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“Med din store klokskap i handel gket du din rikdom; men rikdommen gjorde deg hovmodig.” (Om kongen av Tyrus) Esek 28,5

"Din store handel fgrte med seg at du ble fylt med vold og begynte & synde.” (0m kongen av Tyrus) Esek 28,16

" For jeg kjenner de mange overtredelser og de tallrike synder dere har gjort, dere som forfglger uskyldige folk, tar imot

bestikkelser og driver fattigfolk bort fra retten.” Am 5,12

HVA ER DET MED HANDEL?

AV ATLE SOMMERFELDT, GENERALSEKRETZAR, KIRKENS NODHJELP

| &r vil tusenvis av mennesker over hele verden mobiliseres
mot fattigdom. Den gkumeniske familien har sammen med
det globale sivilsamfunnet, bestemt at 2005 er aret for &
aksjonere mot urettferdig handel. Ett av Kirkens Ngdhjelps
hovedmal er & verne om verdigheten og rettighetene til
fattige og marginaliserte. Vi har sterk tro pa at fokus pa
upartisk handel, - som kommer folk ved samfunnets ytter-
ste grense til gode, vil veere et viktig bidrag pa veien mot en
mer rettferdig verden.

Handelsvirkeligheten har alltid vaert en del av samfunnet og
en baerebjelke i alle sivilisasjoner. Det handler derfor ikke
om hvorvidt vi skal drive med handel eller ikke, men heller
om hvordan vi skal gjgre det.

| Det gamle testamentet kan vi lese flere historier om hvor-
dan handel pavirket livet til bade rike og fattige. Det viktigste
budskapet, like aktuelt i det 21. arhundret, er at handel ska-
per rikdom som kan fgre til at handelsmenn ser pa seg selv
som guder, - og mangler fglgelig ydmykhet og serbarhet.
Denne hovmodigheten kan fgre til darlige gjerninger og for-
sgmmelse av de fattiges rettigheter. Handel er derfor ikke et
mal i seg selv, men et middel til & redusere fattigdom, og
isteden skape velstand. Denne erkjennelsen er sentral for
Kirkens Ngdhjelps tilnaerming til handelsspgrsmal.

Det er mange som forsvarer fri handel fordi de anser det
som et kosmopolitisk prinsipp som kan rette opp proble-
mene ved den urettferdige skonomiske nasjonalisme. De

fattigste landene, der 40% av verdens befolkning bor, deltar
imidlertid kun i 3% av verdenshandelen. Dersom handel skal
kunne vaere et middel for vekst og utvikling ma de fattige gis
vesentlig stérre muligheter innen handel.

Talspersoner for fri handel hevder at fri handel ikke bare
fremmer effektivitet i maten samfunnet fordeler sine ressur-
ser pd; den er ogsa rettferdig; evnen til & tiltrekke seg for-
brukernes kjgpekraft bestemmes av regler som gjelder likt
for alle, uavhengig av nasjonalitet, og fri for farget politisk
innblanding. Vi som jobber for & opprettholde de fattige og
undertryktes verdighet, har imidlertid stort tvil i forhold til
handelens sanne ansikt, og vi har plikt til spgrre: har de
fattige produsentene overhodet mulighet til 3 fa en rettferdig
del av handelsvelstanden nar samme regler gjelder for alle?
Og representerer dagens system virkelig like rettigheter for
alle?

Se for det fgrste for deg fglgende fotballkamp: Real Madrid
skal spille mot Mathare United fra slummen i Nairobi, - og
det som star pa spill er deres barns utdannelse, samt rent
drikkevann, mat og medisiner. Ville det bli et rettferdig og
akseptabelt resultat hvis kampen ble spilt med like regler
for begge lag? For det andre, forestill deg konsekvensene
av en motorveilov skrevet med fglgende hensikt: a fa sa
mange biler som mulig pa veien, f& dem til & kjgre s fort
som overhodet mulig - og se til at bare de stgrste og ras-
keste bilene blir utstyrt med reservehjul og far bensin;
mens fotgjengerfelt, trafikklys og ambulanser fjernes. Slik



oppfattes de sékalte frihandelsreglene av de fattige: ikke
bare er de ute av stand til & konkurrere pa samme niva
som rike produsenter; de rike produsentene konkurrerer
ikke engang med samme premisser, - de nyter fordeler
som nektes de fattige, forst og fremst i form av massive
subsidier.

Det betyr imidlertid ikke at det ikke er noe & tjene pa fri han-
del. Det er mye a tjene. Spgrsmalet er hvordan disse for-
delene - og deres tilhgrende kostnader - blir fordelt. Dess-
uten kan ikke fri-handelsproblemene males fullstendig i et
nord-sgr-perspektiv; det sentrale her er heller hvordan fri
handel skiller mellom interessene til de gkonomisk sterke
og svake. Handelsregler som effektivt fgrer til overtredelse
av menneskerettigheter ma endres.

| denne publikasjonen har Kirkens Ngdhjelp gatt til eksper-
tene for & fa hjelp til & identifisere noen kjerneproblemer i
forhold til multilateral handelsfrigjgring, spesielt nar det
gjelder & forsvare fattiges menneskerettigheter og reelle
muligheter. Foruten essayer om problemer relatert til jord-
bruksavtalen - det viktigste og likevel mest kontroversielle
omradet innen det multilaterale handelssystemet, for de fat-
tiges vedkommende - har vi valgt & fokusere pa tjenesteav-
talen (GATS) og avtalen om immateriell eiendom (TRIPS), da
disse ogsa tar opp grunnleggende spgrsmal: fattiges tilgang
til sikkert drikkevann og spgrsmalet om hvordan eiendoms-
retten til frg og planter styres i det multilaterale handelssy-
stemet.

Vi héper denne utgivelsen vil bidra til den brede debatten om
handel som allerede er i gang, og tilfgre innsikt og gi per-
spektiver til lesere engasjert i politikk, kirkearbeid,
bistandsarbeid og til alle andre som er opptatt av gkonomisk

rettferdighet.
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SYNSPUNKTER FRA DET GLOBALE SIVILSAMFUNNET

MOT EN RETTFERDIG
JORDBRUKSAVTALE?

HANDELENS SANNE ANSIKT

Hver dag mottar Europas 21 millioner kyr rundt 2 dollar hver
i form av subsidier. Statistisk sett har en europeisk gjen-
nomsnittsku mer & leve av enn halvparten av verdens befolk-
ning. Subsidiene pa melkeprodukter er sa store at de kunne
dekke flybillettene til en jorden-rundt-reise til alle de 21 mil-
lioner kyrne, og i tillegg ha nok til & gi dem 400 dollar hver i
lommepenger. Det er allikevel ikke bgndene som tjener pa
subsidier p& melkeprodukter. De selger melken videre til
den oppnédde prisen pé garden, rett under produksjonskost-
nad. Det meste av subsidiene ender opp i lommene pa euro-
peiske melkevaremagnater og eksportfirmaer. Foruten 3 std
for en suspekt distribusjonspolitikk i europeisk og interna-
sjonal malestokk; fgrer det 0gsa til overproduksjon, hvor
produktet dumpes pa verdensmarkedet i form av skummet
terrmelk, solgt for halvparten av den reelle produksjons-
kostnaden. | mellomtiden nektes sdrbare og fattige gkono-
mier - som f.eks Jamaicas - retten til & bruke tariffer for a
beskytte seg mot importbglgen. S& Nestle - som har kon-
troll over agribusiness-markedet pad Jamaica - kan gladelig
importere tgrrmelk til dumpingpriser fra Europa, fremfor &
kjgpe melk av lokale bgnder, - slik de tidligere gjorde. | dag
star lokale bgnder bare for 12% av landets forbruk. P& mid-
ten av 90-tallet produserte de minste bgndene omtrent 2,5
millioner liter melk - i dag produserer de 300 000 liter. De
fattiges levekar er saledes blitt gdelagt.’

Dette er det mest presserende problemet innen handel for
de fattige i dag: at underprisede importvarer som et resultat
av vedvarende subsidier fra nord, og nedrivingen av toll-
muren i sgr, presser dem ut av sitt eget marked. Bortimot
70% av verdens fattige lever av jordbruk; de fleste av dem er
avhengige av & selge en del av avlingen til det indre marked
for & tjene penger til bensin, medisiner og skolepenger.
Ettersom lavpris-import av mais, soya, ris, bomull, melke-
vareprodukter og fjaerfe driver dem ut av markedet, forlater
de landsbygda og flytter inn til byene, med hap om & fa et
bedre liv der. | de feerreste u-land har industrien eller ser-
vicenzeringen kapasitet til a ta opp alle de menneskene som
blir overflgdige pa& grunn av jordbrukets handelsliberalise-
ring. Land med lave inntekter, som f.eks Nicaragua, Ghana,
Kamerun, Honduras, Tanzania, Kenya og Guatemala - ikke
helt fattige nok til & komme pa listen over de minst utviklede
land (MUL), - er den gruppen i WTO som vil tape mest: til
forskjell fra MUL-landene far de ikke rimelig dispensasjon

Av Simon Pahle

fra sine forpliktelser til & rive ned tollmurer. | mellomtiden
meter MUL tgffe liberaliseringskrav i Poverty Reduction
Strategy avtaler med Verdensbanken og IMF (Pengefondet],
0g i bilaterale Economic Partnership Agreements (forhand-
let med f.eks EU og USA).

“Det var ikke lengre verdt a drive jorbruk. Du arbeidet i ca.
20 maneder, og nar du sa pa omkostningene, fant du ut at
du aldri greide & dekke utgiftene.” David Dlamini har de
siste 27 arene dyrket sukkerrgr i Sgr-Afrika. Men den 66-ar
gamle syv-barns-faren ble tvunget til & gi opp dyrkingen i
fjor, fordi han ikke lenger kunne f& endene til & motes.
Sukkerrgrene hans star og ratner pa jordene nord for
Durban, fordi han ikke har rad til innhgsting eller transport
til neermeste molle.’

Det multilaterale handlessystemet er neppe noe bedre for
bgnder som gnsker & tjene penger pa eksport. Sukker er et
produkt som krever mange arbeidere. Det har et stort for-
bruksomrade og er ikke et typisk produkt fra nord. Allikevel
tillater multilaterale handelsregler Europa & vaere en bety-
delig produsent, savel som en stor eksportgr. Ved siden av
gjeldende tollsatser fra 300 % og oppover for beskytte eget
marked, bruker Europa mer enn 2 milliarder euro per ar pa
direkte og indirekte eksportsubsidier, og dumper medfgl-
gende overskudd pd 4-5 millioner tonn arlig pa verdensmar-
kedet, noe som presser verdensmarkedsprisene ytterligere
ned. Priviligerte sukkerbgnder i Europa nyter godt av dette,
ettersom de har landomréder som er fire ganger stgrre, -
og det dobbelte av inntekten til den europeiske gjennom-
snittsbonden. Men det er produsentene og eksportgrene
som trekker det lengste straet: det franske selskapet
Beghin Say mottar subsidier p& 236 millioner euro per ar av
skattebetalernes penger for & dumpe 450 000 tonn sukker ut
i verden. Denne praksisen padrar seg tap av utenlandsvaluta
for Brasil pa nesten en halv milliard amerikanske dollar, de
presser sgrafrikanske eksportgrer, som sysselsetter

250 000 heltidsarbeidere og en halv million sesongarbeidere,
ut fra tredje markeder som Kina, Egypt, Kenya, Nigeria og
Angola. Under et preferansesystem, far et sveert fattig land
som Mosambik - med en potensielt blomstrende sukker-
neering, lov til & selge 10 000 tonn sukker til EU per &r; noe
som tilsvarer fire timers forbruk i Europa, og om lag den
samme mengden som produseres av de 15 stgrste dyrkerne
av sukkerbete i Norfolk, England. Mosambik kunne ha levert
mer enn 80 000 tonn til det europeiske markedet per ar - og
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med dagens priser, tjent 38 millioner dollar pa det.’ Eller de
kunne ha solgt sukkeret til et land som Norge, som impor-
terer hele sitt sukkerforbruk, og tilbyr tollfritak pa import fra
Mosambik, var det ikke for det lite overraskende faktum at
norske oppkjgpere foretrekker a kjgpe dansk sukker, gjort
billig av EU-subsidier!

JORDBRUKSAVTALEN: ET OVERBLIKK

De regjerende handelsreglene har aldri i noe henseende
veert rettferdige. Forut for forhandlingene og konklusjonen i
Uruguay-runden (1986-94), som senere farte til etableringen
av WTO i 1995, var jordbrukshandel knapt regulert av noen
felles bindende regler. | &penbar konflikt med prinsippene
som gjelder for industrikapitlet i GATT (WTOs forgjenger) -
hvor de rike landene hadde blitt enige om enda strammere
toyler pa eget bruk av subsidier og toll, - tok de fleste rike
landene lite hensyn til kollektive interesser innen jordbruket,
og gjorde det de kunne for & fremme kun egne interesser.
Dette systemet gjorde at bgnder i nord fikk overtaket i
grensehandelen, - selv nar det gjaldt tropiske produkter
som sukker. Deres konkurransedyktighet stgttet seg til
solide subsidier. Produsenter i utviklingsland hadde sma
muligheter til & f& sin rettmessige del i det internasjonale
markedet, og sa til tider 0ogsa hvordan lokale bgnder ble
presset ut av eget marked.

Etter at man hadde sett hvordan forholdene hadde forandret
seg til det verre for et smalt utvalg av landbruksprodukter,
ikke bergrt av de rike landenes toll og subsidier - slik som
kaffe, var det mange u-landsregjeringer som sé pa Uruguay-
runden med optimistiske gyne. De sa for seg at eventuelle
nye handelskanaler kunne dpnes for tidligere hindrede
omréder som f.eks sukker, bomull, grennsaker, korn,
melkeprodukter, frukt og kjgtt. Denne optimismen var
basert pa antakelsen om at under et multilateralt handels-
regime, ville de rike landene matte kvitte seg med de over-
drevne subsidiene. Et slikt system er nemlig forpliktet til
velregulert - for ikke & si fri handel, og har mer enn 90 u-
land som medlemmer. Optimismen ble ogsa styrket av et
robust tvistelgsningssystem (se boks 1).

Da Uruguay-runden var over, var det imidlertid klart at u-
landene hadde betalt en meget hgy pris for 3 se de rike
landene undertegne en multilateral jordbruksavtale. |kke

bare matte de samtykke til to helt nye avtaler som var av
liten interesse for de fattige landene, (- én om forhandlinger
om tjenester (GATS) og én om handelsrelaterte sider ved
immateriell eiendom (TRIPS]); de var ogsa de store taperne i
forhold til selve jordbruksavtalen (Agreement on Agreculture
(AoA)). Ved & dele inn sine egne intervensjoner i tre uav-
hengige pillarer, forsikret de rike landene seg om at de
kunne bytte sine egne tariffreduksjoner mot u-landenes
tariffreduksjoner. Ved & innordne forhandlingene pa denne
maten, ble de fattige landene ikke bare tvunget til 3 gi fra
seg det eneste politiske virkemiddelet de hadde rad til (tarif-
fer]), de hadde heller ikke noen allierte a forhandle med i de
to andre pillarene! Resultatet av Uruguay-runden var folge-
lig at mens alle land forpliktet seg til tariffreduksjoner, ble
rike nasjoners subsidier i stor grad opprettholdt. De
erkleerte at de skulle fjerne subsidier i eksportstgttepillaren,
og fant frem til en smart deling av sine nasjonale subsidier
inn i tre bokser i forhold til hvor forstyrrende de var m.h.t
verdensmarkedsprisene (se boks 2]): Det ble overlatt til neste
forhandlingsrunde & bestemme hvor raskt eksportsubsi-

BOKS 1: TVISTELASNINGSMEKANISMER

Tvistelgsning er den sentrale stgttemekaninsmen innen
det multilaterale handelssystemet. En konflikt kan opp-
sta hvis en nasjon tar i bruk en handelsmetode som
ifglge et, eller flere andre, WTO-medlemsland er en
overtredelse av WTO-avtalen. | tillegg kan andre nasjo-
ner kunngjgre at de har interesser i saken. Uruguay-
runde-avtalen introduserte en strukturert prosess med
tydeligere definerte trinn i prosedyren. Kort fortalt, en
sak som gar til ferste kjennelse, skulle vanligvis ikke ta
mer enn et ar, og ville ta ca. 15 maneder dersom saken
ble anket. Dersom en sak vurderes som hastesak (f.eks
hvis ferskvarer er involvert) gar prosessen sa fort som
overhodet mulig. Et illustrerende eksempel pa handels-
konfliktmekanisme i u-land er konflikten mellom Brasil
(og Australia) og EU. De to landene klaget pa EUs suk-
kersubsidier og fremholdt at subsidiene var ulovlige.
Etter maneder med forhandlinger, konkluderte panelet
med at EU, gjennom sin sukkerordning, hadde handlet i
uoverensstemmelse med egne forpliktelser i AoA. EU
ble bedt om 3 fglge WTO-avtalens retningslinjer. Denne
kjennelsen ble sett p& som en seier for det gkonomisk
svakere Brasil.
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diene skulle avskaffes, og hvor raskt og hvor mye den
handelsforstyrrende nasjonale stgtten skulle nedskjeeres.

Mange regjeringer i sgr mistenkte, sammen med frivil-
lige organisasjoner, at WTO-avtalene raskt ville skape
problemer for utviklingen, i stedet for & lette dem, spesi-
elt ettersom de fattige landene ble tvunget til & ta omfat-
tende skritt i unilateral retning; nemlig i forhold til
Verdensbanken og IMF. Dette avslgrte de ubarmhjertige
virkningene av jordbruksliberalisering, inkludert for-
trengningen av et stort antall smabgnder, som var ute av
stand til & konkurrere med billig import, og som levde
under regjeringer som ikke hadde verken penger eller
kreditorenes tillatelse til & beskytte disse “tilpasningsta-
perne” med s& mye som de mest grunnleggende velferd-
sytelser. Det faktum at liberaliseringen gjorde s& mange
mennesker “overflgdige”, brakte spgrsmalet om rettighe-
ter inn p& banen i handelsdiskusjonen: mange mente at
selv om handelsreformen pa sikt vil skape effektivitet og
vekst, og dermed fattigdomsreduksjon (en antakelse som
i seg selv var suspekt), s kunne det stilles spgrsmal om
dens totale rettmessighet siden den i seg selv skapte s
mange menneskerettighetsbrudd.

| ministerkonferansen i Seattle (1999) insisterte de rike
landene fortsatt pa sin "vi subsidierer - dere liberalise-
rer”-linje, og mgtene falt fullstendig i fisk. Med Doha-
runden fattet man nytt hap, og forhandlingsrunden fikk
navnet the Doha Development Agenda. Men nok en gang
var de rike landene meget motvillige til & gi noe med
substans under den pafglgende Cancun-runden (2003).
Ved denne anledning dannet u-landene tre delvis overlap-
pende koalisjoner (G20 - stgrre land som er for en mar-
kedsorientert reform; G33 - gnsker & beskytte smabgn-
der og ivareta interesser for matvaresikkerhet; og G90 -
en samling land, inkludert Afrika-gruppen, som enes om
de mer uensartende interessene), og avviste i fellesskap
jordbrukskompromisset mellom USA og EU og deres
fremstgt for & fa inn enda flere avtaler inn under WTO
(Singapore Issues).

| siste forsgk pa & redde det multilaterale handelssyste-
met, lyktes det WTO-medlemmer i juli 2004 & sette opp

en rammeavtale med prinsipper for videre forhandlinger
med Doha Development Agenda etter en enkel general-
forsamling i Geneve. lkke helt overraskende mente visse

BOKS 2: PILLARENE | JORDBRUKSAVTALEN
Markedsadgang. Etter Uruguay-runden er toll (pa
importerte varer) den eneste maten land kan hindre
markedsadgang pa. | denne pillaren forhandler landene
om reduksjoner i tariffniva.

Nasjonal stgtte. Nasjonale subsidier kan stimulere
overproduksjon, drivstoffssubsidiert eksport og for-
vrengt handel. Avtalen skiller mellom tre typer lokal-
stgtte, i forhold til grad av handelsvridning, og hvor mye
som kan veere i de respektive boksene:

Gul boks/AMS: Forbudte subsidier. Skal kraftig redu-
seres (untatt et minimumsbelgp som opprettholdes).
Dette inkluderer subsidiene betalt for & dekke for-
skjellene mellom verdensmarkedspriser og den faste
kjgpsprisen garantert bgndene av regjeringen, eller
ubegrenset stgtte til husdyrhold (per hode).

Bla boks: Subsidier med middels handelsvridende
effekt. Boksen dekker direkte utbetaling fra regje-
ringen til bgnder pa den betingelse at dette ikke gir
gkning i produksjonen; f.eks husdyrhold av fast stgr-
relse eller et gitt dyrkningsareale. Disse subsidiene
skal ikke stanses, rammeavtalen fastslar at det skal
finnes en gvre grense, men det ma det fortsatt for-
handles om.

Grgnn boks: Subsidier med mindre innvirkning pa
handel som kan brukes fritt. Boksen inkluderer ogsa
sakalte dekoplete utbetalinger, - utbetalinger som
ikke er relatert til produksjon, ofte merket bondens
“pensjon”. Ogsa subsidier til forskning, sykdomskon-
troll, infrastruktur, matvaresikkerhet og miljghensyn
er inkludert i dette.

Eksportstgtte. Spesielt eksportsubsidier og eksport-
kreditt som gjer eksporten kunstig konkurransedyktig.
Eksportsubsidier er forbudt i jordbruksavtalen med
mindre de er med i et medlems liste over forpliktelser.
Slike subsidier skal det settes en stopper for.
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store land, med offensive interesser i internasjonal handel,
at det var en "en god avtale for sosial rettferdighet” (Celso
Amorim, Brasil). De fleste observatgrer ansa slike uttalelser
som uberettigede: EU og USA hadde blitt enige om & kvitte
seg med sine eksportsubsidier helt og holdent, - men dette
var allerede blitt fastslatt to ganger tidligere - i Uruguay-
runden og i Doha-deklarasjonen. N&, som da, fantes det
ingen indikasjoner pd om néar disse subsidiene skulle stan-
ses, og det var fglgelig ikke klart om rammeavtalen virkelig
kom med noe nytt. Brussel skrgt av at deres reviderte jord-
bruksprogram (CAP) kunne konkurrere med rammeavtalen
- til og med regnet den franske handelsministeren med at
EU kunne beholde sine eksportsubsidier helt til 2015.° | mel-
lomtiden klarte USA & fa igjennom en utvidelse av Den bla

BOKS 3 : HVA ER IGJEN AV THE DEVELOPMENT BOX |
RAMMEAVTALEN?

The Development Box ble lagt frem av en gruppe like-
sinnede u-land (na G33). Hensikten var & skape politisk
rom for vern og utvidelse av lokal produksjon av basis-
varer for a forbedre matvaresikkerheten og opprett-
holde leveforholdene til lav-inntektsbgnder.
Komponentene i det opprinnelige forslaget omfatter
bl.a ekskludering av basisvarer fra forpliktelsene om
reduksjon; heving av lave tollbindinger; en spesiell
klausul om beskyttelse som gir anledning til bruk av
kvantitative restriksjoner pa importvarer; og mulig-
heten til fortrinnsberettiget tilgang til matvarer produ-
sert av smabgnder i u-land. Rammeavtalen av 31. juli
2004 (para. 41 og 42) sier: "U-landsmedlemmer vil ha
anledning til & velge ut et passende antall produkter og
kalle dem spesialprodukter, pa grunnlag av kriteriene
om matvaresikkerhet, beskyttelse av leveforhold og
rurale utviklingsbehov. Disse produktene kvalifiserer til
& fa ekstra fleksibel behandling. Produktenes kriterier
og behandling vil bli neermere definert under forhand-
linger, og vil vise hvor viktig spesialproduktene er for
utviklingsland. En spesiell beskyttelsesmekanisme
(Special Safeguard Mechanism] vil bli dannet for u-
landsmedlemmene.” Hva vil et passende antall komme
til 3 bety - bare noen fa stilt imot basisvareavlinger
generelt? Hva vil "ekstra fleksibel behandling komme
til & bety - bare feerre nedskjzeringsforpliktelser? Disse
spgrsmalene skal behandles i forhandlinger.”

boksen, hvor USA med loven i hdnd kan sette inn 10 milliar-
der dollar av sitt hgyst handelsforstyrrende prisstgttepro-
gram for sensitive produkter slik som soya, bomull og mais.®
Subsidier som tidligere ble ansett som midlertidige, s& na
faktisk ut til & bli permanente og lovbefestede, noe som fikk
analytikere til & karakterisere avtalen som verre enn noe
annet forut for den. Ingenting ble gjort for & skjerpe kriteri-
ene for Den grgnne boksen heller - den som USA henter
70% av alle sine subsidier fra, - tilsvarende mer enn 50 mil-
liarder dollar, et belgp sa stort at ingen kan se bort fra inn-
virkningen det har pé verdensmarkedsprisene. Avtalen
hadde lite & tilby de svakere u-landene; de matte tale ytterli-
gere tollnedskjeeringer. Det gjentatte kravet fra G33, nemlig
liberaliseringsfritak, ble i praksis mgtt med en innfgring av
fritak for visse spesialprodukter og en egen beskyttelsesme-
kanisme (se boks 3). Imidlertid ville ogsa de rike landene fa
fritak, gjennom sdkalte sensitive produkter.

HANDELSDEBATTEN | DET GLOBALE SIVILE SAMFUNN
Konsensus for bedre beskyttelse av smaskalabgnder i sgr.
Frivillige organisasjoner som arbeider med handelssaker, er
klart enige om at rettferdige handelsregler for utvikling kre-
ver at styresmaktene i u-landene far mer fleksibilitet i for-
hold til bruk av importavgifter for & beskytte egne bgnder -
spesielt sa lenge rike land opprettholder sine enorme og
handelsvridende subsidier. Det faktum at fattige land kan
komme til & tillate billig import likevel - la oss si under
press fra oppkjgpere eller fattige forbrukere i byene, - til
tross for smabgndenes interesser (se boks 4) - er et vedtak
som bgr komme naturlig fra lovmessig lokalpolitikk, og ikke
vaere forhdndsbestemt utifra internasjonale avtaler.

