Udviklingslinier 1 de internationale ravareaftaler
for sukker og kaffe

Gustav Kristensen

En international rdvareaftale er en aftale mellem producent- og forbrugerlande
om en bestemt ravare. Aftalen er baseret p& de principper, der blev diskuteret
pa Havanna konferencen i 1947/48 i forbindelse med ITO-aftalen (Internatio-
nal Trade Organization), som dog aldrig blev ratificeret, men som gradvist
alligevel har opnéet almindelig anerkendelse. Hovedformélet med indgdelsen af
en international ravareaftale er at opna stabile og rimelige verdensmarkedspriser
for den pageldende révare. Dette opnés primart ved at regulere eksporten.

Et grundprincip for internationale ravareaftaler er, at producent- og forbru-
gerinteresser er ligeligt representeret. Efter Anden Verdenskrig har der varet
seks internationale rivareaftaler i kraft (hvedeaftalen, sukkeraftalen, tinaftalen,
kaffeaftalen, kakaoaftalen og olivenolieaftalen.

I modsatning til de internationale ravareaftaler omfatter de internationale
ravarekarteller alene enten producenter eller forbrugere. Der er ialt 15 mere
eller mindre fungerende kartelaftaler for ravarer. Mest kendt blandt disse er
nok OPEC (riolie) og CIPEC (kobber). Det internationale Energiagentur (IEA)
er reelt et forbrugerkartel for raolie. I perioder, hvor de internationale ravare-
aftaler har varet ude af kraft, har poducenterne i aftalen undertiden samarbej-
det i et reelt producentkartel.

I det folgende skal alene de internationale ravareaftaler omtales. Betragter vi
udviklingen i principperne for disse efter Anden Verdenskrig, er der to hoved-
linier, der is@r er interessante.

For det forste aflgses mestbegunstigelsesprincippet af et system, der stiller
i-landene lige indbyrdes, men giver u-landene szrlige fordele.1)

For det andet gzlder det for ravareaftalerne, at de specielle preferencer til
sma lande udbygges. Dette bekrafter Cournots (1838) model, der viser, at der i
oligopoltilfzldet vil vare en tendens til, at alle producenter bliver lige store og
M. Olson (1965), der siger, at der ved tilvejebringelsen af et kollektivt gode2)
vil vere »en systematisk tendens i retning af at de store udnyttes af de smé«

(p. 29).

1) Dette sker desuden ved »the General System of Preferences (GSP)e, der giver toldfrihed for
u-landenes industrivarer il i-lande, sidelgbende med, at OECD-landene indbyrdes fastholder
mestbegunstigelsesprincippet.

2) Som her er en prisstabilisering eller en prish@vning.
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Disse to udviklingslinicr kan spores i ravareaftalernes tekst og de forhandlin-
ger, der har vaeret om rivareaftaler f. eks. pA UNCTAD-konfcrencerne.

1. Udviklingslinier

»Enhver udbudsekspansion skal komme fra de mest effektive producentere.
(Rowe (1965) p. 160).

Havanna Charteret (ITO) anfgrer vedrgrende oprettelse af en varekontrol-
plan (ravareaftale), at det ma vere en betingelse ved indgéelsen af en sadan, at
et stigende udbud skal komme fra de mest effektive. En siddan regel er ofte 1
den gkonomiske teori blevet betragtet som en selvfglgelighed.

Réavareaftalernes tekst indeholder ingen direkie bestemmelser, der siger, at
stigende udbud skal komme fra de mest effektive. Dette anfgres hgjest indirekte
ved at sige, at priserne skal vaere »lgnnende og retferdige over for forbruger-
ne«. I Commonwealth Sukkeraftalen (i funktion i perioden 1951-1974, dets
priser 14 oftest over verdensmarkedspriserne) anfgres det dog, at priserne skal
veere »rimeligt Ionnende for effektive producenter«.

