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EU-kommissionen som entreprengr i spillet
om den internationale handelspolitik

Spergsmalet er ikke om, supranationale institutioner er autonome. men i hvilken grad og hvor-
ledes de udnytter denne autonomi. EU-kommissionen repr@senterer samtlige EU-lande pa en
lang rekke omrader ved de multilaterale forhandlinger pd handelsomradet og bliver herved
den eneste deltager i WTO-forhandlingeme, der ikke direkte er bundet af et demokratisk man-
dat 1 traditionel forstand. Med udgangspunkt i pgkonomisk teori om den politiske entreprengr
spges EU-kommissionens arbejdsmetoder, incitamenter og begr@nsninger i et two-level miljp
med dobbeltsidet usikkerhed beskrevet. Desuden vurderes hvorvidt regeldannelse for EU-
kommissionen er mél eller middel. Det empiriske udgangspunkt er forhandlingerne i WTO og
internt i EU op til og ved topmgdet i Seattle i 1999, der satte EU-kommissionen i klemme
mellem EU-landene, u-landene i WTO og endelig de ikke-statslige aktgrer, ogsa kaldet "civil-
samfundet”.

Kommissionen som selvsteendig spiller

Den tredje ministerkonference i WTO, der skulle sztte dagsordenen for "Millenium
Runden” i bestrebelserne pa at liberalisere verdenshandelen, endte med Seattles
gader 1 brand, voldsomme demonstrationer og udvandrende u-landsdelegationer.
Rabet fra gaden lgd, at WTO var dybt udemokratisk.

Imidlertid er EU-kommissionen (herefter Kommissionen) den eneste deltager
ved forhandlingsbordet, der representerer demokratiske lande, men ikke direkte
er bundet af et demokratisk mandat. Kommissionen forhandler pa samtlige EU-
landes vegne pa vareomrddet, hvorimod landene forhandler individuelt pa de gv-
rige omrader. Kommissionen skal saledes formulere forslag ud fra en fzlles euro-
p&isk interesse uden at favorisere bestemte nationale interesser. Kommissionen
har gennem en arrekke fremstéet som en af de ivrigste fortalere for en yderligere
styrkelse af WTO, dvs. det formelle regelset (KOM/1999). Der kan séledes ikke
herske tvivl om, at Kommissionen har en vis autonomi, men de hidtidige undersg-
gelser pa omradet har is@r besk®ftiget sig med emnet internt i EU.

Spergsmalet om Kommissionens autonomi i forbindelse med den internatio-
nale handelspolitik er s®rlig interessant, fordi koblingen til det internationale ni-
veau skaber nogle helt andre foruds®tninger for Kommissionens mangvremulig-
heder end forhandlinger internt i EU; WTO har 140 medlemmer, hvoraf 80 pct. er
u-lande og alle beslutninger trzffes ved enstemmighed.

I denne sammenhang er Schneider, Teske og Mintroms politisk-gkonomiske
teori om policy-entreprengrer et godt udgangspunkt for en analyse af Kommissio-
nens ageren. Teoriens vigtigste antagelse er saledes, at entreprengren altid egennytte-
maksimerer, men ogsa gnsker at gge den samfundsmassige nytte.

Med hensyn til Kommissionens fokus pa regler, argumenterer Mitchell Smith
(1998) for, at Kommissionens autonomier selvbegrensende, fordi den qua sin supra-
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nationale status mobiliserer ikke-statslige aktgrer, som ggr krav pa dens ressourcer.
Smith har analyseret udviklingen i industripolitikken i EU og fundet, at de ikke-
statslige aktgrer holder gje med konkurrenter pa tvars af grenser, hvilket gger det
politiske pres pa Kommissionen i forhold til staterne. Den eneste mulige vej ud af
den klemme er formelle regler, som til gengld for at mindske presset pa Kommis-
sionen, begrenser dens autonomi.

Omvendt kan regelsystemer ogsa vare en positiv gevinst. Susanne Schmidt
(1997) argumenterer for, at Kommissionen aktivt arbejder for at opna regulering
pa EU-niveau for dermed at gge sit administrative ansvarsomrade.

Offentlige entreprengrer i en gkonomisk optik

Schneider et al. (1995) opstiller en model med elementer fra bade gkonomisk og
institutionel teori. Herved skaber de en model, der muligggr et kumulativt studie af
policy-entreprengrer. Med udgangspunkt i Baumgartner og Jones’ teori om punc-
tuated equilibrium opbygges forstaelsen af ligevagt som et processuelt begreb.
Politiske subsystemer er saledes kendetegnet ved, at ligevagten kan forskubbes af
nye aktgrer/nye ideer og dermed ikke bryder sammen”. Pointen er, at entreprengren
altid er pa jagt efter et mere profitabelt ligevagtsstadium end det nuva@rende, hvil-
ket forudstter, at han/hun kan inkorporere de nyankomne pa en made, der er til
alles fordel. Entreprengrens vigtigste funktioner er saledes at 1) opdage behov, 2)
finde en passende Igsning, 3) mobilisere de ngdvendige aktgrer. Den maske vigtigste
antagelse i denne sammenh&ng er, at entreprengren altid er egennyttemaksimerende,
men samtidig handler ud fra et gnske om at gge den samfundsmassige nytte. Det
vil sige, at det er entreprengren, der knytter aktgrerne sammen i et netvaerk ved at
konstruere problemer og Igsninger, der tilgodeser (n&sten) alle.

