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1. Fiaskoen i Seattle

KI. 22 fredag den 3. december 1999 stod det
klart, at den stgrste handelspolitiske begiven-
hed nogensinde skulle ende som en fiasko.
Handelspolitik var for fgrste gang i historien
blevet til storpolitik. Verdens gjne var rettet
mod Seattle, hvor demonstranter havde kem-
pet mod politiet i gaderne, og hvor forhand-
lere inde 1 Convention Hall havde arbejdet i
dggndrift for at igangs®tte en ny runde inter-
nationale handelsforhandlinger. Cirka ved
21-tiden havde delegationerne modtaget
meddelelsen: »Det er forbi. Forhandlingerne
er brudt sammen.« Over tusinde delegerede
fra de 135 WTO-lande var nu samlet for at
hgre formanden for WTQO’s tredje minister-
konference, den amerikanske handelsfor-
handler Charlene Barshefsky. I en kort rede-
gorelse forklarede hun, at tiden havde varet
for kort til for mange emner, og at konferen-
cen ikke var slut, men blot suspenderet med
henblik pa at kunne blive genoptaget, nér
WTO’s generaldirektgr havde foretaget son-
deringer herom i Geneve.

Blandt de delegerede og pd de efterfolgende
pressekonferencer rejste der sig straks
spgrgsmalene: Hvorfor? Hvad nu? Hyvis
skyld er det? Pa sidstnevnte spgrgsmal sva-

rede EU’s handelskommiss@r Pascal Lamy:
»No blame game«. Alligevel blev der i1 uger-
ne efter forhandlingssammenbruddet frem-
lagt beskyldninger og forklaringer, der var
meget forskellige afh@ngigt af, hvem man
spurgte: Veartsnationen USA, EU, udvik-
lingslandene, WTO-ansatte eller NGO’er.

[ det fplgende foretages en systematisk gen-
nemgang af drsagerne til, at det ikke lykke-
des at igangsatte en ny runde af frihandels-
forhandlinger i Seattle, og der redeggres for
de ®ndringer af substantiel og processuel ka-
rakter, der skgnnes ngdvendige for at fa ind-
ledt en siddan forhandlingsrunde. Afslut-
ningsvis gives et bud pa den handelspolitiske
udvikling i de kommende ér.

2. Arsager til sammenbruddet

Det forhold, at ministerkonferencen ikke
kunne igangsatte en ny runde, ville 1 sig selv
have varet et overkommeligt tilbageslag for
det multilaterale handelssystem. Men det har
rystet iagttagere og forhandlere, at det end ik-
ke lykkedes at producere blot en vag mini-
stererklering, der 1 det mindste ville have ud-
gjort et forsgg pa ansigtsredning. Det altdo-
minerende spargsmal er derfor: Hvad gik galt
i Seattle? Der synes at vere enighed om, at
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der var tale om et uheldigt og kompliceret
sammenfald af vidt forskellige faktorer. Ar-
sagerne til sammenbruddet kan groft indde-
les i 4 kategorier:

a. Effekten af protesterne i Seattles gader

Massemediernes ensidige reportager fra den
del af Seattle-begivenhederne, der udspillede
sig uden for modelokalerne, har givet et for-
kert indtryk af protesternes omfang og kon-
sekvenser. Billederne slorede det faktum, at
kun fa hundrede demonstranter brugte ikke-
fredelige midler, mens de titusindvis @vrige.
der overvejende representerede amerikanske
fagforeninger. demonstrerede pa fredelig vis.

Konsekvenserne for modeafholdelsen var, at
det meste af den forste dags bade ceremoni-
elle og substantielle moder enten blev aflyst
eller udsat. Tabet i tid kan vurderes til mel-
lem en halv og en hel konferencedag, som
dog nzppe ville have gjort udslaget.

Pa lidt lengere sigt kan det imidlertid ikke
udelukkes. at anti-globalister 1 kraft af me-
diedekningen fra Seattle har opnaet et mo-
mentum. der kan fa vedvarende og maske
voksende betydning - serligt for de 1 han-
delssporgsmal tviviende politikere, for hvem
handelsliberalisering 1 kolvandet pa Seattle
kan forekomme mindre tltrekkende.

b. Institutionelle og procedurelle arsager
Forhold vedrerende WTO's opbygning og
beslutningsproces viste sig at fa en afgorende
betydning for sammenbruddet i Seattle.

Uklar forberedelsesproces i Genéve

Sammenbruddet i Seattle var kulminationen
pa en uoverskuelig, planlps og darligt ledet
forberedelsesproces i WTO op til selve kon-
ferencen. Arbejdsdelingen mellem generaldi-
rekiprembedet og Det Generelle Rid var ik-
ke defineret, og hverken generaldirckigren
eller medlemslandene havde lagt sig endeligl
fast pd, hvilke arbejdsgrupper, der skulle
dannes i Seattle, og hvad deres forhold til den

gvrige del af konferencen skulle vare. Ds
der dog 1 sarlig grad hemmede fremsknd
Seattle, var, at det for forste gang i det mult:
laterale handelssystems historie ikke lykke
des at fremlaxgge et konsolideret udkas 1
ministererklaering forud for Kkonferencer
WTO’s generaldirektgor Mike Moore besl
tede ikke at fremlagge et kompromisforslag
men samlede erkleringsudkast fra forskell
ge aktorer i1 ét dokument, hvor der siledes p.
hvert substansomride var angivet tre/fire 4
ternative tekster. Man var populart sagl v
Seattle-madets start ikke engang enige on
hvad man var uenige om.

