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I

De uit welvaartseconomisch oogpunt grootste nadelen van het EG-
landbouwbeleild vloelen niet zozeer voort uilt de prijsondersteu-
ning van landbouwprodukten als zodanig, maar veel meer uit het
feit dat sommige produkten wel ondersteund worden en andere niet.
Dit proefschrift, p. 32 e.v.

I1

De lasten voor het EG-budget van ledere extra geproduceerde liter
melk in de Gemeenschap zijn bij onbeperkte prijssteun vrijwel ge-
1ijk aan de prijs die de boer voor de melk ontvangt.

Dit proefschrift, p. 49.

III

De Nederlandse landbouw- en voedingsmiddelensector in zijn tota-
liteit is wmeer gebaat bij goede vervoersverbindingen met de
Noordfranse akkerbouwgebieden dan bij inpoldering van de Marker-
waard.

Iv

De door Hayami geconstateerde afnemende weerstand van de niet-
agrarische bevolking in Japan en andere Oostaziatische landen
tegen een protectionistisch landbouwbeleid bij snelle economische
groel in die landen, vormt een extra waarschuwing voor de
‘Westerse landen niet al te hoog gespannen verwachtingen te hebben
van de exportmogelljkheden van landbouwprodukten naar deze Oost-—
aziatische landen.

Yujiro Hayami, Poverty and Beyond: The Forces Shaping the Future
in Asia, Invited Paper, XIXth International Conference of Agri-
cultural Economists, Malaga, 1985, p. 7.

v

De produktie van zogeheten bio-ethanol voor gebruik als energie-
bron, oktaanbooster of co-solvent in verbrandingsmotoren is in
Europa ook op langere termijn economisch niet haalbaar.



VI

De opvatting van sommige Amerikaanse landbouweconomen, dat het
American Journal of Agricultural Economics zo langzamerhand meer
beschouwd moet worden als een tweederangs algemeen economisch
tijdschrift dan als een eersterangs landbouweconomisch tijd-
schrift, houdt een onderschatting van de betekenis van het tijd-
schrift voor de landbouweconomische wetenschap -in.

Glenn L. Johnson, Scope of Agricultural Economics, Presidential
Address to the XIXth International Conference of Agricultural
Economists, Malaga, 1985, p. 3.

VIiI

De onder andere door Pelkmans gestelde vraag of het Gemeenschap-
pelijk landbouwbeleid hervormd kan worden, kan bevestigend worden
beantwoord. ’

J. Pelkmans (ed.), Can the CAP be reformed?, Working Papers,
European Institute of Public Administration, Maastricht, 1985.

VIII

Analoge leerprocessen als ten aanzien van de energlebesparing in
de glastuinbouw zullen bij invoering van fosfaat- en andere mi-
lieunormen leiden tot een aanzienlijk kleinere vermindering van
de varkens— en pluimveestapel in Nederland dan soms wel veronder-
steld wordt.

IX

Van het Gemeenschappell jk landbouwstructuurbeleid is geen bijdra-
ge aan de bevordering van het evenwicht op de landbouwmarkten te
verwachten.

X

Dat de politiek en. de roeisport met elkaar gemeen hebben dat in
beide gevallen de beoefenaren zich in een andere richting bewegen
dan waarin ze kijken, betekent niet dat de doelgerichtheid van de
gevaren koers ook vergelijkbaar is.

G. Meester — De groene zorgen van Europa
Wageningen, 16 oktober 1985.
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De publikatie bevat de samenvattingen van drie eerder door
het LEI gepubliceerde studies over het EG-landbouwbeleid, alsmede
enkele opmerkingen over recente ontwikkelingen in dat beleid. De
drie studies vormen gezamenlijk het proefschrift over de groene
zorgen van Europa. In de eerste studie zijn behandeld de doelein-
den, instrumenten en effecten van het landbouwbeleid in de EG. De
tweede studie bevat een theoretische vergelijking van het
gevoerde beleid met enkele alternatieve vormen van inkomenson-
dersteuning in de landbouw. De derde studie tenslotte heeft spe-
cifiek betrekking op de zuivelsector en geeft de resultaten van
een onderzoek naar ontwikkelingen in de afzet van zuivelprodukten
uit de EG op de wereldmarkt in de periode 1974-1980.
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Voorwoord

In het najaar van 1975 trof ik een klein berichtje in de
Landbode aan, waarin melding werd gemaakt van een onderzoek van
het Landbouw-Economisch Instituut over de effecten van het
Gemeenschappell jk landbouwbeleid. Mij leek dat onderzoek interes-—
sant genoeg om er te zijner tijd eens naar te informeren. Enkele
maanden later bleek mij dat het onderzoek - zoals vaker het geval
is - nog grotendeels uitgevoerd moest worden, en dat het LEI
iemand zocht om dat gedurende &6n jaar te doen. Sindsdien heb ik
met genoegen aan het onderwerp gewerkt, zij het dat het allemaal
wat langer duurde dan oorspronkelijk gepland.

De drie hier als proefschrift gepresenteerde studies zijm
overigens alle al enige tijd geleden tot stand gekomen en hebben
voorts ten dele betrekking op ander onderzoek dan waarop het be-
richtje uit 1975 sloeg. Echter hebben ze alle het EG-landbouwbe-
leid en de problemen die zich daarbij voordoen tot onderwerp.
Voorts zijn ze alle uitgevoerd in opdracht van het Ministerie van
Landbouw en Visserij. Omdat de problemen rond het Gemeenschappe-
1ijk landbouwbeleid eerder groter dan kleiner lijken te worden ga
ik ervan uit dat er de komende jaren nog veel op dit terrein te
onderzoeken valt. De reeks waarvan de drie studies onderdeel vor-
men, zal dan ook ongetwijfeld nog verder groeien.

Produkten, zeker die van de menselijke geest, ontstaan niet
zomaar, maar hebben een voedingsbodem nodig. Dat is in mijn geval
een omgeving waarin door velen in onderlinge samenwerking dingen
worden bedacht, bediscussieerd, uitgezocht en uitgewerkt. Ik
prijs mij gelukkig in zo'n omgeving te werken en ben degenen die
deze creéren zeer erkentelijk voor deze samenwerking. Dat geldt
in de eerste plaats Ir. A.J. Oskam van de Landbouwhogeschool met
wie ik gezamenlijk de zuivelstudie heb gemaakt. Daarnaast waren
er de uitvoerige gesprekken met en de hulp van Prof . Dr. de Hoogh
als toenmalig hoofd van de Stafafdeling, met Drs. J.H. Post als
huidig hoofd van deze afdeling en met de collega's van de Stafaf-
deling en van andere afdelingen op het LEI. Een bijzonder woord
van dank geldt voorts LEI-Directeur Prof. Drs. J. de Veer voor
diens vele nuttige suggesties, originele idee¥n en onontbeerli jke
ruggesteun op moeili jke momenten. Tenslotte ben i1k de LEI-mensen
op de "werkvloer” dankbaar voor het alsmaar weer opnieuw ontcij-
feren, uittypen, nakijken, drukken en verzenden van al die steeds
maar weer dikker wordende stapels papier.

Gerrit Meester






Summary

Europe's Green Worries

This publication contains the summaries of three studies on
the common agricultural policy of the EC, as well as some addi-
tional remarks on recent developments in that policy. The studies
were written between 1979 and 1983 and are all part of a thesis
called "Europe's Green Worries".

The first study deals with the problems of agriculture in
developed countries, with the EC reaction on these problems and
with the effects of the common agricultural policy on the policy
objectives. The main problem of agriculture in developed
countries is that technological progress in this sector causes an
increase in supply which is much larger than the increase in de-
mand for agricultural products. This diff erence in growth causes
in its turn such a pressure on agricultural prices and incomes,
that govermment intervention is considered to be necessary. The
EC intervenes mainly through price support by means of a markets
and prices policy. The consequences of that policy are that the
disequilibrium between supply and demand finds another outlet
than through pressure on prices. Now the main symptoms of over-
supply are an increase in the self-sufficiency ratio and in the
budgetary burdens of the EC.

The second study deals with the question to what extent some
alternative policies would be more successful than the current
one in achieving the policy objectives. The policy alternatives
which have been studied are: deficiency payments, direct income
payments to farmers and the continuation of the current price
support, while the supply is controlled by means of a quota sys—
tem. The study shows large differences between the policy alter-
natives in their implications for the various policy objectives.
When an equal level of income support under each policy alterna-
tive is assumed, then deficiency payments for quotas allocated in
advance on a farm firm basis are the most attractive policy al-
ternative for the EC economy as a whole. The reason is that the
supply and demand effects of this policy alternative are very
small or even zero. However, this policy alternative causes large
burdens for the EC budget. Though these budgetary burdens need
not be higher for products with a high self-sufficilency ratio
than under the current prices policy. The reason is the rather
large negative terms of trade effect of the necessary disposal
of additional supply under the current policy.

The third study specially deals with the disposal policy of
dairy products. One of the conclusions of this study is that the
terms of trade effects of additional sales of these products have
become so large that each additional unit of milk produced under



a system of unlimited price support burdens the EC budget with
almost the same amount as the farmer receives. This explains the
extreme rise of the budgetary burdens of the common dairy policy,
when the milk production increases. It constitutes also the main
reason for the introduction of the superlevy system in the dairy
sector in 1984.
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1. Inleiding

1.1 De samenstellende delen van het proefschrift

Dit proefschrift bestaat uit drie afzonderlijke studies over
het Gemeenschappelijk landbouwbeleid van de Europese Gemeenschap—
pen. Ze kwamen tot stand in de periode 1979-1983 en zijn alle ge-
schreven naar aanleiding van onderzoekopdrachten van het Ministe-
rie van Landbouw en Visserij. De studies zijo verschenen in de
publikatiereeksen van het Landbouw-Economisch Instituut.

De eerste studie, genaamd "Doeleinden, instrumenten en ef-
fecten van het landbouwbeleid in de EG" (Meester, 1980) had tot
doel een beschrijving te geven van de totstandkoming en inrich—
ting van het Gemeenschappelljk landbouwbeleid, en voorts aan te
geven in welke mate aan het eind van de jaren zeventig de met het
beleid becogde doeleinden waren gerealiseerd. De tweede studie,
met als titel "Prijs— en inkomensbeleid voor de landbouw in de
EG: alternatieven en hun effecten", die overigens eerder werd
gepubliceerd dan de eerste (Meester, 1979) had tot doel, voort-
bordurend op de evaluatie van het bestaande beleid aan te geven
welke alternatieve beleidsvormen demkbaar zijn voor het tot dan
toe gevoerde hoofdzakelijk markt— en prijsbeleid, en wat -~ in
theorie - de verschillen in effecten zijn tussen het bestaande
beleid en de alternatieven. De derde studie tenslotte, met als
titel "Analyse van de wereldvraag naar zuivelprodukten uit de EG"
(Meester en Oskam, 1983), had specifiek betrekking op de sector
met tot dan toe de grootste problemen in de Gemeenschap en be-
helsde als centrale probleemstelling de vraag in hoeverre het bij
oplopende zuivelvoorraden in de EG voordelig is om via restitu-
tieverhoging de export naar derde landen op te voeren, dan wel
voor die oplopende voorraden een bestemming op de interne markt
te zoeken.

Van de drie studies zijn de twee eerstgenoemde geheel van
eigen hand en is de derde tot stand gekomen in nauwe samenwerking
met Ir. A.J. Oskam, medewerker van de Vakgroep Algemene '
Agrarische Economie van de Landbouwhogeschool. Hoewel het door de
intensieve samenwerking bij de totstandkoming van de derde studie
niet eenvoudig is exact de bijdragen van de afzonderlijke auteurs
aan te dulden, is als grove scheiding aan te houden dat vooral
Oskam de hoofdstukken 3, 8 en 9 heeft bedacht en uitgewerkt en
ikzelf de hoofdstukken 2 en 4. Van de hoofdstukken 5, 6 en 7 is
de basisgedachte, d.w.z. het idee &n exportvraagrelatie te han—
teren, eveneens van mij afkomstig en de methodologische uitwer-
king vooral van Oskam. De werkzaamheden met betrekking tot de
verzameling van de data en de schattingen zijn door beiden
gedaan.



1.2 De inhoud van dit boekje

De hoofdstukken 2, 3 en 4 van dit boekje bevatten de uitge-
breide samenvattingen van de drie studies *). De samenvattingen
in de hoofdstukken 2 en 3 zijn grotendeels ongewijzigd overgeno-
men ult de desbetreffende publikaties, die in hoofdstuk 4 is spe-
claal voor dit doel samengesteld uit de concluderende paragrafen
van de studie over de wereldvraag naar zuivelprodukten uit de
EG. .

Ondertussen is al weer enige tijd verstreken tussen het mo-
ment van voltooien van de ingebrachte studies en het verschijnen
van dit samenvattende overzicht. Daarom bevat hoofdstuk 5 in aan-
vulling op de samenvattingen een aantal slotopmerkingen waarin
wordt ingegaan op enkele recente ontwikkelingen in het Gemeen-
schappelijk landbouwbeleid. De slotopmerkingen bieden tevens de
gelegenheld nog eens de samenhang tussen de drie als proefschrift
ingebrachte studies aan te geven.

%) De studies zelf zijn apart verkrijgbaar bij het Landbouw-
Economisch Instituut.
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2. Samenvatting van “doeleinden, instrumenten en
effecten van het landbouwbeleid in de EG”

2.1 Achtergrond en doel van de studie

Achtergrond

De problematiek van de sector in de ontwikkelde landen heeft
tot gevolg gehad dat vanaf ongeveer 1880 de nationale overheden
in toenemende mate en ieder op eigen wijze zich met de landbouw
zijn gaan bemoeien. Bij de start van de Europese Economische Ge-
meenschap in 1958 kenden dan ook alle lid-staten een nationaal
landbouwbeleid, dat van land tot land nogal verschilde. De vor-—
ming van een gemeenschappelijke landbouwmarkt kon in deze situatie
slechts plaatsvinden als ook het landbouwbeleid van de lid-staten
een gemeenschappelijk karakter kreeg. De opstellers van het Ver-
drag van Rome hebben door middel van een apart hoofdstuk in het
Verdrag hiertoe een belangrijke aanzet gegeven. Het beleid kreeg
in de jaren zestig gestalte door een groot aantal regelingen, die
vooral betrekking hadden op het markt— en prijsbeleid. Aldus werd
de politieke voorwaarde geschapen voor het tot stand komen van een
gemeenschappelijke landbouwmarkt in Europa.

Doel van de studie

De kritiek op het gemeenschappelijk landbouwbeleid richt zich
hoofdzakelijk op de mate van verwezenlijking van andere doeleinj
den dan het streven naar een gemeenschappelijke landbouwmarkt, in
het bijzonder de realisatie van de inkomensdoelstelling voor de
agraridrs, het evenwicht op de markten en daarmee samenhange?d de
budgettaire lasten, de handelsrelaties met derde landen en, in
mindere mate, de hoogte van de verbruikersprijzen. De vraag die
daarbij onvermijdelijk wordt gesteld, is of niet andere beleidsr
vormen beter dan het huidige beleid dat hoofdzakelijk bestaat uit
markt- en prijsbeleid, in staat zijn de beoogde doeleinden te ver-
wezenlijken.

Alvorens de zojuist gestelde vraag te beantwoorden, leek het
zinvol eerst na te gaan wat precies de doeleinden van het huidige
landbouwbeleid in de EG zijn, hoe daarbij de prioriteiten hebben
gelegen, welke beleidsvormen zijn toegepast, in welke mate de
doeleindén in het verleden zijn verwezenlijkt en waar de zaken wel
goed zijn gegaan en waar niet. Met deze studie is zulks beoogd:

In de volgende paragrafen van dit boekje zijn de voornaamste uit-
komsten ervan samengevat.

In de studie "Prijs- en inkomensbeleid voor de EG: alterna-
tieven en hun effecten" is vervolgens ingegaan op de vraag in hoe-
verre in theorie andere vormen van beleid beter dan het huidige
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markt— en prijsbeleid in staat zijn de met dit beleid beoogde doel-
einden te bereiken. De uitkomsten van die studie zijn samengevat
in hoofdstuk 3 van dit boekje.

2.2 Landbouwproblematiek en de reactie van de overheid; de ont-
wikkeling van het Gemeenschappelijk landbouwbeleid in de EG

De problematiek van de landbouw in de ontwikkelde landen

Hoofdstuk 2 van de studie geeft een schets van de problemen
van de landbouw in de ontwikkelde landen. Daarbij is een onder-
scheid gemaakt tussen de lange termijn problemen, en de korte en
middellange termijn problemen.

De lange termiin problemen worden ten dele veroorzaakt door-
dat in gebieden waar de mobiliteit van de ingezette produktiemid-
delen gering is, de produktiviteitsstijging in de landbouw leidt
tot een stijging van het aanbod die in combinatie met een langza-
mer groeiende of stagnerende vraag een drukkend effect op het
prijsniveau van landbouwprodukten heeft. Dit effect kan zodanig
zijn dat een permanente druk op de inkomens in de landbouw ont-
staat. Daar komt bij dat in gebieden waar de mobiliteit van de in-
gezette produktiemiddelen groot is, vaak onder invloed van de
technische vooruitgang, en in veel gevallen mede bevorderd door
overheidsbeleid, de buiten gebruik gestelde traditionele produk-
tiemiddelen (m.n. arbeid) worden vervangen door moderne (kapitaal-
goederen, krachtvoer, kunstmest). Ten slotte speelt mee dat vooral
in regio's waar ontvolking dreigt een grote mobiliteit van arbeid
om verschillende redenen vaak ongewenst geacht en daarom afgeremd
wordt.

De korte en middellange termijn problemen vloeien voort uit
de vooral door weersinvloeden veroorzaakte schommelingen in de
produktieomvang. Door de geringe prijselasticiteit van de vraag
naar landbouwprodukten kunnen deze schommelingen onvoldoende door
de markt worden opgevangen. De gevolgen zijn prijs— en inkomens-
onzekerheid op korte termijn en cyclische prijs— en produktiebe-
wegingen, dus instabiliteit van de markten, op middellange termijn.

Gemeenschappelijk landbouwbeleid een politieke noodzaak

Sedert het eind van de 19e eeuw hebben de nationale overheden
van ontwikkelde landen in Europa en daarbuiten op de problematiek
van de landbouw gereageerd. Vooral in het begin van de 20ste eeuw
was de aard van deze reacties van land tot land sterk verschillend.
Sedert de jaren dertig van deze eceuw was evenwel overal sprake van
één of andere vorm van markt- en prijsbeleid voor het beheersen
van de korte, middellange en lange termijn problematiek ten aan-—
zien van de prijzen, alsmede van een beleid voor de stimulering
van technische vooruitgang in de landbouw en voor de aanpassing
van de sector aan de gevolgen van technische vernieuwingen.
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Uit deze situatie vloeide de politieke noodzaak voort de ont-
wikkeling van een gemeenschappelijke landbouwmarkt in het kader
van de EG gepaard te doen gaan met de totstandkoming van een ge—
meenschappelijk landbouwbeleid. In het Verdrag tot oprichting van
de Gemeenschap werd dit uitdrukkelijk vastgelegd. Omdat voor de
in het Verdrag beoogde marktintegratie in de eerste plaats vereist
was eenheid van de prijzen te bereikenm, lag het voor de hand in
gemeenschappelijk verband de nadruk te leggen op gelijkschakeling
van het prijsbeleid. Beleidsvormen die voor het integratieproces
van meer indirecte betekenis waren (structuurbeleid, regionaal be-
leid) kregen dan ook in het Verdrag en de praktische uitwerking
van het beleid minder, of pas in tweede instantie, aandacht.

Doeleinden van het beleid; doelconflicten

Primair doel van het gemeenschappelijk landbouwbeleid was dus
de landbouw deel te laten uitmaken van de gemeenschappelijke markt.
Daarnaast zijn in het Verdrag als doeleinden gencemd het doen toe-
nemen van de produktiviteit van de landbouw, het verzekeren van
een redelijke levensstandaard aan de landbouwbevolking, het sta-—
biliseren van de markten, het veiligstellen van de voorziening van
landbouwprodukten en voedingsmiddelen en het verzekeren van rede-
lijke prijzen aan de verbruikers. Ten slotte zijn op het landbouw-—
beleid tevens van toepassing de (overige) algemene doeleinden van
het Verdrag. Het meest relevant daarbij zijn het bevorderen van
een gestadige en evenwichtige economische expansie in de Gemeen-—
schap en het leveren van een bijdrage aan de harmonische ontwik-
keling van de wereldhandel.

Uit de, in hoofdstuk 3 van de studie vollediger weergegeven,
doeleinden komt niet altijd even duidelijk en ondubbelzinnig naar
voren wat precies met de gemeenschappelijke markt en het gemeen-—
schappelijk landbouwbeleid beoogd is. Zo is bijvoorbeeld onduide-
1ijk wat moet worden verstaan onder een redelijke levensstandaard
van de landbouwbevolking, stabiele markten, of een veilig gestel-
de voedselvoorziening. Enige dubbelzinnigheid is er vooral bij de
doelstelling een bijdrage te leveren aan de ontwikkeling van de
internationale handel: het is niet geheel duidelijk of daarmee be-
doeld is in eerste instantie de handel tussen de lid-staten on-—
derling of uiteindelijk ook die met derde landen te stimuleren.

