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U-Iandenes bebov for fodevarebistand i 1990erne

R e s u m ~ 1

Denne arrikel har til hensigt at belyse, hvor meget fedevarebistand udvikUngslandene fdr

behov for i 199Oeme. Desuden diskuteres perspektiveme jar, at dette behov viI blive til

fredsstillet. Eksisterende prognoser gennemgtJ.s, og det ptJvises, at der i de kommende dr viZ

blive brug for mindst en fordob1ing i foo.evarebista.nden. Sanuidig peger meget i reming af

stagnation eiler eruiog fald i udhuddet. Der er deifor god grwul til at tage skridt til at oge

og ejfektiviserejodevarebistanden. Behovet for fodevarebistand er imidlenid en afledet stor

relse. Hjalp til Jremme aJ den nationale Jodevareproduktion og midler tiZ sikring aJ de

fatliges adgang til den chisterende produktion bor deiforJansa! yare ifotus i udvikIingsbi

standen.

1. Indledning

Fodevarebistand er et emne, som naturligt ook kalder p<\ sterke fe'leIser. Gruopv::ekkende

sultkatastrofer optriWer hyppigt i mange udviklingslande, hvor befolkningeme ogs<\ lider af

generel underern::ering. Fooevarebistand spiller derfor en vigtig rolle i mange udviklings

landes fors0g p<\ at stabilisere f0dcvareforsyningen og tilfredsstille eftersporgslen eftcr mad.

I giverlandene er sterke kommercielle interesser involveret, og endelig udgm fodevarebistan

den en v::esentlig andel af den samlede officielle udviklingsbistand (ODA) fra OECD

landene.2

Tidligere blev der i debatten om fooevarebistand afte sat foleus p<\ dens negative sider. Men

aktuelt l::egges der stone vcegt p<\ f0devarebistandens betydning sam vcekstressource i form

af betalingsbalance- ag budgctstotte. Mulighederne for at bidrage til succesfulde ud

viklingsprojekter og be1Gempelse af fattigdom understreges ogsA. Desuden er der blevet

introduceret nye rnodaliteter sam Leks. triangulrere transaktioner ag byttearrangementer til

at imooekomrne en typiske svagheder. Haldningerne til fooevarebistanden er med andre ord

blevet mere nuancerede, selvom det fortsat er en kontroversiel fonn for bistand. l
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En nekke intemationale institutters prognoser konkluderer, at der vil vrere behov for en

voldsom stigning i fodevarebistanden i de kommende ar (National Research Council 1988).

Samtidig viser flere udredninger (se f.OO. Hopkins 1990), at udbuddel af fodevarebistand

sandsynligvis vii stagnere eUer endog falde i 1990eme trods del stigende behov. Dette dystre

perspektiv skal ses i lyset at 1980emcs skuffelser p1 udvik.1ingsomrMel. Oct er derfer iUe

blot naturligt, men pA~ngende, at beslGeftige sig moo, hvordan behovsprognoseme skal for

toikes, og at analysere hvorlOOes de modsretningsfyldte tendenser, der indvirker p;\ fDdevare

bistanden, kan forventes at udvikle sig i 1990erne. Desuden ber det diskuleres, hvad de bi

standspolitiske implilcationec af den aktuel1e situation pA detle omr.\de er.

2. Baggruod

Fodevarebistand klassificercs i tre grupper: program-, projekt- og katastrofebistand.

Programhislanden har til fonn;\1 at drekke del u d ~ k k e d e behov for fodevarer, som mAtte ek

sistere i det, der kaldes nonnale ar. Programbistanden, hvis relative betydning har vreret

faldendc i 198Ocrne, udgjorde i 1988/89 stadig over halvdelcn af den samlcde fodevare

bistand i form af korn." Denne type bistand ydes udelukkende pA bilateral basis og gives dels

som gavcbistand og dels pA 'blede' tilbagebetalingsvilkAr. NAt programbistanden erstatter

kommercie1 impart indeholder den et element af betalingsbalancestBtte, og nAr den srelges

lokalt, hvilkct nonnaH er t i l f ~ l d e t , kan den styrke den lokale regerings budgelter.

Projektbistanden har igennem 1980erne v ~ r e t den nreststarste kilde til fedevarebistand bomet

fra katastrofclrene i midten af Artiet. Denne type bistand er traditionelt blevet ydet moo

henblik pA sAvel at hj~l~ srerligt fattige maIgrupper i normale At $Om at fremme rea

liseringen at mere overordnede udvik.lingsmAlsretninger. Projektbistand gives udelukkende

~ gavevilUr, og Verdensfooevareprogrammet (WFP) spiller en centtal relle i denne

sammenha::ng. Men en ra::kke bilaterale donoree og ikke-statslige organisationer (NGOs) yder

ogs.l. projeklbistand.

Kalastro!ebisland, der i 1980erne har ligget pA 10-30% af den samlede fGdevarebistand i
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form af korn, hj<elper med at d<ekke forskellige typer af hastende og midlertidigc behov for

fodevarebistand. SAdanne noohjrelpsbehov kan opstj, sam folge af naturkatastrofcr, men ogsA

menneskeskabte problemer kan give anlcdning til kataslIofe- eller nodhjrelp. Den ydes pA

sAvel bi- sam multilateral gavebasis, og mange NGOs er aktive pA deUe omrMe.

Analyser og data om del fremtidige behov for fodevarebistand giver sam allerede pApegel

ofte anledning til voldsomme meningsudvekslinger. Deue skyldes i hoj grad de suerke

ekonomiske, kommercielle og politiske interesser, der er involveret. Men debatten kan ogsA

begrundes med de store metodemressige vanskeligheder, sam karakt.erisercr sAdanne

undersegelser.

