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FORORD

Sedan 50 ar har multilaterala forhandlingar lett till att det blivit ldttare att mellan
lander handla med industrivaror. Detta har lyckats genom en insikt hos deltagande
lander att de gemensamt har att vinna péd att forbattra handelsmojligheterna.

Trots denna insikt har gjorda &verenskommelser inte omfattat handeln med
jordbruksprodukter, forrdan i den allra senaste férhandlingsrundan. Ar det svérare att
acceptera handel med livsmedel? Gor jordbrukets sdrskilda roll — att forse befolk-
ningen med mat — att produktionen bér skyddas mot internationell konkurrens? Ar
det en fordel for ett land att producera sina egna livsmedel?

Pa senare tid har dven de generellt positiva effekterna av internationell handel — och
fordelningen av dessa effekter — allt mer ifragasatts, tillsammans med en o6kad
globalisering. Har handel negativa effekter pa exempelvis férdelning eller milj6, som
overstiger de positiva effekterna? Galler detta i hogre grad for livsmedel dn for andra
varor?

Samtidigt betonas andra syften med — eller funktioner hos — jordbruket dn att
producera livsmedel. Har jordbruket sddana effekter att det motiverar ett skydd, trots
att detta minskar den ekonomiska tillvixten bade i det land som stanger handeln ute
och i de lander vars exportmdjligheter ddrmed inskréanks?

U-linderna tillhor forlorarna och ménga forordar en friare handel. Men manga u-
lander har lidnge fort en politik som missgynnar det egna jordbruket. De beskattar
jordbruket och subventionerar industrisektorn pa jordbrukssektorns bekostnad. I-
landerna gor tvdrt om. Har subventioneras jordbruket pa andra sektorers bekostnad.

I den hér rapporten analyseras for- och nackdelar med en friare handel med
jordbrukets produkter. Syftet dr att granska argumenten fér en annan syn pa
produkterna fran denna néring an fran andra néringar i samhillet. Ar jordbruket s&
annorlunda att det ocksad bor behandlas annorlunda i internationella handelsfor-
handlingar — trots en 6vertygelse att vi gemensamt vinner pa frihandel?

Lund, oktober 2002

Lena Johansson
Generaldirektor
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Inledning

Efter flera decennier av handelsliberaliserande atgdarder inom ramen for
GATT och WTO som i huvudsak fokuserat pa industrivaror s& har
jordbrukssektorn slutligen blivit explicit inkluderad i férhandlings-
arbetet genom Uruguayrundan (UR) 1986-94. De framsta resultaten
hittills &r att den tidigare snarskogen av icke-tariffira handelshinder
omvandlats till tullar, vilket bidrar till 6kad transparens, samt att
tullarna numera &r bundna, vilket ladgger grunden till fortsatta
forhandlingar. Det har ocksd uppmérksammats att &ven inhemsk politik
kan ha handelsstorande effekter, vilket resulterat i en klassificering av
inhemska stod med hansyn till deras grad av handelspaverkan, samt ett
beslut att de stéd som mest snedvrider handel skall reduceras. Slutligen
genomfordes ocksa en forsta generell sinkning av tullnivan, &ven om de
reella effekterna pa faktiskt marknadstilltrade och handelsvolymer varit
modesta. UR var ett betydelsefullt steg for att initiera reform av
jordbrukssektorn inom WTO, men ett flertal moment kvarstér. Nyligen
inleddes nya forhandlingar i Doha, Qatar, for att fortsatta det paborjade
arbetet att genom handel stréva efter forbattrade levnadsvillkor varlden
over.

Arbetet med att inforliva en av de sista kvarvarande skyddade
sektorerna i den globala ekonomin och skapa “fri och rattvis handel” for
att uppna okad levnadsstandard, full sysselsdttning och en véxande
realinkomst, forsvaras av att protektionismen i den har sektorn &r hog i
flera lander. Det finns en utbredd motvilja mot att liberalisera handeln
med hédnvisning till fér sektorn specifika sdrdrag som exempelvis
livsmedelssdkerhet och miljdaspekter. Vidare finns en réddsla att handel
med jordbruksprodukter kan bidra till 6kad fattigdom i u-landerna.
Fragan &r ifall jordbruket &r annorlunda: Ar det s& att internationell
handel inte &r en optimal strategi, utan kanske till och med till forfdng
for jordbrukssektorn? Svaret ar inte helt sjalvklart, och forstielsen av
aktuell debatt forsvaras av att foresprékare och motstandare tenderar att
anvidnda samma argument, men visa pa motsatt effekt. Exempelvis
brukar handelsmotstandare hdvda att internationell handel aventyrar ett
lands livsmedelsforsorjning, medan forkdmpar istéllet sdger att handel



forbattrar densamma. Dessutom tillimpar manga linder som fore-
sprakar fri internationell handel sjalva betydande handelsrestriktioner,
eller andra atgérder vars effekter i mangt och mycket kan likstallas med
handelshinder, vilket gor att argumentet att handel i allmédnhet ar av
godo for alla parter onekligen forlorar nagot av sin trovérdighet.

Ett syfte med denna rapport &r att diskutera ifall handel med livsmedel
och andra jordbruksprodukter dr gynnsam, trots de specifika drag som
kdnnetecknar just dessa varor. Studien syftar dven till att belysa vissa i-
landers vilja att skydda de egna marknaderna och effekterna darav pa u-
landerna.

En liberalisering av handeln med jordbruksprodukter skulle péverka
dven andra faktorer &n tillvéxt och vélfard. Exempel pa sddana &r miljo,
jamstélldhet, landsbygd och livsmedelsforsorjning. I vilken riktning
dessa skulle paverkas &r svart att sdga. Problem férekommer redan idag,
och kan dessutom i vissa fall komma att accentueras vid o6kad
internationell handel. Men ar detta egentligen handelns fel, eller ar det
s& att problemen har andra orsaker? Finns det kanske andra medel an
handelshinder som lika bra eller battre kan uppfylla mél som miljoskydd
och en levande landsbygd? Att belysa dessa frédgestéllningar ar ett annat
av rapportens syften.

Rapporten dr disponerad enligt foljande: En &versikt 6ver hur handeln
med jordbruksprodukter ser ut idag ges i kapitel tva, medan kapitel tre
beskriver den ekonomiska teori som forklarar hur handel kan generera
ekonomiska vinster. Vidare diskuteras kortfattat konsekvenserna av
handelsskydd, samt de klassiska argumenten for att anvdnda sig av
handelsskydd. Darpa foljer tva kapitel i vilka jordbrukspolitiken i i-
respektive u-lander studeras, vilket syftar till att dels visa p& de olika
villkor lantbrukare méter i de olika lénderna, dels skapa en forstaelse for
landernas argument for att skydda sin jordbrukssektor. I kapitel 6 tas
fattigdomsproblematiken upp, for att oka forstdelsen for u-linders
forutsittningar samt for att understryka vikten av att omfattande
reformer och stodjande politik ackompanjerar stravan efter inter-
nationell handel. Dérefter diskuteras tankbara effekter av internationell
handel pa multifunktionalitet, livsmedelsforsorjning samt miljo. Vissa



lander har redan genomfdrt mer eller mindre omfattande reformer av
jordbruks- och handelspolitik. Nagra av dessa behandlas i kapitel 10,
tillsammans med resultat fran modellbaserade simuleringar av
jordbruksreformer. Slutligen diskuteras de olika tillvigagéngssétt som
finns tillgdngliga for att underldtta handel, foljt av en oversikt av
utvecklingen av villkoren fér handel med jordbruksprodukter inom
ramen for WTO. Denna diskussion ar dven framatblickande, och beror
kort den senaste utvecklingen av den amerikanska jordbrukspolitiken
och dess mdjliga effekter pa WTO-férhandlingarna. I det sista kapitlet
finns en avslutande diskussion.






Hur ser den internationella handeln
med jordbruksprodukter ut idag?

En stor del av varldens jordbruksproduktion férbrukas i det land dér
den har sitt ursprung. Ett skdl dr hoga handelshinder och liga
varldsmarknadspriser vilket motverkar handel, men &ven andra
forklaringsfaktorer dr betydelsefulla, exempelvis sd kan vissa farskvaror
vara svara att transportera langre strickor. 1 u-linderna hérrér
dessutom en betydande del av den samlade produktionen fran
smaskalig odling for hushallens sjalvforsorjning, och nar darmed kanske
inte ens den lokala marknaden, d4n mindre den internationella
marknaden. Den internationella handeln med jordbruksprodukter har
dock Okat stadigt de senaste tre decennierna, ett skdl dr forbattrad
levnadsstandard och ddrmed 6kad importefterfragan i flera u-lander, ett
annat ar den tilltagande handeln inom olika handelsblock. Det har
exempelvis skett en kraftig 6kning av handeln med férddlade livsmedel
inom EU i takt med den férdjupade integrationen och numera sker cirka
en femtedel av virldens totala jordbrukshandel inom EU.?

2.1 Handelsmonster

Handel med jordbruksprodukter utgor cirka 9 procent av den totala
internationella handeln med varor.” Merparten bestdr av handel med
livsmedel, cirka 80 procent.’ Jordbruksprodukter dr en viktig exportvara
for flera enskilda ldnder, exempelvis sd bestdr drygt hélften av
Argentinas och Nya Zeelands export av jordbruksprodukter. Detta
beroende &r sirskilt tydligt i manga utvecklingsldnder, dar jordbruks-
produkter i kombination med textil utgér sjdlva grundvalen for
exporten. Tillsammans genererar de nédstan 70 procent av u-lindernas
samlade exportintikter.

' | bérjan p& 1990-talet s& nddde 3 procent av den totala produktionen av ris, 10-15 procent av alla
vegetabilier och knappt 5 procent av den animaliska produktionen (exklusive mjolkpulver) den
internationella marknaden, enligt SOU (1997), baserat pa bearbetningar av statistik fran FAO.

* FAO (2000).

> WTO (2001a). WTO definierar jordoruksprodukter som (i) Livsmedel (livsmedel, levande djur, dryck, tobak,
animaliska och vegetabiliska oljor, oljevaxter), och (i) Rdmaterial (skinn, palsar, gummi, kork, tra,
pappersmassa, textila fibrer, obearbetat djur- och véxtmaterial).

*WTO (2001b).



De storsta aktorerna pa den internationella marknaden dr USA, EU, Kina
och Japan, vilket kan ses i Tabell 1 nedan.

Tabell 1: Varldens 10 viktigaste exportorer och importorer av
jordbruksprodukter, 2000.

% av % av
vérldens vérldens
totala totala import
export
Exportorer Importdrer
USA 12.7 USA 11.0
Frankrike 6.5 Japan 10.3
Kanada 6.2 Tyskland 6.9
Nederldnderna 6.1 Storbritannien 5.4
Tyskland 5.0 Frankrike 5.0
Belgien 3.6 Italien 4.9
Spanien 3.0 Nederldnderna 3.5
Storbritannien 3.0 Kina 3.2
Kina 2.9 Belgien 3.1
Australien 2.9 Spanien 2.8

Kélla: WTO (2001a). Handel inom EU &r inkluderad.

Handelns struktur har férandrats 6ver tiden, vilket givit avtryck pé tio-i-
topp listan. P& 1960- och 1970-talet sa var linder som exporterade
bulkvaror, som exempelvis Australien, bland de storsta exportérerna.’
Pa senare tid har det dock skett en markant 6kning av andelen forddlade
livsmedel, vilket gjort att linder som Frankrike, Nederlinderna och
Tyskland som har stora multinationella livsmedelsforetag fatt en mer
framskjuten plats pa listan.” En annan trend &r att efterfrigan pa
animaliska produkter och darmed ocksa fodergrodor okar Gver tiden.
Forklaringen &r att en forbattrad levnadsstandard framst i Asien lett till
forandrade matvanor och preferenser.

De viktigaste enskilda grodorna som handlas internationellt 4r majs och
vete, och i grova drag exporterar i-linderna framst spannmal,
animaliska produkter och oljevéxter, varor som bland annat u-linderna i
stor utstrdckning importerar, medan u-lindernas export till stor del

° En bulkvara &r en vara med |ag differentieringsgrad som exempelvis spannmal.
® Nederlandernas stora import och export férklaras till viss del av deras valbeldgna hamnar som ger upphov
till en hel del transithandel.



bestar av tropiska grodor som frukt, kakao, te, kaffe samt oljev'aixter.7 Pa
senare tid har de traditionella jordbruksprodukterna dven kompletterats
med blommor och gronsaker.

Merparten av de varor som handlas mest i forhallande till sin totala
produktion hérror frén u-linderna, vilket kan ses i Tabell 2. Detta &r till
viss del en spegling av manga u-landers koloniala arv, da jordbruks-
produktion anlades for export till kolonialmakten.

Tabell 2: De mest handlade jordbruksprodukterna i forhallande till
total produktion, 1996.

Produkt Procent Produkt Procent
Kakao 148* Socker 43
Kaffe 94 Vegetabiliska oljor 40
Gummi 77 Te 38
Tobak 57 Fisk och skaldjur 36
Traskivor for 45 Bomull 30
laminering

Kélla: FAO (2000). * Kakao illustrerar vikten av aterexport av vissa varor. | detta fall r en
betydande del av handel dterexport av kakaopulver frén Nederldnderna.’®

Enskilda u-ldnders export domineras ofta av ett fatal grodor, vilket gor
dem kinsliga for fluktuationer i varldsmarknadspriset. Aven om i-
landerna traditionellt varit en viktig exportmarknad for u-landerna, sa &r
handeln mellan u-lander langt ifrdn férsumbar och den 6kar &ver tiden,
hoga handelshinder till trots. Mellan 1990 och 1998 okade exempelvis
den andel av jordbruksexporten som gar till andra u-linder fran 31
procent till 40 procent.’ Efterfrigan p& jordbruksprodukter véxer
dessutom betydligt snabbare i u-linderna &n i i-linderna, och darfor ar
marknadstilltrdde dven i andra u-lander viktigt for exporterande u-
lander. De allra fattigaste u-lindernas andel i den globala handeln &r
ytterst marginell och den har dessutom sjunkit 6ver tiden. Integration av
de minst utvecklade lianderna (MUL) kraver bland annat teknisk
utveckling i dessa ldnder.

’ Det finns naturligtvis betydande avvikelser fran detta monster fér enskilda lander.

® Med aterexport menas att en vara importeras och sedan exporteras utan att ndgon bearbetning av varan
har skett i det importerande landet, en form av ‘transit’ med andra ord.

°WTO (2001b).



2.2 Handelshinder
Typer av handelshinder

De mest tydliga politiska handelshindren ar atgarder som direkt
paverkar ett lands import och export.” Vanliga sddana &r tullar, import-
och exportkvoter samt exportsubventioner." Forutom dessa direkta
handelsskydd sa kan jordbruket dven skyddas med hjdlp av olika
indirekta medel. Ett flertal olika jordbrukspolitiska medel, som
exempelvis arealbidrag, hor till den hdr kategorin.” Aven om det
primédra malet inte dr direkt handelspolitiskt, utan istéllet att exempelvis
garantera de egna bonderna en viss inkomstniva, s har atgarder for att
nd detta mal en handelsstérande verkan genom att paverka priser
och/eller produktionsvolymer. Indirekta skydd &r framst en i-
landsforeteelse, orsaken till att u-linderna endast anvander sig av dessa
atgarder i begrdnsad omfattning &r att de ar oerhort kostsamma.
Dessutom sa har manga u-linder historiskt bedrivit en politik som
beskattat och missgynnat jordbruket, snarare dn stott det, och har darfoér
inte haft nagon anledning att ha den typen av atgédrder pa agendan.

Det rader stora skillnader i skyddsniva mellan lander...

Aven om flera lander foresprakar skydd av jordbrukssektorn gor langt
ifran alla det. Ett exempel dr Cairnsgruppen,” som &r en samman-
slutning lander med goda forutséttningar for jordbruksproduktion, som
bildades 1986 och som verkar for oOkad liberalisering av den
internationella handeln. Landerna karaktdriseras generellt av laga
handelshinder, god tillgdng pé& odlingsbar mark och ett effektivt
jordbruk. Lander med hoga skyddsnivder tenderar att ha daliga
forutséttningar for jordbruk, exempel dr Norge, Schweiz och Japan, men
dven vissa nettoexporterande lander skyddar och stodjer sitt jordbruk,

' Det finns &ven rent fysiska handelsbarridrer som avstand och transportkostnader. Till féljd av den tekniska
utvecklingen har emellertid vikten av dessa hinder minskat over tiden, nadgot som ar ytterligare en forklaring
till att den internationella handeln i allmédnhet 6kat sa kraftigt under 1900-talet.

"' S& kallade icke-tarifféra handelshinder &r myndighets&tgarder andra &n tullar som férsvérar handel.
Exempel pa sddana ar exportskatter, ‘frivillig" exportbegransning, kvoter, tekniska handelshinder, monopol i
fraga om offentlig upphandling, ursprungsregler och antidumpningsatgarder.

" De varor som far mest stéd ar ris, socker, mjélk och vete enligt OECD (2002a). S& gott som allt stéd for
socker, mjolk och ris ar prisstdd, vilket ar det stdd som har potential att snedvrida produktion och priser i
storst utstrackning.

" Cairns-gruppen har féljande medlemmar: Argentina, Australien, Bolivia, Brasilien, Chile, Colombia, Costa
Rica, Filippinerna, Guatemala, Indonesien, Kanada, Malaysia, Nya Zeeland, Paraguay, Sydafrika, Thailand
och Uruguay.



exempel dr USA och EU. U-linder har allmént sett ett hogre skydd &n i-
lander for alla kategorier av varor, dock dr det relativa skyddet av
jordbruksprodukter lagre eftersom handelshinder fér industrivaror ar sa
pass hoga fortfarande.

... men ocksa mellan kadnsliga och mindre kansliga varor —
tulltoppar ...

Forutom att graden av skydd skiljer sig markant at mellan linder sa
karaktdriseras d@ven skyddsstrukturen inom ldnder ofta av en betydande
heterogenitet. Vissa kénsliga varor kan skyddas av héga tulltoppar
medan skyddet fér andra varor, frimst sddana som inte konkurrerar
med inhemsk produktion, kan vara betydligt lagre. Tulltopparna uppgér
ibland till flera hundra procent, vilket i praktiken gér dem prohibitiva —
det vill sdga de utestinger all handel. Tulltoppar som foreteelse ar
speciellt vanligt i jordbrukssektorn, av alla EU:s tullar som 6verstiger 50
procent s& aterfinns exempelvis endast en i en annan sektor &n
jordbruket. Vidare s& konstaterar Hoekman, Ng och Olarreaga (2001) att
i-landerna har hoga tulltoppar pd flera av u-lindernas viktigaste
exportvaror som socker, tobak, fisk, frukt och gronsaker samt vissa
alkoholhaltiga drycker.

... samt mellan oféradlade och féradlade varor — tulleskalering

Ett problem som uppmérksammats allt mer dr forekomsten av tull-
eskalering, vilket innebér att skyddsgraden 6kar med foradlingsvardet —
ett exempel dr om apelsinjuice har ett hogre skydd an apelsiner.” Den
hér typen av skyddsstruktur drabbar u-linderna sdrskilt hart eftersom
den motverkar deras mojligheter att férddla sin produktion och istéllet
gynnar fortsatt ravaruexport. Darmed gar u-landerna miste om en viktig
mojlighet att diversifiera sin produktion och 6ka vérdet péd sin export.
Ett tydligt fall &r kaffe, vilket foljande citat frdn The Evening Standard, den
11 oktober 2001 visar:

"Vilket land tror du é&r virldens storsta exportor av kaffe?” fragar
Fredrico Cuello, Dominikanska Republikens representant i WTO,
retoriskt. Svaret, sdger han, &r inte Brasilien eller Colombia, utan

'* Se exempelvis Jordbruksverket (2001).



Tyskland. Forklaringen ar — “tulleskalering”. En rdvara som kaffebénor
belaggs enbart med en lag tull, eller ingen alls, nidr den exporteras
exempelvis till EU. Men sa fort den har forddlats, kanske bara rostats, s&
kan tullen snabbt stiga till mer &n 100 procent. Tulleskalering &r bara ett
exempel, sdger han, pa de intrikata spelregler som styr internationell
handel och som motverkar ekonomisk utveckling i de fattiga landerna.”

2.3 Varfor skyddas jordbruket?

De framsta skélen till att handelshinder anvénds i allménhet &r en
onskan att skydda inhemska producenter mot importkonkurrens samt
en vilja att forstarka statskassan med tullintdkter. Det senare motivet &r
framst relevant for u-linder med svag skattebas. For jordbrukssektorns
del brukar det dessutom hdvdas att sektorns sdrart gor att fri
internationell handel inte dr optimal, frimst pa grund av att den kan
dventyra ett lands livsmedelsforsorjning samt att jordbruket i sig
genererar manga positiva indirekta effekter, ndgot som brukar samlas
under begreppet multifunktionalitet. Ibland framférs dven argumentet
att handelshinder kan vara en del i en prisstabiliserande politik som har
till avsikt att ddmpa de prisfluktuationer bénderna méter, samt att
internationell handel har negativa effekter pa miljon. I grunden baseras
flera av argumenten pa att marknaderna inte fungerar pa ett
tillfredsstdllande sdtt och att man med hjilp av handelspolitik kan
atgarda vissa typer av problem.

2.4 Vad skulle handa om den internationella handeln
liberaliseras?

Generellt s& paverkar en reduktion av handelshinder mest det liberali-

serande landet, men eftersom jordbruket &r en sé kraftigt reglerad sektor

sa skulle en allmén liberalisering fa konsekvenser bade pa inhemsk niva

och for forhallandena pé varldsmarknaden.

Lokalisering och specialisering

En mer marknadsorienterad internationell handel leder till att naturliga
exportorer far en mdjlighet att 6ka sin produktion och sin export. I
lander med sdmre naturliga forutsédttningar for jordbruk och/eller déar
importrestriktioner och subventioner bidragit till att skapa ett ineffektivt
jordbruk, kan jordbruket minska i betydelse, atminstone pa kort sikt. Det



dr ocksa troligt att specialiseringsmonstret forandras, eftersom naturliga
forutsattningar och komparativa fordelar far storre utrymme att forma
jordbruket nir gransskydd och subventioner minskar.

Priser

Varldsmarknadspriserna pé de flesta primdra jordbruksprodukter har
haft en svag utveckling over tiden jamfért med exempelvis industri-
varor. Mellan 1980 och 1990 skedde ett kraftigt prisfall for s gott som
alla priméra jordbruksprodukter, férutom bananer, och priset halve-
rades eller sjonk i dnnu stérre utstrackning for manga viktiga varor som
socker, kott och spannmal.” En stabilisering skedde efter 1988 da den
neratgaende trenden bréts, men i mitten pa 1990-talet {61l prisnivan igen,
orsakat av svag internationell efterfraga till foljd av en allmén
ekonomisk nedgang virlden 6ver, i kombination med fortsatt hoga
jordbruksstod i méanga lander. Hittills sa har priserna dterhdmtat sig
langsamt, men OECD (2002b) spar att ett forbdttrat konjunkturlige
kommer att stimulera en prisékning framéver. Den internationella
marknaden karakteriseras ocksa av kraftiga prisfluktuationer. De
bakomliggande orsakerna &r flera, handelshinder i allménhet och den
jordbrukspolitik som bedrivs av vissa protektionistiska lander pressar
virldsmarknadspriserna och bidrar till 6kade svingningar.” Om
jordbruksstod, gréansskydd och exportsubventioner reduceras kommer
varldsmarknadspriset pa berérda jordbruksprodukter darmed sannolikt
att stiga och prisfluktuationerna minska. Generellt ar en sadan
utveckling positiv, men en negativ konsekvens &r att maten kan bli
dyrare for lainder som dr nettoimportorer, atminstone péd kort sikt. Pa
langre sikt kan hogre priser stimulera inhemsk odling for lokal
konsumtion. I de lander som tidigare skyddat sitt jordbruk kan det
inhemska priset pa livsmedel och andra jordbruksprodukter komma att
sjunka till f6ljd av en liberalisering av sektorn.

" FAO (2000).

'® Andra férklaringar &r att nar basbehovet av mat &r tillgodosett sé& ldggs en 6kning av inkomsten i stérre
utstrackning pa andra varor an mer mat, samt att manga ursprungliga rdvaror, som exempelvis gummi, Gver
tiden ersatts med syntetiska material.






Teoribakgrund

3.1 Vinster av internationell handel

Tva vanliga forklaringar till varfér handel uppstar &r onskan att specia-
lisera sig pa det man gor bra och viljan att utnyttja stordriftsférdelar i
produktionen. Internationell handel ger i sin tur ofta upphov till
ytterligare vinster, exempelvis kan den inhemska teknologiutvecklingen
gynnas av att foretagare kommer i kontakt med utlandska produktions-
metoder medan mojligheten att importera moderna maskiner och
insatsvaror kan leda till 6kad produktivitet.

Att utnyttja sina komparativa férdelar ger effektivitetsvinster

En av de mest vilkdnda doktriner som ror internationell handel &r
David Ricardos resonemang om komparativa fordelar, som visar att
internationell handel &r till Omsesidig fordel for de involverade
lainderna. Sjdlva essensen &r att internationell handel m&jliggor
specialisering, ett land behover inte lingre sjdlv producera det som
konsumeras inom landets granser utan kan koncentrera sina resurser till
de omrdden dar landet &r relativt sett bast. Via handel kan landet sedan
byta till sig de varor som andra ldnder ar relativt béttre pa att producera.
Vinsten av att ta tillvara skillnader i produktionsférmaga mellan lander
dr en hogre levnadsstandard for de handlande linderna, da en given
mingd resurser genererar en stérre mangd varor vid internationell
specialisering jamfoért med sjalvforsorjning. Internationell handel é&r
ddrmed inte ett nollsummespel dédr en maste férlora om nigon annan
vinner, utan kan vara till férdel for alla parter genom att dka storleken
pé den gemensamma kakan. En viktig poang dr att 4ven om ett land kan
producera alla varor mer effektivt d&n ett annat land, dvs. har en absolut
fordel for alla varor, sd dr handel 4nd& gynnsam for bada parter.” Skélet
ar att alla lander har en begransad tillgang pa produktionsresurser i
form av arbetskraft, kapital och dylikt som foérdelas mellan produktion
av olika varor.” Ricardo fokuserade pa skillnader i teknologi, men

7 Den som forbrukar minst resurser for att tillverka en viss vara har en absolut férdel vad géller produktion
av denna vara.

' Det land som har en absolut férdel med avseende pa alla varor kan darfér éka sin totala konsumtion
genom att koncentrera sina resurser till de varor dar det ar som mest éverlagset och importera de varor dar
skillnaden i effektivitet gentemot omvarlden &r mindre. P& motsvarande satt kan det land som saknar



komparativa férdelar kan ocksd grunda sig pa en heterogen fordelning
av resurser mellan liander i frdga om ravaror, naturtillgdngar, val-
utbildad arbetskraft etc. Detta visas i det sa kallade Heckscher-Ohlin
(HO) teoremet.” I bada fallen gller att internationell handel som bygger
pa komparativa fordelar gynnar det handlande landet som helhet.

Jordbruket skulle kunna vara ett tydligt exempel pa att skillnader i
landers naturresurser praglar handelsmoénstren — i den man utrymme
ges lander att ta vara pa sina komparativa fordelar och i den mén lander
inte misshushaller med sin jordbrukspotential. Lander som har relativt
gott om d&kermark, som exempelvis USA, exporterar girna areal-
kravande gréodor som spannmal medan ldnder som har en liten andel
akermark i forhéllande till sin befolkning, som exempelvis Bangladesh,
ofta importerar motsvarande grodor. I princip kan man sdga att USA
exporterar akermark, nagot som USA har relativt gott om, medan
Bangladesh importerar aker.

