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Forord

Redan innan bldacket hunnit torka pa medlemskapsavtalet
mellan Sverige och EU har tanken pa en ny utvidgning av unio-
nen vickts. Skall vi 15 EU-medlemmar bli "vi 25”7 Alla inser
att jordbruket spelar en viktig roll i detta sammanhang. Ar
man som jag fodd i Osteuropa och har sysslat med EU:s gemen-
samma jordbrukspolitik under manga ar, kdnner man sig fres-
tad att ge sig i kast med en analys av vad unionens eventuella
utvidgning 6sterut kan innebéra for jordbruket. Som synes har
jag inte kunnat motsta frestelsen.

Forskningen kring det 6steuropeiska jordbrukets 6vergang
till marknadsekonomi 4r mycket omfattande bland Europas
lantbruksekonomer. Jag har haft den stora glddjen att fa sam-
arbeta med flera kollegori 6st och vast. Framst vill jag tacka Jo
Swinnen, Katholieke Universiteit Leuven, och Allan Buckwell,
Wye College, University of London, for manga intressanta dis-
kussioner. Bokutkastet har ocksa diskuterats pa ett seminari-
um vid Osteuropeiska institutet, Handelshogskolan i Stock-
holm.

Vill man fadnga tanken i flykten blir ortografin ibland lidan-
de. Tusen tack till Torgny och Agneta som har hjélpt till med att
jaga felen och bidragit med vardefulla redaktionella synpunk-
ter.

Fransett en och annan sen kvill och helg har denna bok till-
kommit under arbetet vid Sveriges lantbruksuniversitet
(SLU). Min forskningstjanst vid SLU finansieras av SJFR
(Skogs- och Jordbrukets Forskningsrad). Jag vill harmed tacka
Radet for det stod jag fatt.

Alnarp i mars 1996

Ewa Rabinowicz



ACA

AMS

CAP
CEE

CEFTA

DRC
MCA

PECO

PHARE

PSE-tal

SPR

(Accession Compensatory Amount): Anslutningsut-
jamningsbelopp var temporara gransskydd som an-
vandes innan priserna mellan ett nytilltradande
land och EU utjamnades.

(Aggregate Measure of Support): Matt pa det sam-
manlagda stodet till jordbruket exklusive de s.k.
grona stoden. Anviands i GATT-sammanhang.
(Common Agricultural Policy): Den gemensamma
jordbrukspolitiken (GJP)i EU.

(Central and Eastern Europe): Central- och Ost-
europa.

(Central European Free Trade Area): Ett frihan-
delsomrade mellan Polen, Slovakien, Tjeckien,
Ungern samt, fran och med 1996, Slovenien.
(Domestic Resource Cost): Inhemsk resurskostnad.
(Monetary Compensatory Amount): Monetara ut-
jamningsbelopp var ett system med gransavgifter
som anvindes for att jamna ut prisskillnaderna
mellan olika EU-lander fore 1992. Prisskillnaderna
var ett resultat av att vaxelkurserna som anviandes
inom jordbruksregleringen avvek fran ordinarie
bankkurser.

(Pays d’Europe Centrale et Orientale): Léanderna i
Ost- och Centraleuropa. Den engelska forkortning-
en &r CEEC. I PECO 11 ingér Albanien, Bulgarien,
Estland, Lettland, Litauen, Polen, Ruménien, Slo-
vakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern.

(Pologne, Hongrie: Assistance a la Reconstruction
Economique): EU:s ekonomiska stodprogram for
Ost- och Centraleuropa (inklusive Baltikum). Ett
motsvarande program for ldnderna inom det forna
Sovjetunionen heter TACIS.

(Producer Subsidy Equivalent): Det sammanlagda
stodets procentuella andel av jordbrukets bruttoin-
komst. PSE, som arligen berdknas av OECD, ar det
mest vedertagna mattet pa det sammanlagda sto-
det till jordbruket.

(Social Profitability Ratio): Samhallsekonomisk
rantabilitetskvot.



Inledning

I juni 1993 fattade Radsmotet i Képenhamn ett beslut att de
forna socialistiska ekonomierna i Central- och Osteuropa
(CEE)i framtiden kan bli medlemmar i EU. Tidpunkten for in-
trade har daremot inte specificerats. Vidare ar intriadet beting-
at av "Gemenskapens formaga att absorbera de nya medlem-
marna utan att tempot i den europeiska integrationen forlo-
ras”. Det ar omojligt att forutsdga nar utvidgningen kan kom-
ma till stdnd. Den kan intraffamycket snart om politisk/militar
oro av nagon anledning skulle tillta i Ryssland. Under mer sta-
bila forhallanden blir de ekonomiska faktorerna avgérande.

Tar man fasta pa formuleringen om formagan att absorbera
de nya medlemmarna éar effekten pa EU:s budget en viktig fak-
tor. Mer 4n hilften av EU:s resurser spenderas i dag pa den
gemensamma jordbrukspolitiken (CAP). Det osteuropeiska
jordbrukets utveckling och den forvantade responsen pa ett
eventuellt medlemskap blir saledes viktigt for det slutliga be-
slutet om att lata eller icke lata de o6steuropeiska ldanderna bli
medlemmar. Fragan har redan lett till en omfattande diskus-
sion och polarisering av &sikter mellan dem som hivdar att an-
slutningen av Osteuropa ar helt omgjlig och dem som forfaktar
stdndpunkten att projektet ar fullt genomforbart. Denna de-
batt har ocksa natt Sverige. Ordféranden i LRF,Hans Jonsson,
héavdade hosten 1995 pa DN:s debattsida att kostnaderna for
att ansluta Osteuropa ar 6verkomliga och dessutom vl virda
att betala. Vansterpartiets representant i Europaparlamentet
Jorn Svensson, 4 andra sidan, hanvisar till hoga kostnader for
jordbruksutgifter som skél att inte utvidga EU 6sterut. Samma
asikter delas ocksa av miljopartister och andra med negativ in-
stallning till EU.



Denna bok dgnas at att diskutera det 6steuropeiska jordbru-
kets integration i EU. Nyckelfragan ar givetvis det 6steuropeis-
ka jordbrukets konkurrenskraft och produktionspotential, i
synnerhet pa lang sikt. Kostnaden for Osteuropas medlemskap
kommer i hog grad att avgoras av detta. Kraftigt 6kande pro-
duktion skulle spranga ramarna for CAP, eftersom producen-
terna i fraga inte kommer att bidra till budgeten i lika stor ut-
strackning. Den framtida potentialen ar osdker. Europas korn-
bod kallades dessa trakter inte alltfor langt tillbaka i tiden. Hu-
ruvida Osteuropa har komparativa fordelar pa jordbrukets
omrade &r en 6ppen fraga och den tillgidngliga empirin ar mot-
stridig. Produktionspotentialen kommer vidare att avgoras av
utfallet av den pagaende privatiseringsprocessen, i synnerhet
av dess effekt pa jordbruksstrukturen. Blir denna mycket frag-
menterad eller forblir jordbruket kollektivt ar effektiviteten i
farozonen. Den jordbrukspolitik som nu bérjar ta form i Osteu-
ropa kommer att ha betydelse for jordbrukets konkurrenskraft
och omfattning vid ett eventuellt intrade. Tendenser till 6kad
protektionism kan redan skonjas och kan leda till att en bris-
tande effektivitet permanentas. Huvudfragestéallningen i den-
na bok ar vilka konsekvenserna blir for EU av utvidgningen 6s-
terut. Tankbara former for den framtida 6st-vastliga integra-
tionen utgor en viktig ingrediens i analysen. Alternativen
spanner fran en tamligen begransad utokning av de nuvarande
samarbetsformerna (Europaavtalen) till fullt medlemskap
utan nagra reservationer pa jordbrukspolitikens omrade.

Analysen omfattar elva linder i Central- och Osteuropa samt
Baltikum. Tonvikten ligger pa Polen, Tjeckien, Slovakien samt
Ungern, eftersom dessa &dr de mest troliga kandidaterna till
EU-medlemskap péa kort sikt. Dessa lander har bildat ett eget
frihandelsomrade, CEFTA. Déri ingar numera dven Slovenien,
som ocksa omfattas av analysen. De 6vriga lander som disku-
teras ar Bulgarien, Ruméinien, Albanien samt de tre baltiska
staterna. For att undvika upprepningar kommer samtliga lan-
der att bendmnas med forkortningen PECO 11. Bendmningen
PECO, som har fatt en viss spridning i litteraturen om Osteuro-
pa, kommer fran franskan: Pays d’Europe Centrale et Orien-
tale.
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1. Arvet och den tidiga
utvecklingen

Eftersom de problem som det 6steuropeiska jordbruket nu brot-
tas med i hog grad ar ett arv fran den kommunistiska tiden, kan
det vara lampligt att inledningsvis titta nagot pa denna period.
I kapitlet presenteras nidgrabasfakta samt ges en kort beskriv-
ning av utvecklingen hittills. Kapitlet innehaller inga tabeller.
I stéllet gors hanvisningar till tabellerna langre fram i boken.

Nagra basfakta

Jordbruket i Osteuropa och Sovjet bedrevs i stora kollektiva en-
heter: kolchoser och sovchoser. Polen och forna Jugoslavien ut-
gjorde undantag. I statsjordbruken var marken statségd; i kol-
lektiva jordbruk hade den kollektiviserats men inte nationali-
serats. Dock, i de baltiska republikerna var marken i likhet
med det 6vriga Sovjetunionen statsegendom. Ungefar en tred-
jedel av jordbruken var statsjordbruk, resten var kollektivjord-
bruk. Med aren kom skillnaderna mellan dessa tva former att
bli alltmer fiktiva (Brooks m.fl., 1991). Produktionsstrukturen
var tudelad. A ena sidan fanns det mycket stora produktions-
enheter: exempelvis 6 261 hektar i snitt for statsjordbruken
och 2 561 for kollektivjordbruken i Tjeckoslovakien (Ratinger,
1995), eller 4 800 respektive 2 440 hektar i Ruménien (Gavrile-
scu, 1995). A andra sidan kompletterades de statliga och kol-
lektiva jordbruken med privata odlingslotter, som disponera-
des av de anstillda/medlemmarna. Lotterna uppgick till unge-
far ett halvt hektar. Produktionen pa dessa odlingslotter var
koncentrerad till arbetsintensiva produkter. Arbetsproduktivi-
teten var betydligt higre an for kollektivjordbruken i Gvrigt.
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Lotterna utgjorde dock en integrerad del i produktionssyste-
met. Det mesta av produktionen saldes till kollektivjordbruken
som ocksa svarade for tillférsel av insatsvaror.

Man skulle kunna hivda att jordbruket i Osteuropa skilde
sig mera fran sin visterlandska motsvarighet &n de andra sam-
hallssektorerna gjorde. Industriproduktionen bedrevs i statligt
dgda fabriker av anstélld arbetskraft under ledning av politiskt
tillsatta direktorer. Bristen pa vinstmotiv gjorde att produktio-
nen var ineffektiv, men den var inte organiserad annorlunda
dn i vast. Jordbruket daremot var fundamentalt annorlunda
organiserat. Produktionen dominerades helt av produktions-
kooperativ.! Fransett kibbutzerna i Israel dr produktionsko-
operativ inom jordbruket mycket ovanliga i viast. Konsekven-
sen av den kooperativa produktionsformen var att arbetet var
starkt specialiserat pa vissa uppgifter sdsom djurskotsel, ma-
skinreparationer etc. Maskinparken var anpassad till stora en-
heter. Husdjuren koncentrerades till stora djurstallar. De in-
dividuella producenterna hade sma incitament att 6ka produk-
tiviteten. Jordbruket forsdgs med insatsvaror av en starkt kon-
centrerad insatsvaruindustri och forséljningen av produkterna
gick till en likaledes koncentrerad foradlingsindustri.

Effektiviteten inom jordbruksproduktionen var lag. Skorde-
nivan lag klart ldgre an i Vasteuropa dven om hansyn tas till
samre naturliga forutsattningar i de nordliga dsteuropeiska
landerna. Polen, som svarar for drygt 30 procent av PECO 11:s
akerareal, har stor andel ldtta sandjordar som ger en forhallan-
devis lag avkastning. Mest tydlig var dock eftersldpningen i
animalieproduktionen. Efterslapningen berodde pa dalig ut-
fodring, bristfalliga hygienforhallanden samt dven genetiskt
samre djurmaterial och kom till uttryck i laga avkastningstal
samt mycket hog foderforbrukning. Skillnader i avkastnings-
nivaer framgér av tabell 5.2 i kapitel 5.

Livsmedelskonsumtionen i Osteuropa, i synnerhet av kott,
var betydligt hogre d4n vad man skulle kunna vanta sig med

' I Sverige anvinds ofta uttrycket producentkooperativ om lantbrukets
foreningsrorelse for att skilja denna fran Konsum och andra konsument-
kooperativ. Det ror sig dock om producenternas forsaljnings- respektive
inkopskooperativ.
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hinsyn till inkomstnivan. Exempelvis 1ag konsumtionen av
kott i Tjeckoslovakien 1988 pa 91 kg per person och ar. Samma
ar konsumerades det 79 kg kott per person i Bulgarien och 72
kg i Polen (Wadekin, 1991). Dessa siffror framstar som mycket
hoga i jamforelse med den svenska kottkonsumtionen (54 kg
per person och ar) dven om hénsyn tas till definitionsskillna-
der. (I Osteuropa inridknas dven vissa biprodukter.) Den hoga
konsumtionen var ett resultat av en systematisk och langvarig
subventionering av livsmedel samt av bristande tillgang till
andra konsumtionsvaror.

Ungern, Bulgarien och Ruménien samt de baltiska republi-
kerna var klara nettoexportérer av jordbruksprodukter. Polen
och Tjeckoslovakien var nettoimportérer, medan Albanien for-
de en isolationistisk politik och hade mycket litet handelsut-
byte med omvarlden. Exporten koncentrerades till det egna
handelsblocket, d.v.s. Comecon, framst till den ryska delen. De
baltiska ldanderna var starkt integrerade i Sovjets ekonomiska
system, bade nar det gillde forsédljning och inkop.

Sammanfattningsvis kidnnetecknades forhallandena i Ost-
europa vid transformationsperiodens bérjan av:

e Storskaligt och ineffektivt jordbruk.

e Hog konsumtion av livsmedel i forhallande till inkomstnivan.

e Stort beroende av Comecon for handel med livsmedel samt for
tillforsel av insatsvaror till jordbruket i synnerhet for de bal-
tiska landerna.

e Monopoliserad insatsvaruindustri och foradlingsindustri for
jordbruksprodukter.

e Stora makroekonomiska obalanser i flertalet lander.

Jordbrukets hittillsvarande utveckling

Jordbrukets hittillsvarande utveckling har belysts av flertalet
olika studier, OECD ("Monitoring Reports” arligen sedan
1993), Viarldsbankens landervisa genomgangar, analyser av
brittiska jordbruksdepartementet (MAFF, 1994) samt olika
forskare som aberopas langre fram i boken. Nyligen har dven
EU séllat sigtilldennagrupp (EU, 1995).(Den senare analysen
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baseras bl.a. pa Jackson och Swinnen, 1995.) Studierna ger en
tamligen samstammig bild av utvecklingen av Osteuropas
jordbruk samt av de bakomliggande forklaringsfaktorerna.
Jordbruksproduktionen i Osteuropa har sjunkit betydligt,
framst under inledningsfasen. Skillnaderna mellan lidnderna
ar dock stora. (Se tabell 4.2 kapitel 4.) Litauen har mindre 4n
hilften av sin jordbruksproduktion kvar vid en jamforelse mel-
lan dren 1989 och 1994. En kraftig nedgang noteras ocksa for de
ovriga baltiska ldnderna. (Uppgifterna for Lettland dr dock
mycket osékra.) Ungern och Bulgarien har haft en nedgang pa
30 procent eller mer. Nagot mindre dr nedgangen i Tjeckien,
Slovakien och minst for Polen. Ruméanien och Albanien har no-
terat en viss 6kning av produktionen och i Slovenien har pro-
duktionen okat kraftigt under det senaste aret. Den albanska
produktionsékningen for perioden som helhet 4r en upphamt-
ning efter en omfattande nedgang fram till 1992. En generell
tendens for alla landerna ar att vegetabilieproduktionen har
sjunkit mindre 4n animalieproduktionen.
Produktionsnedgangen forklaras av ett antal faktorer:

e Under transitionsprocessen har jordbruket utsatts for pris-
press. Produktpriserna har okat betydligt langsammare &n
insatsvarupriserna och priserna pa livsmedel i konsument-
ledet. Denna negativa utveckling av de interna “terms of tra-
de” tillskrivs vanligvis den bristande konkurrensen i férad-
lingsindustrin samt i insatsvaruindustrin. Privatiseringen
av dessa starkt monopoliserade industrier har i regel sldpat
efter privatiseringen av jordbruket. Man bor ocksa komma
ihag att priserna pa viktiga energiintensiva insatsvaror till
jordbruket tidigare lag under varldsmarknadsprisniva. An-
passning var ofrankomlig nar fullt pris skulle betalas for im-
porten.

e Borttagande av livsmedelssubventioner har lett till starkt
stigande matpriser. Detta har tillsammans med sjunkande
realloner, ldgre priser pa och bittre tillgang till attraktiva in-
dustrivaror lett till sjunkande inhemsk efterfragan pa livs-
medel.
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e Sammanbrottet i Sovjetunionen har dven lett till samman-
brott i det tidigare handelsutbytet mellan Comeconlédnderna.
Detta har inneburit en forlust av externa marknader i 6st,
samtidigt som tilltradet till de vésterlandska marknaderna
var begriansat. Detta har berott dels pa den vistliga protek-
tionismen, dels pa de 6steuropeiska produkternas daliga kva-
litet. Trots Europaavtalen har flertalet av1ldnderna blivit net-
toimportorer. (Se vidare kapitel 7.)

e Produktionen av jordbruksprodukter har ocksa hammats av
bristande tillgang till jordbrukskrediter och av privatisering-
en som medforde storningar. Detta analyseras i detalj i kapi-
tel 2.

Var jordbruket i Osteuropa
subventionerat?

En viktig fraga om man vill bedoma Osteuropas framtida pro-
duktionspotential &r huruvida jordbruket har varit subventio-
nerat eller inte. Fragan kan tyckas akademisk men har reella
implikationer. Var jordbruket subventionerat bor liberalise-
ring leda till kontraktion av produktionen om inte effektivite-
ten samtidigt hojs. Enligt OECD-berdkningar av PSE-talen
som foreligger for Polen, Ungern och Tjeckien subventionera-
des sektorn. PSE (Producer Subsidy Equivalent) méter, grovt
sett, subventionernas andel av bruttoinkomsten. Subventio-
nerna var icke foraktliga. PSE-talet uppgick for Polen 1986 till
28 procent, for Ungern 41 procent och for Tjeckien till hela 53
procent. Genomsnittet for OECD-landerna lag 1987 pa 49 pro-
cent. PSE-matten for samma tre lander berdknades dven av
amerikanska jordbruksdepartementet (USDA). Resultaten ar
dock inte samstammiga. Enligt de amerikanska undersokning-
arna subventionerades jordbruket i Tjeckoslovakien, dock var
subventionsgraden betydligt lagre dn den nivd OECD kom
fram till, namligen 20 procent. For Polen lag talet pa 2 procent
och for Ungern pa —3 procent (Karp, Stefanou, 1994). Den stora
skillnaden i resultaten beror pa hanteringen av vaxelkurser
som ar utslagsgivande for berdkningen av gapet mellan inhem-
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ska och utldndska priser. Valet av ratt niva ar en langt ifran
trivial uppgift for de 6steuropeiska ekonomierna. Svarigheter-
na har drojt sig kvar pa grund av forandringari vaxelkursernas
reala véarde. (Se vidare kapitel 3.)

Egentligen bor OECD-resultaten inte vara féorvanande med
héansyn till tidigare aberopad ineffektivitet. Hela ekonomin var
emellertid ineffektiv. Generellt sett dar det svart att med PSE
som matt avgora effekter pa resursallokeringen. Mattet ut-
vecklades for vasterlandska ekonomier, dar subventioneringen
begransas till en sektor. PSE har en viss sldktskap med begrep-
pet effektiv tull. (I bada fallen tas hansyn till effekter pa skatter
pa insatsvaror.) En enstaka effektiv tullsats sédger dock inte
mycket om hur resursallokeringen paverkas i en ekonomi déar
alla sektorer stors av regleringar (Corden, 1966). Dessutom ar
det svart att fran PSE-talen dra slutsatser om effekter pa allo-
keringen av produktionen for en ekonomi dar investeringsbe-
sluten inte har styrts av 16pande eller forvantad lonsamhet.
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2. At vilket héll dir

privatiseringsprocessen i
jordbruket pa vig?

Privatiseringen av statliga eller kollektiva tillgangar har
manga implikationer. Privatiseringen paverkar effektiviteten i
resursallokeringen, fordelning av inkomsterna mellan olika
grupper samt dven statsfinanserna. For jordbrukets del ar det
framst effektiviteten i resursallokeringen som &r av intresse.
Eftersom det gamla systemet var omvittnat ineffektivt, finns
det forhoppningar att privatiseringen leder till en effektivare
anvandning av samhallets resurser. Viktigast ar dock de in-
komstpolitiska implikationerna. Privatiseringen handlar til
syvende og sidst om att omfordela inkomster. Detta dr i och for
sig inte unikt. Manga politiska atgéarder leder till inkomstom-
fordelning. Privatiseringens fordelningskonsekvenser ar dock
mycket mera grundliaggande. Dels ar insatserna i omfordel-
ningsspelet mycket hogre &n eljest, eftersom det ror sig om en
inkomststrom under en tillgangs hela forviantade livsldangd.
Vissa av de tillgangar som &r aktuella ijordbruket, sdsom aker-
mark, dr dessutom mycket langlivade. Dels ér reversibiliteten
mycket mindre. En demokratisk regering som respekterar
dganderitten kan svarligen angra en illa genomford privatise-
ring. Att omfordela tillgdngar handlar ocksa om att omfordela
makt och inflytande. Den befintliga produktionsstrukturen
kan utgora en maktbas for vissa politiska grupperingar. For-
dndras denna, kommer maktbalansen att skifta. De langsikti-
ga politiska konsekvenserna kan bli betydande, i synnerhet om
stora befolkningsgrupper paverkas pa ett markant satt. Stor-
godsdgare och smabrukare brukar sillan ha samma politiska
sympatier. Landsbygdens politiska preferenser blir siledes
starkt beroende av utfallet av privatiseringsprocessen.
Privatiseringsprocessens utformning och utfall bér med hén-
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syn till de argument som framfordes ovan analyseras i ljuset av
alla ovan ndmnda faktorer, eftersom motiven for privatisering
kan ha influerats av effektivitetshansyn, inkomstfordelnings-
konflikter samt kortsiktiga och langsiktiga politiska intressen.
Dessa fragor dr mycket komplicerade och avsikten &r inte att
pa nagot sitt presentera en uttommande analys. Analysen syf-
tar till att ge ett underlag for att besvara huvudfragan i boken,
namligen vilka konsekvenserna blir for EU av utvidgningen 6s-
terut. I detta perspektiv ar det framst av intresse att studera
effektivitetsaspekterna av privatiseringsprocessen. Vilka pro-
duktionsformer kommer att bli resultatet av privatiseringen
och transformationen, hur kommer dessa att agera och, fram-
for allt, hur effektiva blir de? Det &ar emellertid inte mojligt att
separera effektivitets- och fordelningsfragor fran varandra.
Skilet ar de hoga transaktionskostnaderna i transitionsekono-
mierna (se nedan for utforligare diskussion).

Begrepp och metoder

Med privatisering menas 6verforing av dganderitten fran det
statliga eller det kollektiva till det privata. Barzel (1989) defi-
nierar dganderitten over en tillgdng som ritt eller makt att
konsumera, att erhalla inkomst fran samt att avskilja tillgdng-
enifraga. Definierad pa detta satt ar 4ganderétten inte absolut
utan beror av individens formaga att havda sina intressen mot
andra individers (eller myndigheters) eventuella ansprak. Vad
som asyftas ar vidare reella eller effektiva dganderatter sna-
rare dn formella eller legala. Laglig ratt starker den reella
dganderitten men ar varken nodvandig eller tillracklig for att
garantera den senare. (Den individuellt 4gda marken i kollek-
tivjordbruken illustrerar detta med all 6nskvird tydlighet.)
OECD (1994) definierar fullt 4gande av marken som en situa-
tion déar en fysisk eller juridisk person i besittning av lagfart
kan sélja, arrendera ut eller anvianda marken efter eget gott-
finnande. (Observera att med denna definition saknas fullt
markigande i manga vasteuropeiska ldnder dar méngder av
foreskrifter, ofta med anknytning till miljon, omger markan-
vandning. I ménga ldander kravs ocksa att marken brukas.)
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Privatisering kan utformas pa olika satt. Tillgadngar kan sil-
jas, skankas bort eller 6verlatas med nyttjanderitt. (Nyttjan-
deritt uppfyller dock inte alla kriterier enligt Barzels defini-
tion.) En ytterligare privatiseringsmetod utgors av restitution
till forna dgare. Metoden ar givetvis endast lamplig for tillgang-
ar dar sadana dgare finns och dar den tidigare 6verlatelsen av
aganderitten var ofrivillig. Privatiseringsmetoderna rymmer i
sin tur manga tekniska losningar, vilket leder till en stor mang-
fald. Ofta anvanda metoder 4r massprivatiseringar via vou-
chers, forsaljningar via 6ppna auktioner, direkt uppkop av an-
stéllda eller av foretagsledning. Se ECE (1992—-1993) for en ge-
nomgéang. Vid restitutionerna star valet mellan att aterlamna
samma tillgdng (for Akermark betyder detta att de historiska
agogrianserna respekteras), att ge jamforbar tillgang i utbyte
eller att betala ndgon form av kompensation.

Med transformation avses omvandling av statliga eller kol-
lektiva enheter till organisationsformer som ar anpassade till
marknadsekonomi. Processen inrymmer bade en forandring av
legal status och en omorganisation. Pryor (1992) anvinder sig
av termen dekollektivisering som han definierar som "uppdel-
ning av storskaliga jordbruk, organiserade antingen som kol-
lektiva eller statliga foretag till individuellt brukade gardar
som &r oberoende av regeringen”. Tillgéngliga alternativ for
jordbruket har i de olika 6steuropeiska landerna specificerats i
speciella lagar och inkluderar i princip féljande mojligheter:
omvandling till aktiebolag eller kommanditbolag, omvandling
till producentkooperativ, reorganisation i syfte att 6ka effekti-
viteten (t.ex. genom uppdelning i resultatenheter), uppdelning
iindividuella jordbruk genom utékning av odlingslotter eller en
fullstandig avveckling av kollektiva jordbruk (Lerman och Csa-
ki, 1993).

Privatisering av jordbruket ar en mycket komplicerad pro-
cess jamfort med privatisering i andra delar av samhéllsekono-
min. Detta paverkar givetvis de relativa framgéangarna med
privatisering. Den lilla privatiseringen (ldgenheter, sma ser-
viceinrdattningar, butiker etc.) har generellt sett gatt mycket
bra i snart sagt samtliga lander. Det hela har givetvis under-
lattats av efterfrageutvecklingen. Servicesektorerna horde till
de mest eftersatta i de forna socialistiska ekonomierna och har
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darfor, naturligt nog, expanderat mest. Den framgéangsrika lil-
la privatiseringen har ofta inneburit ett d4garbyte med tamligen
sma teknologiskaforandringar av verksamheten. Manga gang-
er har detta inte varit markviardigare an att expediter inte
langre far vara oforskdmda mot kunder.

Jordbruket har drivits i kollektiv form. Enheterna var séle-
des tankta som sammanhingande helheter med en gemensam
maskinpark anpassad till stordrift och stora félt samt gemen-
samma, ofta gigantiska djurstallar. Det dr i det narmaste trivi-
alt att papeka att det som var byggt som en helhet inte sarskilt
véal lampar sig for en uppdelning. Det dr vart att notera att dven
humankapitalet i kollektiva jordbruk ar foga delbart. Arbets-
kraften var specialiserad pa vissa uppgifter och saknar de bre-
da kvalifikationer som visterlandska bonder besitter.

Privatisering och effektivitet — spelar det
nagon roll hur man utformar privatise-
ringsprocessen?

Mycket av den diskussion som rorde viasteuropeiska privatise-
ringar, t.ex. utforsiljning av statliga tillgdngar i flertalet vis-
terldndska lander, har kretsat kring effektivitet. Privat d4gande
anses framja effektiviteten. Sambandet mellan dgande och ef-
fektivitet dr dock ingalunda enkelt (se Vickers och Jarrow,
1991). Annu mer komplicerat blir det i Osteuropa, dér priva-
tiseringen inte nodvandigtvis behover betyda att aktorernas
beteende foréandras. Bristande kunskap och erfarenhet samt
ofullsténdig dgarkontroll kan innebéra att verksamheten fort-
sétter i samma hjulspar.

Det finns olika aspekter pa effektivitet i samband med priva-
tisering. Dels kan man anlédgga effektivitetsperspektivet pa re-
sultatet av transformations- och privatiseringsprocessen och
fraga sig hur effektiva de strukturer som faller ut blir nér pro-
cessen har slutforts. Detta diskuteras i nésta avsnitt. Effektivi-
tetsaspekterna ar dock ocksa relevanta nar det giller utform-
ningen av sjalva transformationsprocessen som sadan. Vidare
skulle man i Norths och Williamsons efterf6ljd kunna hiavda att
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den statiska allokativa effektiviteten dr av underordnad bety-
delse. Det viktiga dr den dynamiska effektiviteten med tonvikt
pa forandring och anpassningsférmaga. Utformningen av
transformationsprocessen diskuteras nedan. De dynamiska
aspekterna behandlas indirekt i samband med diskussionen
om institutionernas betydelse for strukturomvandlingen inom
jordbruket.

Hur bor jordbrukets privatisering utformas for att minimera
produktionsstérningar och undvika kapitalforstoring? Fragan
ar inte latt att besvara och det lar knappast finnas en generell
“blue print”. Vissa losningar forefaller dock samre &n andra.
Restitutioner, i synnerhet i enlighet med historiska dgogréan-
ser, kan allmént sett bedomas som tveksamma ur effektivitets-
synpunkt. De restituerade tillgdngarna maste ju fysiskt brytas
ut ur nuvarande eventuellt fullt funktionella anvidndning. Den
restituerade markbiten kan exempelvis ligga mitt i ett stort
falt. Mest problematiskt ar dock att den jordbruksstruktur som
pa sa satt aterskapas utgor en spegelbild av en historisk for-
delning som ligger mer &n femtio ar bakéat i tiden. Brooks m.fl.
(1991) anmérker att ”fa utomstédende ekonomer skulle vilja fy-
siskt aterlamnande av dganderitter till forna dgare som en re-
kommenderad l6sning”. Ett annat problem &r att bristande
samordning mellan politik rérande privatisering och transfor-
mation tenderar att skapa problem for de nyetablerade enhe-
terna (Rabinowicz, 1996). Viljer man exempelvis att aterlam-
na dkermarken till de forna dgarna och dela de kollektiva jord-
brukens tillgdngar mellan nuvarande medlemmar, blir f6ljden
att akermarken privatiseras utan jordbruksmaskiner, att hus-
djur har dgare utan mojligheter att producera foder m.m. Gene-
rellt sett forefaller det helt osannolikt att den férdelning som
faller ur tva icke koordinerade processer skulle representera en
jamviktslosning. Att kombinera restitutioner i enlighet med
historiska dgogranser med forsok att omorganisera de forna
kollektivjordbruken till alternativa driftsformer forefaller inte
heller vara den ur effektivitetssynpunkt mest lyckade strate-
gin (OECD, 1994). Temporira administrativa eller organisato-
riska losningar med oklara dganderatter och med osdker fram-
tid skapar kaos i produktionen och leder till daligt underhall av
byggnads- och maskinkapital.
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Man skulle kunna hdvda, under dberopande av Coase (1960),
att dessa problem ar 6vergaende och inte kommer att ha lang-
variga konsekvenser for den framtida produktionsstrukturen.
Dylika synpunkter framfors exempelvis av Lerman och Csaki
(1995). Det enda som behovs ér att etablera fungerande mark-
nader och klara dganderatter. Det underliggande argumentet
ar att fordelningen av tillgdngarna inte spelar nagon roll for ef-
fektiviteten och tillgdngarnas organisation for produktiva dn-
damal givet att klara dganderitter har etablerats, eftersom
tillgdngarna ofelbart hamnar i den mest produktiva anvand-
ningen. Transformationen som i huvudsak handlar om organi-
sation av tillgdngarna for produktiva d&ndamal, och privatise-
ringen som i huvudsak ror 4gandet av tillgdngarna, skulle séle-
des kunna vara oberoende av varandra.

Det tar dock tid att etablera ett system av fungerande mark-
nader, i synnerhet i ekonomier dar erfarenheterna av sddana
ar begriansade och marknadsinformation saknas. Marknaden
for mark ar det i sammanhanget mest problematiska. Att
handla med mark forutsétter att dgandet ar legaliserat och att
sédljare ar i besittning av lampliga dokument. Att forse alla
markégare med dylika dokument &r emellertid tids- och kost-
nadskravande. I manga fall har de historiska dokumenten for-
svunnit. Att verifiera dokument och 16sa konflikter mellan oli-
ka parter som gor ansprak pa samma tillgdng dr under sddana
omstéandigheter mycket svart. I vissa fall, t.ex. i Baltikum, har
dessutom konkurrerande ansprak skapats under sjilva priva-
tiseringsprocessens gang, allt eftersom privatiseringsmetoder-
na har dndrats. De tekniska och administrativa kostnaderna
ar vidare nastan lika hoga for sma som for stora jordbruksfas-
tigheter, vilket leder till hoga sammanlagda kostnader for sam-
hillet om dgandet dr mycket fragmenterat.

For att det Coase-inspirerade argumentet skulle vara riktigt,
kravs det att transaktionskostnader dr obefintliga. Att sa inte
ar fallet pa kort sikt demonstrerades ovan. Man kan dock hiavda
att dven pa ldangre sikt kommer Zgarstrukturen att paverka
produktionens organisation. Marknader for mark fungerar im-
perfekt dven i tamligen vidlutvecklade ekonomier. En av anled-
ningarna ir kreditmarknadsimperfektioner. Markiagande fyl-
ler dessutom flera andra funktioner: skydd mot inflation, sta-
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tus och rekreation, en forsékring om att kunna forsorja sig med
livsmedel i handelse av daliga tider (Rabinowicz och Swinnen,
1996). Livsmedelsforsorjning ar dessutomrelativt sett viktiga-
re for fattiga manniskor med fa andra alternativ.

Privatisering och effektivitet — vilken
produktionsform &r mest effektiv i
jordbruket?

Jordbruket i hela vidstvarlden domineras av sma, famil jedgda
foretag. Denna dominans tas av manga som intékt for att den-
na produktionsform ocksa dr den mest effektiva.

Familjejordbruket kan definieras pa olika sitt. Tar man
fasta pa tre viktiga element i foretagandet — risktagande, d.v s.
dgande av tillgangar, ledning av verksamheten samt dagligt
arbete med produktionen — kan ett familjejordbruk definieras
som ett jordbruk dér brukaren och hans/hennes familj i huvud-
sak svarar for alla tre funktionerna. I ett renodlat familjejord-
bruk dr det enbart familjen som tar risker, arbetar och leder
driften. (Med denna definition rdknas dven aktiebolag dar fa-
miljen dger merparten av aktier och utfor det mesta av arbetet
som familjejordbruk.)

Kombinationen av avsaknad av skalférdelar och tilltagande
transaktionskostnader forklarar enligt Schmitt (1991) famil je-
foretagens starka dominans. Forekomsten av stordriftsforde-
lar leder ofelbart till en produktionsstruktur som domineras av
nagra fa tillverkare. Nar det giller jordbruk ar skalfordelarna
daremot i regel begransade. Styckkostnadskurvan kan beskri-
vas av bokstaven L. Saledes sjunker styckkostnaden mycket
starkt i borjan men planar sedan ut. Utplaning intraffar vid ni-
vaer laga nog att hanteras av ett familjeféretag med inga eller
fa anstidllda. Patagliga skillnader finns dock mellan olika pro-
duktionsgrenar i jordbruket. Stordriftsfordelar forekommer i
produktionen av dgg och fjaderfa och i viss man dven av flask.
(Detta aterspeglas tydligt i produktionsstrukturen i Vasteuro-
pa. Skillnaden mellan ldnderna ar sma och ett fatal producen-
ter svarar for merparten av 4gg eller kycklingar i alla ldnder.
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Samtidigt finns det fortfarande 6ver en miljon bonder som har
notkreatur (FAO, 1995a).

Transaktionskostnadsteorin, som utvecklats av Oliver Wil-
liamson, 4beropas ofta som ett teoretiskt stod for att jordbruk
bedrivs i familjeform. Med transaktionskostnader menas kost-
nader for att forhandla, uppratta, 6vervaka, koordinera och
uppréatthalla kontrakt. Det kontrakt hela diskussionen kretsar
kring ar givetvis kontraktet mellan arbetsgivaren och den an-
stillde, eftersom det teoretiska sporsmalet giller huruvida
jordbruket mest effektivt bedrivs i familjeforetagsform eller
med hjélp av lejd arbetskraft. Generellt géller det att arbets-
kontrakt ar latta att formulera for repetitiva och standardise-
rade uppgifter och beslutssituationer. Under dylika omstéan-
digheter gar det latt att bestamma vad det dr som behover go-
ras och, vilket ar an viktigare, att avgora om det som skulle
goras verkligen har gjorts. Inom jordbruksproduktionen finns
det manga situationer dar arbetsuppgiften gar ut pa att gora
vissa saker sd bra som mgjligt under de vid tillfillet radande
omstédndigheterna. Dessa kan variera kraftigt, exempelvis be-
roende pa vaderleken. Resultatet av vedermodorna avléses of-
ta langt senare, till exempel vid skorden, vilket gor kopplingen
mellan insatsen och utfallet otydlig. Arbetstiderna ar oregel-
bundna. Stérningar som sjukdomar och driftsavbrott kan in-
traffa slumpartat. Dessa omstédndigheter talar for att den vars
ekonomi direkt beror pa utfallet — jordbrukaren — ocksa bor ha
det residuella kontraktet, d.v.s. utfoéra arbetet sjalv.

Intressanta insikter betraffande foretagsstorleken i jordbru-
ket formulerades av Brewster (1950) langt innan transaktions-
kostnadsteorin hade uppfunnits. Hans resonemang bygger i
princip pa transaktionskostnadsbegreppet. Till skillnad fran
industrin dar maskinerna ar stationira och arbetsstyrkan dar-
med kan 6kas utan att 6vervakningskostnaderna okar, ar jord-
bruketsarbetskraft och maskinernamobila, vilket gor 6vervak-
ningen omsténdlig och driftsledningen kostsam. Arbetsdelning
och specialisering — tva klassiska skal till varfor produktivite-
ten okar med storleken — begrinsas i jordbruket av att manga
uppgifter maste goras sekventiellt. Manga beslut méaste fattas
”pa flacken” néar nagot ovantat intraffar. Kostnader for lejt ar-
bete, i synnerhet pa obekvam arbetstid, dr vidare ofta hogre
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an alternativkostnaden for familjens egen arbetstid. Fa stor-
leksfordelar kan darfor uppnéas jamfort med dgare—brukare-
nivan.

Produktionen pa de privata odlingslotterna har koncentre-
rats till arbetsintensiva produkter, vilket indirekt stodjer ana-
lysen ovan. Odlingslotterna var de kollektiva jordbrukens satt
att mildra transaktionskostnadsproblemen. Argumentet bor
dock inte drivas forlangt. Sa ldnge de anstéllda ar fa, ar mojlig-
heten att vara fripassagerare pa andras bekostnad begréansad.
Aven om principalen (bonden) inte direkt kan 6vervaka agen-
ten (drangen), finns det mojligheter till indirekta jamforelser.
Vidare etableras latt néra sociala relationer pa sma foretag pa
landsbygden, d.v.s. ien stabil social milj6. Dylika relationer for-
hindrar opportunism och kontraktsbrott.

Empiriska jamforelser mellan kollektiva jordbruk i Osteuro-
pa/Sovjet och privata jordbruk i véist (Brooks, 1983) har i regel
visat en lagre effektivitet for det socialistiska jordbruket. Den-
na effektivitetsskillnad kunde dock vara ett resultat av bade
den kollektiva produktionsformens inneboende ineffektivitet
och av bristande effektivitet i det socialistiska systemet i stort.
Brada och King (1993) har analyserat den tekniska effektivite-
ten® i statliga och privata jordbruk i Polen under 70- och 80-
talet och inte funnit patagliga effektivitetsskillnader. De drar
darfor slutsatsen att den tidigare observerade ineffektiviteten
bor tillskrivas det omgivande ekonomiska systemet och inte
produktionsformen. Haller slutsatsen generellt skulle de kol-
lektiva produktionsformerna i jordbruket kunna ha en béttre
framtid 4n vad manga bedomare anser.

En alternativ forklaring till varfor jordbruk ar familjeagt gar
ut pa att havda att jordbruket ar en annorlunda verksamhet
dar vinstmotivet dr av underordnad betydelse. Teorin gar till-
baka till Chayanow (1966) och &r sirskilt populér bland lands-
bygdssociologer. Troligtvis kan teorin forklara varfor vissa
olonsamma enheter fortlever eller varfor vissa verksamheter
forefaller drivas utan avkastningskrav, men detta har knap-
past annat dn ett marginellt forklaringsviarde (Christiansen
och Swinnen, 1994).

? Brada har estimerat s.k. frontier production functions.
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Att framja familjejordbruket har varit ett officiellt eller halv-
officiellt mal i flertalet industrildander. Gallande lagstiftning
har ofta gynnat just familjejordbruk och forsvarat for exempel-
vis bolag eller juridiska personer att forvarva akermark. Den
svenska jordforvarvslagens gamla version illustrerar detta
med all 6nskvérd tydlighet. I vissa lander, som exempelvis Nor-
ge och Finland, har man explicit stott smaenheter. I dessa lan-
der ar jordbruksstrukturen foljaktligen mycket smaskalig. Fin-
land &r sarskilt intressant i sammanhanget eftersom landet
faktiskt hade fler stora jordbruk for 100 ar sedan an vad nu ar
fallet (Lindahl, 1995)! Den observerade dominansen for famil-
jejordbruk far saledes inte 6vertolkas som stod for familjejord-
brukets fullstdndiga overldgsenhet. Vid en ndrmare analys
uppvisar dessutom det visteuropeiska jordbruket en stor
spridning av olika driftsformer (Christiansen och Swinnen,
1994). En annan fraga som ocksa kan stéllas ar hur mycket av
den nuvarande strukturen som &r ett resultat av trogheter och
historieberoende ("path dependence”)? Att patagliga skalforde-
lar saknas kan ju bero pa att den dominerande produktions-
strukturen har styrt teknikutvecklingen. Teknikutvecklingen
har anpassat sig for familjedrift.

Privatisering — politik och
inkomstfordelning

Restitution har varit en flitigt anvdnd privatiseringsmetod
framst i jordbruket (ndrmare analys kommer i ndsta avsnitt)
men har dven anvints inom andra sektorer, trots att metoden
ar mycket tveksam. Nuti och Portes (1993) hdvdar att restitu-
tioner generellt sett fordrojt och fordyrat privatiseringsproces-
sen. Hur kan restitutionernas popularitet forklaras? Restitu-
tioner har motiverats ur riattvisesynpunkt. (Den ineffektivitet
som pavisats skulle sadledes kunna ses som priset for rattvisan,
och hela processen analyseras i termer av en trade-off mellan
rattvisa och effektivitet.) Det handlar om att goéra den historis-
ka ordttvisan ogjord. I manga ldander, i synnerhet de baltiska
staterna som under decennier levt med den officiella 16gnen att
anslutningen till Sovjet var frivillig, var detta ett satt att olag-
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ligforklara det forflutna. Som en rattviseskapande atgard har
dock restitutionerna flera brister. Det ar enbart tillgdngar som
fortfarande finns som kan restitueras. Darmed blir rattvisa na-
got av ett lotteri. En annan fraga ar hur rattvis den historiska
rdttvisan dr? Vissa av lianderna i Osteuropa hade under pre-
kollektiviseringsperioden en tdmligen ojamn férdelning av till-
gangar mellan olika inkomstgrupper. Hur rattvist vore det
egentligen att med restitutionernas hjilp aterskapa en feodal
jordbruksstruktur?

Trots att rattviseargumentet spelat en framtradande roll i
den osteuropeiska debatten om privatiseringar och restitu-
tioner ar det knappast det enda skilet — om ens huvudskalet —
till privatiseringspolitikens utformning. Huvudforklaringen
far man soka i privatiserings- och transformationspolitikens
inkomstfordelningspolitiska implikationer.® Privatiseringar
handlar ju om att omfordela tillgangar. Darmed blir incidens-
analysen viktig for att forsta privatiseringsprocessen. Denna
kan analyserasitermer av konkurrens mellan vinnare och for-
lorare.

