udtryk for en tilsvarende politik, men med en
markant nedsattelse af enkeltbetalingen.
Maélseetningen for brugen af de feelles euro-
paeiske midler anvendt pd landbrugsomradet
og politikken fortseetter uaendret i begge sce-
narier.

Scenario 3 tager derimod udgangspunkt i
behovet for pd den ene side at styrke mar-
kedsorienteringen og pd den anden side at
tilgodese de ansker, det omgivende samfund
stiller til europeeisk landbrug samt til anven-

3} Danmark modtog i 2006 ca. 8,1 mia. kr. i landbrugs-
stotte, heraf ca. 6,9 mia. kr. i direkte statte og godt 1,2
mia. kr. i eksportstgtte, lagerstatte og anden form for
stotte. Reduceres de direkte betalinger til 30 pct., for-
mindskes overfgrslerne med 4,8 mia. kr. (6,9%0,7).
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delse af offenttige midler, herunder fx et hgjt
niveau af fedevaresikkerhed, differentierede
fadevareprodukter med vaegt pd kvalitet,
smag og sundhed, miljgvenlig produktion,
gkologi og agro-turisme, regional udvikling
og dyrevelfaerd mv.

Scenario 3 afviger fra scenario 1 péd fal-
gende vis:

— al told pd landbrugsvarer sankes til gen-
nemsnittet af industritolden, dvs. til et
niveau pd 2-3 pct., mens al anden mar-
kedsprisstatte samt alle kvoteordninger
afvikles.

- enkeltbetalingen erstattes af en ny stgtte
inden for sgjle 1, hvoraf dele mélrettes
aktiviteter med karakter af offentlig gode
eller positive eksternaliteter, sdsom bevarel-
se af miljg, landskabsforvaltning, dyrevel-
feerd, fodevaresikkerhed, regional udvik-
ling mv.

Den nye direkte betaling kunne eksempelvis
opdeles i tre dele, nemlig i:

— En basisstgtte, som alle landmaend modta-
ger som betaling for godt landmandskab
og for overholdelse af krydsoverensstem-
melse.

— En staite, som knyttes direkte til landman-
dens tilvejebringelse af specifikke offentli-
ge goder eller positive eksternaliteter —
aktiviteter, som ikke allerede er reguleret,
og som har et falles europaeisk perspektiv
(som f.eks. tiltag, som forhindrer tab af
biodiversitet, landskab, skovbraende, ero-
sion eller betaling for ikke at lade
jord/omrdder ligge @de hen med henblik
pd at bevare sarlige dyre- eller plantearter
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eller initiativer, som sikrer en given vand-
kvalitet eller maengde m.m.).

- En »top-op« stette til de landmaend, som
ger noget ekstra i forhold til disse malseet-
ninger.

Det skal bemaerkes, at nedseettelsen af tolden
pd landbrugsvarer til et niveau pad 2-3 pct. er
teenkt som en ensidig EU-foranstaltning, og
at nedsaettelsen er langt stgrre end det for-
ventede resultat af den eventuelt kommende
WTO-aftale.

Det er tanken, at den nye stgtte inden for
sgjle 1 — eller rettere de to sidstnaevnte dele
heraf - skal bestd af frivillige, kontraktbetin-
gede tilskud, ligesom det gaelder for de fleste
tilskud inden for sgjle 2 (landdistriktspolitik-
ken). Til forskel fra enkeltbetalingen vil de nye
tilskud s8ledes veere betinget af, at de enkel-
te landmaend indgdr kontrakter, ifelge hvilke
de skal opfylde visse naermere fastsatte krav
til produktionens gennemfarelse mv.

For ordningerne inden for sgjle 1 er der i
modsetning til ordningerne under landdi-
striktspolitikken — intet krav om national
medfinansiering. Endvidere er der generelt
faerre valgmuligheder for ordninger inden for
sgjle 1 og hermed mindre forskelle landene
imellem end for ordninger inden for sgjle 2.

Landmaendenes interesse for at indgd
sddanne miljg- og naturrettede kontrakter vil
naturligvis afheenge af ordningernes praecise
udformning — herunder isaer tilskuddets star-
relse i forhold til de meromkostninger (eller
tab af bruttoindteegt), der er forbundet med
opfyldelsen af de pdgeeldende krav.

| scenariet forudseettes, at det samlede
EU-budget forbliver nogenlunde uaendret, og
at dette 0gsd geelder de eksisterende finansi-
eringsmodeller og rabatordninger. Afhaengig

af den nye politiks méalretning, design og om-
fang kan der blive tale om betydelige 2endrin-
ger i medlemslandenes »netto-budget-
bidrag«. Eventuelle ledige midler i regi af sgjle
1 overfares til sgjle 2.

Konsekvenser af eendringer i markeds-
ordninger

Ifelge begge alternative forudseetninger om
de fremtidige priser for landbrugsvarer for-
bliver priserne for korn inden for EU over de
for tiden geldende interventionspriser. 4n-
dringen af markedsordningen for korn i form
af afskaffelsen af eksportrestitutioner og den
kraftige nedsaettelse af tolden vil derfor ikke fa
naevnevaerdige produktions- og indkomst-
maessige konsekvenser, med mindre verdens-
markedspriserne for korn — mod forventning —
atter kommer ned pd et meget lavt niveau.

For smgr og skummetmaelkspulver forbli-
ver de fremtidige priser inden for EU ifglge
forudseetningen om hgje fremtidige priser
over de for tiden geeldende interventionspri-
ser. Virkningen af de naevnte aendringer af
markedsordningen for mejeriprodukter samt
af kvoteordningens afskaffelse vil under
denne forudsatningen vaere sammenfalden-
de med effekten af scenario 1 og 2 trods den
markante toldnedseettelse.

| tilfeelde af lave fremtidige verdensmar-
kedspriser for landbrugsvarer forventes
@ndringen i markedsordningen for mejeri-
produkter at resultere i en nedgang i den
samlede europaeiske maelkeproduktion — lidt
stgrre end i scenario 1 og 2 — som fglge af
toldnedsaettelsen.

For oksekad vil &endringen i markedsord-
ningen — herunder iseer nedseettelsen af tol-
den og afkoblingen af kvaegpreemierne —
indebeaere en markant nedgang i produktio-
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nen. Saledes forventes bdde produktionen af
kedkvaeg og produktionen af handyr fra mal-
kekvaegsektoren stort set indstillet, med min-
dre der under den nye stgtteordning inden
for sgjle 1 og/eller under landdistriktspolitik-
ken gives betydelige tilskud fx til afgraesning
(landskabspleje).

Nedsettelsen af tolden samt afviklingen af
eksportstetten forventes at medfare lidt lave-
re forbrugerpriser for mejeriprodukter i tilfael-
de af lave verdensmarkedspriser samt noget
lavere forbrugerpriser for okse- og kalvekad
under begge prisforudseetninger.

Konsekvenser af den nye stgtte
Konsekvenserne for produktion, indtjening
og miljget mv. af at erstatte enkeltbetalingen
med de nye tilskud vil bl.a. afhaenge af forde-
lingen af stgtten pa de tre komponenter samt
de konkrete miljg- og naturfremmende krav,
der knyttes til tilskuddene.

Generelt geelder, at sddanne frivillige, mil-
jerettede tilskudsordninger bidrager til at
fremme mere miljgvenlige (mindre miljgbela-
stende) produktionsformer — eventuelt pd
bekostning af de tilsvarende konventionelle.
Herudover medvirker sddanne ordninger
almindeligvis til at forege indtjeningen.
Forklaringen er, at der almindeligvis er for-
skelle mellem landbrug med hensyn til de
meromkostninger (eller tab af bruttoindtaegt)
pr. dyr/ha, der er forbundet med at opfylde
miljgrettede krav, og at det udelukkende er
landbrug, hvor tilskuddet vil overstige — eller
vaere pd niveau med — meromkostningerne,
der kan forventes at gere brug af en given
ordning. Bedrifter, hvor det potentielle tilskud
er mindre end meromkostningerne, og hvor
brug af ordningen derfor ville give et gkono-
miske tab, m& forventes at afstd herfra.4

| hvilket omfang en given miljgrettet til-
skudsordning vil bidrage til at forgge indtje-
ningen, og i hvilket omfang ordningen vil for-
bedre miljget, afhaenger sdvel af skuddets
starrelse som af de konkrete miljgmaessige
krav. Jo stgrre tilskud, og jo lempeligere krav,
desto starre forggelse af indtjening.

Det kan dog fastslds, at aflesningen af
enkeltbetaling med de nye tifskud vil bidrage
til at formindske landbrugets indtjening, idet
enkeltbetalingen — i modseetning tif de nye til-
skud — stort set er uden meromkostninger.
Imidlertid er det ikke muligt at vurdere hver-
ken de miljgmaessige eller de indtjenings-
maessige konsekvenser af omlaegningen, far
der foreligger neermere preeciseringer af den
nye statte.

| forbindelsen med en naermere fastlaeg-
gelse af en »ny landbrugspolitik« motiveret i
et gnske om at korrigere for markedsbrist, er
det vigtigt, at starrelsen af tilskuddene svarer
til — og altsd ikke overstiger — den samfunds-
maessige veerdi (samfundets betalingsvillig-
hed) af de pdgeeldende goder i form af miljg-
forbedringer, smukkere natur mv. Man ber —
med andre ord — undg3, at miljgargumenter
bruges som skalkeskjul for tilskudsordninger,
hvis egentlige formal er at opretholde en pro-
duktion, der ikke er konkurrencedygtig set fra
en bred samfundsagkonomisk synsvinkel.

Herudover er det vigtigt, at miljg- og na-

4) Et givet miljgrettet tilskud kunne principielt fastsaettes
for hvert landbrug for sig, sddan at tilskuddet netop
deekkede de affgdte meromkostninger. | s3 fald ville hele
tilskuddet medga til at frembringe det pdgaeldende mil-
jgmaessige gode, mens landmandens indtjening ville for-
blive updvirket. Imidlertid er en sddan individuel fastsaet-
telse af miljgrettede tilskud nappe muligt i praksis inden
for landbrugsomrddet, bl.a. fordi det ville forudseette op-
gerelser af de forventede meromkostninger for hver po-
tentiel stgttemodtagende bedrift. Dette vil vaere uover-
kommeligt i betragtning af det store antal landbrug.
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turrettede krav udformes sddan, at de pdgeel-
dende goder tilvejebringes til lavest mulige
samfundsgkonomiske omkostninger i form
meromkostninger i selve produktionen og ad-
ministrationsomkostninger mv. Dette stiller
naturligvis skrappe krav til instrumentdesign
og implementering i alle medlemslande.

Endeligt er det vigtigt, at nye ordninger og
instrumenter er i overensstemmelse med
WTO regelseettet og falder inden for EU’s ge-
nerelle konkurrenceregler.

Scenario 4:
Fuld obligatorisk graduering. Direkte
stagtte malrettes offentlige servicey-
delser, miljg mv. i regi af sgjle 2
Beskrivelse
Scenario 4 er identisk med scenario 3, bortset
fra at enkeltbetalingen ikke erstattes af en ny
statteordning inden for sgjle 1, men udfases
fuldstaendigt fra 2015 til 2020, samtidig med
at halvdelen af de frigjorte midler overferes til
sgjle 2, mens den anden halvdel tilbagefares
til medlemslandene.

| begge scenarier — 3 og 4 — gares land-
brugspolitikken mere markeds- og mere mil-
jeorienteret. Forskellen bestdr primeert i, at
samtlige kontraktbetingede tilskudsordninger
kommer til at ligge inden for sgjle 2 i scena-
rio 4, mens nogle af disse tilskud bliver inden
for sgjle 1 og andre inden for sgjle 2 i scena-
rio 3. S&fremt forskellen mellem sgjle-1 og
sgjle-2 ordningerne opretholdes, bliver der
sdledes starre valgfrined for medlemslandene
og hermed antagelig sterre forskelle i den
landbrugsrelaterede natur- og miljepolitik i
scenario 4 end i scenario 3.

Med en s& markant forggelse af sgjle-2
midlerne, er der behov for udvidelse og prae-

cisering af sgjle-2 politikken og dens udmeant-
ning. :

Instrumenterne inden for sgjle 2 designes
sdledes, at de malrettes de behov og kray,
som det omgivende samfund stiller til dansk
og europeeisk landbrug, herunder gnsker om
et hgjt niveau af fadevaresikkerhed, differen-
tierede fedevareprodukter med vaegt pd kva-
litet, smag og sundhed, miljgvenlig produk-
tion, wgkologi, agro-turisme, regional udvik-
fing, dyrevelfaerd, bevarelse af naturlandska-
ber mv. (svarende til formalene i scenario 3).
Hertil kommer, at seerlige initiativer kan ivaerk-
saettes med henblik pd at fremme en konkur-
rencedygtig landbrugs- og f@devaresektor.

Feelles for disse instrumenter og nye initia-
tiver er, at de fortsat er mélrettet europaeisk
landbrug og fedevareindustri — altsd en sek-
tororienteret politik — i modsaetning til en
generel erhvervspolitik malrettet eksempelvis
udvikling af den europeaiske infrastruktur,
forskning og udvikling samt uddannelse mv.

Konsekvenser

De produktions- og indkomstmaessige konse-
kvenser af scenario 4 svarer i store traek til
konsekvenserne af scenario 3, idet der i
begge scenarier er tale om at indfare forskel-
lige natur- og miljgbegrundede tilskud til
aflgsning af enkeltbetalingen.

Sammenlignet med scenario 3, hvor stgr-
stedelen af statten er falles og mere ensartet
pd tveers af medlemslande og regioner, giver
stgtten under landdistriktspolitikken mere
plads til at tage hgjde for forskelle medlems-
landene og regionerne imellem. Dette har en
reekke fordele begrundet i de ofte store for-
skelle landene imellem med hensyn til lokale
udfordringer, praeferencer og strukturer i
gvrigt. Modstykket til denne fleksibilitet er
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risici for, at implementeringen af nye statte-
ordninger kan virke konkurrenceforvridende

landene imellem.

En sarlig gkonomisk overvejelse vedrarer
graden af centralisering/decentralisering i
relation til forvaltningen af midlerne til disse
seerlige formédl. Tages naerhedsprincippet (det
sdkaldte subsidiaritetsprincip) og @nsket om
en samfundsgkonomisk hensigtsmaessig re-
gulering alvorligt, skal beslutninger om statte
og finansieringen heraf decentraliseres netop
til det niveau, hvor alle eksternaliteter er inter-
naliseret, og stordriftsfordele i reguleringen
udnyttes.