Okad marknadsstorlek gér att stordriftstérdelar béttre kan tas tillvara

Stordriftsférdelar innebér att styckkostnaden sjunker nédr volymen &kar,
exempelvis kan fasta kostnader spridas pa fler enheter vid storre
produktion. Ju mer betydande stordriftsférdelarna ar desto viktigare blir
marknadens storlek, detta &r speciellt markbart i sma linder som har en
liten inhemsk marknad. Genom att fa tillgéng till den internationella
marknaden kan foretagen oka sin produktionsvolym, reducera kost-
naderna och i forlingningen sdnka priserna, givet att marknaden &r
konkurrensutsatt. For konsumenten kan utbudet av olika varianter av en
vara, som exempelvis ost, 6ka om internationell handel dr mojlig,
eftersom det kan vara svart att f& en I6nsam storlek pa tillverkningen av
flera sorter om den inhemska marknaden &r liten.

absoluta fordelar producera de varor som landet &r relativt bast pa, dvs. de varor dar resursatgangen ar
jamforelsevis minst underlagsen, och kan darmed ocksa ka sin konsumtion genom att importera de varor
som landet ar som mest underldgset pa att producera.

" HO visar att handel kan uppsta till féljd av att lander skiljer sig &t vad géller sina relativa faktortillgangar,
dvs. kvoterna mellan exempelvis arbetskraft och kapital ar olika mellan lander. De ldnder som har relativt
mycket arbetskraft i forhéllande till kapital kommer att exportera varor som ar arbetsintensiva i
produktionen, medan de omvanda galler for Iander som har relativt mycket kapital.



Konkurrens

Handelshinder begrdnsar ocksd konkurrensen pa den inhemska mark-
naden, speciellt om den egna marknaden &r liten eller bestar av fa
aktorer, vilket minskar incitamentet att pressa kostnader och imple-
mentera ny teknologi, vilket i férlaingningen kan fa negativa konse-
kvenser for sektorns fortsatta utveckling.

Handel kan vara gynnsamt fér ett lands tillvaxt

Forutom att hoja nivén pa ett lands levnadsstandard kan internationell
handel ocksd gynna ekonomisk tillvixt, det vill siga ge upphov till
dynamiska vinster. Ekonomisk teori ger dock inte en entydig bild. Det
finns exempel pad bdde positiva och negativa effekter, samt att
internationell handel inte behdver ha nagon inverkan alls. Darfor ar
kvantitativa studier av ldnders faktiska erfarenhet av vikt. En stor
mingd empiriska studier har ocksa gjorts och de visar generellt pa ett
positivt samband mellan olika matt pa dppenhet och ekonomisk tillvéxt.
Skeptiker pekar dock pa svarigheten att mata ett lands oppenhet och att
handelsreformer ofta dr en del i ett storre reformpaket, vilket gor det
svart att urskilja reella effekter och orsakssamband — férklaras en positiv
korrelation mellan handel och tillvaxt av att (i) handel framjar tillvaxt
eller av att (ii) linder som har en gynnsam ekonomisk utveckling helt
enkelt handlar mer? I det senare fallet dr internationell handel snarare en
foljd av ekonomisk utveckling &n dess orsak.

Flera inom ekonomkaren menar att en positiv kopplingen mellan handel
och tillvéxt kan anses vara bevisad av de empiriska studier som gjorts.”
Rodrik (1999, 2001) och Rodriguez och Rodrik (2001), som representerar
den kritiska sidan, podngterar att kritiken mot vad de upplever som ett
overdrivet fokus pd handelsliberalisering inte innebdr att de anser att
handelshinder i sig skulle gynna tillvixt. Handelsreformer &r ndod-
vandiga och onskvidrda, men de menar att det finns en risk att mer
traingande reformer fér std tillbaka, eller att reformer genomférs i en
felaktig ordning sd att omstéllningsprocessen blir svéarare &n den skulle
behova bli. En alltfér stor och i viss man orealistisk tilltro till
handelsliberalisering kan dessutom ocksd medfora att reformviljan i

** Se exempelvis Bhagwati och Srinivasan (1999).
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allménhet forsvagas, om resultatet av reformerna inte lever upp till
férvantningarna.

Det finns exempel pa lander som visar att det ar majligt att kombinera
importrestriktioner med en snabb ekonomisk tillvéxt, dessa &dr framst
Korea, Taiwan och Japan. Gemensamt for dem ar att de alla bedrivit en
aktivt kompensatorisk politik for att stimulera exporten som en motvikt
till de negativa effekter som handelshindren skapat. Svarigheten med
den hér typen av politik &r att en komplicerad administration krévs, och
att utrymme ldmnas for rent seeking och korruption. Det dr ocksa en
dyrbar politik — &tgdrder som exportsubventioner foérbrukar snabbt
tillgangliga budgetmedel. Erfarenheten visar att andra utvecklingslander
som har hoga skyddsnivaer sdllan varit kapabla att implementera
motsvarande exportstimulerande atgarder.

Internationell handel har dven sdkerhetspolitiska aspekter

Forutom rent ekonomiska aspekter av internationell handel ar &dven
sikerhetspolitiska konsekvenser av intresse. Det finns en potentiell
koppling mellan politisk instabilitet, terrorism och fattigdom, vilket
bland annat podngteras av Oxfam (2002a). Internationell handel kan
genom att skapa vélstdnd och gynna den ekonomiska utvecklingen i
tredje vérlden darmed bidra till 6kad stabilitet véarlden &ver. Vidare kan
internationell handel i sig skapa och forstirka ekonomiska band mellan
lander, vilket pa sikt minskar risken for konflikter. Exempelvis sa har EU
ett i grunden starkt fredsbevarande motiv medan framvéxten av
NAFTA, det frihandelsomrdde som inkluderar USA, Mexiko och
Kanada, bland annat motiverats av USA:s Oonskan om stabilitet och
sdkerhet i sitt sodra grannland.

Vinsterna av handel ar méjliga — men inte givna

Det bor slutligen poédngteras att vinsterna av internationell handel inte
sjdlvklara utan bara mojliga for de linder som &r en del av den inter-
nationella marknaden. Handelsliberalisering ger ett land mojligheter
som det géller att forvalta — det kan krdvas kompletterande dtgédrder och
reformer for att gora det mojligt for ett land att dra nytta av friare
internationell handel.



3.2 Effekter av handelsskydd

I en marknadsekonomi &r priser och den information de bar en viktig
komponent fér att marknaderna skall fungera pa ett effektivt sitt.
Exempelvis s& kan brist pa en vara elimineras via prissignaler eftersom
ett hogt pris gor att konsumenternas efterfragan minskar samtidigt som
producenterna okar sitt utbud d& de far béttre betalt for sina varor.
Vidare é&r relativpriser, dvs. vad en vara kostar i forhallande till en annan
vara, grundliggande for de val som bade producenter och konsumenter
gor. Handelsrestriktioner verkar genom att fordndra dessa relativpriser,
vilket far till foljd att inte enbart den sektor déar handelshinder aterfinns
berors, och inte heller enbart det land som infor dem.

Handelshinder snedvrider priser och produktion inom ldnder...

Handelshinder medfor att relativpriserna inom ett land snedvrids till
forman for den skyddade sektorn, eftersom de inhemska producenterna
kan ta ut ett hogre pris dn annars vore mojligt nér de &dr skyddade fran
utlandsk konkurrens. Forutom att konsumenterna drabbas av hogre
priser da import ersdtts med dyrare inhemsk produktion sa kommer
ocksd den inhemska resursfordelningen att paverkas negativt. Om
exempelvis jordbruket skyddas si speglar relativpriserna inte lingre
kostnaderna for att producera jordbruksprodukter jamfort med andra
varor, utan ger sken av att jordbruket dr mer 16nsamt &n det egentligen
ar. Detta far till f6ljd att resurser dras till jordbruket fran alternativ
anvandning. Dessa felaktiga prissignaler leder darmed till ett ineffektivt
utnyttjande av ett lands begrénsade resurser. I den mén tullarna inte &r
homogena, det vill siga om nivan pa skyddet skiljer sig at mellan olika
jordbruksprodukter, s& tillkommer ytterligare snedvridningar mellan
dessa varor.

... men dven handeln mellan ldnder

Handelshinder snedvrider dessutom handeln mellan lénder. Lander
som har komparativa fordelar i olika typer av jordbruksproduktion
hindras fran att utnyttja dessa genom att marknadstilltradet for deras
export begrdnsas. Denna aspekt har alltmer kommit att uppmaérk-
sammats, speciellt d& jordbruksprodukter dr en viktig exportvara for
manga utvecklingslander.
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3.3 Marknadsmisslyckanden

Inhemska marknadsmisslyckanden motiverar ibland statliga
ingripanden ...

Ett viktigt argument mot fri internationell handel ar foérekomsten av sa
kallade marknadsmisslyckanden.” Det finns ett flertal typer och de
marknadsmisslyckanden som framst beror jordbruket och den inter-
nationella handeln ar: (i) Brister i konkurrenssituationen — vilket innebar
att aktdrer med marknadsmakt kan péaverka priset till sin fordel, (ii)
forekomsten av kollektiva nyttigheter — det vill sdga varor som ér
onskviarda men som marknaden i sig inte formér att frambringa i
tillracklig mangd — som ett vackert odlingslandskap, (iii) uppkomsten av
externa effekter — vilket &ar effekter av en viss aktivitet som paverkar
andra men som den som utfor aktiviteten inte betalar/kompenseras for,
ett exempel dr miljoforstoring, samt slutligen (iv) avsaknad av tydlig
agare.

Nar marknaderna inte fungerar val, vilket &r legio snarare dn undantag,
sd kan politiska interventioner vara vélfdrdshdjande. Argumentet
baseras pa en mer generell teori som gér under bendmningen the theory
of second-best och som sdger att laissez-faire dr en optimal politik endast
om alla andra marknader fungerar utan snedvridningar. Om sé inte &r
fallet kan statliga ingripanden som infor en snedvridning pa en marknad
vara vilfardshdjande om den atgidrdar en storning pa en annan mark-
nad. Handelspolitik skulle ddrmed kunna anvdndas for att komma till
ritta med problem som kanske inte &r orsakade av handel i sig men som
dr svéra att bemdstra pa annat sétt.

... men handelspolitik &r sallan det basta alternativet...

Generellt kan man sédga att ett ingrepp som é&r direkt riktad mot det
problem man vill atgirda, det vill sdga en atgard som &r first-best, a&r mer
effektivt dn att gd omvégen via ytterligare snedvridningar. Ddrmed &r en
restriktiv handelspolitik, som endast paverkar problemet indirekt och
som dessutom medfor betydande kostnader, inte att foredra. Istillet s&

' Se t.ex. Stiglitz (2000) for vidare lasning om orsaker till och konsekvenser av marknadsmisslyckanden och
Bhagwati (2001) for en fordjupad diskussion rorande kopplingen mellan marknadsmisslyckanden och fri
internationell handel.



ar en nationell atgérd for att komma tillrdtta med den snedvridning som
ger upphov till problemet i kombination med fri handel den bésta vagen
att gd, eftersom landet da slipper de kostnader som ingrepp i handeln
medfor. Detta utesluter dock inte att det kan finnas fall dd handelspolitik
kan vara motiverad. Pa sikt bor man dock strdva efter att mojliggora en
annan losning.

Forekomsten av stora prisfluktuationer pd véarldsmarknaden &r ibland
ett argument for handelshinder. Nédr handelshinder reduceras blir ett
land mer exponerat for sviangningar i vérldsmarknadspriset. Darmed
kan den risk och osdkerhet som de inhemska boénderna méter oka,
exempelvis sd kan deras inkomster samvariera med vérldsmarknads-
priset. Om handelsbarridrer syftar till att skydda de egna bonderna
gentemot dessa svangningar dr ett mer direkt alternativ exempelvis en
forsdkringsldsning for att mildra effekten pa inkomsterna.” Det &r ocksa
viktigt att betdnka i vilken utstrackning bonderna verkligen bor skyddas
frdn &dndringar i relativpriser. Genom att avskdrma dem frdn den
internationella marknaden sa forsvaras ocksa mdjligheten att reagera pa
de prissignaler som indikerar var potentiellt lonsamma marknads-
segment finns.

... och det kan vara svart att uppna énskat resultat

Det &r inte helt enkelt att konstruera indirekta atgdrder som far en
onskad effekt. Det krdvs exempelvis en viss nivd pad en tull, inte en
godtyckligt satt sadan, for att korrigera ett marknadsmisslyckande. En
‘optimal’ tull innebér att det finns en viss niva pa tullens storlek som
medfor att den totala effekten av att infora tullen dels blir positiv, dels s&
stor som mgjligt. En godtyckligt satt tull kan ha en negativ effekt pa ett
lands vélfard om kostnaderna for de inhemska snedvridningarna som
tullen ger upphov till Overvdger vinsterna av att &tgdrda mark-
nadsmisslyckandet. Dérfor dr forekomsten av marknadsmisslyckanden
inte ett argument for tullar i sig, utan ett argument for en korrekt satt
tull. I praktiken &r det svart att hitta ratt niva pa tullen, speciellt om det
finns flera marknadsmisslyckanden att ta hénsyn till. Vidare sa kan

* Det ar dock inte nédvandigt att det inhemska priset fér en gréda bakom handelsbarriarer varierar mindre
an vérldsmarknadspriset. Skorden kan sla olika fran ar till ar, ibland kan det vara missvéxt, och utbudet kan
variera 6ver sasongerna. Genom att tilldta import sa skulle det inhemska priset ddrmed kunna stabiliseras.
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handelsrestriktioner i ett land medféra att handelspartner infér liknande
atgarder, vilket i forlingningen kan utmynna i en spiral av protek-
tionistiska atgédrder — ett scenario som inte gynnar nagon. Exempelvis s&
aviserar Kina tullar pé stal for att skydda sig mot effekten av USA:s
nyligen inférda staltullar.

3.4 Klassiska marknadsmisslyckanden for att motivera
handelshinder

Tva tidiga argument mot frihandel baserade pa forekomsten av mark-
nadsmisslyckanden &r fallet med uppfostringstullar och mgjligheten att
paverka sina terms-of-trade” med hjilp av handelsrestriktioner.” Bada
argumenten har anvénts till forman for industrisektorn men ocksa for att
motivera handelshinder i jordbrukssektorn.

Infant-industry argumentet

Ett argument mot frihandel som haft betydande policykonsekvenser &r
foresprakandet for sa kallade uppfostringstullar. Argumentet ar att
inhemsk produktion under ett uppbyggnadsskede maste skyddas fran
att slas ut av utlandsk konkurrens. Anledningen &r att stordriftsfordelar
och bristande erfarenhet gor att sektorn har hoga produktionskostnader
i ett initialt skede. Nar sektorn sedan har blivit konkurrenskraftig sa kan
handelsskyddet avvecklas och sektorn kan dérefter framgangsrikt
konkurrera pa vdrldsmarknaden. Skydd av den till jordbruket kopplade
inhemska forddlingsindustrin motiveras ibland av detta argument, dock
inte skydd av jordbruket i sig. Det finns en betydande erfarenhet av den
hér typen av politik eftersom skyddstullar har anvints av ménga ut-
vecklingslander i syfte att bygga upp en inhemsk tillverkningsindustri.
Aven om argumentet kan lata fornuftigt sa har det i praktiken visat sig
att effekten av tullskydd snarare blir den motsatta, sektorn fortsétter att
vara beroende av stdd, alltmedan ineffektivitet frodas. Det finns inget
som talar for att jordbrukets foradlingsindustri skulle vara battre lampad
for denna utvecklingsstrategi an tillverkningsindustrin i allménhet.

? Ett lands terms-of-trade (ToT), det vill sdga dess bytesférhéllande relativt andra ldnder, méts av kvoten
mellan prisnivan for landets export och dess import. Landets ToT férsamras (forbattras) nar importpriserna
stiger (sjunker) relativt landets exportpriser och det ar da mgjligt att képa en mindre (stérre) mangd
importvaror for samma méngd export som tidigare.
** Se exempelvis Irwin (1996) for férdjupad lasning.



Handelshinder kan ha en férmanlig inverkan pa ett lands terms-of-
trade

Forutom inhemska marknadsmisslyckanden sé finns det snedvridningar
péd den internationella marknaden som kan utnyttjas for att gynna
nationella intressen. Handelshinder kan i vissa fall anvindas for att
omfordela resurser frén ett land till ett annat. Detta kan ske nér ett land
ar tillrackligt stort for att kunna paverka vérldsmarknadspriset pa en
vara. Principen dr enkel — nér efterfragan minskar s sjunker priset pd en
vara. Genom att inféra en optimal tull minskar landet sin import och
ddrmed sa pressas priset pa importvarorna, vilket innebdr att ex-
portorerna far simre betalt for sina varor. Likasa dr det mojligt att med
hjélp av en exportskatt minska utbudet pa vérldsmarknaden, och i och
med det hoja priset pa de varor man exporterar. I bada fallen 6kar landet
sin vilfird pd sina handelspartners bekostnad. Flera studier och
simuleringar av olika tullsénkningsscenarier for jordbruksprodukter
indikerar att den hér typen av terms-of-trade (ToT) effekter féorekommer.”
Studierna visar ddrmed pa bade vélfardsvinster och vélfardsforluster av
tullsankningar — vélfardsforlusterna forklarades av stigande vérldsmark-
nadspriser for importvarorna relativt exporten till foljd av tull-
sdnkningen, medan valfirdsvinsterna genereras av en béattre inhemsk
resursfordelning.

3.5 Jordbruksspecifika marknadsmisslyckanden

For jordbrukssektorns del finns dessutom en rad specifika argument,
varav majoriteten tar avstamp i ndgon form av marknadsmisslyckande.
Exempel é&r olika non-trade-concerns som livsmedelssdkerhet och lands-
bygdutveckling, vilka gor att argumentet att 6kad internationell handel
dr odelat positiv maste tas under Overvdgande. Aven flera av
kopplingarna mellan internationell handel och miljo handlar om
forekomsten av marknadsmisslyckanden. Dessa fragor kommer att
diskuteras i f6ljande kapitel.

3.6 Inkomstfordelning och omstallningskostnader

Internationella skillnader i teknologi eller resursférdelningar gor att
produktionskostnaderna skiljer sig at mellan ldnderna. Savida landerna

* Ett exempel &r Diao et al. (2001).
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inte handlar med varandra kommer darfor priserna att skilja sig at
mellan linderna — i ett land dér en vara dr dyr att producera kommer
den ocksa att betinga ett hogt pris. Om internationell handel majliggors
kommer linderna att exportera varor som det &r relativt bra pa att
producera och importera varor som handelspartnern har en relativ
fordel i. Effekten av detta blir dels att lindernas produktionsmonster
forandras, de konkurrenskraftiga sektorerna expanderar pa bekostnad
av de mindre konkurrenskraftiga, dels att priserna paverkas. Det dr nu
mojligt att kopa billiga importvaror, vilket kommer att pressa priserna i
de importkonkurrerande sektorerna medan den okade efterfragan pa
exportvaror leder till att relativpriset for export stiger. Dessa
forandringar medfor att internationell handel har konsekvenser for
inkomstférdelningen inom landet. Sysselsdttning och inkomstnivaer
kommer att pédverkas negativt i importkonkurrerande sektorer och
positivt i exportinriktade sektorer. Aven om internationell handel totalt
sett gynnar ett land, s& &r vinsterna ofta ojaimnt fordelade och vissa
grupper kan drabbas negativt.

Hur hart enskilda individer drabbas och hur stora omstéllnings-
kostnaderna blir i praktiken, beror bland annat pa arbetskraftens och
kapitalets rorlighet fran krympande till expanderande sektorer, samt
forekomsten av vélfardspolitiska skyddsnét. Matusz och Tarr (2000) har
sammanstillt drygt 50 empiriska studier rérande storleken och arten av
olika omstéillningskostnader till f6ljd av handelsliberalisering inom
tillverkningsindustrin. De konstaterar att alla studierna visar att
kostnaderna varit sma i jimférelse med de vinster som liberaliseringen
givit upphov till. De arbetstillfdllen som gatt forlorade pa grund av 6kad
importkonkurrens har i stor utstrackning kompenserats av nya jobb i de
expanderande segment som gynnats av en friare handel. Omstéllnings-
processen i jordbrukssektorn kan dock vara mer problematisk, speciellt
for u-lainderna, men for att konkurrenskraftiga segment skall kunna
expandera sd behoéver arbetskraft frigéras fran mindre konkurrens-
kraftiga omraden.



3.7 Politiska aspekter av handelsskydd
Handelshinder kan gynna sarintressen

Eftersom det kan vara mdjligt att rattfardiga statliga ingripanden néar det
forekommer marknadsmisslyckanden sa aberopas ofta olika typer av
marknadsmisslyckanden som stod for att handelshinder behdvs. En
anledning kan naturligtvis vara att man verkligen vill 16sa det aktuella
problemet men, férutom att det ofta finns battre alternativ an handels-
politik, s missbrukas ibland argument som kan ha en viss baring i ett
forsok att rattfardiga en protektionistisk politik. Det egentliga syftet kan
vara ett annat — en politik som exempelvis sdgs stabilisera priserna for
sma bonder kan i sjilva verket transferera inkomster till de stora
bénderna.” For att forstd den handelspolitik som de facto fors maste man
ha i atanke att 4ven om vinsterna av internationell handels totalt &r
storre dn kostnaderna for de som drabbas negativt, och ddrmed i princip
kan anvédndas for att kompensera dem, sa sker detta séllan fullt ut.
Forlorarna motsatter sig darfor ofta 6kad handel. Manga génger har
olika sdrintressen en stark politisk stédllning och lobbygrupper kan
genom sin verksamhet pdverka politikens utformning till sin egen
forman. Traditionellt har lobbyn bestatt av producenter som efterfragat
skydd men ett nytt fenomen &r att olika konsumentgrupper efterfragar
handelsrestriktioner grundat pa forsiktighetsskal.

Varfér méter inte en handelsstérande politik ett stérre inhemskt
motstand?

Ett skal till att handelshinder inte ifragasatts i nagon storre utstrackning
dr att vinnarna av friare handel inte alltid &r en lika tydlig grupp som
forlorarna. I den mén gruppen ar stor, som 'konsumenterna’, s& kan
vinsten per person bli relativt lag i forhallande till vad en liten intresse-
grupp forlorar per individ, dirmed é&r incitamenten ldgre fér vinnarna
att engagera sig mot politiken. Socker dr ett exempel péd en jordbruks-
produkt som atnjuter ett hogt skydd, bland annat inom EU och i USA.
For producenterna medfor skyddet en stor ekonomisk férdel medan
kostnaden for den enskilde konsumenten blir 1g.

* Exempel fran Stiglitz (2000, sid 90).
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Merparten av kostnaderna fér handelshinder syns inte i ndgon budget,
vilket gor att man kan fa det felaktiga intrycket att protektionism inte
kostar s& mycket. Krugman och Obstfeld (1994, sid. 235) understryker
att: 7... de flesta avvikelser fran frihandel infors inte for att vinsterna blir
storre dn kostnaderna utan for att allmanheten inte uppfattar den sanna
kostnaden.” Orsaken till att en direkt atgérd for att avhjilpa ett problem
inte genomfdrs &r manga génger att den krdver budgetmedel.
Exempelvis sa kan sockerindustrin istéllet gynnas med subventioner,
men detta krdver en omprioritering av statliga medel frdn andra
omraden eller héjda skatter, vilket bada delar &r tydliga kostnader for
védljarna. En fordel med att kostnaderna for stéd till en viss grupp i
samhillet synliggors i en direkt atgdrd dr att en diskussion angaende
vilka grupper som skall prioriteras lattare kommer till stdnd. Ar ex-
empelvis sockerproducenter en grupp som samhallet vill stodja eller kan
det finnas andra omréden dér samhallets resurser istéllet bor anvandas?

Rent praktisk &r det ofta ldttare att blockera en fordndring &n att
genomdriva den, vilket gor att en redan implementerad politik kan vara
svar att reformera dven om den kritiseras, ndgot som EU:s gemensamma
jordbrukspolitik ar ett exempel pa.” Slutligen sa tar vi manga av de
vinster som handel ger upphov till for givna och reflekterar kanske inte
over vad som mojliggdér dem. Utan internationell handel skulle vi i
Sverige exempelvis ha ett mérkbart sndvare utbud av frukt och
gronsaker till ett betydligt hogre pris én idag.

*" Se exempelvis Nalin (2000) fér en uttémmande diskussion rérande varfér CAP &r i behov av reform och
Schwaag Serger (2001) for en analys av hur beslutsprocessen inom EU formar reformarbetet.



I-landernas jordbrukspolitik

4.1 Hur ser jordbrukspolitiken ut i i-landerna idag?

De ursprungliga malen har utvecklats

Maénga i-linder har linge haft en aktiv jordbrukspolitik. I samband med
de béda vérldskrigen led de europeiska landerna brist pa livsmedel, och
dven i andra delar av vérlden kindes det angeldget att av beredskaps-
skal sdkra forsorjningen av livsmedel. Tanken bakom ménga europeiska
landers jordbrukspolitik var pa den tiden dérfor att 6ka produktiviteten
i jordbrukssektorn samt att tillférsdkra jordbrukarna en skilig levnads-
standard. Aven i USA var ett av de viktigaste ursprungliga malen att
garantera en skilig inkomst till jordbrukarna, vilka gick igenom en svar
tid ekonomiskt under 1930-talets depression.

Produktivitetsokningen var sa framgangsrik att tiden av brist pa livs-
medel idag &r ett minne blott i vérldens i-lander. Istéllet har sedan 1970-
talet ytterligare malséttningar tagit form, sdsom att bevara landsbygden.
I tabell 3 summeras mélen fér politiken i utvalda i-lander.”

Tabell 3. Jordbrukspolitiska mal i utvalda i-lander.

Uppna en tillfredsstallande och jamlik niva pa | Bibehalla och uppmuntra familjejordbruk
levnadsstandarden for bonder

Inkomststabilisering for bonderna Miljoskydd

Stabila inhemska priser pa jordbruksprodukter | En tryggad livsmedelsforsorining

Underlatta anpassning till externa chocker En rimlig prisniva for konsumenter

Bibehalla en levande landsbygd Uppna ett effektivt och konkurrenskraftigt
jordbruk

Landsbygdsutveckling

Kélla: Winters (1988).

Jordbruket tillméts stor betydelse i i-landerna

Jordbrukets roll i i-lindernas ekonomier &r idag relativt blygsam. Ex-
empelvis var jordbrukets bidrag till BNP ar 2000 knappt 4 procent i de
flesta i-linderna, och endast 1 procent i Schweiz.” Trots att det férhaller

** Davarande EG, Japan, Kanada, Australien, Osterrike, Nya Zeeland, USA, Schweiz, Finland, Island, Norge
och Sverige.
* OECD (2001a)
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sig pa detta vis, betraktas jordbrukssektorn i allmdnhet som viktig i i-
landerna, vilket syns bland annat pé de betydande omfdérdelningar som
gors fran andra sektorer i samhdllet till just jordbrukssektorn. For att f&
en uppfattning om vad detta betyder fér lantbrukarna, berdknar OECD
sé kallade PSE-tal. PSE star for “Producer Support Estimate”, och talar
om hur stor del av lantbrukarnas inkomst som utgors av stéd. Genom-
snittligt PSE-tal for OECD-landerna var 34 procent ar 2000. PSE-talen
varierar kraftigt mellan i-lainderna, fran 1 procent i Nya Zeeland till ver
70 procent i Schweiz.”

Figur 1. Nagra OECD-linders PSE-tal 1998-2000.

PSE-tal i nagra i-lander, 1998-2000

R
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Kélla: OECD (2001a).