Flera faktorer avgor om en person vinner eller forlorar pa
transformationen till marknadsekonomi. Bland de individuella
egenskaperna kan man identifiera foljande (Roland, 1993): in-
dividens kunskaper och fardigheter, social stallning under
kommunismen, tillgang till produktionsfordelar samt tillgang
till konsumtionsfordelar. I en analys av privatiseringen bor
man dessutom beakta att individer skiljer sig at nér det géller
mojligheter att gora ansprak pa restituerbara tillgangar. Till
vinnarna pa privatisering genom restitutioner hor givetvis de
gamla markidgarna och/eller deras arvingar. I synnerhet gyn-
nas stora markégare som besitter underutnyttjade fardigheter
i skotsel och drift av jordbruk. Marken kan dock ocksa kravas
for framtida forséljning, som skydd mot inflation etc.

Forlorarna aterfinns dels bland den gamla kommunisteliten
— landsbygdsnomenklaturan, som i vissa lander var mycket
méktig — och dels bland d&ligt eller ensidigt utbildade medlem-
mar i kollektivjordbruken, utan stora markansprak och som

® Analys av privatiseringens politiska ekonomi i ett antal ésteuropeiska
linder ges i Swinnen, 1996.
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har atnjutit ett bekvamt liv (produktionsfordelar) i kollektivets
skydd. Inkomstnivan i jordbruket var, trots den laga effektivi-
teten, fullt jamforbar och ibland dven hogre &n i industrin
(Swinnen 1994a, Kabat och Hagedorn, 1995). Dessutom till-
handaholl de kollektiva jordbruken konsumtionsférdelariform
av rekreationsfaciliteter, hdlsohem, och kulturella aktiviteter
som var mycket populira (Poviliunas, 1993). Aven dessa gar
forlorade nar kollektiva jordbruk upphor att existera. En an-
nan grupp som ar viktig i sammanhanget dr pensiondrer som
dgnat sina liv at arbete inom kollektivjordbruken och nu har
pensionsfordringar pa dessa. Denna grupp kan med ratta fruk-
ta att deras intressen inte tillgodoses, om dessa gamla struktu-
rer helt upphor att existera.

Andelen vinnare och forlorare beror, om marken restitueras,
pa den historiska dgostrukturen samt landets ekonomiska ut-
veckling i nulédget. Sarskilt talrika blir forlorarna i lander som
fortfarande 4r mycket agrara och dar akermarken var mycket
ojamnt fordelad under den forkommunistiska tiden. Férmagan
att organisera sig varierar mellan dessa grupper. Forlorarna
finns fortfarande samlade och har darfor lattare att kontrollera
fripassagerare, vilket underlattar ett kollektivt agerande (Ol-
son, 1965). Dessutom kan preexisterande organisationer, t.ex.
gamla fackforeningar, utnyttjas for nya syften. En naturlig
koppling finns mellan de forlorande grupperna och kommunis-
terna — gamla och reformerade. I synnerhet kan den gamla no-
menklaturan forlita sig pa sin tidigare forankring i kommu-
nistpartiet. Konservativa och liberala partier ar a andra sidan
en naturlig representant for markagarna. Allt detta galler un-
der forutsiattning att samspelet och konkurrensen mellan de
politiska partierna i Osteuropa kommer att folja samma méns-
ter som i vast, ndgot som i och for sig kan diskuteras (se Evans
och Whitefield, 1993 for diskussion). Upprepas monstret kan
man forvidnta sig ett samband mellan pre-existerande socio-
ekonomiska faktorer och partitillhorighet.*

Utfallet av privatiseringen inom jordbruket har ocksa lang-

* Detta innebér att var analys bygger pa en modell dir partierna represen-
terar olika intressen, snarare 4n péa public choice-modeller dér ideologis-
ka bindningar antas vara betydelselosa. Se vidare kapitel 4.
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siktiga politiska implikationer som kan bli mycket betydelse-
fulla i lander dér lantbruket fortfarande svarar for en relativt
stor del av ekonomin och lantbruksbefolkningen for en stor del
av véiljarkaren. Generellt sett brukar sjdlvdgande bonder och
lantbrukarpartier, dar sddana etableras, tillhéra det borgerli-
gablocket. Swinnen (1993) har argumenterat att jordreformer-
na i Vasteuropa i slutet av forra seklet kan forklaras av sam-
hillselitens behov av att skapa en antikommunistisk bas pa
landsbygden. Lantbrukarnas relativa inkomstposition avgor
dock samtidigt placeringenidetborgerligablocket. Smaskalig-
het och bristande effektivitet i produktionen resulterar i laga
inkomster och 6ppnar védgen for vanstersamarbete som grun-
dar sig pa likheten mellan lantbrukarnas och industriarbetar-
nas inkomster. Ett tydligt exempel pa ett dylikt samarbete
finns i Norge dar socialdemokraterna brukar fiska efter bonde-
roster och NBS (Norsk Bonde- och Smabrukarlag) skickar sina
delegationer till Arbeiderpartiets kongresser (Lindahl, 1995).
Den nuvarande regeringskoalitionen i Polen, mellan ett bonde-
parti och exkommunisterna, utgor en 6steuropeisk upprepning
av samma samarbetsmonster. Skulle jordbruken forbli de
facto-kollektiva (inneborden av detta diskuteras ndrmare ne-
dan) ar det troligt att landsbygden forblir vdnsterorienterad.
Samma kan bli fallet om jordbruket bolagiseras och de nuva-
rande medlemmarna i exkollektivjordbruken eller dgarna av
sma odlingslotter omvandlas till lantarbetare.

En radikal reform innebar att maktbasen for landsbygdsno-
menklaturan slds samman och det kan darfor vara en attraktiv
strategi for reformpartier att tillgripa. Pa liangre sikt kan libe-
rala och konservativa krafter vara starkt intresserade av att
skapa ett privat bondejordbruk, eftersom detta ger upphov till
en véljarbas for dessa partier pa landsbygden. Vad som kom-
plicerar bilden &r det faktum att radikala reformer astadkom-
mer starka storningar i produktionsprocessen med paféljande
storning av livsmedelsforsorjningen, eventuell export av livs-
medel etc. Detta kan verka aterhallande pa ambitionerna hos
reformkoalitioner att snabbt sla sonder de gamla strukturerna.
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Privatiseringsprocessens utformning i
olika PECO:s

Den politiska utvecklingen i Osteuropa har klara samband
med privatiseringsprocessens utformning. Utvecklingen upp-
visar gemensamma drag i flertalet lander. Vid slutet av 80-ta-
let forsvagades kommunisternas makt. Under denna period
kunde man observera begrinsade reformer. Dessa innebar
inga grundlaggande forandringar och syftade ofta till att gynna
den gamla nomenklaturan (Swinnen, 1996). Nasta steg i ut-
vecklingen intraffade nir oppositionskoalitioner tog makten.
Dessa var ofta 16st sammanslutna och forenades av sitt mot-
stand mot det gamla systemet men saknade i regel en hallbar
gemensam plattform.

Detta var sarskilt tydligt i Baltikum, dar grupper som Saju-
disiLitauen (som sedermera omvandlades till ett konservativt
parti) forenades kring en enda tanke, namligen att aterfa det
nationella oberoendet. Nar malet naddes gjorde de interna stri-
digheterna det omgjligt for koalitionerna att fortsitta regera
(Girnius, 1992). Nyval hari flera fall inneburit att reformerade
kommunistpartier har aterfatt makten. Typisk var utveckling-
en i Litauen dar Sajudis vann de forsta fria valen och darefter
forlorade kraftigt. I de andrabaltiska ldnderna har regeringar-
na forblivit borgerliga. En viktig forklaring dr medborgar-
skapslagarna som forsvarade for den ryska minoriteten att del-
taivalen. Exkommunisternas aterkomst till makten hari flera
fall inneburit fordndringar av privatiseringsprocessen.

Stora likheter finns mellan de 6steuropeiska ldnderna nér
det géller installningen till restitutioner. Samtligalander valde
att restituera den mark som fortfarande formellt d4gdes av med-
lemmarna i kollektivjordbruken. Som jamforelse kan ndmnas
att restitutionsprincipen forkastades helt i det forna Sovjet-
unionen (med undantag av Baltikum). Det bor dock observeras
att marken var statsigd i Baltikum och Albanien. Aven i Polen
fanns det statsdgdajordbruk. Dessa har bildats pA marken som
konfiskerats fran tyskarna efter andra varldskriget. I Polen
har man i likhet med Tjeckien valt att inte restituera marken
till forna tyska (eller sudettyska) dgare. Inte heller har man i
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Slovenien aterlamnat tillgangar till italienska dgare. For hela
Osteuropa kan det generellt sigas att ingen mark har restitue-
rats till utlaindska medborgare.

Lettland forefaller vid forsta paseende vara ett undantag. I
Lettland har utlindska medborgare kunnat fa tillbaka aker-
mark. For att aterfa brukningsratten har inte medborgarskap
kravts. For fullt 4gande (i den andra etappen av den lettiska
reformen som sker i tva steg) forutsatts medborgarskap. Lett-
land erkdnner dock dubbla medborgarskap. Flera svenska
medborgare av lettisk harkomst har fatt tillbaka tillgangar i
Lettland. Till foljd av den mycket radikala jordreformen i Lett-
land efter forsta varldskriget har manga forna markégare varit
av lettisk nationalitet, vilket forklarar villigheten att utstracka
restitutionsratten.

Lindemans (1996) forklarar bristande vilja att restituera till
utldndska dgare med att dessa drointressanta for politiker som
jagar roster. Troligtvis dr detta endast en del av sanningen.
Aterlamnande av tillgangar till utlandska dgare skulle kunna
generera andra politiska fordelar sdsom goda relationer till de
lander som dessa dgare numera ar medborgare i, 6kade ut-
landska investeringar m.m. Starka nationalistiska stromning-
ar och krigsminnen utgor mera troliga orsaker. Nar det giller
Polen ar hela problemet &nnu mera komplicerat. Landets gran-
ser forandrades efter andra varldskriget. Eventuella restitutio-
ner till tyskarna skulle i detta ldge leda till motsvarande an-
sprak fran de polska markidgarna pa omraden som forlorades i
Ost.

En omstindighet som har komplicerat privatiseringsproces-
sen i Baltikum ar att denna startade redan under den sovjetis-
ka tiden, namligen med Lagen om Bondejordbruket fran 1989.
Lagen ledde till skapande av privata jordbruk pa basis av nytt-
janderatt till &kermark. I en del fall var de nya brukarna lika
med de gamla 4garna men ofta var sa inte fallet utan brukarna
hade fatt ndgon annans mark. Detta skapade givetvis konkur-
rerande ansprak och konflikter, nir besluten om restitutioner-
na sedermera fattades.

I Albanien adgde restitutionerna inte rum utan dar kan priva-
tiseringsprocessen beskrivas som spontan eller, om man sa vill,
vild. Den historiska fordelningen av dkermarken i Albanien
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var tdmligen ojamn. Tre procent av hushallen dgde 27 procent
av marken medan 13,5 procent var landlésa. Resten av dker-
marken dgdes avsmabrukare med 1,8 hektarisnitt. Kollektivi-
seringen av det albanska jordbruket genomfordes i etapper. Ef-
ter kulturrevolutionen 1976 var all mark statsdgd och odlings-
lotter avskaffade. Den spontana privatiseringen startade efter
valet 1991. Forst borjade en uppdelning av mark och husdjur.
Sedermera foljde en nedmontering av djurstallar, viaxthus och
andra byggnader, varvid byggmaterialet anvandes for att byg-
ga egna hus och gardar. Samtidigt forsokte manga gardar av-
leda bevattningsvatten for att gynna den egna odlingen, vilket
ledde till att irrigationssystemet, ett av Albaniens framsta pro-
duktiva tillgangar i jordbruket, allvarligt skadades. (Irriga-
tionssystemet haller nu pa att ateruppbyggas med hjalp av
pengar fran EU och Viarldsbanken.) Privatiseringslagen, som
kom ijuli 1991, forsokte att i efterhand sanktionera den redan
pagaende utvecklingen. I lagen gors ingen referens till 4garsi-
tuationen fore 1946. Fordelningsprinciperna som anvinds byg-
ger pa hushallsstorleken (Segre, 1994). Till skillnad fran jord-
bruksmark kommer dock skogsmark att restitueras till forna
agare.

Restitutionerna fick ocksa en annorlunda utformning i Ung-
ern. Landet valde att avsta fran att folja principen om restitu-
tioner i enlighet med historiska dgogréanser. Man foredrog i
stéllet kompensationer med vouchers. Merparten av den mark
som disponerades av de kollektiva jordbruken tillhérde inte
langre formellt de tidigare dgarna. Tilltro till stordriftsférdelar
ijordbruket och radsla att skada den viktiga jordbruksexporten
har troligtvis ockséa spelat en roll.

Jamfor man transitionsprocessens utformning mellan lan-
derna kan det sigas att lander som Ungern, Tjeckoslovakien,
Polen och Lettland har valt en “mjuk” linje, dar tonvikten lades
pa att undvika storningar i produktionen. (Detta betyder inte
nodvandigtvis att produktionsnedgangen uteblev.) I Bulgari-
en, Ruminien och Litauen kan transformationen beskrivas
som radikal. Avsikten var mycket tydligt att sla sonder det
gamla systemet. Litauiska bedomare (Poviliunas, 1993) har
havdat att processens utformning snarare styrts av politiska
dn av ekonomiska motiv, ndmligen att malet var att forstora
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landsbygdsnomenklaturans maktbas. Exempelvis syftade
man till att dela enheterna sé radikalt att det inte skulle vara
mojligt att ga tillbaka till det gamla. Privatiseringsbesluten
har inte tagits tillbaka ndr kommunisterna aterkommit till
makten, dven om detta utlovades i valkampanjen. Exkommu-
nister har dock infort flera forandringar till forman for de nya
kooperativen och till nackdel for de gamla markégarna. (Se Ra-
binowicz, 1994, fér en narmare analys.) Aven i Bulgarien borja-
de man med en radikal omstrukturering och likvidationskom-
missioner bestdende av "outsiders” pa varje kollektiv enhet.
Lagen om dgande och anvindning av dkermarken stiftades
1992 men reviderades flera ganger, senast 1995. Den senaste
revideringen innebér att processen som ar langt ifran avslutad
saktat av ytterligare (Buckwell et al., 1995).

Generellt kan sdgas att kommunisternas aterkomst till mak-
ten har inneburit en mera valvillig instéllning till de kvarva-
rande eller nyblivna kollektiva strukturerna, medan borgerli-
garegeringar varit tydligareinstéllda pa "riktig privatisering”.
Sambandet bor dock inte 6vertolkas. Trots sin generellt sett li-
berala ekonomiska instillning har den tjeckiska regeringen de-
klarerat att den inte kommer att favorisera nagon driftsform i
jordbruket. Enligt Ratinger (1995) favoriserar man de facto de
nya kooperativen genom att dessa under en ldngre tid tillatits
att ga med forlust.

Hur langt har privatiseringsprocessen
hunnit?

Att bedoma framstegen inom privatiseringsprocessen ar inte
latt. Privatiseringen har resulterat i en méangfald olika organi-
sationsformer som befinner sig mellan det kollektiva och det
privata. Vissa former ar dessutom formellt under avveckling
men har haft status ldnge nog for att man skulle kunna miss-
tanka att det nya tillstandet permanentats. Buckwell har fore-
slagit klassificeringsstrukturen i tabell 2.1.

I tabellen kan Viasteuropa (VE) placeras ldangst ut till hoger
med privatdgd mark och familjedrivna jordbruk. Det gamla
Osteuropa (OE) ligger i det 6versta vinstra hornet med offent-
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Tabell 2.1 Klassificering av strukturformer i privatiseringspro-
cessen

Organisationsform Former for markdagande
Offentlig Blandad  Privat

Staten
Gamla kooperativ
Nya kooperativ
Organisationer under avveckling
RS ET
och andra temporéra former
Bolagsbildningar
Familjejordbruk VE

OE

ligt 4gande av marken och kollektiva brukningsformer. Den
enkla tanken bakom tabellen &dr en hypotes att strukturutveck-
ling i Osteuropas jordbruk kommer att innebéra en forflyttning
langs diagonalen, fran det helt kollektiva till det helt privat-
agda. Osteuropas nuvarande lage, ekonomisk transition (ET),
placerar regionen i en mittposition. Risken ar dock pataglig for
att regionen for 6verskadlig tid fastnar dar.

Tabell 2.2 Procentuell fordelning av jordbruksmark pa olika or-
ganisationsformer, 1993, 1994 i Bulgarien, Rumdni-
en, Slovakien, Tjeckien samt Ungern

Bulgarien Ruminien Slovakien Tjeckien Ungern

Staten 7,4 17,7 19,1 2,7 0,0
Nya koope-

rativ 23,0 10,3 74,0 477 37,7
Bolagsbild-

ningar 1,2 6,7 2,0 25,7 18,3
Privatajord-

bruk och od-

lingslotter 26,5 53,4 0,2 23,2 43,3
Ovriga 42 5% 12,2%* 2,7 0,7 0,7

* Organisationer under avveckling, se text nedan.

** Statsdgda kommersiella jordbruk.

Killa: Egna sammanstéllningar pa basis av Buckwell m.fl. (1995), Kabat
och Hagedorn (1995), Ratinger (1995), Gavrilescu (1995) m.m.
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Tabell 2.2 omfattar endast fem lander. Data har genererats in-
om ett forskningsprojekt (COST) som forfattaren deltar i. Ta-
bell 2.3 ger motsvarande uppgifter for de aterstaende fem
PECO 10-landerna. Uppgifterna kommer fran OECD:s bak-
grundsmaterial. (Vissa problem med jamforbarheten med ta-
bell 2.1 kan foreligga.)

Tabell 2.3 Procentuell fordelning av jordbruksmark pa olika or-
ganisationsformer 1993, 1994 i Albanien, Estland,
Lettland, Litauen och Polen

Albanien Estland Lettland Litauen Polen

Staten 8,8 1,9 1,2 13,9
Nyakoopera- 1

tiv 0,0 59,0 31,7
Bolagsbild- [

ningar 2,2 16,9
Privata jord-

bruk och

lotter 90,0 41,0 78,6 67,1 78,3
Ovriga 13,3* 2,6 7,8

* Mark under omvandling.

Antalet familjejordbruk i vissa lander i Osteuropa &ar mycket
stort. Detta &r dock till stor del ett statistiskt fenomen eftersom
statistiken Aven omfattar de gamla odlingslotterna. Bulgarien
har exempelvis 1,89 miljoner privata jordbruk. Eftersom be-
folkningen uppgar till knappt atta miljoner torde det finnas ett
”jordbruk” i ndstan varje familj. Av dessa ir 1,6 miljoner mind-
re dn ett hektar och merparten av storleksklassen 0,1 till 0,2
hektar, vilket motsvarar en normalstor sommarstugetomt i
Sverige. Endast 4 000 &r storre dn 10 hektar. Tabell 2.4 visar
storleken pa privatjordbruken samt deras betydelse for jord-
bruksproduktionen. Tabellen har foljt de definitioner och upp-
delningar som finns i den nationella statistiken i respektive
land. Grénsen mellan en odlingslott och ett litet jordbruk ar gi-
vetvis tamligen godtycklig, i synnerhet om man jamfor mellan
landerna. Det som kallas en odlingslott i Baltikum &r betydligt
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storre d4n vad som riaknas som ett jordbruk i Albanien. Det fore-
faller att finnas en tendens att med ett familjejordbruk avse na-
got som liknar ett heltidsbruk. Fullstindiga uppgifter ar inte
tillgangliga for alla lander.

Tabell 2.4 Familjejordbruken och odlingslotterna 1994

Antal fa- Antalod- Summa Genom- Genom- Genom-  Andeli

miljejord- lingslotter, snittlig  snittlig  snittlig bruttopro-
bruk, 1 000-tal storlek, fa- storlek od- storlek lot- duktionen,
1 000-tal miljejord- lingslott, teroch %
bruk, ha ha jordbruk
Albanien 493,0 493,0 1,1 1,1 99,8
Bulgarien 362,3 1600,0 18944 2,5
Estland 10,2 22,6 53,0
Lettland 57,5 2284 285,9 19,6 3,5 6,7
Litauen 111,4 413,4 524,8 76 2,1 3,2 69,3
Polen 2152,0 2152,0 6,8 6,8 86,0
Ruménien 18,2 3130,0 3148,0 113,6 1,8 2,4 74,0
Slovakien 71 294,8 301,9 12,1 0,3 0,6 29,7
Tjeckien 52,0 52,0 15,0
Ungern 22,5 1657,0 1697,5 2,1

Kallor: Se tabellerna 2.2 och 2.3

Bidraget till den samlade produktionen fran de privata jord-
bruken och odlingslotterna varierar mellan linderna och ar na-
turligtvis storst i Albanien, Polen samt Slovenien. De andra
landerna uppvisar klart lagre siffror. I de fall andelarna ar ho-
ga (Estland, Rumaénien, Lettland) ar det odlingslotterna som
svarar for merparten av bidraget. Slutsatsen maste vara att de
privata familjejordbrukens betydelse for produktionen fortfa-
rande ar relativt begrédnsad.

Det ar inte l4tt att bilda sig en uppfattning om hur langt pri-
vatiseringsprocessen egentligen har kommit. Begreppsforvir-
ringen ar i det narmaste total. Olika kategorier anvinds i olika
lander. Dessutom &r anvidndningen av samma katogori ingen
garanti for att enheter som klassificeras i samma grupp verk-
ligen kan anses vara likvardiga i termer av ekonomiskt beteen-
de. Svarast att bedoma ar situationeni Bulgarien. Dar anviands
drygt 40 procent av marken av organisationer "under avveck-
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ling”. Enklast att beskriva ar situationen i Albanien dar den
spontana privatiseringsprocesseninneburit att tidigare kollek-
tiva strukturer helt har brutit samman. Darmed dr landet nara
det hogra hornet i tabell 2.1. Aven Polen och Slovenien dr pa
véag at samma hall. Det polska jordbruket var redan i utgangs-
laget dominerat av privat dgande och familjedrift. De statliga
jordbruken som fortfarande finns kvar privatiseras genom for-
séljning.

Skillnaderna mellan ldnder forefaller tamligen stora men ar
till en del fiktiva. Partnerskap, nya kooperativ, bolag av olika
slag har alla kommit till genom avveckling av de gamla kollek-
tiva jordbruken. Ibland har avvecklingen gatt mycket hastigt
och jordbruken tvingades att snabbt byta den legala drikten. I
det gamla Sovjet har detta lett till komiska effekter dér kolcho-
ser och sovchoser beholl sina gamla namn (i stil med Lenins
Vag) och lade till AB pa slutet (Serova, 1995). Endast detaljera-
de case studies kommer att kunna visa pa eventuella skillnader
mellan nya kooperativ, partnerskap eller bolag.

Fragan ar hur mycket dessa nya kollektiva former egentli-
gen skiljer sig fran de gamla strukturerna. Det &r fullt klart att
skillnaderna inte alltid ar sa stora. I extremfallet (dylika &r
dock mera vanliga i det forna Sovjetunionen) kan det rora sig
om en ren “skyltbytesprivatisering”. Verksamheten bedrivs
som forut under en aktiebolagsform med de gamla kolchosmed-
lemmarna som nya &dgare av i det ndrmaste fiktiva aktier i ett
aktiebolag. I Osteuropa har utvecklingen av de kollektiva en-
heterna ofta omformats till mindre kooperativ for tjanstepro-
duktionen. Fortfarande ar dock enheterna for stora for att ska-
pa en direkt koppling mellan den individuella anstrangningen
och det individuella utbytet. Enligt Kuodys (1994) upplever sig
inte kooperativmedlemmarna i Litauen som sanna dgare och
tillgdngarna underhalls och skots dn sdmre dn tidigare. Ett an-
nat problem som bidrar till konflikter och som minskar motiva-
tionen for individuell anstrangning dr det faktum att en stor del
av "andelarna” har hamnat hos pensiondrerna som inte arbe-
tar men behover forsorjas.
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Hur kommer framtiden att se ut?
Ett forsok till bedomning

Producentkooperativ inom jordbruket ar sillsynta i vast. De
kollektiva formerna har dessutom inte kunnat 6verleva utan
starka subventioner. Stora jordbruk har klara kostnadsnack-
delar. Johnson och Ruttan (1994) ger en intressant beskrivning
av flera misslyckade storskaliga u-landsprojekt. I vast domine-
ras jordbruksdriften av sma familjeiigda foretag. Det ligger ni-
ratill hands att darav dra slutsatsen att de kollektiva formerna
inom en inte alltfor avldgsen framtid forsvinner och ersitts av
den overldagsna foretagsformen familjejordbruket. Detta i syn-
nerhet som dven den teoretiska analysen (transaktionskost-
nadsteorin) tyder pa familjejordbrukets overldgsenhet. Lik-
nande resonemang har framfortsi ett tidigt skede av transfor-
mationsprocessen. Tabell 2.1 bygger pa denna hypotes.

Hittillsvarande utveckling tyder dock knappast pa att det
osteuropeiska jordbruket snabbt haller pa att utvecklas i rikt-
ning mot ett privat, familjeédgt jordbruk. Man kan rent av und-
ra om ett sddant jordbruk kommer att etablera sig som domine-
rande produktionsform i alla de l4nder som ingéar i var analys.
Detta star i bjart kontrast till de tidigare forvantningarna om
en snabb omvandling med atfoljande snabb produktionsexpan-
sion. Anderson (1991) har med stod i de kinesiska erfarenheter-
na av jordbruksreformer framhallit att liberalisering av priser-
na kommer att leda till produktions- och inkomsttillvaxt. Vilka
orsaker finns det till denna utveckling och vilka slutsatser kan
man dra betraffande den framtida produktionsstrukturen?

Flera olika skal kan identifieras till att dekollektivisering
och nybildning av familjeforetag misslyckas; Pryor (1992),
OECD (1994), Jackson och Swinnen (1995).

e Svarigheter att dela upp utrustning. De kollektiva jordbruken
var konstruerade som sammanhéngande helheter och déarfor
svara att fysiskt dela upp. Den fysiska odelbarheten kan till
en del 6vervinnas genom att flera brukare delar pa utrust-
ningen genom t.ex. etablerandet av maskinstationer. Ma-
skinstationer forekommer dven i det vasterlandska jordbru-
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ket. Jordbruket kidnnetecknas dock av starka ldglighetseffek-
ter. Det finns en optimal tidpunkt for ett flertal viktiga
arbetsmoment som sadd eller skord och alla avvikelser "be-
straffas” med ldgre avkastning. Detta skapar givetvis sam-
arbetsproblem exempelvis nar alla bonder vill hinna skorda
innan det borjar regna.

e Bristande erfarenheter och kvalifikationer. Det adr inte enbart
stora maskiner som ar svara att dela. Detsamma géller dven
humankapitalet. Arbetet pa de kollektiva jordbruken var
specialiserat och osjalvstindigt. Familjejordbrukaren maste
inte bara behérska fler arbetsmoment utan dven fatta egna
beslut, ta initiativ och risker.

e Tillgangtill limpliga insatsvaror. Det finns en teknisk och en
ekonomisk aspekt av tillgianglighetsproblemet. Det saknas
utrustning som lampar sig for jordbruksdrift i mindre skala,
t.ex. mindre traktorer, lampliga forpackningar etc. Det sak-
nas ocksa ett distributionssystem med forséljnings- och ser-
vicepunkter pa tillrackligt ndra hall. Det gamla systemet var
anpassat efter det storskaliga jordbruket och lokaliserat till
staderna. Den nye jordbrukarens styrkeposition p4 markna-
den ar dessutom svag. Privatisering och demonopolisering av
insatsvaruindustrier har gatt mycket langsamt. Industrier-
na har varit mycket ineffektiva och 6vervaltrat sin ineffekti-
vitet pa det bakomliggande ledet i produktionskedjan. Aven
om privatiseringsprocessen fullbordas, kvarstar faktum att
lantbruksforetagen ar mycket svaga jamfort med tillverkare
av utrustning. Vidare bildas det l4tt lokala distributionsmo-
nopol.

e Daligt tilltrade till marknaden for jordbruksprodukter. Ett
distributionssystem som &r anpassat efter mindre enheter
saknas. Risken finns att bonder exploateras av en monopoli-
serad foradlingsindustri. Dessutom &ar jordbruksproducen-
ternas risk att utsattas for opportunism storre nar de val in-
vesterat fast sig i en viss produktionsstruktur. Vissa forfatta-
re anvander dessa argument for att forklara uppkomsten av
lantbrukskooperationen.

39



o Otillrdcklig tillgang till riskkapital och krediter. Odelbar-
hetsproblem som ndmndes ovan innebér att de nyblivna lant-
brukarna maste skaffa sig en hel del ny utrustning. Jord-
bruksproducenterna har haft svart att erhalla krediter for in-
vesteringar. Aven driftskrediter har varit problem. Ofta har
krediterna gatt at andra hallet, d.v.s. bonderna har gett for-
ddlingsledet kredit eftersom betalningar for leveranserna var
forsenade. Kreditgivning till familjejordbruket forutsétter fo-
rekomsten av lokala banker/bankkontor. Bristande erfaren-
het av kreditvardering och riskbedémningar har gjort ban-
kerna daligt lampade att hantera 1an. Makroekonomisk osé-
kerhet samt transitionsproblem har ytterligare ckat svarig-
heterna med att finansiera jordbruksproduktionen. De
nominella rdntorna dr mycket hoga i de flesta 6steuropeiska
lander. Den daliga l16nsamheten och osédkra framtidsutsikter
har minskat bankernas intresse for att lana ut till jordbruka-
re. Dessa betraktas som riskabla lantagare. En bidragande
orsak ar bristen pa sdkerhet. Jordbruksmark och jordbruks-
fastigheter som fyller denna funktion i utvecklade ekonomier
kan i regel inte anvidndas. De flesta nyblivna jordbrukare
saknar dokument som verifierar 4gandet av marken. Mark-
naden for jordbruksmark befinner sigi ett tidigt utvecklings-
stadium och ar saledes tunn. Kredit- och riskmarknader ar
behéiftade med imperfektioner dven i utvecklade lander. Pro-
blem med imperfekta marknader &r speciellt viktiga for jord-
bruket pa grund av sektorns specifika egenskaper sdsom bio-
logiskt betingade eftersldpningar i produktionen och slump-
artade produktionsrisker (vidder, skadedjur etc.).

e Bristande tillgang till ovriga marknadsstodjande institutio-
ner. Till dessa hor ett forsdkringssystem for spridning av ris-
ker, marknadsinformationssystem for inputs och outputs,
producent- och marknadsforingsinstitutioner, radgivnings-
verksamhet m.m. Ett rattssystem dar lagar tillampas och re-
spekteras ar oftast ocksa otillrackligt utvecklat.

e Privatiseringspolitik. Etableringen av familjejordbruk paver-
kas sjdlvfallet av lagar och forordningar som direkt beror pri-
vatisering. Gallande lagar har forandrats atskilliga ganger.
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Graden av foranderlighet i den explicita privatiseringspoliti-
ken har givetvis skapat osédkerhet kring processen. Det torde
ha paverkat utvecklingen av familjejordbruk i negativ rikt-
ning. En annan viktig faktor dr den indirekta privatiserings-
politiken. Att lamna det kollektiva jordbruket kan vara for-
bundet med svarigheter beroende pa hur reglerna utformas.
Vem star exempelvis for lantméteri i samband med att en in-
divids privata egendom avskiljs? Det ar givetvis inte helt ova-
sentligt. En annan mycket betydelsefull fraga dr hanteringen
av skulder som de kollektiva enheterna ackumulerade. Mas-
te den nyblivne, private jordbrukaren ta med sig en del av
skulderna som "hemgift” verkar det naturligtvis starkt av-
skrackande for eventuella kandidater.

Utover dessa strukturella faktorer paverkas privatiseringen av
de ekonomiska forutséittningarna. Pa kort sikt har dessa domi-
nerats av en ofordelaktig utveckling av produktpriser i forhal-
lande till insatsvarupriser, sjunkande produktion och inkoms-
ter, hoginflation. Den politiska och ekonomiska osdkerheten dr
omfattande. Det 4r knappast forvanande att intresset for att
etablera ett privat jordbruk under dylika omsténdigheter inte
ar alltfor stort.

De ovanstdende svarigheterna att bilda ett familjejordbruk
bekriftas vid en analys av vilka de nyblivna familjejordbrukar-
na ar. Enligt en Varldsbanksstudie (citerad av Lerman och
Csaki, 1995) ror det sig om f.d. medlemmar i kollektivjordbru-
ken. Verksamheten bedrivs i liten skala i huvudsak med famil-
jen som arbetskraft och med liknande inriktning som de gamla
odlingslotterna. Finansieringen gors med egna medel.

Utvecklingen pa lang sikt dr mycket svar att bedoma. Over-
gangen forefaller mer problematisk 4n man tidigare har trott.
Jordbrukssektorn verkar att befinna sig i en Moment 22-situa-
tion, dar utvecklingen ar beroende av att det etableras en stod-
jande institutionell infrastruktur. Samtidigt har en saddan stod-
jande infrastruktur svart att etablera sig utan ett fungerande
privatjordbruk. En kooperativ rorelse (uppsamling, fordadling
och insatsvaruforsorjning) skulle exempelvis kunna forhindra
att jordbrukarna exploateras av mellanhénder, monopolisera-
de foretag nedstroms och uppstroms etc. Sddana har dock svart
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att etablera sig nér det inte finns tillrackligt med bonder. Mot-
svarande processer tog decennier i Vasteuropa. I de lander dar
man har gatt fran det helt kollektiva till det helt privata, d.v.s.i
Albanien, har férhallandena varit annorlunda. Den spontana
albanska privatiseringen har berort ett arbetsintensivt "u-
landsjordbruk”.

Mycket tyder pa att det kommer att ta lang tid innan trans-
formationsprocessen av Osteuropas jordbruk ar fullbordad. Al-
la stora jordreformer och jordomfordelningar i det forflutna har
intraffat under vad man skulle kunna kalla exceptionella om-
standigheter, krissituationer och dylikt. Historiska héndelser
samt arvsregler forefaller ha en avgorande betydelse. Jord-
bruksstrukturen skiljer sig vidare patagligt mellan lander dar
produktpriser, relativpriset for arbete och kapital m.m. ar tam-
ligen likartade. Dessa omstiandigheter visar att anpassnings-
processer dr mycket troga och langsamma. Detta giller i syn-
nerhet om dkermarken ar starkt fragmenterad. Det ar svart att
tanka sig att alla dessa odlingslotter och smajordbruk snabbt
kommer att utveckla sig till storre enheter. Samtidigt innehar
alla dessa, sarskilt i vissa ldander, en icke foraktlig andel dker-
mark. Den ldngsamma forandringstakten sattes tidigare i
samband med hoga transaktionskostnader vid forsiljning av
mark och med andra trogheter. Det som gor sektorn speciell dr
beroendet av en fix produktionsfaktor — akermarken. Nybild-
ning av foretag blir ddarmed beroende av att gamla upphor eller
slapper ifran sig resurser.

Saledes ar det inte troligt att familjejordbruk i stil med det
som finns i viast kommer att etablera sig som en dominerande

“produktionsmodell i Osteuropa. Under 6verskadlig tid kommer
dar att finnas en mangfald olika produktionsformer bade nér
det géller storlek och sétt att organisera produktionen. Dessa
produktionsformer kan omfatta odlingslotter/sma jordbruk, fa-
miljejordbruk, kommersiella jordbruk av olika storlekar, nya
kooperativ, bolagsbildningar av olika slag. Formodligen kom-
mer helt nya former att utvecklas. Producentkooperativ inom
jordbruket dr av erfarenhet inte effektiva; deras langsiktiga
overlevnad i nuvarande form och utan stod ar alltsa inte séker.
Arbetarstyrda foretag som dessa kooperativ pAminner om har
visat sig vara en problematisk produktionsform, bade teore-
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tiskt (Vanek, 1970) och praktiskt. Troligtvis kommer man att
se olika utveckling i olika lander. Redan finns det mycket tyd-
liga skillnader mellan exempelvis Polen och Slovakien.

Foljande faktorer kan antas spela roll for etablering av famil-
jejordbruket:

e Lonsamhet i jordbruksproduktionen. Savil den absoluta som
den relativa lonsamheten har betydelse. Kortsiktigt har fa-
miljejordbruket hammats av dalig lonsamhet. Utan en till-
fredsstdllande lonsamhet blir det svart for det privata jord-
bruket att expandera, eftersom investeringsbehoven ar hoga.
Jordbruket har visserligen i nagra lander fungerat pa ett
klassiskt kontracykliskt sdtt och fangat upp stéadernas ar-
betslésa. Det ror sig dock narmast om ett annorlunda socialt
skyddsnét och knappast om en bas for ett produktivt familje-
jordbruk.

e Historisk fordelning av dkermark. Med tanke pa restitutio-
nernas stora betydelse for privatiseringsprocessen forefaller
det mera troligt att privatjordbruket kommer att etablera sig
ilander dar restitutionerna leder till storre enheter. I ldnder
dar brukningsenheterna var smé har bildandet av kollektiv-
jordbruken inneburit en hogre effektivitet i jordbruksproduk-
tionen och forbattrade levnadsvillkor &n var fallet innan. Det-
ta kan forklara bristande entusiasm for privata jordbruksfo-
retag som forekommer i exempelvis Slovakien.

e Politiska preferenser hos regeringar samt vaxlande ambitio-
ner att framja familjejordbruk. Utvecklingen forefaller ge
stod at hypotesen att det finns en viss koppling mellan rege-
ringarnas politiska hemvist och privatiseringspolitikens ut-
formning. Vansterregeringar har tenderat att vara mera val-
villigt instéllda till kollektiva projekt. Inte minst viktiga ar
indirekt privatiserings- och transformationspolitik, i synner-
het asymmetri till de kollektiva enheternas fordel, exempel-
vis att dessa tillats att g& med forlust.

e Politisk stabilitet. Att starta ett familjejordbruk, i synnerhet i
ost dar privatdgande brannmérktes for inte sa lange sedan,
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innebdr ett stort matt av risktagande. Politisk stabilitet och
fasta spelregler forefaller utgora en nédvandig forutsattning
for att det privata familjejordbruket skall expandera. I lander
dédr den demokratiska kontrollen éar otillracklig kan & andra
sidan stora familjejordbruk uppsta genom att vissa individer
tillskansar sig tillgdngar som tidigare tillhort ett kollektiv.

e Ekonomisk utveckling. Ett modernt privat jordbruk ar, som
tidigare papekats, beroende av en fungerande institutionell
infrastruktur med lampliga institutioner for anskaffande av
krediter, riskspridning, inkop och forsialjning etc. Dylika har
lattare att etablera sig om transformationen av ekonomin i
stort blir en framgang.
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3. Komparativa fordelar och
konkurrenskraft

Utrikeshandelsteori omfattar flera konkurrerande modeller.
Var och en av dessa genererar olika implikationer for Osteuro-
pas konkurrenskraft. Heckscher—Ohlin-modellen forklarar
komparativa fordelar med relativa faktortillgangar. Ett land
har komparativa fordelar for produkter som anvander mycket
av de produktionsfaktorer som forekommer rikligt i landet.
Teknologiska differenser antas spela en viktig roll for kompa-
rativa fordelar om man anlagger ett ricardianskt perspektiv.
Modern handelsteori koncentrerar sig pa intraindustriell han-
del mellan tdmligen likartade ekonomier dér produktdifferen-
tiering spelar en avgorande roll. Slutligen har &ven den moder-
na tillvaxtteorin klara implikationer for konkurrenskraften i
ett dynamiskt perspektiv. De empiriska analyserna som finns
tillgangliga for olika 6steuropeiska lander bygger pa manga oli-
ka metodologiska ansatser. Det skulle fora for langt att i detalj
beskriva teorierna och modellerna. Har koncentreras presenta-
tionen pa de empiriska resultaten. Jordbruket och livsmedels-
industrin bestar av olika delkomponenter. Konkurrensforut-
sattningarna skiljer sig vasentligt at och forutsétter foljaktli-
gen olika analysansatser. Man kan urskilja fyra delsektorer
(Abbott och Bredahl, 1993):

e Produktionen av standardiserade primérprodukter utan
koppling mellan produktion och slutanviandning av produk-

ten.

e Produktion av differentierade primarprodukter med kopp-
lingar mellan produktion och slutanvédndning av produkter.
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e Omvandling av priméra produkter till semi-forddlade pro-
dukter.

e Omvandling av priméara och/eller semiféradlade produkter
till konsumentprodukter.

Det ar helt uppenbart att olika faktorer ar av betydelse for olika
delkomponenter i livsmedelskomplexet. Produkterna i den
forsta kategorin ar starkt beroende av naturliga produktions-
forutsattningar, foretagen kan enbart konkurrera med laga
produktionskostnader vilka dessutom starkt paverkas av in-
frastrukturen. I den sistndmnda kategorin saknas ett direkt
beroende av naturliga forutsiattningar och produktdifferenti-
ering utgor ett alternativ till kostnadskonkurrens. Samtidigt
bor det papekas att det finns starka kopplingar mellan olika
delar av livsmedelskomplexet. Alla jordbruksprodukter ge-
nomgéar nagon form av foriadling. Aven produkter som inte fy-
siskt fordndras, som &dgg eller potatis, behéver uppsamling, sor-
tering, kvalitetsbestamning, lagring, forvaring och transport.
Vissa produkter, exempelvis skrymmande farskvaror, kraver
en fordadling ndra priméarproducenterna. Detta innebér att kon-
kurrenskraft for jordbruket och foradlingsindustrin inte kan
analyseras isolerade fran varandra. For manga produkter be-
stdms konkurrenskraft av hela kedjans effektivitet.

Ett ytterligare papekande som kan vara vart att gora ar att
om konkurrenskraften sitts i relation till en eventuell EU-an-
slutning ar det de dynamiska komparativa fordelarna som ar
av framsta intresse. Relevant ar hur produktionspotentialen
utvecklas fram till anslutningen. Utformningen av handelsav-
talen mellan EU och Osteuropa kan ha betydelse i detta sam-
manhang. Eftersom avtalen ar mer fordelaktiga for industri-
produkter &n for jordbruksprodukter (se kapitel 7) kan detta
tdnkas paverka allokeringen av utldndska investeringar mel-
lan dessa tva sektorer. Ett belysande exempel dr koreanska
Daewoos satsningar i Polen (Financial Times, 29-06-95). Sats-
ningen uppgar sammanlagt till 500 miljoner dollar och inriktar
sig pa vitvaror, radio och TV samt lastbilar. Enligt Daewoo pla-
neras 60—70 procent av den polska produktionen att exporteras
till EU. Skalet till satsningen &r tullfriheten som Europaavta-
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len resulterar i. En dylik utveckling forstiarker de industriella
sektorernas komparativa fordelar.

Viaxelkursutvecklingen, i synnerhet de reala vaxelkurserna,
paverkar konkurrenskraften och ar speciellt viktig for att for-
sta utvecklingen av Osteuropas export/import. Appreciering av
den reala viaxelkursen innebar att landet forlorar konkur-
renskraft, eftersom inhemska varor blir dyrare 4n de utlands-
ka. Detta intraffar nar den inhemska inflationen Gverstiger
omvirldens inflation, medan den nominella viaxelkursen for-
blir oférandrad eller skrivs ned i langsammare takt dn inflatio-
nen. Den reala vaxelkursen har ocksa betydelse for att bedoma
subventionsgraden i jordbruket. De reala vixelkurserna i Ost-
europa har varierat kraftigt sedan transitionsperiodens bérjan.
Inledningsvis var vaxelkurserna starkt undervarderade. Niva-
erna lag mycket under kopkraftsparitetsniva. De laga viardena
har aterspeglat bristen péa fortroende fran kapitalmarknader-
nas sida for de nya ekonomierna. Enligt ECE (1994) har reala
véaxelkurser i ndstan samtliga lander som befinner sig i denna
overgangsfas apprecierats under 1992. Tendensen har fortsatt
under 1993. Forsamring av betalningsbalanser och svag ex-
portutveckling i flertalet av landerna under denna period kan
troligtvis sédttas i samband med den reala apprecieringen. Un-
der 1994 har kurserna deprecierats och exporten fran Osteuro-
pa har okat patagligt. Tydliga tecken finns ocksa pa att vaxel-
kurserna ar underviarderade i flertalet lander. Exempelvis {o-
rekommer en omfattande granshandel mellan Polen och Tysk-
land. Det bor observeras att vidxelkurserna for Osteuropas
valutor 6verlag ligger betydligt under kopkraftsparitetsniva,
vilket rimligtvis bor betyda att kurserna pa sikt apprecieras.

