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1. Indledning

Handelen med landbrugsvarer udggr kun ca.
4% af den samlede globale handel med varer
og tjenesteydelser (WTO, 2001a). Ikke desto
mindre har spgrgsmal, der knytter sig til han-
delen med landbrugsvarer i mange ar haft
stor indvirkning pa den politiske udvikling i
det multilaterale handelssystem. Under Uru-
guay-Runden (1986-94) bestemte landbrugs-
forhandlingerne ikke blot tempoet i gennem-
forelsen af runden (som fgrst blev afsluttet
32 ar efter tidsplanen), men ogsd i nogen
grad dybden og razkkevidden af de aftaler,
der blev indgdet pa andre omradet. Dette vil
med stor sandsynlighed ogséa blive tilfeldet i
den kommende handelsrunde, Doha-Runden,
der blev indledt i januar 2002. Som WTO’s
generaldirektgr Mike Moore udtalte pi Wor-
Id Economic Forum’s mgde i New York i fe-
bruar 2002: »Denne runde vil ikke blive af-
sluttet, hvis landbrugsforhandlingerne ikke
bevager sig. Det vil blive en 300 ars runde
og ikke en tredrs runde«."

Nok har de forelgbige landbrugsforhandlin-
ger, der allerede blev indledt i 2000 i over-
ensstemmelse med WTO’s sakaldt »indbyg-
gede dagsorden«, haft et preg af deja vu,
men alligevel adskiller forhandlingerne sig

pa vigtige mader fra dem, der fandt sted un-
der Uruguay-Runden. For det fgrste brugte
forhandlerne under Uruguay-Runden megen
tid pa at udforme en forhandlingsarkitektur
til fremtidige liberaliseringer af landbruget.
Selvom nogle lande allerede har forsggt at
demontere denne arkitektur, vil forhandlin-
gerne denne gang i langt hgjere grad komme
til at dreje sig om reelle liberaliseringer af
landbruget. Pa dette punkt fejlede Uruguay-
Runden nemlig. Dette betyder for det andet,
at man i den kommende runde kan forvente
et langt hardere opggr mellem de lande, der
gnsker gennemgribende og hurtige liberalise-
ringer, og dem som i grunden gnsker, at land-
bruget fortsat skal nyde sarstatus. Til den
forste gruppe hgrer is@r de landbrugsekspor-
terende i- og u-lande, der har allieret sig i den
sakaldte Cairns-gruppe” (den tegner sig sam-
let for 1/3 af den globale landbrugseksport)
og til dels USA, der med en andel pa 20% er
verdens stgrste landbrugseksportgr. Til den
anden gruppe, som lgst har allieret sig 1 den
sakaldt »multifunktionelle gruppe« hgrer EU
og de Central- og Osteuropziske EU-
ansggerlande, Norge, Schweiz, Japan og
Sydkorea. Hovedaktgrerne er ganske vist de
samme som under Uruguay-Runden — Cai-
rns-gruppen, USA og EU — men denne gang
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vil en lang rekke udviklingslande, herunder
Kina og Indien og de afrikanske lande, for al-
vor blande sig i spillet. Dette vil for det tred-
je fa betydning for tyngdepunktet i forhand-
lingerne: Doha-Runden vil formentlig kom-
me til at adskille sig fra Uruguay-Runden
ved, at opgoret i sidste ende ikke kommer til
at handle sa meget om eksportsubsidier — det-
te opger har EU, der stir for 90% af eks-
portsubsidierne pa landbrugsomradet i WTO
sadan set allerede tabt — men derimod om in-
denlandske stgtteordninger. Dette kan fore til
en fundamental forskydning af de interesse-
konstellationer, som gjorde sig galdende un-
der Uruguay-Runden. I Doha-Runden vil
landbrugsforhandlingerne ikke blive en kamp
mellem Vest og Vest (USA mod EU) men
derimod Syd mod Nord. Derfor bliver land-
brugsforhandlingerne ogsa den afggrende
test pa, om EU, USA og de andre industriali-
serede lande mener det alvorligt, at den kom-
mende runde skal vere en udviklingsrunde.
Hvis de industrialiserede lande ikke giver ud-
viklingslandene substantielle indrommelser i
landbrugsforhandlingerne, vil det blive van-
skeligt at opna en succesrig afvikling af Do-
ha-Runden. Dette er hovedkonklusionen pa
denne artikel, som indledes med en beskri-
velse og vurdering af WTO's landbrugsaftale
med en efterfglgende analyse af de toneangi-
vende landes politiske positioner i landbrugs-
forhandlingerne.

2. WTO’s landbrugsaftale: rammen for
forhandlingerne

Det er en udbredt misforstaelse, at GATT ik-
ke dakkede handelen med landbrugsvarer,
men det er sandt, at landbruget i hele GATT-
perioden fra 1948 til 1994 ngd s@rstatus i
forhold til den almindelige varehandel. Den-
ne sarstatus blev dels opndet gennem undta-
gelser (sdkaldte »waivers«), dels mere lem-
peligere regler (is@r vedr. subsidier), end
dem der gjaldt for de fleste andre sektorer i
den almindelige varehandel. Uden effektiv
multilateral disciplin udviklede landbruget
sig til at blive en af de mest oversubventione-

—

rede og produktions- og handelsforvriden
sektorpolitikker 1 GATT’s aftalekompleks.

Efter meget hiarde og langvarige forhandlip-
ger blev der pa Uruguay-Runden omsider op.
ndet enighed om en sarskilt landbrugsaftal:
(Agreement on Agriculture), som med tidep
ikke blot skal fgre til en liberalisering af han.
delen med landbrugsvarer, men ogsa til e
gennemgribende reform af landenes land.
brugspolitikker (jf. art. 20 i landbrugsafta
len). Med henblik pa at tilvejebringe denne
reform, forpligter WTO-medlemmerne sig til
at a) omdanne ikke-toldmassige handelshin-
dringer sdsom variable importafgifter og
kvotasystemer til bundne toldsatser, som her-
efter progressivt skal afvikles (markedsad-
gang), b) gennemfgre substantielle og pro-
gressive reduktioner af eksportsubsidier samt
¢) reducere alle former for produktions- og
handelsforvridende indenlandske stgtteord-
ninger til et minimum.