De afggrende @ndringer i de principper, der gjaldt for de internationale ra-
vareaftaler i efterkrigsarene, tager deres begyndelse omkring 1960, hvor mange
tidligere kolonier opnar selvstendighed.

P4 UNCTAD konferencen 1964 markeres @ndringen, idet hensigten med
konferencen er bl. a.:

a. at gge markedsmulighederne for effektive producenter i u-landene.

b. at ggre smd udviklingslande og lande der gir fra natural- til penge-ckonomi
istand til at opnd et gkonomisk produktionsniveau til fremme af den gkono-
miske vakst.

c. at fjerne hindringer for adgangen til verdensmarkedet for potentielle produ-
center fra udviklingslandene.

I mélsztningen for det integrerede ravareprogram (UNCTAD IV 1976) nzv-
nes der ikke noget om, at de u-lande, der skal levere det stigende udbud, skal
vare effektive.

Hensigtserkleringen fra 1948, om at stigende udbud skal komme fra de mest
effektive, synes altsi at vare @ndret til, at »stigende tilbud skal komme fra
u-lande«, og »stigende udbud skal komme fra sma lande«. Hvor u-landene ikke
ngdvendigvis behgver at vere effektive producenter, og som det vil fremgd af
det fglgende, hvor de sma lande ikke ngdvendigvis behgver at vere hverken
effektive eller u-lande. Dette skal nermerc belyses med udviklingen inden for
sukker- og kaffeaftalerne.
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I11. Udviklingslinier i Sukkeraftalen
Der har efter 1945 fungeret ialt fire internationale sukkeraftaler (1953-58,
1959-61, 1968-71, 1977-80).

I sukkeraftalerne 1953-61 sondres der ikke mellem u-lande og andre lande. 1
formélsparagraffen anfgres, at aftalen skal »medvirke til opretholdelse af pro-
ducerende landes eller omraders kgbekraft pd verdensmarkedet specielt for
lande og omrader, hvis gkonomi i vasentlig grad er afhengig af produktion
eller eksport af sukker«. Denne formulering svarer til formuleringen i Hvede-
aftalen, der er domineret af industrilande.

I 1968-aftalen tilstrebes en begunstigelse af u-landene, idet Sukkeraftalens
formal iflg. pkt. (a) og (g) er: (a) at gge den internationale handel med sukker,
is@r med henblik pa at forgge eksporterende udviklingslandes eksportindtegter,
(g) at drage omsorg for, at sukker fra udviklingslandene fir en passende andel
1 og stigende adgang til de udviklede landes markeder.

Disse to punkter er fastholdt i 1977-aftalen.

Udviklingen i eksporterende u-landes og sma landes praferencer viser sig i
aftalernes gvrige tekst iszr pa tre omrader, nemlig:

1. Pligten til at holde lagre.
2. Kvotatildeling og kvotaomfordeling.
3. Bidrag til lagerfinansieringsfond.

1. Pligten til at holde lagre. 1 195361 aftalerne har alle eksportlande pligt til
p4 en bestemt (af RAdet3) fastsat) dato hgjst at have et lager, der svarer til 20%
af landets arlige produktion og mindst skal udggre 1214 % af landets basis-
eksporttonnage.4) Minimumslageret skal sta til radighed for det frie marked
efter Réadets anvisninger til dekning af forgget eftersporgsel. I 1968-aftalen
lettes lagerforpligtelserne noget for u-landene. Overgrensen pa 20 % af landets
arlige produktion fastholdes. For minimumslagrene sker der imidlertid en op-
spaltning pa u-lande og i-lande, idet u-landene kun er forpligtet til at holde et
minimumslager pa 10 % af basiseksporttonnagen, mens de udviklede lande skal
have et minimumslager pa 15 %.