De 6steuropeiska ldnderna har valt olika vaxelkursarrange-
mang. Dessa varierar fran fasta vidxelkurser i Estland och
Tjeckien, adjustable peg i Ungern, Slovakien och Litauen,
crawling peg i Polen och managed float i Bulgarien och Ruma-
nien (ECE, 1994). Samtliga lander har uppnatt en viss niva av
valutakonvertibilitet. Denna begriansas an sa lange till bytes-
balanstransaktioner. Vaxelkurspolitiken har genomgatt for-
dndringar i flertalet lander. Exempelvis 6vergav Ungern ”den
starka forintens politik” efter en kraftig forsamring av bytes-
balansen (ECE, 1995).
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Empiriska analyser av Osteuropas
konkurrenskraft

En tidig analys av Osteuropas och det forna Sovjetunionens
komparativa fordelar har presenterats av Andersson (1991).
Analysen bygger pa Heckscher—Ohlin-modellen och jamfor re-
gionens relativa tillging pa arbete, kapital och jordbruksmark
med hjalp av en metod utvecklad av Leamer (se Leamer och
Lundborg, 1995). Anderson har anviant BNP per capita som
matt pa kapitaltillgdngarna, vilket ar ett mycket grovt matt.
Vidare har all mark, inklusive naturliga betesmarker och dng-
ar, inkluderats i begreppet jordbruksmark. Med denna vida de-
finition finns det 6ver fyra miljarder hektar jordbruksmark i
virlden. Anderson kommer fram till slutsatsen att Osteuropa
saknar komparativa fordelar inom jordbruket. Slutsatsen ar
dock starkt styrd av den valda definitionen péa jordbruksmark.

En OECD-studie (Oldersma och Bergeijk, 1993) har analyse-
rat produktionsfaktorinnehallet i exporten fran Polen, Ungern
och Tjeckoslovakien 1990 jamfort med Visttyskland. Tabell 3.1
visar exportens fordelning pa ravaruintensiva, arbetsintensiva
respektive kapitalintensiva produkter samt bas- respektive
hogteknologiska produkter. En delvis liknande klassificering
av industrier i Polen anvidnds av Kaminski som i Krausers ef-
terfoljd delar in industrier i naturresursintensiva, arbetsinten-
siva, teknikintensiva samt humankapitalintensiva. Resulta-
ten syns i tabell 3.2.

Bada tabellerna ger en delvis samstdmmig bild. Ravaruin-
tensiva produkter, vilka i Polen till stor del bestar av kolexpor-
ten, dominerar bilden i synnerhet i Polen och Ungern. En stor
del av exporten utgors ocksa av arbetsintensiva produkter. Pa-
fallande liten ar exporten av hogteknologiska produkter. Detta
ar forvanande mot bakgrund av den generellt sett hoga utbild-
ningsnivan (Hamilton och Winters, 1992). De Gsteuropeiska
landerna forefaller ha missat den informationsteknologiska re-
volutionen. Den industriella exporten verkar mera hora till den
industriella revolutionens andra fas som drevs av stal och ke-
miska industrier.

Pa basis av FAO-statistik kan man berékna nagra enkla in-
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Tabell 3.1 Exportstrukturen i nagra osteuropeiska lander och
Visttyskland 1989, procent

Klassificering Ungern Polen Tjeckoslo- Vast-
av produkt vakien tyskland
Ravaruintensiv 40 45 27 9
Arbetsintensiv 21 18 27 21
Kapitalintensiv 14 18 20 28
Basteknologisk 12 8 12 15
Hogteknologisk 11 10 12 27

Kélla: Oldersma och Bergeijk (1993).

Tabell 3.2 Sammansdttning av Polens export till EU

Industrisektorerna efter 1980-83 1984-89 1990-91
faktorintensitet

Naturresursintensiv 67 63 51
Arbetsintensiv 13 16 21
Teknologiintensiv 8 9 15
Humankapitalintensiv 12 12 13

Kalla: Kaminski (1993).

dex over de osteuropeiska landernas handel. De index som be-
riaknas bygger paidén att komparativa fordelar avslojarsigide
faktiskt observerade handelsstrommarna (revealed compara-
tive advantage). Definitionerna ges i tabellen. Observera vidare
att matten bor tolkas med forsiktighet eftersom protektionis-
tisk jordbrukspolitik inverkar pa handelsstrommarna. Index
visas i tabell 3.3. Vid berdkningen av specialiseringsindex har
importsiffrorna korrigerats i proportion till underskottet i han-
delsbalansen.

Balassa exportindex definieras som andelen jordbrukspro-
dukter i landets totala export i forhallande till andelen jord-
bruksprodukter i forhallande till varldsexporten. Importindex
defineras pa motsvarande sitt. Specialiseringsindex definieras
som: (X—M)/(X+M), dar X och M star for export respektive im-
port.

Index ger en blandad bild for hela regionen. Resultaten tyder
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Tabell 3.3 Enkla matt pa komparativa fordelar och specialise-
ring for PECO 10, 1993

Balassa Balassa Justerat specia-

exportindex importindex  liseringsindex
Albanien 180 578 -0,54
Bulgarien 225 106 0,34
Estland 190 161 0,06
Lettland 138 67 0,33
Litauen 257 152 0,26
Polen 115 138 -0,11
Rumaénien 58 166 -0,50
Tjeckien 86 92 -0,06
Ungern 248 70 0,54
Anm: Méatten avser hela jordbrukshandeln enligt SITC; jamfor tabellerna

3.50ch 3.6.
Kalla: Egna berdkningar pa basis av FAO Trade Yearbook 1995, tabeller-
na 5 och 7. Dessa tabeller innehéller inte data for Slovakien och
Slovenien.

pé att Bulgarien, Lettland, Litauen och Ungern har komparati-
va fordelar inom jordbruket. Albanien, Ruménien och Sloveni-
en saknar sidana fordelar. Polen och Tjeckien ligger pa svagt
minus, Estland pa svagt plus.

Flertalet berdkningar av Osteuropas komparativa fordelar
bygger pa begreppet inhemsk resurskostnad (Domestic Re-
sourse Cost, DRC). Begreppet har foreslagits av Bruno (1972).
DRC jamfor kostnader for de priméra produktionsfaktorerna
inom landet med det foradlingsvarde som sektorn genererar till
viarldsmarknadspris. Den bakomliggande intuitionen &ar att
konkurrenskraftiga aktiviteter ar siddana for vilka det varde-
massigt gar 4t mindre resurser vid inhemsk produktion &n vid
import. (Samma resonemang kan upprepas for export.) Ett be-
slaktat begrepp dr samhéllsekonomisk réantabilitetskvot (Soci-
al Profitability Ratio, SPR). Gemensamt for bada begreppen ar
att de lopande insatserna virderas till virldsmarknadspris.
Ett antal berakningar av DRC foreligger for Osteuropa. De fles-
ta kalkylerna finns for Polen. Hugh och Hare (1991) har berak-
nat DRC for jordbruket och ett antal industrisektorer i Polen,
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Ungern och Tjeckoslovakien. P4 basis av berdkningen av DRC
kan de olika industrisektorerna indelas i svaga och starka sek-
torer. Livsmedelsindustrin har tenderat att hamna i den sist-
ndmnda gruppen for alla tre landerna med undantag for spann-
malsforadling i Polen.

Kwiecinski (1993) har beridknat DRC for 15 olika jordbruks-
produkter i Polen i viarldsmarknadspriser och i EU-priser. I det
senare alternativet bedomdes de flesta polska jordbrukspro-
dukter vara konkurrenskraftiga med undantag for intensiv
uppfodning av grisar och broiler. Bilden &r en helt annan om
kalkylen gors till viarldsmarknadspris.’ Polskt jordbruk forefal-
ler generellt sett icke konkurrenskraftigt, med undantag for
notkott, ankuppfodning, kil och dpplen. Produkter som raps,
lok, kyckling samt dgg blir konkurrenskraftiga vid en lagre ni-
va painternationella insatsvarupriser. Kwiecinski konstaterar
vidare att kalkylresultaten bekraftar att relativt arbetsintensi-
va produkter bor ha komparativa férdelar pA EU-marknaden.

DRC for polskt jordbruk och polsk livsmedelsindustri har
ocksa berdaknats av Jutte (1994). Juttes berdkningar baseras
pa en enkidtundersokning omfattande 317 jordbruksforetag.
Sju jordbruksprodukter (samtliga vegetabilier) och nitton for-
adlingsindustrier ingick i kalkylen. For jordbruksprodukter
anvandes hollandska/danska respektive amerikanska priser.
Det senare alternativet dr knappast meningsfullt d4 ameri-
kanska input/output-priser inte kan betraktas som alternativ-
kostnad for det polska jordbruket. Undantag ar de produkter
dar inget gransskydd anvinds. Sa ar fallet for vete, rag och
korn som alla hade hogre DRC én 1 och saledes inte var konkur-
renskraftiga med de amerikanska priserna. Den dansk/hol-
landska prisnivan innebar ddaremot att alla produkter utom po-
tatis visade sig vara konkurrenskraftiga.

Nar det galler foradlingsindustrier uppvisade ett flertal
av dessa negativa foradlingsviarden till varldsmarknadspris,
namligen kvarnverksamhet och pastatillverkning, socker-
bruken, tillverkning av potatisprodukter, oljekvarnar samt
kylforvaring. Icke-konkurrenskraftiga med positiva DRC var
kottindustrier, fiskberedning, bagerier, konfektyrindustri, till-

® Tva alternativa uppskattningar av varldsmarknadspriser anvindes.
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verkning av ldask samt tillverkning av fodermedel. Till de kon-
kurrenskraftiga industrierna horde: 4gg och fjadert4, mejeriin-
dustri, sprittillverkning, fordadling av frukt och grénsaker, till-
verkning av vin, tillverkning av 6l, cigarrettproduktion samt
produktion av koncentrat. Saledes bedomdes endast hilften av
industrierna vara konkurrenskraftiga. Manga tunga industri-
er var starkt forlustbringande.

Hugh och Hare (1994) har beridknat SPR-koefficienter pa
kort, medellang och lang sikt for Bulgarien, Polen, Tjeckoslova-
kien och Ungern. De kortsiktiga SPR omfattar enbart kostna-
der for 16pande inputs. SPR blir negativa for alla sektorer dar
DRC ar negativa, d.v.s. nir en sektor genererar ett negativt for-
ddlingsvarde till varldsmarknadspris. Medelldngsiktiga SPR
medrdaknar dven kostnader for arbete. Pa lang sikt medriknas
dven kapitalkostnaden. Eftersom data 6ver kapitalstockarna
inte var tillgdngliga eller bedémdes som oanvindbara pa grund
av de redovisningsprinciper som anvédndes under den socialis-
tiska tiden begagnade sig forfattarna av kapital/output-koefti-
cienter genererade ur amerikanska input/output-tabeller ar
1977 samt som alternativ ett medelvarde for ett antal vasteuro-
peiska lander. Tabell 3.4 sammanfattar ndgra av Hugh och Ha-
res resultat.

Jordbruket och livsmedelsindustrin uppvisar genomgaende
lagre SPR 4n samtliga konkurrensutsatta sektorer. De laga
aggregerade siffrorna for livsmedelsindustrin férklaras av att
manga delbranscher uppvisar negativa SPR pa medellang sikt
och i manga fall 4ven pa kort sikt. Detta dr i synnerhet fallet for
Tjeckoslovakien, diar samtliga nio delbranscher inom livsme-
delsindustrin uppvisar negativa SPR pa medellang sikt och
néastan alla dven pa kort sikt. I Bulgarien har tva delbranscher
negativa SPR, i Polen ror det sig om fyra och i Ungern om fem.

En hollandsk studie av jordbruket och foradlingsindustrin i
Ungern kommer till liknande slutsatser vad konkurrenskraf-
ten till varldsmarknadspris betriffar. Forfattarna Rutten och
van Bergum (citerade av Jackson och Swinnen) havdar att
“trots allt tal om det konkurrenskraftiga ungerska jordbruket
ar den internationella konkurrenskraften for ungerska jord-
bruksprodukter och livsmedel inte sédrskilt stark generellt sett;
endast ett fatal produkter kan betecknas som konkurrenskraf-
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Tabell 3.4 Samhdllsekonomiska lonsamhetskvoter (SPR) for
Jordbruk och livsmedelsindustri i Bulgarien, Polen,
Tjeckoslovakien samt Ungern

Bulgarien Polen Tjeckoslo- Ungern
vakien
Kortsiktig SPR

Alla konkurrens-

utsatta sektorer 21,7 41,6 21,7 23,4
Jordbruk 39,8 33,8 19,4 44,3
Livsmedels-

industrin 6,8 -0,3 -19,9 1,2
Drycker och tobak 17,3 76,4 -16,5 11,2

Medellangsiktig SPR

Alla konkurrens-

utsatta sektorer 8,7 28,6 6,5 10,9
Jordbruk -2,5 26,6 19,3 -10,4
Livsmedels-

industrin -1,3 —-14,7 -89 —26,6
Drycker och tobak 9,1 73,4 -0,9 -27,6

Léngsiktig SPR

Alla konkurrens-

utsatta sektorer -9,1 6,5 -8,2 -22,6
Jordbruk -37,2 —-4,6 -59,6 -314
Livsmedels-

industrin -18,2 -36,4 —42.9 -26,5
Drycker och tobak -21,6 55,1 —48,8 -24,3

Kailla: Egen sammanstallning pa basis av tabellerna 3a, 3b, 3ci Hugh och
Hare (1994).

tiga. Detta stari kontrast till tidigare bedomningar av konkur-
renskraften hos den ungerska och tjeckoslovakiska livsmedels-
industrin som ansags vara kronjuveler i respektive lands eko-
nomi” (Jackson och Swinnen, 1995).

Sammanfattar man resultaten fran de undersokningar som
presenterats ovan kan det konstateras att den bild av jordbru-
ket och framfor allt livsmedelsindustrin i Osteuropa som fram-
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trader knappast ar positiv. Berdknat till varldsmarknadspris
ar det osteuropeiska jordbruket inte konkurrenskraftigt.

Jordbruket i Osteuropa forefaller daremot vara lonsamt till
EU-priser. Detta bekriftas 4ven av en undersokning av Zeddies
et al. (1992). Forfattarna undersokte lonsamheten (tacknings-
bidragen) i veteodling i Tjeckoslovakien, Polen och Ungern och
jamforde med Vasttyskland (1990/1991). Berdakningiinhemska
priser visade mycket lag forrantning for jordbruket. Ersatt-
ningen till arbete var, sarskilt i Polen, en brakdel av det som
uppnaddes i Vasttyskland; rdknat i varldsmarknadspris var
odlingen direkt olonsam, i synnerhet om kapitalkostnaderna
skulle tdckas. Produktionen genererade daremot 6verskott om
EU-priser anvindes.

De ovanstédende resultaten bor dock tolkas med forsiktighet.
Beridkningar av DRC ar osidkra. Flertalet forfattare (Hugh och
Hare, 1991, Holmes m.fl., 1993) har analyserat sambandet
mellan de beriknade DRC eller SPR och exportutveckling utan
att finna det signifikanta sambandet man borde forvanta sig.
Hugh och Hare tar det bristande sambandet som ett tecken pa
kvarvarande marknadsstorningar. Den alternativa tolkningen
ar att berakningar pa grund av dalig datakvalitet inte korrekt
aterspeglar konkurrenskraften. (Vissa diskrepanser mellan re-
sultat av olika studier foreligger dessutom.) En annan tankbar
forklaring ar att berdkningar av DRC ar for aggregerade. En
industri innehaller vanligtvis foretag som uppvisar varierande
effektivitet. Effektiva industrier som kan vara framgéangsrika
exportorer kan da doljas i ett i genomsnitt ineffektivt aggregat.
(Det bor papekas att de kostnader som kalkylerna baseras pa
ar genomsnittskostnader och inte marginalkostnader.)

Har Osteuropa komparativa fordelar
inom jordbruket? En sammanfattande
diskussion

Uppfattningen om Osteuropaskomparativafordelar inom jord-
bruket ar vitt utbredd. Den aterfinns inom populédrdebatten
och forfiaktas dven av flera forskare. Exempelvis hdvdar Koes-
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ter och Tangerman att det 6steuropeiska jordbruket har kom-
parativa fordelar inom enkla jordbruksprodukter baserade pa
billig arbetskraft. Koester (1993) anser att om transitionspro-
cessen blir framgangsrik, kommer Osteuropa att forvandlas
fran en stor importor av jordbruksprodukter till en stor expor-
tor av jordbruksprodukter. Csaki (1993) har en liknade upp-
fattning och menar att det ar lattare att 6ka exporten av jord-
bruksprodukter. MAFF (1994) hianvisar till att Osteuropa his-
toriskt sett utgjorde Europas kornbord. Argumentet hanfor sig
dock till tiden da kostnadsstrukturen i jordbruket var helt an-
norlunda och produktionsfaktorerna akermark och arbetskraft
har spelat en avgorande roll. Att ett arealfattigt hogloneland
som Holland har klarat den interna konkurrensen inom EU sa
bra tyder pa att andra faktorer dr mera betydelsefulla nu. Mot
detta kan en mycket pessimistisk syn, som representeras vil av
analysen i Nallet/van Stolk-rapporten, stillas. Denna analys
koncentrerar sig dock framst pa de nuvarande transforma-
tionsproblemen.

Argumenten for att Osteuropa har komparativa fordelar in-
om jordbruk kan indelas i flera kategorier:

1. Heckscher—Ohlin-inspirerade argument som aberopar rik-
lig tillgang till billig arbetskraft samt dkerareal.

2. Ricardianska argument som bygger pa att jordbruket an-
vander sig av en “enkel” teknologi och att gapet till vast ar
mindre for jordbrukssektorn &n for industrin.

3. Argument som havdar att det skulle vara lattare att snabbt
svara pa efterfragan pa jordbruksprodukter an pa industri-
produkter.

Tillgdngen pa dkermark i Osteuropa ar relativ riklig. Riknat
per capita finns det dubbelt s mycket mark i Osteuropa som i
EU, ndrmare bestamt 0,4 hektar mot 0,21. (Stora skillnader f6-
rekommer dock mellan ldnderna, se vidare tabell 5.1). Detta ty-
der pa att de 6steuropeiskaldnderna skulle kunna ha kompara-
tiva fordelar i markintensiva produkter som spannmal och olje-
véaxter. En annan produktionsfaktor som férekommer i riklig
mangd i Osteuropa ar arbetskraft. Implikationer av detta for
jordbruket ar dock inte entydiga. Som helhet ar det vaster-
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landska jordbruket kapitalintensivt snarare an arbetsinten-
sivt och stora skillnader foreligger mellan olika produkter. Ta-
bell 3.5 visar kostnadsstrukturen i olika produktionsgrenar i
danskt jordbruk. Kostnaderna har delats in i insatsvaror fran
konkurrensutsatta industrier, insatsvaror fran skyddade indu-
strier, arbete och kapital. Markréintor har man bortsett fran.

Tabell 3.5 Kostnadsstrukturen i danskt lantbruk, procent

Spannmal Oljeviaxter Flask Mjolk

Konkurrensutsatta

insatsvaror 30 35 59 33
Skyddade

insatsvaror 13 15 8 13
Arbete 25 25 17 33
Kapital 32 25 16 20

Kalla: Egna berdkningar pa basis av Rakenskapsresultat for danska
lantbruk (1994). Inputs som producerats pa garden (t.ex. grovfoder)
har dekomponerats i externa kategorier.

Den mest arbetsintensiva produkten i tabell 3.5 dr mjolk. Ar-
betsintensiteten kan dessutom 6kas ytterligare genom att sub-
stituera kopta inputs med eget arbete. De 6steuropeiska lan-
derna skulle sdledes kunna ha en komparativ fordel nar det
giller mjolkproduktion. Konkurrenskraften bestams dock som
papekades tidigare av effektiviteten i hela kedjan. Kvaliteten i
mjolkproduktionen har varit bristfillig pa grund av sanitéra
problem vid uppsamling, forvaring och hantering (Egger,
1992). Nar det giller flidsk ar foder den viktigaste kostnadspos-
ten vilket gor billigt foder utslagsgivande for konkurrenskraf-
ten. Den starka koncentrationen av flaskproduktion till Hol-
land som med sin nédrhet till hamnarna hade tillgang till billigt
foder visar detta mycket tydligt.

Produktionen av dgg och fjaderfa ar d&nnu mindre arbetsin-
tensiv. De tva sistndmnda produktionsgrenarna kénnetecknas
dessutom av betydande skalfordelar. Produktionen ar koncen-
trerad till storaenheter och ser tamligenlikartad ut i olika lan-
der. Fodret ar den storsta kostnadsposten. Dessutom ar pro-
duktionen kénslig for stérningar sasom sjukdomar. Bada dessa
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faktorer ar knappast till Osteuropas fordel. Detta bekriftas
ocksa av att prisgapet mellan EU och Osteuropa dr relativt litet
for denna produktgrupp. I vissa ldnder ar priserna rent av hog-
re &n i EU. De i sdrklass mest arbetsintensiva produkterna ar
frukt och gronsaker. Dessa produkter kriaver oftast ingen for-
adling. Osteuropa har onekligen klara komparativa fordelar
nar det géller frukt och gronsaker.

Forestallningen att de 6steuropeiska landerna har kompara-
tiva fordelar i jordbruket snarare &n i industrin, darfor att den
teknologi produktionen bygger pa ar ganska osofistikerad och
gapet till viast sdledes mindre, dr ratt vanlig i populdrdebatten.
De tillgéngliga empiriska analyserna som presenterades i det
foregdende avsnittet strider dock mot denna uppfattning. Den
sociala réantabiliteten for jordbruket och livsmedelsindustrin
ligger under genomsnittet for de konkurrensutsatta sektorer-
na. Argumentet anviands dock dven omvéant, d.v.s. teknologi-
gapet aberopas som skal for den vantade produktionsexpansio-
nen. Eftersom jordbruksteknologin pastas efterbliven finns det
mycket att ta igen. Exempelvis pastar OECD (1995) att forad-
lingsvardet per hektar i Osteuropa svarar mot hilften av nivan
inom EU, vilket skulle lamna utrymme for expansion. Sprid-
ning av bruttofordadlingsviardena per hektar inom EU ar dock
mycket storre. Holland ligger pa niara 4 000 ECU och Portugal
ligger pa 500.

Argumentet att jordbruket skulle ha lattare att svara pa nya
impulser fran marknaden forutsiatter implicit att omstall-
ningsproblemen inom jordbruket dr mindre &n for de andra
sektorerna. Detta ar direkt felaktigt vilket visades i kapitel 2.
Tangerman har hiavdat att jordbruksproduktionen har sjunkit
mindre &n industriproduktionen, vilket kan tolkas bero pa jord-
brukets robusthet. Argumentet later bestickande men haller
inte vid en narmare analys. Jamforelsen ar helt enkelt for ag-
gregerad for att vara meningsfull. Medan jordbruket tillverkar
produkter som i princip ar eftertraktade av konsumenterna
har industrisektorerna omfattat manga varor vars produktion
absorberade resurser och riknades i BNP men som visade sig
vara vardelosa nar koparna inte lidngre formenades mojlighe-
ten att vilja andra alternativ. Marknaden har asatt dessa pro-
dukter ett nollviarde. (Den 6kdnda Trabanten utgor hér ett bra
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exempel.) Dessutom var den tunga industrin 6verdimensione-
rad. En ytterligare forklaring till industrins nedgéang utgor
nedlaggningar av forsvarsindustrier. Alla dessa fordandringar
var ofrankomliga vid 6vergangen till en marknadsekonomi
men ar att betrakta som en engangsforeteelse.

Avslutningsvis kan det vara virt att titta narmare pa hur
den Osteuropeiska exporten har utvecklats. En gemensam
trend kan observeras i flertalet 6steuropeiska lander, sarskilt
tydligt for exporten av jordbruksprodukter. Landerna har note-
rat stora exportframgangar under 1991-1992. Exporten har
sedermeramattats av ochimporten borjat 6ka. Under 1994 har
vissa av ldnderna, i synnerhet Polen och andra ldnder dar den
ekonomiska utvecklingen vant uppat, ater visat framgangsrik
export. Den ursprungliga exportokningen kan egentligen inte
kallas for en exportframgang. Fenomenet var klart underblast
av temporéra 6verskott. Dessa uppkom till foljd av desubven-
tioneringen och liberaliseringen av ekonomin. Den inhemska
konsumtionen sjonk pa grund av sjunkande inkomster och
borttagande av livsmedelssubventioner. Det som blev dver
exporterades vilket underlattades av lagt varderade valutor.
Sedermera sjonk dven jordbruksproduktionen och 6verskotts-
utbudet krympte. Permanenta exportframgangar forutsatter
vidare, forutom ett stabilt utbud av exporterbara produkter,
tillgadng till en institutionell infrastruktur for att framja ex-
porten, inte minst exportkrediter, exportforsikringar och ga-
rantier, marknadsinformation och marknadsforing. (Det ar
véart att notera att Polens framgéangar med foradlade livsmedel
pa den ryska marknaden tillskrivs inforande av exportkrediter
(FAPA, 1995).

Svensk jordbrukshandel med Osteuropa
nu och i framtiden

Sverige adr nettoimportor av livsmedel och jordbruksvaror. Im-
porten uppgick 1994 till drygt 31 miljarder kronor, medan ex-
porten samma ar bara var drygt 10 miljarder. Den svenska
jordbrukshandelsbalansen forbéattrades forra aret, eftersom
exporten 6kade med 36 procent medan importen 6kade med 22
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procent. Handeln med EU-12 dominerar savil pa export- som
pa importsidan. Handeln med 6st ar relativt sett blygsam men
har okat kraftigt. I tabell 3.6 visas den svenska importen fran
Osteuropa, d.v.s. de elva dsteuropeiska landerna som analyse-
ras, EFTA och EU-12. Tabell 3.7 ger motsvarande siffror for ex-
porten. Handeln redovisas uppdelad pa produktgrupper enligt
SITC pa tva-siffersniva.

Tabell 3.6 Svensk import av livsmedel och jordbruksprodukter
1994 fran Osteuropa, EU-12 samt EFTA, Mkr re-
spektive procent

OE % EU % EFTA %

00 Levande djur 1,3 0,1 59 0,4 17 0,4
01 Kott och kottvaror 2848 274 730 4,7 133 3,0
02 Mejeriprodukter 36,5 3,5 727 4,6 194 4,4
03 Fisk, kraft-blotd jur 776 7,5 889 5,7 1494 325
04 Spannmal 148 14 1095 7,0 180 4,1
05 Frukt och gronsaker 360,0 34,5 4070 26,0 364 8,2
06 Sockerprodukter 67,9 6,5 746 4,8 98 2,2
07 Kaffe, te, kakao 10,5 1,0 1255 80 684 15,5
08 Fodermedel 30,5 2,9 1185 7,6 218 4,9
09 Diverse livsmedel 48 0,5 1180 7,5 371 8,4
11 Drycker 829 80 2950 18,8 148 3,3
12 Tobak 59 0,6 150 1,0 470 10,7
22 Oljeviaxtfro 29,8 29 157 1,0 4 0,0
4 Oljor och fetter 34,1 3,3 477 3,0 92 2,1
Summa 1041,4 100,0 15674 100,0 4 407 100,0

Kélla: Egen bearbetning av handelsstatistiken enligt Uh 21 SM 9501.
Anm: Observera att Osteuropa i tabellen ovan ej omfattar Ryssland utan
enbart de elva ldnder som ingar i var analys.

Tydliga likheter mellan den svenska importens fordelning vid
import fran Osteuropa (OE) och EU-12 kan observeras. Ett en-
kelt satt att jamfora handelsstruktur mellan olika regioner ges
av ett likhetsindex, EL® Indexvirdet varierar mellan ett, nir
importstrukturen &r helt identisk, och noll. Berdkningen av

® EI definieras som 1-3(s; EU—s; OE), dér s star for andel for respektive
produktgrupp i den sammanlagda importen (eller exporten).
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likhetsindex for importen for (OE/EU) ger ett varde pa 0,91, vil-
ket visar pa en mycket stor likhet i importstrukturen. Trots att
importen fran EU-12 var femton ganger s stor ar fordelningen
pa varugrupper likartad. Nagot mindre lik ar importen fran
Osteuropa och EFTA. Indexvardet uppgar till 0,85. Ungefir
samma varde erhalls vid jamforelse av importen fran EFTA och
EU-12 (0,85).

Tabell 3.7 Svensk export av livsmedel och jordbruksprodukter
1994 till Osteuropa, EU-12 samt EFTA, Mkr respek-

tive procent

OE % EU % EFTA %
00 Levande djur 1,3 0,1 32 1,0 21 0,9
01 Kott och kottvaror 55,7 59 152 4,7 93 4,1
02 Mejeriprodukter 73,5 7,8 179 53 178 7,8
03 Fisk, kréft-blotd jur 33,9 3,6 447 13,7 323 14,2
04 Spannmal 26,2 2,7 547 16,8 427 18,8
05 Fruktoch gronsaker 19,8 2,1 268 82 213 9,4
06 Sockerprodukter 12,7 1,3 133 4.1 178 7,8
07 Kaffe, te, kakao 34,0 3,6 588 18,0 553 244
08 Fodermedel 17,6 1,8 22 0,7 116 5,1
09 Diverse livsmedel 355,0 37,8 345 10,6 375 16,5
11 Drycker 134,4 14,3 196 6,0 71 3,1
12 Tobak 5,9 0,6 24 0,8 85 3,7
22 Oljevaxtfro 0,5 0,0 12 0,4 9 0,4
4 Oljor och fetter 1683 17,9 314 9,6 129 5,7
Summa 938,8 100,0 3260 100,0 2271 100,0

Killa: Se tabell 3.6.

Berakning av EI for exporten ger foljande viarden: (OE/EU) =
0,85 (OE/EFTA = 0,83, (EU/EFTA) = 0,99. Den svenska expor-
ten skiljer sig mera &n importen mellan regioner. Exporten till
EU och EFTA hade en ndstan identisk struktur.

I tabell 3.8 ges den svenska importen fordelad pa samma va-
rugrupper som ovan fran de elvaléander, som ingar i var analys.
Albanien har utelamnats (samma giller aven tabell 3.9) efter-
som ingen livsmedelshandel med Sverige dgde rum 1994.

Den svenska livsmedelshandeln med Osteuropa ér i det nér-
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Tabell 3.8 Svensk import av jordbruksprodukter och livsmedel
fran PECO 10, 1994, Mkr, uppdelad pé varugrup per
enligt SITC, tvasiffersnivan

Bulga- Est- Lett- Lita- Polen Rumé- Slova- Slove- Tjec- Ung-

rien land land uen nien kien nien kien ern

00 Levande djur 1,0 0,3

01Kott, kottvaror 1,2 09 13,9 98 05 23 9,5 1287
02 Mejeriprodukter 32 1,9 1,0 20,3 1,1 7,4 1,6
03 Fiskprodukter 22,7 21,1 1,2 24,1 7,0 1,5

04 Spannmél 25 4,1 6,2 0,7
05 Frukt och grénsaker 1,8 33,1 1,6 1828 25 0,7 24 2,6 132,6
06 Sockerprodukter 33 3,7 572 0,7 3,0
07 Kaffe, te, kakao 0,1 0,4 3,8 47 1,7
08 Fodermedel 1,7 10,3 3,4 14,7 0,3 0,1
09 Diverse livsmedel 0,2 0,7 3,0 0,0 0,9
11 Dryck 32,1 32 65 34 28 16,1 18,8
12 Tobak 59 0,0
22 Oljevéxtfron 0,1 2,1 255
4 Oljor, fetter 18 16 1,0 169 9,9 2,9
Summa 40,0 624 36,3 12,7 461,7 188 7,0 254 61,3 316,0

Kalla: SCB.

maste i balans, med en viss 6vervikt for importen. (Detta till
skillnad fran handeln med EU déar Sverige ar en stor nettoim-
portor.) Balansen finns dock enbart pa den aggregerade nivan
och giller inte de enskilda landerna. Vissa, som t.ex. Ungern,
ar klara nettoexportorer till Sverige. Andra, framst Baltikum,
ar klara nettoimportorer. Sveriges viktigaste handelspartner
for livsmedelshandel med Osteuropa ar Polen. Landet &r storst
béade som séljare och kopare av livsmedel och jordbruksproduk-
ter fran/till Sverige. Polens export till Sverige domineras av
frukt och gronsaker, farska och frysta. En omfattande polsk ex-
port av kott och kéttprodukter forekommer ocksa. Den polska
importen fran Sverige ar storst for gruppen diverse livsmedel
(09). Den omfattar bl.a. margarin och annat matfett som Polen
koper for 24,8 Mkr. Den svensk-polska handeln forefaller stam-
ma med de tidigare presenterade analyserna av komparativa
fordelar. Arbetsintensiva produkter dominerar den polska ex-
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Tabell 3.9 Svensk export av jordbruksprodukter och livsmedel
till PECO10, 1994, Mkr, enligt SITC

Bulga- Est- Lett- Lita- Polen Rumaé- Slova- Slove- Tjec- Ung-

rien land land uen nien kien nien kien ern

00 Levande djur 0,9 0,4
01 Koétt, kottvaror 6,5 5,6 20 30,0 0,6 0,7 0,4 99
02 Mejeriprodukter 056 120 39 95 169 1,4 2,0 8,6 18,8
03 Fiskprodukter 6,7 4,5 2,3 179 1,0 1,4 0,1
04 Spannmal 4,5 1,1 19,5 0,5 0,6
05 Frukt, gronsaker 99 3,2 2,3 1,7 0,9 1,8
06 Sockerprodukter 0,6 8,8 1,1 1,3 0,5 04
07 Kaffie, te, kakao 197 32 28 27 10 2,0 22 04
08 Fodermedel 76 6,5 0,1 1,4 2,0

09 Diverse livsmedel 43,8 19,6 19,0 2447 23 53 6,9 13,4
11 Dryck 6,2 41,3 12,8 675 0,6 31 29
12 Tobak 1,5 2,5 0,5 0,2 12
22 Oljevaxtfron 0,5

4 QOljor, fetter 110 40 34 136 61,1 11,5 3,5 35,4 248
Summa 19,4 167,3 62,7 120,1 397,3 17,8 12,2 4,9 62,0 74,7

Kailla: SCB.

porten, medan foradlingsindustrins bristande effektivitet ater-
speglar sig i importen. Handeln dr dock tdmligen diversifierad
och omfattar flera olika produktgrupper.

Sveriges nést storsta importland i 6st &r Ungern. (Tillsam-
mans med Polen svarar Ungern for over 75 procent av den
svenska importen fran Osteuropa.) Aven hir utgor kétt och
gronsaker tillsammans med vin de storsta importprodukterna.
Ungern koper daremot relativt lite svenska livsmedel. Litauen,
Lettland och framst Estland &r alla stora nettoimportorer av
svenska livsmedel/jordbruksprodukter. En icke foraktlig del av
den svenska exporten dit utgors av starkspriten Absolut Vodka
som de baltiska landerna koper for 6ver 100 miljoner. Storst ar
forsédljningen till Litauen som importerar for 61 Mkr. Analyse-
rar man den litauiska handelsstatistiken (se kapitel 4) utgor
drycker en viktig exportpost. Troligtvis ror det sig, a&tminstone
delvis, om en reexport av den svenska vodkan, till Ryssland.
(Den direkta forsiljningen av vodka till Ryssland uppgick 1994
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till 208,9 miljoner kronor.) De baltiska landerna ar ocksa stora
importorer av svenskt margarin (70 miljoner kronor). Aven
Ungern och Bulgarien importerar margarin. Margarinexpor-
ten till Osteuropa har ¢kat kraftigt sedan 1992. Hela exporten
till Osteuropa och Ryssland har mer an fyrdubblats pa tva ar.
Som redan namnts hade Sverige ingen livsmedelshandel med
Albanien. Mycket blygsamt ar ocksa handelsutbytet med Slo-
vakien och Ruménien. Handeln med Bulgarien domineras av
vinimporten till Sverige.

Siffrorna 6ver handelsstatistiken som redovisas ovan harror
sig fran 1994, d.v.s. aret innan Sverige blev medlem i EU. Det
innebar att handeln kan tankas paverkas av det svenska med-
lemskapet. Den svenska importen fran Osteuropa och fran EU
var 1994 mycket likartad som berdkningen av likhetsindex har
visat. Med sa starka likheter mellan importen fran bada om-
radena foreligger det en betydande risk for en handelsomfor-
delning fran Osteuropa till EU. Till de negativa konsekvenser-
na av en tullunion hor ndmligen att handeln kan omfordelas,
eftersom relativa priser for importen innanfor respektive utan-
for unionen dndras. Huruvida detta kommer att ske kommer
bl.a. att bero pa omférhandling av de frihandelsavtal som Sve-
rige hade med Osteuropa och som omfattade vissa kvoter av
livsmedel.

Den svenska livsmedelsexporten till PECO 11 samt 6vriga
Osteuropa inklusive Ryssland har 6kat patagligt. Exporten till
Baltikum har ckat med 167 procent under 1994 medan expor-
ten till Polen har férdubblats. For hela regionen, d.v.s. ocksa
Ryssland m.m. har 6kningen varit 116 procent. Regionen ar
darmed en mycket viktig marknad for svenskt jordbruk och in-
te minst for livsmedelsindustrin, eftersom det framst ror sig om
hogforadlade livsmedel. Margarin och Absolut Vodka har, som
redan ndmnts, varit stora forsiljningsframgéangar. Till andra
produkter som ocksé salts bra pa den ésteuropeiska markna-
den hor glass. Ungern, Polen och Estland ar stora kopare. Om-
fattande export av fisk och fiskprodukter har gatt till Polen.
Jordbruksverket (1995a) ndmner flera anledningar till de
svenska exportframgangarna: svag krona som har starkt
svenska produkters konkurrenskraft, bilaterala avtal, stor im-
portefterfragan i Osteuropa samt exportbidrag och exportfram-
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jande atgarder. Forvantan om EU-medlemskap har ocksa gjort
att livsmedelsforetag har blivit exportorienterade och gjort
medvetna exportsatsningar. Dessa forklaringar ar tillampliga
for den svenska livsmedelsexporten i allménhet.

Ser man pa Osteuropa och fragar vilka utsikterna ar for den
langsiktiga potentialen for export till regionen &r det framst tre
faktorer som ar av betydelse: efterfrageutvecklingen, omstruk-
turering av livsmedelsindustrin samt jordbruks- och handels-
politikens utveckling.

Nar det giller utveckling av livsmedelsefterfragan i Osteuro-
pa ar det framst forandringar av den aggregerade hushéllsin-
komsten, inkomstfordelningen, relativa priser pa livsmedel
samt smak- och preferensforandringar som ar av betydelse.
Livsmedelskonsumtionen var historiskt sett mycket hog i Ost-
europa, inte bara i relativa utan dven i absoluta termer. Det ar
inte troligt att konsumtionen atergar till samma niva under en
overskadlig tid. Den ekonomiska aterhdmtningen sedan 1994
har dock lett till en viss upphimtning. Osteuropas tidigare
jamna inkomstfordelning har forbytts i en tilltagande inkomst-
olikhet. Vissa grupper har inte kunnat eller haft mojligheter
att anpassa sig till de nya omsténdigheterna. Andra har lyck-
ats desto béttre. I synnerhet har en ny, framgangsrik och kop-
stark foretagarklass uppstatt. Denna har ofta efterfragat hog-
kvalitativa, importerade industriprodukter och livsmedel.

Av betydelse ar ocksa forandringari de 6steuropeiska konsu-
menternas preferenser. Enligt FAPA (1995) héller de polska
konsumenterna pa att lagga om sin diet frdn animaliska till ve-
getabiliska fetter. De svenska framgangarna med forséljning
av margarin pa den polska marknaden har onekligen under-
lattats av detta. Kvalitetsmargarin dr en tekniskt avancerad
produkt. Detta giller inte minst lattmargarin déar speciell tek-
nik kravs for att blanda fett med vatten for att fa ner fetthalten
till 40 procent.

Den o6steuropeiska livsmedelsindustrin har brottats med
klara kvalitetsproblem. Tydliga forbattringar kan dock note-
ras. Ofta har dessa varit knutna till utlandska direktinveste-
ringar. Ser man exportmgjligheter pa langre sikt bor det obser-
veras att de citerade analyserna pekar pa en dalig samhilleko-
nomisk lonsamhet for den dsteuropeiska livsmedelsindustrin
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dven langre fram, vilket skulle kunna tyda pa bestaende ex-
portframgangar. I samma riktning pekar ocksa den relativt
svaga utvecklingen av investeringar. Enligt Bofinger (1995)
har investeringarnas andel av BNP sjunkit i nédstan alla 6st-
europeiska lander. Grosfeld och Roland (1995) uppmarksam-
mar bristen pa strategiska anpassningar bland dsteuropeiska
foretag dar restruktureringen har koncentrerat sig pa nedlagg-
ningar av olénsam produktion, nedskéarningar av 6verflodig ar-
betskraft samt utforsaljningar av icke-produktiva tillgangar.
Analyserna kan dock vara alltfor aggregerade for att dra slut-
satser om enskilda produkter som glass eller margarin.

Sett ur polsk synvinkel kan det papekas att strukturen pa
den polska handeln forefaller stamma med bilden av de teore-
tiskt framrdknade komparativa fordelarna. Frukt och gronsa-
ker dominerar och exporten av hogforadlade livsmedel ar rela-
tivt liten. Detta &r i synnerhet fallet om man analyserar expor-
ten till EU déar hogfordadlade livsmedel (enligt klassificering av
FAPA, 1995) endast svarar for 2,8 procent av den totala expor-
ten, medan ravaror svarar for 30,0 procent. (Alla siffror ar snitt
for 92/94.) Samtidigt 4r den polska exporten till Ryssland och
ovriga OSS dominerad av hogfordadlade livsmedel (53,8 pro-
cent). Denna export forefaller dessutom att ater ta fart bade for
Polen och Ungern. Den visterldndska livsmedelsindustrin sal-
jer i Polen medan den polska livsmedelsindustrin expanderar
osterut. Liknade erfarenheter har dven gjorts av Estland. Den
inhemska mejeriindustrin siljer gdrna i Ryssland, eftersom
den har svart att klara kraven i viast. Man dr samtidigt radd att
fastna pa denna, som man bedomer, lagkvalitativa marknad
(Almere, 1995).

Exportframgéngarna for svensk del har dven paverkats av
handelsavtalens utformning och inte minst av jordbrukspoliti-
ken i de osteuropeiska ldanderna. I Estland &r livsmedelshan-
deln i det narmaste fri. Den stora exporten till Estland forkla-
ras onekligen av detta faktum. Aven Lettland och Litauen har
haft ett lagt gransskydd. En del av importen har aterexporte-
rats till vast i form av forsaljning till turister. Stor och 6kande
import av livsmedel till Osteuropa kommer med stor sannolik-
het att resultera i tendenser att 6ka skyddet till det egna jord-
bruket och livsmedelsindustrin (se vidare nésta kapitel).
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4. Kommer jordbrukspolitiken i
ost att folja 1 Visteuropas
fotspar?

Deindustrialiserade ldnderna, i synnerhet i Vasteuropa, bedri-
ver en starkt protektionistisk politik. Den fraga som anmailer
sig ar huruvida de 6steuropeiska ldanderna kommer att tillam-
pa en liknande jordbrukspolitik som de vastliga industrialise-
rade marknadsekonomierna. Dessa lander stravar efter att for-
vandlas till sidana ekonomier. En komplikation i samman-
hanget ar GATT-avtalets undertecknande i 6st. Darmed kan
jordbrukspolitiken i 6st inte ldngre utformas oberoende av in-
ternationella regler. GATT-avtalet och dess implikationer pre-
senteras narmare i kapitel 5.

Nedan anlédggs ett beskrivande och forklarande angrepps-
séatt: Hur och varfor ser politiken ut som den gor? Vi finner det
dock lampligt att borja med ett normativt perspektiv och fraga
oss om en visterlandsk jordbrukspolitik vore lamplig for Ost-
europa att kopiera?

Foranleder Osteuropas situation en
speciell jordbrukspolitik?

Kritiska analyser av vastvarldens jordbrukspolitik dr mycket
talrika. Se exempelvis Winters (1988) artikel om s.k. icke-eko-
nomiska skal att stodja jordbruket eller Bolin och Swedenborg
(1992.) Policy-rekommendationerna som foljer fran alla dessa
analyser dr att den jordbrukspolitik som bedrivs i vast skynd-
samt bor avskaffas eller reformeras.

Man skulle kunna hivda att situationen i Osteuropa ar helt
annorlunda dn deni vist. Jordbruket verkar inte i en stabil mil-
jo med vil fungerande marknader och institutioner. Ett gene-
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rellt valfardssystem som kan gora sektorspecifika skyddsnét
obehovliga ar ofta inte heller tillrackligt val utbyggt. Privatise-
ring och transformation av jordbruket har som framgar av de
foregaende kapitlen medfort svara problem sasomoklaraagan-
derétter, produktionsstérningar m.m. Makroekonomisk insta-
bilitet och hoga rantor forsvarar jordbrukets situation. Skulle
jordbrukspolitiken, d.v.s. en CAP-liknande intervention, kun-
na vara en losning pa de problem som jordbrukssektorn upp-
lever? Kan de tempordra marknadsimperfektioner som forelig-
ger under transformationsprocessen motivera ett stod till jord-
bruket? Slutligen kan det finnas strategiska skil att kopiera
CAP. En dylik kopiering vore kanske rent av motiverad efter-
som ldnderna i vast skyddar sina jordbruk och framjar sin ex-
port med subventioner.