Uruguay-Runden resulterede ogsa i en kon-
kret udmgntning af aftalen: over en imple-
menteringsperiode pa 6 ar (10 4r for udvik-
lingslandene) skulle toldsatserne pa gennem-
snittet nedbringes med 36% (dog mindst
15% inden for hver tariflinje). Endvidere for-
pligtede industrilandene sig til at reducere
vaerdien og mangden af eksportsubsidier
med henholdsvis 36% og 21% (for udvik-
lingslandenes vedkommende dog kun 24%
og 14%). Endelig skulle industri- og udvik-
lingslandene reducere deres prisbaserede in-
denlandske stgtteordninger med henholdsvis
20% og 13,3%. Reduktionen af eksportsubsi-
dier og indenlandske stgtteordninger skulle
ligeledes gennemfores over en 6-10 4rig pe-
riode (henholdsvis udgangen af 2000 og
2004). Selvom landbrugsaftalen pa papiret
sa ganske fornuftig ud, resulterede Uruguay-
aftalen i virkeligheden ikke i serligt vidt-
gdende liberaliseringer. Det var der flere
grunde til. De vasentligste vil blive diskute-
ret i det fglgende.
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Markedsadgang

Som nazvnt forpligtede Uruguay-aftalen lan-
dene til at omregne alle deres ikke-toldmas-
sige handelsbarrierer (NTB) pa landbrugs-
omradet til told, som herefter gennemsnitligt
skulle nedbringes med 36% (dog mindst 15%
inden for hver tariflinje). Tariferingen skulle
ske pa basis af beregninger af de ikke-told-
massige barrierer, der var galdende 1 1986-
88. Dette var en periode, hvor beskyttelsen
var ekstraordinzr hgj (OECD, 2001a: 20).
Efter 1988 gennemfgrte bl.a. EU og USA
storre reformer af deres landbrugspolitik,
men disse reformers moderende indvirkning
pa de ikke-toldmassige barrierer blev ikke
indregnet i tariferingen. Endvidere overdrev
mange lande bevidst vardien af NTB i ba-
sisperioden, ligesom mange importpriser be-
vidst blev undervurderet med henblik pa at
etablere ekstremt hgje toldsatser (Ingco,
1995; Josling, 1998). Denne sikaldt »urene
tarifering« blev is@r praktiseret pa varegrup-
per, hvor den indenlandske produktion var
serlig folsom over for importkonkurrence.
Da landbrugsaftalen tradte i1 kraft i 1995 la
det gennemsnitlige toldniveau pa landbrugs-
varer for WTO-medlemmerne som helhed pa
ikke mindre end 62% (Gibson et. al, 2001). 1
OECD-landene var det noget mindre, nemlig
36%, hvilket dog var ti gange hgjere end OE-
CD-landenes bundne toldsatser pd industri-
varer (WTO, 2001b).

Endvidere var landenes toldstruktur meget
ujevn med mange »peaks«, som ofte gik op
i flere hundrede procent, og store forskelle
mellem anvendte og bundne toldsatser.

Reglen om at landene skulle reducere deres
toldsatser med gennemsnitligt 36% (dog
min. 15% pa hver tariflinje) tilvejebragte hel-
ler ikke megen liberalisering. Dette skyldtes,
at der hverken skulle tages hensyn til niveau-
et pa de enkelte toldsatser eller de enkelte ta-
riflinjers handelsmassige vagt. Landene
blev derfor tilladt at leegge toldreduktionerne
pd ikke-kommercielt meningsfulde tariflin-
jer.) Fgr Doha-Runden ligger WTO-med-

lemmernes bundne toldsatser sdledes pa et
niveau, som er mindst ligesa begrensende pd
markedsadgangen som de ikke-toldmassice
barrierer var det i 1986-88.

For at lette markedsadgange

pligtede landene sig under Us

sig dog til at indfgre toldkvotz

er med lavere toldsats) pa varer, _

ten var sarligt begrenset. Toldkvotae. .
skulle udggre mindst 3% af det indenlandske
forbrug 1 basisperioden 1986-88, og forpges
til 5% over implementeringsperioden. Un-
dersggelser viser imidlertid, at kun 2/3 af de
1371 toldkvotaer, der er blevet notificeret til
WTO, er blevet fyldt ud. Dette h&nger givet-
vis sammen med landenes administration af
kvotaerne. Den mest almindelige form for
administration er udstedelse af importli-
censer, som er sa@rlig fglsom overfor politi-
ske ngiditeter (foruden korruption og betje-
ning af s@rinteresser). I gvrigt tildeles told-
kvotaerne 1 mange tilfelde primart lande
med bilaterale eller plurilaterale praference-
aftaler (1 EU’s tilfelde AVS-landene). Efter-
som den gennemsnitlige toldsats pa kvotaer-
ne er 63%, kan man i det hele taget stille
spgrgsmalstegn ved, hvor stor vardi toldk-
votaerne 1 virkeligheden har (WTO, 2001b).

Som et tredje og sidste element i reglerne
vedr. markedsadgang er der indfgrt en sarlig
beskyttelsesklausul. Denne har til formal at
beskytte indenlandske markeder mod forstyr-
relser forarsaget af pludselig importvakst el-
ler abnormt lave verdensmarkedspriser. For
at sikre mod en vilkarlig anvendelse af klau-
sulen, specificerer landbrugsaftalen nogle
kvantitative triggermekanismer, der dog er
sat meget lavt. Der skal derfor ikke sa store
importstigninger eller prisfald til, for beskyt-
telsesklausulen kan tages i brug. Anvendel-
sen af klausulen krever ikke engang, at det
pavises, at indenlandske producenter har lidt
materiel skade. Klausulen er derfor blevet
anvendt flittigt (435 gange mellem 1995 og
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1999). hvilket yderligere har h&#mmet mar-
kedsadgangen for landbrugsvarer.