I 1977 aftalen er overgrensen pd 20 % af landets &rlige produktion stadig
fastholdt. Minimumslagrene ben@vnes nu som specielle lagre. Disse lagre skal
fuldt udbygget nd op pa 2.5 mill. tons og skal i princippet fordeles blandt eks-
porterende medlemmer i forhold til basiseksporttonnagen. Undtagelsen herfor
er, at u-lande med en basiseksporttonnage pad mindre end 180.000 t fir udmalt
deres lagerforpligtelser efter et fradrag pa 70.000 t. D. v. s. at de mindst ekspor-

3) Det internationale Sukkerrid, Sukkeraftalens gverste myndighed. _
4) Den mangde, som deltagerlandet principielt ifglge Sukkeraftalen mé eksportere, og ud fra hvil.

ken reguleringer af eksporten foretages ved cksportkvoter.

¢
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tgrer blandt u-landene helt fritages for lagerforpligtelser. (Blandt u-landene har
kun 8 lande en basiseksporttonnage pd over 180.000 t, 15 en basiseksportton-
nage pa mellem 180.000 t og 70.000 t og 20 en basiseksporttonnage under
70.000 t). Da de store eksportgrlande blandt u-landene i 1977-aftalen har lager-
forpligtelser pa linic med de udviklede lande, synes forskydningen her primart
at vere sket blandt u-landene indbyrdes, idet de sma lande har fiet mindre
byrder, mens de store u-lande har féet relativt stgrre byrder.

Til delvis finansiering af de specielle lagre oprettes et lagerfinansierings-
fond.

2.1. Kvouatildeling og eksportregulering. 1 1953-61 aftalerne tildeles fem
sma eksportgrer ikke nogen basiseksporttonnage. Disse fem kan derefter frit
eksportere op til 5.000 t (art. 14.3). De gvrige landes eksport reguleres ved
eksportkvoter.5) Ifglge art. 23.1 kan den effektive eksportkvote ikke nedsettes
til under 80 9% af basiseksporttonnagen. For lande med en basiseksportkvote
pa 50.000 t eller derunder kan eksportkvoten ikke nedsettes til under 90 %
af basiskvoten. Tidsbestemte begr@nsninger af salget kan ikke indenfor en del
af kvotearet omfatte lande med en basiskvote pa under 75.000 tons.

I 1968-aftalen er hovedreglen, at et land frit kan eksportere op til 10.000
tons. Herudover er nogle mindre eksportgrer (Indonesien 81.000 t, Phillipinerne
60.000 t og Venezuela 17.000 t) fritaget for eksportindskrenkninger.

Til vurderingen af overholdelsen af de i aftalen fastsatte mal er der en tole-
rance pa 10.000 t eller 5 % af basiseksporttonnagen, alt efter hvilken mangde
der er den stgrste.

Denne tolerance er mere fordelagtig, jo mindre landet er.

I 1977-aftalen tildeles lande med en eksport pa mindre end 70.000 t ikke
nogen basiseksporttonnage. Disse kan derfor frit ekspandere inden for en grense
af 70.000 t og er ikke underlagt eksportreguleringer. Art. 34.2 giver endvidere
u-lande med en basiseksportkvote pa mindre end 300.000 t, som har et regi-
streret ekspansionsprojekt, ret til kvoteudvidelse pa 80 9 af ikke-eksporterbare
lagre opstédet pa grund af et sidant projekt.

2.2. Kvoteomfordeling. 1 1953-61 aftalerne deltager alle medlemslande pa
lige fod i omfordelingen af andre medlemslandes ikke anvendte eksportkvote.
Med 1968 aftalen (art. 47.5) galder at: (a) uudnyttede kvoter skal fgrst omfor-
deles blandt alle eksporterende medlemmer i forhold til disses basiseksport ton-
nage, ndr deres effektive kvoter udggr mindre end 100 % af deres respektive
basiseksporttonnage, indtil disse nir op pi dette niveau, og (b) derefter skal
209% af enhver uudnyttet kvote, der skal omfordeles, udelukkende tildeles
eksporterende udviklingsmedlemmer i forhold til deres basiseksporttonnage, og

S5) Der angives hvor stor en del af basiseksporttonnagen, der mi eksporteres.