Eksklusive forhandlinger

Som s&dvanlig ved multilaterale handelsmo
der blev det forspgt at koncentrere forhand
linger i sakaldte »green room-droftelser
med en mindre landekreds. Problemet v«
imidlertid, at denne mindre landekreds va
vokset til nasten 40, og at utilfredsheden
med forhandlingernes sammenspiste karakier
var udbredt blandt navnlig de mindst udvik
lede lande. WTO stod derfor med det pro-
blem, at man ikke riadede over en beslu:
nings- og forhandlingsmekanisme, der bad:
var effektiv og bredt inddragende. Det er na-
turligvis et stort problem for en organisation.
der er baseret pa konsensus.

Manglende klarhed

over beslutningsprocessen

Der var ikke opstillet procedurer for kom-
munikationen mellem green room og plenar
forsamlingen, og der var ikke etableret ret-
ningslinier for afrapportering fra konferen-
cens arbejdsgrupper. Blandt andet som en
konsekvens heraf blev der etableret en rakke
alternative forhandlingsfora undervejs (et ek
sempel herpa er regionale mgder og initia-
ver som for eksempel mellem EU, anspger
landene, Japan, Tyrkiet, Schweiz og Norge.)

c. Politiske klpfter og nye alliancer
En afggrende forklaringsfaktor for sammen
bruddet var, at emnekredsen i WTO efterhan-

30

-

-



den havde vokset sig for stor og kompliceret
for en organisation, der fgrst og fremmest er
indrettet som handelsinstitution. Det, der ad-
skilte Seattle fra tidligere konferencer, var, at
klassiske markedsadgangsspgrgsmal kun
spillede en mindre rolle i forhandlingerne og
dermed i sammenbruddet. For fgrste gang
var det ikke markedsadgang, men emner,
som drejede sig om vilkarene for handel, der
var de vigtigste punkter pa dagsordenen.
Denne emnegruppe daekker over de sakaldte
»blgde emner« som handel og arbejdstager-
rettigheder, miljg, bioteknologi, forbrugerbe-
skyttelse, dyrevelferd og spgrgsmalet om
dbenhed i WTO. Hertil kommer de sakaldte
»nye emner« som handel og investeringer
samt handel og konkurrence. Ydermere med-
forte denne fokusering pd blgde og nye em-
ner, at der ikke var samme pres som tidligere
fra erhvervslivets side i retning af igangsat-
telsen af en ny runde.

Bade blgde/nye spgrgsmal og de traditionel-
le markedsadgangsspgrgsmal delte det multi-
laterale handelssystem 1 nye alliancemgnstre,
som ikke lader sig beskrive ved en simpel op-
deling mellem I- og U-lande. Det nye magt-
billede bestar i forenklet form af fire aktgrer:
USA, de landbrugseksporterende »Cairns-
lande«, udviklingslandene og en skrgbelig
alliance mellem EU og Japan.

EU/Japan-alliancen

Denne alliance, der var suppleret med lande
som Korea, Schweiz, Norge og EU-ansgger-
landene, fremkom med den mest ambitigse
pnskeliste til forhandlingerne og overvurde-
rede sandsynligvis den almindelige tilslut-
ning til idéen om en stort anlagt runde. Der er
nappe tvivl om, at EU’s krav om en bred
dagsorden — herunder med inddragelse af de
blgde og nye emner — stod i vejen for at opnd
fremskridt pa en rekke af de handelspolitiske
omréder. EU kunne f.eks. have faet forlenget
aftalen om nultold pa e-handel, men insiste-
rede pa ogsd at forhandle generelle princip-
per for omradets regulering, kunne have op-

ndet toldnedsttelser pa ni udvalgte sektorer
(som foreslidet af APEC-landene), men insi-
sterede pa sammenh@ng med andre omrader
i en bred runde, og EU kunne have medvirket
til en markedsadgangspakke for de mindst
udviklede lande, men insisterede pa, at USA
skulle opgive visse toldkvoter. EU kunne og-
sd have opndet en aftale om transparens i of-
fentlige indkgb, men insisterede pa samtidige
markedsdbninger pa omradet. Hvis man her-
til legger, at landbruget var det emne, der var
teettest pa at blive lgst i Seattle, ma det vur-
deres som sandsynligt, at EU/Japan-alliancen
kunne have opnaet iverksattelsen af en mel-
lemstor runde, hvis ikke dagsordenen var ud-
videt med de nye emner. Disse emner vejede
imidlertid politisk tungere end de opremsede
omrader — ikke mindst for EU-landene.

USA

De amerikanske holdninger bevaegede sig
stort set ikke pa nogen af ngglepositionerne
fra forberedelserne blev indledt i januar 1999
indtil sammenbruddet i december. Kongres-
sen og Administrationen havde ved generelt
at indtage restriktive handelspolitiske syns-
punkter — samt ved ikke at give presidenten
den sikaldte fast track-bemyndigelse til at
fgre handelsforhandlinger — i realiteten bun-
det de amerikanske handelsforhandlere. Her-
til kom, at den til dels allerede igangv®rende
presidentvalgkamp ikke gjorde de amerikan-
ske forhandleres fleksibilitet stgrre. Der er
herudover n@ppe tvivl om, at USA overvur-
derede forestillingen om sit vedvarende
hegemoni pa handelsomradet. USA matte er-
kende, at den tid var forbi, hvor I-lande med
USA i spidsen kunne opna lgsninger med an-
dre I-lande, som sa blev prasenteret som »ta-
ke it or leave it« for udviklingslandene. Her-
til kom, at en stor del af USA’s handelspoliti-
ske forhandlingsressourcer var blevet lagt i at
opnd en bilateral aftale med Kina om vil-
kérene for WTO-medlemskab kort for Seatt-
le — en aftale, der blev tillagt stgrre pkono-
misk og politisk betydning i Washington end
igangsattelsen af en ny runde.
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Cairns-gruppen

