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VOORWOORD

De Nederlandse Akkerbouw Vakbond heeft in de maanden november en
december van 1995 en in januari en februari 1996 een cursus georganiseerd met
de titel: 'Profijt van beleid?'. Het doel van de cursus was om akkerbouwers inzicht
te verschaffen in het beleid voor de sector en de manier waarop dat tot stand
komt. Kennis van de feiten is nu eenmaal nodig om een gefundeerde mening te
vormen en een standpunt te bepalen.

Er is gekozen voor een historische invalshoek, omdat het huidige akkerbouw-
beleid niet goed valt te begrijpen zonder de voorgeschiedenis te kennen.
Ondanks de 'stevige kost', was de deelname aan de cursus boven verwachting en
legden de deelnemers een grote belangstelling en betrokkenheid aan de dag.

De inleidingen zijn gehouden door ir Jan Gerrit Deelen, drs Steef van Duin, dr ir
Niek Koning, drs Henk Riphagen en ir Albert Vermue. Zij hebben allen in hun
gefundeerde bijdragen getoond uit te willen gaan van de positie van de
akkerbouwer. Hun inleidingen zijn bewerkt en in dit boek gebundeld. De titel
LANDBOUWPOLITIEK EN BOERENBELANG geeft aan vanuit welk perspectief gestudeerd
is tijdens de cursus. Het boek kan dienen als naslagwerk voor de deelnemers en
als informatiebron voor anderen.
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1.1

Hetr EUROPESE LANDBOUWBELEID
Niek Koning

Bijna alle ontwikkelde landen beschermen hun landbouw. Waarom doen ze dat?
Hoe ziet het gemeenschappelijk landbouwbeleid van de Europese Unie er uit? En
wat zijn de belangrijkste krachten achter de veranderingen van dit beleid?

WAAROM BESCHERMING NODIG IS

Vrijwel alle ontwikkelde landen beschermen hun landbouw. De meeste -
Westeuropese landen namen het besluit om dat te doen, tijdens of na de land-
bouwcrisis van 1880. Andere volgden in de 30-er jaren van deze eeuw. Met
uitzondering van Nieuw Zeeland, dat in 1984 terugkeerde naar een vrije markt,
beschikken al deze landen tot op de dag van vandaag over een instrumentarium
om de boereninkomens te beschermen.

Volgens de meeste economen is bescherming helemaal niet nodig. De vrije markt
biedt immers de beste waarborg voor redelijke landbouwinkomens en een goede
ontwikkeling? Er zijn bij dit optimisme over de werking van de markt
kanttekeningen te plaatsen, zoals de volgende voorbeelden uit het recente en iets
verdere verleden laten zien.

GRrooT BRITTANNIE 1880-1930

Vlak voor de landbouwcrisis van 1880 kende Engeland verreweg de modernste
landbouw ter wereld. De crisis betekende een forse daling van de graanprijs op de
wereldmarkt. De Britse overheid deed niets. Het gevolg was dat de Engelse land-
bouw in haar ontwikkeling stagneerde. Pas in de 30-er jaren van deze eeuw toen
de overheid alsnog voor bescherming koos, werd de neerwaartse trend omge-
bogen en was weer sprake van enige produktiviteitsstijging.

NIEUW ZEELAND NA 1984

Er is geen geschikter land voor de veehouderij dan Nieuw Zeeland. Het gras
groeit het hele jaar door en stallen zijn niet nodig. Als één land het zonder
bescherming kan redden dan moet het Nieuw Zeeland zijn.

Na 1984 is de bescherming van de Nieuw Zeelandse landbouw afgeschaft. De
vrije marktaanhangers zijn vooralsnog enthousiast. Ze wijzen op de sterke
produktiviteitsgroei, maar vergeten dat deze alleen in de tuinbouw plaatsvindt en
het gevolg is van investeringen van véér 1984.

In de veehouderij is het beeld minder rooskleurig. Het areaal is flink inge-
krompen, de veestapel groeit niet langer en de export van dierlijke produkten is
met 10 procent in volume gedaald. In de veehouderij is de produktiviteit niet
gestegen, ondanks het afstoten van de slechtste gronden. De investeringen zijn
sterk in omvang afgenomen.



RADIOVOORDRACHTEN UIT APRIL 1939

Mr. M.P.L. Steenberghe, minister van Economische Zaken van 1937 tot
1941, hield in het voorjaar van 1939 en viertal voordrachten over de
landbouw-crisismaatregelen met de bedoeling een beter begrip voor dit
beleid te kweken. Blijkbaar was het ook toen al nodig om uit te leggen
waarom de landbouw beschermd moet worden. Door dit boek heen,
wordt uit die lezingen geciteerd. De historische teksten geven niet alleen
een aardig beeld van de oervorm van het markt- en prijsbeleid;
sommige passages zijn nog steeds actueel:

< ..door den enormen prijsval van tal van producten was de situatie ont-
staan, dat de consument deze voor abnormaal lage prijzen kon koopen,
terwijl de producent -in dit geval de boer- gedwongen was om deze
producten met verlies te produceeren. ... Dat zulk een toestand ook
sociaal niet te rechtvaardigen was, behoeft geen betoog. Door nu
verschillende produéten, als b.v. boter, rund- en varkensvleesch, suiker
met een heffing te belasten en andere producten, zoals b.v. brood, op
andere wijze in prijs te doen stijgen, bereikte men, dat eenerzijds de
consument voor de producten zooveel mogelijk de Nederlandsche
productiekosten betaalde en anderzijds gelden beschikbaar kwamen om
aan den boer voor zijn producten een zoodanige opbrengst te verschaf-
fen, dat zijn productiekosten werden goedgemaakt.’

