Jordbrukspolitikken — moden for reform

VIRKEMIDDELKJEDER

Jordbrukspolitikken ble utformet i drene etter andre verdenskrig i en tid med liten tiltro til
markedsekonomien. Pa den tiden var mange av ekonomene i vart land, keynesianere eller
plangkonomer, med sterk tiltro til offentlig regulering. Myndighetene, sosialdemokratiet,
antok at ved hjelp av offentlige institusjoner og virkemidler var det mulig a styre utviklingen
slik at det ble et bedre samfunn a leve i. Men virkeligheten ble noe annet enn forventet. Det
var ikke enkelt & erstatte markedspriser med andre virkemidler. En av arsakene var at
virkemidlene hadde utilsiktede virkninger. Satte man inn ett virkemiddel matte snart enda et
brukes for & rydde opp i den uenskede virkningen som det forste virkemiddelet hadde skapt.
Men ogsé det andre virkemiddelet hadde utilsiktede og uenskede virkninger og dermed ble
man nedt til & fortsette. Virkemiddel avlet virkemiddel. P4 denne méte oppstod det
virkemiddelkjeder med flere forgreininger. Det jordbrukspolitiske styringssystemet med
politikerne, jordbruksorganisasjonene og offentlige byrakrater var opptatt av 4 beholde
arbeidsplasser og posisjoner, og bygde opp et forsvar for jordbrukspolitikken.
Reguleringsekonomien niddde et hoydepunkt med 150 ulike virkemidler. Det er blitt redusert

noe og er na omkring 100.

Hovedproblemet med jordbrukspolitikken i vart og de fleste industriland, skyldes at
markedsprisene er satt ut av funksjon. Det vil vi beskrive med etterfelgende figur. Figuren
viser overproduksjonen med en administrativ pris. Den administrative prisen er fastsatt i

jordbruksavtalen, og markedsprismekanismen er satt ut av funksjon.

Den administrative prisen er P,. E er etterspersel pa det innenlandske markedet. T; er tilbudet
nar den administrative prisen P, innferes. Prisen som gir likevekt i markedet er Py. Med en
administrativ pris P,, tilbyr produsenten mengden m,, men konsumentene ensker ikke & kjope

mer enn m; til prisen P, Vi far et overskudd som er lik (m,-m;).

T, er en ny tilbudskurve som skyldes at det skjer en teknisk utvikling som senker kostnadene.
Med en rigid administrativ pris, eker teknisk utvikling overproduksjonsproblemene. Teknisk
utvikling omfatter nye maskiner, bedre redskaper, haye avlinger per dekar og hey avdratt per
dyr. Dette oker arbeidsproduktiviteten som er antydet pa figuren med et skift i tilbudskurven
fra T, til T,. Dermed blir overproduksjonsproblemet enda sterre. Overproduksjonen blir (m; —

m;). Administrative priser, som var hgyere enn markedsprisene, forer til overproduksjon. Det
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starter en prosess. Markedsregulering blir nedvendig. Markedsreguleringen fjerner

overskuddsproduktene fra det innenlandske markedet og produktprisene til bendene oker.

pris

T
T

Po

mengde

Figuren viser overskuddet av jordbruksprodukter ved administrativ pris og teknisk utvikling

Tilsvarende overskuddsproblem er kjent fra flere land. Men overskuddsproblemet er serlig
vanskelig i vart land der mélprisene (administrativ pris) fastsettes i jordbruksavtalen som er
en form for administrative priser. Den politisk uttalte hensikten med jordbruksavtalen er & gi

bondene en hoyere inntekt enn det som markedsprismekanismen vil gi.

Den administrative prisen starter en virkemiddelkjede som far konsekvenser for utviklingen
av virkemiddelsystemet. En del av dette systemet er kalt for markeds- og
produksjonsregulering. Forst har man ekt prisen og produksjonen blir for stor. Deretter mé
andre midler settes inn for & fjerne produktene. Midlene til markedsregulering hentes fra
Omsetningsfondet, det gis for eksempel stotte for & dumpe produktene pa verdensmarkedet.
En betaler bade for & gke produksjonen og for & redusere den. Dette er et sakalt gass/brems
system som er svaert ressurskrevende. Flere land har forsekt a lase overskuddsproblemet pa

samme maten som vért land ved & dumpe produkter p& verdensmarkedet. Det odelegger det
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internasjonale markedet for jordbruksprodukter. Felles handelsregler, som er hensikten med

WTO, er nedvendig for & rydde opp 1 dette.