Det betyder eksempelvis, at hvor der ikke
er graenseoverskridende virkninger, kan regu-
leringen og finansieringen med fordel ske pd
nationalt, regional eller lokalt niveau med
udgangspunkt i nationale/regionale/lokale
preeference, betalingsvillighed og omkost-
ningsstrukturer mv. Et eksempel pd dette
kunne veere stwtte til forhindring af erosion i
et afgreenset omrdde, beskyttelse af miljgfal-
somme omrader af serlig lokal veerdi eller
lokalt motiveret landskabspleje.

For at imgdegd at nye tilskud kobles til
landbrugsproduktionen uden seerlig begrun-
delse (markedsbrist) med konkurrenceforvrid-
ninger til falge, kan en styrkelse af de centra-
fe europeeiske konkurrencemyndigheder,
godkendelsesprocedurer, overvdgning og
héndhaevelse vaere nadvendig.

Scenario 5:

Fuld liberalisering, sgjle 1

Beskrivelse

Mens scenario 1-4 kan betragtes som fort-
seettelse af de hidtidige tendenser i den feel-
les landbrugspolitik, repraesenterer scenario 5
en fuld liberalisering af markederne for land-
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brugsvarer samt en afviklingen af al land-
brugsstatte inden for sgjle 1.

Landdistriktsprogrammet
begraenset omfang med overfarsel af midler,
der frigares som resultat af forggelsen af gra-
dueringen fra 5 pct. til 10 pct.

Sammenlignet med scenario 4, som
omfatter en betydelig liberalisering, tages
skridt fuldt ud, idet told og toldkontingenter
afvikles i labet af 3-5 &r (2014-2019), ekspor-
trestitutioner afvikles senest i 2013, og
enkeltbetalingerne elimineres over en 7-10-
arig periode (2013-2020). Braklaegningskrav
bortfalder, og det samme geelder maelke-,
sukker- og kartoffelkvoter og krydsoverens-
stemmelser.

De frigjorte midler forudsaettes tilbagefart
til medlemslandene i form af mindre bidrag
til det feelles europeeiske budget. | scenariet
tillades starre frinedsgrader for medlemslan-
dene til at stgtte landbrug gennem ikke-for-
vridende og maélrettede instrumenter pd det
nationale, regionale eller lokale niveau.
Scenariet muligger ogsd, at de frigjorte mid-
ler kan anvendes til feelles europaeiske formal
f.eks. til at styrke europaeisk forskning og
udvikling eller til investeringer i europaeisk
infrastruktur.

styrkes i

Konsekvenser
Scenario 5 afviger fra scenario 4 ved, at den
tilbageveaerende (begraensede) toldbeskyttelse
bortfalder helt, samt ved en langt mindre for-
ggelse af landdistriktsstgtten med visse yder-
ligere negative konsekvenser for landbrugs-
produktionen, indtjeningen og jordpriserne.

| forhold til de bredere miljgmalsatninger
bortfalder kravene om krydsoverensstemmel-
se, og i det omfang dette méatte pavirke mil-
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j@et i en ugnsket retning, kan der veere tale
om mindre negative effekter pd miljg mv.

Scenariet er ligesom de foregdende i over-
ensstemmelse med de politiske gnsker om en
@get markedsorientering af den europaeiske
landbrugsproduktion samt med det langsig-
tede mal for handelsforhandlingerne i WTO.
Afviklingen af den generelle landbrugsstatte
vil af forhandlingspartnere i WTO ses som en
h&ndsraekning i bestraebelserne pd at fa af-
sluttet forhandlingerne. Dette indebaerer og-
s&, at eventuelle modsaetninger mellem EU’s
landbrugspolitik og fx udviklings- og bi-
standspolitik elimineres.

Konsekvenser i forhold til de bilaterale
handelsaftaler, som EU indgdr i disse ar, er
forholdsvis begraensede, og vigtigst er nok, at
veerdien af eventuelle praeferencer, som EU's
handelspartnere opnér, udhules i takt med
liberaliseringen af EU’s feelles landbrugspoli-
tik. Tilsvarende udhules det diskriminatoriske
indhold i forhold til de lande og regioner, der
ikke deltager i disse aftaler. De preecise konse-
kvenser afhaenger naturligvis af de bilaterale
handelsaftalers indhold og omfang.

Konsekvenserne for indtjening og ejen-
domspriser er — sdfremt stgtten afvikles grad-
vist over en leengere drraekke — handterbare,
under forudsaetning af at de aktuelle forholds-
vis hgje verdensmarkedspriser fortsaetter.

For plante-, malkekvaeg- og svinebrug med
2 helarsarbejdere og derover kan den negative
effekt af enkeltbetalingens afvikling pd bedrif-
ternes resultat efter finansielle poster opgares
til henholdsvis 489.000 kr., 473.000 kr. og
284.000 kr. i gennemsnit pr. bedrift. Dette
svarer til ca. 40-55 pct. af de pdgeldende
bedrifters forventede resultat efter finansielle
poster i 2008. Der er i denne sammenhaeng
taget hgjde for, at afviklingen af ordningen ma

forventes at medfere en reduktion i forpagt-
ningsafgiften, svarende til enkeltbetalingen fra
de forpagtede rettigheder.

Den negative pdvirkning af priserne for
landbrugsejendomme anslas at udgere i ster-
relsesordenen 43.500 kr. pr. hektar, svarende
til et fald péd ca. 22 pct. Falder verdensmar-
kedspriserne tilbage til et lavere niveau, pavir-
kes jord- og ejendomspriserne yderligere
negativt, jf. beskrivelsen i scenario 1.

Den samlede EU besparelse anslds med
udgangspunkt i tallene for 2006 til at udgere
i sterrelsesordenen 40 mia. €, hvoraf
Danmark vil opna en besparelse i overfarsler
til det feelles EU budget pd 6-6,5 mia. kr.

Overfarsierne til dansk landbrug (og fede-
vareindustri) vil samtidig reduceres med 7-8
mia. kr., hvoraf langt stgrstedelen kan tilskri-
ves bortfaldet af enkeltbetalingen.

Konsekvenser for miljg og andre mélsaet-
ninger vil vaere forholdsvis begraensede, med
mindre de tilbagefarte midler anvendes mal-
rettet til sddanne formal med forventelige
positive virkninger til falge.

Scenario 6:
Fuld liberalisering, sgjle 1 og 2
Beskrivelse
Foruden liberaliseringerne i scenario 5, om-
fatter dette afviklingsscenario ogsd, at de
resterende ca. 15 pct. af EU’s landbrugsbud-
get afvikles fuldt og helt. Der vil sdledes ikke
leengere veere stgtteordninger, som malrettes
jordbrugserhvervet. Statteordningerne inden
for sgjle 2 vil som de gvrige statteordninger
0gsd kunne afvikles over en kortere arraekke.
De frigjorte midler forudseettes, som i sce-
nario 5, tilbagefart tit medlemslandene i form
af mindre bidrag til det feelles europaeiske
budget. | scenariet tillades starre frihedsgra-
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der for medlemslandene til at statte landbrug
gennem nationale ikke-forvridende og mal-
rettede instrumenter pd det nationale, regio-
nale eller lokale niveau. Som i scenario 5 kan
de frigjorte midler fx anvendes i en generel og
ikke produktionsforvridende enten europaeisk
eller national erhvervspolitik.

Konsekvenser

Konsekvenser i scenario 6 svarer i store traek
til konsekvenser i det foregdende scenario 5,
idet den nu ogsa reducerede indsats pa land-
distriktsomrddet betyder, at de gunstige virk-

Tabel 2.

ninger af den nuveerende politik pd miljg og
landdistriktsudvikling bortfalder.

Diskussion og anbefalinger
De prasenterede scenarier spaender alene
rummet ud for mulige reformer af den fzlles
landbrugspolitik, og der eksisterer naturligvis
en raekke kombinationsmuligheder af de ele-
menter, som er beskrevet i denne artikel.
Tabel 2 og 3 giver et overblik over konse-
kvenserne for produktion, indkomst og ind-
tjening, samt jordrenten i hvert af scenarier-
ne. Disse konsekvenser skal naturligvis sam-

Skon for reformkonsekvenser, hgjprisniveau, Danmark, pct.

Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3 Scenario 4 Scenario 5/6

Landbrugsproduktion

.. planteproduktion 1~-2 -2 1-2 1-2 1-2
... svineproduktion 0 0 0 0 1-5
... meelkeproduktion 3-5 5-10 5-10 5-10 5-10
... oksekgdsproduktion -50 -50 -60 -60 -65
Indkomst fra produktion 0 0 0—-1 0—-1 -1
Indtjening efter f. poster 0<-2 -30 - -40 -20 — -40 -30 - -50 -35 = -55
Jordrente <-5 -15 - -20 -15 = -20 -20 - -25 -25 - -30
Tabel 3.

Sken for konsekvenser af reform og fald i priser fra hgj- til lavprisniveau,

Danmark, pct.

Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3 Scenario 4 Scenario 5/6

Landbrugsproduktion

.. planteproduktion 1-2 1-2 1-2 1-2 1-2

.. svineproduktion 0 0 0 0 1-5

.. maelkeproduktion 3-5 5-10 5-10 5-10 5-10
... oksekadsproduktion -50 -50 -60 -60 -65
Indkomst fra produktion -45 -45 -45 — -46 -45 - -46 -46
Indtjening efter f. poster -43 - -45 73 - -83 -63 — -83 73 - -93 78 - -98
Jordrente -69 - -74 -84 - -89 -84 — -89 -89 - -94 -94 - -99
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menholdes med de positive konsekvenser for
miljg og samfundsgkonomi scenarierne for-
mentlig ogsa vil resultere i.

Som det fremgédr af analysen, skyldes den
starste udfordring i forbindelse med en afvik-
ling af den faelles landbrugspolitik, at land-
brugsstetten er kapitaliseret i ejendomspriser-
ne, og at en hurtig afvikling af statten derfor
ville f& maerkbare negative konsekvenser ikke
blot for indtjeningen, men ogsa for solvensen
i dansk og europaeisk landbrug. Hvis afviklin-
gen sker over en laengere drraekke, og hvis
verdensmarkedspriser p& landbrugsprodukter
forbliver pé et relativt hejt niveau, vurderes
afviklingen at kunne ske uden dramatiske
negative konsekvenser.

Det anbefales derfor i bestraebelserne pé at
afvikle den falles europaeiske landbrugsstette,
at sgge en gradvis tilpasningsstrategi, hvor det
er mere afgerende at f3 de langsigtede mal
samt principperne for afvikling og omlaegning
pé plads end at opnd hurtige resultater.

Som en integreret del af en sddan strategi
er det vigtig med en tidlig og troveerdig
annoncering af, at den direkte stgtte vil blive
meerkbart reduceret over en lidt laengere
&rraekke fx fra og med udlgbet af den nuvee-
rende budgetperiode. En sddan tidlig annon-
cering vil uden tvivl begraense — eller maske
endog forhindre - yderligere prisstigninger
pé& landbrugsejendommene — prisstigninger
der blot bidrager til at gere en afvikling af
landbrugsstetten endnu vanskeligere.

Inden for den nuveerende budgetperiode
kan de resterende koblede tilskud og kvanti-
tative restriktioner afvikles og eventuelt
erstattes af tilleeg til enkeltbetalingen. @vrige
reduktioner, effektiviseringer og harmonise-
ringer af landbrugsordningerne kan samtidig
gennemfares indenfor en kortere arraekke.

Udover de samfundsgkonomiske gevinster
ved en sddan afvikling kan det for enkelte
produktionsgrene betyde, at produktionen
reduceres betydeligt som faglge af manglende
rentabilitet. Eksempelvis vil produktionen af
oksekad formodentlig falde veesentligt med
det resultat, at daggamle tyrekalve ma aftives
ellert slagtes. Herudover vil afskaffelsen af
kvoteordningen for maelk, sukkerroer og sti-
velseskartofler uden tvivl indebeere en vis om-
fordeling af produktionen af de pageeldende
produkter mellem de enkelte lande i overens-
stemmelse med landenes konkurrenceevne.
Det er forventeligt, at der trods en voksen-
de interesse for at nedbringe landbrugsstet-
ten vil vaere modstand mod dele af sddanne
tilpasninger. Det er derfor forventeligt, at der
som en integreret del af reformdraftelserne
bl.a. vil blive en diskussion af behovet for:

— at se@ge visse trade-offs og indferelse af
midlertidige kompensationer i forsgget pd
at begraense de negative konsekvenser af
tilpasningerne

- at indfgre ny stgtte til fremme af miljg,
gkologi, dyrevelfeerd og landskabspleje
eller andre tiltag rettet mod markedsbrist
og udbud af offentlige ydelser, hvor euro-
paeisk landbrug spiller en saerlig rolle

| den forbindelse anbefales det, at fastholde
en raekke generelle gkonomiske principper for
sddanne reformer og omlaegninger, nemlig:

~ at tilskud til landbruget kun bgr anvendes
i forbindelse med korrektion for markeds-
brist

- at tilskud til landbruget skal svare til den
samfundsgkonomiske veerdi (betalingsvil-
lighed) af de pdgeeldende goder
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— at miljg- og naturmaessige forbedringer til-
vejebringes til de lavest mulige samfunds-
gkonomiske omkostninger i form af trans-
aktions-, administrations- samt merom-
kostninger ved produkticnen af dem

- at eventuelle tilskud i en overgangsperiode
motiveret i hensynet til landbrugets indtje-
ning er fuldt afkoblet fra produktionsbe-
slutningen

— at generelle erhvervspolitiske tiltag veelges
frem for sektorspecifikke tiltag, med min-
dre der er saerlige forhold som taler for det
modsatte — eksempelvis landbrugets saerli-
ge rolle i forhold til det 8bne landskab

— at politikken (mal, instrumentdesign og
finansiering) pd relevante omrader decen-
traliseres til det »optimale niveau«. Dvs,
feelles EU regulering skal vedrare feelles
ordninger og markedsbrist, der har tvaer-
nationale spilovers, der kraever fzelles initia-
tiver og koordination

- at de faelles konkurrenceregler styrkes, og
at overvdgning og hdndhaevelse sker cen-
tralt pd EU niveau

— at brede sociale mélsaetninger, som fx lig-
hed, handteres med generelle politikker og
ikke af sektorspecifikke tiltag
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Sluttelig kan der veere behov for at overveje
om de nuveerende bevillingsmekanismer, som
fx gradueringen og kravet om national med-
finansiering, er gkonomisk hensigtsmaessige.
Udtrykker eksempelvis automatikken mellem
reduktionen af enkeltbetalingen og vaeksten i
landdistriktsmidlerne et reelt behov, og kan
vaeksten i landdistriktsmidlerne udnyttes sam-
fundsgkonomiske effektivt? Og er vaeksten i
den samlede landbrugsstette, som kravet om
nationale medfinansiering resulterer i, udtryk
for en gnsket udvikling?

