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Handel som bistand?

av Henning Melber

Handelsrelationer har en tydlig och direkt paverkan pa ekonomier. Regler och regleringar som
framforhandlats och slutligen faststéllts mellan stater syftar till att forst och framst sakra intressen i
former av de ekonomiska intressen som foretrads av de forhandlande parterna, normalt & deras respektive
regeringars vagnar. Men sa lange den global handeln &r skev och till férdel for nagra (normalt de som
definitionsmassigt har makten att faststalla reglerna), kvarstar den som nackdel for (de flesta) andra.

Nér det géller skuld &r handeln betydelsefull. Skuldavskrivning, som ett av de krav som
framlagts, ar ett patagligt satt att I6sa den nuvarande oacceptabla situationen. Men samtidigt I6per den
risken att vara vilseledande. Det skulle vara fel att ponera att problemet i varldsekonomins inegalitara
strukturer kan losas genom att en sadan punktinsats erbjuds. Rattvisare handel skulle istallet innebara
mojligheter att forflytta sig i riktning mot ett mer bestaende hallbart alternativ. Nuvarande initiativ mot

vidare likformighet inom global handel tenderar att foresla att de kan bidra till en sddan utveckling.

Traditionella utgdngspunkter kanske inte vid forsta an-
blicken lankar samman handelsfragor med skuldav-
skrivning. Men handelsrelationer har en tydlig och
direkt paverkan pa ekonomier, pa deras produktivitet,
betalningsbalans, statens inkomster fran tullar och
andra relaterade omraden. Féljaktligen &r handelns pa-
verkan pa nationella budgetar kraftfull, och darmed
pa (o)formégan att infria skuldtjanster, att vidta atgar-
der for investeringar eller att vara trovardiga. An mera
sd, om handelsrelationer i dagens globala utformning
regleras i minsta detalj av bi- och multilaterala avtal
och inhemska sdval som internationella regelverk, med
en direkt averkan pa handelns volym och flode.

Regler och regleringar som framférhandlats
och slutligen faststéllts mellan stater syftar till att forst
och frémst sékra intressen i former av de ekonomiska
intressen som foretrads av de férhandlande parterna,
normalt & deras respektive regeringars vagnar. Dessa
resulterar ofta i prisregleringar, definiering av specifika
produkters kvalitet och kvantitet, preferensbehandling
eller utestdngande av varor. Den finansiella volymen
ar inte enbart av intresse for producenterna utan ocksa
for ekonomierna. Sa lange global handel &r skev och
till fordel for nagra (normalt de som definitionsmassigt
har makten att faststalla reglerna), kvarstar den som
nackdel for (de flesta) andra. Né&r det géller skuld &r
handeln betydelsefull.

Skuldavskrivning, som ett av de krav som
framlagts, 4r ett patagligt satt att 16sa den nuvarande
oacceptabla situationen. Men samtidigt I6per den
risken att vara vilseledande. Det skulle vara fel att
ponera att problemet i varldsekonomins inegalitara
strukturer kan lésas genom att en sadan punktinsats
erbjuds. Réttvisare handel skulle istéllet innebara
mojligheter att forflytta sig i riktning mot ett mer
bestdende héllbart alternativ. Nuvarande initiativ mot
vidare likformighet inom global handel tenderar att
foresla att de kan bidra till en sédan utveckling. — Lat
oss titta ndrmare pé detta.

Globalisering och regional integration

Det anses ibland att Afrikas lander maste valja mellan
regional integration och globalisering. Denna klyfta
&r missledande. Forsvarare av handelsliberalisering
forordar att bada riktningarna kompletterar varandra
pa ett positivt satt. Men den verkliga fragan ar om,
under de globala marknadskrafternas tryck, regionala
strategier dver huvud taget forblir genomforbara.
Regionalt och bilateralt 6verenskomna handelsprefe-
renser (PTAs) ar pa uppsving. Under de senaste 15
aren har antalet PTAs 6kat snabbt och mer &n fyrdub-
blats till ndrmare 230. Det &r berdknat att ndrmare 60
ytterligare uppgorelser nyligen framférhandlats. Det
innebdr att det finns nastan dubbelt s& ménga exister-



ande och framférhandlade PTAs &n det finns lander
som officiellt medverkar i den reglerade varldshandeln.

Under Vérldshandelsorganisationens (WTQO)
styre bestammer globala faktorer alltmer lokal och re-
gional policy. Ett exempel ar New Partnership for
Africa’s Development (NEPAD), som tjanar som
Afrikanska Unionens (AU) plan for socio-ekonomisk
utveckling. Likaledes blir bi- och multilaterala hand-
elsrelationer mellan externa aktorer och enskilda afri-
kanska stater och regionala block & mer avgdrande.
Detta ar verklighet genom USAs African Growth and
Opportunity Act (AGOA), EUs frihandelsavtal (FTA)
med Sydafrika och alldeles nyligen Economic Part-
nership Agreements (EPAs) framforhandlad av EU.
Alla dessa initiativ har en potentiell skadlig inverkan
pa regional integration.