De fleste frivillige organisajoner har derfor samlet seg om
G33s tilneermarmelse (tilhengere av The Development Box/
spesialprodukter). Noen aktgrer som den globale bevegel-
sen La Via Campesina som taler bgndenes sak bade i nord
og sgr, mener dette ikke er godt nok. De mener det bare vil
tiene bgndene i sgr og fgre jordbruket i nord inn i en kombi-
nasjon av overdreven import og smale, industrielle og uhold-
bare produksjonsmetoder. | steden foretrekker La Via
Campesina matvaresuverenitet:® ethvert lands rett til selv a
bestemme hvilket jordbrukssystem som er best egnet for
deres behov, et konsept som, gitt suverenitetens politiske
implikasjoner, virker uforenlig med alle multilaterale avta-
ler, og spesielt med AoA. Fra et u-landsperspektiv ma man

1"
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spgrre hvor smart en slik taktikk ville vaere. Mens den sam-
lede beslutningen til verdens bgnder kan avvike fra AoAs,
ma man sparre i hvilken grad de samme bgndene ville klare
- og veere villige til - 3 sgrge for at denne uavhengigheten
ikke ville gjgre at man falt tilbake til de samme urettferdige
tilstandene man var vitne til fgr Uruguay-runden. Ville man
ha en effektiv mate & kontrollere de rike landenes bruk av
handelsgdeleggende subsidier pd, nar de ikke lenger var
bundet til multilaterale retningslinjer? Et mulig svar fra La
Via Campesina ville kanskje vaere at WTO ikke bare frastar
fra & disiplinere subsidier i nord, organisasjonen er ogsa
svaert effektiv med & dpne opp markeder i sgr. Og selv om et
system ned matvareuavhengighet ville komme til kort nar
det gjelder a sette en stopper for handelsgdeleggende sub-
sidier, ville det gi regjeringer i sydlige land frihet til &
beskytte seg mot darlig praksis. Dette argumentet ville vaert
relevant dersom man pa samme tid kvittet seg med alle de
andre mekanismene som fratar u-landene deres selvbe-
stemmelsesrett over egen handelspolitikk (men som knapt
har noen innvirkning pa de rike landenes politikk i det hele
tatt) - i seer avtaler med IMF, Verdensbanken og EPA (asym-
metriske bilaterale handelsavtaler).

BOKS 4. FORBRUKERE VERSUS PRODUSENTER?
Fri-handelsentusiaster hevder ofte at liberalisering gjor
matvarene billigere for forbrukerne, og derfor taler de
fattiges sak. Det er to ting & si om denne oppfatningen.
For det forste, selv om det er sant at billigere import
gjer matvarekjgp billigere for oppkjgpere og forhand-
lere, har man ingen garantier for at dette vil bety lavere
konsumpriser i de mangelfulle markedene i u-landene;
ofte ender overskuddet opp i lommene pa et utvalg
importgrer og forhandlere. For det andre, i fatttige
samfunn er forbrukere og produsenter ulgselig knyttet
sammen, ettersom 70% av verdens fattige selv er bgn-
der: billigere matvarepriser er til liten hjelp hvis dette
betyr at du mister jobben underveis. Sa stabile og rime-
lige priser pd matvarer betyr at smabgndens levefor-
hold beskyttes, og de far en anstendig lgnn uten at det
pavirker deres eget matvareforbruk. Det faktum at gan-
ske mange importerende land kan ikke vaere selvfor-
synte med mat, og saledes er avhengige av billig
import, rettferdiggjer overhodet ikke at ingen land skal
kunne velge hvorvidt de skal apne for import eller ikke.

Til tross for denne debatten, er det vel anerkjent at the
Development Box malene ville na langt med & ta hand om
defensive interesser i sgr, om det sa ikke reddet verden.
Talsmenn for the Development Box har reagert forsiktig pa
rammeavtalen: Det er positivt at to kjerneelementer -
spesialprodukter og spesialvernmekanismen - endelig har
gatt inn i avtalen; men deres utbredning og behandling vil bli
bestemt via fremtidige forhandlinger, og mange analytikere
frykter at de svake elementene vil bli enda svakere. Man ma
veere forsiktig; ifglge en ukjent kilde i Geneve, avviste
Verdensbanken nylig The Development Box-tilnarmingen og
sa at den "vil sannsynligvis kun ha begrensede og kortvarige
fordeler for bgnder, og motvirke malet om langvarig struktu-
rell matvaresikkerhet”, og gjentar at tariffer skader fattige
og jordlgse forbrukere. Det er lett & forstd at mange frivillige
organisasjoner vil fglge ngye med i hvilken grad spesialpro-
dukter og andre spesial- og saerbehandlinger vil bli gitt til u-
land frem mot og etter ministermgtet i Hong Kong (desem-
ber 2005)

UENIGHET OM FORDELENE AV MARKEDSADGANG | NORD

Mens det globale sivilsamfunnet i stor grad samler seg om a
forsvare de defensive interessene i sgr, er det stor uenighet
om det vil hjelpe utviklingen til disse bgndene a fa adgang til
markedet i nord. Dette kan virke underlig, sett at AoA ble
dannet med tanke pd at utviklingslandene skulle f& en mer
rettferdig del av jordbrukshandelen. Det er nok sant at noen
organisasjoner, som er kritiske til denne markedsadgangen,
nok sympatiserer med bgndene i nord, men det veier ikke
opp mot den langt viktigere debatten som pagar i sivilsam-
funnet: utviklingslandenes omvendte omkostning ved &
kreve og etterhvert f& markedsadgang, bade taktisk og nar
det gjelder den potensielle virkningen p& deres jordbruks-
produksjon og gkonomi.

Optimistene mener de multilaterale handelsreglene skal
fremme sével defensive som offensive interesser i u-lan-
dene. A bli kvitt de handelsvridende jordbrukssubsidiene p&
verdensbasis vil hjelpe bgnder i utviklingsland & oppna pris-
stabilitet p& hjemmemarkedene og tilgang til jordbruksmar-
keder utenlands, - bade i forhold til geografi og produkttype
- noe som inntil nd har blitt nektet dem’. Mens WTO forelg-
pig ikke lever opp til oppgaven, er det den eneste multilate-
rale institusjonen som gir utviklingsland anledning til &
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danne effektive koalisjoner og se at deres interesser blir
kjempet for. Pessimistene kan svare at et rettferdig handels-
system innen jordbruket ikke kan males ved & lage baser for
i-lands og u-lands interesser; det viktige er om systemet
favoriserer smabgnder eller storbgnder. | de fleste hense-
ende, overser WTO smabgndene totalt.

Pessimistene ville fremholde at dannelsen av et frihandels-
system innen jordbruket ville skade fattige smabgnder pa to
mater: for det farste ville de blitt presset ut av sitt eget mar-
ked, ettersom deres regjeringer ville bytte bort import-
beskyttelesen deres mot markedsadgang andre steder; for
det andre vil u-landenes ambisjoner om & gke sin andel i
eksporten kreve et skifte til store monokulturer, noe som
ville tvinge smabgndene vekk fra landomradene sine - selv
om de ikke har noe annet sted & ga til. Disse monokulturene
ville ikke veere seerlig lukrative, ettersom konkurransen pa
jordbruksmarkedet er tgff og mange av de mest etterspurte
produktene i nord er vanskelig & dyrke utenfor klimasonen,
og ellers dyre & transportere. F.eks star u-land star for til
sammen 9,2% av all grensehandel med de mest sensitive
produktene for nord-europeisk jordbruk — nemlig melkepro-
dukter, kjgtt og korn - og Brasil, Argentina og Uruguay er
ansvarlig for 9 prosentpoeng alene! Dessuten har historien
leert oss at adgang til jordbruksmarkedet er til liten hjelp for
fattige land - tenk pa kaffebgndenes triste situasjon: intet
land kan handle seg ut av fattigdom via jordbruk. A satse alt
pa markedsadgang i jordbruket, ville skape ulikhet, skade
biodiversiteten og fgre til at utviklingen stoppet opp. Til dette
kunne nok optimistene si: fgrst og fremst ma u-landene fa
lov til & f& spesiell og differensiert behandling, slik at de far
adgang til de rike landenes marked, uten & matte liberali-
sere i like stor grad. Videre er ikke markedsadgang nok til &
fremme utvikling i jordbruksomrader, men dette er ikke noe
argument mot markedsadgang i seg selv. Til tross for at det
er sant at tidligere erfaringer med jordbrukseksport ofte har
vaert negative, var disse dog konsekvenser av det eksiste-
rende, forvrengte systemet som holder handelsmulighetene
tilbake fra fattige land i "bindeprodukter” slik som frukt og
grgnnsaker, - til og med sukker, mais og bomull, - og seer-
lig i form av uforedlede varer. Vi vet faktisk svaert lite om hva
som kunne kommet ut av en mer rettferdig ordning, etter-
som all erfaring er gjort i forhold til et svaert urettferdig sys-
tem. Det finnes ikke noe aspekt ved eksportvirksomheten i
jordbruket som ngdvendigvis skulle stenge smabgndene ute,
hvis de bare kan samarbeide. Noen av dagens usunne meto-
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der i eksporten i sgr kan, sammen med svak nasjonal poli-
tisk styring, faktisk gi et speilbilde av de uheldige forholdene
eksportgrer i sgr ma konkurrere under, og dette inkluderer
et veldig smalt handlingsrom og "dumpet” konkurranse. Det
er sant at et land ikke kan skape vekst basert pa jordbruks-
eksport alene, men det kan skape og forbedre leveforhold,
styrke fattige lands skattegrunnlag og bidra til sparing, som
senere kan investeres i industri.

STEMMER FRA SIVILSAMFUNNET

Kirkens Ngdhjelp fikk anledning til & intervjue noen ledende
handelseksperter om utfordringene man mgter gjennom det
multilaterale systemet for jordbrukshandel. Her deler de
sine synspunkter pa noen av debattens hovedtemaer.

KN: Det virker som om historien antyder at et rettferdig
handelsystem i jordbruket krever en multilateral ordning for
a hjelpe a styre de rike landenes jordbrukspolitikk under
felles bindende regler. Er det ikke sant at Verdens handels-
organisajon (WTO) er den eneste multilaterale intuisjonen
med kapasitet og makt til & ta den rollen?

Aileen Kwa, “Focus on the Global South”: “Ti har har gatt, og
WTO har gjort lite, om noe, for interessene til landene i sgr.
Isteden har den hjulpet til & legitimere subsidiene og mar-
kedsadgangsinteressene til de rike landene, mens handels-
barrierer i nord opprettholdes. Systemet fremstar som det
som skal ta styring over den selvhevdende poltikken til de
rike landene, men det gjor faktisk ikke det. S& budskapet
deres blir noksa hyklerisk. Mye av det samme gjelder for
tvistelgsningsordningen: det er et redskap for de mektige
landene. Brasil kan vinne en konflikt om sukker, men gir
dette f.eks produsentene i Karibien noe? Nei, den ivaretar
kun brasilianske agribusiness-interesser. Hvis vi gnsker & ha
et multilateralt system som er forenlig med interessene til
utviklingslandene, ma vi tale for en radikalt annerledes ord-
ning, - fleksibel nok til & tillate en matvareuavhengighet
som er noe a snakke om. Men jeg tviler pa at dette er poli-
tisk gjennomfgrbart innen WTO"

Rudolph Buntzel, APRODEV: "At vi trenger en multilateral
avtale er helt sikkert. Men det betyr ikke at WTO bgr veere
slik den er i dag. Da WTO ble stiftet, var jeg med pa en hel
del av foregangsarbeidet for a pavirke utformingen av orga-
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nisasjonen: vi ville at den skulle ligge under FN og dens
konvensjoner; og vi kritiserte sterkt de foreslatte tvistelgs-
ningsprosedyrene som vi mente var for sterke i forhold til
andre tvistelgsninger pa den internasjonale arena. Et system
av denne styrken, som styrer utelukkende ut fra smale han-
delsinteresser, ville styre over alle andre hensyn. Alle vare
bekymringer ble ignorert. Hvis man ser pa statistikken, kan
man se bort ifra at tvistelgsningsordningen tjener u-lands
interesser. Smé utviklingsland bruker den s& og si aldri, og
selv om de skulle bruke den og vinne, ville det ikke ha stort
& si, fordi det stort sett kun gir dem muligheten til & innfgre
handelssanksjoner mot opponenten. Men den potensielle
effekten av at, la oss si Mali har sanksjoner vis-a-vis USA er
veldig begrensede. | Marrakech-avtalen ble det faktisk
bestemt at tvistelgsningsprosedyrene skulle evalueres. Men
det ble aldri noe av denne evalueringen. Na har vi engang et
WTO som har mye makt og som vi ikke kan overse. Pa den
ene siden ma vi konfrontere WTO og kritisere hvordan det
fungerer; pa den andre siden ma vi bruke WTO nar vi kan for
& unnga at det verste skjer, - og sa utfgre sa mye skade-
kontroll innenfor systemet som overhodet mulig.”

Kamal Malhotra, FNs utviklingsprogram: "Vi trenger helt
klart en jordbruksavtale, og WTO er det eneste relevante
multilaterale forum for forhandlinger. Dette er 0gsa sant fra
et matvaresikkerhetsperspektiv. Ettersom mange land, -
enten av geografiske eller andre grunner, ikke er selvfor-
synte gjennom egen produksjon, spiller handel en viktig
rolle, og der hvor handel spiller en viktig rolle, trenger man
bindende multilaterale regler. Med et multilateralt forum,
slik som WTO, er det i prinsippet stgrre sjanse for at de ulike
behovene til de enkelte landene blir hgrt, og de mektigere
landene ma forhandle sin jordbrukspolitikk i stgrre grad enn
det som er tilfellet i de bilaterale avtalene. Med WTOs jord-
bruksavtale er jordbruket for fgrste gang i historien lagt inn
under multilateral disiplinering. Sa vi har iallefall startet,
selv om alle er enige om at vi ikke har kommet s langt,
serlig nar det gjelder a disiplinere de rike landenes subsi-
dier og awvik.”

KN: Dagens WTO-forhandlinger ser ut til @ “liberalisere”
jordbrukshandel fra feil kant ved a rive ned tollmurer mens
subsidier opprettholdes. Ville ikke det motsatte veert bedre:
at alle subsidier ble fjernet, mens landene kunne bruke toll
pé et antall utvalgte varer?

Aileen Kwa: "Hvis Japan gnsker & bruke subsidier for & opp-
rettholde levekarene til sine risbgnder, synes jeg det er helt
i orden, s& lenge det neste ledd ikke eksporterer og "dum-
per” risen i utlandet. | dag finnes det imidlertid ikke noen
ordentlig foranstaltning som skiller mellom subsidier til det
indre markedes forbruk og det som gis til eksport. Sa i dette
henseende ma vi forandre pa rettningslinjene for subsidier.
Men jeg tviler pd at dette lar seg gjgre under WTO. Det er
sant at til og med lovlige subsidier - de som er myntet pa
produksjon for det lokale markedet - ville ha negativ innvirk-
ning pa interessene til landene i sgr; de ville presse produk-
tene deres ut av markedet der hvor disse subsidiene gis.
Men dette er bare noe & bekymre seg over dersom man
anser jordbrukseksport som den riktige veien & ga for fattige
land. Og jeg er uenig i en slik antakelse - vi ma se de store
linjene, pa industrien og de fattige landenes mulighet til & f&
utvilke en solid indre gkonomi. Det virkelige problemet er at
WTO-avtalens [industritoll] fratar dem slike muligheter. Nar
det gjelder jordbrukstariffer for landene i sgr, har var ster-
ste oppgave hele tiden veert & forsikre oss om at utviklings-
landene utgver maksimum skadekontroll pa tollreduksjons-
liberaliseringen forhandlet frem under WTO. Toll er det
eneste middelet u-land kan bruke for & beskytte seg selv.”

Rudolph Buntzel: "Landene i sgr trenger toll, fordi de ikke
har rad til & betale subsidier. Landene i nord burde fa noe
frihet i forhold til & anvende subsidier i gjengjeld for at de gir
u-landene fleksibilitet i bruk av toll. Det globale sivilsamfun-
net har i mange ar stgttet en “integrert tilnaerming” - hvor
landenes forpliktelser under hver pillar i AOA stgtter seg
mot en annen. Dette ville forsikre balanse i graden av
beskyttelse. Dette er ikke tilfellet. Noen land er fast bestemt
pa a bruke alle former for subsidier. Dagens system anven-
der mange tekniske kvalifiseringskriterier for & definere
noen subsidier som lovlige og andre som det motsatte. Men
denne ordningen apner for at man gjer alt for & fa subsidier
kvalifisert uten at det ngdvendvis lgser problemet. Det ville
vaert bedre 3 ha et dpent system, hvor i utgangspunktet alle
subsidier er tvilsomme. Spesielt skulle alle subsidier myntet
helt eller delvis p& eksportprodukter (det veere seg fra gar-
der eller produsenter), forbys. Denne tanken skiller seg vel-
dig fra dagens retningslinjer. Toll, pd den andre siden, fun-
gerer nd som prisstgtte, og prisstgtte betyr at de som produ-
serer mest far mest igjen fra denne stgtten. | Europa mot-
arbeider dette smabgndene, dess mer jord du har, jo flere
produkter produserer du per hektar, og fglgelig tjener du
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mer pé tollen. Det er ikke sikkert at dette alltid er tilfellet i
utviklingsland, - der kan sméabgnder mange ganger produ-
sere mer enn de store. Tidligere har vi vaert imot prisstgtte,
det er i bunn og grunn et urettferdig system, ogsa uten posi-
tive sosiale og miljgmessige virkninger. Et ekstra kvote-
system styrt utifra disse hensyn ville kanskje kunne veie opp
for det, - gitt at det virkelig fungerte. Dessverre finnes det
ikke noe eksempel i kvotesystemenes historie pa at det har
blitt styrt pd denne maten. Systemet baerer pa en indre mot-
setning: kvoter skaper monopoler med avkastning for den
som besitter kvoten og skaper dertil mektige strukturer, og
disse strukturene ville gjgre alt for at for at man far beholde
kvoten sin. Etterhvert vil kvotesystemet utarte seg og fgre til
ytterligere skjev fordeling.”

Kamal Malhutra: "Fordelen med toll er at den er gjennom-
siktig, men jeg tror den viktigste grunnen til & forsvare den
er at det skaper stgrre spillerom mellom de rike og de fat-
tige landene - alle land kan innfgre toll, men veldig fa land
kan bruke subsidier. For & fa systemet i balanse, burde det &
fierne subsidiene gis hgyere prioritet enn det a fjerne toll.
Ellers vil systemet komme i vedvarende ubalanse. Bare de
rike landene har rad til & bruke subsidier.”

KN: Noen organisasjoner taler for legitimering av subsidier,
forutsatt at de kun fremmer produksjon for det indre mar-
kedet. Er dette gjennomfgrbart?

Aileen Kwa: "Hvis subsidiene kunne ha vaert merket pé en
slik mate, ville det vaert flott. Men gitt betingelsene til subsi-
dieprogrammene i nord, tror jeg det ville bli ekstremt van-
skelig & kontrollere at disse subsidiene ikke pavirker prisen
pa det som eksporteres, eller gker produksjonen for
eksport.”

Rudolph Buntzel: "Dersom subsidiene var begrenset til ute-
lukkende det indre markedet, ville de ikke ha den samme
negative effekten pd prisene pa verdensmarkedet. Det ville
ha innvirkning pa den reelle adgangen til det markedet hvor
subsidiene betales for produsentene i sgr. Likevel, markeds-
adgangen bestemmes i langt stgrre grad av toll. Jeg husker
at det under Uruguay-runden var stor diskusjon rundt fgl-
gende spgrsmal: hvor stor del av ditt indre marked kan lov-
messig reserveres for lokale bgnder gjennom toll og subsi-
dier? Og burde det ikke i det minste vaere en minimumsan-
del til hvert marked? Det ville f.eks vaere saerdeles urettfer-

15

dig hvis Europa - ved hjelp av proteksjonisme - gkte sin selv-
beskaffenhet av frukt og grgnnsaker fra, la oss si 40% til
80%. Til og med det ndvaerende markedsadgang ville bli
gdelagt. Det burde veere prinsipiell enighet om at subsidier
ikke skal gke intern selvforsyningsrate p& markeder som det
europeiske og amerikanske. Vi kan bruke et eksempel som
kanskje ikke ligger altfor langt fra dagens urettferdige sys-
tem: selv om bananer er et tropisk produkt som produseres i
rikt monn i landene i sgr, kunne vi produsere bananer i driv-
hus, ved hjelp av massive subsidier og tollavgifter. Jeg er for
subsidier, men bare de som kan rettferdiggjgres pa bak-
grunn av at de bidrar med visse sosiale tjenester som man
ikke ngdvendigvis ville fatt i det frie markedet, - slik som
naturvern, barekraftighet, og dyrebeskyttelse - alle subsi-
dier ma kunne forsvares pa et slikt grunnlag.

Kamal Malhultra: "Hvordan skal man organisere subsidiene
slik at man sikrer at produksjonen er utelukkende for det
indre markedet? Det er veldig vanskelig a skille subsidier
som i prinsippet kun pavirker det indre markedet fra dem
som ogsa pavirker eksporten. Det er klart at subsidier som i
utgangspunktet ikke utbetales med sikte pa handel (slik til-
fellet var med Den grgnne boksen), muligens ikke vil pavirke
eksporten. Men enhver form for subsidie knyttet til produk-
sjon vil vaere ekstremt vanskelig  rettferdiggjere pa grunn-
lag av at det antakelig bare vil vaere for lokal produksjon. Til
og med forslaget om at du kan anvende eksportforbud pa
subsidierte produkter vil ikke gjgre dette enkelt a lgse: sett
at du subsidierer en bonde for produksjon av en spesialav-
ling for det indre markedet; men likevel produserer bonden
en rekke andre produkter pa garden sin, og noen av dem blir
kanskje eksportert. Ville du forby eksport av alle produkter
fra denne garden?”

KN: Mange utviklingsland bandt tollavgiftene sine til et alt-
for lavt niva i Uruguay-runden, og na kan de ikke beskytte
sine fattige bgnder. Skulle vi tale for at WTO-regler tillater
land & heve sitt bundne tollniva?

Aileen Kwa: "Dette er et viktig spgrsmal. Ideelt skulle
styresmaktene ga sammen og legge press pa dette. Men
man ma spgrre seg om det er verdt det, tidligere problemer
tatt i betraktning. Vi har prevd & legge press pa regjeringene
i u-landene mange ganger, men de sier bare: ",&ja, selvfgl-
gelig vil vi gjerne heve tariffene, men det er ikke politisk
mulig”. De fgler at de ligger under for mye politisk press
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som det er. Dessuten ville utviklingsland veere uenige seg
imellom: Brasil vil ikke stgtte et et forslag om tollgkning, da
det ville skade deres egne offensive interesser, og samtidig
fremprovosere krav om gjenytelser fra USA og EU. India vil
slutte seg til brasilianerne fordi de sammen kan ga inn for
en "middle of the road agenda”. India har hgye bundne toll-
avgifter, sa regjeringen mener de kan tale ytterligere ned-
skjeeringer. Jo mer sivilsamfunnet presser pa denne i saken,
desto mer sannsynlig er det at det vil fgre noe sted. Hvor
stort politisk rom man far i sgr, og hvor dristig regjeringene
tor & forhandle, avhenger egentlig av var evne til & pavirke
folkets mening.”

Rudolph Buntzel: "For a skape balanse betyr det, utifra
dagens avtale, at de som har de hgyeste tollavgiftene ma
skjeere ned mer enn de med lavere tollavgifter; dette burde
omdefineres til & innebare at de som har veldig lav toll i dag
ikke trenger & foreta noen nedskjaering i det hele tatt. Men
ikke engang her bgr man generalisere: man kan ende opp
med a forsvare produsenter som blir ubehgrig beskyttet.
Enhver multilateral oppskrift vil kunne underbygge skjeve
strukturer i visse utviklingsland.”

Kamal Malhutra: "Jeg synes u-land burde fa lov til & heve
sitt bundne tollniva for visse produkter - nemlig de produk-
ter som direkte rammer matvaresikkerhet og sikring av
leveforhold. Denne muligheten kan by seg gjennom en avtale
om spesialprodukter.”

KN: Mens veert negativt, stemmer det ikke at den hjalp langt
pa vei med & sgrge for de ngdvendige defensive virkemid-
lene for u-landene, nemlig spesialprodukter og mekanismen
for spesialbeskyttelse?det overliggende utfallet av ramme-
avtalen kan ha

Aileen Kwa: "Nar det gjelder spesialprodukter, regner for-
handlere i Geneve med at vi innfgrer lavere toll ogsa pa
disse. Dersom dette er det endelige utfallet, er jeg redd for at
ordningen med spesialprodukter er forholdsvis ubetydelig,
nettopp fordi s& mange land allerede har bundet sine tariffer
alt for lavt. Antakelig vil kun et veldig lite utvalg produkter
kvalifiseres som spesialprodukter, og disse produktene vil
vaere svart spesifikke; for eksempel vil visse former for ris
kunne kategoriseres som “spesielle”, men ikke ris som
generell kategori. Det gjenstar a se utfallet av spesialpro-
dukt-debatten, og u-land har fortsatt en sjanse til & sloss.

Men man ma spgrre: - hvordan kan land bygge opp og opp-
retteholde biodiversitet innen jordbrukssektoren hvis de bare
kan beskytte en handfull produkter mot importbglger og
prisfluktuering? Noen land kan tjene pd spesialbeskyttelse.
Men igjen vil det avhenge av hvor bred dekning den har, og
hvor lett det vil vaere & aktivisere denne mekaninsmen.”

Rudolh Buntzel: “Jeg tror utviklingsland tapte mye pa begge
omrader i rammeavtalen. Spraket er blitt vannet ut og er na
sveert diffust. Man har kun ett mandat til & forhandle og man
har ikke tatt med de mer utfyllende forslagene som ble
fremmet av u-landene. Mens vi forbereder oss til minister-
mgtet i Hong Kong, ma vi vaere tydelige i vart forsvar av kri-
teriene for spesialprodukter, - hvor mange som godtas,
hvilke fordeler vil disse produktene fa o.s.v. Hvis det blir
foreslatt at spesialproduktene bare vil mgtes med feerre
reduksjonsforpliktelser enn andre, ma vi protestere og si at
dette er langt fra godt nok. Visse spesialprodukter vil vaere
sd viktige for smabgnders leveforhold og matvaresikkerhet
at vi burde tale for gjeninnfgrelsen av kvantitative restriksjo-
ner, selv om det er helt urealistisk. Vi ma ogsa tenke pa
hvordan vi skal unngd misbruk fra u-landenes side: vi mé
kunne garantere at spesialprodukter virkelig vil bli brukt for
a hjelpe fattige bander. Se for deg at alle land fikk peke ut
fem spesialprodukter: Fgrst skulle hvert land velge disse
fem utifra kriterier slik som dyrkingsstgrrelse, antall perso-
ner som jobber med avlingen; viktighet for matvaresikkerhet
osv, sa vil en verifikasjonsprosess finne sted for & forsikre at
de utvalgte produktene mgter kriteriene. Dette er den
eneste maten jeg kan se hvordan dette egentlig skal hjelpe
fattige mennesker.”

