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U-landenes behov for fedevarebistand i 1990erne

Resumé'

Denne artikel har ril hensigt at belyse, hvor meget fadevarebistand udviklingslandene far
behov for i 1990erne. Desuden diskuteres perspektiverne for, at dette behov vil blive til-
fredsstiller. Eksisterende prognoser gennemgds, og det pdvises, at der i de kommende dr vil
blive brug for mindst en fordobling i fadevarebistanden. Samridig peger meget i retning af
stagnation eller endog fald i udbuddet. Der er derfor god grund til at tage skrids til at ege
og effektivisere fodevarebistanden. Behovet for fadevarebistand er imidlertid en afleder stor-
relse. Hielp il fremme af den nationale fodevareprodukzion og midler til sikring af de
Jarttiges adgang il den eksisterende produktion ber derfor fortsat vere i fokus i udvikiingsbi-
standen,

1. Indledning

Fedevarebistand er et emne, som naturligt nok kalder pd sterke felelser. Gruopvekkende
sultkatastrofer optrader hyppigt 1 mange udviklingslande, hvor befolkningemne ogsi lider af
generel underemaring. Fedevarebistand spiller derfor en vigtig rolle i mange udviklings-
landes forseg pi at stabilisere fedevareforsyningen og tilfredsstille efterspergslen efter mad.
I giverlandene er stzrke kommercielle interesser involveret, og endelig udger fedevarebistan-
den en vasentlig andel af den samlede officielle udviklingsbistand (ODA) fra OECD-

landene.?

Tidligere blev der i debatten om fedevarebistand ofte sat fokus pa dens negative sider. Men
aktuelt lzgges der sterre vegt pd fedevarebistandens betydning som vekstressource i form
af betalingsbalance- og budgetstotte. Mulighederne for at bidrage til succesfulde ud-
viklingsprojekter og bekazmpelse af fattigdom understreges ogsd. Desuden er der blevet
introduceret nye modaliteter som f.eks. triangulzre transaktioner og byttearrangementer til
at imedekomme en typiske svagheder. Holdningerne til fedevarebistanden er med andre ord

blevet mere nuancerede, selvom det fortsat er en kontroversiel form for bistand.?



En razkke internationale institutters prognoser konkluderer, at der vil vare behov for en
voldsom stigning i fodevarebistanden i de kommende &r (National Research Council 1988).
Samtidig viser flere udredninger (se f.eks. Hopkins 1990), at udbuddet af fodevarebistand
sandsynligvis vil stagnere eller endog falde i 1990erne trods det stigende behov. Dette dystre
perspektiv skal ses i lyset af 1980emes skuffelser pd udviklingsomrddet. Det er derfor ikke
blot naturligt, men pitrengende, at besk=ftige sig med, hvordan behovsprognoserne skal for-
tolkes, og at analysere hvorledes de modsztningsfyldte tendenser, der indvirker pa fedevare-
bistanden, kan forventes at udvikle sig i 1990eme. Desuden ber det diskuteres, hvad de bi-
standspolitiske implikationer af den aktuelle situation p dette omrdde er.

2. Baggrund
Fodevarebistand klassificeres i tre grupper: program-, projekt- og katastrofebistand.

Programbistanden har til formal at dekke det udzkkede behov for fadevarer, som matte ek-
sistere i det, der kaldes normale 4r. Programbistanden, hvis relative betydning har vearet
faldende i 1980erne, udgjorde i 1988/89 stadig over halvdelen af den samlede fedevare-
bistand i form af komn.* Denne type bistand ydes udelukkende pa bilateral basis og gives dels
som gavebistand og dels pd ‘blede’ tilbagebetalingsvilkir, Nir programbistanden erstatter
kommerciel import indeholder den et element af betalingsbalancestotte, og nir den s=zlges
lokalt, hvilket normalt er tilfzldet, kan den styrke den lokale regerings budgetter.

Projektbistanden har igennem 1980erne varet den nzststorste kilde til fodevarebistand bortset
fra katastrofedrene i midten af artiet. Denne type bistand er traditionelt blevet ydet med
henblik p4 sivel at hjzlpe sarligt fattige malgrupper i normale ir som at fremme rea-
liseringen af mere overordnede udviklingsmalsztninger. Projektbistand gives udelukkende
pi gavevilkdr, og Verdensfedevareprogrammet (WFP) spiller en central rolle i denne
sammenhang. Men en razkke bilaterale donorer og ikke-statslige organisationer (NGOs) yder
ogsa projektbistand.

Katastrofebistand, der i 1980eme har ligget pd 10-30% af den samlede fodevarebistand i



form af korn, hjazlper med at dekke forskellige typer af hastende og midlertidige behov for
fodevarebistand. Sidanne nedhjzlpsbehov kan opstid som felge af naturkatastrofer, men ogsi
menneskeskabte problemer kan give anledning til katastrofe- eller nadhjzlp. Den ydes pi
sivel bi- som multilateral gavebasis, og mange NGOs er aktive pa dette omride.

Analyser og data om det fremtidige behov for fodevarebistand giver som allerede pipeget
ofte anledning til voldsomme meningsudvekslinger. Dette skyldes i hgj grad de stzrke
pkonomiske, kommercielle og politiske interesser, der er involveret. Men debatten kan ogsi
begrundes med de store metodemassige vanskeligheder, som karakteriserer sidanne

undersegelser.