For det fsrs1e skal behovsanalyseme adskilles fra vurderinger af, hvad der faktisk vil blive

udbudt og mere genereU fra donorlandenes politisk-okonomiske mcUsretninger. Herudover

gzlder for del andet, al det er vanskeligt at afgrrense fodevarebistanden prcecist. Et typisk

problem i denne sammenhceng er, om saIg af fedevarer moo eksportsloUc skal indregnes eIler

ikke. For det trOOje ec det uhyre Sycert at skaffe pMidelige data fra udviklingslandene over

centrale variable sam fooevareproduktion, import, eksport og befolkningsudviklingen.

Endelig hersker dec for det fjerde uenighed om, hvorledes data'ene skat behandles for at give

meningsfyldte estimater. S

Disse praktiske og analytiske vanskeligheder gm, at der ikke findes nogen generelt accepteret

metode til estimering at fodevarebistandsbehovet. Desuden rnA der skelnes mellem to

principieit forskellige typcr af behovsanalyser.

Markedsbaserede behovsanalyser tager udgangspunkt i prognoser over den effektive markeds

eftersporgsel efter fooevarer (ved det aktuelle prisniveau). Fedevarebistandsbehovet defineres

som den effektive markedsefterspmgsel fratrukket sAvel den forvenLede produktion som den

kommercielle impon. Det er imidlertid et problem for denne definition, at markedsefter

sporgslen ikke afspejler de emreringsmzssige behov. Der er i udvikIingslandene mange, som

ikke har 'adgang' til tilstrcekkelig mad. Denne manglende 'adgang' Jean skyldes utilslIcekkelig

kabekraft, men der lean ogsA va::re tale am andre [orhold.' SManne uda:kkede erncerings

miESSige behov 'fanges' ikke op at den markedsbaserede definition.
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Ernaringsbaserede behovsanalyser tager derfor udgangspunkt i, at det er noovendigt at sikre

alle en ernreringsmressigt acceplabcl minimumsstandard. Fodeyarebistandsbehovet defineres

som det samlede e r n ~ r i n g s b e h o v (baseret pi et minimums~ eIler gennemsnitligt f o d e v a r c b e ~

hoy multipliceret med befolkningens stmTeIsc) fratrukket produktion og kommcrciel import.

Problemet i denne sammenhreng cr, at der ikke fin des nogen generelt accepteret maIestok for,

hvad en acceptabel standard er. Og hertil kommer det ~dte gennemsnitsproblem. Der er

ingen garanti for, at aUe far adgang til fooevarer, der svarer til det etablerede minirnums

elIer gennemsnitlige nivcau, der benyttes i analysen.

Traditionelt er programbistanden blev karakteriseret som udbudseller prisstabiliserende, idet

denne type afbistand retler sig mod det markedsbaserede bchov. Projcktbistanden er derimod

blevet opfatlet scm rettet mere direkte mod realiseringen af ernreringsbaserede behov. Denne

skelnen er dog i labet af 1980erne blevet endnu mere uklar end tidligere. Pa den ene side

greIder, at midler fra salg af f0deYarebistand nu ofte cremcerkcs til gavn for s ~ r 1 i g e mfllgrup

per, og pi den anden side benyltes projektbistanden i stigende grad i forbindelse med sektor

programmer snarere end til direkte gayn for bestemte maIgrupper.

Del er imidlertid freUes for program- og projektbistanden, at de medYirker til at stabilisere

fodevareudbuddet og i princippet lean baseres pa prognosticerede behov. Dys. disse former

for bistand kan planla:gges. Delte er ikke tilfa:ldet for katastrofe- eIler n0dhjrelpsbehovene,

der scm grundregel markerer afvigelser fra en generel udvikling elIer trend. I praksis ind

drages noohja:lpsbehovet dog undertiden indirckte, idct de lean indga i de historiske data pa
basis af hvilke, prognoserne over fremtiden udarbejdes.
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3. Behovct for fedevarebistand

Der er blevet arbejdet med at udforme prognoser over den intemationale handel moo

fooevarer og det dermed forbundne behov for fedevarebistand siden 2. Yerdenskrigs

afsluming. Men i de senere ;\r er det blevet muligt at forstrerke indsatsen og at behandle langt

st0rre m<engder af data end fer. Dette skyldes dels velkendte teknologiske fremskridt pi

EDB-omrMet, men ogsA at den internationale produktions- og handelsstatistik er blevet bed

reo

FNs Landbrugs- og Fooevareorganisation (FAD) har spillet en vigtig rolle i prognosearbejdet

i ;\renes 100.7 Men andre institutioner er kommet til. Foruden The International Food Policy

Research Institute (lFPRl) drejer det. sig om f.eks. USAs Landbrugsministerium (USDA),

Iowa State University og The International Institute for Applied Systems Analysis (IIASA).

Disse institutioner anvender imidlertid ikke et ensartet analytisk metodegrundlag, og deres

estimater, der udarbejdes ved hj<elp af compulerbaserede prognosemodeller, lager ud

gangspunkt i meget forskelligc antagelser am den fremtidigc udvikling i centrale variable.

Der blcv pA denne baggrund i 1988 gjort et velbegrundet forSGg pA at sammenligne ek

sisterende metoder og estimater over 1990ernes behov for fooevarebistand. Delle blev

gennemfm i Conn af et mooe med deltagelse af repra:.sentanter fra alIe de mevnte institu

tioner. Desuden deltog en nekke forskere moo specialviden am de enkeltfaktorer, sam vil

pivirke det fremtidige fooevarebistandsbehov.· Deltageme blev anmodet am sA vidt muligt

at bidrage moo sAvel et hajt som et lavt sken over 1990cmes fedevarebistandsbehov, idet de

eksplicit skulle tage hGjde for effekten af zndringer i befolkningens stmTelse, nationalind

komsten per capita og udviklingslandenes importkapacitet. Resultateme af dette arbejde er

gengivet i oversigtsform i tabel 1 nedenfor.9
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Tabel!

Prognoser over det 1rlige behov for fedevarebistand: 1990-2000

Institution Lay Gns. H0j

IFPRI 29-39' 37-56' 55-74'

nASA 30

USDA 21 29 56

Iowa State 34

FAD 19 30 38

Kilde: Nationa.l Researcb Council (1989, a. 1).