Kamal Malhutra: "Spesialprodukter mé i det minste fa fritak
for flere nedskjaeringsforpliktelser. Men det kan hende dette
ikke er godt nok i tilfeller der land, som et resultat av struk-
turelle tilpasningsprogrammer, har bundet tollen pa et for
lavt niva selv pd produkter som kankje kunne kvalifiseres
som spesialprodukter. Jeg tror man méa apne for at landene
vil kunne heve tollen pa spesialproduktene. Nar det gjelder
utvalget av spesialprodukter, synes jeg at de enkelte land
selv skal fa velge dem ut, innenfor visse gitte rammer. | var
UNDP handelsbok; “Making Trade Work for the Poor™, kom-
mer vi med visse forslag til kriterier. Du kan for eksempel
ikke gjgre et produkt med betydelig eksport til et spesial-
produkt.”



HANDEL MED MATVARER

KN: Det kom kraftige reaksjoner pa at selv i-land fikk
markedsadgang via "sensitive produkter” i jordbruksav-
talen. Men er det ikke egentlig positivt at rike land opprett-
holder noen tollavgifter, hvis det sgrger fortrinn for de
fattige produsentene?

Aileen Kwa: "Dette var en meget klgktig forhandlingsstra-
tegi, - det skal EU og USA ha. | syvende time tok de i bruk
alle mulige knep slik at vi naermest mistet fotfestet. Jo mer
de sier at de ma ha, dess mer kan de til gjengjeld lirke til
seg. Og jeg vet ikke hvorfor u-landene ikke bruker samme
strategi; - legger frem alle de tusen ting de trenger! U-lan-
dene burde vaere mest opptatt av diversifisering og verdi-
gkning i jordbruket. Hvis de kan bruke et preferansesystem
for & oppna dette, s greit. Men det langsiktige malet bgr
vaere bred utvikling av jordbruk og industri, i tillegg til rett-
ferdige, og ikke de ndvaerende skjeve, handelsregler. | en slik
situasjon burde de kunne frigjgre seg totalt fra preferanse-
systemet.”

Rudolph Buntzel: "Dette ga de rike landene en viktig for-
handlingsbrikke. Uansett hvilket privilegium u-landene far
med spesialprodukter, vil i-landene kreve et tilsvarende for
sensitive produkter. De rike landene har med hell introdu-
sert noe nytt pa dagsordenen som videre vil styrke deres
forhandlingmakt. Det er sant at et preferansesystem tillater
et land 3 styre sin egen handel; i prinsippet har en importgr
lov til & bestemme hvem som skal levere: hvilket land, hvil-
ken produsent og ved bruk av hvilke produksjonsmetoder.
Dette er en stor fordel, og en grunn til at jeg er imot gene-
rell liberalisering. Jeg ville imidlertid mislike det sterkt der-
som EU tillot & gjgre sukker til et sensitivt produkt og sam-
tidig opprettholde dagens sukkerpolitikk. Melk er en annen
sak, den er ikke produkt av industrialiserte matvaresys-
temer, og fungerer som selve ryggraden for smabgnder og
jordbruk i fiellomrader.”

Kamal Malhutra: “Jeg ser pa dette som et stort problem. Det
kan hindre hele prosessen med & fa rike land til & fjerne
avgiftstoppene og avgiftsgkningene. De fattige landene kan
ikke gke verdien av eller foredle sine basisprodukter pé p.g.a
avgiftstopper og avgiftsgkinger pad mange av de produktene
som er av direkte interesse for dem. Dette er som kjent et av
u-landenes, og saerlig MUL-landenes, stgrste behov. Hvis
rike land skulle velge ut sensitive produkter etter eget
skjgnn, ville dette veere produkter med direkte interesse for
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u-landene. Tropiske produkter burde ikke kunne kvalifiseres
som sensitive produkter. Og sa er der en rekke mellomniva-
produkter som man ma se pa enkeltvis. Generelt kan man si
at intet produkt av stgrre eksportinteresse for noe u-land
kunne bli et sensitivt produkt. Nar det gjelder preferanse-
systemet, er jeg av den mening at det ikke bgr opprettholdes
for evig tid. Jeg ser at vi har behov for en gradvis avskaf-
felse, slik at sensitive produkter bare hjelper til med opp-
rettholdelsen av visse fordeler, og bare i en overgangsperi-
ode. Jeg er enig i at fattige land som Zambia ikke vil fa hjelp
av en rask liberalisering i sukkermarkedet. Men jeg tror ikke
det er noe som taler for at Zambia skulle fa fordeler nar det
gjelder sukker. Man kan ikke fremholde at sukkerprisene i
EU burde forbli hgye og forvrengte for evig og alltid, basert
pa antakelsen om at Zambia ikke er konkurransedyktig.
Fortrinnsretten er en form for spesialbehandling, og jeg tror
det finnes mer effektive seerbehandlingsméter. Problemet
med fortrinnsrett er at det er de samme landene som som
gir dem som er minst villige til & akseptere den typen szer-
behandling det er behov for.”

KN: Det hersker betydelig uenighet i sivilsamfunnet om
hvorvidt gkt markedsadgang for eksportgrene i sgr vil gavne
utviklingen. Det er sant at jordbrukseksportsektoren i sgr
ofte ikke har bidratt til positiv rural utvikling, fattigdomsre-
duksjon eller matvaresikkerhet. Men er det ikke sant at det
finnes legitim interesse for a forbedre eksportmulighetene?

Alieen Kwa: "I hvilken grad jordbrukseksport faktisk gavner
folket er usikkert. Hvem star bak eksporten? Smabgnder?
Ikke sa ofte. Det krever hgyt innskudd av energi, kjemikalier
og kapital for & leve opp til standarden og klare konkurran-
sen pa det vestlige markedet; prisen pa jord stiger etter-
hvert som store selskaper driver oppkjgp. Hva blir de sosiale
og miljgmessige konsekvensene av lokalt jordbruk? Veldig
ofte ser vi at dette marginaliserer smabgnder. Det er ingen-
ting i WTOs historie som tilsier at fattige land kan f& mar-
kedsadgang i nord uten at de er blitt ngdt til & apne sine
markeder ytterligere i gjengjeld, med de skyhgye sosiale
omkostningene dette ogsd medfgrer. Det kan vaere noe &
tiene pé a selge sine produkter til rike forbrukere i nord,
fremfor til sine landsmenn - dette er selvsagt prinsippet i
visse nisjemarkeder for organiske produktur og rettferdig
handel. Men jeg foler meg ikke komfortabel med & ga inn for
markedsadgang som en generell lgsning. Til syvende og sist
ma hver enkel sak vurderes; svaret vil variere med bak-
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grunn, produkt osv. Men én ting er sikkert: i det gyeblikk du
forsvarer handelsregler som favoriserer jordbruksproduk-
sjon i stor skala, forsvarer du et kapitalintensivt jordbruk
basert pa& kjemikalier og heyt energiforbruk. Det er ogsa rik-
tig at mens eksporten har gkt, har ikke sysselsettingen gjort
det samme. Hva er da det gode med & forsvare eksporten?"

Rudi Buntzel: "Dette er en veldig komplisert sak, og selvfgl-
gelig ogsa sensitiv for frvillige organisasjoner. Forsvarer du
markedsadgang, forsvarer du industrielt jordbruk, og da
sympatiserer med “de slemme”. Jeg tror ikke det er sa
svart/hvitt. Mange eksportavlinger er faktisk fattigmanns
avlinger. Det er 100 millioner bgnder som er med pa produk-
sjonen av slike avlinger og deres leveforhold er avhengig av
disse. Hvis folk vil sende barna sine pa skole eller kjgpe
medisiner, trenger de penger. Det faktum at avlingene far
darlige priser pa det internasjonale markedet er en annen
sak - fattige smabgnder kan - og kommer til & - produsere
for det internasjonale markedet. Det er likevel riktig at mer
vekt burde i arenes lgp ha veaert lagt pd produksjon for det
indre marked, og mindre pa eksportrettet jordbruk. Proble-
met med jordbrukseksport er at bandene til den lokale gko-
nomien er sd svake, at man ikke hgster fruktene av det -
foredling, markedsfgring og salg, slik man ville fatt dersom
produktene ble solgt p& det indre markedet. N&r man produ-
serer for eksportmarkedet, slukes tilleggsverdien av agri-
business og forhandlere fra det rike markedet. Det er sant at
noen av problemene med jordbrukseksporten kunne ha veert
rettet pa ved stgrre handelsfrihet [fjerning av tollgkningen i
nord, - f.eks dess stgrre grad av foredling, dess hgyere toll],
men dette er ikke alt: | dag handler alt om & vite hva forbru-
kerne vil ha. Jeg tror f.eks ikke at en som driver med for-
edling i Uganda hadde klart & fglge med i de skiftende tren-
dene i det nordlige markedet. Men mye kan fortsatt bli
bedre, ved & bruke bistand til & overfgre mer av tilleggsver-
dien til eksportland, og begrense tollgkningen. Jeg ville s
gé inn for forbedrede eksportforhold for utviklingsland. Men
vi ma skille mellom tradisjonelle tropiske produkter som
best dyrkes i sgrlige omrader, og de med hgyere verdi,
populaere péd det moderne markedet. Vi kan nevne avskérne
blomster, storfekjgtt og grennsaker for nordisk kosthold.
Her konkurrerer produksjonen i sgr med produksjonen i
nord. Og dette er to forskjellige ting. Mens det er tilfellet at
det er i den sistnevnte kategorien at produsentene far de
beste prisene, ville det ikke vaere gnskelig at utviklingen
skiftet for mye i denne retningen. Hvis denne type eksport

blir for dominerende, kan det oppsté virkelige konflikter om
produktive ressurser i lokal gkonomi, med usikkerhet rundt
matvarer som resultat. Med tropiske produkter er det virke-
lig noe & tjene, men vi ma holde gynene &pne. Se pa tilfellet
med sukker: de fleste afrikanske sukkerprodusenter tilbyr
sukker til rimelig lave priser - tenk p& Tanzania, Uganda,
Zambia, Malawi, Mosambik. Men nér det gjelder det euro-
peiske markedet ivaretar verken dagens system, kontrollert
av rike europeiske sukkerbetedyrkere, og med noen kvoter
til ACP dyrkere, eller et fritt marked, der produsenter som
Brasil ville ha fordeler, deres interesser. | vinter mgtte jeg et
styremedlem fra den afrikanske sukkerarbeiderforeningen.
Han gjorde det klart at dette handler om liv og ded. S& det vi
trenger na er en utvidelse og forbedring av handelsfordeler
og kvoter i Europa, ikke en generell liberalisering.”

Kamal Malhutra: "Jeg synes man skal se pad markeds-
adgangsdebatten pa to forskjellige nivaer. Hvis du snakker
om markedsadgang for produkter som er viktige for folks
leveforhold og sysselsetting, er det liten tvil om at markeds-
adgang kan bidra til utvikling. A tillate markedsadgang i
nord er en annen mate a skape politisk rom for sma produ-
senter pa. Hvis du pa en annen side snakker om markedsad-
gang for stgrre agribusiness eller for eksportrettet jordbruk,
som fgrer til ubalanse i lokal gkonomi, er innvirkningen
selvfglgelig ubetydelig, kanskje negativ. Sa det er viktig &
veere klar over hvem du promoterer markedsadgang for.
Men det er bare nar det kan bevises i praksis at markeda-
sadgang farer til skjevheter i produksjonen og at liten fortje-
neste kommer tilbake til staten og samfunnet, at utbyttet
kan settes i tvil. Man kan ikke bare simpelthen avvise mar-
kedsadgang pa generelle vilkar. Mange av dagens problemer
med eksportjordbruk reflekterer faktisk selve systemet, hvor
det betales store summer i subsidier til agribusiness, og
ikke til de sma produsentene.”

KONKLUSJON

Den internasjonale jordbrukshandelen har en trist historie.
De nordiske landenes interesser innen agribusiness har
brakt for dagen de alltid stigende subsidiene fra rike lands
regjeringer. Disse har presset ned prisene pa verdesnmar-
kedet, presset smabgndene ut av sine egne markeder, og
fratatt bgndene i u-land muligheten til & selge det de produ-
serer til rike forbrukere overhodet, bortsett fra kronisk over-
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produksjon av et lite utvalg landbruksprodukter for eksport.
| utgangspunktet tydet oppsetningen av en multilateral jord-
bruksavtale under Verdens handelsorganisasjon (WTO) pa at
utviklingsland sammen skulle f& noe innflytelse pa den ska-
delige handelspraksisen i de rike landene. Men det som ble
forhandlet frem under Uruguay-runden - og den videre eva-
lueringen i utviklingsmandatet fra Doha-runden, har ikke
gitt mye neering til slike forhapninger. | mellomtiden har u-
land mattet rive ned sine tollmurer, slik at fattige og sarbare
bender star tilbake uten beskyttelse mot de negative virk-
ningene av subsidieringen i de nordlige landene.

Det globale sivilsamfunnets synspunkter gir klarsyn i forhold
til hvordan en rettferdig jordbruksavtale ville sett ut, og
hvordan den ma se ut for & oppna legitimitet. For det fgrste
ma alle utviklingsland fa rikelig med politisk rom til & til &
verne om matvaresikkerhet og leveforhold for sine sérbare
bgnder; det ma vaere nok spesialprodukter til & sgrge for et
utvalg av muligheter for smabgnder som ikke kan sta opp
mot konkurransen i det liberaliserte markedet, og de ma fa
fritak for tollreduksjoner i det store og hele. For det andre
ma eksportsubsidier- og stotte, avskaffes med umiddelbar
virkning; et forsgk fra EU eller USA pa & rolig nedtrapping
kan virke skadelig pa det multilaterale systemet. For det tre-
dje ma lokale koplete subsidier enten fjernes totalt, eller sa
ma de multilaterale retningslinjene for styring av subsidier
radikalt forandres (for & sikre at subsidiene gitt til lokalt for-
bruk enkelt kan skilles fra subsidier til eksport, direkte,
eller indirekte. | tilfellet av en slik reform vil argumentet om
a stgtte subsidier betalt utelukkende til produksjon for det
indre marked gi mening. For det fjerde ma det multilaterale
systemet la det vaere rom for noe medbestemmelse for de
nordlige landenes regjeringer. Noe tollavgift i nord ma det
fortsatt veere, men den bar heller ga ut over import fra andre
rike land, fremfor den fra u-landene, og hjelpe til med stgtte
oppunder rettferdige preferanser.
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STUDIE OM @KT MARKEDSADGANG FOR U-LAND | NORGE:

EN HANDELSPOLITIKK FOR

REDUSERT FATTIGDOM

1. UTFORDRINGENE

@kt markedsadgang for varer fra utviklingsland er ett av flere
virkemidler for & gke inntektene til fattige grupper for pa den
maten 3 redusere fattigdommen. Denne artikkelen retter
sgkelyset mot noen prinsipielle utfordringer ved bruk av han-
delspolitikk som et redskap for fattigdomsbekjempelse. Vi tar
utgangspunkt i norsk virkelighet, der politiske malsettinger
om a opprettholde en viss egenproduksjon av landbruksvarer
setter grenser for hvor langt man er villig til & g3 i & liberali-
sere handelen med landbruksvarer overfor utviklingsland.
Spgrsmalet blir da hvordan Norge, gitt disse landbrukspoli-
tiske malsettingene, best kan utforme stgtteordningene i
jordbruket og innrette handelspolitikken for at norsk import
av landbruksvarer kan vaere med 4 bidra til gkonomisk utvik-
ling og redusert fattigdom i utviklingslandene.

| del 2 gis det en kort innfgring i hvordan norsk import fra
utviklingsland fordeler seg pa land og varegrupper. Det
pekes pa den svert lave andelen av norsk import som kom-
mer fra de minst utviklede landene (MUL), og pa at importen
er sveert konsentrert om noen fa varegrupper og land. Videre
sammenligner vi norsk import fra utviklingsland med tilsva-
rende import til USA og EU, uten & finne at Norge skiller seg
klart ut i den ene eller andre retning. Vi argumenterer ogsé
for at faktiske handelsstrgmmer ikke ngdvendigvis gir et
godt bilde av hvor apen Norge er for import fra utviklings-
land; man ma i tillegg studere selve handelspolitikken. Som
en opptakt til en mer prinsipiell diskusjon omkring handels-

Tabell 1:
Viktigste kilder for u-landsimport i Norge, 2003.

Land Importverdi (mrd. kr) Andel (%)
Alle u-land 38,0 100
Kina 12,4 33
Segr-Korea 3,2 8
Taiwan 2,8 7
Brasil 2,5 7
Bermuda 1,5 4
Malaysia 1,3 3
Hongkong 1,2 3
Botswana 1,1 3
Thailand 1,1 3

Kilde: Statistisk sentralbyra.

av Ottar Meaestad’

politikken gir vi deretter en kort innfgring i noen av utfor-
dringene som utviklingslandene mgter ved eksport til Norge
- eksemplifisert ved varene honning, sukker og blomster.

Blant de handelspolitiske spgrsmalene som drgftes i del 3,
er hvorvidt utviklingslandene er best tjent med at Norge
beskytter sitt landbruk gjennom produksjonssubsidier eller
ved handelsbarrierer. Vi spgr videre om dagens system med
spesielle tollpreferanseordninger for utviklingsland er et
tjenlig virkemiddel for & fremme utviklingslandenes interes-
ser, eller om de hadde hatt mer 3 tjene pa generelle toll-
reduksjoner for alle land. Mulige endringer i det norske pre-
feransesystemet, for at det skal komme flere fattige men-
nesker til gode, blir ogsd skissert. Videre drgftes hvordan vi
kan sikre at preferansemarginene i stgrst mulig grad tilfaller
produsentene i utviklingsland, og vi spgr hva som kan gjgres
for a stimulere til gkt import fra utviklingsland nar det er fri
import i utgangspunktet, slik situasjonen er for MUL i
Norge. Endelig tar vi opp spgrsmalet om hvordan Norge kan

Tabell 2.
Viktigste importvarer fra utviklingsland, Norge 2003.

Varer Importverdi (Mrd. kr)  Andel (%)
Totalt, alle varer 37,5 100
Kleer og tilbehor 5,2 13,8
Kontormaskiner og edb-utstyr 4.4 11,7
Malmer, metallavfall 4,3 11,4
Andre transportmidler 3,1 8,3
Forskj. ferdige varer 2,4 6,5
Telekom.apparater, -utstyr 2,4 6,5
Elektr. maskiner og apparater 1,9 5,0
Frukt og grennsaker 1,1 3,1
Kjgretgyer for veg 1,1 2,9
Varer av metaller 1,0 2,6
Tekstilgarn, -stoffer 1,0 2,6
Fottgy 0,9 2,5
Mgbler og deler 0,8 2,2
Oljefrg, oljeholdige frukter 0,8 2,0
Metaller, unntatt jern og stal 0,5 1,2
Reiseeffekter, vesker 0,4 1,1
Industrimask., -utstyr 0,4 1,1
Kaffe, te, krydderier 0,4 11
Varer av ikke-metalliske mineraler 0,4 1,0

Kilde: Statistisk sentralbyra
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utvide preferanseordningene for ikke-MUL uten at det gar pa
bekostning av MUL. De viktigste konklusjonene og anbefa-
lingene oppsummeres kort i del 4.

2. NORSK IMPORT FRA UTVIKLINGSLAND
2.1 IMPORTM@NSTERET

Norge importerte varer for 38 milliarder kroner fra utvik-
lingslandene i 2003. Det tilsvarer 13 % av den samlede nor-
ske importen. Hele 33 % av importen fra utviklingslandene
kommer fra Kina. Tabell 1 viser hvilke land som topper
importstatistikken fra utviklingslandene.

Den viktigste varen som importeres fra utviklingsland er
kleer. Dernest kommer en rekke ulike varetyper, som
kontormaskiner, edb-utstyr, malmer osv. Tabell 2 viser alle
varekategorier som utgjgr mer enn 1 % av norsk import fra
utviklingsland. Vi merker oss fgrst og fremst hvilke varer
som ikke er med pa listen, som fisk, kjgtt, korn, tobakk, suk-
ker/honning, meierivarer og egg.

Den store gruppen av land som vi kaller utviklingsland,
omfatter bade de aller fattigste landene og land pa et atskil-
lig hgyere gkonomisk niva. Vi gnsker & holde et spesielt
fokus pa de fattigste landene, og vil derfor se naermere pé
deres samhandel med Norge.

Fra de femti minst utviklede landene (MUL) importerte
Norge for bare 0,6 milliarder kroner i 2003, det tilsvarer 0,2
% av var samlede import.2 Importen fra MUL er konsentrert
om noen fa land og noen fa varegrupper. Bangladesh star

Tabell 3: Viktigste kilder for MUL-import i Norge, 2003.

Land Importverdi (Mill. kr)  Andel (%)
Alle MUL 577 100,0
Bangladesh 328 56,8
Liberia 49 8,5
Kambodsja 48 8,2
Mauritania 31 53
Tanzania 29 50
Etiopia 24 4,2
Laos 12 2,1
Burma 12 2,0
Zambia 10 1,7

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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alene for 57 % av importen fra MUL. Ikke mer enn ti MUL
eksporterer for mer enn ti millioner til Norge, og disse ti
landene star til sammen for 94 % av MUL-importen. Fra 32
av de 50 minst utviklede landene importerer vi for mindre
enn en million kroner per &r, og blant disse er det 19 land
som ikke eksporterer noe som helst til Norge.

Importen fra MUL er i sterk grad konsentrert omkring kles-
import fra Asia, som utgjgr hele 60 %. Kleerne kommer
hovedsakelig fra Bangladesh, men ogséa fra Kambodsja og
Laos. Nest stgrste varekategori er animalske og vegetabil-
ske ravarer. Dette omfatter hovedsakelig import av roser fra
afrikanske land (Tanzania, Etiopia, Zambia).

Merk at typiske tropiske produkter som kaffe, te og krydder
utgjer en forholdsvis liten andel av MUL importen. Vi merker
0ss 0gsa de varene som ikke er med pa listen over sentrale
importvarer: Sukker/honning, frukt og grennsaker, korn,
kjott, meierivarer og egg. Pa tross av tollfritak og kvotefritak
har MUL altsa ikke klart & selge noe kjgtt eller korn til det
norske markedet.

Utover den importen som her er rapportert, foregar det en del
indirekte import fra utviklingsland av varer som er bearbeidet
i EU eller andre industriland, og som derfor ikke registreres
som u-landsimport. Det gjelder for eksempel import av suk-
ker, der rasukker fra utviklingsland bearbeides i EU for videre
eksport til Norge. Det gjelder ogsa import av blomsterbuketter
fra Nederland, som ofte inneholder roser fra Afrika.

Tabell 4: Viktigste importvarer fra MUL, Norge 2003.

Varer Importverdi (Mill. kr)  Andel (%)
Totalt, alle varer 577 100,0
Kleer og tilbehgr 343 59,5
Anim.,vegetab. ravarer 49 8,4
Andre transportmidler 38 6,5
Malmer, metallavfall 31 53
Fisk og fiskevarer 24 4,2
Kaffe, te, krydderier 17 3,0
Mineralolje og -prod. " 2,0
Tekstilgarn,-stoffer 11 1,9
Tobakk og tobakksvarer 10 1,7
Varer av ikke-met. min. 9 1,5
Fottay 8 1,4
Teémmer, trelast og kork 6 1,0

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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UNDERSTANDING THE ISSUES: HVA ER DET MED HANDEL?

2.2 IMPORTERER VI NOK? SAMMENLIGNING MED USA 0G EU

Det er ingen tvil om at Norge importerer lite fra de fattigste
landene, sett i forhold til var totale import. Men importerer
vi for lite? Hvor mye ville det vaere rimelig a forvente at vi
importerte? Finnes det noe & sammenligne med?

En mate man kan besvare et slikt spgrsmal er ved & sam-
menligne med hvor mye andre land importerer. Vi har derfor
sammenlignet Norges import fra fire utviklingsland (to MUL
og to ordinaere utviklingsland) med importen i EU og USA fra
de samme landene.®? Resultatet er oppsummert i tabell 5 ved
hjelp av en indeks som viser hvor stor andel importen fra
hvert av de fire utviklingslandene utgjgr av total import i EU
og USA, sammenlignet med tilsvarende i Norge. Indeks-
verdien for Norge er definert lik 1, og tabellen leses pa fol-
gende mate: Zambias andel av EUs import er 1,36 ganger sa
stor som Zambias andel av Norges import, osv.

Tabellen viser ikke noe entydig mgnster verken ved at Norge
importerer relativt sett mer eller mindre enn EU og USA fra
disse landene. Den viser ogsa at det finnes eksempler pa at
EU og USA sin import er relativt sett langt stgrre enn den
norske importen. Men enda viktigere er det kanskje at tabel-
len illustrerer at dette ikke er noen god mate & finne ut om
Norge importerer for lite fra utviklingsland.

For & skjgnne dette, ma vi ga litt bak tallene. For det fgrste
er det grunn til & tro at store land vil importere relativt sett
mer fra utviklingsland enn sma land gjer. En betydelig del av
handelen i sma land skyldes at innenlandsmarkedet ikke er
stort nok til at bedriftene far utnyttet stordriftsfordelene
skikkelig uten & eksportere. Dermed far vi handel av typen
Norge eksporterer rgde plastbgtter til Sverige og Sverige
eksporterer hvite plastbgtter til Norge. Slik neeringsintern
handel, dvs. handel med relativt like produkter mellom rela-

Tabell 5: Indeks over utviklingslands andel av den sam-
lede importen i Norge, EU og USA. 2003.

Norge EU USA
Mosambik 1,0 90,0 2,3
Zambia 1,0 1,4 0,3
Guatemala 1,0 0,6 13,7
Kenya 1,0 1,8 1,1

Kilde: UN COMTRADE.

tivt like land, blir mindre omfangsrik i store land. Handel
basert pa komparative fortrinn, det vil si handel basert pa
forskjeller i ressurstilgang og teknologi, vil dermed utgjgre
en stgrre andel av handelen i store land. Siden mye av han-
delen mellom rike og fattige land er av denne typen, er det
ikke uventet om et stort land som USA importerer relativt
sett mer fra utviklingsland enn et lite land som Norge.

For det andre er det ikke ngdvendigvis fornuftig at alle skal
handle med alle. En sveert viktig arsak til at EU importerer
sa mye fra Mosambik er import av rastoff til aluminiums-
produksjon. Norge importerer ogsa denne typen rastoff, men
hovedsakelig fra Surinam, Brasil og Jamaica. En slik deling
av markedet kan veere fornuftig sett fra u-landenes side.
Hvorfor skal ethvert afrikansk land opprettholde forretnings-
forbindelser til Norge dersom de kan fa tilstrekkelig avset-
ning i EU? Minimering av transaksjonskostnader tilsier at en
viss form for markedsdeling er gnskelig.

