INVOERHEFFINGEN ALS NOODZAKELIJK INSTRUMENT VOOR LANDBOUWBELEID

Giel Ton

Zowel in Nederland als in Bolivia worden de ontwikkelingen op het WTO-handelsfront nauwlettend gevolgd. Het artikel schets het gevaar van het Europese groene liberalisme voor landbouwbeleid ten behoeve van kleine boeren in ontwikkelingslanden. 

Bolivia is in 1999 lid van het handelsblok van landbouwexporterende landen, de Cairns Group
. Deze groep pleit binnen de WTO-onderhandelingen voor een volledige liberalisering van de landbouw, waardoor de in deze landen goedkoop geproduceerde producten meer marktruimte krijgen ten koste van beschermde en gesubsidieerde landbouwproductie, met name uit Europa en de VS, maar ook in ontwikkelingslanden. Een politiek besluit van de toemalige Bolivaanse regering dat zonder overleg met het parlement werd genomen, en resultaat is van de lobby van het mutinationale bedrijfsleven actief in de sojasextor van Bolivia. De theoretische uitgangspunten die de Cairns-visie onderbouwen zijn terug te voeren op het idee dat ieder land zich moet specialiseren in dat waar het goed in is en geen inefficiente sectoren moet beschermen
. In het kort is dit ook het neoliberale paradigma voor vrijhandel. Deze neoliberale politiek heeft zich ook geuit in het tekenen van vrijhandelsverdragen met het buurland en belangrijke landbouwexporteur Argentinië (via een associatieverdrag met de MERCOSUR)
.

Bolivia is volgens de statisitieken inderdaad een netto landbouwexporteur met een sterke groei van de agrarische exportsector. Maar als je achter deze cijfers kijkt, zie je dat die export vrijwel volledig komt uit de sojateelt, overwegend door grote boeren geproduceerd wordt en waar relatief weinig arbeid in gebruikt wordt. De statistieken wat betreft  de voedselproductie, welke overwegend afkomstig is van de kleinere en gediversificeerde gezinsbedrijven, zijn van andere aard. Bolivia wordt wat voedsel betreft steeds meer afhankelijk van de importen uit het buitenland. De hierna volgende grafieken geven aan dat deze voedselimporten sinds het vrijhandelsverdrag met de MERCOSUR (1996) sterk zijn gestegen  
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Bron: INE, http://www.ine.gov.bo, gecorrigeerde dataset

Veel economen juichen deze specialisatie toe en benadrukken dat Bolivia zich moet specialiseren in de producten die ze goedkoper kan leveren aan de wereldmarkt en voor haar voedsel voorrang moet geven aan producten die goedkoper van elders kunnen worden aangevoerd. Wat daarbij vaak wordt vergeten door de economische macro-modellenbouwers, is dat de werkgelegenheid in de voedselproducerende sector (in het geval van Bolivia de indiaanse dorpen in de Andes) niet zo makkelijk ´verschoven´ kan worden naar andere sectoren en er dus nog enkele generaties families hun inkomen en sociale zekerheid gedeeltelijk uit de markt voor landbouwproducten moeten halen. Migratie is een pijnlijk en meestal niet zo succesvol alternatief. De scholing in de berggebieden is behoorlijk slecht, de afstand tot de stad groot en de interne sociale verbanden minstens zo belangrijk voor de overleving van de families dan een mager dagloon als migrant in de stad. 

Er is op de korte termijn geen zicht op een arbeidsintensieve sector die de 2,5 miljoen mensen in de Andes regios op een andere manier van een enigszins stabiel inkomen kan voorzien. Tegelijkertijd is de Andes allesbehalve een gebied waar comparatieve voordelen liggen in de landbouw: kleine percelen, bergachtig, moeilijk toegankelijk. Het is geen exportsector maar desalniettemin een belangrijke economische sector om een minimale levensstandaard vast te houden. Zelfvoorziening door landbouw en veeteelt is een belangrijke doelstelling voor de indiaanse boeren families, maar absoluut niet de enige doelstelling. Onderwijs, gezondheidszorg, vervoer en niet zelf geproduceerde levensmiddelen (zoals basisbehoeften als olie, zout en suiker, maar ook andere verbruiksgoederen als cocablaadjes, koffie en frisdrank) moeten met geld worden gekocht. En om aan geld te komen moet een gedeelte van de eigen productie worden verkocht.  Inkomsten dus, die afhankelijk zijn van de prijs op de markt, en van een afzetkanaal in de buurt. Beide punten zijn daardoor belangrijke aangrijpingspunten voor ontwikkeling en armoedebestrijding. 

