Folketinget 2009-10

S 1423 Svar pa
Offentligt

Fadevaregkonomisk Institut
Afdeling for Jordbrugspolitik
6.5.2003 / Seren E. Frandsen

Notat

De samfundsgkonomiske fordele og ulemper af
et GMO frit Danmark

1. Baggrund

Fodevareministeriet har anmodet Fadevaregkonomisk Institut om at vurdere de samfundsekonomi-
ske fordele og ulemper af et ’GMO frit Danmark™. Baggrunden for forespergslen er, at Fadevare-
ministeren i juni 2002 tog initiativ til at udarbejde en strategi for sameksistens mellem genetisk mo-
dificerede, konventionelle og okologiske afgrader. Forespargslen er ogsa et resultat af den debat,
der har fundet sted i kontaktgruppen vedr. regeringens strategi og debatten i Folketingets Fedevare-
politiske udvalg.

Formédlet med narvarende notat er at analysere de samfundsekonomiske konsekvenser af et sddant
GMO frit Danmark med udgangspunkt i den aktuelt tilgaengelige viden pa omradet. Notatet er ud-
arbejdet pa forholdsvis kort tid, og en gennemgang af litteraturen indenfor omradet har vist, at der
ikke foreligger beslaegtede undersegelser og analyser, som med rimelighed kan danne udgangspunkt
for at drage paralleller til den foreliggende problemstilling. Hertil kommer, at de skitserede ekono-
miske fordele og ulemper ved et GMO frit Danmark er behaftet med endog meget stor usikkerhed
bl.a. som felge af en manglende viden pa en rakke omrader.

Analysen af et GMO frit Danmark omfatter foruden de skonomiske ogsd mange andre selvstendigt
afgrensede problemstillinger, herunder lovgivningsmassige, etiske samt miljo- og sundhedsmaessi-
ge. En raekke af disse er naturligvis af relevans for den foreliggende analyse — men ogsa pa disse
omréder er diskussionen praget af en reekke uafklarede spergsmal. Disse andre problemstillinger vil
ikke nermere blive diskuteret i dette notat.

Pa den baggrund har det ikke indenfor den afsatte tid vaeret muligt at gennemfere en egentlig kvan-
titativ undersggelse, der muligger en konkret samfundsekonomisk sammenligning (cost-benefit
analyse) af de i notatet skitserede fordele og ulemper, ligesom det ikke har varet muligt at frem-
leegge konkrete og implementerbare anbefalinger pd omradet. De (samlede og sammenvejede) sam-
fundsekonomiske konsekvenser ma derfor pa det foreliggende grundlag betragtes som i det vaesent-
ligste uafklarede. En yderligere afklaring forudsatter en tvaergaende forskningsindsats vedrerende
savel anvendelsesmuligheder for genteknologien i fedevareproduktionen som de samfundsekono-
miske implikationer heraf.

Notatet indledes med en kortfattet beskrivelse af anvendelsen af bioteknologien pa fedevareomradet
efterfulgt af en afgreensning af indholdet af naervaerende analyse og den anvendte definition af et
”GMO frit Danmark”. Derefter folger en kvalitativ analyse af de principielle fordele og ulemper
ved et GMO frit Danmark. Notatet afsluttes med en kortfattet vurdering og perspektivering.



2. Bioteknologi og fedevareproduktion

Bioteknologi omfatter 1 bred forstand teknikker, der muligger overforelse af enkelte gener fra en
organisme til en anden. Gensplejsning er primart sket via bakterien Agrobacterium eller ved parti-
kelbeskydning. De indsatte gener bestér ofte af a) et gen, der koder for en ensket egenskab, b) hjel-
pegener, der skal medvirke til, at gensekvensen indsattes og c) selektionsgenerere, s man efterfol-
gende kan udvelge de planteceller, der har modtaget generne. Med den nuvarende teknik indseettes
det fremmede gen tilfeldigt. De gensplejsede celler opformeres og regenereres til planter, som igen
opformeres. De dyrkningsmessigt mest velegnede planter udvalges i marken ved forsegsudsat-
ning, jf. rapporten fra udredningsgruppen vedr. sameksistens mellem genetisk modificerede, kon-
ventionelle og ekologiske afgrader (2003).

I forhold til de traditionelle foraedlings- og krydsningsprogrammer er udviklingstiden pa denne méa-
de afkortet, og man har ikke de samme artsbarrierer. I den traditionelle forskning sker overforsel af
gener ved udvalg og fremavl af biologisk materiale med henblik pa at opné bedre kvaliteter og heje-
re udbytter 1 produktionen. Med udviklingen af genteknologien er det blevet muligt direkte at @ndre
organismerne og derigennem fremskynde udviklingen af planter med enskvaerdige egenskaber. Dvs.
det er muligt at manipulere organismernes celler og at overfere DNA mellem forskellige celler og
organismer. Denne DNA-overforsel eller genoverforsel kan ogsé ske pé tvaers af naturlige graenser —
ikke blot indenfor samme plante- eller dyreart, men ogsa mellem forskellige arter og endog mellem
planter og dyr. Der kan ogsé skabes kombinationer af gener, som ikke findes i naturen, og som ma-
ske ikke er mulige gennem naturlige mekanismer.

Formalet med gensplejsningen er at @ndre planternes egenskaber, sdledes at de eksempelvis far en
hgjere herbicidtolerance og insekt- og sygdomsresistens. Det er vurderingen, at de afgreder, der
forst forventes at blive aktuelle som GM-afgreder i Danmark, vil vere raps, majs og bederoer, og i
den forbindelse forventes det, at den GM-egenskab, der forst vil blive taget 1 brug, vil vere herbi-
cidtolerancen for at lette ukrudtsbekaempelsen. Det er dog vurderingen, at andre GM-afgreder og
-egenskaber kan tenkes at blive introduceret. Undersogelser viser, at ogsd kartofler, korn samt flere
andre betydende afgreder vil vere mulige at introducere og dyrke som GM-afgreder i EU indenfor
f4 ar. De afgreder, der forst kan komme pa tale, besidder bl.a. herbicid- og insektresistens, jf. rap-
porten fra udredningsgruppen vedr. sameksistens mellem genetisk modificerede, konventionelle og
okologiske afgrader (2003).

Hertil kommer, at der aktuelt pdgar forskning og udvikling af nye GM-afgreder, herunder bl.a. af-
groder med flere end én indsatte nye egenskaber. Der er blandt forskere forventning om, at der pé
verdensplan indenfor de kommende é&r vil blive udviklet GM-planter med:

oget stress-tolerance mod fx terke, frost og salt,

@ndrede vekst- og formeringsegenskaber fx aget vakstrate og kvelstoffiksering,

indbygget ukrudtsbekaempelse,

egenskaber, der forst aktiveres, nar det er ensket fx insektresistens og manglende fresatning,
egenskaber, der pavirker fodevarernes karakteristika vedr. ernaring og forarbejdning,
serlige egenskaber til brug for legemidler som fx vacciner, hormoner og enzymer,

serlige egenskaber til rensning af forurenet jord,

serlige egenskaber til eliminering af naturlige giftstoffer, samt allergifremkaldende stoffer.

Bioteknologien i fedevareproduktionen har udviklet sig hurtigt de seneste 5-10 ar. Aktuelt anslas
omfanget af GM-afgroder af soja, bomuld, majs og raps i USA, Canada, Kina og Argentina at udge-
re ca. 20 pct. af det samlede areal med disse afgrader, idet der dog er betydelige variationer afgre-



derne og landene imellem, jf. rapport fra udredningsgruppen vedr. sameksistens mellem genetisk
modificerede, konventionelle og ekologiske afgrader (2003) og C. P. Nielsen (1999).

Selvom udviklingen tilsyneladende tegner lovende péd en raekke omrader, stiller den ogsé en raekke
nye sporgsmil med potentielt betydende samfundsekonomisk interesse. Bioteknologien pa land-
brugsomradet abner siledes nye perspektiver, der bl.a. kan fa konsekvenser for forskningen pa fo-
devareomrddet, industristrukturen og koncentrationen i de forskellige led i foedevarekaden, ophavs-
ret, produktion og markedsfering, forbrugernes holdninger og mulighederne for at tilfredsstille det
globale behov for fedevarer.

Bioteknologien og den formentlig generelt storre udbredelse pa globalt plan de kommende ar ned-
vendigger derfor ogsa en storre offentlig indsigt i perspektiverne pa disse omréader, og de mulighe-
der og udfordringer bioteknologien giver dansk landbrug, fedevareindustri og samfund generelt. |
forleengelse heraf er der naturligt nok behov for at vurdere de offentlige myndigheders rolle og mu-
ligheder for at tilretteleegge en samfundsekonomisk hensigtsmaessig politik pd disse omrader.