Olika férutsattningar

I-landerna ar en heterogen grupp, vilket gor att olika i-lander har olika
jordbrukspolitik. Vissa i-lander, sdsom Norge och Schweiz, har relativt
daliga forutsdttningar for jordbruksproduktion pa grund av smad, ber-
giga ytor och kargt klimat. Landerna tillimpar mycket hoga tullar for att
forsvara konkurrenskraftig import, samt stottar de egna producenterna
med olika former av interna stdd. Andra i-lander, sdsom Australien och
Nya Zeeland, karakteriseras av konkurrenskraftiga jordbrukssektorer. I

* Ibid.



dessa lander ar jordbruket relativt oskyddat: tullmurarna som omger
landerna &r laga och homogena medan interna stod knappt férekommer.
Négonstans dér emellan aterfinns USA och EU. PSE-talet for USA under
1998-2000 uppgick till knappt 25 procent, medan det i EU nadde ca 40
procent.” Dessa tillimpar relativt lga tullar, dock med en heterogen
struktur, vilket kompletteras med hoga nivder pé& interna stod.”
Dessutom anvénds olika former av exportstdd, vilket innebar att staten
subventionerar export av Overskott som inte gar att sdlja pa den
inhemska marknaden for att bevara den inhemska prisnivan hog, for att

i sin tur garantera en rimlig inkomst till lantbrukarna.

Medel

Med tiden har en myriad av stodformer, som bland annat inkluderar
subventioner, handelspolitiska &tgdrder och inkomsttransfereringar,
utvecklats. Traditionellt har manga av stoden till jordbrukarna i i-
landerna varit relaterade till priser eller till producerad kvantitet, och
har pé sa sétt drivit upp produktionen. De hoga budgetdra kostnaderna
samt det faktum att de produktionsdrivande stdden numera, enligt vad
WTO:s medlemslinder kom Overens om i den senaste handelsrundan,
bor reduceras, har bidragit till att sddana stod idag minskar i betydelse i
i-landerna.” Den totala stodnivan okar emellertid, fran 236,5 miljarder
US$ 1986-1988 i hela OECD till 245,5 miljarder US$ 2000.” Stoden betalas
numera i allt hdgre utstrdckning ut i nya former med 6kad betoning pa
sd kallad avldankning, vilket betyder att koppling till pris eller
producerad kvantitet skall saknas. Avlankade stdd &r tidnkta att inte alls
eller endast i liten utstrdckning péverka handel eller produktion, och
behover enligt WTO inte reduceras.

De nya stodformerna visar till en viss del 4ven pa nya prioriteringar. Att
Oka produktionen har inte ldngre hogsta prioritet, ddremot anser alltfler
i-lander det rimligt att betala jordbrukarna for kollektiva nyttigheter
sdsom en levande landsbygd genom transfereringar. Detta utvecklas i
kapitel 7.

*'OECD (2001a).

* Ofta talas om EU:s héga tullar. Faktum &r dock att de genomsnittliga tullarna &r laga jamfért med manga
andra lander, men att hoga tulltoppar finns pa “kansliga” produkter.

** Las mer om Uruguayrundan och Jordbruksavtalet i kapitel 12.

** OECD (2001a).
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4.2 Konsekvenser av den férda politiken

Den ovan beskrivna jordbrukspolitiken som bedrivs av ett flertal i-
lander innebér kraftiga storningar pd marknaden samt en betydande
budgetmassig borda. Konsumenterna tillhor férlorarna, genom de hoga
priserna, och skattebetalarna betalar dyrt fér den férda politiken i form
av olika subventioner. Med hjdlp av s& kallade CSE-tal, “Consumer
Support Estimate”, kan man maéta hur stor del av konsumtionen som
implicit subventioneras/beskattas.” I Schweiz uppgick 1998-2000 den
implicita beskattningen, uttryckt i CSE, till 60 procent, medan EU upp-
maitte omkring 33 procent. I Australien, Nya Zeeland och USA ar den
implicita beskattningen mindre, endast omkring en eller tvd procent.”
Betydande samhillsekonomiska kostnader uppstar som foljd av de
snedvridningar som orsakas av politiken, vilket har utvecklats i kap. 3.

Subventioner och tullar gor att normala marknadskrafter utsétts for
storningar. P4 en fri marknad samagerar priser, utbud och efterfragan:
det som efterfragas i hog utstrackning betingar ett hogt pris, vilket gor
att produktionen okar, och vice versa. Pa i-landernas reglerade mark-
nader paverkas priserna av politiken, vilket gor att det kan visa sig
lénsamt att producera annat &n det som efterfrdgas mest. Detta leder till
betydande 6verskott vilka exporteras med hjalp av exportsubventioner,
och tvingar ddrmed ned vérldsmarknadspriserna. En svar konkurrens-
situation uppstar fér producenter i andra ldnder, saval pa deras inhem-
ska marknader som pa potentiella exportmarknader. I vérsta fall slar den
billiga importen frén i-linderna helt ut den lokala produktionen.” P4 s&
sétt okar u-lindernas importberoende, vilket leder till storre utsatthet for
svangningar i varldsmarknadspriserna. Detta 6kade importberoende har
bland annat kunnat konstateras i MUL.” De stora vinnarna av den férda
politiken &r jordbrukarna i i-landerna.

** D& CSE anges i procent uttrycks vardet av total CSE dividerat med vérdet av total konsumtion av inhemskt
producerade varor.

** OECD (2001a).

¥ Se kapitel 5.

* FAO (2001a).



U-landernas jordbrukspolitik

Trots att jordbruket &r en viktig sektor i flertalet av utvecklingslanderna
bade i termer av antal sysselsatta och andel i BNP, samt &r en viktig kélla
till exportintdkter, sa har i stor utstrdckning en politik bedrivits som
starkt missgynnat sektorn.” Detta har resulterat i ett ineffektivt och
lagavkastande jordbruk, vilket medfort en lag okningstakt av produk-
tionen och kraftiga utbudsfluktuationer. Nar en produktionsdkning har
skett sd har den i flertalet fall astadkommits genom att mer mark
kultiverats, inte genom ett bdttre och mer effektivt produktionssatt
anvands. Jordbruket i u-linderna har vidare generellt inte mottagit
direkta stod, i den man det har forekommit har det fraimst handlat om
raddgivning, infrastruktur och utbildning. Det rdder med andra ord en
skarp kontrast mellan i- och u-linders hittillsvarande politik, och de
utmaningar som jordbruket star infor i dessa ldnder.

5.1 Jordbruket har systematiskt missgynnats

Industrialisering har prioriterats pa jordbrukets bekostnad

En forklaring till den rddande situationen &r att ménga u-linder bedrev
en importsubstituerande utvecklingspolitik under 1950- till 1970-talet
vilket missgynnade jordbrukssektorn. Ett flertal tidigare kolonier blev
under den hér tiden sjédlvstandiga och grundade sin ekonomiska politik
pa dé rddande ekonomiska stromningar som forordade industrialisering
genom uppbyggnad av olika nyckelsektorer. Principen var att import
skulle ersdttas med inhemsk produktion, s& kallad importsubstitution.
For att industrin skulle kunna véxa sig stark inférdes uppfostringstullar
for att forhindra att den slogs ut av internationell konkurrens under
uppbyggnadsskedet. Som poédngterats i kapitel 3 medfér skydd av en
sektor att resurser som skulle ha kunnat anvindas produktivt i andra
sektorer, i det har fallet jordbruket, dras till den skyddade sektorn.”
Vidare sd medfér skydd av en importkonkurrerande sektor att landets
exportindustri missgynnas. Orsaken &r att efterfrdgan pa utlindsk valuta

* Andelen av arbetskraften som &r sysselsatt i jordbruket &r 65 procent i vérldens fattigaste lander och 28
procent i mellaninkomstldnderna enligt Varldsbanken (2001a).

“ Om flera olika industrier skyddas s& spelar ocksa det relativa skyddet roll, dvs. i vilken grad skyddet skiljer
sig 4t mellan industrier.
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minskar, vilket leder till att landets vaxelkurs forstarks. Landets expor-
torer finner da att deras varor blir dyrare och mindre konkurrenskraftiga
pa vérldsmarknaden. Likasa forsdmras deras sits av att tullarna fordyrar
de insatsvaror som importeras. Manga u-ldnder har goda forutsattningar
att exportera olika jordbruksprodukter, men den férda politiken har for-
svarat uppbyggnaden av en exportinriktad jordbruksproduktion. Skydd
av industrisektorn dr som synes en form av indirekt beskattning som
belastar jordbruket.

Schiff och Valdés (1992) visar i en studie av 18 utvecklingslander att den
indirekta beskattningen av jordbruket till f6ljd av differentierat skydd
och makroekonomiska atgarder uppgick till i snitt 22 procent under
1960-85. En konsekvens av detta for lander dar industrin atnjuter ett
relativt hogre skydd &n jordbruket &r att jordbrukssektorn gynnas av en
generell nationell handelsliberalisering — eller &tminstone av att industri-
skyddet bringas i paritet med eventuellt skydd av jordbruket. Det &r
déarfor olyckligt att u-linderna inte tagit storre del i det arbete som forts i
WTO:s regi i avsikt att sdnka skyddet for industrisektorn.

Jordbruket har setts som en kélla till skatteintékter

Jordbruket har dven belagts med direkt beskattning, dels for att det i u-
lander helt enkelt finns f4 tillgédngliga skattebaser, dels i syfte att gynna
industrin genom att pressa priserna pa lokala insatsvaror. En exportskatt
medfor exempelvis att det pris som bénderna far for sina varor pressas
under varldsmarknadspriset, dirmed subventioneras den lokala férad-
lingsindustrin pd béndernas bekostnad."

Fattiga bonder &r en svag politisk kraft

De fattiga bonderna pé landsbygden &r en politiskt svagare grupp an
stadsbefolkningen, vilket bland annat har fatt till f6ljd att livsmedels-
priserna i ménga u-lander hallits pa en lag nivd genom statliga inter-
ventioner, ett sdtt dr helt enkelt att sdtta pristak pa viktiga stapelvaror.
Pa sa satt gynnas nettokonsumenterna som huvudsakligen finns i sta-
derna, atminstone pé kort sikt, genom att de garanteras laga matpriser.
Nackdelen ar att den hédr typen av politik leder till en direkt minskad

“' Exempel &r bomullsindustrin i Indien och kakaobénor i Vastafrika.



produktion, eftersom bénderna far daligt betalt for sina varor, samt att
bade det finansiella utrymmet och incitamenten att investera i jord-
bruket minskar eftersom lénsamheten dr lag — vilket dr negativt for jord-
brukets langsiktiga utveckling. Slutligen, i den man jordbruket skyddas
s& har den skyddsstruktur som etablerats snarare missgynnat de fattiga
bonderna, gynnas gor istdllet maktiga inhemska intressesfarer.

Marknadsanpassning

Fran borjan av 80-talet och framat har situationen forbéttrats. Manga u-
lander 6vergav da den importsubstitutionsinriktade politiken och via
olika strukturanpassningsprogram sa har handeln liberaliserats och re-
former genomforts i syfte att marknadsanpassa ekonomin. Dock kon-
staterar McCulloch (2001) att jordbruket fortfarande diskrimineras
jamfort med andra sektorer i manga u-lander.

5.2 Vinster av att utveckla jordbrukssektorn

Genom att utveckla det inhemska jordbruket skulle produktionen for
egen konsumtion kunna 6ka. Hunger och svilt dr en fruktansvérd rea-
litet som i grunden inte &r ett produktionsproblem — det &r fullt mojligt
att med tillgédngliga produktionsmetoder féda varldens befolkning. Ett
mer produktivt jordbruk &r dven positivt for andra sektorer, exempelvis
sd spenderas inkomsterna fran jordbruket ofta pa landsbygden, vilket
gynnar Ovrig rural verksamhet. Slutligen sd kan jordbruksexport
generera utlindsk valuta.”

5.3 Hot mot jordbrukssektorn i u-landerna

Den lokala marknaden

Foérutom att den nationella politiken kan ha en negativ effekt pa jord-
brukets 1onsamhet, och ddrmed dess utveckling, sa pressas priset pa den
lokala marknaden i u-linderna av exportframjande atgarder i andra
lander, livsmedelsbistand samt av ett lagt varldsmarknadspris. Samman-
taget sa blir bordan fér de bonder som odlar f6r inhemsk konsumtion,
tung att bara.

“ Vinsterna ar dock betingade p& fungerande marknader. Se exempelvis FAO (2001a) fér en diskussion av
jordbrukets roll i utvecklingsprocessen.
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Flera i-ldnder tillimpar exportfrimjande &tgdrder, ett exempel &r EU
som anvinder sig av exportsubventioner. Om det importerande landet
inte har, eller skulle kunna ha, ndgon egen produktion av varan ifrdga s&
dr en subvention, som ju betalas av det exporterande landet, bara posi-
tivt eftersom det sdnker priset pa varan for konsumenterna i det impor-
terande landet. Om varan produceras, eller skulle kunna produceras, i
landet sa forlorar producenterna eftersom priset faller. Konsumenter
subventioneras medan de som endast producerar varan for sjalvfor-
sorjning inte paverkas alls. Andra exempel pa exportframjande atgarder
ar exportkrediter och statshandelsforetag.”

Livsmedelshjélp dr nédviandig i krissituationer, men kan i férlangningen
anvindas pa ett sadant satt att det i praktiken fungerar som subven-
tionerad export av livsmedel. Detta dr minst lika skadligt som tradi-
tionella subventioner for mottagarlanderna.

Den globala marknaden

U-lindernas export hammas av grdnsskydd och interna stod pa de
(potentiella) exportmarknaderna, samt, fér de linder som star utanfor,
olika typer av preferenshandelsavtal. Likasa kan krav pd markning och
hoga internationella standards vara svara for u-lander att leva upp till.

Marknadstilltrdde begrdnsas genom olika typer av gransskydd och
genom att reducera dessa s kan tilltradet for import i princip dka. Vad
som komplicerar bilden &r kopplingar mellan jordbrukspolitiken i sin
helhet och det faktiska marknadstilltraidet. Genom att tka de interna
stoden kan exempelvis i-linderna kompensera for ett ldgre gransskydd
och i praktiken s& behover inte marknadstilltradet 6ka trots att grans-
skydden minskat. Hér radder en kraftig obalans mellan i- och u-ldnder,
eftersom u-linderna har ringa ekonomiska mdjligheter att ‘tdvla i
subventioner’ med i-lainderna. For att fa ett reellt 6kat marknadstilltrade
rdcker det ddrmed inte att enbart fokusera pa gransskydden, jord-
brukspolitiken i stort méste verka i samma riktning.

“ Exportkrediter innebdar att en exportér férlanger krediten till en utlandsk kdpare. Krediten kan férlangas av
exportoren, exportdrens bank, andra finansiella institutioner eller staten. Statligt stodda exportkrediter kan
fungera som subvention av exporten. Statshandelsféretag ar foretag, statliga eller privata, som har en
privilegierad stéllning och som arbetar for overgripande jordbruks- eller livsmedelspolitiska mal, sasom
tryggad livsmedelsforsorjning, viss inkomstniva for producenterna eller tryggad avsattning av produktionen.



5.4 Parallell mellan u-landernas industripolitik och i-
landernas jordbrukspolitik

I likhet med den tidigare sa populdra importsubstitutionspolitiken i u-
lainderna for industrisektorn, sa kan man sdga att manga i-ldnders
nuvarande jordbrukspolitik syftar till att ersdtta import med inhemsk
produktion. I bada fallen medfér politiken dock att de sektorer som inte
ar skyddade missgynnas. Krugman och Obstfeld (1994) konstaterar att
lander tenderar att skydda sektorer dédr deras komparativa fordelar inte
finns, linder med en stark komparativ fordel i industriproduktion
skyddar ofta sitt jordbruk, medan linder som har en komparativ fordel i
jordbruk skyddar sin industri. Ddrmed missgynnar man sjilv aktivt de
sektorer ddr den egna potentiella konkurrenskraften dr som storst.

37



38



Fattigdom, jordbruk och
internationell handel

Kampen mot fattigdom &r var tids storsta utmaning och det &r darfor
viktigt att analysera hur fattiga maénniskor kan péverkas av en
handelsliberalisering inom jordbruket. Det dr vidare mdgjligt att ckad
internationell handel forstdrker den bristande jamstdlldheten mellan
méin och kvinnor i fattiga lander, dock &r 16sningen snarare att atgédrda
sjukdomen dn symtomet. Slutligen moter flera fattiga linder statsfinan-
siella restriktioner d&ven om de skulle vilja genomfra handelsreformer,
eftersom tullintdkter kan vara en betydande post bland statens budget-
intakter.

6.1 Kopplingen mellan fattigdom och handelsliberalisering
Jordbruket har stor betydelse fér fattiga manniskor

Jordbruket ar speciellt viktigt for den fattiga delen av befolkningen i u-
landerna eftersom utgifter for mat utgér en dominerande del av deras
budget, samtidigt som jordbrukssektorn dr en viktig kalla till inkomster.
Aven om urbaniseringen tilltagit sa lever fortfarande manga av vérldens
fattiga pa landsbygden och har sin férsorjning fran jordbruket, antingen
direkt som bonder eller lantarbetare, eller indirekt. En liberalisering av
den internationella handeln med jordbruksprodukter, vilket ju paverkar
relativpriser, har ddrmed potential att paverka sjdlva grundvalarna i de
fattigas livssituation genom att fordndra deras inkomster och utgifter.

Handelsliberalisering &r en del i en langsiktig utvecklingsstrategi ...

Det &r dock viktigt att fa perspektiv pa den internationella handelns roll
och dess koppling till fattigdom och fattigdomsbekdmpning, och man
bor hélla i minnet att flera av de frdmsta skélen till fattigdom star att
finna bland faktorer som har ringa koppling till handel. Exempelvis sa
poangterar SOU (2001, s. 141) att: ”... de enskilda ldndernas egen politik
ar helt avgorande for hur framgangsrikt fattigdom kan minskas.” Basen i
en sddan politik d&r demokrati, stabila makroekonomiska férhallanden,
starka institutioner i form av rattsviasende, ministerier, myndigheter och
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dylikt, kombinerat med en aktiv och riktad fattigdomsbekdmpning."
Genom att bidra till minskade snedvridningar, reducera incitament och
méjligheter for korruption och rent-seeking” samt generera resurser som
kan anvéndas for fattigdomsbekdmpning, dr en dppen handelspolitik en
del av en sund och langsiktig utvecklingsstrategi, vilket i forlangningen
har en positiv effekt pa fattigdom.

... men medfér omstéliningskostnader

Dock medfor omstéllningsprocessen vid en liberalisering ofta kostnader,
framst for bonder och producenter i importkonkurrerande sektorer.”
Madeley (2000) har sammanstéllt ett flertal fallstudier som visar pa stora
svarigheter for de drabbade. En 6vervdgande konsensus bland eko-
nomer dr att omstéllningskostnaderna i sig ej dr en orsak att undvika
handelsliberalisering i fattiga lander, eftersom kostnaderna fér protek-
tionism &r sa pass hoga. Stiglitz (1999, s.13) konstaterar: “Kostnaderna av
handelsliberalisering kan mycket vil upplevas som hogre i u-lainder &n i
i-linder, men kostnaden av att inte liberalisera dr dnnu hogre: Fattiga
lander har varken rdd med de kostnader som en ineffektiv resurs-
anvandning innebér eller de kostnader som protektionism medfér nér
inflodet av investeringar och idéer bromsas.” Istillet skall man vara
beredd pa de negativa effekterna och forsoka att mildra dem i sa stor
utstrdckning som mdjligt genom kompletterande atgdarder i form av
exempelvis skyddsnit for fattiga. Vidare ar hjélp till sjalvhjilp essen-
tiellt, genom t ex mojligheten att utbilda sig och férvarva nya kunskaper,
for att underldtta for de drabbade att anpassa sig till de nya villkoren.

Flera reformer som kompletterar varandra krévs for att férbéttra
ekonomins funktionssatt ...

For att angripa fattigdomens grundvalar krdvs i ménga fall genom-
gripande fordndringar som angriper flera problem simultant, vilket

“ Se exempelvis Varldsbanken (2001b) fér en férdjupad diskussion angdende fattigdomens grund och vad
som krévs for att bekdampa den.

“ Férekomsten av en importkvot medfér att den individ/féretag som tilldelas ratten att importera en viss
mangd av varan kommer att kunna sélja den till ett hogre pris an vad fallet hade varit om importen hade
varit fri. Denna prisskillnad utgor ett slags ekonomisk ranta och &r naturligtvis attraktiv, darfér kommer
marknadens aktorer att forsoka fa del i importkvoten. De resurser som forbrukas for att lobba eller muta
statstjansteman ger inte landet nagot mervarde utan skulle kunna anvandas till mer produktiva investeringar
— det ar dessa resurssldsande aktiviteter som kallas rent seeking.

“ Se kapitel 3 fér en allman diskussion.



indikerats ovan. Att exempelvis enbart forlita sig pa handelsreformer for
att stimulera utveckling &r inte tillrackligt, eftersom marknaderna
generellt fungerar daligt i u-linderna och det dérfér finns en risk att
lainderna framst drabbas av den utslagning som sker i mindre
konkurrenskraftiga delar av jordbruket men misslyckas att dra férdel av
de nya mgjligheter som Oppnas. Stiglitz (1999, s. 4) podngterar: "Att
flytta arbetare fran lagproduktiv sysselsittning till arbetsloshet okar inte
— 1&t mig repetera, okar inte — output.” Om handelsliberaliserande
reformer skall kunna fd en positiv genomslagskraft behdvs darfor
inhemska reformer inom ett flertal omrdden. Dessa reformer har
forutom en stodjande inverkan pa handelsreformen ocksa en allmént
gynnsam inverkan pa landet eftersom de syftar till att forbéattra
ekonomins funktionssétt. Samtidigt kan handelsliberalisering underlitta
och forstarka reformer pa andra hall i ekonomin. Pa s sétt kan en god
spiral av dmsesidigt forstairkande reformer uppsta. Exempelvis sa kréavs
stabila makroekonomiska forhallanden da hog inflation forsvérar
overforingen av prissignalerna i ekonomin. Handelsliberalisering
paverkar ju relativpriserna, men om dessa prissignaler inte nér bonderna
s& dr det svart for dem att upptdcka var deras konkurrensfordelar finns.
En stabil ekonomi uppmuntrar ocksd sparande och investeringar
samtidigt som kapitalflykt motverkas, vilket gor att investeringar i
jordbruket lattare kommer till stdnd. For att underldtta jordbruksexport
och inte utsdtta den importkonkurrerande delen av jordbruket for
onddig belastning ndr det externa skyddet reduceras bor vaxelkursen
inte vara overvérderad, eftersom en for hogt viarderad valuta minskar
konkurrenskraften, dels for exporten pa den internationella marknaden
och dels for importkonkurrerande produkter pé den lokala marknaden.
Vidare behovs en flexibel arbetsmarknad som gor det mdojligt for
arbetskraften att rora sig till de expanderande sektorerna samt en
satsning pa grundldggande utbildning och halsovard.

... samtidigt som kapaciteten att svara pa prissignalerna behéver
starkas

Aven om ekonomin fungerar nagorlunda tillfredsstillande pa ett
overgripande plan sd behover dessutom bondernas egen kapacitet och
formaga att agera pa marknaden ofta stirkas. Det behovs exempelvis en
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fungerande infrastruktur med ett vignit som knyter landsbygden till
hamnar, flygplatser och storre stiader. Flera olika institutionella faktorer
dr betydelsefulla. For att uppmuntra investeringar i jordbruket krévs
exempelvis klart definierade &ganderitter. Kreditmarknaderna maste
fungera sa att 4ven sma fattiga aktorer kan lana pengar for att investera i
nya grodor och bittre produktionsmetoder. Tillgéng till marknads-
information och spridning av tekniskt kunnande &r viktigt eftersom
produktiviteten dr ofta lag pd grund av bristande kunskaper om battre
produktionsmetoder. Hér har i-linderna en viktig roll att spela genom
att bidra med kapacitetsbyggande bistand for att hjdlpa u-landerna att s&
snabbt och smartfritt som mojligt integreras i den globala ekonomin.

6.2 Problemet med sinande skatteintakter

IMF visar i en studie att i védrldens 36 fattigaste linder, av vilka mer-
parten ligger i Afrika soder om Sahara, sa genereras i genomsnitt en
tredjedel av landets skatteintikterna fran beskattning av import och
export.” Darmed kan statsfinansiella éverviganden vara en restriktion i
reformarbetet. Det dr dock inte givet att intdkterna omedelbart faller nar
handeln liberaliseras, eftersom kvantitativa restriktioner &r ett betydligt
vanligare handelshinder &n tullar bland u-linderna. Nér importen be-
gransas med hjilp av en kvot som stipulerar den maximala méangd som
far importeras sé fér staten inga tullintdkter. Genom att omvandla kvoter
till tullar Okar staten sina intdkter, dessutom sa blir skyddsstrukturen
mer transparent. Tullar som dr s pass hoga att de dr prohibitiva gene-
rerar inga intdkter, ndr de sdnks 0kar importen och ddrmed ocksa in-
tiakterna. Vidare sa minskar incitamentet till smuggling nir skyddsnivén
sdanks. Hoekman, Michalopoulos, Schiff och Tarr (2001) papekar att det
inte dr forrdn ett land har ett gransskydd som bestar av moderata till
laga tullar pa en enhetlig niva som ytterligare handelsliberalisering verk-
ligen kommer att innebéra att intdkterna till statskassan obonhorligen
faller. Da, om inte forr, &r det ocksd dags att sdka alternativa skatte-
kéllor, som exempelvis en konsumtionsskatt. Slutligen betonar bland
annat McCulloch et al. (2001) att en god makroekonomisk politik ar vik-
tigare &dn tullintdkter for att i lingden garantera statsfinansiella utgifter.

¥ Abed et al. (1998).



6.3 Ar status quo att féredra?

Det finns ingen enkel 16sning for att utrota fattigdom. Istdllet sa krévs
manga ganger langtgaende reformer, reformer som bor ta hdnsyn till det
enskilda landets unika forutsittningar och problem. I diskussionen ovan
pekas det pd en mangd problem av olika art och ndr man betdnker
vilken brist pa resurser och politisk vilja det finns i ménga u-linder idag
sd kédnns situationen inte alltid s& hoppfull. Eftersom manga utsatta
manniskor troligen kommer att drabbas negativt, atminstone pa kort
sikt, d&r det dessutom en stor utmaning att implementera exempelvis
handelsliberalisering sa att kostnaderna minimeras for dessa méanniskor.
Det &dr da l4tt att fraga sig om inte alla dessa problem och svarigheter i
sig dr ett skal att avsta fran att reformerna. Erfarenheten visar att sé inte
ar fallet, de u-linder som avskdrmar sig fran den internationella
marknaden och som inte strdvar efter att fd en fungerande ekonomi
karakteriseras i stor utstrdckning av djup fattigdom, medan situationen
generellt ser battre ut for de lander som lyckats reformera sin ekonomi
och integreras i den globala marknaden.

