PER-MARTIN MEYERSON:

Produktivitets6kningarna inom
Jjordbruket | kombination med
politiskt bestdmda priser har
Skapat stora éverskott. Om
marknadsekonomi hade ratt
skulle priserna ha sjunkit och
mindre I6bnsamma enheter fallit
bort. Men nu tillampar de flesta
lander en livsmedelspolitik med
regleringar, tullar, subventioner
och olika specialskatter.

Behdver vi verkligen en
sdrskild livsmedelspolitik?

Det langsiktiga malet maste
vara total avreglering, anser
forfattaren. Ett steg pa vdgen &r
ett upphdvande av
leveranstvanget till mejerier och
slakterier och ett borttagande
av prisregleringen fran
forddlingsleden.

Fil dr Per-Martin Meyerson &r
direktér i Sveriges
Industriférbund.

[ ivsmedelssektorns
politiska ekonomu

politisk fraga. Produktivitetsokning-

ar i kombination med politiskt be-
stimda priser skapar allt storre utbuds-
overskott. Lander som tidigare normalt
inte exporterat jordbruksprodukter ser
sig nu tvingade att till kraftigt reducerade
priser soka bli av med 6verskotten pa
varldsmarknaden. Detta har lett till be-
rattigade protester fran traditionella stor-
exportorer. Hartill kommer att 6kad pro-
tektionism i olika former, dumping och
bilateral handel samt regelrdtta han-
delskrig nu hotar att vésentligt forsamra
den globala resursfordelningen inom
livsmedelsproduktionen.

Stigande produktivitet i kombination
med lag inkomstelasticitet leder forr eller
senare till utbudsoverskott. I en mark-
nadsekonomi regleras detta av sig sjéalvt
genom sjunkande priser och ddrmed suc-
cessivt bortfall av mindre 16nsam pro-
duktion. En sddan ordning har i livsme-
delssektorn i de flesta lander ersatts av
administrativa priser uppratthallna ge-
nom en ’’livsmedelspolitik’’ innehéllan-
de en lédng rad regleringar, tullar, sub-
ventioner och olika specialskatter. Man
kan fraga sig hur vi hamnat i denna situa-
tion, vad konsekvenserna blivit och om
vi verkligen behover en sarskild livsme-
delspolitik. I en nyligen publicerad bok
har vi sokt svara pa dessa fragor. (Bolin,
O, Meyerson, P-M och Stahl, I, ’Mak-
ten dver Maten’’. SNS, 1984.) Hir ne-
dan skall jag summera nagra viktiga slut-
satser.

Jordbruket har ater blivit en viktig

Hur hamnade vi dar?

En omfattande nyodling i USA, Kanada
och Ryssland, tillsammans med den nya
tekniken pa bla transportomradet, med-
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forde i slutet av 1800-talet kraftigt sjun-
kande spannmélspriser i Europa. Nagra
liander, tex Danmark och Nederlin-
derna, valde att 1ata de nya priserna sla
igenom inom landet — vilket haft avgo-
rande positiva konsekvenser for dessa
landers livsmedelsindustrier — medan
Sverige avskdrmade sig fran varldsmark-
naden genom att infora tullar.

Med inférande av spannmaélstullar
1888 inleddes i Sverige en politik som
syftade till att férhindra att forandringar i
prisrelationerna pa varldsmarknaden for
primérvaror fran jordbruket omedelbart
fick genomslag pa den svenska prisni-
van. Dirigenom hoppades man bittre
kunna kontrollera strukturomvandlingen
inom ’’modernéringen’’, fran vilken
storre delen av befolkningen hade sin ut-
komst.

Under de krisartade forhéllandena ef-
ter forsta varldskriget vixte kraven pa
att avskdrma den svenska livsmedels-
marknaden frén viarldsmarknaden pé ett
effektivare sitt an genom det tidigare till-
lampade tullskyddet. Motiven till de nya
stodatgiarderna, som kom till stind i Sve-
rige i borjan av 30-talet, kan sokas i aku-
ta krissituationer som uppstod genom
20- och 30-talens depressioner. Direkta
marknadsregleringar och stod till lant-
brukskooperationen blev viktiga medel
att styra livsmedelsproduktionen.