Note: Alle prognoseme er opgjort i mill. ton kom, og er med undtagelse af IFPRIs estimater udledt fra

handelsstrenune koblet med en antagelse om konslant fooevareandel.

I Variation r o r i r s a ~ e l : af forskellig landes&nUDtllSZtning.

PA trods de omtalte metodeforskelle, og selv om det er yderst vanskeligt at forudsige behovet

for fedevarebistand nojagtigt, peger de forskellige analyser i samme retning. Udviklings

landcncs behav far fooevarebistand kan i 1990eme farvcntcs at liggc langt over de bidrag,

der ydes i Djeblikket.

De Javesle behovsestimater ligger pA mellem 19 og 29 mill. tons korn om Aret, mOOens de

hojeste skmI ligger pA mellem 38 og 74 mill. tons. Til sammenligning kan nrevnes, at dec i

slutningen af 1980erne rent faktisk kun blev leverel knap 10 mill. tons korn i form af pro

gram- og projektbistand (dvs. ckslusive katastrofebistandcn, som normall hac ligget i stmTel

scsardenen 2-3 mill. tons).

Udviklingslandene vii moo andre oed GvL National Research Council 1989, s. 2) med

sikkerhOO have brug for mindst en fordobling af fooevarebistandcn, hvis det forudscte mar

kedsbestemte behov skal drekkes. Hvis derimod det e m i t r i n g ~ m c e s s i g e bchov skal drekkes,
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cr der tale am mindst en firedabling. Eksistercnde prognoser peger desuden klart i retning

af, at behavet for bistand er voksende, cfterhAnden sam ar 2000 kommer na:nnerc.

4. IFPRIs model

Det viI her fme for vidt at behandle samtlige de na:vnte institutioners modeHer indgaende.

Men sam illustration af pragnaseteknikkerne og for at undersCJge, hvad der egentlig menes

roed, at behovet for f.ooevarebistand er stigende, lean det v<ere nyttigt at se n<ermere pa

IFPRIs model. Dels er IFPRIs arbejde det mest detaljerede, og dels ligger dette instituts

estimater klart i den h@je ende. Hertil kommer at fooevarebistandsbehovct sam regel ikke

estimeres direkte, men udledes pa basis af modeller over den internationale handel med

fooevarer. HI Den eneste undtagelse er prognoserne fra IFPRI.

Udgangspunktet for lFPRls estimater afdet samlede fooevarebistandsbehav (opgjort i enheder

karn) er f01gende beregningsfarmel: l1

I I ~ 5 ,,-5

Fat"'No{l +TNYL; (1 +x")[C,,Jo(l +Tyl',,/+Cll2o(l +Trll2)1-L (l.-Y,)P/10(1 +r,,/-Mr
11-1 ,,-1

Fodtegnene a, tog n henviser til henholdsvis aggregeredc storrelser, aret og de enkelte basale

fooevarer, der indgar i beregningen.

Udgangsaret er sat Jig 0 (dvs. t = 0), og IFPRl anvender fern undergrupper (karn, rod

[rugtcr, ba:lgpJantcr, jordnoddcr og bananer/plantains), sa n ~ 1,2,3,4 og 5.

Fodevarebistandsbehovet er betegnet F, Ncr befolkningsstorrelsen, P er den indenlandske

produktian, Yer nationalindkamsten per capita, og M er den kommercielle fodevarcimport.

Natatianen er ifJvrigt defincret pa folgende made:

CDIO = aktuelt per capita fooevareforbrug (i udgangsaret)
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C.., = aktuelt foder forbrug (i udgangsAret)

r = v::ekstrater (hvoe footegncne N, Y og P hcnviser til henholdvis befolkning,

indkomst og produktion)

C.1 = fooevareeflcrspm-gslens indkomstclasticitet

C:.1 = foderefterspm-gslens indkomslelasticitet ($Om proxy anvendes elasticitcten for

kod)

x = den andel at produktionen af de 5 basale fooevaregrupper I $Om gAr til spild og

anden anvendelse end fooevarer og Coder

y = den noovendige andel til fro af et givet produktionsniveau

Oct ses, at hejre side af beregningsfonnlen bestir at lre led:

i. Den samlode eftersporgsel eftulodevarer i et givet Ar t (f.eks. 1995 eller 2(00).

Denne ~ o t a l er en sum af det aktuel1e per capita forbrug at fooevarer og foder i de enkelte

undergruppcr (henholdsvis C.10 og CUO) omregnet til kern og multipliceret moo befolkningens

stmTe1se i At t. Denne ka.n if"lge princippeme for rentes regning fiodes ved at gange befolk

ningens soorrelse i At 0 (dvs. No> moo (l + r,J" hvee TN er befolkningens vcekstrnte.

Udover at tage hensyn til befolkningsstigningeme justerer IFPRI ogsA for forudsete ~ n d r i n g e r

i forbrugsefterspgrgslen sam falge af indkomststigninger (via ry) og for disses pAvirkning af

sammens<etningen af fooevareefterspmgslen (via e.Hl og enlO>.12 Endelig tages hensyn til even

tuelle ~ n d r i n g e r i spild og andre anvendelser (via xJ.

ii. Den samlcdeproduktion i et givet At t, der er til rndighcd som f"dcvarer og foder.

Denne total cr en sum af produktionen i At tide enkelte undergrupper og omregnes til korn.

Produktionsresultatcme beregnes pA basis af den estimerercde produktion j udgangsAret (dvs.

P..o) og under hensyntagen dels til v~ksten i produktionen (dvs. rrJ og dcls til den andel, $Om

gAr til fro (dvs. y.J.

iii. Den samJede konunercielle impon i At t af fooevarer, dec o p ~ r a : d e r $Om M..