For det tredje, handelsmgnsteret reflekterer til en viss grad
reelle transaksjonskostnader. Naerhet til andre land, enten
geografisk, kulturelt eller historisk, er med pa a redusere
handelskostnadene og dermed gke handelsvolumene. Dette
kan forklare at en stor del av Guatemalas eksport gar til
USA. Det kan kanskje ogsé forklare at engelsktalende
Zambia, som er et mindre land enn portugisisktalende
Mosambik, eksporterer mer enn ti ganger mer til Norge enn
Mosambik. De nzere bandene mellom EU og tidligere kolo-
nier er ogsa en viktig faktor for & forstd handelsmgnstrene.

Konklusjonen er derfor at sammenligninger med handels-
mensteret i andre land gir et svaert grovt og kanskje mis-
visende bilde av hvor “flink” Norge er til & importere fra
utviklingsland. En bedre tilnerming er antakelig & g& mer
direkte pa handelspolitikken og studere i hvilken grad Norge
fgrer en handelspolitikk som oppmuntrer til import fra
utviklingsland. Vi kommer tilbake til dette nedenfor.

2.3 DEN NORSKE STATS INNTEKTER PA IMPORT FRA
UTVIKLINGSLAND

Deklarert toll og révaretoll p& import fra utviklingsland
utgjorde til sammen 555 millioner kroner i 2003, tilsvarende
1,5 % av importverdien. Av dette er 27 millioner kroner knyt-
tet til import fra MUL. Til tross for at import fra MUL altsd er
tollfri i Norge, ble det altsa deklarert toll tilsvarende 4,6 %



Tabell 7. Import av honning til Norge, 2000-2004. Tonn.

Ar

Totalt

Ordinaere utviklingsland
Argentina

Andre ordinare utviklingsland

MUL
Nepal
Zambia

EU

Andre

Kilde: Statistisk sentralbyra.

av importverdien. | tillegg til toll og ravaretoll kommer sta-
tens inntekter p& auksjon av importkvoter under GSP-ord-
ningen, som utgjorde 2 millioner kroner i 2004.

Storparten av de norske tollinntektene pa import fra utvik-
lingsland er knyttet til import av klzaer. Dette er seerlig tydelig
i MUL-gruppen, hvor nesten alle tollinntektene kommer fra
kleseksporterende land som Bangladesh, Kambodsja og
Laos. Gjennomsnittlig deklarert toll for disse landene
varierer mellom 5 og 10 %. Arsaken til at det i praksis ikke
innvilges full tollfrihet for MUL er sannsynligvis at produk-
tene ikke tilfredsstiller opprinnelsesreglene i det norske
preferansesystemet, dvs. at graden av bearbeiding i MUL er
for liten til at produktene far status som MUL-import.* Merk
0gsa at betalt toll kan vaere noe lavere enn deklarert toll,
fordi det er anledning & sgke om omberegning av tollen inntil
tre ar etter innfgrsel.

Tollsatsene péa jordbruksvarer er gjennomgaende mye hgy-
ere enn tollsatsene pa klzer. Likevel utgjgr toll pa jordbruks-
varer en relativt liten andel av de samlede tollinntektene.
Arsaken er at tollsatsene er s& hoye at importvolumene blir
sma, noe som illustrerer at betalt toll ikke ngdvendigvis gir
en god indikasjon pa hvor handelsbarrierene er stgrst.

Den hgye reelle tollsatsen pa import av kleer fra MUL indike-
rer at de norske opprinnelsesreglene bgr gas narmere etter

Tabell 6:
Deklarert toll og ravaretoll, utvalgte kildeland, 2003.

Mill. kr  Andel importverdi (%)

Totalt, alle utviklingsland  554,9 1,5
Kina 258,4 2,1
Brasil 68,5 2,7
India 31,8 3,4
Hong Kong 31,6 2,6
Pakistan 20,9 6,5
Total, alle MUL 26,8 4,6
Bangladesh 20,9 6,4
Kambodsja 4,9 10,2

Kilde: Statistisk sentralbyra.

2000 2001 2002 2003 2004

287 247 261 284 276
188 191 189 186 19
4 1 0 6 9
90 50 40 0 0
0 0 20 75 49
4 5 9 10 23
0 0 2 6 4

i semmene med sikte pa en liberalisering.
Opprinnelsesregler er selvsagt en helt ngdvendig del av et
preferansesystem, men opprinnelsesreglene ma ikke utfor-
mes sa stramt at MUL i praksis ikke far nytte av preferanse-
ordningen.

2.4 NARMERE OM IMPORTEN AV NOEN ENKELTVARER:
HONNING, SUKKER 0G BLOMSTER

Utfordringene Norge star overfor i utformingen av sin han-
delspolitikk overfor u-landene, kommer ofte klarest fram
nar vi gar detaljert til verks og studerer importvilkarene for
enkeltprodukter. Denne studien gir ikke rom for noen bred
gjennomgang av enkeltprodukter, sa vi vil begrense oss til
tre varer; honning, sukker og blomster. Hver pa sin mate
illustrerer disse enkelttilfellene noen av de mer generelle
problemstillingene som Norge star overfor i utformingen av
handelspolitikken overfor utviklingsland.

2.4.1. Honning

| 2004 importerte Norge 276 tonn naturlig honning til en
verdi av 6,1 millioner kroner, det meste fra Argentina, men
0gsa betydelige kvanta fra Zambia. Honningimporten til
Norge begrenses av hgye tollsatser. Det er imidlertid fri
import fra MUL og en tollfri kvote pa 192 tonn pa import fra
ordinzere utviklingsland. Denne kvoten fordeles mellom nor-
ske importgrer gjennom auksjon.

Det er flere problemer med dette kvotesystemet. For det fgr-
ste fgrer auksjon av kvoter til at merverdi som kunne tilfalt
eksportgrene i utviklingsland, havner i den norske statskas-
sen. Verdien av honning som ble importert under kvotesyste-
met, var i 2004 pa neer 4 millioner kroner. Ut over dette
betalte norske importgrer naermere 2 millioner kroner til
den norske staten for retten til & importere honning tollfritt.
Hadde det ikke vaert bedre om norske importgrer heller
betalte disse pengene til produsentene i Argentina?

For det andre kan auksjonssystemet skape uforutsigbarhet
som hemmer utviklingen av forretningsforbindelser med fat-
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Tabell 8: Norsk import av sukker, 2003. Millioner kroner.

R&sukker

Raffinade og melis

Sukker
Totalt

Totalt EU Danmark Utviklingsland
6 6 5 1

45 45 40 0
329 329 242 0
381 380 287 1

Kilde: Statistisk sentralbyra.

tige land. A utvikle slike forbindelser tar ofte tid og kan veere
en betydelig investering. Siden kvotene auksjoneres hvert ar,
vet den enkelte bedrift aldri hvor stor kvote den vil f& i kom-
mende ar. Denne usikkerheten kan vaere med & hemme utvik-
lingen av langsiktige forretningsforbindelser. Usikkerheten
reduseres riktignok hvis kvotene er omsettelige, slik de faktisk
er i Norge. Problemet er imidlertid at det ikke finnes mer enn
en handfull importgrer av honning, som til dels har sterke
strategiske interesser i markedet. Da kan en ikke vente at
markedet for kjgp og salg av honningkvoter vil fungere til-
fredsstillende.

Et siste forhold knyttet til import av honning til Norge er at
E@S-regler palegger honningeksportgrer & ha et godkjent
system for kontroll av reststoffer i honningen. Innfgringen av
dette regelverket i 2002 var en direkte arsak til at Nepal falt
ut av det norske markedet. Norge har siden aktivt provd &
bidra til etablering av et godkjent kontrollsystem i Nepal,
men dette er enna ikke pa plass. Dette illustrerer betyd-
ningen av bistand for & stgtte opp under handelspolitikken.
Det sier ogsa noe om de overgangsproblemene som kan
oppsta nar handelspolitikken og den handelsrelaterte
bistanden ikke er godt nok koordinert.

Et mer generelt problem knyttet til import under kvoteord-
ninger i Norge har veert at kvotene ofte er for sma til at pro-
duktene kan markedsfgres pa en tilfredsstillende mate.
Norge importerer for eksempel en container med hermetisk
skinke fra utviklingsland i ny og ne, men kvoten er ikke stor
nok til at den enkelte importgr kan opprettholde en kontinu-
erlig leveranse. Dermed far man heller ikke fast hylleplass
hos de store kjedene, noe som er en vesentlig ulempe for
markedsfgringen av disse produktene.

2.4.2. Sukker

Sukker er en viktig eksportvare for flere utviklingsland, bade
i Sgr-Amerika, Afrika og Asia. Norge importerer imidlertid
nesten alt sukker fra EU. Av en total import i 2003 pa 381
millioner kroner kom hele 99,8 % fra EU, og 75 % fra
Danmark. Verdien av norsk sukkerimport fra utviklingsland
utgjorde bare vel en halv million kroner.

Kostnadene ved & produsere sukker i EU er omtrent fire
ganger sd hgye som verdensmarkedsprisen pa sukker
(Oxfam, 2004). Arsaken til at EU likevel kan selge sukker til
Norge, er at EUs sukkerproduksjon og -eksport er sterkt

subsidiert. EUs sukkerprodusenter mottar en garantert min-
stepris p& 632 EUR/tonn. Til sammenligning var gjennom-
snittsprisen pd importert dansk sukker i Norge pé rundt 250
EUR/tonn i 2003. Subsidiene er altsé betydelige. Den lave
prisen pa EU-sukker gjgr det lite aktuelt for norske importg-
rer a handle direkte med utviklingslandene.

EU er ikke bare en stor produsent og eksportgr av sukker,
men 0gsa en stor importgr. EU importerer en kvote pa 1,7
millioner tonn sukker fra utviklingsland (tilsvarende 10 % av
EUs produksjon). Disse importkvotene omfattes av EUs min-
steprissystem, slik at produsentene i u-land mottar rundt
600 EUR per tonn, som er om lag fire ganger s& mye som
prisen pa verdensmarkedet (Oxfam, 2004). Sukkeret raffine-
res i EU og selges deretter pé det internasjonale markedet
ved hjelp av eksportsubsidier.

Hvordan bgr Norge forholde seg til denne situasjonen? Bgr
vi begrense sukkerimporten fra EU og stimulere til mer
direkte import fra utviklingsland? Eller er det bedre for
utviklingslandene & eksportere til Norge via EU, fordi de der
mottar priser som ligger langt over verdensmarkedsprisen
pa sukker? Svaret er ikke opplagt, og vi kommer tilbake til
spgrsmalet i avsnitt 3.4.

2.4.3. Blomster

Utviklingslandene har en markedsandel pa hele 25 % pa
import av avskarne blomster til Norge. Faktisk har de minst
utviklede landene (MUL) alene, anfgrt av Tanzania, en impor-
tandel pa nzer 20 %. Nesten alle blomstene fra MUL er roser.
Rosene eksporteres i bunt til Norge med fly via Nederland. |
tillegg foregar det noe indirekte import av afrikanske roser
til Norge ved at afrikanske roser benyttes i buketter som
settes sammen i Nederland. | statistikken regnes imidlertid
importen av buketter i sin helhet som import fra Nederland.

Norske tollregler hindrer import av buketter fra Nederland i
sommerhalvaret. Dermed stenger vi i praksis ute afrikanske
roser i denne arstiden. Selv om MUL altsé har tollfri adgang
til Norge, rammes de indirekte ved at deres produkter inn-
gér i buketter som palegges toll ved import. Rosedyrkere er
avhengig av jevn produksjon gjennom hele aret. Det som
skjer ndr Norge stenger sitt marked for buketter i sommer-
halvaret, er at prisene pa blomsterbgrsen i Nederland faller
kraftig. Dermed far afrikanske rosedyrkere langt lavere pris
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i sommerhalvaret enn i vinterhalvaret. P3 tross av norsk
nulltoll og kvotefrihet til MUL, rammes altsa fattige land
indirekte av hgye tollsatser p& import fra EU.

Eksempelet illustrerer at det ikke alltid er til u-landenes
fordel med hgy toll pd import fra tredjeland. | tilfellet med
blomsterbuketter har verken Tanzania eller Norge (tilstrek-
kelig) produksjonskapasitet for buketter. Derfor foregar
bukettproduksjonen i Nederland. For at Norge skal kunne
importere videreforedlede tanzanianske roser, ma vi derfor
sgrge for lave tollsatser pa buketter fra Nederland. | som-
merhalvaret ligger disse tollsatsene pa 249 %.

3. HANDELSPOLITIKKEN - ET REDSKAP FOR FATTIGDOMS-
REDUKSJON?

Det er bred enighet om at naeringsutvikling i u-land er en
viktig motor i arbeidet med & bekjempe fattigdom.
Naringsutviklingen kan stimuleres pa flere mater; d bedre
markedsadgangen for produkter fra utviklingsland er en av
dem. | dette avsnittet drgfter vi hvordan Norge og andre rike
land kan gi gkt markedsadgang pa en méate som i stgrst
mulig grad bidrar til & bekjempe fattigdom.

Den norske handelspolitikken utformes i skjeeringsfeltet
mellom en rekke motstridende hensyn. Hensynet til norske
bedrifter og arbeidsplasser, seerlig i landbruket, er ett av
dem. Mange vil mene at slike hensyn i praksis er langt vikti-
gere enn gnsket om & bruke handelspolitikken aktivt for &
fremme gkonomisk utvikling i fattige land. Denne studien tar

Tabell 9. Norsk import av avskarne blomster, 2004.

Importverdi (Mill. kr)  Andel (%)
Totalt 240 100,0
EU
Nederland 168 70,1
Andre EU land 9 3,9
Ordinaere utviklingsland 14 59
MUL
Tanzania 31 13,0
Zambia 8 3,2
Etiopia 3 1,3
Uganda 3 1,3
Andre 3 1,1

Kilde: Statistisk sentralbyra.

derfor utgangspunkt i at Norge har som malsetting & opp-
rettholde produksjonen av enkelte landbruksvarer pd et visst
niva, og at bare den delen av forbruket som gar ut over dette
produksjonsnivaet kan dekkes opp gjennom import fra andre
land. Spgrsmalet blir da hvordan denne importen bgr orga-
niseres slik at utviklingseffekten blir stgrst mulig.

Del 3.1 drgfter om utviklingslandene er best tjent med at
Norge beskytter eget landbruk med handelsbarrierer eller
ved produksjonssubsidier. Selv om svaret pa dette spars-
malet ikke er opplagt, er det mye som taler for at bruk av
handelspolitikk er i de fattigste landenes interesse. | del 3.2
gar vi derfor neermere inn pa hvordan handelspolitikken kan
utformes for & skape mest mulig utviklingseffekt. | del 3.3
tar vi et skritt videre ved & spgrre pa hvilke omrader Norge
kan og bgr liberalisere handelen med landbruksvarer for &
bidra ytterligere til skonomisk utvikling i fattige land. | den
forbindelse er vi spesielt opptatt av hvordan markedsad-
gangen kan utvides for ikke-MUL uten at det gar pa bekost-
ning av MUL.

3.1. IMPORTTOLL ELLER PRODUKSJONSSUBSIDIER?

Vi tar som utgangspunkt at en viss beskyttelse av norsk land-
bruk er ngdvendig for at landbruksproduksjonen skal kunne
opprettholdes pa et politisk akseptabelt niva. De to viktigste
matene a skjerme landbruksproduksjonen pa er gjennom
produksjonssubsidier og importbegrensninger. Disse stgtte-
formene kan ha ulike virkninger pa priser og handelsvolumer.
Det fgrste spgrsmalet vi stiller er derfor om ett av disse virke-
midlene er & foretrekke framfor det andre, med tanke pa a
maksimere utviklingseffekten av den norske importen.’

Var analyse vil ikke gi et entydig svar pa spgrsmalet. Vi vil

presentere tre argumenter som trekker i hver sine retninger:

® Argumentet om effektiv virkemiddelbruk tilsier at subsi-
dier er & foretrekke fordi subsidier vil fgre til stgrre
eksport og kanskje hgyere pris for utviklingslandene for
et gitt innenlandsk produksjonsniva i Norge.

® Argumentet om styringsmuligheter tilsier at handels-
polititiske virkemidler klart er & foretrekke, fordi norsk
import da kan styres i retning av land og grupper der
utviklingseffekten er stgrst.

® Argumentet om politisk press tilsier at handelspolitikk er
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a foretrekke, fordi handelspolitikken i stgrre grad synlig-
gjer kostnadene ved & stotte norsk landbruk overfor for-
brukerne, og dermed skaper stgrre politisk press for &
redusere produksjonsnivaet i Norge.

A. EFFEKTIV VIRKEMIDDELBRUK

Figuren nedenfor illustrerer norsk etterspgrsel og tilbud av
en tenkt landbruksvare. Nar prisen stiger, faller etterspgr-
selen, og tilbudet gker. Linjen A representerer varens pris pa
verdensmarkedet. | et fritt marked vil prisen i Norge vaere lik
verdensmarkedsprisen. Norske produsenter vil da produsere
mengden B. Norske forbrukere vil etterspgrre mengden C,
og produksjonsunderskuddet (C-B) vil dekkes av import.

La oss anta at politikerne vedtar at norsk produksjon minst
skal vaere pa niva D. Hvis man sgker & oppna dette produk-
sjonsnivaet gjennom subsidier, ma man gi subsidier tilsva-
rende E per enhet (som er differansen mellom kostnadsnivaet
i Norge, uttrykt ved tilbudskurven, og verdensmarkedsprisen).
Prisen for norske forbrukere vil fortsatt veere lik verdens-
markedsprisen, men handelsvolumet reduseres til (C-D).

Vi sammenligner na denne subsidiepolitikken med en
importtoll. Importtoll innebzerer at produkter som fgres inn,
ilegges en avgift slik at vareprisen i Norge vil ligge over
verdensmarkedsprisen. Nar prisen blir hgyere, blir det lgnn-
somt for norske bgnder & gke sin produksjon. Den import-
tollen som er ngdvendig for & heve produksjonen til D er like
stor som subsidiesatsen, altsa E. Siden importtollen hever
vareprisen, ikke bare for norske bgnder, men ogsa for for-
brukerne, vil etterspgrselen falle fra C til F. Dermed blir
importen lavere i dette tilfellet enn ved produksjonssubsidier
(F-D ved importtoll og C-D med en subsidie).

Vi har dermed vist at den samlede importen vil veere stgrre
dersom vi bruker produksjonssubsidier framfor importtoll.
Grunnen er at importtoll fgrer til et hgyere innenlandsk pris-
niva og dermed lavere etterspgrsel. Hvor stor denne effek-
ten er, avhenger av hvor prisfglsom etterspgrselen er.
Matvarer er i gjennomsnitt lite prisfalsomme i forhold til
andre varer; folk kjgper omtrent den samme mengden mat
selv om prisene svinger noe. Det er derfor grunn til & regne
med at den etterspgrselsdempende effekten av importtoll i
landbrukssektoren er relativt liten. Derfor er det ikke grunn
til & tro at handelsvolumene ville veert szerlig mye stgrre om
man gikk over fra importvern til produksjonssubsidier.

| eksempelet ovenfor forutsatte vi at verdensmarkedsprisen
var uavhengig av importvolumene. Dette er realistisk nar vi
diskuterer norsk import av landbruksvarer. Dersom vi i ste-
det hadde analysert importen til stgrre markeder, som EU
eller USA, matte vi tatt inn over oss at verdensmarkedspri-
sen kan falle dersom importetterspgrselen faller. Vi konklu-
derte ovenfor med at handelsbegrensninger fgrer til lavere
importetterspgrsel enn ved produksjonssubsidier - for et gitt
innenlandsk produksjonsniva. Dermed ma& man ogsa regne
med at verdensmarkedsprisen kan vaere lavere ved handels-
begrensninger. B&de pa volum og pris er altsé produksjons-
subsidier & foretrekke, sett fra et utviklingsperspektiv.

Resultatene blir de samme om det er et eksportland vi stu-
derer, og valget stdr mellom produksjonssubsidier eller en
eksportsubsidie. S3 lenge méalsettingen er & opprettholde
innenlandsk produksjon pé et gitt niva, er det produksjons-
subsidier som fgrer til det laveste eksportvolumet og der-
med de stgrste eksportmulighetene for andre eksportgrer.
Eksportsubsidier vil nemlig bidra til & heve det innenlandske
prisnivaet i eksportlandet (fordi det blir gkt knapphet pa
varen), dempe etterspgrselen og dermed lede til enda stgrre
eksport for ethvert produksjonsniva. (For ordens skyld; vi
sier ikke her at de omfattende produksjonssubsidiene som
gis i EU og andre vestlige land ikke presser ned verdens-
markedsprisene. Tvert imot. Poenget er bare at prisene fal-
ler enda kraftigere om man benytter eksportsubsidier i ste-
det for produksjonssubsidier til & opprettholde nivaet pd
innenlandsk produksjon.) Dette viser at fokuset som er satt
pa & redusere eksportsubsidiene i WTO-forhandlingene, er
en riktig prioritering sett fra utviklingslandenes side.

B. STYRINGSMULIGHETER

En fordel ved & bruke handelspolitikk - framfor subsidier -
for & opprettholde norsk landbruk, er at handelspolitikk gir
sterre muligheter for & styre hvilke land som skal fa ekspor-
tere til Norge. Ved & gi spesielle tollpreferanser til utviklings-
land og de minst utviklede landene, kan vi styre var import
mot de landene der utviklingseffekten forventes a veere
stgrst. Hvis man derimot beskytter eget landbruk gjennom
subsidier, og fjerner importbegrensningene, kan vi ikke
pavirke hvordan var import fordeler seg mellom ulike kilde-
land.

Mange utviklingsland har gode naturlige forutsetninger for &
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produsere landbruksvarer. Lave lgnninger er ogsa et kon-
kurransefortrinn. Men pé tross av disse fordelene, sliter
utviklingslandene med & hevde seg i konkurransen. Lite
effektiv teknologi og dérlig utviklet infrastruktur er noen av
arsakene. Ordningene med tollpreferanser til utviklings-
landene er ett av virkemidlene som er ment & rette opp noe
av denne konkurranseulempen. Tollpreferansene gir utvik-
lingslandene muligheter til & eksportere varer som de ikke
ville eksportert dersom det var fri konkurranse. Tollprefe-
ranser kan derfor forstds som en mekanisme som import-
landet tar i bruk for & fordele importvolumene mellom ulike
eksportland. P& den maten kan tollpreferansene benyttes til
a oke utviklingseffekten av et gitt importvolum. Fjernes
handelsbegrensningene, tar vi ogsa bort muligheten til &
bruke tollpreferanser for & fremme utvikling.

Et annet poeng er at bruk av tollpreferanser kan gi rom for
at utviklingslandene mottar en pris for varene som ligger
over verdensmarkedsprisen. Tollpreferanser resulterer
nemlig i en preferansemargin tilsvarende forskjellen mellom
tollsatsen for vedkommende utviklingsland og tollsatsen for
andre land. Hvis utviklingslandet har noen form for konkur-
ranseulempe, for eksempel hgye transportkostnader, "bru-
kes” denne marginen til & kompensere for dette. Men om
preferansemarginen er stgrre enn det som trengs for slik
kompensasjon, blir det overskytende en slags “rente” som
fordeles mellom importgr og eksportgr. Hvor mye som til-
faller eksportgren blir gjerne et forhandlingsspgrsmal, men
her finnes det i alle fall mulighet for en prisgevinst for utvik-
lingslandene som de ikke har om man ikke bruker handels-
politikk og tollpreferanser.

C. POLITISK PRESS

Sa langt har vi tatt som gitt at valget mellom handelspolitikk
og produksjonssubsidier ikke pavirker selve malsettingen
om hvor stor egenproduksjon av landbruksvarer som skal
opprettholdes. Denne forutsetningen kan diskuteres.
Landbrukspolitiske malsettinger dannes i en prosess der
ulike interessegrupper hevder sine synspunkter. Den kan-
skje viktigste interessekonflikten gar mellom bgndenes
gnske om & opprettholde arbeidsplasser og produksjon og
forbrukernes gnske om lave priser. Mens bade handelspoli-
tikk og subsidier kan benyttes til & opprettholde produksjon,
er virkningene pa prisnivaet ganske ulike. Dersom man bare
bruker subsidier, kan forbrukerne handle til de samme pri-
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ser som pa verdensmarkedet. Ved handelsbegrensninger vil
derimot det innenlandske prisnivaet ligge over verdensmar-
kedsprisen. Forbrukerne kan dermed oppfatte malsettingen
om & opprettholde landbruket som en mer kostbar mélset-
ting dersom man bruker handelspolitikk. | neste omgang
kan det fgre til at det skapes et politisk press for & redusere
det innenlandske produksjonsnivaet.

Det er selvsagt en illusjon at det er mer kostbart med han-
delspolitikk enn med jordbrukssubsidier. Vi har jo ovenfor
vist at det omvendte er tilfelle. Men siden jordbrukssubsi-
diene betales over skatteseddelen, er denne kostnaden langt
mindre synlig enn kostnaden ved handelsbegrensninger.
Dermed kan det likevel vaere slik at bruk av handelspolitikk
pa sikt vil skape et stgrre press for & senke den innen-
landske produksjonen og dermed gke importen.

La oss oppsummere: Det er uklart hvilken form for beskyt-
telse av egen landbruksproduksjon - produksjonssubsidier
eller handelsbegrensninger - som vil gi stgrst import. Dersom
det innenlandske produksjonsnivaet holdes fast, er det subsi-
dier som gir stgrst import, fordi subsidier, i motsetning til
handelsbegrensninger, holder prisene nede og etterspgrselen
oppe. Men siden etterspgrselen etter landbruksvarer gjen-
nomgaende er lite prisfalsom, er forskjellen trolig liten. Pa
den andre siden er det ikke utenkelig at handelsbegrensninger
er et virkemiddel som i stgrre grad vil mobilisere forbrukerne
til kamp mot & opprettholde egen landbruksproduksjon. Slike
politiske prosesser kan fgre til at det faktisk er handelsbe-
grensninger som alt i alt vil generere stgrst import, fordi den
norske produksjonen da blir lavere. | tillegg kommer at bruk
av handelspolitikk skaper rom for & styre importen gjennom
preferanseordninger mot land med stort utviklingspotensial.

Sett fra et utviklingspolitisk stasted er det derfor gode grun-
ner for 3 hevde at beskyttelse av egen landbruksproduksjon
ber skje gjennom bruk av handelspolitikk, og ikke gjennom
produksjonssubsidier. Dette sier noe om hvordan WTO-for-
handlingene bgr innrettes for & legge forholdene til rette for
fattigdomsreduksjon; i valget mellom & redusere produk-
sjonssubsidiene og bygge ned tollmurene i vestlige land, er
det fgrste antakelig & foretrekke.

