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Laos Skogar – möjligheter och utmaningar
Inledning
Jag vill först tacka organisatörerna för min inbjudan att inleda detta möte om Laos skogar – möjligheter och utmaning. Jag måste dock skynda mig att påpeka att jag inte är specialiserad på rent skogliga frågor. Den som vill veta mer om dessa får invänta Reidar Perssons presentation som följer på min. Min ”claim to fame” i detta sammanhang att jag på olika sätt och på olika nivåer har arbetat med naturresursfrågor inom ramen för internationellt utvecklingssamarbetet i 25 – 30 år mestadels i Asien där jag tillbringat 23 år i olika länder, senast som chef för den Svenska ambassaden in Laos (2000 – 2004) och därefter som Minister vid Svenska Ambassaden i Bangkok och chef för det Svenska Miljösekretariatet för Asien (SENSA) – 2004 – 2009. 
Min uppgift här är att i första hand placera Laos i sitt geo-politiska och regionala sammanhang - såsom jag ser det – och då inte enbart vad som är omedelbart relevant för skogssektorn i Laos. Laos förvaltning av sin skog påverkas givetvis av en rad olika politiska, ekonomiska för att inte säga ideologiska faktorer som styr och, som jag kommer att försöka beskriva, begränsar landets utveckling inte minst inom skogssektorn. Jag kommer särskilt att försöka beskriva och analysera konsekvenserna för Laos av det senaste decenniets snabba regionala omvärldsförändringar. Utgångspunkten är att Laos är ett litet land som under århundraden levt relativt obemärkt i skuggan av stora och inflytelserika grannar; Det är också ett land som reagerat på omvärldens förändringar snarare än agerat gentemot omvärlden.
Lao PDR och externa lojaliteter

Även om Laos har skuggan av andra länder kom landet inte undan kolonialmakternas erövringar. I Laos var det - som bekant - Frankrike som ansåg att vad som nu är Laos föll inom Frankrikes intressesfär. Men Frankrike tappade intresse för landet när det visade sig att Mekongfloden inte kunde bli den inkörsport till det inre av Kina och dess rikedomar som man hoppats på. Det mest bestående resultatet av Frankrikes kolonisering är egentligen att de gränser som förhandlades fram av Frankrike i stort har bibehållits och att franska kom att bli ett huvudspråk (samt att vin och franskt bröd blev stapelvaror i den urbana elitens diet). 
Laos undkom inte heller det s.k. Vietnam krigets konsekvenser som lämnade efter sig massiv förstörelse av infrastrukturen och stora områden som kontaminerats av dioxin och icke exploderade bomber, vilka än idag skördar sina offer inte minst bland barnen. Omvandlingen av styrelseskicket från monarki till folkrepublik 1975 fick till följd att en stor del av den utbildade klassen lämnade Laos eller sattes i omskolningsläger inom landets gränser. 
Genom den politiska förändringen 1975 bröts de tidigare nära förbindelserna med Thailand (och USA) och Laos kom att politiskt knytas mycket nära Vietnam, som sedan 1975 förblivit något av mentor eller storebror för Laos, hur man nu väljer att se på det. Genom Vietnam blev Laos starkt lierad med Sovjetunionen och Sovjetunionens allierade i östra Europa.  Det politiska ledarskapets närhet till Vietnam kom att komplicera relationerna till Kina, särskilt efter det att Kina invaderade norra Vietnam 1978 som protest mot Vietnams inmarsch i Kambodja. Laos, som alla minns, tvingades att ta ställning och anslöt sig i ledet bakom Vietnam, vilket i minst ett decennium påverkade the lao-kinesiska samarbetet.  Först 1989 normaliserades förhållandena. Att Laos inte längre var isolerat utan del av stora internationella förändringar belyses av det förhållande landet direkt påverkades av Berlinmurens fall och Sovjetunionens upplösning. Laos beroende av Sovjetunionen för sin kapitalförsörjning blev nämligen ett problem då kapitalflödet upphörde och Laos fick anledning att omorientera sina externa lojaliteter, ett problem landet fick leva med under lång tid.
Lao – Vietnam broderskap och parallell utveckling