Eksportsubsidier

Uruguay-aftalen ligger langt fra den oprinde-
lige amerikanske ambition om en total afvik-
ling af eksportsubsidier. Ikke desto mindre er
reglerne vedrorende reduktioner af eks-
portsubsidier dem, der har fungeret bedst i
landbrugsaftalen. Det skyldes, at aftalen pa
dette omrade glder for hver enkelt produkt-
gruppe. Aftalen forpligter industrilandene til
at reducere vardien af deres eksportsubsidier
med 36%, samt de mangder der ydes eks-
portsubsidier med 21% over 6 dr med 1986-
90 som basisperiode (udviklingslandene for-
pligter sig til at reducere deres eksportsubsi-
dier med henholdsvis 34% og 14% over en
tidrig periode). I alt 25 medlemmer, primeart
industrilande, har indgdet forpligtelser ved-
rorende reduktion af eksportsubsidier. Blandt
disse 25 medlemmer er EU med en andel pa
89% (1995-98) i szrklasse den stgrste bruger
af eksportsubsidier. P4 andenpladsen kom-
mer Schweiz med 5,25%, mens USA indta-
ger en tredjeplads med beskedne 1,5%. Dette
menster har grundlzggende ikke @ndret sig
siden Uruguay-Runden blev indledt 1 1986.

Selvom reglerne vedrgrende afvikling af eks-
portsubsidier er betydeligt mere stringente
end reglerne vedr@rende markedsadgang, kan
man pege pa en rekke problemer: for det
forste har de nominelle og kvantitative for-
pligtelser, medlemmerne har pataget sig, i
mange tilfelde ikke veret serligt krevende.
Det skyldes igen den valgte basisperiode,
som her er gennemsnittet for 1986-90. I den-
ne periode farte EU og USA eksportsubsidi-
eringskrig mod hinanden, ligesom EU endnu
ikke havde gennemfgrt den mere vidtgéende
MacSharry-reform. Siden er subsidiekrigen
ophgrt, og dette ansporede bl.a. USA til at re-
ducere sine eksportsubsidier til blot US$26
mio. i 1995. Dette har betydet, at der har
vaeret mange penge pd USA’s »subsidie-kas-
sekredit«, som det hedder i WTO-jargon. I

)
1995, da Uruguay-aftalen tradte i kraft, hay.
de USA kun anvendt 22% af sit budgetlofi og
35% af sit mangdeloft. Dette har gjort de
muligt for USA at forgge sine eksportsubsi-

dier i selve implementeringsperioden (ti |

US$147 mio. i 1998). I modsatning til USA
har EU reduceret sine eksportsubsidier i im-
plementeringsperioden (fra US$6.295 mio. i

1995 til US$5.848 mio i 1998), hvilket dog |
ogsa er pdkravet, hvis EU skulle na at opfyl- |

de sine forpligtelser inden for implemente-
ringsperiodens udlgb. Ifglge den seneste op-
gorelse fra 1999, som EU meddelte i somme-
ren 2001, overskred EU sine forpligtelseri9
ud af 20 produktkategorier. EU kunne kun
overholde sine forpligtelser ved at overfgre
ikke-udnyttede subsidier fra tidligere ar (roll-

over) — en praksis, som er blevet staerkt kriti- |

seret af Cairns-gruppen og USA.

Omvendt har EU beklaget, at aftalen ikke
dekker eksportkreditter, dvs. lin, kreditter,
lanegarantier eller forsikring for 1an, som of-
fentlige myndigheder yder importgrer i andre
lande. Konsekvensen kan veare, at impor-
tgren modtager lan til en rente under mar-
kedsrenten eller bliver tilbudt tilbagebeta-
lingsbetingelser, som er unormale i forhold
til dem, det kommercielle finansielle marked
kan tilbyde. I sé fald vil de samlede import-
omkostninger blive mindre end ellers, hvilket
medfgrer et element af eksportsubsidiering.
Ifglge OECD (2000) er eksportkreditterne i
OECD-landene vokset fra US$5,5 mia. i
1995 til US$7,9 mia. i 1998. I modsatning til
direkte eksportsubsidier er USA klart den
stgrste bruger af eksportkreditter i OECD
(46%), efterfulgt af Australien (25%) og EU
(15%). EU har derfor kravet, at eksportkre-
ditter ogsa skal udfases. OECD’s undersggel-
se viser imidlertid, at subsidieelementet i
eksportkreditterne er ganske beskedent. |
USA's tilfeelde var det i 1998 blot 6,6%, hvil-
ket betyder, at kun US$258 mio. kunne be-
tragtes som eksportsubsidier. Det korrekte
sammenligningsgrundlag mellem EU’s og
USA’s eksportsubsidier i 1998 var siledes ik-
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ke US$7 mia. vs. US$4 mia., men derimod
US$5.,9 mia. vs. US$0,4 mia. EU’s krav om
en sammenkadning mellem eksportsubsidier
og eksportkreditter har derfor ikke haft den
store realpolitiske slagkraft, men ma karakte-
riseres som et desperat forsgg pa at redde si-
ne eksportsubsidier, som i hgj grad holder
sammen pa korthuset i den falles landbrugs-
politik.

Indenlandske stotteordninger

Hvis aftalerne om markedsadgang og eks-
portsubsidiering skal have den gnskede libe-
raliserende virkning pa handelen med land-
brugsvarer, er det ngdvendigt at udvide afta-
len med disciplinerende regler for brugen af
indenlandske stgtteordninger: hvis land-
mandene fortsat modtager prisstgtte, forvri-
des den internationale handel, fordi stgtte-
ordningerne ggr det lettere for dem at kon-
kurrere med udenlandske eksportgrer pa
hjemmemarkedet. Det galder ogsd, selvom
der blev gennemfort en total liberalisering af
grensebarrierer  (markedsadgang). Hvis
landm@®ndene modtager produktionsstgtte,
bliver det lettere for dem at konkurrere pa ba-
de hjemme- og eksportmarkedet, hvilket un-
derminerer aftalerne om markedsadgang og
eksportsubsidier. Det er derfor naturligt, at
landbrugsaftalen ogsa disciplinerer WTO-
medlemmernes indenlandske stgttepolitik.