GANGBARE ECONOMIE

De praktijkervaringen wijzen niet uit dat een vrije markt werkt in de landbouw.
Waarom blijven veel economen dan toch in die vrije markt geloven? Ze baseren
zich minder op de feiten dan op de uitgangspunten van de gangbare economische
theorie. Deze luiden, dat arbeid en kapitaal zodanig worden ingezet dat ze de
hoogste beloning ontvangen. De economie wordt als het ware voorgesteld als een
communicerend vatenstelsel. Van arbeidskrachten wordt verondersteld dat ze
volledig mobiel zijn; wat betreft investeringen geldt dezelfde aanname. Volledige
mobiliteit betekent dat arbeid en kapitaal onmiddellijk toestromen naar die sector
waar de beloning het hoogst is, waardoor het aanbod stijgt en de beloning daalt
tot een niveau dat weer vergelijkbaar is met dat van andere sectoren. De ver-
onderstelling is, dat de beloning van arbeid en kapitaal in alle sectoren gelijk is.
Bescherming van het boereninkomen is in deze visie niet nodig. Een slechtere
beloning van arbeid binnen de landbouw wordt immers direct en automatisch
gecorrigeerd.

STROOMMODEL
Er zijn ook economen die de uitgangspunten van de gangbare economische
theorie niet reéel vinden.



De economie is geen statisch geheel, maar voortdurend onderhevig aan
veranderingen. Mensen zijn niet volledig mobiel. Ze passen zich niet onmiddellijk
aan. Ze laten zich leiden door gewoontes, of beschikken over onvoldoende
informatie om de (theoretisch) juiste keuze te kunnen maken. De markt werkt
kortom niet perfect. In zo’n situatie kunnen wel degelijk beloningsverschillen
tussen verschillende sectoren ontstaan. En deze worden versterkt door
terugkoppelingen.

Om bij het model van de communicerende vaten te blijven; de vloeistof bestaat
niet uit water maar uit stroperige olie (een boer gaat niet snel elders werken). Er
lekt olie weg uit het systeem (een deel van de produktiviteitsstijging van de
landbouw wordt doorgegeven aan andere sectoren). En de oliestroom drijft een
pomp aan die is gekoppeld aan de kraan, waarmee de olietoevoer naar het vat
wordt geregeld (de voortdurende noodzaak voor de individuele boer om te
investeren in kostprijsverlagende en produktieverhogende technieken). Er is
kortom sprake van een stroomevenwicht.

VOORSTELLING VAN EEN STROOMEVENWICHT

o

* OVERPRODUKTIE
Het dynamisch stoommodel beschrijft de ontwikkeling van de landbouw beter
dan het model van de communicerende vaten. Want alle ontwikkelingen vanaf
het eind van vorige eeuw wezen in dezelfde richting en versterkten elkaar. Ze
stuwden het aanbod van landbouwprodukten sterker op dan de vraag. De
gevolgen zijn: overproduktie en een druk op de prijzen.
Het was een combinatie van factoren, waarvan de belangrijkste zijn:
* De technische ontwikkeling vergrootte de totale produktiecapaciteit van de
landbouw in onze eeuw aanzienlijk.
* Verdringing door minerale grondstoffen verminderde de vraag naar
landbouwprodukten als energiedragers en grondstoffen voor de industrie.
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* De vraag naar voedsel groeide minder snel door de verminderde bevolkings-
groei in de geindustrialiseerde wereld.

Verder bleek de arbeid in de landbouw ‘stroperiger’ dan verwacht.

* Met alleen agrarische beroepservaring bleek je buiten de landbouw niet
makkelijk aan de bak te komen; zeker niet voor een redelijk loon.

* De gezinsbedrijvenstructuur in de landbouw is niet bevorderlijk voor de soepele
afvloeiing van arbeid. Boeren ontslaan zichzelf nu eenmaal niet zo snel.

Tenslotte was er ook sprake van een aantal versterkende terugkoppelingen.

+ Naarmate het slechter ging en de inkomens achterbleven, werd ‘hard werken en
sober leven’ zo’n beetje tot norm verheven en ontwikkelde zich een klimaat, dat
haaks staat op een soepele afvloeiing van overtollige arbeid.

* Er ontstond een zichzelf versterkend proces dat bekend staat als de
‘technologische tredmolen’: de versnelde invoering van technische vernieuwingen
als middel om het inkomen op peil te houden. Over het algemeen hadden deze
vernieuwingen echter een produktieverhogend effect. De druk op de prijzen nam
toe, de noodzaak om versneld vernieuwingen door te voeren werd groter enz.
enz.

TRENDBREUK?

De laatste jaren is de vraag naar graan sneller gestegen dan het aanbod. De
wereldmarktprijs bedraagt inmiddels 32 cent per kilogram. Sommigen zien hierin
het voorteken van een trendbreuk, waarbij de overvloed op de landbouwmarkten
blijvend plaats maakt voor schaarste. Dat is niet ondenkbaar. Het zou niet de
eerste keer zijn dat de dominante landbouwontwikkeling van richting verandert.
De continue groei van de landbouwproduktie wordt bedreigd door landverlies als
gevolg van verstedelijking en milieuvervuiling, door bodemdegradatie en bovenal
door watertekorten. Steeds zichtbaarder wordt het gebrek aan water. Veel rivieren
in Azié staan al ver voor de kust droog.

De vraag naar landbouwprodukten kan door het schaars worden van delfstoffen
aantrekken. Een groot effect op de vraag wordt ook verwacht van de economische
groei in Oost Azié. Vooral de ontwikkelingen in China met z’n 1,2 miljard mensen
zijn van doorslaggevend belang. Wanneer de economische groei aanhoudt zal de
vraag naar een gevarieerder levensmiddelenpakket toenemen. Men zal meer
vlees, eieren en bier gaan consumeren. Wanneer 1,2 miljard mensen die keuze
maken is een aanzienlijke verhoging van de graanproduktie nodig. Voor een deel
kan deze op eigen bodem gerealiseerd worden. Maar door de grote
bevolkingsdruk is de landbouw al vergaand geintensiveerd en is de ruimte voor
verdere produktiegroei beperkt. Daarom zal China voor een steeds groter deel
van de graanvoorziening afhankelijk worden van het buitenland.

BESCHERMING BLIJFT NODIG
Menig akkerbouwer zal dit als muziek in de oren klinken. Maar het is nog te
vroeg om de vlag uit te hangen. De huidige schaarste op de wereldgraanmarkt is
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vooral het gevolg van het samenvallen van toevallige misoogsten op verschillende
plaatsen in de wereld. De graanteelt zit nog niet aan de limiet wat betreft
produktiepotentieel. Door een stijging van de graanprijs zullen reserves worden
aangeboord. Voor de komende jaren wordt geen structurele vraagverbetering op
de internationale landbouwmarkten verwacht. De overproduktie en lage prijzen
behoren voorlopig nog niet tot het verleden. En dat betekent dat ook de komende
jaren bescherming van het boereninkomen hard nodig blijft.