190

de resterende 80 9% skal pd ny omfordeles blandt alle eksporterende medlem-
mer i forhold til deres basiseksporttonnager.

Denne bestemmelse fastholdes i 1977-aftalen, men skarpes til fordel for sma
u-lande ved en tilfpjelse, der siger, at hvis det er et u-land med en basiseksport-
tonnage pa mindre end 180.000 t, der ikke kan leveres, skal omfordelingen
fprst ske blandt medlemmer af denne kategori (art. 43.3). 1 det omfang disse
ikke kan levere, sker den videre fordeling som ovenfor.

2.3. Ekstra kvotefordeling. 1 1953-61 aftalerne (art. 18.6) hedder det at:
»Rédet skal vaere bemyndiget til efter s@rlig afstemning i hvert kvoteér at holde
op til 40.000 t af det frie markeds nettoimportbehov som en reserve, af hvilken
det kan tildele tuillegskvoter til impdegdelse af dokumenterede szrlige ngdstil-
falde«. Der sondres her ikke mellem u- og i-lande.

I 1968-aftalen (art. 44.1) indfgjes en bestemmelse om en krisefond pa
150.000 t »som efter Radets skgn skal anvendes til aflastning i s@rlige ngds-
situationer blandt udviklingsmedlemmer, der har sukker disponibelt til eksport
udover deres i henhold til overenskomsten tilladte eksport.« I art. 44.2 specifi-
ceres det nermere at »ved fordelingen til fonden skal sma udviklingslande,
hvis eksportindtzgter er sterkt afhangig af sukkereksport, have en fortrins-
stilling . . . «

I 1977-aftalen udvides krisefonden (art. 39.1-7) til at udggre 200.000 t det
fgrste &r og 300.000 t det fplgende ar. Som grense for, hvem der kan fa disse
tildelinger, nzvnes u-lande med en eksport pa 300.000 t eller mindre. Stgrrel-
sen af de eksportgrer, der kan fa hjzlp, er altsi her praciseret.

3. Bidrag til lagerfinansieringsfond. 1 1977-aftalen (art. 51.1) indgar et ele-
ment, som kan blive et led i en effektiv privh@vningspolitik, idet der pilegges
en afgift pd 0.28 cent pr. 1b sukker, der importeres i et medlemsland eller eks-
porteres fra et medlemsland. Afgiften opkreves kun en gang, hvilket kontrol-
leres ved et certifikat, der fplger det enkelte sukkerparti. Afgiften indgér i en
lagerfinansieringsfond. Fonden udlaner rentefrit til nedbringelse af omkostnin-
gerne ved de specielle lagre opsamlet i perioder med overskudsproduktion og
beregnet til beskyttelse af maksimumsprisen.

Forudsat at efterspgrgselselasticiteten for sukker inden for det af aftalen om-
fattede omrade er mindre end én (numerisk) reprasenterer en sadan afgift (i
forhold til tidligere aftaler hvor eksportlandene ogsd holdt minimumslagre) en
indkomstoverfgrsel fra forbrugere til producenter (lagrene under sidste aftale er
dog noget stgrre og mere skavt fordelte end tidligere).

Sukkerimporterende u-lande, der er medlem af aftalen, er fritaget (51.4) for
at betale afgiften pa sukker til eget forbrug.
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I11. Udviklingslinier i Kaffeaftalen

Siden 1945 har der fungeret ialt tre internationale kaffeaftaler (1962-67,
1968-73, 1976-1982).

Kaffeaftalen sondrer ikke mellem udviklings- og andre lande, men alene
mellem importerende og eksporterende lande. Dette skyldes antagelig, at alle
eksportgrer er u-lande. Begrebet u-land nzvnes dog i 1976-aftalen i forbindelse
med forarbejdede produkter. Aftalen diskriminerer klart til fordel for sma pro-
ducenter dels ved tildeling af eksportkvoter og dels ved betaling af afgifter til
diversifikationsfond og promotionsfond.