Ett flertal olika problem kan identifieras i Osteuropas jord-
bruk (jfr Buckwell, 1994): fallande produktion, fallande in-
komster, oklara dganderétter och olamplig produktionstekno-
logi, pris- och kostnadspress till foljd av lantbrukarnas svaga
marknadsposition, avsaknad av marknadsinformation och
brist pa kunskaper och kvalifikationer, svarigheter att erhalla
krediter etc. Generellt sett kan man hiavda att jordbrukspoliti-
ken inte lampar sig som l6sning pa dessa problem, i synnerhet
nir de ror 4ganderitter, produktionsteknologi eller marknads-
information. Intressant nog ansluter sig 4&ven EU-kommissio-
nen till ett dylikt synsétt i sin genomgang av situationen i tio
osteuropeiskaldander (EU, 1995). Liknande standpunkterintas
dven av Karp och Stafaou (1994). De forordar i stéllet kredit-
subventioner.

Ett mera seriost motiv for temporar protektionism &ar de
marknadsimperfektioner som finns i Osteuropa under trans-
aktionsperioden. Forekomsten av sddana imperfektioner in-
klusive marknadsmakt gor att den aktuella ekonomiska fram-
gangen hos olika sektorer och foretag inte nédviandigtvis ater-
speglar den sanna konkurrenskraften. Risken finns saledes att
jordbruket kan slas ut inte darfor att det inte &r effektivt utan
darfor att de andra sektorerna ar ineffektiva. Ett temporart
gransskydd skulle i detta lage kunna vara en effektiv 16sning.
Detta ar dock ett klassiskt second best-argument. En klart
battre 16sning 4r att inte kompensera lantbrukare for andra
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sektorers ineffektivitet utan att soka undanrdja denna. All er-
farenhet visar att protektionism nér den en gang har inforts ar
svar att avskaffa. Vidare riskerar ineffektiviteten att perma-
nentas ndr omvandlingstrycket sjunker.

Ett annat argument i anslutning till temporéara imperfektio-
ner dr att de inhemska priserna riskerar att variera kraftigt pa
grund av dalig marknadsinformation, otillracklig lagring etc.
Ett interventionssystem med mycket l1aga interventionspriser,
som endast utloses i nodfall, skulle i detta lage kunna skapa ett
rimligt matt av prisstabilitet. Eftersom detta skulle minska
prisrisker for producenterna skulle dessutom jordbrukets
transformation underlédttas. Skall man aterigen aberopa erfa-
renheter som gjorts pa andra hall kan det papekas att de "mini-
mala” interventionspriserna tenderar att 6ka med aren. (Det ar
saledes svart att halla isar uppgiften att stabilisera och att hija
priserna. GATT-avtalet skulle dock kunna forhindra att detta
sker.)

Ett argument for en protektionistisk jordbrukspolitik som of-
ta upprepas av jordbrukspolitiker i 6st &r att en dylik politik, i
synnerhet om den modelleras efter CAP, skulle vara ett led i
forberedelsen infor ett framtida medlemskap i EU. Argumentet
dr givetvis rent nonsens. Ingen av nykomlingarna i EU har haft
samma jordbrukspolitik fran bérjan. Aven Norge med virldens
mest invecklade och sdregna jordbrukspolitik lyckades for-
handla fram ett anslutningsavtal som omfattade jordbruket.
En kopiering av CAP skulle snarare fordrgja ett framtida med-
lemskap. En dylik politik ar helt enkelt for kostsam for Ost-
europa (jfr kapitel 7) och skulle inverka menligt pa regionens
utveckling och ddrmed mdjligheterna till medlemskap for lan-
dernai fraga.

Nagot annorlunda argumentation for jordbrukspolitiska in-
terventioner har framforts av Munk (1992). Eftersom det skul-
le bli dyrt for EU att absorbera de dsteuropeiska ldanderna om
dessa skulle utvecklas till stora jordbruksexportorer bor dessa
landerbedriva en jordbrukspolitik som inriktas pa att uppratt-
halla balans mellan utbud och efterfragan. Detta ligger i lan-
dernas intresse eftersom medlemskapet, som pa sa sétt skulle
underléattas, forviantas vara fordelaktigt for dem. Argumenta-
tionen &r givetvis haltande. Har landerna genuina komparati-
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va fordelar inom jordbruket skulle en dylik politik knappast
gynna deras intressen. Vidare kan det vara riskabelt for dessa
lander att i forvag spekulera om den gemensamma jordbruks-
politikens framtida utseende, i synnerhet for linder dar med-
lemskapet ter sig avldgset (Karp och Stefanou, 1994).

Exporten av jordbruksprodukter fran EU och andra OECD-
lander sker mestadels med hjélp av exportsubventioner. Denna
export har 6kat patagligt och handelsbalansen mellan 6st och
vist pa jordbrukshandelns omrade har forskjutits till Osteuro-
pas nackdel. Konkurrens av detta slag ar givetvis oréttvis. Icke
desto mindre kan den inte motivera att griansskydd anvéands.
For alla sma lander som inte kan paverka sina terms of trade
vare sig genom att variera sin handelsvolym eller genom att
forandra den egna handelspolitiken for att framtvinga eftergif-
ter, géller det att varldsmarknadspriserna maste ses som alter-
nativkostnad oavsett anledningen till deras niva. Samtidigt
bor det understrykas att OE-linderna bor skydda sina mark-
nader fran destabiliserande dumpning av tillfalliga 6verskotts-
kvantiteter eller onodig livsmedelshjalp.’

Varfor finns det en speciell
jordbrukspolitik? En teorigenomgang

Litteraturen som forsoker forklara varfor det bedrivs en speci-
ell politik for just jordbrukssektorn dr mycket omfattande. Ne-
danstaende korta sammanfattning gor inga ansprak pa full-
standighet. Syftet ar i stéllet att belysa ett antal distinkt olika
ansatser for att generera hypoteser for att testa dem i Osteuro-
pa. Den mest kédnda forklaringsmodellen till varfor det finns en
speciell jordbrukspolitik har formulerats av Anderson och Hay-
ami (1985). Forfattarna har analyserat jordbrukspolitiken i ett

" Livsmedelshjlpen till Polen i form av spannmal exemplifierar bade en
prispressande och en destabiliserande effekt. Efter skorden 1989 hade de
polska bonderna bestamt sig for att tjuvhalla pa spannmaélen i hopp om
béttre priser lingre fram. Den formenta spannmalsbristen har resulterat
ihjalp fran vast som i sin tur ledde till en 6verskottssituation, sjunkande
priser och krav pa stod fran béndernas sida.
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brett urval av lander fran u-lander till de mest utvecklade indu-
strilanderna. Har framgér det tydligt att de rika landerna stod-
jer sina jordbruk medan de fattiga snarare beskattar det. (Bil-
den ar dock ndgot mera nyanserad vid narmare paseende. Aven
fattiga nettoimportorer av mat har en benégenhet att stodja si-
na matproducerande sektorer.)

Eftersom ldnderna i Osteuropa befinner sig pa olika utveck-
lingsstadier — vissa dr rena u-landsekonomier — kan Ander-
son—Hayami-modellen vara av intresse for regionen. Modellen
bygger pa en ansats utvecklad av bl.a. Stigler och Peltzman dar
politiken genereras ur jamvikt pa den politiska marknaden.
Hogt stod till jordbruket i de industrialiserade landerna forkla-
ras av att jordbrukspolitiken efterfragas starkt av bonderna
som ar fa och déarfor vilorganiserade. De rika konsumenterna
bjuder svagt motstand. Det motsatta giller for u-landerna. Dar
spenderar de fattiga konsumenterna en stor del av sin inkomst
pa livsmedel och ar darfor mycket kédnsliga for hoga matpriser.
U-landsbonderna ar manga och gruppen har foljaktligen svart
att kontrollera fripassagerare vilket forsvarar eller hindrar de-
ras kollektiva handlande. Anderson—Hayami relaterar saledes
den politiska marknadens utbuds- och efterfragekurvor for
jordbrukspolitiska interventioner till graden av ekonomisk ut-
veckling och hdavdar att det finns ett systematiskt samband s&
att landerna forflyttar sig fran beskattning till stod alltefter-
som de utvecklas. Sadana forflyttningar kunde faktiskt obser-
veras nédr NIC-ldnderna studerades. Modellen (som formule-
rats verbalt) har testats ekonometriskt genom att anvianda
jordbrukets andel av BNP eller sysselsidttning i stéllet for de
icke observerbara politiska variablerna. Flera andra studier
har funnit en liknande korrelation mellan BNP-niva och stod-
niva. Det dr dock svart att finna en generell teoretisk forklaring
for en dylik inkomsteffekt (Gardner, 1989).

Swinnen (1994b) kommer till en liknande slutsats om sam-
bandet mellan den ekonomiska utvecklingen och stédnivan
men av andra skil. Omfordelning mellan bonder och icke-bon-
der uppkommer som respons pa inkomstskillnaden mellan des-
sa tva grupper. Modellen implicerar att protektionismen kom-
mer att 6ka nar andelen bonder i den totala sysselsédttningen
sjunker. (Andra variabler av betydelse for protektionismen ar
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jordbrukets andel i BNP, matens andel av budgeten samt jord-
brukets kapitalintensitet.) Omfordelningen till bénderna 4r in-
te ett uttryck av benevolens.? Inte heller &r det ett resultat av
tryck fran valorganiserade grupper. Omfordelningen forklaras
av att stodet fran vinnarna ar starkare an forlorarnas mot-
stand. Stodet och motstandet genereras av de, nagot ad hoc-be-
tonade, stodfunktioner som omvandlar de individuella forde-
larna (eller rattare sagt nyttonivaerna) till politiskt beteende.
Man skulle vidare kunna hiavda att en dylik modell ar battre
lampad att forklara omfordelningspolitik i stérsta allménhet
snarare 4n omfordelning till en viss sektor. Varfor finns det i s
fall inte motsvarande specialpolitik i andra sektorer dar in-
komsterna ligger under genomsnittet?

Den kritiska punkten i modellen ovan ar tanken att ett
starkt stod fran ett fatal uppviger ett svagt motstand fran
manga. En dylik ansats fokuserar pa en politiker som redan sit-
ter vid makten snarare 4n pa en valsituation.” Rostar man om
saken kan stodet uppfattas som antalet ja-roster, och ett star-
kare stod fran fa kan inte uppvéaga ett aldrig sa svagt motstand
fran manga (i synnerhet om den politiska omréstningen sker
direkt och folk rostar efter planboken). Medianvaljarmodeller
som battre lampar sig for att analysera valsituationer har dock
inte tillampats for att forklara jordbrukspolitiken.'®

Typiska public choice-modeller som anvinds for att analyse-
ra jordbrukspolitiken eller protektionism i storsta allménhet,
ignorerar ideologins roll. Politiken &ndras nar den bakomlig-
gande styrkebalansen mellan konkurrerande grupper forand-

® Liknande omfrdelningar kan dock dven genereras ur modeller inom
public finance-litteraturen dér en social welfare function maximeras.

® Detta ar givetvis fallet ocksa for A/H-modellen nér intressegruppers
inflytande aberopas. Aven Beckers (1983) modell dar politiska atgirder
uppstar ur det tryck/mottryck som konkurrerande grupper utévar igno-
rerar rostningen. Beckers modell har ocksa tillimpats pa jordbruks-
politiken (se Miller, 1991).

' Dessa har i stillet anvénts desto flitigare i public choice-litteraturen i
6vrigt. Dylika modeller har helt andra implikationer. Stora grupper
forvantas vinna snarare dn sma. Den s.k. direktorslagen havdar vidare
att politiskt initierade inkomstomfordelningar gar fran svansarna till
inkomstfordelningens mitt (d.v.s. till medianvaljaren).
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ras eller nar kostnader for att tillhandahalla en viss politik sti-
ger/sjunker etc. — inte nar en regering byts ut. Politikerna ar
med andra ord beredda att acceptera stod fran vilken grupp
som helst, bara det dr starkt nog. Politisk ekonomi tillimpad pa
makroekonomiska fenomen, t.ex. finanspolitiken, foljer dar-
emot ofta i Hibbs (1977) efterfoljd en "partisan”-ansats dar far-
gen pa regeringen antas paverka avvagningen mellan inflation
och arbetsloshet. Denna modell har inspirerat till en analys av
jordbrukspolitiken i de nordiska ldnderna (Lindahl, 1995, Ra-
binowicz och Lindahl, 1996). Modellen bygger pa samspelet
mellan politiska partier och organiserade intressegrupper och
kopplar ihop forandringar i jordbrukspolitiken till samman-
sédttningen av regeringarna. Ett typiskt drag i de nordiska ldn-
derna ar forekomsten av agrarpartierna som i borjan av 60-ta-
let bytte namn fran bondeparti till center i hela Norden.

En stark koppling existerar, i synnerhet i Sverige och Fin-
land, mellan dessa partier och lantbrukarorganisationerna. In-
tresseorganisationernas inflytande over agrarpartierna och
partiernas mittposition kan hivdas forklara lantbrukarnas
starka stallning och disproportionelia inflytande. Mittenposi-
tionen har gjort agrarpartierna till nagot av en medianviljare
om vars gunst alla slass. Detta ar sérskilt tydligt i Finland dar
centern har suttit i regeringsstéllning nastan hela efterkrigsti-
den och dar stodet till jordbruket varit mycket starkt. (Centern
ingar dock inte i den nuvarande regnbagsregeringen. Denna
har mycket riktigt skurit ner stodet till jordbruket jamfort med
Ahos centerregering.) Agrarernas mittenstallning forklaras av
jordbrukets struktur. De har representerat mindre och medel-
stora bonder snarare an storgodsen. Ett godsagarparti skulle
knappast hamna i den politiska skalans mittfalt och aldrig
kunna samarbeta vansterut. Ser man till den svenska jord-
brukspolitikens 6de synes reformerna starkt knutna till for-
andringar i centerpartiets strategiska position. (Alla reformer
av jordbrukspolitiken har initierats av socialdemokratin och
kommit till nar socialdemokraterna av en eller annan anled-
ning inte behovde forlita sig p4 samarbete med centern. Den
senaste kovdndningen, d.v.s. skrinldggandet av planer pa att
beskatta jordbruksfastigheter for att finansiera EU-avgiften,
andringar av de EU-delfinansierade miljostoden som i sin tur
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var en dndring jamfort med den borgerliga regeringens forslag
m.m., illustrerar detta med all 6nskvérd tydlighet.)

Kan jordbrukspolitiken i hela OECD-omradet forklaras med
hjalp av samma forklaringsmodell? Annu ambitiosare &r att
som Anderson—Hayami scka efter en generell forklaring av
jordbrukspolitiken som tacker hela viarlden. Tanken ar frestan-
de. Vid en ndrmare granskning upptédcker man dock ganska
stora skillnader mellan den jordbrukspolitik olika lander bedri-
ver/har bedrivit. Sarskilt intressant ar att jamfora jordbruks-
politiken i de nordiska ldnderna, i synnerhet Norge och Finland
(fore medlemskapet), med amerikansk jordbrukspolitik. Kon-
sumenter/skattebetalare beskattas i bada fallen for att Gver-
fora resurser till producenter. Stodets fordelningseffekter ar
dock helt olika. Bade Norge och Finland har kompletterat
gransskyddet med direkta stod noggrant differentierade efter
storlek och region. I synnerhet har den norska jordbrukspoliti-
ken varit ett konststycke i millimeterrattvisa ddar bonderna har
garanterats samma levnadsstandard som andra grupper i
samhallet."

Debada landerna har dessutom bedrivit en medveten politik
for att dampa takten i strukturomvandlingen, hamma de stora
producenterna med det explicita syftet att behalla marknaden
for de sma. Denna politik star nu, efter medlemskapet, finnar-
na dyrt. De hoga stodnivderna ar saledes ett resultat av att
mycketlagproduktivaresurser har fatt finnas kvari produktio-
nen och dessutom betalats efter samma férrantningskrav som i
samhallet i 6vrigt. I USA betalas daremot jordbruksstodet till
hoginkomsttagarna. Enligt Gardners (1992) berdkningar har
de amerikanska lantbrukarna dubbelt s higa inkomster och
tiodubbelt sd hog formogenhet som genomsnittsamerikanen.
Extremt hoga stod utbetalas till vissa sma grupper som socker-
producenter. Liknande géller i viss man for EU diar man gene-
rellt sett haft svart att &stadkomma en modulering av stodet
till de mindre producenternas forman.

Den politiska processen som genererat den skandinaviska

"' Stodutbetalningar har varierats efter en mall omfattande 29 typgérdar.
I Nordnorge rackte det 1992 med 6,7 kor for att erhalla en motsvarighet
till industriarbetarlonen (Budsjettnemnda for jordbruket, 1992).
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politiken och den amerikanska forefaller utan likheter och kan
saledes svarligen forklaras av samma modell. Skillnader ver-
kar finnas dven jamfort med det 6vriga Europa. En tankbar for-
klaring ar det faktum att medan de viasterlandska landernas
ekonomier drrelativt settlika, uppvisar deras institutioner sa-
som partistruktur, politisk stabilitet, valsystem, social polari-
sering etc. stora skillnader. Generellt sett borde man forvinta
sig att lander med mera egalitiar inkomstfordelning ocksa har
en mera egalitar jordbrukspolitik. Man skulle kunna hévda att
den amerikanska politiken aterspeglar ett system som ganska
val svarar mot den beckerianska modellen: intressegrupper
kan kopa ekonomiska fordelar med hjilp av strategiska inve-
steringar i politiker som dr beroende av individuell finansie-
ring. Den skandinaviska politiken aterspeglar i stéllet de nor-
diska samhaillenas korporativistiska natur (jfr Alho, 1994). Po-
litiken liknar ett samhéllskontrakt mellan tva viktiga sam-
hillsgrupper, eller riattare sagt grupper som var viktiga nar
kontraktet skrevs, ndamligen bonderna och industriarbetarna
eller, om man sa vill, uppgorelser mellan arbetarpartier och
bondepartier.

Den evidens som aberopas ovan kan hidvdas vara av det
anekdotiska slaget. Detta bor dock vara fullt tillrackligt ty syf-
tet &r inte att bevisa en viss teori utan snarare att ifragasatta
tanken att en generell forklaringsmodell skulle vara tillgénglig
ndr det géller att forklara jordbrukspolitiken. Politik pa de fles-
ta andra omraden skiljer sig vasentligt at —jamfor t.ex. NBER/
SNS-studien (Freeman m.fl., 1995) dir skillnader mellan det
svenska och det amerikanska vilfardssystemet framgar med
all onskvérd tydlighet.

Implikationer for Osteuropa

Den foregaende teoretiska diskussionen utmynnar inte i en en-
hetlig teoretisk modell som skulle kunnat testas pa forhallan-
denaiOsteuropa. Snarare dr en viss agnosticism pakallad. Icke
desto mindre kan ett antal variabler av potentiellt intresse for
stodnivan definieras.
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1) Jordbrukssektorns relativa produktivitet (eller jordbrukar-
nas relativa produktivitet) i forhallande till 6vriga sektorer i
samhallet ar troligtvis en mycket viktig forklaringsfaktor.
Det ar svart att ignorera det faktum att inkomstmalet an-
véands mycket flitigt som en officiell motivering av jordbruks-
politiken (se Winters, 1993, tabell 1). Vidare kan ett tydligt
samband mellan stodniva och relativ produktivitet observe-
ras." Det finns ett omfattande empiriskt stod for att relativ
inkomst har paverkat prissattningen pa jordbruksproduk-
terna. I det nordiska fallet har inkomstparitetsprincipen
oversatts i prissattningsregler som sedermera strikt tillam-
pats. For EU:s del #r bilden mera otydlig."® Fattiga bonder
bor ha lattare att pardkna stod i synnerhet om det finns ett
rimligt matt av solidaritet inom samhaéllet. Utbredd fattig-
dom och medfoljande social oro pa landsbygden skulle vidare
kunna utgora ett allvarligt hot mot politisk stabilitet i de
nyblivna demokratierna.

2) Nettohandelsstatus ar en annan viktig forklaringsfaktor.
Nettoexportorer tenderar att stodja sina jordbruk mycket
mindre dn utpriaglade nettoimportorer. Japan ar ett gott ex-
empel. Flera forklaringar finns. Exportstodets kostnader
kan inte dverviltras pa konsumenter utan kriver skatteme-
del. Stodet ar ddarmed synligt och mera Gppet for kritisk
granskning och for konkurrens fran andra intressen med an-
sprak pa offentliga medel. I Osteuropa ar dessutom knapp-
heten pa budgetmedel betydligt storre. Under den socialis-
tiska tiden har staten svarat for manga funktioner och ata-
ganden som dr svara att upprétthéalla i samma utstrickning
under nuvarande omstidndigheter. Befolkningen forvantar
sig dock att staten fortsitter att tillhandahalla sjukvard, ut-
bildning, kultur, forskning. (I férhallande till BNP-nivan var
satsningen pa de nyssndmnda omradena mycket hog i Ost-

12 Se exempelvis diagram 6.1 i World Development Report 1986.

¥ Den "objektiva metoden”, som ocksa byggde pa en explicit tillimpning av
samma princip, 6vergavs i EU i bérjan av 1980-talet. Studier (Fearne,
1989) finns dock som bekriftar att inkomstutvecklingen har styrt pris-
bildningen p4 jordbruksprodukter 4ven under andra perioder.
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3)
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europa.) Den framsta anledningen till det ldgre jordbruks-
stodet ar dock att de nettoexporterande ldnderna kan ha
komparativa fordelar for jordbruk och ddrmed mindre eller
inget behov att subventionera jordbruket.

Det finns en stark korrelation mellan andelen jordbrukare i
arbetskraften och stodnivan, bade i tvarsnittsstudier och
over tiden, eftersom protektionismens framvéixt i de indust-
rialiserade landerna har sammanfallit med sjunkande andel
bonder. Huruvida transfereringar till jordbruket verkligen
har 6kat ar i viss man en tolkningsfraga. Sett i termer av
PSE-talen eller producentoverskott dr detta onekligen fallet.
I lander déar en strikt inkomstparitetsprincip har f6ljts har
bonderna, & andra sidan, inte fatt "mera inkomstparitet”.
Okade transfereringar till bonderna har tillskrivits ckad
lobbyingeffektivitet (Hayami—Anderson) eller ldgre kostna-
der nar stodet gar till farre individer (Swinnen). Fragan ar
om dessa modeller 4r direkt dverforbara pa situationen i
Osteuropa. De flesta jordbrukare i Osteuropa ar fortfarande
involverade i ndgon form av kollektivt jordbruk, d.v.s. i stora
enheter jamfort med sma familjeforetagi vast. Kostnader for
kollektivt handlande kan under siadana omstédndigheter
vara sma dven om antalet producenter skulle vara relativt
stort. Det dr vidare svart att havda att kostnaderna for kol-
lektivt handlande pa& nagot satt skulle vara proportionella
mot antalet bonder. De nordiska bonderna lyckades organi-
sera sig redan fore andra varldskriget nar de utgjorde en stor
del av befolkningen. Vidare kan stora homogena grupper
lyckas med att dra till sig politiska entreprendrer och eta-
blera politiska partier. De nordiska erfarenheterna visar att
lantbrukarnas intressen klart framjas om agrara partier
lyckas med att bilda regeringskoalitioner. Relationen mel-
lan antalet bonder och kostnaden for att stodja dessa ar lik-
véal tveksam. Betalas stodet ut per individ galler naturligtvis
sambandet. Stodet som géar till hela sektorn och genereras av
gransskydd dar daremot beroende av gapet mellan det in-
hemska priset och varldsmarknadspriset och ér i sig inte re-
laterat till antalet bonder.



4) Lander dar jordbruksproduktionen har fallit kraftigt bor for-
vantas stodja jordbruket mera &n andra ldander. Sjunkande
produktion kan vara korrelerat med sjunkande lantbrukar-
inkomster. Det finns vidare en generell tendens att industri-
er pa tillbakagang far stod (Anderson och Baldwin, 1987).
Tanken att ndgot maste vara fel eftersom produktionen fal-
ler kan vara oemotstandlig for beslutsfattarna i Osteuropa,
dven om nedgangen dr en sund anpassning till sjunkande
avsattningsmajligheter. Koppling mellan suverédnitet och
sjalvforsérjning med livsmedel gors ofta dven i Osteuropa.

5) BNP per capita ar starkt korrelerat med stodnivan. Troligt-
vis fangar BNP-nivan upp inflytande fran flera andra vari-
abler. Livsmedelsutgifternas andel i hushéallsbudgeten och
diarmed motstand mot hogre matpriser ar starkt relaterad
till inkomstnivan. Solidariteten med laginkomsttagare kan
ocksa forvantas 6ka med valstandet. Samma galler for jord-
brukets positiva externa effekter sdsom levande landsbygd,
miljo etc. dar en positivinkomstelasticitet har kunnat obser-
veras.

6) Kopplingen mellan regeringens politiska hemvist och sam-
mansittning och stédnivan ar inte sjialvklar. En ideologisk
bias kan finnas. I sa fall bor hogerregeringar férviantas vara
mer marknads- och reform-orienterade medan vinsterrege-
ringar 4r mer benégna att stodja interventioner i jordbruket
ochi ovrigt, i synnerhet om den gamla politiska eliten de fac-
to har behallit makten. Allt detta under forutsattning att det
politiska livet i Osteuropa foljer samma monster som kan ob-
serveras i viast. Antar man att olika gruppers intressen va-
ger olika mycket beroende pa regeringens sammanséittning
bor forekomsten av agrarpartier eller landsbygdspartier i re-
geringskoalitioner vara av stor vikt.

7) Ekonomisk stabilitet matt pa sedvanligt siatt genom infla-
tionstakt, arbetsloshet och BNP-tillvaxt kan forviantas pa-
verka utformningen av jordbrukspolitiken. Standiga forand-
ringar av jordbrukspolitiken kan indikera att den politiska
marknaden dnnu inte har nétt en stabil jaimvikt.
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Jordbrukspolitiken i Osteuropa efter
transformationsprocessens borjan

Nedan presenteras en kort beskrivning av jordbrukspolitikens
utveckling mot bakgrund av de elva landernas generella ekono-
miska och politiska utveckling. Viktiga data sammanfattas i
tabellerna 4.1 (politikinstrument) samt 4.2 (ekonomiska data)
och upprepas i regel inte i texten.

Albaniens BNP har halverats mellan 1989 och 1992. Ett fram-
gangsrikt IMF-initierat stabiliseringsprogram har resulterat i
ensnabb tillvaxt (11 respektive 7 procent) under 1993 och 1994.
Inflationen har fallit frdn 230 procent 1992 till 14ga nivaer. Al-
baniens forsta demokratiska val har hallits under 1992 och ett
flerpartisystem finns nu i landet. Exkommunister, numera so-
cialister, befinner sig i opposition. Albanien har i det narmaste
en u-landsekonomi. Landet bedrev en isolationistisk politik un-
der den kommunistiska tiden och har foljaktligen inte utveck-
lat starka ekonomiska band till vare sig Comecon eller sina
grannliander. En viss handel med livsmedel forekom dock dven
under denna tid. Landet har ett samarbetsavtal med EU och
har s6kt medlemskap i GATT/WTO. Det statsdgda foradlings-
och distributionssystemet har upphort att fungera. Endast tva
mejerier ar i drift, produktionen av férddlade mjolkprodukter
har sjunkit och smérimporten 6kat. Lantbrukarna har atergatt
till sjalvhushall och forsiljning pa lokala marknader. Jord-
bruksproduktionen har sjunkit kraftigt under privatiserings-
processens forsta fas men sedermera aterhamtat sig. Till foljd
av en stark nedgang for 6vriga delar av ekonomin svarar jord-
bruket numera fér mer an hélften av BNP mot tidigare en tred-
jedel. En omfattande liberalisering av den tidigare helt kontrol-
lerade ekonomin har &gt rum. Livsmedelssubventioner och
priskontroller har borttagits. (Priskontroller av bréd som pro-
duceratsistatligabagerierkvarstardock.) Regeringen reglerar
inte heller insatsvarupriserna med undantag for bevattnings-
vatten. Ett tullskydd till den inhemska godselindustrin har
sdnkts till 5 procent (fran 10—30 procent). Importtullar for jord-
bruksprodukter ligger pa 5—-30 procent. Kvantitativaimportbe-
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gransningar har tagits bort. Dessa finns emellertid kvar pa ex-
portsidan for ett antal produkter (virke, tobak). Vidare an-
vands exportskatter (obearbetat lader). Exportforbud for mat
gillde under perioden av matbrist 1991.

Bulgariens ekonomi kdannetecknas fortfarande av en betydan-
de instabilitet med inflation p& 122 procent och svag tillvaxt av
BNP (0,2 procent 1994). Preliminéra berdkningar for 1995 ty-
der pa en 6kning av BNP pa 2 procent under 1995. I valet 1994
har de gamla kommunisterna atertagit regeringsmakten.
Jordbruket spelar en viktig roll i ekonomin men andelen av
BNP har fallit. Drygt en femtedel av exporten utgors av jord-
bruksprodukter. Bulgarien har ett Europaavtal med EU. Lan-
detforvantasblimedlemi GATTi ar. Bulgariens jordbrukspoli-
tik kdnnetecknas av betydande ryckighet och ett starkt inslag
av kontroller. Administrativt bestdmda konsumentpriser med
kontroller av handelsmarginaler i varje led forekommer for
baslivsmedel. Politiken har, foga forvanande, inte lyckats att
stabilisera livsmedelspriserna. Ett administrativt minimipris
pa solrosolja sattes (1994) pa en lag niva for producenter och
importorer vilket ledde till kéer och utebliven import. Utgifter-
na for jordbruket svarar for 1,9 procent av statsbudgeten. Mer-
parten av pengarna spenderas pa tobak. Denna groda ar ocksa
den enda produkten med explicit prisstod. Ett minimipris for
vete har satts 1994 med syfte att garantera tillracklig inhemsk
produktion. Samtidigt anvédndes ocksa ett exportforbud for
spannmal. Detta ledde till 6verskott och fallande priser."* Ex-
portforbud anvéands ocksa for levande djur. Vidare ar export-
skatten pa solrosolja prohibitiv. Gransskyddet utgors av ad va-
lorem-tullar och minimitullar (sedan december 1994) som till-
lampas nér de forstnamnda faller for 1agt. Under 1995 infordes
“lagen om skyddet avlantbruksproducenter”. Namnet till trots
handlar det snarare om en beskattning &n ett skydd av lant-

' Det forefaller som om denna utveckling kom som en éverraskning for de
bulgariska politikerna och hela spannmalspolitiken verkar mérklig. Det
4r latt att halla med en bulgarisk kollega nédr hon har svart att forsta
varfor inte 6—7 miljoner ton spannmaél inte skulle ricka till 8 miljoner
bulgarer.
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brukarna. Staten kommer att kopa forutbestiamda kvantiteter
av vissa jordbruksprodukter till “skyddade inlésenpriser”. In-
losenpriserna ligger dock klart lagre an varldsmarknadspriser-
na. Lagen omfattar ockséa stod till investeringar, framjande av
exporten samt betalningar till missgynnade regioner.

Tjeckiens ekonomi kdnnetecknas av en makroekonomisk stabi-
litet med en pafallande lag arbetsloshet med europeiska matt
maétt (3 procent). Ekonomin har borjat viaxa pa nytt 1994. Jord-
brukets andel av BNP ar lagre 4n i Danmark. Orsaken star att
finna i en kraftig nedgang av jordbruksproduktionen (—28 pro-
cent). Landet har ett Europaavtal, ingar i CEFTA och 4r med-
lem i GATT. Tjeckien dr en nettoimportor av jordbruksproduk-
ter. Statsutgifterna for jordbruket uppgéar till fem miljarder
CZK. Utgifterna anvinds for tre huvudomraden: marknads-
regleringar, kreditsubventioner samt extensifiering/land-
skapsbevarande atgirder. Enligt officiella deklarationer syftar
politiken till att behandla alla sektorer pa ett likvardigt satt
och inte favorisera nagon speciell driftsform i jordbruket. Den
faktiska politiken rimmar inte sarskilt vidl med dessa dekla-
rationer. Ett interventionsprissystem tillampas for flertalet
produkter. (Systemet bygger dock pa en férvantad marknads-
situation och inte pa ex post-registrering av priserna.) Numera
betalas 50 procent av interventionspriset i forvag som en pro-
duktionskredit. Exportsubventioner anvinds flitigt. Subven-
tionerna har dock borttagits for socker. Tullskyddet har ckat
patagligt (Kraus m.fl., 1994). Preliminéra berakningar av PSE
for landet visar att stodnivan dr mycket hog och ckar over ti-
den. Merparten av stodet gar till animalieproduktion, framst
mjolk. Den hiogsta stodnivan giller for flask.

Ungerns ekonomi viande under andra hilften av 1993. Da oka-
de jordbruksproduktionen med 1,5 procent efter att ha fallit se-
dan 1988. Jordbrukets andel i sysselsidttningen sjonk kraf-
tigt.”* Efter valet 1994 aterkom de gamla kommunisterna till

' En del av denna nedgéang dr emellertid ett statistiskt fenomen. Alla an-
stallda pa kollektivjordbruken rdknades till jordbrukssektorns arbets-
kraft. Ett flertal av dessa har dock sysslat med helt annan verksamhet.
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makten. Livsmedelskonsumtionen har sjunkit. Mjolkkonsum-
tionen hor till den lagsta i Europa. Ungern ar en betydande net-
toexportor av jordbruksprodukter och livsmedel. Exporten har
okat 1994, framst for frukter och gronsaker. Ungern har ett Eu-
ropaavtal och d4r medlem i CEFTA. Landet har varit medlem i
GATT aven under den socialistiska epoken. Under den senaste
GATT-rundan har Ungern spelat en aktiv roll i CAIRNS-grup-
pen. 71,3 miljarder forinter anvinds for att stodja jordbruket
over statsbudgeten. Merparten av pengarna gar till exportsub-
ventioner samt till produktionssubventioner. Exportsubventio-
nerna omfattar dven foradlade produkter som vetemjol och
pasta. Subventioner betalas ocksa till investeringar. GATT-av-
talet har redan lett till problem med exportsubventioner (se vi-
dare kapitel 6). Utgifterna for inhemska marknadsregleringar
ar relativa laga. Ett interventionssystem modellerat efter EU-
forebilder har inforts i april 1994 for ett antal produkter. Mark-
nadspriserna har dock tenderat att ligga 6ver interventionsni-
van varfor systemet inte har utlosts. Ett kvotasystem anvinds
inom mjolkproduktionen. I november 1994 genomforde Ungern
en tullhojning med 16 procent for 278 jordbruks- och livsme-
delsprodukter. Hojningen géllde produkter obundna under
gamla GATT-regler. PSE-talet for Ungern ar relativt lagt men
har troligtvis 6kat sedan 1992.

Polen ar det 6stland dar den ekonomiska aterhdmtningen bor-
jade tidigast; 1994 var det tredje aret i rad med tillvaxt av BNP.
Arbetslosheten ar dock relativt sett hog och inflationen lag
1994 pa 32 procent. Jordbruket bidrar forhallandevis lite till
BNP. Sektorn sysselséatter dock, till foljd av en sméaskalig pro-
duktionsstruktur, en fjirdedel av arbetskraften. Efter valet
1992 har kommunister aterkommit till makten. Den andra
parten i regeringskoalitionen ar bondepartiet som ocksa har
haft hand om statsministerposten. Polens handelsoverskott
ndr det géller jordbruket har stindigt sjunkit sedan 1990 for
att forbytas i underskott 1993. Exporten har forbattrats under
1994. Sarskilt géller detta for foradlade produkter som har gyn-
nats av privatiseringar. Polen har forsokt att modellera sin
jordbrukspolitik efter EU. Tydligast ar detta for socker. En up-
penbar tendens till 6kad protektionism kan observeras i Polen.
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Ad valorem-tullar har 1994 kompletterats med variabla infor-
selavgifter av samma modell som i EU. Marknadsinterventio-
ner finns for ett antal produkter. Minimipriser bestams i for-
handlingar med bonderna. Hansyn tas till regleringsorganets
(ARR) finansiella situation liksom marknadsliaget. ARR har
dock ocksa medverkat till att halla priserna nere. Med kredit-
garantier till importérer stabiliserades priserna 1992 nar den
inhemska produktionen var otillracklig till foljd av torka. Ex-
portsubventionerna anvands for socker. Jordbruket subventio-
neras ocksa genom skattekrediter, bl.a. genom undantag fran
inkomstbeskattning. Merparten av utgifterna éver statsbudge-
ten (45,2 triljoner PZL) anvinds till sociala atgiarder. PSE-talet
uppskattades for 1992 till 15 procent och har troligtvis 6kat se-
dan dess eftersom gransskyddet har hojts.

Rumaniens ekonomi har noterat en viandning 1993 med en
BNP-tillvaxt pa 4,6 procent 1994. Tillvaxten har fortsatt under
1995. Inflationen har fallit fran ndra 400 procent 1993. Arbets-
losheten dr dock pafallande hog (10 procent) med tanke pa att
restruktureringsprocessen befinner sig i ett tidigt skede. Lan-
det 4r medlem i GATT och har ett Europaavtal. Jordbrukspro-
duktionen har expanderat kraftigt 1993 och 1994 och sektorns
bidrag till BNP har 6kat. Ruménien &r nettoimportor av jord-
bruksprodukter. Handeln domineras fortfarande av statsdagda
foretag. 9,5 procent av statsbudgeten anvands till utgifter for
jordbruket. Jordbrukspolitiken tenderar att vara motstridig.
Okat grinsskydd samexisterar med obligatoriska leveranskvo-
ter till administrativt bestamda laga priser. For flertalet pro-
dukter faststills det minimipriser som dock tenderar att ligga
under varldsmarknadsprisnivan. Jamforelser med varlds-
marknadspriserna (border prices berdknade i officiell valuta)
visar att inhemska priser ligger under varldsmarknadspriser-
na. Forklaringen ligger i bristande konkurrens och dominans
fran statsagda foretag som kontrollerar insats- och foradlings-
varuledet. Kontroller finns ocksa for konsumentpriserna pa
mjolk och brod. (Resultatet har blivit starka stotvisa 6kningar.)
Vidare har man forsokt begrénsa detaljhandelsmarginalerna.
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Slovakien borjade repa sig ordentligt 1994 efter flera ar av till-
bakagang. Den hoga tillviaxten har fortsatt Zven under 1995.
Arbetslosheten ar jamfort med Tjeckien hog. Jordbrukets brut-
toproduktion har vaxt med 4,1 procent 1994 efter att ha fallit
sedan 1989. Enligt slovakiska undersokningar dr lonsamheten
dalig i det privata jordbruket. De kollektiva jordbrukens skul-
der ar dubbelt s hoga som deras tillgangar. Slovakien har ett
Europaavtal med EU som omforhandlats efter delningen med
Tjeckien. Landet 4r ocksd medlem i GATT och CEFTA. Slovaki-
en ar nettoimportor av jordbruksprodukter och livsmedel.
Jordbrukspolitiken har anvénts for att balansera den interna
marknaden. Atgirdslistan omfattar interventionskop, export-
subventioner och produktionskvoteringar. Interventionen in-
fordes 1993 och omfattar flertalet produkter, 4ven siddana déar
interventionsatgirder saknas i EU (exempelvis potatis). Over-
skott av notkottet 1993 exporterades med subventioner. Brist
pa notkott, flask och potatis 1994 ledde till att "countervailing
duties” for dessa produkter togs bort i september. I januari
1995 togs dven importtullar for dessa produkter bort. Regering-
en har dven forsokt att motarbeta prisstegringar pa dessa pro-
dukter i detaljhandelsledet genom att bestamma hogsta tillat-
na pris pa potatis samt maximera handelsmarginalerna for
flertalet olika kottprodukter. Stodet till lantbruket omfattar
ocksa en mingd olika skatteutgifter (l4gre inkomstskatter,
borttagande av skatt pa lantbruksmaskiner m.m.). Statsutgif-
terna for jordbruket anvinds till hialften for att restrukturera
jordbruket i marginella regioner, till agroturism och perma-
nent beskogning. En stor del av de medel som har anslagits for
miljodndamal m.m. 1994 har dock inte forbrukats (Kabat och
Hagedorn, 1995).

Slovenien tillhérde de mest utvecklade delarna av forna Jugo-
slavien. Efter det nationella oberoendet har ekonomin utveck-
lats fordelaktigt och landet ar det i sarklass rikaste i Osteuro-
pa. Haller den nuvarande starka tillvaxten i sig kan Slovenien
passera de fattigaste av EU:s medlemsldnder efter ar 2000.
Jordbruksproduktionen har expanderat och ligger nu o6ver
1989 ars niva. Landet saknar komparativa fordelar for jord-
bruksproduktionen och ar en utpriglad nettoimportor. Jord-
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brukspolitiken &r klart protektionistisk och modellerad efter
CAP. Stora delar av dkerarealen klassificeras som mindre gyn-
nade och stods med investeringssubventioner och mjélkpristill-
lagg. Landet ar medlem i GATT, har ett associationsavtal med
EU och har dven blivit medlem i CEFTA. Nar det géller tull-
skyddet indelas produkterna i tre grupper. Som mest uppgar
tullsatserna till 70 procent for mest "kédnsliga” gruppen.

Estlands ekonomi har befunnit sig i en djupare kris 4n de cen-
traleuropeiska ldnderna. Inflationen uppgick exempelvis till
1 050 procent 1992. Flera tecken pa makroekonomisk stabilise-
ring kan dock skonjas. BNP-utvecklingen ar emellertid oséker.
Tidigare uppskattningar pekade pa en tillvdaxt med 5 procent
1994. De senaste siffrorna tyder i stéllet pa en nedgdng med
3 procent. Av de tre baltiska ldnderna ar Estland det mest han-
delsberoende. Landet har ocksa dragit till sig mest utldandska
investeringar (med Finland och Sverige som ledande investera-
re). En ny regering bildades i oktober 1995 efter en regerings-
kris. Jordbrukets andel av BNP har sjunkit kraftigt. (Antalet
notkreatur har i det narmaste halverats. Av grisarna finns det
mindre dn hilften kvar.) Jordbruket har utsatts for en stark
intdkts-/kostnadspress. Insatsvaror som tidigare importerades
fran Sovjet maste nu betalas till betydligt hogre varldsmark-
nadspriser. Estland &r en nettoexportor av jordbruksproduk-
ter. Dessa utgor den viktigaste exporten. (Estlands liberala
handelspolitik (se nedan) har lett till en omfattande grianshan-
del. Inte minst har finska turister 4gnat sig at att kopa tillbaka
den mat som deras land har salt till Estland med hjalp av be-
tydande exportsubventioner. Omfattningen av denna handel
ar okdnd men det kan réra sig om bortat 20 procent av impor-
ten.) Estland har ett regionalt handelsavtal med de 6vriga bal-
tiska ldanderna som dock inte omfattar jordbruket. Intradet i
GATT haller pa att forhandlas fram. Estland saknar status
som mest gynnad nation for handel med Ryssland som har till-
lampat dubbelt sa hoga tullar pa estniska produkter. Estland
har fort en mycket liberal jordbrukspolitik utan restriktioner
vare sig pa export eller importsidan. Jordbruksinkomstlagen
stiftades 1993 efter finsk forebild. Lagen forsags dock inte med
medel som skulle kunna garantera dess forverkligande. Stats-
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utgifterna for jordbruket (201 miljoner EK) anvinds for att sub-
ventionera forskning, utbildning, vaxtféradling m.m.

Lettlands ekonomi har dnnu inte borjat vissa tecken pa en ater-
hamtning. Svag tillvaxt 1994 forbyttes i svag nedgadng 1995.
Jordbruket spelar fortfarande en stor roll i ekonomin. Jord-
bruksproduktionen borjade vaxa 1995 efter att ha sjunkit kraf-
tigt flera ar i rad. Lettland forhandlar om ett GATT-avtal. Ett
Europaavtal med EU har tratt i kraft 1995. Lettland regerades
1993 av en koalition mellan det hogerliberala Lettlands vag och
Lettiska bondepartiet och sedan av en flerpartikoalition. Sto-
det till jordbruket har varit en stindig konfliktkilla mellan
medlemmarna i koalitionen. Sommaren 1994 lamnade bonde-
partiet regeringen, till f6ljd av en dispyt om jordbrukspolitiken.
Den politik som infordes av nista regering foljde dock i stora
drag bondernas onskemal (Miklas, 1995). Lettland forde fram
till 1994 en mycket liberal politik. Forsok att kontrollera vinst-
marginalerna i livsmedelskedjan tillimpades fram till 1992
men overgavs sedermera. Snabb 6kande import foranledde in-
forandet av tullar.”® Tullarna ligger pa 25—30 procent men
trycket fran den mycket ineffektiva foradlingsindustrin gor att
de inhemska priserna ligger under viarldsmarknadsprisnivan.
Statsbudgetmedel pa 13 miljoner lats spenderades huvudsak-
ligen pa vaxtforadling, avelsforskning och dylikt. Mot slutet av
1994 har exportsubventioner borjat anviandas. Omfattningen
av exportsubventionerna ar dock begransad.