Den relativa fattigdomen hos stora de-
lar av lantbruksbefolkningen och syssel-
sattningsproblemen inom industrin un-
der denna tid utgjorde grunden for en for
lantbruks- och arbetarrorelsen gemen-
sam syn pa jordbruks- och arbetslshets-
fragorna vars politiska resultat blev den
sk kohandeln 1933. Dess huvudinslag
var ett subventionerat och reglerat jord-

bruk och en sysselsittningspolitik grun:
dad pa ofinansierade, hdjda statsutgifter.
I denna politik fanns féga utrymme for
konsumentens perspektiv. i
Jordbruksregleringen tillkom alltsd
som ett medel att radda jordbruksbefolk:
ningen undan konsekvenserna av kriser i
vérldsekonomin och under en period di
lantbrukarna utgjorde en stor del av be-
folkningen. Erfarenheterna fran forsta
varldskrigets bristsituation pa viktiga
livsmedel gav beredskapsmotivet en
tyngd som skickligt utnyttjades av jord-
brukets politiska och fackliga organisa-
tioner for att bibehalla regleringssyste-
met. Detta ter sig s& mycket mer an-
mérkningsvart eftersom bristsituationen
till stor del kan forklaras med att den
under kriget inforda prisregleringen kom
att minska utbudet av viktiga livsmedel.
Med en starkt krympande andel av be-
folkningen i jordbruket, utan nya akuta
kriser och med vixande utbudsoverskott
pa viktiga marknader, kan man fraga sig
varfor regleringarna inte avvecklades
utan i stallet tillits vixa ut till ett allt
komplexare system. Med byrakratise-
ringen av jordbruksregleringen har vi fatt
ett ndrmast ogenomtrangligt system med
allt fler fasta grupper, delegationer,
namnder och andra organ, ett “’jord-
bruksindustriellt komplex’’ i vilket rader
av “’jarntrianglar’’ och mer eller mindre
oheliga allianser kunnat utvecklas. '

Jordbrukspolitikens konsekven-
ser — malen ‘

Vilka har konsekvenserna av jordbruks-
politiken blivit? Har de officiellt angivna
malen uppnatts och vilka bieffekter har
regleringarna medfort? 1
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~ Till en bérjan kan vi konstatera att
nalen med eller utan avsikt formulerats
a att maluppfyllelsen med svérighet el-
er inte alls kan mitas. Vidare ar malen
elvis oforenliga, vilket naturligtvis for-
varar maluppfyllelsen men ger byrakra-
in pA omréadet vaxande arbetsuppgifter.
en var kanske vasentligaste slutsats dr
tt malen antingen inte r relevanta eller
ttre skulle kunna nés med andra medel
an gransskydd och direkta marknadsreg-
? ingar. Inte minst géller detta de i de-
atten sd viktiga malen om forsorjnings-
beredskap och inkomstlikstéllighet for
ordbrukare.

Beredskapsmalet
[ allt visentligt har beredskapsmalet ba-
erats pa ett scenario dar Sverige skulle
vara isolerat och avsparrat under forhal-
landevis ldng tid. Endast en mycket be-
gransad import skulle vara mgjlig och en
omstallning av det svenska folkets livs-
medelskonsumtion i riktning mot en sk
kriskost med bréod och mjolk i stora
kvantiteter blir aktuell.
~ Realismen i detta scenario kan starkt
‘a agasittas och man kan ocksa konstate-
ra att valet av scenario inte dr konsistent
med planeringen i andra delar av total-
forsvaret. Det ér svart att undga misstan-
ken att sjalvforsorjningsmélet forst for-
‘mulerats och att planerande myndigheter
i efterhand konstruerat ett scenario som
‘passat in pa detta.