Set i et historisk perspektiv er aftalen 1 denne
henseende ganske banebrydende. Men efter-
som landbrugsaftalen her for alvor trenger
ind pa fjendtligt territorium (indenlandsk re-
guleringspolitik), gelder der ikke overra-
skende mange undtagelser. GATT-forhand-
lerne valgte fplgeligt at inddele indenlandske
stgtteordninger i tre kasser — en gul, bld og
grgn — hvor kun den gule er omfattet redukti-
onskrav. For de gvrige gzlder en fredsperio-
de, der udlgber ved udgangen af 2003.

Den gule kasse omfatter stgtteordninger, som
antages at have den mest forvridende virk-
ning pd produktion og handel, f.eks. garante-

rede mindstepriser og produktionsafhangig f

stgtte. I implementeringsperioden skulle dis-
se stgtteordninger derfor reduceres med 20%
for industrilande og 13,3% for udviklingslan-
de pa basis af et aggregeret estimat (AMS —
Aggregate Measure of Support) over vardien

af de angivne stgtteordninger i perioden

1986-88.” Dog gelder en sikaldt de mini-

mis-regel. Denne regel betyder, at prisstgtten

til en specifik varegruppe ikke skal medreg-

nes 1 AMS, hvis stgtten udggr under 5% af

produktionsverdien (10% for udviklingslan-

denes vedkommende).

Den bla kasse omfatter stgtteordninger, der
direkte baseres pa et fast areal, historisk ud-
bytte eller antal husdyr, eller stgtte der hgjest
omfatter 85% af et basisniveau for produkti-
onen, men der ogsa stilles krav om produkti-
onsbegr@nsende foranstaltninger. Kategorien
blev oprettet i de dgende minutter i Uruguay-
Runden for at fé et forlig i stand mellem EU
og USA. Aftalen vedrgrende den bla kasse
gdr saledes ud pd, at kompensationsbetalin-
gerne for produktionsbegrensning modreg-
nes AMS i1 implementeringsperioden (1995-
2000), men ikke 1 basisperioden, hvor EU’s
MacSharry-reform ikke var pabegyndt. Da
aftalen tradte i kraft i 1995 meddelte kun en
handfuld medlemmer stgtte i den bld kasse.
EU tegnede sig for ca. 80%, mens USA stort
set stod for resten. Efter USA som led i en ny
landbrugsreform (FAIR Act fra 1996) afskaf-
fede sit produktionsbegransende kompensa-
tionsprogram, er EU med en andel pa mere
end 90% reelt den eneste bruger af kassen.
Dette har isoleret EU i landbrugsforhandlin-
gerne, pr&cist som det er tilfazldet med eks-
portsubsidier.

Den grgnne kasse omfatter stgtteordninger,
som antages at vare minimalt produktions-
og handelsforvridende. Hovedkravene til de
stgtteordninger, der kan overfgres til denne
kategori er, at de er offentligt finansierede
(via skatter og ikke priser), at de ikke invol-
verer prisstgtte og ikke baseres pa lgbende
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produktion. De vigtigste eksempler er gene-
relle yenester (f.eks. forskning, inspektion og
uddannelse), indenlandsk fadevarehjlp, di-
rekte indkomststgtte, finansiel stgtte i forbin-
delse med naturkatastrofer (herunder tgrke),
miljgprogrammer,  strukturtilpasningspro-
grammer og regionalhjzlp. Der eksisterer ik-
ke nogen udtemmelig liste, og termen »mini-
malt handelsforvridende« er ikke defineret i
landbrugsafialen. Det er derfor et abent
spdrgsmal, i hvor vid udstrekning den gron-
ne kasse kan imgdekomme sdkaldt »non-tra-
de concerns« — en anden term, som ikke er
defineret i landbrugsaftalen.

Landbrugsstgtte, der henregnes i den bla og
gronne kasse, er ikke omfattet reduktionsfor-
pligtelser. Stgtteordningerne er endvidere
»uanfegtelige« i en periode pa 9 ar. Denne
fredsperiode udlgber ved udgangen af 2003.
Hvis fredsperioden ikke forl&nges, og det sy-
nes ikke givet, kan det enkelte medlems stgt-
teordninger indbringes for WTO’s tvistbi-
leggelsessystem, hvilket i sidste ende kan re-
sultere i bemyndigelse til retaliering (straf-
told). Med hensyn til de »grgnne« stgtteord-
ninger, skal det dog pavises, at den enkelte
stotteordning, som indklages for tvistbi-
leggelsessystemet, er handelsforvridende.
Med mindre WTO-medlemmerne selv for-
handler sig frem til en positivliste i Doha-
Runden, kan det meget vel blive overladt til
tvistbileggelsesorganerne at afggre, hvilke
stgtteordninger der reelt kan laegges i den
gronne kasse. Cairns-gruppen har med rette
stillet spgrgsmalstegn ved, om direkte ind-
komststgtte, fpdevarehjelp og strukturtilpas-
nings- og regionalhjelp i virkeligheden er
minimalt produktions- og handelsforvriden-
de. I den kommende runde gnsker gruppen,
at den grenne kasse udsattes for en stgrre re-
vision. Som det vil fremga neden for gnsker
en rakke andre udviklingslande at ga videre
ved direkte at legge et lig pd, hvor meget
stotte der md henregnes i den grgnne kasse.

Siden Uruguay-Rundens afslutning har indu-

3

strilandene, iser USA men ogsi EU, i st |
gende grad anvendt den grgnne kasse som
flugtvej til ikke blot at bibeholde, men fak-
tisk at forgge deres i forvejen enorme land-
brugssubsidier. 60% af WTO-medlemmernes
landbrugsstgtte ligger nu i denne kasse, som |
indtil videre er fritaget reduktionskrav (OE-
CD, 2001b). I 1986-88 udgjorde landbrugs-
stotten i OECD-landene US$236 mia. I 1999
steg landbrugsstgtten til US$273 mia. for si
at falde til US$245 mia. i 2000, hvilket dog
svarer til 5 gange den samlede globale udvik-
lingshjelp (World Bank, 2001). Den totale
landbrugsstgtte (medregnet kunstigt hgje pri-
ser m.v.) er steget fra US$298 mia i 1986-88,
til US$356 mia. i 1999, hvilket svarer til
knap US$1 mia. om dagen. Som WTO’s |
kommende generaldirektgr Supachai Pani- |
tchpakdi har gjort opmarksom pa: hvis OE- |
CD-landene blot lagde 10 dages landbrugs- |
stgtte til side, ville malet vaere néet for den
FN-fond for livsngdvendig AIDS-, tuberku-
lose- og malariamedicin., som FN’s general-
direktgr Kofi Annan foreslog i 2001. Indtil
videre har OECD-landene kun bidraget med
US$1.5 mia. til denne fond (FN, 2002).