3.2. UTFORMING AV HANDELSPOLITIKKEN - MAKS
UTVIKLINGSEFFEKT FOR GITT NORSK PRODUKSJON

Gitt at beskyttelse av egen produksjon skjer gjennom han-
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delspolitikk, blir neste spgrsmal hvordan handelspolitikken
ber utformes for at den i stgrst mulig grad skal legge til
rette for fattigdomsreduksjon. | dette avsnittet spgr vi om det
egentlig er fornuftig pé lang sikt & gi utviklingslandene utvi-
det markedsadgang i forhold til andre land, og vi spgr hvor-
dan slik differensiering eventuelt kan skje. Videre drgfter vi
hvordan man kan sikre at utviklingslandene kan f& en stgrre
del av prisgevinsten under preferanseordningene, og til slutt
drgfter vi hvordan man kan utforme en differensiert han-
delspolitikk for varegrupper der det i utgangspunktet er fri
import fra alle land.

3.2.1 Flat liberalisering eller differensiering av handels-
politikken?

Ett av argumentene for & benytte handelspolitikk framfor
produksjonssubsidier er at handelspolitikken lar seg diffe-
rensiere slik at man i stgrre grad kan styre importen mot de
landene der utviklingseffekten er stgrst. Noen vil imidlertid
protestere pa denne argumentasjonen, og hevde at utvik-
lingslandene i det lange lgp er best tjent med generelle toll-
nedsettelser framfor saerordninger som gir lavere tollsatser
pa visse varer. Dette synspunktet kan begrunnes pa flere
mater:

a. Preferanseordninger fgrer til oppbygging av produksjons-
kapasitet som ikke er konkurransedyktig i det lange lgp

I ly av tollpreferanser kan det bygges opp naeringsvirksom-
het som ikke gjenspeiler et lands reelle komparative for-
trinn. Dette blir et problem i det gyeblikk de generelle han-
delsbegrensningene bygges ned slik at tollpreferansene
krymper. Da vil landets bedrifter bli utkonkurrert av produ-
senter fra andre land med lavere kostnader. Ett eksempel pa
dette er oppbygningen av sukkerproduksjon i Mauritius, Fiji
og Guyana som fglge av gunstige importordninger i EU. En
eventuell liberalisering av EUs sukkerregime vil sette
sukkerproduksjonen i disse landene pa en hard prgve, fordi
deres produksjonskostnader er langt hgyere enn i andre
utviklingsland.

N& betyr ikke dette ngdvendigvis at de landene som har tjent
gode penger pa EUs sukkerimport ville vaert bedre stilt om
de ikke hadde hatt en slik mulighet. Selv om det palgper
omstillingskostnader i etterkant, kan gevinsten i mellomti-

den ha vaert mer enn stor nok til & forsvare disse kostna-
dene. Eksempelet illustrerer imidlertid et viktig poeng; nem-
lig at preferanseordninger ma forsgkes utformet pd en mate
som oppmuntrer til en viss diversifisering av naeringslivet og
ikke til at man putter alle eggene i en kurv. Det kan man for
eksempel gjgre ved & utforme mest mulig naeringsngytrale
preferanseordninger.

Et annet viktig poeng er at et lands komparative fortrinn ikke
ngdvendigvis er en naturgitt, uforanderlig stgrrelse. Kompa-
rative fortrinn kan endres over tid som fglge av investeringer
i ny teknologi og ny kunnskap. Preferanseordninger kan der-
for benyttes til @ bygge opp en mer konkurransedyktig
industri over tid. Det forutsetter at preferansemarginen er
sterre enn det som skal til for & kompensere for den initiale
kostnadsulempen, og at denne ekstra marginen plgyes til-
bake i nzeringen pa en mate som styrker konkurranseevnen.

Preferansemarginer krymper nar de generelle tollsatsene
settes ned. | de fleste naeringer er de generelle tollsatsene
pa vei nedover, slik at preferansemarginene blir mindre
verdt. | jordbrukssektoren er det imidlertid lite trolig at libe-
raliseringen vil ga like langt som den har gjort for industri-
varer. De fleste land vil insistere pa & beholde en viss egen-
produksjon av sikkerhetsmessige hensyn. Dermed kan en
0gsé regne med at eventuelle preferansemarginer kan ved-
vare over tid. Den viktigste trusselen i s& méte vil veere om
WTO-forhandlingene ender opp med & satse pa produk-
sjonssubsidier heller enn handelstiltak som den viktigste
mate a beskytte egen landbrukssektor.

b. Preferansesystemet svekker utviklingslandenes for-
handlingsstyrke i WTO-forhandlingene

Dagens preferansesystem tilgodeser de fattigste landene i
stgrre grad enn mellominntektslandene. | jordbruksforhand-
lingene i WTO vil mellominntektslandene vaere opptatt av a
bedre den generelle markedsadgangen for jordbruksvarer.
De fattigste landene frykter imidlertid at slik generell han-
delsliberalisering vil undergrave preferansemarginene og
fgre til at mellominntektslandene vinner pa bekostning av de
fattigste. Dermed oppstar en slags allianse mellom de fat-
tigste landene og de proteksjonistiske interessene i rike
land. Dette ser vi klart i sukkermarkedet, hvor de landene
som i dag tjener godt pd EUs importkvoter pé& sukker, ikke
har interesse av en (full] liberalisering.
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Dette illustrerer at forhandlingene om markedsadgang
handler om to ting; det ene er & skape et stgrre marked
gjennom gkt markedsadgang, det andre er & fordele gevin-
sten. For de fattigste landene er dette ingen enkel problem-
stilling. Det kan hende de er bedre tjent med en stor del av
et mindre marked enn en liten del av et stgrre marked.
Dette er et empirisk spgrsmal som vi ikke kan ga videre inn
pa her.

c. Preferansesystemet skaper stor usikkerhet og er der-
med lite egnet til & stimulere til eksport

Siden GSP-preferanser ikke er bundet i WTO, star import-
landene i prinsippet fritt til & stramme inn eller fjerne prefe-
ranseordningene med umiddelbar virkning. Dette skaper en
viss usikkerhet som hemmer oppbygging av eksportlinjer fra
utviklingslandene.

Dette er et argument for & gjgre GSP-ordningene mer bin-
dende, ikke for & avskaffe ordningen. Det er ingen ting i
veien for at land med GSP-ordninger kan notifisere disse
som bindende i WTO. Problemet er at det ikke er blitt gjort.
Dette handler om manglende politisk vilje og ikke om pro-
blemer med selve preferansesystemet.

d. Preferanseordningene har hatt liten utviklingsfrem-
mende effekt

Dette argumentet bygger gjerne pa empiriske undersgkelser
som finner at land som har mottatt de mest gunstige prefe-
ranseordningene, ikke har klart & vokse raskere enn land
med mindre gunstige ordninger. Denne empirien er ikke
holdbar av flere grunner. For det fgrste ma man ha klart for
seg at det relevante spgrsmalet er om land med preferanse-
ordninger har stgrre gkonomisk vekst enn de ville hatt uten
preferanser. Da kan man ikke sammenligne med veksten i
land som har mindre gunstige preferanser, nettopp fordi de
ma ventes & ha stgrre iboende evne til gkonomisk vekst.

For det andre synes det ganske klart at en stor del av
dagens tollpreferanser er gitt til land som er sa fattige og
har s& darlig produksjonskapasitet at de ikke er i stand til &
utnytte preferansene. De har rett og slett ikke varer a selge.
Det finnes for eksempel ikke et eneste EU-godkjent slakteri
i noen av MUL-landene. Da hjelper det lite med full tollfrihet

pa kjett, i hvert fall ikke pa kort sikt. Hvis Norge hadde ment
alvor med at vi ville importere mer kjgtt fra utviklingsland,
kunne vi gkt preferansemarginene for de utviklingslandene
som har en noe mer velutviklet infrastruktur. Det er liten tvil
om at en slik liberalisering ville fa opp kjgttimporten.
Poenget er ganske enkelt; for at preferanseordninger skal
ha effekt ma de gis til land som har noe a selge. Det er ikke
vanskelig a finne slike land, s& hvis en finner at preferanse-
ordninger ikke har hatt effekt, sa kan en ikke skylde pa selve
preferansesystemet. Problemet er igjen mangel pa politisk
vilje til & gke importen fra utviklingslandene.

3.2.2. Hvordan differensiere handelspolitikken?

Hvis vi aksepterer at en viss grad av differensiering av han-
delspolitikken gjennom preferanseordninger kan gke utvik-
lingseffekten av norsk import, blir det neste spgrsmalet
hvordan denne differensieringen skal implementeres. Den
GSP-ordningen vi har i dag, favoriserer utviklingsland fram-
for andre land og MUL framfor ordinaere utviklingsland. Hva
som er begrunnelsen for dette systemet er ikke helt klart,
men en mulig tolkning er at Norge gir stgrre preferanser
der fattigdommen er stgrst, nettopp for at handelspolitikken
i stgrst mulig grad skal bidra til fattigdomsbekjempelse.

Flere prinsipielle innvendinger kan reises mot denne maten
& utforme handelspolitikken p3, gitt at malsettingen er a
bidra til fattigdomsreduksjon:*

® Flere store, fattige land regnes ikke som MUL. Gruppen
av lavinntektsland som ikke regnes som MUL, hvor vi
blant annet finner land som India, Nigeria, Indonesia,
Pakistan og Kenya, har et samlet innbyggertall p& 1,8
milliarder mennesker, mange sveert fattige (World Bank,
2004). Til sammenligning er folketallet i MUL bare 0,6
milliarder. Mange fattige faller derfor utenfor nar gun-
stige preferanseordninger bare gis til MUL.

® Ogsa i mellominntektslandene finnes det mange fattige.
Hvorfor skal fattige fjellbgnder i Guatemala betale over
20 kr per kilo i toll pa honning som eksporteres til
Norge, nar bgndene i Zambia og Nepal slipper?

® At en vare produseres i et fattig land, betyr ikke ngdven-
digvis at gkt import av denne varen har fattigdomsredu-
serende effekt. Det avhenger av om fattige mennesker
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far del i det overskuddet som skapes ved produksjon av
vedkommende vare. Sannsynligheten for at det skal skje
gker dersom varen er arbeidsintensiv og eierne av virk-
somheten plgyer overskudd tilbake i lokalsamfunnet,
enten direkte eller via skattesystemet.

Dette illustrerer at handelspolitikk vanskelig kan bli noe mer
enn et grovredskap for & pavirke den globale inntektsfor-
delingen. A styre preferansefordelene i retning av visse pro-
dukter eller visse grupper innen et land er ingen farbar vei,
ikke bare fordi det vil skape et sveert byrakrati, men mer
grunnleggende fordi vi ikke har tilstrekkelig informasjon til &
fore en slik politikk. At vi er i stand til & avdekke visse svak-
heter ved dagens system (for eksempel at fattige honning-
bgnder i Guatemala burde fa tollfrihet], betyr ikke at vi er i
stand til & bygge opp et komplett preferansesystem som
bygger inn denne typen vurderinger.

Handelspolitikk er derfor fgrst og fremst et virkemiddel som
kan benyttes for a legge forholdene til rette for gkonomisk
utvikling pa landniva. Selv det kan vaere vanskelig nok, som vi
papekte i forbindelse med importen av tanzanianske roser via
Nederland. Finstyringen mot utsatte grupper ma overlates til
mer malrettede virkemidler, for eksempel gjennom bistand.
Dersom fattigdomsbekjempelse er det overordnede malet
for utviklingspolitikken, handelspolitikken inkludert, kan det
imidlertid veere gode grunner for & ga bort fra inndelingen
MUL / ikke-MUL i det norske preferansesystemet. En mulig-
het ville vaere a gi alle lavinntektsland de samme preferan-
sene som MUL har i dag. Dermed opprettholder man et
skille i forhold til mellominntektslandene, samtidig som det
gis betydelig bedre markedsadgang for fattige land som har
varer & selge.

3.2.3 Hvordan sikre at preferansemarginene kommer
fattige land til gode?

Nar det gis preferanser, oppstar det en preferansemargin
som er differansen mellom hva det koster & produsere varen
i utviklingsland og den prisen varen alternativt kunne veaert
kjgpt for hos norske produsenter eller fra andre land uten
preferanser. Denne preferansemarginen ma fordeles mellom
importgr og eksportgr pa en eller annen mate. Utformingen
av preferansesystemet pavirker hvordan denne fordelingen
skjer.

Problemstillingen kommer klarest til uttrykk nar tollprefe-

ransene bare gjelder innenfor fastsatte kvoter. Dersom kvo-
tene auksjoneres, er betalingen for kvotene et uttrykk for
den merverdien som ligger i retten til & handle produkter til
lavere preferansetollsatser. Blant de norske GSP-kvotene er
det bare honningkvoten som genererer en slik merverdi.
Auksjonen er satt opp slik at denne merverdien tilfaller den
norske stat. Alternativt kunne eiendomsretten til kvotene
veert tildelt produsentene eller produsentlandene, som da
ville fatt inntektene fra kvoteauksjonen. | praksis vil det
enkleste antakelig veere om norske myndigheter administre-
rer kvoteauksjonen p& vegne av produsentlandene og over-
forer auksjonsbelgpet etter en pd forhdnd fastsatt ngkkel,
for eksempel basert pa historiske importvolumer.”

3.2.4 Kan handelspolitikken differensieres nar importen er
fri?

Systemet med differensierte tollsatser bygger pa ideen om
at handelspolitikken skal brukes aktivt for & pavirke den glo-
bale inntekstfordelingen. Nar en vare kan importeres fritt til
Norge fra alle land, gir det ikke lenger mening & snakke om
differensierte tollsatser. 0g nar MUL-landene har fatt full
toll- og kvotefrihet, finnes det ikke lenger flere preferanser &
gi. Det betyr imidlertid ikke at ideen om & bruke handels-
politikken til & pavirke inntekstfordelingen ikke lenger har
noe for seg. Denne ideen springer ut fra en oppfatning om at
handelspolitikken er et egnet virkemiddel for global inn-
tektsomfordeling, en oppfatning som vil veere uavhengig av
de nominelle tollsatsene. Spgrsmalet er om det ogsd i dette
tilfellet finnes egnede virkemidler for & styre handelen i en
mer utviklingsfremmende retning.

For & plassere diskusjonen inn i en praktisk sammenheng, vil
vi se neermere pa den norske sukkerimporten, men argu-
mentene nedenfor gjelder like godt p& andre omrader, som i
forbindelse med den generelle diskusjonen om hvordan
Norge ytterligere kan stimulere importen fra MUL. | Norge er
det uaktuelt med tollpreferanser pa sukker, ganske enkelt
fordi det er fri import av sukker (unntatt som dyrefor). Bildet
kompliseres av at EU, som er var viktigste importkilde, sub-
sidier eksporten av sukker, samt betaler utviklingslandene
gode priser for & sende rasukkeret sitt til raffinering i EU.

| prinsippet finnes det to strategier for & gjgre den norske
sukkerimporten mer “utviklingsvennlig”. Den ene er &
stenge ute sukker fra EU, den andre er & subsidiere direkte
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import av sukker fra utviklingsland. Utestenging av EU-suk-
ker ville vaere ulovlig, og importsubsidier pa sukker er trolig
lite politisk aktuelt, men her lar vi disse innvendingene ligge
for & belyse det mer prinsipielle.

A. UTESTENGING AV IMPORT FRA RIKE LAND

Tollsatser som er bundet i WTO kan ikke heves. Derfor kan
vi normalt se bort fra muligheten til & gjeninnfgre positive
tollsatser pa varer der det i utgangspunktet er fri handel.
Dessuten vil en heving av tollsatser i et importland generelt
fgre til lavere etterspgrsel pa det internasjonale markedet
og dermed et press nedover pé prisene. Selv om en slik poli-
tikk kan vri importen mer i retning av import fra utviklings-
land, vil gkt volum delvis bli motvirket av lavere pris. Slike
priseffekter vil riktignok vaere sma hvis Norge er alene om
denne typen politikk, men de vil bli stgrre dersom denne
typen politikk blir adoptert av flere og stgrre land.

Et tilleggsmoment nar det gjelder sukkerimporten er at suk-
ker som vi importerer fra EU er kraftig subsidiert. EU dum-
per altsd sukker pa det norske markedet. Det vil da vaere
nzerliggende a sporre om ikke antidumpingtoll hadde veert
pa sin plass. Siden Norge ikke har egen produksjon av suk-
ker, vil slike tiltak vaere ulovlige etter WTO-avtalen. Men
hadde det veert gnskelig & bruke antidumpingtiltak mot EU-
sukker dersom det var mulig?

For & svare pa spgrsmalet, ma vi vite hvordan antidumping-
tiltak mot EU ville pavirke utviklingslandenes sukkereksport.
Det avhenger av hvordan EU reagerer. Tre mulige reaksjoner
kan tenkes:

® EU dumper sukkeret i andre land enn Norge. | dette til-
fellet vil tilbuds- og etterspgrselsbalansen i verdens suk-
kermarked forbli uforandret. Prisene endres ikke.

® EU selger mer til andre land enn Norge, mens andre
eksportland med egen raffineringskapasitet (som Brasil,
Thailand og Australia) vil selge mer til Norge og mindre pa
det gvrige verdensmarkedet.

® EU reduserer egen sukkerproduksjon. Dette fgrer til
press opp pa sukkerprisene, og er derfor i sukkerprodu-
sentenes interesse. Det stimulerer til gkt sukkerproduk-
sjon i utviklingsland og gkt direkte eksport til Norge,

31

antakelig fra de samme landene som nevnt over.

® EU reduserer sin sukkerimport fra utviklingsland. EU

importerer i dag sukker fra utviklingsland som har rela-
tivt hgye produksjonskostnader (for eksempel Mauritius,
Fiji og Guyana) og fra MUL (for eksempel Mosambik og
Etiopial. Reduserte importkvoter i EU vil fgre til store tap
for disse landene, spesielt siden EU betaler en svaert god
pris for deres sukker. Norske importgrer vil betale priser
pa verdensmarkedsniva, som er langt lavere. Disse lan-
dene vil derfor tape mye, mens lavkostprodusenter med
egne raffinerier vil tjene pa gkt eksport til Norge. De fat-
tigste u-landene taper mye, mens mellominntektslan-
dene tjener noe. Totalgevinsten for utviklingslandene vil
vaere negativ, pa grunn av tapet av gode marginer i EU.

Hvilke av disse scenariene som er mest sannsynlig kan nok
diskuteres, og konklusjonen vil nok delvis avhenge av tids-
perspektivet. P& kort sikt er EUs importkvoter fra utviklings-
land gitt, og hva som skjer pa lengre sikt er mer usikkert
fordi EU planlegger & apne sukkermarkedet helt for MUL fra
2009. Det som synes klart, er at mange av de fattigste suk-
kereksportgrene vil vaere avhengig av a raffinere sitt sukker i
EU i overskuelig fremtid. Utestenging av EU-sukker kan der-
for meget lett fgre til en dreining av sukkerimporten bort fra
indirekte import fra MUL (via EU] til direkte import fra
mellominntektsland.

B. IMPORTSUBSIDIER

Sa vidt vi kjenner til, har det ikke vaert noen politisk disku-
sjon i Norge om & innfgre generelle subsidier pd importen
fra fattige land. Likevel benytter vi flere selektive tiltak som
implisitt subsidierer denne typen import, som for eksempel
stgtte til markedsundersgkelser og garantiordninger ved
import. Internasjonalt er EUs subsidiering av sukkerimpor-
ten kanskje det beste eksempelet pa at importsubsidier ikke
uten videre skal avskrives som virkemiddel i utviklingspoli-
tikken. Subsidiene pa import av sukker til EU tilsvarte hele
6-7 milliarder kroner i 2004, altsa i stgrrelsesorden et halvt
norsk bistandsbudsjett!

Importsubsidier skiller seg fra importbegrensninger ved at
den totale importetterspgrselen gker, slik at man ikke
trenger @ bekymre seg for fall i verdensmarkedspriser.
Derfor er subsidier av import fra utviklingsland generelt &
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foretrekke framfor utestengelse av import fra rike land.

Ved & gi subsidier p& import av sukker fra MUL, kan Norge
stimulere til oppbygging av raffineringskapasitet i disse lan-
dene, noe som over tid kan fgre til direkte import av raffinert
sukker fra MUL. (Merk at EUs gunstige importordninger
under "Everything But Arms”-regimet kun omfatter import
av rasukker for raffinering i EU.)

Hvis vi tror at stimulering av internasjonal handel er et godt
redskap for & fremme gkonomisk utvikling i fattige land og
bidra til en mer rettferdig internasjonal fordeling av ressur-
ser, bgr Norge serigst vurdere a subsidiere importen fra fat-
tige land. Med dagens importniva fra MUL (utenom Bots-
wana og Namibia) ville en importsubsidie p& 20 % utgjgre
mindre enn en prosent av vart bistandsbudsjett. Man kan
ikke uten videre se bort fra at dette vil vaere vel anvendte
penger, i den forstand at den utviklingsfremmende og fattig-
domsreduserende effekten kan vaere minst like stor som ved
overfgringer gjennom de tradisjonelle bistandskanaler.®
Dersom importsubsidiene gis gjennom garanterte minste-
priser (som ligger godt over verdensmarkedsprisene), opp-
nar man - i tillegg til en ren inntektsoverfgring - ogsa en
reduksjon av prisusikkerhet, noe som i seg selv kan fremme
naeringsutviklingen i fattige land. Hvorvidt eventuelle pris-
garantier bare skal gis innenfor visse kvoter eller ikke, kom-
mer an pa hva man gnsker & oppna. Hvis formalet er & over-
fgre inntekt til fattige land, virker det fornuftig & gjgre som
EU; subsidiere importen opp til en viss kvote og la produsen-
tene selge det overskytende pa verdensmarkedet. Da kan
man operere med store subsidier - og dermed betydelig inn-
tektsoverfgring via handelspolitikken - uten at man samtidig
stimulerer til en ineffektiv utbygging av enkeltnaeringer i ly
av subsidiepolitikken.

Det ma imidlertid understrekes at det aldri vil veere en mal-
setting at fattige land skal eksportere mest mulig til Norge.
Det betyr jo ingenting hvem man eksporterer til. Generelt er
derfor eksportstimulerende tiltak i eksportlandet & fore-
trekke framfor importstimulerende tiltak i Norge. Ofte vil
flaskehalsene for eksport ligge pa overordnet samfunns-
messig niva, som veier, havner og annen infrastruktur. Da er
ikke importsubsidier noe egnet virkemiddel, fordi import-
subsidier tilfaller enkeltbedrifter som normalt ikke har til-
strekkelige insentiver til & playe overskudd tilbake til finan-
siering av slike kollektive goder. Dersom flaskehalsene for
eksport derimot ligger pa bedriftsniva, for eksempel lite

tjenlige redskaper eller mangel pd annen realkapital, er
importsubsidier et mer egnet virkemiddel for & fremme
eksport fra fattige land. Men igjen m& man veie slike tiltak
opp mot muligheten for - og kostnaden ved - & gke lgnn-
somheten i disse bedriftene gjennom mer direkte bistands-
kanaler.

3.3. OPPMYKING | HANDELSPOLITIKKEN - HVORDAN KAN
NORGE IMPORTERE MER FRA FATTIGE LAND?

Sé& langt har vi rettet oppmerksomheten mot hva Norge kan
gjere for a gjgre handelspolitikken mer utviklingsfrem-
mende, under forutsetning av at den samlede importen til
Norge ikke skal gke. Selv om det ikke er et hovedpoeng i
denne artikkelen & sette spgrsmalstegn ved malsettingene i
den norske jordbrukspolitikken, kommer vi ikke utenom en
kort diskusjon om hvilke grep som kan gjgres for & gke den
norske importen fra utviklingsland. Noen slike virkemidler
har vi veert inne pé allerede; subsidier p& import fra MUL er
en mulighet, ikke bare p& sukker og andre varer som vi ikke
produserer selv, men ogsa pa andre varer som det viser seg
at MUL ikke klarer a eksportere til tross for tollfrihet. Vi har
ogsa drgftet muligheten for & utvide toll- og kvotefri adgang
til @ gjelde alle lavinntektsland, ogsa land som ikke regnes
som MUL. | det fglgende vil vi vaere spesielt interessert i 3
diskutere utvidelse av markedsadgang som kan komme
utviklingsland til gode, uten at det skjer pd bekostning av de
fattigste landene. Vi vil i det fglgende se bort fra muligheten
til & innfere importsubsidier, fordi vi regner det som en poli-
tisk lite aktuell virkemiddelbruk i neermeste framtid.
Kjernespgrsmalet blir da; hvordan kan vi gi utvidede prefe-
ranser for ikke-MUL uten at det gar pa bekostning av MUL?
Det prinsipielle svaret pa dette spgrsmalet er at vi kan gi
utvidede preferanser pd produkter som MUL ikke klarer a
eksportere til Norge til tross for tollfrihet, og pa produkter
der MUL vil vaere konkurransedyktig uansett.

Den fgrste varegruppen, varer som MUL ikke klarer &
eksportere til Norge til tross for tollfrihet, kan man enkelt
identifisere ved & studere importstatistikken. Den viser at
varer som kjgtt, korn, mel, meierivarer, egg, frukt og grgnn-
saker ikke importeres eller importeres i svaert liten skala fra
MUL. Disse varegruppene er derfor gode kandidater for utvi-
det markedsadgang fra ikke-MUL. Det kan innvendes at toll-
friheten for MUL enna ikke har vart lenge nok til at landene
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har hatt mulighet til & bygge opp eksportkapasitet. Det bgr
derfor undersgkes om det finnes land i MUL-gruppen der
det er satt i gang aktivitet med sikte pa framtidig eksport til
Norge innen disse produktkategoriene.

Den andre varegruppen, varer der MUL vil veere konkurran-
sedyktig uansett, er langt mer krevende & identifisere fordi
det krever detaljkunnskap om gkonomiske forhold i den
enkelte naering. Her vil vi begrense oss til to produktgrup-
per, avskarne blomster og honning. Nest etter kler, er roser
den viktigste importvaren fra MUL. Mye tyder pa at roser fra
Tanzania, Uganda og Zambia vil vaere konkurransedyktige
selv om andre utviklingsland skulle fa utvidet adgang til
dette markedet. Importstatistikken viser nemlig at Norge
importerer en stabil mengde roser fra afrikanske land gjen-
nom hele aret, ikke bare om sommeren nar Norge har hgye
tollsatser pa import fra ikke-MUL, men ogsa i vinterhalvaret
nar markedet er apent for alle. At disse landene ville vaere
konkurransedyktige pa roser uansett, blir ogsa bekreftet av
aktgrer i markedet.