Tilsvarende kan der veere brug for at over-
veje, om de besparelser, der gennemfares i
den generelle landbrugsstette skal overfares
til (andre) faelles europaeiske initiativer moti-
veret i problemer, som har klare tveernationa-
le karakteristika, som fx klimaudfordringen,
andre graenseoverskridende miljgproblemer,
eller til feelles europaeiske satsninger vedrg-
rende europaeisk infrastruktur, forskning og
udvikling? Og om dele af besparelserne i den
generelle landbrugsstette skal overferes til
mediemslandene, hvor det bliver medlems-
landenes ansvar at anvende midler mest hen-
sigtsmaessigt i nationalt regi i relation til land-
brugets aktiviteter eller til helt andre formal?
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LANDBRUGSPOLITIK FORTALLE OS?

Professor Peter Nedergaard

International Center for Business and Politics, Copenhagen Business School

pne.cbp@cbs.dk

EU’s skonomisk-politiske regulering stdr i dag for mere end 80 pct. af reglerne ved-
rerende produktion, distribution, handel med varer, tjenester og kapital i EU’s med-
lemsstater fastleegges pd EU-niveau (Hix, 2005. 3). Kemikalielovgivning, produktstan-
darder, regler om virksomhedsetablering, informationer om bankrenter osv. fastleg-
ges pd EU-niveau. Samtidig er harmoniseringen af lovgivningen vedrgrende produk-
tion, distribution og udveksling af varer, tienesteydelser og kapital i EU foregdet hurti-
gere og med en langt hagjere grad af centralisme end [ USA.

Indledning
EU‘s seerlige karakter af at veere et selvstaen-
digt politisk system, for s& vidt angdr politik-
ker af relevans for virksomhederne, hanger
teet sammen med, at EU er en overnational
organisation og ikke en mellemstatslig orga-
nisation som alle andre internationale organi-
sationer (Nedergaard, 2007a).

EU’s overnationale karakter kommer til ud-
tryk i EU-institutionernes magtpositioner:
Kommissionen har en udgvende magt og
monopol pd at tage politiske initiativer. P8
fangt de fleste virksomhedsrelevante omrader
stemmer medlemsstaterne desuden med kva-
lificeret flertal i Ministerrddet, og Europa-

Parlamentet er som regel 0gsd integreret i be-
slutningsprocessen pd disse omrader, Endelig
har Domstolen fuld selvstaendig kompetence
til at sikre overholdelsen af de vedtagne gko-
nomisk-politiske reguleringer (Nedergaard,
2007a).

ikke mindst Kommissionens og Dom-
stolens selvstaendige og uafheengige position
har veeret genstand for en del forskning. Jeg
vil senere vende tilbage til, hvad det betyder
for ikke blot medlemsstaterne, men ogsd for
virksomhederne og borgerne, at man i EU har
oprettet institutioner, som bl.a. har til opgave
at g ind for at korrekse, presse og dgmme
medlemsstater, virksomheder og borgere.
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Sammenlagt er EU’s institutioner naturlig-
vis sat 1 verden for at producere politiske
resultater i form af vedtagelsen af politiske
beslutninger, som bl.a. skal accelerere den
gkonomisk-politiske integration. Udover EU's
formelle institutioner findes der institutionel-
le strukturer i form af mere eller mindre orga-
niserede interesser, som fungerer mere i det
skjulte, men med mindst samme kraft som de
formelle institutioner. tkke mindst erhvervsli-
vet har fra EU’s dannelse veeret iheerdig for at
organisere sig pd europaeisk plan, fordi man
s8, hvad den falleseuropasiske @konomisk-
politiske regulering beted.

Institutionerne i EU er som hovedregel
temmelig stabile. | den forbindelse opfatter
jeg institutioner som kanaler, hvor igennem
den politiske proces leber. Grundleggende
normer er f.eks. ikke med i min definition af
institutioner, som det ellers er tilfaeldet i dele
af den institutionelle teori (Campbell, 2004:
4).

Som naevnt ovenfor er et af EU’s fremme-
ste karakteristikon imidlertid, at politikken
andrer sig s& hurtigt. £ndringer i EU’s poli-
tik eller gennemfgrelsen af nye EU-politiske
initiativer behaver imidlertid ikke at bero pé
andringer af EU’s institutioner. Ogsé beslut-
ningstagernes og offentlighedens aendrede
praeferencer spiller i hgj grad ind, nér den
hurtige EU-politiske udvikling skal analyseres.
Med preeferencer mener jeg de mere eller
mindre foranderlige veerdier og hensyn, som
individer, der ofte er organiseret i grupper,
mener, at EU grundlaeggende skal tilgodese
via sine initiativer. For eksempel kan gennem-
farelsen af det indre marked ikke forstés,
medmindre vi inddrager aendringer af praefe-
rencerne i lgbet af 1980'erne i retning af et
langt bredere gnske om, at markedsmekanis-
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men skulle kunne anvendes for at @ge sam-
fundets velstand pa trods af de omstillings-
omkostninger, som det matte give.

Vi kan samle den hidtidige argumentation
i felgende fundamentale politologiske ligning
(Hix, 2005: 13; Hinich og Munger, 1997: 17):

Preeferencer + institutioner = resultater

Det politiske resultat kan sdledes aendres, hvis
de politiske praeferencer sendres, og de politi-
ske institutioner er konstante. Det politiske
resultat kan ogsd eendres, hvis de politiske
preeferencer er konstante, og de politiske
institutioner aendres. Eller det politiske resul-
tat kan aendres, hvis bdde de politiske praefe-
rencer og de politiske institutioner aendres.

Af analytiske og teoretiske &rsager vil man
ofte i konkret forskning holde enten preefe-
rencerne eller institutionerne konstante. | EU-
forskningen har undersaggelsen af de politiske
institutioner ofte veeret dominerende i for-
hold til forskningen i praeferencer og aendrin-
gerne heri. | de senere &r har etableringen af
den nye samarbejdsform, den &bne koordina-
tionsmetode, imidlertid aendret noget ved bil-
ledet.

Modifikationer af rational choice-
teorien
Rational choice-teorien tilherer en teoretisk
skole, som i dag stér steerkt inden for polito-
fogien. Nu er udbredelse jo ikke noget krite-
rium for, om en teori er god eller ej. Der har
da ogsd varet mange kritikere af rational
choice-teorien. | et internationalt perspektiv
kan politologisk teoriudvikling i et vist om-
fang reduceres til et spgrgsmal om, hvordan
rational choice-teorien skal modificeres.

Et af de vigtigste kritikpunkter af teorien




er, at den ikke tager hensyn til ideer og ideo-
logier, at mennesket opfattes som vaerende
en starrelse med ahistoriske og selviske ken-
detegn, at individet og kun individet er teori-
ens fundamentale grundlag via den metodo-
logiske individualisme, og at mennesket ifal-
ge teorien anses for at veere s helt overvejen-
de rationelt (Blyth, 2003).

P& én helt bestemt made synes jeg, at kritik-
ken er berettiget. Nar det drejer sig om poli-
tiske praeferencer, har jeg netop tidligere
argumenteret for, at de bgr betragtes som
socialt konstruerede i en bestemt historisk
kontekst, at praeferencerne samtidig dannes i
et sprog, som er resultatet af en kollektiv pro-
ces, og at idéer kan vaere bestemmende for
praeferencedannelsen.

Samtidig holder jeg fast i, at rational choi-
ce-teorien er mest velegnet til at forklare poli-
tiske resultater p& den korte bane, dvs. inden
for nogle f& ar. Rational choice-teorien bliver
dermed en teori, som kan udfolde sig i det
korte perspektiv, hvor rammebetingelserne i
form af de politiske preeferencer er nogenlun-
de konstante. Sammeniagt ser min tidligere
fundamentale politologiske ligning derfor ud
som falger, ndr man tilfgjer de to relevante
teorier med henblik pd analysen og forklarin-
gen af EU’s politiske resultater:

Preeferencer (socialkonstruktivisme)
+ institutioner (rational choice) = resultater

Praeferencestrukturerne angiver sdledes ram-
mebetingelserne inden for hvilke, institutio-
nerne kan agere. Preeferencestrukturerne flyt-
ter sig samtidig over tid, og dermed flyttes
ogsd institutionernes »aktionsradius«, hvor
institutionerne som naevnt bestdr af kanaler,
hvor igennem de politiske proces lgber.

Idéen med en sddan socialkonstruktivistisk
rational choice-teori med henblik pa forkla-
ringen af politiske resultater er med andre
ord, at nok er praeferencerne socialt konstrue-
rede, men nar de farst er konstruerede, er de
ogsd forholdsvis »fastfrosne« eller fikserede,
saledes at der sagtens kan kalkuleres og opti-
meres pé& baggrund af dem. »Fastfrossen-
heden« eller fikseringen gaelder i hvert fald i
den politiske proces i nogle ar, hvorefter der
kan ske en optgning, som efterfglgende igen
danner grundlag for nye »fastfrosne« praefe-
rencestrukturer.

Idéen med den socialkonstruktivistiske
rational choice-teori er videre, at laering godt
nok er kollektivt opstdet via sproglige be-
grebsdannelsesprocesser, men nar fgrst dette
er sket, er det individer sammen med andre
individer, som handler pd baggrund af det
leerte og pd baggrund af de hermed kon-
struerede eller indsocialiserede preeferencer.

Jeg vil i det fglgende illustrere og uddybe
teorien ved hjeelp af EU's landbrugspolitik.
Hvis EU som s&dan er et sccialt eksperiment,
hvor politikken udvikler sig med stor hastig-
hed, er EU’s landbrugspolitik et politisk super-
eksperiment, hvor prisstatteordninger, inter-
nationale aftaler, miljgforanstaltninger, dyre-
velfeerdsordninger osv. er gennemfaert de se-
neste 30 3r med f& ars mellemrum. Jeg vil i
den forbindelse sl ned pd de seneste tre &rti-
ers vigtigste og sterste reformer af EU’s land-
brugspolitik, nemlig gennemfarelsen af mael-
kekvotereformen i 1984, MacSharry-refor-
men fra 1992 og Fischler-reformen fra 2003.

Maelkekvotereformen i 1984

Fra begyndelsen af 1970’erne var meelkepro-
duktionen i EU gradvis kommet mere og
mere ud af kontrol, idet produktionen var
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langt starre og steg langt mere end forbru-
get. Resultatet var smarbjerge og bugnende
lagre af skummetmaelkspulver, hvoraf meget
senere solgtes med statte ud af EU.

Kommissionen fremlagde forskellige for-
slag om at pélaegge mejerier eller producen-
ter afgifter, ndr de modtog eller afsatte ggede
maelkeleverancer. Forslagene blev imidlertid
afvist med, at de enten var politisk eller admi-
nistrativt uigennemfarlige. Det fik Kommis-
sionen til i begyndelsen af 1983 at konklude-
re, at kun to lasninger var mulige, ndr det
drejede sig om overskudsproduktionen af
maelk i EU, prismekanismen eller en kvoteord-
ning (Nedergaard, 1985).

Problemet med prismekanismen set fra
beslutningstagernes side var, at der skulle en
forholdsvis stor prissaenkning til, hvis maelke-
produktionen skulle begraenses som gnsket.
Det skyldes grundlaeggende, at landbrugser-
hvervet er karakteriseret ved, at de faste
omkostninger udger en forholdsvis stor del af
de samlede omkostninger, og at landmanden
jo har disse omkostninger uanset hvad.
Derfor vil han fortsastte en produktion trods
underskud i leengere tid end i andre erhverv.

De fleste rapporter sk@nnede, at der var
brug for en prisseenkning pd 10-20 pct. pd
den indvejede maelk (Nedergaard, 1985). En
prisreduktion af denne starrelse ville i hej
grad gd ud over mange mindre producenters
indkomster og levestandard. Derfor ville det
efter Kommissionens mening blive ngdven-
digt pd EU-niveau at indfare mange seerord-
ninger for denne producentgruppe, hvis ikke
konsekvensen af prissaenkningen skulle risike-
re at blive en opblomstring af nationale stet-
teordninger. Tilbage var indferelsen af en
kvoteordning for maelk, som Kommissionen
derfor gik ind for (Nedergaard, 1988).
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Kommissionens ferste forslag om en meel-
kekvoteordning blev behandlet pd flere
Ministerrddsmgder i lgbet af efterret 1983,
uden at der kom et resultat. Medlemsstaterne
var dybt uenige om gennemfgrelsen af mael-
kekvoteordningen. Storbritannien ville have
en lavere samlet kvote. Belgien ville have en
hensyntagen til sm3 producenter. Holland
ville have et andet referencedr som udgangs-
punkt for kvoteordningen. Irland ville have
seerlige undtagelser og truede med veto, hvis
det ikke skete. Frankrig ville 0gsd have be-
graenset importen af foder, da man ansé den
som &rsagen til overproduktionen. Luxem-
bourg ville tage hensyn til defavoriserede
omrdder. Det samme gjaldt ftalien, mens
Greekenland ogsa ville have et andet referen-
cedr, som stillede landet bedre (Nedergaard,
1985).

Herefter aendrede Kommissionen strategi
og fremlagde et forslag, som uden kvoteord-
ning indebar en nedsaettelse af maelkeprisen
med 12 pct. Det ville fare til en indkomstned-
gang for sterstedelen af EU’s meelkeprodu-
center, som samtidig iszer ville ramme de smj
producenter. Hermed lagde Kommissionen
direkte pres pd medlemsstaterne for at fa
dem til at acceptere en kvoteordning. Kun
EU’'s uafhaengige og selvsteendigt dags-
ordenssaettende Kommission kunne finde pé
den slags ud af samtlige internationale orga-
ner.

Kommissionens pres lykkedes. | marts
1984 blev landbrugsministrene efter flere
mader enige om indfarelsen af en maelkekvo-
teordning. Den indebar en stagrre grad af
administrativ fleksibilitet i forhold til Kom-
missionens oprindelige forslag, sdledes at
medlemsstaterne kunne vaelge mellem kvoter
p& bedriftsniveau og pd mejeriniveau. Der




kom ogsd i det endelige forlig en mindre
haevning af EU’s samlede maelkekvote samti-
dig med, at Irland fik en ekstra kvotetildeling
(Nedergaard, 1985).