Alt i alt er der ikke gjort sd store fremskridt
med at liberalisere landbruget i WTO. For det
fgrste ha#mmes handelen med landbrugsvarer
fortsat sterkt af de enorme toldbarrierer, der
blev indfgrt med tariferingen af ikke-told-
messige barrierer. Dette lider udviklingslan-
dene naturligvis mest under, eftersom ande-
len af deres landbrugseksport i forhold til de-
res samlede eksport ofte ligger pa 60-100%.
1 2001 gennemfarte EU sit »alt-andet-end-
viben«-initiativ, som giver toldfri adgang for
de mindst udviklede landes varer, men hvad
med alle de andre udviklingslande? Selvom
EU’s initiativ er et skridt i den rigtige retning,
sa begrenser EU stadig effektivt de fattigste
udviklingslandes markedsadgang med sine
overordentligt restriktive sundhedsstandar-
der. Som gkonomer fra Verdensbanken har
pavist, koster EU’s nylige stramning af sin
sundhedsstandard vedrgrende giftstoffet af-
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latoxin drligt de fattige afrikanske lande syd
for Sahara US$640 mio., fordi deres eksport
af bl.a. jordngdder og dadler kasseres (Otsu-
ki, Wilson & Sewadeh, 2001). Denne stram-
ning har imidlertid minimale sundhedsmzs-
sige virkninger. Som JECFA under FN-orga-
net FAO allerede skgnnede i en rapport fra
1997, ville en stramning svarende til den, EU
foretog 1 1998, reducere antallet af kreft-
tilfelde med 1,4 per en milliard indbygger.
Derimod har stramningen kolossal betydning
for de fattige afrikanske landes eksportmu-
ligheder. Verdensbankgkonomerne skgnner,
at deres eksport af ngdder, kornprodukter og
tgrret frugt vil falde med 64% i forhold til, at
EU havde henholdt sig til de internationale
sundhedsstandarder, der anbefales af FN.
Endvidere bidrager EU’s eksportsubsidier til
at fastholde udviklingslandenes landmand i
fattigdom, fordi eksportsubsidierne i hgj grad

medvirker til at presse verdensmarkedsprij

serne i bund. Selvom andelen af befolknin-
gerne, som lever under Verdensbankens ab-
solutte fattigdomsgraense pa US$1 om dagen
er faldet betragteligt i de sidste 10-15 ar, le-
ver stadig over 1 milliard mennesker under
denne grense. Op imod 90% af disse fattige,
som langt overvejende befinder sig i Asien
og Afrika, lever af landbrug (World Bank,
2001). Som det fremgéar af figur 1 udgjorde
den gennemsnitlige samlede landbrugsstotte
1 OECD-landene i 1998-2000 gennemsnitligt
over US$11.000 per landmand — over 30 gan-
ge mere end det, som 1/6 af jordens befolk-
ning md leve for, og over 15 gange mere end
det, som knapt halvdelen af jordens befolk-
ning ma leve for. Der er imidlertid stor varia-
tion mellem OECD-landenes stgtte til deres
landmand. Norge, Schweiz og Island topper
med over US$30.000 om dret (over Kkr.

Samlet arlig % OECD Stotte pr.  Stotte pr.
landbrugsstgtte landmand capita
Mia. US$ US$ uUss$
EU 119.2 35,0 16.028 318
USA 93,3 27,4 20.803 2.255
Japan 69,8 20,5 25.190 551
Canada 5,0 1.5 - 166
Korea 20,8 6,1 24.000 446
Schweiz 5,5 1,6 31.231 761
Norge 2,6 0,8 30.978 596
Island 0,2 0,1 32.109 631
Australien 1,6 0,5 2.894 87
New Zealand 0,1 0,0 338 33
Alle OECD-lande 340,5 100,0 11.334 302
Kilde: OECD, 2001a, Agricultural Policies in OECD Countries, Monitoring and
Evaluation 2001.

Figur 1. OECD-landenes landbrugsstgite 1998-2000
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250.000) eller mere end 80 gange det som
1/6 af jordens befolkning ma leve for. Udover
at en betydelig del af landbrugsstgtten direk-
te eller indirekte er produktions- og handels-
forvridende, forklarer disse enorme ind-
komstskavheder i sig selv, hvorfor udvik-
lingslandene i den kommende handelsrunde
vil vare sia fokuseret pd& OECD-landenes
landbrugsstatte.

3. Forhandlingspositionerne far Doha-
Runden

Som navnt er der i Doha-Runden lagt op til
det helt store opggr mellem WTO-landene
om landbrugspolitikken. Dette bekraftes af
de meget aggressive forslag, som iszr Cai-
ms-gruppen, men ogsa mange andre udvik-
lingslande, har lagt frem. P4 nasten alle
punkter er forslagene betydeligt mere radika-
le, end dem som USA og Cairns-gruppen
fremlagde under Uruguay-Runden, og som
med EU’s tidligere handelskommissazr Leon
Brittans ord »pressede EU i defensiven fra
dag 1« (Brittan, 1999). I lyset af ovenn@vnte
analyse kan det nzppe komme som en over-
raskelse, at EU ogsa denne gang vil befinde
sig 1 stormens centrum. Mere overraskende
er det, at EU, ndr det kommer til stykket,
nzppe kan forvente megen stgtte fra en rek-
ke af sine multifunktionelle venner, herunder
iszr Japan og Sydkorea. Denne alliance split-
tede USA sadan set allerede i Doha, da den
amerikanske chefforhandler Robert Zoellick
indvilligede i at forhandle om antidumping.
For EU er slaget om eksportsubsidier og de
bld kompensationsbetalinger muligvis allere-
de tabt pé forhdnd. Dette vil vare skelsztten-
de, eftersom de to brikker n@rmest kan sam-
menlignes med kongen og dronningen i den
felles landbrugspolitik. Kompensationsbeta-
lingerne tegner sig alene for 60% af EU’s
landbrugsstgtte. EU vil nzppe fa held med at
et eventuel forsgg pa at overfgre disse beta-
linger til den grgnne kasse, da de er indirekte
produktionsrelaterede. Selvom meget kan
ske under forhandlingerne, tegner der sig
forelpbigt det billede, at EU ma acceptere, at