I ljuset av aktuella bevis framhdardas har att
bade USAs och EUs handelspolitik &r allt annat an
hjalp till att konsolidera regional integration — till skill-
nad fran de proklamerade prioriteringar som detta bor-
de ha inom ramen for utvecklingsparadigmen. Detta
sammanhang, som innebar likartad policy fullféljd och
realiserad i olika men komplementerande omraden sa-
som utrikes- och handelspolitik och utvecklingssam-
arbete, &r ett viktigt verktyg i denna kontext for att ar-
gumentera for en kritisk omvérdering av for narvar-
ande upprattade internationella ordningar pa initiativ
av OECD-lénderna och sarskilt av G7/8.

NEPAD

NEPAD havdar att dess agenda ar baserad pa natio-
nella och regionala prioriteringar och utvecklings-
planer”, vilka skall férberedas ”genom delaktighets-
processer som involverar folket” (para. 49). Hittills
indikerar emellertid inga synbara tecken pé kollektiva
(multilaterala) atgarder som stravar mot en enad in-
stallning fran de olika regionerna i deras relation med
varlden utanfor. Inte heller éverfér NEPAD, an sa
lange, sina fina stravanden till praktisk handling. Plan-
en betonar delregionala och regionala ansatser under
en separat sub-ledning. Den framhaller ”de afrikanska
ldndernas behov att forena sina resurser och 6ka re-
gional utveckling och ekonomisk integrering...for att
starka den internationella konkurrensférmagan” (para.
94). Dilemmat &r att tonvikten pé internationell kon-
kurrensformaga kommer pa bekostnad av starkta lok-
ala ekonomier och folk.

NEPAD vill ocksa héja tillgangen av vasent-
liga regionala varor saval som att frimja inomafri-
kansk handel och investeringar, med fokus pa “ratio-
nalisering av den institutionella strukturen for eko-
nomisk integration” (para. 95). Men éter, en sadan
installning forsummar det lokala/interna pa bekostnad
av den global/externa orienteringen. Under tiden tréder
NEPAD fram som en typ av mega-NGO som kanali-
serar bistandsfonder till utvecklingsprojekt. Pastaendet
att dessa drivs av en 6nskan efter narmare regionalt
samarbete &ar inte mycket mer &n tomma ord. Léander,
inte regionala organ, forverkligar program och policy.
Som Patrick Bond* redan foreslagit i sin nedtecknade
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kritik 2002 (“Fanons varning”), verkar NEPAD mer
undergrava &n starka regionala institutioner.

NEPAD definierar starkandet av Afrikas re-
gionala marknader som en sprangbrada mot okad
integration i den globala ekonomin hellre &n som ett
mal i sig sjalvt. Saledes forsvarar dess initiativ om
marknadstillgang en extrem orientering. NEPAD ser
ett behov att férhandla om “mer likvardiga handels-
villkor for Afrikas l&nder inom WTOs multilaterala
struktur” (artikel 188). Detta betraktas som “en histor-
isk mojlighet for varldens utvecklade lander att ga in i
ett dkta partnerskap med Afrika, baserat pa émsesidiga
intressen, delade forpliktelser och bindande éverens-
kommelser” (artikel 205). Man kan undra i vilken ut-
strackning som NEPADs arkitekter forlorat verklig-
hetsuppfattningen nar de utformade ett sa utpraglat
“Onsketankande”.

AGOA

Ursprungligen antaget som Title | i Trade of Develop-
ment Act fran ar 2000 under den avgéende Clintonad-
ministrationen, var AGOA ténkt att tillampa paradig-
men "handel inte bistand”. President Bush har forlangt
dess I6ptid tva ganger. Som amerikansk lag var AGOA
varken forhandlad med sina afrikanska formanstagare
eller baserad pa nagon Gverenskommelse med dem.
Dess tillamplighet &r den amerikanska administration-
ens exklusiva godtycke. Det nuvarande ”AGOA Acce-
leration Act of 2004” antogs av bade senaten och rep-
resentanthuset i den amerikanska kongressen den 21
januari 2004.

Det borde inte vara forvanande om USAs
handelspolitik icke &r inriktad pa att ge stod till eko-
nomisk utveckling i Afrika sdder om Sahara, utan
hellre skaffa tillgéng till potentiella marknader. Detta
skulle vara bra om det bara resulterade i 6msesidiga
fordelar for samtliga parter. Men huvuddelen afri-
kanska stater kommer inte att inhdsta ndgon sédan
fordel. 1 en storre omfattning koncentreras AGOA pa
oljerelaterade produkter. Afrikas oljeexport uppgar
redan idag till mer &n en femtedel av USAs behov.