Det nära samarbetet med Vietnam bidrog till att de politiska systemen blev desamma och den klassiska Marxist-Leninistiska ideologin blev styrande för Laos (liksom för Vietnam). Närheten mellan Vietnam och Laos bekräftades genom en 25-årig Lao – Vietnamese Friendship Treaty som länderna kom överens om 1975.  Kollektiviseringen av jordbruket och statens kontroll över jordbruksproduktionen inleddes redan 1975. Centralplanering enligt tidens mönster genomfördes och 1978 kom den första intermistiska utvecklingsplanen och 1981 den första ”riktiga” 5 årsplanen. 
Den statliga kontrollen över produktionsmedlen i ett övervägande jordbruksland som Laos möttes väl knappast med stormande applåder och vissa marknadsorienterade reformer inleddes redan 1979. Men först 1986 då Vietnam inledde sin Doi Moi fick Laos sin egen variant av marknadsinspirerad politik som gick under fick det engelska namnet ”New Economic Mechanism” (NEM). Liksom i Vietnam gick den Laotiska förändringspolitiken ut på att ge marknaden större svängrum. Jordbrukarna fick bland annat bruka sin jord som enskilda företag även om marken i bägge länderna förblev i statens ägo. Det gällde givetvis också landets stora skogsarealer. 
Laos, som sedan 1975 styrts genom dekret, fick 1991 sin första konstitution som utgjorde en bas för utvecklingen av ett konstitutionsbaserat rättssystem. Konstitutionen bekräftade att landet skulle förbli en enpartistat med Lao Peoples’ Revolutionary Party (LPDR) som det enda legalt accepterade partiet. Högsta makten i landet skulle ligga i partiets politbyrå och partiets kongresser. Nationalförsamligen sammanträdde ett par gånger om året men snarare bekräftade partiets politik än fattade egna beslut.  
Mycket av de ursprungliga politiska institutionerna som skapades under inledningen av det Lao-vietnamesiska samarbetet består än till idag. Dock med vissa och ibland betydande förändringar. Enpartistaten har emellertid motstått alla förändringar. Partiet är fortfarande suveränt men Nationalförsamlingen har fått ett något utökat inflytande. Den ekonomiska politiken har liberaliserats men snarare i statskapitalistiska än privatkapitalistiska former i linje med den politik som förs i Vietnam (och Kina). Någon oberoende nationell ekonomisk klass har egentligen ännu inte uppstått.

Det civila samhället, i den form vi nu känner till, hade ingen roll när Lao PDR skapades och än idag ger myndigheterna det organiserade civila samhället inget större om något utrymme. Oberoende nationella enskilda organisationer tillåts inte, även om det finns ett mindre antal initiativ av NGO-typ som tillåts fungera som vad som kallas ”service providers” eller arbetar under täckmantel av utbildningsinitiativ. Däremot medger Laos internationella organisationer att verka i landet. De mänskliga rättigheterna var begränsade i den första konstitutionen, och är det fortfarande även om det skett förbättringar. Yttrandefriheten förblir begränsad.  

Det politiska nära samarbetet med Vietnam både på parti och regeringsnivå har förblivit intakt sedan 1975. Statstjänstemän och politiska funktionärer fortsätter att åka till Vietnam för politisk skolning, åtminstone fram till dess jag lämnade landet 2004, troligen fortsätter det än idag. Merparten av politbyråns medlemmar har vietnamesiska som andra språk. 

Administrationen  

Landets administration har väl knappast aldrig varit stark och kompetent. Den blev naturligtvis inte bättre genom krigshandlingarna och genom att många väl-utbildade valde att lämna landet after 1975. Å andra sidan, flera som befann sig  utanför landets gränser under kriget (för utbildning och av andra skäl), återvände till Laos efter fredsslutet. Den tekniska och administrativa kompetensen inom Lao PDR’s administration var naturligtvis inledningsvis mycket svag, särskilt inom central regeringen. Provinserna var i mycket autonoma. Byråkratin blev starkt politiserad. I själva verket rådde en parallell ledningsstruktur på verk och myndigheter, där den politiska auktoriteten hade det sista ordet i frågor som rörde tolkningen av politiska initiativ naturligtvis men också rekryteringar och befordringar. Politiska möten var reguljära inslag i arbetslivet. Politisk korrekthet var viktigare än teknisk kompetens. Transparensen i myndigheternas agerande var i det närmaste obefintligt och medborgarna hade små möjligheter att påverka beslut. Förutsättningarna för ett moderna administrativt system förbättrades när Nationalförsamlingen 1991 godkände konstitutionen. 1998 fastställde regeringen riktlinjer för en reformering av administrationen och beslöt att inrätta en revisionsmyndighet (dock knappast oberoende). I början av 2000-talet flyttades ansvaret för personalpolitiken från partiet till den offentliga förvaltningen. I det sambandet utformades  också ett regelverk för offentlig finansiering och investeringar, samt för lokaladministrationen m.m. 