Daarom lijkt er voldoende reden voor een overheidsbeleid dat leidt tot stabielere en hogere prijzen voor landbouwproducten in de Andes regio, want stabielere en hogere landbouwprijzen voor tradionele voedselgewassen zullen positief uitwerken op de armoedebestrijding. De meeste armoede bevindt zich op het platteland en de invloed van hogere landbouwprijzen op de kosten van levensonderhoud van de arme stadsbewoner is minimaal
. De meeste werkgelegenheid in Bolivia vindt bovendien plaats in het midden en klein bedrijf, bedrijfjes die met weinig kapitaal werken. De voedselverwerkende industrie is daardoor een relatief kapitaalarme en arbeidsintensieve sector. De kleinschaligheid maakt reclame echter onmogelijk en het leveren aan supermarkten moeilijk, zodat deze kleine bedrijven in snel tempo de concurrentie van geïmporteerde verwerkte en voorverpakte producten verliezen. De kwaliteits- en kwantiteitsomslag die veel van die kleine verwerkende bedrijven moeten maken is echter heel moeilijk te verwezenlijken in een land waar krediet ontzettend duur is (rente van 15-30%), technisch onderwijs op een bedroevend peil staat en vrijwel geen geld is voor strategisch onderzoek. Het is dan ook logisch dat de Boliviaanse verwerkende industrie op dit moment geen kans heeft om zonder beschermend beleid zich verder te ontwikkelen en dat de werkgelegenheid in deze sector op de tocht staat.


[image: image3]
Gek genoeg heeft diezelfde sojasector juist jarenlang baat gehad bij een een systeem van marktbescherminng door invoerrechten. De sojasector in Bolivia verkoopt in Venezuela en Colombia en heeft jarenlang baat gehad bij de marktondesteuning via het mechanisme van variabele invoerheffingen (price band system) dat in deze landen funktioneert, waarbij de invoerheffingen worden verhoogd als de wereldmarktprijs laag is en worden verlaagd als de wereldmarktprijs hoog is. Het resultaat is een soort van ´vering´ waardoor de interne prijs voor de verwerkende industrie stabiel blijft. De binnenlandse prijs in deze Andes-landen wordt daardoor minder direct beïnvloed door de schommelende prijzen voor het alternatief, de importen tegen de flucterende wereldmarktprijs. Over Boliviaanse sojaimporten hoeft in Venezuela en Colombia geen invoerheffing worden betaald omdat het deze landen, een interne markt hebben zonder invoerrrechten
. Zo konden de Boliviaanse sojaexporteurs de concurrentie uit Brazilië en de VS aan, die geen lid waren van die interne markt, doordat ze een relatief prijsvoordeel hebben ten opzichte van hun directe concurrentie. Dat prijsverschil kon tot meer dan 30% oplopen in de jaren dat de wereldmarktprijs voor soja laag was. De beschermde afzetmarkt bleek een belangrijke factor voor het kunnen ontwikkelen van deze dynamische exportsector.

De Boliviaanse producenten voor de binnenlandse markt zouden ook baat hebben bij het toepassen van het price band system voor producten als melkpoeder en tarwe(meel), maar onder druk van de Wereldbank en het IMF heeft Bolivia zich teruggetrokken uit dit systeem van marktbescherming. Melkproducenten in bijvoorbeeld Venezuela en Colombia hebben wel baat bij dit systeem en krijgen een stabiele prijs die (uitgedrukt in US-dollars) duidelijk hoger ligt dan de prijs die Boliviaanse producenten voor hun melk krijgen. Waar de Boliviaanse producenten de kostprijs niet volledig terug verdient (= arm blijven of verarmen), gebeurt dat in die landen wel (= verdienen een redelijker inkomen). Met toenemende kracht eist de boerenbeweging dan ook dat de uitzonderingspositie van Bolivia wordt opgeheven en het price band systeem toegepàst gaat worden. Dit handelspolitieke instrument ligt echter internationaal zwaar onder vuur. Het is te verwachten dat onder druk van de MERCOSUR of door de WTO onderhandelingen dit interessante en werkbare instrument van overheidsbeleid zal moeten worden afgeschaft
. 