For det forste skal behovsanalyseme adskilles fra vurderinger af, hvad der faktisk vil blive
udbudt og mere generelt fra donorlandenes politisk-gkonomiske malsztninger. Herudover
gzlder for det andet, at det er vanskeligt at afgrense fodevarebistanden pracist. Et typisk
problem i denne sammenhzng er, om salg af fedevarer med eksportstette skal indregnes eller
ikke. For det tredje er det uhyre svart at skaffe pilidelige data fra udviklingslandene over
centrale variable som fodevareproduktion, import, eksport og befolhlingsudvildi-ngen-
Endelig hersker der for det fjerde uenighed om, hvorledes data’ene skal behandles for at give
meningsfyldte estimater.®

Disse praktiske og analytiske vanskeligheder ger, at der ikke findes nogen generelt accepteret
metode til estimering af fedevarebistandsbehovet. Desuden ma der skelnes mellem to

principielt forskellige typer af behovsanalyser.

Markcd.sbaserede behovsanalyser tager udgangspunkt i prognoser over den effektive markeds-
efterspargsel efter fedevarer (ved det aktuelle prisniveau). Fodevarebistandsbehovet defineres
som den effektive markedsefterspergsel fratrukket sivel den forventede produktion som den
kommercielle import. Det er imidlertid et problem for denne definition, at markedsefter-
sporgslen ikke afspejler de ernzringsmassige behov. Der er i udviklingslandene mange, som
ikke har ‘adgang’ til tilstrzkkelig mad. Denne manglende ‘adgang’ kan skyldes utilstrzkkelig
kebekraft, men dér kan ogsd vare tale om andre forhold.® Sidanne udzkkede ernzrings-
massige behov ‘fanges’ ikke op af den markedsbaserede definition.



Emneringsbaserede behovsanalyser tager derfor udgangspunkt i, at det er nedvendigt at sikre
alle en ernzringsmassigt acceptabel minimumsstandard. Fedevarebistandsbehovet defineres
som det samlede ernzringsbehov (baseret pa et minimums- eller gennemsnitligt fodevarebe-
hov multipliceret med befolkningens sterrelse) fratrukket produktion og kommerciel import,
Problemet i denne sammenhzng er, at der ikke findes nogen generelt accepteret mélestok for,
hvad en acceptabel standard er. Og hertil kommer det sikaldte gennemsnitsproblem. Der er
ingen garanti for, at alle fir adgaﬁg til fadevarer, der svarer til det etablerede minimums-

eller gennemsnitlige niveau, der benyttes i analysen.

Traditionelt er programbistanden blev karakteriseret som udbudseller prisstabiliserende, idet
denne type af bistand retter sig mod det markedsbaserede behov. Projektbistanden er derimod
blevet opfattet som rettet mere direkte mod realiseringen af ern=zringsbaserede behov. Denne
skelnen er dog i lebet af 1980eme blevet endnu mere uklar end tidligere. P4 den ene side
gelder, at midler fra salg af fedevarebistand nu ofte sremarkes til gavn for serlige mélgrup-
per, og p4 den anden side benyttes projektbistanden i stigende grad 1 forbindelse med sektor-

programmer snarere end til direkte gavn for bestemte mélgrupper.

Det er imidlertid felles for program- og projektbistanden, at de medvirker til at stabilisere
fedevareudbuddet og i princippet kan baseres pd prognosticerede behov. Dvs. disse former
for bistand kan planlzgges. Dette er ikke tilfaldet for katastrofe- eller nedhjzIpsbehovene,
der som grundregel markerer afvigelser fra en generel udvikling eller trend. I praksis ind-
drages nedhjzipsbehovet dog undertiden indirekte, idet de kan indgd i de historiske data p4

basis af hvilke, prognoserne over fremtiden udarbejdes.



3. Behovet for fedevarebistand

Der er blevet arbejdet med at udforme prognoser over den internationale handel med
fodevarer og det dermed forbundne behov for fodevarebistand siden 2. Verdenskrigs
afslutning. Men i de senere 4r er det blevet muligt at forstzrke indsatsen og at behandle langt
storre mzngder af data end fer. Dette skyldes dels velkendte teknologiske fremskridt pa
EDB-omridet, men ogsi at den internationale produktions- og handelsstatistik er blevet bed-

re.

FNs Landbrugs- og Fedevareorganisation (FAO) har spillet en vigtig rolle i prognoscarbejdet
i Arenes leb.” Men andre institutioner er kommet til. Foruden The International Food Policy
Research Institute (IFPRI) drejer det sig om f.eks. USAs Landbrugsministerium (USDA),
Towa State University og The International Institute for Applied Systems Analysis (ITASA).
Disse institutioner anvender imidlertid ikke et ensartet analytisk metodegrundlag, og deres
estimater, der udarbejdes ved hjzlp af computerbaserede prognosemodeller, tager ud-

gangspunkt i meget forskellige antagelser om den fremtidige udvikling i centrale variable.

Der blev pi denne baggrund i 1988 gjort et velbegrundet forseg pd at sammenligne ek-
sisterende metoder og estimater over 1990emes behov for fodevarebistand. Dette blev
gennemfert i form af et mede med deltagelse af reprasentanter fra alle de nzvnte institu-
tioner. Desuden deltog en rzkke forskere med specialviden om &e enkeltfaktorer, som vil
phvirke det fremtidige fodevarebistandsbehov.® Deltagerne blev anmodet om s vidt muligt
at bidrage med svel et hgjt som et lavt sken over 1990emes fodevarebistandsbehov, idet de
eksplicit skulle tage hejde for effekten af zndringer i befolkningens sterrelse, nationalind-
komsten per capita og udviklingslandenes importkapacitet. Resultaterne af dette arbejde er

gengivet i oversigtsform i tabel 1 nedenfor.’