Stora förändringar i administrationen har tveklöst ägt rum under den senaste 10-årsperioden. Men många speciella drag återfinns än idag. Administrationen har visserligen professionaliserats men har förblivit politiserad. Transparensen i myndigheternas agerande och beslutsfattande har stora brister. Formella möjligheterna att överklaga beslut är starkt begränsade och någon offentlig politisk debatt utanför partiets ramar uppmuntras knappast.
Omvärldsförändringar
Sedan 1975 har givetvis stora förändringar skett i Laos regionala omvärld. Jag skall beskriva några av dessa förändringar och sedan avsluta med att se hur Laos har förhållit sig till dessa förändringar. 

Den första förändringen jag väljer att belysa är den pågående eller regionala integreringsprocessen. Efter fredsslutet 1975 var i stort det laotiska regeringssamarbetet begränsat till Vietnam och Sovjetunionen och mindre helhjärtat Kina. Det ekonomiska samarbetet med Thailand fortsatte men tidvis med svårighet. Thailändska företag fortsatte att investera i Laos och Thailand fortsatte att vara Laos största handelspartner. Transport- och kommunikationsförbindelserna mellan länderna i regionen förblev länge svagt utvecklade vilket försvårade samarbetet. 
Sedan förhållandena mellan länderna började normaliseras, förbättrades förutsättningarna för både politiskt och ekonomisk samarbete mellan länderna i regionen. Här spelade den ekonomiska liberaliseringspolitiken, som genomfördes i  Vietnam och Laos 1986, naturligtvis en stor roll. Kontaktytorna expanderades. När det gäller multilateralt regionalt samarbete står ASEAN-samarbetet i särklass. ASEAN står för Association of South-East Asian countries. Det skapades redan 1967 med ursprungligen sju länder. Laos tillslöt först 1997 samtidigt med Burma (Vietnam 1995 och Kambodja 1999). Målen med samarbetet inom ASEAN är många men innefattar ökad ekonomisk tillväxt och social utveckling samt samarbete inom många områden.  Samarbetet innefattar utveckling av ett handelsavtal (AFTA) som syftar till att eliminera tariffer och kvantitativa restriktioner för handel mellan länderna i ASEAN. Den 1 januari 2010 maximerades tarifferna till höst 5 procent för handeln mellan de ursprungliga ASEAN-länderna. Undantag för strategiska varor finns. För övriga ASEAN-länder inklusive Laos träder överenskommelsen i kraft 1015.  ASEAN har get upphov till en rad andra regionala samarbetsformer, ASEAN+1 (+Kina), ASEAN+3 (+Kina, Japan och Sydkorea), ASEAN plus Australien och Nya Zealand etc. Laos är som medlem i ASEAN deltagare i dessa andra ASEAN-baserade multilaterala samarbetsformer. 