Voorts kunnen enkele in het Verdrag neergelegde doeleinden
met elkaar in conflict geraken. Voorbeelden hiervan zijn het (po-
tentile) lange termijn conflict tussen produktiviteitsbevordering
en de beheersing van het aanbod met alle gevolgen van dien voor
het streven naar evenwicht op de markten en het verzekeren van een
redelijke levensstandaard voor de landbouwbevolking, het conflict
tussen de veiligstelling van de voedselvoorziening in de EG en de
bevordering van de internationale handel en ten slotte het (poten-—
tiéle) conflict tussen het streven naar een redelijke levensstan—

daard voor de landbouwbevolking en naar redelijke prijzen voor
verbruikers.
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Prioriteiten in het verleden; markt— en prijsbeleid

Zeker bij aanwezigheid van (potenti&le) doelconflicten is
het noodzakelijk prioriteiten in het beleid te stellen. Men kan
niet tegelijkertijd alle doeleinden realiseren. Welke tot nu toe
deze prioriteiten waren wordt in de studie nagegaan aan de hand
van een analyse van de ontwikkeling van het beleid sedert het in
werking treden van het Verdrag in 1958.

De conclusie is dat vooral in de overgangsperiode naar een
gemeenschappelijke landbouwmarkt in de EG-6 (globaal tussen 1962
en 1968) de nadruk lag op het tot stand brengen van de eenheid
van de markten, het verzekeren van een redelijke levensstandaard
voor de landbouwbevolking en het tegengaan van prijsschommelingen
op de markten. Daarbij diende "op passende wijze" met andere be-
leidsdoeleinden rekening te worden gehouden.

Als vrijwel enige beleidsvorm werd in die periode het markt-
en. prijsbeleid gehanteerd. Dit beleid kreeg gestalte in een stel-
sel van marktordeningen voor de belangrijkste landbouwprodukten.
Daarbij werden steeds als fundamentele beginselen gehanteerd:
eenheid van de markten, communautaire preferentie en financiéle
solidariteit, hetgeen neerkwam op gemeenschappelijke prijzen, ge-
meenschappelijke tarieven in de handel met derde landen en gemeen-
schappelijke financiering via het Europese Ori&ntatie- en Garan-—
tiefonds voor de Landbouw (EOGFL).

Structuurbeleid

Andere beleidsvormen (met name structuurbeleid, sociaal be-
leid, handelsbeleid) waarmee beoogd werd ook de overige doelein-
den zoveel mogelijk te verwezenlijken, zijn aan het begin van de
jaren zestig door de Commissie wel voorgesteld, maar door de Raad
niet of slechts in zeer afgezwakte vorm aanvaard. Pas na 1968 toen
de eenheid van de markten leek te zijn bereikt en voorts de fun-
damentele onevenwichtigheden tussen vraag en aanbod toenemende
aandacht vroegen, kwam naar aanleiding van het plan-Mansholt de
diseussie over een structuurbeleid op gang.

In 1972 nam de Raad richtlijnen aan voor de modernisering
van landbouwbedrijven, de bevordering van de bedrijfsbe&indiging
en de verbetering van voorlichting en scholing. Met een en ander
werd beoogd produktiviteit en inkomen op bepaalde groepen van be—
drijven te bevorderen. De gedachte in het plan-Mansholt - die
overigens ook is te vinden in vroegere Commissie-voorstellen -
dat structuurbeleid ook kon bijdragen tot het verkrijgen van even-—
wicht op de markten, werd door de Raad niet overgenomen.

Ook de "bergboerenregeling" uit 1975 wordt in de regel be-
schouwd als een onderdeel van het structuurbeleid. Hierin zitten
echter tevens elementen van sociaal beleid, regionaal beleid en
beleid met betrekking tot milieu- en landschapsbeheer, alsmede
voor het tegengaan van de ontvolking van hbepaalde gebieden.
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Ontwikkelingen in de loop van de jaren zeventig

In de loop van de jaren zeventig hebben de overschotproblemen
en de daaruit voortvloeiende budgetlasten geleid tot een zodanig
hoge prioriteit voor het streven naar evenwicht op de markten dat
de vroeger stringente koppeling tussen het prijsbeleid en de on-
dersteuning van de inkomens in de landbouw steeds meer is losge—
laten. Voorts heeft het in verband met wisselkoersveranderingen
ontstane stelsel van monetaire compenserende bedragen het streven
naar eenheid van de landbouwmarkten opnieuw actueel gemaakt. Het
structuurbeleid tenslotte werd in toenemende mate gericht op on-
dersteuning van de zwakkere regio's in de EG, die van het markt-
en prijsbeleid onvoldoende kunnen profiteren.

2.3 Over het meten van de effectiviteit van het gevoerde beleid
Twee deelvragen

In hoofdstuk 5 worden als inleiding op het tweede deel van
de studie de problemen besproken die zich voordoen bij de beant-—
woording van de vraag of er in hoeverre de met het gemeenschappe-
1lijk landbouwbeleid becogde doeleinden zijn verwezenlijkt en in
welke mate het gevoerde beleid daartoe een bijdrage heeft geleverd.

De beantwoording van het eerste deel van deze vraag levert
relatief de minste problemen op. Er hoeft slechts te worden geke-
ken naar de mate van realisatie van de beleidsdoeleinden. De pro-
blemen betreffen voornamelijk de nauwkeurige omschrijving en de
kwantificeerbaarheid van deze doeleinden.

Het tweede deel van de vraag geeft meer problemen. Men dient
voor de beantwoording ervan namelijk een vergelijking te maken
tussen de ontwikkelingen ten tijde van het gemeenschappelijk land-
bouwbeleid en die welke zouden zijn opgetreden wanneer dit beleid
niet zou zijn gevoerd. Als vergelijkingsbasis kunnen daarbij fun-
geren een situatie zonder enige vorm van beleid, of één waarbij
het nationale bheleid van de lid-staten zou zijn voortgezet dan wel
vervangen door een andere vorm van gemeenschappelijk beleid dan de
huidige. De eerste vergelijkingsbasis is nogal onwezenlijk: in de
westerse samenleving is het nauwelijks denkbaar geen landbouwbe-
leid te voeren. Het ligt dan ook voor de hand één of meer alter-—
natieve beleidsvormen als vergelijkingsbasis te kiezen.

Alternatieve benaderingen voor de tweede deelvraag

Men kan nu twee benaderingen kiezen. De eerste is dat men op
grond van de gangbare economische theorieén een vergelijking maakt
tussen. het vigerende beleid en enkele hypothetische alternatieven.
Deze benadering is in de studie "Prijs- en inkomensbeleid ...."
gekozen. Het nadeel ervan is dat de theorie&n niet getoetst worden
op hun geldigheid voor de landbouw in de EG.
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De tweede benadering is dat men het in de EG gevoerde beleid
vergelijkt met in andere gebieden of andere perioden toegepaste
beleidsvormen. Het grootste probleem hier is dat de waargenomen
verschillen in de mate van realisatie van de doeleinden niet al-
leen het gevolg kunnen zijn van verschillen in het gevoerde beleid
maar ook van andere factoren. Men denke aan verschillen - per ge-
bied of in de tijd - in algemeen—economische, technische en socia-
le ontwikkelingen, aan verschillen in uitgangspositie (bedrijfs-
groottestructuur, vervanging van arbeid door kapitaal, afzetappa-
raat, e.d.) of aan verschillen in andere dan landbouwbeleidsin-
strumenten (fiscaal beleid, sociaal beleid, e.d.).

Een extra complicatie bij het gemeenschappelijk landbouwbe-
leid is dat dit beleid beoogt enerzijds de integratie van land-
bouwmarkten te bewerkstelligen en anderzijds doeleinden van spe-
cifiek landbouwbeleid te verwezenlijken. Waar te nemen verschillen
tussen dit beleid en vroeger nationaal beleid in de lid-staten of
alternatief beleid in andere gebieden kunnen dam ook, naast de zo-
juist genoemde factoren, samenhangen met het beoogde integratie-
effect en derhalve verdwijnen zodra dit effect is uitgewerkt. Het
gevoerde beleid is dan effectief met betrekking tot de integratie-—
doelstellingen maar niet tot de specifieke landbouwdoelstellingen.
Omgekeerd kan door tegen elkaar in werkende effecten de effectivi-
teit van het landbouwbeleid met betrekking tot de specifieke land-
bouwdoeleinden pas na uitwerking van het integratie-effect blij~-
ken.

De hier geschetste identificatieproblemen zijn er de oorzaak
van dat op grond van de tweede benadering slechts in beperkte mate
en met de nodige voorzichtigheid conclusies kunnen worden getrok-
ken over de effectiviteit van het gevoerde beleid. Eigenlijk zijn
alleen de mogelijke effecten aan te geven. Deze benadering is in
het tweede deel van deze studie gevolgd. De nadruk ligt daarbij
op het beantwoorden van de eerste deelvraag, dus van de vraag of
en in welke mate ten tijde van het gevoerde beleid de voor dat be-
leid gestelde doeleinden zijn verwezenlijkt. Het onderzoek is uit-
gevoerd voor de periode vanaf ongeveer 1963 tot en met 1977, dat
wil zeggen het tijdvak vanaf het jaar waarin de eerste marktorde-
ningen gedurende het gehele jaar van kracht waren tot en met het
jaar met de ten tijde van de uitvoering van de studie meest com-—
plete set van recente data. De analyses zijn hoofdzakelijk uitge-
voerd voor de EG-6. Analyses voor de EG-9 zijn slechts gedaan voor
zover dat gezien de korte spanne tijd tussen de uitbreiding van de
Gemeenschap in 1973 en het tijdstip van uitvoering van de studie,
alsmede vanwege de overgangsfase, zinvol was,

2.4 De ontwikkeling van produktiviteit, Qerkgq}egenheid en inkomen
De produktiviteit

Hoofdstuk 6 van de studie geeft een overzicht van de ontwik-—
keling van de produktiviteit, de werkgelegenheid en de inkomens
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in de landbouw in de Europese Gemeenschap in de periode tussen
1963 en 1977. Voor de bepaling van de produktiviteitsontwikkeling
moest gebruik worden gemaakt van de in meerdere opzichten gebrek-
kige maatstaf van de toegevoegde waarde tegen constante prijzen
en wisselkoersen per ingezette eenheid arbeid. Deze arbeidsproduk-
tiviteitsmaatstaf is daarom gebrekkig omdat ten eerste aan de
daarbij noodzakelijk te hanteren arbeidskrachtenstatistieken in
de EG enkele bezwaren kleven, en ten tweede de maatstaf tot over—
schatting van de totale produktiviteitsontwikkeling leidt als in
de onderzochte periode arbeid in belangrijke mate is vervangen
door kapitaal. De meest gefigende maatstaf voor produktiviteits-
ontwikkeling, de netto toegevoerde waarde per eenheid totale fac-
torinput, kon wegens onvoldoende data over de produktiefactor
kapitaal niet worden gebruikt.

Er blijkt zich in de landbouw in de Gemeenschap tussen 1963
en 1977 een sterke stijging van de arbeidsproduktiviteit te heb-
ben voorgedaan. Deze stijging liep in de EG-6 uiteen van gemid-
deld 4,9% per jaar in Frankrijk tot 7,1% in Nederland en was in
alle lid-staten groter dan in de niet—agrarische sectoren en bij-
voorbeeld ook groter dan in de Deense en Amerikaanse landbouw. Na
1972 was sprake van een geringere stijging dan ervoor.

Opgemerkt zij dat de vergelijking met name met de Amerikaanse
landbouw mogelijk een geflatteerd beeld geeft omdat hier sprake
kan zijn van faseverschillen in de vervanging van arbeid door ka-
pitaal. In de EG-landbouw is deze vervanging later op gang geko-
men. Een en ander neemt niet weg dat het gemeenschappelijke land-
bouwbeleid kennelijk op zijn minst geen belemmering is geweest
voor de vermindering van deze verschillen.

De werkgelegenheid

Toename van de arbeidsproduktiviteit betekent dat met dezelf-
de hoeveelheid arbeid meer kan worden geproduceerd of voor dezelf-
de produktie minder arbeid nodig is. In de Europese landbouw heeft
zich een combinatie van beide voorgedaan. De agrarische werkgele-
genheid was in 1977 gemiddeld in de EG-6 dan ook gedaald tot 56%
van het niveau van 1963.

De grootste daling deed zich voor in Belgid, de kleinste in
Nederland, namelijk tot respectievelijk 45 en 69% van de werkge-
legenheid in 1963. De vergelijkbare cijfers voor het Verenigd
Koninkrijk, Denemarken en de USA waren respectievelijk 62, 64 en
69%. Na 1972 verminderde het tempo van afname.

Deze vermindering van werkgelegenheid werd in het verleden
bewust nagestreefd om arbeidsaanbod te cre&ren voor andere econo-—
mische sectoren en aldus via produktiviteitsstijging in de land-
bouw een bijdrage te leveren san de toename van de welvaart in de
EG. Bij hoge werkloosheid in andere sectoren kan evenwel een ver-—
mindering van werkgelegenheid in de landbouw uit welvaartsoogpunt
voor de totale volkshuishouding minder wenselijk zijn.
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Het agrarisch inkomen

Bet verhogen van het hoofdelijk inkomen van hen die in de
landbouw werkzaam zijn, met als doel het verzekeren van een rede-
lijke levensstandaard voor de landbouwbevolking, houdt temminste
in dat deze bevolkingsgroep moet kunnen delen in de groei van .de
welvaart in de Gemeenschap. Of de Verdragsopstellers daarbij ook
voor ogen hadden veranderingen aan. te brengen in de relatieve in-
komenspositie van de landbouwbevolking tegenover andere beroeps-—
groepen of in de inkomensverdeling binnen de landbouw blijft in
het ongewisse. Uit het gebruik van de "objectieve methode™ bij de
vaststelling van de jaarlijkse verhoging van de gemeenschappelijke
prijzen in het midden van de jaren zeventig zou men kunnen conclu-
deren dat in die jaren werd gestreefd naar handhaving van de ge-
middelde relatieve inkomenspositie van de landbouw op gemeen-
schapsniveau. De richtlijn over de modernisering van landbouwbe-
drijven spreekt echter over een ander inkomensdoel, namelijk over
het streven naar een met niet—agrarische werkers in dezelfde re-
gio vergelijkbaar inkomen. De inkomensdoelstelling is derhalve
voor meerdere uitleg vatbaar. Daarom zijn in de studie verschil-
lende soorten van vergelijkingen gemaakt.

In de eerste plaats wordt per lid-staat de ontwikkeling van
de toegevoegde waarde per hoofd van de agrarische beroepsbevolking
vergeleken met die van de totale beroepsbevolking. Uit de aldus
berekende inkomenspariteitsindex komt naar voren een tussen 1963
en 1977 vrijwel onveranderde relatieve inkomenspositie van de
landbouw in de BR Duitsland, Frankrijk en Belgi&, een lichte ver-
betering in Itali& en, na een aanvankelijke verbetering tot onge-
veer 1973, een verslechtering in Nederland. In 1977 golden bij een
index 100 voor de niet-agrarische beroepsbevolking in de betref-
fende landen inkomensindices voor de agrarische beroepsbevolking
die variBerden van 42 in de BR Duitsland tot 76 in Nederland. In
het Verenigd Koninkrijk en de USA waren deze indices respectieve-
1lijk 80 en 75. Overigens zij met nadruk vermeld dat deze inkomens—
pariteitsindices slechts een globaal en niet altijd even betrouw-
baar en tussen de landen of in de tijd vergelijkbaar beeld geven
van de relatieve inkomenspositie van de landbouw. De cijfers zijn
globaal omdat uitsluitend wordt gekeken naar nationale gemiddel-
den zonder rekening te houden met de inkomensverdeling zowel bin-—
nen als buiten de landbouw: met name de inkomenspositie in de
eigen regio ten opzichte van vergelijkbare beroepsgroepen lijkt,
mede gelet op koopkrachtverschillen tussen regio's, van grotere
betekenis voor de gevoelens van mensen over hun levensstandaard
dan een nationaal gemiddelde. De betrouwbaarheid en vergelijkbaar-
heid van de cijfers levert met name vanwege de reeds eerder in
deze paragraaf ter sprake gebrachte gebrekkigheid van de arbeids-
krachtenstatistieken grote problemen op. Inkomenspariteitsindices
als hier weergegeven dienen dan ook met de grootst mogelijke voor-
zichtigheid te worden geinterpreteerd.
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De tweede soort van vergelijkingen betreft die tussen de
landbouw en andere sectoren op regionaal niveau. Voor zover de be-
schikbaarheid van vergelijkbare data over een langere periode het
trekken van conclusies toelaat, 1lijkt ook hier sprake te zijn van
een weinig veranderde, in het algemeen vrij ongunstige relatieve
inkomenspositie van de landbouw. De pariteitsindices vari&ren
overigens van regio tot regio sterk,

In de derde soort van vergelijkingen wordt gekeken naar in-
komensverschillen binnen de landbouw tussen regio's en bedrijfs-
typen. Het betreft hier, bij gebrek aan voldoende data over een
langere periode, hoofdzakelijk momentopnamen. Omstreekt 1970 wer-
den gemiddeld de hoogste inkomens verdiend door de landbouwers in
Noord-Frankrijk en Nederland en de laagste in enkele Zuiditaliaan-
se gebieden. Omstreeks 1975 behaalden in de EG-6 de grotere akker-—
bouwbedrijven gemiddeld de hoogste en de kleine melkveehouderij-
en wijnbouwbedrijven de laagste arbeidsinkomens per arbeidsjaar-
eenheid. Ontwikkelingen in de tijd zijn slechts na te gaan voor
de gemiddelde inkomens per hoofd voor de landbouwsector in zijn
totaliteit in de diverse EG-regio's. Deze ontwikkelingen wijzen
op nauwelijks veranderende inkomensverschillen tussen de regio's.

Het globale beeld uit de drie soorten van vergelijkingen is
dat ten tijde van het gemeenschappelijk landbouwbeleid de rela-—
tieve inkomenspositie van de landbouwbevolking in de EG gelijk is
gebleven, zowel binnen de landbouw als ten opzichte van andere
beroepsgroepen. Of zulks conform de doelstelling was is onduilde-
lijk.

2.5 Marktprijzen en marktevenwicht
Eenheid van de markten

In hoofdstuk 7 van de studie zijn alle direct op marktprij-—
zen en marktevenwicht betrekking hebbende doeleinden op mate van
realisatie onderzocht. Ten aanzien van de eenheid van de markten
werden, overeenkomstig de Verdragsbepalingen, bij het begin van
de overgangsperiode (in de EG-6 variérend per landbouwprodukt van-
af 1962, in de EG~9 op 1 januari 1973) alle kwantitatieve invoer-
restricties in de onderlinge handel tussen lid-staten omgezet in
tariefbeperkingen en vervolgens alle aan het begin van de over-—
gangsperiode bestaande tarieven gedurende deze periode afgebroken.
In de EG-6 was dit proces op 1 juli 1968, d.w.z. 1} jaar voor de
oorspronkelijk geplande datum, voltooid; in de EG-9 was dit het
geval op de afgesproken datum, 1 januari 1978. Wat als belemme-
ring in de intra-handel bleef bestaan, waren de in deze studie
niet nader onderzochte beperkingen van met name veterinaire en
fytosanitaire aard. Voorts ontstonden na 1969 als gevolg van ver-
anderingen in de wisselkoersen tussen de EG-valuta nieuwe tarief-
restricties in de vorm van monetaire compenserende bedragen.
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De afbraak van de oorspronkelijke tarieven had in de EG-6
waarneembaar tot gevolg dat de omstreeks 1962 tussen de lid-sta-
ten bestaande prijsverschillen van landbouwprodukten omstreeks
1969 aanzienlijk waren verminderd. Na 1969 namen door de mone-
taire compenserende bedragen deze verschillen weer toe, in de
loop van de jaren zelfs zodanig dat ze voor sommige produkten om—
streeks 1976 groter waren dan bij het begin van de gemeenschappe-
lijke landbouwmarkt in 1962, In de EG-9 hadden de monetaire com—
penserende bedragen tot gevolg dat ondanks de afbraak in de over-—
gangsperiode van de oorspronkelijke tarieven de prijsverschillen
omstreeks 1976 ongeveer even groot waren als omstreeks 1969.

Op grond van de afbraak van de oorspronkelijke bestaande ta-
rifaire en non-tarifaire restricties en van de vermindering tus-
sen 1962 en 1969 van de prijsverschillen tussen de lid-staten van
de EG-6 kan men de conclusie trekken dat het landbouwbeleid op
zich wel heeft bijgedragen tot het realiseren van de eenheid van
de markten. Het stelsel van monetaire compenserende bedragen als
element van dit beleid heeft evenwel in de EG-6 het aanvankelijk
bereikte resultaat ten dele teniet gedaan en in de EG-9 de reali-
satie van de doelstelling belemmerd.

Prijsstabilisatie op korte en langere termijn

Omdat evenals bij de inkomensdoelstelling ook ten aanzien
van de doelstelling de markten te stabiliseren onduidelijk is wat
precies wordt beoogd, is in de studie andermaal gekozen voor een
benadering vanuit verschillende gezichtshoeken. Legt men de doel-
stelling uit als het streven naar een stabiel prijspeil op zowel
korte als langere termijn dan is dat ten tijde van het gemeen—
schappelijk landbouwbeleid redelijk gelukt.