Litauens BNP vaxte 1995 efter att ha fallit med sammanlagt
ndra halften. Inflationen har sjunkit fran 6ver tusen procent
till 45 procent. Jordbruket dr nést storst nar det géller andelen
sysselsatta och exporten. Produktionen har dock sjunkit patag-
ligt. Jamfort med nivan 1986 ar bruttoproduktionen 60 procent
lagre. Landet ar nettoexportor av livsmedel och jordbrukspro-
dukter. Nar det galler Litauen och dven de andra baltiska lan-

' Dessa beriaknades dock pa det av importoren deklarerade varuvirdet.
(Effekterna av en dylik konstruktion ar latt forutsdgbara. Ett ton kétt
kunde uppges vara vart nagra dollar.) Sedan hosten 1994 bygger tullar-
na pa kalkylerade varldsmarknadspriser.
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derna bor man dock vara medveten om att en del av den stora
handelsvolymen forklaras av aterexport. Detta ar i synnerhet
fallet for drycker som importeras fran Sverige. Ett Europaavtal
med EU tradde i kraft i januari 1995. Litauen har observators-
status i GATT och forhandlingar om ett medlemskap pagar.
Vid valet 1992 atertogs regeringsmakten av kommunister.
Jordbruks- och handelspolitiken har varit instabil. Tullar pa
importerade produkter 6kade till i snitt 45 procent ijuli 1994. I
oktober samma ar sanktes tullarna till 25 procent, troligtvis ef-
ter patryckningar fran IMF. Vid slutet av 1994 antogs lagen om
reglering av jordbruksrelationer. Avsikten ar att 6ka reglering-
en av priserna och lantbrukarnas inkomster. Lagen &r tankt
att omfatta 11 produkter med ett system av garanterade priser
och kvoterad intervention. Statsutgifterna pa jordbruk kom-
mer under 1995 att o6ka till 10 procent av budgeten. Enligt li-
tauiska bedomare (Kauzlauskiene, 1995) ar det dr dock tvek-
samt om dessa ambitiosa avsikter kommer att kunna forverk-
ligas. Det ror sig snarare om intentioner dn en realistisk politik.
Erfarenheterna fran 1994 nir ett liknande system tillampades
pa vete pekar i denna riktning. Troligtvis ligger de inhemska
priserna under viarldsmarknadsnivan.

De siffror som presenteras i tabell 4.3 avser nominell skyddsni-
va. Den fraga som kan stillas ar emellertid om inte analysen
bor genomforas i reala termer i stéllet. De reella vaxelkurserna
har varierat kraftigt (jamfor kapitel 3). En undervarderad va-
luta o6kar konkurrenskraften och bor saledes behandlas pa
samma sitt som andra subventioner. (Det omvianda géller for
en overvarderad valuta.) Det rader emellertid en genuin osi-
kerhet om den “ritta” nivan pa vixelkurserna i Osteuropa. Ser
man till kopkraftspariteten ar alla valutor undervarderade.
Samtidigt brottas manga lander med bytesbalansproblem. Det
ar dessutom tveksamt om samma modell kan anvindas for att
analysera bade den nominella och den reala protektionismen. I
det senare fallet maste man anta att jordbrukspolitiken snabbt
och perfekt anpassar sig for att kompensera vaxelkursforiand-
ringarna. Eftersom jordbrukspolitikerna i Osteuropa forefaller
ha svart att alla gdnger hantera politiken pa sektorsnivan, ver-
kar antagandet minst sagt langsokt.
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Tabell 4.1 De viktigaste jordbrukspolitiska instrumenten i Ost-

europa
Interven-  Minimi- Tullar/ Export- Priskontroller Exportskatt/ — Ovrigt
tionssys-  priser avgifter subventioner exportforbud  stod/
tem beskattning
Albanien 15-20 Brod statliga  Tobak, obear- Lag tull
bagerier betat lader godsel
Bulgarien Tobak 40-55%, Administrati- Exportforbud  Kreditsub-
minimitullar vapriser,han- vete,export-  ventioner
delsmarginaler skattolja
baslivsmedel
Estland Kreditsub-
ventioner
Lettland 15-30% Mjolk Branslesub-
ventioner
1992
Litauen 11 baspro- 25%, vagt Kvoter, skatter Kreditsub-
dukter genomsnitt (upphort 1994) ventioner
Polen Flertalet Kostnadsbase- Tullar +extra Socker Kredit, skat-
produkter radeforhand- avgifter 1994 teutgifter,
lingar pensioner
Rumanien Minimipriser ~ Ad hoc-tullhéj- Brod, mjolk Temporart for- Momsbefriad
ning/-sdnkning bud socker, mat, kredit-
spannmal, subventioner
smér
Slovakien  Flertalet Tullar Notkott, socker, Krediter, ag-
produkter agg roturism, re-
gionalstod,
skatteutgif-
ter
Tjeckien  Flertalet 3-90% Flertalet pro- Krediter, ex-
produkter dukter, ] tensifiering
socker
Ungern Flertalet Jordbrukspro-
produkter dukter och for-
adlade produk-
ter
Kallor: Egen sammanstéllning pa basis av OECD (1995) samt opublicerat

material fran OECD.
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Tabell 4.2 Variabler av betydelse for stodnivan

BNPper BNP1994 Andel  Andel Jordbru- Relativ  Relativ. X~M 1994 Produk- % BNP  Arbets-
capita ECU  livsmedel syssel- kets produkti- produkti- percapita tion94/ 199294  lashet

1992 avhus- sattai andelav vitet vitet $ Produk- geometriskt
$ hallsbud- jordbru- BNP ~ 1994*  1994** tion 89 medelvarde
geten ket 1994 %

Albanien 400 72 60 56 85 —21 110 +25 18,3
Bulgarien 1330 1110 38 21 10 41 45 + 35 70 — 34 124
Estland 2760 938 39 8 10 130 100 + 10 56 - 66 2,0
Lettland 1930 850 45 18 11 52 113 - 2 —16,6 6,6
Litauen 1600 627 58 22 1 42 28 + 67 48 —21,2 38
Polen 1910 1907 40 26 6 19 19 - 8 79 +38 16,5
Ruménien 1190 961 60 35 20 46 55 -1 101 - 23 10,9
Slovakien 1930 1643 38 8 6 67 76 — 40 75 —-28 14,2
Slovenien 5018 25 11 5 43 35 —169 118 +23 14,5
Tjeckien 2450 2 586 32 6 3 58 48 — 26 72 - 16 34
Ungern 2480 3150 38 10 i 61 +114 66 - 12 10,6

Kallor: OECD (1995), World development report (1992), EU (1995).

* Produktivitet 4r berdknad som andel produktion i jordbruket/andel
sysselsatta ijordbruket dividerat med motsvarande for resten av
ekonomin. Berdakningar baserade pa EU (1995).

*#* Samma berdkningar baserade pa OECD (1995).

Tabell 4.3 Négra indikatorer pa protektionism

Priser i procent av Nominell PSE
EU:s priser, 1994 *  skyddskoefficient **
Bulgarien 39 32
Estland 29 0
Lettland 39 34
Litauen 32 9
Polen 62 113 15
Rumaénien 49 69
Slovakien 64 119
Slovenien 929 242
Tjeckien 67 130 25
Ungern 70 139 8
* Prisindex for vete, mjolk, flask, notkott, kyckling samt dgg, egen berak-

ning.
** Grovindikator av gransskyddsnivé, berdknad genom att anta att priser
i Estland ligger pa varldsmarknadsnivan.
Kallor: OECD, egna berdkningar pé basis av EU (1995).
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Finns det ett entydigt monster i
Osteuropas jordbrukspolitik?

Egentligen ar det mycket svart att komma med generalisering-
ar om jordbrukspolitiken i Osteuropa. De ekonomiska, sociala
och politiska variationerna ar till synes enorma. Regionen in-
nehalleru-landsekonomier, som Albanien, med 6ver 50 procent
av BNP i jordbruket och med en sméaskalig produktionsstruk-
tur inriktad pa sjalvhushall, och industrildander som Tjeckien
dar jordbrukets andel i BNP ligger under OECD-snittet. Vissa
gemensamma drag kan observeras. Den forsta fasen i utveck-
lingen har inneburit en pataglig liberalisering: borttagande av
kvantitativa kontroller, borttagande av livsmedelssubventio-
ner och fri marknadsprisbildning pa jordbruksprodukter. Efter
dennaliberalaborjan har dock jordbruket ater borjat regleras i
flertalet lander. En tydlig tendens till 6kad protektionism kan
skonjas i Polen, Ungern, Tjeckien och troligtvis dven i Slovaki-
en. Protektionismen har bevisligen okat i Tjeckien, dar PSE-
talet har o6kat fran 10 procent 1992 till 21 procent 1993 och 25
procent 1994.

I det foregdende avsnittet uppstélldes ett antal hypoteser el-
ler tinkbara samband mellan typ av jordbrukspolitik och olika
indikatorer av ekonomisk, social eller institutionell art. Det
saknas tillforlitliga berdkningar av stodnivan for alla lander.
En formell prévning av hypoteserna ar darfor svargenomfor-
bar. Endast vissa tentativa slutsatser kan dras. Dessutom ar
data mycket osidkra. Alla jamforelser med varldsmarknadsni-
van dr med tanke pa kvalitetsskillnadernamycket svara att go-
ra. Risken ar pataglig att viarldsmarknadspriserna for de kvali-
teter som Osteuropa kan erbjuda 6verskattas.

Det kan vara lampligt att anknyta genomgangen av jord-
brukspolitiken i de elva landerna till de hypoteser som upp-
stédlldes i det foregaende avsnittet.

1) Ar jordbrukspolitiken ett utslag av strdvanden att utjimna
skillnader mellan stad och land i sé mdtto att lander med lag
relativ produktivitet i jordbruket dar mera stodbendgna?
Polen ar ett tydligt exempel pa att sa ar fallet. Landet har
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den i sarklass lagsta relativproduktiviteten i jordbruket.
Samma géller for Slovenien. Det relativt hogproduktiva Al-
banien saknar jordbruksstod, vilket ocksa stimmer med hy-
potesen. Hog relativ produktivitet och avsaknad av stod i
Estland och troligtvis 1agt stod i Lettland skulle kunna ut-
gora ett stod for hypotesen. Bulgarien, och framfor allt Ru-
maénien, stodjer dock inte jordbruket trots lag relativ pro-
duktivitet.

2) Ar nettoexportorer mindre stodbendgna?

3)

Ett tydligt undantag &r Ungern med en relativt hog stodniva
trots omfattande export och trots medlemskap i CAIRNS-
gruppen. I det ungerska fallet kan exporten mgjligtvis bero
pa att man haller fast vid en gammal politik och hoppas att
en 0kad effektivitet i framtiden kommer att géra exportsub-
ventionerna obehovliga. Slovenien med sin laga sjalvforsorj-
ningsgrad forefaller, & andra sidan, att bekrifta monstret.
En relaterad fraga 4r huruvida stodet infors (eller 6kar) till
foljd av forsamrat handelsnetto? Det verkar stdmma pa Po-
len, i synnerhet nar det giller inforandet av variabla infor-
selavgifter 1994. De borjade tillampas péa just de produkter
dar handelsbalansen har forsamrats som mest (FAPA,
1995). Tjeckien, vars handelsposition ocksa har forsamrats,
har likaledes infort protektionistiska atgarder. Aven Lett-
land har blivit nettoimportor och infort tullar. A andrasidan
har den estniska jordbrukspolitiken inte agerat pa starkt
sjunkande nettoexport.

Finns det en tendens att beskatta bonder och gynna konsu-
menter i stdllet i fattigare ldnder, d.v.s. dr stodet korrelerat
med BNP-nivan?

Det i sérklass rikaste landet Slovenien dr ocksa det mest
protektionistiska.'” Generellt sett ér de rikare linderna me-
ra protektionistiska. De fattigare landerna — Bulgarien, Ru-
ménien samt Litauen — anvéander eller har anvéant typiska
“u-landsinstrument” som exportférbud och exportskatter pa

' Den slovenska stédnivan verkar dock mycket hég i forhallande till BNP,
om man jamfor med andra ldnder i vast.
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tunga livsmedel. Det i sdrklass fattigaste landet i urvalet,
Albanien, forefaller dock bedriva en tamligen liberal politik.
Detta ar forvanande i synnerhet mot bakgrund av att ekono-
min under den socialistiska tiden var i det ndrmaste total-
reglerad. Exportbegrinsningar finns pa ett fatal produkter
men inte pa livsmedel.

4) Ar stédet hogre i linder med fé& bonder?
I lander som kan identifieras som klart protektionistiska ar
lantbrukarna relativt fa. Polen, och i viss man Slovenien, ut-
gor dock ett tydligt undantag. Trots den hoga andelen jord-
brukare erhaller polska bonder ett stod som dessutom har
okat over tiden. De polska bonderna ar mycket lagprodukti-
va och sitter dessutom i regeringsstillning.

5) Har stodet inforts ddarfor att produktionen har fallit?

Inget samband forefaller finnas mellan storleken pa produk-
tionsbortfall och storleken pa stod. I Slovenien har produk-
tionen expanderat kraftigt. I Polen och Tjeckien har produk-
tionsfallet varit relativt sett mattligt. I de baltiska landerna
har de i sarklass starkaste produktionsfallen kunnat obser-
veras utan att den protektionistiska responsen har infunnit
sig. Detta kan mojligtvis bero pa insikten att produktions-
nedgangen delvis var en ofrankomlig foljd av Sovjetsyste-
mets sammanbrott. Forst nu borjar en politik med mera pro-
tektionistiska ambitioner att inforas. Det &r dock fortfaran-
de oklart hur verkningsfulla de nya atgardernablir. A andra
sidan har de lander dar produktionen sjunkit minst eller
okat, Albanien respektive Rumaénien, snarare en konsu-
mentorienterad politik.

6) Hur forhaller det sig med sambandet mellan regeringens
sammansdttning och jordbrukspolitikens utformning?
Evidensen ar inte helt konklusiv. Den polska protektionis-
men forefaller ha tilltagit nar bondepartiet kom till makten
tillsammans med exkommunister. Den liberala linjen borja-
de dock overges redan fore maktskiftet. Estlands mycket li-
berala politik fram till 1995 och tendensen till vindning ef-
ter valet niar landsbygds- och bondeorienterade partier blev
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medlemmar i regeringen, forefaller bekrafta hypotesen.
Man kom dock inte langre an till diskussioner. Lettland, a
andra sidan, stimmer inte med monstret eftersom koalitio-
nen mellan Lettlands Vag och agrarpartiet (Lettiska Bonde-
partiet) sprack over jordbruksstodsfragan men stodet infor-
des senare. Troligtvis har agrarpartierna en viss, dock inte
avgorande, betydelse. Viansterregeringar forefaller daremot
haviss bendgenhet att vilja bekdmpa prisstegringar medelst
diverse administrativa férbud. Tron pa att inflation kan for-
bjudas eller ambitionerna att tvinga profitorer” att begran-
sa sina handelsmarginaler marks tydligt i Bulgarien, Ruma-
nien och delvis dven Slovakien.

7) Paverkas jordbrukspolitikens utformning av stabiliteten i
samhdllsekonomin i stort?
Det forefaller finnas ett samband mellan graden av instabili-
tet i ekonomin och instabiliteten och motstridigheten inom
jordbrukspolitiken. I Bulgarien, Ruméanien och Litauen har
politiken varit mycket instabil. I de tva forstndmnda lander-
na har jordbrukspolitiken ocksa innehallit motstridiga drag
som prishdjningar och exportférbud etc. Ruménien har vida-
re bundit en mycket hog stodniva (jfr nédsta kapitel), ndgot
som landet knappast kommer att kunna eller vilja utnyttja.
Mgjligtvis ar detta ett utslag av en ransoneringsmentalitet
och inte av intentioner eller planer att framdeles 6ka stodni-
van.

En mera fundamental fraga dr huruvida det observerade ut-
fallet ar ett resultat av en medveten politik eller om den omfor-
delning som politiken genererar bara delvis dr avsedd. Hur stor
del av effekterna kan tillskrivas bristande forstaelse, brist pa
information eller bristande kontroll? Fragan ar i allra hogsta
grad berattigad. De tidigare diskuterade public choice-model-
lerna bygger alla pa antagandet om det rationella valet (ratio-
nal choice). Utfallet av politiska handlingar betraktas d& som
ett resultat av ett medvetet och vilinformerat beslut. Jord-
bruksregleringar ar emellertid komplicerade och svara att fa
grepp om, i synnerhet om man saknar information. Undersok-
ningar i Bulgarien (Ivanova, 1994) tyder dock p& att stodet har

92



gatt at ovantat hall. Nettotransfereringar gick 1990 till konsu-
menterna, vilket stoder hypotesen att fattigare lander skulle
stodja denna grupp. Darefter, 1991-1992, gynnades dock
framst handelsledet, knappast en avsedd effekt. Snarare har
handelsledet formatt utnyttja situationen till sin fordel.

Forekomsten av gransskydd samtidigt som priserna lag un-
der varldsmarknadsnivan (Bulgarien, Lettland, Litauen) tyder
ocksa pa en ambition att stodja bonderna, parat med en bris-
tande formaga att skydda dem mot den exploatering de utsatts
for genom foradlings-/forsorjningsledets monopolism/monopso-
ni. Omfattande exportsubventioner i Ungern forefaller ocksa
snarare ha blivit absorberade i systemet (genom hogre vinster,
mera ineffektivitet) dn ha lett till hogre producentpriser. For-
dndringar i utformningen av regler, t.ex. 6vergang fran dekla-
rerade till kalkylerade priser vid berdkning av tullavgifternas
storlek i Lettland och nya former for betalning av exportsub-
ventioner i Ungern, har bada tillkommit som respons pa fusk.
Det tyder pa att bristande erfarenhet har spelat en roll.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det forefaller latta-
re att forkasta dn att bekréifta de inledningsvis uppstéllda
hypoteserna. Det troliga ar att de politiska marknaderna d&nnu
inte natt en stabilitet. Man skulle darfor kunna hiavda att jord-
brukspolitiken i Osteuropa inte bor jamforas med den nuvaran-
de vastliga politiken utan att man bor ga tillbaka till den tid-
punkt nér politiken har tillkommit, ndmligen till 30-talskrisen.
I detta perspektiv framkommer flera likheter. I bada fallen
finns det ett tydligt element av krishantering. Jordbrukspoliti-
ken har tillkommit som respons pa akuta kriser for att uppna
social stabilitet och minska fattigdomen pa landsbygden. Vist-
varlden har dock snarare drabbats av en utbudskris dn av fal-
lande produktion.

Samtidigt kan det havdas att jordbrukspolitiken i Osteuropa
innehaller vissa mycket "moderna” drag, d.v.s. stodformer som
i den vasterldndska jordbrukspolitiken tillkommit relativt
sent. Stod till svaga regioner, extensifiering, agro-turism, pen-
sioner. Dessa finnsframfor allt i Polen, Tjeckien och Slovakien.
Kreditsubventioner 4r mycket vanliga. Dessutom anvinds oli-
ka former av skattekrediter.
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Har PECO:s blivit smittade av CAP-
sjukan?

Vilken roll har CAP spelat for uppkomsten av protektionismen
i Osteuropa? Haller dessa ldnder pa att kopiera vastvarldens
jordbrukspolitik? Det ar knappast troligt att landerna i Ost-
europa infor jordbruksprotektionism darfor att OECD-lander-
na haller sig med en protektionistisk jordbrukspolitik. Detta
betyder dock inte att CAP inte har utovat ett inflytande pa den
osteuropeiska jordbrukspolitiken. Det officiella argumentet i
de lander som ansokt om ett medlemskap att en dylik politik
skulle vara en forutsidttning for att bli medlemmar, ar natur-
ligtvis rent nonsens. Detta argument tillsammans med argu-
mentet att jordbruksregleringar dr en lamplig politik eftersom
“alla andra reglerar” stiarker dock den protektionistiska lob-
byn. Det dsteuropeiska jordbrukets konkurrenskraft dr samre
dn den skulle ha varit genom CAP:s inflytande pa varldsmark-
nadspriserna. Protektionismen i Osteuropa har tydligt vuxit
fram som respons mot forsamringar i handelsbalansen for jord-
bruksprodukter. Anvandning av exportsubventioner bade pa
de osteuropeiska ldandernas egna marknader och pa dessa lan-
ders traditionella marknader i det forna Sovjetunionen har
ocksa skapat irritation och intresse att skydda det egna jord-
bruket. Exportsubventioner ar synliga tecken pa en orittvis
konkurrens och darfor mera troliga som framkallare av motak-
tioner an CAP:s mera abstrakta inflytande pa varldsmark-
nadspriserna.

Slutligen har CAP fungerat som en jordbrukspolitisk verk-
tygslada. Att kopiera CAP kan under vissa omstdndigheter
vara en rationell politik i s méatto att det ar battre att kopiera
regleringar vars verkningar ir kdnda. Givet att ett land be-
stamt sig for att medelst ett interventionssystem halla de in-
hemska priserna uppe ar det formodligen mera rationellt att
efterapa ett system som har funnits i bruk och fungerat till-
fredsstillande tekniskt sett, dn att forlora tid och med moda
prova sig fram med egna lsningar.™®

'® Exempel pa att regleringar ”lanas” mellan lander finns dven i vést.
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Samtidigt bor man vara medveten om att den CAP-liknande
politik som finns i Osteuropa inte alls &r lik originalet vid en
niarmare granskning. Vidare finns det system dar likheten en-
dast ar ytlig. Ett interventionssystem, om det skall fungera
somiEU elleristil med de gamla svenska marknadsreglering-
arna, innebér att staten garanterar ett minimipris genom att
vid behov, d.v.s. nar marknadspriset faller under en pa forhand
faststélld niva, kopa upp produkten i fraga for lagring, export,
destruktion m.m. Detta forutsitter att det finns ett fungerande
system for marknadsinformation, erforderliga resurser for att
genomfora kopen samt en fungerande administration av syste-
met. Saknas dessa forutsattningar handlar det snarare om 6ns-
ketéankande. I flertalet av landerna, t.ex. Ungern eller Litauen,
saknar myndigheterna de erforderliga instrumenten. Subven-
tionerna betalas till forddlingsindustrin i forhoppning om att
pengarna nar producenterna. Resultatet blir knappast garan-
terade priser i vasterlandsk beméirkelse. Vidare ar kopplingen
mellan de eventuella interna regleringarna och griansskyddet
oklar och systemet drivs snarare av griansskyddet. I Vasteuro-
pa har gransskyddet alltid anpassats for att folja de interna
regleringarna.

Ibland har kopieringen av CAP lett till markliga resultat. Ett
flertal lander (Ungern, Slovakien, Polen m.m.) anvander sig av
produktionskvoteringar for olika produkter. Mjolkkvoteringar
infordes i EU 1984 efter stor vanda och for att strypa tryckande
overskott. Landerna i Osteuropa har i stillet brottats med fal-
lande produktion! Detta har lett till att kvoterna ofta inte har
uppfyllts (som var fallet med socker i Polen). Producenterna
har ofta varit patryckare bakom inforandet av kvoter i Osteuro-
pa. Aven detta ar markligt. I EU har kvoterna inforts under
protester fran bonderna, som hellre velat ha prisgarantier for
obegrinsade kvantiteter.
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5. Osteuropas framtida
produktionspotential och
produktionsexpansion

Produktionsstruktur och
expansionsmdjligheter

Jordbruket i Osteuropa hade under den socialistiska tiden en
utpraglat tudelad struktur bestaende av stora kollektiva enhe-
ter och sma odlingslotter. Tudelningen &r inte lika utpraglad
langre. Nya former har tillkommit. Fortfarande svarar dock
sma enheter for en omfattande del av produktionen. Det fore-
faller troligt att en dylik produktionsstruktur verkar hamman-
de for mojligheter till snabb expansion. Att utoka produktionen
fran 2—3 kor till 8—10 &r ett mycket stort steg. Nagra fa kor eller
grisar kan fodas upp utan kopt foder med anvéandning av bipro-
dukter, hushallsavfall m.m. Produktionen kan forséiljas pa lo-
kala marknader. Allt detta blir ohallbart nar antalet djur ckar.
Utfodringssystem och forsaljning maste forandras fran grun-
den.

Generellt sett maste framtidsprognoser 6ver produktionens
utveckling relateras till de forviantade strukturférhallandena
inom jordbruket, eftersom olika produktionsformer inte kan
forvantas svara pa samma sitt pa produktionssignaler. Koopa-
rativen uppvisar exempelvis stora likheter med arbetarstyrda
foretag. Dylika foretag (Vanek, 1970) kan vara mera intresse-
rade av att maximera vinsten per medlem an den totala vins-
ten, vilket kan leda till att produktionen sjunker vid hogre pris.
Systematiska studier av detta slag saknas dn sa lange, vilket
gor att framtidsbedomningar av produktionen i Osteuropa
maste betraktas som mycket osdkra.
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Jordbruket i EU och Osteuropa — relativ
produktivitet och omfattning

I tabellerna 5.1, 5.2 och 5.3 visas jamforande tal for Osteuropa
och EU.

Tabell 5.1 Akermark och djurstockar i PECO 10, 1993

Aker 1994, Aker per Spann-  Oljevdaxt-  Far, Notkreatur daravkor, Grisar,
miljoner ha capita,ha malsareal, areal, 1000-tal 1000-tal 1000-tal 1 000-tal

miljoner hamiljoner ha
Albanien 0,7 663 358 93
Bulgarien 4,0 0,48 2,28 0,51 4400 750 420 2076
Estland 1,0 0,63 0,32 0,00 50 463 230 420
Lettland 1,7 0,65 0,49 0,00 30 551 310 500
Litauen 3,1 0,62 1,18 0,00 40 1384 680 1200
Polen 14,3 0,37 8,48 0,37 890 7270 3 866 17400
Ruméinien 9,7 0,41 6,32 0,61 11 500 3597 1500 9 266
Slovakien 1,2 0,28 0,86 0,09 410 993 390 2180
Slovenien 0,2 0,13 0,11 0,00 20 478 210 590
Tjeckien 3,2 0,31 1,75 0,25 200 2161 830 4070
Ungern 4,7 0,46 2,94 0,47 1250 999 420 5000

PECO 11 43,0 0,40 24,74 2,31 18884 19309 9206 42811

EU15 771 0,21 34,79 6,14 97 763 33617 110937
PECO 11
%avEU15 56 71 38 19 26 39

Kallor: EU (1995), OECD (1995).

Tabell 5.2 Osteuropas befolkning, produktion, Gkerareal m.m. i
procent av EU-motsvarighet, 1994

Befolk- Bénder BNP BNP Jordbru- Jord- Aker- Spann- Olje- Socker Mjolk  Nit-
ning per ketsbi- mark mark mal vaxter kreatur
capita dragtill
BNP

PECO 11 29 117 3 11 7 44 55 43 28 18 22 18
CEFTA +
Slovenien 18 5 2,6 14 4 31 23 26 17 15 15 10
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De osteuropeiska landernas befolkning motsvarar knappt 30
procent av EU:s befolkning och endast 3 procent av BNP. Folj-
aktligen ligger BNP per capita pa en dryg tiondel av EU-niva.
Daremot finns det fler bonder @n det for narvarande finns i
vést.

Tabell 5.3 Produktivitetsindikatorer for olika PECO:s samt
prisnivan i forhdllande till EU, 1994

Avkastning Avkastning Avkastning Kottper Mjolk per Prisi

spannméal  oljevaxter socker, grisplats, ko, ton  forhallande
ton/ha ton/ha ton/ha kg till EU*

Bulgarien 3,0 1,2 1,6 103 2,7 39
Estland 1,6 0,7 87 3,4 29
Lettland 1,8 1,0 1,3 108 3,0 39
Litauen 2,0 1,3 2,4 69 2,4 32
Polen 2,6 2,0 3,3 92 3,1 62
Ruménien 2,9 1,2 2,7 80 2,0 49
Slovakien 43 1,8 3,8 79 2,3 64
Slovenien 51 1,7 4,6 81 2,7 99
Tjeckien 4,1 2,1 41 114 4,1 67
Ungern 3,9 1,6 43 119 48 70
PECO 11 3,0 1,5 3,4 3,0

EU 15 5,2 2,0 7,6 144 49 100

* Vagt medeltal, egna berdkningar.
Kalla: OECD (1995), EU (1995) samt egna beridkningar pa basis av dessa
kallor.

Prisnivan for jordbruksprodukter i Osteuropa ligger, med un-
dantag av Slovenien, under eller mycket under EU-nivan.
Samtidigt dr ocksa avkastningsnivan betydligt lagre. Detta
géller i synnerhet for de baltiska linderna. Mycket stora pro-
duktivitetsgap forekommer ockséa i animalieproduktionen. Gi-
vetvis ar gapet inte lika stort for alla lander. Det &r latt att fore-
stalla sig hur omfattande Osteuropas jordbruksproduktion
skulle bli om all &ker, alla kor etc skulle ge en avkastning i pari-
tet med Vasteuropas. Denna bild skrammer troligtvis manga i
vast. Ingenting tyder pa att produktionen verkligen kommer
att oka sa kraftigt. I synnerhet néar det géller animalieproduk-
tionen kommer avkastningsokningen att atféljas av minskan-
de djurstockar.
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Ser man pa de tio landernas handelsbalans med jordbruks-
produkter mot omvérlden, nagot som 4r mycket viasentligt i ut-
vidgningssammanhang, kan det konstateras att ldnderna i
dagslaget knappast ar stora overskottsproducenter. Ett visst
spannmalsoverskott foreligger. Aven for oljevixter och mjolk
finns det vissa 6verskott. Notkott och fjaderfa befinner sig i ba-
lans medan ldnderna &r nettoimportorer av flask och socker.
Kommissionen forvantar sig ett storre 6verskott vid sekelskif-
tet. Denna prognos bygger dock pa antagandet att avkastnings-
nivaerna forbéattras avsevirt, 17 procent for spannmal, 27 pro-
cent for oljevixter m.m. Ett sddant antagande forefaller nagot
optimistiskt.

GoOr man en landervis analys av produktionspotentialen ar
det ldttast att bedoma den framtida utvecklingen i Polen och
Slovenien. Bada har en produktionsstruktur dominerad av ett
smaskaligt familjejordbruk. Denna struktur skiljer sig inte sa
mycket fran lander som Irland eller Grekland. Darmed kan pa-
ralleller dras till effekter av medlemskapet pa dessa landers
jordbruk. I inget av dessa tva fall har en stark produktionsok-
ning blivit foljden (Buckwell mfl., 1994). Kwiecinski (1995a)
gor samma bedomning och hédvdar att den polska jordbruks-
strukturen inte gor det troligt med en stark produktionsexpan-
sion. Samma slutsats géller i &n hogre grad for Slovenien som
redan nu har priser i paritet med EU. Tjeckiens jordbruk bidrar
procentuellt sett mindre till BNP an snittet for OECD-lander-
na. Prisnivan ligger relativt hogt och jordbruket ar historiskt
sett kraftigt subventionerat. Det &r knappast troligt att landets
komparativa fordelar ligger i jordbruket. Samma sak kan siagas
om Slovakien dar andelen bergsjordbruk dessutom ar storre.
Ungern kan bli ett undantag fran denna skisserade utveckling,
med en expansion inom jordbruksproduktionen och ett 6ver-
skott att exportera. De baltiska ldnderna har tidigare varit
mycket betydande nettoexportorer av livsmedel. Produktionen
har dock i det ndrmaste halverats och kommer under nuvaran-
de omstédndigheter knappast att aterga till tidigare niva.
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6. GATT-overenskommelsen

GATT-6verenskommelsen som tréaffades 1994 kommer att pa-
verka savil den framtida utvecklingen av CAP som 6stléander-
nas mojligheter att bedriva en egen jordbrukspolitik. Landerna
ar antingen medlemmar i GATT (WTO) eller haller pa att bli
det. De ataganden som de dsteuropeiska ldnderna har gjort har
vidare direkta implikationer for utvidgningen.

Jordbrukshandel och GATT fore Uruguay-
rundan

Handel med jordbruksprodukter var foremal for GATT-regler
redan fran starten, till skillnad fran handel med tjédnster.
Tjanster borjade regleras forst i och med den senaste rundan.
Regelverket for jordbruksprodukter var dock sa otydligt, eller
om man s vill slapphént, att det i praktiken inte utévade nag-
ra som helst restriktioner p4 medlemslandernas mojligheter
att utforma en egen jordbrukspolitik utan héansyn till konse-
kvenserna for omvérlden. Till de stora problemen horde explici-
ta undantag néar det géllde exportsubventionering som tillats
om inte en oskilig andel av varldshandeln uppnaddes och moj-
ligheter att anvianda kvantitativa metoder (importkvoter) vid
skydd av den inhemska marknaden. Villkoret fér importkvoter
var att &ven den inhemska produktionen begransades. Variab-
la inforselavgifter, ett mycket flitigt anvidnt griansskydd pa
jordbruksomréadet, hade dessutom en oklar GATT-status. Det-
ta toleranta regelverk utnyttjades flitigt, framfor allt av
OECD-landerna, och resulterade i mycket hoga stodnivaer som
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dessutom ckade over tiden, till skillnad fran griansskyddet for
industriprodukter dar successiva sankningar dgde rum. Kon-
troverser kring jordbrukshandel, t.ex. de berémda pastakrigen,
okade i antal under 80-talet. Foregdende GATT-rundor har
gjort flera forsok att 16sa problemen med jordbrukshandeln. Al-
la rann dock ut i sanden och férhallandena nar Uruguay-run-
dan inleddes var virre 4n nagonsin.

Utfallet av GATT-forhandlingarna

Utgangslaget for Uruguay-rundan kdnnetecknades saledes av
mycket hoga stodnivaer samt av avsaknaden av ett fungerande
regelverk for jordbrukshandel. I en dylik situation var flera
upplédggningar av forhandlingarna mdjliga. Den forsta var att
dven ifortsattningen lamna jordbruket darhédn. Den andra var
att koncentrera forhandlingarna pa neddragningar av stodni-
vaerna, den tredje att dstadkomma forbéattringar av regelver-
ket. Den fjarde och mest ambitiésa ansatsen var att bade for-
battra regelverket for jordbrukshandel och att tillampa de nya
reglerna med omedelbar verkan sa att stodnivaerna sinktes.

Det forsta alternativet variett historiskt perspektiv det mest
troliga. Oredan pa viarldsmarknaden for jordbruksprodukter
var dock vid mitten pa 80-talet for stor for att man skulle kunna
fortsétta i gamla hjulspar. All-time-low noterades for flera pro-
duktpriser, volymer motsvarande tva ars handel lag i spann-
malslager, oproportionellt stor moda dgnades via GATT-pane-
ler at att 16sa jordbrukskonflikter m.m. De mycket laga priser-
na ledde dessutom till att belastningen pa budgeten hos run-
dans tva stora jordbrukspolitiska aktorer, EU och USA, blev
mycket hog. Férvantningarna pa avsevarda forbattringar hade
lange varit mycket stora.

Foérhandlingarna inom jordbruket koncentrerades pa tre hu-
vudomraden: marknadstilltrade, exportkonkurrens samt in-
ternt stod. Nar det giller marknadstilltradet gar avtalet ut pa
tariffering, d.v.s. en omvandling av tidigare anvanda icke-tarif-
fara handelshinder till bundna tullar som dessutom sédnks med
36 procent rdknat fran basperioden 1986—88. Neddragningen
utgor emellertid ett enkelt genomsnitt 6ver olika varor (tullin-
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jer) och inte, vilket vore naturligt, ett medelvarde dar handels-
volymen avviands som vikt. Inga tullar far dock sankas mindre
dan 15 procent. Avtalet innehaller ocksa sdkerhetsklausuler i
form av tillaggstullar om importen skulle 6ka for kraftigt eller
priserna skulle falla for mycket. Innebérden av begreppen for
kraftigt eller for mycket varierar for olika produkter beroende
pa importens omfattning i utgangsliaget. Den kvantitativa si-
dan av 6verenskommelsen innebér ett marknadstilltrade om-
fattande 3 procent av den inhemska konsumtionen. Vid perio-
dens slut skall tilltradet 6ka till 5 procent.

Exportsubventionerna maste enligt avtalet siankas med 36
procent i viardetermer och 21 procent i volym rdknat fran basen
1986—90. Alternativt kan basen 1991-92 anviandas. Produkter
som inte subventionerades under basperioden och for vilka
inga ataganden gjordes far dock i fortsédttningen inte subven-
tioneras.

Ataganden for det interna stédet innebiar en neddragning
med 20 procent. Denna tillampas pa alla produkter tillsam-
mans enligt ett aggregerat stodmatt kallat AMS (Aggregate
Measure of Support). AMS paminner till sin konstruktion om
stodmattet PSE. Principen vid berdkning &r att olika atgédrder
vags samman med héansyn till effekten pa den aggregerade in-
komsten for jordbruket som helhet. Viktiga skillnader finns
dock mellan PSE och AMS. PSE omfattar i princip "alla” sek-
torspecifika atgéarder. AMS utesluter atgarder tillhorande den
“grona boxen”, d.v.s. saval generellt stod som vissa former av
icke-produktionsbundet stod (avlankat stod). Till foljd av
USA—-EU-kompromissen (i Blair House) ridknas dven arealbi-
drag och s.k. deficiency payments till denna kategori.

Den definitiva utviarderingen av GATT-6verenskommelsen
far ansta tills processen avslutats och avtalet hunnit verka
nagra ar. Manga oklara punkter finns, i synnerhet nar det gal-
ler tillampningen av alla tullkvoter som skall garantera det ut-
lovade marknadstilltradet. Huruvida utfallet av den langdrag-
na forhandlingsprocessen ar en besvikelse 4r en fraga om tidi-
gare forvantningar. Fran att i praktiken ha varit helt oreglera-
de kommer jordbrukshandel och inhemsk jordbrukspolitik
hadanefter att bli foremal for lagligt bindande regler, for saval
exportsubventionerna, importskyddet och stora delar av det in-
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terna stodet." Detta skulle man kunna hivda utgor ett enormt
stort steg framat (Tangerman, 1994).

Tariffering och bindning av nya tullar skapar en helt ny si-
tuation. Fore Uruguay-rundan var enbart 33 procent av tullar-
na bundna. Numera dr samtliga jordbrukstullar bundna vilket
faktiskt &r mer 4n vad géller industriprodukterna. Skillnaden
mellan jordbruksprodukterna och industrivarorna kommer att
besta nar det giller exportstodet eftersom detta fortfarande
kommer att tillatas for jordbrukets del, om &n i mindre ut-
strackning. Man bor dock papeka att tidigare osubventionera-
de produkter behandlas som industriprodukter. Denna foriand-
ring kommer att ha langtgdende konsekvenser. Inget land som
har skrivit under avtalet kommer att i framtiden kunna for-
vandlas fran en nettoimportor till en nettoexportor av jord-
bruksprodukter, om detta skulle forutsitta exportsubventione-
ring.

Ser man i andra sidan till den liberalisering av jordbruks-
handeln som blev ett resultat av rundan &r effekterna mycket
mattliga. Uppenbarligen prioriterades regelforbattringar
framfor stodneddragningar. Man skulle kunna héavda att libe-
raliseringen av jordbrukshandeln offrades for att kunna f3 till
stand ett fungerande regelverk (Hathaway, 1994). Tullsank-
ningarna och exportsubventionsbegransningarna som blev re-
sultatet ar pa det stora hela mycket mattliga. Dessutom sker
neddragningarna fran en inflaterad bas. Detta galler saval pa
import- som pé exportsidan dar manga léander, daribland EU,
valde att starta fran den betydligt hogre exporten under den
alternativa basperioden, 1991-92. Inte heller kommer kraven
pa ett 6kat marknadstilltrade att skapa alltfor mycket ny han-
del. Befintliga avtal har i regel "avraknats” fran GATT-atagan-

¥ Villkoren for GATT-6verenskommelsen inom jordbruket specificeras i
avsnittet "Agreement on Agriculture” i dokumentet "Final Act Em-
bodying the Results of the Uruguay Round of Multilateral Trade Negoti-
ations”. Detta dokument ér lagligt bindande i likhet med de ldnderlistor
(country schedules) som varje land har presenterat. Det tredje dokumen-
tet i sammanhanget, "Modalities for Establishment of Specific Binding
Commitments”, utgér diremot inte en formell del av 6verenskommelsen
och ar saledes inte lagligt bindande.
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den. Sa var t.ex. fallet med importkvoter inom ramen f6r Euro-
paavtalen (OECD, 1995a).

Atagandet om det interna stodet 4r &nnu mindre krdvande
eftersom arealbidragen rdknas som “grona stod” och saledes
undandras inskrdnkningar. Utan denna undanmanover skulle
4 andra sidan McSharry-reformen inte kunna godkénnas i
GATT och overenskommelsen kanske inte alls komma till
stand. Dessutom var en 6verenskommelse pa jordbruksomra-
det absolut nodvandig for att avblockera andra omraden (han-
del med tjanster, immateriell ratt, investeringar m.m.)

En annan negativ sida dr de administrativa problemen som
kommer att uppkomma i samband med administreringen av
tariffkvoter. Har kan man tydligt tala om l6sningar som mera
paminner om "managed trade” 4n om liberalisering av handel.
Man kan dock papeka att ndsta GATT-runda eller WTO-run-
dan som boérjar vid sekelskiftet kommer att kunna handla om
handelsliberaliseringar, eftersom stora forbéattringar pa regel-
sidan redan ar gjorda. I det perspektivet kan den nuvarande
overenskommelsen ses som en investering for framtiden. En
annan viktig faktor for framtida liberaliseringar av handel ar
att den nya WTO-rundan inte i lika hog grad blir en affar mel-
lan USA och EU. Flera nya intressenter, inte minst de nya
marknadsekonomierna i 6st och Kina, kommer att kriava infly-
tande.

Uruguay-rundans effekter pa
varldshandeln

Det ar latt att inse att effekterna av GATT-6verenskommelsen
pa varldshandeln blir méattliga. Fullt ut kommer effekterna att
verka forst efter sekelskiftet. Stodet séanks mycket mattligt, i
synnerhet om man beaktar att for delar av stodsdnkningen
handlar det om att dopa om ett befintligt stod fran "rott” till
“gront”. En del av sédnkningen har redan intraffat, eftersom
landerna fatt tillgodorédkna sig effekterna av de reformer som
vidtagits under rundans gang. Flertalet lander har genomfort
dylika reformer (USA, EU).

De statiska effekterna av 6verenskommelsen i stort ligger
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enligt olika modelluppskattningar runt 1 procent av virldens
samlade produktion (Cline, 1995). Resultaten &r starkt beroen-
de av de antaganden modellerna bygger pa. GATT-sekretaria-
tet (GATT, 1994) uppskattar effekterna pa varldens samlade
BNP till mellan 109 och 510 miljarder dollar nar alla anpass-
ningar har 4gt rum. Den lagre siffran hanfor sig till en varld dar
det rader perfekt konkurrens och teknologin saknar skalforde-
lar. Antas det ddremot, vilket stimmer mycket battre med fak-
tiska forhallanden, att konkurrensen &ar monopolistisk och
skalfordelar dven finns péa foretagsniva, blir effekten av libera-
liseringar storre, eftersom dessa okar konkurrenstrycket. For
jordbrukets del raknar studien med en 6kning av handeln med
spannmal med 4 procent och 21-22 for 6vriga produkter (som
har aggregerats till en vara). Liberaliseringseffekterna pa jord-
brukshandeln och priserna ddmpas av att importerade produk-
ter betraktas som imperfekta substitut till hemmaproducerade
varor, vilket ger skydd at inhemska producenter.®

En analys av effekterna pa jordbrukshandel av FAO (1995b)
kommer likaledes fram till méattliga konsekvenser. Varlds-
marknadspriserna viantas bli mellan 4 och 10 procent hogre.
Den langsiktiga nedatgaende pristrenden forvintas dock inte
paverkas av rundans utfall. Effekten pa den globala jordbruks-
produktionen blir forsumbar. Handelsmonstren forvintas
emellertid bli paverkade. Importen av spannmal, oljevaxter
och mjolkprodukter fran u-ldnder kommer att éka i en lang-
sammare takt liksom i-ldndernas export.

En amerikansk forskargrupp vid Iowa University har upp-
skattat effekterna av liberaliseringar fram till ar 2000 till 10
procent som hogst, for flertalet produkter 2—3 procent. Langre
fram kan effekterna pa handel med mjolkprodukter som ost och
skummjolkspulver bli storre. Dessa storre effekter uppkommer
eftersom EU tvingas sénka sin subventionerade export av pro-
dukternaifraga samt dven 6ka importen for att uppfylla kravet

*® Detta antagande forefaller ha stéd i empirin om man ser till for-
hallandena i Sverige. De uteblivna sénkningarna av matpriserna efter
EU-intradet har till en del tillskrivits svenskarnas preferenser for
hemmaproducerade produkter.
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pa marknadstilltrade. Av samma skél kommer ocksa USA och
Kanada att behova 6ka importen, vilket ocksa bidrar till att ho-
japriserna.