Der er dog altid en risiko forbundet med forspget pé at skabe profit. Risikoen
kan veare af bade finansiel, politisk og felelsesmassig art, hvilket ogsa gelder for
profitten. I den offentlige sektor indebarer profitten sjzldnere materielle ting, men
derimod tab af prestige, autonomi og trov@rdighed. Sidstnzvnte er ifglge forfat-
terne afggrende for entreprengrens succes.

Ud fra den antagelse, at risiko og profit er proportionale, skelner forfatterne
mellem tre grader af entreprengraktiviteter: Den potentielt mest profitable — og
mest risikable — er innovation. Entreprengren kan udvikle en ny ide, som udfor-
drer eksisterende institutionelle strukturer og selve pr&misseme for den aktuelle
debat. Det vil sige, at entreprengren, i mods&tning til andre, ser muligheder for at
formulere (frame) issues saledes, at det bliver muligt at skabe tilslutning til sit mal.
En anden og mindre risikofyldt ageren er lederskab. Her er entreprengrens stra-
tegi mindre vidtrekkende end ved innovation, men kan stadig @ndre vasentligt pa
organisationen gennem en &ndring af opfattelsen af pay-offs hos de gvrige aktg-
rer ved hj®lp af retorik eller inddragelse af nye aktgrer. Den tredje og mindst am-
bitigse aktivitetsgrad er arbitrage/adaption. Her gar entreprengren ikke ud over
de eksisterende premisser for organisationen, men sammenstter eksisterende
faktorer pa nye mader.

Entreprengren udnytter groft sagt en r&kke politiske “markedsfejl”, primart
manglen pa fuldkommen information, der skaber muligheden for en effektiv lgs-
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ning. Ngglen hertil er kommunikation. For at mobilisere de ngdvendige aktgrer er
snak imidlertid ikke tilstrekkeligt, entreprengren ma ogsa rade over en rekke in-
citamenter af dels kollektiv og dels selektiv art. Ved kollektive goder forstas, at
alle vil fa adgang til de pageldende goder, uden at den enkeltes trek pa goderne
reducerer deres samlede vardi. Mobilisering kan af denne grund blive vanskelig,
da der er en tilskyndelse til at kgre pa fribillet. Omvendt betyder selektive goder, at
entreprengren kan tildele eksklusive goder til specifikke aktgrer. Ifgplge Daubjerg
(1998) kendetegnes policy-netverk altid af gensidig ressourceafh@ngighed. Disse
ressourcer kan vare af immateriel karakter, sdsom legitimitet eller ekspertise.

To-niveau scenen

Putnam (1988) har med udgangspunkt i spilteori opstillet en model for sammen-
hzngen mellem internationale og nationale politikker. I modellen sidder forhand-
lerne simultant ved to borde pa henholdsvis internationalt og nationalt niveau. Det
interessante er imidlertid ikke de to niveauer i forhold til hinanden, men deres
sammenkobling, reverberation, hvilket betyder, at fordelingen af pay-offs pa ét
niveau pavirker opfattelsen af pay-off-strukturer pa det andet niveau. I forlen-
gelse heraf papeger Coleman og Tangerman (1999), at spillene er autonome, om
end stadig sammenkoblede, da der er tale om forskellige aktgrer og forskellige
politiske problemer mellem de to niveauer. Uanset aktgrsammensa&tningen er det
imidlertid stadig afggrende, at winsettene ma overlappe, for at der kan nas en lgs-
ning. For at en given situation kan opfattes som et two-level-game, skal der finde
en synergikobling (synergistic linkage) sted mellem de to niveauer, og som
Schneider et al. papeger, ogsa mellem policy-dimensioner. Denne kobling af et
nationalt emne til det internationale niveau bidrager dermed til at fremme en lgs-
ning. Denne kobling er dog ikke altid positiv. Ifglge Paarlberg (1997) har koblin-
gen af landbrugspolitikken pa WTO-niveau saledes betydet vaesentlige tilbage-
slag pa andre omrader.

Autonomi baseret pa regler

En vasentlig del af WTQ’s regelsystem er tvistbilzggelsessystemet, som ggr det
muligt at lgse konflikter via de felles regler frem for via unilaterale sanktioner og
trusler. Denne metode silarer i princippet ens behandling af alle. Mitchell Smiths
(1998) argument om autonomiens selvbegrensning knytter sig til Kommissionens
funktion internt i EU som vogter af traktaten. Kommissionens supranationale sta-
tus ggr den afh@ngig af ikke-statslige aktgrer for at skabe opbakning til sine for-
slag, men disse holder gje med hinanden pa tvears af grenser, og pa denne made
overfgres konflikten til forholdet mellem staterne og Kommissionen. Hvis en stat
gnsker undtagelse fra konkurrencereglerne, vil konkurrenter i nabolandene prote-
stere. Den eneste vej ud er regler, der galder for alle, men som til gengald begran-
ser Kommissionens autonomi forstaet som friheden til at serbehandle.

Ifplge Susanne Schmidt (1997) har Kommissionen derimod en egennytte-
maksimerende interesse i at opna regulering, da regulering pa fllesskabsniveau
udvider dens kompetenceomrade. Hun havder yderligere, at Kommissionen, qua
sin rolle som vogter af traktaten nyder godt af Domstolens autonomi. Kommissio-
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nen rader sdledes over to strategier til at opna regulering pa EU-niveau: 1) Del-og-
hersk-strategien, som gar ud pa, at Kommissionen kan iverksatte en undersg-
gelse af et land, hvis det bryder reglerne og tvinge det til overholdelse via en dom
ved Domstolen. 2) Undga-det-varst-tenkelige-strategien, der indebarer, at Kom-
missionen kan frems&tte en troverdig trussel om opbygning af doktriner via
domme, og derved “tvinge” staterne til at foretrekke ex ante-regulering.