Den efterhinden indflydelsesrige gruppe af
landbrugseksporterende lande, som bl.a.
rummer Australien, Argentina, Canada og
Brasilien, gjorde sig skyldig i en ensidig og
urealistisk fokusering pa landbrugsliberalise-
ringer. Disse lande indsa ikke, at det uden in-
drgmmelser til EU og Japan i form af en 1 det
mindste noget bredere rundedagsorden ville
blive meget svert at na de gnskede vidtgaen-
de liberaliseringer inden for landbrugsomra-
det. Samtidig undervurderede disse lande
formentlig helhjertetheden bag EU/Japan-al-
liancens gnske om en ambitigs runde, der ik-
ke — 1 modsatning til Cairns-landenes las-
ning af situationen — blot var et forsgg pa at
aflede opmarksomheden fra landbrugsomra-
det. Cairns-gruppen forspildte saledes en
chance for at spille en maglerrolle pa nogle
af de konfliktomrader, hvis Igsning kunne ha-
ve udgjort ngglen til serigse landbrugsfor-
handlinger.

Udviklingslandene

Navnlig de mindst udviklede lande udviste
en stor mangel pa fleksibilitet over for I-lan-
denes krav om inddragelse af blgde emner.
Omvendt var der ikke pa noget tidspunkt for
alvor udsigt til en runde, hvor ogsa udvik-
lingslandenes hovedprioriteter var inkluderet
(markedsabninger vedrgrende landbrug og
tekstiler, lempeligere implementeringskrav
og genforhandling af anti-dumping-regler-
ne). Imidlertid blev der lagt en overraskende
kompromislgs linje for dagen af lande som
Indien, Pakistan, Mexico og Egypten ved-
rerende stort set ethvert forspg pa at etablere
kompromiser omkring de blpde emner, selv
hvor en lgsning — f.eks. vedrgrende arbejds-
tagerrettigheder — blot kunne have varet
etablering af et forum for videre dreftelser
uden forpligtelser om egentlige forhandlin-
ger. Spgrgsmalet er dog, om ikke den ude-
mokratiske tilretteleggelse af forhandlinger-
ne samt prasident Clintons udtalelse om ar-
bejdstagerrettigheder de facto gjorde det po-
litisk umuligt for udviklingslande at frem-

—_—

komme med en imgdekommelse over for I-
landene.

Interregionalt samarbejde mellem aktgrerne
Den tidligere driftssikre motor i GATT/
WTO-samarbejdet — den transatlantiske EU/
USA-akse — var negativt pavirket af bilatera-
le konflikter (f.eks. hormonkad og bananer)
og stod herudover ikke enige over for udvik-
lingslandene. Det gjaldt pa landbrugsomra-
det, om forhandlingsstrategien vedrgrende de
blede emner samt markedsabninger for ud-
viklingslandene. Hertil kom, at emner som
investeringer, konkurrence og bioteknologi
snarere delte end samlede USA og EU. USA
formdede pa sin side ikke at drage nytte af
APEC-samarbejdet, ligesom USA pa nasten
alle omrader (med landbrug som undtagel-
sen) 1 forhold til udviklingslandene havde de
stik modsatte holdninger og interesser.

Bortset fra samarbejdet med USA havde EU
succes i alliancebygningen for og under Se-
attle, navnlig over for Japan og ansggerlan-
dene. Imidlertid var det ikke lykkedes EU at
indgyde udviklingslandene tillid til, at ind-
dragelsen af de blgde emner ikke dakkede
over et gnske om protektionisme. Pa trods af
EU’s relativt velvillige holdning over for
markedsadgang for udviklingslandene, fik
det ikke udviklingslandene til at vise navne-
vardig impdekommenhed over for EU’s krav
om inddragelse af blgde emner. I den forbin-
delse er det bemarkelsesvardigt, at EU og
AVS-landene i ugen efter. Seattle i realiteten
blev enige om handelsbestemmelserne 1 det
samarbejde, der skal aflgse Lomé 4-konven-
tionen.

d. Personrelaterede drsager

WTO'’s generaldirektgr Mike Moore var forst
blevet indsat i embedet kun tre maneder for
Seattle-konferencen efter en »valgkamp«
mellem forskellige grupper af WTO-lande,
der havde varet over et ar. Samtidig var der
ikke enighed mellem den tanzanianske for-
mand for Det Generelle rad, Ali Mchumo, og

—
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generaldirektgren om hverken procedure for
eller indhold af erkleringsteksten. EU’s han-
delskommissa@r Pascal Lamy var ogsd ny
(Kommissionen var tiltradt den 1. september
1999), og selv om han mgdte stor imgde-
kommenhed og anerkendelse fra alle med-
lemslandene, havde det endnu ikke varet
muligt for ham at etablere et tet personligt
forhold til de gvrige hovedaktgrer. Den ame-
rikanske chefforhandler Charlene Barshefsky
blev af flere reprasentanter fra navnlig ud-
viklingslandene beskyldt for at mangle for-
nemmelse for de (nye) diplomatiske spille-
regler 1 det multilaterale handelssystem.
Oven i dette kan legges beskyldninger om
darlig personkemi mellem flere af de nzvnte
hovedpersoner.