Die werkzaamheid van het price band systeem en soortgelijke prijsondersteuningsinstrumenten zit hem vooral in het feit dat invoerheffingen een inkomstenbron zijn in plaats van een uitgavenpost, zoals het geval bij overheidssubsidies, en dus voor arme landen een van de weinige effectieve instrumenten is om iets aan economisch beleid te doen. Binnen de WTO onderhandelingen in Cancún was er evenwel een ´bijna accoord´  tussen de vroegere Cairns Group, de VS en Europa, om invoertarieven in de wereld zo laag mogelijk te krijgen of, beter nog op te heffen, en de exportsubsidies af te schaffen. De Cairns Group zou dan beter kunnen exporteren naar derde landen (China, India), het aanbod van landbouwexporten uit de EU en de VS op de wereldmarkt zou afnemen, maar de VS en Europa zouden de markt met andere middelen mogen blijven beschermen (kwaliteitseisen) of de prijsval compenseren met inkomensondersteunende subsidies richting hun boeren. Dat dit accoord er toen niet kwam was deels te wijten aan Brazilië.  Brazilië is welliswaar deel van de Cairns Group, maar heeft, samen met onder andere India en China,  tegelijkertijd ook een ander platform opgericht. Deze zogenaamde G-20 gebruikt het radicale Cairns Group standpunt echter vooral onderhandelingstechnisch opdat er op de andere terreinen (respecteren van patenten, openstelling industriesector voor buitenlandse investeerders, privatisering van diensten, vrijgeven van overheidsaanbestedingen aan buitenlandse leveranciers
) geen concessies hoefden worden gedaan. De huidige low profile WTO-onderhandelingen in Geneve, lijken echter het ´oude´ pre-accoord weer op te pakken. Europa eist minder in de andere sectoren (Singapore Issues) zodat Brazilië toe moet gaan geven op landbouw
..

De Europese positie bij de WTO onderhandelen is er dus vooral op gericht om alle vormen van  invoerheffingen af te schaffen zodat de interne prijs in alle landen overeen gaat komen met de wereldmarktprijs, en (in Europa) de inkomensgevolgen voor boeren te compenseren met inkomenssubsidies. Het paradigma van vrijhandel en globalisering van landbouwmarkten wordt omhelst, terwijl de resulterende pijn met overheidssubsidies wordt verlicht. Deze ´uitruil´ doet een groot beroep op de EU-begroting en is  economisch zeer voordelig voor de internationaal operende agribussiness (lagere prijzen voor in Europa gekochte landbouwinputs). Een onverwachte steunpilaar van dit beleid vormen delen van de milieubeweging en de groen frakties in het Europees parlement, die de subsidiëringsmacht van de Europese Unie willen gebruiken om milieudoelen te bereiken. De noodzakelijke omslag in landbouwbeoefening naar meer meer milieuvriendelijkere landbouw, die via de vraagkant langszaam op gang komt, kan, zo denkt men, makkelijker door voorwaarden te stellen aan boeren die aan het subsidie-infuus liggen. Dat laatste maakt dat deze delen van de progressieve beweging de omslag in het Europese landbouwbeleid van marktprijsondersteuning naar cross-compliance inkomenssteun geestdriftig toejuichen. Het vele geld dat via exportsubsidies op lanbouwoverschotten wordt vergeven zou dan een beter te legitimeren doel krijgen. Onbewust omarmt men daarbij echter een paradigma van internationale handelsregulering dat funest uitpakt voor kleine boeren in ontwikkelingslanden, een politiek van “groen liberalisme”.