Falles for bade Smith og Schmidt er imidlertid, at regler bade som mal og som
middel er sa@rligt relevante for supranationale institutioner, fordi de har andre be-
hov for mobilisering og legitimitet end nationale politiske institutioner.

Hypoteser

I overensstemmelse med antagelsen om egennyttemaksimering forventes Kom-
missionen at strebe efter en udvidelse af sine kompetenceomrader. Men dens be-
strebelser ma samtidig ifglge teorien vare forenelige med et kollektivt eller sam-
fundsmassigt mél, som tilgodeser alles interesser. Dette leder til tre mere speci-
fikke hypoteser:

H1: Kommissionens v&sentligste ambition i WTO er udbygningen af regel-
systemet, da regler ikke blot vil udvide dens eget kompetenceomrade, men ogsa
skabe positive eksternaliteter for Europa.

H2: For at kunne mobilisere de involverede aktgrer, ma enhver fordeling af
goder mindst repr@sentere en Pareto-forbedring, dvs. at ingen stilles ringere, men
at alle stilles bedre. Det er en betingelse for, at winsettene overlapper, da alle be-
slutninger i WTO treffes med enstemmighed.

H3: Kommissionen vil, hvis den Igber tgr for kollektive og selektive goder, ofte
sgge at afpolitisere emnet gennem en henvisning til neutrale, retslige og viden-
skabelige lgsninger, hvis normative grundlag ikke kan betvivles, men som samtidig
vil sikre ens behandling af alle. Regeldannelse vil saledes mindske det politiske
pres pa Kommissionen.

Metode

I den politisk-gkonomiske model indgar bade materielle og immaterielle variable
som en del af entreprengrens varktg). Hovedinstrumentet for entreprengren er
derfor en strategisk brug af politisk retorik. En stor del af analysen har derfor
retorik som objekt og kun indirekte den konkrete fordeling af materielle goder, og
det ofte i form af lgfter. Analysen vil basere sig pa taler samt regelsa@t, blandt
andet om det generelle toldpreferencesystem og de sarlige baredygtigheds-
evalueringer, Sustainability Impact Assessments.

Winsets for Seattle

Kommissionens forhandlingsmandat udggres af Radets konklusioner fra 25.10.
1999, hvori indgar Kommissionens eget forslag, "The EU approach to the Millenium
Round” (KOM, 1999). Foarste prioritet er en udbygning af WTQO’s regelsat, her-
under tvistbileggelsesmekanismen. Under gentagen henvisning til, at betingelsen
for at forhandle er, at der vedtages en samlet pakke, er Radet indstillet pa at skabe
bedre forhold for u-landene, institutionelt i WTO og gkonomisk i form af gget
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markedsadgang. Desuden skal civilsamfundet inddrages via dialog med miljg- og
forbrugerorganisationer.

Substantielt er landbrug det gverste emne pa dagsordenen. Rédet betinger yder-
ligere liberalisering af fastholdelsen af de sékaldte Green og Blue Box-subsidier.
Blue Box betegner pris- og produktrelateret stgtte, mens Green Box-subsidier ikke
er produktionsrelateret stgtte, men begrundes med landbrugets “multifunktiona-
litet”, dvs. landbrugets gvrige samfundsmassige opgaver og ansvar pd omrader
som naturforvaltning, forbrugersundhed, fgdevaresikkerhed, osv. EU vedkender
sig altsé behovet for reformer, men betinger sig, at disse skal forega gradvist som
aftalt i Art. 20 fra Uruguay-runden.

U-landene er over en bred kam rejst til Seattle med en "negativ’’ dagsorden; I-
landene har svigtet deres forpligtelser, og lever ikke op til Uruguay-rundens be-
slutninger. U-landene kraver a level playing field i form af forbedret kapacitet
bade i WTO som séadan, men ogsa mere generelt i form af tekniske, administrative
og sociogkonomiske ressourcer, s& de kan "hgste” de lovede gevinster af liberali-
seringerne. Midlet hertil er efter u-landenes mening gget markedsadgang for —
is@r — deres landbrugsvarer (ofte deres eneste varer), hvilket derfor bliver deres
kernekrav ved forhandlingerne. U-landene er imidlertid ikke en homogen gruppe,
men fordeler sig mellem developed og least developed. For eksempel fremhaver
Thailand liberaliseringernes afbgdende effekt pa landets gkonomiske krise i 1997
og vigtigheden af en stram finanspolitik, mens Sierra Leone totalt afviser markeds-
abning med den begrundelse, at det vil underminere landets eget landbrug og skabe
fgdevareafthengighed i et land, der endnu ikke har industrialiseret sit landbrug.
Der er imidlertid enighed blandt alle u-lande om at afvise inddragelse af miljg-
emner, da det anses for at vare “’skjult protektionisme”,

Miljgorganisationerne er fortrinsvis bekymrede for, hvorvidt handelspolitiske
liberaliseringer vil medfgre et miljgmassigt og socialt race to the bottom pé grund
af flytning af produktion til billigere/mindre regulerede lande og h&vder, at libera-
liseringer prim&rt kommer de store multinationale firmaer til gode. Disse organi-
sationer repr&senterer en vigtig magtfaktor, og Kommissionen har gentagne gange
anerkendt deres interesser som ”legitime” og derved accepteret, at deres synspunkter
skal hgres.