Mange havde forud for mgdet sat sin lid til,
at prasident Clinton gennem sin personlige
tilstedevarelse i Seattle ville kunne give for-
handlingerne et forgget momentum. Prasi-
dentens optreden fik imidlertid den modsat-
te effekt, da han til en lokal avis onsdag den
1. december 1999 udtalte, at det langsigtede
formal med drgftelsen af handel og arbejds-
tagerrettigheder var indfgrelsen af sanktioner
over for de lande, der ikke levede op til ILO-
konventioner. At USA’s prasident herudover
holdt sin hovedtale i Seattle til byens havne-
arbejdere og kun talte til WTO-forhandlings-
lederne 1 et lukket mgde satte yderligere
sporgsmalstegn ved, om USA helhjertet sat-
sede pa at na et resultat i Seattle.

Det handelspolitiske eftermele, der for Clin-
ton fa uger forinden havde tegnet sé flot med
Uruguay-rundeafslutning, WTO-oprettelse,
NAFTA, ny handelsrunde og Kinas optagelse
i WTO blev sdledes bragt i tvivl. Ikke alene
pa grund af Seattle-fiaskoen, men ogsa i kraft
af de konsekvenser sammenbruddet kan fa
for Kongressens behandling i foraret 2000 af
permanent MFN-status til Kina, der i praksis
vil vaere en foruds@tning for realiseringen af
USA/Kina-aftalen om landets optagelse i
WTO.

3. Mulige zndringer af WTO
Forhandlingssammenbruddet i Seattle — og
dets delvist institutionelle drsager — har givet
anledning til overvejelser om at @@ndre
WTQO’s opbygning og virkemade. Disse kan
deles op i tre hovedkategorier:

— Effektivisering af WTO-forhandlinger

— Inddragelse af alle WTO-medlemmer i ar-
bejdet

— get abenhed og kommunikation i for-
hold til omverdenen

a. Effektivisering af WTO-forhandlinger

Et af de stgrste problemer for WTO er, at be-
slutningsm@ngden og emnernes kompleksi-
tet taler for indfgrelse af afggrelser med kva-
lificeret flertal i WTO - en tanke, som man-
ge lande dog afviser pa grund af det tab af
indflydelse, dette kunne indebare for de en-
kelte lande. Derfor har WTO og tidligere
GATT i mange ar forsggt at lgse effektivi-
tetsproblemet ved at forhandle i mindre grup-
per af hovedaktgrer med efterfglgende fore-
leggelser for den samlede medlemskreds.

En af hovedarsagerne til, at Seattle-forhand-
lingerne brgd sammen, var den mangel pa
demokratisk legitimitet i forhandlingerne,
der opstod som fglge af, at drgftelserne fandt
sted 1 en begrenset forhandlingsgruppe
(»green room negotiations«), hvor udvik-
lingslandene — is@r de fattigste — var under-
representerede.

En made at lgse dette problem pa er at for-
malisere green room-processen ved at fast-
sette klare regler for dette forums sam-
mensatning og virke. Fgrst og fremmest skal
man sikre balanceret regionalt medlemskab
af denne gruppe, hvorved is@r landene syd
for Sahara fir tildelt gget medlemskab af
gruppen. Imidlertid kan der vare behov for,
at indkalde en mindre gruppe lande til fortro-
lige forhandlinger vedrgrende et emne, der
alene angédr dem, eller hvor det skgnnes, at
den pagzldende landegruppe afdekker de in-
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volverede interesser. Derfor er det foreslaet,
at generaldirektgren gives kompetence til at
samle de lande. som skgnnes mest relevante
med hensyn til en given problemstilling.

En anden lgsningsmodel er at etablere en
slags staende forhandlingsgruppe, der har til
formadl at radgive generaldirektgren og forbe-
rede droftelserne 1 Det Generelle Rad. Der-
med sikrer man for det forste, at drgftelserne
i Det Generelle Rad i mods@tning til 1 dag
bliver centralt forberedt (pa samme méade
som det gores af medlemslandenes faste re-
praesentanter (COREPER) i EU). For det an-
det vil medlemmerne i en sadan forhand-
lingsgruppe kunne veare reprasentanter fra
hovedstederne, si man var sikker pa, at de til
fulde reprasenterede regeringernes holdnin-
ger. For det tredje vil etablering af en staende
forhandlingsgruppe gore det mindre ngdven-
digt at aftholde mgder i de utallige uformelle
forhandlingsfora, der i dag findes.

Da begge lgsningsmodeller indebarer dan-
nelsen af begr@nsede forhandlingsfora, op-
star sporgsmalet om kriterier for landes del-
tagelse. Over 80 pct. af WTO-medlemmerne
er udviklingslande, og mange WTO-med-
lemmer — ogsa I-lande - finder, at disse der-
for ber gores til genstand for positiv sarbe-
handling, selv om de kun reprasenterer en
ringe del af verdenshandelen (for de mindst
udviklede lande drejer det sig kun om 1 alt
[,12 pct.). Andre kriterier, der kan indga i

sammens@tningen, er forholdet sma/store |
lande og sammens®tningen af landenes eks-.

port (f.eks. bade inddragelse af nettofpdeva-
reeksporterende og -importerende udvik-
lingslande).