I det folgende er diskussion af anvendelsen af genteknologien afgrenset til den vegetabilske pro-
duktion. Bioteknologien og kloning i husdyrproduktionen er imidlertid ogsd pd hastig fremmarch,
og principielt er der ogsa her en raekke forhold, som har samfundsekonomiske fordele og ulemper.
Disse er ikke behandlet i nervarende notat. Tilsvarende overvejelser gor sig geldende 1 relation til
medicinalforskningen og anvendelsen af bioteknologien pa dette omrade — en anvendelse af gentek-
nologien, som har vundet bred udbredelse 1 og udenfor Danmark, og som samtidig er bredt accepte-
ret ogsa 1 den danske befolkning.

3. En oversigt: mulige samfundsekonomiske fordele og ulemper af et GMO frit Danmark
Debatten om anvendelsen af genteknologien 1 landbrugs- og fedevareproduktionen har varet praeget
af meget forskellige opfattelser af genteknologiens virkninger. P4 den ene side star forbruger- og
miljoorganisationerne, som fremhaver de mange usikre aspekter ved den nye teknik med sarlig
vaegt pad de mulige negative virkninger for milje og menneskers og dyrs sundhed. P4 den anden side
ser dele af landbruget, fodevareindustrien og den kemiske industri betydelige muligheder i1 gentek-
nologien og dens anvendelser.

I boks 1 er kortfattet listet et udpluk af en reekke af de mulige fordele og ulemper ved et GMO frit
Danmark. Som det fremgar, er der tale om en raekke argumenter, der kunne tale for at tage et sddant
skridt, ligesom der ogsa er en raekke argumenter, der indikerer, at et sddant ensidigt dansk skridt
muligvis kunne vare et dyrt sektor- og samfundsekonomisk tiltag. I det felgende vil diskussionen
primert vaere rettet mod de skonomiske konsekvenser af et GMO frit Danmark.

Produktivitet

Genteknologien siges pé forskellig vis at gge effektiviteten i landbrugets produktionsprocesser. Sa-
ledes far planterne tilfort bestemte enskverdige egenskaber, der pd den ene side har udbyttefrem-
mende karakteristika og pd den anden side er inputbesparende. Disse egenskaber omfatter bl.a. en
storre grad af resistens overfor sygdomme, vejrlig og angreb fra skadedyr og planternes forbedrede
evne til at tolerere effektive kemiske midler, som benyttes i fx ukrudtsbekempelsen med mulige
positive miljovirkninger til folge. Hertil kommer, at de genmodificerede afgroder ogsd kan vare
energi- og arbejdskraftbesparende.



Boks 1

Imgdekommer forbruge-
re, der er bekymrede for
GM-teknik

Mulighed for at opna en
vis merpris for GM frie
produkter

Ingen spredning af frg,
pollen og ugnskede ge-
ner

Undgar tab af biodiversi-
tet

@get plantesundhed

.. og human sundhed

Adgang til genmateriale

”Vent og se strategi-
en”...

... forsigtighedsprin-
cippet

Mulige fordele
ved et GMO frit Danmark

Der er blandt dele af de danske og uden-
landske forbrugere en vis bekymring for
konsekvenserne af genteknologien. Et
dyrkningsforbud i Danmark og en tro-
veerdig maerkningsordning vil imgde-
komme disse forbrugeres bekymring og
give dem mulighed for at tilfredsstille fg-
devarebehovet ved konventionelle eller
okologiske fgdevarer.

| det omfang danske (og udenlandske)
forbrugere vil betale en vis merpris for
GM frie fgdevarer, kan det veere gkono-
misk fordelagtigt for dansk landbrug og
f@devareindustri, hvis betalingsvilligheden
overstiger tabet af bl.a. produktivitet ved
fravalg af genteknologien.

Ved et dyrkningsforbud undgas spredning
af GM frg/pollen, og ugnskede gener (fx
resistens) overfares ikke til andre planter.
En s&dan overfgrsel kan veere irrever-
sibel, dvs. er generne farst spredt i natu-
ren, er det ikke muligt at fierne dem igen.

Hvis GM afgreder har skadelige effekter
pa insekter, fugle eller mikroorganismer,
undgas negative effekter for biodiversitet.

Kunstigt indsatte gener kan mutere med
skadelige effekter og potentielt destabili-
sere planten. Ligeledes kan gen-
modificering medfgre, at "sovende” gener
aktiveres, som ellers kun aktiveres under
bestemte forhold (fx sygdom).

Kan gener med skadelige virkninger over-
feres til fedevarer, fiernes risikoen for at
den humane sundhedstilstand forringes,
safremt et dyrkningsforbud felges op af et
forbud mod import af GM produkter. Der
er endnu ikke videnskabelige belaeg for at
sige, at der er sundhedsskadelige effekter
sfa. indtag af GM varer.

Landmzendenes afhaengighed af den bio-
teknologiske industri reduceres. GM tek-
nologien udferes af fa store virk-
somheder, og med udtag af patent pa GM
sorter er der risiko for, at nogle fa virk-
somheder opnar en betydende markeds-
dominans. Dette haenger ogsa sammen
med problematikken om “terminator” ge-
ner, som forhindrer, at man kan tage ud-
szed fra egen produktion, hvilket vil kraeve
keb af udseed hvert ar

| det omfang anvendelse af GM afgrader
er en irreversibel proces, kan et 'midlerti-
digt’ dyrkningsforbud ses som en opti-
onspreemie: viser teknikken sig fra sin po-
sitive side kan Danmark hoppe pa vog-
nen (og har sa afholdt en pris indtil da) —
hvis ikke, har man undgaet skader sfa.
GM produktion.

Tab af produk-
tivitet

Mindre resi-
stens overfor
sygdomme,
vejrlig og ska-
dedyr

En mindre mil-
jovenlig pro-
duktion

Tab af investe-
ringer og ar-
bejdspladser

...og maske en
mindre ernae-
ringsveerdi

Fzerre posi-
tive egen-
skaber til
gavn for for-
arbejdnings-
industrien og
forbrugerne

Store omkost-
ninger ved
meerkning, ad-
skillelse, kon-
trol og hand-
haevelse

Mulige ulemper
ved et GMO frit Danmark

Den traditionelle foreedling har fert til bety-
delige produktivitetsgevinster i landbruget,
og genteknologien er formentlig neeste trin
i denne udvikling. Det har bl.a. betydet, at
det har veeret muligt at frembringe den
samme maengde fgdevarer pa et fortsat
mindre jordbrugsareal eller brug af ar-
bejdskraft og energi, en udvikling som for-
ventes at fortseette med genteknologien.

Danske afgrgder bliver relativt mindre re-
sistente overfor angreb af sygdomme og
skadedyr. | udlandet, hvor genteknologien
tages i anvendelse, opnas derfor et hgjere
udbytte med tab af dansk produktivitet,
konkurrenceevne, produktion og beskaef-
tigelse til falge.

Konventionelle afgrader kreever tilfarsel af
kvaelstof og pesticider for at bekeempe
ukrudt, sygdomme og skadedyr. Planter,
som er mere resistente overfor angreb,
behgver en mindre tilfersel. Der forskes
ogsa i planternes evne til bedre at optage
kvaelstof fra bl.a. luften. Ligeledes udvikles
afgreder, som er resistente overfor speci-
elle miljgvenlige ukrudtsstoffer, som kan
benyttes i dyrkningen.

Foruden tab af produktivitet i det primaere
landbrug kan de indirekte negative konse-
kvenser i forarbejdningen og R&D indu-
strien ogsa veere betydelige, herunder evt.
negativ pavirkning af investeringer i den
danske fedevareindustri.

Genteknologien kan medvirke til at forage
afgredernes ernaeringsveerdi. Fx frem-
stilling af den sakaldte 'gyldne ris’, hvor
der er tilfgrt A-vitamin producerende ge-
ner. Teknologien giver maske ogsa pa
leengere sigt mulighed for at give af-
grederne andre gnskelige egenskaber — fx
sundere fedevarer, lavere fedtindhold,
feerre allergifremkaldende stoffer osv.

Der forskes i at udvikle planter med egen-
skaber, som ggr dem nemmere at forar-
bejde. Ligeledes forskes der i at skabe
produkter med forbedrede forbrugeregen-
skaber som fx leengere holdbarhed. Dan-
ske afgrgder uden disse egenskaber vil
tabe konkurrenceevne i form af evt. lavere
efterspgrgsel eller lavere priser sammen-
lignet med tilsvarende produkter med sa-
danne @nskelige egenskaber.