Et blik pa de ovenstaende aktgrgruppers respektive winsets burde vere tilstreek-
keligt til at udelukke en smertefri vedtagelse af nogen dagsorden. Dybest set syn-
tes u-landene at have en forestilling om global retferdighed ud fra opfattelsen af
den globale gkonomi som et nulsumsspil, hvorimod i-landene antager, at den glo-
bale vakst kan gges i et omfang, der vil muligggre forvandlingen til et plussums-
spil. Det samme ggr sig tilsyneladende geldende for konflikten i forhold til mil-
joet; miljgorganisationerne synes at tenke, at alt hvad der gives til handelen tages
fra miljget. I det fglgende analyseres, hvorledes Kommissionen forsggte at over-
komme disse uoverensstemmelser i Seattle.

Fra nulsum til plussum

Den grundlzggende premis i Kommissionens argumentation for yderligere
handelsliberaliseringer er den gkonomiske teoris antagelse om komparative for-
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dele ved fri handel over grenseme. Det kollektive gode, Kommissionen lover alle
deltagere, er andel i den globale vakst og fremtidige velstand. Forbundet hermed
er en forventning om demokrati og stabilitet. Kommissionens europziske mandat
gor imidlertid, at den skal varetage europiske interesser og i sit opleg til Millenium
Runden anfgrer den, at udbygning af WTQO’s regelsat er vigtig for, at EU fortsat
kan udgve lederskab i WTO (KOM/1999). Argumentet er, at EU-landene har op-
levet en relativt mindre vaekst de seneste ar, og hvis denne udvikling skal vendes,
er det ngdvendigt, at europaiske firmaer far adgang til tredjelandes markeder. Dette
argument kommer ngdvendigvis det private erhvervsliv til gode — og givetvis i
serligt omfang den tunge ende af dette — hvilket dog ifglge Kommissionens argu-
mentation vil generere positive eksternaliteter for resten af samfundet. Via et un-
derliggende baredygtighedsbegreb garanterer Kommissionen for sit langsigtede
mal, nemlig at arbejde for alles bedste. Dette begreb er kemen i Kommissionens
konstruktion af en felles mission blandt de involverede aktgrer.

En anden del af Kommissionens strategi var “alt-eller-intet” lanceringen af
dagsordenen. Forhandling af enkelte emner ville ganske enkelt ikke kunne mobi-
lisere de ngdvendige aktgrer, og formalet var, at alle skulle vinde samlet set. Anta-
gelsen er, at man bedre kan affinde sig med mindre fordele - eller endog sma tab —
pa omrader, der ikke er ens kerneomrader, hvis man opnar gevinster pa de vigtig-
ste omrader. Samtidig vil forhandlinger uden deadline ikke virke trovaerdige. Nar
man har godkendt dagsordenen, bliver det betydeligt svarere at springe fra bagef-
ter (Lamy, 2000a)

Men det var ikke enighed om de immaterielle mal eller det materielle kollektive
mal (velstand pa lang sigt), der manglede i Seattle, men derimod enighed om de
selektive mal og ikke mindst fordelingen af de selektive goder for at nd disse mal.
I det fglgende analyseres Kommissionens forsgg pa fordeling af selektive goder
og hvilke begrensninger, der gjorde sig geldende herfor.

Selektive goder

Den vasentligste begrensning pd Kommissionens fordeling af selektive goder var
det europiske winset, der for Seattle udgjorde €t punkt, reelt uden nogen mulig-
hed for fleksibilitet. Den Europ@iske Udviklings- og Garantifond for Landbruget
har vaeret igennem v&sentlige forandringer siden Uruguay-rundens afslutning. Den
traditionelle pris- og produktrelaterede landbrugsstgtte er siledes blevet lraftigt
reduceret, og indkomstoverfgrslemne til landbruget sker nu ud fra en foruds&tning
om landbrugets “multifunktionalitet”. Der er tale om en direkte overfgrsel fra de
europ&iske skatteydere til landbruget via braklegningskompensationer og kompen-
sation for dyrevelferdsfremmende foranstaltninger (Patterson, 1997). Denne stgtte
er ikke pris- og produktionsrelateret og dermed ikke direkte konkurrenceforvri-
dende. Bibeholdelsen af skellet mellem Blue- og Green-box subsidier er afggrende
for EU, fordi det reelt freder den sidste form for stgtte. Men Kommissionen har
ogsa andre strategier til landbrugsstgtte, for eksempel oplysningskampagner og
salgsfremmende foranstaltninger for landbrugsprodukter i tredjelande (KOM/98/
0638). Via markning og beskyttelse af geografiske oprindelsesbetegnelser vil man
markedsfgre EU’s landbrugsprodukter ved at fokusere pa kvalitet, produktions-
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metoder og fgdevaresikkerhed, dvs. strukturelle faktorer. Samlet set er landbrugs-
stgttens andel af budgettet dog faldet fra 67 pct. 1 1989 til 45 pct. i 1999 for at give
plads til Strukturfondene. Struktur- og samhgrighedsfondene sigter bredere end
landbruget. Strukturfondene dekker regioner, der er ramt af strukturelle proble-
mer med for eksempel underudvikling, arbejdslgshed, etc. Kort sagt skal disse
fonde sgge at forbedre den strukturelle konkurrenceevne over en bred kam i fzl-
lesskabet. Det samlede budget for strukturfondene fra 2000 til 2006 er EUR 195
mia., svarende til 1,27 pct. af EU’s samlede BNP 1 1999. Samhgrigshedsfondene
sigter kun mod de medlemsstater, hvis BNP er under 90 pct. af gennemsnittet og
skal finansiere projekter inden for miljg og transeuropziske transportnet. Spa-
nien, Portugal, Grekenland og Irland er som de eneste berettiget til stgtte fra 1993
og frem til 2006. Fonden er pda EUR 18 mia. i perioden 2000-06. Fordelingen pé
henholdsvis miljg- og trafikprojekter er 50/50 og Spanien tegner sig for ca. 60 pct.
af budgettet. Der er store problemer med fondene, som Kommissionen administre-
rer, og revisionsretten har i flere tilfzlde pavist, at Kommissionen slet ikke aner,
hvad pengene bruges til, samt at uddelingskriterierne 1 visse tilf®lde har fgrt til
regional konkurrence om bevillingerne og dermed til en spredning af bade indsat-
sen og effekten (A5-0359/2000).