HET LANDBOUWBELEID VAN DE EUROPESE UNIE

Bij de vorming in 1958 beschikte elk van de oorspronkelijk 6 lidstaten van de
Europese Unie al over een beschermend landbouwbeleid. In de jaren 60 werden
deze nationale maatregelen vervangen door een gemeenschappelijk markt- en
prijsbeleid.

HET PRINCIPE

Dit gemeenschappelijke beleid bestond uit zogenaamde zware marktordeningen
voor een aantal belangrijke gewassen en produkten. Het achterliggende idee was
dat hiermee de totale landbouw afdoende beschermd werd. De niet-beschermde
produkten zouden door de spilfunctie van de marktordeningsgewassen en -pro-
dukten worden meegezogen. Wanneer de prijs te laag werd stapte de boer immers
over op een marktordeningsprodukt. Daardoor verbeterde de marktsituatie voor
het vrije produkt, waardoor de prijsvorming weer aantrok enz. Niet beschermde
of vrije produkten werden indirect (via de spilfunctie van de
marktordeningsprodukten) beschermd.

Zware marktordeningen werden ingesteld voor graan, melk, rundvlees en suiker.
Vooral de eerste drie namen wat betreft produktiewaarde of areaal een belangrijk
plaats in binnen de totale EU-produktie (zie tabel). Het voor Nederland
belangrijke gewas aardappels hoorde met slechts 1,8 % van de produktiewaarde
en 1,1% van het totale Europese areaal niet tot de gewassen waarvoor een markt-
ordening in het leven werd geroepen.

BELANG VAN VERSCHILLENDE GEWASSEN EN PRODUKTEN
produktiewaarde areaal

graan 10,6% 27,2%
suiker 2,4% 1,4%
melk 16,6% -
rundvlees 12,0% -
gras + groenvoer - 41,9%
cijfers begin jaren 90

11
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HET GRAANBELEID UIT DE CRISISTIJD

‘In de eerste plaats moest om den landbouw in stand te kunnen houden
den boer zooveel mogelijk een opbrengst voor zijn producten gewaar-
borgd worden, waarmede zijn productiekosten gedekt zouden zijn.
Deze opbrengst wordt nu in den regel aangeduid met den term
“richtprijs”. Het waarborgen nu van dien richtprijs kan op verschillende
manieren gebeuren. Zoo is b.v. voor de granen dit systeem gekozen, dat
men deze bij invoer belast met een heffing... . Hierdoor worden de
binnenlandsche graanprijzen met een gelijk bedrag opgetrokken. Ook
door het instellen van binnenlandsche heffingen heeft men prijs-
verhoogingen kunnen bereiken.’

M.P.L. Steenberghe, april 1939

ZWARE MARKTORDENING

Een marktordening bestond in essentie uit een prijsafspraak voor het betreffende
produkt plus een instrumentarium om die afspraak in de praktijk te kunnen
brengen. Bij graan, melk en rundvlees werkte dat als volgt.

Jaarlijks stelde de Raad van Landbouwministers de richtprijs voor de zware
marktordeningsgewassen vast. Die richtprijs was geen garantie- maar een
streefprijs. Onder normale omstandigheden moest de boer in staat zijn om die
prijs op de markt te realiseren. Enkele procenten onder de richtprijs werd de
interventieprijs vastgesteld. De interventieprijs was wel een gegarandeerde
minimumprijs. De interventiebureaus -lees de overheid- verplichtte zich om elke
aangeboden partij van het produkt tegen de interventieprijs op te kopen. In feite
werd daarmee een bodem in de markt gelegd. Iets boven de interventieprijs werd
een drempelprijs vastgesteld. De drempelprijs was de minimumprijs waartegen
het marktordeningsprodukt afkomstig uit niet-EU landen, mocht worden
ingevoerd. Waneer de wereldmarktprijs lager was dan de drempelprijs, werd een
invoerheffing opgelegd om het verschil te overbruggen. De heffing was variabel
teneinde een vaste drempelprijs te kunnen handhaven, ook bij schommelingen
van de wereldmarktprijs. Tenslotte werd op uitvoer van het marktordenings-
produkt, exportrestitutie verleend, wanneer de interne EU prijs boven de
wereldmarktprijs lag.

Het EU-prijzengebouw en de instrumenten om het overeind te houden, zijn
hieronder schematisch weergegeven.

iy,
drempelprij
interne marktprijs EU
invoerheffing exportrestitutie
g e

wereldmarktprijs



SUIKERREGIME

Voor suiker had de EU bij de oprichting al een exportoverschot. Daarom werd
voor een ander systeem gekozen. Voor suikerbieten gold een prijscontingentering.
Per bietenteler werd vastgelegd hoeveel suiker en tegen welke prijs mocht worden
geproduceerd. Voor het zogenaamde A-quotum gold de hoge interne EU-prijs.
Voor alles wat de boer meer produceerde, maar wat nog binnen zijn maximum
quotum viel (het B-quotum) ontving hij de interne EU-prijs minus een heffing.
Deze heffing die maximaal 30 procent van de interventieprijs bedroeg, was
bedoeld om de kosten van de export te financieren. Voor de hoeveelheid suiker
die de bietenteler boven het maximum (A- en B-quotum samen) produceerde,
ontving hij geen enkele steun. Deze C-suiker moest binnen 6 maanden na
afsluiting van het boekjaar zonder steun geéxporteerd zijn. De bietentelers zelf
droegen in principe alle kosten, vandaar dat van een zelffinancierend systeem
werd gesproken.

Het suikersysteem was bedoeld om de kosten te beperken en de produktiegroei te
remmen.