Uanset hvilken form for begranset forhand-
lingsforum, der valges, kommer WTO ikke
uden om at organisere meoder, hvor alle
WTO-landene er til stede og har mulighed
for at komme til orde. Disse mgder kunne
med fordel abnes for offentligheden (jf. ne-
denfor vedrgrende transparens).

—_—

Et andet sporgsmil vedrgrende forberedelse
og gennemforelse af forhandlinger vedrerer
selve WTO’s nuverende struktur. For det
forste er WTO's opbygning ikke gennem-
skuelig for sd vidt angir niveauerne under
Det Generelle Riad. Her er etableret tre rad
for hhv. varehandel. intellektuelle ejendoms-
rettigheder (TRIPs) og tjenesteydelser. Reali-
teten er dog, at de sidstn@vnte varetager op-
gaver, som kan sammenlignes med det arbej-
de, som ellers varetages af komitéer i WTO.
Det forstn@vnte — Varerddet — har i praksis
ingen reel betydning, da det alene blistem-
pler de rapporter, der sendes fra dets under-
liggende komitéer til Det Generelle Rad.
Konklusionen er, at Vareradet burde nedlag-
ges, og at TRIPs-Radet samt Tjenesteydel-
sesradet burde omdannes til komitéer. Endvi-
dere vil man med fordel kunne sammenlzag-
ge en rekke af de nuverende komitéer, der er
blevet nedsat i takt med indgaelsen af for-
skellige WTO-aftaler (f.eks. er der under Va-
rerddet nedsat 11 komitéer svarende til afta-
lerne pa omradet).

Med ovennavnte @ndringer vil man kunne
gennemfore en mere stringent struktur for
WTO. I denne vil beslutningsprocessen besta
af et grundleggende komité-arbejde, en be-
handling i et mindre forberedende organ (i
samarbejde med generaldirektgren) samt en
dreftelse i Det Generelle Rad. Hertil kommer
eventuelle behandlinger i ministerkonferen-
cen (der finder sted mindst hvert andet ar).

Som led i en strgmlining og modernisering af
WTO kunne det overvejes at @ndre pa en
raekke personrelaterede forhold. Det drejer
sig om forholdet mellem formanden for Det
Generelle . Rad og WTO’s generaldirektor
samt forholdet mellem formanden for WTQO’s
ministerkonference og generaldirektgren. |
disse relationer er der mulighed for at aftale
en langt klarere arbejdsdeling, end tilfeeldet
er i dag.
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Der synes ikke at vare behov for en lgbende
kontrabalancering af generaldirektgren fra
Det Generelle Rids side, og det kunne over-
lades til generaldirekigren pa eget ansvar at
fremsatte forslag for Det Generelle Rad og
ministerkonferencen.

Pi samme made kunne WTO's generaldirek-
tor gives en mere central rolle i forbindelse
med gennemfearelsen af ministerkonferencer.
Hidtil har det vzret reglen, at vartslandet for
en ministerkonference ogsa varetager for-
mandshvervet. Denne sazdvane vil det sand-
synligvis vare vanskeligt at @ndre, men
WTO’s generaldirektgr kunne gives en vel-
defineret rolle ved ministerkonferencerne,
omfattende f.eks. retten til at fremsatte for-
slag, retten til at etablere forhandlingsgrup-
per (herunder med begr®nset deltagerkreds),
retten til at udpege formandskandidater til
forhandlingsgrupperne samt en medbestem-
melsesret vedrgrende evt. afslutning af kon-
ferencen. Sekretariatet kunne bisté generaldi-
rektgren i dette arbejde, hvilket imidlertid vil
kreve allokering af yderligere ressourcer til
det relativt lille WTO-sekretariat.

b. Inddragelse af alle WTO-medlemmer
i arbejdet

En rekke af de under a. nevnte forhold har
ogsa betydning for udviklingslandenes mu-
ligheder for at deltage i WTO-arbejdet. Det
galder f.eks. de mange komitéer, som det of-
te ikke er muligt for disse lande at dakke
med kvalificerede medarbejdere — om over-
hovedet. Foruden en reduktion af antallet af
komitéer er det derfor ngdvendigt at gge den
tekniske bistand til udviklingslandenes del-
tagelse i WTO-arbejdet. I dag anvendes ca.
15 pct. af WTO’s budget til dette formél, men
herudover yder mange medlemmer (herunder
DK) bilateral bistand samt bistand til andre
multilaterale initiativer som f.eks. etablering
af Det Radgivende Center vedrgrende
WTOQO’s Tvistbileggelsessystem. Endelig er
udviklingslandene ogsd underrepresenterede
i WTO-sekretariatet i Geneve, og kun et kvo-

tesystem synes at kunne rette op pa dette for-
hold.