Man kan ocksa fraga sig om det faktum att borttagande av handels-
hinder kan férvéarra fattigdomen for vissa grupper, speciellt da bonder i
importkonkurrerande sektorer, innebdr att ndrvaro av handelshinder i
sig dr positivt for de fattiga? Svaret pa den frdgan dr i huvudsak nej,
fattiga invanare i ett land gynnas séllan av existerande handelshinder. I
den man de skulle kunna gora det sa sker det indirekt, vilket inte &dr en
effektiv politik — det vill sdga en politik som kostar mycket i forhéllande
till vad den ger — ndgot som frestar pa u-linders bristande resurser. De
snedvridningar som handelshinder medfor dr dessutom ofta till de
fattigas nackdel. Protektionism ger utrymme for lobbying for att pdverka
hur skyddsstrukturen skall se ut. I praktiken har de fattiga ringa
politiskt inflytande, vilket medfor att den skyddsstruktur som etableras
snarare beskattar 4n gynnar de fattiga — gynnas gor istéllet olika méktiga
inhemska intressesférer. Slutligen, sa har det observerats att lander med
en Oppen handelsregim tenderar att i mindre utstrickning an andra
implementera en ineffektiv och snedvridande politik inom andra
omraden. McCulloch et al. (2001, s. 7) konstaterar: ”... &ven om det kan
vara lampligt med en gradvis handelsliberalisering 6ver tiden for att
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reducera effekten pa fattigdom, sa dr det mycket sdllan 6nskvart att helt
undvika den.” De poangterar vidare att med tanke pad den nuvarande
situationen med grénsskydd och hoga stod till jordbruket i i-landerna, s&
dr u-laindernas béasta politik att bibehalla sitt gransskydd under en
overgingsperiod — givet att i-lindernas stdd inom en snar framtid
kommer att sinkas — for att undvika en kostsam omstéllningsprocess
som sker pd felaktiga premisser. Om stdden och grinsskydden istéllet
troligen bibehalls pa sikt, s& ar dock egen handelsliberalisering generellt
att foredra for u-landerna.

6.4 Hur paverkar internationell handel kvinnor i u-landerna?

Diskriminering av kvinnor &r idag ett globalt fenomen. Sarskilt utsatta &r
kvinnor i vdrldens fattigaste lander. De Vylder et al. (2001) pekar pa att
andelen underndrda kvinnor och flickor ar avsevirt stdrre &n mot-
svarande andel for mén och pojkar. Vidare har man mer utbildning an
kvinnor, alltmedan kvinnors arbetsborda ar storre 4n mans och kvinnor
ar kraftigt underrepresenterade pa ledande befattningar. Aven inom
jordbrukssektorn diskrimineras kvinnor i u-linderna, vilket gor att de
kommer att paverkas av en ¢kad internationell handel med jordbruks-
produkter.

Kvinnor brukar jorden men saknar rattigheter

I de flesta u-linder &r jordbruket den viktigaste sysselsittningen for
savdl man som kvinnor. Méan ldmnar dock i kande utstrackning lant-
bruket, dels pd grund av krig och sjukdomar (AIDS), dels for att soka
avlonat arbete pd annat hall, vilket lett till att ett 6kande antal lantbruk
leds av kvinnor.” Traditionsenligt &r kvinnor specialiserade pa “food
crops”, dvs. grodor som framst odlas for direkt konsumtion, men i
dagsléget blir det allt vanligare att kvinnor dgnar sig at odling av “cash
crops”, som ar dmnade for forsiljning .

Trots att kvinnor brukar jorden, &r det vanligt att det & méannen som har
dganderitt till jorden. I exempelvis Ghana erhalls rétten till land genom

“ Saito et al. (1992).

“ Saito et al. (1994).

* Se exempelvis Maxwell och Fernando (1989) fér en diskussion av frdgor rérande “cash crops”-odling i u-
lander.



att réja undan en jordbit.” D& detta &r tungt arbete, &r det oftast min
som utfor det. Traditionellt har sedan arvslagarna varit sa att en kvinna
inte drver sin man, utan jorden gar vidare till mannens sliktingar.
Mannen kan inte heller sélja sin jord, eller skidnka den till sin fru.
Emellertid har nu forandringar borjat ske exempelvis i Ghana, och i flera
andra ldnder, sdsom Indien och Chile, fér att ge kvinnor storre réattig-
heter. Generellt sett dr det dock sa att &ven om civil lagstiftning medger
kvinnor dganderétt, kan lokala sedvénjor verka i motsatt riktning.”

Varfor ar det sa viktigt med just dgande? For det forsta sd har det enligt
IFPRI (2002a) visat sig att fattiga kvinnor, till skillnad fran fattiga mén,
spenderar sin inkomst pé sina barn. Néar en kvinnas inkomst dkar sprids
dérfor de positiva effekterna till hela familjen. Livsmedelsforsorjningen
blir tryggare, och sannolikheten fér att barnen kommer att gé i skolan
okar. Flickor som gar i skolan gifter sig i allmanhet senare, och fér firre
barn, vilket innebédr att en kvinnas forbattrade villkor medfor positiva
effekter generationer framover. For det andra, om de som brukar jorden
inte dger den, minskar incitament for ekologiskt hallbart jordbruk.
Risken for att jorden brukas alltfor intensivt, samt att trdda, nyplantering
av trdd och liknande negligeras, dkar.

Vidare noterar Quisumbing et al. (1995) att kvinnor, i och med att de ofta
inte dger jorden, har svart att fi krediter, eftersom jorden vanligtvis
anviands som sdkerhet vid langivning. Aven andra omstindigheter,
sasom sociala och kulturella barridrer eller kvinnors ldgre utbildning
jamfoért med maén, forsvarar kreditgivning till kvinnor. Detta leder till att
nodvéandiga reformer och investeringar uteblir eller forsvaras. Av
samma skél dr det svarare for kvinnor &n for mén att fa tillgang till input
nddviandig for produktionen. Olika program for att na ut till jordbrukare
i u-landerna med radgivning och information om teknologi, utbildning
och liknande, 4r i allminhet utformade for och av min.” I stor ut-
strdckning anses ndmligen kvinnans framsta uppgift fortfarande vara
reproduktion.

* IFPRI (2002a).
*2 Quisumbing et al. (1995).
* Saito et al. (1992).
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Daligt utgangsldge férsvarar vinster av handel fér kvinnor

Beskrivningen ovan visar att kvinnor och min har helt olika
forutsdttningar for jordbruksproduktion. Aven handel paverkar darfor
mén och kvinnor pa olika sétt.

En handelsliberalisering skulle med storsta sannolikhet leda till 6kande
efterfrdgan och ddrmed stigande varldsmarknadspriser p& “cash crops”.
I den man detta fortfarande dr en manligt dominerad produktgren,
skulle en sadan prisokning leda till relativt ldgre priser pa “food crops”,
och allts4 till férsimrade bytesférhallanden fér kvinnor.™ For att kvinnor
ska kunna gynnas av en handelsliberalisering kravs darfér att deras
stallning som odlare av “cash crops” stdrks, samt att deras rattigheter
forbéattras. Institutioner och lagar behover utarbetas for att trygga kvin-
nors rdttigheter, och de minniskor som arbetar med landsbygds-
utveckling och stod av jordbruket i u-linderna méste goras medvetna
om kvinnornas roll som producenter.

** A andra sidan, vilket papekas av Jordbruksverket (2000), kan &ven priser p& “food crops” komma att 6ka
vid en avreglering. Detta skulle i s& fall gynna de kvinnor som odlar “food crops” annat an enbart for egen
konsumtion.



Multifunktionalitet

7.1  Vad ar multifunktionalitet?

Begreppet “multifunktionalitet” lanserades i samband med en minister-
konferens i OECD i mars 1998.” Idéen ar dock inte ny, utan anvinds for
att betona jordbrukets betydelse for produktion av “non-trade con-
cerns”, vilket omfattar malsadttningar med jordbrukspolitiken vad galler
exempelvis fattigdomsbekdmpning och miljé.” Det nyskapande elemen-
tet i begreppet multifunktionalitet &r konstaterandet att jordbruket i sig,
utdver dess primdra funktion, samtidigt kan bidra till att forma land-
skapet, astadkomma miljomaéssiga vinster samt bidra till socioekonomisk
livskraft till landsbygden. Begreppet har med tiden fatt en allt vidare
betydelse, och olika anvédndare lagger in olika saker i det. I detta kapitel
avses framst de delar av multifunktionaliteten som i hog utstrdackning
aberopas av vissa i-lander, sdsom jordbrukets pdverkan pa landsbyg-
dens utseende samt sysselsdttning. Kommande kapitel gér djupare in pa
andra delar, sdsom milj6 och en tryggad livsmedelsférsorjning.

Vissa av de “produkter” av jordbrukets multifunktionalitet som rdknats
upp ovan dr exempel pa vad man brukar kalla kollektiva nyttigheter.
Detta innebér att manga konsumenter kan ha nytta av produkten, utan
att den gar at. Ett vackert jordbrukslandskap, exempelvis, kan beundras
av manga personer samtidigt eller efter varandra utan att forbrukas.
Vidare innebédr det att anvdndare inte kan hindras frdn att konsumera
varan, vilket brukar kallas icke-exkluderbarhet. Problemet med kollek-
tiva nyttigheter dr hur dessa ska betalas. Incitament saknas fér den en-
skilde konsumenten att betala for att beundra landskapet, eftersom
landskapet finns dér oavsett om konsumenten betalar for det eller ej.
Detta har lett till att en vdxande skara linder 6nskar kompensera sina
jordbrukare genom olika typer av transfereringar.

7.2 Ar jordbruket avgérande?

Ar jordbruket en forutsittning for att halla uppe sysselsdttningen pa
landsbygden, bevara biologisk mangfald, erbjuda ett levande odlings-

** OECD (2001b).
** Se bland andra Winters (1988).
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landskap och alla de andra uppgifter som kallas multifunktionalitet?
Och ér jordbrukets biprodukter alltid 6nskvarda? Svaret pa dessa bada
fragor dr inte ett otvetydigt ja.

Livskraftig landsbygd via sysselsittning inom jordbruket: Forr var jordbruket
en stor arbetsgivare pd landsbygden i i-linderna, och &r det fortfarande i
hog utstrackning i u-landerna. I dagens moderna i-landsjordbruk min-
skar dock arbetskraften alltmer i betydelse som foljd av teknologiska
framsteg. Istdllet utvecklas alltmer alternativa sysselsdttningar pa lands-
bygden. Den koppling som en gang fanns mellan jordbruk och syssel-
sdttning pa landsbygden ér allt mer vag.

Landskap och miljoeffekter: Jordbruket bidrar tveklost till en sérskild land-
skapsbild, med &ppna filt och betande djur. Emellertid &r jordbrukets
péverkan pa landskapet och miljon inte odelat positiv. Lds mer om detta
i kapitel 9.”

7.3 Paverkar multifunktionalitet och handel varandra?

Pa senare ar har multifunktionalitet allt oftare diskuterats i handels-
sammanhang. Tre huvudsakliga konflikter finns mellan multifunk-
tionalitet och internationell handel. For det forsta finns en oro att en
friare internationell handel skulle gora att jordbruksproduktionen
minskar i vissa omréden, vilket foljaktligen skulle orsaka en minskning
dven av de andra vérden jordbruket genom sin multifunktionalitet
skapar. For det andra kan inhemsk politik som dr avsedd att ge inhem-
ska positiva effekter skada andra ldnder genom att omférdela handel
och pressa virldsmarknadspriserna. For det tredje finns det risk for att
regeringar anvander multifunktionalitet for att stotta jordbruket mer an
vad som kan anses motiverat f6r att uppna onskade resultat, och kan pa
sd sétt institutionalisera handelsstorande atgérder. Med andra ord skulle
det vara svart att urskilja fortackt protektionism fran legitima atgéarder
for att frimja multifunktionalitet.™

Vad giller den andra av de tre konflikterna, kan man konstatera att det i
dagsldget ar framst en grupp i-linder som foresprakar stod av multi-

*7 Se &ven Cahill (2001).
*® Se dven Latacz-Lohmann och Hodge (2001).



funktionalitet, medan de flesta u-lainder saknar ekonomiska mojligheter
att inféra liknande stod. Stod for multifunktionalitet skulle darfor
troligtvis leda till att snedvrida konkurrensen till berdrda i-linders
forman. Producenter som far stod for multifunktionalitet skulle kunna
sdlja sina jordbruksprodukter till ett liagre pris an osubventionerade
produkter, vilket skulle tvinga ned véarldsmarknadspriset och darmed
ocksa de osubventionerade lantbrukarnas inkomster. Detta skulle vara
ett dyrt pris for lantbrukare i u-landerna att betala.

Avseende konflikt nummer tre kan man konstatera att ifall fortackt
protektionism uppstér, dr detta skadligt saval for de lantbrukare som
“skyddas” som for de som ej skyddas. Detta har utvecklats vidare i
kapitel 3.

Pa grund av dessa konflikter, samt det faktum att vissa av jordbrukets
"biprodukter” kan uppnds pd andra sdtt &n genom jordbrukspro-
duktion, vore det troligtvis att féredra att strdva efter levande landsbygd
och biodiversitet pa annat sétt &n genom att forsvéra handel. I lander dér
forutsdttningarna for jordbruk &r goda &dr stod kanske inte ens néd-
véandiga, d& man gynnas av jordbrukets multifunktionalitet dven vid
Okad internationell handel, 4ven om det &r rimligt att anta att jord-
brukslandskapet fordandras.
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En trygg livsmedelsforsorjning

Ménga av virldens linder anger livsmedelssidkerhet” som ett av de
primédra malen for landets jordbrukspolitik och ett argument som ofta
framférs mot handelsliberalisering inom jordbrukssektorn &r att lander
maste skydda och upprétthélla sin inhemska produktion for att garan-
tera livsmedelssdkerheten for sin befolkning. Dock framférs dven argu-
mentet att handelsliberalisering tvdrtom kan bidra till forbattrad
livsmedelssakerhet. Nedan diskuteras dessa bada standpunkter samt i
vilken mén argumentet mot handel anvénds for att verkligen framja livs-
medelssdkerheten och i vilken mén det framst doljer protektionistiska
intressen.

8.1 Vad menas med livsmedelssakerhet?

Livsmedelssdkerhet definieras enligt foljande av Rome Declaration on
World Food Security and World Summit Plan of Action: ”... ndr alla
ménniskor, vid alla tidpunkter, har fysisk och ekonomisk tillgdng till
tillracklig, sdker och néringsrik mat for att tillfredsstdlla sina diet-
maésstiga behov och livsmedelspreferenser for att kunna leva ett aktivt

7% Genom att skirskdda definitionen ser vi att det

och hélsosamt liv.
finns ett flertal olika kanaler genom vilka handelsliberalisering kan
péverka ett lands livsmedelssakerhet. Mat skall vara fysiskt tillgdnglig
vid alla tidpunkter, alltsa d&ven i hdndelse av krig eller andra oroligheter.
Denna aspekt for in pad ett av de vanligaste argumenten mot inter-
nationell handel med livsmedel, namligen landers onskan att vara
sjalvforsorjande pa viktiga stapelvaror i hdandelse av krig, det sa kallade
beredskapsmalet. Det gors ocksa en viktig distinktion att livsmedel skall
vara bade fysiskt och ekonomiskt tillganglig, vilket for in pa kopkraftens
betydelse. For fattiga manniskor som inte har rad att kopa mat ar livs-
medelssikerheten 1dg, &ven om det finns gott om mat fysiskt tillgénglig i
landet ddr de bor. Vidare skall maten inte vara halsovadlig utan
néringsriktig. Denna aspekt leder till en diskussion om “sékra livsmedel’

* Livsmedelssékerhet (food security) innebér att naringsriktig och icke-hélosvadlig mat skall vara fysiskt och
ekonomiskt tillganglig vid alla tidpunkter. Begreppet anvands ibland synonymt med ‘sékra livsmedel’ (food
safety), vilket skapar en viss begreppsforvirrning eftersom ‘sakra livsmedel’ ar ett betydligt snavare begrepp
som innebér att maten inte skall vara halsovadlig att fortara.

* FAO (1996).
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och i vilken utstrackning import utgér ett hot mot konsumenternas ratt
till sdker mat.

8.2 Sjalvforsorjning
Varfor vill lander vara sjalvférsériande?

Ett argument for att skydda och stddja sin jordbrukssektor i allmdnhet
och sin livsmedelsproduktion i synnerhet &r att lainderna 6nskar vara
sjalvforsorjande nar det giller tillgangen till mat. En skriande livsme-
delsbrist under andra varldskriget gjorde exempelvis att Frankrike efter
krigsslutet paborjade en betydande modernisering av jordbruket genom
att tillhandahalla férmanliga lan, subventioner och héga prisgarantier
for att minska risken for en liknande situation i framtiden. Rédslan for
konfliktrelaterad matbrist &r ocksa tydlig i Japan dér andelen inhemsk
produktion i total konsumtion &r cirka 40 procent for jordbrukspro-
dukter i allmédnhet och mycket hog for vissa stapelvaror som exempelvis
ris ddr andelen dr 95 procent.” Onskan att i hédndelse av krig eller andra
storre oroligheter sdkra den fysiska tillgdngen till mat for sin befolkning,
det sa kallade beredskapsmaélet, & gemensam for bade utvecklade
lander och utvecklingsldnder, men for fattiga lander grundar sig oviljan
mot ett utlindskt livsmedelsberoende pa fler faktorer, framst brist pa
utlandsk valuta och forekomsten av politiska kopplingar till livsmedels-
bistand.

For att till viss del kunna sérja for sitt livsmedelsbehov genom import
behovs betalningsmedel dvs. utlaindsk valuta och da spelar varldsmark-
nadspriser och dess fluktuationer en betydande roll. Eftersom merparten
av vidrldens fattigaste utvecklingsldander dr beroende av ett fatal export-
varor for sina exportintdkter kan ett prisfall for en betydelsefull export-
groda som kaffe eller en kraftig prishdjning pa exempelvis ris fa kata-
strofala konsekvenser for ett importberoende lands mgjlighet att
tillgodose sitt livsmedelsbehov. Vidare kan undermalig infrastruktur
gora det svart att na alla delar av landet med importerat livsmedel.

Férutom marknadsmassig import ar livsmedelsbistand en mdjlig vég att
delvis tillgodose ett lands behov av mat. Dock kan ett sddant beroende, i

' Gulati (2000).



synnerhet om endast en eller ett fatal givare stadr bakom bistdndet, ha en
menlig inverkan pa ett lands politiska och ekonomiska rorelsefrihet.
Gurcharan Das (2000) ger ett belysande exempel fo6r Indien: Under 1960-
talet var Indien beroende av livsmedelsbistand frdn USA. Till f6ljd av
upprepad torka hotades Indien av svar svalt och USA skeppade stora
méangder livsmedel for att stdvja den hotande katastrofen. En dag upp-
hoérde leveranserna utan férvarning eller forklaring och det visade sig att
det varit president Johnson som givit ordern. Efter nagra dagar ater-
upptogs dock leveranserna igen. USA:s markering skrimde upp Indien
och det spekulerades i om den bakomliggande orsaken var ett gemen-
samt utrikespolitiskt utspel av Indien och Sovjet som var kritiskt mot
USA:s krigféring i Vietnam. Gulati (2000) menar att denna och liknande
héndelser var orsaken till att malet att bli sjélvforsérjande fick mycket
hog prioritet i Indien samt ledde till att den grona revolutionen tog fart
dar.

En anledning att ifrdgasitta sjélvforsorjning som garant for livsmedels-
sidkerhet i en krissituation dr det faktum att ett potentiellt import-
embargo troligen inte bara omfattar livsmedel utan ocksa olika typer av
insatsvaror som behdvs i den inhemska jordbruksproduktionen, vilket
medfor att det d&nda kan vara svért att upprétthélla jordbruksproduk-
tionen. I detta hdnseende ar i-lander extra sarbara eftersom de bedriver
ett modernt och resurskravande jordbruk som ménga ganger ar baserat
pa importerade insatsvaror. Dessutom sd ar livsmedelsembargon i prak-
tiken mycket ovanliga.

Finns alternativ till sjalvférsérining for att sdkra beredskapsmalet?

Ett alternativ dr att importera och lagra livsmedel i skyddssyfte. Om
kostnaden fér denna politik dr lidgre an kostnaden for egen subven-
tionerad och skyddad produktion skulle den inte bara vara direkt mer
lonsam for landet ifrdga utan ocksa ge betydande indirekta vinster.
Denna politik dr gangbar for lander som inte 16per risk att fa akut brist
pé utlandsk valuta, dvs. framst utvecklade ldnder.

Eftersom sjalv{orsorjning i skydd av handelshinder inte behdver vara en
garant for livsmedelstillgéng i hidndelse av krig, och det dessutom finns
alternativa atgdrder, finns det skél att tvivla pa att reglerad internationell

53



54

handel &r ett optimalt sdtt att befrimja beredskapsmalet. Mdnga menar
istéllet att i-landers bruk av livsmedelssiakerhetsargumentet som skal for
att bromsa handelsliberalisering handlar om nédtorftigt dold protek-
tionism.

Garanterar sjalvférsérining livsmedelssékerhet?

Utgangspunkten nér sjdlvforsorjning prioriteras &r naturligtvis att in-
hemsk produktion ses som synonymt med livsmedelssikerhet, men
leder inhemsk produktion verkligen till att befolkningen far tillgang till
sdker och néringsriktig mat vid alla tidpunkter? Fragan kan verka trivial,
men det har visat sig att just tillgingen till mat &r den springande
punkten for ménga u-linder. Trots hog sjalvforsorjningsgrad och goda
odlingsbetingelser kan svélt och hunger mycket vél féorekomma i ett
land. I mitten av 2000 s& ldg exempelvis inhemsk produktion och
buffertlager av vete och ris i Indien 6ver den niva som kravs for full
sjalv{orsorjning av landet, samtidigt som skattningar visar en tredjedel
av Indiens befolkning inte hade tillrickligt att &ta.” Forklaringen ar att
fattigdom gor att manga manniskor inte har de ekonomiska resurser
som krévs for att fa tillgang till den mat de behover, &ven om maten rent
fysiskt finns inom landet.”

For att aterknyta till diskussionen om komparativa fordelar s& kan
stravan efter sjalvforsorjning medféra betydande kostnader som ér
tunga att béra for fattiga u-lander. Istéllet for att producera livsmedel for
direkt inhemsk konsumtion si det kan vara béttre att odla grodor for
export. Dessa sa kallade ’cash-crops’ ger intdkter for vilka en storre
méingd livsmedel gar att kopa dn vad samma mingd resurser hade
kunnat generera om de anvénts for att odla livsmedel direkt. P4 s& sitt
kan specialisering och handel istéllet dka tillgangen pa livsmedel for ett
u-land medan ett alltfor starkt fokus pa sjdlvforsorjandegraden kan vara
kontraproduktivt for landets livsmedelssédkerhet. Exempelvis sd kan
Okad textilexport generera mer ris dn Okad risodling for lander med
billig arbetskraft men brist pa odlingsbar mark.

2 Varldsbanken (2000).
% Se Sen (1981).



En hog grad av sjilvforsorjning kan ocksd medféra en miljomassig
belastning for landet ifrdga, speciellt om mindre lampade jordar brukas
med langsiktigt icke-hallbara metoder. Slutligen saknar méanga lander
formaga till sjalvforsorjning dven om viljan skulle finnas. Tattbefolkade
lander med brist pa odlingsbar mark som exempelvis Bangladesh har
svart att klara sin livsmedelsforsorjning utan import.

Den ovanstdende diskussionen syftar till att ifrdgasdtta den implicita
koppling som ofta gors — ndmligen att en hég grad av inhemsk pro-
duktion av livsmedel medfor tryggad livsmedelsforsorjning for landets
invénare. Detta betyder inte att inhemsk produktion &r oviktig och att
smabruk i fattiga lander helt skall ersédttas av exportorienterade plan-
tager. Det inhemska smabruket kommer att fortsitta att vara en grund-
laggande kélla till den inhemska livsmedelsforsorjningen i méanga u-
lander. Istdllet géller det att finna en balans och inte in absurdum ha
sjalv{orsorjning som framsta mal, eftersom en sadan politik kan ha flera
negativa konsekvenser utan att for den skull uppnd det mal som
efterstrévas.

8.3 For fattiga lander ar minskad fattigdom basta vagen for
att uppna okad livsmedelssdkerhet

Om inte sjilvforsorjning dr den optimala vigen att ga for att uppnd
livsmedelssikerhet for u-linderna, vad ar da alternativet? Det rader
overviagande konsensus att forbéttrad livsmedelssdkerhet i Tredje
virlden bdst uppnds genom minskad fattigdom — det vill siga atgarder
som stimulerar ekonomisk tillvéxt i allmdnhet och som dessutom okar
de fattigas inkomster.” Eftersom kopplingen mellan kopkraft och
livsmedelssdkerhet dr sa stark sa blir en central frdga hur fattigdom
generellt kan reduceras. Ett av flera instrument for att nd detta mal ar
internationell handel eftersom handel leder till 6kat vélstdnd och kan
gynna ekonomisk utveckling. Det dr vidare av yttersta vikt att forbattra
och effektivisera jordbruket i Tredje vérlden for att 6ka avkastningen och
gora det miljomaéssigt héllbart, for att ddrmed bidra till att langsiktigt
Oka livsmedelssidkerheten i dessa lander.

* Se exempelvis IFPRI (2002b).
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8.4 Sakra livsmedel

I definitionen av livsmedelssdkerhet betonas slutligen att maten ska vara
‘sdker’ i s& motto att den inte ska vara hilsovadlig for konsumenten.
Aven om detta kan tyckas vara en sjdlvklarhet s &r frdgan om sikra
livsmedel langt ifrdn okontroversiell. Bland annat sa finns en viss skepti-
cism frdn u-lindernas sida som betraktar den 6kande hinvisningen till
begreppet med oro och som ser det som ett nytt potentiellt instrument
for protektionism fran i-landernas sida.

Pa senare tid har mérkning alltmer diskuterats i handelssammanhang.
En av anledningarna till detta dr sannolikt de numera frekventa “skan-
daler” livsmedelssektorn drabbats av, sdisom BSE och dioxin. Markning
syftar till att ge konsumenterna mer information och bittre valméj-
ligheter, men kan ocksa styra utbud och efterfrdgan i en fér samhillet
onskvard riktning. Markningskrav kan védntas paverka u-lindernas
exportmdjligheter i storre utstrdckning &n i-lindernas, beroende pa att u-
lander har mindre mdjlighet att styra produktionen mot metoder som &r
godtagbara for i-landernas konsumenter. For att kunna uppfylla de krav
som stills behéver u-linderna hjdlp att bygga upp rutiner och
kontrollmyndigheter. Det dr ocksa viktigt att hitta en ’rimlig’ niva pa
kraven for att inte ldta markning/standards utnyttjas i protektionistiska
syften. Otsuki et al. (2001) har skattat effekten av EU:s forslag att
harmonisera standards for aflatoxin, ett amne som kan forekomma i
vissa livsmedel och som tros orsaka levercancer, for ett antal
exporterande afrikanska liander. Den foreslagna standarden berdknas
minska antalet dodsfall med i storleksordningen 1.4 déda per miljarder
invdnare och ar inom EU, och den skulle medfora att de inkluderade
afrikanska ldndernas export av spannmal, torkad frukt och nétter
sjunker med i genomsnitt 64 procent, vilket motsvarar ett varde pa 670
miljoner dollar per &r.” Darmed har den minskade dédligheten inom EU
direkta implikationer for forsorjningsmdjligheterna for ett stort antal
afrikanska bonder. Studien aktualiserar en grundldggande fraga i
debatten om ’sdkra livsmedel’ — avvédgningen mellan kostnaderna for att
minska hélsoriskerna och nyttan dérav, samt var en acceptabel riskniva
kan ligga. Det bor slutligen podngteras att ett utvidgat krav vad giller

* Jamférelsen gors gentemot en internationell standard rekommenderad av CODEX.



att marka varor och att hélla en viss standard inte enbart behover ses
som ett hot for u-landerna utan kan ha ocksé ha positiva effekter genom
att medfora ett kat skydd ocksa for konsumenterna i u-ldnderna.
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Den internationella handelns roll i
forhallandet mellan jordbruk och

miljo

Strdvan efter en “hallbar utveckling” tog form i samband med FN:s
konferens om miljé och utveckling som dgde rum i Rio 1992. Tanken var
att jordens resurser skall nyttjas pa ett hallbart sétt, vilket innebér att
nutida generationer skall kunna tillfredsstilla sina behov idag utan att
forsamra mojligheterna for kommande generationer att tillfredsstalla
sina. Att diskutera forhédllandet mellan handel och miljo dr hogst rele-
vant ur perspektivet hallbar utveckling.