Det tycks i den svenska ekonomiska
forsvarsberedskapen vara en allmént ac-
cepterad princip att nagon form av of-
fentlig ekonomisk beredskapspolitik ar
nodviandig — antingen sa att man har
' storre lager dn vad som motiveras i en
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normal fredssituation eller att produk-
tionsvolymen ar stérre dn vad som &r
kortsiktigt foretagsekonomiskt moti-
verat. Denna forutsittning dr emellertid
inte helt sjalvklar. Antag att landet 16per
risk att bli avspéarrat frin omvirlden och
hanvisat till en hog grad av sjdlvhus-
héllning. Vid fungerande marknader och
flexibel prisbildning skulle en avsparr-
ningssituation karaktariseras av en helt
annan prisstruktur dn under normal
fredstid. Priset pd vara exportprodukter
skulle kraftigt sjunka — hela verkstadsin-
dustrin, massaindustrin och pappersin-
dustrin skulle fa en valdsam éverkapaci-
tet. Vid en fullstindig avsparrning skulle
importvarornas pris ga mot odndligheten
— i den man det ej fanns importsubsti-
tuerande produktion.

Utan ransonering och prisreglering
skulle vi alltsé arbeta med en helt annan
prisstruktur. Om vi kan gora korrekta
prognoser pa denna prisstruktur behovs
egentligen inte nagon speciell bered-
skapspolitik. En skicklig foretagare spe-
kulerar i att en del av vinsten av produk-
tion eller lagring uppstar under en for-
sorjningskris. 'Perfekta’” marknader
l6ser saledes automatiskt beredskaps-
problemet.  Beredskapsproblematiken
reduceras da till ett problem om forsorj-
ning av riskkapital och fungerande kapi-
talmarknader.

Huvudpodngen i var syn ar alltsa att
en avsparrning stéller landet infor sa
drastiska foriandringar av ekonomin att
det blir ganska meningslost att ta dagens
produktion som utgdngspunkt. Det &ar
ocksa troligt att vi underskattar ekono-
mins flexibilitet. Stigande livsmedels-
priser, arbetsloshet och sjunkande 16ner
i export- och investeringsorienterade
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industrier kan utlosa en kraftig omfordel-
ning av arbetskraften. Arbetsintensiv
tradgardsproduktion néra stiderna — ett
slags forstorade kolonilotter — kan vara
effektiva alternativ vid de nya lone- och
prisrelationer som uppstar i en avsparrad
ekonomi. Extremt dyra drivmedel och
billig arbetskraft méaste komma att fa
verkningar pa produktmixen.

U-landsargumentet

Effekten av en Overgang till de lagre
varldsmarknadspriserna blir inte sarskilt
stor for det svenska jordbrukets samlade
produktionsvolym. U-landsargumentet
ar darfor i basta fall irrelevant. Men ar-
gumentet kan ocksa innehalla en del fel-
aktiga konklusioner.

U-landernas jorbruksproblem ér oftast
en kombination av lag kopkraft och en
lag inhemsk prisnivd — ofta medvetet
reglerad under vérldsmarknadspriserna
for att kunna ge en viaxande och politiskt
inflytelserik stadsbefolkning billiga livs-
medel. Hjadlpsdndningar — mgjligen med
undantag av ren katastrofhjalp — far nér-
mast en negativ effekt for u-landsjord-
bruket genom att konkurrensen okar,
priserna sinks och efterfragan riktad
mot det egna jordbruket minskar. Att
som u-hjélp tillhandahalla svensk Gver-
skottsproduktion till laga priser snarare
stjidlper dn hjilper. (Se tex Lewis, A,
»’Virldens ekonomi. Utvecklingen av
den ekonomiska virldsordningen’’,
Stockholm, 1983.)

Viarldssvalten forklaras inte av for litet
jordbruksmark och for fa bonder utan av
lag produktivitet, bristande fordelnings-
mekanismer och dalig organisation i
manga av u-lindernas jordbruk. Om

Sverige skall hjédlpa u-linderna bor detta
ske genom att vi producerar ett over-
skott av varor och tjinster som &r kon-
kurrenskraftiga pa virldsmarknaden.
Detta oOverskott kan sedan i finansiell
form overforas till u-linderna som da
kan kopa de varor som bast passar dem
och till varldsmarknadspriser.