DE SUIKERREGELING UIT DE CRISISTIJD

‘Voor den oogst 1938 werd aan den telers van suikerbieten een prijs
gegarandeerd van f 10,25 per 100 kg aan de fabriek geleverde suiker-
bieten. Om dit bedrag aan de telers te kunnen betalen, garandeert de
Staat aan de suikerfabrieken een geldelijke opbrengst van f 18,75 voor
de uit 1000 kg bieten geproduceerde suiker. Zijn de suikerprijzen
volgens de noteeringen op de Amsterdamsche termijnmarkt lager, dan
dient de Staat dus het verschil bij te passen. De daarvoor benoodigde
gelden worden verkregen uit een crisissuikeraccijns, welke thans +
6,75 per 100 kg bedraagt. Zooals we zagen, is deze steunverlening
beperkt tot een maximum hoeveelheid van 1575 miljoen kg bieten.
Deze hoeveelheid wordt door de Nederlandsche Akkerbouwcentrale
volgens bepaalde regelen onder de bietentelers verdeeld. Op aanvrage
van den teler wordt hem door de Centrale een zgn. Garantiebewijs
gegeven, hetwelk hem het recht geeft de daarop vermelde hoeveelheid
te telen en aan een fabriek te leveren.’

M.P.L Steenberghe, april 1939

LICHTE MARKTORDENING

Naast zware bestonden er ook lichte marktordeningen. Deze kenden geen
exportsubsidies en bijna geen interventie. Maakte interventie al deel uit van de
regeling, dan gold deze in veel gevallen slechts voor een bepaalde periode en
voor een beperkte hoeveelheid produkt. Produkten waarvoor lichte markt-
ordeningen golden waren varkensvlees, gevogelte (kippen), eieren, vis, vruchten
en fruit.

13
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OLIEZADEN EN EIWITGEWASSEN

Voor oliezaden (soja, raap-, lijnzaad, etc.) en voor eiwitgewassen (erwten en
bonen) gold weer een ander systeem. Op het moment dat het werd ingesteld was
de EU sterk importerend voor deze produkten. Voor plantaardige olién, eiwit-
gewassen en veevoedergrondstoffen werd geen marktbeleid ontwikkeld: de
produkten mochten tegen het nul-tarief binnenkomen. De producenten en in
sommige gevallen de verwerkers binnen de Europese Unie ontvingen een toeslag
of een verwerkingspremie, die direct uit de EU-schatkist werd betaald.

GAT VAN ROTTERDAM

Waarom werd voor deze dure oplossing gekozen? Dat heeft alles te maken met de
GATT-onderhandelingen aan het begin van de jaren 60. Tijdens de zogenaamde
Dillon-ronde is druk op de Europeanen uitgeoefend, om de grensbescherming
beperkt te houden. De Europese Unie weigerde zich vast te leggen voor belang-
rijke produkten zoals melk, graan en rundvlees. Maar voor oliezaden, eiwit-
houdende gewassen en graanvervangers wilde men wel concessies doen. Voor
Europese boeren leken deze van minder groot belang. En zo is het ‘gat van
Roterdam’ gecreéerd. Maisgluten, sojakoeken, vismeel en andere restprodukten
konden onbelemmerd binnenkomen en werden op grote schaal in het veevoer
verwerkt. Ze brachten hier een goede prijs op, want de interne graanprijs diende
als referentie. Zo kon het gebeuren dat maisgluten (buiten Europa een waarde-
loos restprodukt) meer opbracht dan de mais zelf. Op het niet bewerkte graan
drukte immers de variabele invoerheffing.

VERANDERINGEN

Het hierboven geschetste landbouwbeleid bestond aan het begin van de jaren 70.
Sindsdien is een aantal veranderingen doorgevoerd.

In 1977 werd de zogenaamde ‘medeverantwoordelijkheidsheffing’ geintro-
duceerd. Elke producent moest deze jaarlijks vast te stellen heffing van aanvanke-
lijk 1,5 en later 3 procent van de richtprijs betalen wanneer hij z’n melk ter
verwerking aanbood. De inkomsten werden gebruikt om de stijgende kosten voor
de afzet van zuiveloverschotten te betalen.

Het was niet voldoende. In 1984 moest alsnog ingegrepen worden met de
superheffing. Op basis van historische produktiegegevens kreeg elk melkvee-
houderijbedrijf een quotum toegewezen. Elke liter melk die het quotum over-
schreed werd belast met een boete van eerst 75, later 100 en weer wat later 115%
van de richtprijs voor melk. Hiermee werd in de zuivel een effectieve beheersing
van de produktie afgedwongen.



In de granen kwam het zo ver niet. Daar werd in 1988 besloten tot het zoge-
naamde ‘Stabilisatorenbeleid’. Een extra medeverantwoordelijkheidsheffing van
maximaal 3 procent moest worden betaald, wanneer de garantiehoeveelheid
graan van 160 miljoen ton met minstens 3 procent werd overschreden. Daarnaast
werd de interventieprijs automatisch met 3 procent verlaagd wanneer de
garantichoeveelheid werd overschreden, ongeacht de mate waarin. De regeling
was ingewikkeld maar werkte van geen kant. Het Stabilisatorenbeleid legde de
produktie niet aan banden, maar leidde alleen tot een continue verlaging van de

graanprijs.

MACSHARRY

In 1992 nam de EU de hervormingsvoorstellen van de Ierse Landbouwcom-
missaris Ray MacSharry over.

De interventie- en drempelprijs voor graan werden met een derde verlaagd. In
plaats van bescherming via de prijzen koos de EU voor directe inkomens-
toeslagen. Een opmerkelijk koerswijziging, omdat directe toeslagen in het
algemeen zwaarder op de schatkist drukken dan prijssteun.

De akkerbouwer werd voor de prijsverlaging gecompenseerd met een hectare-
toeslag; in Nederland bedroeg deze 800 gulden. Grotere telers kwamen hiervoor
alleen in aanmerking wanneer ze een deel van hun graanareaal braak lieten
liggen.

EN DE HUIDIGE SITUATIE

Door (tijdelijke?) tekorten is de prijs voor graan op de wereldmarkt gestegen tot
32 cent per kilo, begin 1996. Onder het oude marktordeningsbeleid zou dit soepel
zijn opgevangen. De inventie- en drempelprijs zouden op een hoger niveau
hebben gelegen dan 32 cent. De variabele invoerheffing stond garant voor
demping van de prijsstijging op de wereldmarkt en de exportrestituties zouden
navenant zijn verminderd. Als boer zou je niets van de prijsstijging op de wereld-
markt gemerkt hebben.