De jaarlijkse schommeling van de prijsindexcijfers rond de
gemiddelde stijging op langere termijn was ten opzichte van de
situatie in landen als de USA, Canada, Australi& en Nieuw-Zeeland
gering. Dit kan rechtstreeks het gevolg zijn van het in de EG ge-
hanteerde systeem van variabele heffingen en restituties.

De gemiddelde jaarlijkse stijgingen tussen 1963 en 1977 van
de prijsindexcijfers van landbouwprodukten en voedingsmiddelen
waren in het algemeen in vergelijking tot de prijsstijgingen in
niet-EG-landen of in andere sectoren in de Gemeenschap eveneens
gematigd. Tussen 1963 en 1970 lagen ze zowel in de EG-6 als in de
latere EG-9 in de meeste gevallen onder die van het bruto-binnen—
lands produkt en van het totale pakket consumptiegoederen en kon-—
den ze ook de vergelijking met diverse derde landen doorstaan. Na
1970 bleef deze situatie ongewijzigd gelden in de lid-staten met
een sterke munt, maar in de lid-staten met een zwakke munt was er
sprake van een snellere stijging van de prijzen van landbouwpro-
dukten en voedingsmiddelen dan van andere produkten. Het algemene
beeld is dan ook dat ten tijde van het gemeenschappelijk landbouw-
beleid via de relatief geringe stijging van de prijzen van land-
bouwprodukten en voedingsmiddelen een kleine bijdrage is geleverd
tot beteugeling van de inflatie in de Gemeenschap.
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Evenwicht tussen vraag en aanbod

Vat men het stabiliseren van de markten op als het streven
naar evenwicht tussen vraag en aanbod dan zijn de ontwikkelingen
ten tijde van het gemeenschappelijk landbouwbeleid minder positief
te beoordelen. In het algemeen oefent de prijs een signaalfunctie
uit voor het verkrijgen van evenwicht tussen vraag en aanbod. Be-
invloeding van dit signaal bergt het risico in zich dat men door
een verkeerde prijsstelling vooral op langere termijn te kampen
krijgt met overschotten of tekorten. Zowel de stijging van de
zelfvoorzieningsgraad van vrijwel alle belangrijke landbouwproduk-—
ten als de toenemende budgettaire lasten - en vooral in de zuivel-
sector ook de regelmatig terugkerende voorraden — vormen een aan-—
wijzing dat in de EG het aanbod de vraag in toenemende mate over-
treft. Daarbij geven onder het vigerende landbouwbeleid de saldi
van budgettaire lasten wellicht het meest volledige beeld van de
situatie, omdat daarin alle effecten van verminderde invoer, ge-
stegen uitvoer, uit de markt nemen en speciale afzetprogramma's
binnen en buiten de EG op één (financi&le) noemer zijn gebracht.

In 1960 gaven de lid-staten van de EG-6 aan (nationaal)
prijsbeleid een bedrag uit dat gelijk was aan 2,3Z van de bruto-
produktiewaarde van de landbouw. In 1972 kwamen de EGGFL-uitgaven
voor marktondersteuning overeen met 5,3% en deze uitgaven minus
landbouwheffingen met 3,57 van de bruto-produktiewaarde van de
landbouw in de EG-6. In 1977 waren deze percentages voor de EG-9
respectievelijk 7,4 en 5,1.

Redelijke prijzen voor de verbruikers

Ook bij de doelstelling redelijke prijzen bij levering aan
verbruikers te verzekeren stelt zich de vraag wat men daarbij pre-
cies voor ogen heeft. In de studie is daarom de mate van redelijk-
heid van het prijsniveau beoordeeld aan de hand van drie kriteria.
Het eerste, de gemiddelde jaarlijkse prijsstijgingen van landbouw-
produkten en voedlngsmlddelen ten op21chte van andere prijsstij-
gingen, kwam eerder in deze paragraaf in verband met de doelstel-
ling de markten te stabiliseren reeds ter sprake. De prijsstijgin—
gen waren vooral in lid-staten met een sterke munt in vergelijking
met die van niet-landbouwprodukten gematigd en derhalve voor de
verbruikers redelijk. De hogere arbeidsproduktiviteitsstijging in
de landbouw dan gemiddeld in andere sectoren heeft hiertoe bijge-
dragen.

Volgens het tweede hier gehanteerde kriterium, de entreeprij-
zen in de EG in vergelijking tot de aanbiedprijzen véSr het opleg-
gen van landbouwheffingen aan de buitengrenzen van de Gemeenschap,
was van redelijke prijzen geen sprake. De entreeprijzen lagen voor
alle onderzochte produkten vrijwel de gehele analyseperiode aan~
zienlijk boven de aanbiedprijzen. Opgemerkt zij daarbij wel dat
deze aanbiedprijzen, doordat de wereldmarkt voor veel produkten
een overschottenmarkt is, in het algemeen weinig representatief
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zijn voor de prijzen waartegen verbruikers in de EG vooral op lan—
gere ¥ermijn van de gewenste hoeveelheid produkt kunnen worden
voorzien.

Een derde kriterium, de verhouding van de prijzen op de EG-
markten met die in enkele niet-lid-staten, levert wel weer een po-
sitieve conclusie over de redelijkheid van de verbruikersprijzen
in de Gemeenschap. Amerikanen, Zwitsers, Noren en Zweden betalen
zowel af-boerderij als op detailhandelsniveau voor sommige produk-
ten meer en voor andere minder dan de inwoners van de EG. Opge-
merkt zij dat bij hantering van dit kriterium geen rekening kon
worden gehouden met koopkrachtverschillen tussen verbruikers in de
verschillende landen.

2.6 Voorziehing, handel en regionale produktieverdeling
Effecten van een douane-unie

In de hoofdstukken 8 en 9 van de studie komen de mate van re-
alisatie van de doeleinden met betrekking tot de veiligstelling
van de voorziening, de bevordering van de internationale handel en.
de regionale produktieverdeling in de Gemeenschap ter sprake. ’
Volgens de gangbare theorie van de internationale handel zal zich
bij de vorming van een douane-unie een verandering in de produk-
tieverdeling voordoen. Deze leidt ertoe dat, met uitzondering van
de produkten waarin een lid-staat zich specialiseert, in het bin-
nenlands verbruik van de deelnemende landen in toenemende mate
wordt voorzien door produkten uit partnerlanden ten koste van pro-
dukten uit eigen land en uit derde landen. Fen en ander heeft een
in relatie tot dit verbruik toenemende handelsstroom binnen de
douane-unie en een afnemende handelsstroom met derde landen tot
gevolg. Men spreekt in dit verband van "internal trade creation"
en "external trade diversion"

De veranderlngen in reglonale produktieverdeling en handels-
stromen dragen in principe slechts sub—optimaal bij tot een verho-
ging van de welvaart van de in de douane-unie verenigde landen.

De aanwezigheid van een gemeenschappelijke bescherming aan de bui-
tengrenzen verhindert immers in het algemeen een optimale wel-
vaartsverbetering (in de zin van het leveren van een zo groot mo-
gelijke bijdrage aan het bruto—nationaal produkt). In het concrete
geval van de EG-landbouwmarkt geldt als extra verstorende factor
het verschil in de mate van bescherming tussen de diverse produk-
ten. Doordat sommige produkten (bijvoorbeeld granen) zwaar worden
beschermd en andere (bijvoorbeeld graanvervangers) nauwelijks of
niet, treden zowel bij de produktie als bij het verbruik in de EG
substitutie-effecten op die wellicht de internationale handel be-
vorderen, maar uit welvaartsoogpunt onvoordelig zijn. De in de EG
waar te nemen feitelijke veranderingen in handel en produktiever-
deling hoeven dan ook niet overeen te stemmen met de uit welvaarts-—
oogpunt meest wenselijke.
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De veiligstélling van de voorziening

De zelfvoorzieningsgraad van de Gemeenschap is, met name van
de EG-6 in de periode tussen 1956-60 en 1972-74, voor vrijwel
alle belangrijke produkten gestegen, voor "zware'" marktordenings-—
produkten vaak zeer aanzienlijk (tarwe bijvoorbeeld van 90 naar
112, gerst van 84 naar 112, suiker van 104 naar 116, boter van 101
naar 119), voor produkten met een "lichtere" of geen marktorde-
ning minder. In de vorige paragraaf werd deze stijging beschouwd
als é&én van de aanwijzingen voor het ontbreken van fundamenteel
evenwicht tussen vraag en aanbod. Het is aannemelijk dat in een
dergelijke situatie de veiligstelling van de voorziening, althans
op langere termijn, geen enkel probleem vormt. Deze doelstelling
heeft in het gevoerde beleid in ieder geval nauwelijks enige
prioriteit gehad, althans niet voor zover dat uit schriftelijke
stukken blijkt, Wel wordt opgemerkt dat de hoge zelfvoorzienings-
graad van landbouwprodukten in de EG in meerdere gevallen bereikt
is door een aanzienlijke invoer van produktiemiddelen (veevoer,
energie).

De handel in landbouwprodukten

Zowel de volume- als waardeontwikkelingen van de internatio-—
nale handel in landbouwprodukten door de EG zijn in grote lijnen
conform de theoretische verwachtingen. De douane-unie heeft in de
EG-6 geleid tot een sterke "internal trade creation", terwijl in
de handel met derde landen de invoer in relatie tot het interne
verbruik weliswaar weinig veranderde maar de uitvoer daarentegen
aanzienlijk toéenam. De ontwikkelingen in de EG-9 lijken, voor zo-
ver er door de korte spanne tijds tussen de toetreding van de drie
nieuwe lid-staten en de uitvoering van de studie iets over te zeg-—
gen valt, vooralsnog minder geprononceerd dan in de EG-6. Zulks
kan mede een gevolg zijn van het bestaan van vaak aanzienlijke
monetaire compenserende bedragen in de handel tussen de lid-staten.

De waarde in Europese Rekeneenheden van de handel in land-
bouwprodukten tussen de lid-staten van de EG~6 steeg tussen 1963
en 1977 met gemiddeld 16,4% per jaar. Dat was iets meer dan de
groei van de totale intra-handel. Ondertussen steeg de invoerwaar-
-de van landbouwprodukten uit derde landen met gemiddeld 9,27 en
de uitvoerwaarde naar die landen met 12,3% per jaar. De totale
wereldhandel exclusief intra~handel van landbouwprodukten nam te
zelfder tijd toe met gemiddeld ongeveer 107 per jaar. De EG-6 nam
in 1977 25% van de wereldinvoerwaarde en 11% van de werelduitvoer-
waarde van landbouwprodukten voor zijn rekening, de EG-9 respec-—
tievelijk 327 en 127%.

In de verdeling van de in- en uitvoerwaarde van de EG-6 over
diverse groepen van derde landen verslechterde sedert 1963 de re-—
latieve positie van de ontwikkelingslanden, terwijl die van de
USA verbeterde. Overigens hebben sommige ontwikkelingslanden
~ Thailand, Brazili& - vooral door de "gaten" in het prijzen-
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systeem sterk kunnen profiteren van het gemeenschappelijk land-
bouwbeleid.

Een analyse per produkt van de in- en uitvoervolumina in re-
latie tot het verbruik in de EG levert als conclusie op dat "in-
ternal trade creation" zich in de EG-6 vooral heeft voorgedaan
voor granen (met uitzondering van rogge), suiker, plantaardige
olién en vetten, zuivelprodukten en diverse vleessoorten. In de
handel met derde landen nam - nog steeds in relatie tot het ver-
bruik in de EG - vooral de invoer van suiker en eieren sterk af,
maar die van bijvoorbeeld korrelmais en rundvlees toe. De "pijn"
van het EG-landbouwbeleid voor derde landen zit hoofdzakelijk in
de toename van de uitvoervolumina van de Gemeenschap.

Het is overigens de vraag of de toename van de zelfvoorzie-—
ningsgraad en de verschuiving van de positie van de EG in de han-
del met derde landen zich, waarschijnlijk in iets mindere mate,
niet eveneens hadden voorgedaan als in plaats van het gemeenschap-
pelijk landbouwbeleid het vroegere nationale beleid in de lid-sta-
ten was voorfgezet. Zowel de prijsondersteuning op zich als de
technische vooruitgang zouden ook onder dit nationale beleid de
produktie in de EG hebben opgevoerd. Men ziet dit verschijnsel in
alle Westerse landen. Wel kan de verschuiving van de financiéle
verantwoordelijkheid voor de afzet van overschotten van de natio-
nale overheden naar het Gemeenschapsbudget een extra produktie-
stimulans in de EG met zich mee gebracht hebben.

Regionale verdeling van de produktie in de EG-6

Met betrekking tot de regionmale produktieverdeling zijn uit-
sluitend analyses uitgevoerd voor de EG-6. Het betreft in hoofd-
zaak een beschrijving van de veranderingen in de verdeling van en-
kele hoofdprodukten van de Europese landbouw in de periode tussen
ongeveer 1963 en 1977. De resultaten zijn onder andere weergegeven
in een dertiental grafieken in bijlage 2 van de studie.

Er is een tendens tot verandering van de regionale produktie-
verdeling die evenwel minder spectaculair is dan de expansie van
de handel tussen de lid-staten zou doen vermoeden. Voorts is niet
zozeer sprake van een verschuiving van de produktie maar veel meer
van een sterke groei in sommige regio's en een zwakkere in andere.
In het algemeen blijkt in gebieden waar vroeger 50% of meer van
het areaal werd gebruikt voor akkerbouw exclusief voedergewassen,
de graan- en suikerbietenteelt sterk te zijn toegenomen, veelal
ten koste van niet onder een ("zware") marktordening vallende ak-
kerbouwgewassen, terwijl in gebieden met vroeger 50% of meer gras-—
land en voedergewassen, de melkprodukitie sterk toenam. De grenzen
zijn evenwel niet steeds even scherp te trekken. Enkele opvallende
ontwikkelingen zijn de afnemende aardappelproduktie in de EG en de
concentratie ervan in Nederland, de spectaculaire groei van de pro-
duktie van korrelmais in Noord-Frankrijk en de relatief sterke toe-
name van de varkenshouderij in gebieden, waaronder Nederland, die
dicht bij invoerhavens van de EG liggen.
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2.7 Overheidsuitgaven en inkomensoverdrachten

Sterk in de belangstelling staande aspecten van het gemeen-—
schappelijk landbouwbeleid zijn de budgettaire lasten en sinds de
tweede helft van de jaren zeventig ook de inkomensoverdrachten
tussen de lid-staten. In hoofdstuk 10 van de studie is op deze on-—
derwerpen ingegaan, waarbij tevens aandacht is besteed aan de al
dan niet vermeende relatie tussen deze variabelenen de totale in-
komensherverdeling ten gunste van de landbouw of de nationaal-eco-
nomische en maatschappelijke kosten en baten van het beleid 1).

Van de totale overheidsuitgaven voor landbouwbeleid in de EG-6
respectievelijk EG~9 en de lid-staten werd omstreeks 1977, afgezien
van de in sommige lid-staten wel en in andere niet tot de landbouw-
uitgaven gerekende uitgaven voor sociale zekerheid, bijna 507 ge-
meenschappelijk gefinancierd. Dit percentage betrof vrijwel geheél
de voor het markt— en prijsbeleid gedane uitgaven van het EOGFL-
afdeling Garantie. De nationale uitgaven betroffen vooral die voor
structuurbeleid.

In 1960 kwam in de EG-6 de omvang van de (toen geheel natio-—
nale) uitgaven voor het landbouwbeleid overeen met 8,0Z van de
bruto-produktiewaarde van de landbouw in de Gemeenschap. Daarvan
was 2,3% bestemd voor marktondersteuning. In 1976 golden voor de
EG-9 voor deze (toen gedeeltelijk gemeenschappelijke) uitgaven
percentages van 15,6 en 7,5.

Tussen overheidsuitgaven, inkomensoverdrachten en maatschap-—
pelijke kosten van het beleid bestaan, vooral wanneer het de EG-
economie in zijn totaliteit betreft, essenti&le verschillen.

In de studie "Prijs— en inkomensbeleid ..." is hierop uitgebreid
ingegaan. In hoofdstuk 10 van de onderhavige studie is aandacht
besteed aan de relatie tussen deze variabelen in verband met de
voor— en nadelen van het beleid voor de afzonderlijke lid-staten.

De gemeenschappelijke financiering van het EG-landbouwbeleid
heeft inkomensoverdrachten tussen de lid-staten tot gevolg. Naast
deze budgettaire overdrachten zijn er inkomensoverdrachten als ge-
volg van de tegen gemeenschappelijke, boven het wereldmarktniveau
liggende, prijzen plaatsvindende intra-handel. Beide categorieén
van bij de totstandkoming van het gemeenschappelijk landbouwbeleid

1)  In deze studie, alsook in de studie "Prijs- en inkomensbe-
leid ..." zijn steeds de begrippen maatschappelijke kosten en
baten gebruikt voor de som van de nationaal-economische ef-
fecten van het beleid en de door consumenten ondervonden
nutsveranderingen. De begrippen zijn synoniem met de angel-
saksische begrippen social costs and benefits. In de "Analyse
van de wereldvraag ..." zijn twee andere begrippen gehanteerd
die exact hetzelfde inhouden: het betreft de begrippen kosten
en opbrengsten voor de EG-volkshuishouding en effecten voor
het EG-inkomen.
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uitdrukkelijk beoogde overdrachten behoren, althans in principe,
tot de nationaal-economische en maatschappelijke kosten of baten
die voor een lid-staat voortvloeien uit het EG-landbouwbeleid en
derhalve uit het EG-lidmaatschap. Onderzoekingen naar de omvang
van deze overdrachten laten in het algemeen positieve saldi zien
voor Frankrijk, Nederland, Ierland en Denemarken, en negatieve
voor de BR Duitsland, Itali&, Belgi&-Luxemburg en het Verenigd
Roninkrijk. De hoogte van de saldi varieert evenwel, afhankelijk
van de gehanteerde veronderstellingen, per onderzoek sterk.

Met deze saldi van inkomensoverdrachten zijn op overigens
gebrekkige wijze slechts enkele aspecten van de totale nationaal-
economische en maatschappelijke kosten of baten van het EG-1lid-
maatschap belicht. Paragraaf 10.4 geeft een opsomming van een
aantal problemen bij en bezwaren tegen de gelijkstelling van deze
saldi aan de kosten of baten van het EG-lidmaatschap of van de
deelname aan het gemeenschappelijk landbouwbeleid. De problemen
en bezwaren variren van problemen bij de toerekening van de ge-
meenschappelijke inkomsten uit landbouwheffingen en de uitgaven
voor restituties en interventies aan de afzonderlijke lid-staten,
tot het niet in de berekening betrekken van vaak aanzienlijke an-
dere uit het EG-lidmaatschap of uit de deelname aan het EG-land-
bouwbeleid- voortvloeiende kosten en baten.

2.8 Conclusie

Als we het geheel vanaf het in werking treden van het Ver-
drag van Rome nog eens overzien; dan is de eerste conclusie uit
de studie dat in het EG-landbouwbeleid de nadruk sterk is komen
te liggén op het markt— en prijsbeleid. Daarbij is in de begin-
jaren vooral gestreefd naar eenheid van de markten en het verze-
keren van een redelijk inkomen aan de landbouwbevolking, terwijl
veel minder. aandacht is besteed aan de andere doeleinden van het
beleid. Vanaf omstreeks 1968 toen de eenheidsmarkt voltooid leek
en met name de problemen rondom het marktevenwicht in toenemende
mate om een oplossing vroegen, werden enige accentverschuivingen
in het beleid aangebracht.

Vervolgens kan worden vastgesteld dat ten tijde van het ge-
meenschappelijk landbouwbeleid de doeleinden de produktiviteits-
ontwikkeling en deé handel tussen lid-staten te bevorderen, de
voedselvoorziening veilig te stellen en op korte en langere ter-—
mijn de prijzen te stabiliseren op bevredigende wijze zijn verwe-
zenlijkt. Tot 1969 kan hetzelfde worden gezegd van het streven
naar eenheid van de markten; daarna bleef wel de gemeenschappe-
lijke besluitvorming over het landbouwprijsniveau bestaan, maar
niet het prijspeil zelf.

Over de verwezenlijking van de doelstellingen betreffende
het inkomen in de landbouw, de werkgelegenheid, het prijsniveau
voor verbruikers en de handel met derde landen kan men, afhanke-
1ijk van de interpretatie die men aan de doelstelling geeft, een
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verschillend oordeel hebben.

De grootste problemen ten slotte, dedem zich voor bij het
creéren van fundamenteel evenwicht tussen vraag en aanbod op de
diverse markten. Symptomen van de bestaande onevenwichtigheden
zijn de stijgende zelfvoorzieningsniveaus en de daarmee samenhan-—
gende ernstige problemen met betrekking tot de financiering van
het gemeenschappelijk landbouwbeleid.

Nogmaals wordt benadrukt dat de mate van verwezenlijking van
ecen doelstelling het gevolg kdn zijn van het gevoerde beleid maar
dat ook andere factoren een (overwegende) invloed kunnen hebben
gehad. Men denke onder andere aan diverse technische, sociale en
algemeen—economische ontwikkelingen in de EG. Voorts zijn er, zo-
als eerder in dit hoofdstuk gememoreerd, conflicten tussen de di-
verse doeleinden aan te wijzen die de gelijktijdige verwezenlij-
king ervan kunnen bemoeilijken of ommogelijk maken.