Tabel 1

Prognoser over det arlige behov for fedevarebistand: 1990-2000

Institution Lav Gns. " Hoj
IFPRI 29-39! 37-56! 55-74
IIASA 30

USDA 21 29 56
Towa State 34

FAO 19 30 38

Kilde: National Research Council (1989, s. 7).
Note: Alle prognosemne er opgjort i mill. ton kom, og er med undtagelse af IFPRIs estimater udledt fra
handelsstremme koblet med en antagelse om konstant fedevareandel.

! Variation forkrsaget af forskellig landesammenstning.

Pi trods de omtalte metodeforskelle, og selv om det er yderst vanskeligt at forudsige behovet
for fodevarebistand ngjagtigt, peger de forskellige analyser i samme retning. Udviklings-
landenes behov for fodevarebistand kan i 1990eme forventes at ligge langt over de bidrag,
der ydes i gjeblikket.

De laveste behovsestimater ligger pd mellem 19 og 29 mill. tons korn om dret, medens de
hojeste skon ligger pd mellem 38 og 74 mill. tons. Til sammenligning kan nzvnes, at der i
slutningen af 1980emne rent faktisk kun blev leveret knap 10 mill. tons korn i form af pro-
gram- og projektbistand (d-vs. ckslusive katastrofebistanden, som normalt har ligget i sterrel-

sesordenen 2-3 mill. tons).

Udviklingslandene vil med andre ord (jvf. National Research Council 1989, 5. 2) med
sikkerhed have brug for mindst en fordobling af fedevarebistanden, hvis det forudsete mar-
kedsbestemte behov skal dzkkes. Hvis derimod det ernzringsmassige behov skal dazkkes,



er der tale om mindst en firedobling. Eksisterende prognoser peger desuden Klart i retning

af, at behovet for bistand er voksende, efterhdnden som 4r 2000 kommer nzrmere.

4. IFPRIs model

Det vil her fere for vidt at behandle samtlige de nzvnie institutioners modeller indgiende.
Men som illustration af prognoseteknikkerne og for at undersege, hvad der egentlig menes
med, at behovet for fedevarebistand er stigende, kan det vare nyttigt at se nzrmere pa
IFPRIs model. Dels er IFPRIs arbejde det mest detaljerede, og dels ligger dette instituts
estimater klart i den haje ende. Hertil kommer at fedevarebistandsbehovet som regel ikke
estimeres direkte, men udledes pd basis af modeller over den internationale handel med

fodevarer.™® Den eneste undtagelse er prognoserne fra IFPRI.

Udgangspunktet for IFPRIs estimater af det samlede fedevarebistandsbehov (opgjort i enheder

korn) er felgende beregningsformel;!

n=5 =5

Fo=Ny(1+r) Y (U5 )IC, (L4, )+ Coa Loy ) 1= (13, )P, (147, X' -M,
n=1 n=1

Fodtegnene a, t og n henviser til henholdsvis aggregerede storrelser, iret og de enkelte basale

fedevarer, der indgar i beregningen.

Udgangsiret er sat lig O (dvs. t = 0), og IFPRI anvender fem undergrupper (korn, rod-
frugter, balgplanter, jordnedder og bananer/plantains), sin =1, 2, 3, 4 og 5.

Fodevarebistandsbehovet er betegnet F, N er befolkningssterrelsen, P er den indenlandske
produktion, Y er nationalindkomsten per capita, og M er den kommercielle fedevareimport.

Notationen er igvrigt defineret pd folgende mide:

C,10 = aktuelt per capita fedevareforbrug (i udgangséret)



C.2p = aktuelt foder forbrug (i udgangsaret)

r = vazkstrater (hvor fodtegnene N, Y og P henviser til henholdvis befolkning,
indkomst og produktion)

e,; = fedevareefterspargslens indkomstelasticitet

e,; = fodereftersporgsiens indkomstelasticitet (som proxy anvendes elasticiteten for
ked)

x = den andel af produktionen af de 5 basale fodevaregrupper, som gér til spild og
anden anvendelse end fodevarer og foder

y = den nedvendige andel til fro af et givet produktionsniveau

Det ses, at hajre side af beregningsformlen bestir af tre led:

i. Den samlede eftersporgsel efier fedevarer i et givet 4r t (f.eks. 1995 eller 2000).
Denne total er en sum af det aktuelle per capita forbrug af fedevarer og foder i de enkelte
undergrupper (henholdsvis C,;, 0g C,yq) omregnet til korn og multipliceret med befolkningens
storrelse i 4r t. Denne kan ifelge principperne for rentes regning findes ved at gange befolk-
ningens storrelse i r 0 (dvs. Np) med (1 + ry)', hvor ry er befolkningens vakstrate.

Udover at tage hensyn til befolkningsstigningermne justerer IFPRI ogsd for forudsete @ndringer
i forbrugseftersporgslen som folge af indkomststigninger (via ry) og for disses pAvirkning af
sammensatningen af fodevareefierspergslen (via e, 0g €,50)."? Endelig tages hensyn til even-

tuelle zndringer i spild og andre anvendelser (via x,).

il. Den samlede produktion i et givet &r t, der er til ridighed som fedevarer og foder.
Denne total er en sum af produktionen i ir t i de enkelte undergrupper og omregnes til korn.
Produktionsresultaterne beregnes pa basis af den estimererede produktion i udgangsaret (dvs.
P,;) og under hensyntagen dels til vaksten i produktionen (dvs. ry,) og dels til den andel, som
gar til fre (dvs. y,).

iii. Den samlede kommercielle import i &r t af fodevarer, der optrzder som M,.