Kontrol og handhzevelse af dyrkningsfor-
buddet, maerkningskrav og adskillelse af
GM og GM frie produkter kan fa en reekke
betydelige sektor- og samfundsgko-
nomiske omkostninger. Der er ogsa om-
kostninger til markedsfgring, ligesom tro-
veerdighed kraever involvering af 3. part.




Falles for disse egenskaber er, at de reducerer det primare landbrugs anvendelse af inputs pr. pro-
duceret enhed — eller sagt pa anden vis - produktivitetsfremskridt eller omkostningsbesparelser, der
fremmer landbrugets konkurrenceevne. Sddanne produktivitetsfremskridt vil, athaengigt af bl.a. den
internationale konkurrence, vise sig i form af billigere ravarer til gavn for fedevareindustrien, og af-
hangigt af konkurrencen i forarbejdningsindustrien og detailhandlen, ogsé i form af lavere fodeva-
repriser til gavn for forbrugerne.

Sterrelsen af disse produktivitetsgevinster varierer pa tvers af afgroderne. En reekke af de underso-
gelser, der hidtil er gennemfort, er behaftet med usikkerhed, bl.a. fordi de fundne produktivitetsge-
vinster athanger af de specifikke jordbunds- og klimatiske forhold. Det betyder ogsé, at det er van-
skeligt at overfore en rekke af disse resultater til danske forhold og derfor at sige noget konkret om
storrelsen af produktivitetsgevinsten ved anvendelsen af genteknologien pa sektor- og samfunds-
okonomisk niveau i Danmark.

Et GMO frit Danmark indebarer, at dansk landbrug vil gé glip af sddanne produktivitetsgevinster
med tab af konkurrenceevne, produktion og beskaftigelse til folge. Foruden de direkte produktivi-
tetsgevinster 1 det primare landbrug som felge af anvendelsen af genteknologien, er der ogsa en
raekke mere indirekte konsekvenser af et sddant forbud 1 form af tab af produktivitet i1 fodevareindu-
strien, faerre investeringer og beskaftigelse i de virksomheder, som direkte eller indirekte er be-
skeftiget med forskning og udvikling indenfor genteknologien. Evt. synergieffekter mellem de
virksomheder, som beskaftiger sig med forskning og udvikling indenfor bioteknologien og dansk
erhvervsliv og 1 serdeleshed fodevareindustrien, kan ogsa ga tabt.

Foruden sddanne produktivitetstab kan det pa lidt leengere sigt ogsa vise sig, at genteknologien kan
give en rekke positive udviklingsmuligheder for planteproduktionen (men ogsé for husdyrproduk-
tionen, der evt. kan fa gavn af forbedrede muligheder for en optimal sammensetning af foderet i
forhold til dyrenes behov) og for fedevareproduktionen. Sddanne udviklingsmuligheder vil forment-
lig ga tabt 1 dansk fedevareproduktion, safremt der indferes et forbud mod dyrkning og anvendelse
af de genmodificerede planter. Storrelsen af disse kort- og langsigtede tab er usikre, og de vil natur-
ligvis athange af udviklingen i genteknologien de kommende ar.

I takt med udbredelsen af genteknologien og de opndede produktivitetsgevinster vil prisen pa disse
afgreder pa de globale markeder fore til lavere priser i forhold til de tilsvarende konventionelle af-
groder. Storrelsen af de relative prisfald er stigende med antallet af lande og landmend, der anven-
der den nye teknologi. Denne udvikling vil naturligvis finde sted uathengigt af et evt. ensidigt
dansk forbud mod dyrkning af GM afgreder’.

En sddan prisudvikling vil ogsé sld igennem pa det danske marked, med mindre
e  konkurrencen fra udlandet begrenses eller helt elimineres (gennem fx et importforbud) eller

' forlengelse af de umiddelbare skonomiske fordele ved anvendelsen af genteknologien er det ogsd séledes, at de
landmaend, som ferst tager en ny teknologi i brug, er de, som umiddelbart opnar de sterste gkonomiske fordele 1 form
af eksempelvis et hgjere udbytte pr. ha eller et mindre forbrug af pesticider ved stort set ueendrede produktpriser. I
takt med at fortsat flere tager genteknologien i brug, er det forventningen, at prisen pa de genmodificerede produkter
vil falde i takt med en stigende produktion af disse produkter. Eller sagt pa anden vis — at produktivitetsgevinsterne
ikke leengere tilfalder det primaere landbrug. Dermed udhules gradvist de initiale fordele for det primere landbrug ved
at benytte den nye teknologi.



e  danske (og udenlandske) forbrugere (og importerer) far mulighed for at sondre mellem GM
og GM frie produkter (gennem en effektiv markningsordning), samtidig med at der er en til-
straekkelig betalingsvillighed for sddanne danske afgroder.

I sidstnavnte tilfelde, sdfremt markedet far lov til at virke, vil forbrugernes betalingsvillighed for
de genmodificerede og ikke genmodificerede fedevarer, herunder sdvel de konventionelle som de
okologiske varer, afgere udviklingen i anvendelsen af genteknologien. Fungerer markedet, vil dette
indebare, at netop forholdet mellem de skonomiske interesser pa udbuds- og eftersporgselssiden vil
vare bestemmende for den markedsandel, de genmodificerede fodevarer vil fa pé leengere sigt.

Miljo og sundhed

Det er en almindelig opfattelse, at dele af den danske og europaiske befolkning foler en vis utryg-
hed ved at spise genmodificerede fedevarer, der afspejler en generel bekymring for genteknologiens
langsigtede konsekvenser for mennesker (og dyrs) sundhed samt en bekymring, der er et resultat af
de usikre konsekvenser for milje og biodiversitet, der er forbundet med en udbredt dyrkning af
genmodificerede afgrader. Der synes sdledes at vare en frygt for, at bestemte gener utilsigtet over-
fores til andre afgrader, planter, dyr eller organismer i naturen, samt at biodiversiteten formindskes.
Modviljen mod GM produkter skyldes maske ogsd, at den forste anvendelse har varet udviklingen
af herbicidresistente planter.

De oftest n@vnte risici omfatter spredning af gener til andre planter, der kan resultere i uonskede og
skadelige virkninger, som eksempelvis spredning af pollen og fre til konventionelle og skologiske
afgrader og udvikling af resistens overfor bekempelsesmidler, herunder at GM planterne med her-
bicidresistens krydser med vilde slaegtninge og giver ophav til besverligt ukrudt, eller at insekter
udvikler resistens. Der er ogséd en vis bekymring for, at anvendelsen af genteknologien kan fore til
skadelige effekter pa andre end de tilteenkte organismer og derigennem forstyrre gkosystemet.

Denne bekymring er tilsyneladende udbredt i Europa og Danmark. Der foreligger imidlertid endnu
ikke videnskabeligt belaeg for, at anvendelsen af genteknologien har haft nogen former for negative
pavirkninger af menneskers og dyrs sundhed. Der synes dog at vere en vis risiko for spredning af
pollen og fre fra de genetisk modificerede til de konventionelle og ekologiske afgroder, ligesom
man kan tenke sig, at nogle af de ovrige nevnte uonskede miljoeffekter kan forekomme. Anvendel-
sen af genteknologien 1 fremstillingen af fedevarer er dog fortsat af forholdsvis ny dato, og af den
grund er der ogsa brug for at felge udviklingen gennem en fortsat overvagning og undersegelser af
de evt. miljo- og sundhedsmassige konsekvenser af anvendelsen af genteknologien.

Risikovurderinger kan udgere et vigtigt element 1 relation til udbredelsen af kendskabet til gentek-
nologien og dens mulige (positive og negative) konsekvenser”. Séledes er der i dag krav om risiko-
vurdering og godkendelse af genmodificerede organismer forud for markedsfering i udsetningsdi-
rektivet og i de kommende regler for GM-foder og fodevarer. Der er ogsa krav om sporbarhed og
mearkning af sddanne fodevarer. Dette betyder, at de genmodificerede fodevarer, som aktuelt mar-
kedsferes 1 EU, vurderes til ikke at udgere nogen risiko for sundhed og milje. Der vil ogsd med de

? Risikovurderinger er imidlertid vanskelige at gennemfore, og sddanne skal bl.a. vere baseret pa en sammenligning af
bioteknologien med de risici, som de konkurrerende teknologier (fx den konventionelle produktion) indebarer. Dvs.
der er eksempelvis behov for at sammenligne konsekvenser for miljg, biodiversitet og sundhed af henholdsvis brugen
af de kemiske pesticider overfor brugen af de genmodificerede afgreder, der pa den ene side har nogle mulige negati-
ve pavirkninger af miljo og pa den anden side besparelser i anvendelsen af kemiske indsatsfaktorer og en generelt
mindre anvendelse af andre indsatsfaktorer.



kommende regler bliver stillet krav om markning og sporing af GM-foder og GM-fodevarer i hele
fodevarekeaden.