Ikke helt uventet er modtagerne af fondenes midler sammenfaldende med de
EU-lande, der ytrer sig skarpest imod liberaliseringer pa landbrugsomrédet. Mens
Frankrig og Tyskland er blandt verdens fgrende importgrer af industrivarer, kan
Grzkenland hverken ggre sig geldende inden for industri eller landbrug. Om-
vendt er Tyskland og Frankrig ogsa de stgrste modtagere af landbrugsstgtte, mens
England og Danmark med unionens mest effektive landbrug traditionelt er for-
talere for gget liberalisering (Patterson, 1997; WTO Economic Overview, 1999).
Pa trods af situationens kompleksitet og de abenlyse problemer med implemente-
ring eksisterer der tilsyneladende en opfattelse af situationen som et plussumsspil
internt i unionen. Stabiliteten er sikret ved, at budgettet for Samhgrighedspolitikken
blev vedtaget umiddelbart inden Seattle 1 juni 1999 og dette udgangspunkt er for-
uds@tningen for felles europzisk fodslag. Da man saledes ikke har kunnet rgre
ved landbruget, har Kommissionen forsggt at kompensere u-landene pa andre di-
mensioner, og bade bistands- og toldpolitikken har saledes undergéet store foran-
dringer siden afslutningen af mgdet i Seattle. Mest igjnefaldende er initiativet "Alt
— undtagen vaben ”, der skal give gget markedsadgang til alle produkter fra de
mindst udviklede lande. Reelt er virkningen dog noget begranset.

Generelle toldpraferencer

Allerede med forlgberen for WTO, der blev etableret i 1964 under navnet UNCTAD
(United Nations Conference on Trade and Development) enedes man om et gene-
relt system af toldprzferencer, som sigtede mod at give u-landenes varer bedre
adgang til i-landenes markeder uden nogen formel foruds@tning om reciprocitet.
EF var fgrst med sit system af generaliserede toldpreferencer i 1971 med en lgbe-
tid pa ti ar. I 1995 afskaffede EU alle kvantitative restriktioner, og senest er syste-
met blevet reformeret med sigte pa hensynet til “ba@redygtig udvikling”, hvilket
vil sige, at det indeholder en rekke yderligere toldnedsttelser, safremt visse so-
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ciale og miljgmeassige kravs overholdelse kan dokumenteres. Generelt tildeles den
przferentielle status specifikke produkter fra specifikke lande og reducerer den
palagte told i forhold til "mestbegunstigelseskriteriet” (most favoured nation, MEN).
Alle varer nyder sdledes ikke de samme praeferencer. For det fgrste klassificeres
produkterne péa en “sensitivitetsskala”, der vurderer fglsomheden af den tilsva-
rende sektor internt i EU, der producerer den samme vare. Ikke-fgplsomme varer
kan importeres helt toldfrit, men denne betegnelse kan kun tildeles varer fra de
mindst udviklede lande. Derimod nyder meget sensitive varer kun en toldnedsattelse
pa 15 pct. i forhold til samme produktgruppe fra andre i-lande. Denne skalering
kaldes modulation. Desuden nedszttes toldpreferencen afh@ngigt af oprindelses-
landets udviklingsniveau, hvilket kaldes graduation. Et lands udviklingsniveau
beregnes dels via en sammenligning af dets BNP/capita 1 forhold til EU, samt ved
et udviklingsindeks, der indeholder en sammenligning af landets industrialiserings-
grad i forhold til EU og et szrligt specialieringsindeks, der beregner en given vares
andel af EU’s samlede import i forhold til andelen af eksportlandets samlede pro-
duktion. Hvis et lands BNP/capita er hgjere end noget EU-lands, eller hvis udvik-
lingsindekset er hgjere end -1, er det ikke berettiget til preferentiel status. Det
samme g&lder, hvis et lands samlede andel af EU’s import af en vare overstiger 25
pct. Desuden anvendes modulations— og graduationsmetoden kumulativt.

Ved vurderingen af det generelle toldpreferencesystem skal man holde sig for
gje, at det primrt gelder ikke-landbrugsvarer, som stadig udggr en begrenset del
af u-landenes eksport. Desuden indeholder systemet en rekke muligheder for
’midlertidig dispensation”, hvis eksportlandet ikke samarbejder omkring for ek-
sempel bestemmelse af oprindelsessted, ikke overholder sine forpligtelser i for-
bindelse med bek&mpelse af narkokriminalitet, eller anvender uretfrdige handel-
spraksisser ((EF) 2820/98).

Ligeledes er landene, der har s@rlig preferencestatus som fglge af narko-
problemer, sammenfaldende med den gruppe, der er blevet ramt af EU’s favorise-
ring af bananer fra Lomé-landene. Sammen med USA har de anlagt sag to gange i
WTO angéende EU’s bananordning, hvilket imidlertid ikke har lgst konflikten
(Thagesen og Matthews, 1997).