—_—

den bla stgtte ogsa vil blive omfattet redukti-
onskrav. Hvis ikke dette sker, kan EU for-
vente byger af tvistbileggelsessager, nir
fredsperioden udlgber i1 2003. EU har allere-
de erkendt, at fredsperioden ikke vil blive
forlenget efter Doha-Rundens afslutning,
Nir EU’s budgetperiode i 2006 slutter, vil
EU sandsynligvis ikke have andet valg, end
at gennemfore en fundamental reform af sin
landbrugspolitik. Denne reform vil givetvis
medfpre en omlaeggelse af landbrugsstgtten
til direkte, ikke-produktionsrelateret ind-
komststotte med et betydeligt element af na-
tional selvfinansiering, og hvor landbrugs-
statten betinges af , at de europziske land-
mand opfylder en rekke n@rmere definerede
krav med hensyn til miljg, fgdevarekvalitet
og dyrevelferd. Hvorvidt de europ=iske
landmznd efter denne reform tilnarmelses-
vis vil modtage ligesd meget landbrugsstgtte
som i dag, afh@nger af, om EU i Doha-Run-
den vil vare i stand til at alliere sig med en
uventet partner, nemlig USA. USA har i de
senere ar forgget sin landbrugsstgtte under
den grgnne kasse betydeligt, og kongressen
presser fortsat pa for at forgge stgtten yderli-
gere. Ifplge Bush-regeringens seneste udspil
til en reform af det amerikanske landbrug,
skal der i fremtiden legges mere vagt pa
miljgbeskyttelse og bevarelse af naturres-
sourcer, rural udvikling, strukturtilpasninger
og tilskud til nye miljgvenlige teknologier
(USDA, 2001). Hermed legger USA sig — i
hvert fald for sa vidt angdr indenlandsk stgt-
te — tzt op ad EU’s multifunktionelle appro-
ach, og i ligesa klar afstand til Cairns-grup-
pens forslag om at kigge den grgnne kasse
grundigt efter i sgmmene. Spgrgsmalet er,
om dette vil sprenge den overordnede allian-
ce mellem USA og Cairns-gruppen, som har
eksisteret siden Uruguay-Runden? Eller for-
muleret pa en anden méde: vil den kommen-
de alliance mellem EU og USA i spgrgsma-
let om indenlandsk landbrugsstgtte, fi USA
til at bakke af i sine krav om, at eksportsub-
sidier totalt skal udfases efter den naste run-
de? Det kan kun de kommende forhandlinger
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Cairns-gruppen (18), USA, CARICOM (12)
Egypten og Jordan

Figur 2. WTO-medlemmernes positioner: markedsadgang (told)

give et svar pa. Indtil videre mé vi ngjes med
at ridse landenes positioner op pa de tre ho-
vedomrader i landbrugsaftalen: told, eks-
portsubsidier og indenlandsk stgtte.

Markedsadgang: Told

Med hensyn til toldforhandlingerne kan man
grundleggende opridse tre positioner: a) bru-
gen af en harmoniseringsformel, som bade
tager sigte pa at nedbringe tolden og udflade
toldstrukturen (eliminere »toldpeaks« og
»toldeskalation«), b) fortsat brug af Urugu-
ay-formlen og ¢) brug af en endnu mere lem-
pelig »item-by-item«-model, hvor landene
forhandler om toldreduktioner pa de enkelte
tariflinjer. Endvidere kan man sondre mel-
lem, om det skal vare den faktiske told eller
den bundne told, der skal lagges til grund

ved anvendelsen af de tre modeller. En har-
moniseringsformel, der baseres pa den fakti-
ske told vil medfgre mest liberalisering,
mens en »item-by-item«-model, der baseres
pa de bundne toldsatser vil medfgre mindst
liberalisering. Endelig skal der sondres mel-
lem forslag, der gelder for henholdsvis indu-
stri- og udviklingslandene. I det fglgende fo-
kuseres der for overskuelighedens skyld kun
pa de forslag, der gaelder for industrilandene.

Som det fremgar af figur 2 foreslar et stort
flertal af WTO-medlemmerne, at man anven-
der en harmoniseringsformel i toldforhand-
lingerne. Cairns-gruppen, USA, CARICOM,
Jordan og Egypten (i alt 33 medlemmer) har
foresldet, at den faktiske told skal legges til
grund i forhandlingerne. Den afrikanske
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gruppe (41 lande) har derimod foresldet, at
de bundne toldsatser skal legges til grund,
mens Indien og en gruppe bestiende af 12
udviklingslande (i det folgende kaldet U-12°
ikke har gjort deres endelige stilling op. Kina
vil givetvis ogsd tilslutte sig denne formidab-
le alliance. bestaende af forelgbigt 87 med-
lemmer. som foretrakker en harmoniserings-
formel. Det skyldes, at Kina 1 sine tiltradel-
sesforhandlinger blev presset til meget lave
toldsatser (gns. 15%) pi landbrugsomradet.
19 medlemmer — EU (talt som 16 samt Kor-
ea, Mexico og Tyrkiet — har foreslaet Urugu-
ay-modellen. Mexico mener dog, at man skal
legge den faktiske told til grund for forhand-
lingerne. Japan synes derimod forelgbigt at
std alene med sit forslag om en »item-by-
item«-appraoch, om end Norge og Schweiz