Door de forse verlaging van drempel- en interventieprijs onder MacSharry, liggen
deze nu beneden de wereldmarktprijs. Het wordt aantrekkelijk om graan zelfs
zonder exportsteun te exporteren. Van de wereldmarktprijs gaat een prijsver-
hogend effect uit. De hectare toeslagen liggen voor een aantal jaren vast. Kortom
de graanteelt lijkt een lucratieve teelt te worden.

Zo ver is het echter nog niet. De EU neemt tegenmaatregelen. Men heeft een
exportheffing voor tarwe ingevoerd. Dat is geen nieuw fenomeen. In de jaren 70
is het bij suiker ook al eens vertoond. Verder is het de vraag wat de Europese
Unie gaat doen met het braakpercentage en de hoogte van de hectare-toeslagen.
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MAATSCHAPPELIJK-POLITIEKE KRACHTEN ACHTER DE ONTWIKKELING
VAN HET EUROPESE LANDBOUWBELEID

Er zijn twee oorzaken te noemen voor de ingrijpende veranderingen van het
Europese landbouwbeleid van de laatste jaren:

* de kosten die de EU moest maken voor de afzet van de overschotten van een
aantal landbouwprodukten en

* het handelsconflict tussen de Europese Unie en de VS.

EUROPESE OVERSCHOTTEN EN KOSTEN

Het Europese landbouwbeleid kende voor de invoering van de superheffing
eigenlijk geen echte produktiebeheersing. Voor de suiker gold een
prijscontingentering. Maar deze was niet effectief. Er was een achterdeur
ingebouwd om te ontkomen aan stabilisatie van de produktie: landen konden
kiezen voor het mengprijssysteem. In Nederland gebeurde dat. De suiker-
fabrieken betaalden de boeren één prijs uit. Bovendien liet men ook nieuwe telers
voor een quotum in aanmerking komen. Beide maatregelen hadden het effect dat
de produktie van suiker gestaag steeg.

Wanneer je de prijzen ondersteunt en tegelijkertijd geen effectieve rem op de
produktie zet, creéer je een probleem.

Ondersteuning vindt plaats, omdat vraag en aanbod niet tot een bevredigende
prijs leiden. Dat is het geval, wanneer het aanbod sneller stijgt dan de vraag. Maar
de prijssteun jaagt het aanbod nog meer op. Bij gegarandeerde prijzen zijn
investeringen immers aantrekkelijk en makkelijk te financieren. Een aanbod dat
sneller stijgt dan de interne vraag verdringt eerst de importen; vervolgens leidt het
tot overschotten.

De eerste overschotten ontstonden voor suiker en zuivelprodukten. Het
suikersysteem is zelffinancierend. De bietentelers zelf betaalden de kosten van de
overproduktie. In de zuivel moesten wel steeds meer kosten worden gemaakt
voor exportrestituties en de afzet van interventievoorraden. Begin jaren tachtig
kwamen daar overschotten van graan en rundvlees bovenop. Voor oliezaden en
eiwitgewassen was de Europese Unie importerend. Maar door het gekozen
systeem van toeslagen zorgden ook deze gewassen voor een probleem. Dankzij de
toeslagen steeg de Europese produktie en was er steeds meer geld nodig.

TEELT- EN PRODUCTIEREGELINGEN

‘Het spreekt vanzelf, dat met het nemen van maatregelen, die den boer
een zoo goed mogelijken prijs moesten verschaffen, niet kon worden
volstaan. De oorzaak van de prijsinzinkingen was toch in de eerste
plaats hierin gelegen, dat de afzetmogelijkheden voor onze producten
zeer belangrijk waren ingekrompen en het was dus zaak om te trachten
er voor te zorgen, dat verschillende producten hier te landen in niet




grootere hoeveelheden zouden worden voortgebracht, dan waarvoor
afzet was te vinden. Zoo werd b.v. in verband met den zoo zeer
verminderden uitvoer van varkens een teeltregeling vastgesteld, waarbij
de varkens van een oormerk moesten worden voorzien. ... De
oppervlakte, welke men met aardappelen, tuinbouwproducten of
bloembollen mocht betelen, werd vastgesteld, het aantal eieren, dat men
in de broedmachine mocht inleggen, werd beperkt, kortom op vrijwel
ieder gebied van den landbouw werden ten aanzien van de teelt
beperkende voorschriften gegeven.

M.P.L. Steenberghe, april 1939

BUDGETPROBLEEM

Alle ontwikkelingen bij elkaar leidden begin jaren tachtig tot een aanzienlijke
kostenstijging voor het Europese landbouwbeleid. Hiertegen kwam verzet van
niet-agrarische belangengroepen zoals grote werkgevers, vakbonden en de
ministers van Financién. De Raad van Landbouwministers, die daar in eerste
instantie over gaat, kon begin jaren tachtig geen overeenstemming bereiken over
de aanpak van het probleem. Men koos voor pappen en nathouden met
maatregelen als slachtpremies en een voorzichtig prijsbeleid. Dat geheel was
onvoldoende. Als gevolg van de stijging van de landbouwuitgaven brak het EU-
budget in de jaren tachtig twee maal door het afgesproken kasplafond heen. Dit
werd de regeringsleiders te gortig en zij zetten de landbouwministers voor het
blok. ‘Ofwel jullie zorgen zelf voor een effectieve beheersing van de
kostenstijging’, was de boodschap, ‘of wij grijpen in met een forse prijsverlaging.’