Det fremgAr sAledes, at IFPRI beregner det totale behov for fooevarcbistand i At t (F.J udfra
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den samlede forbrugseftersp0Tgsel efter fooevaccr (fmste led) fratrukket den ma:ngdc, scm

bliver til nldighcd fra den nationale produktion (andet led), og den m~ngde, der importcrcs

kommercielt (MJ. En anden m ~ d e at udtrykke det samme pc\ er at sige, at foocvacebistands

behovet opsth, fordi den nationale produktion og den udenlandske valutaindtjening er

utilstrcekkelig til at drekke det samlede fooevacebehov.

Blandt de faktorer, der er taget hensyn til i IFPRIs prognoser over behovet far fodevace

bistand, er vzkstrateme i prcxl.uktionen, indkomste1asticiteterne og importmoengden af kritisk

bctydning. Va:ksrrateme (dvs. den forventede fremtidige trend) i produktionen estimeres at

IFPRI pA basis af historiske data, og det samme er tilfreldet for indkomstelasticiteteme.

Samme procedure anses imidlertid af IFPRI for utilstra:kkelig for den kommercielle imports

vedkommende.

For det ferste er det vanskeligt at fmde tilfredsstillende historiske sammenhznge mellem den

kommercielle fooevareimport og relevante forklarende variable (sam f.eks. den udenlandske

valutaindqening eller intemationale fooevarepnser), der kan sige noget am et givet uct

viklingslands kapaeitct til at importere fodevarer.

Desuden kan eksisterende analyser i bedste fald siges at mile, hvar stor en del af import

kapaciteten, tandet hidtil har vcerct villig til at anvcnde til kommerciel fooevareimport. For

det andet ee dec problemer ved at prognosticere de forklarende variable, da disse ofte er

afhrengige af komplekse ukonomiske sammenha:nge. 13 Endelig er det for det trcdje et

problem, at eksistensen af fooevarebistand lean have indflydeise pi sturrelsen af den kommer

delle import.

Disse problemer ses der normalt bart fra i estimeringen af den frcmtidige kommercielle

import, hvilket IFPRI som ncevnt finder utilfredsstillende. DeUe skyldes iscer, at det implicit

forudsctUes, at 'villigheden' til at importere forbliver u ~ n d r e t uanset de okonomisk-politiske

konsekvenscr.

IFPRI understreger derfoe behovet for eksplicit at vurdcre, hvor stor en del af den knappe

udenJandske valUfa, det vi! vcere sandsynligt, at udviklingslandene fremover rent faktisk vii
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anvcnde til fodevareimport i stcdet for til andre formil. Denne vurdcring bar tage hensyn til,

at nM udenlandsk valuta anvcndes p3. fodevareimport, er denne ressource, all andet lige, ikke

til n\dighed til andre formal.

IFPRI vcelger pA denne baggrund at opstille tre scenarier (dvs. alternative fremtidige forlcb)

for udviklingen i ~, og det.te er illsagen til forskcllen i de tre niveauer i IFPRIs prognoser

som angivct i tabel 1. Det vil her fare for vidt at ga ind i detaljerne herom, men grundlaget

for de enkelte scenarier er antagelser, 30m f.eks. at den kommercielle import holdes konstant

p<\ 1979-83 niveauet eHer vokser pa linie moo vceksten i bruttonationalindkomsten per capita.

IFPRIs prognoser er mere komplekse end de avrige instilutters, og ovenmevnte bereg

ningsforrnel kan umiddclbart syncs lidt uoverskuelig. Alligevel lean del konkluderes, at

IFPRIs estimater i Yirkeligheden er bygget op om ganske simple antagelser og sammen

hcenge. Desuden skat det understreges, at de i tabel! anfmte estimater fra IFPRI er beregnet

med udgangspunkt i markedsbaserede behov. Dvs. der er ikke taget hensyn til de ern::erings

baserede behov.

5. Andre faktorer der pavirker eftersporgselssiden

Prognosemodcller sam de hidtil omtaHe er - med undtagelse af IIASA modellen - baseret pa

antagelser om, at hidtidige trends er stabile og viI forts<ette. De tager derfor ikke hensyn til

nye bcgr<ensninger, som lean risikere at pivirke den fremtidige produktionsudvikJing sammen

lignet med det historiske forlob. Konkrete estimater, som de i tabel 1 anf0T1e, mi fo1gelig

anvendes med stor omhu og lobende suppleres med en vurdering af, i hvilken udstr<ekning

::endrede amstlendigheder lql.n pivirke det fremtidige trend-far1o'h. Der mi med andre ord

tages h3jde for sivel positive 30m negative eksogene choks.

Det fm-ste punkt, det er naturligt at overveje i denne forbindelse, er muligheden for teknolo

giske fremskridt i udviklingslandene. En stigning i produktiviteten kunne :endre pci perspckti

verne for produktionen af fodevarer og dermcd far import- og bistandsbehovet. Teknologiske

fremskridt gjorde Mallhus' bemmte, men pcssimistiske, forudsigelser til skamme, og den
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gmnne revolution skabte i 1960erne og 1970erne basis for en belydningsfuld ckspansion i

fooevareproduktionen. Det synes imidlertid ikke sam om, der eksisterer tilsvarende mulig

heder herfor pi\ kort sigt i udviklingslandene.

Den gnmne revolution er ved at have mistet sin dynamik, og bioteknologien, der beslemt har

mulighed far at revolutianere fremtidcns landbrugsproduk.1.ian pllrengere sigt, kan ikke for

venles at gere sit indtog i udvildingslandene de nreste 10-20 c\r. Biateknalogi er vanskelig at

overferc direkte til udviklingslandene, iden den er 10kalitetsspecifik. Desuden er den karak

leriseret ved meget heje udviklingsomkostninger og stiller krav am en udviklet managemenU

forskningskapacitet.

Dette medferer, at den historiske trend med en produktivitetsstigning pA. 2,9% am olret, som

har vreret karakteristisk i de sidste ca. 35 A.r (National Research Counci11988, s. 162) efter

alt at dlJffime viI vrere uholdbar i det nreste Arti med mindre der srettes afgorende ind pA. at

IJge area1udbytterne med kendt teknologi. Det er b1.a. med denne baggrund, at f.eks. IFPRI

i de seneste prognoser baserer sine trend-estimater pi\ perioden 1972-83 snarere end sam

hidtil pi\ periodcn fra 1960. I lyset af udviklingcn i 1980ernc, cr det imidlertid endnu

uafklaret, om ogsa. 1972-83 trenden cr far optimistisk.