Het 1ijkt gezien deze aspecten niet waarschijnlijk dat onder
een andere vorm van landbouwbeleid wel alle - nationale en ge- .
meenschappelijke - doeleinden zijn te verwezenlijken. Denkbaar is
wel dat, althans in theorie, een ander beleid dan het huidige, be-
paalde actuele problemen in de landbouw in de Gemeenschap op een
meer bevredigende wijze zou kunnen oplossen. Enkele beleidsa%ter—
natieven die daarvoor in overweging genomen kunnen worden, zijn
in de studie "Prijs— en inkomensbeleid ..." onderzocht op hun ef-
fecten. In het volgende hoofdstuk van dit boekje is van die stu-
die een samenvatting opgenomen.
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3. Samenvatting van "prijs— en inkomensbeleid voor de
landbouw in de EG: alternatieven en hun effecten”

3.1 Achtergrond en doel van de studie
Achtergrond en doel

Het in het vorige hoofdstuk van dit boekje samengevatte on-—
derzoek naar de ontwikkelingen in de Europese landbouw laat zien
dat sinds de totstandkoming van de eerste regelingen in het kader
van het gemeenschappelijk landbouwbeleid slechts een deel van de
met dit beleid beoogde doeleinden zijn gerealiseerd. In de lite-
ratuur treft men regelmatig voorstellen aan over te gaan tot in-
voering van andere vormen van beleid die beter in staat zouden
zijn de beoogde doeleinden te realiseren. In de onderhavige stu-
die zijn enkele van de voorgestelde alternatieve beleidsvormen
onderling en met het huidige beleid vergeleken.

Doel van die vergelijking is het verwerven van inzicht in de
vraag in hoeverre deze alternatieven ook werkelijk een betere bij-
drage leveren aan de realisatie van de met het beleid beoogde
doelstellingen. Daarbij beperken we ons tot een vergelijking van
enkele vormen van prijs— en inkomensbeleid en laten andere onder-
delen van het totale landbouwbeleid (structuurbeleid, beleid in-
zake onderwijs, onderzoek en voorlichting, e.d.) buiten beschou-
wing. De reden daartoe is dat deze andere beleidsonderdelen in
tegenstelling tot het prijsbeleid primair behoren tot het domein
van nationaal beleid.

In de volgende paragrafen zijn de uitkomsten van de studie
samengevat.

Uitgangspunten bij de analyse

Bij de vergelijking van de beleidsalternatieven is steeds
ervan uitgegaan dat let inkomensniveau in de landbouw hetzelfde
is als onder het huidige beleid. Voorts is aangenomen dat — onge-
acht het nagestreefde prijsniveau — steeds sprake is van een
prijsstabilisatiebeleid. Tenslotte is verondersteld dat, mede
vanwege dat prijsstabilisatiebeleid, de ontwikkeling wvan de pro-
duktiviteit in de Europese landbouw onder de verschillende be-
leidsalternatieven niet verschilt, dit met uitzondering van de
situatie waarbij toedeling van vaste produktiequota de regionale
specialisatie in de EG belemmert of de produktiestructuur be-
vriest.

Voor de vaststelling van de inkomensherverdelingseffecten,
overheidsuitgaven en maatschappelijke kosten of baten van een al-
ternatief is het noodzakelijk een veronderstelling te maken over
de hoogte van de wereldmarktprijzen. In eerste instantie is er
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daarbij van uitgegaan dat de voor de EG relevante wereldmarktprij-
zen onafhankelijk zijn van wat er in de Gemeenschap gebeurt. Aan
het slot van de studie is aangegeven welke consequenties het los-
laten van deze veronderstelling heeft.

3.2 Alternatieve vormen van inkomensbeleid zonder direct ingrij-
pen in het aanbod

In hoofdstuk 2 van de studie zijn vier beleidsalternatieven
besproken die primair beogen de inkomensdoelstelling in de land-
bouw te realiseren. Naast de huidige vorm van inkomenssteun via
het prijsbeleid komen ter sprake prijstoeslagen per eenheid pro-
dukt (ook wel deficiency payments genoemd), factorgebonden inko-
menstoeslagen (in twee varianten, namelijk per hectare grond en
per dier), en persoonsgebonden inkomenstoeslagen. Van ieder van
deze alternatieven is nagegaan volgens welk mechanisme de inko-
menssteun wordt toegekend en welke effecten er zijn. Om deze ef-—
fecten op te sporen is steeds de situatie onder het beleidsalter-—
natief vergeleken met de situatie zonder enige vorm van inkomens-—
ondersteuning. Daarnaast zijn onderlinge vergelijkingen.tussen de
onderzochte alternatieven gemaakt.

Fen samenvattend overzicht van de besproken instrumenten en
hun effecten is weergegeven in bijlage 1 van de studie. De belang-
rijkste conclusies volgen hieronder.

Omvang van produktie en verbruik van ondersteunde en niet-onder-
steunde produkten

De in de EG gekozen vorm van inkomensbeleid leidt tot een
prijsverhoging van marktordeningsprodukten. Het gevolg voor de
producenten is een verhoging van de marginale opbrengsten per een-
heid produkt, waardoor het lonend wordt de produktie te vergroten
door meer variabele produktiemiddelen in te zetten. Daarnaast
leidt de inkomenssteun tot het vasthouden van duurzame produktie-
middelen in de landbouw, die zonder steun een andere bestemming
zouden krijgen. Ook dit heeft (op den duur) een produktieverho-
gend effect.

De variabele en vaste produktiemiddelen zijn voor een deel
afkomstig van niet-agrarische sectoren of uit het buitenland, en
worden voor een ander deel onttrokken aan produktierichtingen in
de landbouw die niet ondersteund worden. De inkomenssteun bein-—
vlcedt dus ook de produktiecomvang van niet—-ondersteunde produk—
ten.

Voor verbruikers heeft de prijsverhoging tot gevolg dat de
kosten van verbruik toenemen. Als reactie hierop daalt de vraag
naar het ondersteunde produkt, waarbij dit produkt deels vervan-
gen wordt door niet-ondersteunde produkten. Ook hier zijn er dus
effecten voor zowel ondersteunde als niet—ondersteunde produkten.
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Algemene hectaretoeslagen en persoonsgebonden inkomenstoesla-
gen hebben noch aan de vraagzijde noch aan de aanbodzijde (direc-
te) invloed op het prijsniveau van landbouwprodukten. Zij leiden
dan ook niet via veranderingen in marginale kosten en opbrengsten.
tot veranderingen in omvang en samenstelling van produktie en
verbruik. Wel beinvloedt ook hier de inkomenssteun de inzet van
duurzame produktiemiddelen (met name arbeid en vermogen) en daar-
mee op langere termijn de omvang van de produktie. De toeslagen
zijn dus niet produktieneutraal. Doordat zich geen prijsdistor-—
sies voordoen, zijn er echter geen verschuivingen tussen verschil-
lende teelten. De produktietoename doet zich niet alleen voor bij
marktordeningsprodukten maar ook bij de andere landbouwprodukten.
Ze is per produkt evenwel veel geringer dan onder het huidige be-—
leid.

Een tussenpositie wordt ingenomen door prijstoeslagen per
eenheid produkt en door teeltgebonden inkomenstoeslagen per hec—
tare en per dier. Hier doen zich evenmin als bij algemene toesla—
gen veranderingen aan de vraagzijde voor: de prijsverhoudingen
blijven namelijk ten opzichte van de situatie waarin geen inko-
mensbeleid wordt gevoerd ongewijzigd. Aan de produktiezijde zijm
er echter wel belangrijke effecten. Prijstoeslagen leiden tot de-
zelfde verhoging van de marginale opbrengsten van het eindprodukt
en dientengevolge tot dezelfde produktie— en substitutie-effecten
als het huidige beleid. Teeltgebonden inkomenstoeslagen per hec—
tare of per dier maken het aantrekkelijk de inzet van het produk-
tiemiddel waaraan de toeslag gekoppeld is te vergroten, waardoor
een produktietoename ontstaat. De omvang van deze toename, en de
mate waarin dit ten koste gaat van niet—ondersteunde produkten,
verschilt overigens. Globaal gesproken leiden prijstoeslagen tot
de grootste produktietoename van het ondersteunde produkt en
brengen teeltgebonden inkomenstoeslagen de grootste verschuivin-
gen teweeg tussen wel en niet-ondersteunde teelten.

Maatschappelijke kosten

Ondersteuning van het landbouwinkomen vergt naar verhouding
de hoogste maatschappelijke kosten indien deze ondersteuning
wordt gerealiseerd door een verhoging van de binnenlandse markt-
prijzen van agrarische produkten t.o.v. de wereldmarktprijzen
(zoals thans in feite in de EG gebeurt). Deze maatschappelijke
kosten (weél te onderscheiden van de veel hogere inkomensover-—
drachten) bestaan uit:

1. de kosten van de door het hogere algemene prijspeil in de
landbouw veroorzaakte extra inzet van produktiemiddelen (zo-
wel in als buiten de landbouw) verminderd met de opbrengsten
van de daaruit voortvloeiende extra produktie;

2. het door de stijging van het gemiddelde prijspeil van voe-
dingsmiddelen geleden verlies aan consumentensurplus vermin-
derd met het aan de producenten toevloeiende extra inkomen;
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3. nutsverliezen als gevolg van de vanuit sociaal-economisch
oogpunt ondoelmatige verschuivingen in het produktie~ en ver-—
bruikspakket (en derhalve ook in het in- en uitvoerpakket)
van landbouwprodukten, in zoverre het prijsbeleid de binnen-
landse prijsverhoudingen tussen onderling substitueerbare
produkten belangrijk vertekent t.o.v. de internationale
prijsverhoudingen.

De kostenfactoren (1) en (2) zijn - gegeven de relatief klei-
ne prijselasticiteit van zowel het totale aanbod van de landbouw-—
sector als het totale verbruik van agrarische produkten - betrek-
kelijk gering. De kostenfactor (3) kan, afhankelijk van de mate
van distorsie der prijsverhoudingen (b.v. tussen gramen en andere
veevoedergrondstoffen), grotere vormen aannemen.

Bij werkloosheid zijn de maatschappelijke kosten kleiner dan
bij volledige werkgelegenheid, omdat de alternatieve opbrengsten
van de in en door de landbouw extra ingezette produktiefactoren
lager zijn.

Van de totale maatschappelijke kosten komen slechts de kosten—
factoren (1) en (3) tot uiting in een verandering van het bruto na-
tionaal produkt van de EG; verandering van het consumentensurplus
heeft per definitie geen invloed.

In deze opstelling zijn achterwege gelaten de eventuele kosten
als gevolg van een inkomensherverdeling via het overheidsbudget
(bijvoorbeeld doordat hierdoor dringende collectieve uitgaven niet
gedaan kunnen worden wegens bezwaren van verdere belastingverho-
ging) .

De maatschappelijke kosten van prijstoeslagen of van teeltge-
bonden inkomenstoeslagen per hectare of per dier zijn, met name bij
financiering van deze toeslagen via progressieve belastingen, la-
ger dan van het huidige prijsbeleid. Doordat de verbruikersprijzen
ongemoeid blijven treedt langs deze weg geen verlies van consumen-
tensurplus op. Voorts vindt aan verbruikerszijde geen vertekening
van prijsverhoudingen plaats, waardoor uit oogpunt van maatschap-
pelijke kosten ondoelmatige substitutie tussen verbruikte produk-
ten (b.v. in de mengvoederindustrie) vermeden wordt.

Een verschil tussen teeltgebonden hectaretoeslagen en prijs-
toeslagen is dat de eerste ook aan de produktiezijde minder maat-—
schappelijke kosten met zich meebrengen dan het huidige beleid, en
de tweede niet. Het achterwege blijven bij hectaretoeslagen van de
verhoging van de marginale opbrengsten leidt immers tot een gerin-
gere inzet van variabele inputs. Daar staat wel tegenover een gro-
tere verschuiving van grondgebruik van niet-ondersteunde naar on-
dersteunde teelten. Deze extra verschuiving doet zich overigens
niet voor als de toeslagen gebaseerd zijn op de verlaging van de
dekkingsbijdrage (opbrengst minus variabele kosten) en niet op de
verlaging van de bruto geldopbrengst als gevolg van de prijsverla-
ging.

Algemene hectaretoeslagen en persoonsgebonden inkomenstoesla-
gen zijn maatschappelijk gezien nog weer minder kostbaar omdat in
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deze gevallen zowel aan de verbruikerskant als aan de produktie-
kant ondoelmatige verschuivingen in de produktiesamenstelling ach-
terwege blijven. Slechts de stimulans tot het vasthouden van ar-
beid en vermogen in de landbouw leidt hier evenals bij alle andere
vormen van inkomenssteun tot maatschappelijke kosten.

Inkomensverdeling binnen de landbouw

Inkomensoverdrachten via de prijzen van de produkten (door
marktregulering dan wel prijstoeslagen) zijn onlosmakelijk gekop-—
peld aan de hoeveelheid produkt die een ondernemer voortbrengt.

Een systeem van hectaretoeslagen of van persoonsgebonden
toeslagen biedt mogelijkheden om de inkomensondersteuning volgens
andere criteria toe te delen en zo een gedifferentieerder inko-
mensbeleid te voeren. Het aanleggen van criteria (betreffende bij-—
voorbeeld bedrijfsgrootte, bedrijfstype, regio, eventueel zelfs
inkomenspositie) maakt de praktische toepassing echter sterk af-
hankelijk van een sluitende administratie. In verband hiermee
lijkt vooral de invoering van een stelsel van persoonsgebonden in-—
komenstoeslagen in de EG vrijwel onmogelijk.

De prijsverhoging voor landbouwprodukten, die zich onder het
huidige beleid voordoet, heeft voor de dierlijke produktierichtin-—
gen een kostenverhoging tot gevolg, omdat het veevoerpakket duur-
der wordt. In eerste instantie leidt dit tot een inkomensherver-
deling ten koste van deze produktierichtingen en ten gunste van
de producenten van veevoergrondstoffen. Uiteindelijk zullen echter
door de compenserende heffingen op dierlijke produkten de lasten
van de inkomensherverdeling afgewenteld worden op de consumenten.
Bij vervanging van marktordeningsprodukten door andere veevoer-—
grondstoffen is voor de veehouder zelfs sprake van overcompensa—
tie van het prijsnadeel.

Lastenverdeling over overheid en verbruikers

De wijze waarop de inkomensoverdrachten aan de landbouw wor-—
den gefinancierd is sterk afhankelijk van het toegepaste inko-—
menspolitieke instrumentarium.

Het huidige stelsel is voor het overheidsbudget verreweg het
voordeligst. Het zijn immers de verbruikers die via de verhoogde-
binnenlandse marktprijzen de lasten van het beleid dragen. Het
overheidsbudget is slechts in het geding voor zover het binnen-—
lands verbruik (bij de vastgestelde prijzen) verschilt van het
binnenlandse aanbod. Is de zelfvoorzieningsgraad van een produkt
kleiner dan 1007 dan profiteren én de producenten én de overheid
beide ten laste van de verbruikers. Bij een produkt met een zelf-
voorzieningsgraad groter dan 100% komt de herverdeling mede ten
laste van de overheid.

Elke andere vorm van inkomensherverdeling gaat gepaard met
zeer hoge lasten voor het overheidsbudget, waarover dan immers de
totale inkomensoverdracht aan de landbouw zal moeten lopen. Voor
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de verbruikers zijn er, althans via de prijzen, geen lasten. Uit-
eindelijk betekent dit dat de inkomensherverdeling niet naar rato
van het verbruik van agrarische produkten plaatsvindt, maar vol-

gens de sleutel van de belastingheffing.

Handel met derde landen

De stimulering van de produktie en de afneming van het ver-
bruik doet onder het huidige prijsbeleid - in vergelijking met de
andere vormen van inkomenssteun - de invoerbehoefte van de EG het
meest afnemen (of het exportoverschot het sterkst toenemen). Voor
derde landen betekent dit ceteris paribus geringere afzetmogelijk-
heden op de EG-markt, c.q. een omvangrijker (gesubsidieerd) aan-
bod van de EG op de wereldmarkten. Daar komt nog bij, dat de in
dit stelsel toegepaste variabele invoerheffingen een extra admini-
stratieve hindernis vormen voor de toegang tot de EG.

Dit negatieve effect van de hogere zelfvoorzieningsgraad op
de agrarische handel van derde landen met de EG wordt in meer of
mindere mate gecompenseerd indien en voor zover het grotere be-
slag op produktiemiddelen in de agrarische sector gepaard gaat met
een grotere invoerbehoefte (of kleiner exportaanbod) van goederen
en diensten van andere bedrijfstakken. Het regionale patroon van
de handelsbetrekkingen der EG (o.a. de relaties met arme en rijke
landen) wordt hierdoor beinvloed, al is moeilijk te achterhalen-
hoe.

Als gevolg van vertekeningen in de prijsverhoudingen en daar-
door opgeroepen substituties in de produktie en het verbruik van
agrarische produkten, is ook de samenstelling van het (in totaal
kleinere) agrarische invoerpakket (waaronder veevoer) niet onbe-
langrijk gewijzigd met waarschijnlijk substanti&le effecten op de
verdeling van de importen naar gebiedem van herkomst.

Omdat het verbruik vrijwel niet en de produktie slechts in
geringe mate beInvloed wordt, hebben algemene hectaretoeslagen en
persoonsgebonden inkomenstoeslagen een veel geringere invloed op
de agrarische handel van de EG met derde landen.

Prijstoeslagen per eenheid produkt, hectaretoeslagen voor
specifieke teelten en inkomenstoeslagen per dier nemen een tussen—
positie in. Het effect op de handel met derde landen vloeit vrij-~
wel uitsluitend voort uit de veranderingen in omvang en samenstel-
ling van de produktie in de EG.

Regionale produktie~ en inkomensverdeling in de EG; monetaire com-
penserende bedragen

Eenheid van prijzen is een voorwaarde voor het tot stand ko-
meh van een optimale regionale produktieverdeling in de EG. In
theorie kan bij alle onderzochte beleidsalternatieven aan deze
voorwaarden voldaan worden. In de praktische uitwerking zijn er
echter verschillen.
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Onder het huidige prijsbeleid wordt prijssteun gegeven aan
een beperkt aantal produkten. De daaruit voortvloeiende verande-
ring van de prijsverhoudingen leidt ertoe dat producenten van
dierlijke produkten, die landbouwprodukten verbruiken als veevoer,
de samenstelling van dit veevoerpakket veranderen. De in prijs ge-
stegen marktordeningsprodukten worden vervangen door goedkoper
blijvende, niet onder de marktordening vallende produkten. Als de-
ze substitutie tevens een vervanging van binnenlandse door uit
derde landen geImporteerde grondstoffen tot gevolg heeft, kan via
veranderingen in de transportkostenverhoudingen voor producenten
in gebieden nabij de invoerhavens van de EG (Nederland, Belgig,
Bretagne, Noord-Italig) een concurrentievoordeel ontstaan ten op—
zichte van producenten in meer centraal gelegen regio's.

Dit relatieve concurrentievoordeel is bij prijstoeslagen nau—
welijks aanwezig. In dat geval veranderen immers de verbruikers-
prijzen niet. Wel vinden zowel onder een prijstoeslagstelsel als
onder het huidige beleid regionale produktieverschuivingen plaats.
Voorts ontvangen producenten in regio's met de hoogste produktie
per eenheid produktiemiddel relatief de grootste inkomenssteun.

Bij factorgebonden inkomenstoeslagen is de extra prikkel tot
concentratie van de produktie in gebieden met de grootste produk-
tie per eenheid produktiemiddel niet aanwezig. Bij persoonsgebon-—
den inkomenstoeslagen kan, afhankelijk van de criteria op grond
waarvan ze worden toegekend, zelfs sprake zijn van een relatieve
benadeling van gebieden met gunstige produktieomstandigheden.

De eerder besproken verschillen in effecten op de inkomens-
verdeling tussen verbruikers, overheid en producenten hebben tot
gevolg dat de alternatieven tevens verschillen ten aanzien van de
verdeling van baten en lasten over de lid-staten van de EG. Het
belangrijkste verschil is dat onder het huidige beleid de grootste
lasten gedragen worden door landen met het hoogste verbruik van
voedingsmiddelen per hoofd, terwijl bij prijs- en inkomenstoesla-
gen deze lasten vooral gedragen worden door landen met het hoogste
nationale inkomen per hoofd wan de bevolking.

De alternatieve beleidsvormen bieden alle de mogelijkheid het
onder het huidige prijsbeleid bestaande systeem van monetaire com—
penserende bedragen te vervangen door per lid-staat gedifferen-
tieerde toeslagen aan de producenten. De interne prijsdistorsies
in de EG worden aldus opgeheven. Het gevaar lijkt echter reéel dat
de toeslagen evenals de m.c.b.'s de lid-staten teveel ruimte geven
voor het voeren van een nationaal beleid. Bovendien zal de finan-
ciering een twistpunt blijven.

Werkgelegenheid en grondgebruik in de landbouw

Aan de effecten van de onderzochte beleidsalternatieven op
werkgelegenheid en grondgebruik in de landbouw is in de studie
vrijwel geen aandacht besteed. In principe zullen deze effecten
per alternatief niet erg sterk verschillen. Voor arbeid geldt dat
het aantal mensen dat in de landbouw werkzaam is vooral afhangt
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van de verhouding van de te verdienen inkomens in en buiten de
landbouw en van de werkgelegenheidssituatie in niet—agrarische
sectoren. In de onderzochte alternatieven is steeds sprake van
hetzelfde inkomensniveau in de landbouw. De verschillen in effec-
ten op de agrarische werkgelegenheid hangen dan ook vrijwel uit-
sluitend samen met verschillen in de inkomensverdeling. Het werk-
gelegenheidsniveau is in alle alternatieven hoger dan in een si-
tuatie zonder enige vorm van inkomensondersteuning 1).