Betalingsvillighed og merpriser

Safremt denne opfattelse af forbrugernes bekymringer har hold i forbrugernes sande praferencer,
vil en sddan bekymring og usikkerhed 1 princippet skulle vise sig i en oget betalingsvillighed for de
GM frie fodevarer (i forhold til de tilsvarende GM fodevarer). Den merpris, der evt. vil kunne opnas
for danske GM frie produkter, vil imidlertid athenge af pa den ene side danske og udenlandske
forbrugerers praeferencer for sidanne produkter (eftersporgsel og betalingsvillighed), og pé den an-
den side de produktionsbeslutninger producenter i andre lande vil treffe i lyset af de merpriser, der
kan opnés i forhold til de fordele, genteknologien tilbyder de primere producenter og fodevare-
industrien (udbudseffekt). Hertil kommer, at udviklingen i den internationale handel og dermed de
internationale priser p& GM og GM frie produkter vil athaenge af de reguleringer, offentlige myn-
digheder i andre lande métte vaelge at benytte.

Det er vanskeligt at vurdere forbrugernes betalingsvillighed nu og fremover for de GM frie fodeva-
rer. Erfaringerne med de genmodificerede fodevarer er endnu forholdsvis begransede, og forbru-
gernes vurderinger af disse fedevarer kan @ndres markbart (i positiv eller negativ retning) i takt
med, at de far flere erfaringer og informationer om genteknologiens muligheder, begrensning og
evt. risici og uenskede bivirkninger. Ogsd industriens og myndighedernes reaktioner og regulerin-
ger kan f4 maerkbar indvirkning pé efterspergslen efter GM og GM frie fedevarer de kommende ar.
Det bliver formentlig ogsa afgerende for genteknologiens udvikling i hvor stort et omfang, forsk-
ningen og udviklingen resulterer i mere synlige fordele for den enkelte forbruger i form af fx sunde-
re fodevarer, hgjere erneringsverdi, fodevarer, der er nemmere at opbevare og tilberede, fodevarer,
der hemmer allergiske reaktioner mv.

Under ét er der saledes en betydelig usikkerhed med hensyn til forbrugernes praferencer for de
genmodificerede og ikke genmodificerede fodevarer de kommende ar og dermed ogsé muligheden
for, at der vil kunne opnés tilstreekkelige merpriser til, at disse mindst kompenserer for de sandsyn-
lige produktivitetsgevinster, genteknologien giver de primare producenter og industrien.

Merpriser og udbudsreaktioner

P& udbudssiden forventes der ogsa en rakke tilpasninger. Det vil bl.a. betyde, at safremt merprisen
for sddanne GM frie produkter mere end opvejer producenternes tab af produktivitet, vil det vere
okonomisk fordelagtigt for danske og dermed ogsa udenlandske producenter at anvende denne
(konventionelle) teknik (og flere vil dermed undlade at benytte genteknologien®). P4 laengere sigt vil
det betyde, at merprisen pé disse produkter vil blive reduceret i takt med et stigende udbud, og der-
med vil det okonomiske afkast til dyrkning af de GM frie afgreder pa leengere sigt svare til det af-
kast, der alternativt kan opnés ved brug af genteknologien. Tanken om en slags ’first mover advan-
tage’, eller nicheproduktion med et hojt ekonomisk afkast pd lengere sigt, er dermed tvivlsomt -
med mindre der vil vare andre forhold, der vil forhindre andre lande og landmend i at folge et sa-
dant dansk skridt (som fx at tilbagevenden til GM frie afgroder er umulig).

3 1 disse overvejelser indgédr ogsé sterrelsen af de omkostninger, der knytter sig til evt. krav om merkning og kontrol.
Dvs. forholdet mellem de fordele teknologien giver den enkelte producent (merprisen) og de omkostninger, der knyt-
ter sig til at afstd fra brugen af genteknologien i planteavlen (et mindre udbytte), er afgerende for i hvilket omfang,
den enkelte landmand vil anvende genteknologien i planteproduktionen.



Andre landes reguleringer pa dette omrade kan ogsa have en raekke afsmittende konsekvenser for
udbuddet af og eftersporgslen efter GM og GM frie produkter og dermed for udviklingen i de inter-
nationale fedevarepriser. Konsekvenserne af et GMO frit Danmark vil naturligvis afhenge kritisk af
reaktionerne 1 udlandet — ikke alene pé eftersporgselssiden, men ogsa af de beslutninger der traeffes
vedr. markning, kontrol, tilvejebringelse af information og andre regulerende tiltag.

Mecerkning

I forbindelse med forbrugernes skepsis overfor genmodificerede fodevarer har der varet fremfort
krav om markning af disse — et krav som nu synes at blive imedekommet, idet der er regler om
sporbarhed og mearkning af sddanne fodevarer pa vej 1 EU. Dette krav skal bl.a. ses pd baggrund af,
at forbrugerne ikke umiddelbart kan skelne mellem de genmodificerede fedevarer og de ikke-
genmodificerede varer. Formélet med markning er generelt at sikre, at forbrugerne kan sammen-
sette fadevareforbruget i overensstemmelse med deres sande og individuelle praferencer — i dette
tilfelde om fodevarerne indeholder genmodificeret materiale eller ej’.

Merkningsordninger er bedst egnet til at tage hand om informationsproblemer (asymmetrisk og
manglende information), hvorimod en séddan ordning kun sjeldent effektivt kan anvendes til at tage
hind om miljeproblemer (fx utilsigtet spredning af fre og pollen) eller andre afledte konsekvenser
af produktion og forbrug af fedevarer (sundhed og fodevaresikkerhed). Det betyder ogsa, at séfremt
der er sddanne utilsigtede konsekvenser (de sékaldte eksternaliteter), er der behov for andre og sup-
plerende offentlige indgreb (fx dyrkningsforbud eller etablering af afstandskrav, dyrkningsfrie zo-
ner mv.).

Hvorvidt en sddan merkningsordning skal vere tvungen eller frivillig athenger (ifolge skonomisk
teori) af problemets karakter. I de tilfeelde, hvor der er et element af et offentligt gode involveret (fx
helbred og fodevaresikkerhed), anbefales en tvungen markningsordning, mens de frivillige meerk-
ningsordninger er at foretreekke, nar der er et element af markedsforing i maerkningen (dvs. market
frem?aever serlige karakteristika (fx at varen er fremstillet uden brug af genmodificerede organis-
mer)”.

En markningsordning af enten de GM eller GM frie fodevarer vil i princippet kreve, at enten alle
GM eller alle GM frie produkter skal markes. Afhangigt af hvorledes et GMO frit Danmark af-
graenses, vil der vaere omkostninger i forbindelse med overvagning, handhavelse og kontrol i for-
bindelse med markningen. En sddan kan vare endog meget omkostningskraevende for bl.a. de of-
fentlige myndigheder, men ogsé for industrien og forbrugerne. Dette ha&nger sammen med, at god-
kendelsesprocedurer, merkningskrav, opfelgning og kontrol alle er forholdsvis omfattende og dyre
at implementere, ligesom det ogsé i praksis indebarer en fuldstendig adskillelse af varerne i hele
fodevarekaden — dvs. undgéd at GM og GM frie produkter (tilsigtet eller utilsigtet) blandes med hin-
anden.

For industrien vil en tvungen markning bl.a. omfatte nedvendige @ndringer i administration og
marketing og udgifter 1 forbindelse med forskellige former for tests og kontrol af bl.a. de ofte man-

% Der har i Danmark veret spade tilleb til maerkning af garanterede GM frie fedevarer i udvalgte dele af detailhandlen,
om end dette hidtil ikke har veeret noget succes (afsetningen af disse varer har i Danmark varet meget begranset).

> Meerkning er i evrigt mest anvendelig nér a) forbrugernes preferencer varierer betydeligt mht. produkternes karak-
teristika, b) informationen er entydig, klar og pracis, c) informationen om produktets anvendelse foreger fedevare-
sikkerheden, d) fordelene og omkostningerne ved forbruget bares af forbrugeren og e) standarder, test, certificering
og handhavelse kan etableres og fungere tilfredsstillende, jf. E. Golan et. al (2000).



ge leveranderers inputs. Der kan ogsé vare offentlige udgifter 1 forbindelse med kontrol og hénd-
havelse, hvor den nedvendige kontrol 1 mange af fodevarekadens forskellige led kan vare omfat-
tende og meget vanskelige.