Det fremgdr sdledes, at IFPRI beregner det totale behov for fodevarebistand i 4r t (F,) udfra



den samlede forbrugsefierspergsel efter fadevarer (ferste led) fratrukket den mangde, som
bliver til rddighed fra den nationale produktion (andet led), og den mangde, der importeres
kommercielt (M,)). En anden méde at udtrykke det samme pi er at sige, at fedevarebistands-
behovet opstir, fordi den nationale produktion og den udenlandske valutaindtjening er
utilstrzkkelig til at dzekke det samlede fedevarebehov.

Blandt de faktorer, der er taget hensyn til i IFPRIs prognoser over behovet for fodevare-
bistand, er vakstraterne i produktionen, indkomstelasticiteterne og importmangden af kritisk
betydning. Vakstraterne (dvs. den forventede fremtidige trend) i produktionen estimeres af
IFPRI pd basis af historiske data, og det samme er tilfzldet for indkomstelasticiteterne.
Samme procedure anses imidlertid af IFPRI for utilstrzkkelig for den kommercielle imports

vedkommende.

For det forste er det vanskeligt at finde tilfredsstillende historiske sammenhznge mellem den
kommercielle fedevareimport og relevante forklarende variable (som f.eks. den udenlandske
valutaindtjening eller internationale fedevarepriser), der kan sige noget om et givet ud-
viklingslands kapacitet til at importere fedevarer.

Desuden kan cksisterende analyser i bedste fald siges at mdle, hvor stor en del af import-
kapaciteten, landet hidtil har varet villig til at anvende til kommerciel fedevareimport. For
det andet er der problemer ved at prognosticere de forklarende variable, da disse ofte er
afhzngige af komplekse wkonomiske sammenhznge.”” Endelig er det for det tredje et
problem, at eksistensen af fodevarebistand kan have indflydelse pé storrelsen af den kommer-
cielle import.

Disse problemer ses der normalt bort fra i estimeringen af den fremtidige kommercielle
import, hvilket IFPRI som nzvnt finder utilfredsstillende. Dette skyldes iszr, at det implicit
forudsattes, at ‘villigheden’ til at importere forbliver uzndret uanset de okonomisk-politiske

konsekvenser.

IFPRI understreger derfor behovet for eksplicit at vurdere, hvor stor en del af den knappe
udenlandske valuta, det vil vzre sandsynligt, at udviklingslandene fremover rent faktisk vil



anvende til fedevareimport i stedet for til andre formél, Denne vurdering ber tage hensyn til,
at nar udenlandsk valuta anvendes pa fedevareimport, er denne ressource, alt andet lige, ikke
til rddighed til andre formal.

TFPRI vzlger pd denne baggrund at opstille tre scenarier (dvs. alternative fremtidige forleb)
for udviklingen i M,, og dette er irsagen til forskellen i de tre niveauer i IFPRIs prognoser
som angivet i tabel 1. Det vil her fere for vidt at gd ind i detaljerne herom, men grundlaget
for de enkelte scenarier er antagelser, som f.eks. at den kommercielle import holdes konstant

pa 1979-83 niveauet eller vokser pa linie med vaksten i bruttonationalindkomsten per capita.

IFPRIs prognoser er mere komplekse end de evrige institutters, og ovennzvnte bereg-
ningsformel kan umiddelbart synes lidt voverskuelig. Alligevel kan det konkluderes, at
IFPRIs estimater i virkeligheden er bygget op om ganske simple antagelser og sammen-
hznge. Desuden skal det understreges, at de i tabel 1 anferte estimater fra IFPRI er beregnet
med udgangspunki i markedsbaserede behov. Dvs. der er ikke taget hensyn til de ernarings-

baserede behov,

5. Andre faktorer der pivirker efterspargselssiden

Prognosemodeller som de hidtil omtalte er - med undtagelse af ITASA modellen - baseret pd
antagelser om, at hidtidige trends er stabile og vil forts=tte. De tager derfor ikke hensyn til
nye begrensninger, som kan risikere at pdvirke den fremtidige produktionsudvikling sammen-
lignet med det historiske forleb. Konkrele estimater, som de i tabel 1 anferte, mé folgelig
anvendes med stor omhu og lsbende suppleres med en vurdering af, i hvilken udstrzkning
&ndrede omstendigheder kan pavirke det fremtidige trend-forlab, Der mi med andre ord

tages hejde for savel positive som negative eksogene choks.

Det farste punkt, det er naturligt at overveje i denne forbindelse, er muligheden for teknolo-
giske fremskridt i udviklingslandene. En stigning i produktiviteten kunne @ndre pa perspekti-
verne for produktionen af fedevarer og dermed for import- og bistandsbehovet. Teknologiske

fremskridt gjorde Malthus’ beromte, men pessimistiske, forudsigelser til skamme, og den
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gronne revolution skabte 1 1960erne og 1970erne basis for en betydningsfuld ekspansion i
fedevareproduktionen, Det synes imidlertid ikke som om, der eksisterer tilsvarende mulig-

heder herfor pa kort sigt i udviklingslandene.

Den grenne revolution er ved at have mistet sin dynamik, og bioteknologien, der bestemt har
mulighed for at revolutionere fremtidens landbrugsproduktion pa lengere sigt, kan ikke for-
ventes at gere sit indtog i udviklingslandene de naste 10-20 4r, Bioteknologi er vanskelig at
overfere direkte til udviklingslandene, iden den er lokalitetsspecifik. Desuden er den karak-
teriseret ved meget hgje udviklingsomkostninger og stiller krav om en udviklet management/-

forskningskapacitet.