Vid sidan av ASEAN finns ett antal andra multilaterala samarbetsformer begränsade till ett mindre antal länder och med mer avgränsade mandat. Den ena baseras på en överenskommelse från 1995 om hållbar utveckling och rättvis användning av Mekongflodens vatten, vilken inkluderar fyra länder (Kambodja, Laos, Thailand och Vietnam). Överenskommelsen innefattar ett regelverk innebär att de fyra länderna bland annat skall godkänna åtgärder som påverkar vattenflödet i Mekongflodens mittfåra och i övrigt skall konsulteras om åtgärder påverkar Mekongflodens bifloder. För denna överenskommelse finns ett sekretariat som f.n ligger i Vientiane. Kina är inte del av överenskommelsen. Ett bredare samarbete är det som innefattar samarbete inom vad som kallas Greater Mekong Sub-region (GMS), vilket initierades av ADB 1992. Det baseras visserligen inte på ett formellt och bindande multilateralt avtal utan på en mer informell icke-bindande överenskommelse mellan de fyra Mekong-länderna plus Myanmar och delar av Kina (Yunnan-provinsen). Samarbetet är program- och investeringsbaserat med ADB som ADB. Betydande resurser kanaliseras i form av lån och till en mindre omfattning gåvor genom ADB till länderna framför allt för utbyggnad av det regionala transport – nätet men också för att påverka handeln med energi. Till programmet finns ett miljöprogram som syftar till att tillgodose att investeringarna är miljömässigt hållbara. Detta program har en stark politisk förankring inom de deltagande ländernas regeringar. 
Det finns ett ökande antal andra operativa sub-regionala samarbetsinstrument och former i regionen, men de flesta är programbaserade. Många är avsedda för regional kapacitetsutveckling och gemensamt lärande. Få om några innehåller bindande klausuler. ASEAN samarbetet är ett och så är Mekong-samarbetet inom ramen för Mekong kommissionen. Aptiten att låta sig engageras i överenskommelser som begränsar ländernas handlingsfrihet (suveränitet) är inte stor, vilket problemen att nå överenskommelser i såväl i ASEAN-som Mekongsamarbetet har visat. Det finns ingen regional eller sub-regional överenskommelse som fokuserar på utveckling av regionens skogsresurser eller handel med skogsprodukter. Däremot finns en arbetsgrupp inom ASEAN-sekretariatet arbetar för att åstadkomma en harmonisering av regelverk kring skog resurser och handel med skogsprodukter. 
För Laos innebär medlemskap i dessa organisationer en dramatiskt ökad omvärldsexponering. Några organisationer, främst ASEAN, har dessutom instrument som innebär stöd för utveckling av landets kompetens att dra nytta av det regionala samarbetet.
Den andra omvärldsförändringen gäller den snabbt ökande ekonomiska tillväxten i regionen och den därtill sammanhängande minskningen i fattigdomen i snart sagt alla länder. ASEAN länderna och i synnerhet länderna inom Mekong-regionen har haft en stark tillväxt under det senaste decenniet. Det gäller inte bara Kina och Vietnam utan också Laos och Kambodja. I Laos har tillväxten per capita under 2000-talet legat på mellan 5 – 7 procent, att jämföras under 1980-talet då tillväxten låg på mellan 2 och 4 procent. Under 2000-talet har också andelen fattiga i befolkningen som helhet nära på halverats sedan början av 1990-talet och det beräknas nu att omkring 27 procent av befolkningen ligger under fattigdomsstrecket. 
Den ekonomiska tillväxten i regionen i sin helhet liksom i världen i övrigt har haft betydande konsekvenser Laos. Utländska investerare kastar lystna blickar på Laos och dess rika och relativt outnyttjade naturresurser inklusive skog och vattenresurser. Ökade världsmarknadspriser på råvaror och energi samt bättre tillgänglighet genom förbättrade transportleder har resulterat i snabbt ökat inflöde av utländskt kapital. Tre länder dominerar kapitalinflödet, Kina, Vietnam och Thailand. Mellan 2001 och 2007 ökade investeringarna från dessa länder från drygt 20m till 750m USD. Planeringsministeriet i Laos godkände under samma period omkring 1 000 utlandsinvesteringar till ett värde av nära 6.5 billion USD. Utlandsinvesteringarna bidrog till att Laos’ export ökade med 30 procent mellan 2004 och 2005 and med 50 procent mellan 2005 och 2006. Merparten av exportintäkterna kommer från gruvindustrin. 
Efterfrågan på elenergi i regionen har gjort att många gamla vattenkraftsplaner har dammats av och nya har tillkommit. Det beräknas att ett 50-tal vattenkraftverk, varav 10 i Mekong’s huvudfåra är under olika stadier av beredning. Totala kapaciteten är beräknad till 23 000 MW. I Laos kallar man sig med stolthet inte för regionens kornbod utan dess batteri! Merparten, om inte samtliga nya kraftverk, beräknas bli privat finansierande och med Laotiska staten som delägare. Mineralutvinning har också ökat dramatiskt under bara de senaste fem åren sedan regeringen utfärdat flera stora licenser för framför allt guld och koppar brytning. 
Laos har också sett en stark ökad efterfrågan på skogsrelaterade råvaror och jordbruksprodukter. I en snabbt ökande omfattning söker investerare framför allt i grannländerna koncessioner från den laotiska staten att producera jordbruksprodukter som cassava och majs samt timmer (eucalyptis och teak och andra skogsråvaror (gummi) för industrin. I en första våg intresserade sig investerarna för gummi planteringar. Expansionen i arealen för gummi ökade exponentiellt. 2020 beräknas arealen för gummiplaneringar uppgå till mer än 180 000 hektar, upp från omkring 30 000 HA 2007; därtill kommer växande arealer för andra industriråvaror. 100 000 HA avsatta för eucalyptus odling för pappersindustrin är under diskussion nu. Men koncessionerna går bortom skogsinvesteringarna. Utländska investerare intresserar sig också allt mer för mark för turist industrin. 
Det är inte lätt att få en nationellt samlad bild av omfattningen av koncessionerna, särskilt som provinserna har möjlighet att göra egna överenskommelser med grannländerna. Men det finns uppgifter att 2 – 3 miljoner HA är under olika former av licenser. I en studie som omfattar Vientiane-provinsen, med en yta på 1.8 m HA är 390 000 HA under olika former av koncessioner eller kontraktodlingsarrangemang. Långt ifrån alla är utlands- finansierade men Kina dominerar gummiodlingarna i denna provins (Sydkorea dominerar investeringarna i timmer och Jatropha produktion). 