Voor grond zijn er, afgezien van een autonome niet-agra-
rische vraag, vrijwel geen alternatieve aanwendingsmogelijkhe-
den. Als we eventuele kosten van complementair aan grond ingezet-
te, wel alternatief aanwendbare produktiemiddelen verwaarlozen,
zijn er dan ook vrijwel geen maatschappelijke kosten van agra-
risch grondgebruik. Afgezien van tijdelijke buiten gebruikstel~
ling om overschotten te vermijden, is vermindering van de inzet
van deze produktiefactor dan ook nauwelijks lonend 2). Uitbreiding
van het areaal is niet mogelijk omdat vrijwel alle beschikbare
grond reeds in cultuur is.

Deze conclusies gelden in gelijke mate voor alle beleidsal-
ternatieven.

3.3 Alternatieve vormen van inkomensbeleid met direct ingrijpen
in het aanbod: quotaregelingen

In hoofdstuk 3 van de studie komen drie vormen van quotering
ter sprake. Doel van die regelingen is het aanbod van landbouwpro-
dukten te beheersen. Na bespreking van het begrip marktevenwicht
wordt achtereenvolgens aandacht besteed aan prijsgaranties voor
een voor de EG als geheel geldend productiequotum (ook wel meng-
prijsstelsel genoemd, met als variant de medeverantwoordelijk-
heidsheffing), aan prijsgaranties voor per afzonderlijk bedrijf
toegekende quota en tem slotte aan prijstoeslagen voor per be-
drijf toegekende quota. Voor elk van deze drie vormen zijn steeds
twee situaties onderscheiden, namelijk &én waarbij het niveau van

1)  Naast verschillen in werkgelegenheid in de landbouw zijn er
tussen de alternatieven verschillen in werkgelegenheid in
toeleverende en verwerkende sectoren. Deze vloeien voort uit
veranderingen in de vraag naar produktiemiddelen of eindpro-
dukten. Het is moeilijk aan te geven hoe groot de betreffen—
de werkgelegenheidseffecten zijn.

2)  Vermindering van de inzet van grond in de landbouw zou maat-
schappelijk zelfs nadelig kunnen zijn als dit leidt tot een
toeneming van de invoer van veevoer of andere landbouwproduk-—
ten.
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de prijssteun voor de gequoteerde hoeveelheid hetzelfde is als on-
der het huidige beleid zonder quotering, en één waarbij de uit de
quotering voortvloeiende inkomensdaling in de landbouw gecompen-—
seerd wordt door een verhoging van.het prijsniveau voor de binnen
de quota geproduceerde hoeveelheden.

In bijlage 2 van de studie is door middel van grafieken een
samenvatting gegeven van de overeenkomsten en verschillen (bij ge—
1ijk blijvende inkomensoverdrachten aan de landbouw en gelijke
aanbodelasticiteiten voor iedere afzonderlijke producent) tussen
deze drie vormen van quotaregelingen en de in hoofdstuk 2 bespro-
ken vormen van prijssteun. In bijlage 3 van de studie worden deze
overeenkomsten en verschillen in kwantitatieve vorm weergegeven.

Omvang van produktie en verbruik; marktevenwicht

Een beperking van de prijsgarantie tot een bepaald quotum bij
gelijk blijvend prijsniveau leidt bij overschrijding van dit quo-—
tum normaal gesproken tot een daling van de marginale opbrengsten
voor de producent. Dit geldt voor alle vormen van quotaregelingen.
Bij een mengprijsstelsel is deze daling echter veel geringer dan
bij quota per bedrijf. In het eerste geval wordt namelijk de tota-
le opbrengstdaling omgeslagen over alle geproduceerde eenheden van
alle producenten. Per eenheid blijft de marginale opbrengst, con-
stant en gelijk aan de mengprijs. Bij quotaregelingen per bedrijf
krijgt de afzonderlijke producent de volle prijssteun voor zijn
binnen het quotum geproduceerde eenheden en rust de last van de
quotaoverschrijding uitsluitend op de laatste eenheden produkt. De
marginale opbrengsten zijn dus niet constant maar dalen sprongsge-—
wijze op het punt waar de produktieomvang het quotum overschrijdt.
Het gevolg is dat bij een quotaregeling per bedrijf de overschrij-
ding van het quotum veel geringer is dan bij een mengprijsstelsel.
Een quotaregeling per bedrijf is dan ook een effectiever instru-
ment voor de beheersing van de produktie, omdat de afzonderlijke
boer een duidelijker prijssignaal krijgt dan bij een mengprijs-
stelsel.

Dat in de praktijk ook bij een quotaregeling per bedrijf vrij-
wel altijd sprake zal zijn van een overschrijding van het voor de
gehele EG vastgestelde quotum, hangt samen met verschillen in het
verloop van de marginale kostencurven (d.w.z. verschillen in aan-
bodelasticiteiten) tussen de afzonderlijke producenten. Een produ-—
cent met een relatief steil verlopende marginale kostencurve zal
eerder gemeigd zijn het toegewezen quotum te overschrijden dan een
producent met een vlak verlopende curve.

In de vorige paragraaf is geconstateerd dat door de overheid
gefinancierde inkomenstoeslagen een hoger verbruiksniveau tot ge-
volg hebben dan prijsgaranties via de marktprijs. Dit is ook het
geval als beide vormen van prijsondersteuning in combinatie met
een quotaregeling worden toegepast. Hieruit volgt dat een combina-—
tie van prijstoeslagen en quota per bedrijf het meest effectieve
instrument is voor bevordering van het marktevenwicht: het aanbod
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wordt beperkt, de vraag blijft op het niveau dat zonder enige vorm
van prijssteun zou gelden. Minder effectief is een prijsgarantie
voor quota per bedrijf: het aanbod wordt eveneens beperkt, de
vraag ondervindt echter het volledige effect van de prijssteun.
Een mengprijsstelsel ten slotte levert slechts een zeer geringe
bijdrage tot bevordering van het marktevenwicht: het aanbod wordt
nauwelijks beperkt, de vraag ligt op hetzelfde niveau als bij
prijsgaranties voor quota per bedrijf. Bij verhoging van het
prijsniveau onder een mengprijsstelsel - om aldus het inkomensver-
lies te compenseren — kan zelfs sprake zijn van een verwijdering
van de situatie van marktevenwicht: het aanbod wordt niet beperkt,
de prijsverhoging remt de vraag verder af.

Het inkomensniveau in de landbouw

De beperking van de prijsgarantie tot een bepaald quotum doet
de opbrengsten in de landbouw dalen. De corzaken hiervan zijn een
daling van de produktieomvang en een vermindering van de opbrengst
per eenheid produkt voor boven het quotum geproduceerde eenheden.

De daling van de produktieomvang leidt niet alleen tot op-
brengstdalingen, maar ook tot kostendalingen: de resulterende in-
komensdaling is dus kleiner dan de opbrengstdaling. De daling van
de opbrengsten voor de boven het quotum geproduceerde hoeveelheid
wordt niet gecompenseerd door een kostendaling: hier is dus de in-
komensdaling gelijk aan de opbrengstdaling.

Eerder is geconstateerd dat het mengprijsstelsel leidt tot
een grotere overschrijding van het produktiequotum dan quotarege-—
lingen per bedrijf. Dat houdt tevens in dat bij gelijk blijvend
prijsniveau een kleiner deel van de opbrengstdaling gecompenseerd
wordt door een kostendaling. Hieruit volgt dat de invoering van
een mengprijsstelsel bij gelijk blijvend prijsmiveau een groter
inkomensverlies voor de landbouw oplevert dan de invoering van een
quotaregeling per bedrijf. Tussen quotaregelingen met prijsgaran—
ties of met prijstoeslagen bestaat op dit punt geen verschil.

Zou men de inkomensdaling ongedaan willen maken, dan is daar-
voor bij een mengprijsstelsel dus een grotere prijsverhoging voor
de binnen het quotum geproduceerde eemheden nodig dan bij quota-
regelingen per bedrijf. Overigens doet deze prijsverhoging bij een
mengprijsstelsel het effect van de quotering geheel teniet. Voorts
is de resultante van de verhoging bij een quotaregeling per he-
drijf wel dat het oude inkomensniveau hersteld wordt, maar de in-—
komensverdeling is veranderd. Bedrijven met een prijselastisch aan-
bod krijgen inkomensovercompensatie, bedrijven met een inelastisch
aanbod ondercompensatie. Gedifferentieerde prijstoeslagen zouden
dit effect ongedaan kunnen maken, maar leveren weer problemen op
ten aanzien van het overheidsbudget en de administratieve uitvoer-
baarheid.
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Maatschappelijke kosten

Een prijsgarantie voor quota per bedriijf heeft door de gerin-
gere inzet van produktiemiddelen en de verminderde prijsdistorsies
aan de aanbodzijde lagere maatschappelijke kostéen tot gevolg dan
het huidige prijsbeleid of een mengprijsstelsel. Dit kostemvoor-—
deel aan de aanbodzijde wordt niet aangetast bij een verhoging van
het garantieprijspeil voor de binnen het quotum geproduceerde hoe-
veelheid. Wel levert deze inkomenscompenserende maatregel extra
kosten aan de vraagzijde op, echter in mindere mate dan bij een
mengprijsstelsel, omdat de prijs minder stijgt.

Een prijstoeslag voor quota per bedrijf levert - afgezien van
eventuele kosten van inkomensherverdeling via het overheidsbudget -
de geringste maatschappelijke kosten op. Theoretisch is zelfs een
zodanige vaststelling van het quotum denkbaar dat noch aan de
vraagzijde noch aan de aanbodzijde kosten ontstaan. In de praktijk
zullen zich ook hier aan de aanbodzijde als gevolg van de eerder
genoemde verschillen in de individuele marginale kostencurves
maatschappelijke kosten voordoen.

Lasten voor overheid en verbruikers

Zolang het prijsniveau comstant blijft maakt het voor ver-
bruikers geen verschil of het huidige beleid al dan niet aangevuld
wordt met quotaregelingen. Leidt een en ander echter tot prijsver-—
hogingen om aldus het inkomensverliés in de landbouw te compense-
ren, dan zijn onder quotaregelingen de lasten voor verbruikers
groter dan onder het huidige beleid. Het mengprijsstelsel brengt
in dat geval de grootste lasten met zich mee.

Voor de overheid is in alle gevallen sprake van een lasten—
verlichting ten opzichte van een beleid zonder quota. Uiteraard
zijn ook onder een quotaregeling de budgettaire lasten voor een
prijstoeslagstelsel veel hoger dan onder een prijsgarantiebeleid.

De handel met derde landen

Voor de afzetmogelijkheden van derde landen is een prijstoe-
slagstelsel voor quota per bedrijf het meest aantrekkelijk. De
vraag door verbruikers in de EG ligt op hetzelfde niveau als zon-
der enige vorm van prijssteun, het concurrerend aanbod wvan EG-pro-
ducenten is weliswaar hoger dan zonder steun, maar in alle geval-
len lager dan bij prijsondersteuningsbeleid zonder quota.

Een prijsgarantie voor quota per bedrijf is voor derde landen
aantrekkelijker dan het huidige beleid, omdat de EG-produktie la-
ger is; de voordelen aan de vraagzijde ontbreken. Een mengprijs—
stelsel heeft voor derde landen geen voordeel, en wordt door ver-—
mindering van de vraag in de EG zelfs nadelig als er inkomenscom-
penserende prijsverhogingen plaatsvinden.
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Uitvoeringsmodaliteiten

Van de drie vormen is een mengprijsstelsel technisch en admi-
nistratief het meest gemakkelijk uitvoerbaar. De beide andere re-
gelingen kunnen meer problemen opleveren. De aard van deze proble-
men verschilt van produkt tot produkt. Zo zal het bij produkten
als granen en suiker niet eenvoudig zijn een goede toewijzingsha-
sis voor de quota te vinden, omdat de opbrengsten per hectare
jaarlijks.nogal kunnen fluctueren door weersomstandigheden en het
areaal door de grote substitutiemogelijkheden op het akkerbouwbe-
drijf. Bij melk zijn deze problemen geringer omdat de opbrengsten
per koe veel minder weersafhankeliijk zijn en zich op het melkvee-
bedrijf minder substitutiemogelijkheden voordoen. Melk heeft ech-
ter bijvoorbeeld in vergelijking tot suiker weer het nadeel dat
de controle van de quota over veel meer bedrijven (hetzij land-
bouwbedrijven, hetzij verwerkende bedrijven) moet plaatsvinden.
Ook zal het bij melk moeilijker zijn dan bij suiker om bij toepas-—
sing van een prijsgarantiestelsel voor quota per bedrijf te voor-
kémen dat boven het quotum geproduceerde hoeveelheden buiten de
normale afzetkanalen om worden afgezet: melk is direct verkoop-
baar aan verbruikers, suikerbieten niet. Dit probleem van markt-
segmentatie doet zich overigens niet voor bij prijstoeslagen voor
quota per beédrijf, omdat daar geen marktprijsverschil tussen on-
der en boven het quotum geproduceerde hoeveelheden bestaan.

Bedrijfsstructuur en regionale produktieverdeling

Quotaregelingen kunnen op de lange duur grote maatschappe-
lijke kosten veroorzaken als de fixatie ervan per bedrijf of per
lid-staat ‘de ontwikkeling van de bedrijfsstructuur en de regiona-
le produktieverdeling in de EG belemmert. Het is dan ook een eis
dat de quota verhandelbaar gesteld of zeer regelmatig (bijvoor-
beeld jaarlijks) opnieuw toegewezen worden (in het laatste geval
bijvoorbeeld op grond van de totale — en niet alleen de onder de
quota vallende - in voorgaande jaren geproduceerde hoeveelheden).

Waarschijnlijk zal het nogal moeilijk zijn te voorkomen dat
bij een mengprijsstelsel of quotaregeling per bedrijf, zoals nu
bij suiker een quotatoewijzing per lid-staat zal plaatsvinden.
Daarbij is te verwachten dat de quota voor een langere periode
zullen gelden en tussen de lid~staten onderling niet verhandel-
baar zijn. Voorts zullen zich problemen voordoen bij het vinden
van een basis voor de eerste toewijzing van deze lid-staatquota
na introductie van een dergelijk stelsel.

Het verhandelbaar stellen van de quota kan tot gevolg hebben
dat deze een prijs gaan doen, waardoor zich herverdelingseffecten
van inkomen en vermogen tussen bezitters en niet-bezitters voor
kunnen doen. Voorts is het waarschijnlijk dat op den duutr de kos-
ten van het verkrijgen van quota gerekend worden tot de produktie-
kosten in de landbouw, en dat dit een aanleiding zal zijn om de
prijsondersteuning te verhogen.
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Conclusie

De conclusie is dat quotaregelingen per bedrijf voor de EG-
volkshuishouding en de EG-landbouw als geheel economisch aantrek-
kelijk zijn, mits aan enkele voorwaarden wordt voldaan, waarvan
de realisering nogal wat problemen met zich brengt.

3.4 De invloed van het EG-beleid op de wereldmarktprijzen van
landbouwprodukten

In het voorgaande is steeds verondersteld dat de wereldmarkt-
prijzen van landbouwprodukten onafhankelijk zijn van het in de EG
gevoerde beleid. In hoofdstuk 4 van de studie zijn enige opmer-—
kingen gemaakt over de consequenties die het loslaten van deze
veronderstelling heeft voor de EG en voor de wereldmarkten.

Bij afhankelijke wereldmarktprijzen zal de invloed van het
huidige prijsbeleid op de overheidsuitgaven en de maatschappelijke
kosten anders zijn dan in hoofdstuk 2 van de studie is aangegeven.
Het prijsbeleid leidt immers tot een kleinere invoerbehoefte of
een groter uitvoeroverschot van de EG, waardoor de wereldmarkt-
prijzen dalen. Bij een zelfvoorzieningsgraad lager dan 100Z levert
dit extra overheidsinkomsten op doordat de invoerheffingen toene-
men met hetzelfde bedrag waarmee de wereldmarktprijzen dalen. Een
en ander gaat ten koste van de deviezenopbrengsten voor derde lan—
den en levert voor de EG een maatschappelijk voordeel. Bij een
zelfvoorzieningsgraad hoger dan 1007 leidt een daling van de we-
reldmarktprijzen via hogere exportrestituties tot extra overheids-—
uitgaven en maatschappelijke kosten. De exportopbrengsten voor de
EG dalen.

Dezelfde conclusie is te trekken voor alle in hoofdstuk 2 en
3 van de studie besproken vormen van prijs—- en inkomenssteun die
leiden tot een lagere invoerbehoefte of een hoger uitvoerover—
schot. Het punt waar de extra voordelen omslaan in extra nadelen
ligt daarbij steeds bij een zelfvoorzieningsgraad van 100%Z. Bij
quotaregelingen komt het nadeel van een hoger uitvoeroverschot
geheel of gedeeltelijk ten laste van producenten.

In bijlage 3 van de studie zijn ter illustratie deze extra ef-
fecten op overheidsuitgaven, landbouwinkomen en volkshuishouding
gekwantificeerd door berekeningen te maken voor situaties met on-—
afhankelijke en afhankelijke wereldmarktprijzen.

De invloed van het EG-beleid op de wereldmarktprijzen kan
het uit oogpunt van minimalisatie van overheidsuitgaven en maat-—.
schappelijke kosten aantrekkelijk maken een deel van de produktie
niet af te zetten in derde landen, maar deze in interventie te
nemen. Interventie kan dus kostenbesparend zijn voor de overheid.

Of de eenmaal gevormde en niet commercieel verkoopbare inter—
ventievoorraden uiteindelijk met extra subsidies binnen dan wel
buiten de EG moeten worden afgezet, hangt af van de mogelijkheden
tot marktsegmentatie en van de daarbij behorende prijselastici-
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teiten. Zijn deze gelijk dan verdient uit oogpunt van maatschappe-
lijke kosten afzet op de interne markt de voorkeur. Voor de zuivel-
sector is deze problematiek uitvoerig bestudeerd in de studie "Ana-
lyse van de wereldvraag naar zuivelprodukten uit de EG", waarvan
een samenvatting is opgenomen in het volgende hoofdstuk van dit
boekje.

Hoofdstuk 4 van de studie eindigt met enkele opmerkingen over
de invloed van het gehanteerde EG-stelsel van variabele heffingen
en restituties op de stabiliteit van de prijzen op wereldmarkten.
Beredeneerd wordt dat dit mechanisme — dat dient om stabiliteit op
de binnenlandse markten te bereiken - op de wereldmarkten leidt tot
een grotere prijsinstabiliteit. Het feit dat de heffingep en res-—
tituties variabel zijn, heeft namelijk tot gevolg dat de wereld-
markt niet meer kan profiteren van de extra opnamecapaciteit van
verbruikers in het EG-gebied, terwijl bovendien de produktieschom—
melingen binnen de gemeenschap buitengaats geabsorbeerd moeten
worden.

Het mechanisme van interventie op de binnenlandse markt kan
gezien worden als een eerste aanzet om deze nadelen van het EG-be-
leid voor de wereldmarkten te verminderen.
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4. Samenvatting van “an.alyse van de wereldvraag
naar zuivelprodukten uit de EG”

4,1 Achtergrond en doel van de studie
Achtergrond

De EG-9 produceerde in 1980 ongeveer 113 mln. ton melk,
waarvan na verwerking ruim.16% werd afgezet in landen buiten de
Gemeenschap. Tegenover deze uitvoer stond een invoer uit niet-EG-
landen (waartoe in de studie ook het in 1981 tot de Gemeenschap
toegetreden Griekenland wordt gerekend) van minder dan 2% van de
EG-melkproduktie, voornamelijk bestaande uit Nieuw-Zeelandse
boter en kaassoorten ult diverse landen. In 1974 kwam de uitvoer
van de EG nog maar overeen met ruim 7% van de eigen produktie en
de invoer met ruim 2,5%.

Deze cljfers illustreren de toenemende betekenis van de ex-
port als afzetkanaal voor de EG-zuivelproduktie, een export die
overigens in de afgelopen jaren plaatsvond tegen slechts 30 tot
75% van de interne zuivelprijzen in de EG. De overige afzet vond
zijn weg op de interne markt. Daarvan werd in 1980, gerelateerd
aan de EG-produktie, 74% tegen normale interne marktprijzen en
13% met subsidie verkocht. In 1974 waren deze getallen resp. 877%
en 7%. In die afzet werd voorzien door produktie, voorraadmuta-
ties en invoer. Tussen 1974 en 1980 is dus het aandeel van de
beschikbare zuivelprodukten dat gesubsidieerd wordt afgezet meer
dan verdubbeld. Daarbi] is de export naar derde landen relatief
belangri jker geworden

Met de stijging van de betekenis van de export als afzet-
kanaal van EG-zuivelprodukten, stijgt ook het belang van de Ge-
meenschap bij een zorgvuldig beheer van dit kanaal. De Gemeen-—
schapsautoriteiten hebben als voornaamste beleidsinstrument voor
de belnvloeding van de afzet naar derde landen de exportrestitu-
ties. Deze overbruggen het verschil tussen de wereldmarktprijs em
de interne EG-prijs van de desbetreffende produkten. In het ver-
leden 1s er daarbij wel van uitgegaan dat de restituties ultslui-
tend deze overbruggingsfunctie hebben en niet de wereldmarktprlj—
zen zelf belnvloeden. Vooral de gelijktijdige daling van de res—
titutles en de stijging van de wereldmarktprijzen in 1980 en 1981
maakte deze veronderstelling twijfelachtig.