Dette medferer, at den historiske trend med en produktivitetsstigning pd 2,9% om dret, som
har varet karakteristisk i de sidste ca. 35 4r (National Research Council 1988, s. 162) efter
alt at demme vil vare vholdbar i det nzste &rti med mindre der szttes afgorende ind pd at
pge arealudbytterne med kendt teknologi, Det er bl.a. med denne baggrund, at f.eks. IFPRI
i de seneste prognoser baserer sine trend-estimater pd perioden 1972-83 snarere end som
hidtil p4 perioden fra 1960. I lyset af udviklingen i 1980eme, er det imidlertid endnu
uvafklaret, om ogsi 1972-83 trenden er for optimistisk.

Denne observation szttes yderligere i relief, nar der tages hejde for miljencdbrydningen og
andre ressourcebegransninger, som ger det usandsynligt at forvente, at det dyrkede areal kan
udvides som hidtil. Det er efterhinden velkendt, at jorden dyrkes mere og mere intensivt i
udviklingslandene p grund af stigende befolkningskoncentration og kampen for at overleve.
Men herved undermineres jordens frugtbarhed, og der er i mange tilfzlde tale om et
endegyldigt tab af dyrkbar jord. Befolkningsvaksten pavirker altsd ikke kun efterspargslen
efter fedevarer, men kan ogsi indvirke pd produktionsudviklingen i negativ retning.

For det tredje gelder, at mange udviklingslande ved indgangen til 1990eme stdr overfor
voksende gkonomiske og strukturelle problemer af et hidtil ukendt omfang. Fattige lande,
som har en meget stor gzld at betjene, har darligt rdd til at importere fodevarer pA kommer-
ciel basis. Dette betyder som pavist ovenfor, at fedevarebistandsbehovet stiger. Fedevare-

hjzlpens andel af den samlede import er da ogsd steget kraftigt siden midten af 1980eme.
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Dette skyldes i nogen grad, at den samlede fodevarebistand 14 uszdvanligt hejt i 1985-87
(WFP 1990). Men dette faldt sammen med hungerkatastroferne i Afrika, si det er nok s vig-
tigt, at udviklingslandenes samlede import er blevet kraftigt beskéret i takt med forverringen
af deres gkonomiske krise.

Ikke alle udviklingslande er lige pavirket af krisen. Nogle fa ‘stzrke’ lande har undgéet at
ende i ‘gzldsfzlden’. Dette er i visse tilfzlde sket, ved at det er lykkedes at opbygge en solid
eksportsektor, der kan modvirke effekterne af gzldsbetjeningen. Men dette er langt fra den
almindelige situation. I labet af 1980eme har stagnation og mindre vakst i Nordamerika og
Vesteuropa samt et kraftigt fald i bytieforholdet ramt mange udviklingslande hirdt. De egede
energiomkostninger, der fulgte i kelvandet pd Golf-krisen, og som bl.a. kostede 35 fattige
lande et beleb pd mellem 1,1% og 31,5% af deres bruttonationalindkomst i 1990/1991 (ODI
1991), er blot det sidste eksempel herpd. Dette chok var tilsyneladende midlertidigt. Men den
svagere vakst i den udviklede del af verden kan med rimelighed antages at vare af mere
permanent karakier.

Mange udviklingslande er som folge af ovenstdende i gang med at gennemfoere vanskelige
okonomiske tilpasningsprogrammer, som regel i samarbejde med IMF og Verdensbanken.
Disse programmer fokuserer bl.a. pd at @ndre pd prissignalerne til landbruget for at fi
produktionen gget. Problemet er imidlertid, at der i udviklingslandene ofte findes strukturelle
forhold, som begranser produktionen (se f.eks. Streeten 1987).

Dvs. selvom bedre priser maske nok er en nedvendig betingelse for eget produktion, er det
langt fra en tilstrzkkelig betingelse. Samtidig betyder importklemmen, at det er umuligt at
importere de nedvendige inputs, reservedele og forbrugsvarer. Der kan derfor ikke ventes
kraftige produktionsstigninger pd kort sigt. Hertil kommer at tilpasningsprogrammerne i al
fald hidtil har lagt overvejende vagt pd at s=tte eksporten snarere end fedevareproduktionen

i vejret.

Endelig kan der som en fjerde eksogen faktor vare grund til at henvise til folkeflytninger og
i denne forbindelse Jand-by migration. Stigende urbanisering har hidtil varet en vadskillelig

del af den ekonomiske og sociale transformation, der felger af udviklingsprocessen. Men 1
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gjeblikket synes det som om migrationen hznger ngje sammen med fattige befolknings-
gruppers manglende fedevaresikkerhed, og har sammen med massive folkeflytninger taget

et foruroligende omfang.

Nar folk flygter (eller flytter), holder de op med at producere i en periode, men de behaver
fortsat mad. I bedste fald er der tale om midlertidige problemer, si folk kan vende hjem igen
eller finde andre mader at overleve pi efter en kortere periode. Men en stor del af flygt-
ningene i f.eks. Afrika kan ikke lzngere betragtes som midlertidigt borte fra deres hjem-
steder. De er flyttet permanent, og har derfor ikke kun brug for katastrofehjzlp, men ogsd
for program- og projektbistand. Et yderligere problem, som falger af land-by migrationen,
er afledte effekter pA forbrugssammensztningen, som ofte @ndres i en mere importintensiv

retning.