Denne observation srettes yderligere i relief, oi\r der tages hejdc far miljonedbrydningen og

andre ressaurcebegrrensninger, sam gm det usandsynligt at farvente, at det dyrkede areal kan

udvides sam hidtil. Det er efterhi\nden vc1kendt, at jarden dyrkes mere ag mere intensivt i

udviklingslandene pi\ grund af stigende befolkningskoncentration og kampen far at overieve.

Men herved undermineres jordens frugtbarhed, ag der er i mange tilfreIde tale am et

endegyIdigt tab af dyrkbar jord. BefoIkningsvreksten pi\virker altsA. ikke kun cftersporgslcn

efter fodevarer, men kan ogsA. indvirke pA. produktionsudviklingen i negativ retning.

For det tredje greIder, at mange udviklingslande ved indgangen til 1990erne sili averfar

vaksende okonamiske ag strukturelle prablemer af et hid til ukendt omfang. Fattige lande,

sam har en meget star go:eld at betiene, har dA.rligt cld til at importere fooevarer pl kommer

ciel basis. Dette betyder sam pi\vist avenfor, at fooevarebistandsbehavet stiger. F0devare·

hjrelpens andel af den samJede import er da agsA. steget kraftigt siden midten af 1980erne.
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Delle skyJdes i nogen grad, at den samlede fooevarcbistand 11 usredvanligt hojt i J985-87

(WFP 1990). Men detle faldt sammen med hungerkatastrofeme i Afrika, ~ det er nok ~ vig

tigt, at udviklingslandencs samlede import er blevet kraftigt beskMet i takt med forva::rringen

af dcres ckonomiske krise.

Me allc udviklingslande er lige p1virket af krisen. Nogle fa 'strerke' lande har undgc\et at

cnde i 'g.ddsfa:lden'. Dette er i visse tilfa:ldc sket, ved at det er lykkedes at opbygge en solid

eksportsektor, der kan modvirke effekteme at ga:ldsbetieningen. Men detle er langt fra den

almindelige situation. I labet af 1980crne har stagnation og mindre va::kst i Nordamerika og

Vesteuropa samt et kraftigt fald i bytteforholdet ramt mange udviklingslande hArdt. De agede

energiomkostninger, der fulgte i kclvandct pc\. Golf·krisen, og scm bl.a. kostcdc 35 fattige

Jande el belo!> pi meUem 1,1 % og 31,5% af deces bruttonationalindkomst i 1990/1991 (ODI

199 l), er blot det sidste eksempel herp1. Dene chok var tilsyneladende rnidlertidigt. Men den

svagere va:kst i den udviklede del at verden lean mod rimelighed antages at vcere af mere

pennanent karakter.

Mange udvildingslande er som folge af ovenstAende i gang mod at gennemfOTe vanskelige

okonomiske tilpasningsprogrammer, som regel i samarbejde moo IMF og Verdensbankcn.

Dis50 programmer fokuserer bl.a. pA at rendre pA prissignaleme til Jandbruget for at fA

produktionen oget. Problemct er imidlertid, at der i udviklingslandene ofle findes strukturelle

forhold, som begra::nser prcxluktionen (50 f.eb. Streeten 1987).

Dvs. 5Olvom bedre priser m1ske nok er en noovendig betingelse for Bget produktion, er det

langt fra en tilstrrekkelig betingelse. Samtidig betyder importklemmen, at det er umuligt at

importere de nOOvendige inputs, reservedele og forbrugsvarer. Dcr lean derfor ikke ventes

kraftige produktionsstignin.,ger pA kort sigt. Hertil kommcr at tilpasningsprogrammeme i a1

fald hidtil har lagt overvejende v;egt pA at sa:tte eksporten snarere end fooevareproduktionen

i vcjret.

Endelig kan der som en fjerde eksogen faktor V<Ere grund til at henvise til folkeflytninger og

i denne forbindelse land-by migration. Stigende urbani50ring har hidtil va::ret en uadskillelig

del af den okonomiske og sociale transformation, der falger af udviklingsprocesscn. Men i
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ojeblikkct syncs del sam om migrationen hrenger nojc sammcn med fattige bcfolknings

gruppcrs manglendc fooevaresikkerhed, og har sammcn med massive folkcflylninger taget

et foruroligendc omfang.

NAr folk flygter (eUer !lytter), holder de op med at producere i en periode. men de behover

fortsat mad. I bedste faId er der tale om midlertidige problemer, sA folk kan vendc hjem igen

cllcr finde andre mAder at overleve p,1 efter en kortere periOOe. Men en stor del af f1ygt

ningene i f.eks. Afrika kan ikke Irengere betragtes sam midlertidigt borte fra deres hjem

steder. De er flyttet permanent. og har denor ikke leun brug for katastrofehjrelp, men ogsA

for program- og projektbistand. Et yderligere problem, sam folger af land-by migrationen,

er afledte effekter pA forbrugssammensa:tningen, sam ofte a:ndres i en mere importintensiv

rctning.