1. Tildeling af eksportkvoter. 1 1962-aftalen tildeles de enkelte eksportgr-
lande basiskvoter med udgangspunkt i eksporten i perioden 1961-63 eller
1959-63 efter frit valg for eksportgren. Ifglge (art. 39.1) fritages ethvert med-
lem med en eksport pa mindre end 25.000 szkke for kvotebestemmelse. (For
territorium under formynderskab er grensen 100.000).6) Metoden for kvotetil-
deling undergar visse @ndringer i den fgrste aftaleperiode, som ikke her skal
omtales.

I 1968-aftalen tildeles deltagerlandene en basiseksportkvote ud fra hvilken
Radet?) fastsetter eksportkvoten (samt den kvartalsvise eksport). Lande med
en eksport pd mindre end 100.000 szkke érligt tildeles ikke en basiskvote (art.
31.1) men kun en eksportkvote, der arligt gges med 10 9% af den oprindelige
kvote, indtil 100.000 szkke er naet. Disse eksportkvoter kan ikke reguleres.
For store sdvel som sma eksportgrer fastszttes kvartalseksportkvoter.

I 1976-aftalen tildeles de enkelte eksportlande basiskvoter pa grundlag af
deres eksport til importerende medlemslande i arene 1968/69 til 1971/72.
Eksportkvoten findes ved at opdele verdensimportbehovet i en fast del (mindst
70 %), der fordeles efter basiskvoten og en variabel del, der fordeles efter
dokumenterede lagre.

For sma eksportgrer gzlder det igen, at disse ikke far tildelt basiskvoter, men
kun eksportkvoter. For lande med en eksport pA mindre end 100.000 sxkke
arligt gges eksportkvoten med 109 drligt af den oprindelige kvote (indtil
100.000 sxzkke). Hertil kommer, at disse lande i 1976-aftalen ikke l&ngere er
underlagt kvartalsvise kvoter (art. 31.6). Lande med en eksport pa mere end
100.000 sazkke, men mindre end 400.000 sxkke, fir ligeledes kun tildelt eks-
portkvoter, der dog kun gges med 5 9% Arligt.

1.2. Omfordeling af kvoter. 1962- og 1968-aftalen indeholder ikke egentlige
bestemmelser om kvoteomfordeling. I 1976-aftaler geelder det, at hvis et med-

6) Hertil kommer, at de store landes basiskvoter kom til at udgdre en lavere andel af cksporten,
end det var tilfzldet med de mindre landes basiskvoter. P. E, D. Kristensen (1976 s. 44).
7) Det internationale Kafferdd, Kaffcaftalens gverste myndighed.
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lemsland ikke kan opfylde sin eksportkvote, sker der en omfordeling, siledes at
lande, der eksporterer samme type kaffe, far 70 9% af den manglende kvote,
mens andre typer far 30 %.

1.3. Tildeling af ekstra kvoter. Bide i 1962 (art. 57), 1968 (art. 60) aftalen
har alle lande lige ret til i dokumenterede ngdsituationer at blive fritaget for
kvotebestemmelser.

2. Bidrag til diversifikationsfond og promotionsfond. 1962 aftalen indehol-
der ingen specifikke bestemmelser egnet til prish@vning. Indirekte er der dog
et element af prishavning i (art. 27.2), der siger: » . . . medlemmerne (er) enige
om ngdvendigheden af at sikre, at det almindelige kaffeprisniveau ikke falder
under det almindelige niveau for saidanne priser i 1962.«

I 1968 aftalen indfgres et nyt element, som er egnet til prish@vning og ind-
komstoverfgrsler til producenterne. Art. 54 omhandler oprettelsen af en »diver-
sikationsfond«, en fond hvis midler skal bruges til omlegning af kaffeproduk-
tion til anden produktion.