Dumpingpriser
Om andra lander med skattemedel eller -
hoga inhemska konsumentpriser skulle
vara villiga att subventionera var livsme-
delskonsumtion kan vi bara ta emot och
kanske dessutom tacka. Stora overskott
till foljd av en hogprislinje inom jordbru-
ket har lange varit ett problem for den
gemensamma marknaden, EG, — liksom
delvis for oss.

Ett problem skulle mdjligen kunna
uppstd om  véarldsmarknadspriserna
sjonk sa lagt att svenskt jordbruk knappt
fick tackning for sina rorliga kostnader.
Ett sadant kraftigt prisfall forefaller inte
sannolikt genom att det skulle gora hu-
vuddelarna av aven de nordameri-
kanska, kanadensiska och australien-
siska jordbruken oldnsamma.

Det finns dessutom en stor potentiell
efterfragan pa livsmedel till 1aga priser,
speciellt i u-lander och i Oststaterna, vil-
ket motverkar mojligheterna till langva-
rig dumping till extremt laga priser. Sé-
dana priser ger pa sikt ocksd dndrade
produktionsstrukturer, vilket d& i sig
motverkar och korrigerar prisbildningen. |

De historiska varldsmarknadspriser-
na, som periodvis fluktuerat kraftigt, har
dven under extrema lagpristider, tex un-
der mellankrigstiden, rackt for att ticka
de rorliga kostnaderna och déarutover ge




ett positivt markpris, tom for att i sé-
ana perioder ge exempel pa jordbrukets
Yomvianda utbudsbeteende’ nadmligen
okad produktion, frimst av animalier.
Slutligen kan vi peka pé att de poli-
~ tiska mojligheterna att stodja jordbruket
~ pa langre sikt kan komma att sjunka. I
tider med svag ekonomisk tillvixt och
‘med vixande offentliga budgetproblem
blir det svarare, inte minst for en sektor
med sjunkande politisk betydelse att till-
‘skansa sig inkomstfordelar gentemot
“andra samhallsgrupper. Den fordndrade
Cinriktningen i EGs gemensamma jord-
brukspolitik (CAP) med gradvis sinkta
priser och kvoterad mjolkproduktion &r
~ kanske ett symptom pa detta. Ett sadant
 beteende minskar pa litet sikt dumping-
 trycket och risken for langvarigt laga
varldsmarknadspriser.

Inkomstférdelning

~ Inkomstpolitik med hjalp av griansskyd-
" dade priser blir i det ndrmaste verknings-
1os. Ett okat griansskydd ar ju en en-
gangsoverforing till redan etablerade
brukare och ger inte nagon varaktig in-
- komstforstarkning. Den kan i stallet
motverka sitt syfte genom en uppbrom-
~sad strukturomvandling och dérigenom
leda till sinkt produktivitetsutveckling.
Dessutom tillfaller huvuddelen av stodet
idag dem som producerar mest, de stora
~ foretagen, och dr da ett ineffektivt medel
for att astadkomma en intern inkomst-
omfordelning till férdel for de mindre en-
heterna.

Den samhillsekonomiska vinsten vid
frihandel bestar darfor av en effektivare
resursanviandning 1 jordbruksproduk-
tionen och en effektivare fordelning av
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konsumtionen, som dessutom blir stor-
re. "Forlusterna’’ ar snarast att betrakta
som formogenhetsomfordelningar mel-
lan olika samhallsgrupper.

Miljoeffekter

Det hidvdas ofta att en siankning av pro-
ducentpriserna skulle leda till en sadan
nedlaggning av éker att det 6ppna land-
skapet delvis skulle forsvinna. Motargu-
mentet blir att ndgra drastiska skillnader
i produktionsvolym och akerareal inte
skulle uppsta mellan en oférindrad jord-
brukspolitik som innebir en mellanpris-
linje och en politik baserad pa lagpris-
linje eller varldsmarknadspriser. Jord-
bruk med 1ag l6nsamhet och av marginell
karaktar forsvinner pa lite sikt i bigge
fallen. Det ar fullstindigt orealistiskt att
tanka sig en 1 framtiden of6randrad
struktur hos jordbruket. Redan fram till
sekelskiftet berdknas cirka 25 procent av
dagens brukare férsvinna vid bibehéllen
politik.