Det er selvsagt ikke muligt at behandle de ovenfor rejste problemstillinger pd tilfredsstillende
vis i en s4 kort artikel som denne. Alligevel synes det givne rids af nogle mulige udviklings-
linier at understrege, at behovet for fedevarebistand nemt kan blive endnu sterre end angivet
i de tidligere omtalte prognoser. Udviklingslandenes importkapacitet vil vzre ringe i de
kommende 4r, og deres faktiske muligheder for at oge produktionen af fedevarer er i al fald
pa kortere sigt uhyre begrensede. Desuden skal det ikke glemmes, at i den udstrzkning
udviklingslandene ensker at forstzrke kampen mod sult og underemaring ved hjzlp af
fodevarebistand, hvilket der er mange gode grunde til, stiger behovet herfor i forhold til de
hidtidige trends.
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6. Udbuddet af {edevarebistand

Det forhold, at behovet for fedevarebistand stiger drastisk, er imidlertid ikke nogen garanti
for, at der faktisk vil blive givet mere bistand til udviklingslandene. Udbuddet af fodevare-
bistand har i de sidste 30 4r varet prazget af store svingniﬁgcr; men langsigtstrenden er
statistisk set for nedadgdende. I midten af 1960eme blev der ydet i sterrelsesordenen 16 mill.
tons korn om aret mod kun ca. 10 mill. tons i 1970erne. Trods en stigning til op mod 14
mill. tons omkring midten af 1980eme, nmzrmede fedevarebistanden sig i slutningen af
1980eme igen det niveau pd 10 mill. tons, der blev sat som Arligt mal pA Verdensfode-
varekonferencen i 1974. Detle svarer igvrigt til niveavet for den danske komproduktion, hvor
der aktuelt produceres ca. 2.000 kg/person.

Disse svingninger i udbuddet af fedevarebistand er ikke tilfzldige. De hznger ngje sammen
med giverlandenes motiver til at yde bistand. Disse motiver kan grupperes p& forskellig
mide, men inkluderer sdvel indenrigs- som udenrigspolitiske overvejelser. Flere studier (se
Hopkins 1989, FAO 1991 og WFP 1991) har da ogsA kunnet pavise, at udbuddet af
fodevarebistand pdvirkes systematisk af faktorer som produktionsniveauet og sterrelsen pi
fodevarelagrene i giverlandene, den samlede bistands omfang og donorernes mere generelle
bistandsmalsztninger, Hertil kommer ogsd verdensmarkedspriseme pd fodevarer, idet
bistandsorganisationerne ofte opererer med faste budgetter. Dvs. jo hejere pris jo mindre
mangde kan der kebes.

Udbuddet af fedevarebistand er altsi et resultat af mange faktorers samspil. Det er folgelig
svart at drage entydige konklusioner om udviklingen i dets sterrelse. Alligevel er der flere
grunde til at mene, at fremtidsperspektiverne er alt andet end lyse.

Der er for det forste usikkerhed med hensyn til den fremtidige produktionsudvikling i
adskillige udviklede lande. Meget tyder pa at potenticlle teknologiske fremskridt ikke kan
forventes at spille nogen sterre rolle i det kommende ti4r. Komafgrqd::r er vanskelige at
manipulere genetisk, og selv efter at generne er overflyttede, mi konventionelle forzdling-

steknikker tages i anvendelse for at vurdere de alternative planter: Forst derefter kan de nye
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sorter fordeles til landmzndene. Desuden ber det ikke overses, at der fra mange sider presses
pa for at gennemfore en restriktiv lovgivning pd det bioleknologiske omride. Det er med
andre ord ikke szrlig sandsynligt, at den potentielie cffekt af bioteknologiske fremskridt vil
vise sig for et stykke ind i det nzste 4rtusinde.

Hertil kommer som det andet punkt nsdvendigheden af at tage mere hensyn til miljeet. Jord,
vand og klima er tre fundamentale produktionsfaktorer for jordbruget, og udnyttelsen heraf
vil som papeget af FAO (1991) efter al sandsynlighed blive begraznset fremover. Mellem
1978 og 1984 faldt f.eks. det overrislede areal i USA med 11%. Desuden mA der forventes
stadigt mere restriktive regler med det formal at begreznse de negative virkninger (ek-
sternaliteter) af landbrugets intensive anvendelse af gedning og herbicider mv. Effekten heraf
vil sikkert vise sig gradvis, men kan ikke desto mindre blive af betydning, specielt pa lidt

lzngere sigt.

Terke og andre ydre chok som folge af klimatiske krafter vil efter al sandsynlighed ogsi i
1990eme pavirke fodevareproduktionen i verden. Det er imidlertid uhyre vanskeligt at
forudsige hvorndr, og hvad den mere nojagtige effekt heraf vil blive. Det samme gzlder den
sikaldte ‘drivhuseffekt’. Denne fakior og lignende globale begraznsninger pa landbrugspro-
duktionen forventes dog i almindelighed ikke at fi den store indflydelse i lebet af 1990erne
(National Research Council 1989, s. 7-8). P4 kort sigt forventes det derfor ikke, at den mere
langsigtede produktionstrend @ndres af klimamassige drsager.

De igangvarende reformer i @steuropa og de multilaterale handelsforhandlinger er endnu to
faktorer, der kan spille ind pa landbrugsproduktionens udvikling i 1990erne. P4 den ene side
kan der forventes en negativ effekt pd produktionen pd grund af de ®ndrede skonomiske
produktionsbetingelser, men omvendt kan der ogsé blive tale om en ikke uvzsentlig nedgang
i efterspergslen som folge af indkomstfald. Det er derfor pA nuvarende tidspunkt endnu
uklart, hvad nettoeffckten af den tidligere ostbloks overgang til mere markedsorienterede

gkonomier vil blive pd verdensmarkedet for kom.