Derudover kraver ikrafttredelsen for udvik-
lingslandene af stadig flere dele af WTO-af-
talckomplekset ggede administrative ressour-
cer. Hvis udviklingslandene reelt skal deltage
i det multilaterale handelssystem. ma bistan-
den til de nationale handelsadministrationer
saledes forgges. I-lande med offensive han-
delsinteresser som f.eks. USA vil have en
selvsteendig interesse i, at udviklingslandene
f.eks. s@ttes i stand til at gennemfgre de gen-
nemfgrelses- og kontrolopgaver, der er ngd-
vendige for at sikre implementeringen af
f.eks. de ganske omfattende TRIPs-forplig-
telser.

c. @get abenhed og kommunikation
i forhold til omverdenen

Demonstrationerne i Seattle er af nogle ble-
vet taget som symbol pa, at WTO har udvik-
let sig til en eliter organisation, hvor for-
handlinger foregar bag lukkede dgre blandt
teknokrater og politikere, og hvor der ikke er
nogen dbenhed eller nevnevardig kommuni-
kation med omverdenen. Kritikken er over-
drevet, og der kan stilles spgrgsmélstegn ved,
om demonstrationerne i Seattle ville have
forlgbet anderledes, hvis der havde vearet
mere abenhed i Genéve. Blandt de demon-
strerende fandtes bl.a. fagforeningsreprasen-
tanter, miljpaktivister, harvarksforbrydere,
dommedagsprofeter, menneskerettighedsfor-
kempere og en lang razkke internationale
NGO-representanter. Sidstnevnte har fgrt an
i kritikken vedrgrende manglende demokra-
tisk legitimitet i WTO. Det er en kritik, der 1
nogen grad rammer NGO’erne selv, da
NGO-representanterne — til forskel fra de
parlamentarikere, der holdt mgde i kanten af
Seattle-konferencen — ikke er folkevalgte.
Disse organisationer er for manges vedkom-
mende samlet i internationale netvark og bli-
ver i hgj grad finansieret af offentlige midler.
Den uartikulerede kritik fra gaderne i Seattle
opstillede af gode grunde ikke alternativer til
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WTO, men heller ikke fra de parallelle NGO-
fora er der fremsat forslag til, hvordan globa-
liseringen skal hdndteres uden et WTO,

I ugerne efter Seattle har der navnlig i EU-
kredsen veret ganske intens diskussion af,
hvordan der kan etableres »ekstern transpa-
rens«, som det kaldes. Danmark har vret
sarlig aktiv 1 disse forhandlinger (hvor man
fra dansk side har kunnet udnytte erfaringer-
ne fra de danske ibenhedsinitiativer inden for
EU). Hovedidéerne er folgende:

Bedre dokumentadgang

Mange multilaterale forhandlinger er fortsat
omgardet med en ungdig fortrolighed. som
ikke har @ndret sig i takt med udviklingen af
mediesamfundet i en globaliseret verden. EU
foresldr i opfalgning af sit transparens-for-
slag fra 1998, at der gives indsigt 1 stort
set alle WTO-dokumenter (baggrundspapirer
fra Sekretariatet, mgdedagsordener og -refe-
rater samt panel-rapporter). Arbejdshypote-
sen kunne her vere, at »bevisbyrden ven-
des«, si der skal vare en sarlig grund til ik-
ke at frigive et dokument.

Tettere samarbejde med NGO 'er

Dette kan navnlig ggres ved at systematisere
eksisterende informationsudveksling samt
hyppigere alholde symposier vedrorende en
bred emnekreds. En idé om at akkreditere
NGO’er til WTO, hvilket ville effektivisere
samarbejdet mellem Sekretariatet og NGO'-
erne, har det vist sig sviert at opna enighed
om i EU-kredsen.

Udbvider informationsvirksomhed

Dette kan gores ved oget publikationsvirk-
somhed samt yderligere brug af Internettet.
Begge dele vil kreve tildeling af yderligere
ressourcer il Sekretariatet. Som en nyskabel-
se har det varel foresldet. at WTO udsender
regelmassige oversigler over vasentlige Pa-
nel-sager. Dette vil dels kunne pge dbenhe-
den om systemet, dels kunne medvirke til, at

der skabes siprre klarhed over udviklingen

(Jurisprudensen) i det nye retlige speciale,
som gidr under betegnelsen WTO-ret.

Abne moder: Disse har til formal at afmysti-
ficere WTO's aktiviteter, men der vil aldrig
kunne blive tale om at fore substansforhand-
linger for dbne dere (dette har heller ikke
veret tilfxldet 1 EU). 1 takt med, at WTO's
tvistbileggelsessystem i stigende grad fir
domstolslignende arbejdsmetoder, vil det
vare naturligt, at 1 hvert fald visse panel-mg-
der gores offentlige.

Inddragelse af parlamentarikere

Denne ide prasenterede Danmark i maj
1999, men hverken i EU-kredsen eller blandt
andre WTO-aktorer nod forslaget fremme.
Efter Seattle-medet, hvor det forste parla-
mentariker-forum medtes pa ad hoc basis,
har Danmark dog faet anerkendelse for sin
fremsynethed, og forslaget indgéar nu i drof-
telserne om at gge WTO'’s demokratiske legi-
timitet. En sandsynlig lgsning er afholdelse
af meder mellem reprasentanter fra lovgi-
vende forsamlinger blandt WTO-landene i
forbindelse med de ordin@re ministerkonfe-
rencer. En yderligere mulighed er parlamen-
tarisk deltagelse i1 de regelmassige gennem-
gange af WTO-landenes handelspolitik (Tra-
de Policy Review Mechanism — TPRM).

Mange af ovennavnte idéer mgder modstand
fra navnlig udviklingslandene pi trods af, at
en rekke af de NGO’er, der ville nyde godt
af initiativerne, netop arbejder for at bedre
disse landes integration i det multilaterale
handelssystem. EU og en rakke andre I-lan-
de vil arbejde for, at der nedsettes en komité
i WTO til drgftelse af organisatoriske og ad-
ministrative spgrgsmal.