—

placerer sig mellem denne model og Uny,
ay-modellen. Selvom det er alt for tidlig;
spd om forhandlingsresultatet, synes pik;
altsd at pege i retning af harmoniseringsm

dellen, som giver mest liberalisering (se fig
2)-

Eksportsubsidier

Hvis man lagger de forelpbige forslag i
grund, gir 38 lande — Cairns-gruppen, USA
ASEAN, Indien, U-12, Jordan, Mexico o
Egypten — ind for, at WTO-forhandlingen
skal munde ud i en aftale om en total udfa
ning af alle former for eksportsubsidier (jf
figur 3). Det faktiske tal er givetvis stgrre.
Kina vil med stor sandsynlighed ogsa stgtte
en hurtig udfasning af eksportsubsidier. I si-
ne tilredelsesforhandlinger fraskrev Kina

Metode

UR-approach \

Seattle-approach

undtaget

Substantielle
reduktioner

LIBERALISERINGSGRAD

Tidsubstemt

v

A E]
udfasning

W

Tidsbestemt

Eksportkreditter m.v.

Alle eksportsubsidie

EU (16), Norge, Schweiz,Japan, Korea,
Kroatien og Polen (+evr. EU-kandidatlande)

Afrikanske gruppe (41), Tyrkiet

Tyrkiet

USA, U-12, Jordan, Egypten, Mexico

Indien (24r) og Calrns-gruppen (3 ar) -
inkl. 50% downpayment 1. ar.

Figur 3. WTO-medlemmernes positioner: eksportsubsidier
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sig nemlig retten til eksportsubsidier. Den
afrikanske gruppe (41 lande) gar i princippet
ogsa ind for en udfasning, men har i fgrste
omgang foreslaet en »substantiel og progres-
siv reduktion«. Tyrkiet placerer sig imellem
en total udfasning og substantielle reduktio-
ner«. 22 medlemmer — EU, Norge, Schweiz,
Korea, Japan, Polen og Kroatien — har indtil
videre blot foreslaet, at alle former for eks-
portsubsidier disciplineres uden at angive
narmere, hvor dybe reduktionerne skal vare.
Antallet af medlemmer, der stgtter denne po-
sition ligger nok n@&rmere 35, hvis man med-
regner de EU-kandidatlande, som ikke er
nazvnt. Som det fremgar af figur 3 har Indien
og Cairns-gruppen fremlagt de mest radikale
forslag til udfasning af eksportsubsider. Hvor
Cairns-gruppen under Uruguay-Runden fore-
slog, at eksportsubsidierne skulle afvikles in-
den 5 ar, foreslar gruppen denne gang, at ud-
fasningen skal ske i Igbet af 3 ar. Indien har
foreslaet en udfasningsperiode pa blot 2 ar.
Bade Cairns-gruppen og Indien har endvide-
re kravet, at eksportsubsidierne allerede skal
halveres i implementeringsperiodens fgrste
ar. Hvis Doha-Runden bliver afsluttet til ti-
den, dvs. ved udgangen af 2004 — og det er
der meget lidt, der tyder pa — ville dette inde-
bare, at EU allerede skulle gennemfgre en
radikal landbrugsreform i indevarende bud-
getperiode — og det er der endnu mindre der
tyder pa!

Indenlandsk stptte

Med hensyn til indenlandsk stgtte eksisterer
der mange positioner. Mest vidtgdende er Ca-
nadas og Indiens forslag om at sla den bla og
gule kasse sammen, hvorefter landbrugsstgt-
ten inden for en kort implementeringsperiode
skal nedbringes til de minimis. Endvidere har
de pd linje med Cairns-gruppen foresldet, at
der indfgres stramme regler for brugen af den
grgnne kasse, hvilket bl.a. vil betyde, at di-
rekte indkomststgtte skal indregnes i kassen
med begransninger. Indien og U-12 har fo-
reslaet, at alle tre kasser slds sammen, hvor
efter de skal opdeles i en »generel kasse«

med et stgtteloft og en »udviklingskasse«
uden loft. USA har ogsa foreslaet, at den gu-
le og bla kasse l&gges sammen. Der skal her-
efter anvendes en harmoniseringsformel, si
medlemmer med meget AMS gennemfgrer
stgrre reduktioner af sin landbrugsstette.
USA ¢gnsker dog ikke, at der skal legges loft
pd brugen af den grgnne kasse. Den afrikan-
ske gruppe, Jordan og Mexico har foreslaet,
at der gennemfg@res »substantielle og pro-
gressive reduktioner« af sdvel den gule som
den bla kasse. Kriterierne for brugen af den
gronne kasse skal strammes kraftigt op, men
den afrikanske gruppe gir dog ikke sa vidt
som til at foresla et loft. I forhandlingerne vil
Kina givetvis legge sig pa linje med Indien
og U-12.

I den modsatte ende af det politiske rum star
EU, Norge, Schweiz, Korea og Japan samt de
@steuropeiske EU-kandidatlande. Langst
vak star Norge, der ligefrem har foreslaet at
lempe den gule kasse, sa landbrugsstgtte, der
primart er rettet mod hjemmemarkedsvarer
treekkes ud af beregningen af AMS. Schweiz
og EU har annonceret, at deres tilslutning til,
at der gennemfgres reduktioner af den gule
kasse, er betinget af, at den bld kasse bevares
og kriterierne for at anvende den grgnne kas-
se ikke strammes op. De er dog principielt
enige i, at der er behov for en afklaring af,
hvilke stgtteordninger, der kan henregnes til
den gronne kasse, men er f.eks. meget uenige
i, at direkte indkomststgtte ikke kan henreg-
nes. Alle de nzvnte medlemmer stgtter beva-
relsen af den blé kasse. Samtidigt har de sam-
let sig i en gruppe, der kalder for »Multi-
funktionalitetens venner« (Friends of Multi-
functionality). Den har stgtte fra de central-
og gsteuropxiske kandidatlande, Island, Isra-
el samt en rekke g-stater (Barbados, Mauri-
tius, St. Lucia, Trinidad og Tobago og Fiji).
Fiji er dog ogsa medlem af Cairns-gruppen,
hvilket har skabt nogle identitetsproblemer.
Disse ca. 40 medlemmer @nsker at anvende
den grgnne kasse til at fremme multifunktio-
nelle mals@tninger.
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Figur 4. WTO-medlemmernes positioner: indenlandsk stgtte