For forbrugerne knytter der sig ogsa nogle omkostninger til en sidan merkningsordning — idet en
del af de ekstra omkostninger vil blive overveltet pd forbrugerne af de pageldende produkter. Her-
til kommer, at ikke mindst maerkets indhold kan vere s@rdeles komplekst - for hvilken type infor-
mation har den enkelte forbruger 1 realiteten brug for (er der tale om information, om produktions-
processen, miljevirkninger, allergirisici, ernaringsindhold/fordele osv.)? Med mindre merket er en-
tydigt og klart defineret for forbrugeren, kan der vere betydelige sogeomkostninger forbundet med
indkeb af fedevarer for den enkelte forbruger.

Der er endnu stor usikkerhed med hensyn til de sektor- og samfundsekonomiske omkostninger af de
forskellige typer af merkningsordninger og den nedvendige adskillelse af markederne for GM og
GM frie produkter. Der synes dog at vaere en enighed om, at sddanne omkostninger potentielt kan
vaere endda meget store for sivel erhverv som samfund. Finansieringen af sidanne omkostninger
kan enten ske over de generelle skatter og afgifter eller af producenterne og dermed forbrugerne af
de pageldende produkter.

Regulering og forsigtighedsprincippet
Et GMO frit Danmark er et forholdsvis vidtgdende indgreb i den teknologiske og ekonomiske ud-
vikling med potentielt betydelige sektor- og samfundsekonomiske omkostninger.

Et GMO frit Danmark kan imidlertid betragtes som et forseg pa at imedekomme den bekymring,
der er blandt dele af de danske (og udenlandske) forbrugere, ligesom det umiddelbart er et svar pé
en rekke af de potentielle negative effekter, produktion og forbrug af sddanne fodevarer kan afsted-
komme. I forleengelse heraf er der argumenteret for brugen af forsigtighedsprincippet, hvor hensy-
net til miljo og sundhed fér fortrinsstilling frem for eventuelle ekonomiske virkninger i de tilfelde,
hvor der er usikkerhed om udfaldet. Et indgreb overfor brugen af de genmodificerede fodevarer,
som beskrevet, kan have baggrund 1 forskellige former for irreversibilitet i beslutningerne. En sadan
irreversibilitet kan bl.a. omfatte det umulige i at reetablere den oprindelige flora og fauna, ligesom
der kan vaere en rekke ekonomiske beslutninger (investeringer og produktionsbeslutninger), der er
specielt rettet mod genmodificerede produkter, som kan vare s@rdeles omkostningskravende at re-
versere. Hertil kommer, at nutidige politiske beslutninger om fx at tillade GM fodevarer kan veare
vanskelige at endre pa et senere tidspunkt.

Beslutningen om et midlertidigt GMO frit Danmark begrundet i forsigtighedsprincippet kan have en
selvstendig ekonomisk vardi (optionsverdi), idet det eger fleksibiliteten 1 de fremtidige beslutnin-
ger. En beslutning om et GMO frit Danmark giver mulighed for at udnytte fremtidig information og
viden om fx de miljo- og sundhedsmassige pavirkninger til enten pa et senere tidspunkt at tillade
brugen af genteknologien eller at fortsaette forbudet mod brugen af genteknologien, hvis det skulle
vise sig enskveardigt. Optionen bestar derfor 1 at veelge mellem at forbyde dyrkning af GM afgreder
i dag og at vente med at gribe ind, til de eventuelle skader viser sig. Jo sterre aversion der er imod at
tage en miljo- eller sundhedsmassig risiko, og jo sterre usikkerhed der hersker, desto sterre opti-
onsvardi og sandsynlighed er der for, at et GMO frit Danmark er en rigtig beslutning.

Det indeberer ogsé, at den risikoaverse beslutningstager har en stor villighed til at patage sig et
okonomisk tab for at opnd en sterre sikkerhed omkring anvendelsen af genteknologien i fremstillin-



gen af fodevarer. Optionen knyttet til et GMO frit Danmark valges, sadfremt den forventede nytte
ved at bevare fleksibiliteten er storre end omkostningerne ved at forbyde genteknologiens introduk-
tion i Danmark. Omkostningerne bestar af en mindre produktion og forbrug ved at undlade at tage
den produktivitetsforogende genteknologi i brug.

Det GMO frie Danmark er et forholdsvist drastisk indgreb i markedsmekanismen — der som navnt
kan vaere motiveret i ensket om at eliminere de mulige eksternaliteter, der knytter sig til anvendel-
sen af genteknologien. Med mindre de overvejelser, der ligger til grund for forsigtighedsprincippet,
indeberer, at et sddant *forbud’ er det rigtige valg, vil ekonomisk teori typisk anbefale brugen af
mere markedsorienterede reguleringsmekanismer. Dette vil bl.a. indebare brugen af flere forskelli-
ge instrumenter — hvoraf en del vil rette sig imod at korrigere for de mulige eksternaliteter, brugen
af genteknologien afstedkommer, mens andre vil vare rettet imod at korrigere for den asymmetriske
og manglende information.

Markedskoncentration og dominans

Forskningen 1 genteknologien er forholdsvis kapital- og omkostningskravende, og den gennemfores
typisk af fa store virksomheder, der naturligvis seger at opna patent pa deres opfindelser. En folge
af de store og nedvendige investeringer og den know how, der er opbygget evt. understottet af pa-
tenter, kan betyde, at der kun vil vere fa og forholdsvis store virksomheder, som opnar en vis mar-
kedsdominans. En siddan udvikling kan under visse omstendigheder f& markbare negative konse-
kvenser for den enkelte landmand og for samfundet som helhed. Genteknologien rejser derfor ogsé
en rekke vigtige samfundsekonomiske spergsmal i relation til ophavsrettigheder, patentlovgivning
og konkurrenceforholdene. En raekke af disse kraever naturligvis ogsa en aktiv stillingtagen og evt.
regulering fra de offentlige myndigheders side.

I den forbindelse er det ogsd saledes, at fortsatter udbredelsen af de genmodificerede afgreder, vil
de forholdsvis store forsknings- og udviklingsomkostninger ved nye afgrader fordeles pé et for-
holdsvist stort antal aftagere (nemlig de landmaend, der keber den nyudviklede udsad). Hvis Dan-
mark derimod over tid kommer til at st isoleret med forbud mod dyrkning af GM afgreder, vil
forsknings- og udviklingsomkostningerne indenfor de konventionelle afgroder i langt hejere grad
skulle beeres af et begraenset antal aftagere, heriblandt danske landmand. Prisen péd udsaed eges sé-
ledes relativt til GM afgrederne, hvorfor danske landmends konkurrenceevne forringes.

4. Okonomiske konsekvenser og afgraensning af et GMO frit Danmark
Definitionen eller afgrensningen af begrebet "GMO frit Danmark™ kan principielt tage udgangs-
punkt i to begrundelser for indgreb mod anvendelsen af denne teknologi, nemlig ensket om

e atreducere de potentielt skadelige virkninger for miljoet ved dyrkning af GM-afgreder eller
e atreducere de potentielt skadelige konsekvenser for menneskers og dyrs sundhed.

Anvendes forstnevnte begrundelse, afgraenses et GMO frit Danmark alene til et GMO dyrkningsfrit
Danmark, mens den anden begrundelsen vil indebare, at et GMO frit Danmark afgranses til ogsa at
omfatte et forbud mod forbrug og anvendelse af GM afgreder i fremstilling af fodevarer og foder til
brug for den animalske produktion. I sidstn@vnte tilfelde er det derfor nedvendigt at folge et dyrk-
ningsforbud op af indgreb, der forhindrer import af GM fodevarer og foder.
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Med henblik pé at perspektivere og belyse de skonomiske konsekvenser af forskellige afgreensnin-
ger af et GMO frit Danmark prasenteres i det folgende 3 forskellige definitioner, jf. boks 2, efter-
fulgte at et sdkaldt optimistisk henholdsvis pessimistiske forlegb for et GMO frit Danmark.

Boks 2. Forskellige definitioner/afgransninger af et ’GMO frit Danmark”

Definition 1: Forbud mod dyrkning af GM afgreder (dansk enegang)
Import og forbrug af GM fgdevarer og foder tilladt
Der er ikke maerkningskrav

Definition 2: Totalt forbud
Definition 1 + forbud mod import og brug af GM foder og fedevarer

Definition 3: Dyrkningsforbud med maerkningskrav
Definition 1 + maerkningskrav til savel danske som udenlandske fadevarer

I definition 1 afgrenses et GMO frit Danmark til alene at omfatte et forbud mod kommerciel dyrk-
ning af genmodificerede afgreder 1 dansk landbrug. Denne afgraesning er valgt pd grund af, at den
aktuelle foresporgsel primart er udsprunget af diskussionerne af muligheder og konsekvenser af
sameksistens mellem genetisk modificerede, konventionelle og ekologiske afgreder i dansk land-
brug. Dvs. interessen er i denne sammenhaeng primaert rettet mod de potentielt skadelige effekter pa
miljoet, herunder risici for spredning af GM afgreder til ikke GM afgroder ved fre- og pollen-
spredning.