Konsekvenser av GATT-6verens-
kommelsen for EU och CAP

Ovanstdende antyder att den gemensamma jordbrukspoliti-
ken, CAP, inte kommer att utsidttas for alltfor stora pafrest-
ningar av behovet att uppfylla GATT-atagandena. Helt spar-
lost gar dock inte 6verenskommelsen forbi.

Nar det géller det interna stodet ar konsekvenserna i det nér-
maste obefintliga. Prisfallen som foljer McSharry-reformen
riaknas ju som stodsdnkningar, medan arealbidragen som in-
fordes som kompensation inte beaktas. Det ironiska i samman-
hanget ar att hela operationen raknas som stédminskning fast
det i praktiken blivit en stodokning! EU-bonderna har namli-
gen blivit 6verkompenserade eftersom bidragen faststalldes i
forvag utan hansyn till de interna marknadsprisernas utveck-
ling. Dessa blev hogre dn berédknat.

Begransningar nar det géller exportstoden varierar mellan
olika produkter. Spannmal och mejeriprodukter paverkas
mest. Redan 1995/96 6verstiger EU:s vantade export av ost den
tilldtna kvantiteten och situationen forviarras mot slutet av pe-
rioden nir kvoten for ostexporten stiger till 305 000 ton. For ost
tillampas en reducerad tull pad en kvantitet som hojs fran
18 000 ton ost 1996 till 104 000 ton ar 2000. For detaljer nér det
giller EU:s GATT-ataganden se OECD (1995b). Nar det géller
spannméal kommer begriansningen att gora sig gallande forst
om nagra ar. Effekterna av exportbegriansningarna forstiarks
av att EU-marknaden 6ppnas for storre import i enlighet med
kravet p4 marknadstilltriade, som vid slutet av perioden skall
uppga till 5 procent av konsumtionen (jfr ovan). For att garan-
tera tilltradet skapas det produktvisa importkvoter (tullkvo-
ter) med en ldgre tull. For vete tillampas exempelvis tullsatsen
noll for en kvantitet pa 300 000 ton/ar. Den okade tillgdngen
trangs da pA hemmamarknaden med den inhemska produktio-
nen och kan inte lyftas bort som férut (nar EU:s sockerimport
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inom ramen for Lome-konventionen helt enkelt aterexportera-
des). Generellt sett galler att de virdemassiga exportrestriktio-
nerna forefaller lattare att uppfylla. Hur kédnnbara effekterna
av siankt gransskydd blir beror pa utvecklingen av varldsmark-

nadspriserna. Vid nuvarande nivaer bedoms effekterna som
sma (MAFF, 1994).

GATT och Osteuropa

Den 6verenskommelse som presenterades inledningsvis géller
for de gamla GATT-medlemmarna fran i-landerna. For u-ldan-
dernas del tillampas samma regler fast med en viss "rabatte-
ring”. U-lander behover exempelvis sdnka sina tullar med 24
procent isnitt och ldgst med 10 procent. Kravet pa det interna
stodet 4r en sankning med 10 procent. Exportatagandena upp-
gar endast till tva tredjedelar av det som giller for de industria-
liserade landerna. De minst utvecklade ldanderna undandras
helt fran krav pa anpassningar. A andra sidan tillimpar inte
u-lander sadana stéd som undandragits fran stodneddragning
genom USA—EU-kompromissen.

De 6steuropeiska ldanderna harav lattforstaeliga skal fatt ut-
forma sina ataganden utan hansyn till den tidigare forda politi-
ken. De fyra CEFTA-landerna samt Ruménien och Slovakien
dr medlemmar i GATT. Bulgarien véantas att bli medlem inom
kort. De tre baltiska landerna védntas snart ocksa bli medlem-
mar.

Ser man ndrmare p4 CEFTA kan det konstateras att lander-
na har tillimpat olika strategier nar det galler GATT-atagan-
den. Bristande erfarenhet har spelat en viss roll (se nedan). Po-
len har valt att binda sina ataganden i US dollar och anpassa
sig till EU-nivan. Stodnivan i Polen ar saledes oberoende av
den inhemska inflationen men kan 4 andra sidan inte 6ka i rea-
la termer. Ungern, Tjeckien och Slovakien har bundit sina st6d-
nivaer i inhemska valutor. Ataganden av denna typ urholkas
snabbt om inflationen ar kraftig. Mgjligheten kan & andra si-
dan finnas att omférhandla sina ataganden i handelse av "ex-
cessive rates of inflation” vilket omnéamns i artikel 18, paragraf
4. Detta ar dock oprovat och tolkningen oklar.
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Ruménien dr det enda land i Osteuropa som har valt u-lands-
status i GATT. Detta medfor ldgre krav pa stodnedskarningar
m.m. (se ovan). Dessutom har man bundit sina tullar pa en
mycket hog niva (EU eller hogre). Ungern planerar att sdnka
sina tullar enbart gentemot ldnder som 4r medlemmari GATT.
Hogre tullar kommer saledes att tillampas mot produkter fran
Ryssland och Ukraina.

Nar det géller importskydd har CEFTA-landerna bundit si-
na tullar pa hoga nivéer relativt till gransskyddets nuvarande
niva. Detta skapar utrymme att hija tullarna, vilket dock inte
behover utnyttjas. Bindningarna bildar gransvarden for hogsta
tillatna nivan. Nar det galler det interna stodet enligt AMS-
mattet 4r utrymmet att 6ka stodnivan nagot mindre. Mest bin-
dande for en eventuell 6kning av stodet, om denna skulle leda
till ckad export, ar emellertid begransningar for den subventio-
nerade exporten. De ldga exportvolymerna i utgangslaget gor
att dentillatna exporten ar liten. Tidigare osubventionerad ex-
port far ju inte ldngre subventioneras. For flertalet produkter
(spannmal, smor och socker i Polen, smor, mjolkpulver, dgg i
Ungern, socker och smor i Tjeckien/Slovakien) dr kvantitets-
gransen noll. For andra produkter ar volymerna smé jamfort
med de redan uppnadda exportvolymerna (det 4r oklart hur
stor del av dessa som ar subventionerade.) P4 grund av miss-
uppfattning av reglerna har Ungern bundit sina exportsubven-
tioner till totalt 22 miljoner forinter. Redan forra aret (1995)
budgeterades 40 miljoner for dndamalet vilket strider mot
GATT-atagandet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att GATT-ataganden
for de osteuropeiska ldndernas del ldmnar utrymme att oka
stodet till de inhemska producenterna. Om inflationen fortsét-
ter att ligga péa relativt hoga nivaer urholkas dock stoden. Lan-
derna har ocksa sma mgjligheter att subventionera sig fram pa
exportmarknaden. Detta far mycket langtgdende konsekven-
ser for en framtida EU-utvidgning. Det som framst oroar de nu-
varande EU-medlemmarna — detta framgar tydligt fran
MAFF-studien (1994) — ar att ostlanderna som blivande EU-
medlemmar inte har mycket till ’hemgift” vad exporten betraf-
far. Skulle dessa lander bli nettoexportorer efter anslutningen,
maste den resulterande exporten ackommoderas av de nuva-
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rande medlemmarna, antingen pa den interna marknaden el-
ler pa bekostnad av EU:s egen subventionerade export. Det ar,
ndmligen, knappast troligt att det utvidgade EU:s ataganden
kommer att kunna avvika frdn summan av ataganden for de
ingdende parterna. En annan implikation, denna gang mera
positiv ur EU:s synpunkt, dr att GATT kommer att halla till-
baka produktionsexpansionen fore medlemskapet som skulle
krava en 6kad subventionering. En dylik expansion kan annars
te sig lockande for landerna i fraga som ett medel for att skaffa
sig en gynnsam position vid intrddet. Detta i synnerhet som
landerna fruktar att deras mgjligheter att expandera produk-
tionen efter medlemskapet kan komma att kvoteras bort.
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7. EU och Osteuropa — olika
samarbetsalternativ

Integrationen mellan EU och Osteuropa spanner over olika
mojligheter franfull tillampning av en icke reformerad CAP till
fortsatt utanforskap. Vid fortsatt utanforskap skulle de nuva-
rande samarbetsformerna Europaavtalen behova utvidgas och
fordjupas. For Osteuropas del kan man undra hur deras alter-
nativ till EU-medlemskap ser ut. Slutligen ar inneborden i ett
eventuellt EU-medlemskap oklar. Redan har sinsemellan
mycket olika modeller foreslagits. Vilken, om nagon, ar realis-
tisk? Vidare kan man undra hur CAP kommer att se ut om ut-
vidgningen inte kommer till stand.

EU utan Osteuropa — hittillsvarande
utveckling och nya reformer av CAP

Anda sedan starten har CAP kontinuerligt reformerats. Refor-
merna har skett av nod, inte av lust, oftast niar néden har blivit
riktigt akut. Genomgripande reformer och stora visioner har
saknats. Ansatsen kan beskrivas som ”"piecemal approach” —en
sak i taget och inte mer 4n det for stunden absolut nodvandiga.
En dylik ansats lampar sig synnerligen illa for en sektor som
jordbruk. Sektorn kdnnetecknas namligen av en mycket hog
grad av interdependens mellan olika produktionsgrenar i pro-
duktion och konsumtion vilket gor att det hela liknar ett gigan-
tiskt plockepinnspel. Det 4r i stort sett omajligt att rora en pin-
ne utan att en annan pinne ocksa ror sig. CAP:s utveckling be-
kraftar att sa varit fallet. Problem som losts i en sektor har flyt-
tat till nasta.

Bristen pa visioner syns ocksa tydligt i den kaotiska utveck-
lingen. Spannmal, ett av EU:s sorgebarn, kan vara ett bra ex-
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empel i sammanhanget. EU:s politik kdnnetecknas av att am-
bitionsnivan har varit olika for olika produkter. Spannmal till-
hor de starkast reglerade produkterna med paféljade problem
med betydande 6verskott. Dessa borjade markas redan under
80-talets forsta hélft. Den forst provade l6sningen var att kopp-
la prisutvecklingen (via en komplicerad prisformel) till kvanti-
tetsutvecklingen. Tillimpningen av formeln pa 1984 ars re-
kordskord ledde dock till att priserna skulle behova sénkas
med 6ver 5 procent. Detta visade sig vara en politisk omdjlig-
het. Trots misslyckandet aterkom EU till idén i 1988 ars re-
formpaket. Systemet med s.k. garantitrosklar infordes och an-
véandes fram till McSharry-reformen da modellen 6vergavs till
forman for direkt stod. S.k. medansvarsavgifter som samtidigt
tillimpades 6vergavs ocksa. Systemet fungerade tamligen ef-
fektivt medan det var i bruk och ledde dessutom till prissank-
ningar eftersom troskeln som regel 6verskreds. Skulle man hal-
lit fast vid detta system skulle produktivitetsokningar sakta
men sédkert fatt mala ner prisstodet till spannmal till varlds-
marknadsprisnivan.

Tva huvudtrender kan urskiljas i CAP:s utveckling: en 6kad
anviandning av kvantitativa produktionsbegrinsningar samt
en okad anvidndning av direkta inkomststod. CAP har pa sa
satt borjat att allt mer likna den amerikanska jordbriikspoliti-
ken, i synnerhet nar det géiller spannmal. Man kan se detta som
en anpassning till till EU:s fordndrade handelsbalans for jord-
bruksprodukterna. EU 4r numera en stor nettoexportor av
jordbruksprodukter samtidigt som man med sin tidigare poli-
tik bidragit till att pressa ner priserna for den egna exporten.
USA har daremot lagt marken i trada och sett till att priserna
pa varldsmarknaden holls uppe.

Den senaste EFTA-utvidgningen har dessutom inneburit en
tendens till renationalisering av politiken i och med den hogre
stodnivan och nationell politik for de nordliga regionerna.

Anvindningen av kvantitativa produktionsbegransningar
har tagit ett stort steg framat i och med McSharry-reformen.
Trenden forsatte efterat och begriansningar infordes for nya
produkter. Resultatet har blivit att jordbruksutgifterna nume-
ra genomgaende baseras pa nationella referensvdrden sdsom
basarealer, avkastningsnivaer eller produktionsvolymer. Des-
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sareferensviarden har fatt karaktaren av nationella dganderdit-
ter. Nivderna ar givna och fordndras inte. De nationella utbe-
talningarna ur jordbruksbudgeten har pé sa sétt blivit helt ce-
menterade.

McSharry-reformen har ocksa inneburit ett stort steg i rikt-
ning mot anviandning av direkta inkomststod dven om steget
inte tas fullt ut.” Reformen har vidare flera langtgaende konse-
kvenser, formodligen merlangtgaende 4n man har kunnat inse
franborjan. Overgangen till direktabetalningar, som var en del
av reformen for spannméal m.m., gér det mojligt att separera in-
komststod och marknadsstyrning vilkettidigare varogorligt ef-
tersom endast ett instrument, priset, anvindes for bAda méalen.
Darmed har man 6ppnat for en tillimpning av subsidiaritets-
principen, d.v.s. renationaliseringen, av CAP. I forlangningen
skulle inkomststod kunna avgoras pa nationell niva dar detta
beslut hér hemma. EU saknar en gemensam socialpolitik och
det pa goda grunder. Ocksa nar det galler miljoatgdarderna har
reformen glidntat pa dorren till ett storre nationellt inflytande.
Direktivet 2078 som ingar i reformens s.k. kompletterande at-
garder och syftar till att bidra till extensifiering av jordbruks-
produktionen har fatt mycket olika tillampning i de olika med-
lemsldnderna. Darmed har man de facto infort ett element av
subsidiaritet, &ven om CAP formellt 4&r en gemensam politik.
Miljostod, liksom inkomststod, bor ocksa med fordel kunna av-
goras padennationellanivan eftersom problem och varderingar
kraftigt varierar mellan landerna. Den tredje betydelsefulla
konsekvensen ar att fordelningen av stodet genom anvéandning-
en avdirektabidragblir fullt synligt. Det ar oundvikligt att poli-
tikens legitimitet darmed paverkas (Rabinowicz, 1993.) Detta
har redan lett till att bidragen borjat ifragasattas.

Framtida reformer av CAP?

Pa langre sikt blir reformerna av CAP ofrankomliga. Ett ofor-
dndrat CAP kommer att ha stora problem att klara nuvarande

* Inte ens for spannmal som mest paverkades av reformen var bytet full-
standigt. Fortfarande anvands héar ett interventionssystem samt export-
bidrag.
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GATT-ataganden bortom ar 2000. Okad produktion till foljd av
okad produktivitet, vilken inte kommer att kunna avyttras
med exportstod, kommer att behova lagras i det odandliga eller
forstoras. Nasta WTO-runda kommer dessutom tveklost att
handla om liberaliseringar av handeln. Trenderna mot globali-
sering och liberalisering blir svara att ignorera. Fortsatter EU
att forlita sig pa kvoteringar bor det papekas att brittiska be-
réakningar tyder pa att tradesarealen pa sikt maste 6kas till 30—
35 procent for att uppfylla GATT-kraven. Med fortsatta sats-
ningar pa hoga priser och reglerade kvantiteter kommer sale-
des EU att kvotera ut sig ur exportmarknaden, niagot som de
effektivare och exportorienterade medlemslédnderna bérjar
inse. Det senaste danska forslaget ar ett bra exempel pa denna
insikt: Mjolk som produceras utéver den tilldelade kvoten och
som nu beldggs med "straffskatt” skulle enligt forslaget fa ex-
porteras till vdarldsmarknadspris. Langvarig anvidndning av
kvoter sanker ocksa effektiviteten i produktionen. Nasta WTO-
runda kan vidare gora det omajligt att halla hogt inhemskt pris
for begransade kvantiteter eftersom gransskyddet da rimligvis
kommer att sénkas.

Det storsta reformtrycket genereras dock av den interna dy-
namiken inom CAP. I korthet kan detta beskrivas som 20/80
problemet. Inneborden &r att 20 procent av producenterna er-
haller grovt sett 80 procent av stodet. Nar det giller den del av
stodet som betalas som direkta bidrag 4r skevheten dessutom
numera fullt synlig. Jordbruket i Europa dr namligen klart tu-
delat. Tudelningen accentueras vidare 6ver tiden. Samma jord-
brukspolitik haller inte for bAda komponenterna i den tudelade
strukturen. A ena sidan finns det effektiva jordbruk, dér den
dominerande delen av produktionen genereras, som skulle kla-
ra sig om inte utan stod sa atminstone med visentligt ldgre
subventioner. Detta jordbruk himmas samtidigt effektivitets-
massigt av kvoteringar, som syftar till att strypa 6verskotten. A
andra sidan finns det sméa enheter som producerar mycket lite
men som star for den levande landsbygd som det uppenbarligen
finns en nostalgisk betalningsvilja for. Att inom jordbrukspoli-
tiken kombinera sociala och ekonomiska hénsyn ar inte l4att och
det blir bara svarare allt eftersom strukturomvandlingen fort-
gar.
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Ett relaterat problem har med den 6vergripande anvind-
ningen av EU:s gemensamma resurser att gora. Till foljd av re-
formen 1988 finns det ett utgiftstak for jordbruksutgifter. Det-
ta tak uppgar till 74 procent av BNI-tillvaxten + 100 procents
kompensation for inflationen. I absoluta belopp sattes taket
1988 till 27,5 miljarder ECU, for 1994 ar beloppet 36,5. Utgifts-
taket var en vasentlig reform eftersom utgifterna tidigare vax-
te snabbare an BNP. Faktum kvarstar emellertid, jordbruksut-
gifterna fortsatter att 6ka realt sett och enbart nagot langsam-
mare dn BNI, &ven om andelen i budgeten sjunker som avsett.
Samtidigt sjunker jordbrukets andel av BNP och sysselsatt-
ningen och uppgar numera till 2,8 respektive 5,8 procent. Ek-
vationen ser onekligen allt orimligare ut. Lantbrukarnas poli-
tiska styrka bor ocksa forr eller senare anpassas efter numeri-
ren.

Ansprak pa budgetmedel kan dessutom genereras fran and-
ra hall. Bildandet av den monetéra unionen kan leda till be-
hovet av mellanstatliga transfereringar for att hantera de pro-
blem, asymmetriska chocker, som inte langre kommer att kun-
na hanteras med vixelkursanpassningar. Sa lange alla EU-
lander inte &r med i EMU kan inte EU:s nuvarande budget for-
mellt anvandas for &ndamalet. Det ar dock troligt att krav pa
nagon form av ”avriakning” kan komma att resas, i synnerhet
om det skulle visa sig att riktningen pa nettotransfereringar
blir densamma som nu &r fallet.

Den mest radikala 16sningen pa CAP-problemen vore att
séanka priserna till varldsmarknadsprisniva eller nagot o6ver
och kombinera detta med direkta inkomststod som avlankas
fran produktionen och péa sikt upphor pa EU-niva. Kvantitativa
produktionsbegriansningar eller liknande vore i sa fall obehov-
liga. Stoden skulle vid behov kunna 6vertas av medlemslénder-
na och darmed renationaliseras. Betalningar for jordbrukets
miljotjanster skulle ocksa betalas pa nationell niva. Reformer
med denna inriktning har sedan lange forordats av Europas
lantbruksekonomer. Ett forslag med denna innebord har nyli-
gen presenterats i en rapport publicerad inom DG2 (Larsen,
1994). En dylik reform skulle ha manga andra fordelar. Miljo-
stod och inkomststod bor, som papekades ovan, med fordel av-
goras pa det nationella planet. Dessutom skulle GATT-for-
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handlingarna bli helt oproblematiska och effektiviteten i re-
sursallokeringen 6ka mycket kraftigt. Forslaget leder dock till
tva stora komplikationer.

Renationalisering forutsétter en strikt “decoupling” eller av-
lankning. I annat fall sdtts konkurrensen ur spel. Lidnderna
maste saledes spela rent spel och inte anvinda sig av de in-
komststod som blir kvar pa nationell niva och/eller av miljostod
for att subventionera produktionen. Den hittillsvarande an-
vandningen av miljostoden inom ramen for direktiv 2078 tyder
pa att farhagor kan vara motiverade. I manga fall forefaller de
miljostod som inforts vara rena inkomststod som endast margi-
nellt har med miljo att gora.

Det andra problemet &r relaterat till det forra, ndmligen till
kravet pa avlankning. Mycket ldgre priser och avlankat stod,
elleringet stod alls, kommer att leda till att produktionen sjun-
ker,isynnerhet ilagproduktiva regioner. Redan vid nuvarande
hoga priser svarar direktstoden for mer dn 100 procent av in-
komsten for vissa jordbruksprodukter i Finland (Kettunen och
Niemi, 1994). Producenterna skulle alltsé befinna sigien gynn-
sammare situation om de slapp producera, nagot som de med
nuvarande bestimmelser inte far gora. Utan produktionskrav
skulle produktionen upphora. Férmodligen skulle detta intraf-
fa forst efter det att lantbrukarna blir 6vertygade om att stoden
verkligen ar avldnkade och att man inte straffar sig ur syste-
met genom att lata bli att odla. For omraden dar jordbrukets
positiva externaliteter 4r knutna till att en viss produktion
upprétthalls skulle detta onekligen leda till komplikationer.
Att sldppa kravet pa avlankning skulle dock innebara att
marknaden stors och en méngd gransdragningsproblem upp-
kommer.

Den radikala reformlinjen avvisas, foga forvanande, av F.
Fischler, EU-kommissionar for jordbruket, i ett strategipapper
som EU-kommissionen lagt fram vid slutet av forra aret (Fisch-
ler, 1995). Intressant nog avvisas dven tanken att det gar att
stanna vid status quo. Fischler hdnvisar till flera skal varfor
forandringar ar nodvandiga, bl.a.: 6stutvidgningen, langsikti-
gamarknadstrender, nasta WTO-runda, miljon, sociala forhal-
landen samt behovet av landsbygdsutveckling. Fischler vill fol-
jaisamma spar som McSharry-reformen, d.v.s. fortsitta att by-
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ta prisstod mot inkomststod och sidledes minska gapet mellan
de interna priserna inom EU och virldsmarknadspriserna
samt dessutom satsa mera pa konkurrens, forenkling av regel-
verket, regionalisering, landsbygdsutveckling samt miljohan-
syn. Fischlers idéer representerar ett nytdnkande och visar att
reformer av CAP pa sikt ar att rakna med. An aterstar det dock
att fylla forslaget med ett mera konkret innehall.

Fischlers strategi verkar vara att utga fran att de nuvarande
utbetalningarna representerar en politisk realitet — pengarna
finns dar — och det giller att gira nagot vettigare av dem. Sam-
ma pragmatiska inslag fanns redan i McSharry-reformen. Mil-
josatsningarna som f6ljde med reformen (direktivet 2078) fin-
nansieras inom ramen for marknadsprisstodsatgarderna —
inte darfor att dessa hor dit utan att det dr dar som pengarna
finns. I samma anda krdver man numera motprestationer i
form av s.k. cross compliance eller korsvis uppfyllelse av de bén-
der som erhaller direkt stod. Utbetalningen betingas av att pro-
duktionen uppfyller vissa miljokrav.

Det aterstar dock att se hur omférdelningsbara de nuvaran-
de transfereringarna ar. De som nu far mest av pengarna star
for ganska lite av det som kan vara vért att betala for. Att kopa
ut mjolkkvoter kan vara en dyr affar. Sockerkvoter gar det for-
modligen inte att kopa ut. Skulle man ga 6ver till direkta betal-
ningar inom denna sektor skulle arealbidragen behova uppga
till fantasibelopp. Absurditeten i den nuvarande sockerregle-
ringen, som gynnar stora producenter i de mest bordiga jord-
bruksbygderna, skulle bli s& uppenbar att de nuvarande vin-
narna knappast tar risken av ett byte. Anser man att alla for-
andringar méaste kompenseras fullt ut — detta faststalls indi-
rekt av Fischler genom att avvisa den radikala reformen sdsom
varande for dyr — kan det bli svart att ga vidare med reformer i
McSharry-anda. Man bor ocksa papeka att en 6vergang till di-
rekta betalningar inte nodvéandigtvis innebér att den samhalls-
ekonomiska effektiviteten 6kar. Utifran en partiell valfards-
kalkyl framgar det att direkt stod ar att foredra 4ven om stodet
ar produktionsbundet, eftersom forlusterna for konsumenter-
na bortfaller. Detta giller dock endast under férutsattning att
ekonomin kan beskattas kostnadsfritt, nagot som strider mot
modern finansteori.
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_Ocksa fran svenskt héll har en reform av CAP foreslagits
(Astrom, 1995). Nar det géller inriktningen av reformen finns
det stora likheter med de tidigare ndmnda reformforslagen.
Man foreslar en gradvis eliminering av aterstaende prisstod,
avlankning (eller decoupling), satsningar pa landsbygdsut-
veckling m.m. Astrém formulerar dessutom en reformplan som
innebar att reformerna skulle genomforas sektorsvis och ut-
strackas over ett antal ar. Sett som en reformstrategi ar for-
slaget knappast realistiskt om man ser till de tidigare erfaren-
heterna av hur beslutsfattandet inom EU gar till. Reformerna
var oftast krisdrivna (jJamfor nedan). Det &r svart att halla kris-
medvetandet och det politiska intresset vid liv vid en utdragen
reformprocess. Annu viktigare att halla i minnet dr strukturen
pa de beslut som fattas. Besluten har alltid karaktiaren av pa-
ketlosningar. Ett mellanstatligt samarbete leder ofrankomligt
till att alla fragor som ar tillrackligt viktiga de facto avgors ge-
nom eniga beslut. Detta foljer ur enkla insikter om hur ett ko-
operativt spel gar till. Alla deltagare maste vara néjda med ut-
fallet. Man astadkommer detta med hjalp av sidobetalningar,
oftast genom att blanda in "ovidkommande” fragor. En annan
faktor som bidrar till att gora besluten till paketlosningar ar
oférmégan att gora bindande och trovardiga 6verenskommel-
ser om framtiden. Regeringar byts som bekant ut. Italien har
haft 55 sedan kriget. Far intressegrupper tid pa sig att verka
kan dven en gammal regering fa svart att halla tidigare avgiv-
na léften. Saledes stravar man efter en kompromiss i ett steg.”
Blir de tunga nationerna néjda med steg ett i den foreslagna
planen ror sig processen sedan inte ur flacken.

Syftet med diskussionen ovan &r inte primért att presentera
en prognos éver CAP-utvecklingen. Vill man 4ndé forsoka sig
pa att presentera en dylik, dr det mest troligt att inte vanta sig
nagra storre forandringar inom den ndrmaste tiden. Hittillsva-
rande erfarenheter visar att reformer endast kommer till stand
ndr "nagot maste goras”. Inget akut tvang foreligger for narva-
rande. Tvartom ar situationen lugnare dn pa ldnge. Budgeten

?2 Aven om de arliga prisbesluten har det hivdats att dessa maste fattas
vid ett tillfdlle for att undvika en “odndlig” spiral. Se Rabinowicz (1994)
for diskussion.
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vallar inga bekymmer. Jordbruksproduktionen har kvoterats
ner till en marknadsbalans. De arliga prisbesluten som tidiga-
re foranledde mycket brak gar numera stiadat till. Genom
McSharry-reformen har ju manga priser faststéllts flera ar i
forvag. Den politiska energin forefaller i stédllet koncentrera sig
pa andelen dkermark som skall ldggas i trada. Systemets inne-
boende troghet dr mycket stark. Eftersom det ar valdigt svart
att enas om forandringar haller man sig till det som man redan
ar ense om, ndmligen status quo.

Det som mgjligen talar mot denna pessimistiska bild ar att
Fischler har aviserat nya reformer. Detta dr en markant for-
dndring jamfort med situationen for ett ar sedan nar EU-kom-
missionen hiavdade att McSharry-reformen hade 16st alla pro-
blem. P4 langre sikt verkar dessutom fortsatta reformer ofran-
komliga. Man kan ana den langsiktiga inriktningen av reform-
processen men inte den slutliga utformningen. Vagen dit kan
dessutom bli lang.

Osteuropa utan EU — samarbetsalternativ

Vilka alternativ finns det for Osteuropa innan man blir med-
lemiEU eller kanske om man inte blir det? Finns det anledning
i synnerhet for de dsteuropeiska landerna att utoka sitt nuva-
rande samarbete och samordna anstriangningarna att bli med-
lemmari EU?

CEFTA-avtalet

Det centraleuropeiska frihandelsavtalet CEFTA, mellan Po-
len, Tjeckien, Slovakien och Ungern, tradde i kraft 1 mars
1993. Slovenien blev medlem i CEFTA fran och med forsta ja-
nuari 1996. Avtalet innebar att alla tullar pa industriprodukter
skall elimineras per 1 januari 1997. Nar det géller jordbruket
har villkoren forhandlats bilateralt och betydande handelshin-
der kommer att kvarsta. Vissa forsok att liberalisera jord-
brukshandeln har gjorts efter det att avtalet skrevs. An sa
lange dar endast handel med te, kaffe och kakao helt fri. Libera-
liseringarna ar saledes begréansade och man skulle kunna héav-
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da att de 6steuropeiska ldnderna, som klagar pa att EU inte har
varit generost nog nér det giller jordbrukskoncessioner, sjdlva
inte har helt rent mjol i pasen. Handeln mellan CEFTA-lander-
na ar trots avtalet begriansad och ligger under 5 procent av den
samlade exporten och importen (OECD, 1995a). Detta ar en
lagre niva dn under Comecon-tiden. Aven d& var dock handels-
utbytet relativt blygsamt med en andel under 10 procent.

Vore det fordelaktigt for de 6steuropeiska kandidaterna till
EU-medlemskap att fordjupa sitt hittills blygsamma samarbe-
te pa jordbruksomradet som ett alternativ till eller en forbere-
delse infor medlemskapet? Skulle de till och med kunna ga sa
langt som till att skapa en gemensam jordbrukspolitik inom ra-
men for ett vidareutvidgat CEFTA-samarbete?

Fragan har diskuterats av Buckwell et al. (1994)i en rapport
till EU-kommissionen. Inte helt ovantat kommer forfattarna
till slutsatsen att skapande av en gemensam politik, OSTCAP,
for omradet i fraga knappast 4r meningsfullt. En gemensam
politik skulle stélla stora ansprak pa finansiella och admini-
strativa resurser som dessa ldnder med fordel borde allokera
till andra aktiviteter. Vidare skulle instabila valutor mycket
snart stdlla l4nderna infor samma agromonetira problem som
EUidecennier har brottats med. Invandningar kan dven riktas
mot andra former av fordjupat samarbete, som en tullunion el-
ler en intern marknad omfattande de fyrafriheterna. Aven har
skulle det krdvas att man byggde upp nya institutioner och ska-
pade finansiella resurser for att systemet skullekunna operera
m.m. Daremot finns det goda skal att fordjupa det nuvarande
samarbetet mellan ldnderna till att omfatta fler lander samt
till att dven inkludera jordbruksprodukter.”

Utvecklingen av CEFTA mot ett frihandelsomrade av detta
slag skulle enligt Tangerman och Josling (1994) ha flera for-
delar savil for jordbruket som for ekonomin i stort. En storre
marknad for jordbruksprodukter skulle skapas med magjlighet
att ta tillvara skalfordelar inom foradling. En viss komplemen-
taritet foreligger dessutom mellan landernas jordbruksproduk-
tion. Ett frihandelsomrade (FTA) implicerar inte en gemensam

# Nyligen blev Slovenien medlem i CEFTA. Den faktiska utvecklingen har
saledes forlopt enligt forfattarnas rekommendationer.
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jordbrukspolitik. Dock stélls krav pa en viss konvergens efter-
som ett fritt handelsutbyte tenderar att utjimna priserna.
Samarbete inom FTA skulle vidare forbereda de 6steuropeiska
landerna infor EU-medlemskapet déar praktiskt taget alla fra-
gor lses genom forhandlingar mellan landerna. Ostlanderna
skulle som medlemmar representera en ansenlig roststyrka.

Att utarbeta en gemensam strategi skulle stirka CEFTA-
landerna gentemot EU. Det &ar dock tveksamt om ett dylikt poli-
tiskt initiativ skulle komma till stdnd. Medvetenhet om att fle-
ra star i ko samt att villkoren kan forsdmras ju fler som slédpps
in gor att ett osolidariskt beteende lonar sig. Risken dr dock stor
att interaktionen utvecklas mot “radiell bilateralism” dar de
osteuropeiska landernalikt provinsiella stader forsoker etable-
ra kontakten med huvudstaden, knutpunkten i systemet. Be-
greppet har skapats av Baldwin (1994). Han hévdar att en dy-
lik struktur gynnar centrum pa periferins bekostnad och kan
leda till att Osteuropa misslyckas med att dra till sig investe-
ringar. Det forefaller dock som om Baldwins farhagor &r 6ver-
drivna.

Erfarenheterna fran den senaste utvidgningen av EU visar
ocksa att landerna inte samarbetar, dven om detta skulle falla
sig naturligt. Bristen pa samarbete i Norden nér det gillde att
forhandla om medlemskapsavtalen var pataglig. De nordiska
landerna har en lang tradition av nordiskt samarbete (Nordis-
ka Radet). Vidare var det redan i borjan av forhandlingarna
klart att en gemensam l6osning pa det ”arktiska jordbruket”
skulle beh6va uppfinnas. EU kunde svarligen hantera ett likar-
tat problem olika i de olika nordiska landerna. De tre nordiska
kandidaterna som blev tva nya EU-ldnder har, detta till trots, i
stort sett kort var sitt forhandlingslopp.”

Ovanstdende diskussion kan verka en smula akademisk.
Nagot storre intresse att bilda en gemensam front gentemot
EU forefaller det inte att finnas bland ldanderna i CEFTA. Polen

?* Mycket olika forhandlingsstrategier och taktik tillimpades av Sverige,
Finland och Norge. Sverige var mest modest, Norge tuffast. Kanske be-
rodde detta pa att det sistndmnda landet var minst angelédget att komma
in och att de norska féorhandlarna hade en EU-kritisk hemmaopinion att
ta hdnsyn till.
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forefaller mest angeldget, medan intresset ar svalast fran
Tjeckiens sida.

Tanken pa en gemensam jordbrukspolitik i CEFTA avvisa-
des ovan. Man kan dock stélla sig fragan huruvida varje land
for sig inte skulle kunna inféra CAP. Tangerman och Josling
(1994) har analyserat vilka konsekvenser det skulle f4 om
CEFTA-landernaskulleinfora CAP fore det tilltdnkta intradet.
Kostnaden for detta, som givetvis skulle falla pa landerna
sjalva, skulle bli mycket hoga. Den uppskattades till nio miljar-
der ECUibudgetmedel. Lindernaforviantades vidare bli netto-
exportorer vid EU-prisnivan. Det storsta hindret skulle dock
utgoras av GATT-6verenskommelsen. Med undantag for Polen
som har bundit sina stod p4 EU-nivan skulle prishgjningar inte
vara forenliga med gransskyddsatagandet. AMS-stodet skulle
véalla problem for alla landerna utom Polen pa grund av bind-
ningar i nationell valuta. Vidare skulle alla landerna fa pro-
blem med exportrestriktioner pa grund av sin laga export un-
der basperioden.

Osteuropa och EU — olika modeller for en
integration. Implikationer fran tidigare
utvidgningar

EU har utvidgats i flera omgéangar. De tidigare utvidgningspro-
cesserna kan ha ett visst prognosvirde for framtiden. I synner-
het finns det flera paralleller, bade ekonomiska och politiska
(sdsom behovet att stidrka demokratin), med anslutningen av
medelhavslidnderna Spanien och Portugal. Davarande EU 10
utvidgades med tva nya medlemmar som lag betydligt efter i
ekonomisk utveckling. Portugals BNP lag 1985, d.v.s. aret fore
intrddet, pa knappt en femtedel av BNP per capita hos de rikas-
te av de ddvarande medlemmarna, Danmark och Tyskland.
Spanien lag pa 50 procent av dessa rika landers BNP. Situatio-
nen dr mer problematisk denna gang. BNP per capitaliggeri ge-
nomsnitt for PECO 11 pa drygt en tiondel av EU-nivan. CEFTA
inklusive Slovenien, som dr mera troliga kandidater i den fors-
ta omgangen, ligger pa 14 procent av EU-nivan. Vilstands-
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nivan i Osteuropa underskattas troligtvis av BNP-jamforelser
av detta slag. Aven om jamforelsen gors i termer av kopkrafts-
paritet kvarstar dock ett betydande gap.

Den anslutningsmodell som tillimpades for Spanien och Por-
tugal bestod av en lang infasningstid. Sa lange granskontroller
var kvar var det mycket naturligt att ga gradvis tillvdaga. Jord-
brukspriserna, om man koncentrerar sig p4 dem, kunde 6kas
stegvis. For att prisdifferenserna inte skulle skapa spekulativ
handel och omgjliggora interventionssystemets fortlevnad an-
viandes interna gransavgifter, s.k. ACA (Accession Compensa-
tory Amount — anslutningsutjimningsbelopp), nira slaktingar
till de beryktade MCA (monetédra utjamningsbelopp). MCA var
ocksa i bruk vid samma tidpunkt, fast for andra lander och av
andra skal. Den interna marknadens fullbordan har lett till att
MCA avskaffades.”

Fragan aktualiserades i samband med medlemskapsfor-
handlingarna for EFTA-landerna. Med undantag for Sverige,
som inte bara accepterade gemensamma priser med omedelbar
verkan utan dven direkt propsade pa detta, onskade sig alla de
ovriga kandidaterna en lang anpassningstid och anvandning
av ACA. Denna 6nskan uppfylldes inte. EU kopte sig fri fran
anpassningsproblemen genom att betala en del av omstall-
ningsstodet till det finska jordbruket/livsmedelsindustrin. Pre-
ferensen att inte stora den nyligen skapade interna marknaden
ar saledes mycket tydlig. Anvandningen av ACA skulle i detta
lage vara ett steg tillbaka. Steget blir an ldangre om de 6steuro-
peiska landerna kan tidnkas bli medlemmar. D4 har det grins-
l6sa Europa funnits i manga ar!

Ett intressant prejudikat utgors av hanteringen av arealbi-
dragen som var ett nyckelelementi McSharry-reformen. Bidra-
gen var tiankta som en kompensation for de sidnkta priserna
men kom &Aven att tillimpas pa de nya medlemmarna fran
EFTA. Darmed har bidragen upphort att vara en form av kom-
pensation och forvandlats till en del av acquis communitaire. 1
annat fall skulle bidragen inte betalas till de nya medlemmar-
na. Dessa kan jurimligtvisinte gora ansprak pa EU for ett pris-

% Det agromonetéra systemet finns dessvirre kvar, kompensationen for
revalveringar betalas numera som direkt stéd.
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fall som beslutades innan deras medlemskap blev aktuellt.
Detta faktum gor det svarare att neka eventuella nykomlingar
osterifran bidrag. Argumentet att Osteuropa inte behover bi-
dragen eftersom de osteuropeiska landerna aldrig haft hoga
priser dr haltande. Med f4 undantag har medlemskapi EU in-
neburit hogre priser dn forut for nytilltraidande medlemmar.

Den senaste EU-utvidgningen har inneburit att i spektru-
met naturliga och ekonomiska forutsattningar ingar lagpro-
duktiva jordbruksomraden i hoginkomstlander. Detta gor det
svarare att enas om reformer av jordbrukspolitiken. Inte minst
innebér detta en svarighet. for renationalisering och decoupling
av stod. A andra sidan kan man ocksa vinda pa argumentet och
peka pa att losningen av den ”arktiska fragan”, d.v.s. stod till
jordbruket i de nordligaste regionerna av Norden, tyder pa
flexibilitet och formaga att finna pragmatiska lésningar. Dessa
omraden kommer permanent att ha hogre stod. Omraden med
lagre stod under en lang tid dr kanske ocksa tankbara och ac-
ceptabla.

Den eventuella ostutvidgningen sammanfaller ocksd med
flera betydelsefulla forandringar som troligtvis kommer att in-
traffa inom EU. Tidigare var anslutningsvillkoren for de till-
kommande nya medlemmarna i stort sett givna pa forhand. Al-
la nya (och gamla) medlemmar var tvungna att acceptera en
uppséittning av gemensamma lagar och férordningar — den s k.
acquis communitaire. Landerna fick i regel lite tid pa sig att
anpassa sig men skulle pa sikt bli medlemmar pa samma vill-
kor. Det ar en 6ppen fraga om denna integrationsmodell kom-
mer att kunna behallas d4ven om 6stutvidgningen uteblir. Bil-
dandet av den monetédra unionen, om den kommer till stand,
innebér att vissa lander kommer att ga vidare med en fordju-
pad integration medan andra stannar kvar pd samma niva.
Fragor om olika integrationsmodeller, t.ex. s.k. variabel geo-
metri eller flexibel integration, har rests (CEPR, 1995).

Utan att ta stédllningtill den framtida balansen mellan bredd
och djup i den europeiska integrationen i stort kan man dock
papeka att deltagandet i den interna marknaden forefaller
vara den minsta integrationsniva som de 6steuropeiska ldander-
na bor vara medlemmar i. Detta innebér att jordbrukspriserna,
atminstone pa sikt, bor ligga pad samma niva. Nar det giller
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jordbrukspolitiken bortom styrningen av priserna samt struk-
turfonderna kan det observeras att dessa program, i synnerhet
det senare, tidigare har anvints for att skapa balans mellan
olika intressen (CEPR, 1995). Uteslutningen av jordbruks- och
strukturpolitiken skulle innebédra att mycket stora forhopp-
ningar maste knytas till integrationsvinsterna pa det industri-
ella omradet. Att den industriella integrationen framst skulle
gynna de mindre industrialiserade och mera agrara ldnderna i
ost forefaller mycket otroligt.”

Utvidgning av Europaavtalen

Skulle 6stlanderna inte bli medlemmar i EU inom en 6verskad-
lig tid ligger det nara till hands att det nuvarande samarbetet,
de s.k. Europaavtalen, utvidgas och férdjupas, i synnerhet som
det hittillsvarande utfallet av avtalen har varit en stor besvi-
kelse for Gsteuropéerna. Detta skulle kunna ses som nagot
slags plaster pa saren eller kompensation for "svikna dkten-
skapsléften”. En annan form av kompensation vore att cka
overforingarna inom ramen for PHARE (Pologne, Hongrie: As-
sistance a la Reconstruction Economique). Trots sitt besynner-
liga namn omfattar programmet dven 6vriga osteuropeiska
lander samt Baltikum. PHARE-budgeten som bland annat gar
till jordbruket har 6kats fran 500 miljoner ECU 1990 till mer d4n
en miljard 1993. Av dessa pengar anvidndes 417 miljoner for
jordbruket.

For de fyra CEFTA-ldnderna tradde avtalen i kraft i mars
1992. Bulgarien och Rumaénien foljde efter ett ar senare. Ny-
ligen undertecknades avtalen for Slovenien samt de tre baltis-
ka landerna. P4 jordbrukets omrade stadfdaste avtalen de han-
delspreferenser som EU hade beviljat de 6steuropeiska lander-
na under den inledande fasen av handelsliberaliseringar. Av-
talen omfattar, fran EU:s sida, en tullsdnkning pa 20 procent
per ar tre ar i rad, darefter fryses tullsatsen. Tullsatsen tillam-

% Man kan pépeka att strukturfonderna tillkom som en kompensation till
medelhavsldnderna. Dessa lander befarades inte kunna dra lika stora
fordelar av den interna marknadens fulbordan pa grund av sin relativa
ekonomiska efterblivenhet.
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pas pa en baskvantitet som sammanlagt 6kar med 50 procent
under en femarsperiod.”” Importen dérutéver begrinsas inte
kvantitativt som tidigare men beldggs med ordinarie tullsat-
ser. For de foradlade jordbruksprodukterna finns det separata
regler. Tullen pa industrikomponenter kommer successivt att
elimineras medan avgiften pa ravarukomponenter sinks.
Aven i detta fall tillimpas sankningar pa en kvoterad mingd.
(Alla preferenser ar foremal for sékerhetsklausuler som syftar
till att forhindra stérningar vid en alltfor stor import.) De 6st-
europeiska landerna har gjort motsvarande ataganden fast pa
en betydligt lagre niva. Avsikten var att darmed gora avtalen
asymmetriska till Osteuropas fordel. Forvantningarna var sto-
ra att avtalen vasentligen skulle bidra till utvecklingen av det
osteuropeiska jordbruket och genom jordbrukets stora relativa
betydelse dven till utvecklingen avekonomini stort.
Utfalletav avtalen har hittillsinte infriat dessa forvantning-
ar. Avtalen har forvisso blivit asymmetriska — men till EU:s
fordel! Handelsbalansen for jordbruksprodukter har forskju-
tits fran ett underskott pa en miljard ECU till ett 6verskott pa
2,5 miljarder ECU (MAFF, 1994). I manga fall har kvoterna in-
te blivit utnyttjade. Polen t.ex. har enbart fyllt sina kvoter for
30 procent av de berorda produkterna. Fordelarna tycks enligt
tamligen samstdammig uppfattning ha hamnat i fickorna pa
handelsfirmorna i EU. Skalen till misslyckandet kan vara var-
da att analysera ndrmare om en forbattring av avtalen ses som
ett alternativ till fullt medlemskap. Avtalens kvantitativa om-
fattning dr begransad. Darmed blir priseffekterna av den oka-
de handeln sma. (Tangerman har beriaknat att for flertalet av
de berorda produkterna ror det sig om mindre dn 1 procents
prisfall p4 EU-marknader. Aven effekterna pa de osteuropeis-
kamarknadernakan férmodas bli begransade.) Vardet av han-
delspreferensen ligger i den kvotranta som uppkommer nar
varan kopsbilligt och sdljs till riddande marknadspris, d.v.s. dy-
rare. Enligt gidllande lagstiftning i EU, en lagstiftning som lig-
ger utanfor Europaavtalen och som i sig kan vara motiverad,
kan endast foretag som har varit registrerade i EU i mer 4n ett

*" Baskvantiteten beridknades pa EU-importen 1988—1990 for CEFTA;
1988-1989 for Ruménien och Bulgarien.