P& 1950-tallet tok man i bruk den sékalte kanaliseringspolitikken som regulerte prisforholdet
melk/korn. Prisene pd melk og korn ble fastsatt slik at det ble mer lennsomt & produsere
husdyrproduktene i utkant-Norge, og det ble mindre lennsomt & produsere husdyrprodukter i
de beste jordbruksdistriktene; her overtok kornproduksjonen. Med disse tiltakene ble det
mindre produksjon av husdyrprodukter, men heller ikke dette var tilstrekkelig for & lose
overskuddsproblemet. En ny virkemiddelgrein med “’produksjonsuavhengige virkemidler”
ble ngdvendig. Med produksjonsuavhengige virkemidler, arealstotte og statte per dyr kunne
staten subsidiere bendene uten at produksjonen gkte like mye som med prisstette. De
produksjonsavhengige virkemidlene ble differensiert etter storrelsen pa brukene og etter
geografiske distrikt. Stotten per produsentenhet er storst for smabruk i de darligste
jordbruksomrédene. De store brukene i de beste jordbruksomrddene far minst stotte per
produsert enhet. Virkemiddelkjeden forgreinet seg inn i melkemarkedet, korn- og
kraftforpolitikken, eiendomsmarkedet, samvirket og videre til bygdeutviklingsmidler
(Innovasjon Norge). Bygdeutviklingsmidlene omfatter ulike typer av virksomhet ogsa
utenom tradisjonelt jordbruk, for eksempel virkemidlene til Innovasjon Norge. Men ogsa
Innovasjon Norges virkemidler kan ha uenskede virkninger. Stetten kan bidra til & edelegge

markedet for etablerte bedrifter med samme produksjon.

Tidligere har flere land hatt en jordbrukspolitikk som ligner var. Maten ble dyr og det ble
store offentlige utgifter. Offentlige utgifter forte til underskudd pa statsbudsjettene som
myndighetene var nedt til & gjore noe med. Krisen i skonomien tvang dem til 4 foreta store
forandringer. I vért land har utviklingen vert en annen. Vi fant store mengder med olje i
Nordsjeen. Den norske staten ble rik, og denne rikdommen var det mange som ville ha en del
av. Representanter fra det korporative jordbrukssystemet presset hardt pa for at
jordbruksneringen skulle fa bedre vilkér. Den 1. desember 1975 fikk vi det sakalte
“opptrappingsvedtaket” 1 Stortinget. Vedtaket skjedde pd grunnlag av et benkeforslag fra
formannen i Stortingets jordbrukskomité, Berge Furre fra SV. Ved & oke overforingene fra
staten ensket en bade & styrke bondens inntekt og styrke sysselsettingen 1 distriktsjordbruket.
Forslaget gikk ut pa & oke arsinntektene til bendene fra 60 prosent av industriarbeiderlonn til
den ble lik industriarbeiderlennen. Konsekvensene av vedtaket var ikke utredet og personer
som tidligere hadde arbeidet med overskuddsproblemet stilte seg uforstaende til det som

skjedde i Stortinget. Var det virkelig mulig a se helt bort fra jordbrukets overskuddsproblem?
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Det innenlandske markedet for husdyrprodukter hadde for Stortingsvedtaket i hovedsak full
dekning, og 1 melkeproduksjonen var det overproduksjon. En av dem som stilte sparsmaélet
var Stortingsmann og formann i Norges Bondelag, Halvor Eika. Stortinget vedtok
opptrappingen som skulle skje over en 6-arsperiode. Resultatene kjenner vi. Da jevnstilling
nesten var nadd omkring 1979, ble en klar over konsekvensene. I noen fa ar var bondens
inntekt ner oppe pa industriarbeiderniva, deretter kom nedturen. Etter fire-fem ar var en
tilbake pd samme niva som tidligere. Bonden hadde i gjennomsnitt omkring 60 prosent av
industriarbeidernes lonn. Det storste eksperimentet som har vert gjort i norsk
jordbrukspolitikk viste seg & vere fullstendig mislykket. Det var ikke mulig & holde bendenes
inntekt pd niva med industriarbeiderne over en lengre periode. Det ville ha krevd vedvarende
okning 1 statsstatten, og dette hadde igjen fort til en ytterligere oppbygging av overkapasitet i

en naring som allerede hadde overproduksjon av husdyrprodukter.