Exemplen här är bara just exempel, några nedslag i verkligheten. Det finns många fler, med det skulle föra för långt att fortsätta med dessa. Någon samlad bild har jag inte tillgång till och finns kanske inte heller. Vad som står klart är att Laos, på några år har gått från att ha varit ett land i ekonomisk stiltje till att hamna i den ekonomiska utvecklingens korsdrag. 
Hur väl förberedd är Laos att bemöta denna snabba utveckling?
Min bedömning är att den massiva ökningen i investeringar i skogsproduktion, gruvnäring och vattenkraft samt turistnäringen har, om inte tagit landet på sängen, så åtminstone kommit brådstörtat. Vi talar om en utveckling som tog fart för kanske bara kanske fem – sex år sedan. Expansionen beror, som jag har försökt belysa här, på såväl externa som interna faktorer. Den ökade efterfrågan och därmed ökade priser på resurser som Laos har tillgång till från regionen och från världen i övrigt är givetvis den grundläggande externa faktorn. En annan faktor är att tillgängligheten av resurserna har ökat och transportkostnaderna minskat på grund av utbyggnaden av transportlederna som förbinder Laos med externa marknader och utförselhamnar i Thailand och Vietnam. Laos kallar sig numera ”land-linked” snarare än ”land-locked”.  Interna faktorer är att landet har gradvis justerat sin handels och investeringspolitik mot gradvis ökad marknadsanpassning.      
Även om utvecklingen kan sägas ha drabbat landet något brådstörtat vill jag hävda att Laos är mer förberett nu än landet det var säg tio år tillbaka i tiden. Lagar och regler för utlandsinvesteringarna har sedan lagen för ”promotion and management of foreign investment” godkändes i sin nya form 2004 har gradvis kompletterats. 
Det finns en mer fullständig lagstiftning och ett regelverk som reglerar förvaltning och utnyttjande av naturresurserna inklusive skogsresurser [Law on Water and Water Resources (1996), Forestry Law (1997), Agricultural Law (1998)] och det finns en miljölagstiftning [Environment Protection Law (1999)] som ställer krav på miljökonsekvensbedömningar som en förutsättning för godkännande av utländska investeringar. 
Den tekniska inom de offentliga myndigheter inklusive skogsdepartementet som är satta att förvalta naturresurserna är klart större nu   

MEN

Inom skogsområdet är lagar och regelverket komplext, ofullständigt och överlappande 

Tillämpningen av regelverk och lagar lämnar mycket övrigt att önska
Transparensen i myndigheternas beslutsfattande är i det närmaste obefintligt; [i en rapport från ADB (2008) konstateras att ”the public allocation of logging rights has managed to guarantee neither long-term sustainability nor optimal economic return for the country] 
Beslut påverkas av politiker och andra ”vested interets”; korruptionen är på uppgång, vilket uppenbarligen den politiska ledningen erkänner

Avsaknaden av civila samhällets organisationer försvårar insyn och motverkar folklig mobilisering

Starkare grannar utnyttjar Laos bristande kapacitet och svagare institutioner; vissa koncessionsvillkor ger intryck av att ligga i gränsområdet till extraterritorialitet  
Politiska strukturen och ideologiska skygglappar begränsar handlingsutrymmet för nödvändiga förändringar och reformer
Avsaknad av allmän debatt förhindrar också förändringsprocessen

Slutsats

Laos och dess befolkning har i stort vunnit på att landets tidigare relativa isolering och dess ekonomi bättre har integrerats i regionen och i världsekonomin. Men betydande grupper i samhället, särskilt tillhörande etniska minoriteter, har sannolikt ytterligare marginaliserats.

Brister i governance-strukturen innebär att landet och dess befolkning inte får den del av exploateringen av dess naturresurser som de rimligen borde få.   
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