Nar det gjelder honning, er situasjonen ikke like klar. | hon-
ningmarkedet finnes det store produsenter blant utviklings-
landene (Argentina) som antakelig vil ha smé& problemer
med & eksportere starre mengder til Norge hvis de fikk
anledning. Dette understrekes av den store interessen som
norske importgrer viser ved & by millioner av kroner for ret-
ten til & importere honning fra Argentina. Det er derfor
grunn til & tro at fri import fra alle utviklingsland i dette til-
fellet ville ramme importen fra de minst utviklende landene
(Zambia og Nepall, i tillegg til at det ville fatt store konse-
kvenser for norsk honningproduksjon.

Dette illustrerer at det antakelig er vanskelig @ komme
utenom et system med importkvoter dersom Norge begynner
& gi preferanser som monner, det vil si til land som virkelig
har noe & eksportere. Det norske markedet er sé lite i forhold
til produksjonskapasiteten i de landene vi gnsker & importere
fra, at det ofte skal lite til for & skape store omveltninger i det
norske markedet. Det er to mater & forholde seg til dette pa.
Den ene, som vi har fulgt til nd, er a ikke gi preferanser som
monner til land som har god produksjonskapasitet. Den andre
vil vaere & gi preferanser som monner ogsa til slike land, men
a supplere med kvoter som gjer markedet forutsigbart ogsa
for norske bgnder. Det er en slik ordning vi i dag har pa kjgtt-
import fra Botswana og Namibia og pa import av honning og
en handfull andre varer fra ordinzere GSP-land.

Avslutningsvis nevner vi at Norge i dag produserer en rekke
varer som vi verken har naturlige forutsetninger for & produ-
sere eller som det finnes matvaresikkerhetsmessige hensyn
for & produsere. P& disse omradene bgr Norge apne for fri
import fra utviklingslandene. Vi nevner noen eksempler
(sammen med tollsatsene som Norge i dag ilegger ordinaere
utviklingsland): Roser (212 % i sommerhalvaret], potte-
planter (64 %), tomater (10kr/kg), lok (1-6 kr/kg), agurk
(opptil 7 kr/kg), frosne erter, bgnner og blomkal (5-11 kr/kg),
grgnnsakblandinger (9 kr/kg), og dessuten diverse vegeta-
bilske oljer til dyrefor.

4. OPPSUMMERING

En sveert liten andel av norsk import kommer fra utviklings-
land generelt og fra MUL spesielt. Vi har papekt en rekke til-
tak som Norge kan gjennomfgre for & innrette handelspoli-
tikken slik at den i stgrre grad bidrar til fattigdomsreduk-
sjon. Det gar bade pa mer overordnede spgrsmal, som valg
av virkemiddel for & beskytte norsk landbruksproduksjon,
ned til detaljer om utformingen av GSP-ordningen. Noen av
hovedpunktene er kort oppsummert nedenfor:

® Sgrge for at beskyttelsen av norsk landbruksproduksjon i
stgrst mulig grad skjer gjennom handelspolitikk og ikke
gjennom produksjonssubsidier.

® Sgrge for at inntektene p& GSP-kvotene (for eksempel
honningkvotene) tilfaller produsenter i utviklingsland og
ikke den norske stat.

® Fordele GSP-kvotene etter prinsipper som stimulerer
norske importgrer til oppbygging av langsiktige forret-
ningsforbindelser i utviklingsland.

® Fortsette politikken med differensiering av handelspoli-
tikken etter utviklingsniva, men utvide preferanseord-
ningene for land som har reelle muligheter til & ekspor-
tere til Norge, herunder 1) bedre markedsadgangen for
lavinntektsland som ikke er MUL, 2] bedre markeds-
adgangen for ikke-MUL pa alle varer som MUL ikke
eksporterer til Norge til tross for tollfrihet, 3) bedre mar-
kedsadgangen for ikke-MUL pa varer der MUL er kon-
kurransedyktig uansett.

@ Vurdere & liberalisere opprinnelsesreglene i GSP-ord-
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ningen slik at MUL far reell tollfrihet pa eksport av klaer
til Norge.

® Bygge ned produksjonen av varer som Norge verken har
naturlige forutsetninger for & produsere eller som ikke
betyr noe for matvaresikkerheten.

@ Vurdere a senke tollsatsene pa videreforedlede produkter
fra industriland som benytter ravarer fra utviklingsland,
seerlig der markedsmessige forhold gjgr videreforedling
lite aktuelt verken i utviklingsland eller i Norge.
Kombinere fjerning av handelshindre i Norge med mal-
rettede tiltak for & fjerne flaskehalser og senke kostna-
dene ved eksport fra fattige land.

@ Vurdere & subsidiere import fra fattige land, serlig der-
som eksportfremmende tiltak i eksportlandet er vanske-
lig & implementere og flaskehalsene for eksport ligger
pé bedriftsniva. Garanterte minstepriser for pa forhand
fastsatte importvolumer kan vaere et egnet virkemiddel
for a styrke det inntektsoverfgrende aspektet av handels-
politikken.
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FOTNOTER

1. En spesiell takk til Arne Wiig, Simon Pahle og Tore Jgrgensen
for innspill og nyttige diskusjoner.

2. Vi har benyttet FN sin definisjon av MUL. Norsk offisiell statis-
tikk opererer med en litt annen definisjon enn FN ved at Botswana
og Namibia inkluderes blant MUL. Handelspolitisk behandlet vi
Botswana og Namibia som MUL fram til 2002. De ble imidlertid
ikke omfattet av "null-for-MUL" vedtaket i 2002, og befinner seg i
dag i en mellomstilling med mindre gunstige handelsbetingelser
enn MUL, men med gunstigere betingelser enn ordinaere utvik-
lingsland. Importen fra Botswana og Namibia utgjorde 1,2 milliar-
der kroner i 2003, hvorav 92% var malmer og mineraler og det
resterende var kjgtt.

3. For en mer utfyllende analyse av norsk import sammenlignet
med EU og USA, se Wiig et al. (2002). Se ogsé Meestad og Wiig
(2003).

4. Mer om betydningen av opprinnelsesregler for eksport av klaer
fra fattige land finnes bl.a. i Hagen et al. (2001)

5. Mens utgangspunktet her er Norges og andre lands mal-
settinger om & opprettholde en viss egenproduksjon av landbruk-
svarer, for eksempel av sikkerhetsmessige hensyn, finnes det
0gsd andre viktige mal i utformingen av landbrukspolitikken. Det
gjelder for eksempel malet om inntektsomfordeling fra by til land
og malet om & ta vare pd kulturlandskap. Slike mal, som ikke er
relatert til produksjonsvolumene, nds mest effektivt gjennom mer
malrettede stgtteformer enn produksjonssubsidier eller
handelsbegrensninger. Ingen av disse virkemidlene bgr derfor
benyttes for & na slike ikke-produksjonsrelaterte malsettinger.

6. En annen og langt mer kritisk tolkning kunne vaere at vi gir
tollpreferanser hovedsakelig pd omrader der norske produsen-
ter ikke har noe & tape, dvs. til land som ikke er i stand til
utnytte preferansemarginene.

7. Et slikt system ville minne om kvotesystemet som Norge og EU
har innfgrt for utslipp av klimagasser.

8. Noen vil innvende at stimulering av import strider mot andre
viktige mal, for eksempel reduksjon av klimautslippene. Dette
argumentet vil gjelde nedbygging av handelshindre generelt og
ikke bare importsubsidier. Til dette er & si at utslippene knyttet til
internasjonal langdistanse transport utgjer en sveert liten del av
de totale klimagassutslippene (skipstransporten utgjer ca. 2%).
Videre viser alle beregninger at kostnadene ved & redusere utslip-
pene er langt lavere i andre sektorer (som el-sektoren) enn i
transportsektoren. Argumentet for & gke transporten for & bidra til
redusert fattigdom svekkes derfor ikke nevneverdig ved & trekke
inn klimaargumenter (se Maestad et al., 2000).
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MENNESKERETTIGHETER OG HANDEL MED VANNTJENESTER

ET GJENSIDIG STOTTENDE
ELLER KONFLIKTEYLT FORHOLD™?  avarisnne peck

Hensikten med dette studiet er & undersgke om Verdens
handelsorganisasjons (WTO) generelle avtale om tjeneste-
handel (GATS) truer menneskers tilgang til vann. Jeg vil forst
gi en kort innfgring i vanns status som menneskerettighet og
fortsette med en innfgring i handel med tjenester og GATS-
avtalen, fgr jeg ser naermere pa hvordan en stats forpliktel-
ser i henhold til GATS kan pavirke dens evne til & fglge opp
sine forpliktelser overfor menneskerettighetene. Til slutt vil
jeg diskutere om menneskerettigheter kan fungere som et
forsvar mot GATS-regler dersom disse truer retten til vann.

VANN SOM MENNESKERETTIGHET
INNLEDNING

Vann er grunnleggende for menneskers liv og helse. Like-
vel mangler over 1 milliard mennesker tilgang til grunn-
leggende vannforsyning, og flere milliarder har ikke tilgang
til tilfredsstillende rent vann og fungerende kloakksystem.'
Ca. 14.000 til 30.000 mennesker, for det meste sma barn og
eldre, dgr hver dag av vannrelaterte sykdommer.

Blant de som er mest direkte bergrt av helsefarlig vann, er
de fattige i bade landlige og urbane omgivelser. Ca. 80 % av
de som ikke har tilgang til vannressurser, er de fattige pa
landsbygda. "Kostnaden” ved at enkeltindividet mangler til-
gang til rent vann i neeromradet reflekteres i den daglige
tidsbruken pa henting av vann, som “stjeler” tid fra andre
aktiviteter som utdannelse, lgnnet arbeid, husarbeid, barne-
pass eller andre produktive aktiviteter. Dertil kommer byr-
den av sykdommer som oppstar som fglge av urent vann.
Kvinner lider ofte mest av manglende tilgang til vann og ren-
hold. Nesten 70% av de 1,3 milliarder menneskene som
lever i ekstrem fattigdom er kvinner.?

MENNESKERETTIGHETER

Menneskerettighetene er internasjonale rettslige forpliktel-
ser som har veert nedtegnet for & sikre individet verdighet og
fundamentale friheter. De omfatter sivile, kulturelle, gkono-
miske, politiske og sosiale rettigheter. Menneskerettighetene
er formulert som individuelle rettigheter og ikke som rettig-
heter og forpliktelser mellom stater. Det som skiller men-
neskerettighetssystemet fra andre folkerettslige systemer, er
at det sikrer individer og frivillige organisasjoner tilgang til

staten, der sistnevnte er baerer av forpliktelser. Staten er for-
pliktet til & respektere, beskytte og oppfylle sine forpliktelser
overfor menneskerettighetene. Det & anerkjenne vann som
en menneskerett kan derfor vaere et redskap som det sivile
samfunn kan benytte seg av for a stille regjeringer til ansvar
for & sikre tilstrekkelig tilgang til vann, bade nar det gjelder
kvantitet og kvalitet.

Ikke-diskrimineringsprinsippet er grunnleggende i forhold
til vern av menneskerettighetene. FNs Menneskerettighets-
komité har uttalt at "diskriminering” slik begrepet blir brukt
i Den internasjonale konvensjonen for sivile og politiske ret-
tigheter bgr tolkes dit hen at "det betyr ethvert skille og
enhver utestengelse, begrensning eller preferanse som er
basert pa en hvilken som helst grunn s& som rase, farge,
kjgnn, sprak, religion, politikk eller annen mening, nasjonal
eller sosial bakgrunn, eiendom, fgdsel eller annen status,
og som har til hensikt eller far som konsekvens at ikke alle
mennesker har lik rett til alle rettigheter og friheter.”

Nar det er sagt, betyr ikke dette at alle skal behandles likt i
alle tilfeller. Det kan vaere pa sin plass & gjgre en ekstra inn-
sats for de fattige, marginaliserte og sarbare. For eksempel
ville det ikke vaere et brudd pé ikke-diskrimineringsprinsip-
pet & gi fattige et rimeligere vanntilbud enn gjennomsnittet.

Retten til vann er anerkjent i et vidt spekter av internasjo-
nale traktater, erklaeringer og andre standarder. | henhold til
Folkeretten er traktater og konvensjoner juridisk bindende,
mens erklaeringer og anbefalinger generelt er dokumenter
som uttrykker intensjon. Sistnevnte er politisk bindende,
men ikke rettskraftige. Generelle kommentarer og anbefa-
linger som kommer fra FN-komiteer som er satt til & over-
vake de ulike traktatene, fungerer som autoritative tolk-
ninger av de spesifikke rettighetene som traktatene nevner.

INTERNASJONALE JURIDISKE STANDARDER PA RETTEN
TIL VANN

Vann er ikke eksplisitt anerkjent som en menneskerett i det
internasjonale menneskerettighetssystemet som bestar av
Verdenserklaeringen om menneskerettighetene, Den inter-
nasjonale konvensjonen om gkonomiske, sosiale og kultu-
relle rettigheter og Den internasjonale konvensjonen om
sivile og politiske rettigheter samt to valgfrie protokoller.
Man kan imidlertid finne sterke argumenter for at vann lig-
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ger implisitt i andre rettigheter som dekkes av Det interna-
sjonale menneskerettighetssystemet. | tillegg anerkjenner

flere av de senere menneskerettighetsverktgyene vann som
en menneskerettighet.

DET INTERNASJONALE
MENNESKERETTIGHETSSYSTEMET

Verdenserklaeringen om menneskerettighetene

| 1948 vedtok FNs Generalforsamling i en resolusjon
Verdenserklaeringen om menneskerettighetene. Som erklae-
ring er den ikke formelt rettslig bindende for statene, men
mange av bestemmelsene blir nd ansett som folkerettslig
sedvanerett og har veert gjentatt i flere folkerettslig bin-
dende regelverk. | fglge artikkel 25 av Verdenserklaeringen
om menneskerettighetene har "enhver rett til en levestan-
dard som er tilstrekkelig for hans og hans families helse og
velvaere, og som omfatter mat, kleer, bolig og helseomsorg
og ngdvendige sosiale ytelser...” Retten til vann kan tolkes
implisitt i retten til en tilstrekelig levestandard siden det er
innlysende at en slik levestandard ikke kan oppnas uten til-
strekkelig vanntilfgrsel. Dessuten antyder bruken av ordet
"omfatter” i artikkel 25 av erkleeringen at det ogsa kan fin-
nes andre elementer som utgjer retten til en tilstrekkelig
levestandard. De elementene som er blitt nevnt, er ikke de
eneste, men tjener snarere som en pekepinn pa hvilke fakto-
rer som er vesentlige for & kunne oppna en tilstrekkelig
levestandard.

Den internasjonale konvensjonen om gkonomiske, sosiale
og kulturelle rettigheter

Den internasjonale konvensjonen om gkonomiske, sosiale og
kulturelle rettigheter gir ogsa grunnlag for & anerkjenne til-
gang pa vann som en menneskerett. Artikkel 11 (1) konsta-
terer at stater anerkjenner retten alle mennesker har til en
tilstrekkelig levestandard for seg og sin familie og omfatter
tilstrekkelig med mat. Denne delen av artikkelen ligner i sin
natur pa artikkel 25 i Verdenserklaeringen om menneske-
rettighetene hvor man har tolket inn retten til vann.

Artikkel 12 av konvensjonen, som handler om retten til
helse, omfatter hvilke tiltak som er ngdvendige for & for-
bedre alle sider ved et rent miljg og en ikke-forurensende
industri. Gitt den naere sammenhengen mellom rent drikke-
vann og barnedgdelighet, samt sammenhengen mellom
vann og et rent miljg og en ikke-forurensende industri, kan

det lett argumenteres for at retten til vann ogsa ligger impli-
sitt i artikkel 12 av konvensjonen.

Generell kommentar nr. 15

| 2002 vedtok FNs Komite for gkonomiske, sosiale og kultu-
relle rettigheter (ESC-komiteen) Generell kommentar nr. 15
(2002) om “retten til vann”.® Dette er den fgrste anerkjennel-
sen som har veert gitt av et av FNs menneskerettighets-
organer til retten til vann som en selvstendig og allmenn-
gyldig menneskerettighet. Denne generelle kommentaren
baserer retten til vann som en menneskerettighet prinsipielt
pa artikkel 11 og 12 av Den internasjonale konvensjonen om
gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter.

Selv om Generell kommentar nr. 15 gir en hgyst autoritativ
tolkning av konvensjonen, er ikke komiteens synspunkter
bindende for de statene som har undertegnet konvensjonen.
Imidlertid vil ESC-komiteen forvente at stater rapporterer
om fremgangen de har hatt i realiseringen av vann som en
menneskerettighet og vil dermed hgyne bevisstheten rundt
behovet for & sikre tilgang til rent drikkevann og et funge-
rende kloakksystem.

Den internasjonale konvensjonen om politiske og sivile
rettigheter

Artikkel 6 av Den internasjonale konvensjonen om politiske
og sivile rettigheter fastslar at ethvert menneske har en
iboende rett til liv, og at denne ma beskyttes ved lov.
“Retten til liv" har tradisjonelt blitt tolket dit hen at ingen
skal bergves livet i sivil eller politisk forstand, og garanterer
ikke mennesker mot dgden som fglge av sult eller kulde
eller mangel pad medisinsk tilsyn. Imidlertid har FNs
menneskerettighetskomité vedtatt en mer progressiv
doktrine ved a uttale at :

"[MRK] har notert at retten til liv for ofte er blitt tolket for
strengt. Uttrykket 'iboende rett til liv' kan ikke oppfattes i
streng forstand, og beskyttelsen av denne retten krever at
stater iverksetter positive tiltak. | denne forbindelse anser
komiteen at det ville veere gnskelig for stater & gjore alt i
deres makt for a redusere barnedgdeligheten og heve for-
ventet levealder, og searlig iverksette tiltak for & f& bukt med
feilernzering og utrydde epidemier.’”

| denne sammenhengen innbefatter retten til liv helt klart
retten til rent drikkevann. Nar det er sagt, er en slik tolkning
kontroversiell og kan ikke sies & veere allment akseptert.
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KONVENSJONEN OM BARNETS RETTIGHETER 0G
KONVENSJONEN OM A AVSKAFFE ALLE FORMER FOR DIS-
KRIMINERING MOT KVINNER (CEDAW)

Barnerettighetskonvensjonen er den mest aksepterte
menneskerettighetstraktaten noensinne og er blitt ratifisert
av 192 land.® Den konstaterer i artikkel 24 at partene erkjen-
ner barnets rett til & nyte godt av den hgyest oppnaelige
helsestandard og av tilbud om behandling av sykdom og
rehabilitering. For & sikre full gjennomfgring av denne rettig-
heten, skal partene treffe hensiktsmessige tiltak for &
"bekjempe sykdom og feilernaring, ogsa innenfor rammen
av primaerhelsetjenesten, ved bl.a. & anvende allerede til-
gjengelig teknologi og gjennom & stille tilstrekkelig naerende
matvarer og rent drikkevann til radighet ...”, art. 24,2(c].

Det er verdt a legge merke til at artikkel 24 skiller mellom
mat og vann og dermed indikerer at retten til vann ikke er
det samme som retten til mat.

| likhet med Barnerettighetskonvensjonen inneholder
CEDAW en eksplisitt referanse til vann som en menneske-
rettighet. | fglge artikkel 14,2 skal de deltagende statene
"treffe alle egnede tiltak for & avskaffe diskriminering mot
kvinner pa landsbygda, slik at de far delta i og dra nytte av
distriktsutbyggingen pa grunnlag av likestilling mellom
menn og kvinner. Saerskilt skal de sikre disse kvinnene rett
til: & nyte godt av tilfredsstillende levekar, iseer nar det gjel-
der bolig, sanitzere forhold, elektrisitets- og vannforsyning,
transport og kommunikasjoner.”

Disse traktatene er derfor de viktigste menneskerettighets-
dokumentene som eksplisitt nevner vann som en menne-
skerett.

DEN HUMANITARE FOLKERETTEN OG FNS
MINIMUMSSTANDARDREGLEMENT FOR BEHANDLINGEN
AV FANGER

De fire Genéve-konvensjonene og de to tilleggsprotokollene
utgjer en felles rettslig ramme for den humanitzere folke-
retten (regelverket for krig), og de anerkjenner spesielt og
beskytter retten til vann. Definisjonen péa krigsforbrytelser
som star i Roma-vedtektene for Den internasjonale straffe-
domstolen omfatter handlinger som hindrer tilgangen pa
vannforsyning for sivile som et middel i krigfgringsgyemed.’

De forente nasjoner har ogsa eksplisitt fastsatt retten til
vann i sitt Minimumsstandardreglement for behandling av
fanger.®

INTERNASJONALE ERKLZARINGER 0G RESOLUSJONER

I tillegg til & veere anerkjent som rettslig bindende traktater,
fins det en rekke internasjonale erklaeringer og resolusjoner
som anerkjenner retten til vann. Selv om de ikke er juridisk
bindende, kan de benyttes som rettskilde til tolkningen av
internasjonale traktater og nasjonale konstitusjonelle og lov-
givende provisionsforordninger, i tillegg til at de gir bevis for
generelle trender i utviklingen av folkerettens sedvane.
Falgende deklarasjoner og resolusjoner anerkjenner retten
til vann:

® Verdenserklaringen om menneskerettighetene, 1948

® Mar del Plata-erklaeringen, FNs vannkonferanse, 1977

® Handlingsplanen til Den internasjonale konferansen om
befolkning og utvikling, Kairo, 1994

® Agenda 21, FNs konferanse om miljg og utvikling, 1992

® Stockholm-erklaringen, FNs konferanse om det men-
neskelige miljg, 1972

® FNs Generalforsamlings resolusjon, 35/1980

® FNs prinsipper for eldre mennesker, 1991

® Rio-erklaeringen om miljg og utvikling, FNs konferanse
om miljg og utvikling, 1992

® Habitat Agenda, FNs Habitat II-konferanse, Istanbul,
1996

® Roma-erklaeringen om sikkerhet for verdens matvarer,
1996

® Johannesburg-planen for iverksetting av
Verdenstoppmgtet om baerekraftig utvikling, 2002

KONKLUSJON

Det er fremdeles gjenstand for debatt om det finnes en selv-
stendig allmenn rett til vann i fglge Folkeretten. Imidlertid er
det klart at uten vann blir andre menneskerettigheter
meningslgse. Retten til vann kan derfor utledes av andre
rettigheter som retten til livet, mat og helse.

Det gkende presset pa verdens ressurser av ferskvann har
0gsa fart til en stgrre anerkjennelse av vann som
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menneskerettighet, og senere internasjonale menneske-
rettighetstraktater omfatter uttrykkelige referanser til retten
til vann. Denne trenden med voksende stgtte til retten til
vann kan ogsé sees i utviklingen av vannrettigheter i nasjo-
nal lovgivning og nasjonale grunnlover.

DELELEMENTER SOM RETTEN TIL VANN BESTAR AV

Retten til vann omfatter to hovedaspekter: drikkevann til
menneskelig bruk og vann som brukes til grunnleggende
behov som renhold, hygiene og jordbruk.

| falge Generell kommentar nr. 15 gir vann som menneske-
rettighet "rett til alle til nok, rent, akseptabelt, fysisk til-
gjengelig og rimelig vann til personlig bruk og til hushold-
ningen. En tilstrekkelig mengde rent vann er ngdvendig for a
hindre at folk dgr av uttgrring, redusere risikoen for sykdom
forbundet med vann og for a sgrge for vann til drikke, mat-
laging, god personlig hygiene og forskriftsmessig ren hus-
holdning”.

Videre er det man minimum kan kreve ut fra denne retten,
og som gjelder under alle omstendigheter:'

Tilgang. Vannforsyningen til enkeltmennesket ma vaere til-
strekkelig og kontinuerlig, til personlig bruk og til hushold-
ningen. Dette omfatter normalt behov for drikke, kloakk-
anlegg, klesvask, matlaging, personlig hygiene og renhold av
husholdningen. Mengden av vann tilgjengelig for enkeltindi-
videt bgr samsvare med Verdens helseorganisasjons (WHO)
retningslinjer. Noen individer og grupper trenger kanskje
0gsa ekstra mye vann p.g.a. helse, klima og arbeidsforhold.

Kvalitet. Vannet som trengs til personlig bruk og til hushold-
ningen ma veere rent og fritt for mikroorganismer, kjemiske
stoffer og fare for straling som utgjer en trussel mot men-
neskers helse. Videre ma vannet ha en akseptabel farge,
lukt og smak til den enkeltes personlige bruk og til bruk i
husholdningen.

Tilgjengelighet. Vann og vannfasiliteter og vanntjenester ma
vaere tilgjengelig for alle uten diskriminering s& langt som
statenes jurisdiksjon rar. Tilgjengelighet har fire overlap-
pende dimensjoner:

Fysisk tilgjengelighet: vann og tilstrekkelige vannfasiliteter
og —forsyninger ma veere innenfor sikker fysisk rekkevidde
for alle lag av befolkningen. Tilstrekkelig, rent og aksep-
tabelt vann ma veere tilgjengelig innen, eller i umiddelbar
nzrhet av, hver husholdning, utdanningsinstitusjon og
arbeidsplass. Alle vannfasiliteter og -tjenester ma veere av
tilstrekkelig kvalitet, kulturelt passende og tilpasset kjgnn,
livsstil og private behov. Fysisk sikkerhet bgr ikke trues av
tilgang til vannfasiliteter og -tjenester.

@konomisk tilgang: Vann, vannfasiliteter og vanntjenester
ma kunne skaffes til veie av alle, uavhengig av gkonomiske
ressurser. De direkte og indirekte kostnadene og prisene
som assosieres med vann ma veere pa et slikt niva at alle
kan ha rad til det og ma ikke kompromittere eller true reali-
seringen av andre konvensjonsrettigheter.

Ikke-diskriminering: Vann, vannfasiliteter og vanntjenester
ma veere tilgjengelig for alle, ogsa de mest sarbare eller
marginaliserte delene av befolkningen, bade juridisk og fak-
tisk, uten diskriminering som fglge av noen av de forbudte
grunnene.

Informasjonstilgang: tilgjengelighet inkluderer retten til &
sgke, motta og avgi informasjon som gjelder vanntemaer.

RETTEN TIL VANN - STATENS ANSVAR
En plikt til & 'respektere, beskytte, oppfylle’

Som nevnt ovenfor er det staten som er beerer av de retts-
lige forpliktelsene overfor menneskerettighetene, og som
ma& “respektere, beskytte og oppfylle” sine forpliktelser.

PLIKT TIL A RESPEKTERE: opprettholde navaerende
tilgjengelighet

Plikten til & respektere krever at regjeringen ikke blander
seg inn i folks tilgang til vann. For eksempel har ikke noe
styrende organ anledning til & forurense en elv som trengs
til drikkevann eller & la vaere & respektere vannressurser
som eies av enkeltindivider.