AGOA tillfor formaner till 1ander i enlighet
med deras resurser. Ironiskt nog har externt kapital
(huvudsakligen fran lander i Gstra Asien) lyckats att
exploatera de mojligheter som skapats for att tillgodose
den amerikanska marknaden med textilier fran de afri-
kanska lander som i AGOA-sammanhang rankas som
”Lesser Developed Beneficiary Sub-Saharan African
Countries”. Dessa lander inkluderar de som 1998 (en-
ligt International Bank for Reconstruction and De-
velopment) hade en BNP mindre an 1500 US$, plus
Botswana och Namibia (vilket i sig representerar en
intressant indikation pa politiskt selektiva preferenser).
Dessa AGOA-mottagare beviljas preferensbehandling
(sdsom lagre importtullar). Det 4r emellertid knappast
den mest okvalificerade och underbetalda arbetsstyr-
kan pa afrikanska arbetsplatser med svaltloner som
far nagra fordelar. Troligare blir manniskor super-
exploaterade. Inte heller regeringarna i berérda lander
ser ndgra markbara inkomster. Trots det tenderar ini-



tiala investeringar och dven driftkostnader att vara
kraftigt subventionerade med offentliga medel
eftersom profitabla atgarder normalt atnjuter skat-
tebefrielse.

Denna iscenséttning gor att grannlander
hellre tavlar om utlandska investeringar an framjar
gemensamma tillvéxtstrategier. Asiatiska foretag ut-
dvar patryckningar pa afrikanska regeringar i deras
stravan efter de mest attraktiva investeringsmojlig-
heterna under AGOA. Officiella foretradare forsoker
erbjuda utldndska investerare de bésta motivationer
for projekt av en i slutdndan tvivelaktig natur. Till-
rackligt manga ganger ignoreras helt enkelt den
existerande lagstiftningen om minimiskydd for
arbetskraften och den biologiska miljén eller den for-
klaras oanvéandbar for att tillgodose dylika investe-
ringars intressen. Slutligen, den lovprisade 6kade
lokala produktionen och sjudande handeln inskrénks
till ingenting mer &n bara elitpakter, nar lokala afri-
kanska administrationer och asiatiskt kapital nar for-
delar genom att férse den amerikanska marknaden med
billiga varor pa bekostnad av arbetare som knappast
tjanar tillrackligt mycket for att dverleva.

Empiriskt har AGOA begransad positiv
paverkan i endast ett fatal av 37 berattigade lander,
daribland Kenya, Lesotho, Madagascar, Mauritius,
Swaziland och Sydafrika. Detta kan huvudsakligen
tillraknas textil- och kladsektorerna: enbart i Kenya
och Sydafrika tkade exporten kraftigt fran andra sek-
torer (huvudsakligen jordbruksvaror). Sedan Multi-
fiberavtalet (MFA) upphérde 2004, kommer textil- och
kladindustrier i Kina, Indien och andra asiatiska lander
att mycket friare kunna konkurrera med afrikanska
produkter som favoriseras av AGOA. Det forutségbara
resultatet kommer att bli en nedgang — kanske kollaps
—av Kkortsiktig industri som sdker temporara inkomster.
Sa snart AGOASs lukrativitet ar éver kommer inter-
nationellt arbetande kapital och en handfull lokala
compradorer att visa sig vara de enda vinnarna. De s&
lovordade investeringsmaéjligheterna visar sig da en-
bart ha varit for de bemedlade, med inga kvarvarande
tillgangar som aterstar for de nationella ekonomierna
och ar till nytta for majoriteten av de manniskor som
deltagit i dem. Vad som l&mnas kvar liknar mer en
skadad miljo, medan de skadliga effekterna aven har
subventionerats med medel fran den lokala offentliga
kassan, vilken dessutom maste nyttjas for att begransa
ytterligare skador.

EPAs och FTAs

EU forhandlar nu om EPAs med l&nderna i Afrika,
Karibien och Stillahavsomradet (ACP-landerna).
Malet ar att ersatta Cotonou-avtalet med separata del-
regionala dverenskommelser och att, ddrmed, om-
vandla existerande EU-ACP relationer sa att de ar
forenliga med WTO-regler. Observatérer anklagar EU
for att anvanda sig av EPAs for att driva igenom
dverenskommelser i ett antal kansliga fragor (sasom
investeringar, anskaffnings- och konkurrenspolicy)
som avslogs av utvcklingsldanderna vid WTOs
ministerkonferens i Cancun 2003. Hur som helst kom-
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mer en sadan dverenskommelse att minska policyut-
rymmet for afrikanska regeringar.