Om jordbruket emellertid vid sidan av
jordbruksprodukter ocks& producerar
“’6ppna landskap’’ — nagot som niarmast
har karaktir av en kollektiv nyttighet
som inte kan saljas direkt over mark-
nader — och utvecklingen trots allt skul-
le g mot en saddan nedliggning att land-
skapsbilden viasentligt fordndrades, ar
detta likval inte ett argument for hogre
jordbrukspriser. Den ekonomiskt kor-
rekta metoden vore i stillet att tex na-
turvardsverket subventionerade sadan
produktion som vid marknadspriser var
olonsam men som med begriansade insat-
ser skulle halla landskapet 6ppet. Exten-
siv kottproduktion, sdsom farskotsel, ar
da antagligen ett av de billigaste alterna-
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tiven. Med en sédan politik kan énskade
miljoeffekter néds med ligsta uppoffring
eller kostnad.

Bieffekter — foradlingsleden

Inom den del av livsmedelskedjan som
bygger pa jordbrukets priméirvaror ka-
raktériseras de olika forddlingsleden av
monopol- och kartellbildningar av véix-
lande styrka. Till stor del kan dessa for-
klaras med den under aren utbyggda
jordbruksregleringen. Regleringarnas ut-
formning har kommit att gynna framvax-
ten av stora lantbrukskooperativa fore-
tag. Denna utveckling har i mycket
styrts av den solidaritet och preferens
for kollektiva losningar som ér viktiga
hornstenar i den politiskt dominerande
arbetarrorelsens ideologi.

Bonder och arbetare har hér fardats
hand i hand kan det tyckas. Med all san-
nolikhet bygger dock denna koalition
mindre pd gemensam ideologi och mer
pa praktisk politik. Mot betalning i form
av fordelaktiga jordbruksavtal har arbe-
tarrorelsen kunnat rikna med visst stod
frin bonderdrelsen i besvérliga situa-
tioner.

Men jordbruksregleringen har inte en-
dast inneburit bestimda priser och sidkra
avsattningsférhallanden. Den har ocksa
utformats sa att den kommit att stodja
foreningsrorelsens  utveckling inom
framst de tidigare foradlingsleden. En
vaxande forenings- och regleringsbyra-
krati med “’informationsmonopol’’ och
sannolikt med egna ambitioner och mal
har varit instrument att pa foreningsro-
relsen Overfora stora delar av livsme-
delskedjan.

Utvecklingen har understotts genom

att man i solidaritetens, for att inte sig
idealismens, namn for denna verksambhet
fatt disponera medel som annars skulle
tillférts bonderna genom hdogre avrék-
ningspriser.

Inom denna del av livsmedelskedjar
kan man tala om en producentdominera
marknad, uppritthillen genom leve
ranstvang for primérravaran och genom
ett detaljerat och komplicerat regelsy
stem for prisséttningen dnda ut i grossist
och detaljistleden. Genom regelsysteme
har ocksd importkonkurrensen elimine:
rats. Verkliga eller potentiella hot mel
lantbrukskooperationens stillning ut
loser aktiviteter inom ’’segmentet’’ (reg-
leringsbyrékratin) och leder till att detta
hot avligsnas. 3

Forhéllandena karaktariseras vidare
av starka ekonomiska och psykologisk
hinder for den enskilda medlemmen atf
gé ur foreningen och anvinda sig av né-
gon annan avnamare, vilket i sin tur ef:
fektivt forsvarar eller féorhindrar konkur-
rerande nyetablering. b

Livsmedelssektorns forddlingsled ger
en bild av marknader déar konkurrense
som styrmedel successivt ersatts med
politiska och administrativa regleringar.

Vidare sker en fortsatt koncentratio

sadan utveckling stora risker att den dy
namiska allokeringseffektiviteten for
samras. Mer resurser blir kvar i livsme
delssektorn d4n som ar samhéllsekono
miskt motiverat. Forutsittningarna o
metod- och produktinnovationer forsam
ras. Att utvecklingen hittills inte hal
mer ogynnsamma effekter kan enligt va
mening till stor del tillskrivas koncen
tionen och den hérda konkurrensen i de




taljhandelsleden. De stora detaljhandels-
foretagens inkdpscentraler fungerar som
mer betydelsefulla ’’konsumentombuds-
médn”’ d4n konsumenternas representan-
ter i regleringsbyrakratin. Med lant-
brukskooperationens okade makt mins-
kar betydelsen av detta korrektiv.