Doel
Hoofddoel van de studie is nu geweest het verkrijgen van

meer inzicht in de positie van de EG op de wereldzuivelmarkt en
in de invloed die de Gemeenschap via het eigen beleidsinstrumen-
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tarium op deze markt heeft. Daarbij ging het vooral om het meten
van de prijselasticiteit van de vraag vanuit derde landen naar
zuivelprodukten uit de EG. Deze grootheid geeft het verband weer
tussen de procentuele veranderingen van het EG-exportvolume en de
.door de Gemeenschap gehanteerde exportprijs. Ze vormt, zoals in
hoofdstuk 3 van de. studie ter sprake komt, een belangrijk gegeven
bij het bepalen van het voor de Gemeenschap meest gunstige afzet—
beleid.

Het tweede doel van de studie is geweest de voorwaarden voor
een optimaal afzetbeleid te bepalen. Daarbij is gebruik gemaakt
van de gemeten prijselasticiteiten en van andere onderzoekresul-
taten. Deze analyse kan niet beperkt worden tot het exportbeleid,
maar strekt zich noodzakeli jkerwijze uit tot een scala van afzet-
alternatieven en in principe ook tot de vraag of de af te zettemn
hoeveelheid melk al dan niet geproduceerd had moeten worden. Deze
laatste vraag is in de studie evenwel niet in beschouwing geno-
men; ze is in ander verband ultvoerig aan de orde geweest (zie
o.a. Interim Rapport, 1978; Oskam, 1981, en de eerder in dit
boek je samengevatte studie "Prijs- en inkomensbeleid ....").
Uitgangspunt van deze studle is geweest dat een gegeven hoeveel-
heid reeds geproduceerde melk zo gunstig mogelijk moet worden af-
gezet .

4.2 De voornaamste conclusies
EG-aandeel op de wereldzuivelmarkt

De analyse in hoofdstuk 2 van de studie laat zien dat het
aandeel van de EG-9 in het in melkequivalenten ultgedrukte totaal
van de werelduitvoer van condens, niet—-magere melkpoeder, magere
melkpoeder, boter en boterolie, en kaas in 1974 ruim 407 bedroeg,
en in 1980 bijna 60%. De EG-export naar derde landen maakte
voorts in 1974 ongeveer 7% en in 1980 ongeveer 16% uit van de
melkproduktie in de Gemeenschap. Tenslotte blijkt de EG-invoer
uit derde landen gedaald te zijn van 2,57 van de interne produk-
tie in 1974 tot minder dan 2% in 1980. Het ultvoersaldo naar
derde landen steeg daardoor van ruim 4,57 van de EG-melkproduktie
in 1974 naar ruim 14% ian 1980.

Voor-alle belangrijke zuivelprodukten kunnen hoge aandelen
van de EG op de wereldmarkt worden vastgesteld. In 1980 wordt als
hoogste getal een marktaandeel vamn 80% gevonden voor boterolie,
gevolgd door een aandeel van ruim 70% voor condens en van onge-~
veer 65% voor niet-magere melkpoeder. Het aandeel van de EG-9 in
de werelduitvoer van magere melkpoeder bedroeg in 1980 bijna 60%,
dat voor boter exclusief boterolie omngeveer 55% (incl. boterolie
63%7), terwijl kaas de rij sloot met een aandeel van 45%.

De belangrijkste van de ulet-EG exporteurs is Nieuw-Zeeland
met in 1974 ruim 25% en in 1980 ongeveer 16% van de werelduit-
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voer. De grootste exportaandelen had dit land in 1980 voor boter
(incl. boterolie) met 25% en voor magere melkpoeder met 17% van
de wereldexport. Voor condens is Canada met in 1980 127 van de
wereldexport de op &&n na grootste exporteur.

De uit bovenstaande cijfers blijkende toenemende dominantie
van de EG op de wereldzuivelmarkt maakt het aannemelijk dat de
Gemeenschap een steeds groter wordende invloed krijgt op de
internationale prijsvorming van zuivelprodukten. Anderzijds heeft
de Gemeenschap door het stijgende aandeel van de eigen produktie
dat op de wereldmarkt wordt afgezet, een toenemend belang bij een
goede prijsvorming op deze markt. Een zorgvuldig afzetbeleid is
derhalve wenselijk. De iunstrumenten van dat beleid bestaan uit
restituties op de export van zuilvelprodukten naar derde landen en
subsidies op het interne verbruik in de EG. De restituties verla-:
gen de aanbiedprijs op de wereldmarkt, de verbruikssubsidies die
op de interne markt.

Betekenis exportvraagelasticiteit; geschatte vergell jking

Met behulp van prijselasticiteiten van de vraag naar
zuivelprodukten op de interne EG-markt en op de markten buiten de
Gemeenschap kunnen voorwaarden worden afgeleld waaraan het afzet-
beleid moet voldoen met het oog op de consequenties voor het
EG-budget en de EG-volkshuishouding. In deze voorwaarden spelen
naast vraagelasticiteiten tevens de verdringingseffecten tussen
zuivelprodukten onderling, alsmede de ultgangspri jsniveaus op de
diverse markten een belangrijke rol. Voorts blijkt een voor het
EG-budget optimaal afzetbeleid andere voorwaarden te stellen, en
derhalve tot een andere verdeling van de afzet over interne en
externe markten te leiden, dan een voor de EG-volkshuishouding
als geheel optimaal beleid. Een en ander is in hoofdstuk 4 van de
studie uitvoerig toegelicht en besproken.

In principe is voor de bepaling van de prijselasticiteit van
de vraag door niet-EG-landen naar zuivelprodukten uit de Gemeen—
schap, ofwel de relatie tussen de EG-exportprijs en de door de
Gemeenschap te exporteren hoeveelheld zuivelprodukten, een alge-
meen model van de wereldzuivelmarkt nodig. In zo'n model zouden
alle vraag- en aanbodbepalende factoren in alle zuivelim— en ex—
porterende landen moeten worden opgenomen. Een dergelijk model is
in hoofdstuk 3 van de studie beschreven, maar vergt veel onder-
zoekcapaciteit en data om empirisch te kunnen worden geschat. Het
bleek voor ons doel echter mogelijk met behulp van enkele voor de
onderzoekperiode vermoedelijk geldende werkhypothesen dit model
te vereenvoudigen tot een enkele vergelijking waarin de vraag
door een bepaald land naar zuivelprodukten uit de Gemeenschap af-
hankelljk gesteld is van de EG-exportprijs en een trendvariabele.

Deze vergelijking is steeds — in log-lineaire vorm — geschat
met behulp van de kleiunste kwadratenmethode op basis van data uit
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de periode 1974-1980 voor zowel produkt- en landengroepen als af-
zonderlijke produkten en landen. In hoofdstuk 5 van de studie is
een uitvoerige beschrijving gegeven van de schattingsmethodiek en
de gehanteerde data. Daarbij komen ook de aan de gebruikte metho-
diek en data klevende bezwaren aan de orde.

De voornaamste schattingsresultaten

In de hoofdstukken 6 en 7 van de studie zijn de schattings-
resultaten van de hierboven genoemde vraagvergelijkingen vermeld
en besproken. Ze kunnen in hoofdlijnen in de volgende conclusies
worden samengevat:

1. De korte termijn prijselasticiteit van de vraag door derde
landen naar zuivelprodukten uit de EG is —1,2. De middellan-—
ge termijn prijselasticiteit (termijn van 3 jaar) is -2. Een
daling van de EG-exportprijs met b.v. 10%Z doet dus de afzet
van de Gemeenschap naar derde landen op korte termijn met
12Z en op middellange termijn met 20% toenemen. Deze getal-
len moeten overigens bezien worden binnen de eveneens in de
hoofdstukken 6 en 7 vermelde onzekerheidsmarges die de
schattingen omgeven.

2. Een prijsverandering van alle zuivelexportprodukten heeft
een groter effect op de af zet van melkvet dan op de afzet
van overige melkbestanddelen. Dit komt vooral door de vrij
hoge prijselasticiteit van de EG-exportvraag naar boter en
boterolie.

3. VWanneer de zuivelafzet van de EG naar regio's wordt opge-~
splitst, dan vertoont de export naar de rijke (westerse)
landen de geringste prijselasticiteit, terwijl het exportvo-
lume naar landen met een centraal geleide economie het
sterkst door de prijsveranderingen is te beinvloeden. Olie-
landen en ontwikkelingslanden nemen een tussenpositie in.

4. De gemeten prijselasticiteiten over de periode 1974-1980
kunnen beinvloed zijn door de tijdelijk zeer lage export-
prijzen voor magere melkpoeder en boter (of boterolie). Wan-
neer de af zetprijzen van de EG het veevoederprijsniveau of
het prijsniveau van plantaardige vetten en olién bereiken,
openen zich namelijk voor de mager— of vetbestanddelen van
melk zeer prijselastische afzetmarkten. De gemeten prijs~—
elasticiteiten zijn dan ook groter dan de werkelijke elasti-
citeiten bij normale afzet,

5. Eerder in deze paragraaf is aangegeven dat het aandeel van
de EG in de totale werelduitvoer van zuivelprodukten in de
periode 1974-1980 steeg van ruim 40% naar bijna 60%. In
hoofdstuk 4 van de studie werd afgeleid dat bij een hoger
marktaandeel voor de EG de prijselasticiteit van de EG-ex-—
portvraag vermindert. Uit de empirische analyse in hoofdstuk
6 van de studie blijkt dat dit verschijnsel zich in werke-
lijkheid vermoedelijk ook heeft voorgedaan. Een berekening
op basis van de gemiddelde aandelen van de af zonderli jke
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produkten in 1974-1980 levert voor de totale EG-zuiveluit-
voer een korte en middellange termijn prijselasticiteit op
van respectievelijk -1,2 en -2,0. Een analoge berekening op
basis van de gemiddelde aandelen in 1979-1980 levert als
elasticiteiten -1,0 en -1,7. Voor de toekomstige jaren moet
bij een verder stijgend EG-aandeel op wereldmarkten met nog
lagere elasticiteiten rekening worden gehouden.

In aanvulling op de schattingsresultaten met alleen de prijs
en de trend als verklarende variabelen zijn in het onderzoek
ook de effecten van vele andere variabelen op het volume van
de zuivelexport in beschouwing genomen. De analyse levert
echter vrij sterke aanwijzingen dat de exportontwikkelingen
van de EG over de periode 1974-1980 toch in hoofdzaak be-
paald zijn door trendmatige vraagveranderingen en reacties
op prijsveranderingen.

De gepresenteerde elasticiteiten kennen een bepaalde mate
van onzekerheid. De belangrijkste oorzaak daarvan is het
slechts voor een beperkte periode beschikbaar zijn van
bruikbare data over de EG-uitvoer.

De schattingsresultaten voor de uitvoer van Nederland naar
niet-EG-landen blijken geen belangrijke afwijkingen van die
van de EG in zijn totaliteit te vertonen. Een voor de
Nederlandse uitvoer op maandcijf ers gebaseerde analyse leid-
de niet tot meer betrouwbare resultaten dan een met die voor
de EG-uitvoer in zijn totaliteit vergelijkbare analyse van
Nederlandse gegevens op jaarbasis.

Conclusies voor het af zetbeleid

Met behulp van de geschatte elasticiteiten is een uitvoerige

analyse van de diverse mogelijkheden en consequenties van het in
het verleden gevoerde en in de toekomst te voeren zuivelaf zetbe—
leid gedaan. De in hoofdstuk 8 van de studie gepresenteerde re-

sultaten van deze analyse leiden tot de volgende hoofdconclusies:

1.
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Uit nacdlculaties van in het verleden gevoerd beleid is af
te leiden dat de boterexport naar de USSR in 1973 voordelig
voor het EG-budget is geweest. De lage exportrestituties op
zuivelprodukten in 1974—-'75 en de zeer hoge restituties in
de jaren 1976 tot en met 1979 waren dat weliswaar niet, maar
de budgettaire nadelen waren relatief zo gering en bovendien
zo onzeker dat niet gesproken kan worden van verspilling van
overheidsgelden. Deze conclusie is tegengesteld aan hetgeen
de Europese Rekenkamer in een recent rapport over de zuive-
laf zet concludeerde (Court of Auditors, 1982).

Uit welvaartsoogpunt waren de botertransacties met de USSR
in 1973 en de hoge restituties voor zulvelprodukten in de
jaren 1976-'79 duldelijk nadelig. Afzet op de interne markt
in plaats van export zou voor de EG-volkshuishouding guns-
tiger zijn geweest. Van de lage exportrestituties in
1974-'75 is het welvaartseffect verwaarloosbaar geweest.



De ten opzichte van andere jaren relatief hoge export van
bijna 18 mln. ton melkequivalenten in 1980 was gedeeltelijk
het gevolg van de zeer hoge exportrestituties in de periode
vanaf 1978 tot de eerste maanden van dat jaar. Zonder deze
hoge restituties zou de export minder dan 10 mln. ton melk-
equivalenten hebben bedragen. Dit verklaart mede de stagne-
rende export bij de veel lagere restituties na 1980.

Bij unif orme restituties voor de samenstellende melkbestand-
delen van alle zuivelprodukten bedragen de budgetlasten van
de laatste eenheden export op middellange termijn ongeveer
80% van de respectievelijke interventieprijzen van boter en
magere melkpoeder. Dit percentage geldt bij vrijwel alle
restitutieniveaus. Het verschil tussen dit percentage en de
volledige interventleprijs, dus de overige 20%, geeft op
melkequivalentenbasis de opbrengst voor de volkshuishouding
weer van de laatste eenheden export. Bij een verwerkings-
marge van melk naar boter en magere melkpoeder van ongeveer
15% van de interventiepriijs betekent dit dat de laatste li-
ter geproduceerde melk de EG-volkshuishouding vrijwel niets
oplevert en het EG-budget ongeveer evenveel kost als hetgeen
de boer ervoor krijgt.

Vanwege de gemeten verschillen in prijselasticiteiten zouden
naar produkt of afzetgebied gedifferentieerde restituties in
vergelijking tot uniforme restituties op korte- en middel-
lange termijn voordelen voor EG-budget en EG-volkshuishou-
ding kunnen opleveren. Vooral op langere termijn is echter
de kans aanwezig dat deze voordelen door allerlei verdrin—
gingseffecten op de EG-exportmarkten teniet worden gedaan.
Evenals uit nacalculaties van in het verleden gevoerd be-
leid, blijkt uit berekeningen voor een toekomstig af zetbe-
leid dat export naar derde landen budgettair veelal een
relatief gunstig afzetalternatief is. Voor de EG-volkshuis-
houding in zijn totaliteit verdient evenwel af zet op de in-
terne markt vrijwel altijd de voorkeur.

De berekeningen laten voorts zien dat de EG-autoriteiten in
in het omstreeks 1983 gevoerde beleid zowel rekening houden
met de effecten voor het EG-budget als met die voor de tota—
le EG-volkshuishouding. De budgetlasten van dit beleid be~
droegen gemiddeld ongeveer 81% en de opbrengsten voor de EG-
volkshuishouding op produktbasis ongeveer 30% van de inter-
ventieprijzen van de samenstellende melkbestanddelen.

De hoge marginale budgetlasten bi} de afzet van extra hoe~
veelheden melk (in de vorm van zuivelprodukten) maken het in
vele situaties aantrekkelijker om te voorkomen dat bepaalde
hoeveelheden zuivel worden geproduceerd, dan ze in welke
vorm dan ook additioneel af te zetten.
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4.3 Enkele afsluitende opmerkingen

De studie eindigt met enkele afsluitende opmerkingen in
hoofdstuk 9. In de eerste plaats is de vraag gesteld in hoeverre
de analyse voor de periode 1974-1980 ook geldt voor latere jaren.
Een belangrijk element daarbij is het verschil in economische
ontwikkeling waardoor na 1980 een even spectaculaire groei van de
zuivelexport als in de tweede helf t van de jaren zeventig minder
waarschijnlijk is. Evenwel hoeft dat verschil in economische ont-
wikkeling geen invloed te hebben op de prijselasticiteit van de
vraag door derde landen naar produkten uit de EG. In principe is
immers de economische ontwikkeling een vraagbepalende factor die
losstaat van de prijs; grafisch komt de eerste dan ook tot
uiting in een verschuiving van de vraagcurve en de tweede in een
verschuiving langs de curve. Wel wordt de prijselasticiteit van
de vraag naar EG-produkten, zoals in de studie 1s afgeleid, bein-
vloed door het aandeel van de Gemeenschap op de wereldzuivel-
markt. Dit aandeel is zoals we zagen de laatste jaren sterk toe-
genomen.

In de tweede plaats is gewezen op de sterk vergelijkbare po-
sitie van de EG op de wereldzuivelmarkt met die van de USA op de
wereldgraanmarkt. In de periode 1975-1979 was het aandeel van de
USA in de internationale markt voor tarwe en overige granen excl.
rijst resp. 40 en 58% (Blom, 1981). Op de wereldmarkt voor overi-
ge granen is de EG nog steeds importeur, hoewel in af nemende ma-
te. Hier en op de tarwemarkt geldt dat additiomele afzet van de
EG relatief van geringe omvang is en daarmee de prijsdrukkende
werking ervan vooral door de USA (en andere graamxporterende lan-
den) het sterkst wordt gevoeld. De posities op de wereldzuivel-
markt zijn vrijwel het spiegelbeeld van die op de graanmarkt.
Hier zorgt additionele afzet van b.v. de USA op de wereldmarkt
voor een prijsdrukkende werking die vooral door de EG (en Nieuw-
Zeeland) sterk wordt gevoeld in de waarde van de export. Het is
dan ook aannemelijk, en daarom voor de Gemeenschapsautoriteiten
belangrijk zich te realiseren, dat het gedrag van exportlanden op
de wereldzuivelmarkt mede onder invloed staat van de wijze waarop
de EG zich op andere agrarische markten beweegt.

In de derde plaats is een kanttekening geplaatst bij de mo-
gelijke toepassing van per regio of produkt gedifferentieerde
restituties. Zoals te verwachten was vertonen sommige regio's en
sommige produkten een grotere prijsgevoeligheid dan andere. Hoe-
wel de EG dit gegeven kan gebruiken om door ecen gedifferentieerd
restitutiebeleid met geringere budgetlasten dezelfde export te
realiseren als met uniforme restituties, zitten er - zeker op wat
langere termijn — ook bepaalde bezwaren aan zo'n beleid. Zo ver-
sterkt een dergelijk beleid de toch al bestaande indruk bij con—
currerende exportlanden dat met restituties beocogd zou worden op
ongeoorloofde wijze te penetreren in markten waar de EG op com-
mercigle basis niet kan concurreren. De Gemeenschap haalt zich
aldus de verdenking op de hals geen bijdrage te leveren aan zorg-
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vuldig geformuleerde principes voor een vrije internationale hanm-
del. Daarnaast kunnen op wat langere termijn andere exportlanden

of importlanden rekening gaan houden met prijsdifferentiatie van-
ult de EG en aldus de effectiviteit van het beleid aantasten. De

in het algemeen vrij geringe budgetwinst van differentiatie wordt
op deze wijze al gauw een schijnwinst.

In de vierde plaats is opgemerkt dat de EG veel belang 1lijkt
te hebben bij een meer planmatig gevoerd exportbeleid voor de
zuivelsector. Daarbij kan met name de beperkte beschikbaarheid
van budgettaire middelen leiden tot een afzetbeleid dat vrijwel
alleen vanuit deze optiek wordt gevoerd. Zoals in het onderzoek
naar voren is gekomen strookt dit veelal niet met een beleid dat
guunstig is voor de EG volkshuishouding als geheel. Een bijkomend,
doch zeker niet onbelangrijk, aspect bij de beperkte beschikbaar-
heid van budgettaire middelen is het voorraadbeleid voor boter en
mager melkpoeder. Omdat de zuivelproduktie (en ook de export en
in mindere mate de consumptie) niet geheel voorspelbaar is, zul-
len bepaalde voorraden nodig zijn om op korte termijn de voorzie-
ning van alle kanalen tegen stabiele prijzen veillg te stellen.
Niettemin gaan grote voorraden sterk prijsdrukkend werken en doet
de EG er wellicht verstandig aan om een meer automatisch werkend
af zetregiem in te voeren bij voorraden die bepaalde grenzen over—
schrijden. Grote voorraden die langdurig aanwezig zijn zorgen zo—
wel in de periode dat ze aanwezig zijn als in de periode waarin
ze geruimd worden, voor een prijsdruk, en brengen voorts voor-—
raadkosten met zich mee.