En naert beslektet forpliktelse er plikten til ikke-retrogresjon
- med andre ord ikke ga tilbake. Der regjeringer har direkte
etablerte verktgy for & skaffe til veie drikkevann - for
eksempel vedlikeholde en infrastruktur for et vannsystem
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eller skaffe sosial assistanse til kjgp av vanntjenester, vil
flerningen av disse mekanismene bare veere tillatt i sveaert
restriktive omstendigheter, s& som ekstreme gkonomiske
forhold eller der det finnes et adekvat alternativ.

PLIKTEN TIL A BESKYTTE: regulering av tredjeparter
Stater er forpliktet til & hindre tredjeparter (for eksempel
individer, grupper, selskap) fra a sette i fare eller begrense
retten til vann. Blant annet forurensning fra fabrikker, jord-
bruk eller kloakk kan i stor grad gdelegge kvaliteten pa drik-
kevann. En privatperson kan nekte folk adgang til en elv som
trengs for vasking, eller en bedrift kan gke prisene for vann-
tjenester til et nivd som folk ikke har réd til. Plikten til &
beskytte palegger regjeringer a gjgre alt de kan for & hindre
andre i a tukle med retten til vann. Dette krever normalt et
sterkt reguleringssystem som er i samsvar med andre men-
neskerettigheter.

PLIKT TIL A OPPFYLLE: & g3 framover

Plikten til & oppfylle palegger regjeringer & iverksetter tiltak
som sikrer at alle kan nyte godt av retten til vann s& snart
som mulig. Dette omfatter plikten til & legge til rette for,
fremme og skaffe til veie. Plikten til & legge til rette fordrer
at staten iverksetter positive tiltak for & hjelpe individer og
samfunn til & nyte godt av retten, samt sgrge for tilstrekkelig
med vann til morgendagens generasjoner.

PROGRESSIV REALISERING ELLER STRAKSTILTAK?

Det fins en prinsipiell forskjell nar det gjelder & sette men-
neskerettigheter ut i livet. Mens den internasjonale konven-
sjonen om sivile og politiske rettigheter palegger stater
straks & “treffe slike lovgivningsmessige eller andre tiltak
som vil veere ngdvendige for & gjennomfgre de rettigheter
som anerkjennes i denne konvensjon, nar slike tiltak ikke
allerede er i kraft”," sa forlanger den internasjonal konven-
sjonen om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter at
konvensjonspartene setter alt inn pa at de rettigheter som
anerkjennes i konvensjonen “gradvis blir gjennomfgrt fullt ut
med alle egnede midler”.”

Dette betyr at dersom retten til vann utgjer en del av retten
til liv, ma statene sette i gang strakstiltak for & realisere
denne retten, men dersom retten til vann blir sett pa som en
del av retten til helse, mat eller en tilfredsstillende levestan-
dard, bgr statene arbeide mot en "gradvis gjennomfgring” av
disse rettighetene.

TJENESTEHANDEL OG GATS
INTRODUKSJON TIL TJENESTEHANDEL

Tjenestehandel er "big business”, og tjenestehandel er blitt
det mest dynamiske segmentet i internasjonal handel. Den
representerer den raskest voksende sektoren av verdens-
gkonomien og star for 60% av den globale produksjonen,
30% av den globale sysselsettingen og nesten 20% av ver-
denshandelen.” Den globale tjenestehandelen utgjer rundt
1,35 trillioner amerikanske dollar. 40 land (for det meste fra
Nord Amerika, Vest-Europa og @st- og Sergst-Asia) stod for
over 90% av den totale globale tjenestehandelen i 1999."

“Tjenester” er et vidt begrep som dekker alt fra utdanning,
helsetjenester og banktjenester, turisme, transport og vann,
til seppelinnsamling.” Tjenester tilbys normalt lokalt. Noen
gis av private aktgrer, som for eksempel frisgrer eller
begravelsesbyrder, mens andre tjenester, for eksempel nar
det gjelder helse, utdanning, velferd og vann, i hovedsak
skaffes til veie av offentlig sektor.

INTRODUKSJON TIL GATS-AVTALEN

Den generelle avtalen om tjenestehandel (GATS) tradte i
kraft som en del av Verdens handelsorganisasjon (WTO] den
1. januar 1995 og er den fgrste multilaterale handelsavtalen
som dekker tjenestehandel.

GATS-AVTALENS GRUNNLEGGENDE HENSIKT: A UTVIDE
TJENESTEHANDELEN

GATS-avtalens grunnleggende hensikt, i henhold til innled-
ningen, er & bidra til handelsutvidelse gjennom "progressiv
liberalisering” i tjenestehandelen. | dette gyemed har GATS-
avtalen en innebygd agenda som bestar av “flere forhand-
lingsrunder etter hverandre”,” med det uttalte mal @ oppna
et "stadig hgyere liberaliseringsniva”.”

GATS-avtalen handler ikke om privatisering, men liberalise-
ring. Liberalisering krever ikke eksplisitt privatisering av
noen spesiell tjenestesektor. | praksis betyr imidlertid kon-
kurranse i tjenestesektoren at monopolmakt fjernes, ogsa
den statlige.
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GRUNNLEGGENDE FORORDNINGER | GATS

GATS bestar av to ngkkeldeler: generelle forpliktelser; det
betyr regler som gjelder alle tjenester, uansett hvilke avtaler
landene har inngatt, og spesielle avtaler; regler som bare
gjelder de tjenester som medlemmene har bundet seg spe-
sielt til.

Hvert medlemsland ma respektere visse generelle forplik-
telser som gjelder uansett graden av spesielle avtalebin-
dinger. Disse omfatter "Most Favoured Nation”(MFN]-
behandling, noen grunnleggende forordninger som gjelder
transparens, tilgjengeligheten av juridiske midler, forord-
ninger angdende reguleringer pd hjemmebane, mono-
polenes samarbeid, ngdhjelp, allmenne unntak og sikker-
hetsunntak samt konsultering nar det gjelder subsidier som
rammer handel.

| tillegg til & respektere de generelle forpliktelsene som det
henvises til ovenfor, er hvert medlem forpliktet til & innga
spesielle avtaler relatert til "markedsadgang” og "nasjonal
behandling” innen tildelte sektorer.

For & kunne binde tjenester opp mot spesielle bindings-
regler ma land sette opp en tidsplan over de tjenester de
binder opp mot markedstilgang og nasjonal behandling. |
lgpet av forhandlingene “krever” regjeringer sektorer fra
andre land i bytte mot dem de selv "tilbyr".

Nar et land fyller ut en tidsplan som binder en sektor til
GATS-avtalen, har det lov til & nevne noen begrensninger pa
de spesifikke avtalene. Begrensningene vil ikke vaere varige,
da GATS krever en gradvis liberalisering gjennom lgpende
forhandlingsrunder. Ethvert land kan kreve at begrensninger
blir fiernet i lgpet av forhandlingene.

Bindingsavtaler kan endres under visse forutsetninger, bl.a.
etter tre ar og nar det forhandles om kompensering.

Klager over at stater ikke fglger opp avtalen skal opp i de
organene som WTO har i sitt meglersystem. Her kan utfallet
handheves ved handelsblokkeringer.

VANNTJENESTER OG GATS-AVTALEN

Vanntjenester er en voksende industri. Malinger viser at den
globale vann- og utlgpsindustrien utgjgr mer enn 300 milli-

arder amerikanske dollar arlig. Et lite antall store og vok-
sende selskap styrer vannbransjen.

Vann er kjent for & veere et “naturlig monopol” fordi fysiske
begrensninger, s& som vannledninger betyr at det bare kan
vaere en enhet som driver med vannforsyning i et gitt om-
réde. Dette er uavhengig av om vannleverandgren er privat
eller offentlig. Folk kan ikke velge mellom ulike vannleve-
randgrer. | de fleste land er dette monopolet - enten det er
lokalt, regionalt eller nasjonalt - for tiden styrt av det offent-
lige. Imidlertid har EU bedt mange land med slike monopo-
ler om & binde vannforsyningene sine opp mot GATS' regle-
ment.

| tillegg har flere land over de siste ti ar privatisert sin vann-
industri i henhold til krav fra De internasjonale finansielle
institusjonene (IFlene), med Verdensbanken og Det interna-
sjonale pengefondet (IMF) i fgrersetet. Det internasjonale
pengefondets og Verdensbankens strukturtilpasningspolitikk
fordrer ofte kraftige reduksjoner i offentlige budsjetter og
privatisering av offentlige tjenester og verdier. Spesielt lav-
inntektsland og land med stor gjeld sitter igjen med lite
slingringsmonn.

Leksen man har leert av slike privatiseringsprosjekt, som
Det internasjonale pengefondet har presset igjennom, er
langt fra beroligende. Flere casestudier viser at fattige men-
nesker ofte blir ekskludert fra vesentlige tjenester som hel-
setilbud, utdanning, vann og energi p.g.a. kostnader og
mangel pa tilgang. Nar nd de mektige multinasjonale sel-
skapene i Nord skal eksportere tjenester er det sannsynlig
at landene i Sgr vil oppleve at de blir enda mindre i stand til
a etablere sin egen private tjenestesektor, noe som vil tilgo-
dese og berike Nord og gke avhengighet og fattigdom i Segr.

GATS er basert pa et komplisert inndelingssystem som
bestar av flere tusen tjenester, inklusivt et eget system for
vanntjenester.” Noen representanter for regjeringen hevder
at dersom et land ikke har nevnt denne klassifiseringen i sin
bindingstidsplan, har det ikke noen forpliktelse til & liberali-
sere vann.

Imidlertid har vannforsyning behov for elementer av mange
andre tjenester, og dersom en del av disse tjenestene er
bundet til GATS-avtalen, star dgra apen for utenlandske
tjenesteytere, inklusive vannselskaper, som kan bestride til-
tak som eventuelt ekskluderer eller begrenser deres rett til
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a yte vanntjenester. Disse beslektede tjenestene omfatter:
ingenigrarbeid og prosjektstyring forbundet med vannfor-
syning og renhold, kloakktjenester, rengjgringstjenester,
byggetjenester, byplanlegging, landskaps- og arkitekt-
tjenester, naturvern og bevaring av landskap, samt tjenester
knyttet til miljgvern. For & opprettholde full offentlig styring
over vanntjenester ma de som tar avgjgrelser, ta i betrakt-
ning alle de ulike tjenestene som er involvert i det & drive
med vannforsyning.”

POTENSIELLE PROBLEMER MED RETTEN TIL VANN | GATS-
SAMMENHENG

Et av hovedspgrsmalene som er blitt stilt om GATS-avtalen
gjelder maten den pavirker regjerende myndigheters evne til
& fremme sosiale og utviklingsrelaterte saker, som a skaffe
alle vann og renhold. Den gkende realiseringen av visse
menneskerettigheter, saerlig sosiale og gkonomiske rettig-
heter, krever effektiv nasjonal politikk. Denne politikken
varierer fra land til land, og det finnes ingen lgsninger som
passer for alle. Som et resultat krever realiseringen av men-
neskerettighetene regulering og fleksibilitet til & skreddersy
innenlandsk reguleringspolitikk i henhold til hvert lands
behov.

Med effektiv regulering som en ngdvendig del av sikringen
av grunnleggende vanntjenester for alle, er ngkkelspgrs-
malet om GATS-avtalen gjgr regjeringer mindre i stand til &
regulere disse tjenestene.

Titlhengere av GATS hevder at offentlige tjenester ikke vil bli
utfordret fordi de er unntatt fra GATS gjennom et generelt
unntak for tjenester “som ytes i utgvingen av regjeringens
autoritet”, art. 1:3b. De papeker videre at innledningen aner-
kjenner retten til regulering, og at et medlemsland har rett
til @ avvise ethvert krav om & inkludere nye sektorer under
GATS. Motstandere har pa den andre siden en tendens til &
fokusere pa tekstens ambivalens, den illusoriske karakteren
av friheten til & velge bindingsavtaler, den ngdvendige prg-
vingen av innenlandsregulering og det at man ikke kan
trekke seg fra avtalen nar den farst er inngatt.

GATS-AVTALENS OMFANG

For & fatte det potensielle omfanget av GATS-avtalen, er det

viktig & tadens juridiske kraft i neermere gyesyn. Hvilke tje-
nester er dekket av GATS? Dersom en tjeneste er dekket, vil
alle generelle forpliktelser under GATS-avtalen gjelde for til-
tak satt i gang av sentrale, regionale og lokale myndigheter i
henhold til alle former for levering. De generelle forpliktel-
sene gjelder t.o.m. der et land ikke har inngatt noen frivillige
avtaler under de spesifikke tidsplanene.

| folge artikkel 1:1 av GATS-avtalen dekker GATS "tiltak i regi
av medlemsstater som bergrer tjenestehandelen”.

Med 'medlemsstater’ refererer avtalen til alle WTOs med-
lemsstater.

"Tjenestehandel” er ikke definert i GATS-avtalen, men er
snarere delt inn i tjenestetyper - klassifisert i 11 hovedsek-
torer - og forskjellige former for tjenesteyting, kjent som
‘leveringsmater’. GATS-avtalen definerer fire mater a yte tje-
nester pa (artikkel 1:2):

® Vielser som gar over grenser (1. mate) - refererer til tje-
nesteytelser over en landegrense der verken tjeneste-
yter eller forbruker forlater sine respektive hjemland -
for eksempel ved kurs over Internett.

® Forbruk i utlandet (2. méate) - refererer til tjenesteyting
der forbruker fysisk reiser fra et land til et annet for &
oppna en tjeneste - for eksempel innen turisme.

® Kommersiell tilstedevaerelse (3. mate) - refererer til en
tjenesteyter som tilbyr en tjeneste i et annet land - for
eksempel et amerikansk telekommunikasjonsselskap
som tilbyr telefontjenester i Afrika gjennom en filial.

® Tilstedeveerelse av naturlige personer (4. mate) - refere-
rer til personer som midlertidig drar til et annet land for
a yte en tjeneste - for eksempel en indisk professor som
gir forelesninger ved et norsk universitet.

Gjennom forordningen i underkategori (c) gar GATS utover
den normale definisjonen pa "handel’. Handel har sa langt
blitt forstatt som forflytting av tjenester over nasjonale lan-
degrenser, men i GATS-sammenheng omfatter det ogsa
utenlandske tjenesteytere muligheter til & etablere lokale
forretninger. Dette er en de facto forordning om investering
som apner for gkte direkte utenlandske investeringer (FDI).
Denne fundamentalt nye forordningen innen internasjonal
handelsrett gir retten til & etablere en tilstedeveerelse i
ethvert marked hvor som helst.

Definisjonen pa “forordninger” som dekkes av GATS er ogsa
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veldig vid, inklusiv alt en regjerende myndighet matte foreta
seg “enten det er i form av lov, regulering, regel, prosedyre,
avgjerelse, administrativt tiltak eller enhver annen form.?”
Alt en regjering gjgr som bergrer tjenestehandel er omfattet.
Tiltak truffet pd alle myndighetsniva og t.o.m. av frivillige
organisasjoner med delegert myndighet fra styresmaktene
er omfattet av GATS.

| falge en avgjgrelse tatt av Verdens handelsorganisasjon i
EU-banan lll-saken "er ingen tiltak ekskludert a priori fra
GATS’ myndighet slik den er definert av sine forordninger”.
Panelet uttaler videre at "bruken av betegnelsen ‘bergrer’
reflekterer intensjonen til de som skrev avtalen, & gi GATS et
bredt virkeomrade. Det ordinaere meningen av ordet 'berg-
rer’ impliserer et tiltak som har "en effekt p&’, noe som indi-
kerer et bredt virkeomrédde.” Panelet legger videre merke til
at "artikkel 1:3(b) av GATS sier at 'tjenester’ omfatter
"Enhver tjeneste innen enhver sektor unntatt tjenester ytt i
utgvelsen av regjerende myndighets autoritet” (uthevelsen
er tilfgyd), og at artikkel XXVIII(b) av GATS sier at “tjeneste-
yting omfatter produksjon, distribusjon, markedsfgring, salg
og levering av tjenester”. Det finnes ingenting i disse for-
skriftene som skulle tilsi at GATS har begrenset anvendel-
sesomrade.

Graden av det potensialet som GATS kan ha, illustreres best
ved & sitere tidligere direktgr i Verdens handelsorganisasjon,
Renator Ruggiero:

"GATS sgrger for garantier innen et mye stgrre regulerings-
felt og - lovverk enn GATT; retten til & etablere seg og for-
pliktelse til & behandle utenlandske tjenesteytere pa en rett-
ferdig og objektiv mate innenfor alle relevante omrader av
innenlandsreguleringen utvider rekkevidden til avtalen inn i
omrader som aldri fgr har veert anerkjent som handelspoli-
tikk. Jeg mistenker at verken regjeringer eller industrier
enna har forstatt den hele og fulle rekkevidde av disse
garan- tiene eller hele verdien av de eksisterende
bindingene.”

ER OFFENTLIGE TJENESTER UNNTATT FRA GATS’
REGELVERK?

Det er bare generelle unntak som er lov under GATS og det
gjelder tjenester som blir ytt under utgvingen av myndig-
hetenes autoritet, art. 1:3b. GATS kan bare anvendes nar
ingen slike avtaler er inngatt. Noen regjeringer tolker dette
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slik at det gjelder offentlige tjenester - en tolkning, som vi
skal se, er hgyst usikker.

Det er ikke helt klart hva denne forordningen omfatter. "Ytt i
utgvelsen av myndighetenes autoritet” er definert i artikkel
1:3c som tjenester “ytt verken pa grunnlag av kommersiell
drift eller i konkurranse med en eller flere tjenesteytere”.
Men det finnes ingen definisjon for hva det & yte en tjeneste
basert pa "kommersiell drift” eller "i konkurranse med en
eller flere tjenesteytere” betyr. Noe som reiser et vanskelig
spersmal: hvilke offentlige tjenester vil faktisk tilfredsstille
disse kriteriene?

Som allerede nevnt blir tjenesteytelser av drikkevann fgrst
og fremst skaffet til veie av den offentlige sektor i de fleste
land. Men selv i disse landene kan private vannselskaper,
noen ganger i partnerskap med myndighetene, delta med &
skaffe vann. Vil et offentlig-privat partnerskap for vann-
behandling og -tilfgrsel veere nok til & definere slike tjenes-
ter som "kommersielle”? Og hva om en kommune yter vann-
tjenester til en annen kommune og blir betalt for det? Betyr
det at de yter en tjeneste pd kommersielt grunnlag? Og vil
de internasjonale tiltakene for & etablere kostnadsbaserte
prismekanismer i vannsektoren gjgre denne 'kommersiell'?

| det man avgjgr om offentlig vanntjeneste blir levert "i kon-
kurranse med en eller flere tjenesteytere,” hva vil veere refe-
ranserammen: lokal, regional, provinsiell eller nasjonal? Vil
tilstedeveerelsen av en privat sektor innenfor vannaringen,
eller en partner, innfgre konkurranse i alle vanntjenester,
eller bare de som befinner seg innenfor den gitte rammen?
Antyder konkurrerende offentlig og privat sektors forslag om
& gjenoppbygge vanninfrastrukturen at det blir konkurranse
innenfor vanntjenester i det juridiske omradet? | de fleste
land har grunnleggende tjenester i hvert fall en viss konkur-
ranse. De fleste barneskoler har private konkurrenter selv
om stgrsteparten av utdanningssystemet er offentlig; yter de
da tjenester "i konkurranse” med andre tjenesteytere?
Innebaerer den kjensgjerning at nesten alle slags tjenester
blir tilbudt av minst ett privatselskap et eller annet sted at
det finnes konkurranse for sa & si alle tjenester? Disse
spgrsmalene er ennd ikke blitt besvart.

Verdens handelsorganisasjon er fullt klar over artikkelens
ambivalens. Sekretariatet uttaler i et notat direkte knyttet til
vannsektoren at:

"Med hensyn til de viktigste miljgtjenestene, kloakk og fjer-
ning av avfall synes det ikke helt klart hvor mye som faller
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innenfor rammen av artikkel 1:3 (tjenester ytt i kraft av ut-
gvelsen av myndighetenes autoritet] og artikkel XIIl (myndig-
heters anskaffelse av tjenester), og hvor mye som faller inn
under hovedomradene i GATS."

Imidlertid har ingenting blitt gjort for & klargjgre hva som er
omfattet av unntaket. | stedet har WTO-sekretariatet uttalt:

“Status til den offentlige delen ville bare bli et problem der-
som de tiltakene som en bergrt myndighet har tatt, ville blitt
satt spgrsmal ved av et annet WTO-medlem.”

Det WTOs sekretariat i realiteten sier er at WTOs klage-
system ma finne fram til et svar.

Det er umulig 8 veere sikker pa hvordan et av WTOs klage-
organer ville svart pa disse spgrsmélene, men fram til nd har
WTOs klageinstanser systematisk gitt GATS' omrader sveert
bredt virkefelt. Videre har det vaert saker innenfor internasjo-
nal handelsrett som gir en hentydning til hva utfallet av en
slik utfordring av offentlige tjenester sannsynligvis ville bli.

| en sak under Europatraktaten utfordret EF Italias monopol
pa arbeidskontor. Selv om dette var et rent offentlig mono-
pol uten konkurranse fra privat sektor , selv om det
opererte fullstendig uten profitt, og selv om Italia hevdet at
monopolet var en del av den offentlige politikken, sa
Europadomstolen i 1997 seg enig med EF og konstaterte at
Italias arbeidsprogram var et brudd fordi det "sannsynligvis
ville bergre handel.” #

Faktisk har et lignende unntak for myndigheters tjeneste-
yting under Europatraktaten ikke en eneste gang klart a
beskytte en tjeneste i noen av de sakene som har veert brakt
opp for retten fram til dags dato.

GATS-avtalen er hgyst uklar nar det gjelder hva som menes
med en betegnelse som er grunnleggende for & kunne
avgjere rekkevidden av GATS’ anvendelsesomrade, og det er
derfor umulig & si med sikkerhet om vannsektoren kunne bli
unntatt fra denne bestemmelsen.

RETTEN TIL A REGULERE: REGELVERKET FOR GENERELL
ANVENDELSE

Reguleringer er “tiltak” som faller inn under GATS’ virke-

omrade,” noe som betyr at forordninger om generell anven-
delse - som for eksempel MFN og noen spesifikke forord-
ninger som gjelder innenlandsregulering - vil gjelde for
reguleringer, uansett hvilke spesifikke avtaler som har veert
inngatt.

INNLEDNINGEN

Tilhengere av GATS pleier & peke pa at innledningen "aner-
kjenner retten som medlemstater har til & regulere, og til
introdusere nye regelverk.”

Imidlertid har innledningen en strengt begrenset juridisk
effekt. | felge Folkeretten® kan hensikten med en traktat
som utdypes i innledningen, bli tatt i betraktning n&r man
tolker en traktat, men “tolkningen ma fremfor alt baseres
pa selve ordlyden i traktaten.” Det er bare nar en tolkning
av teksten er "ambivalent eller uklar” at man trenger &
referere til innledningen.” Lignende konklusjoner om inn-
ledningens rolle har veert trukket i Verdens handelsorgani-
sasjons avgjgrelser.

Innledningen til GATS omfatter bade anerkjennelse av myn-
digheters rett til & regulere og en forpliktelse til & utvide tje-
nestehandel. Dersom en klagenemnd hadde hatt problemer
med 3 tolke ordlyden i avtalens betydning, ville de brukt
begge disse uttalte malene som retningsgivende. Retten til &
regulere ville matte bli balansert opp mot forpliktelsen til
utvide handel.

"MOST FAVOURED NATION”

MFN-forordningen fastsetter prinsippet om ikke-diskrimine-
ring, et sentral prinsipp i internasjonal handelslovgivning.
Forordningen uttaler at favoriseringen som skjer av enhver
utenlandsk tjeneste eller tjenesteyter ma bli utvidet til &
gjelde alle lignende utenlandske tjenester og tjenesteytere:
"favoriser én, favoriser alle".

MFEN krever i det store og hele at enhver fordel som en
enkelt utenlandsk kommersiell aktgr har oppnddd ved hjelp
av regulering eller finansiering, méa straks og uten videre
utvides til & gjelde alle. P& den maten hjelper MFN til med &
konsolidere kommersialisering der hvor den forekommer.
For eksempel, dersom et eneste utenlandsk eid, profittba-
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sert vannselskap far retten til & fordele vann, ma den
samme retten bli utvidet til alle utenlandsk eide vannselska-
per pa samme betingelser. Med den strukturtilpasningspoli-
tikken og de privatiseringsplanene som IFlene tidligere har
palagt stater i forhenvaerende tiér, vil mange utviklingsland
ikke ha noe valg og heller ingen mulighet til & reversere
dette - privatisering har allerede forekommet, og deltakelse
i denne sektoren ma vaere apen for alle de utenlandske
aktgrene.

INNENLANDSREGULERING

Artikkel VI er en bestemmelse om innenlandsregulering.
Den gjelder alle tiltak som bergrer tjenestehandel, enten
disse er diskriminerende eller ei. Visse underkategorier av
denne artikkelen gjelder alle tjenester, mens andre bare
gjelder der spesifikke avtaler har veert inngatt.

Av generell anvendelse er tiltak som relaterer til tekniske
standarder, kvalifikasjoner og lisenskrav.” Denne bestem-
melsen sgker & forhindre at reguleringer utgjer “ungdven-
dige handelshindringer”, og prever a sikre at reguleringer
"ikke er mer til byrde enn ngdvendig for & sikre kvaliteten pa
tjenesten.” Dette er 0gsé kjent som "ngdvendighetspraven’.

Siden 1999 har et spesielt arbeidsutvalg under Verdens
handelsorganisasjon holdt pa a utvikle “ngdvendighets-
preven” slik at den kan benyttes til lisensiering, standarder
og kvalifikasjonskrav som er satt av myndigheter pa ethvert
niva. Denne prgven er ment a vaere en juridisk bindende
revisjon av GATS. Selv om den fremdeles ikke er en del

av avtalen, ligger den pa bordet under de p&gdende for-
handlingene.

Betegnelsen “ikke mer til byrde enn ngdvendig” er et vagt
og usikkert kriterium for maling av offentlige beskyttelser.
Hva er standarden for @ male “ligge til byrde”? Omfatter det
tiltak som bare er brysomme for potensielle eksportgrer,
eller ma det inneholde betydelige kostnader eller endog
alvorlig ulempe?

Og hva vil bli betraktet som "ngdvendig” i sammenheng med
liberalisering av handel? La oss for eksempel si at et land
vil sette nye betingelser for driften av vannselskaper for &
bevare vann og hindre at viltliv og miljget blir skadet. Ville
disse reguleringene besta ngdvendighetspraven? Eller

kunne regjeringen ha fulgt opp sine bevaringshensikter pa
en mate som var mindre hemmende for handel?