Denne afgresning indebaerer imidlertid, at det er muligt at importere GM afgreder og fodevarer,
herunder foderkorn til brug i den animalske produktion. Selvom det endnu er uafklaret, hvorvidt
GM produkter er belastende for mennesker og dyrs sundhed, er det valgt 1 definition 2 at udvide di-
skussionen af et GMO frit Danmark til at omfatte et totalt forbud mod import og brug af GM 1 fo-
devarer og foder i den animalske produktion. Indgrebet omfatter ikke en tvungen maerknings-
ordning, idet der ikke 1 fornedent omfang (i denne afgrasning) forventes nogen sarlig betalingsvil-
lighed i Danmark og i udlandet for GM frie fodevarer.

Sidstnavnte definition er baseret pa den forudsatning, at det indferte importforbud er i overens-
stemmelse med Danmarks internationale forpligtelser. Dette er imidlertid nappe tilfeldet, hvorfor
de skonomiske konsekvenser af et mindre restriktivt GMO frit Danmark afslutningsvis diskuteres.
Definition 3 er baseret pé et dyrkningsforbud kombineret med en tvungen, troverdig og kontrolle-
ret markningsordning, der muligger, at danske forbrugere far mulighed for at vaelge mellem GM og
GM frie produkter.

Et sddant indgreb vil lade det vere op til forbrugerne at beslutte, hvorvidt det danske fedevarefor-
brug skal vere baseret pa (danske) GM frie produkter eller importerede GM (eller GM frie) fodeva-
rer. Definitionen er naturligvis mindre vidtgdende sammenlignet med et egentligt importforbud, og
det vil betyde, at genmodificerede fodevarer vil udgere en del af det samlede fedevareforbrug. Det
er séledes op til den enkelte forbruger at sammensatte sit fedevareforbrug — og 1 det tilfaelde for-
brugeren har en tilstreekkelig information om fedevarernes ernarings- og sundhedsmaessige impli-
kationer, er den enkelte forbruger i stand til selv at sikre den individuelle og optimale sammenset-
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ning af indkebskurvens indhold®. Det bemaerkes, at i denne afgransning skal der potentielt afholdes
betydelige omkostninger til adskillelse og markning af GM og GM frie fedevarer.

I boks 3 er kortfattet redegjort for en reekke mulige konsekvenser for dansk landbrug (og dermed
ogsé for dansk samfundsekonomi) af et GMO frit Danmark, som defineret i de tre definitioner
ovenfor’.

De sektor og samfundsekonomiske negative konsekvenser — vurderet pd baggrund af de omkostnin-
ger et GMO frit Danmark kunne fi — er stigende med graden af de restriktive krav, der er analyseret
1 afgreesningerne. Sdledes er det vurderingen, at de umiddelbare negative konsekvenser pd kort sigt 1
definition 1 er forholdsvis begraensede, hvorimod de vurderes som varende noget storre, safremt
der indferes et forbud mod import og brug af GM fedevarer og foder i den animalske produktion.
De samfundsekonomiske omkostninger af et egentligt importforbud mod udenlandske (GM) fode-
varer vurderes som meget betydelig — et indgreb, der formentlig heller ikke er foreneligt med de af-
taler, der bl.a. er indgiet i EU og WTO®. Hertil kommer de mulige langsigtede dynamiske effekter
af et sddant forbud i1 form af en generelt lavere produktivitet og aktivitet 1 dansk primarproduktion
og ikke mindst i de fedevareforarbejdende industrier.

Felles for to af de tre skitserede definitioner er, at de begge er baseret pa forbud, ligesom der ikke
er taget hojde for
e evt. juridiske begrensninger, der ikke muligger brug af forbud,
e  forbrugernes og udenlandske importerers evt. betalingsvillighed for GM frie fodevarer,
e  de muligheder mindre restriktive indgreb giver, herunder indgreb, der sikrer en reguleret
sameksistens mellem genmodificerede, konventionelle og gkologiske afgreder og en tvungen
mearkning med de nedvendige tilknyttede foranstaltninger.

Som sagt kan de negative gkonomiske konsekvenser vaere mearkbare og potentielt store pa leengere
sigt — pa den anden side, kan bl.a. forsigtighedsprincippet, sdfremt de danske beslutningstagere er
tilstreekkelige risikoaverse, anvendes som argument i en slags ’vent og se strategi’. Dermed er det
ogsa pa genteknologiens omrade vigtigt at sammenholde de opridsede negative samfunds-
okonomiske konsekvenser med de fordele, et sadant GMO frit Danmark kunne taenkes at fa. Ve-
sentligt her er forbrugernes praferencer og betalingsvillighed for de ikke genmodificerede fodeva-
rer, de forventede positive gevinster i form af en mindre miljebelastning, tab af biodiversitet og de
mulige fordele brugen af forsigtighedsprincippet evt. kan indebare.

Som det fremgar af det foregdende, rejser genteknologien en raekke centrale spergsmaél, hvoraf langt
storsteparten er vanskeligt kvantificerbare, ligesom en rekke af dem er behaftet med en betydelig
usikkerhed. I boks 4 er vist alternative bud pa udviklingen indenfor fem af de hovedomrader, hvor
der hersker nogen usikkerhed. Som det fremgar, kan disse bestemmende faktorer gd i forskellige
retninger.

Preferencer overfor GM og GM frie fedevarer varierer fra forbruger til forbruger, idet nogle forbrugere vil fortreekke
de billigere GM fodevarer, mens andre gnsker at betale en (lidt) hejere pris for at undga sddanne fodevarer — et valg,
der muliggares af en tvungen markningsordning.

I rapporten fra udredningsgruppen vedr. sameksistens prasenteres en rakke ekstra omkostninger af at overholde en
given grensevardi for iblanding af GM planter for en raekke afgrader. De gennemforte beregninger er imidlertid af
partiel karakter, idet de fx alene omfatter omkostningerne i primarlandbruget og frem til det forste handelsled, lige-
som der heller ikke er taget hgjde for en evt. hgjere betalingsvillighed for de certificerede GM frie produkter.

For en uddybende diskussion af en raekke WTO relaterede problemstillinger henvises til Nielsen (1999).
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Boks 3. Sektor- og samfundsekonomiske virkninger af de tre definitioner af et GMO frit Danmark

Definition 1: Forbud mod dyrkning af GM afgroder i Danmark

Blandt ulemperne er primeert tabet af mulige produktivitetsgevinster, og at evt. miljggevinster i form af bl.a. et mindre pesticidfor-
brug ikke opnas. Hertil kommer, at med mindre et ensidigt dansk GM dyrkningsforbud felges op af importrestriktioner, vil den in-
ternationale produktivitets- og prisudvikling ogsa fare til lavere danske afregningspriser. Et dansk forbud mod dyrkning af GM af-
greder vil derfor betyde, at de danske GM frie afgrgder ikke vil kunne opna en hgjere pris end de tilsvarende udenlandske produk-
ter, med mindre danske og udenlandske forbrugere er villige til at betale en merpris, der mindst star mal med de (lidt) hajere dan-
ske produktionsomkostninger.

De gkonomiske konsekvenser for dansk landbrug vil derfor veere en langsommere produktivitetsvaekst og et mindre afkast til land-
brugsjorden (jordrenten) — en omkostning, som primzert skal baeres af de danske planteproducenter. Konsekvensen vil ogsa veaere
en (lidt) mindre dansk planteproduktion, og at flere arealer brakleegges. Starrelsen af disse negative sektoraskonomiske konse-
kvenser afheaenger kritisk af antallet af afgr@der, der kan forventes at drage nytte af bioteknologien, sterrelsen af de produktivitets-
gevinster, der kan opnas og udbredelsen af brugen af teknologien pa de globale fedevaremarkeder.

Under ét er de direkte sektor- (og samfundsgkonomiske) omkostninger med de eksisterende muligheder indenfor genteknologien
formentlig forholdsvis begreensede. Det forklares for det fgrste af, at udenlandske (GM) afgreder (og f@devarer) frit kan importeres
i denne definition, herunder bl.a. det billige udenlandske GM foder til brug i den danske animalske produktion. Dette indebaerer
eksempelvis, at den danske svine- og fierkraeproduktion ikke pavirkes naevneveaerdigt af dyrkningsforbudet — foderpriserne udvikler
sig parallelt med udviklingen i udlandet. For det andet er der ikke indfert krav om maerkning og seerlige kontrolforanstaltninger (og
de dertil knyttede meerknings- og kontrolomkostninger), hvorfor der ikke kan opnas merpriser (i det omfang en tilsvarende beta-
lingsvillighed blandt danske og udenlandske forbrugere er tilstede) for fadevarer, der er baseret pa GM frie afgrgder.