4. Handelspolitikken efter Seattle

a. En ny handelspolitisk situation

Det er ikke muligt — eller sagligt forsvarligt -
at samle alle ovenfor bergrte arsager til Seat-
tle-fiaskoen 1 én overordnet forklaring, men
det er nzrliggende at konkludere, at det mul-

B
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tilaterale handelssystem ganske enkelt ikke
var modent til en ny handelsrunde. Udvik-
lingslandene har fortsat store problemer med
blot at implementere tidligere forhandlings-
resultater, de er ikke parate til at tage nye em-
ner om bord, og I-landene er langt fra enige
om, hvordan dette i givet fald konkret skulle
ske. At globaliseringen sd ydermere har med-
fort tendenser til nyprotektionisme og mo-
mentum for anti-globaliseringskrefter gor
ikke det politiske forhandlingsklima efter Se-
attle mere gunstigt for handelsliberalisering.

Det er vaerd at huske, at mindre end et ar for
Seattle-konferencen havde kun ganske fa lan-
de bakket EU-forslaget om en ny handelsrun-
de op. Przsident Clinton tog f@rst i januar
maned 1999 ordet »runde« i sin mund, og de
fleste udviklingslande var langt hen 1 forbe-
redelsesfasen erklerede modstandere af nye,
omfattende handelsforhandlinger.

Under alle omstendigheder stod det fredag
aften den 3. december 1999 klart, at for stort
set alle WTO-lande var de defensive interes-
ser sterkere end de offensive som udgangs-
punkt. De givetvis oprigtige, men voldsomt
retningsdivergerende, ¢nsker for videreud-
vikling af WTO var hverken stzrke eller en-
tydige nok til at bgje de kerneforhandlings-
positioner, der altid skal bgjes, for at det
multilaterale handelssystem kan bevaege sig
fremad.

Det betyder ikke ngdvendigvis, at det multi-
laterale handelssystem er kastet ud i en dyb
krise, men snarere, at der er behov for en re-
flektionspause, hvor en vis realitetsfornem-
melse kan fa tid og lov til at synke ind. Der
er sa smat tegn p4, at dette allerede er ved at
ske.

Spargsmalet er sd, hvor lang reflektionspau-
sen bliver. I de kommende méneder vil man
formentlig hgre mange af verdens handelspo-
litiske ledere udtale, at deres regeringer er
klar til s& hurtigt som muligt at iverkszatte en

runde. Men med ovennavnte erfaringer fra
Seattle sa friske i erindringen vil kun fi for
alvor tro pa det.

Ser man pé den politiske kalender, er det me-
re sandsynligt, at reflektionspausens afslut-
ning vil falde sammen med indszttelsen af
en ny amerikansk prasident 1 ar 2001. Med
de fastlaste positioner mellem Clinton/Bar-
shefsky og Kongressen, det mistede vart-
skab, demokraternes behov for at tekkes de
amerikanske (liberaliseringsskeptiske) fag-
foreninger i1 en valgkamp og det i forvejen
beskedne forhandlingsmassige riaderum fo-
rekommer det urealistisk at tro pd ameri-
kansk lederskab under resten af den nuve-
rende Administrations embedsperiode.

I den mellemliggende periode vil EU komme
under pres for at »trimme« ambitionerne pa
de omrader, der is@r stod i vejen for frem-
skridt i Seattle. Samtidig vil WTO sa fa tid til
at (gen)bevise sit verd som funktionsduelig
institution 1 det daglige arbejde — herunder
med diverse aftalegennemgange, tvistbileg-
gelsessager og de optagelsesforhandlinger
med op til 30 nye medlemmer, hvor is@r
spergsmalet om Kinas tiltredelse er af histo-
risk pkonomisk og politisk betydning.

b. Scenarier efter Seatrtle

Pi kort til mellemlangt sigt tegner der sig
med udgangspunkt i Seattle-tilbageslaget tre
mulige scenarier: En stor forhandlingspakke,
et ad-hoc baseret mini-kompromis og stil-
stand/tilbageslag:

Den store pakke

Erfaringerne fra Seattle giver ikke grobund
for at tro, at der pa kort sigt kan igangs®ttes
en storstilet runde. Hvis man skal lede efter
positive sider af Seattle-mgdet, bliver en af
dem ikke desto mindre, at de afsluttende for-
handlinger om den sdkaldte fredagstekst (der
altsd aldrig udmgntede sig i en erklering)
gav et glimt af den store pakke, der i Seattle
mdske ikke havde veret helt umulig at opna,
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hvis man havde vearet forskanet for de ledsa-
gende institutionelle og afviklingsmassige
problemer.

Hvis det omvendt er korreki, at handelssyste-
met ikke var modent til en ny, stor runde al-
lerede i Scattle, er det miske kun nyttigt, at
WTO far lejlighed ul at lgse en rakke insti-
tutionelle problemer, mens man venter pa til-
striekkelig modning af rundekonceptet. 1 den
mest enkle form baserer den store pakke sig
pa, at »alle far alt«. EU og USA far arbejds-
tagerrettigheder og miljg integreret i WTO,
og EU/Japan far investeringer og konkurren-
ce til forhandling mod at Cairns-landene, ud-
viklingslandene og USA til gengald far »ser-
ipse« landbrugsforhandlinger. Prisen over for
udviklingslandene vil vare fuld markedsad-
gang. lempeligere implementering, revision
af anti-dumping og safe-guard reglerne samt
teknisk/faglig bistand.