9.1 Inledning

Jordbruket dr en sektor med mycket stor miljopaverkan. Det &r darfor
relevant att diskutera hur, och om, denna miljépaverkan skulle fordn-
dras vid okad internationell handel. En sddan diskussion ar svar, dels
beroende pa att jordbruket har sévil positiva som negativa effekter pa
miljon, dels beroende pa att miljopaverkan &r olika i olika delar av
varlden. For att underldtta diskussionen bor man klargora vissa saker.
Vad menas med milj6? Hur péaverkar sjilva jordbruksproduktionen
miljén? Manga miljoproblem kan kopplas till olika typer av marknads-
misslyckanden. Vad innebér det, och gar det att géra ndgonting at det?

Vid en avreglering av handeln med jordbruksprodukter kommer tro-
ligen handeln att 6ka, vilket innebdr oOkade transporter. Troligtvis
kommer dven en viss specialisering att ske, da det blir ldttare for
jordbrukare att koncentrera sig pa den produktion foér vilken de har
komparativa foérdelar, och inte den som har hogst tullskydd. Pa ldngre
sikt kan man dock rdkna med &n fler anpassningar, sdsom spridning av
teknologi och fordndrade konsumtionsvanor. Hur paverkar dessa
miljon?

9.2 Vad ar miljo?
Jordens tillgangar &dr begransade, och ndr man diskuterar miljéproblem
handlar det fér det mesta om en ldngsiktig hushallning med dessa re-
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surser. Med detta som utgédngspunkt kan miljéproblematiken delas in i
tre aspekter, namligen energianvindning, nyttjande av resurser och
emissioner.

9.3 Vilket ar forhallandet mellan jordbruksproduktion och
milj6?

De miljoproblem som kan kopplas till jordbruket &r savil manga som

betydande. Problemen &r delvis av olika karaktdr i olika ldnder, vilket

har betydelse for hur handel paverkar miljon genom bland annat

specialisering. Det dr dérfor vardefullt med en kort &versikt av dessa

miljéproblem.”

Kuoiivelickage &r ett miljoproblem orsakat av jordbruket framst i i-ldnder,
eftersom kvdve hdnger ihop med ett intensivt brukande av jorden.
Kvive kommer fran godsel, savil stallgddsel som konstgddsel. Over-
skott av kvidve leder till lickage av kvdveforeningar, nitrater, som kan
fororena grundvatten och vattendrag. Detta i sin tur kan leda till
overgddning, vilket orsakar syrebrist i vattendragen. Ménga viaxter och
djur i haven riskerar da att slds ut genom kvavning, och havsbotten att
do. Kvdve kan dessutom ldcka ut i atmosféren i form av viaxthusgasen
dikvdveoxid. Man befarar att sd kallade vdxthusgaser kan leda till en
héjning av den globala medeltemperaturen. I u-linderna okar kvaveut-
sldppen i takt med att jordbruket blir alltmer intensivt.

Metanutslipp i atmosfiren kommer framst fran risodling och boskaps-
skotsel. Metan &dr en véxthusgas som dr méangdubbelt si skadlig som
koldioxid.

Pesticider, bekdmpningsmedel av olika slag, anvdnds som skydd mot
skadedjur, sjukdomar och svampangrepp. Pesticidanvandningen kan
leda till 6kade skordar, och kan dven motverka missvaxt. Emellertid kan
pesticiderna dven sld ut annat dn det som avses, vilket kan leda till
negativa effekter pa den biologiska mangfalden.

Jorderosion innebar att de Oversta jordlagren blaser eller spolas bort.
Olamplig odling, som exempelvis odling pé sluttande marker utan an-

* Oversikten bygger pa Rabinowicz (1994).



laggande av terrasser, kan orsaka erosion. En annan anledning &r att
trdd och buskar avldgsnas utan att ny véxtlighet planteras. En tredje
orsak dr att djur betar av marken for hart. Erosion drabbar bade i- och u-
lander.

Forsaltning av jorden &r ett resultat av konstbevattning. Forsaltning av
markerna gor att de ej lingre gar att bruka. Overdriven bevattning
och/eller underdimensionerade drdneringssystem kan &ven orsaka
férsumpning. Bevattningsskador forekommer mest i fattiga lander.

Overbetning uppstér nar alltfér manga djur betar av markytan. Over-
betning dr ett problem i synnerhet i u-lainderna, beroende pa att man dar
ofta haller “fér manga” djur, da dessa utgor ett slags forsakring mot
svaltkatastrofer.

Utarmning av marken innebdr att nodvandigt kvdve, samt de icke-
férnybara men livsviktiga dmnena fosfor och kalium foérbrukas utan att
aterforas. Problemet uppstdr genom intensiv odling utan att odlings-
metoderna anpassas dérefter, till exempel genom tillférsel av véaxtniring.
I exempelvis Afrika blir detta problem allt vanligare.

Framst i i-landerna har jordbruket alltmer kommit att bli ett problem for
biodiversiteten, savdl i vdxt- som i djurriket. Problemet uppstar bland
annat genom att odlingslandskapen fordandras for att battre passa dagens
moderna produktionsmetoder. Attjordbruk laggs ner har ocksa visat sig
innebéra ett hot mot biologisk méngfald. Aven i u-linderna férekommer
hot mot biodiversiteten, exempelvis nidr regnskogar avverkas for fa
tillgdng till mer jordbruksmark.

I takt med att jordbruket mekaniseras anvédnds allt mindre méansklig och
animal arbetskraft pa bekostnad av fossil energi. Fossil energi, till skillnad
frén energi som kommer frén férnybara brénslen sdsom biobranslen, ger
ett tillskott av véxthusgasen koldioxid, som befaras leda till klimat-
forandringar.”

 Se &ven SLI :s kommande studie om ekologisk odling, Carlsen, (kommande) i vilken stora delar av
jordbrukets miljopaverkan diskuteras grundligt.
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9.4 Marknadsmisslyckanden och miljo

Marknadsmisslyckanden i miljén kan delas upp i tva kategorier, externa
effekter och avsaknad av tydlig dgare. Nar en lantbrukare genom sina
aktiviteter orsakar exempelvis kvéveldckage, innebar det att dessa hand-
lingar negativt paverkar andra aktdrer, antingen nu levande eller
framtida sddana, och utgér darfor en negativ extern effekt. Om inte lant-
brukaren bér kostnaderna av sitt agerande, det vill siéga kompenserar de
som drabbas av externa effekter, sa blir det “for billigt” att sldppa ut
kvéve, vilket inte dr exempel péd ett langsiktigt miljomassigt hallbart
jordbruk. Om det ddremot funnits ett pris pa kvaveldckage, exempelvis i
form av en skatt, skulle lantbrukaren tvingas ta med kostnaden i sin
kalkyl. For vissa former av externa effekter och i vissa ldnder finns
sddana priser, exempelvis beskattas i allmédnhet bransle. Emellertid finns
ett flertal problem forenade med att prissétta externa effekter.

En annan form av marknadsmisslyckande som é&r relevant ndr man
diskuterar milj6 &r avsaknaden av en tydlig dgare. I sddana fall kan
resurser nyttjas, eller Overutnyttjas, utan att detta kostar nyttjaren nagot
eftersom ingen dgare behdver kompenseras. Exempelvis, om ingen &dger
den mark som anviands som betesmark, vilket ibland ar fallet framfor
allt i vissa afrikanska lander, riskerar marken att overbetas. Eftersom
marknaden inte lyckas komma till rdtta med denna typ av problem,
krdvs ndgon form av reglering. Fiske regleras ofta i form av kvoter,
medan luften kan skyddas genom faststéllande av utsldppstak.

Diskussionen om marknadsmisslyckanden askadliggoér det faktum att
manga miljdproblem som synliggdrs av handel har andra orsaker. Om
exempelvis jatterdkor odlas pé ett ekologiskt ohallbart sitt som hotar
mangrovetrdsken, dr alltsd orsaken till problemet att tydlig &dgare av
trasken saknas, snarare d&n handel. Den enklaste 16sningen kan kanske
tyckas vara att helt enkelt hindra handel med, i det hér fallet, jatterdkor,
men den mest effektiva losningen torde snarare vara att soka inter-
nalisera kostnaden av att skada trdsken genom att sitta ndgon form av
pris. Om detta lyckas kommer handeln att minska, i och med de hogre
priserna, och aven andra handlingar, icke-handelsrelaterade sédana,
som ocksa skadar trasken, kommer att minska.



9.5 Trolig miljopaverkan av 6kad internationell handel pa
kort sikt
Specialisering
Enligt klassisk ekonomisk teori bestims produktionens lokalisering av
den relativa faktortillgdngen och skillnader i teknologi. For jordbruks-
sektorn omfattar detta bland annat markens kemiska sammanséttning,
utseende pa terrdng och topografi, temperatur samt nederbord, faktorer
som ocksa paverkar avkastningen. Jordbruket kan alltsa inte lokaliseras
var som helst, men en viss specialisering bestimd av de beskrivna
naturforutséttningarna &r att vdnta vid en avreglering av handeln med
jordbruksprodukter. Lander med god tillgéng till odlingsbar mark kan
dérfor vantas specialisera sig pa arealkrdvande produktion sasom
betesdjur eller spannmalsodling.

Tyers och Anderson (1992) papekar att liknande specialisering innebér
en minskad produktion i lander som tillimpar gddnings- och pesticid-
intensiv odling, d& detta fungerar som landsubstitution, till forman for
lander dér sddana intensiva brukningsmetoder d&r mindre vanliga. Detta
skulle innebédra en globalt minskad anvandning av godsel och pesticider.
Emellertid ar det mojligt att den lokala miljon paverkas negativt i lander
och regioner som har komparativa fordelar for relativt miljoskadlig
jordbruksproduktion.

Kina dr ett exempel pa land vars politik syftat till sjalvforsorjning av
livsmedel. Detta har lett till ett intensivt jordbruk med hoga miljo-
kostnader. Intrddet i WTO innebér for Kina avsevért battre mojligheter
till handel, vilket berdknas leda till miljévinster d& det blir littare att
importera arealkrdavande grodor och darmed minska pesticid- och
godningsanviandning.” Vidare blir det ldttare att plantera ny skog ndr
inte langre all mark behovs for odlingssyften. Men, som Tao och Yang
(2000, s. 6) betonar: “Kinas handelsetablissemang maste vara forsiktigt
for att inte anta en handelspolitik som uppmuntrar till export av
produkter som har skadliga miljceffekter enbart for att bevara
handelsbalansen...”. Tao och Yang gor en viktig markering i det att varje

* Pesticider och gédning kan sigas fungera som arealsubstitution: om man inte har tillrickligt med mark fér
att odla vad man behover kan man anvénda pesticider och godning for att fa ut storre skordar av den
befintliga marken.
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land har ett ansvar att skydda den egna miljon, och detta blir an
viktigare vid 6kad internationell handel.

Transporter

Vid en avreglering av internationell handel berdknas den handlade
volymen jordbruksprodukter 6ka med omkring 15 procent.” Det 4r med
andra ord troligt att 4ven transporterna kommer att 6ka, om &n i mindre
utstridckning. Mer transporter, med den teknologi vi anviander idag, ar
skadligt for miljon. Emellertid utgor transporterna endast en del av den
miljopaverkan ett livsmedel har under sin sa kallade “livscykel”. Enligt
Svenska Naturskyddsforeningen stér transporterna fér mellan 15 och 20
procent av livsmedelssektorns energiférbrukning, men star for en storre
del av emissioner &n andra steg i livsmedelskedjan. Positiva effekter i
produktions- och/eller konsumtionsled kan uppvéga negativa effekter
av transporter. Exempelvis visar studier att det bade fran en energi-
synpunkt och med hinsyn till koldioxidutsldpp &r effektivare att im-
portera tomater frén varmare linder dn att odla dem i véxthus i Sverige.
Tomater som odlas i vaxthus i Sverige orsakar néstan 5 génger storre
koldioxidutsldpp dn importerade tomater frén Spanien, trots de langa
transportstrickorna.”

Idag dr transportkostnader i allmidnhet smd. Orsaken &r bland annat
svarigheten att beskatta det bransle som driver de transportmedel som
anvéands for internationell handel, sdsom flygbrénsle eller bunkerolja for
fartyg. Denna svérighet uppstar da vissa lander inte alls, eller endast i
liten utstrackning, beskattar bransle. Aktorer kan pa sa sitt valja att kopa
bransle dér det &r billigast, vilket gor att det i praktiken ar billigt att
fororena miljon genom transporter. Det dr darfér mycket viktigt att
forsoka hitta sétt att prissitta fororeningarna for att fa en nivd pa
transporterna som ar miljomaéssigt hallbar.

* Diao et al. (2001).
7 Svenska Naturskyddsféreningen (2000).



9.6 Modjlig utveckling pa langre sikt
Hela livscykeln paverkas

Pa langre sikt ar det troligt att ytterligare faktorer an révaru-
produktionens lokalisering samt transporter kommer att paverkas av en
avreglering av internationell handel. Andra steg i produktens livscykel
kan komma att férédndras, liksom konsumenternas attityder.

I produktionsleden anvinds ravaror, energi och mark. Okad internatio-
nell handel kan leda till 6kad spridning av ny teknologi och kunskap,
vilket kan komma att padverka miljon. Allt eftersom vélfdard okar, vixer
ocksa kraven pa en battre milj6. Teknologiutvecklingen speglar darfor
samhdllets strdvan efter att minska energianvdandningen och emissio-
nerna per producerad enhet. Teknologispridning kan pa s& satt medfora
positiva miljoeffekter. Tekniska framsteg spelar en central roll for
mojligheterna till en langsiktigt hallbar utveckling.

Industriell forddling dger idag ofta rum i i-linderna, delvis beroende pa
att i-landerna har ett hogre tullskydd for forddlade produkter &n for
ravaror. Vid liberaliserad internationell handel skulle ddrmed u-
landernas majligheter att utveckla en egen forddlingsindustri dka. Pa sa
satt skulle en del transporter kunna undvikas. A andra sidan finns
miljovinster av storskalig produktion i foradlingsindustrin, d& nyttjande
av utrustning och fabriker maximeras istéillet fér att nya industrier

byggs.71

Omkring 40 procent av livsmedelskedjans energianvdndning sker i
konsumtionsledet.” Det &r viktigt att uppmarksamma detta d& man
diskuterar den internationella handeln: betydande miljévinster finns att
gora i konsumtionsledet, lika vdl som i andra led. Att avstd fran
internationell handel angriper inte miljoproblem i konsumtionsledet.

Det ar mojligt att konsumtionsmonstren forandras med tiden pa grund
av liberaliserad handel, vilket kan komma att paverka miljon. Enligt vad
som beskrivits i kapitel 3 kan internationell handel leda till 6kad valfard.
Detta i sin tur leder till 6kad konsumtion, vilket krdver mer resurser och

" Andersson och Ohlsson (1999).
2 Uhlin (1997).
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alltsd dr en miljobelastning. Om dessutom i-ldindernas relativt mer en-
ergikrdvande konsumtionsvanor, med bland annat mer férpackningar,
sprider sig till u-landerna, kan dven detta leda till negativa miljoeffekter.

Sambandet mellan vélfdrd och miljé

Mycket av diskussionen ovan mynnar ut i férhallandet mellan vélfard
och milj6. Sambandet mellan fattigdom och miljéforstoring, till att borja
med, kan beskrivas som en ond cirkel. I fattiga lénder har man inte rad
att skydda miljon. Marken brukas ohallbart; man har kanske inte rad
med godning eller ens med trdda, vilket gor att jorden utarmas.
Skordarna blir s mindre, och marginaler att ligga pa godning likasa.
Den snabba befolkningsokningen, som ar vanlig i fattiga lander, utgor
dven den ett hot mot miljon. Nya jordar méste tas i bruk for att foda en
véxande befolkning, och i ménga fall far man ta till mindre lamplig
mark. Foliden for miljon blir i varsta fall erosion och minskad
biodiversitet. I den man handel kan stimulera vélfird och minska
fattigdom kan den alltsa medfdra positiva miljoeffekter.

Om vilfarden stiger Okar i allmédnhet konsumtionen och likasd
emissionerna. I takt med att inkomsterna fortsitter 6ka, borjar emellertid
efterfragan pa en battre miljo att dka, liksom den ekonomiska féormagan
att faktiskt skydda miljén. Vid en viss inkomst minskar darfér méngden
fororeningar. Detta samband kan illustreras i Kuznets miljokurva.
Kurvan grundas pé ett flertal forenklade forutsdttningar. Det finns ingen
garanti for att utfallet blir detsamma i varje unikt fall. Emellertid finns
flera exempel pa situationer dar utvecklingen varit densamma som den
som beskrivs av kurvan, sdsom utsldpp av svaveldioxid i Sverige under
1900-talet.” Det finns alltsd, trots de ovan nimnda férenklade forut-
sdttningarna, anledning att sétta viss tilltro till kurvan.

7 Kristrom (1999).



Figur 2. Kuznets miljokurva.
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Kalla: Nimon och Smith i USDA (2001).

Kurvan skulle kunna tolkas sa att man bor stimulera ekonomisk tillvaxt
for att minska miljoproblemen i vérlden. Detta dr dock négot forenklat.
For det forsta beskriver kurvan framst de mest synliga miljoproblemen,
sdsom déliga avlopp, sotig luft och orent vatten. Globala miljoproblem,
eller problem som dnnu inte blivit kdnnbara omfattas alltsd inte, utan
kan fortsdtta att forvarras med 6kande vélfard. For det andra behandlar
kurvan utvecklingen av miljon vid 6kningar av relativt laga inkomster.
Ett u-land som upplever en snabb tillvaxt kan alltsd sa sméningom fa en
positiv miljoutveckling, medan ytterligare tillvéxt i ett redan vélbargat
land, sdsom USA, inte behover leda till positiva miljoeffekter. Vidare &r
viss miljoforstoring, sdsom klimatférandringar, irreversibel. For att
varna miljon rdcker det med andra ord inte att vénta pa att alla linder
blir sd rika att de nar “vdndpunkten”, utan kompletterande miljo-
atgarder dr av avgorande betydelse.
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9.7 Slutsatser

Vid fri internationell handel &r det troligt att globala miljovinster
kommer att uppsta ndr liander specialiserar sig i enlighet med sina
komparativa fordelar, och pa sé satt anvander en relativt mindre mangd
insatsvaror som energi och naturresurser per producerad enhet. Sprid-
ning av teknologi och kunskap ger béttre forutsattningar att utveckla en
mer miljoévanlig produktion, liksom en Okande vilfard leder till en
védxande efterfrdgan pa en ren miljo. Emellertid finns faktorer som kan
paverka miljon negativt, sdsom okade transporter. Dessa kan dock vagas
upp av miljovinster i andra led. Manga av miljoproblemen kan hérledas
ur marknadsmisslyckanden snarare &n ur handel, vilket torde innebéra
att det vore mer relevant att i forsta hand soka korrigera dessa miss-
lyckanden snarare &n att hindra handel.”

7 Se aven bland andra Bhagwhati och Hudec (1996), Nordstrém och Vaughan (1999) och ESO (1992).



Reformer av jordbrukshandeln

Vad kan man vanta sig for utveckling om vérldens jordbruksmarknader
skulle befrias frdn de olika regleringar som idag dominerar bilden? Ett
antal simuleringar har gjorts i olika handelsmodeller. De flesta visar pa
en okning av den globala vélfarden, fast med betydande omstéllnings-
kostnader.

Nya Zeeland har sa gott som avreglerat saval produktion av som handel
med jordbruksprodukter. Aven ett antal u-linder har tillatit ett storre
inslag av marknadskrafter pa sina jordbruksmarknader. En diskussion
foljer nedan om erfarenheterna av dessa reformer.

10.1 Modellbaserade reformsimuleringar

Diao ef al. (2001) har simulerat en reform av den globala handeln med
jordbruksprodukter. Studien antar en total liberalisering av handeln
med jordbruksprodukter. Effekterna kan sedan hérledas till respektive
policy-atgard, dvs. eliminering av importbarridrer, exportsubventioner
och interna stdd. Studien anvédnder sedan fyra indikatorer for att upp-
skatta effekterna av reformen, ndmligen forandringar i varldsmarknads-
pris, i landers export och import, i nivan av total jordbruksproduktion
samt i véalfard.

Priser

Om en total liberalisering enligt punkterna ovan skulle ske, Okar
varldsmarknadspriserna enligt modellen med i genomsnitt 11,6 pro-
cent.” Eliminering av tullar star for hélften av denna 6kning, medan
eliminering av interna stod svarar for 30 procent av prisdkningen.
Studien visar vidare att elimineringen av skydd i i-ldanderna stér for 80
procent av prishgjningen. Anledningen till detta &r att i-linderna ar de
storsta importorerna och har genomsnittligt hogre jordbrukstullar an u-
landerna (25 procent gentemot 20 procent i u-linderna), samt att det
frimst ar i-linderna som anvénder sig av interna stdd och export-

7 Berakningen grundas pa priser i de lander som var medlemmar i WTO nér studien gjordes. Detta innebéar
bland annat att Kina inte omfattas.
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subventioner. De storsta prisokningarna vantas ske i de i dagsldget mest
skyddade sektorerna.

Produktionsménster

Nivan pa den totala jordbruksproduktionen véntas enligt Diao et al.
(2001) inte paverkas i sa hog utstrackning av friare internationell handel,
ddaremot forandras produktionens lokalisering. Arealkrdvande grodor,
sdsom vete, kommer att 6ka i Australien, Nya Zeeland, Kanada och
USA, vilka alla har god tillgang till odlingsbar mark. Produktionen av
socker, som &r exempel pa en idag starkt skyddad produkt, skulle gé
tillbaka i bland annat Japan, EFTA och EU, till formén f6r varmare u-
lander dar den relativt billigare sockerrorsproduktionen istéllet skulle
oka. Aven risproduktionen, som idag &r kraftigt skyddad i Japan och
Korea, skulle ddr minska med néstan 20 procent. Vidare véntas pro-
duktionen av forddlade livsmedel minska i i-landerna till f6rmén for u-
landerna.

Handelsvolym och handelsménster

Diao et al. (2001) visar vidare att vdarldshandeln skulle 6ka rejilt av en
handelsliberalisering. Om alla restriktioner skulle tas bort véntas vardet
av handeln med jordbruksprodukter 6ka med 30 procent. Exportens
varde fran i-linderna berdknas 6ka med 32 procent, och fran u-linder
med 27 procent. Det dr i synnerhet ett borttagande av gréansskydden som
skulle bidra till en dkning i handeln. Om endast exportsubventionerna
togs bort skulle vérldshandeln med livsmedel inte 6ka, daremot skulle
den férdndras. U-linderna skulle exportera mer, medan i-linderna
istdllet skulle exportera mindre. Vid en eliminering av i-lindernas
interna stod skulle véardet av u-lindernas export 6ka med cirka 5,5
procent. Detta visar att i-linderna, genom att stimulera den egna
produktionen och exporten, minskat u-lindernas marknadsandelar.
Enligt studien skulle védrdet av handeln med ris 6ka med 78 procent,
vete med 38 procent, socker med 44 procent och animalieprodukter med
61 procent. For de flesta andra livsmedel skulle handeln 6ka med mellan
14 procent och 24 procent.



Statiska vélfardseffekter

Vilfardseffekterna av en liberalisering varierar mellan ldnder, och
mellan tidshorisonter. Diao et al. (2001) visar att de kortsiktiga, statiska,
globala valfardseffekterna av en liberalisering &r svagt positiva, och
berdknas uppga till 0,1 procent av global BNP. Samtliga i-lander kan
enligt studien vénta sig positiva vélfdardseffekter, medan bilden dr min-
dre entydig for u-lainderna. Anledningen till att de statiska vélfards-
vinsterna dr mindre eller till och med negativa i vissa u-lander har flera
forklaringar. En &r att nettoimporterande u-linder méts av hogre priser
pé livsmedel, vilket férsdmrar deras bytesforhallanden; de livsmedel de
importerar blir dyrare relativt de varor de exporterar. En annan an-
ledning &r att olika former av frihandels- och preferensavtal urholkas av
en liberalisering.

Aven Dessus et al. (1999) studerar effekterna pa framst u-linder av en
liberalisering av jordbruks- och industritullar som antas pabérjas 2001
och paga till 2010. Resultaten liknar de som Diao et al.(2001) uppnatt: nér
enbart statiska effekter studeras uppnds endast mindre Okningar av
BNP, mellan 0,1 och 0,2 procent for OECD-ldnder och mellan 0,1 och 0,5
procent for icke-OECD-léander.”

Dynamiska vaélfardseffekter

Pa langre sikt bor man &ven studera forandringar i sparande, inves-
teringar och kapitaltillvaxt. Det &r ndmligen rimligt att anta att dyna-
miska effekter uppstar nar linder soker anpassa sig till de nya forutsatt-
ningarna. Att uppskatta sddana effekter dr naturligtvis férenat med stor
osédkerhet, men Diao et al. (2001) bedomer att de resultat som uppnatts i
modellsimuleringarna ligger inom gransen for vad som &r rimligt. Den
valfardsvinst som uppnétts efter fem ar fordubblas enligt studien det
tionde aret efter reformen. Det tar alltsd tid innan “bel6éningen” for
reformen kan véntas. Om teknologiutvecklingen tas med i berdkningen
vantas valfardseffekterna oka markant, framforallt i u-landerna. Samt-
liga lander och regioner i simuleringsmodellen har det battre stillt efter
reformen dn innan, ndr dessa dynamiska effekter tas med. Ju storre

’® OECD bestar huvudsakligen av i-lander, medan icke-OECD-lénder framst omfattar u-ldnder.
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handelsutbyte varje u-land har med i-linder, desto storre dr vélfards-
vinsterna.

Dessus et al. (1999) kommer fram till liknande resultat. Nar dynamiska
effekter av en handelsliberalisering inkluderas berdknas BNP-0kningen
bli mellan 2,1 och 2,5 procent i OECD-ldnderna och 3,1 och 4,9 procent i
icke-OECD-ldnderna. Studien visar vidare att icke-OECD-landerna har
relativt mer att vinna pa en total liberalisering d&n OECD-ldnderna. Detta
stods dven av Anderson et al. (2000). Studien visar ocksa att u-lainderna
har mer att vinna pa att ocksa sjdlva kraftigt reducera sina tullar &n pa
att endast dra fordel av OECD-ldndernas liberalisering. Slutligen visas
att samtliga lander som ingér i studien vinner pa liberaliseringen nér de
dynamiska effekterna tas med i berdkningen.

Diskussionen om statiska och dynamiska effekter illustrerar de bety-
dande omstillningskostnader som diskuterats i kapitel 3: de allra flesta
lander i simuleringarna, savél i- som u-linder, vinner pa en friare
internationell handel med jordbruksprodukter, men vinsterna later ofta
vénta pa sig.

Svar sits fér nettoimporterande u-ldnder

Nér priserna stiger som foljd av en liberalisering, samt ndr export-
subventioner elimineras, riskerar det att sla hart mot nettoimporterande
u-ldnder. Diao et al. (2002) visar dock i en simulering att mer &n hélften
av de linder som klassas som osdkra vad giller livsmedelsforsorjning
faktiskt okar sin totala inhemska jordbruksproduktion, dédribland sin
produktion av kott och spannmaél, som foljd av en liberalisering. Just
kott och spannmal skyddas idag starkt i i-lainder som EU, Japan, Korea
och EFTA, och prishgjningen vid en liberalisering skulle darfor bli
betydande. Diaos studie tyder ddrmed pa att artificiellt ldga varldsmark-
nadspriser pa lang sikt inte gynnar merparten av de nettoimporterande
u-landerna.

10.2 Erfarenheter av jordbruksreformer i u-lander
Varldsbanken och IMF uppmuntrar ofta u-linderna till reformer, vilket
dr en av anledningarna till att manga u-linder de senaste decennierna
reformerat saval jordbruks- som handelspolitik.



