Niek Koning

HANDELSAFSPRAKEN NODIG VOOR AGRARISCHE PRODUCTEN 

Voor tropische handelsgewassen, zoals koffie, thee en cacao bestaat al jaren een vrije markt. De resultaten zijn echter niet om over naar huis te schrijven. De prijzen voor de boer zijn gedaald tot een vijfde van wat ze vroeger waren. Voor cacao zijn de prijzen de laatste tijd weer iets hersteld, maar slechts tot een fractie van hun oorspronkelijke niveau. Naast armoede en uitboeren van de grond, hebben de lage prijzen ook tot gevolg dat de landbouw zijn functie als startmotor voor economische ontwikkeling niet kan vervullen. Alleszins reden om afspraken te maken over de handel in agrarische producten, vindt Niek Koning, medewerker van zowel het Noord-Zuid Centrum van Wageningen UR als van de faculteit Sociale wetenschappen van die instelling. Samen met Muriel Calo en Roel Jongeneel schreef hij een beargumenteerd pleidooi voor het (her-)invoeren van goederenovereenkomsten.  

Joost van Kasteren

Niek Koning: ‘Als je begint over ‘commodity agreements’, goederenovereenkomsten, beginnen bijna alle economen te roepen dat die geen stand kunnen houden. Daarbij verwijzen ze naar de ineenstorting van de overeenkomsten voor koffie, cacao en  suiker in de jaren tachtig. Die overeenkomsten zijn echter in elkaar gezakt omdat met name in de Verenigde Staten en Groot-Brittannië, kampioenen van de vrijhandel, de politieke wil ontbrak om de spelregels te veranderen. Het is dus geen bewijs dat duurzame overeenkomsten niet mogelijk zijn. Alleen dat je ze beter moet ontwerpen.’ 

Om de discussie over op gang te brengen hebben Koning en zijn twee mede-auteurs een model ontwikkeld voor een goederenovereenkomst die wel duurzaam is. Alvorens daarop in te gaan wil Koning eerst iets kwijt over de noodzaak om de handel in landbouwgewassen te reguleren. ‘Na 1980 zijn de prijzen op de wereldmarkt voor koffie, cacao, suikerriet en rubber gedaald tot een kwart tot een vijfde van hun oorspronkelijke niveau. De gevolgen ervan zijn dramatisch, niet alleen voor de boeren zelf, maar ook voor de exporterende ontwikkelingslanden als geheel.’

‘Omdat de marge tussen markt- en kostprijs steeds kleiner wordt, dalen de inkomsten en komen de boeren terecht in een neerwaartse spiraal. Er is geen geld meer voor kunstmest, waardoor de bodemvruchtbaarheid afneemt en de opbrengsten nog lager worden. Er is ook geen geld meer voor plukkers. In Kenia bijvoorbeeld, waar zo’n beetje de beste bonen van de wereld groeien, worden ze van de plant af geritst in plaats van zorgvuldig in verschillende gangen geplukt. In Mexico, ook een belangrijk koffie-exporteur zijn veel boeren gedwongen om ermee op te houden en zich te voegen bij het groeiende leger van (illegale) trekarbeiders.’

Startmotor hapert

Voor de exporterende landen zelf zijn de gevolgen van dalende prijzen al even dramatisch. Koning: ‘Dankzij de relatief hoge prijzen voor hun exportgewassen konden exporterende landen in de jaren zeventig veel dollars lenen. Nu de prijzen zo enorm zijn gedaald, zitten ze al een jaar of twintig in de schuld. De strategie waarmee de Wereldbank en het Internationaal Monetair Fonds de gevolgen van de schuldencrisis wilden opvangen, verergerde de situatie voor die landen. Afbreken van de bescherming van de thuismarkt en investeren in exportgewassen versterkten de overproductie en deden de prijzen nog verder dalen. Temeer omdat de geïndustrialiseerde landen doorgingen met het gesubsidieerd dumpen van hun overschot aan landbouwproducten, zoals suiker en katoen.’