DE METHODE

Dit dwong de landbouwwereld tot een keuze, wat al snel ontaardde in een
richtingenstrijd over de oplossing. Er zijn drie mogelijkheden:

« produktiebeperking

« een forse prijsdaling. Dit maakt de export goedkoper -door verkleining van het
prijsverschil met de wereldmarkt is per eenheid produkt minder exportsubsidie
nodig-, maar biedt geen structurele oplossing omdat de produktie blijft groeien.
+ dichtmaken van het ‘Gat van Rotterdam’ voor graanvervangers. Twee positieve
effecten op de hoogte van de uitgaven zijn hiervan te verwachten. Er zal meer
Europees graan aan het vee worden gevoerd en ook voor melkvet ontstaat extra
ruimte op de interne markt. De uitgaven voor exportrestituties kunnen dalen.
Bovendien -en dat is het tweede voordeel- zijn de hectare-toeslagen voor
olichoudende en eiwitgewassen niet langer nodig. Al met al levert dit op korte
termijn een kostenbesparing op van ongeveer 25%. Op langere termijn is het
voordeel minder. De produktiegroei wordt niet beteugeld en de extra ruimte op
de interne markt wordt dus weer opgevuld.
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STANDPUNTEN WAT BETREFT GRAANVERVANGERS

De telers en de verwerkers van graan en de handel waren vo66r beperking van de
invoer van graanvervangers. Datzelfde gold voor de veehouderijsector, voor
zover die gebruik maakt van Europees graan als veevoer. Vooral in Frankrijk was
deze lobby van belang. Tegen waren de gebruikers en verwerkers van goedkope
eiwit- en olichoudende restprodukten zoals Unilever e.a. Bezwaar maakten ook
dat deel van de veevoederindustrie dat is groot geworden dankzij de graan-
vervangers en de veehouders die dat veevoeder gebruikten. Deze lobby was
vooral in Nederland sterk.

PRIJSDALING OF PRODUKTIEBEHEERSING?

Bij deze keuze speelden verschillende belangen en overwegingen een rol, die
soms op een ingewikkelde manier door elkaar heen liepen.

Om te beginnen was er een verschil tussen gebieden. Produktieregio’s met een
lage kostprijs zagen niets in produktiebeheersing. Prijsdaling stuitte in het
algemeen op minder bezwaren, omdat men verwachtte daardoor het eigen
marktaandeel te kunnen vergroten. In het bekken van Parijs en oost Engeland
dacht men zo. Prijsdaling werd als de beste aanpak voor het budgetprobleem bij
de granen gezien. Uit een rapport, gemaakt in opdracht van de NAV, bleek dat de
kostprijs in deze gebieden ongeveer 40 cent per kilogram bedroeg. In minder
gunstige graangebieden zoals Beieren, Noord-Itali¢ en sommige streken van
Spanje had de boer ongeveer het dubbele nodig om de kosten goed te maken.
Binnen de verschillende produktiegebieden namen boeren over het algemeen een
ander standpunt in dan de agrarische handel en industrie. Zelfs in gebieden met
een lage kostprijs was slechts een minderheid van de graantelers voor een forse
prijsdaling. De agrarische handel en industrie koos voor prijsverlaging om
produktiebeheersing te voorkomen. Het meest duidelijk gebeurde dit in gebieden
met een lage kostprijs. In Nederland stond de zuivelindustrie op dit standpunt; in
Frankrijk werd het door de graanhandel verwoord als de op één na beste keuze.
Voorkeur had de shiiting van Rotterdam voor graanvervangers. De agrarische
handel en industrie waren de belangrijkste krachten achter de campagne voor een
‘marktgericht beleid’, die gaandeweg belangrijker werd.

BOERENBELANG EN MARKTGERICHTHEID

Ook tussen regering bestonden verschillen. Zaken als kostprijs en marktaandeel
en de belangen van de agrarische handel en industrie speelden een rol. Maar dat
was niet het enige.

Over het algemeen waren regeringen van landen met grote achtergebleven
plattelandsgebieden met veel kleine boeren huiverig voor een forse prijsdaling.

In Ierland en in de landen rond de Middellandse Zee was dit duidelijk het geval,
maar ook in Duitsland en Frankrijk speelde het een rol. In laatstgenoemde landen
was de zorg om het achtergebleven platteland echter niet onvoorwaardelijk. De



Duitse regering ging overstag zodra haar industrie een veer moest laten; de Franse
overheid hield voor alles de belangen van de graanhandel goed voor ogen.

Het marktgerichte kamp werd aangevoerd door Engeland, Denemarken en
Nederland. In de laatste twee landen was het standpunt van de zuivelindustrie van
grote invloed. Deze pleitte tegen produktiebeheersing en v66r prijsverlaging. In
Nederland schaarde Unilever zich bij dit koor. Verder speelde in ons land mee,
dat de politiek zeer sterk bepaald wordt door stedelijke belangen.

Engeland is vanouds het land van lage landbouwprijzen en grote importen. Het
draagt een groot bedrag aan invoerheffingen af aan de Brusselse schatkist, en
profiteert nauwelijks van exportsubsidies. Hogere landbouwprijzen stuitten gezien
die situatie op veel tegenstand. De Britse overheid eiste bezuinigingen op de
landbouwuitgaven en verlaging van de prijssteun. In algemene termen sloot dit
mooi aan bij het Thatcherisme uit die dagen.

SAMENVATTING

V66r verlaging van de prijsondersteuning waren:

* gebieden met een lage kostprijs

* de agrarische handel en industrie

* Engeland, Nederland en Denemarken

Tegen:

* gebieden met een hoge kostprijs

* boeren

* andere Europese landen soms met en soms zonder Frankrijk en Duitsland.

BESLUITVORMING

Begin jaren 80 waren vooral de kosten voor het zuivelbeleid het probleem. In
1984 werd besloten tot een produktiebeheersing. De superheffing was een feit.
In de jaren daarna stegen de kosten voor het graanbeleid tot problematische
hoogte. Men koos bij de granen voor een prijsdaling; eerst door verlaging van de
interventieprijs en vanaf 1988 door de automatische daling uit het zogenaamde
Stabilisatorenbeleid.

Het handelscontflict tussen de EU en de VS wordt in het volgende hoofdstuk
behandeld.
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2.1

HET LANDBOUWCONFLICT TUSSEN DE VS EN DE
EuroPESE UNIE

Steef van Duin

In de jaren tachtig stuurden de overheid van de VS en de agro-industrie
doelbewust op een confrontatie aan met Europa over de landbouwpolitiek. Wat
was daarvan de achtergrond, wat wilden de Amerikanen bereiken en wat haalden
ze binnen bij de GATT onderhandelingen? Wat merkt de Europese boer van het
akkoord en wat staat hem nog te wachten?