Avreglering enda maéjligheten
“Enligt vir mening gér det inte att hindra,
mojligen fordrdja, fullfoljandet av det
~ovan beskrivna scenariot med forand-
ringar i regelsystemet. (Den slutsatsen
stods av en SPK-rapport publicerad
varen 1984 '’Livsmedelsindustrins pro-
duktions- och #garforhéllanden’, SPK
1984.) Vill vi aterga till forutsittningarna
for dynamisk allokeringseffektivitet
maste den langsiktiga strategin vara in-
stilld pa total avreglering. Det hindrar
emellertid inte att det i det mer kortsik-
tiga perspektivet ar mojligt att peka pa
vissa sérskilt viktiga etappmal.

Ett sddant 4r att upphiva leverans-
tvanget. Mejerier och slakterier méste,
oavsett dgarsituationen, fa konkurrera
om leverantérerna. Bonden skall kunna
salja till det mejeri eller slakteri som er-
bjuder honom de bista villkoren. (Se af
Ugglas, C, "Ett konsumtionsvinligt
jordbruk’’, Falkoping, 1963, for en nér-
mare diskussion av denna fraga.) Vidare
maste prisregleringen avlyftas frn for-
adlingsleden och, sé linge den behlls,
endast gilla primérledets produkter. Pa
detta satt forhindras konkurrensfordelar
genom Overviéltring av kostnader. I inte-
grerade foretag som inom kottbranschen
- ger externa kontroller av kostnadsfordel-
ningen alltfor godtyckliga resultat och ar
darfor ett daligt instrument for att upp-
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ratthélla konkurrensneutraliteten. Ocksé
nér det galler branscher dar skalférdelar
lett till stark koncentration, tex inom
kvarn- och margarinindustrin, bér man
lita till importkonkurrens i stéllet for ex-
terna kontroller.

En avreglering och évergang till fri-
handel inom livsmedelssektorn forsatter
naturligtvis foreningsrorelsens industrier
i en ny situation; de far arbeta under ett
helt annat konkurrensklimat. De far pro-
va om de ar konkurrenskraftiga under
mer neutrala konkurrensfoérhallanden.
Foreningarna far mita sig med andra f6-
retagsformer. Savil teorin som erfaren-
heten visar pa vissa nackdelar med fore-
tagsformer dir maélet ar att optimera er-
sittningen till en produktionsfaktor i
stallet for vinsten. (Se Vanek, J, ’The
General Theory of the Labor Managed
Market Economy’’, Ithaca 1970.)

Inte minst de lantbrukskooperativa
skogsforetagens overgéang till aktiebolag
visar pa problemen med kapitaltillforseln
i producentkooperativa foretag. Aktie-
bolagsformen ger ocksd mdjlighet till
handel med andelar, nagot som skulle
starka den enskilde medlemmens likvidi-
tet och kanske ocksa intresse for forad-
lingsindustrin.

Men ocksa den privata livsmedelsin-
dustrin maste vid en avreglering rikna
med omstallningsproblem. Den har un-
der éren levt under skyddet av en starkt
protektionistisk politik och med for-
eningsrorelsens effektivitetskriterier
som riktmarken. Lyfts detta paraply bort
tvingas dven den privata industrin lara
sig leva i ett kdarvare klimat.

Jordprisregleringen har i Sverige lett
till ett ’livsmedelsindustriellt komplex’’.
Det ar nodvandigt att bryta upp detta
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komplex och aterstilla den dynamik som Déremot saknas exempel pa komplexa
karaktériserar marknader med konkur- maktstrukturer som avvecklat sig sjalva.
rens. Historien kidnner manga exempel (Se tex Olson, M, ”The Logic of Collec-
pa privilegier och maktkomplex som ra- tive Action’’, Harward University Press,
serats genom etablerandet av fri handel. 1965.) |
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