Oct er selvsagt ikke muligt at behandle de ovenfor rejste problemsLillinger ¢ tilfredsstillende

vis i en sA kort artikel $Om denne. Alligevel syncs det givne rids af nogle mulige udviklings

linier at understrege. at behovet for f0devacebistand nemt lean blive endnu starre cnd angivet

i de tidligere omtalle prognoser. Udviklingslandenes importkapacitet viI vrere ringe i de

kommende At, og deres faktiske muligheder for at age produktionen af f0devarer er i al faid

pA kortere sigt uhyre begnensede. Desuden skat det ikke glemmes, at i den udstr<ekning

udviklingslandene 0Ilsker at forstrerke kampen mod suIt og underemrering ved hjrelp af

fmlevarebistand, hvilket der er mange gOOe grunde til, stiger behovet herfor i foehold til de

hidtidige trends.
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6. Udbuddct aC Codevarebistaod

Det forhold, at behovet for fooevarebistand stiger drastisk, er imidlertid ikke nogen garanti

for, at der faktisk vii blive givet mere bistand til udviklingslandene. Udbuddet af fodevare

bistand har i de sidste 30 1£ vceret pr<eget af store svingninger; men langsiglsl.Ienden er

statistisk set for nedadgiende. I midten at 1960eme blev der ydet i stmTelsesordcnen 16 mill.

tons korn om l£et mod kun ca. 10 mill. tons i 1970eme. Trods en stigning til op mod 14

mill. tons omkring midten at 1980eme, nrennede fooevarcbistanden sig i slutningen af

1980erne igen del niveau pA 10 mill. tons, der blev sat scm A.rligt mM pA Verdensfooe

varekonfcrencen i 1974. Dette svarcr i.0vrigt til niveauet for den danske kornproduktion, hvor

der aktuelt produceres ca. 2.000 kg/person.

Dissc svingninger i udbuddet at fooevarebistand er ikke tilfa:ldige. De hrenger nBje sammen

moo giverlandenes motiver til at yde bistand. Disse motiver kan grupperes pA forskellig

mAde, men inkluderer sAvel indenrigs- sam udenrigspolitiske ovcrveje1ser. Flere studier (se

Hopkins 1989, FAD 1991 og WFP 1991) har da ogsa leunnet pivise, at udbuddet af

rodevarebistand pAvirkes systematisk af faktorer $Om produktionsniveauct og swrrelsen pA

fodevarelagrene i giverlandene, den samlede bistands amfang og donorernes mere generelle

bistandsm<Usa:minger. Hertil kommer ogsA verdensmarkcdspriseme p.1 fodevarer, idet

bistandsorganisationerne ofte opcrcrer med faste budgetter. Dvs. jo hajere pris jo mindre

mcengde kan der lrobes.

Udbuddet af fadevarebistand er altsA e1 resultat af mange faktorers samspil. Det er folgelig

sva:rt at drage entydige konklusioner am udviklingen i dets stmTelse. Al1igevel er der tIere

grunde til at mene, at fremtidsperspektiveme er all andet end lyse.

Der er for det fOTSte usikkerhed med hensyn til den fremtidige produktionsudvikling i

adskillige udviklede lande. Meget tyder p! at potentielle teknologiske fremskridt ikke lean

forventes at spille nogen swrre rolle i del kommende tii!. Kornafgroo;f er vanskelige at

manipuJere genetisk, og selv efter at geneme er overflyttede, rna. konvenlionel1e fora:dling

steknikker tages i anvendelse for at vurdere de alternative planter: Fmst derener Jean de nyc
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sorter fordeles tillandmrendene. Desuden bOT del ikke overses, at der fra mange sider presses

p,A for at gennemfore en resLriktiv lovgivning pA del bioteknoJogiske omride. Det cr moo

andre ord ikke sa:rlig sandsynligt. at den polentielle cffekt af bioleknologiske fremskridt vil

vise sig fm et stykke ind i det nreste a.rtusinde.

Hertil kommer som det andet punkt noovcndigheden af allage mere hensyn til miljoet. lord,

vand og klima er tre f u n d a m ~ t a 1 e produktionsfaktorer for jordbrugct. og udnyltelscn heraf

vii sam pApeget af FAO (1991) efter al sandsynlighed blive begrrenscl fremover. Mellem

19780g 1984 faldt f.eks. det overrislede areal i USA med 11 %. Desuden rnA dec forveotes

stadigt mere restriktive regler moo det formAl at begrrense de negative virkninger (ek

sternaliteter) af landbrugets intensive anvendelse af godning og herbicider mv. Effekten heraf

vil sikkert vise sig gradvis, men lean ikke desto mindre "blive at betydning, specielt pi lidt

la:ngere sigt.

Tm-ke og andre ydre chok sam felge at klimatiske kra:fter vil efter al sandsynlighed ogsA i

1990erne pAvirke fooevareproduktionen i verden. Det er imidlertid uhyre vanskeligt at

forudsige hvomAr, og hvad den mere nDjagtige effel..1. heraf vii blive. Det samme grelder den

sAkaldte 'drivhuseffekt'. Denne faklar og lignende g)obale begra:.nsninger pA landbrugspro

duktionen forventes dog i almindelighed ikke at f1 den slore indflydelse i IOOet af 1990erne

(National Research Council 1989, s. 7-8). PA kort sigt forventes det derfor ikke, at den mere

langsigtede produktionstrend rendres at klimamressige Arsager.

De igangvrerende reformer i 0steuropa og de multilaterale handelsforhandlinger er endnu to

filiorer, der Jean spille ind pol. landbrugsproduktionens udvikling i 1990eme. PA den ene side

kan der forventes en negativ effe1...1 pA produktionen pA grund af de cendrede ckonomiske

produktionsbetingelser, men omvendt lean dec ogsA blive tale om en iJcke uva:senllig nedgang

i efterspergslen som fcJge af indkomstfaId. Oct er denor pA nuvcerende tidspunkt endnu

uklart, hvad nettocffckten af den tidligere 0stbloks overgang til mere markedsorienterede

" akonomier vil blive pA verdensmarkedet for korn.

Det er dog umuligt at afvise, at cffekten af liberaliseringen i 0s1europa i aI faId p,A kortere

sigt Jean blive scerdeJes negativ for udviklingslandene. Her er trods all tale om cn mulig
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kon1.:urrent hvad angir foclevarebistand sivel som andre former for ressourceoverforsler.