Een belangrijk effect van lage prijzen voor landbouwproducten is dat ontwikkelingslanden daardoor de mogelijkheid wordt ontnomen om de landbouw te gebruiken als startmotor voor verdere ontwikkeling. Koning: ‘Op termijn zal ook in ontwikkelingslanden het aantal mensen in de landbouw afnemen; dat is een onvermijdelijke ontwikkeling. Willen ze kunnen doorstromen naar industrie en dienstverlening dan moeten die alternatieve mogelijkheden er wel zijn. Om ze te creëren heb je het surplus uit de landbouw nodig. Het begint al met de timmerman en de smid in het dorp. Als de boeren geen geld meer hebben, kunnen zij ook niet overleven. Laat staan dat de smidse uit kan groeien tot een fabriek voor landbouwmachines of dat de timmerman een grote aannemer wordt. De lage prijzen op de wereldmarkt zijn fnuikend voor de economische ontwikkeling in de Derde Wereld.’

Onzichtbare hand

Toch valt het niet te ontkennen dat er landen zijn die ook bij de huidige lage prijs nog weten te verdienen aan hun exportgewassen. Vietnam bijvoorbeeld, een land dat in korte tijd is uitgegroeid tot een van de belangrijkste koffieproducenten. Koning: ‘Dat heeft vooral te maken met de uitzonderlijk gunstige omstandigheden in die landen . Als we het even op onszelf betrekken. Veehouders in Nieuw-Zeeland slagen er ook in om melk te produceren tegen een wereldmarktprijs die de helft is van de kostprijs in zuivellanden als Nederland of Denemarken. Niet omdat die boeren zoveel slimmer zijn, maar omdat de natuurlijke omstandigheden in Nieuw Zeeland uitzonderlijk gunstig zijn voor melkveehouderij.’ 

Dat zou ervoor pleiten om de onzichtbare hand zijn werk te laten doen. Adam Smith stelde immers al vast dat je wijn en kurk beter in Portugal kunt produceren dan in Engeland. Anders gezegd, de markt zorgt voor optimale verdeling van productiecapaciteit. Koning: ‘Net zo min als Nieuw Zeeland kan voorzien in de vraag naar melk, kan Vietnam voorzien in de vraag naar koffie. Wil je de voorziening van melk respectievelijk koffie niet in gevaar brengen, dan moet de marge tussen marktprijs en kostprijs zodanig zijn dat de gemiddelde boer die nodig is om de wereldvraag te bedienen er een normaal inkomen mee kan verdienen.’

Ook het inzetten op andere gewassen, iets dat past in de (her-)verdeling van productiecapaciteit via het marktmechanisme, biedt volgens Koning weinig soelaas.  ‘Het pleidooi voor alternatieven lijkt een beetje op de discussie die enkele jaren geleden in Nederland werd gevoerd over het vierde gewas. De eerste tien of twintig boeren verdienen er wat aan, maar als er honderd boeren in stappen klapt de markt in elkaar. Hoeveel hectaren teunisbloemen staan er nog in Nederland?’ Ook niche-markten zoals ‘Max Havelaar’-koffie bieden volgens Koning geen soelaas, omdat de ruimte voor Fair Trade producten of chique producten zoals ‘Cup of Excellence’ voor koffie beperkt is tot minder dan tien procent van de afzetmarkt.

Vooroorlogs

Wat agrarische grondstoffen betreft, moet de ‘invisible hand’ van Adam Smith dus een handje worden geholpen. Dat idee dateert niet van vandaag of gisteren. Na de prijsval van agrarische producten in Europa aan het eind van de negentiende eeuw en opnieuw in de jaren ‘30 werd van verschillende kanten de suggestie gedaan om de handel te sturen. In de jaren dertig pleitte de World Monetary and Economic Conference van de Volkerenbond voor omvattende grondstofovereenkomsten. De bekende econoom Keynes bepleitte eveneens  dergelijke overeenkomsten in een voorstel aan de Britse regering en zelfs het Amerikaanse ministerie van Landbouw was een fervent voorstander van zulke overeenkomsten.