Definition 2: Totalt forbud

| den foregaende definition har det vaeret muligt for de danske animalske producenter at vaelge mellem dansk og udenlandsk fo-
der, og de danske forbrugere har frit kunne erstatte de (dyrere GM frie) danske fedevarer med (billigere GM) udenlandske fgdeva-
rer uden veesentlige negative konsekvenser for de danske producenter og forbrugere. Udvides dyrkningsforbudet med et dansk
forbud mod import og brug af foder og fedevarer, der er genmodificerede eller indeholder genmodificerede ingredienser, vil de GM
frie danske afgreder og danske fadevarer blive beskyttet mod konkurrence fra udenlandske (GM) foder og fadevarer. De negative
gkonomiske konsekvenser udvides derfor nu ogsa til den animalske sektor og de danske forbrugere.

Afhzengigt af i hvilket omfang resten af verden vil benytte genteknologien, indebzerer en sadant afgraesning, at det danske behov
for foder og f@devarer i et betydeligt omfang eller udelukkende skal tilfredsstilles ved dansk produktion. Afsaetningen i Danmark af
dansk foder og fedevarer og prisen derpa vil stige betydeligt med umiddelbart positive konsekvenser for bl.a. de vegetabilske pro-
ducenter og en reekke af de (primzert vegetabilsk baserede) fadevareforarbejdende industrier.

For de animalske erhverv er der to modgaende effekter. P4 den ene side opnas der en hgjere pris for de fgdevarer, som afseettes
pa det danske marked, og pa den anden side forgges produktionsomkostningerne i forhold til udviklingen i udlandet. Produktions-
omkostningerne forgges derfor i den danske animalske produktion, og eksporten af danske animalske produkter vil blive begraen-
set af den maengde foder, der kan dyrkes i dansk landbrug (eller importeres som GM frit foder fra udlandet). De hgjere omkostnin-
ger kan pa grund af de internationale konkurrencevilkar kun i et begreenset omfang overvzeltes pa de udenlandske importgrer af
dansk svine- og fierkraeked med tab af konkurrenceevne, eksport, produktion og beskaeftigelse til falge (i savel det primeere land-
brug som i de fgdevareforarbejdende industrier).

For de danske forbrugere vil der ogsa veere tale om maerkbare negative konsekvenser. Grunden til, at forbrugernes velfaerd for-
veerres, er de forhgjede fadevarepriser — et tab der er stigende med antallet af forbrugere, som ikke tilleegger de GM frie fedevarer
en seerlig veerdi. For disse forbrugere, der er indifferente mellem at forbruge genmodificerede eller ikke-genmodificerede fadeva-
rer, begraenser importforbudet saledes deres valgmuligheder.

| hvilket omfang afkastet til jord pavirkes, afhaenger pa den ene side af knapheden pa danske foderafgrader (stigende priser pa de
GM frie afgr@der) og pa den anden side den faldende danske animalske produktion (mindre efterspgrgsel efter foder og et mindre
behov for harmoniareal). De sektor- (og samfundsgkonomiske) omkostninger vurderes under ét som vaerende noget hgjere i den-
ne definition sammenlignet med konsekvenserne i definition 1.

Definition 3: Dyrkningsforbud med maerkningskrav

Ophaeves importforbudet, indfgres der alternativt en trovaerdig meerkningsordning under den forudsaetning, at de danske forbruge-
re og udenlandske importgrer har en tilstraekkelig betalingsvillighed for de GM frie fadevarer, er de sektor- og samfundsgkonomi-
ske virkninger umiddelbart mindre dramatiske sammenlignet med et egentligt importforbud, idet der dog ma forventes afholdt en
reekke omkostninger til maerkning mv. samt adskillelse af de GM og GM frie produkter.

Tidligere gennemfgrte sektor- og samfundsgkonomiske analyser, der er gennemfgrt pa Fedevaregkonomisk Institut, jf. Nielsen
(1999), illustrerer, at et forbud mod anvendelsen af og import af genmodificerede afgrader og fedevarer kan have maerkbare sam-
fundsgkonomiske omkostninger. Analyserne illustrerer ogsa, at erstattes eksempelvis et importforbud af genmodificerede afgrader
af en mere markedsorienteret og forbrugerdrevet udvikling, hvor efterspgrgslen efter en reekke afgrader skifter til fordel for de pro-
ducerede GM frie afgrader, vil de samfundsgkonomiske omkostninger bliver tilsvarende mindre. Som indikeret ovenfor, er det helt
centrale forhold i vurderingen af de sektor- og samfundsgkonomiske konsekvenser af et GM dyrkningsforbud forholdet mellem pa
den ene side de direkte og indirekte produktivitetsmaessige gevinster ved brugen af genteknologien og pa den anden side den be-
talingsvillighed, der er for de GM frie afgreder og fadevarer i Danmark og i udlandet. Som naevnt vil udviklingen i udlandet i den
forbindelse spille en helt central rolle.
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Betragtes det sékaldte ’optimistiske forleb’ 1 forhold til en strategi om et GMO frit Danmark, er her
skitseret et forleb, hvor der kan opnds en merpris for konventionelle produkter, der er ingen vesent-
lige forskelle i produktionsomkostningerne, og den teknologiske udvikling ferer ikke til, at der ud-
vikles afgreder og fodevarer med sarlige forbrugervenlige karakteristika. Samtidig viser brugen af
forsigtighedsprincippet sig at veere samfundsekonomisk fordelagtig, ligesom det ikke er muligt for
de lande, som tidligere har anvendt genteknologien, at vende tilbage til den konventionelle eller
ekologiske produktion. Alternativt ville merprisen pé laengere sigt forsvinde, ligesom et sddant for-
lob ogsd ville indebere, at genteknologien ikke ville fi nogen navneverdig udbredelse 1 udlandet
eller i Danmark — selv hvis dyrkningsforbudet ikke blev indfert. De samfundsekonomiske fordele af
et GMO frit Danmark kan i et sddant scenario vise sig som sterre end de mulige ulemper.

I det ’pessimistiske forleb’, derimod, er skitseret et forleb, hvor danske landmand opnar samme
pris pr. produceret enhed, der er ingen merpris, da forbrugerne ikke skelner mellem GM og GM frie
fodevarer. Samtidig har de danske landmaend sterre omkostninger pr. produceret enhed. Den tekno-
logiske udvikling er ogsé klart til fordel for genteknologien (hvad angar savel de statiske som de
dynamiske effekter). Brugen af forsigtighedsprincippet viste sig ubegrundet, og under et vil et sd-
dant forleb fere til tab af dansk produktion, beskeftigelse og forbrugsmuligheder pa savel kort som

langt sigt.

Boks 4. Faktorer bestemmende for de skonomiske konsekvenser af et GMO frit Danmark

Betalingsvillighed

Produktkarakteristika

Produktivitet

Milje og sundhed

Omverdenen

’Optimistisk’ forlgb

Forbrugerne opfatter risici ved GM produk-
ter, og de er villige til at betale en hgjere
pris for ellers identiske fgdevarer. Hgj beta-
lingsvillighed i savel Danmark som pa eks-
portmarkederne

Ingen veesentlige bedre egenskaber ved
GM produkterne. Ingen merpris for sadan-
ne evt. positive egenskaber.

Ingen veesentlige statiske eller dynamiske
positive virkninger af anvendelsen af gen-
teknologien i form af produktivitetsforbed-
ringer for landmanden eller i tilknytning til
synergieffekter ved forskning og udvikling
og i de fadevareforarbejdende industrier.

Der viser sig betydelige negative konse-
kvenser for miljg og menneskers og dyrs
sundhed pa laengere sigt. 'Vent og se stra-
tegien’ og forsigtighedsprincippet viser sig
at vaere korrekt pga. irreversibilitet.

Store dele af verdenen har valgt at benytte
genteknologien og kan ikke under evt. gun-
stigere prisrelationer vende tilbage til den
GM frie produktion. Dansk enegang bety-
der, at danske landbrug og fedevareindustri
vinder markedsandele hjemme og ude.

’Pessimistisk’ forlgb

Forbrugerne skelner ikke mellem GM og GM
frie produkter. Der opnas samme pris for el-
lers identiske produkter pa savel hjemme-
markedet som pa eksportmarkederne.

GM produkterne far vaesentlige attraktive
egenskaber. Der opnas en lavere pris for de
konventionelle fgdevarer.