Som det fremgar, beroede den grundlaeg-
gende praeferencestruktur, som 13 til grund
for meelkekvoteordningen fra 1984, alene pd
sociale hensyn til mindre maelkeproducenter
og til landmaend i defavoriserede omrader. |
forleengelse heraf diskuterer man alene tekni-
kaliteter som baggrund for gennemfarelsen
af meelkekvoteordningen: hvad skulle veere
referencedret, pd hvilket niveau skulle kvoten
placeres, skulle bestemte lande have saersta-
tus osv. Samtidig var reformlgsningen som
taget ud af rational choice-teoriens forvent-
ninger: ndr en politik kommer under pres for
at blive reformeret, vil reformen pa grund af
den politiske asymmetri sikre de velorganise-
rede interesser pd bekostning af de ikke sd
velorganiserede interesser, det vil sige forbru-
gerne, som ikke fik den prisnedseettelse pd
maelken, som overskudsproduktionen pd
markedet gav mulighed for.

MacSharry-reformen i 1992
Problemerne i EU’s landbrugspolitik var imid-
lertid ikke last med maelkekvoteordningen.
EU’s landbrugspolitik kom under stigende
pres i forbindelse med den sdkaldte Uruguay-
runde i begyndelse af 1990 erne, hvor det var
lykkedes USA at f& landbrugsvarehandelen
med som en del af forhandlingsdagsordenen
(Nedergaard, 1995).

USA pévirkede desuden pd det idémaessi-
ge eller praeferencemaessige plan EU’s land-
brugspolitik fra begyndelsen af 1990’erne og
frem. Det skyldes, at den amerikanske made
at give landbrugsstette pd — via direkte til-
skud og ikke via priserne — blandt gkonomer

og i GATT og WTO blev anerkendt som en
betydeligt mindre @konomisk forvridende og
mindre velfeerdsforringende mdde at give
landbrugsstette pd. USA's lavprismodel kom-
bineret med direkte tilskud blev opfattet som
langt mere velfzerdsgkonomisk optimal end
EU’s hgjprismodel. Det fik betydning for bade
MacSharry-reformen i 1992 og Fischler-refor-
men i 2003.

Allerede dret for reformen af EU's land-
brugspolitik i 1992 havde Kommissionen
fremlagt retningslinier for, hvilke nye praefe-
rencestrukturer, reformen skulle tage hensyn
til. EU’s fremtidige landbrugspolitik skulle ta-
ge hensyn til opretholdelsen af den sociale
struktur i landdistrikterne og det kulturskabte
landskab. Landmaendene skulle spille en rolle
som bade producenter og beskyttere af miljg-
et via gennemfgrelsen af mindre skadelige
produktionsmetoder i landbruget (Neder-
gaard, 1995).

Det skulle ogsd vaere et selvstaendigt mal i
EU’s landbrugspolitik at fremme en mindre
intensiv landbrugsproduktion. Landbrugs-
stotten skulle endvidere fordeles bedre pd
tvaers af landmaendene og regionerne i EU.
Endelig skulle landbrugspolitikken have mere
direkte effekt pd landmaendenes indkomster.

MacSharry-reformen, der kom ud af pres-
set indefra og iseer udefra, og som opkaldtes
efter landbrugskommissaeren, indebar farst
og fremmest et betydeligt fald i kornpriserne,
som imidlertid blev kompenseret via direkte
arealtilskud, uanset om man producerede
eller gj. Samtidig skulle 15-20 pct. af land-
brugsjorden laegges brak, men kravet gjaldt
kun for de store kornproducenter. Ogsd for
maelke- og oksekgdsproducenterne blev der
foretaget prisseenkninger under hensyntagen
til de mindre effektive landmaend.

29




Som det fremgér, var milighensyn langt
steerkere fremme i MacSharry-reformen i
1992 end i forbindelse med indfgrelsen af
maelkekvoteordningen otte ar tidligere. Milje-
hensyn kunne sagtens have vaeret en del af
maelkekvoteordningen. Man kunne f.eks.
have stillet miljgkrav ved tildelingen af mael-
kekvoter eller i hvert fald ved tildelingen af
supplerende meelkekvoter. Miljghensyn ud-
gjorde imidlertid ikke s staerk en praeference
i 1984 som i 1992, hvor de indgik som en del
af de nye landbrugspolitiske instrumenter.
Nye praeferencer var med andre ord blevet
dannet eller konstrueret i mellemtiden som
en del af den gradvise udvikling af mere s&-
kaldte postmoderne praeferencer (Hay, 2002:
216-250).

Det vigtigste instrument i MacSharry-
reformen var arealpraamier, som kompensere-
de landmaendene pd en made, som gav inci-
tament til en mindre intensiv dyrkning af jor-
den. Hermed bevaredes landbrugsstatten pd
det hidtidige niveau, sdledes som de velorga-
niserede landbrugsinteresser havde @nsket,
men betalingen herfor overgik delvis fra én
svagt organiseret gruppe (nemlig forbruger-
ne) til en anden svagt organiseret gruppe
(nemlig skatteyderne). Samtidig var transfor-
mationen af EU's landbrugspolitik sat i gang
fra at vaere et hgjprissystem og til at veere et
lavprissystem efter amerikansk model som
resultat af aendrede praeferencestrukturer, for
sd vidt angar EU’s beslutningstagere.

Fishler-reformen i 2003

| forbindelse med reformen af EU's land-
brugspolitik i 2003 var miljghensynene endnu
mere med i reformen end i 1992 sammen
med andre hensyn som f.eks. dyrevelfaerd og
fedevaresikkerhed. Anledningen til Fischler-
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reformen var ferst og fremmest ligesom i
1992 et ydre pres pd EU via WTO-forhandlin-
gerne, men ogsad kogalskabskrisen spillede en
rolle som delegitimerende faktor i forhold til
det industrialiserede landbrug (Nedergaard,
2006a), som yderligere satte skub i udviklin-
gen af postmoderne praeferencer blandt for-
brugerne

Kommissionen foreslog derfor i 2002 en
plan for reformen af EU’s landbrugspolitik,
som for det farste indebar en fuld afkobling
af stetten til landmaendene, dvs., at der ikke
lengere var nogen pligt til at producere
nogen form for landbrugsprodukter for at &
direkte stgtte pd omrdder som f.eks. korn,
hvor ordningen blev foreslet at skulle gaelde.

For det andet skulle 20 pct. af al land-
brugsstatte ga til generel udvikling af landdi-
strikterne. Planen indebar for det tredje pris-
seenkninger for maelk og korn. Endelig for det
fierde introducerede Kommissionen begrebet
»cross-compliance«, som betyder, at stgtten
til landmeaendene gives pd hetingelse af opfyl-
delsen af bestemte krav til miljgbeskyttelse,
dyrevelfeerd og fadevaresikkerhed. Den ende-
lige reform blev som altid mindre radikal end
foresldet af Kommissionen. Bl.a. blev land-
brugsstgtten ikke fuldstaendig afkablet, og
kornprisen blev ikke saenket. Endvidere fik
medlemsstaterne sterre administrativ fleksibi-
litet med hensyn til gennemfarelsen af refor-
men. Hvor alting er, var konsekvensen en
andring af £EU’s landbrugspolitik fra, at land-
brugsstgtten blev betalt af forbrugerne og til,
at stgtten blev betalt af skatteyderne i endnu
hgjere grad end i 1992 (Nedergaard, 2006a).

Sammenligning af de landbrugspoli-
tiske reformer i EU
Som det er fremgaet, reflekterer reformerne




af EU’'s landbrugspolitik fra 1980’erne og
frem tydeligt det dramatiske skifte, der er sket
med hensyn til, hvordan centrale beslutnings-
tagere og offentligheden taenker om land-
brugsstatten. Praeferencestrukturerne pd det
landbrugspolitiske omrdde var sledes ganske
anderledes i EU i begyndelsen af 2000-3rene
end i begyndelsen af 1980’erne. | lgbet af de
tyve ar havde praeferencestrukturerne bevae-
get sig kraftigt i retning af postmoderne vaer-
dier.

Derimod var de institutionelle rammer i
form af de organiserede interesser pd omra-
det, EU-institutionerne og deres interesser og
medlemsstaternes interessevaretagelse i langt
hejere grad uforandret. Landbrugsinteresser-
ne svaekkedes noget i lgbet af perioden, men
er stadig langt mere magtfulde end dem, der

Tabel 1.

er mulige betalere af landbrugsstatten, nem-
lig forbrugerne og skatteyderne. Den politiske
asymmetri er med andre grundleggende
intakt.

De tre naevnte reformer af EU’s landbrugs-
politik er sdledes alle udtryk for eendrede pree-
ferencestrukturer pd omradet. Aktarernes
praeferencer er sdledes i hgj grad skiftet set
over hele perioden, og er resultatet af den
skiftende italesaettelse, der er sket med hen-
syn til EU's landbrugspolitiske problemer.
Skiftende omstaendigheder har medfart skif-
tende konstruktioner af, hvilket landbrugspo-
litisk problemkompleks, der skulle lases ved
hjaelp af hvilke instrumenter. | tabellen har jeg
samlet andringerne med hensyn til praefe-
rencer og institutioner i de tre reformer af
EU’s landbrugspolitik.

Tre reformer af EU’s landbrugspolitik: £ndringer af praeferencer og institutioner

Reform Praeferencer Institutioner
Maelkekvotereformen i 1984 * Hensyn til mindre producenter. * Meget velorganiserede landbrugsinter-
* Hensyn til disfavoriserede omréder. esser.
* @nske om at bevare hgjprissystemet. * Steerk uafhaengig Kommission, som
fremmer langsigtede interesser.

* Ministerrddet, som laegger op til, at
medlemsstaterne fremmer egne kort-
sigtede interesser.

MacSharry-reformen i 1992 * Hensyn til mindre producenter. * Velorganiserede landbrugsinteresser.
* *

Hensyn til miljget.

*

@nske om en begyndende bevaegelse
mod et lavprissystem.

Vis organisering af miljginteresserne,
Steerk uathaengig Kommission, som
fremmer langsigtede interesser.

* Ministerrddet, som laegger op til, at
medlemsstaterne fremmer egne kort-
sigtede interesser.

*

Fischler-reformen i 2003 * Hensyn til mindre, ikke-industrialise-

rede producenter.
* Hensyn til miljget.

Kilde: Egen fremstilling.

* Hensyn til fedevarekvaliteten,
* @nske om en betydelig bevaegelse
mod et lavprissystem.

Velorganiserede landbrugsinteresser.

Vis organisering af miljginteresser.

* Steerk uafheengig Kommission, som
fremmer langsigtede interesser.

* Ministerrddet, som leegger op til, at

medlemsstaterne fremmer egne kort-

sigtede interesser.




Nar sa disse problemkomplekser er faerdigt
italesatte og praeferencerne pd omrddet er
blevet forelgbigt fikserede og »frosset fast,
kan indholdet i reformerne kun forklares med
udgangspunkt i den politiske asymmetri, som
hersker pa det politiske marked mellem velor-
ganiserede erhvervsinteresser med klare mal
pd den ene side og darligt organiserede for-
bruger- og skatteyderinteresser pd den an-
den. Samtidig er Kommissionens uafhaengig-
hed og serlige position i EU-systemet, der
som naevnt ogsd bedst kan forklares ud fra
rational choice-teorien, i alle tre reformer en
vaesentlig selvstaendig forklaring pa, at refor-
merne sa verden.

Konklusioner

EU's gkonomisk-politiske reguleringer og
gvrige politiske initiativer er i dag den vigtig-
ste ramme om virksomhederne i EU, som til-
med ofte undergdr forandringer, der er langt
starre end dem pé& nationalt plan. EU-samar-
bejdet pd dette felt bliver dermed en slags
socialt eksperiment, som udover ogsd ber
vaere af generelt interesse for testningen af
og frembringelsen af samfundsvidenskabeli-
ge hypoteser.

P& det @konomisk-politiske omrade kan EU
péd det naermeste karakteriseres som et poli-
tisk system, men ikke som en stat. Baggrun-
den herfor er ikke mindst EU’s karakter af at
vaere en overnational organisation, som bl.a.
kommer til udtryk i EU-institutionernes magt-
positioner og beslutningsprocedurer, hvori
enkeltlande kan nedstemmes.

Hvis man tager udgangspunkt i den fun-
damentale politologiske ligning, hvor praefe-
rencer + institutioner = resultater, har det
mest af EU-forskningen hidtil beskeeftiget sig
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med institutioner defineret som kanaler, hvor
igennem den politiske proces lgber.

| den forbindelse har rational choice-teori-
en varet et vigtigt teoretisk bidrag, som jeg
har argumenteret for ogsa ber spille en rolle
ved analysen af EU's institutioner. Det sker
bdde ved, at et neglebegreb heri i form af
politisk asymmetri kan bidrage til at forklare
det EU-politiske systems politiske resultater
og ved, at det EU-politiske systems formelle
institutioners selvsteendige initiativforpligtelse
og uafheengighed kan forklares rationelt som
medvirkende til en mere optimal ligevaegtssi-
tuation.

Samtidig accepterer jeg kritikken af ratio-
nal choice-teorien for at overse de socialt
konstruerede preeferencestrukturers rolle.
Disse praeferencestrukturer angiver sdledes
rammebetingelserne inden for hvilke, institu-
tionerne kan agere. Praeferencestrukturerne
flytter sig samtidig, og dermed flyttes ogsa
institutionernes »aktionsradius«.

Ideen med den foresldede social konstruk-
tivistiske rational choice-teori med henblik pa
forklaringen af de politiske resultater i EU er
med andre ord, at preeferencerne nok er soci-
alt konstruerede, men herefter er de 0gsa for-
holdsvis »fastfrosne«, sdledes at der kan kal-
kuleres og optimeres pd baggrund af dem.
Rational choice-teorien bliver sdiedes en teori,
som er meget velegnet til at forklare politiske
resultater inden for nogle é&r.

Jeg anvender og uddyber den socialkon-
struktiviske rational choice-teori via en analy-
se af de tre vigtigste reformer af EU's land-
brugspolitik: maelkekvotereformen fra 1984,
MacSharry-reformen fra 1992 og Fischler-
reformen fra 2003.