Subsidies gebruiken om de negatieve effecten van de vergrote internationale concurrentie weg te poetsen is een model van landbouwbeleid dat in ontwikkelingslanden, met een zwakke overheid en zonder mogelijkheden tot inkomenssteun, absoluut niet mogelijk is. Een brede coalitie boerenorganisaties en NGO´s uit noord en zuid protesteert daarom tegen de huidige onderhandelingstendens in de WTO en omarmt het concept food sovereignty. Dit houdt onder andere in dat landen op het gebied van hun voedselvoorziening weer marktordeningsmechansmen (waaronder heffingen en quotas) zouden mogen gaan gebruiken, met name om de binnenlandse markt te beschermen tegen goedkope voedselimporten en om werkgelegenheid in de landbouw te behouden
. Het paradigma van ´vrijhandel en economische groei via internationale handel´, wordt daarbij frontaal aangevallen door een paradigma dat de ´verdediging tegen ongewenste invloeden van die wereldhandel´ centraal stelt. Bovendien benaderen deze groepen de landbouw als een sociaal proces en als een multifunctionele sector, en niet alleen als een bron van verhandelbare goederen (just another sector). Men stelt dat het food sovereignty concept ook zou kunnen dienen als nieuw paradigma voor een Europees landbouwbeleid, waarin gesubsidieerde landbouwexporten zouden moeten worden afgeschaft, maar waar prijsondersteunde en gesubsdieerde productie voor de interne regionale markt weer een legitieme reden wordt voor landbouwbeleid. Gezinsbedrijven als leverancier van gezond voedsel voor de regionale markt en landbouwprijzen op een niveau die produktiekosten van de gezinsbedrijven weer gaat dekken. Dat noodzaakt tot meer regulering van de markt (met name ter voorkoming van overschotten door systemen van quotering en aanbodbeheersing), maar misschien is dat wel erg noodzakelijk voor een samenleving die meer wil met landbouw dan alleen het leveren van een goedkoop produkt.

Het lijkt me dan ook sterk de vraag of op deze manier het Europese landbouwbeleid en de WTO-besluitvorming de goede richting op gaan, of dat het een nieuwe vorm is van ´ongelijke handel´: het verbieden van instrumenten die ontwikkelingslanden kunnen gebruiken om hun agrarische sector te versterken, en het verruimen van maatregelen die deze landen niet kunnen betalen. Het is de uitdaging om landbouwbeleid te voeren en handelsregels te stellen die ook aan ontwikkelingslanden de mogelijkheid bieden om het sociale vangnet dat de landbouw vaak is te beschermen met maatregelen die ze kunnen uitvoeren (invoerheffingen) en tegelijkertijd een Europees milieubeleid te voeren dat effectief is in het terugdringen van de milieubelasting en het dierenwelzijn vergroot. De vaststelling dat de internationale handel in landbouwproducten niet werkt zoals we willen dat die zou werken, mogen we niet alleen in het rijke noorden oplossen middels subsidies, maar dient tot een handelsinstrumentarium te leiden dat het voor alle landen in de wereld mogelijk maakt om voedselproductie en plattelandsontwikkeling naar eigen behoeften vorm te geven.




Gevolgen van de globalisering van de Boliviaanse landbouwmarkten


De mogelijkheden om op de lokale markt een redelijke prijs voor het product te krijgen komen vanwege de globalisering onder druk. Het getuigt van heel veel optimisme om te denken dat hier alleen maar sprake is van een ´pijnlijk proces van aanpassing´, ik zie het als fenomenen die aangeven dat er sprake is van het afbreken van een (aanzet tot) lokale economische ontwikkeling. Een lokale economie die welliswaar niet concurrerend is ten opzicht van de rijke landen maar wel essentieel is voor het in stand houden gedurende de komende decenia van sociale verbanden en overlevingsstrategieën in een van de armste gebieden van de wereld.:


Na de devaluatie van de Argentijnse Peso werd het Argentijnse produkt ineens heel goedkoop. Als gevolg van de meelimporten uit Argentinië sloot de laatste meelfabriek in de zuidelijke stad Tarija, waardoor van de een op de andere dag de boeren hun tarwe niet meer konden verkopen. Tarwe is een van de weinige gewassen die op de armere gronden geteeld kan worden, belangrijk is voor de zelfvooziening en, als nevenproduct, eten voor het vee oplevert. Het gewas blijft dus, maar de mogelijkheid tot geldinkomsten is vedwenen.


Na de verlaging van de invoerheffingen met Argentinië, besloot de bierfabriek in Sucre om ineens om het moutgerst uit Argentinië te importeren in plaats van op te kopen bij de boeren uit de streek. Goedkoper vervoer en gestandaardiseerde kwaliteit, zo luidde het argument. Uit arrenmoede werd de geoogste gerst van honderden boerenfamilies dan maar aan de varkens gevoerd, waarbij overigens na een half jaar de lokale markt voor varkensvlees volledig in elkaar stortte. Weer een inkomensalternatief minder.