Over tid opnas der en signifikant hgjere pro-
duktivitet ved dyrkning af GM afgrgder. Dette
resulterer i hgjere relative omkostninger i den
konventionelle produktion pr. produceret en-
hed. Betydelige afledte gkonomiske positive
synergieffekter i fadevareindustri og forskning
og udvikling.

Der er ingen kort og langsigtede negative
konsekvenser for miljg og dyrs og menne-
skers sundhed. Optionspreemien ved ’vent og
se strategien’ og forsigtighedsprincippet viser
sig at vaere meget dyrt.

Store dele af verden veelger at benytte gen-
teknologien, og det udelukker ikke pa leenge-
re sigt, at de kan vende tilbage til en GM fri
produktion. Der er umiddelbart ingen fordele
ved en dansk enegang.
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5. Vurderinger og perspektiver

Som det fremgar af ovenstaende analyse, er der en lang raekke potentielle fordele og ulemper af et
sakaldt GMO frit Danmark, og for stersteparten af dem er der ogsa tale om en betydelig usikkerhed
knyttet til storrelsen af de na@vnte positive og negative implikationer. De samfundsekonomiske kon-
sekvenser vurderes pa det foreliggende grundlag som i det vasentligste uafklarede. En yderligere
afklaring forudsetter en tvergdende forskningsindsats vedrerende sével anvendelsesmuligheder for
genteknologien i fedevareproduktionen som de samfundsekonomiske implikationer heraf.

Hvorvidt det er en fordel for dansk ekonomi at indfere et dyrkningsforbud mod GM afgreder af-
hanger naturligvis af, om de i notatet omtalte mulige positive konsekvenser overstiger de diskute-
rede mulige negative virkninger. I den forbindelse indgér ogsa overvejelser omkring de kortsigtede
vs. de mulige langsigtede konsekvenser, og de fordele og ulemper anvendelsen af forsigtighedsprin-
cippet kan indebere.

Der hersker fortsat en betydelig usikkerhed med hensyn til danske og udenlandske forbrugeres reak-
tioner pa de nye muligheder og evt. problemer, den nye teknologi giver — reaktioner, der athenger
af en reekke komplekse, men ogsa sammenhengende faktorer. Blandt disse faktorer kan navnes:

de opfattede fordele og risici af genmodificerede fodevarer for milje og sundhed,

de etiske overvejelser i relation til genteknologiens anvendelse og konsekvenser,
udviklingen af genteknologien og dens muligheder bl.a. til gavn for forbrugerne,

tilliden til de offentlige myndigheders regulering, kontrol og handhavelse.

Reaktionerne pé disse faktorer kan i1 sagens natur variere betydeligt fra land til land og dermed vare
afgerende for, hvorledes forbrugernes efterspergsel efter de GM og GM frie fedevarer vil udvikle
sig de kommende ar. Det er derfor usikkert i hvilket omfang, det er muligt at opna serlige merpriser
for danske GM frie afgrader og fedevarer pa lengere sigt. Pa den ene side er det usikkert i hvilket
omfang, forbrugere og importerer vil betale for sddanne produkter, og pa den anden side er det for-
ventningen, at der vil blive udviklet GM fedevarer med sarlige fordele til gavn for forbrugerne, og
at den internationale konkurrence pa lengere sigt vil udhule de evt. merpriser, som kan opsta pa det
kortere sigt.

Samtidig hersker der ogsa nogen usikkerhed med hensyn til udviklingen i anvendelsen af gentekno-
logien internationalt, herunder hvilke afgrader der vil kunne drage nytte af den nye teknologi, og
hvor store produktivitetsgevinster, der kan blive tale om pa lidt leengere sigt.

Selv et GMO dyrkningsfrit Danmark som anbefaling er ud fra en ekonomisk betragtning en ekstrem
losning. Hertil kommer, at det formentlig ogsd kan vere vanskeligt at indfere et generelt importfor-
bud af GM fedevarer og for den sags skyld et dyrkningsforbud ud fra en juridisk betragtning, jf. en
af konklusionerne 1 delrapporten fra den juridiske konsultationsgruppe vedr. de juridiske problem-
stillinger 1 forbindelse med sameksistens mellem genetisk modificerede, konventionelle og ekologi-
ske afgrader (2003): P& baggrund af en fortolkning af det nye udsatningsdirektiv og EF-traktatens
art. 28 og 30 om tekniske handelshindringer vurderes det, at et forbud mod dyrkning/anvendelse af
genetisk modificerede planter ikke vil veere foreneligt med henholdsvis direktivet og traktaten.”

Med vagt péd de ekonomiske aspekter er det vurderingen, at et alternativt og samfundsekonomisk
mere hensigtsmassigt indgreb end et egentligt GMO frit Danmark vil vare baseret pd en offentlig
reguleret og markedsorienteret udvikling, hvor anvendelsen af GM afgroder i1 dansk ekonomi er sty-
ret af
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e  danske (og udenlandske) landmands og fedevareindustriens forventninger til profitabiliteten
ved anvendelse af genteknologien (eller den GM frie teknologi) og
o  forbrugernes preferencer og betalingsvillighed for sdidanne GM og GM frie produkter.

De offentlige myndigheder skal imidlertid serge for at korrigere den markedsbaserede udvikling for
e  evt. negative eksternaliteter knyttet til brugen af genteknologien (fx ved brug af dyrknings-
frie zoner, bremmer og afstandskrav, uddannelseskrav, beskatning eller forbud) og
e den asymmetriske og manglende information, der er mellem producenter og forbrugere af
fodevareprodukterne (der fx kan korrigeres ved implementering af en tvungen (og trovaerdig)
markningsordning).

Dermed vil det pa leengere sigt blive de danske og udenlandske forbrugere, der vil bestemme, hvor
meget mere de vil betale for GMO frie produkter, og hvor producenterne i og udenfor Danmark vil
tage hegjde for de relative priser pA GM og GM-frie produkter i deres produktionsbeslutninger og
dermed 1 valget mellem GM eller GM-frie afgrader. Bide storrelsen af forbrugernes betalingsvillig-
hed (praferencer) og de omkostninger, der knytter sig til fremstilling og markedsfering af forskelli-
ge typer af fodevarer, vil dermed pé leengere sigt bestemme udviklingen.

Udviklingen vil naturligvis ogsé athange af, hvorledes de potentielt betydelige omkostninger, der
knytter sig til kontrol og handhevelse samt adskillelse af de GM og GM frie fodevarer, bliver fi-
nansieret - enten i form af generelle skatter og afgifter eller af producenterne og forbrugerne af de
pageldende afgreder og fodevarer.

Det, som imidlertid taler til fordel for brugen af et GMO dyrkningsfrit Danmark, frem for en mere
markedsorienteret losning, er

e at der er faerre kontrol- og hindhavelsesomkostninger i forbindelse med indgreb overfor
uenskede miljepavirkninger (fx spredning af fre og pollen),

e at der ingen omkostninger er til adskillelse af de GM og GM frie fodevarer (idet der ikke er
forudsat noget offentligt krav om markning og adskillelse — der er alene tale om et forbud
mod dyrkning af GM afgreder i Danmark),

e at muligheden for en GM fri produktion og afsatning bevares ogsa pa lengere sigt (forsig-
tighedsprincippet), og

e at de samfundsekonomiske omkostninger primart begraenses til et jordrentetab for danske
planteavlere, en mindre dansk vegetabilske produktion og lidt flere braklagte marker.

Pé den anden side er dét, som taler til fordel for brugen af en mere markedsorienteret lasning

e at producenternes og forbrugernes frie valg bevares, og at dansk landbrug, fedevareindustri
og den enkelte forbruger er mindst lige s& godst stillet som under et GM dyrkningsforbud,

e at det ikke udelukker andre offentligt regulerende tiltag i relation til fx eksternaliteter og
asymmetrisk og manglende information, og

e atdet er i overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser, idet der ikke indfo-
res ulovlige handelshindringer, med mindre merkningsordninger mv. vil blive udformet sa-
ledes, at de vil fungere som skjult protektionisme.

Defineres et GMO frit Danmark til bade at omfatte et GM dyrkningsforbud og et forbud mod im-

port og brug af GM fedevarer og foder i den animalske produktion, vil der formentlig blive tale om
et forholdsvist dyrt samfundsekonomisk indgreb. Dette er en folge af forhejede foderomkostninger
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og tab af markedsandele, produktion og beskeftigelse i den danske animalske produktion. Hertil
kommer, at et forbud mod import af GM fedevarer (hvilket naeppe er juridisk og praktisk gennem-
forligt) vil fa nogle markbare samfundsgkonomiske omkostninger som felge af betydeligt hejere
fodevarepriser 1 Danmark og en vasentlig forvridning af den danske produktions- og forbrugsstruk-
tur med potentielt endog store tab af produktion, eksport og forbrugsmuligheder til folge.
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