Opptrappingen pa slutten av 1970-tallet hadde okt ressursinnsatsen i jordbruket og
overproduksjonsproblemet utleste krav om produksjonskvoter for melk, lyst kjott og egg.
Med kvotene kunne en tildele bendene en hgyere inntekt uten at produksjonen gkte. Dette
fikk serlig stor betydning for melkeproduksjonen. Her ble produksjonskvotene innfort i 1983.
Na var det mulig & gi bondene en hoyere inntekt uten at produksjonen gkte. Men ogsé denne
typen av virkemidler viste seg a kreve nye tiltak. Den umiddelbare virkningen av melkekvoter
var god ekonomi for de som produserte melk. For de som hadde kvoter ble det gode tider. Det
skapte misneye: "Melkeadelen” ble et begrep. For de som hadde sluttet & produsere melk og

som mistet retten til melkeproduksjon ble misneyen svert stor.

Myndighetene s faren ved at den gode ekonomien i melkeproduksjonen skulle forsvinne med
heyere eiendomspriser etter hvert som neste generasjon overtok gardsbrukene. Verktoyet for a
regulere eiendomsprisene var pa plass ved Konsesjonsloven av 1974. Virkemiddelkjeden
forgreinet seg inn i eiendomsmarkedet. For alle eiendommer som ble solgt ut av familien,

krevde myndighetene konsesjon og at eiendomsprisen skulle vere lavere enn markedsprisen.

Men problemet for melkeproduksjonen var ikke lost. Systemet ble altfor rigid. En kunne ikke
fryse melkekvotene til brukene, samtidig som en satte inn virkemidler som en med hjemmel i
Konsesjonsloven bremset pa omsetning av gardsbrukene. Melkekvotene métte vaere
omsettbare. Med denne erkjennelse starter en ny virkemiddelgrein. Dette ble en grein for
utviklingen i omsetningssystemet for melkekvoter. Men offentlig tildeling av kvoter virket

svert urettferdig. Noen fikk lov til & produsere melk, og kvotene som var gratis eller ble
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omsatt til lav pris var en gavepakke til noen utvalgte. Dette kunne heller ikke fortsette. For &
lgse problemet var en nedt til & ga over til fritt omsettbare kvoter der markedsprismekanismen
bestemmer. Kvoteomsetningen endret seg fra 4 vare offentlig regulert til at storstedelen av
melkekvotene omsettes fritt. I dagens situasjon er 60 % av melkekvotene fritt omsettbare
innenfor nermere avgrensede geografiske omrader. Kvoteomradene er fylkene, med unntak

av Ostlandet, der de fire fylkene Akershus, Oslo, Vestfold og Ostfold er ett omrade.

Opprinnelig startet reguleringen med at den innenlandske markedsmekanismen for
jordbruksprodukter ble satt ut av funksjon. Administrative produktpriser og offentlige
regulerte eiendomspriser skulle sikre bendene den arsinntekten myndighetene mente bendene
hadde krav pa. Men overproduksjonsproblemet gkte, markedsregulering og ulike
statteordninger ble provd. Med innfering av melkekvote var det en utbredt oppfatning at en
hadde nddd det enskede resultatet. Men kvotesystemet fungerte heller ikke som en hadde
ventet. Fritt omsettbare kvoter tvang seg fram. Igjen er det markedets prismekanisme som
bestemmer beondenes inntekt. Na var det ikke produktprisene som ble bestemt i markedet,
men prisen pa melkekvoten. Virkemiddelkjeden har gatt i ring. Markedsmekanismen hadde
igjen blitt innfert, riktignok med en rekke stotteordninger med i systemet. Resultatet er at
administrative priser, regulerte eiendomspriser og ulike stettetiltak er til liten nytte for & oke
inntektene i melkeproduksjonen. Forventede melkepriser, og alle stottetiltakene, blir kalkulert
i kvoteprisen. Kjoperen som fortsetter 4 produsere melk, betaler ved kvoteprisen for alle
forventede subsidier. Det er stotte per ku, stotte per dekar, investeringsstette til bygninger og
sosiale tiltak som ferie og fritid. Den som slutter & produsere melk far en pris for melkekvoten
som kan oppfattes som en “’fallskjerm”. Debatten i pressen om melkekvotene viser at en
internt i det jordbrukspolitiske systemet er blitt forvirret. Noen vil fortsette & liberalisere,