Bidrag til fonden opnaes ved en afgift pi 0.60 § pr. szk. Savel selve bidraget
som omlzgningen af produktionen er egnet til at gge producenternes (u-lande-
nes) indtjening. Afgiften virker som en eksportskat. Da efterspprgselselasticite-
ten for kaffe er mindre end én (numerisk), betyder det, at den samlede indtzgt
til de kaffeeksporterende lande stiger. Tilskud fra fonden indskrznker udbudet
via produktionsoml@gningen, hvilket ogsd tenderer mod at have prisen.

Bidragssatsen kan gges ved to trediedels flertal, dog hgjst til $ 1 pr. szk.

De sma kaffeproducenter begunstiges i forhold til de store, idet afgiften kun
betales af eksport udover 100.000 szkke. De smé lande far imidlertid ikke an-
del i diversifikationsafgiftens provenu, idet denne anvendes inden for det land,
der har foretaget opkravningen. Den samlede virkning heraf bliver en tendens
i retning af gget markedsandel for de sma lande. I 1976-aftalen er der udbredt
mangel pa kaffe pa grund af frostir i Brasilien. 1976-aftalen indeholder derfor
ikke bestemmelser om at omlzgge kaffeproduktionen til anden produktion.
Afgifter pa kaffe eksport er imidlertid medtaget under to former, nemlig som
en »promotion fund« og en »special fund«.

Ogsa i 1968 omtales promotion af kaffeforbrug. Udgifterne til kampagnerne
herfor dekkes af eksporterende medlemmer. Om promotion fondet anfgres der
i 1976-aftalen (art. 46.3): »Fondet skal finansieres i kaffeirene 1976/77 og
1977/78 ved en obligatorisk afgift p4 kaffeeksportmarker eller tilsvarende eks-
porttilladelser betalt af eksportmedlemmer med virkning fra 1. okt. 1976. Af-
giften skal vaere 5 U.S. cent pr. sek for medlemmer anfgrt i Annex 1, der har
en begyndelses arlig eksportkvote pd mindre end 100.000 szkke; 10 U.S. cent
pr. s&k for medlemmer anfgrt i Annex 1 med en begyndelses arlig eksport-
kvote pad 100.000 szkke eller mere, men mindre end 400.000 szkke, og 25



193

U.S. cent pr. szk for alle andre eksporterende medlenrner. Fondet kan ogsa
finansieres ved frivillige bidrag fra andre medlemmer pa vilkar tiltrddt af ko-
miteen.« Fondets midler skal anvendes til forbrugskampagner i importlandene
samt forskning i omrader med relation til kaffeforbrug.

Den specielle fonds midler indkommer ved en afgift pa 2 cent pr. sek. Disse
midler bruges til dekning af omkostninger ved eksportkontrol, kontrol af lagre
samt forbedringer m. h. t. indsamling af statistiske data. Afgiften betales af
alle eksportorer. Eksportafgifterne i 1976 aftalen virker ikke s sterkt ind-
komstoverfgrende som 1968 aftalens. Dels fordi de opkravede belgb er vasent-
lig mindre end tidligere, og dels fordi de anvendes i importlandene. Det er
imidlertid interessant at se, hvordan systemet med praferencer til de mindste
lande udvikles fra 1968-aftalen til 1976-aftalen.

IV. Konklusion

Parallelt med en bevidst politik i retning af at give u-lande en praferencestil-
ling via internationale ravareaftaler, sker der en stadig mere systematisk hen-
syntagen til de sma udbydere. Denne tendens er forholdsvis ubemzarket i den
offentlige debat, men fglger Cournots model i en overraskende grad. Det synes
derfor rimeligt at fastsla, at Cournot-modellen endnu engang har faet fornyet
aktualitet. Aftalernes udformning bekrafter desuden i et vist omfang M. Olsons
teorier.
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