EU efterstravar separata avtal med varje
region, och inget land far férhandla i mer &n ett block.
For EPA-syfte ar Southern African Development Com-
munity (SADC) foljaktligen reducerad med hélften
av sina nuvarande medlemslander. Vad kan gora den
inbyggda konflikten mellan regionalism och globalt
perspektiv mer tydlig? Som ett resultat av pagdende
forhandlingar kommer utvecklingsutrymmet troligen
att krympa. Officiella samtal ber6r inte langre fragor
om intern och regional integration. Till och med ex-
perter vid Internationella valutafonden (IMF) ser
motvilligt pd allmanna forklaringar om EPA som
fordelaktiga. Deras valsignelse ar for narvarande be-
roende pa ett antal gjorda positiva antaganden, som
an sa lange inte ar implementerade i den pagaende
forhandlingen.

Dessa forhandlingar om framtida EPAs or-
sakar allvarliga implementeringsproblem och en nega-
tiv paverkan pé regionalism inom ACP-gruppen i
allménhet och hos dess afrikanska medlemmar i syn-
nerhet. Regionala organisationer kommer att lida av
kapacitetsproblem i processen. Fragan kompliceras
ytterligare av det faktum att alla involverade regioner
bestar av LDC-lander respektive icke LDC-lander
(LDC-lander = minst utvecklad lander), for vilka, fort-
farande, olika regler varit gallande. Existerande prefer-
enshestdmmelser till LDC-l&ndernas fordel &r &nnu
inte antagna i en likartad text under EPA-férhandling-
arna.

EUs FTA framférhandlad med Sydafrika
under 1990-talets andra halva har redan haft en sond-
rande effekt pa sodra Afrika-regionen. Det faktum att
ett enskilt land gick in i en handelspreferensrelation
resulterade i regional spanning pa grund av skilda eko-
nomiska intressen. P& manga satt ar det sa att Syd-
afrika, den monetéra zonen, South African Customs
Union (SACU) och SADC redan nu inte befinner sig
i harmoni. EUs pafund 6kar pad motsattningarna.
Medan FTA faktiskt kan ha nagra fordelaktiga effekter
for Sydafrika, ar det inget 6vertygande argument for
fler FTAs med andra — mindre industrialiserade —
lander. De av USA inledda férhandlingarna om en US-
SACU-EFA ser ut att vinna tillbaka vad som uppfatt-
ades som ett forlorat omrade i jamférelse med EU-
SA-FTA. Men det ar ifrdgasatt i vilken utstrackning
detta skulle starka de regionala intressena i kontrast
till de sydafrikanska och amerikanska.

Sydafrikas intressen ar pa intet sétt identiska
med regionens. Regional integration ska (eller bor)
naturligtvis inte ske pa bekostnad av den ledande
makten men den ska inkludera intressena fran grann-
skapets mindre partners. En sadan regionalisms
politiska ekonomi beror pa konstant (om-)forhandlade
villkor, med skiftande grénser och forandrade intres-
sekoalitioner. EPAs konfigurationsprocess, sa mycket
som FTAs med en central roll av Sydafrikas ekonomi
som utgangspunkt, tycks inte starka en sadan alternativ
Vég.



Globalt Perspektiv 16 — 2/2005

Slutsats

Nuvarande trender indikerar en mindre hellre &n en
storre ledande internationell miljé for regionalt sam-
arbete och integration. Sa ar det, &tminstone i makro-
ekonomiska begrepp, bland medlemmarna i organi-
sationer som SADC. Ironiskt nog som en svensk studie
nyligen presenterad for regeringen av utvecklings-
ekonomer kommit fram till att medan EU, genom sin
utvidgning, samlar de europeiska staterna i en alltmer
stark enhet, kan EUs Afrikapolitik fa motsatt effekt.

Detta for upp kravet pa policykoherens till
agendans topp som en prioritet for ytterligare dis-
kussioner ocksa bland de medlemsstater i EU, som
forsoker erbjuda mer &n tomma ord till forbattrade rela-
tioner med syd med syftet att erbjuda en rattvisare
andel. Om regional integration och samarbete forblir
en hornsten i utvecklingsparadigmen, som det uttalade
malet att stodja anstrangningarna att minska skadliga
beroenden i syd fran den globala marknaden och dess
strukturella diskriminering, maste handel som bistand
bli mer &n bara eufemism for fortsatt exploatering och
diskriminerande praktik. Det skulle erfordras helt andra
strategier an de som nu inférs.

Sa lange som inte detta sker, kommer inte sa-
dana handelsreformer att ha nagon slutlig positiv in-
verkan mot férandringar for mindre och svagare eko-
nomier att klara det strukturella beroendet. Istéllet,
genom att ta en pseudovag ut, fortsatter de pa den breda
véagen som kommer att 6verga till en atervandsgrand.
Alltfor ofta resulterar detta i édesdigra éverlevnads-
strategier baserade pa krediter istallet for pa riktiga
inkomster fran handel.
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