Potentiel okonomisk og politisk ustabilitet i 0steuropa i 1990erne vii uden tvivl blive opfattet

af de veslligc giverlandc scm langt mere farlig og presserende end problemerne i den Tredje

Verden. Det er derfor ingenlunde tilfreldigt, at den nelop afsiuttede konference i Verdens·

fooevarerAdet var speciclt optaget af dette perspektiV.14

Reformer i de multilaterale handelsforhandlinger i GAITs Uruguay ronde lean ogsA pAvirke

udbudssiden for fooevarebistand. Lykkes det at fjerne blot en del af de mange og meget

omfattendc landbrugsstmteordninger i Nordamerika og Vesteuropa, viI effekten hera! blive

lavcre produktion, mindre overskudslagre og om ikke knaphed sA dog mindre rigelighed af

korn p1 det internationale marked. Der kan derfor iUe ses bert fra muligheden af forhajede

verdensmarkedspriser, scm kan pc\virke udbuddet af fooevarebistand i nedadgc\ende retning.

Overfor den samlede virlming af de ovenfor omtalte faktorer star det slZrkt stigende behov

for fooevarebistand. Delle lean $Om hidtil fa en vis positiv effekt pA udbuddet, da humanitrere

motiver indgAr i giveriandenes bistandspolitiske overvejelser Gvf. FAO 1991). De tidligere

omtalte kommercielJe interesser viI ogsA fortsrette moo at ove indflydelse, dec gar faId i

fodevarebistanden i den allcrna:rmestc fremtid mindre sandsynlig. Endclig er det i GATT £or

handlingerne en erklreret hcnsigt, at dec etableres mekanismer til sikring af, at stmrnmen af

foocvarebistand til de fattigste udviklingslande ikke pAvirkes negativt af eventuelle liberali

seringer.

PA trods af sidstna:vnte faktarer rnA den averardnede konklusian blive, at stagnation elIer

endog faId i f0devarebistanden til den Tredje Verden cr en rea1istisk mulighOO at regne moo

i det kommende Arti. Og dec er ingen tvivl om, at der under alle amstrendigheder viI blive

tale om et start sva:lg mell.em udbuddet og det ovenfor idenlificerede behav for fooevare

bistand.
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7. Konkludercnde bemrerkningcr

Eksisterende prognoser over fooevarebistandsbehovet rnA tages moo forbehold i lyset af sAvel

de metodem::essige vanskeligheder moo at estimere de markOOsbaserOOe behov sam pi grund

af problememe moo at sikre alle lige adgang til en given ma:ngde [ooevarer. Prog-noseme

er i virkeligheden ikke andet end kvalificerede vurderinger, udlOOt pA basis af relativt simple

fremskrivninger af den historiske udvikling i handelen moo fodevarer, og justeret for Dagle

a forudsete a:ndringer i f.eks. befolkningens stmrelse, indkomstniveauet og produktionen

af fodevarer.

PA trods af disse forbehold er der grund til at rcflektere over, hvad implikationemc af de

dystre perspektiver, sam eksisterende estimater aftegner, egentlig er. Dette understreges af

de mulige effekler af en ra:kke andre filiorer, sam ikke altid indgAr i prognoserne, men sam

peger i retning af, at udviklingslandenes behov for fooevarebiSland nemt kan blive endnu

stmTe end vist i label 1. Dette skal desuden ses i Iyset af, at udbuddet af fodevarebistand ikke

har udsigt til at vokse, moo mindre der tages aktive skridt til at a:ndre eksistercnde trends.

Denne artikel har vist, at behovet for fooevarebistand i virkelighOOen ikke er en isolcret

stmTelse. 'Behovet' for bistand pAvirkes af de ydre zndringer (positive sam negative), et

givet land udszttes for, og af hvor effektiv dets 0konomiske potitik er. Dvs. det svreIg, der

forventes at eksistere mellem det markOOs- eller det emreringsbasercde behov for fodevarer

og den indenlandske produktion, kan i princippet lukkes pA flere mAdcr:

~ En "going af den kommercielle import

- En "going af fodevarebistanden

- En bedre udnyttelse af fodevarebistanden

- En ccndring af de hidtidige produktionstrends

Hvis s v ~ l g e l ikke lukkes, vii der ikke va::re tiIstr~kkelig fooe til at tilfredsstillc den effektive

cftersporgsel rra de, der har rM til at betale de aktuelle priser. for sIet ikke at na::vne de

fattiges behov. Prisstigninger eller andre mAder at fordele (ratiooere) den forMndenvrerende
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mad pA viI i en ~dan situation blive uundgAclige, og resultalet vil, som erfaringen viser,

blive endnu flere underema::rede og hungerramte mennesker.

Hvis det accepteres, at udviklingslandene i 1990emc ikke viI have r.\d til at importere mere

p<\ kommercic1 basis, peger o v e n n ~ v n t e i retning af, at der er s ~ r k e argumenter for s<\vel

at Bge fooevarebistanden generelt som at forbedre dens effektivitet. Der burde vetre gode

muligheder for begge dele. Udvildingslandenes behov for fodevarebistand er fortsal en

forsvindende liUe del at den gtobaIe fooevareproduktion, og desuden er en ntkke nyc

rnodaliteter til forbedring af fooevarebistandcns effektivitet er som na::vnt i indlOOningen

under udvikling.

Oct er derfar prim<ert et spmgsmAi am den nOOvendige politiske viljc til at hja::lpe kan mabili

seres i Nordamerika og Vesteuropa. ls En forudsa::tning for at en sAdan mobilisering b"r og

kan fmde sted i den aktuelle situation er naturligvis, at den fooevarebistand, der faktisk ydes,

ikke blot er den rigtige, og at den bruges optirnalt, men ogsA at den ikke gives pA bekostning

af anden bistand.

At lum det ojeblikkelige sva::Jg mellem det samlcde behov for fodcvarer og den nationale

produktion ved hja::lp at fodevarebistand kan synes nOOvendigt. Men dellBser ikke i sig selv

fremtidens fodevareknaphed. 16 Dette rnA tilstra::bes gennem en "gning af de utilfredsstillende

area1udbytter i u-Iandene. Deue forudsa::tter imidlertid, at u ~ l a n d e n e s ekonomiske politik og

bistandsyderne giver den nOOvendige, priaritet til Iandbrugssektoren, sA eksisterende for

vridninger samt strukturelle og institutionelle begrcensninger overvindes.