Tenslotte wordt geconstateerd dat in dit onderzoek veel aan~
dacht is geschonken aan de prijs als regulator van de afzet, maar
dat er ook nog andere instrumenten voor een af zetbeleid zijn,
waaronder een goede en betrouwbare produktkwalitelt, soepelwer-
kende handelskanalen e.d. Ook hiernaar zou een studie gedaan kun—
nen worden.
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5. Slotopmerkingen

5.1 De belangrijkste conclusies uit het voorgaande

In de vorige hoofdstukken zijn de samenvattingen opgenomen
van drie studies over het Gemeenschappelijk landbouwbeleid van de
EG die gezamenlijk het proefschrift over "De groeme zorgen van
Europa” vormen. In de eerste studie kwamen achtereemnvolgens aan
de orde de fundamentele problemen van de landbouw in de ontwik-—
kelde landen, de wijze waarop in de EG op deze problemen is gere-
ageerd en de effecten van het in de Gemeenschap gevoerde beleid
in relatie tot de ermee beoogde doeleinden. Als belangri jkste
probleem van de landbouw in de ontwikkelde landen werd gesigna—
leerd dat de door technische vooruitgang veroorzaakte groel van
de produktie de groei van de vraag overtreft. Daardoor komen de

.prijzen van landbouwprodukten en de inkomens van degenen die deze
produkten voortbrengen zodanig onder druk te staan dat ingrijpen
door de overheid moodzakelijk wordt geacht. Dat ingrijpen gebeurt
in de EG in hoofdzaak door middel van prijssteun via het markt-en
prijsbeleid. Het gevolg daarvan is weer dat het gebrek aan even-
wicht tussen vraag en aanbod op een andere manier dan door prijs-
druk tot uiting komt. De voornaamste symptomen zijn een stijgende
zelf voorziening en groeiende lasten voor het EG~budget. Onder-

" tussen bleef onder het Gemeenschappelijk landbouwbeleid de rela-
tieve inkomenspositie van de werkzamen in de landbouw ten opzich-
te van die in andere sectoren vrijwel onveranderd.

In de tweede studie is van enkele beleidsalternatiever nage-
gaan in hoeverre deze beter dan het gevoerde beleid in staat zou-
den zijn de met dit beleid beoogde doeleinden te verwezenlijken.
De onderzochte alternatieven zijn prijstoeslagen per eenheid pro-
dukt, directe inkomenstoeslagen en de voortzetting van het prijs-
beleid bij gelijktijdige quotering van de produktie. De alterna-
tieven blijken nogal verschillend uit te werken in hun effecten
ten opzichte van de diverse beleidsdoelstellingen. Voor de EG-
volkshuishouding als geheel zijn, gegeven het nagestreefde niveau
van de inkomensondersteuning, prijstoeslagen voor vooraf vastge-
stelde quota per bedrijf en directe inkomenstoeslagen de meest
aantrekkelijke alternatieven. Dat komt doordat de produktie-ef-
fecten van deze alternatieven klein of zelfs nihil zijn. Echter
brengen deze alternatieven hoge lasten voor het EG-budget met
zich mee. Die budgetlasten hoeven overigens bij een hoog zelf-
voorzieningsniveau van de EG niet hoger te zijn dan onder het
— tot voor kort - door de Gemeenschap gevoerde beleid van prijs—
ondersteuning voor onbeperkte hoeveelheden produkt. De verklaring
hiervoor is gelegen in de vrij grote negatieve "terms of trade”-
effecten van de door de prijssteun veroorzaakte extra afzet.
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De derde studie ging specifiek over het afzetbeleid voor
zuivelprodukten. De studie laat onder andere zien dat bij deze
produkten de negatieve "terms of trade"-effecten van extra afzet
20 langzamerhand zo groot zijn dat bij onbeperkte prijssteun
iedere liter extra geproduceerde melk het EG-budget bijna even-
veel kost als de producent voor de melk ontvangt. Dit verklaart
de sterke toename van de budgetlasten bij een verdere groei van
de zuivelproduktie.

Omdat de drie studies al weer enige tijd geleden tot stand
zijn gekomen willen we in de volgende paragrafen ingaan op enkele
recente ontwikkelingen in het Gemeenschappelijk landbouwbeleid.
Voorts wordt aangegeven wat naar ons oordeel de belangrijkste on-
derzoekvragen op dit gebied in de komende jaren zijn.

5.2 Ontwikkelingen sedert de publikatie van "Doeleinden ....”

De aanleiding voor de eerste twee studies van dit proef-
schrift werd gevormd door het verschijnen van de Balans van het
Gemeenschappeli jk landbouwbeleid (Commissie EG, 1975). In para—
graaf 3.7 van "Doeleinden ...." zijn de voorstellen in dit docu-
ment en in de ermee samenhangende andere documenten van de Com-
missie, alsmede de op grond ervan genomen Raadsbesluiten, uit-
voerig besproken. De gekozen beleidsrichting destijds was het
enigszins loslaten van de stringente koppeling tussen prijsbeleid
en inkomensbeleid (o.a. tot uiting komend in een gelijktrekking
van de interventieprijzen van voedergranen en de invoering van de
medeverantwoordeli jkheidsheff ing voor melk). Voorts werd in de
melkveehouderij het prijsbeleid aangevuld met slacht-en niet-
leveringspremies, en werden de verbruikssubsidies voor boter,
magere melkpoeder en schoolmelk verhoogd. Andere maatregelen be-
troffen onder andere de wijnsector en het structuurbeleid. Op die
wijze hoopte men het structurele evenwicht op de markten voor de
diverse produkten te kunnen handhaven of herstellen zonder teveel
de inkomeng onder druk te zetten. De Commissie was overigens des-
tijds van mening dat de zuivelsector in die tijd de enige sector
met structurele overproduktie was.

Onze evaluatie van destijds kwam erop neer dat wij betwij-
felden of deze maatregelen voldoende waren om bij de geconsta-
teerde groei van de produktie de overschottenproblemen op te los—
sen. Wij vermoedden toen dat daarvoor een meer fundamentele her—
ziening van het landbouwbeleid noodzakelijk was en hebben in
"Prijs~ en inkomensbeleid ...." de in aanmerking komende beleids-—
alternatieven besproken.

Nieuwe Commissievoorstellen en Raadsbesluiten
Sedert de totstandkoming van beide studies zijn diverse am—

dere voorstellen van de Commissie gepubliceerd en is ook een aan-
tal aanvullende Raadsbesluiten genomen. De belangrijkste Commis-—
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sie—-documenten die we hier willen noemen waren de Bezinning over.
het Gemeenschappeli jk landbouwbeleid (Commissie EG, 1980), het
Verslag van de Commissie over het Mandaat van 30 mei 1980 (Com—
nissie EG, 198la), de Richtsnoeren.voor het Europese landbouwbe-
leid (Commissie EG, 1981b) en de Aanpassing van het Gemeenschap-
pelijk landbouwbeleid (Commissie EG, 1983). Steeds opnieuw komt
in die documenten naar voren de ontoereikendheid van het gehan-
teerde beleidsinstrumentarium: men wil meer doeleinden realiseren
dan er aan instrumenten beschikbaar zijn. Ondanks de regelmatige
aanvulling van die instrumenten blijven met name de structurele
onevenwichtigheden op de landbouwmarkten bestaan en nemen ze
zelf s nog verder toe. Bovendien wordt als kritiek op het beleid
geuit dat de voordelen ervan vooral ten goede komen aan de be-
drijven met de beste produktiestructuur en aan de meest welvaren-
de gebieden in de Gemeenschap. Tenslotte is er de kritiek dat het
landbouwbeleid een onevenredig groot deel van de budgetmiddelen
van de Gemeenschap vergt, en bovendien een zodanige verdeling van
die middelen over de lidstaten tot gevolg heeft dat hieruit
"zelf s een politiek nogal gevoelige lusten— en lastendiscussie is
ontstaan.

De voornaamste voorstellen uit de diverse Commissiedocumen-
ten die uiteindelijk ook door de Raad werden aanvaard, zijn de
introductie met ingang van het seizoen 1982/83 bij een aantal
produkten van het principe van de garantiedrempels en in 1984/85
van de superheffing voor melk. Daarnaast werd in 1985 vooral met
het oog op de toetreding per 1 januari 1986 van Spanje en Portu—
gal tot de EG, tot enkele maatregelen besloten die beogen de
groei van de produktie van wijn, olijfolie en andere in zuidelijk
gelegen gebieden van de EG voortgebrachte landbouwprodukten met
de daaraan verbonden budgetlasten binnen de perken te houden.
Tenslotte nam de Raad in de loop van de jaren een aantal beslui-
ten die erop gericht zijn het Gemeenschappelijk landbouwbeleid
meer ten goede te laten komen aan de minder welvarende gebieden
in de Gemeenschap.

Verdere stijging zelfvoorziening en budgetlasten

We willen in deze slotopmerkingen niet uitvoerig ingaan op
de zojuist genoemde en andere recente of in naaste toekomst te
verwachten ontwikkelingen op zowel de landbouwmarkten als ten
aanzien van het beleid. We verwijzen daarvoor naar een op verzoek
van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) ver—~
richte studie over het Gemeenschappelijk landbouwbeleid (Meester
en Strijker, 1985). Die studie bevat onder andere veel recent ma-
teriaal over ook al in "Doeleinden ...." aan de orde gestelde on-
derwerpen.

Zo blijkt zich onder andere de groei van de produktie bij
stagnerende vraag onverminderd te hebben voortgezet, met als ge-
volg een verder stijgende zelfvoorziening, steeds hoger wordende
budgetlasten en toenemende conflicten met derde landen. Werd in
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tabel 8.1 van "Doeleinden ...." bijvoorbeeld geconstateerd dat de
zelf voorzieningsgraad van tarwe in de EG-9 tussen 1972/74 en
1975/77 steeg van 100 naar 105, in 1980/82 werd al een gemiddeld
zelf voorzieningsniveau van 118 bereikt, terwijl het seilzoen
1984/85 voorlopig de kroon spande met een zelf voorzieningsgraad
van meer dan 150. Ook sulker laat een dergelijke spectaculaire
toename van de zelf voorziening zien, terwijl van granen in totaal
en van andere produkten de ontwikkelingen weliswaar minder sterk
zijn maar eveneens zeer duidelijk op een voortdurend toemnemende
zelf voorziening duiden. Van vrijwel alle belangrijke in de EG
voort te brengen landbouwprodukten is de Gemeenschap dan ook on-
dertussen netto-exporteur geworden, terwijl dat in de EG-6 in de
jaren vijftig alleen het geval was voor zuivel, suiker en aardap-
pelen. Alleen voor produkten als mais, schapevlees, plantaardige
vetten en olién, en plantaardige eiwitten is de Gemeenschap anno
1985 nog netto-importeur. Echter stijgt ook van deze produkten de
zelf voorziening. Thiede (1984) komt uitgedrukt in graanequivalen-
ten tot een groel tussen 1973 en 1982 van de totale EG-produktie
minus daarvoor benodigde veevoergrondstoffen van 2,4% per jaar
bilj een vraaggroei van 0,9% per jaar.

Door al deze ontwikkelingen stegen de netto-budgetlasten van
het Gemeenschappelijk landbouwbeleid van ongeveer 5,5% van de
produktiewaarde van de EG-landbouw omstreeks 1973 tot ongeveer 97
van deze waarde in 1983. Gerelateerd aan de bruto—toegevoegde
waardé in de sector waren deze percentages respectievelijk 9 en
17. Onder netto-budgetlasten worden in dit verband verstaan de
uitgaven van EOGFL-Garantie minus de uit landbouwheffingen en
suikerbijdragen afkomstige eigeén middelen van de Gemeenschap.

Ongewl jzigde inkomensverhoudingen

In de voor de WRR uitgevoerde studie zijn ook de meest re—
cente ontwikkelingen ten aanzien van het niveau en de regionale
en sectorale verdeling van de inkomens in de Europese landbouw
onderzocht. Die ontwikkelingen laten een vergelijkbaar beeld als
gesignaleerd in "Doeleinden ...." zien. Zowel de inkomensver-
schillen binnen de landbouw tussen de verschillende bedri jf s-
typen, bedrijf sgrootteklassen en regio's, als die tussen de agra-
rische en niet-agrarische beroepsbevolking veranderen in de loop
van de jaren nauwelijks. Of dat ondanks of dankzij het landbouw-
beleid is, valt niet te beoordelen. Onze in “Doeleinden ...."
(o.a. op blz. 27) al geopperde stelling blijft dat de bestaande
inkomensverschillen mede het spanningsverschil weergeven dat
noodzakelijkerwijze aanwezig moet zijn wanneer men beoogt de
mobiliteit van de in de sector aanwezige produktiefactoren, m.n.
arbeid te bevorderen. Dat betekent overigens niet dat er geen
landbouwinkomensbeleid nodig zou zijn. Met name voor degenen die
zich om wat voor reden dan ook niet of niet op korte termijn kun-
nen aanpassen kan het landbouwbeleid soelaas bieden voor in-
komensproblemen (zie ook Schmitt en Tangermann, 1984). Voorts is
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het mogelijk dat men de mobiliteit in de landbouw wil tegengaan,

bijvoorbeeld in gebieden die ontvolkt dreigen te raken of vanwege
de hoge werkloosheid in andere sectoren. In zo'n geval is uiter-

aard juist een vermindering van de inkomensverschillen gewenst.

5.3 Relatie tussen de getroffen beleidsbeslissingen en de in
"Prijs— en inkomensbeleid ...." besproken alternatieven

Hoe verhouden zich nu de door de Commissie voorgestelde en
in recente jaren door de Raad aanvaarde beleidsaanpassingen tot
de in "Prijs- en inkomensbeleid ...." besproken alternatieven?

Garantiedrempels als instrument voor prijsverlagingen

Het principe van de garantiedrempels houdt in dat wanneer
de produktie in een bepaalde periode een van te voren vastge-
stelde hoeveelheid overschrijdt de prijzen in de volgende periode
gekort worden met het percentage van de overschrijding. De
maatregel heeft in 1983/84 geleid tot een korting van 1% op de
graanprijzen en van 3% op de melkprijs. Voorts was ten tijde van
het schrijven van deze slotopmerkingen in de Raad overleg gaande
over een korting van 5% op de prijzen van granen en koolzaad in
het seizoen 1985/86. In alle gevallen ging het om een korting op
de normale prijsverhoging.

De garantiedrempels kunnen in principe beschouwd worden als
een instrument voor het doorvoeren van nominale prijsverlagingen
bij toenemende marktonevenwichtigheden. Ze houden dan ook in
feite een verschuiving van prioriteit in van de inkomensdoelstel-
1ling naar de doelstelling een beter evenwicht tussen vraag en
aanbod te creéren en te besparen op de budgetlasten van het be-
leid. Strikt doorgevoerd zouden ze zelfs ertoe kunnen leiden dat
geheel geen sprake meer is van bescherming tegen de in hoofdstuk
2 van "Doeleinden ...." beschreven prijsdaling bij een groei van
het aanbod die de groei van de vraag overtreft.

In de praktijk moet nog blijken hoe strikt de toepassing is.
Met name is daarbij van belang op welke aan producenten toege-
dachte initigle prijsstijging de korting wordt toegepast. Is die
initigle prijsstijging hoger dan zonder toepassing van de garan-—
tiedrempels het geval zou zijn geweest, dan is in feite sprake
van een ongewijzigde voortzetting van een (gematigd) prijsbeleid
met gelijktijdige invoering van een nieuw verslulerend element in
dat beleid. Met name Tangermann (1984, p. 167) signaleert dit ge-
vaar en wijst in dit verband op analoge al bestaande versluieren-—
de elementen als de medeverantwoordelijkheidsheffing voor melk en
de toepassing van af zonderlijke wisselkoersen van de natiomnale
valuta ten opzichte van de ECU in het landbouwbeleid. Het taaie
gevecht om de graanprijsaanpassing in het voorjaar van 1985 en
vooral het daarbij door de Duitse Minister van Landbouw gehan-
teerde veto laten in ieder geval zien hoe moeilijk het in de EG
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is ook bij hantering van vooraf afgesproken garantiedrempels te
komen tot prijsaanpassingen in benedenwaartse richting. Toch 1ij-
ken dergelijke prijsaanpassingen onvermijdelijk willen de budget-
lasten van met name het graanprijsbeleid niet nog verder toenemen
(zie ook Meester en Strijker, 1985).

Verschil tussen garantiedrempels en medeverantwoordelijkheidshef-—
fingen

Een garantiedrempel is een ander instrument van landbouwbe-
leid dan de al genoemde in 1977 voor melk ingevoerde en door som-
migen ook voor andere produkten bepleite medeverantwoordelijk-
heidsheffing. Die heffing waarvan het principe gelijk is aan de
in paragraaf 3.2 van "Prijs- en inkomensbeleid ...." beschreven
mengprijs, heeft namelijk tot gevolg dat de producentenprijs voor
een bepaald produkt daalt, maar de verbruikersprijs niet. Het
verschil tussen beilde prijzen komt in de vorm van de heffing ten
goede aan de Europese schatkist. Bij toepassing van de garantie-
drempel daarentegen daalt zowel de producentenprijs als de ver~
bruikersprijs en zijn er geen extra inkomsten voor het EG-budget.
De medeverantwoordeli jkheidsheffing kan dan ook vooral worden
gezien als een instrument tot verwerving van extra budgetmiddelen
zonder veel bij te dragen aan verbetering van het marktevenwicht,
terwijl de garantiedrempel primair bedoeld is door prijsaanpas-
singen de budgetlasten van het beleid juist te verminderen.
Voorts is de garantiedrempel meer dan de medeverantwoordeli jks-—
heidsheff ing rechtstreeks van invloed op het marktevenwicht, om-—
dat de maatregel zowel de vraag- als aanbodprijzen beinvloedt,
terwijl de medeverantwoordelijkheidsheff ing alleen invloed heeft
op de aanbodprijzen.

De superheff ing een synoniem voor quotering

Weer anders dan van garantiedrempel en medeverantwoordelijk-
heidsheffing is de werking van de in 1984 ingevoerde superheffing
voor melk. Het principe daarvan komt geheel overeen met het in
paragraaf 3.3 van "Prijs— en inkomensbeleid ...." besproken sys-—
teem van beperking van de prijsgarantie tot een per afzonderlijk
bedrijf vastgesteld produktiequotum. De heffing, mits voldoende
hoog, is een effectief instrument voor directe beheersing van de
produktie. Voor een beschrijving van de praktische uitwerking met
de daarbij toepasbare varianten (al dan niet aan grond gebonden,
al dan niet verhandelbaar, e.d.) kan onder andere worden verwezen
naar Van Bruchem, Meester en Post (198l).

De in “Prijs— en inkomensbeleid ...." besproken bezwaren
tegen de quotering, en dus ook tegen de superheffing, hebben er-
toe geleid dat deze pas na lang aarzelen in de zulvelsector is
toegepast. De EG heeft zo lang mogelijk getracht op andere manie—
ren (tijdelijke prijsbevriezing, niet-leveringspremies, medever-—
antwoordelijkheidsheffing) de onevenwichtigheden op de zuivel-
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markt op te lossen. Pas toen al deze instrumenten onvoldoende
effect bleken te sorteren werd de superheffing ingevoerd. Het is
aardig op te merken dat een analoge ontwikkeling zich voordeed in
het zuivelbeleid in een aantal landen buiten de EG. Onder andere
in Canada, Oostenrijk, Zwitserland, Noorwegen en Finland is dat
het geval geweest, terwijl in de toekomst mogelijk ook een land
als Australi& na prijsdruk en medeverantwoordelijkheidsheffing de
quotering of superheffing als instrument gaat hanteren (voor een
uitvoerige beschrijving van de ontwikkeling op dit punt in Zwit-
serland wordt verwezen naar Hauser, 1983).

Toepassing van andere "Alternatieven" niet aan de orde

Van de in "Prijs— en inkomensbeleid ...."” besproken alterna-
tieve vormen van landbouwbeleid zijn tot nu toe niet of slechts
op de beperkte schaal toegepast de prijstoeslagen voor onbeperkte
hoeveelheden produkt, de prijstoeslagen voor beperkte hoeveel-
heden produkt en de directe grond— of persoonsgebonden inkomens-
toeslagen. Van de prijstoeslagen (in het Engels deficiency pay-
ments genoemd) voor onbeperkte hoeveelheden produkt is dat niet
zo'n wonder, omdat in de studie is aangetoond dat deze nog veel
meer budget vergen dan het huidige prijsbeleid en nauwelijks tot
evenwichtiger marktverhoudingen leiden. Overigens is onder andere
de vanaf 1984 in de BR-Duitsland toegekende BTW-compensatie voor
de verminderde monetaire compenserende bedragen in effect volle-
dig vergelijkbaar met een prijstoeslag (in dit geval toegekend
boven de uiteraard ook in Duitsland geldende normale EG-prijs—
ondersteuning) voor onbeperkte hoeveelheden produkt.

Prijstoeslagen voor een per afzonderlijk bedriif toegekend
produktiequotum en ook directe inkomenstoeslagen werken daaren—
tegen wel veel minder verstorend op het marktevenwicht bij ge-—
lijktijdig handhaven van de ondersteuning van het agrarisch in-
komen dan het huidige prijsbeleid. Toch zijn deze alternatieven
tot nu toe in de EG nauwelijks toegepast, waarbilij onder andere de
vrij hoge budgetlasten als belangrijk argument tegen invoering
worden gehanteerd. In "Prijs—en inkomensbeleid ...." (m.n. in
tabel B van bijlage 3) is al aangetoond dat dit argument niet
altijd steekhoudend is, terwijl ook de hoogte van de huidige
EOGFL~uitgaven in relatie tot de bruto-toegevoegde waarde in de
landbouw (voor de totale sector ongeveer 17%Z, voor melk naar
schatting zelf s ongeveer 457 en voor tabak meer dan 100%) laat
zien dat hier wel degelijk mogelijkheden zijn.