Analysen viser, at de tre reformer i betyde-
lig grad reflekterer de aendrede praeference-
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strukturer i postmoderne retning, som er sket medlemsstaternes interessevaretagelse i langt

pd omrddet, idet miljghensyn, gnsket om et hagjere grad uforandret i perioden, selv om
lavprissystem kombineret med direkte tilskud, landbrugerinteresserne i nogen grad er svaek-
hensynet til fedevarekvaliteten og de ikke- ket og miljginteresserne er blevet bedre orga-
industrialiserede landbrug gradvist er blevet niseret. De aendrede praeferencestrukturer
stadigt mere fremtreedende i reformernes kombineret med den fortsatte politiske asym-
politiske resultater. Derimod er de institutio- metri forklarer dermed sammenlagt de politi-
nelle rammer i form af de organiserede inter- ske resultater af reformerne.

esser pd omrddet og EU-institutionernes med
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»FODEVAREKRISEN«:
UDVIKLING, ARSAGER OG

KONSEKVENSER

Seniorrddgiver, ph.d. Henning Otte Hansen

Fadevaregkonomisk Institut, Kebenhavns Universitet

Kornpriserne er historisk haje i disse maneder, og der tales nu om en egentlig fadeva-
rekrise. Set i et langt perspektiv er der dog stadig tale om faldende realpriser og fal-
dende bytteforhold. Der er bide midlertidige og mere strukturelle og lsengerevarende
forklaringer p3 de aktuelle hgje kornpriser. De meget sma lagre — som er opstdet af
flere forskellige &rsager — kan i haj grad forklare de meget hgje kornpriser. De haje
kornpriser medfarer ogsd stigende fadevarepriser, omend stigningen i detailpriserne er
forholdsvis beskeden. De negative effekter er starst i u-landenes fattige bybefolkning,
hvor fadevarer udger op til 80 pct. af forbruget mod 10-20 pct. i Vesten. Fodevare-
krisen og dens lasning indeholder en raekke dilemmaer i valget mellem billige fadeva-
rer, klimapolitik og miljgforbedringer. Det er dog ogsé sandsynligt, at markedet selv —
og landmeaendene — laser den nuveerende ubalance ved at gget produktionen pa selv
kort sigt. Dermed kan den alvorlige fadevarekrise veere overstaet inden for 1-2 ar.

1. Udvikling

Udviklingen i priserne pd landbrugsvarer er
pavirket af en lang raekke bade kort- og lang-
sigtede forhold. Bdde markedsgkonomiske,
politiske og teknologiske forhold og andre
forhold har en afgarende betydning for pris-
udviklingen. N&r man betragter prisudviklin-
gen i et langt perspektiv, kan man konstatere,
at »fadevarekriser« og perioder med meget
kraftige prisstigninger og -fald har eksisteret

tidligere. Arsager, reaktioner og forlab kan i vid
udstraekning genkendes fra tidligere forlgb.

1.1 Prisudvikling i historisk perspektiv
Kornpriserne pd bade de danske om interna-
tionale markeder er steget historisk meget
det seneste halve ar. Situationen overgdr pé
flere m3der de tidligere fegdevarekriser, som vi
oplevede i midten af 1970’erne, hvor der
0gsd var en dramatisk prisstigning.
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Udviklingen i USA - hvor de store interna-
tionale kormnbgrser findes, og hvor markedet
er relativt frit — viser, at de internationale
kornpriser har veeret ustabile de seneste rti-
er, men at den seneste tids udvikling er meget
markant set i forhold til udviklingen i hele
1900-tallet, jfr. figur 1.

Figuren viser, at der har vaeret 3-4 andre
dramatiske prisstigninger i det seneste
drhundrede. Hidtil har prisstigningerne veeret
relativt kortvarige — ofte maksimalt 1-2 &r,
hvorefter markederne igen har stabiliseret sig.

Hvis der korrigeres for inflationsudviklin-
gen, ser man, at der over hele perioden har
vaeret et realprisfald pd hvede. Korn — og i

Figur 1.
Hvedepriser i USA, 1908-2008

$ pr. ton

@vrigt ogsd andre landbrugsvarer — stiger
mindre i pris end andre varer i samfundet.
Der er her en klar global tendens, som man
ikke m3 glemme i denne umiddelbare situa-
tion med kraftigt stigende kornpriser.

Det er et generelt og globalt faenomen, at
landbrugets salgspriser stiger mindre end
inflationen i samfundet.

Den moderate prisudvikling ses ogsa af, at
landbrugets bytteforhold (forhold mellem
salgs- og faktorpriser) som hovedregel er ud-
vikler sig negativt. Set over en laeengere peric-
de er der en klar tendens til, at landbrugets
bytteforhold falder, jfr. figur 2.

i EU-landene kan der ogsd generelt kon-
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Anm: Vejet gennemsnit af al slags hvede. Vist som manedsgennemsnit i labende priser frem til og med februar 2008

Kilde: Egne beregninger pd grundlag af USDA (2008)
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Boks 1. Aspekter og dilemmaer ved fedevarekrisen

Knapheden p& korn og de stigende fadevarepriser har mange vidtforgrenede aspekter, dilemmaer og nye problem-
stillinger. P4 nogle omrdder kan fedevarekrisen fordrsage betydelige aendringer og paradigmeskift. Denne boks illu-
strerer nogle af disse forhold, som indgér i debatten.

Landbrugspolitikken: Fjernelse af sidste prisstgtteordninger og udbudsbegraensninger

Med de nuveerende hgje priser p& korn kan landbrugsstatte forekomme overfladig. P4 samme méade kan udbuds-
begraensning i form af kvoter og braklaegning virke malplacerede i denne situation. Dette kan séledes vaere grund-
stenen til en endelig afvikling af den traditionelle landbrugsstette.

Landbrugspolitikken: Den indenlandske produktion skal understettes yderligere

Manglen pd fedevarer og de meget ustabile priser kan ogsd medfare ensker om at genindfere den markedspolitik,
som var et grundelement i EU’s landbrugspolitik frem til starten af 1890’erne. Markedsordninger med importafgif-
ter, eksportstgtte, intervention m.m. sikrede netop EU stabile priser og en haj produktion pé& det indre marked.

Kan markedet ikke selv skabe nok balance? Fungerer markeds-mekanismerne ikke godt nok?

Den store pristurbulens pd de bdde internationale og nationale kornmarkeder viser maske, at markedet ikke selv kan
skabe nok stedpude og forudsigelighed. Ogsd den betydelige spekulation fra store internationale kapital- og hed-
gefonde kan give en fornemmelse af, at markedsmekanismerne ikke fungerer optimalt, og at der ikke kan skabes en
stabil markedsligeveegt.

Er der (igen) brug for internationale initiativer til at opbygge fedevarelagre, som kan stabilisere markederne ?
Fodevarelagre betragtes ikke mere udelukkende som et problem eller et resultat af en fejlagtig landbrugspolitik. 1
dag kan lagre mere betragtes som en mangelvare, som kan vare med til at sikre stabile priser, og som kan forebyg-
ge midlertidig sult i de fattige lande. Derfor kan det igen komme pd tale at opbygge strategiske kornlagre, som kan
virke som en effektiv stadpude til at udligne internationale prisudsving

Er prisstigningerne blot en kortvarig boble ~ bl.a. fordrsaget af spekulation i kornpriser, hysteri — og vil boblen vaere
vaek omet ar ?

Ingen ved, hvor lzenge fadevarekrisen vil vare ved. Det er f.eks sandsynligt, at de stigende priser blot er en »boble,
som er vk i labet af kort tid. Reesonnementet er, at markedet vil tilpasse sig, og at der vil komme et staerkt stigen-
de udbud af korn som reaktion pd de hgje priser. Landmaend vil @ge produktionen af korn, @ge udbuddet og der-
med f3 priserne til at falde. S& snart der igen kommer mere korn pé lager, vil priserne igen falde. Det er i den sam-
menhaeng vigtigt, at man ikke foretager forhastede langsigtede indgreb, hvis problemerne er midlertidige og endda
bliver lgst automatisk af markedet selv.

Dyrere fedevarer har en social slagside
Dyrere fgdevarer giver sterre ulighed mellem rige og fattige, da de fattige bruger en relativt stor andel pé fedevarer.
Jo mindre indkomst, jo stgrre andel af forbruget gér til basale varer, herunder iseer fodevarer.

Dyrere fedevarer giver aendrede spisevaner

Stigende fadevarepriser vil i starre eller mindre omfang pévirke forbrugernes valg af fedevarer. Forbrugere bliver
mere prisbevidste, nér fadevarerne bliver dyrere. Nogle forbrugere vil givetvis fravaelge de dyrere (og sundere) varer,
og gkologiske varer kan ogs& komme til at opleve en faldende efterspargsel. Det er sandsynligt, at forbrugerne vil
efterspgrge mere discount og flere lavkvalitetsvarer.

Fedevaremangel kan destablisere omrader, lande eller regioner.

De dyrere fgdevarer rammer iszr lande, som er relativt fattige, som har en stor bybefolkning, og som méske iseer er
importerer af fedevarer. Fedevaremangel i disse omrader kan fa alvorlige konsekvenser i form af hungersned, gko-
nomisk og politisk ustabilitet, folkevandringer m.m. P4 den made kan andre lande ogs& blive indirekte pdvirket af

fadevarekrisen.

Far de lokale bender i u-landene overhovedet gavn af de stigende priser ?

Stigende landbrugs- og fadevarepriser p4 de internationale markeder vil som udgangspunkt veere til fordel for land-
mandene. Da en meget stor del af befolkningen i u-landene er landmaend, kan man umiddelbart forvente, at hgje-
re priser pd landbrugsvarer under ét er til fordel for u-landene.




Realiteten er imidlertid, at markedssignalerne ikke ngdvendigvis ndr helt ud til de fjerntliggende landbrug i u-lan-
dene. Ofte handles landbrugsvarerne ikke pa et egentligt marked og er kun til familiens eget forbrug. I andre tilfael-
de forsvinder de stigende priser i andres lommer i kaeden fra landmand til forbruger.

Bioenergi — blot en ny form for landbrugsstette?

Man er i gang med at fjerne landbrugsstatten — nogle fgler maske at det gér for hurtigt — og s& kan man i stedet
stgtte landmaend ved at f8 dem til at producere korn til bioenergi-formal. Bicenergi-spgrgsmalet har mange dags-
ordener og mange mél: Miljg, begraensning af CO,, mindre athaengighed af energiimport, alternative afgrader for
landbruget, videnopbygning til efterfaigende 2. generations-bioenergi m.m.

Dilemma: Fadevarer vs. energi
Den stigende anvendelse af fandbrugsvarer til energiformal laegger beslag pd en betydelig del af den samlede land-
brugs- og fedevareproduktion. Derfor opstar der et dilemma mellem »food versus fuel«: Kan man tillade sig at bruge
fedevarer til energiformal, nér mennesker sulter? Hvad er vigtigst at bekeempe: Sult eller CO,?

Behovet for stigende fedevareproduktion kan ske pd bekostning af miljget. Inddragelse af nye miljefalsomme
arealer til landbrugsproduktion, mere intensivt landbrug med starre anvendelse af pesticider og gedning m.m. kan
blive ngdvendig, hvis fedevareproduktionen skal stige maerkbart. Det kan blive vigtigere at producere flere fadeva-

rer end at gere det miljgmaessigt optimalt.

Dilemma: Fedevarer vs. ny teknologi

Man ma udnytte nye metoder og teknikker til at haeve udbytterne i landbruget. | den forbindelse dukker spargsmalet
om GMO naturligt op. Hvis GMO-afgrader kan vasre med til at heeve udbytterne s& meget, at fadevarepriserne igen fal-
der, og slut og hungersnad i u-landene kan bekeempes — ja, s& har GMO-sagen faet et veesentligt argument i debatten.

Tilbageslag for globaliseringen?
Den internationale fadevarekrise kan i vaerste fald resultere i @get protektionisme, nye handelsbarrierer samt mindre
international handel og arbejdsdeling. Dermed er der ogsd i yderste konsekvens en risiko for et tilbageslag i verdens-

gkonomien.
stateres faldende bytteforhold. | forhold til Figur 2.
1973 er landbrugets bytteforhold i de davee- Udviklingen i landbrugets byttefor-
rende medlemslande nu faldet med ca. 30 hold i USA, Danmark og Australien

pct. i gennemsnit jfr. Europa-Kommissionen
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Figur 3.
Verdens kornpriser 1996-2016
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Der er i sagens natur mange usikkerheder for-
bundet med at lave prognoser over de inter-
nationale kornpriser 8-10 &r frem i tiden —
iseer nar udgangspunktet er preeget af bety-
delig turbulens med bdde midlertidige og
strukturelle markedstilpasninger.

2. f\rsager
Der er flere forskellige forklaringer pé de sti-
gende kornpriser.

Nogle drsager er midlertidige eller tilfeeldi-
ge, og deres virkning vil sandsynligvis snart
forsvinde.

Andre 8rsager er mere laengerevarende og
strukturelle, og de vil sandsynligvis have virk-
ning i lang tid fremover — og vil derved veere
med til at haeve kornpriserne ogsd pd leenge-
re sigt.

Blandt de vaesentligste drsager er:

Midlertidige/tilfaeldige drsager
- Darlig hast flere steder i verden. | 2006/07

var kornhgsten i Australien under 50 pct.
af et normalt &r, og ogsd USA og EU havde
betydelige produktionsnedgange.

— Meget smé lagre. Smé& lagre viser sig altid
at betyde hgjere priser, og store lagre bety-
der sma3 priser.

— Hagjkonjunkturer i mange lande - bla. i
mellemindkomstlande — @ger efterspargs-
len efter f@devarer, herunder isaer animal-
ske fagdevarer.

Strukturelle/leengerevarende drsager

— Bioenergi betyder stigende efterspgrgsel
efter bl.a. korn. Alene USA brugte ca. 14
mio. tons majs til bioenergi i 2006, og i
2007 blev omkring 20 pct. af deres majs-
produktionen brugt pd bioenergi.

— Vedvarende veekst og forbrugsstigning i
bl.a. Asien og Central- og @steuropa. Den
bedre levestandard @ger ogsd eftersporgs-
len af fedevarer — herunder isaer animalske
fadevarer — naesten uanset landenes kultu-
relle baggrund m.m.