Vooruitlopend op een WTO over gelijke rechten voor buitenlandse en binnenlandse bedrijven bij overheidsaanbestedingen, heeft Bolivia al een wet die selectief aankoopbeleid verbiedt. De meeste gemeentes met schoolmelkprogramma´s kiezen daarom in de openbare aanbestedingsprocedures voor goedkoop geïmporteerde melkpoeder in plaats van plaatseljk geproduceerde melk. De prijs is nu het enige besliscriterium. Daags na het slechte nieuws stuurt de fabriek een brief aan de boeren dat ze daardoor voortaan minder melk konden aanleveren aan de fabriek en dat de prijs weer een keer omlaag moest. Jonge families, met plannen voor het investeren in wat extra koeien (van twee naar vijf koeien), zetten hun kansen op enige sociale mobiliteit maar weer in de kast.














� Giel Ton is landbouweconoom en heeft de afgelopen vijf jaar gewerkt binnen CIOEC-Bolivia (de nationale koepel van kleine boeren coöperaties en verenigingen). 


� Genoemd naar de Australische stad waar de eerste bijeenkomst plaansvond. Het is een amalgaam van landen die netto landbouwexporteur zijn. Australië is ook verreweg de belangrijkste ideoloog en woordvoerder van de groep. 


� Een heel heldere verwoording van dit neoliberale paradigma staat in de verschilende studies van ABARE dat onderzoek uitvoert voor de Australische regering, zoals ´Domestic Support of Agriculture; is WTO Special Treatment for developing countries helping or hindering change?´, ABARE Current Issues 02.05.


� Bolivia is geassocieerd lid van de MERCOSUR, de het vrijhandelsblok van Argentinië, Brazilië, Uruguay en Paraguay, en heeft een verdrag dat de eliminatie van invoerheffingen regelt (ACE 36), met een geleidelijke afbouw per productgroep, met einddatum 2007 voor de meeste landbouw sectoren en 2017 voor de meest gevoelige sectoren.


� In ons onderzoek (Prudencio en Ton, CIOEC-Bolivia, 2004) analyseerden we onder andere de prijsopbouw van verschillende voedselgewassen op de binnenlandse markt en tonen daarbij aan dat een verhoging van de producentprijzen (bijv. vanwege 20% invoerheffing) een minimaal effect heeft op de uiteindelijk prjs die de consument betaalt voor zijn voedsel op de stedelijke markt. De marges van de tussenhandel zijn in de meeste gevallen anderhalf tot driemaal zo hoog als de prijs die de producent krijgt of die aan de grens betaald wordt voor het geïmporteerde product. De invloed op het netto-inkomen van de boer is echter wel substantieel.


� Bolivia, Peru, Ecuador, Colombia en Venezuela hebben een gemeenschappelijke markt, naar Europees model, de Comunidad Andina de Naciones (CAN).


� Argentinië heeft onder druk van haar graan exporteurs al een WTO procedure aangespannen en gewonnen tegen een soortgelijk price band syteem in Chili. 


� Dat zijn de zogenaamde Singapore Issues, die de EU persé op de onderhandelingstafel wilde  krijgen.


� In ruil voor het besluit de exportsubsidies af te schaffen, eist Europa (Pascal Lamy) in juni bijvoorbeeld dat er ´wisselgeld´ komt in de vorm van lagere invoerheffingen, ook in ontwikkelingslanden.


� Deze coalitie, rond de Via Campesina, stelt een reeks handelsreguleringsmaatregelen voor, die nu door de WTO verboden worden en de afschaffing van andere die nu via de WTO toegestaan worden. Een groot aantal voorstellen zijn nader gespecificeerd in: Olson et al, “Towards Food Sovereignty: Constructing an Alternative to the WTO Agreement on Agriculture”, IATP, 2003, op http://www.tradeobservatory.org,  en in “Our World Is Not For Sale; Priority to Peoples' Food Sovereignty - WTO out of Food and Agriculture,  op http://www.peoplesfoodsovereignty.org  