Der hvor det er tilgjengelig to eller flere muligheter for
beskyttelse av menneskerettighetene i forbindelse med tje-
nesteregulering, vil stater métte velge det alternativet som
legger feerrest hindringer i veien for handel, selv der hvor
det alternativet matte vaere minst effektivt. Med andre ord
kan et land ikke bare simpelthen tilegne seg en fornuftig til-
naerming til regulering, men ma i stedet identifisere hele
rekken av alternative tilneerminger og tilegne seg den til-
narmingen som vil ha minst pavirkning pa de gkonomiske
interessene til utenlandske tjenesteytere.

Det finnes allerede ngdvendige prgver i andre WTO-avtaler
enn GATS, og WTO-utvalg har allerede uttalt eksplisitt hva
regjerende myndigheter ma gjere for & vaere i samsvar med
disse.” Verdens handelsorganisasjon tolker "ngdvendig” til
vanligvis a bety "uunnveerlig". "Ngdvendighetsforsvaret” er
blitt avvist av GATTs og WTOs avgjgrelsespaneler i alle saker
unntatt én (Asbestsaken).

Det har ogsa veert to WT0-avgjgrelser® som har uttalt at
graden av handelshindring forarsaket av et tiltak som myn-
dighetene har iverksatt, ma rettferdiggjeres i forhold til vik-
tigheten av dets bakenforliggende malsetting. Dette utgjer
et viktig steg i retning av en stgrre rolle for Appellorganet
nér det gjelder & veie reguleringsverdier opp mot handels-
verdier.” Dette tyder p& at WTO kan avsi dom over verdighe-
ten til malsettingene, i tillegg til & felle dom over hvilke til-
tak som er minst hemmende for handel.

Det er viktig & sette dette GATS-arbeidet om reguleringer
inn i en sammenheng. Tjenester er den tyngst regulerte
delen av ethvert samfunn. De omfatter aktiviteter som
helseomsorg og utdanning, men ogsa mindre dpenbare til-
tak som skadedyrbekjempelse, bygging av temmerveier og
fierning av miljgskadelig avfall. Mange store selskaper er
interesserte i deregulering, og denne interessen framgar av
den listen av eksempler som WTO-medlemmer har avlevert
for hva som trenger & ‘disiplineres” av nye GATS-begrens-
ninger pé innenlandsregulering. "Soneinndeling og virketi-
der” fremgar av denne listen, i tillegg til mange andre ele-
menter innenfor kommunenes jurisdiksjon.®

Representanter for handelsnaeringen benekter at GATS
tvinger myndigheter til & deregulere. Dette er teknisk sett
riktig, men enhver malsetting om deregulering vil bli veid
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opp mot mulige hindringer for handel og investering. Dette
kan legge band p& myndigheter som gnsker a patvinge
restriksjoner, av frykt for at de da vil matte ga inn i en kost-
bar meklingsprosess i WTO-systemet.

Retten til & regulere innenfor sektorer der man har inngatt
spesifikke bindingsavtaler

Flere forskrifter i GATS gjelder bare innefor sektorer der et
land har inngatt bindende avtaler, der de mest sentrale er
nasjonal behandling og markedstilgang. Regelverket som
omhandler spesifikke bindinger har en enda sterkere pavirk-
ning pd myndigheters evne til & regulere tjenester.

Artikkel XVII om nasjonal behandling

Den nasjonale behandlingsbestemmelsen tvinger myndig-
heter til & gi alle medlemsstater en behandling som “ikke er
p& noen mate mindre gunstig” enn den som er blitt gitt
deres nasjonale motparter innenfor “like" tjenester.

GATS skiller ikke mellom tjenesteytere i privat og offentlig
sektor i folge artikkel XXVII (g). Rommet for regulering
avhenger av tolkningen av betegnelsen “like" tjenester og
tienesteleverandgrer. Yter en ikke-kommersiell vannleveran-
der og en profittbasert vannleverandgr “like" tjenester?
Dette spgrsmalet star dpent.

| praksis kan regler knyttet til “nasjonal behandling” be-
grense myndigheters evne til a:

@ Sikre at lokalbefolkningen nyter godt av utenlandske
investeringer og tjenestehandel. For eksempel sa kan
ikke restaurant- og drosjekonsesjoner forbeholdes lokal-
befolkningen, slik som det praktiseres pa Goa i India der
myndighetene har regulert for & garantere lokal del-
tagelse i utviklingen av turistnaeringen. Et annet eksem-
pel er EFs forhandlingsutkast angdende turoperatgrer,
som krever at Filippinene fjerner deres ndvaerende
“nasjonalitetskrav for ledere og direktgrer”, og at
Thailand fjerner "nasjonalitetskrav for styremedlemmer™
(for tiden ma minst halvparten av styremedlemmene
vaere thailandske borgere).”

o A stotte selektivt lokale bedrifter. For eksempel & statte
leverandgrer fra seerlig fattige strgk eller sektorer av

befolkningen, eller & styrke lokale bedrifter for & bygge
opp en sterk innenlandsk tjenesteyter.

Artikkel XVI om markedstilgang

Artikkel XVI om markedstilgang ramser opp kategorier av
tiltak som en regjerende myndighet ikke lenger kan ta i bruk
nar de binder seg uten begrensninger innenfor en sektor. De
forbudte tiltakene omfatter:

@ Begrensninger pa antall tjenesteleverandgrer. Dette vil
kunne hindre myndigheter i a legge restriksjoner pa
antall golfbaner eller safariparker i en region for &
beskytte lokalbefolkningens tilgang til land og vann.

® Begrensninger pd antall tjenesteoperasjoner. A begrense
antall tjenesteytere kan veaere en mate for utviklingsland
& oppmuntre selskaper til & investere i de ressursene
som trengs for & utvikle en innenlandsk infrastruktur, for
eksempel innenfor telekommunikasjonssektoren.

@ Begrensninger pa den totale verdien av tjenestetransak-
sjoner. For eksempel & begrense enhver nyutvikling
innen en sektor dersom det allerede finnes nok kapasitet
til & mote etterspgrselen til denne tjenesten.

® Begrensninger pa det totale antallet nasjonale personer
som er sysselsatt innenfor en tjenestenzering. For
eksempel & avgrense visse yrker til landets borgere.

® Begrense eller kreve spesielle former for juridiske enhe-
ter eller sammenslainger. Regjerende myndigheter kan
ikke forlange at tjenesteytere slar seg sammen med
lokale utenlandske firmaer, en struktur som kan veere
spesielt viktig for a sikre at den lokale gkonomien nyter
godt av utenlandske investeringer.

® Begrensninger pa utenlandske investeringer i form av
maksimumsgrenser pa prosentandelen utenlandske
aksjeeiere kan ha. Mange land har restriksjoner pa dette
omradet for & hindre at utenlandske selskaper far full-
stendig kontroll over vitale sektorer.

Bindingsavtaler angdende "markedstilgang” og “nasjonal
behandling” blir inngatt frivillig, men nar de fgrst er inngatt,
kan ikke myndigheter introdusere nye restriksjoner.
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GATS-AVTALENS FLEKSIBILITET

Behovet for fleksibilitet er spesielt relevant for utviklings-
land, forutsatt at de er inne i en dynamisk prosess for &
bygge opp sosiale infrastrukturer.

Frihet til & binde seg?

Det er sant at ingen land blir tvunget til & inngé spesifikke
avtaler under GATS-regimet. Det er sant i teorien. Men i den
virkelige politiske verden har denne friheten flere defekter:

@ Visse forpliktelser under GATS, den mest igynefallende er
regelen om "Most Favoured Nation”, gjelder uten unntak i
alle servicesektorer. Myndighetene har na lite valgfrihet
pa dette punktet. | praksis mangler de fleksibilitet siden
de fleste regjeringer allerede har inngatt viktige avtaler da
avtalen ble antatt, og alle eventuelle restriksjoner pa disse
bindingsavtalene matte ha blitt inngatt da.

@ GATS’ ordlyd er uvanlig komplisert - selv til & veere en
handelsavtale. Dens inndelingssystem er ekstremt kom-
plisert med vanskelige og omfattende delkategorier.
Dette favoriserer land med stgrre ressurser.

® Verdens handelsorganisasjon er i teorien demokratisk,
da hvert medlemsland har lik stemme. Imidlertid har
utviklingsland problemer med & delta som likemenn
innenfor organisasjonen. En grunn er mangelen pd kapa-
sitet. Det koster penger / ressurser & ha en permanent
representant i Geneve. Mange av de fattigste landene har
ikke réd til & ha noen; andre har bare én delegat pa del-
tid som skal dekke alle WTO-sakene. Til sammenligning
har Japan 23 WTO-delegater i Genéve, 14 i USA, samt et
stort antall handelsrepresentanter i Tokyo og
Washington.”

® Sterkt press. Fattige land er ofte ngdt til & komme med
innremmelser for & kunne handle med rikere land.
Avtaler kan brukes som en forutsetning for utviklings-
hjelp, og IFlene er kjent for & sette liberalisering av ulike
sektorer som en forutsetning for a fa lan.

® Pafglgende forhandlingsrunder. Medlemsland er og vil
forbli under intenst press for & vise mer fleksibilitet ved &
fortsette & liberalisere under traktaten. Traktaten gir
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spesielt mandat til gjentatte forhandlingsrunder som har
som mal & oppnd “et stadig hgyere liberaliseringsniva.”

MANGEL PA KRISEBEREDSKAP

Det finnes ingen kriseberedskap under GATS som tillater
regjeringer & midlertidig reversere avtaler som har fatt kata-
strofale konsekvenser. Artikkel X gir et mandat til & for-
handle om slik beredskap, men de dominerende medlem-
mene av Verdens handelsorganisasjon er ikke seerlig
interessert i & forhandle om beredskapsplaner, noe man kan
lese ut av et referat fra et WTO-mgte:

"Representanten fra USA sa at hans delegasjon fremdeles
var skeptisk til behovet for kriseberedskap...
Representanten fra Hong Kong, Kina noterte at han frem-
deles ikke var overbevist om at kriseberedskap var gnskelig
om man gnsket liberalisering av handel... Representanten
fra Japan minnet om at spgrsmalet om hva man gnsket av
kriseberedskap fremdeles matte lgses... Representanten fra
Sveits sa at spgrsmalet om man gnsket kriseberedskap
eller om det i det hele tatt var mulig & ha en slik beredskap,
fremdeles var ulgst i hennes delegasjon.... Representanten
fra Canada lurte pa under hvilke omstendigheter krise-
beredskap ville vaere passende, tatt i betraktning den gitte
strukturen i GATS og de bindingsavtalene som allerede var
inngatt.” ®

BEGRENSET ANTALL GENERELLE UNNTAK

GATS omfatter generelle unntak for & beskytte allmenn-
hetens moral, sa vel som menneske-, dyre- og planteliv
eller helse. Dette kan sees som en mulighet for & fremme
eller beskytte menneskerettighetene. Legg imidlertid merke
til at dette er et unntak heller enn et sentralt tema. Det er
ogsa gjenstand for en ngdvendighetsprove, da regjeringer
bare kan sette i gang tiltak som er 'ngdvendige’.

| motsetning til andre WTO-avtaler er ikke miljghensyn
inkludert som et generelt unntak. Under GATT-avtalen fin-
nes det et unntak for tiltak "som er relatert til konservering
av begrensede naturressurser...”. Dette unntaket er ikke
med i GATS. Dermed unntas ikke en ikke-levende naturres-
surs, som for eksempel det & begrense uttaket av grunnvann
dersom denne ressursen er knapp, fra regelen.
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Modifisering av tidsplaner

GATS artikkel XXI gir regjeringer mulighet for & modifisere
eller trekke tilbake en hvilken som helst binding den har
inngatt pd tidsplanen “etter tre ar er gatt fra den dato da
bindingsavtalen tradte i kraft."* Denne tre &rs perioden kan
bli et stort problem for land som har begatt feil i sine tids-
planer, eller for andre som befinner seg i krisesituasjoner
som de ikke kan lgse p.g.a. avtaler de har bundet seg til
under GATS. Etter tre ars perioden kan en regjering som
gnsker a reversere en avtale gi beskjed minst tre maneder
pé forhand om hva den akter a gjgre.* Deretter starter en
forhandlingsperiode for & komme til enighet om “eventuelle
ngdvendige kompensasjonsjusteringer”®, som ma veere til-
fredsstillende for alle WTOs medlemmer. Enhver regjering
som er misforngyd med kompensasjonen, kan ta opp saken i
WTOs meklingsorgan, og ingen modifisering kan foretas far
landet som gnsker endring, har gjort de ngdvendige kom-
pensasjonsjusteringene, artikkel XXI 4(a).

| realiteten betyr dette at modifiseringer teknisk sett er til-
latt, men at avtalene man har bundet seg til, i praksis ikke
kan endres. Dette er ogsa oppfatningen innenfor Verdens
handelsorganisasjon, noe som klart antydes av flere kom-
mentarer fra sekretariatet:

"Ved & garantere at investerings- og handelsforhold ikke vil
bli endret mot deres interesser, gir en avtale under GATS
den sikkerheten som investorer trenger.”

"Bindinger som er inngatt under GATS har den effekt at de
beskytter liberaliseringspolitikk, uavhengig av deres opprin-
nelig hensikt, mot utglidninger og tilbakeslag....”®

MENNESKERETTIGHETENE - ET MULIG FORSVAR MOT
GATS?

STATEN ER HOVEDAKTO@R

Som vi har sett, er det staten som er hovedaktgr nar det
gjelder & pata seg forpliktelser bade under menneskerettig-
hetskonvensjoner og handelsrett. Derfor blir det staten som
er hovedbaerer av forpliktelser som skal fglges opp overfor
internasjonale traktater.

Statens forpliktelser overfor menneskerettighetene hindrer
ikke ikke-statlige enheter i 3 tilby sosiale tjenester, enten i

stedet for eller i konkurranse med staten. Privatisering eller
liberalisering av tjenestehandel er derfor ikke forbudt i seg
selv under menneskerettighetskonvensjonene. Men det fak-
tum at staten kanskje ikke er praktisk ansvarlig for & skaffe
til veie en tjeneste, tar ikke fra den ansvaret for de mennes-
kerettighetene som er forbundet med den tjenesten.

En stat vil bryte med sine forpliktelser overfor menneskeret-
tighetene dersom oppfgrselen til et privat selskap som leve-
rer vanntjenester, resulterer i at mennesker far utilstrekkelig
adgang til vann. Derfor kan det vaere ngdvendig for en stat &
tvinge fram visse betingelser angdende kontraktsforhold
eller regulering ndr den inngdr avtaler med private tjeneste-
leverandgre. Staten kan ogsa gnske a bidra med en eller
annen form for subsidier der markedskreftene alene ikke
ville motivere en profittbasert privat leverandgr til & yte det
nivaet som er pakrevd, for & sikre nok tilgjengelighet for alle.
Dette kan for eksempel gjelde ulgnnsom levering av vanntje-
nester til isolerte geografiske omrader. Dersom staten lar
vaere a iverksette slike tiltak, kan det bety at den bryter sine
internasjonale forpliktelser overfor menneskerettighetene.

GATS' potensial til & legge band pé stater som vil iverksette
slike tiltak, er urovekkende fordi den kan palegge stater &
bryte sine forpliktelser overfor menneskerettighetene for &
kunne imgtekomme sine forpliktelser overfor handelsretten.

Hvordan kan menneskerettighetsinstrumenter bli brukt for
a holde stater ansvarlige overfor deres menneskerettig-
hetsforpliktelser?

FN-systemet for & fremme og beskytte menneskerettig-
hetene bestar av to hovedtyper: organ som er opprettet
under FN-pakten, innbefattet Menneskerettighetskomitéen,
0g organ som er opprettet under internasjonale menneske-
rettighetstraktater.

Menneskerettighetsorganene er komiteer bestdende av uav-
hengige eksperter som overvaker implementeringen av de
viktigste menneskerettighetstraktatene. De er opprettet i
folge forordningene til den traktaten de overvaker.

Vurdering av konvensjonspartenes rapporter

Landene har plikt til & avlevere regelmessige rapporter til
den komiteen som er satt til & overvake implementeringen av
traktaten de har undertegnet. For & imgtekomme rapporte-
ringsplikten ma statene fgrst avgi en rapport, vanligvis ett ar
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etter & ha sluttet seg til traktaten, og deretter periodevis, alt
etter hva traktaten sier (vanligvis hvert fjerde eller femte ar).
| tillegg til regjeringens rapport kan overvakningsorganene
motta informasjon fra andre kilder om et lands menneske-
rettighetssituasjon, innbefattet frivillige organisasjoner, FN-
organer, andre mellomstatlige organisasjoner, akademiske
institusjoner og pressen. | lys av all den informasjone som
er tilgjengelig, gar komiteen gjennom rapporten i samarbeid
med regjeringens representanter. Basert pa denne dialogen
offentliggjer komiteen sine bekymringer og anbefalinger i
noe som kalles "avsluttende observasjoner’.

Vurdering av individuelle klager eller kommunikasjon

| tillegg til rapporteringsprosedyren kan noen av komiteene
bruke andre mekanismer for & overvake, bl.a. gjennomgaelse
av individuelle klager. Det & fa vurdert en individuell klage
avhenger av flere kriterier, som bl.a. at staten har signert til-
leggsprotokollen som tillater individuelle klager, og at man

har gatt gjennom alle instanser i det nasjonale rettsapparatet.

Av de traktatene som har veert nevnt i dette studiet, er det
bare Menneskerettighetskomiteen (HRC) som overvaker Den
internasjonale konvensjonen om sivile og politiske rettigheter,
og Komiteen for & avskaffe alle former for diskriminering mot
kvinner (CEDAW) som mottar individuelle klager.

Statlige klagemekanismer

Nar et land signerer og ratifiserer en traktat, erkleerer det
seg villig til & bli bundet av de forordningene traktaten inne-
holder med hensyn til alle mennesker som er under dens
jurisdiksjon. Dersom en konvensjonspart fgler at et annet
medlemsland ikke oppfyller de forpliktelsene som konven-
sjonen krever, kan den rapportere landet inn for det over-
vakningsorganet som er etablert i folge den traktaten. | de
fleste tilfellene vil dette bare fungere dersom begge statene
det gjelder, har anerkjent organets kompetanse. Denne
overvakningsmetoden blir sjelden brukt p.g.a. det delikate
forholdet stater imellom.

Handheving av menneskerettighetene versus handheving
av handelsretten

P& grunn av mangelen pa mekanismer for handheving
innenfor menneskerettighetssystemet er man avhengig av at
statene godtar en bestemmelse eller kritisk kommentar fra
den komiteen som er satt til & overvake traktaten, og at de
deretter endrer sin praksis i henhold til dette.

Mens det finnes juridiske forpliktelser under den internasjo-

nale beskyttelsen av menneskerettighetene, er det et faktum
at disse forpliktelsene ikke lar seg handheve med mindre de
blir en del av nasjonal lovgivning eller regulering. Det er
derfor vesentlig at staten utvikler passende reguleringstiltak
for & beskytte og fremme menneskerettighetene og etterleve
sine forpliktelser i praksis. Nar det gjelder vann, burde sta-
tene sgrge for at retten til vann blir reflektert i den nasjonale
lovgivningen pa en slik mate at individer kan holde den
respektive staten ansvarlig.

Imidlertid er det viktig & huske pa at nasjonale lover kan
utfordres av GATS' regelverk. Derfor er det absolutt ngdven-
dig for stater a vaere forsiktige nar de skriver under pa bin-
dingsavtalene under GATS-regimet for & veere sikre pa at de
far frihet til & beskytte grunnleggende tjenester som vann.

| motsetning til det internasjonale menneskerettighetssyste-
met har det internasjonale handelssystemet et raskt og
effektivt meklingssystem der avgjgrelser kan handheves.
Hele konfliktprosessen burde veaere over innen 9 til 12 mane-
der, og trusselen om multilateral handelsboikott med poten-
sielle katastrofale fglger er en effektiv pisk for & sikre at sta-
ter implementerer det WTO har bestemt.

EN TILNZARMING TIL HANDELSRETTEN | HENHOLD TIL
MENNESKERETTIGHETENE

Flere stemmer har vaert hevet til stgtte for en tilnaerming til
handel basert pd menneskerettighetene. | mai 1998 gav
Komiteen om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter
en uttalelse som ba Verdens handelsorganisasjon om 3 vur-
dere den menneskerettslige siden av handels- og investe-
ringspolitikken.*” | august 1998 vedtok FNs Underkommisjon
for fremme og beskyttelse av menneskerettighetene en
resolusjon som ba om at menneskerettighetene matte bli
anerkjent som det viktigste malet for handels-, investerings-
og finanspolitikken.”” Og i 2002 laget FNs Hgykommissaer en
spesialrapport om liberalisering av tjenestehandel og men-
neskerettighetene.”

Det juridiske grunnlaget for & anta tilnaerminger til liberali-
sering av handel, basert pa menneskerettighetene, er klart.
Alle WTOs medlemmer har antatt forpliktelser overfor men-
neskerettighetene. Alle 144 medlemsstater av WTO har rati-
fisert minst ett instrument til fremme av menneskerettighe-
tene, 112 har ratifisert Den internasjonale konvensjonen om
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gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (ICESCR) og
alle unntatt én har ratifisert Barnerettighetskonvensjonen.
Videre er de delene av den internasjonale menneskerettig-
hetsbeskyttelsen som anses som folkerettslig sedvanerett
folkerettslig bindende for alle stater, noe som betyr at han-
delsregler burde tolkes i henhold til de normer og standar-
der som menneskerettighetene setter, uansett hvilke avtaler
stater har inngatt i handelssammenheng. Med andre ord er
det slik at uavhengig av hvilke menneskerettighetsforpliktel-
ser den enkelte medlemsstat i Verdens handelsorganisasjon
har patatt seg, sa er de alle folkerettslig bundet til & fremme
og beskytte menneskerettighetene i lgpet av forhandlinger
om og implementeringen av internasjonale regler om libera-
lisering av handel.”

NOEN VIKTIGE TEMAER ANGAENDE GATS SOM MA
BEHANDLES | ET MENNESKERETTIGHETSPERSPEKTIV

GATS’ omfang

Som vi allerede har notert, er det vanskelig & vite akkurat
hvilke tjenester som kommer inn under GATS p.g.a. avtalens
store omfang. Autoritative tolkninger av hva som kommer
inn under unntakene for tjenester som ytes i utgvelsen av
myndighetenes autoritet, trengs helt klart. GATS-avtalen
burde inneholde en klar utelatelse av offentlige tjenester
som helse, utdanning, post- og vanntjenester.

Retten til & regulere

GATS-avtalen burde bli formulert og tolket slik at den gir rom
for at regjerende myndigheter kan regulere for a sikre at de
oppfyller sine forpliktelser overfor menneskerettighetene.
Videre burde "ngdvendighetsprgver” anerkjenne og beskytte
staters forpliktelser overfor menneskerettighetene og ta disse
med i betraktning nar de vurderer i hvilken grad handel blir
hemmet av myndighetenes reguleringer innenlands.

Ikke-diskrimineringsprinsippet

Bade GATS og menneskerettighetslovgivningen inkluderer
ikke-diskrimineringsprinsippet. Det finnes imidlertid for-
skjeller i utgvelsen av dette prinsippet.

Diskriminering innenfor menneskerettighetslovgivning
omfatter handlinger eller tiltak som har en diskriminerende
effekt pa et spesielt individ eller en gruppe, selv om de kan
virke ikke-diskriminerende i seg selv. For eksempel s kan
en politikk som krever at alle betaler det det koster & skaffe

til veie vann, se ut som om den behandler alle likt, men den
kunne anses & veaere diskriminerende overfor de som ikke er
i stand til & betale, eller de som mé betale mer for tjenes-
tene p.g.a. geografisk avstand. For & imgtekomme ikke-dis-
krimineringsprinsippet innenfor menneskerettighetene, ma
et slikt system kanskje matte omfatte en grad av kryssende
subsidiering fra mer velstdende eller urbane forbrukere.

Ikke-diskriminering innenfor handelsretten er pd den andre
siden opptatt av maten importgrer og eksportgrer blir
behandlet pd av myndighetenes reguleringer. | den grad
myndighetene prgver & implementere malrettet regulering
av vesentlige sosiale tjenester, der private tjenesteytere blir
behandlet forskjellig alt etter de sosiale behovene kundene
deres har, kan slike tiltak potensielt bryte med handelsprin-
sippet om ikke-diskriminering.

Det er viktig at GATS' rammeverk omfatter beredskap som
tillater tilegnelsen av ikke-diskrimineringsprinsippet basert
pa menneskerettighetene.

Generelle unntak

De pagdende GATS-forhandlingene burde fremme et nytt
generelt unntak til GATS som tillater at en stat iverksetter
tiltak den anser som ngdvendige for & oppfylle sine interna-
sjonale forpliktelser overfor menneskerettighetene, inn-
befattet plikten til @ hindre brudd pa menneskerettighetene
begatt av private selskaper innenfor dens jurisdiksjon.

Fleksibilitet

Det er uhyre viktig for regjeringer @ ha evnen til & reversere
politikk som er uheldig med hensyn til deres forpliktelser
overfor menneskerettighetene. Spesielt trenger utviklingsland
fleksibilitet til & modifisere og trekke seg fra spesifikke avtaler
de har inngatt om liberalisering av tjenestehandel. Selv
Verdensbanken har bemerket at uregulert liberalisering kan
fare til at offentlige monopoler blir erstattet av private mono-
poler, darlige beslutninger om investeringer, innsidehandel og
ingen forbedring i tilgangen pa vesentlige tjenester for de fat-
tige. Banken har lagt vekt pa behovet for en effektiv konkur-
ransepolitikk, transparens innad i bedriftene og en politikk
som sikrer universell tjenesteyting hand i hand med liberali-
sering.”

Konfliktlgsning
Man bgr fremme en tilnaerming til traktattolkning og kon-
fliktlgsning som tar i betraktning internasjonale handelsav-
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taler i sammenheng med alle allerede eksisterende interna-
sjonale forpliktelser og underordnes fundamentale normer
for menneskerettighetene, i lys av etablerte prinsipper for
tolkning under Folkeretten.

Vurdering av fglgene for menneskerettighetene
Spesifikke avtaler som et land har inngatt om a liberalisere
servicesektorer under GATS, kan ha bade positive og nega-
tive effekter pa den enkeltes mulighet til & fa dekket sine
menneskerettigheter. Bdde WTO og statene selv burde foreta
vurderinger om de fglgene liberalisering far for befolkning-
ens menneskerettigheter. Disse vurderingene burde bli
brukt som grunnlag for WTO-forhandlinger om liberalise-
ring. Der vurderinger viser at liberalisering er en trussel
mot menneskerettighetene, ville statene hatt sterke argu-
menter for & la veere a inkludere de aktuelle sektorene i
liberaliseringsavtaler, selv nar de var under betydelig press
for & liberalisere.
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