4. Afslutning: Landbrugsforhandlinger-
ne og den overordnede Doha-Runde
Som antydet tegner der sig et meget broget
billede i1 forhandlingerne om indenlandsk
stotte. Det, der givetvis vil blive afggrende
for magtbalancen i forhandlingerne, vil vaere,
hvordan USA vealger at vagte sine temme-
ligt radikale krav om en sammenlegning af
landbrugsstgtten i den gule og bla kasse, som
herefter skal reduceres substantielt ved hjzlp
af en harmoniseringsformel, med gnsket om
at bevare og eventuelt udvide den grgnne
kasse. Meget tyder pd, at USA i sidste ende
vil helde mod det sidste, og det vil givetvis
muligggre den besynderlige alliance med
EU. Hvis dette sker, vil landbrugsforhandlin-

gerne udvikle sig til en decideret nord-syd-
konflikt, som med stor sandsynlighed vil bli-
ve afggrende for, om Doha-Runden overho-
vedet kan finde en succesrig afslutning. EU
vil givetvis indvillige i at give indrgmmelser
pa landbrugsomrédet, hvis udviklingslande-
ne pd Ministerkonferencen i 2003 accepterer
at udvide forhandlingerne med miljg, inve-
sterings- og konkurrencepolitik. Spgrgsmalet
er blot, hvor store indrgmmelser EU vil give
— for udviklingslandene er bestemt ikke be-
gejstret for de tre nevnte emner.

Med hensyn til USA er det vanskeligere at fa
gje pd konkrete interesser i Doha-Runden.
Det skulle da lige vare forhandlingerne om
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liberaliseringer af handelen med tjenestey-
delser (GATS), som USA givetvis vil kade
sammen med landbrugsforhandlingerne for
at opnd indrgmmelser fra udviklingslandene.
I Uruguay-Runden havde USA en meget
sterk interesse i, at far TRIPS- og GATS-af-
talen forhandlet pa plads, I forbindelse med
optakten til Doha-Runden har de store ameri-
kanske eksportvirksomheder, som udggr ryg-
raden i den amerikanske frihandelskoalition
veret igjnefaldende tilbageholdende med at
agitere for en ny runde. Doha-Runden kom
forst og fremmest i stand fordi den ameri-
kanske regering i lyset af terrorangrebet den
11. september, patog sig et handelspolitisk
lederskab af sikkerhedspolitiske grunde. Pa
ministerkonferencen i Doha valgte den ame-
rikanske chefforhandler Robert Zoellick mo-
digt at bringe nogle for USA sa gmtéilelige
emner som antidumping, tekstil- og tgjkvota-
er og TRIPS-aftalen (afklaring af regler, som
har betydning for udviklingslandenes adgang
til livsngdvendig medicin) i spil. Endvidere
accepterede USA at forhandle om milj@, kon-
kurrence- og investeringspolitik — ikke fordi,
den amerikanske regering havde sa store na-
tionale interesser i det, men fordi EU lagde
meget vagt pa det. Med mindre USA opnar
store indrgmmelser i GATS-forhandlingerne,
er det svart at fa gje pd USA’s gkonomiske
gevinster ved Doha-Runden. P& landbrugs-
omradet er USA’s position aldeles tvetydig:
pa den ene side presser USA héardt pa for be-
tydelige toldreduktioner og en udfasning af
eksportsubsidier, pa den anden side vil USA
forsvare den grgnne kasse med nab og klger.
Hvis USA’s vanskelige balanceakt i sidste
ende tipper mod det sidste, lover dette ikke
godt for Doha-Rundens afvikling.

Noter

. Kyodo News, 2. februar 2002, WTO chief seeks
concessions from rich nations for new round.

2. Cairns-gruppen, der blev dannet umiddelbart for-
ud for Uruguay-Runden, bestir i dag af Australi-
en (uformel leder), Argentina, Brasilien, Bolivia,
Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Fiji, Filip-
pinerne, Guatemala, Indonesien, Malaysia, New
Zealand, Paraguay, Sydafrika, Thailand og Uru-
guay.

3. Dette kan illustreres med et simpelt eksempel:
antag at et land kun producerer to landbrugsvarer,
f.eks. fjerkre og hvede. Antag endvidere at landet
producerer forsvindende lidt fjerkree (maske un-
der 5% af produktionsverdien af den samlede
landbrugsproduktion), og at nasten hele land-
brugsproduktionen ligger i hvede, hvor import-
konkurrencen er hard. For at imgdekomme den
indenlandske efterspgrgsel pa fjerkra, er toldsat-
sen sat meget lav, f.eks. 3%, mens den pa hvede
— den sensitive sektor — er sat prohibitivt hgjt,
f.eks. 300%. Landet implementerer nu landbrugs-
aftalen ved at s®nke toldsatsen til 0%. Dette giver
en omkostningsfri toldreduktion pa 100%. Tolden
pa hvede nedszttes med de minimale 15%, dvs.
til 255%, hvilket stadig giver mere end tilstrak-
kelig beskyttelse til at udelukke import. Den gen-
nemsnitlige uvaegtede toldreduktion bliver falge-
lig 57.5% [100%+15%/2], hvilket rigeligt opfyl-
der landets WTO-forpligtelser, men uden at det
reelt koster noget.

4. Eftersom prisstgtte klart udger hovedparten af
disse ordninger, kan AMS groft sagt beregnes
som (administrativ fastlagt pris + fast reference-
verdi for verdensmarkedspriser i basisperioden)
x produceret mengde.

5. U-12-gruppen bestar af Cuba, Den Dominikan-
ske Republik, El Salvador, Haiti, Honduras, Ke-
nya, Nicaragua, Pakistan, Peru, Sri Lanke, Ugan-
da og Zimbabwe.

6. EU har i alt 16 medlemmer i WTO: de 15 med-
lemsstater samt EU, der som toldunion ogsi er
medlem af WTO.
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