HET ONTSTAAN VAN DE LANDBOUWCRISIS IN DE VS

De grote depressie van de jaren 30 leidde op het Amerikaanse platteland tot
bittere armoede. Vanaf het begin van de crisis in 1929 tot 1933 toen F.D.
Roosevelt aantrad als president daalden de prijzen voor landbouwprodukten met
gemiddeld 60 procent. Roosevelt (‘Jullie zijn boeren, ik ben zelf een boer’), be-
greep dat ingrijpen noodzakelijk was. Een belangrijke peiler onder zijn crisis-
aanpak (New Deal) was de Agricultural Adjustment Act (AAA of landbouw-
aanpassingswet), die steun aan boeren mogelijk maakte.

AAA GARANDEERDE KOOPKRACHT

De Credit Commodity Corporation (de goederen krediet maatschappij), een
overheidsorganisatie werd belast met de prijsondersteuning. Het doel was de
boeren d.m.v. een prijsgarantie te verzekeren van een koopkracht gelijk aan die in
de basisperiode 1910-1914. Wanneer je vroeger voor drie zakken graan een
overall kon kopen moest dat ook nu nog kunnen, was het idee. Prijzen die
eenzelfde koopkracht boden als in de basisperiode werden pariteitsprijzen
genoemd. Overigens werden deze prijzen niet gerealiseerd in de periode tot aan
de tweede wereldoorlog.

CCC GAF PRODUCTIELENINGEN

De goederen krediet maatschappij beschikte over twee mogelijkheden om de
prijzen te ondersteunen. Men kon producten direct aankopen tegen ge-
garandeerde minimumprijzen. Dit systeem, vergelijkbaar met de Europese
interventie, werd niet toegepast bij de tarwe, voergranen, soja, rijst e.d. Deze
producten konden worden beleend bij de CCC. De boer kreeg een minimumprijs
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voor zijn gewas de zogenaamde loan-rate. Als onderpand diende de oogst van het
product. Kon de boer zijn product tegen een hogere prijs verkopen dan was dat
toegestaan. Hijj loste de lening in dat geval af. Wanneer hij geen betere prijs

kon maken droeg hij de oogst na verloop van tijd daadwerkelijk over aan de
CCC. Op deze manier functioneerde de loan-rate als een gegarandeerde
minimumprijs op kostprijsniveau of daar iets boven.

ELLENDE OP HET NEDERLANDSE PLATTELAND

‘V66r 1930 nu waren de prijzen in het binnen- en buitenland voor den
akkerbouw en voor de veehouderij zoodanig, dat beiderlei producten
een bestaansmogelijkheid boden, zoowel voor den varkens- en pluim-
veehouder als voor den graanboer. Maar toen sedert dat jaar de prijzen
tot ver en ver benden de productiekosten daalden, begon de ellende. Ik
meen zonder overdrijving van ellende te mogen spreken, want de
prijsdaling, welke intrad, is niet te beschouwen als een minder aange-
name gebeurtenis, welke de bedrijfswinst van een min of meer belang-
rijke groep welgesitueerde ondernemers niet onaanzienlijk vermin-
derde. Neen, die prijsdaling beteekende ellende, omdat zij onmiddellijk
het bestaan van een groot deel onzer plattelandsbevolking bedreigde.’
M.PL. Steenberghe, april 1939

NEW DEAL LANDBOUW GEHANDHAAFD TOT JAREN 60

Het landbouwbeleid van Roosevelt kende ook productiebeperkende maatregelen
om de groei van de overschotten te beperken, zoals verplichte braak, onderploeg-
en slachtpremies. En er werden buffervoorraden aangelegd om de consument te
beschermen tegen misoogsten en sterke prijsschommelingen.

Ontstaan op het dieptepunt van de grote depressie, bleef het landbouwbeleid van
Roosevelt in grote lijnen gehandhaafd tot de jaren 60. Het bood het Amerikaanse
gezinsbedrijf een effectieve bescherming. Meer dan een generatie lang produceer-
den boeren tegen kostendekkende prijzen.

BESCHERMEND LANDBOUWBELEID ONDER DRUK

In de jaren 40 en 50 groeide de weerstand tegen dit landbouwbeleid. De oppositie
bestond uit een kongsi van banken, handel, chemische industrie en olieconcerns.
Wat hen verenigde was het streven naar een kapitaalintensieve landbouw die
sterk afhankelijk is van fossiele energie en van het gebruik van kunstmest en
chemische bestrijdingsmiddelen. Men wilde eenvoudig gezegd meer macht
binnen de agrarische sector. Daarvoor was afschaffing van het bescher- mende
landbouwbeleid nodig.



Graanspeculanten liepen te hoop tegen het prijsbeleid. Zij bestaan bij de gratie
van prijsschommelingen. Stabiele prijzen waren niet hun belang.

De olieconcerns en de chemische industrie maakten bezwaar tegen de produktie-
beheersing, omdat deze een toename van het gebruik van hun produkten in de
weg stond.

Banken en verzekeringsmaatschappijen kwamen in het geweer tegen de
koopkrachtgarantie, omdat boeren in zo’n situatie minder leningen en
verzekeringen afsluiten dan wanneer de inkomens minder stabiel en redelijk zijn.

‘CATASTROPHALE GRAANPRIJSDALING’

‘Reeds deden zich gedurende eenigen tijd op alle wereldmarkten ver-
schijnselen van prijsdaling voor. Allengs namen deze prijsdalingen -en
wel het eerst bij de granen- een catastrophalen omvang aan. Om een
enkel voorbeeld te noemen: de buitenlandsche tarwe, die hier op de
Amsterdamsche en Rotterdamsche markt in 1927 nog f 14,75 per 100 kg
had genoteerd, was in 1929 reeds gedaald tot f 12,25. In 1930 was de
noteering f 9,67 om dan in 1931 tot f 5,55 in te zakken.’

M.P.L. Steenberghe, april 1939.