Det er dog umuligt at afvise, at effekten af liberaliseringen 1 @steuropa i al fald pd kortere

sigt kan blive szrdeles negativ for udviklingslandene. Her er trods alt tale om en mulig
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konkurrent hvad angir fedevarebistand sivel som andre former for ressourceoverfersler.
Potentiel gkonomisk og politisk ustabilitet i @steuropa i 1990eme vil uden tvivl blive opfattet
af de vestlige giverlande som langt mere farlig og presserende end problememe i den Tredje
Verden. Det er derfor ingenlunde tilfzldigt, at den netop afsluttede konference i Verdens-
fodevarerddet var specielt optaget af dette perspektiv.™

Reformer i de multilaterale handelsforhandlinger i GATTs Uruguay runde kan ogsi pavirke
udbudssiden for fodevarebistand. Lykkes det at fijerne blot en del af de mange og meget
omfattende landbrugsstetteordninger i Nordamerika og Vesteuropa, vil effekten heraf blive
lavere produktion, mindre overskudslagre og om ikke knaphed si dog mindre rigelighed af
korn pa det internationale marked. Der kan derfor ikke ses bort fra muligheden af forhejede
verdensmarkedspriser, som kan pavirke udbuddet af fadevarebistand i nedadgiende retning.

Overfor den samlede virkning af de ovenfor omtalte faktorer stir det stzrkt stigende behov
for fadevarebistand. Detle kan som hidtil fa en vis positiv effekt pa udbuddet, da humanitzre
motiver indgér i giverlandenes bistandspolitiske overvejelser (jvf. FAO 1991). De tidligere
omtalte kommercielle interesser vil ogsa fortsztte med at eve indflydelse, der ger fald i
fodevarebistanden i den allernzrmeste fremtid mindre sandsynlig. Endelig er deti GATT for-
handlingerne en erklazret hensigt, at der etableres mekanismer til sikring af, at stremmen af
fodevarebistand til de fattigste udviklingslande ikke pavirkes negativt af eventuelle liberali-

seringer.

PA trods af sidstnzvnte faktorer m4 den overordnede konklusion blive, at stagnation eller
endog fald i fedevarebistanden til den Tredje Verden er en realistisk mulighed at regne med
i det kommende &rti. Og der er ingen tvivl om, at der under alle omstzndigheder vil blive
tale om et stort svalg mellem udbuddet og det ovenfor identificerede behov for fedevare-
bistand.
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7. Konkluderende bemerkninger

Eksisterende prognoser over fodevarebistandsbehovet ma tages med forbehold i lyset af savel
de metodemassige vanskeligheder med at estimere de markedsbaserede behov som pa grund
af problemerne med at sikre alle lige adgang til en given mzngde fedevarer. Prog-noseme
er i virkeligheden ikke andet end kvalificerede vurderinger, udledt pa basis af relativt simple
fremskrivninger af den historiske udvikling i handelen med fodevarer, og justeret for nogle
fa forudsete @ndringer i f.eks. befolkningens sterrelse, indkomstniveauet og produktionen
af fodevarer.

P trods af disse forbehold er der grund til at reflektere over, hvad implikationerne af de
dystre perspektiver, som eksisterende estimater aftegner, egentlig er. Dette understreges af
de mulige effekter af en rekke andre faktorer, som ikke altid indgar i prognoserne, men som
peger i retning af, at udviklingslandenes behov for fedevarebistand nemt kan blive endnu
storre end vist i tabel 1. Dette skal desuden ses i lyset af, at udbuddet af fedevarebistand ikke
har udsigt til at vokse, med mindre der tages aktive skridt til at @ndre eksisterende trends.

Denne artikel har vist, at behovet for fedevarebistand i virkeligheden ikke er en isoleret
sterrelse. ‘Behovet’ for bistand pavirkes af de ydre zndringer (positive som negative), et
givet land udsattes for, og af hvor effektiv dets skonomiske politik er. Dvs. det svalg, der
forventes at eksistere mellem det markeds- eller det emeringsbaserede behov for fedevarer

og den indenlandske produktion, kan i princippet lukkes pa flere mader:

- En ogning af den kommercielle import

- En ogning af fedevarebistanden

- En bedre udnyttelse af fodevarebistanden

- En &ndring af de hidtidige produktionstrends

Hvis svaelget ikke lukkes, vil der ikke veere tilstrakkelig fode til at tilfredsstille den effektive
efterspergsel fra de, der har rdd til at betale de aktuelle priser, for slet ikke at nzvne de

fattiges behov. Prisstigninger eller andre mider at fordele (rationere) den forhindenvzrende
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mad pa vil i en sddan situation blive uundgéclige, og resultatet vil, som erfaringen viser,

blive endnu flere underernzrede og hungerramte mennesker.

Hyvis det accepteres, at udviklingslandene i 1990eme ikke vil have rdd til at importere mere
pd kommerciel basis, peger ovennavnte i retning af, at der er stzrke argumenter for sivel
at oge fedevarebistanden generelt som at forbedre dens effektivitet. Der burde vare gode
muligheder for begge dele. Udviklingslandenes behov for fedevarebistand er fortsat en
forsvindende lille del af den globale fodevareproduktion, og desuden er en rzkke nye
modaliteter til forbedring af fedevarebistandens effektivitet er som nzvnt i indledningen

under udvikling.

Det er derfor primert et spergsmél om den nedvendige politiske vilje til at hjzlpe kan mobili-
seres i Nordamerika og Vesteuropa.'® En forudsetning for at en sidan mobilisering bor og
kan finde sted i den aktuelle situation er naturligvis, at den fedevarebistand, der faktisk ydes,
ikke blot er den rigtige, og at den bruges optimalt, men ogsa at den ikke gives pa bekostning
af anden bistand.

At lukke det gjeblikkelige svzlg mellem det samlede behov for fedevarer og den nationale
produktion ved hjzlp af fedevarebistand kan synes nedvendigt. Men det leser ikke i sig selv
fremtidens fedevareknaphed.'® Dette m4 tilstrzbes gennem en agning af de utilfredsstillende
arealudbytter i u-landene. Dette forudsatter imidlertid, at u-Jandenes skonomiske politik og
bistandsyderne giver den nedvendige prioritet til landbrugssektoren, s eksisterende for-

vridninger samt strukturelle og institutionelle begransninger overvindes.