In de General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) die in 1948 werd afgesloten, kwam, onder druk van het Amerikaanse ministerie van Buitenlandse Zaken  de nadruk echter te liggen op vrijhandel. Grondstofovereenkomsten werden weliswaar niet verboden, maar wel beperkt tot uitzonderlijke gevallen, als een overschot niet via het normale marktmechanisme kon worden weggewerkt. ‘Er werd, aldus Koning, ‘ook geen algemeen kader geschapen voor dit soort overeenkomsten. Van geval tot geval zou worden bekeken hoe ze er uit zouden moeten zien. Het enige dat werd vastgelegd was dat de overeenkomst voor maximaal vijf jaar mocht gelden en dat zowel exporterende als importerende landen ermee konden instemmen. Op zich heel democratisch, maar het effect was wel dat een klein aantal importerende landen elke overeenkomst kon blokkeren of vergaande concessies kon eisen. De limiet van vijf jaar betekende dat er vrijwel voortdurend onderhandeld moest worden.’

Naarmate de dekolonisatie voortschreed en steeds meer landen afhankelijk werden van een of enkele exportgewassen, kwamen de onrechtvaardigheden van het systeem duidelijker aan het licht. Halverwege de jaren zestig slaagden de ontwikkelingslanden er in om de UN Conferentie voor Handel en Ontwikkeling (UNCTAD) een permanente status te geven. Vanaf die tijd klonk steeds luider de roep om een omvattend kader voor grondstofovereenkomsten. Het succes van en de angst voor het eenzijdige OPEC-kartel, dat begin jaren zeventig een verdrievoudiging van de olieprijs wist op te leggen, zorgde ervoor dat de geïndustrialiseerde landen die roep ook eindelijk een beetje serieus begonnen te nemen. Halverwege de jaren zeventig werden de deur op een kier gezet voor een wettelijk kader voor grondstofovereenkomsten en voor een Gemeenschappelijk Fonds van zes miljard dollar. Koning: ‘Noch het wettelijk kader, noch het Gemeenschappelijke Fonds zijn ooit goed van de grond gekomen als gevolg van sabotage door met name de Verenigde Staten en Groot-Brittannië en het onvermogen van ontwikkelingslanden om een vuist te maken.’

Over koffie

Toch werden eind jaren zeventig enkele overeenkomsten vernieuwd, onder andere voor suiker, cacao en koffie. Het ineenstorten daarvan vormt voor veel economen, zoals gezegd, het bewijs dat zulke overeenkomsten niet kunnen werken. Volgens Koning heeft het falen echter andere oorzaken. Zo is de suikerovereenkomst ontploft omdat de Europese Unie zich er niet aan wilde houden en zijn groeiende suikeroverschotten op de wereldmarkt dumpte tegen prijzen ver onder de kostprijs. De Verenigde Staten reageerden daarop met het beperken van de import van suiker, waardoor de overschotten verder toenamen en de wereldmarktprijs nog verder daalde en door de eerder afgesproken bodem zakte. 

Voor cacao geldt iets dergelijks. In de jaren tachtig groeide het overschot aan cacao op de wereldmarkt doordat het systeem van exportquota werd verlaten. De bodem van het fonds waarmee de overschotten van de markt werden gehaald, kwam heel snel in zicht. Vooral ook omdat het grootste importerende land (de Verenigde Staten) en het grootste exporterende land (Ivoorkust) niet meededen. In 1993 werd een nieuwe cacao-overeenkomst afgesloten, maar die stelde weinig voor en had nauwelijks effect. 