Omfattande reformer i Latinamerika

Ménga latinamerikanska linder genomférde mer eller mindre ldngt-
gdende unilaterala handelsreformer under 1980- och 1990-talen.
Reformerna inkluderade ett flertal sektorer, alltsd inte enbart
jordbrukssektorn. Reformprogrammen innehéll betydande privatise-
ringar, avregleringar och en omdefiniering av statens roll. Detta komp-
letterades med ett omfattande makroekonomiskt stabiliseringsarbete.
Vad giller jordbrukssektorn omvandlades de flesta kvantitativa
importrestriktioner till tullar, samtidigt som savdl nivdn som
spridningen av tullar minskade. Exportrestriktioner togs bort och
statshandeln minskade. Slutligen minskade det dittills viktiga
sjalvforsorjningsmalet i betydelse.

De liander som var bland de forsta i regionen att reformera, Argentina,
Bolivia, Chile, El Salvador, Mexiko och Peru, upplevde en 6kning i BNP
frén 0,5 procent till 4,8 procent i genomsnitt.” Detta kan tyckas mycket,
men kan delvis forklaras av sdrdeles gynnsamma makroekonomiska
forhallanden i hela Latinamerika under just de berorda aren. Senare
reformatorer gynnades dven de av en positiv utveckling, om &n inte i
samma storleksordning.

Handeln har ékat och produktionen diversifierats

Valdés (2000) konstaterar att exportsektorerna gjorde béttre ifran sig
efter reformen dn de importkonkurrerande sektorerna. Detta forklaras
av att exportskatter och kvoter eliminerades jamte en sankning av tullar.
Det inhemska bytesforhallandet, “terms-of-trade”, férdndrades darmed
s& att exporten kom att gynnas. Vidare har olika lander paverkats olika
av reformerna. I vissa lander, i synnerhet Brasilien men i viss utstrack-
ning dven Dominikanska republiken, Chile och Ekvador, har just de
importkonkurrerande sektorerna upplevt svarigheter, som till en viss del
kan forklaras av reformarbetet.

De huvudsakliga effekterna av handelsliberaliseringarna, enligt Valdés
(2000), &r en snabb tillvixt av handel med jordbruksprodukter och en
smidig anpassning av utbudet till de nya forutsittningarna. De lander

7 Valdés (2000).
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som reformerade pa ett tidigt stadium 6kade jordbruksexporten med 12-
14 procent arligen mellan 1986 och 1998. En betydande diversifiering av
produktionen har ocksd dgt rum, med allt storre tonvikt pé fér regionen
icke-traditionella produkter. Ett viktigt resultat &r att positiva effekter
maérks dven utanfor jordbrukssektorn. Den ekonomiska tillvaxten har
totalt sett har ¢kat, och handels- och jordbruksreformerna har en del i
detta. Huruvida det faktiskt forbattrar villkoren for de fattiga i de be-
rorda landerna beror dock pa inhemsk politik. De styrandes vilja och
formaga att fordela vinsterna dr hdr central, det dr inte med automatik
som fordelarna kommer dven de med minst inflytande till godo. I de
lander dar tillvixten var 5 procent eller mer flera ar i foljd och dar
regeringarna hade vilja och férmaga att bekdmpa fattigdom, har fattig-
domen minskat.

Livsmedelssékerhet efter reformen

Den traditionella basmaten i Latinamerika, det vill sdga baljvéxter, olje-
véxter och spannmal, kommer i allménhet fran de importkonkurrerande
sektorerna. 1 Latinamerika &dr betydande mingder anvindbar mark
outnyttjad, och det finns med andra ord potential att 6ka produktionen
av basvaror. Enligt Valdés (2000) finns det darfor ingen egentlig
anledning till oro 6ver tillgangen till livsmedel. For att 6ka livsmedels-
sdkerheten bor man istéllet strdva efter att hoja hushallens inkomster.

Vilka slutsatser kan dras?

Madeley (2000) pekar pa ett flertal negativa effekter i u-lainder av gjorda
handelsliberaliseringar. Bland annat uppmaérksammas betydande om-
stdllningskostnader, samt det faktum att det inte &r nigon sjdlvklarhet
att positiva effekter kommer de fattiga till godo. Detta bekraftas av
Morley (2001), som understryker att existerande ojamlikheter mellan
individer inte fOorsvunnit i samband med liberaliseringsanstrang-
ningarna. Emellertid kan aven konstateras, utifrdn de reformer som
beskrivits ovan, att liberaliseringar av jordbruket och av handeln kan ge
positiva resultat vad giller bland annat tillvixt. Den gemensamma
kakan kan alltsa bli storre av internationell handel, men det ar inte med
automatik som vinsterna fordelas aven till de fattiga.



Erfarenheterna fran de studerade reformerna visar vidare att det ge-
nerellt sett &dr battre att liberalisera, d&ven unilateralt, dn att skydda. Vissa
lander har sjdlvklart béttre forutsdttningar d4n andra, men hur det
slutliga utfallet av reformerna blir beror i mycket stor utstrackning pa
statens agerande. Emellertid kan det inte nog betonas att mojligheterna
till lyckade reformer skulle 6ka kraftigt ifall i-lindernas snedvridande
interna stod och exportstdd reducerades

10.3 Ett i-land som avreglerat

Nya Zeeland ar ett exempel pa ett land som genomfort en omfattande
reform av jordbrukspolitiken.” 1984 bestimdes mer eller mindre 6ver en
natt att den befintliga, protektionistiska politiken skulle 6verges och att
jordbrukssektorn, tillsammans med ett flertal andra sektorer, istéllet
skulle marknadsanpassas.

Nya Zeelands vég till reform

Fram till 1974 hade det nyzeeldndska jordbruket garanterat tilltrade till
den brittiska marknaden och hade dérfér férdelen av en stabil export-
marknad. Under dessa formanliga arrangemang blomstrade det
nyzeeldndska jordbruket, och bidrog till att bygga upp en hog lev-
nadsstandard i landet. For att uppréatthalla en hog sysselséttning for den
viaxande befolkningen, borjade regeringen infora olika stod, framst i
form av skydd for tillverkningsindustrin. Man stéttade vidare ut-
vecklingen av ekonomin genom investeringar i vagbyggen, skolor,
sjukhus samt byggde upp ett socialt valfardssystem. Byrakratin véxte
foljaktligen avsevart.

1974 blev Storbritannien medlem i ddvarande EG, och Nya Zeeland gick
ddrmed miste om sina handelspreferenser. Jordbruksprodukter utsattes
pé sa sétt, for forsta gangen, for internationell konkurrens. Situationen
for jordbrukarna blev snart bekymmersam och for att hjdlpa uppmanade
staten lantbrukarna att producera mera. Insatsvarorna subventionerades
och olika former av stod betalades ut. PSE-talen var uppe i 30 procent
totalt, och kring 40 procent i lamm- och nétsektorerna. For att finansiera

’® Resonemanget som féljer bygger pa Bell et al. (1993). Se dven Scott (1996).
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detta, samt andra statliga utgifter, borjade staten att lana fran
internationella marknader.

Denna kraftigt reglerade ekonomi uppnadde en obetydlig ekonomisk
tillvaxt i kombination med en védxande arbetsloshet. Jordbruket, ekono-
mins viktigaste exportsektor, var sa kraftigt subventionerat att slutpro-
dukterna i vissa fall var mindre vdrda &n insatsvarorna. Anvandningen
av produktionsfaktorer var subventionerad, vilket bland annat ledde till
att mark inte lampad for jordbruksproduktion &nda anvandes till detta.
Det faktum att ekonomin var sd reglerad gjorde att signaler fran
konsumenterna inte nddde producenterna. Producenterna valde att
producera de varor for vilka man erholl mest stod, istéllet for de som
efterfragades i hogst utstrackning.

1984 hade situationen blivit ohallbar. Internationella aktorer ville inte
langre bevilja Nya Zeeland lan, och det blev uppenbart att kraftiga
reformer var det enda som kunde rddda landet ur den neradtgdende
spiral i vilken man befann sig.

Omstéliningsfasen

De forsta tre dren efter reformen var mycket svara for lantbrukarna.
Vinsterna foll till halften, liksom vérdet pa mark och djur, i samband
med att de statliga stoden drogs in. Lantbrukarna reagerade snabbt med
att sluta spendera, vilket medférde svara och omedelbara effekter for
landsbygden och for mindre landsortsforetag. Manga ménniskor sag sig
nddgade att flytta in till stiderna. Savél inflation som arbetsléshet 6kade
kraftigt, med ekonomisk recession som f6ljd. Den enda hjilp som
beviljades fran statligt hall var rddgivning i hur lantbrukarna borde
handskas med sina skulder, vilka hade vaxt relativt markens urholkade
védrde. Enormt missndje och ilska rddde bland lantbrukarna, vana vid
statliga ingripanden i alla ldgen. Emellertid, enligt den nyzeeldndska
producentorganisationen Federated Farmers, FF, var det endast 600 av
20 000 jordbrukare som lamnade jordbruksproduktionen.”

Efter tre ar borjade situationen se nagot ljusare ut. Staten holl beslutsamt
fast vid den nya, reformerade politiken, &ven om den sa smaningom tog

” Jordbruksdepartementet (2002).



en nagot mer aktiv roll nir den kunde konstatera att jordbrukarna acc-
epterat situationen och borjat anpassa sig. Lokala stodgrupper bildades,
och staten deltog i finansieringen av program for koordinering av lands-
bygdens utveckling. Priserna stabiliserades, och en langsam &terhamt-
ning i vinster skedde. Producenter borjade svara marknadsmassigt pa
signaler om internationell efterfrdgan. Vidare efterfrigade man fortsatta
reformer i andra sektorer, fOr att priserna pa insatsvaror skulle sjunka.

Resultat

Enligt Bell et al. (1993) har reformen gett positiva resultat. Jordbrukets
andel av BNP, som var pa neratgdende innan reformen, har stabiliserats
och har vissa ar till och med 6kat. Markvérdena har stigit markant, och
de foretagsekonomiska finanserna &r i allménhet sundare. Jordbrukarna
har numera i allménhet en hégre utbildningsniva &n tidigare. De har vi-
dare blivit béttre pa att gardera sig mot risker, och pa att diversifiera sin
produktion. Bland annat har forddlingsgraden 6kat, och nya produkter,
sdsom vin, far allt stérre utrymme pa bekostnad av tidigare hogt
subventionerade produkter.

Landsbygden har vidare utvecklats pa ett positivt sétt. Innan reformen
var majoriteten av befolkningen pa landsbygden beroende direkt eller
indirekt av jordbruket. Idag arbetar cirka en tredjedel av landsorts-
befolkningen inom bland annat turism och lokala tjanster.

Ocksa vad giller miljon har en viss positiv utveckling kunnat
konstateras. Nér marksubventionerna eliminerades slutade man bruka
oldmplig jord eller overgick till en mindre intensiv anvindning, vilket
gett positiva miljoeffekter. Det har dven det faktum att jordbrukarna nu
sjdlva tvingas ta ansvar for sina inkomster, vilket lett till att de maste ta
bittre vara pé sina naturresurser. Aven livsmedelsindustrin har tvingats
till omfattande rationaliseringar.

Det &r viktigt att papeka att jordbrukets liberalisering inte ensam é&r
orsaken till alla positiva effekter, eftersom ett flertal sektorer i ekonomin
i Nya Zeeland reformerades samtidigt. Vidare ar det viktigt att betona
att Nya Zeeland éar ett land med goda forutsattningar for jordbruks-
produktion. Det vore alltfér optimistiskt att anta att samma gynnsamma
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utveckling automatiskt skulle dga rum i alla linder vid en avreglering av
jordbrukssektorn.



Vagar mot en mindre restriktiv
handelspolitik

11.1 Unilaterala sankningar

Merparten av vinsterna av att reducera sitt gransskydd gar till det
liberaliserande landet, s& darfér skulle man kunna tdnka sig att
unilaterala sankningar pa eget bevag ar vanliga, det vill séga att ett land
ensidigt och sjdlvmant reducerar sina handelshinder gentemot om-
vérlden. Sa dr dock inte fallet, den framsta forklaringen &r de inhemska
politiska problem som handelsliberalisering &r férknippade med. Den
gradvisa sankningen av tullar och andra handelshinder som skett under
efterkrigstiden i ménga ldnder &r istéllet till stor del ett resultat av
internationella forhandlingar. Det har framst rort sig om multilaterala
sankningar inom ramen for WTO, reduktion av barridrer till f6ljd av
regional integration, samt preferensavtal mellan i- och u-ldnder. Flera u-
lander har ocksa reducerat handelshinder som en del i olika stabilise-
ringsprogram initierade av IMF och Vérldsbanken.

11.2 Multilaterala forhandlingar

En fordel med multilaterala férhandlingar for en regim som efterstravar
handelsliberalisering dr att de kan stdvja inhemska intressegrupper, som
annars tenderar att fa stort inflytande 6ver hur den nationella handels-
politiken utformas. Exempelvis s& medfér ’kompenserande” reduktioner
hos viktiga handelspartner att den inhemska acceptansen for handels-
reformer Okar — dven om importkonkurrerande sektorer utsitts fér 6kad
konkurrens sa far exportorienterade aktorer istéllet tilltrdde till en storre
marknad. Detta underlattar liberalisering av kansliga sektorer som jord-
bruket.

Ett exempel &r Kina, ett land som under senare &r fort en alltmer utét-
riktad politik. Alltsedan 1979 har Kina stegvis reformerat sin ekonomi, i
en stravan efter att uppnd en vil fungerande socialistisk marknads-
ekonomi.” Reformerna har varit genomgdende, och berért bland annat
finanspolitik, véxelkurs, handel, statligt dgande mm. Handeln har ocksé

* WTO (2001¢).
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okat ordentligt. 1998 kom 3,4 procent av all vérldens export fran Kina.”
Man kan fraga sig varfor Kina, som uppenbarligen redan atnjét manga
fordelar av en vél fungerande utrikeshandel, valde att 2001 bli medlem i
WTO? Kinas statsminister Zhu Rongji uttalade sig om saken i anslutning
till Kinas intrdde i WTO. Han péapekade da bland annat att WTO har
fordelen av att skynda pa en nddvindig modernisering av den kinesiska
ekonomin. Han betonade vidare vikten av att Kina tar vara pa alla de
férmaner man har réatt till tack vare WTO, sasom den mest-gynnade-
nations principen.™*

Forutom de fordelar Zhu Rongji nimnde, finns en rad anledningar till
varfor det &r intressant for lander att vara med i WTO. En av de vik-
tigaste anledningarna ar det regelsystem WTO erbjuder. Det inskranker
visserligen den “egna” regeringens handlingsfrihet vad géller handels-
politik, men & andra sidan garanterar det ocksa en stabilitet i handels-
partnernas respektive politik. Om ett land &r en stor exportér av en
sdrskild produkt riskerar man inte att motas av drastiskt hojda tullar pa
denna produkt pa sina exportmarknader, da varje medlemsland for-
bundit sig att inte hoja tullen 6ver en viss niva. Om ett land sedan trots
allt skulle bryta mot gjorda ataganden erbjuder WTO mdijlighet dels till
motétgarder, dels till tvistelosning. Annu en fordel ar att det ar littare
for sma ekonomier att gora sin rost hord i en organisation. I WTO har
ndmligen varje land, oavsett storlek, en rdst, och man tillimpar i all-
ménhet konsensusprincipen.

11.3 Preferenshandelsavtal

Ett alternativ fo6r u-linderna till multilaterala forhandlingar i WTO:s regi
i syfte att uppna okat tilltrade till i-lindernas marknader &r bilaterala
forhandlingar med enskilda i-linder eller grupper av i-lander. Vid en
revidering av GATT-avtalet i borjan pa 1970-talet inférdes méjligheten
att ge u-lander en differentierad behandling via formansavtal, s& kallade
preferenshandelsavtal.” Dessa avtal tillits bryta mot mest-gynnad-

¥ WTO (2001a).

¥ People’s Daily (2001).

* Principen innebar att en handelspolitisk f6rman som beviljas ett land tillfaller alla medlemslénder i WTO.
Detta skapar ett slags dominoeffekt, som innebar att en enstaka sankt tull medfér dkat marknadstilltrade
for alla WTO:s medlemslénder.

* Det sa kallade Generalised System of Preferences (GSP).



nations-principen, och innebér att import av vissa varor fran utvalda
lander kan tilldtas till en lagre tull 4n import fran andra kallor. Syftet &r
bistandspolitiskt och preferenser ges for att underldtta uppbyggnaden
av exportinriktade sektorer i u-linderna. Instrumentet ar flitigt anvént
och i borjan pé 1980-talet omfattades nédstan 60 procent av u-lindernas
totala export, exklusive olja, av ndgon form av preferensavtal.”

Problem

Aven om avsikten med preferensavtal i grunden ér god, sa r en grund-
laggande frdga om effekten blir den avsedda och en rad problem har
uppmaidrksammats. Eftersom det ar upp till importlinderna att sjidlva
besluta inom vilka omraden preferenser skall ges, sa har det funnits en
bendgenhet att prioritera varor som inte konkurrerar med inhemsk
produktion. Hansyn tas i mindre mén till exportlindernas intressen och
preferensavtal tenderar till och med att utesluta grupper av varor dar
exportorernas komparativa fordelar ligger, exempelvis sd har lander i
Sydostasien begréansningar inom textilindustrin. Ett annat problem &r att
de lander som star utanfor preferensavtalen diskrimineras. I vilken man
lander inkluderas inom avtalen baseras ofta pa historiska relationer och
ej framst pa vilket hjilpbehov lianderna faktiskt har, exempelvis sa
gynnas ofta fore detta kolonier.

Vidare sa ar regelverket komplicerat, bade for GSP-systemet i sin helhet
men ocksa for enskilda avtal. Exempelvis sa nodvandiggor preferens-
handel ursprungsregler, det vill sdga krav pa bearbetning av varan i
exportlandet, for att undvika att lander som inte har preferenstilltrade
helt enkelt skeppar sin export via linder som har outnyttjade prefe-
renskvoter. Detta medfor i sin tur krav pd dokumentation for att visa att
varan verkligen har framstdllts i exportlandet — vilket dr handels-
hindrande da kostnaden for export okar. Page (1994) pekar pa ett lagt
kvotutnyttjande inom ramen fér GSP och menar att preferensavtal ge-
nerellt 4r samre dn andra typer av handelsavtal. Hon visar att de lander
som framst kan utnyttja sina kvoter ar relativt stora och valutvecklade.

# UNCTAD (1983).
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Till skillnad fran det traditionella handelsliberaliserande arbetet inom
GATT/WTO som karakteriserats av omsesidiga ataganden sa har for-
mansavtal inte krdvt nagon motprestation fran u-linderna. Det har
istdllet enbart handlat om ensidiga sdnkningar fran i-lindernas sida.
Eftersom i-linderna sjdlva inte vinner Ookat marknadstilltrdde sa har
intresset att genomfora kraftiga sankningar i for i-linderna kénsliga
sektorer varit lagt. Darfor har sektorer som jordbruk och textil, som &r
intressanta for u-linderna, haft 1dg prioritet, medan anstringningarna
istillet koncentrerats till for i-landerna intressanta sektorer, framst inom
tillverkningsindustrin. Collier och Gunning (1994) havdar att just fran-
varon av Omsesidiga ataganden ar en forklaring till varfor u-linder har
sd pass hoga handelshinder idag och varfér det manga ganger ar svart
for dem att liberalisera sin handel. En foérdel med tvingande &taganden
dr namligen att linderna kan ‘lasa’ reformer, vilket gor att det &r inte
upp till enskilda regimers godtycke att reversera dem nér andan faller
pa. Kostnaden for den egna protektionismen blir dessutom ldgre for u-
landerna nér de kan fa tillgdng till i-lindernas marknader utan egna
ataganden. Ddrmed forsvinner en viktigt drivkraft att genomféra egna
liberaliseringar.

Slutligen kan det noteras att forekomsten av preferensavtal kan medféra
att u-lainderna som grupp splittras forhandlingsmaéssigt. Da vissa lander
har tillgdng till de rika lindernas marknader pa férmanliga villkor blir
de mindre bendgna att verka for att fler linder far samma forman,
eftersom en allmédn handelsliberalisering medfor att gillande handels-
preferenser urholkas. Detta utesluter inte att d&ven de linder som idag
gynnas av formansavtal kan vinna pa en friare global handel.

‘Everything but arms’

En étgdrd fran EU:s sida for att ge 6kat marknadstilltrade for MUL ar det
s& kallade EBA-initiativet fran ar 2001, vilket star for ‘everything but
arms’. Avtalet syftar till att ge 49 MUL fritt tilltrade till EU:s inre
marknad for alla MUL:s exportvaror forutom vapen. Ordet ‘alla’
modifierades dock pé ett tidigt stadium i férhandlingarna till ‘nédstan
alla” for att medge utrymme for undantag for tre traditionellt kédnsliga
produkter, bananer, ris och socker, dir en fordréjd implementering av
avtalet kommer att ske. Kritik mot EBA har framforts fran ett flertal hall.



Page och Hewitt (2002) poédngterar att MUL:s export framst konkurrerar
med andra u-linder och inte med producenter i EU-landerna.
Konsekvensen blir dd att andra u-linder kommer att drabbas av
handelsomférdelning nér deras villkor forsdmras relativt MUL. Page och
Hewitt kommer till slutsatsen att EBA snarare dr en produkt av politiska
motiv dn baserad pad ndgon genuin utvecklingshdnsyn. Eftersom
merparten av de produkter som skyddas inom EU inte produceras i
nagon storre utstrackning for export av MUL, sa paverkas inte heller
MUL av sa manga av dessa handelshinder ndr det giller
marknadstilltrdde. Undantaget &r just de produkter som, tills vidare,
stalls utanfor EBA. Oxfam (2002b) analyserar konsekvenserna av EU:s
sockerregim for utvecklingslinderna och poéngterar: “Europas kon-
sumenter och skattebetalare betalar for att utpldna levebrodet i nagra av
varldens fattigaste lainder. Genom sockerregimen i CAP, betalar de for
ett system som gynnar en handfull sockerproducenter i Europa, medan
det underminerar marknaderna och mdjligheterna for bénder och jord-
bruksarbetare i u-lainderna. (...) Ingen jordbrukssektor ar i storre behov
av reform.”

EBA illustrerar ocksé problemet med urvalskriterium: MUL md vara de
fattigaste linderna i vérlden, men maénga av varldens allra fattigaste
midnniskor lever i linder som inte klassificeras som MUL, som exem-
pelvis Indien, Kina och Egypten. Om syftet dr att gynna fattiga ménn-
iskor sa dr en generell handelsliberalisering gentemot alla u-lander att
foredra. EBA kan dock vara ett steg mot en mer allman handels-
liberalisering gentemot u-linderna, t.ex. kan sockerregimen komma att
utsattas for pafrestningar.

11.4 Regional integration

WTO medger ocksa diskriminerande handelsliberalisering vid regional
integration. Regional integration syftar till att sdnka handelshindren
mellan medlemmarna och ar ett sétt att skapa en storre marknad lokalt.
Samarbetet &r i regel handelsalstrande, d& handeln mellan medlemmarna
Okar. Emellertid s& behover inte detta betyda vare sig att den totala
varldshandeln oOkar eller att enskilda medlemmar gynnas. I de fall
landerna har en gemensam yttre tullmur, sa kan handelsomfordelning
uppstd. Det innebédr att billigare import fran icke-medlemmar ersatts
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med dyrare import frdn medlemsldnderna. En tullunion kan dérfor vara
valfardssdnkande for vissa medlemmar. De lander som star utanfor sam-
arbetet drabbas ocksa negativt i den man de utestéings fran sin tidigare
exportmarknad. Traditionellt s& har en politiskt kénslig sektor som
jordbruket inte inkluderats i regionala frihandelsavtal och tullunioner,
men en kursindring har skett pd senare tid. Exempelvis sa inkluderar
NAFTA jordbruket och flera avtal mellan EU och dess handelspartner
har utstrdckts till att delvis omfatta jordbruksprodukter. Regional inte-
gration kan darigenom féregd och ocksd Oppna vigen for multilateral
liberalisering.



WTO

12.1 Bakgrund

Redan under andra vérldskrigets forsta ar borjade ett antal i-lander,
sdsom USA och Storbritannien, att planera for en ateruppbyggnad av
den krigssargade vérldsekonomin. Man ville till varje pris forhindra en
ny depression, liknande den man upplevt under 1930-talet, dad det
ansags att denna varit en bidragande orsak till det andra véarldskrigets
utbrott. Istédllet avsdg man skapa internationella institutioner samt en
stark varldsekonomi som grogrund fér fred och sdkerhet. Okad
internationell handel ansags vara modellen for att skapa ekonomisk
utveckling. Landerna var Overens om att det behovdes saval multi-
laterala avtal for att reglera handel som en internationell institution som
skulle 6vervaka samt 16sa tvister mellan de ldinder som deltog i avtalet.

1944 slots Bretton Woods-avtalet, som instiftade den internationella
monetidra fonden IMF, och det som senare kom att kallas Varldsbanken.
En internationell handelsorganisation, ITO, bildades &ven. Denna
ratificerades dock inte av USA, utan det allménna regelverk som ITO
byggde pa, GATT (General Agreement on Tariffs and Trade), fick istallet s&
smaningom fylla funktionen som handelsinstitution. Syftet med GATT
var att uppna en Okad levnadsstandard, full sysselsdttning och en
viaxande realinkomst. Syftet dr alltsd inte att uppnd okad frihandel.
Handel efterstrdvas visserligen, men som ett medel for att nd malen. Av-
talet bygger pa ett antal principer och varderingar vilka sammanfattas i
Tabell 4.

De forsta tre punkterna utgdr grundvirderingarna for GATT, medan
den punkt som handlar om icke-diskriminering samt lika behandling av
import och av inhemsk produktion ar sjdlva nyckelprincipen. Utdver
detta finns ett antal viktiga, men ej lika explicita, forvantningar fran
deltagarldndernas sida. Bland annat véntar man sig dmsesidighet av alla
fordelar och ataganden samt en balans i atgérder for ett 6kat marknads-
tilltrade.

* Josling et al. (1996).
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Tabell 4: Principer och virderingar pa vilka WTO vilar.

Manniskor kommer att atnjuta hogre levnadsstandard ifall de genom handel ges tillgang till all
varldens materiella och manskliga resurser. Avlagsnande av handelshinder bor darfor
efterstravas av alla regeringar.

Ordning, rattvisa och forutsagbarhet uppnas genom regelbaserade handelsrelationer och
gynnar alla nationer. Internationella handelsavtal bor darfor slutas och ges en laglig grund.

Den huvudsakliga reglerande faktorn i internationell handel bor vara marknadskrafter.

Nar lander tilldmpar nationella dtgarder syftande till ekonomisk eller social tillvaxt, boér andra
landers handelsintressen beaktas och respekteras.

Dar skydd medges bor det ske i form av avgifter eller liknande.

Alla typer av handelshinder bor vara icke-diskriminerande. Importerade produkter ska
behandlas enligt samma forutsattningar som nationellt producerade. Om en handelsférman
ges ett land skall denna férman &ven gélla alla andra lander, vilket brukar kallas for “mest-
gynnade-nationsprincipen”. Handelspreferenser skall gradvis fasas ut genom
handelsliberalisering.

Sankningar av handelshinder skall gynna alla parter.

Om den balans som rader vad géller handelsférdelar mellan lander stors av ett land, skall
atgarder tas for att aterstalla denna. Om detta ej kan uppnas genom férhandlingar, har det
land som asamkats skada ratt att tillfalligt avsta fran att uppfylla gjorda dtaganden.