— Hagjere energipriser pdvirker ogsd land-
brugspriserne i opadgdende retning.
Fremover kan det forventes, at energi- og
kornpriserne vil udvikle sig endnu mere i
samme retning

— Liberalisering af landbrugspolitikken pavir-
ker pd flere omrdder verdensmarkedspri-
serne pa landbrugs- og fedevarer i opad-
gdende retning. Samtidig med begreens-
ningerne 1 den produktionsafhaengige
landbrugsstette, reduceres udbuddet, og
det medfgrer hgjere priser pd verdensmar-
kedet. Samtidig bliver overskudsdumping
p& verdensmarkedet mindre, og det vil
0gsd medfere stigende verdens-markeds-
priser. Modelberegninger forudser generelt
betydelige prisstigninger pa verdensmarke-
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det som felge af en liberalisering af land-
brugspolitikken

Der anfgres sdledes mange forklaringer pd den
seneste udvikling pd kornmarkedet. Det er til-
syneladende et komplekst billede, hvor mange
faktorer spiller ind. Samtidig er nogle af fakto-
rerne sammenhaengende: En darlig hast med-
farer f.eks. mindre lagre. Haje energipriser
gger kornpriserne via bade dyrere kunstged-
ning, og via stgrre bioenergiproduktion.
Samtidig er der ogsd et vist element af
»sammenfald af flere tilfaeldige uheldige
omsteendigheder« p& én gang. F.eks. kommer
opprioriteringen af biocenergi netop pé et
tidspunkt, hvor kornlagrene i forvejen er sma.
Der er samtidig mange vidt forskellige
aspekter, problemstillinger, dilemmaer og
dagsordener i den aktuelle fgdevarekrise.
Boks 1 indeholder en liste over nogle af disse
saerlige dimensioner i debatten om fgdevare-
krisens problemer og mulige lgsninger.

2.1 Lagrenes betydning

Selv om biltedet er komplekst, er det alligevel
pafaldende, at alene lagrenes starrelse er en
meget afggrende forklaring pd prisudviklin-
gen p& korn. Man kan i vid udstraekning for-
klare og til dels ogsd forudsige de fremtidige
kornpriser ud fra den aktuelle og kommende
lagerstarrelse.

Over de sidste 25 &r er der sdledes en klar
sammenhang mellem pd den ene side stor-
relsen pd kornlagrene og pd den anden side
de internationale kornpriser, jfr. figur 4.

Lagrene er verdens samlede kornlagre i
pct. af produktionen. Prisen er en sammenve-
jet gennemsnitspris i USA.

Som det ses af figuren, har vi for tiden de
mindste lagre gennem mange pd (stiplet

40

Figur 4.
Udvikling i hhv. sterrelsen pa kornlag-
rene og de internationale kornpriser
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Kilde: Egne beregninger pa grundlag af USDA (2008).

linie). Kornlagrene udger under 15 pct. af
verdens samlede produktion — svarende til
forbruget i ca. 50 dage.

Kornprisen er typisk hej, ndr lagrene er
smé — som de er i dag — og som de var i en
periode i midten af 1990’erne.

Det er ogsd kendetegnende, at en lille
lagernedgang ikke er s& afgarende, hvis lag-
rene i forvejen er store. Derimod er en lager-
nedgang pd i forvejen sm& lagre med til at
presse priserne meget i vejret.

Sammenhangen mellem lagre og priser
ses tydeligere, hvis vi »vender lager-grafen
omg, som der er gjort i figur 5.

Som det ses af figuren, har de to kurver en
meget sammenfaldende udvikling over hele
perioden.

Lagrene fungerer sdledes som en effektiv
stedpude og er dermed med til at stabilisere
markedet. N&r lagrene er tilpas store, vil ar
med store udsving i produktionen ikke med-
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Figur 5.
Udvikling i hhv. sterrelsen pa kornlag-
rene og de internationale kornpriser
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Anm: Akse med lagre er med faldende veerdi
Kilde: Egne beregninger pd grundlag af USDA (2008).

fare samme udsving i priserne. Det giver mere
forudsigelige markeder, og vi undgdr de
»chok«, som store kornprisstigninger giver i
hele veerdikaeden.

Figur 4-5 viser ogsd, at blot en mindre
lageropbygning tilsyneladende er tilstraekke-
ligt til at f& priserne ned pd et normait niveau.

Hvis lagrene igen gges fra de nuvaerende
15 pct. af produktionen til 25 pct., vil der
igen veere balance. En s&dan lageropbygning
svarer den mangde korn, der anvendes pd
bioenergi pd godt to &r.

Sammenhangen mellem lager og priser
ses 0gsd pd andre omrdder end blot korn.
Markfra-priserne svinger ogsd betydeligt fra
ar til &, men o0gsa her er der en klar sammen-
haeng med lagrenes starrelse.

Ogsa for de enkelte kornarter kan der ses
en sammenheeng. Prisen p& hvede svinger

0gsd i takt med sterrelsen pa de internationa-
le hvedelagre — og her er sammenhangen
tydelig helt tilbage til 1960‘erne.

P& denne baggrund bar lagre ikke ngdven-
digvis betragtes som »overskudslagre« og
»overproduktion« — emner, som praegede de-
batten for nogle &r siden. Lagre af en vis stor-
relse er effektive stedpuder, som gavner mar-
kedet, og som giver en bedre stabilitet.

Lagrenes starrelse afhaenger af dels pro-
duktionen, dels forbruget. Hvis der er et 3r
med en saerligt god hgst og dermed hgj pro-
duktion, vil man typisk @ge lagrene. Forbruget
af korn er relativt stabilt fra ar til dr, idet der er
en naesten konstant arlig stigning. Det er der-
for iseer produktionen og udsving i produktio-
nen, som bidrager til eendringer i lagrene.

Som det ses af figur 6, har der over de se-
neste &rtier vaeret betydelig udsving i den &r-
lige internationale kornproduktion, mens for-
bruget har udviklet sig langt mere stabilt.

Forbruget ser dermed ogsd ud til at veere
relativt uafhaengig af priserne.

Som det ogsa ses af figuren, har forbruget i
flere af de senere &r veeret stgrre end produk-
tionen, hvilket kun har veaeret muligt ved at
teere pd lagrene.

2.2 Bioenergi

Bioenergi er en af de vaesentlige forklaringer
p& kornprisernes stigninger i de seneste ar.
Bioenergi kan ogsd vaere en arsag til, at korn-
prisen 0gsd fremover vil ligge pé et relativt
hajt niveau.

P& den ene side har der de seneste ar
veeret en steerk fokus pd bioenergi og andre
former for CO,- neutrale energikilder. Som
figur 7 og 8 viser, har lande som USA og Bra-
silien opbygget en stor produktion af etha-
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Figur 6.
Verdens samlede forbrug og produk-
tion af korn, 1980/81-2007/08
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Kilde: Egen fremstilling pd grundlag af USDA (2008).

Figur 7.
USAs ethanol-produktion og til-
herende majsforbrug
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Figur 8.
Brasiliens produktion af ethanol og
tilherende forbrug af sukkerrer

= Ethanol produktion

Forbrug af sukkerrar

Mia. liter Mill.

50 1ons 600
45

@ 500
351 400
30 A

25 300
20

15| 200
10 {

100

L . I o
1996 2001 2006 2011 2016
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nol, og udviklingen forventes at fortsaettes
fremover.

Mens Brasilien anvender sukkerrgr som ra-
varer | ethanol-produktionen, bruger man isaer
majs i USA. Omkring 20 pct. af majsproduktio-
nen i USA vil blive brugt p& bioenergi i 2007.

En raekke andre lande har ogsd investeret |
ethanol-produktion baseret pd landbrugs-
varer. | EU skal forbruget af bioenergi stige
med 170 pct. i perioden 2006-2010, og vaek-
sten forventes at fortsatte i &rene fremefter.

Ogsa lande som Kina og Canada planieg-
ger en yderligere stigning i bioenergiproduk-
tionen.

Dertil kommer, at mange lande har staerke
gnsker om at blive mindre afhaengige af im-
port af olie fra »usikre regimer« som Mellem-
@st-lande og Rusland. Derfor er der mange
steder et betydeligt politisk pres for at frem-
me bioenergiudviklingen.
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P& den anden side er det givet, at med sti-
gende kornpriser bliver det mindre og mindre
fordelagtigt at producere bioenergi. Nogle
bioenergi-anlaeg bliver derfor opgivet —~ og
samtidig stiger behovet for yderligere offent-
lig statte for at gere anleeggene gkonomisk

rentable. Endeligt bliver der Igbende rejst tvivi
om den miljgmaessige veerdi af ethanol-pro-
duktionen.

Boks 2 viser aktuelle eksempler pd den
debat og usikkerhed, som der er omkring
hele bioenergi-spargmalet.

Boks 2. Aktuelle eksempler pd debat og usikkerhed omkring bioenergi-spargmélet.

Bil sluger et kvart ton korn

Det kraever lige s& meget korn at producere en tank biobenzin til en amerikansk firehjulstraekker, som et menneske kan
nd at fortzere p& et &r. Der er rift om kornet i USA. Netop nu gdr en tredjedel af USA's kornproduktion til bicethanol.
Januar 2008

Svenska Foder opgiver biodiesel-fabrik
Svenska Foder dropper nu planerne for en ny biodiesel-fabrik. De hgje kornpriser kom i vejen.

31. august 2007

Afviser ethanol som lgsning

Det vil koste Australien flere hundrede mio. kr. og samtidig gere landet mere sérbart over for terke, hvis den austral-
ske regering fastholder sit m8l om en produktion pd 3.5 mia. liter 1. generations bioethanol. Det konkluderer en ny
rapport udarbejdet for det australske parlament.

Februar 2008

Med de nuvaerende teknologier er det ikke gkonomisk baeredygtigt at producere ethanol og bicdiesel uden offent-
lig statte i de fleste lande i den tempererede zone. (OECD-FAQ, juni 2007)

Biobraendstoffer kan skade landbruget

Verden star over for en dyster kamp mellem biobraendstoffer og fedevarer. En kamp der vil ramme EU hardt, mener
farende tysk ekspert.

24/8 2007

Storbritannien skeptisk over for bioethanol

Premierminister Gordon Brown modsaetter sig EUs krav om, at alle medlemslande i 2010 skal bruge mindst 10 pro-
cent biobraendstof.

Marts 2008

Bioethanol-fabrikker mé lukke
Prisen p3 korn er nu s8 hgj, at flere fabrikker m& lukke, forudser direktar for en af Europas farende producenter. Med

en hvedepris p& 180-190 euro (1.350-1.400 kr) pr. ton vil bioethanol-industrien da langsomt

Forskere: Biobraendstof en historisk fejl

En gruppe forskere advarer EU om, at en markant satsning pd biobraendstoffer vil skade miljget mere, end det vil

gavne. Derfor advarer forskerne nu EU mod at begd en historisk fejltagelse ved at satse for stort pd biobraendstoffer.
Forskerne mener blandt andet, at EU’s m3lsaetning om, at biobraendstoffer i &r 2020 skal udgere ti procent af

breendstofforbruget i transportsektoren, er en alvorlig fejl.

21. august 2007

Brad til benzin: Et eventyr i Texas er en tragedie i Afrika

Dyrkningen af majs til brug til bio-ethanol er blevet et stort hit. lkke mindst hos verdens starste majsproducent, USA,
hvor 20 procent af landets majs gar til ethanol. Det er en tiftraengt udvikling for de amerikanske landmaend ... Men
det er ikke et eventyr i en anden ende af verden, at de rige lande laver brad tit benzin. 36 lande er pd randen af en
madopstand.

Aprit 2008
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Alt i alt kan det konkluderes, at der er
béde politiske/forsyningsmaessige, miljgmaes-
sige og landbrugsmaessige interesser pa spil,
nar det drejer som om den fremtidige udvik-
ling i bioenergiproduktionen. Fordele og
ulemper andrer sig lgbende i takt med udvik-
ling af nye teknologier, sendrede priser pa
korn og energi, samt den internationale gko-
nomiske og politiske situation. Uanset alle
disse usikkerheder er det givet, at bioenergi-
produktion vil lzegge et opadgdende pres pa
kornpriserne pd bade kort og langt sigt.
Bioenergiproduktionen beslagleegger i dag
knap 5 pct. af verdens samlede kornproduk-
tion. Set i forhold til lagrenes starrelse og hele
det globale kornmarkeds fglsomhed over for
eéndringer i udbud og efterspargsel er bioe-
nergi dermed en vaesentlig faktor, som pavir-
ker priserne.

3. Konsekvenser

Fadevarekrisen kan f3 stor gkonomisk, poli-
tisk og humanitaer betydning rundt omkring i
hele verden. Omfanget afheenger selvsagt af,
om der er tale om en midlertidig boble, som
hurtigt og udramatisk bliver lgst via gget
landbrugsproduktion som en respons p3 de
hgjere priser, eller om der er tale om en lzn-
gerevarende og strukturelt betinget krise.

En raekke af de forskellige mulige konse-
kvenser af fgdevarekrisen er allerede vist i
boks 1. Dette afsnit gdr lidt mere i dybden
med udvalgte konsekvenser og perspektiver i
relation til fedevarekrisen.

3.1 Prisuro ferer til stigende avancer
N&r der forekommer betydelige prisudsving
p& markedet, og ndr markedet for en periode
bliver uforudsigeligt og maske uigennemsku-
eligt, er der ofte en tendens til, at man i de
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forskellige led i fgdevarekaeden finder, at der
er en god anledning til at haeve avancerne.
N&r markedet og priserne er i ro, fungerer
konkurrencen bedre, men nar der er uro, kan
man nemmere skjule eller retfaerdiggere eks-
traordinzere prisstigninger — udover det nor-
male.

3.2 @get prisustabilitet

EU’s landbrugspolitik har gennem mange ar
sikret hgjere og mere stabile priser p& EUs
indre marked end pd verdensmarkedet —
mere for nogle vareomrdder og mindre for
andre. Dette er snart historie, for med libera-
liseringer af landbrugsstetten ikke bare i EU
men i alle WTO-lande, kan man ikke mere i
samme grad regulere markedet.

Man kan ikke mere g4 ind p& markedet og
reducere prisudsvingene gennem oplagring
og udlagring eller gennem styring af import
og eksport. Derfor vil vi med al sandsynlighed
0gsd komme til at opleve store prisudsving i
de kommende ar. Den aktuelle fgdevarekrise
har netop vist, at markedet er s&rbart, og at
ustabiliteten sldr igennem péd alle markeder.