Arsager sivel som symptomer pi fattigdom og sult mi med andre ord behandles. Det
stigende behov for fodevarebistand kan med andre ord ikke bruges til at begrunde en hvilken
som helst form for fedevarebistand. Konsekvenserne heraf mi overvejes omhyggeligt. Men
der er god grund til at arbejde for et storre samlet bistandsbudget og kritisk at vurdere
motiverne bag og effekten af de aktuelle typer af fodevarebistand. At det samme gzlder

andre bistandsformer er oplagt.
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Noter

1. Denne artikel er en bearbejdet version af et foredrag pid den Kgl. Veterinzr- og
Landbohgjskole den 7. november 1990 i forbindelse med Det Danske FAO Udvalgs temadag
om ‘fedevarchjzlp som udviklingsbistand'. Temadagen blev afholdt i anledning af World
Food Day 1990.

2. Trods et fald fra 11,5% i begyndelsen af 1980eme udgjorde fodevarebistanden i 1989
nasten 7% af den samlede ODA (WFP 1991, s. 13).

3. Denne mere nuancerede holdning til fadevarebistanden kommmer klart til udtryk i Singer,
Wood og Jennings (1987), der belyser fodevarebistandens udfordringer og muligheder.

4, Som kilde til de nedenfor anforte data henvises til WEFP (1990).

5. Det ville fra et metodemassigt synspunkt vare onskvardigt at have en generel
ligevagtsmodel, hvor interaktionen mellem alle relevante variable kan analyseres.
Tilfredsstillende modeller af denne type findes imidlertid endnu ikke. I praksis anvendes
derfor som oftest partielle ligevagtsmodeller, i hvilke en rakke variable antages at forblive
konstante (eller vokse med konstante vakstrater). Det er oplagt, at der hermed 4bnes op for
mulighed for store variationer i prognoserne. Partielle modeller er specielt nyttige, nir
mindre @ndringer i de afthengige variable skal analyseres, men jo lzngere tidsperioder og
jo sterre @ndringer i variablene, der er tale om, jo mindre vardi mi resultaterne tillzgges.
Det folger ogsa heraf, at particlle modeller er mindre brugbare, nir effekterne af policy-
zndringer skal vurderes. Se National Research Council (1989, s. 10-12) for yderligere
detaljer.

6. Debatten om ekonomisk analyse og de sdkaldte ‘entitlement failures’ er iszr blevet
stimuleret af Amartya Sen (se f.eks. Dreéze og Sen 1989 for et af de seneste indlzg i
debatten).

7. FAOs analyser, der normalt koncentreres om det korte sigt - dvs. 1-2 ir, er stadig
sammen med det amerikanske landbrugsministeriums (USDAs) analyser blandt de mest
anvendte. Hertil kommer at FAOs database ligger til grund for flere andre institutioners
prognosearbejde.
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8. Se National Research Council (1988), der indeholder de papirer, som blev fremlagt, en
gennemgang af de forskellige estimaters metodemassige grundlag og korte oversigter over
debatten pd medet.

9. Det ber for fuldstzndighedens skyld nzvnes, at de anferte talsterrelser ikke md opfattes
som de pdgzldende institutioners ‘endelige’ bud pd fedevarebistandsbehovet, men snarere

som forelobige estimater, der ber underssges nzrmere.

10. Det er pA denne baggrund klart, at prognoserne afhznger meget af hvilke lande, der
inkluderes. Dette gor sig specielt gzldende med hensyn til Kina og Indien pa grund af deres
store sterrelse.

11. Det afsnit tager udgangspunkt i Ezekiels artikel om estimering af efterspergselsbaserede
behov for fedevarebistand (i National Research Council 1989, s. 47-86).

12, Bemark at ry, &, 0g €,, udtrykker henholdsvis vekstraten i indkomsten og de procentvise
zndringer i efterspergslen efter mad og fodder som felge af en stigning i indkomsten pd 1%.

13. Dette er det ovenfor omtalte problem om vardien af partielle versus generelie
ligevagtsmodeller.

14. Se Politikken den 9. juni 1991, 1. sektion, s. 2 (‘@steuropa truer sultende lande’).

15. Hvis der regnes med en markedspris pi- ca. 1.000 kr pr. ton komn (dvs. ca. 150 US
dollar) vil det koste 30 mia kr. at tilfredsstille det gennemsnitlige Arlige fedevarebistands-
behov (jvf. tabel 1). Denne pris er relevant for majs og hvede, men verdensmarkedsprisen

for ris ligger noget hgjere.

16. Dette kan ogsd illustreres ved at pipege, at et valg (indenfor rammerne af et givet
bistandsbudget) mellem fodevarebistand og bistand til fremme af den fremtidige produktion
som regel indebazrer intertemporale prioriteringer. Undertiden er det umuligt ved hjzlp af
fodevarebistand at fremme realiseringen af begge mil, og kun undtagelsesvist vil fedevarebi-
standen vzre mere effektiv end alternativ bistand i realiseringen af fremtidige produktions-

- mal. Et eksempel pi at sidanne undtagelser kan eksistere er de sikaldte ‘food for work’
programmer (jvf. Ole Melgird Andersens overvejelser i Landbrugsministeriet 1990, s. 29).
Argumentationen for at udnytte fodevarebistanden til sidanne formal gir dog som regel pa
den aktuelle fodevarebistand snarere end pd at udvide fodevarebistanden pi bekostning af
anden bistand. "
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