De koffieovereenkomst, ingesteld in 1980, is in 1989 ingestort. Hoewel mislukt, illustreert de gang van zaken rond de koffieprijs, dat grondstoffenovereenkomsten wel degelijk kunnen werken, meent Koning. ‘De prijs van koffie was tien jaar lang dertig tot veertig procent hoger geweest dan de vrije marktprijs. Dat laat zien dat een overeenkomst, mits goed ontworpen, best effectief kan zijn.’ Het sterke aan de koffieovereenkomst was dat het aanhouden van een buffervoorraad werd gekoppeld aan een systeem van exportquota. Bovendien konden de geïndustrialiseerde landen geen roet in het eten gooien, zoals bij suiker, omdat ze geen koffie produceren. Het is een tropisch gewas bij uitstek. 

Het inzakken van de koffieovereenkomst in 1989 had verschillende oorzaken. Koning: ‘Op de eerste plaats trokken de geïndustrialiseerde landen zich terug uit het fonds, waardoor het budget voor het opkopen van overschotten kelderde. Op de tweede plaats bleek de overeenkomst te star.  Efficiënte produktielanden kregen te weinig quota toegewezen, waardoor ze zich tegen de overeenkomst gingen verzetten. Ook werden de quota niet aangepast aan verschuivingen in de consumentenvraag van Robusta naar de mildere Arabica koffie. Dat leidde tot weerstanden in de consumptielanden omdat de Arabica-prijzen onevenredig stegen. Daarnaast dumpten veel koffielanden overschot-koffie in Oost-Europa, dat buiten de overeenkomst was gebleven, wat weer leidde tot illegale her-export naar West Europa.’ 

Robuuste overeenkomst

De gang van zaken rond koffie laat zien dat een duurzame grondstoffenovereenkomst aan een aantal eisen moet voldoen. Op de eerste plaats moet de overeenkomst  onafhankelijk zijn van de medewerking van landen die de betreffende agrarische grondstoffen importeren. Die hebben immers geen belang bijeen hogere prijs en zullen daarom altijd proberen om de overeenkomst te saboteren. Verder moet een overeenkomst ‘free rider’-gedragontmoedigen, zodat exporterende landen niet mee profiteren van de hogere wereldmarktprijs zonder daar zelf iets voor te doen of te laten. Een belangrijke voorwaarde is tenslotte dat het systeem voor het verdelen van quota flexibel is in de zin dat ook nieuwkomers een kans krijgen.

Met die eisen in het achterhoofd ontwikkelden Koning en zijn mede-auteurs een model grondstoffenovereenkomst, ofwel een ‘Fair Trade Arrangement’. Het bestaat uit een ‘Fair Trade Fund’ dat door regeringen van ontwikkelingslanden in het leven is geroepen. In geval diezelfde regeringen besluiten om marktprijs voor een of meer exportgewassen op te krikken wordt ene systeem in het leven geroepen, bestaande uit een uniforme exportbelasting, die wordt gebruikt om overschotten op te kopen en te vernietigen, in combinatie met het invoeren van quota voor individuele producenten.

De quota kunnen op nationaal niveau worden verhandeld. Om het aanbod in evenwicht te brengen met de vraag koopt het Fair Trade Fund in de daaropvolgende jaren quota in op nationale markten. Voor een deel om de productie te beperken, voor een deel ook om quota over te dragen van minder efficiënt producerende landen naar landen (dat kunne ook nieuwkomers zijn) die wel efficiënt produceren. Aankoop en overdracht vinden plaats volgens een van tevoren afgesproken formule, zodat daarover geen discussie kan ontstaan.

Herverdeling

Een dergelijk systeem heeft volgens Koning als voordeel dat het zichzelf financiert en daardoor niet afhankelijk is van de welwillendheid van de consumerende landen. Een voordeel ten opzichte van de eerdere koffieovereenkomst is dat het een herverdeling van productiecapaciteit mogelijk maakt van landen met een hoge kostprijs naar landen met een lagere kostprijs. Ook nieuwkomers op de markt krijgen een kans om quotum te verwerven. Koning: ‘Daarmee voorkom je dat ze ‘free rider’- gedrag gaan vertonen. Omgekeerd heeft de gevestigde orde er daarom ook belang bij om quota beschikbaar te stellen voor nieuwkomers, juist om dit soort ‘free rider’- gedrag tegen te gaan.’