125



ar erhélla licenser. Effekterna av detta ar det latt att rakna ut.
Merparten av vinsterna har hamnat utanfor Osteuropa, dven
om vissa osteuropeiska firmor forsokt samarbeta med vaster-
ldndska firmor.

Ser man till de specifika forklaringarna till att avtalen inte
har fungerat har ett antal skl identifierats (FAPA, 1995, de
Frahan, 1994, OECD 1995a):

1) Produktionen, och dirmed exportutbudet i Osteuropa, har
sjunkit pa grund av transformationsproblem och dven torka.

2) Handelspreferenserna aterspeglar inte landernas kompara-
tiva fordelar; dessa baserades pa historiska data fran en pe-
riod med vasentligen annorlunda forutsattningar. For pro-
dukter dir Osteuropa tveklost har komparativa fordelar, sé-
som gronsaker och frukt, i synnerhet mjuka frukter for vilka
plockningskostnaderna ar hoga, har EU tillampat ett sy-
stem med minimiimportpriser. Systemet har vidare tillam-
pats utan forvarning vilket 4&samkat landerna stora skador.

3) Halsoregler och sanitéira foreskrifter och kvalitetsregler har
i manga fall varit svara for o6steuropeiska foretag att leva
upp till. (Utbrott av mul- och klovsjuka bor ocksa ndmnas.)
Systemet har dessutom tillampats for nitiskt.

4) Det faktiska virdet av preferenserna, d.v.s. prisgapet, var i
en del fall for 1agt for att gora de osteuropeiska produkterna
attraktiva mot bakgrund av hoga administrativa kostnader
for att delta i systemet. Detta var i synnerhet fallet for not-
kott och spannmal.

5) Ett effektivt informationssystem for att forse de 6steuropeis-
ka exportorerna med information om i vilken utstrickning
de olika kvoterna har utnyttjats har saknats. Informations-
systemet byggde mestadels pa informella kontakter och var
tamligen osystematiskt.

6) EU:s export till Osteuropa har framjats av exportsubventio-
ner. Hela exportokningen kan dock inte tillskrivas subven-
tionerna. For foradlade produkter ar subventionskomponen-
ten relativt liten eftersom endast ravarudelen subventione-
ras.
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Europaavtalen eller rattare sagt implikationer av dessa paver-
kasbade av GATT-6verenskommelsen samt av de pagéende re-
formerna av CAP. I den man reformerna resulterar i prissank-
ningar, som fallet ar for spannmal, notkott och indirekt aven
flask, fjaderfa och dgg (dessa sjunker i pris nar spannmalsfod-
ret blir billigare), urholkas vidrdet av handelspreferenserna.
Dessa bestar ju av tullnedsittningar. Ar tullen mycket 1ag blir
ocksa det absoluta viardet av rabatten liten.

Nar det galler GATT bor det papekas att tullsankningar som
foljer 6verenskommelse sdnker det absoluta viardet av prefe-
renserna. EU tvingas vidare (jamfor kapitel 6) att infora tull-
kvoter for ett stort antal produkter for att uppna en import pa
3-5 procent avdeninhemska konsumtionen (de Frahan, 1994).

Vilka forandringar av Europaavtalen vore da onskviarda om
Osteuropa stannarutanfor? Att avtalen inte fungerade som av-
sett beror till stor del pa faktorer utanfor sjidlva 6verenskom-
melsen, sdsom byrakratiska regler for tilldelningen av licenser
eller systemet med minimipriser. Antar man att syftet ar att
uppné asymmetri till Osteuropas fordel bor preferenserna an-
passasbattre till lindernas komparativa fordelar. Avtalens nu-
varande utformning paAminner om La Fontaines berémda fabel
nar hiagern bjuder raven pad middag. Maten serveras i ett hogt,
langhalsat karl och den stackars raven har foga gliadje av den
formenta generositeten. (I fabeln hdmnas riaven genom att bju-
da pa grot pa ett fat. Osteuropa har dock samre mojligheter an
riaven att hamnas.) Generella tullsankningar for hela importen
ar att foredra. I annat fall skapas bara "windfall gains ” for ett
fatal. Ar vinnaren dessutom foretag i vast blir det hela smatt
meningslost. Vidare foreligger det alltid risk for missbruk.

Vill man behélla kvotmodellen bor kvotvinsten ga till de 6st-
europeiska ldnderna. Flera forfattare (Tangerman, Buckwell)
foreslar att kvoter bor ga till exportoreri stallet for till importo-
rer. Den lampligaste l6sningen ar dock att auktionera kvotrat-
terna och anvinda intédkterna for stod till lantbrukets moderni-
sering och effektivisering, exempelvis genom PHARE. EU bor
vidare alagga sig restriktivitet, helst helt avsta fran att anvan-
da exportsubventioner vid export till Osteuropa. Samma giller
dven Osteuropas traditionella marknader i Ryssland och lan-
der i det forna sovjetiska imperiet.
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CAP och utvidgningen — ndagra principiella
kommentarer

Aven om alla lander i Osteuropa inte kan bli medlemmar sam-
tidigt maste de losningar som konstrueras for de forsta som
“slapps in” halla dven for en fortsatt utvidgning. Att budgeten
nitt och jamnt skulle klara att ackommodera CEFTA betyder
inte att problemet ddrmed skulle vara lost. Det blir 4nnu svéara-
re att neka ytterligare ostliga medlemmar formaner som tidi-
gare nykomlingar fran ost fatt.

En annan princip som bor beaktas vid en analys av utvidg-
ningens konsekvenser — detta giller i synnerhet de partiella
losningar som diskuteras i ndsta avsnitt — ar att syftet med ut-
vidgningen ar att bidra till de dsteuropeiska landernas ekono-
miska och sociala utveckling och darmed till politisk och social
stabilitet i hela Europa. Principen kan forefalla sjalvklar, trivi-
al rent av. Konsekvenserna ar dock langt ifran triviala. Flerta-
let forslag till losningar pa problemet CAP och Osteuropa fore-
faller namligen att strida mot denna princip. Att framja dessa
landers utveckling dr 6nskvart inte bara av solidaritet mot na-
ra grannar utan ligger i det utvidgade EU:s egna ekonomiska
intressen. Utvecklas de 6steuropeiska medlemmarna vil efter
medlemskapet, kan de bli en viardefull tillgang for unionen, en
icke foraktlig marknad for de gamla ldndernas industrier etc.
Viljer man kortsynta losningar som hindrar dessa lander att
tillvarata sina potentialer, blir de i stillet en black om foten.

Blir utbytet allt for magert kan det ocksa tankas att intresset
i Osteuropa efter hand svalnar. De osteuropeiska landerna
oppnar ju sina marknader for viastvarldens moderna industri-
er. Risken finns att den dsteuropeiska industrin, som inte kom-
mer att kunna moderniseras pa nolltid, far svart att konkurre-
ra. Far man inte heller nagot utbyte genom strukturfonderna
och jordbrukspolitiken blir det inte mycket bevant med med-
lemskapet. I Visegradlanderna har opinionen redan blivit
mindre EU-vanlig (Bofinger, 1995).

En relaterad princip ar att utvidgningen bor bidra till en ba-
lanserad utveckling av de 6steuropeiska ekonomierna. Utveck-
lingsstimulanserna bor komma hela ekonomin och breda be-
folkningsgrupper till godo. Losningar som starkt favoriserar en
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sektor och som dessutom skulle skapa stora privilegier for en
liten grupp, skulle knappast bidra till den efterstravade politis-
ka stabiliteten.

Vad man dessutom bor beakta nér det giller att utvardera
olika partiella l6sningar ar att politisk och ekonomisk demo-
krati brukar g4 hand i hand. Det blir i langden mycket svart att
uppratthalla ett system dar osteuropéer ar fullvardiga med-
lemmar i politiskt hanseende, d.v.s. med full réstratt, men ne-
kas fullt deltagande i de ekonomiska formanerna. Baldwin ut-
tryckte detta mycket traffande och spydigt: Det blir otrevligt
ndr andra klassens passagerare far rosta om vad forsta klas-
sens passagerare skall fa till middag.

CAP fran Atlanten till "Uralbergen”

Fahar pa fullt allvar foreslagit att CAP oreserverat skulle till-
lampas pa Osteuropa vid en eventuell utvidgning. Alternativet
ar dock intressant och har dessutom gett upphov till en omfat-
tandedebatt. Dessutom kan dettjana som en referenspunkt for
olika "partiella” losningar som diskuteras ldngre fram.

En fullstéandig uppskattning av effekterna av utvidgningen
finns givetvis inte tillgdnglig. Uppgiften dr i det narmaste ogor-
lig. Svarigheterna att uppskatta de sammanlagda konsekven-
serna av EU-medlemskapet for svenskt vidkommande vallade
som bekant stora diskussioner och ekonomerna vagrade lite till
mans att siatta en prislapp pa den svenska anslutningen. Pro-
blemet ar betydligt mera komplicerat nir det giller Osteuropa,
nagot som framgéar av de foregdende kapitlen. Dessa omstén-
digheter bor hallas i minnet nér olika uppskattningar av effek-
terna, som framst koncentrerar sig pa budgeteffekten, analyse-
ras. Dessa far betraktas som mer eller mindre valgrundade
gissningar. Saval teoretiska som empiriska svarigheter att
uppskatta effekterna foreligger. Data om kostnads- och in-
taktskalkyler pa foretagsniva i Osteuropa dr mycket bristfil-
liga (Jackson och Swinnen, 1995). Uppskattningar av utbuds-
elasticiteter for jordbruksproduktionen ar svara att gora i van-
liga fall och 4n mer komplicerade under de omstiandigheter som
rader i Osteuropa. Forblir foretagen i ndgon mening kollektiva
kan inte deras beteende forvantas folja samma regler som pri-
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vatjordbruken. (Jimfor diskussionen i kapitel 5.) Dessutom ar
nédstan alla skattningar partiella.

En annan kostnadspost som ar viktig nar det giller ostut-
vidgningen &r utbetalningar fran strukturfonderna. Det kan
vara av intresse att inledningsvis kort berora detta. Spannvid-
den mellan olika skattningar ar enorm. Kwiecinski (1995b) har
stéllt samman olika berédkningar for Polen. Dessa varierar fran
drygt 12 miljarder till knappt 2 miljarder beroende pa vilken
metod som anvands. Det hogre beloppet erhalls om man antar
att transfereringarna till Osteuropa kommer att ligga pa sam-
ma niva som hos dagens formanstagare, Grekland, Spanien
och Portugal. Det ror sig dd om 400 ECU per person och ar vid
slutet av seklet. Belopp av den storleksordningen &r formodli-
gen omojliga att utan allvarliga storningar 6verfora. Inte minst
skulle kraven pa medfinansiering lagga hinder i vagen.

Tittar man i stéllet pa transfereringarna i relation till BNP
erholl Spanien 1989, det vill saga tre ar efter EU-anslutningen,
ett belopp motsvarande 1 procent av BNP. Omréknat till pols-
ka forhallanden svarar detta mot 1,5 till 2 miljarder ECU. Be-
rakningen bygger pa ett antagande att Polens BNP, mitt i
ECU, kommer att vixa med 8 procent om aret. Halften av till-
viaxten antas komma fran viaxelkursappreciering (Kwiecinski,
1995b). Pa kort sikt dr det inte troligt att 6verforingarna till
Osteuropa inom ramen for strukturfonderna kommer att ligga
pamer &n 1a 2 procent avlandernas BNP. I det langre perspek-
tivet maste systemet omprovas. Det blir svart att fortsatta med
att overfora 400 ECU per person till dagens forméanstagare.
Dessutom kommer den genomsnittliga BNP per EU-invanare
att sjunka. Detta leder till att stodgransen, som gar vid 75 pro-
cent av BNP, forflyttas nerat.

Uppskattningarna av utgifterna for jordbruket varierar ock-
sa betydligt mellan olika killor. "Rekordet” innehas av Bald-
win. Enligt hans bedémning, som bygger pa en modell utveck-
lad och flitigt anvand av tva australiensiska ekonomer, Ander-
son och Tyers, skulle anslutningen av CEFTA innebira en
okad belastning pad EU:s budget med 35 miljarder ECU. Till-
sammans med belastningen via strukturfonder, hogt skattad
den ocksd, skulle anslutningen kridva en budgetforstarkning
fran davarande 12 medlemmar med 65 procent, nagot som na-
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turligtvis maste bedomas som otdnkbart. Det ar knappast for-
vanande att Baldwin drog slutsatsen att anslutningen skulle ta
ytterligare 20 ar. Det finns skil att ifragasédtta Baldwins be-
domningar. Startvardet i kalkylerna utgors av produktionen
1990. Produktionen har fallit betydligt sedan dess. Pa den for
stora basen applicerades sedan relativt hoga utbudselasticite-
ter. Studien beaktar inte de restriktioner som GATT-6verens-
kommelsen laggerivagen for en expansion av den subventione-
rade export som skulle bli foljden av en sa kraftig produktions-
okning. Man har vidare inte beaktat att transfereringar inom
ramen for strukturfonderna och stod till svaga regioner (LFA)
m.m. kridver medfinansiering med i regel 50 procent. Det 4rin-
te troligt att de tilltankta 6steuropeiska medlemmarna skulle
ha intresse och framfor allt majligheter att ta emot alla trans-
fereringar som de teoretiskt skulle kunna gora ansprak pa.
Mankanidetta sammanhang pAminna omattSverige inte hel-
ler har tagit emot hela det framforhandlade beloppet for miljo-
stodet.

Mahe (citerad av Jordbruksverket, 1995b) kommer fram till
en betydligt lagre uppskattning av kostnaden. Kostnaden for
CEFTA plus Bulgarien och Ruménien skulle sammanlagt,
d.v.s. inklusive strukturfonder, uppgé till mellan 11,2 och 16,1
miljarder ECU. CAP enbart skulle kosta mellan 4,3 och 8,6 mil-
jarder for samma sex ldnder.

Kostnader och konsekvenser av Osteuropa-anslutningen har
ocksa uppskattats av det brittiska jordbruksdepartementet,
MAFF (1994). Kalkylen ar 6verslagsmassig. Med tanke pa alla
svarigheter att gora empiriskt och teoretiskt sunda uppskatt-
ningar kan metoden vara en rimlig férenkling 4ven om den teo-
retiska konsistensen dr nagot haltande. Kalkyler av detta slag
dr mera transparenta och ddrmed mera oppna for kritisk
granskning. Kalkylen gors under tva antaganden:

1) Produktions- och konsumtionsnivaer atergar till historiska
nivaer (snitt for 1988—1991).

2) Produktiviteten i jordbruket uppnar samma niva som i da-
gens vistra Tyskland.

Budgetkostnaden har under antagande 2 uppskattats till 14,6
miljarder varav 6,3 direkta bidrag (djur, areal). Att 4ven inklu-
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dera Rumaénien och Bulgarien 6kar kostnaderna med 7,9 mil-
jarder till 23,5 miljarder sammanlagt, en ansenlig summa. Po-
len enbart skulle svara for 9,6 miljarder.

Siffran kan jamforas med berdkningar av Piskorz och Plewa
(1995). De bygger sina kalkyler pad modellen ESIM som utveck-
lats av Tangerman. Medlemskapet i EU forvantas leda till
mattliga effekter pa produktionen. For vissa produkter (flask,
fiaderfd, spannmal)ligger de polska priserna redan relativt ni-
ra EU-nivan. For produkter som mjolk och socker, dar prisga-
pet ar storre, kommer produktionskvoterna att ldgga hinder i
vagen. Effekterna pa EU:s budget uppskattas till 3,1—3,7 mil-
jarder ECU.* Kwiecinski (1995a) kommer till en annu modes-
tare uppskattning. Polens medlemskap i EU skulle kosta 4,1
miljarder ECU netto, bidragen fran strukturfonder inkludera-
de och Polens bidrag till den gemensamma budgeten medrak-
nat.

Nyligen har dven EU-kommissionen (EU, 1995) uppskattat
kostnader for att ansluta PECO 10. Kommissionen kommer
fram till pafallande ldga kostnader som stannar mellan 10 och
15 miljarder ECU. Skattningen bygger pa vissa utbuds- och ef-
terfragebalanser for de produkter som omfattas av CAP. Balan-
serna har sammanstéllts med hjalp av formella och informella
metoder pa basis av materialet fran tio landerstudier som ny-
ligen har genomforts av EU. Beloppen kan jamforas med EU:s
forvantade jordbruksbudget ar 2000, ndmligen 42 miljarder
ECU. Utgifterna for CAP uppgick 1994 till 37 miljarder.

MAFF-studien har ocksa explicit beaktat huruvida det ut-
okade EU skulle kunna uppfylla GATT-ataganden. Dessa an-
togs varaen summa av EU:s och Osteuropas dtaganden. Nir det
giller AMS-stodet forefaller utékningen vara oproblematisk sa-
vililagvarianten som i hogvarianten. Exporten skulle daremot
véalla problem. Vid slutet av perioden (ar 2000) kommer EU att
pa egen hand ha uppnatt exportnivaer som ar forenliga med
GATT (jtr kapitel 6). Under alternativ 2 skulle CEFTA-ldnder-
na overtriffa sina exportataganden och exportvolymerna inom
EU skulle fordubblas.?

%8 Exportsubventionerna: 560—800, areal- och djurbidragen: 1 470—1 590,
6vriga kostnader: 1 100—1 300 (alla belopp i miljoner ECU).
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Som redan papekades bygger alla de berdkningar som redo-
visades ovan pa partiella modeller. Detta ger med sékerhet en
felaktig uppskattning. Transfereringar av den omfattning som
det har ror sig om kommer att paverka hela samhéllsekono-
min. Tar man Polen som exempel motsvarar éverfoéringen pa
fyra miljarder ECU som ndmndes en férdubbling av jordbru-
kets foradlingsviarde. Det ror sig vidare om 5 procent av BNP!
Detta skulle ge patagliga effekter pa faktormarknader och
dven paverka den reala vixelkursen. Uppskattningar som byg-
ger pa allmén-jamvikts-modeller ar inte tillgangliga. Det ar
dock klart at vilket hall effekterna skulle sla. Okad konkurrens
om resurserna samt en appreciering av den reala vaxelkursen
skulle f4 en negativ effekt pa industrin. Denna effekt skulle
med all sannolikhet inte vara forsumbar.

Aven utan tillgang till resultat av dylika modeller kan man
dock papeka att det inte alls ar sdkert att en tillampning av ore-
formerad CAP skulle vara till fordel for de 6steuropeiska lan-
derna. Ett stort problem i sammanhanget 4r de hoga matpriser
som skulle bli féljden. Konsumenter spenderar fortfarande en
stor del av sina inkomster pa mat (jamfor tabell 4.2). Piskorz
och Plewa (1995) har beridknat att matkostnaderna for polska
konsumenter kommer att 6ka med tre miljarder ECU. An vikti-
gare dr det faktum att prisnivan pa mat ar avgorande for lone-
bildningen, sa lange maten svarar for sa stor del av utgifterna.
Risken finns att arbetarna forsoker kompensera sig for ckade
matkostnader med hdojda loner. Starka fackféreningar kan
mycket val bli framgangsrikai detta avseende. Omfattande ar-
betsloshet i Osteuropa trots att tillvixten kommit i gang visar
pa fackforeningarnas styrka. Eftersom Osteuropas komparati-
va fordelar ligger i 1aga loner skulle en sadan utveckling starkt

* Sammanstéllningen ovan visar en betydande spridning av resultaten.
Enklast 4r att berdkna djur- och arealbidragen. Antar man att 55 ECU
betalas per ton spannmal och 152 ECU per ton oljevéxter skulle areal-
bidragen (for CEFTA samt Bulgarien och Rumaénien) enbart uppgé till
4,8 miljarder om avkastningsnivan uppgar till 3,5 ton spannmaél och 1,5
ton oljevaxter vilket far betraktas som modesta nivaer. (Jfr diskussionen
i kapitel 5.) Djurbidragen skulle kunna uppskattas till knappt en miljard
ECU.

133



forsamra konkurrenskraften for osteuropeiska industrier och
hamma den framtida tillvdaxten.

En annan nackdel ar anviandning av kvoteringar vilket ge-
nomsyrar CAP i dess nuvarande form. Till kvoteringarnas sto-
ra nackdelar hor att dessa forsvarar en strukturomvandling, i
synnerhet om kvoterna inte dr sidljbara. Detta ar speciellt pro-
blematiskt for de osteuropeiska lidnderna, eftersom restruktu-
reringen inte kommer att avslutas inom overskadlig tid. Ris-
ken 4r mycket stor att vissa av dessa ldnder for aratal framover
kommer att dras med en ineffektivjordbruksstruktur, ett kons-
tigt mellanting mellan privat och kollektivt jordbruk. I andra
lander ar jordbruksstrukturen starkt fragmenterad och beho-
ver konsolideras. Infors kvoteringar innan processen har fatt
varka ut blir risken stor att ineffektiviteten konserveras och en
eventuell framtida produktionspotential inte tas till vara. Aven
for Polens del dar jordbruket ar privat vore kvoteringar valdigt
problematiska, eftersom strukturen i jordbruket ar mycket
ofordelaktig (Kwiecinski, 1995a). Mardrémmen for de 6steuro-
peiska ldnderna skulle vara en situation dar jordbrukets fram-
tida expansionsmgjligheter kvoteras bort, medan konsumen-
terna tvingas betala hoga matpriser.

Frégan &r om en s& komplicerad reglering som CAP 6ver hu-
vud taget gar att implementera i Osteuropa. Den institutionel-
la infrastrukturen (lokal, regional och nationell adminstration
samt rattsviasende) dr underutvecklad. Den senaste reformen
har dessutom bidragit till att oka byrakratiseringsgraden.®
CAP finansierar inte kostnader for nationell administration av
regleringar, interventionssystemet eller dylikt. Kostnaderna
for dessa 4r inte forsumbara. Det storsta problemet i samman-
hanget ar Polen, som dven under mycket optimistiska antagan-
den kommer att ha 1,7 miljoner bonder vid sekelskiftet (Kwie-
cinski, 1995a). Antalet mjolkproducenter uppgick 1990 till na-

% Enligt uppgifter fran brittiska kollegor organiserades ambulerande
radgivningsenheter. De dkte runt pa landsbygden for hjdlpa bonderna
att fylla i blanketterna pa mest fordelaktiga sitt forsta gdngen ansok-
ningar om arealbidrag skulle inlamnas. Ansokningar om regionalt stod
och miljostod fran svenska bonder blev betydligt lagre dn véntat, vilket
antyder problem med pappersexercisen.
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ra tva miljoner, merparten av dessa hade en till tre kor. Pap-
persexercisen skulle bli formidabel om tva miljoner bonder
skulle ansoka om arealbidrag for ett par hektar var. Att 6ver-
vaka mjolkkvoter, mycket sma de ocksd, kan heller inte bli en
latt uppgift. Paralleller med medelhavsldnderna, dar politiken
har effektuerats minst sagt slapphént, skulle ocks& kunna
dras. Det ar vilkédnt att regleringssystemet inte implemente-
ras med samma nit inom hela det nuvarande EU. Delvis hang-
er detta samman med administrativ formaga. Det &r knappast
troligt att osteuropéer blir Guds basta barn i detta avseende,
efter &ratal av 6vning i konsten att kringga diverse regler.

De sanitéra och fytosanitidra bestimmelserna kan ocksa bli
svara attimplementerai den utvidgade unionen. Bekdmpning-
en av djursjukdomar i Osteuropa bygger pa andra principer 4n
i EU. Husdjuren i Osteuropa vaccineras mot smittsamma sjuk-
domar.I EU satsar man i stallet pa isolering och utslaktning av
hela djurbesittningar dar smittan har patraffats.

Generellt sett kan man papeka att CAP har utvecklats for att
passa ett familjejordbruk. Tillimpningen p& ett heterogent,
delvis kollektivt system som dessutom kraftigt skiljer sig mel-
lan landerna, kan leda till stora administrativa problem.
Maénga problem skulle med sdkerhet komma som fullsténdiga
overraskningar. Dessutom &r politikens legitimitet i fara néar
produktionen inte ldangre domineras av den ursprungliga mal-
gruppen, familjejordbrukare.

En ytterligare svarighet att implementera CAP och i 4n hog-
re grad strukturfonder i Osteuropa har att gora med absorp-
tionsformagan. Det #r vilkint frAn u-landssammanhang att
det finns granser for hur mycketbistand som kan formedlas un-
der en viss tid, i synnerhet om man stéller krav pa att pengarna
skall anvéandas pa ett meningsfullt sitt.

CAP graduis

En mojlighet vore naturligtvis att infora CAP gradvis, d.v.s. att
upprepa den modell som tillimpadestidigare med undantag av
den senaste utvidgningen. Forslaget har flera fordelar. Om an-
passningstiden ar tillrackligt 1ang, 5 till 10 ar, far de 6steurope-
iska ldnderna mera tid pa sig att 6verbrygga eller minska de
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gap som finns: inkomstniva, avsaknad av administrativ kapa-
citet att hantera politiken etc. Modellen har provats tidigare
och forefaller ha fungerat tillfredsstdllande. Den gradvisa an-
passningen skulle innebara att pris- och bidragsniva i jordbru-
ket ndarmar sig EU:s dito enligt en fastlagd och framforhandlad
plan. Samma gradvisa ndrmande av regelverket skulle ocksa
tillampas i andra berorda sektorer och i konsekvensens namn
dven utstrickas till budgetbidragen fran Osteuropa.

Eftersom prisnivan pa jordbruksprodukter med denna an-
slutningslosning skulle skilja sig 4t mellan landerna kunde en
fri handel med jordbruksprodukter mellan EU:s vistliga och
ostliga del inte tillatas. Sa ldnge interventionssystemet &r i
kraft kan interventionskontor i olika delar av EU inte kopa
samma produkt till olika priser, om séljaren fritt far valja for-
saljningsstillet. Darmed skulle man behéva ga tillbaka till an-
vandning av gransskydd, utjamningsbeloppen ACA, for handel
inom EU. En 6ppen fraga i det har sammanhanget dr anvand-
ningen av produktionskvoteringar. Ar avsikten med transi-
tionsperioden att jordbruket bor effektiviseras bor dessa inte
tillampas. Forslaget har trots klara fordelar ocksa ett antal
nackdelar. Den forsta ar uppenbar. Granskontrollerna skulle
behova aterinforas inom EU. (Givetvis skulle detta inte paver-
ka grianserna mellan de tidigare medlemmarna.) En annan
nackdel eller svarighet ar att en modell med en gradvis anpass-
ning forutsatter att det finns en klarhet fran borjan hur slutsta-
tionen, d.v.s. malet for anpassningen, ser ut. Detta var fallet
under de tidigare utvidgningarna, nar CAP var langt mera sta-
bil och ”oférdanderlig”.

Situationen har dock forandrats. Det blir saledes inte klart
under forhandlingens gang vilket malet for infasningen é&r.
Sjalva forhandlingsprocessen kan paskynda reformer vilket i
sig vore mycket 6nskvart men givetvis skulle innebara kompli-
kationer for processen som sadan. Problemet forsvaras givetvis
om anpassningsperioden blir 1ang, eftersom det blir allt mindre
troligt att politiken ”star still” under tiden. Trycket pa forand-
ringar av CAP kommer att vara betydligt starkare. I praktiken
skulle denna l6sning innebéra att anslutningsavtalet antingen
behover “omforhandlas” eller konkretiseras efter hand — en
synnerligen tungrodd losning. Samtidigt pagar kanske WTO-
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forhandlingar. Att skapa Gvergangslosningar kommer dess-
utom att innebéra 6kade kostnader. Av detta skél har Tanger-
man och Josling (1994) forordat en snabb prisanpassning.

Den storsta svagheten ar dock att 16sningen inte innebar na-
gon losning utan att problemet snarare skjuts pa framtiden.
Svarigheterna kommer att kvarsta sa lange CAP forblir orefor-
merad. Under den tid nagra av ldanderna befinner sig i en an-
passningsperiod kommer nya lédnder att forhandla om medlem-
skap. Ar perioden tillrackligt lang, vilket hela resonemanget
ovan bygger p4, blir det svart att halla en andra omgéang av ost-
liga medlemskapspretendenter utanfor. I virsta fall skulle till
och med CAP:s 6verlevnad kunna forlangas. (Ett nytt argu-
ment for CAP skulle da kunna bli att denna politik méaste vara
kvar for Osteuropas del.) Forhoppningsvis reformeras politi-
ken under tiden och processen paskyndas av infasningen. I
gengild kan dessutom hela processen paborjas betydligt snab-
bare.

Medlemskap minus CAP eller en annan
jordsbrukspolitik i Osteuropa

En annan anslutningsvariant som har forekommit i debatten
skulle kunna betecknas som “medlemskap minus CAP”. Givet-
vis ar granserna mellan olika alternativ som bygger pa att CAP
gradvis tillampas respektive inte tillampas direkt flytande.
Nallet och van Stolks forslag (1994) kan hédvdas ligga mellan
dessa tva alternativ. Forslaget bygger pa att andra regler for
prissattning av jordbrukspriser skulle gilla for Osteuropa. Pri-
serna skulle baseras pa produktionskostnader som férmodades
vara mycket lagre i Osteuropa. Givetvis skulle forslaget impli-
cera anvandning av ACA och grianskontroller. Det 4r mycket
svart att finna nagra fordelar alls med en dylik 16sning. Pro-
duktionskostnadernavarierar mellanolika EU-lander utan att
olika regler for prissidttning galler. Saledes skulle helt andra
jordbrukspolitiska principer anvindas i Osteuropa. Dessutom
skulle olika priser behova tillampas i olika 6steuropeiska lan-
der, eftersom produktionskostnaderna skiljer sig at, om logi-
ken skulle foljas. Det ar svart att tanka sig att en dylik sar-
behandling skulle kunna utgora ett permanent inslag i CAP.
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Om inte annat innebér forslaget att Osteuropa permanent
skulle uteslutas fran deltagande i den interna marknaden.

Att helt utelamna kostnadskriavande moment, jordbrukspo-
litiken och strukturfonderna, fran ett eventuellt medlemskap
skulle innebéra att inte mycket blev kvar av den tilltankta in-
tegrationen. Eftersom ett frivilligt mellanstatligt samarbete
forutsatter att alla samarbetspartner uppnar forbéattringar
jamfort med status quo skulle uteslutningen av jordbruks- och
strukturpolitiken innebara att mycket stora forhoppningar
maste knytas till integrationsvinsterna pa det industriella om-
radet. Att den industriella integrationen framst skulle gynna
de mindre industrialiserade och mera agrara lidnderna i 6st f6-
refaller mycket otroligt. En utokning helt utan CAP m.m. skul-
le sdledes knappt komma till stand och skulle det mot formodan
intraffa bleve situationen inte bestaende. Ett mera realistiskt
scenario av medlemskap utan CAP skulle innebéra att politi-
ken anviandes selektivt och utformades sd att kostnaderna
holls nere.

Ett forslag som ofta aterkommer ar att direkta bidrag inte
bor betalas till Osteuropa. Detta argument har dven framforts
av Financial Times (se ledare 26 juni 1995). Vidare foresprakas
en omfattande anvdndning av produktionskvoteringar och
andra utbudsbegrinsande atgérder for att halla produktionen
och ddarmed budgetutgifterna i schack. Eftersom de direkta bi-
dragen utgor en stor budgetbelastning (jamfor diskussion om
medlemskap med full CAP)forefaller Icsningen mycket attrak-
tiv. Vidare verkar argumentationen mycket bestickande att de
osteuropeiska ldnderna inte rimligtvis kan gora ansprak pa en
kompensation for prisfall som de inte har haft. Trots detta ska-
par forslaget fler problem &n det l6ser och skulle troligtvis inte
accepteras av de tilltdnkta 6stliga medlemmarna.

Bidragen kallas visserligen for kompensation men kan knap-
past betraktas som sddana. Som redan papekats maste bidra-
gen ioch med EFTA-utokningen betraktas som en del avacquis
commaunitaire. Tidsdimensionen dr ocksa viktig. De 6steurope-
iska landerna kan tidigast bli medlemmar i borjan pa nasta se-
kel, 2002—2005. Det &r inte rimligt att betrakta bidragen som
utgar sa lang tid efter McSharry-reformen (1992) som kompen-
sation. Efter en sa lang tid som det dr fragan om hér, har en stor
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del av jordbruksmarken bytt dgare.’’ Att kompensationstan-
ken borjar bli ohallbar syns allt tydligare i den officiella termi-
nologin. Bidragen kallas allt oftare for direkta betalningar och
inte for kompensationer. Ett annat problem ar att stodstruktu-
ren skulle bli helt obalanserad. For produkter med produk-
tionsbundet direkt stod blir stodet exklusive bidrag mycket
lagt. Eftersom modellen inte tillampas pa alla varor skulle
skillnaderna mellan olika produkter i Osteuropa bli mycket
stora och leda till betydande omallokering av produktion och
effektivitetsforluster. Dessutom skulle producenter i Osteuro-
pa fa konkurrera med producenter i Vasteuropa pa olika vill-
kor. De Osteuropeiska landerna skulle fa lagre ersattning for
sin produktion samtidigt som priserna pa flera insatsvaror
kommer att vara i paritet med Vasteuropa.

Kallas bidragen for direkta inkomststod later det i det nar-
maste hanfullt att det 4r de rika som skall f4 inkomststodet och
inte de i sarklass fattigaste! De ndgot mindre fattiga i EU:s
gamla fattigdomsbalte skulle fortsatta att uppbéara stod. Den
omfattande regressiviteten inom CAP, d.v.s. omfordelningen
fran fattiga till rika, skulle darmed forstarkas dn mer. Ohall-
barheten i dylika, selektiva l6sningar skulle ocksa understry-
kas av reaktionen fran nuvarande medlemslénder. Det forefal-
ler foga troligt att nettobidragsgivande lander som exempelvis
Sverige och Osterrike skulle vara mera intresserade av att
overfora resurser till "rika” fattiga i Portugal eller Grekland 4n
till "fattiga” fattiga i sin ndrmaste omgivning.

Icke desto mindre forslar Fischler i strategipapperet (Fisch-
ler, 1995, sid. 26) att direktbidragen inte skall betalas ut till
Osteuropa. Argumentet ar att en kraftig 6kning av enbart jord-
brukarnas inkomster skulle leda till ”social oro i de berérda lan-
derna och regionerna”. I stillet forordas att “gora en avsevard
summa pengar tillganglig for tillaggsprogram for integrerad
landsbygdsutveckling och miljoskydd”. Man kan missténka att
den "avseviarda summan” som hénvisas till ovan ligger betyd-

%! Antag att lantbrukare #r yrkesverksammai 35 ar. Efter 10 &r bor 28
procent av gardarna ha genomgatt ett generationsskifte. Ndstan en
tredjedel av marken har dé nya agare, arvingar eller sidana som kopt av
dessa.
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ligt under nivan pa direktbidragen som annars skulle betalas
ut. Losningen forefaller tilltalande men haller endast under
transitionsfasen under forutsédttning att prisnivan pa de pro-
dukter som inte omfattas av direkta bidrag ligger under EU-
nivan, d.v.s. att gransskydd i ndgon form anvands. Annars ar
man tillbaka i situationen med obalanserad stodstruktur och
dnnu storre social oro nar vissa bonder blir rika och andra inte.
Dessutom skulle samma logik, d.v.s. att fraimja landsbygdsut-
vecklingen och stodja inkomsterna, kunna tillampas pa stora
delar av lantbuket inom nuvarande EU.

Det senaste inlagget i debatten om Osteuropa och bidragen
kommer fran DGII, d.v.s. den del av EU:s administration som
ansvarar for finansiella fragor. Inte heller DGII vill att bidra-
gen skall betalas ut (se Tracy, 1995, for diskussion). Argumen-
tet ar att bidragen skulle kapitaliseras i hogre markpriser. Det-
ta ar forvisso sant. Argumentet blir dock ihaligt om den ekono-
miska teorins principer skulle tillampas i 6st och inte i vast.

Inte heller speciella kvoteringar, det andra elementet av en
selektiv tillampning av CAP, ar oproblematiska. Rattviseskal
skulle kunna anforas mot en selektiv anvandning av kvoter,
d.v.s. en anvindning av andra regler 4n dem som géller i det
ovriga EU. Vidare kan inte alla produkter kvoteras. Erbjuds
ingen speciell fordel som ar knuten till en kontrollerad kvanti-
tet ar det ogorligt i praktiken. Oreglerade produkter som flask,
fijaderfa etc. kan begréansas kvantitativt i Norden eftersom ett
extra stod utgar. Ett annat problem i sammanhanget ar att
kvoteringar svarligen kan tillgripas fore medlemskapet. Vet-
skapen om att det lutar a4t kvoteringar skulle sdkerligen sporra
en febril aktivitet att 6ka produktionen fore intréade for att ska-
pa dganderatter (jamfor sista kapitlet).

Reformer av CAP och utvidgningen dsterut

Diskussionen i foregdende kapitel fordes mot bakgrund av en
oforandrad politik. Fragan ar hur mojligheter att ackommode-
ra Osteuropa skulle paverkas av de tankbara reformer av CAP
som diskuteradesiinledningen till detta kapitel, i synnerhet av
de idéer som finns i strategipapperet. Fragan ar inte latt att
besvara eftersom detaljutformningen av den framtida refor-
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men inte dr kdnd. Fortsatter utvecklingen mot prissankningar
som kompenseras med direkta, inte helt avldnkade, stod for-
svaras anslutningen av Osteuropa. Kostnaden for att inkorpo-
rera dessa lander skulle 6ka kraftigt. Nekar man dessa linder
bidragen blir situationen dnnu virre. Okad jordbruksprotek-
tionism i Osteuropa (jamfor kapitel 4) tyder pa att vissa av des-
sa lander har svart att konkurrera till viarldsmarknadspris. I
samma riktning pekar ocksa analyser av Osteuropas kompara-
tiva fordelar i kapitel 3. Slovenien har redan i stort sett samma
prisniva som EU. Sanker man priserna och slovenerna inte far
nagra direkta bidragklarar de inte att konkurrera. Betalas bi-
dragentill slovenerblir det svart att neka dessa till, sag, ungra-
re.

Gar man over fran prisstod till bonder till stod for landsbyg-
den uppkommer fragan hur stor del av den gemensamma fram-
tida "landsbygdsutvecklingsfonden” som skulle allokeras till
Osteuropa. Behovet att utveckla landsbygden i Osteuropa &r
ofantligt storre dnivast med héansyn till forstord eller obefintlig
infrastruktur, ineffektiv jordbruksstruktur, forsliten och feldi-
mensionerad kapitalstock m.m. De principiella problem man
hamnar i har ar i stort sett desamma som nér det galler for-
delning av strukturfonderna. Nar det giallerforméagan att ta del
avbefintliga stod skulle Osteuropas svagare administrativa sy-
stem leda till svarigheter att havda sigi ett system déar det gél-
ler att fylla i ratt sorts blanketter vid ratt tidpunkt. (Italienska
erfarenheter visar att landet 6ver aren missat miljardbelopp i
uteblivna stod.)

Den i sirklass basta reformen nar det giller att inkorporera
Osteuropa ir renationaliseringen under forutsattning att sto-
den ir avlankade. Budgetanspréaken skulle kraftigt reduceras
och de administrativa problemen minskas. Har de 6steuropeis-
ka landerna komparativa fordelar inom jordbruket skulle des-
sa kunna komma till sin ratt.

Den reflektion man kan gora ar att det ar valgorenhet snara-
re dn handelsliberaliseringar som EU (och andra industrialise-
rade linder) foredrar bade nar det galler Osteuropa och u-ldn-
der. Att sa ar fallet ar latt att forsta utifran ett public choice-
perspektiv. Kostnader for vilgorenhet faller pa skattebetalar-
na, som har svart att varja sig. Samtidigt genererar gavor till
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utlandet ofta aterfloden till valgoraren, exempelvis kontrakt
till industrier, konsultfirmor etc. Fordelarna och de vinnande
grupperna ir fullt synliga och ldttidentifierbara. Handelslibe-
raliseringar genererar daremot synliga nackdelar for de fore-
tag eller sektorer som utsétts for starkare konkurrens. Forde-
larna sprids pa konsumenterna och ar rdknat per individ inte
sa hoga. En bristande 6verensstimmelse mellan stolta uttalan-
den och det faktiska utfallet, exempelvis i fallet med 6kningen
av tullkvoter som nyligen foreslagits av Kommissionen men
som genom Tysklands agerande halverades, kan forklaras pa
liknande séatt. Tyskland tillhor ju annars de framsta padrivar-
na for ostutvidgning. Dessa fragor avgors helt enkelt pa olika
nivaer. Hamnar man till sist pa det finstilta har siarintressen
genast storre inflytande.
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8. Hindrar jordbruket EU:s
utvidgning osterut?
Sammanfattande diskussion

Nar man diskuterar utokningen av EU 6sterut bor det observe-
ras att EU i botten 4r ett politiskt projekt. Grekland blev med-
lem huvudsakligen pa politiska meriter. Samma motiv kom-
mer givetvis att spela en avgorande roll 4ven i fallet Osteuropa.
Att viardera eventuella ekonomiska uppoffringar mot politiska
vinster (som ytterst ocksa har ekonomiska motiv) faller utanfor
ramen for denna bok. Diskussionen koncentreras pa jordbruket
och den gemensamma jordbrukspolitiken. De fragor som stalls
i detta kapitel dr: Bor de 6steuropeiska landerna bli medlem-
mar i EU? Hur snabbt bor detta ske och pa vilka villkor? Vilken
politik bor Sverige driva harvidlag?

Vad som hittills har framkommit

En kort sammanfattning av de foregdende kapitlen kan under-
latta diskussionen. Sammanfattningen &r problemorienterad
och foljer saledes inte de olika kapitlens innehall exakt. Inga
referenser ges till litteratur eftersom diskussionen helt bygger
pa materialet fran de tidigare analyserna.

Slutsatsen i det forsta kapitlet ér att jordbruket i Osteuropa
var tamligen ineffektivt under kommunisttiden. Det rader de-
lade meningar om det ocksa var subventionerat. Troligtvis var
sa fallet. Detta innebér att en liberalisering, om den inte atfoljs
av okad effektivitet eller véasentligt fordandrade yttre forhallan-
den, sdsom o6kade varldsmarknadspriser, kan forvidntas leda
till att produktionen sjunker snarare dn expanderar. Sa har
ocksa blivit fallet &ven om nedgangen delvis berodde pa vader-
leken. Tendenser till en vindning kan ocksa skonjas. Vid tran-
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sitionsperiodens borjan kdnnetecknades situationen inom det
Osteuropeiska jordbruket utéver den laga effektiviteten av for
hog konsumtion i forhallande till inkomstniva, starkt beroende
av den sovjetiska marknaden for exporten av jordbruksproduk-
ter och i vissa fall dven for tillforsel av billiga insatsvaror, mo-
nopoliserad livsmedelsindustri och insatsvaruindustri samt
makroekonomiska obalanser.

Den tidiga utvecklingen har varit tamligen likartad i flerta-
let lander och inneburit en betydande nedgang av produktio-
nen. Nedgangen har dock varierat i olika lander och for olika
produkter. Generellt sett har animalieproduktionen kontrahe-
rat mera dn produktionen av vegetabilier. I de baltiska lander-
na har antalet husdjuridet ndrmaste halverats. I dessa lander
har ocksa produktionsnedgangen varit starkast.

Forklaringar till produktionsnedgangen 4r manga. Framst
bor ndmnas minskningen av livsmedelskonsumtionen som f6lj-
de efter borttagandet av konsumentsubventionerna, den ofor-
delaktiga utvecklingen av producentpriserna i férhallande till
insatsvarupriserna (interna terms of trade), forlusten av exter-
na marknader i 6st och svarighet att havda sig pa de vaster-
landska marknaderna. Skulden for den ofoérdelaktiga utveck-
lingen av de interna terms of trade laggs ofta pa den monopoli-
serade insatsvaru- respektive foradlingsindustrin.