Det er baggrunden for, at der ma nye til-
tag til, sadfremt markederne skal stabiliseres.
Forsikringsordninger, terminshandler, futures
m.m. bliver sdledes fremtidige instrumenter,
som den enkelte landmand skal overveje.
Disse nye ordninger kan tenkes at blive til-
budt med hjzlp fra EU, fra fedevareindustri-
en, fra den finansielle sektor eller lignende.
Det er dog mest sandsynligt, at EU kun vil
bidrage med etablering og organisering af
ordningerne — men uden subsidier eller andre
former for gkonomisk statte.

3.3 Fedevareforbrugets betydning
De stigende fedevarepriser far direkte negativ




Figur 9.
Fedevarer og andre varers andele af
det samlede forbrug i Danmark

Pet.
25

20

Fadevarer

Loo” " Fritid og
underholdning

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

Kilde: Egne beregninger pd grundlag af Danmarks Sta-
tistik (flere drgange b).

betydning for forbrugerne, idet deres kabe-
kraft forringes.

Konsekvenserne er dog starste i de fattige
befolkningsgrupper, som bruger en relativt
stor andel af deres indkomst p& fedevarer. |
Danmark udger fgdevarer ca. 10 pct. af det
samlede privatforbrug, og andelen har vaeret
faldende i de sidste mange artier, jfr. figur 9.

Som det ses af figuren, falder fadevarernes
andel af det samlede forbrug stet cg vedva-
rende. | dag bruger en dansker flere penge pd
fritid og underholdning end pd fadevarer.
Fadevarernes betydning i husholdningsbud-
gettet er mere end halveret i de seneste 35 ar.

De seneste prisstigninger p& fedevarer vil
ikke a&ndre den overordnede tendens vaesent-
ligt.

Billedet af, at fedevarer far en faldende
betydning i forbruget i takt medstigende vel-
faerd, kan ogsd ses pd globalt niveau. Der er

Figur 10.

Fodevarernes andel af det samlede
forbrug som funktion af landenes
BNP pr. indbygger (2004)
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Anm: X-aksen er logaritmisk. Hver prik markerer et land.
Kilde: Egne beregninger p& grundlag af World Bank
(2008) og FAO (2008).

et klar sammenhaeng mellem pé den ene side
landenes gkonomisk udvikling og velfeerd og
pé& den anden side landenes forbrug af fade-
varer i forhold til deres samlede forbrug. | de
fattigste u-lande gdr i gennemsnit op til 80
pct. af forbruget til fgdevarer, mens andelen
falder i takt med stigende BNP pr. indbygger,
jfr. figur 10.

Figur 10 illustrerer, at fadevarekrisen isaer
rammer de fattigste u-lande, mens dyrere
fedevarer generelt ikke pavirker de rige i-
lande veesentligt — omend der inden for selv
de rigere i-lande er befolknings-grupper, som
bruger en relativt stor del af indkomsten pé
fodevarer.

Figur 10 er sdledes ogsé en illustration af
Engels lov, som netop siger, at med stigende
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velfeerd | samfundet, falder fadevarernes
andel af det samlede forbrug.

3.4 Landbrugsprisernes betydning
for forbrugerpriserne
Landbrugsprodukterne som rdvarer udgar en
relativt begreenset og faldende andel af de
feerdige produkter, som salges til forbruger-
ne. Det betyder dermed ogs3, at stigende pri-
ser p& landbrugsrévarerne ikke slar igennem
med samme procentstigning i detailleddet og
ud til forbrugerne. Huvis f.eks. 25 pct. af prisen
pa en fadevare solgt i en detailforretning skyl-
des omkostninger til fandbrugsrévarer, vil der

Figur 11.

kun ske en tilsvarende begraenset prisafsmit-
ning.

| Danmark udgar omkostningerne til land-
brugsrdvarer i gennemsnit ca. 25 pct. af pri-
sen pad de feerdige fadevarer i detailleddet.
Andelen er faldende, hvilket ogsd er tilfeeldet
i bl.a. USA, jfr. figur 11.

Landmandens faldende andel af forbru-
ger-kronen - i takt med stigende gkonomisk
udvikling ~ understreger endnu mere, at
fedevarepris-stigningerne far en relativt
begraenset effekt pd forbrugsmulighederne i
i-landene, og at hovedproblemet findes i u-
landene.

Udviklingen i landmandens andel af fedevarernes endelige salgsvaerdi

(»forbrugerkronenc)
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Anm: Der anvendes forskeflige m&lemetoder og afgraensninger i analyserne fra hhv. Danmark og USA, hvorfor der vil vaere
forskelle i niveauerne for de to kurver. Sammenligningen skal derfor primeert illustrere, at tendensen er ens i de to lande.
Kilde: USDA (2008), Landbrugsraadet (2008) og Dansk Landbrug (flere drgange)
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3.5 Automatisk stabilisering

Det er som naevnt tidligere sandsynligt, at
markedsmekanismerne vil lgse de umiddelba-
re balanceproblemer og helt eller delvist lgse
fedevarekrisen. Udbuddet vil helt givet tilpas-
se sig de nye hgjere kornpriser.

Det geelder generelt i landbruget, at ud-
buddet pd laengere sigt reagerer relativt kraf-
tigt pd priseendringer. Blot en ganske lille stig-
ning i f.eks. kornprisen vil f& udbuddet til at
stige pd lidt laengere sigt. Omvendt vil en lille
stigning i udbuddet ikke medfgre samme
stigning i efterspargslen, og derfor vil der
komme et forholdsvist stort prisfald.

Der skal derfor en relativt lille udbudsstig-
ning til, for at f priserne til at falde igen.

P& kortere eller leengere sigt kan man
have udbuddet ved at reducere lagrene,
heeve produktiviteten, arealerne og dermed
produktionen.

Figur 12.

Som et eksempel pé& dette viser figur 12
for USA meget klart, at hgjere hvedepriser
farer til stigning i det tilsdede hvedeareal dret
efter.

Tilsvarende er der for USA ogsa en meget
klar sammenhaeng mellem gedningsforbru-
get og prisforholdet mellem afgreder og
gadningsforbruget i den efterfalgende
vaekstsaeson.

Konklusionen er derfor, at midlertidige,
hzje kornpriser historisk set resulterer i en
intensiveret produktion. Resultatet bliver der-
for stigende udbud og dermed faldende pri-
ser efter en kortere periode. En verdensmar-
kedspris veesentlig over ligeveegtsprisen (som
vi har for tiden) er derfor ikke holdbar pé lang
sigt.

4. Lasninger og fremtidsperspektiver
Hvis der er gkonomisk og politisk vilje, vil det

Sammenhang mellem hvedepriser og tilsdet areal den efterfolgende vaekstsaeson
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veere relativt nemt at lgse den nuvaerende
fodevarekrise, og maske lgser markedsmeka-
nismerne problemet selv uden behov for eks-
terne indgreb.

En politisk lgsning af fedevareproblemet
kan ske pd flere mdde med bdde kort- og
langsigtede indgreb:

Fjernelse af kvoter, brak og anden udbuds-
begransning

Incitamenter til ggede udbytter og bedre
produktivitet

Udvikling og anvendelse af ny teknologi
Opbygning af stedpudelagre

Kilder

— Feerre incitamenter til at anvende landbrugs-
og fedevarer i bioenergiproduktionen.

Der opstér flere dilermmaer i den forbindelse:
Hvis man politisk snsker at stimulere land-
brugsproduktionen, kan det meget nemt
komme i modstrid med den hidtidige miljg-,
energi eller teknologi-politik. Der skal derfor
ske en ngje vurdering af fordele og ulemper -
og ikke mindst skal man undgé at handle i
panik og sdeleegge flere ars langsigtet politik
pd disse omrader for at lgse nogle — méaske
bade kortsigtede og »selvlgsende« — proble-
mer.

ABARE (2008): http://www.abareconomics.com/interactive/ac_dec07/excel/table_2.xIs

Danmarks Statistik (flere drgange a): Landbrugsstatistik

Danmarks Statistik (flere drgange b): Statistisk Arbog

Dansk Landbrug: Landgkonomisk Oversigt (flere drgange)

Europa-Kommissionen (flere 8rgange): Landbrugets stilling i den europaeiske union

FAO (2008): www.fao.org

Hansen, Henning Otte (2001): Landbrug i et moderne samfund. Handelshgjskolens Forlag

OECD-FAQ (2007): Agricultural Outlook. 2007-2016.

RIRDC (1997): Sustainability Indicators for Agriculture. (Rural Industries Research & Development Corporation). Farm

Management 500.

Landbrugsraadet (2008): Personlig meddelelse

USDA (2008): ers.usda.gov

Worlid Bank (2008): www.worldbank.org
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FAR MALTHUS RET?

Seniorrddgiver Henning Otte Hansen

Fadevaregkonomisk Institut, Kgbenhavns Universitet

Lektor Henrik Zobbe

Fadevaregkonomisk Institut, Kegbenhavns Universitet

Ifalge Malthus er fadevaremaengden bestemmende for befolkningsvaeksten. Det var
Malthus” antagelse, at fadevareproduktionen vokser linezert, mens befolkningen vok-
ser eksponentielt, nar fodevarer ikke er en begraensende faktor. Er vi ndet til den
graense, hvor fgdevareproduktionen ikke mere kan falge med befolkningstilvaeksten?
Den aktuelle fadevarekrise med kraftigt stigende priser pd isaer korn ger spgrgsmalet
relevant. Malthus tog dog ikke hgjde for den kraftige effektivitetsstigning, der har
veeret i landbruget over hele verden. Kunstgadning, pesticider, planteforedling, stor-
drift, rddgivning, undervisning m.m. har vaeret veesentlige drivkreefter for at gge pro-
duktionen. Det er sandsynligt, at Malthus aldrig helt far ret, men det kraever en ved-
varende indsats for at finde og udvikle effektive og baeredygtige teknologier, som kan
gge verdens samlede landbrugs- og fedevareproduktion.

Indledning
De seneste drtiers udvikling har generelt
veeret praeget af, at landbruget — i verden

under ét — har kunnet falge med befolknings-
udviklingen, idet landbrugsproduktionen er
steget mere end befolkningstallet.

Der eksisterer dog stadig store forskelle
mellem verdensdelene, mellem landene og
0gsé inden for hvert enkelt land kan der vaere

store forskelle. Her er det dog mest tale om et
politisk fordelingsspargsmdl ~ og ikke om
landbrugets evne til at producere i takt med
befolkningsudviklingen.

S& leenge landbrugsproduktionen pr. per-
son er stigende, forbedres fedevaresituationen
under ét, og landbrugsmarkederne kommer
ikke under pres. Spargsmélet er imidlertid, om
denne udvikling er stabil, eller om der kan for-

49




udses forandringer i fremtiden. De seneste
méaneders udvikling antyder, at den udbudte
fgdevaremaengde ikke kan felge med, at pri-
serne generelt er stigende, og at der er omra-
der med alvorlig fedevaremangel og sult.

Malthus‘ antagelse
Thomas Robert Malthus (1766-1834) var en
engelsk gkonom og var mest kendt for sit
pessimistiske syn pa forholdet mellem befolk-
ningsudviklingen og fedevareforsyningen.
lfalge Malthus er fadevaremaengden be-
stemmende for befolkningsvaeksten. Befolk-
ningen vil altid matte leve pa et eksistensmi-
nimum, fordi hvis de fik mere end dette, ville
befolkningsvaeksten bare tiltage, helt til man
var tilbage pd eksistensminimum.

Figur 1.

Det var Malthus’ antagelse, at fedevare-
produktionen vokser lineart, mens befolknin-
gen vokser eksponentielt, nar fgdevarer ikke
er en begraensende faktor, jfr. figur 1.

Ifzlge Malthus var befolkningsvaeksten og
fadevareproduktionen pa kollisionskurs, og en
ligeveegt ville opstd pa et niveau, hvor fedeva-
reproduktionens starrelse bestemte befolknin-
gens starrelse. Fgdevareproduktionen pr. ind-
bygger vil dermed blive konstant, og befolk-
ningen vil leve pd et eksistensminimum.

Malthus' teori bygger pa det den grundan-
tagelse, at det ikke er gkonomiske eller politi-
ske forhold, men naturen selv, der seetter
graenser for vaekst. P ét eller andet tidspunkt
vil naturen sastte graenser og begraense vaekst,
og der vil komme mangel pd fedevarer.

Malthus’ antagelse om udvikling i fedevareproduktion og befolkningstal

Indeks
A

Befolkningstal

Fedevareproduktion

» Tid

Kilde: Egen fremstilling.
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A. Ethvert individ m& have fgde for at kunne
eksistere — d.v.s. en vis fedemaengde pr.
tidsenhed pr. individ

B. Enhver art vil — alt andet lige — formere sig
eksponentielt

C. Fedevaremaengden kan hgjst vokse med
samme absolutte sterrelse fra ar til ar —
altsd lineaert.

De to drivkraefter bage antageise A og B er
selvopholdelsesdriften og kensdriften, som
Malthus vurderede ikke var fornuftsbestemte.
Man kunne s&ledes ikke seette sig ud over
disse grundleggende naturprincipper. Den
eksponentielle befolkningsudvikling ~ anta-
gelse B — ses flere steder i naturen, og Malt-
hus vurderede, at mennesket er en naturhi-
storisk bestemt art, som er underkastet de

Figur 2.

samme betingelser som enhver anden af
naturens dyrearter.

Antagelse C er i sagens natur kritisk.
Fedevareproduktionen kan ikke forventes at
»gd mod uendeligt«, da f.eks. sollys og vand
er ngdvendige i fgdevareproduktion og
begge dele er begraensede ressourcer. Om-
vendt ligger den gvre graense - den potenti-
elle fedevareproduktion — meget hgjt og vil
ikke blive ndet lige med det samme.

Antagelse A, B og Cvil tilsammen udelukke
evig veekst. P& et eller andet tidspunkt vil
befolkningstallet blive sa stort i forhold til fade-
varemaengden, at der ikke er fadevarer nok.

Malthus’ teori blev formuleret i bogen An
Essay on the Principle of Population fra 1798.
Malthus’ antagelse er stadig aktuel — mere
end 200 &r senere, jfr. boks 1.