In hun paper hebben Koning en mede-auteurs uitgerekend dat de prijs van koffie op de wereldmarkt in vijf jaar tijd kan verdubbelen, als er een Fair Trade Fund in het leven wordt geroepen. Belangrijk voor de boeren is dat zelfs in het eerste jaar de prijs die zij voor hun koffie krijgen, gaat stijgen. Dankzij de exportbelasting heeft het Fund voldoende middelen in huis om de overschotten op te kopen te vernietigen. Diezelfde belasting levert ook de middelen om productiequota op te kopen en zo de productie te verminderen. 

Tegenmacht

Een belangrijk element in de door Koning c.s. voorgestelde opzet is dat exporterende ontwikkelingslanden zelf het initiatief nemen voor een dergelijke overeenkomst, terwijl de kosten ervan door de geïndustrialiseerde landen worden betaald in de vorm van een prijs voor koffie. Hoewel dat alleszins gerechtvaardigd is, lijkt het onwaarschijnlijk dat de geïndustrialiseerde landen zich daar zomaar bij neer zullen leggen. De gang van zaken rond UNCTAD heeft dat op voor ontwikkelingslanden pijnlijke wijze geïllustreerd. Daarnaast is de kans niet denkbeeldig dat de geïndustrialiseerde landen als ‘free rider’ mee gaan liften op zo’n overeenkomst voor gewassen die ze zelf ook kunnen produceren, zoals katoen, suiker en oliezaden. 

Koning erkent dat dergelijke overeenkomsten niet zonder slag of stoot tot stand zullen komen. Hij vermoedt dat de geïndustrialiseerde landen er zelfs geen been in zullen zien om te dreigen met het intrekken van ontwikkelingshulp en opzeggen van IMF-leningen. ‘Ontwikkelingslanden moeten daarom een uitgekiende strategie ontwikkelen om de verwachte sabotage van grondstof-overeenkomsten tegen te gaan’, vindt Koning. 

Een onderdeel van zo’n strategie zou kunnen om maatschappelijke organisaties in de geïndustrialiseerde landen uit te nodigen om deel te nemen in een Fair Trade Coalition. Een dergelijke coalitie zou handelaren en verwerkers van de betreffende gewassen onder druk kunnen zetten. Ondernemers zijn wat dat betreft gevoeliger voor maatschappelijke druk dan overheden. Blijven de geïndustrialiseerde landen dwarsliggen dan zouden ontwikkelingslanden kunnen overwegen om hun medewerking aan andere overeenkomsten stop te zetten. Te denken valt aan het overleg op het gebied van intellectuele eigendomsrechten, internationale aanbesteding en andere zaken die Westerse regeringen en bedrijven flink pijn kunnen doen.

Tot slot

Met hun paper willen Koning en zijn mede-auteurs de discussie over grondstof-overeenkomsten weer nieuw leven inblazen. In hun ogen vormen ze een gepast tegenwicht tegen het ingebakken onrecht in de WTO-regels, waarbij het armelui’s instrument voor marktregulering, namelijk importtarieven, wordt beperkt terwijl de rijke landen onbelemmerd door kunnen gaan met het steunen van hun boeren. Tegelijkertijd laten ze zien dat grondstofovereenkomsten in de jaren negentig ten onrechte bij het grofvuil zijn gezet. Mits slim opgezet, kunnen ze wel degelijk  functioneren en daarmee ontwikkelingslanden de mogelijkheid geven om de opbrengst van exportgewassen te benutten als startmotor voor ontwikkeling. Een bijkomend effect is dat de consument in de geïndustrialiseerde landen er voor betaalt. Niet via ontwikkelingshulp, maar via het betalen van een redelijke prijs voor de producten die hij aanschaft. 