Efter Seattle har Kommissionen fremsat forslaget ”Alt — undtagen védben”, der
skal dbne i-landenes markeder — ogsé for landbrugsprodukter — fra de mindst ud-
viklede lande. Forslaget blev vedtaget af Radet 26.02.2001, og giver gjeblikke-
lig adgang for alle landbrugsprodukter, undtagen bananer, ris og sukker (gradvist
indtil 2006), med en nedsttelse pa 35 pct. i forhold til de geldende MFN-satser.
Ifglge Kommissionen burde det fgre til en arlig vekstrate i disse landes eksport til
EU pé 15 pct. De omfattede varer svarer til ni pct. af alle toldpositioner i EU og 40
pct. af positionerne pa landbrugsomradet. Liberaliseringen modsvares dog af et
samlet faldi disse landes samhandel med EU gennem de sidste ti ar (WTO Economic
Overview, 1999: tabel I14). Desuden skaber EU’s bureaukrati en rekke forhindrin-
ger for udnyttelsen af systemet. Ud over at kvalificere sig som mindst udviklet land
skal landene ogsa godkendes som eksportgr af hver enkelt vare. Det vil sige, at
Mauretanien for eksempel ikke kan eksportere ost til EU, fordi landet ikke er erklz-
ret fri for kogalskab, selv om man altsd heller ikke har pavist kogalskab i landet

405




(Nielsen,2001). ”Alt —undtagen vaben” er et element i en samlet ny bistandsstrategi,
som Kommissionen fremlagde efter Seattle, som blev vedtaget i december 2000.

Bistanden

EU er den stgrste donor af humanitar hjzlp i verden og tegner sig for ca. 50 pct. af
al offentlig udviklingsbistand. EU’s samlede udviklingsbistand er steget fra EUR
3,3 mia. 1 1990 til EUR 8,6 mia. i 1999. Dette svarer dog kun til ca. 0,4 pct af EU’s
samlede BNP for 1999. FN's malstning er 0,7 pct.

Der har veret meget kritik af EU’s bistandspolitik gadende pa nogle af de samme
faktorer som kritikken af samhgrighedspolitikken, blandt andet bliver den beskyldt
for at vaere usammenhangende. Denne kritik forsgger Kommissionen at imgdega
i sit forslag til en ny, samlet strategi for udviklingspolitikken (COM/2000/0212
final). Fra nu af skal alle policy-dimensioner samordnes, sa de arbejder mod samme
mal. Den vigtigste malstning er fattigdomsbekempelse, hvilket skal forstds bredt,
dvs. ikke bare som mangel pa indkomst, men ogsa som mangel pa “’basale mulig-
heder og ikke-monetare faktorer som uddannelse, sundhed, naturressourcer, vand,
energi, besk®ftigelse, jord og kreditmuligheder, politisk indflydelse, tjenesteydel-
ser og infrastruktur.” Definitionen dekker ogsé begreber som risici og sarbarhed.
(KOM/2001/209 final: 4). Den overordnede strategi skal desuden bygge pa “Fzl-
lesskabets komparative fordele og specifikke kendetegn, dets evne til at sikre sam-
menhang og samvirke mellem handel og bistand ... dets neutralitet og streben
efter at tilgodese overordnede EU-interesser” (COM/2000/0212 final: 3). Felles-
skabets interesser skal séledes vare udgangspunktet for fattigdomsbekempelse i
tredjelande. Kommissionens pr@mis er, at handel er en ngdvendig forudstning
for vaekst — om end ikke tilstrekkelig til at sikre indkomstfordelingen internt i
gkonomierne. En vigtig del af strategien er saledes at udbygge u-landenes kapaci-
tet, s& de bedre kan udnytte fordelene ved liberaliseringen. I forlengelse heraf
fremhaver Kommissionen behovet for bedre investeringsvilkar, si ogsa de mindst
udviklede lande kan tiltrekke udenlandsk kapital. I Seattle fastslog flere u-lande
imidlertid, at en sddan aftale var bade ungdvendig og ugnskelig. G-15 gruppen
papegede, at portefgljeinvesteringer, der hurtigt kan trzkkes ind og ud, i stadigt
stgrre omfang havde erstattet langsigtede investeringer, og som sadan bgr investe-
ringer aldrig erstatte udviklingsstgtten (WT/MIN/99/14).

De mindst udviklede landes del af bistanden har veret faldende, hvorfor Kom-
missionen ogsa opfordrer andre til en opprioritering af disse lande. Imidlertid in-
deholder den nye bistandspolitik ogsa en differentieringsmekanisme, der skal s@tte
u-landene i stand til selv at bekempe fattigdom. Det betyder, at man ikke blot far
udbetalt efter behov, men ogsa efter resultater, blandt andet efter Verdensbankens
good governance-kriterier, samt miljgmassige og sociale krav. Om de lande, der
er plaget af voldelige konflikter og derfor er havnet i dyb fattigdom, hedder det, at
”det ggr udviklingsarbejdet endnu mere ngdvendigt og potentielt ogsa mere
virkningsfuldt”(COM/2000/0212 final).

De miljgkrav, u-landene var sé inderligt imod i Seattle, forsgges inkorporeret
viaen hgjnelse af u-landenes niveau. Ikke mindst kommer dette ogsa en lang rekke
NGO’er tilgode. I budgettet for 2000-06 er der afsat EUR 93 mio. til integration af
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miljghensyn i u-landene. Denne integration kan blandt andet forega via projekter
i1 marken, oplysningskampagner og lignende. Midlerne kan sgges af relevante
NGO’er og myndigheder i bade donorlande og modtagerlandet.