Kalorier pr. person 1961-2005 i udvalgte omrader i verden. 3 ars lsbende gns.
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Fik Malthus ret?

| dag er det konklusionen, at Malthus ikke
havde ret — i hvert fald ikke endnu. Fadevare-
produktionen har pd globalt plan, indtil vide-
re, kunnet fglge med befolkningsudviklingen.
Verden har aldrig fer produceret s& meget
fede pr. menneske, som den gar i disse &r.
QOver de sidste 40-50 &r er menneskenes gen-
nemsnitlige forsyning med fedevarer steget
fra 2.250 kalorier pr. dag til over 2.800 kalo-

kraftig stigning, mens »problembarnet« -
Afrika syd for Sahara — har haft en meget
svag stigning i fedevareforsyningen i perio-
den og farst fra midten af 1980'erne har haft
en reel stigning.

Nordamerika har haft den sterste stigning
~ og det er fra et i forvejen hgjt niveau.

Fedevareforsyningen i 1961 og 2003 i for-
skellige regioner fremgér af tabel 1.

Som tabel 1 viser, har der veeret positiv

vaekst | naesten alle omrader, men den laveste
veekst forekommer i omréder, som allerede i
starten af 1960‘erne havde en dérlig fedeva-
reforsyning.

rier pr. dag, jfr. figur 2.

Som figuren viser, har fgdevareproduktio-
nen sagtens kunnet falge med befolknings-
udvik-lingen i de sidste 40-50 ar. Det er iseer
bemaerkelsesveerdigt, at Asien har haft en s&

Tabel 1.
Antal kalorier pr. person i 1961 og 2003 samt vaekst i pct. i perioden

2003 1961 Vaekst (%) 1961-2003
Nordamerika 3.739 2.877 30
I-lande 3.463 2.876 20
OECD 3.426 2.853 20
Europa 3.353 3.028 11
Udviklingslande 3.331 2.949 13
Afrika, udviklede lande 2.962 2.630 13
Fierngsten 2.910 2.189 33
Sydamerika 2.884 2.322 24
Verden 2.808 2.254 25
Asien, udviklede lande 2.806 2.476 13
Asien 2.695 1.891 42
Asien, udviklingslande 2.694 1.856 45
Udviklede lande 2.669 1.927 39
Netto-fedevareimporterende u-lande 2.624 2.006 31
Afrika,udviklingslande 2.407 2.053 17
Lavindkomst-lande 2.370 2.035 16
Afrika syd for Sahara 2.266 2.103 8
Mindst udviklede lande 2.148 1.988 8
Sydafrikanske udviklingsomrdder 2.136 2179 -2

Kilde: Egne beregninger p& grundlag af FAQ (2008)
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Arsager til Malthus’ teoris manglen-
de forklaringsevne
Arsagen til Malthus' teoris manglende forkla-
ringsevne skal findes i hans to grundantagelser.

Farst og fremmest har det vist sig, at be-
folkningsvaeksten ikke er eksponentiel, hvilket
er et resultat af, at der er sammenhaeng mel-
lem gkonomisk vaekst og veeksten i befolknin-
gen. P4 kort sigt giver gget velstand en acce-
lererende befolkningsvaekst, grundet bedre
sygdomsbekaempelse og dermed nedsat
dedelighed. Men pa laengere sigt vil get vel-
stand reducere bagrnetallet, hvitket giver et
markant fald i befolkningsvaeksten.

Som det ses af figur 3, falder antallet af
fadsler i takt med stigende gkonomisk udvik-
ling.

Figur 3.
Fodselsrate og skonomisk velstand

Antal fedsler pr. kvinde
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Figur 3 viser sammenhange mellem fad-
selsraten (antal fadsler pr. kvinde) og landets
gkonomiske udviklingsniveau (BNP pr. ind-
bygger). Som det tydeligt ses, er der en klar
sammenhang, hvor antal fedsler — og der-
med befolkningstilveeksten — falder, jo rigere
og mere gkonomisk udviklet, landene bliver.

En anden faktor, som Malthus ikke tog
hajde for, er den teknologiske udvikling, der
har kunnet muliggere en kraftig vaekst i land-
brugets produktivitet. Da Malthus levede,
kunne en person skaffe sig tilstraekkelig fede
fra et areal pd ca. 20.000 mZ. | dag er 2.000
m? tilstraekkeligt (Evans, L. T, 1998), og det
ilustrerer udmeerket den teknologiske udvik-
ling i landbruget i denne periode.

Den forbedrede fadevaresituation gennem
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Kilde: Egne beregninger p& grundlag af World Bank (2008).
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de senere artier er sdledes i hgj grad skabt via
stigende produktivitet. Siden 1960 er verdens
samlede hvedeproduktion steget med 150
pct. | samme periode er hvedearealet steget
med kun 8 pct. Det betyder, at produktivitets-
stigningen (malt som produktion pr. areal)
har vaeret pd ialt 130 pct. produktivitetsstig-
ningen har dog veeret aftagende de seneste
ar, jfr. figur 4.

Som det fremgar, har produktivitet vaeret
helt afgerende for de seneste drtiers evne til
at brgdfgde en kraftigt stigende befolkning.

Far Malthus ret pa et tidspunkt?
Der er generelt stor uenighed om den fremti-
dige globale fedevaresituation. Mere eller
mindre autoriserede eksperter strides om,
hvorvidt Malthus’ teori snart vil blive opfyldt.
Der er iseer uenighed pd udbudssiden,
d.v.s. i vurderingen af landbrugsproduktionens
vaekst de kommende dr. Omvendt er man ret
enige m.h.t. efterspargslen, d.v.s. hvor mange
munde der skal maettes de naeste artier.

Figur 4.
Udvikling i verdens samlede hvede-
produktion, -areal og -produktivitet
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Kilde: Egne beregninger pd grundlag af FAO (2008) og
USDA (2008).
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Befolkningstallet har vist en meget kraftig
stigning gennem de seneste artier. Befolk-
ningsvaeksten i de kommende 25 &r frem til
ar 2020 er i hgj grad forudsigelig, fordi et
drastisk fald i fgdselsraten ikke vil sl& igennem
pa befolkningstallet de farste 10 til 15 &r. Der
er derfor udbredt enighed om, at verdens
befolkning vil stige fra omkring 5,5 milliarder
i dag til mellem 7,5 og 8,5 milliarder i &r
2020, svarende til en arlig veekst i verdens
befolkning p& mellem 1,3 og 1,8 pct. pr. &r.

Den fremtidige fedevareproduktion — og
herunder produktionskapaciteten og effekten
af teknologiske fremskridt — er der derimod
sterre uenighed om.

Jord er som bekendt en begraenset res-
source. Selv om der stadig findes uudnyttet
landbrugsjord i verden, er der teknisk, gkono-
misk og miljgmaessigt set graenser for, hvor
meget man kan opnd ved at udvide land-
brugsarealet. Samtidig vil byudvikling m.m.
vaere med til at begraense det landbrugsmeaes-
sige areal. Derfor er produktivitetsudvikling et
nagleord i vurderingen af, hvilke muligheder
der er for at bredfgde en stadigt stigende
befolkning pa jorden.

Ser man pé& produktivitetsudviklingen i
kornproduktionen over en meget lang perio-
de for derved at tage hgjde for perioder med
tilfeeldige udsving, er der intet, der tyder pé,
at vi er ved at naerme os en markant aftagen-
de produktivitetsudvikling. Figur 5 viser séle-
des udviklingen i kornudbytter pr. ha i USA.

Produktivitetsstigninger vil pa et eller
andet tidspunkt aftage, idet der er en vis gvre
greense for, hvor mange landbrugsvarer der
kan produceres pd jorden. Der er imidlertid
fortsat en raekke muligheder for at @ge fede-
vareprodukticnen gennem:

—




Figur 5.
Kornudbytter i USA 1865-2006
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Kilde: USDA (2008) og FAO (2008).

Bioteknologi. Der er fortsat gode muligheder
for at @ge produktiviteten gennem genteknolo-
gi og planteforaedling. Fra mange sider naevnes
netop bioteknologien som et meget vigtigt
instrument til at sikre og forbedre u-landenes
fadevareforsyning, jfr. f.eks. Pinstrup-Andersen,
P. (2001 a+b), Shoemaker, R. et al. (2001) m.fl.

Overfarsel af know-how til u-lande. En for-
bedring af dyrkningsmetoderne i u-landene
vil give mulighed for produktivitetsstigning.

P§ den anden side er der forhold, der
kanwvil begreense produktivitetsudviklingen
for f.eks. korn, sdsom:

Haje priser pd inputs (g@dning, pesticider, vand
m.m.). Dette vil ligeledes medfgre en mindre
indsats af disse ressourcer og dermed en lave-
re produktivitet malt som udbytte pr. ha.

Tekniske begreensninger. Mangel pd vand

eller lys, jorderosion eller anden gdelaeggelse
af jord eller grundvand vil i sidste instans
veere de forhold, som begreenser yderligere
produktivitetsstigninger.

Lovgivning. Lovgivning m.h.t. anvendelse af
gedning, pesticider, genteknologi m.m. vil
0gsd virke begraensende pé produktiviteten.

Der er sdledes tale om tre forskellige for-
mer for produktivitetsbegraensninger: De
gkonomiske, de tekniske og de lovgivnings-
maessige forhold.

Tidligere i historien har det vaeret muligt at
udvide verdens landbrugsproduktion ved at
udvide det samlede opdyrkede areal. Dette er
ikke lzengere tilfaeldet. Befolkningstilvaeksten i
verden har i de sidste mange artier veeret
betydeligt sterre end vaeksten i det opdyrkede
areal. Dette medfarer, at det opdyrkede land
pr. indbygger er faldende, jfr. figur 6.

Specielt u-landene har relativt markant
mindre opdyrket areal pr. indbygger end tid-
ligere. Den primaere drsag til dette drastiske
fald er befolkningseksplosionen i en lang
raekke u-lande, og der er ikke umiddelbart
tegn p& nogen andring i denne udvikling.

Jord bliver sdledes en stadig mere sparsom
ressource, fordi befolkningsantallet stiger,
fordi anvendelsen til andre formal stiger, og
fordi der flere steder i verden sker en alvorlig
@delaeggelse af landbrugsjorden.

Ved gdeleeggelse skal forstds forhold, der
reducerer jordens frugtbarhed og dermed
dens udbyttepotentiale. Men med gdeleg-
gelse menes ikke, at det i alle tilfeelde er umu-
ligt at genoprette jorden; der er med andre
ord tale om flere grader af gdelaeggelse.

Igennem de sidste 50 &r er mere end 2
mia. ha fandbrugsjord og skovarealer blevet
gdelagt. Af de 2 mia. ha vil 750 mill. ha
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Figur 6.

Areal med landbrugsjord pr. indbygger i forskellige regioner
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Kilde: Egne beregninger pd grundlag af FAQ (2008).

kunne genskabes som frugtbare arealer, ved
godt landmandskab. Yderligere 900 mill. ha
vil kunne reddes, hvis der foretages omfatten-
de investeringer pd de enkelte land-
brugsbedrifter i de ramte omrdder. De reste-
rende 300 mill. ha er edelagt i en sddan grad,
at det ikke er realistisk at fere dem tilbage til
normal landbrugsdrift. Hvert ar gges de sidst-
naevnte arealer med 5-10 mill. ha. Dette sva-
rer til 2-5 gange Danmarks landbrugsareal.

@deleeggelsen af landbrugsjordene sker for
hovedpartens vedkommende i Asien og Afrika.
En af de hyppigst forekommende @delaeggel-
ser er jorderosion, der er et resultat af intensi-
ve og til tider forkerte dyrkningsmetoder.
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Konklusion
Konklusionen er, at Malthus endnu ikke har
f3et ret, og sandsynligvis — og forhabentligvis —
far han det heller ikke i den naermeste fremtid.

Gennem de seneste ar er fedevaresituatio-
nen blevet forbedret, idet den gennemsnitli-
ge fedevareproduktion pr. person i hele ver-
den er steget

Forudsaetningerne for, at den gennemsnit-
lige fedevareproduktion pr. indbygger vil
stige i de kommende &r, er ogsa til stede. En
fortsat udvikling — og ikke mindst spredning —
af viden inden for planteforaedling, husdyravi,
produktivitetsfremme m.m. vil kunne bidrage




til en stigende landbrugsproduktion, som — Vedvarende reduktion i landbrugsarealet

overstiger befolkningstilvaeksten. - Vand og vanding bliver en mere knap res-
Qgsé pé dette omradde er der forhold, som source

taler for eller imod udviklingen. — Klimaforandringer og mere ustabilt vejr
Pa den ene side har udviklingen gennem — Stigende konkurrence om landbrugsrdva-

de seneste artier vaeret gunstig, idet der pro- rer fra energiomradet

duceres flere fgdevarer pr. indbygger i u-lan-

dene, og fgdevarer bliver stadig billigere — set Under alle omstaendigheder kan det veere

pd leengere sigt. Der er samtidig et stort muligt at holde sig ude af Malthus’ skygge,

potentiale for yderligere stigning i fedevare- men det kraever en vedvarende indsats for at

produktionen som falge af nye teknologier finde og udvikle effektive og beeredygtige

samt ikke mindst spredning af viden til u-lan- teknologier, som kan @ge verdens samlede

denes landmaend. landbrugs- og fadevareproduktion.

P8 den anden side taler mere og mere i
retning af, at der er graenser for den hidtidi-
ge udvikling:

Boks 1. Malthus er stadig aktuel — 200 &r efter hans teori blev lanceret

Thomas Malthus and the Global Food Crisis
| am almost afraid to say so, but Thomas Robert Malthus, the English economist, is coming back into fashion.

Dan Denning, 18. april 2008

Fér Malthus ret?

Mdske. Indtil videre har denne engelske gkonom selvfglgelig ikke haft ret ... men med ekstra 3 mia. mennesker p&
Jorden i Izbet af de naeste 50 &r — en stigning pd 50 pct. ~ naermer vi os maske graenserne for, hvad Jorden kan prae-
stere.

Time.com, 2008

Malthus foiled again and again
Agriculture has repeatedly met malthusian watersheds ~ and has overcome them.
Antony Trewavas, i Nature, 2002.

Could Malthus be right after all?
Will Land Degradation Prove Malthus Right After All?
USDA, 2003

200 Years Since Malthus and We Still Haven’t Proved Him Wrong
World Watch, 1998

Havde Malthus ret ? P8 en méde, ja |
Jests Ferndndez-Villaverde University of Pennsylvania 2001

Fedevarer, profetier og Malthus’ skygger

Jeg vil ikke sige, at vi er p& en ensrettet vej ind i Malthus’ skygge, men noget synes at blokere for solen i disse dage.
Og at tro, at det bare er en forbipasserende sky, kan veere en meget farlig antagelse. Wallacegsmith.

Februar 2008
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