En annan viktig faktor som har medverkat till jordbrukspro-
duktionens nedgang ar transformations- och privatiserings-
processens utformning. Generellt sett galler att privatisering-
en av jordbruket dr en mycket svar uppgift. De kollektiva pro-
duktionsformerna som med f4 undantag dominerade produk-
tionen i Osteuropa var konstruerade som sammanhingande
helheter och lampar sig foljaktligen foga for uppdelning i frista-
ende komponenter. Transformationen har dessutom styrts av
politiska och ideologiska motiv snarare dn av hansyn till ekono-
misk effektivitet. Den dominerande privatiseringsmetoden nar
det gallde Akermarken var restitutioner till forna Agare, oftast i
enlighet med historiska dgogrinser. Det kollektiva jordbrukets
tillgdngar delades ut enligt olika modeller. En stor del har i re-
gel tillfallit de anstdllda/medlemmarna. Bristande samordning
av privatisering av marken och maskiner m.m. har skapat
manga problem for de nya produktionsenheterna. Dessutom
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har resultatet i vissa ldnder blivit en svar akerfragmentering.

Den produktionsform som bar upp det viasterldandska jord-
bruket &r privata jordbruk som &gs och drivs av bondefamiljer.
Produktionsformen har ¢6kat i omfattning i 6st men har fortfa-
rande en begriansad betydelse. Familjejordbrukets 6verlagsen-
het som det kan observeras i vist betyder inte att samma pro-
duktionsform ocksa kommer att dominera i Osteuropa. Over-
lagsenheten bygger pa ett antal nyckelfaktorer som saknas i
Osteuropa. Det privata sméaskaliga jordbruket i de industriali-
serade landerna backas upp av en fungerande institutionell in-
frastruktur som tillhandahaéller insatsvaror och krediter, for-
ser bonderna med prisinformation och langsiktig produktions-
radgivning, underlittar riskhanteringen, samlar och hanterar
slutprodukterna. Genom dessa institutioner, oftast i form av
producentkooperativ, som har vuxit fram under en mycket lang
tid kan den smaskaliga jordbrukssektorn utnyttja stordrifts-
fordelar i senare led, undvika opportunism och sénka transak-
tionskostnaderna.

Aven den politiska utvecklingen tyder pa att stora kollektiva
jordbruk (nya produktionskooperativ, partnerskap eller olika
bolagsbildningar) kommer att besta, &tminstone i vissa ldnder.
I de ldnder dar marken ar mycket fragmenterad blir det dess-
utom svart att bilda storre enheter, eftersom marknaden for
mark etableras langsamt och transaktionskostnaderna ar ho-
ga. De historiska erfarenheterna visar att jordbruksstruktu-
rerna dr mycket trogrorliga. Stora forandringar intriaffar en-
dast under exceptionella forhallanden. Analysen leder till slut-
satsen att transformationsprocessen kommer att bli langvarig.
Under en 6verskadlig tid kommer det att finnas en pluralistisk
produktionsstruktur med manga olika produktionsformer.
Ingen vet med sidkerhet hur effektiva dessa blir men farhagor
kan vara pa sin plats. Vasterlandska erfarenheter visar att pro-
duktionskooperativ (i primarproduktionen) inte ar effektiva
och endast har kunnat 6verleva med subventionernas hjilp. In-
te heller ar effektiviteten sarskilt hogi det starkt fragmentera-
de jordbruket.

Det rader delade meningar om huruvida Osteuropa har kom-
parativa fordelar inom jordbruket. Fragan kan forefalla sakna
en omedelbar betydelse for EU:s eventuella utvidgning 6sterut.
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Skulle en anslutning av Osteuropa vara omedelbart forestaen-
de vore det nog sant. Ingen vet dock med nagon storre grad av
séakerhet nir anslutningen kan dga rum. Dréjer denna lange
blir frdgan om komparativa fordelar relevant for att bedéma ut-
vidgningens konsekvenser, eftersom utvidgningen da kan an-
tas ske inom ramen for en mera liberal varldsmarknad. En fak-
tor som &r viktig att beakta ar att jordbrukets konkurrenskraft
dr svar att analysera isolerat fran foradlingsindustrins effekti-
vitet. Oftast bestams formagan att konkurrera av effektivite-
ten i hela kedjan.

Heckscher—Ohlin-teorin forklarar komparativa fordelar med
relativa faktortillgdngar. De 6steuropeiska ldnderna har rela-
tivt god tillgdng pa akermark. Tillgdngen aker per capita &r
ungefir dubbelt sa stor som i EU, ndrmare bestamt 0,4 hektar
per person mot 0,21 hektar i EU 15. Saledes skulle Osteuropa
kunna ha en relativ fordel pa arealintensiva produkter som
t.ex. spannmal. En annan produktionsfaktor som forekommer i
riklig méngd &r arbete. Ser man 6ver hela sektorn &dr dock det
viasterldandska jordbruket kapitalintensivt snarare dn arbets-
intensivt. Stora skillnader forekommer emellertid mellan olika
produkter. Frukt och gronsaker kraver mycket arbete och inte
mycket foradling. Osteuropa har onekligen stora konkurrens-
fordelar for denna produktkategori. Aven mjélkproduktionen
ar relativt arbetsintensiv. Utan en framgangsrik mejeriindu-
stri ar dock en stor expansion bortom hemmamarknaden inte
sarskilt trolig. Kvalitetsproblem ér viktiga harvidlag, 4ven om
vissa forbattringar redan har intraffat. Produktionen av flask,
fiaderfa och agg ar daremot inte sarskilt arbetsintensiv utan
mest beroende av tillgang till billigt foder. Osteuropa har knap-
past en komparativ fordel for denna produktgrupp.

Empiriska analyser av konkurrenskraft hos det 6steuropeis-
ka jordbruket och dess foradlingsindustri ger en pa det hela ta-
get ofordelaktig bild. Lonsamheten blir betydligt hogre om kal-
kylerna gors till EU-pris. Berdkningar byggda pa begreppet in-
hemsk resurskostnad, dar man jamfor ersiattningen till de in-
hemska priméra produktionsfaktorerna inom en sektor med
det foradlingsvdarde som sektorn genererar till varldsmark-
nadspris visar att produktionen inte ar sarskilt effektiv. I syn-
nerhet giller detta for foradlingsindustrin. Svensk export av
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jordbruksprodukter och livsmedel till Osteuropa har varit
framgangsrik. Exportprofilen stdimmer med de teoretiska be-
ridkningarna som tyder pa den dsteuropeiska fordadlingsindu-
strins ineffektivitet. Det ar framfor allt de hogforadlade pro-
dukterna, margarin, glass, vodka m.m., som har gatt bra pa de
osteuropeiska marknaderna.

Stigande stodniva i Osteuropa tyder ocksé pa att dessa lan-
der haft svart att konkurrera till varldsmarknadspris. Ungern
har exempelvis ett relativt hogt stod till jordbruket om man be-
aktar att landet 4r nettoexportor och dessutom varit medlem i
Cairns-gruppen. Att finna ett bestdmt monster i den jordbruks-
politik som borjar ta form i 6st &r annars inte sa 14tt. Vissa ge-
mensamma drag kan dock observeras. Alla lander har borjat
med att liberalisera och avreglera sina jordbruk. Efter denna
inledande period har dock interventionerna inom jordbruks-
sektorn ater blivit vanliga. I borjan har dessa inforts i en ad hoc-
stil. Liangre fram har en mera systematisk politik borjat ta
form. Ofta har den gemensamma jordbrukspolitiken, CAP,
statt som forebild. Kopiering av CAP har ibland motiverats av
att detta skulle underlatta en eventuell anslutning till EU, vil-
ket naturligtvis 4r rent nonsens. Vid en ndrmare granskning
visar sig dessutom att de osteuropeiska CAP-kopiorna inte ar
helt lika originalet. "Garanterade priser” garanteras egentli-
gen inte eftersom det saknas verkningsfulla instrument. Ton-
vikten ligger pa gransskyddsatgidrderna snarare &n pa in-
hemsk prisreglering. Skillnaderna mellan ldnderna ar annars
stora och det ar svart att finna ett monster som stimmer pa alla
lander.

Man kan knappast hiavda att CAP-sjukan har smittat de 6st-
europeiska landerna. Skilen till varfor den protektionistiska
politiken infors ar givetvis inhemska. Helt utan skuld ar dock
inte den visteuropeiska protektionismen till att azven Osteuro-
pa ater har borjat reglera jordbruket. Forvantningar om en
framtida anslutning till EU bidrar ocksa till att i forvag infora
protektionistiska atgérder.

De osteuropeiska ldnderna har en betydande jordbrukspro-
duktionspotential. Skulle alla tio bli medlemmar (d.v.s. alla
lander som analyseras i denna bok minus Albanien) skulle
EU:s akerareal 6ka med 55 procent. Spannmalsarealen skulle
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oka med hela 70 procent. Nagot blygsammare skulle 6kningen
bli vad giller husdjuren. Ett betydande produktivitetsgap fore-
ligger mellan EU och Osteuropa. Avkastningen per hektar ar
lagre (3,5 ton per hektar jamfort med 5,5 for spannmal). Korna
mjolkar mindre (3,4 ton mjolk mot 5,9). Grisarna vixer lang-
sammare och varje stallplats ger foljaktligen mindre kott. Nag-
ra omfattande overskott av jordbruksprodukter finns inte i
Osteuropa for narvarande. Kommissionen forvantar sig dock
overskott efter ar 2000.

GATT-6verenskommelsen som traffades 1994 kommer att
utova ett vasentligt inflytande pa jordbrukspolitikens framtida
utveckling, bade i 6st och i viast. GATT-avtalet har ocksa langt-
gaende implikationer for utokningen osterut. Resultatet av
Uruguay-rundan ger annars ett blandat intryck. De som vanta-
de sig en pataglig liberalisering av handeln med jordbrukspro-
dukter har all anledning av kdnna sig besvikna. Harvidlag blir
effekterna mycket méattliga. Man borjar visserligen att gairatt
riktning men starten har lagts langt fradn méalet. Samtidigt har
man gjort stora genombrott nar det géller etablering av ett fun-
gerande regelverk for jordbrukshandeln. De nya reglerna inne-
bar att medlemmarna i GATT (WTO) har gjort bindande ata-
ganden nar det galler gransskydd, exportsubventioner och
internt stod. Exportsubventionerna tillats visserligen fortfa-
rande, men tidigare osubventionerade produkter dar inga ut-
fastelser har gjorts kan i fortsdttningen inte subventioneras.

GATT-overenskommelsen kommer inte pa kort sikt att ska-
pa ett omvandlingstryck for CAP. Dartill ar liberaliseringen
alltfor blygsam. I ett langre perspektiv, i synnerhet infor nasta
WTO-runda som forviantas borja vid sekelskiftet, kommer ef-
fekterna att bli kinnbara. Ndasta runda kommer att handla om
liberaliseringar och stodsidnkningar. Den stora institutionella
forandringen som skapandet av ett nytt regelverk innebar fari
detta perspektiv ses som en framtidsinvestering. Pa lang sikt
gar utvecklingen otvetydigt i riktning mot en mera liberal
varldshandel dven for jordbruksprodukter.

De osteuropeiska landerna ar antingen redan medlemmar i
WTO eller haller pa att bli det. Landerna far pa sa sitt inordna
sin jordbrukspolitik inom de ataganden som de har gjort. Den
griansskyddsniva som bundits av linderna i Osteuropa ligger
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forhallandevis hogt och lamnar ett utrymme for 6kning. Vad
slutresultatet blir &r dock osdkert eftersom flertalet lander har
gjort sina ataganden i nationella valutor. Dylika ataganden ur-
holkas av inflationen. Ataganden innebér ocksa att de ésteuro-
peiska landerna far sma4, for vissa produkter inga, mgjligheter
att subventionera sin export. Detta betyder att landernai fraga
inte har mycket till ’hemgift” om de efter anslutningen till EU
skulle forvandlas till nettoexportorer. Samtidigt begransas
dock landernas majligheter att med subventionernas hjalp bla-
sa upp sin jordbruksproduktion infor ett eventuellt medlem-
skap.

Ser man pa hittillsvarande mellanhavanden mellan EU och
Osteuropa sa forskracker sparen. Det badar inte gott for ett
eventuellt framtida medlemskap. Europaavtalen som var
tankta att bli till en fordel for Osteuropa blev i stallet en fordel
for EU. Den avsedda asymmetrin har uppnatts men med om-
vant fortecken. EU har numera ett 6verskott i handeln med
jordbruksprodukter med Osteuropa. Det daliga utbytet av Eu-
ropaavtalen har inte enbart varit EU:s fel. Faktum kvarstar
emellertid att man har valt en byrakratisk och kranglig 16sning
och inte anpassat kvoterna efter Osteuropas komparativa for-
delar.

Det 4r inte latt att bedoma hur mycket det skulle kosta att
ograverat tillampa den nuvarande versionen av CAP pa even-
tuella nya medlemmar fran Osteuropa. Bedomningen forsva-
ras av att, som tidigare papekats, transformationsprocessen
langtifran ar avslutad och utfallet av den dessutom osékert. Vi
vet inte, varken teoretiskt eller empiriskt, hur snabbt och hur
kraftigt de framtida produktionsformerna i jordbruket kom-
mer att agera pa prissignaler. Vi vet inte ens med sakerhet vil-
ka dessa former blir. Det kan darfor vara pa sin plats att iaktta
en viss forsiktighet nar man tolkar resultat fran olika modell-
beriakningar. Uppskattningarna varierar kraftigt mellan olika
studier. Det finns fog att avskriva de hogsta siffrorna. Det upp-
skattade hogsta beloppet uppgar till 35 miljarder ECU for fyra
lander enbart. Franska forskare har uppskattat kostnader for
utokningen med sex ldnder (Bulgarien, Polen, Ruménien, Slo-
vakien, Tjeckien, Ungern) till 16,1 miljarder ECU. Beloppet
omfattar aven strukturfonderna. Engelska jordbruksdeparte-
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mentet kommer till siffran 23,5 for samma sex lander. EU-kom-
missionen anser att kostnaden skulle kunna stanna vid 10 till
15 miljarder ECU for samtliga tio lander.

Reformer av CAP fore nédsta utokning

Hur man én raknar blir anslutningen av Osteuropa med en
oforandrad jordbrukspolitik en dyr affédr. Det basta séttet att
losa Osteuropafragan vore saledes att reformera CAP. Givetvis
ar utokningen endast ett skél for en reform. Det bor heller inte
bli huvudskélet. EU-landerna bor reformera politiken for sin
egen skull. I en rapport, nyligen publicerad av Konsumentorga-
nisationen i EU, sades att CAP var ett sétt att spendera 37 mil-
jarder ECU utan att gora nagon glad.

Jordbrukspolitiken befinner sig vid viags dnde. Mer &n 50
procent av de gemensamma resurserna spenderas pa en sektor
som bidrar med 2,8 procent till BNP och 5,8 procent till syssel-
sdttningen. Beaktar man dessutom att stodet framst tillfaller
de stora producenterna (20 procent av producenterna far 80
procent av stodet) blir slutsatsen att man spenderar bortat 40
procent av den gemensamma budgeten pa drygt 1 (en) procent
av den sysselsatta befolkningen. Denna grupp far sin inkomst
understodd utan behovsprovning och utan att behova gora na-
got som eljest inte skulle blivit gjort. Tviartom handlar det om
att producera produkter som det redan finns for mycket av.
Detta medan 6ver 10 procent gar arbetslosa! Det ar svart att
forsta hur gigantiska éverforingar av gemensamma budgetme-
del som t.ex. utbetalningen pa 1,75 miljoner DM till hertigen av
Schlesvig-Holstein skall kunna bidra till kédnslan av social och
kulturell samhorighet i det Europa dar 18 miljoner méanniskor
saknar arbete.

Pengarna omfordelas fran fattiga till rika. Samtidigt trasslar
man ocksa in sig i interna inkonsistenser. Arealbidrag far man
oavsett inkomst och formogenhet och oavsett hur mycket man
arbetar i jordbruksnéaringen. Endast de med inkomster under
referensnivan och som dessutom ar till mer an halften verk-
samma inom jordbruket kan fa investeringsstod. EU:s in-
komstomfordelningsprinciper avviker pa sa satt helt fran gél-
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lande normer for socialpolitiken savil i Sverige som i andra
medlemsldnder. Den fraga som kan stillas i sammanhanget
med langtgdende implikationer for EU-samarbete i stort ar hu-
ruvida denna regressivitet dr en inneboende egenskap hos in-
terventionerna i jordbrukssektorn eller om den interna dyna-
miken, beslutsstrukturen inom EU, har framjat ett politiskt
misslyckande, d.v.s. framvéixten av en politik som strider mot
folkviljan i medlemsldnderna. Man skulle kunna hivda att det
atminstone delvis ar fallet. Beslutsprocessen i EU liknar ett
klassiskt restaurangnoteproblem. Det dr dumt att ta den bil-
ligaste ratten, sa lange alla delar pa betalningen.

Den fortgédende koncentrationen av produktionen till storre
enheter gor att skevheten i férdelningen bara blir virre alltef-
tersom tiden gar. I detta perspektiv framstar reformen av CAP
som nodvindig for trovardigheten for hela EU-projektet. Sar-
skilt tydligt ar dettai Sverige. Det laga valdeltagandet i Sverige
visar att trovidrdigheten inte &dr overdrivet hog. Hittills har
medlemskapet inte inneburit nagra synliga fordelar for geme-
ne man. Matpriserna har inte sjunkit. Orsakerna till detta ar
komplicerade och har endast delvis med EU att gora. Besvikel-
sen kvarstar dock. Fordelarna har hamnat hos nagra fa: bon-
der, byrakrater m.m. Samtidigt konfronteras medborgarna
med en strid strom av EU-regler och bestammelser som upp-
fattas som minst sagt besynnerliga. Langden pa lastbilarna,
storleken pa de dpplen som skall koras till soptippen m.m.

En gemensam jordbrukspolitik, sdsom den nu dr utformad,
ar egentligen en omgjlighet for lander med mycket olika forut-
siattningar. EU:s hela jordbrukspolitiska historia bekraftar att
sa dr fallet. Det s.k. inkomstmaélet som har varit helt styrande
for politikens utveckling anges i art. 39 i Romtraktatet. Man
anvinder sig av formuleringen "fair standard of living”. Mal-
sidttningen ar vag. Det ar inte klart om malet avser en absolut
eller en relativ inkomstniva, och vad det i sa fall skulle relate-
ras till. Ar politiken gemensam ligger det nira till hands att det
dr samma inkomst som garanteras. Detta i synnerhet om fi-
nansieringen dr gemensam. Foljden blir dock att vissa bonder
blir relativt rika medan andra bonder blir relativt fattiga jam-
fort med 6vriga grupper i deras respektive ldnder. Det rader
knappast nagot tvivel om att bonderna liksom andra grupper i
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samhallet jamfor sig med sina landsméan och inte med nagot
slags medelvirde for EU. Losningen med samma inkomst ar
saledes problematisk. Skall 4 andra sidan olika inkomster ga-
ranteras i olika ldander ar det foga meningsfullt att gora detta
inom ramen for en gemensam politik. Detta var problematiskt
redan fran borjan trots att skillnaderna mellan de ingdende
landerna var relativt sma. Situationen blir helt ohallbar om
dven Osteuropa skall vara med i den gemensamma inkomst-
normen. Att ta bort eller fordandra inkomstmalet inom jord-
brukspolitiken kraver dock att Romtraktatet revideras.*

Generellt sett kan det konstateras att en gemensam politik,
vare sig detta giller CAP och jordbruket, den gemensamma va-
lutan, eller pa andra omraden, rimligtvis maste bygga pa ge-
nomsnittsférhallanden i EU som helhet. Det forefaller, som ar-
gumenterades ovan, inte meningsfullt att gemensamt utforma
landerspecifika atgarder. Dylikt dr ett klassiskt fall for tillamp-
ningen av subsidiaritetsprincipen. For att en politik byggd pa
genomsnittliga forhallanden skall vara mojlig kravs det 4 and-
ra sidan att spridningen kring genomsnittet dr mattlig. Annars
far man en politik som inte passar for nagon. Alternativet ar att
bygga sérlosningar i den gemensamma politiken, om detta tek-
niskt dr mgjligt. Foljden blir dock att det hela blir grétigt och
motstridigt. Man kan dven bygga politiken pa nagot av extrem-
forhallandena bland ldnderna och kompensera de andra lan-
derna for de problem den gemensamma politiken skapar. En
dylik 16sning blir i sin tur i regel dyrbar. Problemen skulle gi-
vetvis inte uppkomma om en stor flexibilitet fanns pa det natio-
nella planet sa att landerna var kapabla och villiga att anpassa
sig till en gemensam politik 4ven om denna inte helt passade de
nationella preferenserna.

CAP:s utveckling ar en utmarkt illustration av svarigheter-
na att tillampa en gemensam politik, nar de grundlaggande for-
utsdttningarna inte ar uppfyllda. CAP var avsedd for en ge-
nomsnittlig europeisk bonde med en prisniva som skulle ligga
nagonstans i mitten. De ineffektiva producenterna och regio-

% Grupper som verkar for reformer av CAP #r vil medvetna om detta
faktum. Exempelvis har Virldsnaturfonden foreslagit en fullstdndig
omskrivning av art. 39.
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nerna som skulle missgynnas av en dylik prissittning férvan-
tades anpassa sig till detta genom att produktionen effektivise-
rades (med viss hjilp av strukturpolitiken) eller upphorde. De
forlorande grupperna har dock visat sig politiskt for starka. I
stéllet har politiken anpassats till de mindre effektiva tyska
producenterna med hoga kostnader och ett enormt komplicerat
regelverk (det agromonetéira systemet som delvis fortfarande
ar kvar) som f6ljd.

Den gemensamma politiken har genomgétt flera forandring-
ar. Nagot 6verdrivet och lite elakt kan utvecklingen beskrivas
som en principlos krishantering snarare &n ett sokande efter en
gemensam vision. Detta ar egentligen inte forvdnande mot
bakgrund av den tes som drivits ovan, ndmligen att en gemen-
sam jordbrukspolitik egentligen 4r en omdgjlighet. Manga
blindspar har det funnits och flera l16sningar som tidigare har
provats har overgivits, Aven ganska vettiga sddana. Borta ar
exempelvis de s.k. stabilisatorerna som med stor vanda infor-
des 1988 och som kopplade prissdnkningar till kvantitetsut-
vecklingen. Borta ar ocksa medansvarsavgifterna som skulle
gora bonderna delaktiga i finansieringen av budgeten. Den vik-
tigaste utvecklingstendensen har varit att strypa produktions-
okningarna med hjalp av kvantitativ produktionsstyrning. I
gengild erbjods producenterna ett hogre pris pa den beskurna
kvantiteten. En dylik politik &r mycket ineffektiv for ett enskilt
land. For EU som helhet dr 16sningen i det ndrmaste absurd och
strider mot alla tdnkbara samarbetsprinciper. Varfor ha en ge-
mensam marknad om man fran borjan vet vad alla skall pro-
ducera!

Utvecklingen inom jordbruket har pa sa satt gattiexakt mot-
sattriktning &ninom andra sektorer diar stravanhelatiden har
varit att framja effektiviteten genom en 6kad konkurrens. Den
interna marknadens fullbordan skulle just uppfylla detta syfte.
Ett av de viktigaste argumenten for den monetira unionen ar
att en gemensam valuta hédvdas vara nodvandig for att lander-
na genom konkurrensdevalveringar, explicita eller genom en
slapp finanspolitik, inte skall kunna tillskansa sig otillborliga
konkurrensfordelar vilket kunde underminera den interna
marknaden.

Denna losning ar ockséa forodande for det europeiska jordbru-
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kets framtid. Varlden gar, visserligen langsamt men otvety-
digt, mot en 6kad liberalisering av handeln med jordbrukspro-
dukter. Den subventionerade exporten kommer att begréinsas,
gransskyddsnivan pa siktatt sdnkas dn mer. I detta perspektiv
star EU infor ett vadgval. Den nuvarande politiken innebar att
man kommer att kvotera sig ur vdrldsmarknaden! Politiken
bor saledes reformeras inte bara for konsumenternas och skat-
tebetalarnas skull, utan dven for producenternas. Det finns en
framtid for det europeiska jordbruket, i synnerhet om man
skulle anvianda delar av de resurser som nu bidrar till att upp-
riatthalla hoga markvarden, till att framja jordbrukets konkur-
renskraft. Okat miljomedvetande och kade krav pa miljohén-
syn i jordbruket betyder att humankapitalet far allt storre be-
tydelse. Miljovanligt jordbruk ér inte identiskt med Sorgarden
utan innebér i stédllet avancerade biologiska/teknologiska 16s-
ningar. De vilutbildade vasterldndska bonderna har dér sin
chans.

Man skulle ocksa kunna fraga sig om det egentligen finns en
gemensam jordbrukspolitik annat &n till namnet? I vissa av-
seenden ar politiken mera gemensam dn den har varitpaldnge.
Efter 1992 tillampasdetinte ldngre olika administrativa priser
i olika delar av EU. Annars har jordbrukspolitiken blivit en
mycket nationell angeldgenhet. Lianderna har sina mjélkkvo-
ter, sina sockerkvoter, sina basarealer och sina bidragsberatti-
gade far och tjurar. En omfattande nationell administration
finns for att administrera privilegierna. Pa sa sétt blir det helt
givet paforhand hur mycket pengar det kommer att finnasi det
nationella budgetkuvertet som kommer fran Bryssel. Fa torde
ifragasidtta att dettaliknar en rundgang. Allt ar fixt och fardigt
och i praktiken foga omfordelningsbart mellan ldnderna som de
historiska erfarenheterna visar. Finns det ndgon anledning till
att gemensamt finansiera en stelbent politik som denna? Det
fungerar som att kopa en lott ndr man vet vad utfallet blir. Sa-
dant gor man frivilligt, endast om man hor till vinnarna. Man
skulle kunna hidvda att en gemensam politik i stdllet borde ge-
nerera gemensamma forutsattningar foratt framja det europe-
iska jordbrukets konkurrenskraft gentemot omvarlden.

Den inriktning som reformen av jordbrukspolitiken bor fa
framgar tamligen klart av det som sades ovan. Politiken bor till
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stora drag renationaliseras. Miljohdnsynen som spelar en allt
storre roll i jordbrukspolitiken dr i mycket hog grad en nationell
angeldagenhet. Dessutom varierar uppfattningen om vad som
ar en vardefull miljo. Ett tydligt exempel pa att sa ar fallet ar
stodet till hagmarker som forut omfattades av det s. k. NOLA-
stodet men som nu inte uppfyller EU-krav pa miljostod, efter-
som hagmarker inte innehaller tillrackligt med gras! Samma
giller inkomststod. Aven dér finns det olika nationella prefe-
renser. EU saknar som bekant en gemensam socialpolitik och
det pa goda grunder. McSharry-reformen som forvandlade in-
komststodet till ett synligt element av jordbrukspolitiken gjor-
de det ocksa majligt att renationalisera stodet. Detta betalas
numera (atminstone for spannmal) via direkta bidrag och be-
hover saledes inte betalas av den niva som hanterar priserna.

Skulle jordbrukspolitiken enbart best4 av fullstandigt avlan-
kade inkomststod skulle det inte finnas en anledning att bedri-
va den gemensamt (jimfor diskussionen i CEPR (1995) avsnitt
4.2.2). En dylik politik skulle inte skapa nagraexternaliteter for
andra medlemsldnderinom EU. Fullstandig avlankning skulle
dock troligtvis mycket kraftigt minska produktionen i de nord-
liga regionerna och troligtvis dven i andra svaga jordbruksbyg-
der dar jordbruksproduktionen ofta fyller en viktig funktion for
miljon. Att uppratthalla jordbruksproduktionen i svaga regio-
ner med speciella stod som motiveras av miljoskal far samtidigt
effekter p4 marknaden. Saledes paverkas konkurrensforhal-
landen mellan medlemsléanderna. Samma géller 4ven for andra
miljostod eller forbud. Det kan ocksé finnas en anledning att
halla ett 6ga pa de direkta stod som inte betalas av miljoskal.
Allt detta foranleder behov av att till viss del bedriva politiken
gemensamt for att undvika konkurrens pa olika villkor. Andra
argument for en viss grad av gemensamhet ar att manga miljo-
problem, t.ex. nedsmutsningen av Ostersjon eller andra vat-
tendrag, ar genuint internationella.

Inriktningen av de onskvidrda reformerna ar annars tamli-
gen klar. Det ror sig om prissdnkningar, borttagande av kvanti-
tativa regleringar, avldnkning av stodet fran produktionen
samt direkta betalningar for miljotjansterna. Det finns vidare
skal att ifragasidtta permanenta direkta inkomststod som en-
bart syftar till att stodja inkomsten. En fraga som gor sig gil-
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lande i sammanhanget ar huruvida direkta stod skulle kom-
pletteras med miljostod eller utgé under forutsattning att mot-
tagarna utfor vissa miljotjanster. Tillampningen av de nu-
varande miljostoden (dir. 2078) forefaller f6lja principen att for-
orenaren far betalt. I ett sndvt perspektiv skulle man, i och for
sig, kunna invinda att detta inte &r fallet, eftersom en motpre-
station kravs for att stodet ska betalas ut. Limnar man det sna-
va perspektivet uppkommer dock fragan om var den niva ligger
fran vilken samhéllet bor betala for en mer miljovanlig produk-
tion. Man bér d4 halla i minnet att den nuvarande miljopaver-
kan ar ett resultat av en felaktig prisstruktur. I forldngningen
handlar det om fragan om dganderitter till miljé- och naturre-
surser.

Byter man perspektiv fran det onskvirda till det politiskt
realistiska kan man observera att de nuvarande betalnings-
strommarna inom jordbruksbudgeten har utvecklats till natio-
nella dganderétter. Betalningarna syftar i grunden till att fa
den politiska balansridkningen att ga ihop. Alla reformer som
vasentligen skulle fordndra den nuvarande fordelningen av
overforingar mellan medlemslanderna ar troligtvis dodfodda. I
det perspektivet handlar det om att i ett genuint second best-
perspektiv forsoka vrida den nuvarande inriktningen av trans-
fereringarna fran stora producenter i de basta bygderna till att
framja miljovéanligproduktion, regional balans och landsbygds-
utveckling. I vilken utstriackning detta later sig géras och man
dessutom dstadkommer en forenkling av jordbrukspolitiken ar
osdkert. Det paradoxala ar att samma faktorer som gor det
svart for lander att ha en gemensam jordbrukspolitik ocksa gor
det svart att enas om reformerna. Vissa enkla och naturliga for-
slag, exempelvis att storleksbegriansa bidragen (finns t.ex. i
USA dven om det inte alltid fungerar), stoter givetvis pa patrull
eftersom jordbruksstrukturen skiljer sig patagligt mellan lan-
derna.

Forsoker man sig pa reformprognoser &r bilden nigot mot-
stridig. A ena sidan kan det hdvdas att pa kort sikt sker for-
modligen inga storre forandringar. Hittills har man bara refor-
merat ndr man varit tvungen. Inget omedelbart tvang forelig-
ger nu. A andra sidan har Fischler aviserat reformer. Detta ar
en markant skillnad jamfort med situationen for ett ar sedan
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ndar CAP havdades vara fardigreformerad. Testet pa reformvil-
jan kommer ganska snart. McSharry-reformen har inneburit
en kraftig och oavsedd 6verkompensation av spannmalsprodu-
centerna for prisfall som uteblev. Ett enkelt, forsta steg i rikt-
ning mot en jordbrukspolitisk reform vore att sanka bidragen
sa att dessa motsvarar det faktiska inkomstbortfallet. Hander
inte detta blir det svart att vara optimistisk om framtiden.

Hur bor Osteuropa anslutas?

Ett intressant perspektiv pa Osteuropas anslutning far man
om man soker prognostisera det troliga utfallet. Beslutsfattan-
det inom EU pa det jordbrukspolitiska omradet har varit tam-
ligen tungrott. Behovet att skapa kompromisser mellan stri-
dande viljor och intressen har resulterat i en langdragen be-
slutsprocess och pragmatiska snarare dn principiella beslut.
Mycket talar for att 4ven Osteuropafrdgan kommer att hante-
ras pa liknande sitt. I stallet for att forsoka gissa hur en kom-
promiss mahinda kan se ut, ar det lampligt att diskutera prin-
cipiella mgjligheter till 16sningar pa problemet och vardera des-
sa ur normativ synpunkt. Foljande alternativ &ar tankbara:

1) Fordjupning av nuvarande samarbete utan medlemskap.
2) Full anslutning med oforéandrad CAP.

3) Billighetsanslutning med olika sarlosningar for jordbruket.
4) Full anslutning med reformerad CAP.

Som det argumenterades ovan vore en reform av CAP i riktning
mot renationalisering och avlankning av stédet att foredra, in-
te bara for EU internt utan dven nér det géller utékningen 6s-
terut. Renationalisering av stodet skulle 16sa alla budgetpro-
blem, eftersom de nya medlemmarna inte kan géra ansprak pa
resurser inom nationella program. Avlankningen skulle inne-
bara att konkurrensen sker pa lika villkor. Valet mellan de
ovan angivna alternativen ar saledes mycket enkelt sa lange
man héller sig till rent teoretiska Gverviaganden. Risken ar
dock pataglig att overgripande reformer av CAP inte kommer
till stand inom en rimlig framtid. Behovet att inkorporera Ost-
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europa kommer troligtvis att paskynda reformer av CAP. Lik-
val kan detta ta lang tid. Man stills saledes infor ett second-
best-alternativ. Detta perspektiv motsvarar den valsituation
som Sverige star infor eftersom landet ensamt inte kan besluta
om att reformera CAP. Bor man fran svenskt hall betinga sto-
det for utvidgning osterut av att CAP har hunnit reformeras,
alternativt tills det stora gapet mellan utvecklingsnivan,
framst BNP per capita, har hunnit minska? Vilket av de tre
kvarvarande alternativen bor Sverige stodja?

Ser man pa den svenska debatten dr det fa som anser att CAP
ograverat bor tillanipas i Osteuropa. For somliga blir den for-
modade stora kostnaden till och med ett skal att forkasta den
ostliga utokningen. Vissa roster har dock hajts for att tillampa
CAP som det &ri ost. Exempelvis argumenterar LRF-ordféran-
den Hans Jonsson for detta. Kostnaderna havdas vara éver-
komliga, i storleksordningen 0,2—0,4 procent av BNP. Dess-
utom vore det en fordel for Osteuropa att {4 allt detta stod. For
att fordelen inte skulle bli alltfor stor vill dock LRF-ordforan-
den att produktionen stryps med kvantitativa begransningar.

Kostnaderna for att tillimpa CAP i Osteuropa ar under alla
forhallanden ansenliga. Att diskutera huruvida dessa ryms el-
ler inte ryms i budgeten ar att anlagga ett bokforingsmassigt
perspektiv pa en stor politisk fraga. Skall man viardera dessa
kostnader uppkommer fragan om vad som &r alternativet.
Skulle det hela stéllas pa sin spets genom tilltagande politisk
eller militar oro, &r dessa miljardbelopp inte sa hoga att utvidg-
ningen skulle vara omogjlig. Sett som priset for fred och stabili-
tet i Europa ar beloppet rent av futtigt. I en situation dar valet
inte ar fullt sa drastiskt ter sig dock beloppen onekligen hoga,
dven om man héaller sig till de l4ga uppskattningarna, vilka for-
modligen ocksa dr mera trovardiga. I alla fall finns det manga
battre satt att spendera pengar én att nara nog bokstavligt plo-
ja ner den i Osteuropas jordbruk. Det ar inte heller troligt att
vasteuropéer kanner sig higade att avsta resurser till Osteuro-
paiden utstrackning som det skulle vara fraga om. Det riacker
bara att erinra sig att viasttyskarna inte var beredda att finan-
siera aterforeningen med Osttyskland. (Detta har som bekant
lett till langtgaende konsekvenser for Europas valutor.)

Vore det and4 virt att tillimpa CAP i Osteuropa om man ser
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till effekterna pa landerna i fraga? Det ar tveksamt om s& ar
fallet. CAP bygger pa kvoterade privilegier. Anviandning av
produktionskvoter och andra utbudsbegrinsande atgiarder vo-
re helt forodande i en region som fortfarande haller pa att soka
efter en lamplig produktionsform och struktur i jordbruket.
Ingen sitter har med facit i handen. Det sista 6steuropéerna be-
hover ar att frysa de nuvarande ej fardigtransformerade struk-
turerna. I lander dar jordbruket &r mycket fragmenterat ar det
dessutomi det ndrmasteogorligt att tillampa en s administra-
tivt kranglig reglering som CAP. Den laga inkomstnivan gor
vidare att de hoga matpriserna som skulle folja anslutningen
till CAP hart skulle drabba de fattiga i samhallet. Dessutom
hotas den pa laga loner baserade konkurrenskraften. Generellt
sett skulle stodet till jordbruket ske pa bekostnad av industrin.
I ett langre perspektiv dr detta en bakatstavande utvecklings-
strategi. Det 4r saledes inte sékert att anslutning pa dylika vill-
kor verkligen framjar Osteuropas framtida utveckling.

Generellt sett bor det observeras att konsekvenserna av att
ansluta Osteuropa till EU ér svara att forutsdga och man bér
inte analysera fragan utifran ett partiellt perspektiv. Medlem-
skapet innebar samtidigt ndgon form av medansvar fran EU
for landernas framtid. I alla fall kommer en negativ utveckling i
Osteuropa efter medlemskap ocksa att drabba de nuvarande
medlemslanderna. Det lonar sig saledes foga att ta in Osteuro-
pa och sedan strypa dess utvecklingsmajligheter.

Vad som aterstar om medlemskap skall forordas ar olika an-
slutningsvarianter som inte omfattar hela CAP. Narmast till
hands ligger framst en senareldggning och en uteslutning av
vissa kostsamma element. Harfina skillnader har i realiteten
helt olika politisk innebord. Det verkar mycket frestande att
neka Osteuropa de kontanta bidragen. Dessa lander kan inte
helt utan fog hidvdas inte behova dessa. En dylik 16sning vore
dock diskriminerande, skulle skapa en ojdmlik konkurrens
mellan olika delar av EU samt en mycket obalanserad stod-
struktur mellan olika produkter. Far de 6steuropeiska lander-
na ett magert utbyte nar det giller jordbruket (och struktur-
fonderna) innebar detta att stora forhoppningar maste sattas
till positiva integrationsvinster pa det industriella omradet for
att medlemskapet skulle vara lockande for dem nar den forsta
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gladjeyran har lagt sig. Detta forefaller vara minst sagt tvek-
samt.

Efter Maastrichtavtalet ar det inte lika enkelt att anvanda
sig av de gamla beprovade metoderna nér det giller att ansluta
nya medlemmar, ndmligen av en gradvis infasning dar pris-
och bidragsnivan undan foér undan stegas fram. Denna losning
forutsitter anvandning av granskontroller mellan de 6stliga
och de vistliga delarna, nagot som givetvis ar ett bakslag for
utvecklingen mot integration. En ytterligare komplikation
uppkommer eftersom den gemensamma politiken inte kommer
att sta stilla under den tid infasningen sker. Detta till trots ar
den gradvisa infasningen formodligen det mest rimliga alter-
nativet. Infasningen innebar att Jordbrukspohtlken isin helhet
inte med omedelbar verkan tillampas pa Osteuropa men dr inte
krankande for de tilltdankta nya medlemmarna pa samma sétt
som en uteslutning fran vissa former av transfereringar vore.
En dylik 16sning ger ocksa mgjligheter att bygga in kontrollsta-
tioner om utvecklingen skulle ta en oviantad och oférdelaktig
riktning. Med tanke pa den stora osdkerheten om transforma-
tionsprocessens utfall kan detta inte uteslutas.

Det ar ocksa viktigt att understryka att om infasningen skall
fylla en meningsfull funktion bor Osteuropas jordbruk utveck-
las utan hammande kvantitativa begransningar. Det skulle
vara forodande om kvantitativ produktionsstyrning skulle till-
lampas i Osteuropa i storre utstrickning an vad ar fallet i vést,
nagot som vissa medlemsldnder har visat starka preferenser
for. Satsningar pa landsbygds- och strukturutveckling under
denna period eller till och med fore medlemskapet vore ocksa
onskvirda. Aven inom andra omraden, t.ex. fri rorlighet av ar-
betskraft, ar det svart att tédnka sig att EU-regler kan borja gal-
la for de nya medlemmarna fran och med dag ett. Den storsta
nackdelen med en stegvis infasning ar att problemet inte lses
utan i stéllet skjuts pa framtiden. Risken finns att den gradvisa
infasningen forvandlas till full anslutning med oforéandrad
CAP (alternativ 2 ovan). Det dr dock mera troligt att behovet av
att tillampa samma politik i 6st och vast skyndar pa reformer-
na av CAP i storre utstrackning 4n de sédrlosningar som disku-
terades ovan. Pa sa sétt kan infasningen pa sikt leda till full
anslutning med reformerad CAP (alternativ 4 forverkligas).
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Utokningen av det nuvarande samarbetet, d.v.s. fordjup-
ningen av Europaavtalen, ar egentligen inget langsiktigt alter-
nativ till fullt medlemskap. De hittillsvarande erfarenheterna
av interaktionen mellan EU och Qsteuropa ar inte direkt upp-
lyftande. Mycket fa fordelar for Osteuropa har uppnatts trots
de stolta principerna. Man har dessutom prefererat byrakratis-
kalosningar. Stannar interaktionen vid Europaavtalen bor EU
satsa pa generella tullsankningar i stillet for alla dessa tull-
kvoter som ger sma effekter totalt sett och dessutom maéste ko-
ordineras med GATT:stullkvoter. Ser man den gradvisa infas-
ningen som en tdnkbar metod for anslutningen star fordjup-
ning av det nuvarande samarbetet inte i konflikt med denna.
Fordjupningen av avtalen skulle kunna fungera som en forbe-
redelse for medlemskapet.

Sammanfattningsvis kan man saledes sédga att det inte finns
nagon enkel l6sning pa hur och nir Osteuropa bor inkorporeras
i EU. Samtliga l6sningar kommer att skapa problem. Eftersom
det knappast gar att reformera CAP firdigt under den tid som
“aterstar” fore eventuella medlemskapsforhandlingar med
Osteuropa verkar dock en anslutning byggd pé en lang transi-
tionsperiod att foredra, aven omlosningen inte aridealisk. Kra-
vet att pa sikt tillampa samma politik i 6st och vast kommer
dessutom att nodvandiggora reformer av CAP. Selektiv till-
lampning av den gemensamma politiken kan inte forsvaras
varken ur ekonomisk eller politisk synvinkel. Att ta in Osteuro-
pa och sedan strypa dess utvecklingsmojligheter &r om mojligt
ett d&nnu varre alternativ.

Den intressanta fragan som aterstar 4r vad som kommer att
hinda fore anslutningen. I synnerhet géller det de signaler som
EU séinder till de presumtiva medlemmarna. Dessa signaler fo-
refaller vara motstridiga. A ena sidan vill man diampa forhopp-
ningar om stora bidragsutbetalningar och rekommenderar
Osteuropa att inte folja i vastvirldens fotspar och inte kopiera
CAP. Problemet ar bara att trovardigheten i en dylik rekom-
mendation dr obefintlig. Det 4r alltid svart att uppmana andra
att inte gora det man sjilv gor. Ar politiken sa dalig for oss, hur
kan det komma sig att den &r bra for er, kan 6steuropéerna fra-
ga. Skrivna dokument viger dessutom mycket latt jamfort med
den faktiskt tilldimpade politiken. Férvantningar och férhopp-
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ningar om ett framtida medlemskap kommer att styra resurs-
allokeringen inom Osteuropa langt innan medlemskap kan bli
aktuellt. (Den som tvivlar pa detta bor erinra sig situationen i
Sverige efter beslutet att ansoka och fram till medlemskapsom-
rostningen.) Sa lange CAP bygger pa privilegier som tillfaller
dem som hade turen att befinna sig inne i systemet vid ratt
ogonblick kommer incitamenten att skaffa sig en 1amplig place-
ring att vara mycket starka.

Hela systemet forefaller ju bygga pa att taget gar vid anslut-
ningstillfillet. Sedan ar det svart att omfordela privilegierna.
Flera av de presumtiva medlemmarna hénvisar ofta i diskus-
sioner till de, i deras 6gon mycket negativa, brittiska erfaren-
heterna. Exempelvis beror den laga produktionen av socker i
Storbritannien pa laga sockerkvoter som landet erhallit. De 14-
ga nivaerna beror i sin tur pa politiska beslut som fattades na-
gon gang pa 50-talet! Fler kommer att forsoka investera for att
skaffa sig 4ganderatter till privilegierna — mjolkkvoter, socker-
kvoter m.m. Genom joint ventures kan detta &ven locka pro-
ducenter fran nuvarande EU-ldnder att etablera sig i Osteuro-
pa. Sa sker redan. Holldndska, danska och svenska bonder har
investerat i bl.a. Polen. Misallokeringen av resurser kan bli be-
tydande och kostnaderna for anslutningen langt storre dn vad
de skulle kunnat bli! Det enda séttet att med sékerhet undvika
detta vore att starta en demontering av hela det absurda pro-
duktionskvotsystemet inom EU. P4 s sétt skulle diskussionen
om anslutningen av Osteuropa aven leda till positiva konse-
kvenser for det viasteuropeiska jordbruket.
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