Det ad-hoc baserede kompromis

Af en razkke arsager er indgéelsen af et min-
dre — mere ad-hoc baseret — kompromis for-
mentlig mere realistisk pa kort sigt. For det
forste vil sporene fra Seattle skr&mme en
rum tid endnu. Det er ironisk, at WTOs mod-
gang 1 Seattle bla. skyldtes, at mange — bade
tilhangere, skeptikere og modstandere — op-
fattede WTO som en superorganisation, som
matte kunne handtere alle emner (til dels af
mangel pa andre globale organisationer med
tilsvarende regelbindende effektivitet). I den
kommende tid vil man snarere se en forsig-
tighed, der udspringer af den modsatte pre-
mis: WTO er en ung skrgbelig institution,
som kan krakelere under for tunge byrder.

For det andet er der i den store pakke for
mange emner, der er for kontroversielle for
for mange medlemmer. Det kan betyde, at
de blode emner for en tid ma trade lidt til si-
den. mens I-landene til gengald bevarer de
sidste beskytelsesinstrumenter (anti-dump-
ing. safe-guards) og markedsadgangsrestrik-
tonerne for landbrugs- og tekstilvarer.

En beskeden eller mellemstor runde vil pé
denne baggrund kunne opbygges omkring
den allerede aftalte built-in agenda (landbrug
og tjenesteydelser) suppleret med industri-
oldforhandlinger og maske emner som
e-handel, handelslettelse, offentlige indkgb
og = som givelvis eneste »blpde emne« -
transparens. Spergsmalet er imidlertid, om
udviklingslandene vil stille sig tilfredse med
den mini-pakke af begransede markedsad-
gangstilbud og teknisk bistand, der bliver I-
landenes lokkemad. og om EU vil opfatte
pakken som varende bred nok til i Europa at
kunne s@lge den som en ny runde,

Stilstand/tilbageslag

Hvis ikke de¢ to sidstn®vnte spgrgsmal vil
kunne besvares positivt — eller hvis arrene fra
Seattle pa andre omrader viser sig for store -
risikerer WTO reelt at bevaege sig ind i en
stilstandsperiode, hvor de politiske tendenser
til nyprotektionisme, anti-globalisering og
den i Seattle manifesterede fragmentering af
WTO-landene far overtaget. Det vil medfere
en opbremsning i hvert fald for sa vidt angar
den regelskabende og liberaliserende del af
WTQO'’s virke, idet dog tvistbileggelses- og
review-funktionerne i fgrste omgang for-
mentlig vil kunne fortsatte.

Problemet med stilstand i et handelssystem
er imidlertid, at stilstand pa flere mader hur-
tigt oversettes med tilbageslag. Bl.a. fordi
der lgbénde dukker nye former for protektio-
nisme op, vil status quo pa regelomridet re-
elt virke som bevagelse i modsat retning af
markedsabning. Men det gelder ogsd fordi
en handelsinstitution, der ikke bevager sig
fremad, hurtigt risikerer at miste opbakning,
respekt og opmarksomhed.

Et afggrende sporgsmal i denne forbindelse
er, om det igangvarende antiglobaliserings-
momentum med tiden vil rette sig mod WTO
specifikt (som noget tyder pa) eller mod han-
delshberalisering per se — og om opbaknin-
gen til handelsliberalisering 1 virkeligheden

I
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kun for alvor er faldende i USA. Séifremt de
politiske fremdriftsproblemer sarligt er knyt-
tet til WTO — som opfattet eksponent for en
opfattet truende globalisering — vil man i de
kommende ar givetvis opleve et fokusskift
fra multilateral til regional og bilateral libera-
lisering. EU indgér aktuelt sidanne aftaler
med stgrre hast end nogensinde (Mexico,
Sydafrika, Mercosur-landene er de seneste
eksempler), Japan er for fgrste gang i histori-
en ved at ga ind 1 minilaterale arrangementer,
og i USA anskues denne udvikling med st@r-
re og stgrre nervgsitet pga. den diskrimine-
ring af amerikanske varer, der per definition
ledsager disse arrangementer for tredjelande.

Med tanke pa de politiske og samfundsmo-
delmassige investeringer, som langt de fleste
WTO-lande allerede har gjort i den internati-
onale markedsgkonomi (og dermed 1 globali-
seringen), er det imidlertid ikke sandsynligt,
at det deciderede tilbageslagsscenarie vil bli-
ve udmegntet. Med samtidig tanke pa Seattle-
fiaskoen og dens fortsatte efterdgnninger fo-
rekommer det omvendt heller ikke realistisk
at tro pa storstilede liberaliserings- eller inte-

grationsinitiativer i WTO pa kort til mellem-
langt sigt.

Det mest sandsynlige er derfor, at WTO i
Igbet af 1-2 ar ivaerksatter forhandlinger i til-
gift til built-in agenda, som tilsammen her-
med lige akkurat vil kunne udggre det for en
lille runde — men som n&ppe inddrager man-
ge af de kontroversielle emner, der afsted-
kom, at Seattle ikke blot institutionelt og af-
viklingsmassigt, men ogsa substantielt, kom
til at udgpre et i hvert fald midlertidigt tilba-
geslag for det multilaterale handelssystem.

Note

|. Forfatterne er ansatte i Udenrigsministeriet, men
artiklens indhold og synspunkter er alene deres
cget ansvar. En gennemgang af WTO-aftalesyste-
met, WTO-beslutningsprocessen, handelspolitiske
aktgrer og emner, samt globaliseringens indflydel-
se pa handelspolitikken findes i bogen »WTO og
den nye handelspolitik«, som forfatterne har skre-
vet sammen med Karsten Vagn Nielsen, DIOF's
forlag 1999.
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