Eventuella tvister och problem skall i hogsta mojliga man l6sas med hjalp av de mojligheter till
konsultation och samarbete som finns i GATT.

Kélla: Josling et al. (1996).

Sedan GATT:s bildande har sammanlagt atta forhandlingsrundor ge-
nomforts. En av de storsta framgéngarna med férhandlingsrundorna har
varit tullsinkningsférhandlingarna. Sedan starten har de genomsnittliga
industrivarutullarna sénkts fran 40 procent till knappt 4 procent.”

GATT omvandlades 1995 genom det sa kallade Marrakesh-avtalet till
det som idag kallas Viarldshandelsorganisationen, WTO. Den senaste
forhandlingsrundan, den sé kallade Uruguay-rundan, kom att omfatta
ett flertal nya omraden, och man ansag att en effektiv organisation be-
hévdes for att halla ihop de olika delarna och se till att avtalen verkligen
foljs. Den grundldggande tanken &r, liksom tidigare, att en friare varlds-
handel framjar valstand och ekonomisk utveckling. Malen om en 6kad
sysselsdttning och hojd levnadsstandard kvarstar.

¥ Laird (1998).




12.2 Jordbruket i WTO

Jordbruket under GATT

Pa pappret omfattades jordbrukssektorn av GATT redan 1947. Dock
fanns i avtalet ett antal undantag, vilka ledde till att jordbrukssektorn i
princip befriades fran dtaganden for dkad internationell handel. Under
GATT:s forsta sju handelsrundor forsokte medlemslinderna vid ett
flertal tillfallen integrera jordbrukssektorn i regelverket. Forsoken var
dock fruktlosa, och ledde snarare till 6kad anvdandning av undantagen.

Jordbruksavtalet

Under den é&ttonde férhandlingsrundan, som inleddes 1986 i Uruguay,
fordes jordbruket for forsta gdngen pa allvar in i forhandlingarna.
Forhandlingarna kom att bli mycket svara. I stort dominerades de av EU
och USA, vilka inledningsvis hade motsatta positioner. Genom férhand-
lingar och kompromisser ndrmade sig parterna varandra, och diskussio-
nerna kom sa sméaningom att handla om tre huvudomraden: marknads-
tilltrade, exportstdd och interna stod.™ 1994 sléts s& det avtal som kom
att kallas Uruguay-avtalet eller UR-avtalet.

Den del av UR-avtalet som behandlar jordbruket kallas ”Agreement on
Agriculture”, eller Jordbruksavtalet. Det langsiktiga syftet med avtalet
var att etablera ett réttvist och marknadsorienterat handelssystem for
jordbruksprodukter. Avtalets innehall presenteras i stora drag i Tabell 5.

* For en mer ingdende diskussion av férhandlingarna, se IATRC (1994).
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Tabell 5: UR-avtalet.

Ramatgarder

Konkreta
liberaliseringsatgarder

Forsakringar,
garantier

Marknadstilltrade

Omvandla icke-
tariffera hinder till
tullekvivalenter.
Faststalla
tullkvoter.

Binda alla tullar.

Minska befintliga och
nya tullar med i
genomsnitt 36% pa 6 ar
i i-landerna och med
24% pd 10 ar i u-
landerna.

Minska varje tull med
minst 15% i i-landerna
och 5% i u-landerna.

Marknadstilltrade
garanterat genom
tullkvoter.
Sarskilda
skyddsatgarder.

Exportstod

Definiera granser
for existerande
exportstod.

Inga nya
exportstod.

Minska kostnaden for
exportstdd med 36% pa
6 arii-landerna och
med 24% pa 10 ari u-
landerna.

Minska den
subventionerade
volymen med 21% pa 6
ar i i-landerna och 14%
pa 10 ar i u-landerna.

Anslutning till regler om
livsmedelsbistand.
Férhandla senare om
exportkrediter.

Interna stod

Grona boxen
definieras for
tillatna stod.

Minska nivan av
handels- och
produktionspaverkande
stod (Gula boxen) med
20% pa 6 arii-landerna
och med 14% pa 10 ar i
u-landerna.

Flera stéd i u-lander
undantas.

Stod under
produktionsbegransande
program undantas fran
reduktionsataganden
(Bl& boxen).

Kélla: Egen bearbetning av IATRC (1994).

Marknadstilltrade handlar om att 6ppna upp ekonomier fér import. De

ramatgdrder man enades om har fordelen att de medfér en storre

transparens. For att sedan fa igenom sdnkningar av de faststillda

tullarna blev det nodviandigt att inféra en garanti som kallas Sirskilda
Skyddsklausulen. Denna gér ut pa att en tilliggstull far inforas da
importen av en produkt dverstiger en viss i forvig definierad niv4, eller




om importpriset sjunker med mer &n 10 procent jamfort med en
referensperiod (1986-1988).”

Exportstdd finns i flera former, men i Jordbruksavtalet dr det endast s&
kallade exportsubventioner som avses. Exportstdd var under Uruguay-
forhandlingarna en svér stotesten, och ar s &n idag. Den sénkning som
medlemsldnderna slutligen gick med pa att gora betraktas som en stor
framgang fér GATT, om inte annat sé& for att exportstdd nu finns med pa
agendan. Vad giller livsmedelshjdlp finns inga krav pa sdnkning av
subventioner.

Forhandlingarna om interna stod under Uruguay-rundan resulterade i
ett antal sa kallade boxar: en gron, en gul och en bla. I den grona boxen
finns interna stod som WTO:s medlemsldnder godkdnt pa grund av att
de inte anses paverka handeln. Det finns darmed inga krav pa reduktion
av de “grona” stoden. Exempel pa grona stod dr miljostod, stod till for-
skning och utbildning samt stod till infrastruktur. Interna stéd som ryms
inom den gula boxen &r stod vilka enligt Jordbruksavtalet dr sned-
vridande och darfor bor reduceras. Bla boxen, slutligen, innehaller stod
till produktionsbegransande program som grundas pa areal eller antal
djur. Manga lander anser att den Bla boxen var en 6vergéngslosning, och
att de bla stoden bor férsvinna i och med den nya handelsrundan. Andra
lander menar att de bla stoden bor finnas kvar.

SPS-avtalet

Négonting som i hog utstrackning paverkar den internationella handeln
med jordbruksprodukter, men som inte ryms inom Jordbruksavtalet, &r
avtalet om sanitdra och fytosanitdra atgédrder, SPS. Avtalets syfte &r att
tillata lander att skydda sig fran handelsrelaterade risker f6r méanniskors,
djurs och véxters liv och hilsa, allt medan man undviker att dessa risker
ger upphov till protektionism. Avtalet grundar sig pa tva principer. Den
forsta dr principen om icke-diskriminering, och innebér att en atgard
inte ska diskriminera handelspartners mer &n vad som ar nédvandigt for

¥ L&s mer om tullar och marknadstilltrade i Trollds (2000).
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att uppnd syftet med &tgdrden. Den andra principen fastslar att alla
atgarder ska grundas pa vetenskapliga bevis.”

Kortfattat kan man sdga att ett land med hjdlp av SPS tillfalligt kan
stoppa import av en vara for att skydda manniskors, djurs eller vaxters
hélsa, d& vetenskapliga bevis for hélsorisker foreligger. Om man har en
misstanke som dnnu inte kunnat styrkas av vetenskapliga bevis, dr det
tillatet att tillfalligt vidta atgdrder medan en vetenskaplig utredning
gors. Grundidén dr dock den att man i stérsta mojliga utstrackning bor
grunda sig pa internationella standards.

Ett beromt fall ddr SPS-avtalet tillimpats ar det s& kallade hormonfallet.
Det handlar om ett forbud EU inférde under 1980-talet mot att ge
nétkreatur tillvixthormoner. Man forbjod vid samma tillfille import av
hormonbehandlat n6tkott. USA och flera andra stora notkottsexportorer
protesterade mot detta beslut, och menade att det var ett exempel pa ett
fortackt handelshinder, snarare 4n omsorg om djurs eller manniskors
hélsa. Formella samtal inom ramen for WTO ledde inte till nagon
16sning, varfor fallet s4 smaningom kom att bli det forsta att testas av en
panel under SPS-avtalet. USA och Kanada menade bland annat att EU
inte gjort nadgon riskbeddmning innan inférandet av sina regler, att inga
vetenskapliga bevis for risk forelag samt att man inte réttat sig efter
internationella standards. Panelens utslag foll till EU:s nackdel, nagot
som upprorde manga. Greenpeace, till exempel, sag detta som ett tecken
pa att SPS kommer att leda till att det blir omgjligt att stdlla hdgre krav
dn de internationella standardkraven.” Beslutet dverklagades av bada
parter till en hogre instans kallad ”Appelate Body”. Denna gav EU ratt i
vissa frdgor, men i stora drag stod panelens beslut fast. Detta beslut
grundades pa omfattande vetenskapliga bevis for att de tillsatta hormo-
nerna inte ar skadliga. EU beviljades 15 manader av WTO for att
implementera beslutet. Da EU efter dessa 15 ménader fortfarande inte
gjort detta, inférde USA strafftullar pa vissa europeiska produkter, vilket
ar forenligt med WTO-regler. Annu idag har vi inte sett slutet pd denna
langdragna konflikt.

* Se exempelvis Friis Jensen (2001).
°' Roberts (1998).



TRIPS

Ett avtal inom ramen fér WTO som péverkar handeln med jordbruks-
produkter dr TRIPS, som star for Trade-related Intellectual Property
Rights.

En livlig debatt om vikten av att skydda intellektuell egendom pagick
under Uruguayrundan. Féretag i OECD-ldnderna holl hért pa denna
ritt, medan manga utvecklingslinder istéllet protesterade mot den.” U-
lainderna menade att intellektuell egendom bor regleras pa nationell
niva. Vidare hdvdades att ifall u-ldinderna slipper respektera réttigheter
for intellektuellt dgande kommer péaverkan pa i-lindernas industrier
anda att vara forsumbar. Anledningen till att u-linderna motsatte sig
starkare TRIPS ar att de ansag att detta skulle kunna skada deras eko-
nomiska utveckling och vélfdard. Exempelvis fruktade man att patent-
skydd kan foérsdmra livsmedelstryggheten genom att hoja priserna pa
input sdsom gddning och besprutning. Vissa u-linder, beroende av
direktinvesteringar fran utlandet, stdllde sig dock bakom kraven pa
starkare TRIPS. Emellertid kom parterna sa smaningom fram till ett slags
kompromiss pa omrédet, till en viss del tack vare ett vixande intresse
frdn u-ldndernas sida vad giller positiva effekter av skydd av intellek-
tuell egendom.”

12.3 Hur har Uruguayrundan paverkat jordbrukssektorn?

De flesta dr 6verens om att det viktigaste resultatet av UR-avtalet for
jordbrukets del &ar att sektorn numera i praktiken dr en del av
forhandlingarna. Ett betydande arbete d&r med andra ord gjort, vilket gor
att nya forhandlingar har ett helt annat utgangslédge dn vad som fanns
infér Uruguay-rundan.

Marknadstilltrdde

Har da egentligen marknadstilltradet okat efter UR? Flertalet studier
visar att det inte gjort det. Enligt OECD, exempelvis, har forbéattringen
endast varit marginell.” Handelns tillvéxt tycks ha slagit av pa takten,
samtidigt som utvecklingsldndernas del av jordbruksexporten inte for-

> Hoekman och Kostecki (2001).
* Ibid.
** OECD (2001¢)
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matt Oka, till skillnad frén industrisektorn. OECD menar att avsevart
storre tullsankningar eller utdkade tullkvoter d4r nodvandiga for att 6ka
marknadstilltradet i praktiken.

Flera av de strukturella problem som fanns i jordbrukssektorn innan
Uruguay-rundan kvarstar. Ett exempel pa detta &r tullstrukturen. Néar
tullarna bands i och med UR-avtalet, valde manga lander av olika skal
att binda sina tullar pa en niva langt over de faktiska, tillimpade
tullarna. Detta sétt att bygga in “luft” i tullarna brukar kallas “dirty
tariffication”. Detta ledde till att de Ooverenskomna tullsinkningarna i
manga fall inte hade nigon egentlig effekt pa de tillimpade tullarna. Ett
annat problem relaterat till UR-avtalet, dr att linderna forband sig att
reducera tullar med i genomsnitt 36 procent (i i-lainderna), med en minsta
mgjliga sdnkning péa 15 procent. Detta ledde till att ménga ldnder valde
att sanka redan laga tullar med kanske 100 procent, medan tullar pa
"kénsliga” produkter sdnktes med endast 15 procent. Pa detta sitt kunde
ett starkt skydd for vissa produkter bevaras.

Forutom den hoga nivan pa tullarna, dr tullskyddets sammanséttning
efter UR inte alldeles o&verskadlig. Utover de vérdetullar man
efterstravar i WTO-sammanhang, vilket innebar en tull satt i férhallande
till produktens virde, finns dven specifika tullar, det vill sdga en tull per
miingd produkt, exempelvis EURO per ton. Dessa béda typer av tullar &r
svara att jamfora. Dessutom forekommer tullkvoter, TRQ, vilka anvénds
for att uppnd ett visst matt av marknadstilltrdde dven fér de mest
“kdnsliga” produkterna. Tullkvoter fungerar sd att tullen inom kvot ar
relativt 1ag, medan tullen pa produkter som importeras utéver kvoten
moter en hogre tullsats. Kvoterna underutnyttjas i hdg utstrdckning,
vilket innebér att en mindre mangd importeras dn vad som avsetts. Det
finns flera mojliga anledningar till detta. Ett exempel ar att kvoter ofta
tilldelas i forvdg specificerade liander pd grund av sd kallad
preferensbehandling, och att dessa linder inte har kapacitet att fylla
kvoterna. En annan anledning kan vara att tullen inom kvot kan vara for
hég. Annu en anledning kan vara att tilldelning och administrering av
kvoter helt enkelt dr for krénglig och forsvarar handel snarare &n
underldttar. Tullkvoterna har med andra ord inte lett till det ckade
marknadstilltrdde man avsag under UR-férhandlingarna. Abbott (2002)



gar sa langt som att kalla TRQ for ett misslyckat instrument fér mark-
nadstilltrade, och rekommenderar att kvoterna elimineras.

Interna stéd

Det har visat sig att just kraven om reduktion av interna stéd har varit
lattast for medlemsldnderna att leva upp till. Eftersom de “grona” sto-
den é&r tillditna och de ”bld” stdden undantagna reduktionsataganden,
medan de gula ska reduceras, har vissa lander, istdllet for att verkligen
reducera sina stod, flyttat dem till en annan box. Den totala stodnivan
kan pé sé satt hallas mer eller mindre konstant, eller till och med 6ka.
Dessutom baseras atagandena om sdnkning pa ett referensar da
stodnivdn var hog i manga lander, vilket underldttar for linderna att
behalla hoga stodnivéer. Enligt OECD finns dock ingen anledning att
sdga att dtagandena varit verkningslosa. Tvdrtom dr de som utformar
politiken idag mycket medvetna om vilka stdd som betraktas som
storande for handeln”, vilket bland annat lett till en hundraprocentig
Okning av de “grona” stoden mellan 1986-1988 och 1995-1998, medan de
"gula” stoden istéllet minskat kraftigt.”

Exportsubventioner

Anviandandet av exportsubventioner har minskat nadgot sedan UR, men
forekommer fortfarande i relativt hog utstrackning framforallt avseende
kott, mejeriprodukter och spannmal.” Subventionerna stér darmed fort-
farande konkurrensen pa vérldsmarknaden, samt destabiliserar
priserna.

I dagsldget anvédnder endast ett mindre antal stora exporterande lander
sig fortfarande av exportsubventioner, medan andra typer av exportstdd
forekommer i manga ldnder. Att f& med exportsubventionerna i UR var
med andra ord vardefullt, men inte tillrdckligt. Exportkrediter, ett instru-
ment som anvdnds av bland annat USA, regleras endast i viss man i
Jordbruksavtalet. D4 farhdgor fanns att anvindandet av exportkrediter
skulle 6ka i takt med att exportsubventionerna reduceras, preciseras i

* Det bér noteras att dven gréna stod ofta paverkar produktion och handel. Detta diskuteras bland annat av
OECD (20010).

* OECD (2001c).

* FAO (2001b).
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Jordbruksavtalet att medlemmarna skall verka for utvecklandet av inter-
nationella regler for exportkrediter.

Jordbruksavtalet och livsmedelsékerheten

FAO (1999) utvarderar Jordbruksavtalet med livsmedelsdkerhetens ut-
veckling i fokus. For att méta livsmedelssakerheten studerar FAO sex
olika indikatorer. De flesta indikatorer avviker positivt fran den langsik-
tiga trenden, det vill sdga livsmedelssidkerheten var stirre under perio-
den 1995-1998 &n tidigare. Dock finns inget sdkerstéllt samband mellan
denna utveckling och UR-avtalet. Vidare kan en okning i MUL:s kost-
nader for import av livsmedel konstateras sedan borjan av 1990-talet.

Vid WTO:s ministerméte i Marrakech 1995 fattades beslut om olika
atgarder for att mildra eventuella negativa effekter av Jordbruksavtalet
pa livsmedelssdkerheten i u-linderna, frimst med hénsyn tagen till ne-
ttoimporterande MUL. Vad som betonades var behovet av bistdnd
under reformprocessen. Friagan hur man kan losa kortsiktiga finan-
sieringsproblem av livsmedelsimport diskuterades ocksa. Ett alternativ
dr att anvdnda medel frdn existerande organ. Fran u-lindernas sida
menade man att en ny fond bér inrdttas som handhar den hér typen av
drenden. U-linderna har framfort kritik att motet i Marrakech haft ringa
reell effekt.

Ar medlemslénderna néjda med UR?

Reaktionerna kring UR &r blandade. Manga lander, i synnerhet u-lander,
har uttryckt missnoje. Detta &dr forstaeligt; ett av syftena med UR var ju
att liberalisera handeln med jordbruksprodukter, men erfarenheten visar
istdllet pa forsok att slingra sig ur gjorda dtaganden. OECD (2001c)
menar att en anledning till att effekterna hittills varit s4 sma beror pa att
atagandena i UR var blygsamma. For att uppna kraftfullare resultat
krédvs tydligare och rakare atgdrder i kommande rundor. Generellt sett
dr ett problem med WTO risken for att linder gor minsta modjliga
anstrangning, eller “fel” typ av anstrdngning, istdllet for att gora
genomgripande reformer, pd grund av WTO. Ett annat problem &r att
lander kan vara rddda for att gora alltfor langtgdende unilaterala libe-
raliseringar. Man &r helt enkelt orolig att om man sanker tullar och
interna stod till en niva som skulle vara rimlig i dagsldget, kommer man



anda tvingas till ytterligare sdnkningar i kommande WTO-férhand-
lingar. En tredje anledning till att lander &r forsiktiga med reformer &r att
man vill bevara férhandlingsmén: om man goér langtgdende sankningar
unilateralt har man mindre att erbjuda i kommande férhandlingar.

En foérenkling av regelsystemet dr ocksa nodvéndig for att bereda i
synnerhet utvecklingsldnderna battre mdjligheter att komma in pa den
internationella marknaden for jordbruksprodukter. Idag har olika lander
olika forutsittningar att gora sina roster horda i forhandlingarna. I-
lainderna har i allmédnhet ett stort antal delegater stindigt pa plats i
Geneve for att bevaka sina ldnders intressen, varje delegat med en eller
ett antal specialiteter. Detta &r naturligtvis mycket kostsamt, vilket
innebdr att manga u-linder inte har den ekonomiska mdjligheten att
delta i samma utstrdckning. For att driva en tvistldsningsprocess fran
borjan till slut krdvs stora resurser, savil vad giller personal som
ekonomiska tillgangar. Ménga u-ldnder upplever att de dérfor inte kan
anvdnda denna méjlighet till att 16sa problem, eller att de kan gora det
endast tillsammans med ett eller flera andra lander.”

12.4 Vad kan man uppna ytterligare?
Jordbruksférhandlingar idag

I Uruguayrundans jordbruksavtal, artikel 20, forbinder sig WTO:s
medlemsldnder att inleda férhandlingar om en ny handelsrunda. Efter
ett tidigare, misslyckat forsok, lyckades i november 2001 medlems-
lindernas handelsministrar under ett sammantrdde i Doha, Qatar, enas
om en agenda for kommande forhandlingar.

Den nu pédgdende rundan kallas fér “Utvecklingsrunda”, da den i stor
utstrdckning skall ta hansyn till just utvecklingslandernas speciella be-
hov. Vidare lyfts miljohdnsyn fram, da det i de inledande kapitlen
faststdlls att handelns paverkan pa miljon skall beaktas i varje steg i
forhandlingarna. Det man konkret foérbinder sig att férhandla om é&r
ytterligare forbattringar av marknadstilltradet, en minskning av export-
subventionerna samt en minskning av snedvridande interna stéd. U-
landerna ges sdrskilt utrymme att férhandla om livsmedelssdkerhet och

* Friis Jensen (2001).
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landsbygdutveckling. S& kallade “non-trade concerns” kommer dven att
diskuteras under férhandlingsrundan.

Olika hjartefragor

Anledningen till att det varit sd svart att enas ens om att inleda nya
forhandlingar beror helt enkelt pa att olika ldnder i vissa fragor har helt
motsatta onskemal och uppfattningar. Vissa fragor dr av sdrskilt intresse
for vélbargade i-lander, medan andra istéllet berdr i synnerhet u-ldnder.

En typisk “i-landsfraga” dr jordbrukets multifunktionalitet. Vissa ldnder,
i synnerhet de mer protektionistiska linderna sasom Norge, Schweiz,
Japan och EU, menar att multifunktionalitet dr skl nog att tillata vissa
stod, i synnerhet interna stod, for att betala lantbrukarna for de
kollektiva nyttor de tillhandahaller. U-linderna, & andra sidan, é&r
mycket skeptiska till denna typ av resonemang, och ser det som ett nytt
sédtt att slippa 6ppna upp marknaderna foér handel. Den kanske vik-
tigaste “u-landsfragan” dr ndmligen ett 6kat marknadstilltrade. Redan
dessa tvd exempel pa prioriteringar illustrerar de motséttningar som
gjort forhandlingarna sd svara: att tillata stod for multinationalitet mot-
verkar det 6kade marknadstilltrade som u-ldnderna efterstravar.

Ett annat exempel pd nér i- respektive u-linders preferenser tycks
oforenliga dr exportsubventioner. I stort sett alla u-linder samt de i-
lander som inte sjdlva tillimpar exportsubventioner dr emot denna
stodform. De lander som faktiskt tillimpar exportsubventioner &r fa,
men de dr mycket angeldgna om att fa behalla dessa, vilket forsvarat
forhandlingarna betydligt. I Doha enades WTO:s medlemsldnder om att
forhandla om exportsubventionernas avvecklande, men allt tyder pa att
berdrda i-linder kommer att anstrédnga sig till det yttersta for att kunna
behélla dem. EU, exempelvis, vintas slass for sina exportsubventioner,
atminstone sa ldnge andra former av exportstdd inte omfattas av
férhandlingarna.

Ett tredje exempel dér i- och u-ldnder skiljer sig at, 4r konsumenternas
engagemang. P& senare tid har livsmedel i i-ldnderna i allt hogre ut-
strackning diskuterats i samband med olika former av “skandaler”. I
Europa har begrepp som dioxin, mul- och klévsjuka och BSE blivit allt-



for bekanta. Aven genmodifiering av grodor och hormonbehandling av
djur har fatt allt stérre uppmaéarksamhet. Detta har lett till ett vaxande in-
tresse for livsmedel fran konsumenternas sida i i-linderna, vilket ar en
bidragande orsak till att krav om maérkning allt oftare framférs. U-
landerna 4 sin sida &r i allmédnhet negativa till mer mérkning, da de ser
mérkning som ytterligare ett séitt for i-linderna att stinga ute deras
produkter.

Dystra framtidsutsikter

Trots att Doha-agendan far betraktas som en framgang, ser utsikterna
for friare internationell handel pa livsmedelsomradet inte sdrdeles ljusa
ut i dagsldget. Detta forklaras till stor del av den nya
jordbruksproposition, s& kallad ”"Farm Bill”, som USA:s president
George W. Bush signerade i maj 2002. USA, som under UR-
forhandlingarna var en stark foresprakare for en avreglerad
jordbruksmarknad, tar i och med antagandet av denna nya politik,
“Farm Security and Rural Investment Act of 2002” ett rejélt kliv bakat.
Trots att Doha-agendan faststéller utfasningen av exportstod som ett
viktigt delmédl, 6kar USA nu sina utgifter for exportfrdmjande atgérder.
Vidare oOkar man interna stod for att kunna kompensera
jordbruksproducenter  for prisvariationer genom sa  kallade
kontracykliska utbetalningar. Hur stor kostnaden exakt kommer att bli
dr inte kdnt, eftersom detta beror pa prisutvecklingen, men den har
berdknats till i storleksordningen 180 miljarder US$ pa tio ar. Detta kan
jamforas med den hittillsvarande politiken, FAIR Act, vars budget var pa
98 miljarder USS$.” Detta innebdr att det nu &r risk for att USA:s totala
stodnivd kommer att overskrida den Ovre grians man kommit Gverens
om inom ramen for WTO. USA sjélvt tonar emellertid ned den risken.
President Bush sdger att den nya jordbrukspolitiken &r: ”... generds och
kommer att utgora ett skyddsnit for jordbrukare, och den kommer att
gora det utan att uppmuntra till 6verproduktion och sjunkande

. 100
priser”.

* Federal Agricultural Improvement and Reform. Summan inkluderar inte de tillfalliga utbetalningar som
gjordes under slutet av 1990-talet.
' Financial Times (2002).
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Reaktionerna mot denna kursandring har inte 14tit vanta pa sig. Zambias
jordbruksminister Mundia Sikatana sdger att: "De dr samma ménniskor
som séger till oss att inte subventionera produktion, men gor precis
det”."” Aven Cairns-gruppen stimde in i kritiken, liksom EU. Pascal
Lamy, EU:s kommissiondr for handelsfragor, har sagt att den nya
amerikanska jordbrukspolitiken kommer att gora det svarare fér EU att
fortsétta att reducera de egna stddnivéerna.'”

Vad kursdndringen i den amerikanska jordbrukspolitiken beror pa &r
svart att sdga. Exempel finns pa andra forandringar i samma riktning,
sdsom de protektionistiska staltullar USA inférde i mars 2002. Kongress-
val véntar hosten 2002, och savédl den nya jordbrukspolitiken som
staltullarna kan komma att ge utdelning for republikanerna i form av
sympatier bland vissa viljargrupper." Detta kan vara en anledning till
de nya protektioniska atgdrderna. En annan anledning kan vara att
president George W. Bush ville forsakra sig om att beviljas mandat, sa
kallad “"Trade Promotion Authority”, av Kongressen att forhandla i den
nya handelsrundan.”” Emellertid, 4&ven med vunnet TPA &r fortroendet
for USA och for president Bush rubbat. Detta illustreras av Pascal Lamys
uttalande att staltullar och hoga stdd till jordbruket &r ett alltfér hogt pris
for européerna att betala for TPA." Dessutom, president Bushs sving-
rum i handelsférhandlingarna ma utvidgas av TPA, men den nya
jordbrukspolitiken verkar i precis motsatt riktning.

12.5 U-landerna i WTO
Ar WTO bara till fér de rika lénderna?

En del av kritikerna mot WTO é&r inte emot friare internationell handel i
sig, men motsdtter sig WTO som institution och anser att WTO bara
gynnar de rika landerna. Mycket kan goras for att forbattra WTO:s fun-
ktionssétt och ge u-landerna 6kat inflytande i forhandlingarna. Daremot
ar det svart att tro att en avveckling av WTO skulle vara i u-laindernas

" CNN.com (2002).

' The Washington Post (2002).