mens andre vil tilbake til mer offentlig byrakrati.

Vi er kommet i en situasjon ingen tenkte seg da en startet med administrative priser som
adelegger markedsprismekanismen. Det finnes neppe noen som vil hevde at den situasjonen

som vi na er kommet til er noe som de styrende organer har ensket og villet.

Ved at 40 prosent av melkekvotene omsettes til fast pris, lavere enn markedspris og 60
prosent omsettes til markedspris, har kvotesystemet liten nytte nar det gjelder a gi
melkeprodusentene en hoyere drsinntekt enn det markedet ville ha gitt. Kvotene omsettes
innenfor avgrensede geografiske regioner, og dermed pavirker kvoteomsetningen den

geografiske fordelingen av melkeproduksjonen. Innen disse regionene er det geografiske

- 45 -



Jordbrukspolitikken — moden for reform

differensierte stottetiltak som pavirker omsetting og prisene pa melkekvotene. Stottesystemet
er utformet slik at de dérlige naturgitte omrddene har fordeler. Det betyr at
melkeproduksjonen med fritt omsettbare kvoter pa fylkesniva blir allokert i storre grad til de
marginale jordbruksomrédene innenfor det enkelte fylke. Geografisk differensiert stotte og
den geografiske omfordeling som melkekvotene forer til, oker produksjonskostnadene. Dette
blir ogsa forsterket ved at enkelte kommuner, sarlig de rike ’kraftkommunene” har en
tendens til & drive sin egen jordbrukspolitikk ved ekstra stotte til gérdsdrift pa ulike méter. Det
er liten grunn til 4 anta at kraftkommunene har komparative fortrinn for melkeproduksjon.
Men noen av disse kommunene statter kjop av melkekvoter for & beholde mer av

melkeproduksjonen i kommunen.

Det mest alvorlige med dagens situasjon er at virkemiddelsystemet har fort til at det
opprinnelige overproduksjonsproblemet er blitt et overkapasitetsproblem Med ekte subsidier
oker ressursinnsatsen og kostnadene i jordbruket oker. Virkemidlene har omgjort
overproduksjonsproblemet til et overkapasitetsproblem. Det benyttes mye mer arbeidskraft,
kapital og arealer enn det som er nedvendig for & opprettholde produksjonen. Det er blitt mye
dyrere & produsere mat i vért land enn det som er nedvendig. Subsidiene til jordbruket over
statsbudsjettet er pd om lag 11 milliarder. Det er mer enn bendenes arlige vederlag til egen
arbeidskraft. Nar subsidiene er storre enn vederlaget til kapital og arbeidskraft betyr det at det
ikke er noe samfunnsmessig verdiskaping 1 n@ringen. Representanter for den korporative
staten prover & forsvare dette. Retorikken er endret. I planekonomiens storhetstid var
malsettingene et godt begrep. Etter at velferdsteorien har overtatt er begrepsbruken endret.
Malene er blitt til kollektive goder og positive eksterne effekter som tillegges jordbruket. Men
et konglomerat av virkemidler og overkapasitet kan ikke forsvares med kollektive goder og
eksterne effekter. Frem til nd kan det likevel se ut som den korporative staten har lykkes med
den politiske retorikken. Det skyldes at opinionen mangler kunnskaper om det
jordbrukspolitiske systemet. Det er fa utenfor det jordbrukspolitiske styringssystemet som har
kunnskaper nok til & komme med kritikk. De som er i systemet, politikere, byrakrater og
organisasjonsfolk, forsvarer det ut fra egne interesser. De er redde for & miste prestisje og

arbeidsplasser.
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