Arsager sAvel sam symplomer pA fattigdom og suit rnA moo andre ord behandles. Det

stigende bchov far fodevarebistand kan moo andre ord ikke brugcs til at begrunde cn hvilken

sam heist form for fooevarebistand. Konsekvenserne heraf rnA overvejcs omhyggeligl. Men

der er god grund til al arbcjde for et stmTe samlet bistandsbudget og kritisk at vurdere

motivcmc bag og effekten af de aktuelle typer af fooevarebistand. At det samme grelder

andre bistandsformer er oplagl.
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Noter

1. Denne artikel er en bearbejdet version af et foredrag po\. den Kg1. Veterina:r- og

Landbohejskole den 7. november 1990 i forbindelse med Oct Danske FAD Udvalgs temadag

om 'fooevarchjzlp som udvildingsbistand'. Temadagen blev afhoJdt i anledning af World

Food D.y 1990.

2. Trods et fald fra 11,5% i begyndelsen af 1980erne udgjorde fodevarebistanden i 1989

meslen 7% af den samlede aDA (WFP 1991, s. 13).

3. Denne mere nuancerede holdning til fooevarebistanden kommmer kIart til udtryk i Singer,

Wood og Jennings (1987), der bc1yser fodevarebistandens udfordringer og muligheder.

4. Som kilde til de ncdenfor anfmte data henvises til WFP (1990).

5. Det ville fra et metodema:ssigt synspunkt vrere onskvrerdigt at have en generel

ligevregtsmodel, hvor intcraktionen mcllem aile reJevante variable kan analyscres.

Tilfredsstillende madeller af denne type findes imidlertid endnu ikke. I praksis anvendes

derfor som oftest partieUe ligevcegtsmodeUer, i hvilke en ra:k.ke variable antages at forblive

konstante (cIler vokse moo konstante viekstralcr). Dct er oplagt, at dec hermed <\bnes op for

mulighed for store variationer i prognoseme. Partiellc madeller er spccie1t nyttige, ni\r

mindrc <endnoger i de afha:ngige variable skat analyseres, men jo liengcre tidsperiader og

jo stmTe zndringer i variabJene, der er tale am, jo mindre vccrdi rnA rcsultaterne tilla::gges.

Det falger ogsA heraf, at partielle madeller er mindre brugbare, n<\r effelierne af policy

<endrioger skal vurderes. Se National Research Council (1989, s. 10-12) for ydcrligcrc

dctaljer.

6. Debattcn om ekonomisk analyse og de slkaIdte 'entitlement failures' er is<er blevet

stimuleret af Amartya Sen (se f.eks. Drere og Sen 1989 for et af de sencstc indl<tg i

deb.tlen).

7. FAOs analyser, der normalt konccntrercs om det kone sigt - dvs. 1-2 ar, er stadig

sammen moo det amerikanske landbrugsministeriums (USDAs) analyser blandt de mest

anvendte. Hectil kommer at FADs database ligger til grund for nere andre institulioners

prognosearbcjde.
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8. Se National Research Council (1988), der indeholder de papirer, $Om blev fremlagt, en

gennemgang af de forskellige estimaters melodem:cssige grundlag og kortc ovcrsigter over

deb.tlen pi model.

9. Det bm for fuldsta:ndighedens skyld n<evnes, at de anfm1e talstmrelser ikke rnA opfattes

som de pAgzldende institutioners 'endelige' bud pA fedevarebistandsbehovel, men snacere

som forelobige estimater, der boo' underseges n<ennere.

10. Det er pA denne baggrund klart, at prognoseme a f h ~ n g e r meget at hvilke lande, der

inkluderes. Dette gar sig specielt ga:ldende moo hensyn til Kina og Indien pA grund af deres

slore stmTelse.

11. Det afsnit lager udgangspunkt i Ez.ekiels artikcl om estimering af eftersp0rgselsbaserede

behov for fedevarebistand (i National Research Council 1989, s. 47-86).

12. Bem<erk at ry , 0.1 og eal udtrykker henholdsvis vzJcstraten i indkomsten og de procentvise

<endringer i efterspmgslen eftee mad og fodder som f01ge aI en stigning i indkomsten pA 1%.

13. Dette er det ovenfor omtalte problem om vz:rdien aI partielle versus generelle

ligevotgtsrnodeller.

14. Se Politikken den 9. juni 1991, 1. sektion. s. 2 ('0'steuropa truer sultende lande').

IS. Hvis der regnes moo en markedspris pA ca. 1.000 IT pro ton korn (dvs. ca. 150 US

dollar) vii det kostc 30 mia kr. at tilfredsstille del gennemsnitlige Arlige foocvarebistands

behov Gvf. tabel 1). Denne pris er relevant for majs og hvede, men verdensmarkedsprisen

for ris ligger noget lwjcre.

16. Detle lean ogsa iUustreres ved at pApege, at et valg (indenfor rammeme at et givet

bistandsbudget) mellem fedevarebistand og bistand til fremme af den fremtidige produktion

som regel indebZ:Ier intertemporale prioriteringer. Undertiden er det umuligt ved hjotlp af

fodevarcbistand at fremme r ~ s e r i n g e n afbegge mil, og kun undtagelsesvist vii fodevarebi

standen vzre mere effektiv end altemativ bistand i realiseringen af fremtidige produktions-

. mAl. Et eksempel pA at sidanne undtagelser lean eksistere er de sAkaldte 'food for work'

programmer Gvf. Ole MolgArd Andersens overvejelser i Landbrugsministeriet 1990, s. 29).

Argumentationen for at udnytte fodevarebistanden til sidanne formAl gAr dog som regel pA

den aktuelle fodevafebistand snar.ere end pA at udvide fooevarebistanden pA bekostning af

anden bistand.
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