Overigens is het voorstel over te gaan tot directe inkomens-
toeslagen de laatste jaren van steeds meer kanten naar voren ge-
bracht. Met name zouden dergelijke toeslagen moeten worden gege-
ven als aanvulling op de huidige prijssteun, en wel in die geval-
len waarin matiging van de prijssteun tot gevoelige inkomens-
dalingen zou leiden. Onder andere de Commissie (zie o.a. Trojan,
1985) brengt dit voorstel steeds regelmatiger naar voren (zie
voorts ook Pedersen, 1985).
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Voorstellen voor vermindering van prijsdistorsies

Andere voorstellen tenslotte die in het kader van het huidi-
ge prijsbeleid regelmatig naar voren worden gebracht en er toe
kunnen bijdragen de bestaande ongewenste effecten te verminderen,
zijn onder andere een vermindering van de prijsdistorsies tussen
landbouwprodukten onderling door een evenwichtiger protectie aan
de EG-buitengrenzen (zie o.a. De Veer 1984, Mahé, 1984), het ex-
tra belasten van intensieve produktiewijzen onder andere bij melk
(Commissie EG, 1981) en wijn (Commissie EG, 1984), het belasten
van produktieverhogende produktiemiddelen (Weinmschenck, 1984, Van
der Weijden en anderen, 1984) en het hanteren van quantumstelsels
(Durand, 1980, Pisani en anderen, 1980). De hier bedoelde even-
wichtiger protectie houdt een uitbreiding van de grensbescherming
tot met name graansubstituten en andere veevoedergrondstoffen bij
gelijktijdige daling van de bestaande bescherming voor andere
produkten In. De extra belasting op melk zou in de vorm van een
hogere medeverantwoordelijkheidsheffing moeten worden opgelegd
aan bedrijven die meer dan 15.000 kg melk per hectare voederge—
wassen produceren, die op wijn in de vorm van een lagere inter-
ventievergoeding voor wijn afkomstig van wijngaarden die meer dan
140 hectoliter per hectare per jaar voortbrengen. De heffing op
produktieverhogende middelen zou betrekking moeten hebben op vee-
voer, kunstmest, energie en gewasbeschermingsmiddelen. Het quan-
tumstelsel tenslotte houdt in dat de bedrijven tot een bepaald
quantum produkt (b.v. de eerste 100.000 kg melk) de volledige
prijs krijgen en voor iedere volgend quantum een steeds lagere
prijs ontvangen. Van deze voorstellen is tot nu toe alleen dat
voor wijn door de Raad aanvaard.

5.4 Relaties tussen recente ontwikkelingen in de zelfvoorziening
en het besprokene in "Analyse van de wereldvraag ...."

In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk is vermeld dat de
Balans van het Gemeenschappelijk landbouwbeleid (Commissie EG,
1975) naast voorstellen aan de produktiekant ook voorstellen tot
bevordering van het marktevenwicht door het geven van meer afzet-
subsidies bevatte. Deze voorstellen hebben uiteindelijk geleid
tot verschillende nieuwe af zetprogramma's voor zuivelprodukten en
tot verhoging van de subsidies op reeds bestaande programma‘s. In
de Aanpassing van het Gemeenschappelijk landbouwbeleid (Commissie
EG, 1983) constateerde de Commissie dat van bedoelde programma's
vooral de algemene consumentenstudies voor boter in het Verenigd
Koninkrijk, Ierland, Denemarken en Luxemburg achteraf nogal duur
blijken te zijn geweest en welnig effect sorteerden. Tabel 8.11
van "Analyse van de wereldvraag ...." laat zien dat dat niet al-
leen voor dit af zetprogramma geldt, maar ook voor een groot aan-
tal andere. Slechts enkele programma's brengen budgetlasten per
extra afgezette eenheid produkt met zich mee van minder dam 100%
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van de respectievelijke interventieprijs van boter en magere
melkpoeder, terwijl budgetlasten van minder dan 80% van die prijs
slechts bij hoge ultzondering voorkomen.

Deze en andere uitkomsten van "Analyse van de wereldvraag .."
laten zien dat in deze sector ook van een beter afzetbeleid geen
substanti#le budgetbesparing is te verwachten als niet tegelij-
kertijd iets aan de produktie wordt gedaan en/of de prijzen in
benedenwaartse richting worden bijgesteld. De grootste afzet bij
een bepaald bedrag aan budgetlasten is te bereiken door deze af-
zet te richten op de wereldmarkt. Echter ook dan blijven de bud-
getlasten per extra afgezette eenheid produkt hoog. De oorzaak
daarvan is mede gelegen in het hoge aandeel van de Gemeenschap in
het totale aanbod van zuivelprodukten op de wereldmarkt en de
daaruit voortvloeiende invloed van de eigen afzet op het inter-
nationale prijspeil van zuivelprodukten.

"Terms of trade"-effecten bij stijgende zelfvoorziening

Daarmee komen we op een volgend element in de recente ont-
wikkelingen ten aanzien van de Gemeenschappelijke landbouwmarkt
en het Gemeenschappelijk landbouwbeleid, namelijk de consequen-
ties voor het te voeren beleid van de eerder geconstateerde hoge
en nog steeds stijgende zelfvoorzieningsgraad van landbouwproduk-
ten in de EG. In hoofdstuk 4 van "Prijs— en inkomensbeleid ...."
is aangegeven dat bij een zelfvoorzieningsgraad beneden de 1007
het prijsbeleid andere effecten heeft voor de EG-betalingsbalans
en de EG-~volkshuishouding dan bij een zelfvoorzieningsgraad boven
de 100%Z. In het eerste geval leidt een door het prijsbeleid ver-
oorzaakte stijging van de produktie en daling van de vraag tot
"terms of trade"-effecten die in het voordeel van de Gemeenschap
werken, in het tweede geval werken dezelfde "terms of trade"-—ef-
fecten in het nadeel van de EG. De in "Analyse van de wereldvraag
.++." berekende vrij geringe soms zelfs negatieve opbrengsten (en
derhalve hoge budgetlasten) van additionele export worden in be-
langrijke mate veroorzaakt door deze nadelige "terms of trade”-
effecten bij meer dan 100% zelf voorziening. Nu de Gemeenschap
voor vrijwel alle zelf voortgebrachte produkten netto-exporteur
is geworden, gaan naarmate de zelfvoorziening verder stijgt deze
nadelige “"terms of trade"-effecten een steeds grotere rol spelen.
Ze verklaren dan ook in toenemende mate de alsmaar verder op-
lopende budgetlasten en veroorzaken voorts een stijgend eigen be-
lang van de EG bij beheersing van het aanbod van produkten op de
wereldmarkt. Juist dit laatste zou dan ook naast andere overwe—
gingen (geen verdere verstoring van de relatie met de USA en an-
dere concurrerende westerse landen op de wereldmarkt bescherming
van de exportmogelijkheden voor ontwikkelingslanden, e.d.) in
toenemende mate een argument moeten zijn de eigen produktie in de
Gemeenschap aan banden te leggen.

In de documenten van de Commissie is evenwel dit argument
nog nergens te vinden, terwijl men ook in de literatuur over het
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Gemeenschappelijk landbouwbeleid dit punt nog weinig tegenkomt.
Onze indruk is dat in de Gemeenschap nog steeds te veel wordt
uitgegaan van de "small country assumption” in het internationale
handelsverkeer van landbouwprodukten. Hoewel ook in de netto-in-
voerpositie (waaronder nu nog die van graansubstituten, plantaar—
dige eiwitten, e.d.) deze veronderstelling in werkelijkheid nooit
heef t gegolden, kan het hanteren ervan in een netto-uitvoerposi-
tie de EG grote nadelen opleveren. Dat geldt momenteel zeker voor
zuivel en sulker, en vermoedelijk zo langzamerhand ook voor gra-
nen en rundvlees.

De Amerikanen zijn zich voor gramen in het verleden wel al-
ti1jd ervan bewust geweest dat ze door vermindering van de eigen
produktie de wereldmarktprijzen op een voor henzelf gunstiger
peil konden brengen. Naarmate de EG een groter aandeel in de we~
reldgraanuitvoer krijgt, vermindert echter de effectiviteit van
alleen door de Amerikanen doorgevoerde produktiebeperkingen en
zullen deze dan ook eisen dat de Europeanen zich ook dergelijke
beperkingen opleggen. Dat zou vergemakkelijkt worden als de EG
zich het eigen belang op dit punt zou realiseren.

Naast de “"terms of trade”- en budgetvoordelen die dat voor
de EG met zich zou brengen, leiden dergelijke samen met de Ameri-
kanen en andere aanbieders door te voeren produktiebeperkingen er
tevens toe dat de onder andere in de Richtsnoeren (Commissie EG,
1981b) voorgestelde aanpassingen van de Furopese graanprijzen in
de richting van de wereldmarktprijzen geringer hoeven uit te val-
len dan zonder produktiebeheersing. De simpele verklaring daar-
voor is dat het te overbruggen prijsverschil afneemt doordat de
produktiebeheersing de wereldmarktprijzen doet stijgen. Het daar-
bij voor gramen vermoedelijk te hanteren instrument is dat van de
braaklegging van arealen. Bij zulvel, waar de EG door zijn domi-
nante positie in hoge mate zelfstandig de wereldmarktprijs kan
sturen, zijn de produktiequota het aangewezen instrument voor be-
heersing van de eigen produktie. Hetzelfde geldt voor de suiker-
quota, mits niet toegepast in de vorm van een mengprijs.

De vertroebelende werking van de "lusten~ en lasten"-discussie

Eén van de redenen waarom tot nu toe de betekenis voor het
eigen beleid van de veranderende positie van de EG op de wereld—
markt nog zo weinig aandacht heeft gekregen, is mogelljkerwi jze
gelegen in de grote hoeveelheid energie die de afgelopen jaren is
gestoken in de zogenaamde lusten~ en lastendiscussie (zie o.a.
Koester, 1977, Rollo en Warwick, 1979, De Hoogh, 1980, Buckwell
en anderen, 1982, alsook "Doeleinden ...."). De discussie beoogde
duidelijkheid te brengen in de vraag welke lidstaten het meeste
profijt hadden van het Gemeenschappelijk landbouwbeleid, en welke
landen het meest in de kosten moesten bijdragen.

Afgezien van de vraag hoe zinvol zo'n discussie is (zie o.a.
de in par. 10.4 van "Doeleinden ...." besproken meetproblemen)
was een onvermijdelijk gevolg dat meer gelet werd op de verdeling
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van bestaande lusten en lasten, dan op de mogelijkheid tot verho-
ging van de lusten voor iedereen. Daarnaast, en in verband met
het hierboven besprokene nogal relevant, werd veelal in de bere-
keningen de veronderstelling gehanteerd dat zonder het Gemeen-
schappelijk landbouwbeleid de Europeanen hun produkten zouden
kunnen kopen en verkopen tegen de bestaande wereldmarktprijzen.
De veronderstelling was op zich terecht omdat men ervan uitging
dat zonder Gemeenschappelijk landbouwbeleid de lidstaten een
identiek nationaal beleid zouden voeren. Echter kan erdoor de in—
druk gewekt zijn dat de wereldmarktprijzen niet door de EG bein-
vloed zouden worden. Daar komt nog bij dat de berekeningen op
zich reeds het grote verschil tussen EG-prijzen en huidige
wereldmarktprijzen benadrukt hebben.

In zo'n situatie kan gemakkelijk de gedachte ontstaan dat
een dergelijk verschil niet te overbruggen is zonder grote schade
voor de eigen Europese landbouw. De EG zou nooit tegen die lage
wereldmarktprijzen kunnen concurreren. Is die indruk eenmaal
gevestigd dan wil niemand meer praten over veranderingen in het
beleid die tot doel hebben het verband tussen interne markt en
wereldmarkt te vergroten.

De concurrentiepositie van de EG op de wereldmarkten

Dat het met name met het concurrentievermogen van de EG-
landbouw op de wereldmarkien, en het verschil tussen de Gemeen-
schappelijke priljzen en de wereldmarktprijzen bij een meer geli-
beraliseerde internationale handel nog wel wat meevalt, begint
men zich hier en daar te realiseren. Een zeer boeiende analyse op
dit punt is die van Bergmann (1985) die beredencert dat zowel de
zuivelproducenten in de noordwestelijke kustgebieden van de EG
als de grote gespecialiseerde graanbedrijven in de Gemeenschap
zeer goed kunnen concurreren met de andere produktiegebieden in
de wereld.

Voorts wijzen de eerste resultaten van het door het Inter-
national Institute for Applied Systems Analysis ontwikkeld we-
reldvoedselmodel uit dat de wereldmarktprijzen in een geliberali-
seerde situatie weliswaar lager liggen dan de huidige EG-prijzen,
maar dat de verschillen duidelijk geringer zijn dan de bestaande
prijsverschillen tussen de interne markt en de wereldmarkt sugge—
reren. Uitgaande van de prijsniveaus in 1980 zouden in het jaar
2000 de EG-prijzen in een vrijhandelssituatie ongeveer 187 lager
liggen dan bij voortzetting van de huidige protectie. De prijs-
daling bij dierlijke produkten, waaronder zuivel, zou geringer
zijn dan dat gemiddelde, die van de plantaardige produkten zou
groter zijn (Fisher en Frohberg, 1984).

Tenslotte willen wij er zelf op wijzen dat vrij gemakkelijk
beredeneerbaar is dat met name de voor de EG zo gevoelige zuivel-
prijzen in een geliberaliseerde wereldhandelssituatie slechts
weinig van de huidige EG-prijzen kunnen afwijken. Vrijwel alle
zuivelproducerende landen hebben namelijk een prijsniveau dat
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tenminste even hoog of zelfs hoger is dan in de EG en moeten dus
bij handelsliberalisatie dat niveau evenveel of zelfs meer aan—
passen dan de Gemeenschap. De enige twee belangrijke producenten
die een veel lager prijsniveau hebben zijn Australié en Nieuw-
Zeeland. Van die landen is echter het produktieniveau zoveel
kleiner dan in de Gemeenschap dat zelfs een bij prijsverhoging
welnig waarschijnlijke verdubbeling van de produktie minder bij-
draagt aan de groel van het wereldaanbod dan 4 jaar produktie-
groei in de EG zoals we die kenden v66r de invoering van de
superheffing. Voorts is van belang dat handelsliberalisatie juist
in een aantal belangrijke andere produktiegebieden tevens tot ge-
volg heeft dat met zuivel concurrerende produktierichtingen wor-
den gestimuleerd (b.v. rundvlees in Australié en Nieuw-Zeeland)
of veevoergrondstoffen in prijs stijgen terwijl de zuivelprijzen
dalen (b.v. in de USA en Canada). Daardoor wordt de zuivelproduk-
tie in die gebieden negatief, en derhalve de prijsvorming op de
geliberaliseerde wereldmarkt positief beinvloed.

Voor het geval het de komende jaren tot een zekere vorm van
liberalisatie van het internationale handelsverkeer in landbouw-
produkten mocht komen, is niet onaannemelijk dat dat gebeurt in
combinatie met de eerder in deze paragraaf geopperde werderzijdse
af spraken over produktiebeheersing. Dergelijke afspraken dragen
eveneens bij tot een geringere prijsaanpassing in de EG dan men
misschien in eerste instantie genelgd is te veronderstellenm bij
gehele of gedeeltelijke liberalisatie van de internationale han-
del in landbouwprodukten.

5.5 Toekomstlig onderzoek
Kan het Gemeenschappelijk landbouwbeleid worden hervormd?

Als we de periode van 5 jaar waarin de drie in dit proef-
schrift opgenomen studies tot stand kwamen, nog eens overzien,
dan valt op hoe langzaam het Gemeenschappelljk landbouwbeleid
zich ontwikkelt. De in 1980 in "Doeleinden ...." geschreven para-
grafen over recente ontwikkelingen in het beleid hadden groten—
deels ook in 1985 geschreven kunnen zijn. De overschotproblemen
en budgetlasten die we toen signaleerden zijn er nu nog steeds,
zelf s in versterkte mate. Dat een medeverantwoordeli jkheidshef-
fing of mengprijs nauwelijks een bijdrage levert aan het tegen—
gaan van overschotten, was ook toen al lang bekend, maar voor de
Gemeenschap geen reden deze niet te introduceren of te vervangen
door een wel werkend instrument. Integendeel, ook bij gramen
wordt zelfs momenteel nog gedacht aan de toepassing ervan.

Deze traagheid in het besluitvormingsproces, en zelfs het
negeren van de uitkomsten van economische analyses, heeft bij
diverse onderzoekers de vraag doen rijzen of het Gemeenschappe-
1ijk landbouwbeleid wel hervormd k3n worden. Enkele bijdragen
over dit onderwerp zijn onlangs gepubliceerd in een bundel
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(Pelkmans, ed., 1985). Belangrijke verklaringen voor de traag-
heid in de besluitvorming worden onder andere gezocht in de
ideologie en de organisatie van pressiegroepen in de Europese
landbouw, en in de instrumentele en institutionele eigenaardighe-
den van de EG.

“Public choice"-benadering?

Het is denkbaar in het economisch onderzoek over het Gemeen-
schappelijk landbouwbeleid ook de besluitvormingsprocessen en de
daarbij van belang zijnde "kosten” en "baten" voor politici en
pressiegroepen te betrekken. Dat zou de introductie van een
“public-choice”-benadering in het landbouw-economisch onderzoek
inhouden, die meer inzicht kan verschaffen in de door Schmitt
(1984) zo kernachtig geformuleerde vraag waarom de landbouwpoli-
tiek is zoals ze is, en niet is zoals ze - op grond van
uitsluitend economische overwegingen — zou moeten zijn.

Echter kan met dit inzicht niet volstaan worden en zal ook
het meer traditionmele landbouw-economisch onderzoek voortgang
moeten blijven vinden. De voornaamste taak van dat onderzoek
‘'blijft daarbij antwoord te geven op de vraag wat de gevolgen van
een bepaald beleid of van autonome ontwikkelingen zijn voor de
met het landbouwbeleid nagestreefde doelen (inkomenssteun, markt-
evenwicht, redelijke prijzen voor verbruikers, e.d.). Daarbij is
voor de komende jarem vooral van belang meer ounderzoek te doen
naar de consequenties voor het te voeren beleid van de verande-
rende positie van de EG op de internationale landbouwmarkten. De
"public-cholce”-benadering kan vervolgens ertoe bijdragen inzicht
te krijgen in de vraag hoe beleidsmakers zullen reageren op de
resultaten van dat traditionele onderzoek. Een dergelijke inzicht
kan onder andere van nut zijn om er achter te komen hoe onderzoe-
kers de verkregen eigen inzichten op een voor alle betrokken zo
bevredigend mogelijke manier kunnen overbrengen aan de belelds-
makers. ‘

" Ongetwijfeld is daarbij van belang ook specifiek in te gaan
op de posities van en de consequenties voor afzonderlijke groepen
(sectoren, regio's, landen) in en buiten de EG, zonder overigens
te vervallen in een hernieuwde lusten—- en lastendiscussie. In de
drie studies in dit proefschrift is aan dit punt vrij weinig aan-
dacht besteed. Elders (Meester, 1981, Meester em Strijker, 1985)
is ingegaan op de posities van de afzonderlijke lidstaten en de
in die lidstaten levende ideetn en gedachten over de voortzetting
van het beleid.

Onderwerpen van onderzoek

Onderwerpen die in verband met de veranderende positie van
de EG op de internationale markten de komende jaren vooral veel
aandacht zullen moeten krijgen zijn:
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De gevolgen van verminderde prijssteun voor de technische
vooruitgang in de Europese landbouw, en daarmee voor de aan-—
bodontwikkeling op lange termijn.

De invloed van de EG op de wereldmarkten en de daaruit
voortvloeiende consequenties voor het eigen beleid, waaron—
der dat ten aanzien van produktiebeheersing en af zetbevorde-
ring.

De gevolgen van de veranderende positie van de EG op de
wereldmarkten en van het EG~beleid voor derde landen, in het
bijzonder onze belangrijkste handelspartners en de ontwikke-
lingslanden.

Het te verwachten Gemeenschappelljk prijspeil en de concur-
rentiepositie van de EG bij gehele of gedeeltelijke libera-
lisatie van de wereldhandel. .

De mogelijkheden tot beheersing van de produktie in sectoren
waar een quotastelsel niet toepasbaar is.

De invloed van prijsdalingen op de inkomens van verschillen-
de groepen producenten in de EG en de criteria die in ver-
band daarmee zouden moeten worden gehanteerd bij de even-
tuele toekenning van compenserende directe inkomenssteun.

De noodzaak en wenselijkheid bij verlaging van het niveau
van de prijsondersteuning in de EG het bestaande prijs-—
stabilisatiebeleid voort te zetten.

De gevolgen voor de Nederlandse landbouw en de Nederlandse
economie van de veranderende EG-positie op de wereldmarkten.

Al deze onderzoekingen kunnen ertoe bijdragen meer inzicht

te krijgen in de aan de gang zijnde ontwikkelingen en hun conse-
quenties. Juist de verhoging van dat inzicht leidt mijns Inziens
ertoe dat daar waar dat echt noodzakelijk is, het Gemeenschappe-
1ijk landbouwbeleid wel degelijk hervormd kan worden, zij het met
vertraging en natuurlijk niet altijd in een richting die iedere
landbouweconoom of andere ge'interesseerde in het beleid even veel
bevredigt.
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