Kommissionens egen "profit” kunne t®nkes at vaere betoningen af “Falles-
skabets komparative fordele” som underliggende for udviklingspolitikken. *Den
(EU) vil som (verdens stgrste donor og handelspartner) skulle maksimere sin evne
til at handle inden for de forskellige omréder af det internationale gkonomiske
system for at sikre sammenh@ng mellem politikken pa forskellige omrader”. Kom-
missionen anser sin egen rolle for komplementar i forhold til medlemsstaterne.
Det betyder koordination af hele fzllesskabets udviklingspolitik (COM/2000/0212
final: 9). Kommissionen vil udvikle en rekke kvantitative resultatindikatorer til
imgdegaelse af kritik af implementeringen.

Bistandspolitikken, der sdledes skulle vare et selektivt gode til u-landene, for-
enes med et selektivt gode til EU-landene via den brede fattigdomsdefinition. Im-
plementering af WTO-regleme er stadig en vigtig prioritet, og udviklingen af den
private sektor 1 forbindelse med u-landenes kapacitetsopbygning er for det meste
omrader, hvor EU besidder en komparativ fordel, hvilket vil kunne udnyttes endnu
mere, hvis de gnskede liberaliseringer inden for tjenesteydelser og offentlige ind-
kgb opnas. Internt i WTO har Kommissionen dog ogsé varet medvirkende til
oprettelse af en radgivende komité, der kan bista u-lande under forhandlinger og
desuden arbejdet med forskellige forslag til styrkelse af u-landenes reprasentatio-
ner hjemme og i Genéeve (Lamy, 2001).

En mere indirekte strategi, Kommissionen anvender for at undga konflikt med
hensyn til fordelingen af goder, er at skyde arsagen til konflikten fra selve libera-
liseringspolitikken til "uoverensstemmelser” mellem civilsamfundet i i-landene
og u-landene. Her kommer b&redygtighedsbegrebet ind.

Baredygtighed

I preamblen til traktaten om oprettelsen af WTO indgar baredygtighed som en
underliggende premis, der skal tages hensyn til i al regeldannelse i organisatio-
nen. Imidlertid er begrebet blevet anvendt af stort set samtlige s@rinteresser pa det
handelspolitiske felt, hvilket medfgrer en hidsig debat om dets egentlige betyd-
ning.

Kommissionen forsggte allerede f@gr Seattle at imgdega kritikken fra de organi-
sationer og grupper, der ofte star som talergr for det sakaldte civile samfund. Pascal
Lamy holdt et mgde med repr@sentanter for forbrugerorganisationer, hvor han
talte om fgdevaresikkerhed i forhold til WTO. Han fremh®vede sagen om hormon-
behandlet kgd, hvor EU var blevet underkendt i WTO pé grund af manglende
videnskabeligt bevis for kgdets farlighed for folkesundheden. Ifglge Lamy var det
imidlertid ikke selve forbuddet mod hormonbgffer, der var blevet underkendt, men
derimod midlet, hvormed dette forbud blev handh@vet. Forbrugerne kunne séle-
des vare helt rolige, da WTO, ifglge Lamy, fuldt ud anerkender miljg- og sociale
hensyns legitimitet og desuden altid baserer sine kendelser pa “’solid videnskabe-
lig dokumentation”. At EU var blevet underkendt i sagen burde ganske vist med-
fore en abning af markedet, men "EU kunne blot opretholde forbuddet, safremt
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man betalte kompensation”. Der var 1 WTO, ifglge Lamy, ingen trusler mod et
lands suverzne ret til at valge sit beskyttelsesniveau. I dette lys virker argumen-
terne for at udvide regelsystemet noget hule, is@r for sma gkonomier og u-lande,
som ikke har rad til at betale kompensation. Ogsa det sakaldte forsigtighedsprincip,
som giver landene lov til at opretholde et forbud mod en given vare med henvis-
ning til folkesundheden selv uden videnskabeligt grundlag, var en torn i gjet pa u-
landene. Men dette princip var i forbrugernes gjne det sidste forsvar for fgdevare-
sikkerheden. Lamy formér kun at fremkomme med en vag henvisning til en “’klari-
ficering af reglerne, sa der kan tages hensyn til begge parter” (Lamy, 1999). Kom-
missionens forsgg pa at "afpolitisere” emnet med henvisning til reglerne bliver
sidledes en ren boomerang i dens argumentation. Det er reglerne, der er problemet.

Over for erhvervslivet defineres beredygtighed helt anderledes; Lamy forkla-
rer det fransk-amerikanske handelsrad, at formalet med udbygningen af WTO er
at skabe et system af global governance og dermed sikre forudsigeligheden i
handelstransaktioner pa globalt plan under hensyntagen til de ikke-handels-
relaterede interesser. Han pdpeger ogsé behovet for demokratisk kontrol med et
sddant system, men fgrst pa sigt: ”We must learn to walk, before we attempt to run
... It is a question of finding the right mix of new policies and institutional reform
... but sustainability in the overall systemic sense is about picking out some key
targets and demonstrating some key successes, such as tackling organised crime
and drugs, climate change and perhaps even poverty” (Lamy, 2000b). Denne ud-
l&gning af baeredygtighedsbegrebet knytter sig til WTO-systemet i sig selv og er
kun svart forenelig med den tidligere fremsatte ambition om en ”pakke-dagsor-
den”, dvs. inddragelse og tilfredsstillelse af samtlige involverede aktgrer.