'® Det &r dock viktigt att &n en gdng poangtera att dven det land som infér handelshinder férlorar pa det.
Vad galler staltullarna kommer dessa att drabba annan inhemsk industri, dar stal &r viktig input, i form av
hogre priser. | forlangningen kan detta leda till att exempelvis den amerikanska bilindustrin, som ar
beroende av tillgang till billigt stal, far problem i form av 6kade kostnader och samre konkurrenskraft.

® USDA (2002).

'® The Washington Post (2002).



intresse. Problemet dr vad WTO skulle ersédttas med — preferensavtal &r
inte ett battre alternativ. For att stodja u-linderna behovs riktad hjilp,
kapacitetsbyggande, en mojlighet att aktivt delta i WTO samt att i-
landerna de facto ger u-landerna 6kat marknadstilltrade och upphor med
en politik som pressar ned varldsmarknadspriset och darigenom forstor
u-laindernas inhemska marknader genom dumpning. Att pressa i-
landerna i en sa kinslig frdga som jordbruket dr svart om man dr en svag
aktor pa den internationella marknaden. For aktorer vars forhandlings-
position i bilaterala forhandlingar dr svag, dr ett system baserat pa
internationellt accepterade regler snarare &n pa den starkes rétt att
foredra. Stiglitz (1999, sid. 39) papekar: “En utatriktad utvecklingspolitik
kan endast lyckas om det finns marknader dér u-lainderna kan sélja sina
produkter, och internationella spelregler som tillater u-linderna att ut-
nyttja sina komparativa férdelar.”

Jordbrukssektorn i manga u-lander missgynnas dels av den nationella
politiken, dels av rddande forhallanden pa varldsmarknaden. Ett fortsatt
multilateralt reformarbete kan dérfor sld tva flugor i en smaéll. Dels kan
det inhemska reformarbetet stodjas, da en mojlighet att gora egna
reformer icke-reversibla ges, dels kan u-linderna dra nytta av en mer
marknadsanpassad varldsmarknad.

Sérskild och differentierad behandling

I WTO/GATT:s inledande forhandlingsrunda gjordes ingen skillnad pa
fattiga och rika ldnder, men allt eftersom tiden gick hojdes roster som
hédvdade att u-landernas speciella situation kravde att de fick sdrskild och
differentierad behandling (S&D), sa att handelsliberalisering inte skulle
komma i konflikt med utvecklingshdnsyn och fattigdomsbekdmpning.
Bakgrunden var dels att flera nya fattiga medlemslander tillkommit vid
forhandlingsbordet, men tongangarna speglade ocksa radande eko-
nomiska tankegéngar under 1950- och 60-talet.” Som diskuteras i kapitel
5 sa ansags importsubstitution vara en gangbar utvecklingsstrategi,
vilket gjorde att man inom WTO borjade limnade utrymme for u-

"% Se exempelvis Nordstrém och Reiter (2002) fér en diskussion rérande u-landernas stalining i WTO och
den over tiden foranderliga synen pa kopplingen mellan handel och utveckling.
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landerna att behalla ett visst tullskydd — alternativt sidnka skyddet i

mindre utstrackning &n i-landerna."”

Det finns all anledning att ta hansyn till radande forhallanden i fattiga
lander nér olika typer av reformer skall genomforas. Det kan vara
aktuellt att betdnka i vilken ordning reformer skall implementeras sa att
eventuella negativa effekter minimeras, bade for de fattiga invanarna

och for landet som helhet.'”

Det dr ocksa viktigt att 6vervédga vilken
tidshorisont som &r rimlig ndr exempelvis handelshinder skall re-
duceras. Vissa reformer och ataganden krédver att nya institutioner och
regelverk byggs upp, vilket ar komplicerat och kostsamt. Hur kan man
underldtta och stodja detta? Det dr dock inte sdkert att S&D i sin nu-
varande form é&r ett bra alternativ for den hér typen av hdansynstagande,

eller att S&D hittills verkligen har gynnat u-ldnderna.

Denna positiva sdrbehandling av u-linderna gjorde att den grund-
laggande principen rorande omsesidighet i handelsreformerna forsva-
gades — i-landerna skulle sdnka sina handelshinder medan u-linderna
inte behovde gora det. Eftersom Omsesidighet dr en grundsten i det
multilaterala férhandlingsarbetet — om du sdnker s& sanker jag — s& blev
konsekvensen att u-landerna i viss méan stilldes utanfor, eftersom de inte
langre var intressanta som férhandlingspartner. Omraden dar u-lan-
derna har exportpotential inkluderades darmed i mindre utstrackning i
forhandlingsarbetet, eftersom i-landerna inte kunde fa négra fordelar
genom att reducera handelshinder i dessa sektorer. Forhandlingarna
koncentrerades istéllet till sektorer som var intressanta for i-linderna.
Det marknadstilltrdade som skulle ges u-linderna via S&D kringgicks
ofta genom att u-linderna uppmuntrades att inféra ‘frivilliga export-
restriktioner” och att handelspreferenser inte omfattade for dem intress-
anta varor. Vidare s& har S&D ocksa bidragit till att fordrja nédvéandiga
reformer i u-linderna. Nordstrom och Reiter (2002, sid. 218) poédngterar:
“Om u-linderna hade deltagit som jambordiga parter i handels-
férhandlingarna, sa hade inte bara deras ekonomier varit mindre sned-
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Ett led i denna sérbehandling var ocksa inférandet av preferenshandelsavtal, nagot som behandlas i
sektion 11.3.

'® Vissa havdar exempelvis att handelsreformer bér komma i ett skede nar andra reformer som férbattrar
ekonomins funktionssatt redan har genomforts. Sekventiering av olika reformer har exempelvis varit aktuellt
fér ménga lander i Osteuropa.



vridna idag, utan de skulle ocksa ha kunnat skaffa sig battre villkor for
tilltrade till de utvecklade marknaderna.” Konsekvenserna &r kdnnbara
for de berdrda ldnderna eftersom bada dessa faktorer hdmmar ut-
veckling. I kombination med andra reformer som férbéttrar ekonomins
funktionssatt, riktad fattigdomsbekdmpning samt en satsning péa
hélsovard och utbildning, sa skulle tillvixten ha kunnat vara hégre och
fattigdomen mindre, om inte de inhemska snedvridningarna orsakade
av de egna handelshindren bibehallits och marknadstilltradet for expor-
ten forsvarats.
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Avslutande diskussion

Anledningen till att handelsliberalisering varit pa agendan under hela
efterkrigstiden &r att internationell handel ses som ett instrument for att
gynna sysselsittning, utveckling och okat valstand vérlden o6ver. Till
foljd av den gradvisa reduktionen av handelshinder inom framst
industrisektorn sa har den internationella handeln méngdubblats under
1900-talet, en utveckling som gatt hand i hand med forbattrade lev-
nadsvillkor i manga lander. Storleksordningen pé de ytterligare vinster
som kan genereras av en fortsatt liberalisering &r langt ifrdn obetydlig,
vilket indikeras av flera skattningar. Exempelvis s estimerar Nagarajan
(1999) att en generell sinkning av alla nuvarande tullar vérlden over
med 50 procent skulle ge en vélfardsvinst pa 400 miljarder US$. Oxfam
(2002a) berdknar att om ldnderna i Afrika, Latinamerika samt sédra och
Ostra Asien Okar sin andel i varldshandeln med en procent sa skulle 128
miljoner ménniskor kunna undslippa fattigdom. Jordbruket &r en av de
sektorer som har fortsatt hoga handelshinder i flera linder, men arbetet
med att reformera dven denna sektor har paborjats. Dels har jordbruket
explicit inkluderats i WTO-férhandlingarna sedan Uruguayrundan 1986-
84, dels har olika regionala samarbeten borjat utstrdckas till att omfatta
jordbruksprodukter.

13.1 Regleringar
Jordbruket ger oss inte bara livsmedel

Det kan finnas flera skél till att bedriva en aktiv jordbrukspolitik. En
anledning ar att jordbruket dr en sektor dir det férekommer olika typer
av marknadsmisslyckanden. Exempelvis sa tillhandahéller jordbruket
flera olika kollektiva nyttigheter, som ett 6ppet landskap och specifika
livsbetingelser som vissa djur och véxter beh&ver, “varor” som inte alltid
genereras i den utstrackning som &r onskvard om marknaden ldamnas at
sig sjdlv. Jordbruket kan dven ha flera externa effekter, bade positiva och
negativa, som exempelvis negativ miljopadverkan vid &6vergddning.
Vidare sa syftar en aktiv jordbrukspolitik ofta till att trygga ett lands
livsmedelsforsorjning, att stimulera utvecklingen pa landsbygden samt
att 6ka graden av miljohdnsyn. For att uppna de mal som jordbruks-
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politiken efterstrdvar s finns det flera alternativa végar. Flera lander har
valt att stodja sitt jordbruk med hjdlp av handelshinder — genom att
férhindra import ges utrymme fér inhemsk produktion.

Handelshinder &r en kostsam och ineffektiv politik

Foljden av en jordbrukspolitik som kombinerar handelshinder med
interna st6d, blir manga ganger ett dyrt och ineffektivt inhemskt jord-
bruk som drar resurser frdn andra sektorer och som kostar konsumenter
och skattebetalare mycket pengar. Eftersom kostnaderna for den forda
politiken delvis dr indirekta, uppmérksammas de inte alltid i sin fulla
utstrdckning, och forknippas inte heller alltid heller med vad som
orsakat dem. Ett exempel dr kritiken mot de hoga svenska matpriserna
som &dterkommer med jimna mellanrum. Debatten har tenderat att
fokusera pd den inhemska konkurrenssituationen, och endast i mindre
utstrdckning uppmaérksamma betydelsen av EU:s gemensamma jord-
brukspolitik. I Dagens Nyheter (2002, ledaren) hdjs en varnande rost att
man ddrmed missar vissa grundldggande orsakssamband och betonar
att d&ven om matpriserna i Sverige ar bland de hogsta inom EU, sa éar
matpriserna inom EU i sin tur generellt hogre &n i omvérlden. OECD
(2002b) berdknar att mjolkpriset dr 70 procent hogre medan socker &r
dubbelt sa dyrt som det skulle vara utan CAP.

Istéllet for att tillgripa indirekta atgarder, som handelspolitik, sa ar det
ofta en god idé att védlja en direkt atgdrd, som exempelvis att sub-
ventionera brukande som gynnar biologisk méngfald, fér att minska
kostnaderna. En indirekt politik &dr vidare ett trubbigt instrument. Det &r
svart att konstruera handelshinder som har avsedd effekt, vilket leder
till att de mal man efterstravar inte alltid uppnds. Man ldmnar dessutom
utrymme for olika sadrintressen som genom lobbying kan paverka
handelspolitiken till sin férmén. Det dr darfor viktigt att tydligt definiera
malen och anvénda effektiva instrument for att uppna dem.

Det kan dock vara problematiskt att konstruera direkta atgarder som
ar handelsneutrala

Vad som 6kar komplexiteten dr att det finns kopplingar mellan ett lands
handelspolitik och dess interna jordbrukspolitik. Inhemska stod och sub-
ventioner kan ndmligen vara produktionsdrivande och paverka priser,



vilket innebér att de ocksa har en handelsstérande verkan. I mdjligaste
man bor man darfér soka handelsneutrala instrument, det vill sdga at-
gdrder som inte snedvrider priser och internationell handel, ndgot som i
praktiken kan vara nog sa svart. Manga sa kallade avlankade stod, dvs.
stod som 4&r tdnkta att inte vara snedvridande, ar de facto ofta
produktionsdrivande i varierande grad och har prispaverkan."” Ett
flertal analyser har exempelvis gjorts angdende i vilken mén EU:s re-
formerade jordbrukspolitik inom ramen av Agenda 2000 ar avlankad.
Moro och Shokokai (1999, sid. 70) studerar Italien och konstaterar: ”...
reformen av CAP &r langt ifrdn avldnkad.”

Handelshinder kan ha neqgativa bieffekter fér andra sektorer men
aven for det inhemska jordbruket ...

Handelshinder och stdd till jordbruket gor att andra sektorer inom lan-
det missgynnas relativt jordbruket, men det dr ocksa mdjligt att de
politiska instrument som anvands i avsikt att gynna jordbruket har
negativa bieffekter fér den inhemska jordbrukssektorn i sig. OECD
(2002b) betonar att jordbrukssektorns lidngsikta lonsamhet och kon-
kurrenskraft inte gynnas av att den isoleras fran vérldsmarknaden.
Konkurrens och omvandlingstryck &r naturliga delar i en sund mark-
nadsmilj, ndr de begrdnsas bor man ha i atanke att marknadens dy-
namik forsdmras. Stod och skydd kan vara en himsko som exempelvis
gor att jordbrukare véljer att inrikta sig pa produkter med hoga skydds-
och stodnivaer istdllet for att inrikta sig pa produktion déar kon-
kurrensfordelar finns. Samtidigt kan existerande regleringar forsvéra
expansion for konkurrenskraftiga bonder och marknadssegment. Ett
illustrativt exempel dr Nya Zeeland, dér en liberalisering av jordbruks-
politiken férde med sig en 6kad forddlingsgrad av flera produkter, samt
en expansion av nya produkter, som vin, pa bekostnad av tidigare
subventionerade grodor, som spannmal.

... men ocksa skada jordbruket i andra ldnder — framst u-lander

Om ett land viljer att via handelspolitik skydda sitt jordbruk, oavsett
vilka kostnader detta medfor, sd kan man i princip tycka att det &r
landets ensak — problemet dr dock att dven andra linder paverkas av

'® Se OECD (2000) fér en utférlig diskussion av problematiken.
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denna politik. For det forsta drabbas de ldnder som har naturliga
forutsattningar att exportera jordbruksprodukter, bade i- och u-lander,
genom att de stiangs ute frdn potentiella exportmarknader. Vidare s& kan
dven den lokala marknaden i andra ldnder drabbas. Inhemsk jordbruks-
produktion missgynnas av dumpning av subventionerad export, vilket
dr sarskilt bekymmersamt for u-linderna. Forekomsten av gransskydd
och exportframjande atgdrder medfor ocksa att varldsmarknadspriset pa
jordbruksprodukter pressas, vilket innebdr att det blir mindre 16nsamt
och svarare att konkurrera for de aktdrer som inte subventioneras och
skyddas, vilket framst drabbar u-linderna eftersom de inte har rad att
subventionera sin produktion. Lander som till stor del dr beroende av
import for att trygga sin livsmedelsfoérsorjning gynnas dock av laga
vérldsmarknadspriser, atminstone pa kort sikt, men pa langre sikt kan
hogre priser stimulera produktionen i det egna landet.

13.2 Reformer

Politiskt motstand gér att reformarbetet gar troégt...

Aven om jordbrukspolitiken i ménga lander &r foraldrad s gar reform-
arbetet trogt, den framsta forklaringen ar ett starkt politiskt motstand.
Den radande politiken gynnar vissa grupper inom landet och dessa
intressesfarer verkar for att behélla sina formaner, &ven om befolkningen
sammantaget star som forlorare.

... men yttre reformtryck kan paskynda processen

Erfarenheten har visat att yttre tryck har haft en viss verkan. Exempelvis
s& drev Uruguay-rundan EU till att genomféra en reform av CAP.
Forhandlingarna inom WTO drabbades 1990 av ett sammanbrott i
Bryssel, vilket ledde till den sé& kallade Mac Sharry-reformen, som bland
annat gick ut pa att lagga om prisstod till direktstod samt att uppmuntra
mindre intensiva brukningsmetoder. Agenda 2000, som antogs av EU:s
stats- och regeringschefer 1999, var dven den en reform for att béttre
forbereda unionen infér kommande WTO-férhandlingar. Reformen skall
ha implementerats till fullo 2006, och en halvtidsoversyn, en sa kallad
Midterm Review ska goras 2003. Manga menar att det dr viktigt att EU
anviander Midterm Review till ndgot mer &n bara en 6versyn, och tar
tillfallet i akt att genomfora reformer for att underlitta WTO-



forhandlingarna som skall vara avslutade redan i slutet av 2004. Det
forslag till inriktning som presenterades i juli 2002 av EU-kommissionen
var ocksa ett tdmligen langtgadende reformforslag. Reaktionen frén flera
medlemslénder &r dock att beslutet ligger fast till 2006 och att CAP inte
ska fordndras innan dess.

For EU:s del kommer dven den forestdaende utvidgningen att sétta press
pa medlemsldnderna att reformera CAP. Kandidatldnderna har ett jord-
bruk som i allménhet & mindre utvecklat 4n de nuvarande medlems-
landernas. Jordbrukssektorn ar forhallandevis stor i ett flertal av dessa
lander, vilket skulle innebéra att om dessa fick tillgang till alla de stod
som finns i EU idag, s& skulle de budgetmaéssiga kostnaderna bli mycket
hoga. Vidare sa finns det en risk att nuvarande stodformer inte ar det
bédsta alternativet for att bidra till en reformering och uppbyggnad av
kandidatldndernas ekonomi. En alltfor stor kanalisering av resurser och
stod till jordbruket kan missgynna industrins uppbyggnad, och
motverka en nodvindig rationalisering av jordbrukssektorn i dessa
lander.

Aven andra landers jordbrukspolitik har tenderat att férandras i sam-
band med WTO:s forhandlingsrundor. USA, som var drivande vad
gdller att avreglera jordbruket under UR-férhandlingarna, gick &t en mer
liberal riktning i och med the FAIR Act, som antogs strax efter UR:s
avslutande. I slutet av 1990-talet gjordes dock vissa avsteg fran FAIR
Act, for att kompensera lantbrukarna fér inkomstbortfall som foljd av
sjunkande vérldsmarknadspriser. Dessa kompenserade betalningar
gjorde att de budgetdra utgifterna for jordbruket 6kade avsevirt. I den
nya “Farm Bill”, som signerades av president Bush den 13 maj 2002, har
denna budgetokning gjorts bestandig, ett kraftigt steg tillbaka pa den
vdg mot liberalisering av sektorn som tidigare tagits.

Avveckling av gamla skyddsstrukturer men tillkomst av nya

I takt med att traditionella handelshinder som tullar och kvoter minskar
i betydelse, sé flyttas fokus alltmer mot andra typer av hinder som
motverkar handel. Anledningen &r dels att man vill fordjupa libe-
raliseringen, dels att man vill motverka att protektionismen endast byter
ansikte. Nar de traditionella handelshindren reduceras sa soker de
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grupper som drar fordel av dem nya végar for att fa stod och skydd -
gamla handelshinder tenderar att ersittas av nya.

Pa senare tid sa har livsmedel i allt hogre utstrackning forknippats med
olika former av ”skandaler”. Bara i Europa har ord som dioxin, mul- och
klvsjuka och BSE blivit alltfér bekanta. Aven genmodifiering av grédor
och hormonbehandling av djur har fatt allt storre uppméarksamhet. Detta
har stimulerat ett vixande intresse for livsmedel fran konsumenternas
sida. Inte bara den fardiga produkten dr &mne for diskussion, utan dven
sjdlva framstallningen, vilket bland annat aktualiserat krav pa méarkning
av livsmedel. Mérkning dr manga ganger befogat av konsumenthénsyn,
men &r en atgird som kan missbrukas. Mirkning och skillnader i
standards, exempelvis rorande vilka kemiska tillsatser ett livsmedel fér
innehalla, kan anvdndas som ett medel for att utestinga utlindska
konkurrenter. Michelmann et al. (2001, s. 315) podngterar: “Aven om det
finns legitima skal for statliga ingripanden for att skydda allméanheten,
sd kan den resulterande politiken anvindas for att skydda inhemska
intressen fran utldndsk konkurrens. Utmaningen &r att hitta rtt balans
mellan att skydda allmdnheten och avvarja protektionism.” Som en f6ljd
blir gransdragningen mellan handelspolitik och ett lands nationella
politik alltmer diffus. Detta leder till nya utmaningar eftersom det blir
svarare att avgdra vad som dr protektionism och vad som kan ses som
legitim nationell lagstiftning.

En f6ljd av att nya omrdden berors dr ocksa att nya aktérer och grupper,
foretrddesvis olika NGO:s som konsumentgrupper och miljoaktivister,
har klivit in pa scenen. Tidigare maérktes framst foretradare for import-
konkurrerande industrier som efterfrdgade skydd och exportindustrin
som foresprakade en mer Sppen handelsregim.

13.3 U-landerna

Reformer krévs av u-ldnderna sjélva ...

Aven om jordbrukspolitiken skiljer sig kraftigt 4t mellan linder sa kan
vissa grova generaliseringar goras. I-landernas jordbrukspolitik syftar i
huvudsak till att frdmja jordbruket, medan u-linderna generellt har
bedrivit en politik som missgynnat jordbruket. I viss man har detta skett
med avsikt, man har velat prioritera industrialisering istéllet for att satsa



pa jordbrukets utveckling, men flera atgdrder har dven indirekt kommit
att belasta jordbruket. Pa senare tid har darfor ett flertal reformer
genomforts i ménga u-lander for att minska dessa negativa effekter, och
ddrmed stimulera jordbrukets utveckling. Avsikten &dr bland annat att
bekdmpa fattigdomen. En del i dessa reformer ér att liberalisera handeln,
inte bara handeln med jordbruksprodukter utan &ven handeln med
industrivaror, eftersom hoga griansskydd inom industrin missgynnar
jordbruket.

... men ocksa av deras handelspartner

For det mesta sa gynnas ett land framst av att reducera sina egna
handelshinder, och i mindre utstrackning av handelspartners libera-
liseringar. Eftersom jordbruket dr en s& pass reglerad marknad spelar
dock &ven andra landers agerande en roll, speciellt f6r u-lainderna, efter-
som andra landers protektionism har sa pass negativa konsekvenser for
dem. Skall u-linderna kunna utnyttja handel som en sprangbrdda ut ur
fattigdom s& maste protektionistiska lander, bade i-linder och andra u-
lander, de facto ge Okat marknadstilltraide och minska exportstodjande
atgdrder. Den rddande obalansen mellan i- och u-linder idag é&r
uppenbar, men det dr inte bara en fraga om humanism, i-linderna har
sjdlva mycket att vinna pa en friare handel &ven i jordbrukssektorn.

Fattigdom och jamstalldhet

Handelsliberalisering kan ha omedelbara negativa konsekvenser for
fattiga ménniskor och for kvinnor i tredje vérlden. Tidigare skyddade
sektorer utsitts for en intensifierad importkonkurrens ndr handelshinder
reduceras vilket kan leda till utslagning och omstéllningsproblem, men
samtidigt s expanderar konkurrenskraftiga delar av ekonomin vilket
skapar nya forsorjningsmojligheter. Eftersom kvinnor i &6kande
utstrdckning ansvarar for de grodor som utsétts for konkurrens och
dessutom generellt har simre villkor nar det géller réatten att 4ga mark,
tillgdngen till utbildning etc., sd kan fattiga kvinnor vara en extra utsatt
grupp. Sjdlva vitsen med reformer dr dock att omstrukturera ekonomin
och fa den att fungera battre, vilket i forlangningen bor gynna de fattiga.
Problemet &r att battre villkor i framtiden inte dr till sd stor trost for
fattiga ménniskor som ser sina mdjligheter till 6verlevnad idag,
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forsamras. Dérfor dr hjalp till sjdlvhjalp, utbildning, grundldggande
hélsovard och sociala skyddsnit viktiga for att underlédtta och paskynda
omstdllningen. Att stirka kvinnors rattigheter dr nodvandigt for att
mildra omstillningskostnaderna fér dem samt for att mojliggora for
kvinnor att ta del av de fordelar en friare handel pa sikt medfor.

Brist pa konsensus

Kopplingen mellan internationell handel och fattigdom har debatterats
livligt, och det har skett en polarisering bland dem som anser att
internationell handel dr ett hot mot fattiga linder och dem som ser en
friare internationell handel som en del i en aktiv fattigdomsbekdmpande
politik. Misstron mot internationell handel i allménhet har manifesterats
bland annat genom framvixten av olika anti-globaliseringsrorelser och i

valdsamma demonstrationer riktade mot WTO och Virldsbanken."’

Kanbur (2000) identifierar tva olika kategorier som tenderar att

"' Den forsta

representera var sin sida i dessa meningsskiljaktigheter:
typen dr Grupp A, som inkluderar tjinstemén pa finansministerier bade
i u-land och i i-land, ekonomiska analytiker och policymakare samt i
universitetsvarlden frdmst nationalekonomer. Den andra kategorin,
Grupp B, bestér av olika NGO, féltarbetare i u-ldnderna, tjansteman pa
bistdndsministerier i i-linder, tjinstemdn pa ministerier som handhar
sociala fragor i u-lainderna samt andra akademiker &n nationalekonomer.
Kanbur (2000) betonar att grunden till oenigheten snarare star att finna i
forekomsten av olika perspektiv dn i endera grupps bristande analytiska
formaga eller fortdckta avsikt att av olika skdl istdllet forvarra
situationen for det fattiga, ndgot som ibland antyds som en forklaring,
och han identifierar tre omraden dér detta ar sarskilt tydligt."”

Aggregeringsnivin: Grupp A tenderar att anvédnda andelen fattiga
maénniskor som ett matt pa fattigdom medan Grupp B ser pa det absoluta
antalet fattiga. Hog befolkningstillvixt medfdr att samtidigt som en
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Aven andra aspekter an fattigdom inkluderas i den har debatten, som exempelvis globaliseringens
effekter p& miljo och arbetsférhallanden.

"' Kanbur (2000) noterar ocks& att pd ménga omrdden sd har graden av konsensus okat dver tiden.
Exempelvis betonas allmént vikten av utbildning och hélsovéard for att bekdmpa fattigdom, och debatten
huruvida statligt eller privat dgande ar att foredra har blivit mer pragmatisk och mindre ideologiskt fargad
over tiden, vilket lett till storre samstammighet.

" Detta hindrar naturligtvis inte att dven myter och vanférestallningar férekommer i debatten.



storre andel manniskor har uppnatt en hogre levnadsstandard, sa kan
antalet fattiga vara hogre &n tidigare. Darmed ser Grupp A en
forbéttring, medan Grupp B ser en forsamrad situation. Tidshorisonten:
Grupp B fokuserar pa hédr och nu, vilket innebér att de omstéllnings-
kostnaderna som foljer pa en handelsliberalisering dominerar bilden,
medan Grupp A har ett medellangt tidsperspektiv vari marknadens
aktorer hunnit anpassa sig till de nya fOrutsdttningarna och en
strukturomvandling skett. Tilltron till marknadskrafterna: Grupp A har en
i grunden positiv syn pd marknadens férmdga medan Grupp B har en
negativ syn, och menar att befintliga marknadsmisslyckanden medfér
att fattiga kommer till skada om marknadskrafterna ges 6kat spelrum.

13.4 Handelsliberalisering inom jordbruket

Den fortskridande handelsliberaliseringen inom jordbruket aktualiserar
flera viktiga och komplexa fragor: Hur kan fattigdom bekdampas? Hur
kan tillgdngen till mat i en konfliktsituation sdkras? Hur kan 6ppna
landskap bevaras? 1 flera fall stills olika hdnsyn mot varandra,
exempelvis s& kan ett gransviarde reducera sjukdom eller méarkning av
en vara ge konsumenten 6kad information om en vara, men detta kan i
sin tur leda till att bonder i u-lander inte kan exportera sina varor. Likasé
kan flera former av aktiv nationell jordbrukspolitik bade i i-lander och i
andra u-linder, std i konflikt med utvecklingshdnsyn i u-linderna.
Eftersom frdgorna ar komplicerade och férd politik kan fa stora
konsekvenser, sa dr en djupgaende och ansvarstagande diskussion av
vilka prioriteringar som skall goras nodvéndig. Slutsatsen dr dock att
internationell handel dr gynnsamt ocksd for jordbruksprodukter, det
finns kostnader men vinsterna kan overstiga dem, givet att vinsterna tas
tillvara.
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