AFBRAAK VAN DE BESCHERMING EN DE GEVOLGEN

In 1962 werd het pleit beslecht ten gunste van de tegenstanders. In de landbouw-
wetgeving vanaf die tijd werden de garantieprijzen zoals de loan-rate voortdurend
verlaagd. Het beleid koerste doelbewust af op graanprijzen onder het niveau van
de kostprijs.

1962 markeert het begin van een landbouwcrisis, waarvan het dieptepunt in 1985
werd bereikt. De gevolgen werden al snel zichtbaar. Boeren leenden nood-
gedwongen meer geld om de produktiekosten te kunnen dekken. Er vond een
kapitaalvlucht vanuit de landbouw plaats. En in de tien jaar tussen 1960 en 1970
nam het aantal boeren met 26 procent af. De National Farmers Association (de
overkoepelende onafhankelijke landbouworganisatie, die uit de crisisnood was
geboren) kwam hiertegen in verzet.

REPARATIE DOOR INKOMENSTOESLAGEN MISLUKT

Als reactie introduceerde de overheid begin jaren 70 het instrument van de
deficiency payment, een produktiegebonden inkomenstoeslag. Het systeem
werkte als volgt. Iets boven de door de CCC gegarandeerde bodemprijs -die
inmiddels voor de meeste produkten onder kostprijsniveau lag- werd een richt-
prijs vastgesteld. Daalde de marktprijs onder deze prijs dan kreeg de boer het
verschil uitbetaald. Deze directe inkomens-overdracht van overheid naar
producent was gekoppeld aan de hoeveelheid produkt en had dus een produktie-
verhogend effect. Een ander gevolg was dat de subsidiestroom naar de landbouw
enorm uitdijde. Toch hielp het de boeren op de gezinsbedrijven niet.
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2.2

SCHULDEN, GRONDPRIJSDALING EN FAILLISSEMENTEN

Inclusief toeslagen lagen de meeste producentenprijzen onder het niveau van de
produktiekosten. Boeren bleven geld lenen met hun grond als onderpand. In tien
jaar tijd vertienvoudigde de schuld bij de banken. Het gemeenschapsgeld van de
inkomenstoeslagen kwam niet ten goede aan de boeren maar vloeide weg in de
vorm van rentebetalingen en aflossing. Het gezinsbedrijf diende slechts als
tussenstation bij de inkomensoverdracht naar banken en industrie. Begin jaren 80
bedroeg de totale schuld van de landbouw 225 miljard dollar. In 1985 was naar
schatting 50 miljard daarvan niet invorderbaar.

Vanaf 1981 nam het aantal faillissementen van landbouwbedrijven toe. Bij
verkoop bleek dat de grond veel minder opbracht dan verwacht. Het onderpand
van de banken verloor snel aan waarde. In 1986 was de grondprijs nog maar de
helft van de waarde in 1981. Een extra 10 tot 20 procent van de boeren ging
failliet en 30 procent met een totale gezamenlijke schuld van 150 miljard dollar
stond op de rand van het bankroet.

VRIJHANDEL MOET UITKOMST BRENGEN

De gevolgen bleven niet beperkt tot het boerengezin en tot de landbouwsector
alleen. Lokale banken, toeleveranciers en delen van de verwerkende industrie
gingen op de fles. De werkloosheid nam toe en de belastinginkomsten liepen
terug. Om de verliezen van hun lokale filialen goed te maken verhoogden
nationale banken de rentepercentages. Dit had een nadelig effect op de
Amerikaanse economie.

De crisis in de landbouw, die op gang was gebracht door de landbouwprijzen te
verlagen tot onder het niveau van de kostprijs, had op haar dieptepunt rond 1985
een nationale uitstraling. De voorbereidingen voor de nieuwe landbouwwetgeving
door de regering Reagan/Bush in 1985 werden op de voet gevolgd. Er waren
twee kampen. Het eerste, waartoe de boerenbevolking in meerderheid behoorde,
eiste kostendekkende prijzen en produktiebeheersing. Het tweede kamp bestond
uit vrije markt aanhangers. Deze wilden lagere prijzen om de Amerikaanse
exportpositie te verbeteren. Bedrijven als Cargill en Ralston-Purina voelden zich
hierbij thuis.

Het vrije marktkamp won. In de landbouwwet van 1985 werd besloten tot
verdere verlaging van de prijzen gekoppeld aan directe inkomenssteun. De
contouren van de latere opstelling van de VS in de GATT-onderhandelingen
worden duidelijk. Grensbescherming door invoerquota en variabele invoer-
heffingen moet worden verboden evenals exportsubsidies.

HET AMERIKAANSE EXPORTOFFENSIEF

Van de totale wereldgraanproductie wordt slechts 10-20 procent internationaal
verhandeld. Maar voor de Amerikanen is die handelsstroom altijd van groot
belang geweest. Lange tijd was men heer en meester op de wereldmarkt. Vanaf de



jaren 70 veranderde dat. Brazilié en Argentinié ontwikkelden zich tot belangrijke
soja-exporteurs, die steeds meer zaken deden met de Europese Unie. Dit handels-
blok zelf ontwikkelde zich tot een concurrent van de VS op (nieuwe) tarwe-
markten. Het totale handelsvolume steeg. De stroom veevoedergrondstoffen
groeide en de Europese invoer van graanvervangers kwam op. Maar de VS
profiteerden daar in eigen ogen niet voldoende van.

DUMPPRAKTIJKEN VAN DE VS

In de jaren 80 ging men in de aanval met exportbevorderingsprogramma’s.
Onder soms fraaie afkortingen als BICEP (Bonus Incentive Commodity Export
Program) gingen onvervalste dumppraktijken schuil. De VS subsidieerden de
graanexport op alle mogelijke manieren; door gunstige betalingsvoorwaarden,
door exportsubsidies en door acties als twee-halen-één-betalen. Het hoogtepunt
beleefden de acties tegen het eind van de jaren 80. Maar nog in 1992 verstrekte
de Amerikaanse overheid 1 miljard dollar voor de export van 30 miljoen ton
graan naar 29 havens in de wereld.

De Europese Unie beantwoorde de uitdaging met een eigen (bescheiden) export-
bevorderingsprogramma voor bepaalde best