Miljgaktivisterne ville neppe acceptere denne definition af beredygtigheds-
begrebet. For at komme miljginteresserne i mgde efter Seattle offentligggr Gene-
raldirektoratet for Handel (DGT) et diskussionspapir (Directorate General for Trade,
2001). Her bruger Kommissionen definitionen af bzredygtighedsbegrebet som
anvendt i Brundtland-rapporten, dvs. udvikling, der opfylder nutidens behov uden
atkompromittere de fremtidige forbrugsmuligheder (Directorate General for Trade,
2001: 102). Dette opfatter DGT som ”ikke-inflationzr vekst under bevarelse af
naturressourcer og fremme af social lighed” (Directorate General for Trade, 2001:
102). Denne definition udelukker saledes ikke en antagelse om, at teknologisk ud-
vikling vil gge effektiviteten, sd man i fremtiden vil fa stgrre gavn af feerre ressourcer
og konkretiserer ikke vakstraten i ligevaegtsstadiet. Miljgorganisationen Friends
of the Earth har en helt anden opfattelse af beredygtighed, idet organisationen
definerer det som: En retferdig fordeling af miljgmassigt rum, dvs. at alle indivi-
der har ret til samme forbrug af miljgmassige ressourcer uanset tid og sted” (Friends
of the Earth, 2001). DGT’s definition undgar konklusionen, at i-landene skal sk&re
kraftigt ned pa forbruget, ved at insistere pa at regne i globale, frem for nationale
ressourcebeholdninger.

Endvidere fremh&ver DGT SIA-baredygtighedsevalueringerne (Sustainability
Impact Assessment), et af EU udviklet statistisk redskab, der 1 fremtiden skal an-
vendes pa al lovgivning/regeldannelse i bdde EU og WTO. Metoden opererer med
en rekke miljgmassige, sociale og gkonomiske indikatorer. DGT fremsatter et
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eksempel med handel pé tra, hvor en toldsenkning vil medfgre en forbrugsstigning
pa én pct., mens den sociopkonomiske udvikling i sig selv vil medfgre en stigning
pa 50 pct. over de naste ti ar (Directorate General for Trade, 2001: 7). SIA kan
saledes give et fingerpeg om de ngdvendige flanking measures, dvs. komplemen-
tere tiltag pa andre policy-omrader, der er ngdvendige for at udnytte de positive
effekter af liberaliseringen og skabe baredygtig udvikling. Pa denne méde legger
DGT op til at adskille handelspolitikken fra de gvrige policy-omrader og gen-
danne WTO som "strengt handelsrelateret”. Ifglge DGT er forholdet mellem miljg
og handel siledes ikke et nulsumsspil, hvis miljgaftaler i udgangspunktet tager
hgjde for frihandelens foruds®tninger (Directorate General for Trade, 2001). For-
melt danner WTQ's tvistbileggelsessystem ikke precedens, men DGT understre-
ger, at organisationens jurisprudens pa miljgomradet gér i den rigtige retning
(Directorate General for Trade, 2001). I sit diskussionspapir understreger DGT
dog ngdvendigheden af, at forholdet mellem miljgaftaler og WTO tilrettel®gges
politisk frem for at overlades til “tvistbileggelsens luner” (Directorate General for
Trade, 2001: 23).

Sammenfatning

Kommissionens ambition er sdledes et globalt regulerings- og institutionelt system,
som kan tilgodese alle behov. Men regleme, som denne instans skal arbejde efter,
skal bade baseres pa videnskabelige argumenter (som SIA) og fastlegges politisk.
Hvis det skal g op i en hgjere enhed, ma det betyde, at de videnskabelige argu-
menter fortrenger enhver form for vaerdibaseret diskussion, dvs. per se tilgodeser
alle involverede interesser. Dette har imidlertid vist sig ikke at vere tilfeldet, hvorfor
lgsningen glider imod en "fredning” af handelspolitikken og en forskubbelse af
problemerne til andre organisationer. Men en saddan spredning af funktionerne vil
umuligggre mobiliseringen af de ngdvendige aktgrer, og Kommissionens troverdig-
hed som varetager af det fzlles bedste vil falde tilsvarende.

Denne udvikling indikerer, at handelspolitikken via kobling med landbrugspoli-
tikken og det internationale niveau er blevet udsat for en form for negativ linkage.
Hvis en eller flere af de afggrende aktgrer forstgdes fra spillet, vil der alene pa
grund af kravet om enstemmighed reelt opsta en politisk blokering.

Konklusion
Antagelsen om ligevagt som dynamisk hos Schneider et al. ggr, at muligheden for
sammenbrud ikke findes. Det er muligvis korrekt pa lang sigt, da det internatio-
nale samfund ngdvendigvis ma bevage sig i en eller anden retning, men i det
konkrete tilfzlde, hvor tidsperspektivet er kort, giver det problemer. Allerede ved
forhandlingernes start er i-landenes — og dermed Kommissionens — troverdighed
alvorligt svekket. Med EU’s sn@vre winset pa landbrugsomradet ma Kommissio-
nen forsgge at uddele selektive goder pa andre dimensioner. Desuden forsgger
Kommissionen i stort omfang at afpolitisere emner ved henvisning til videnskabe-
lige/retlige argumenter.

Umiddelbart synes hypoteserne séledes bekreftet: Kommissionens troverdig-
hed begrenses af dens mandat som varetager af europziske interesser. Det bety-
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der imidlertid, at det ikke lader sig afggre, hvorvidt det er de europziske winsets
eller Kommissionens manglende trovardighed, der er rsag til, at forhandlingerne
stagnerer. Ifglge Putnams teori om to-niveau-spil, skal man saledes ikke forvente
nogen fremskridt uden en afggrende forandring af fordelingen af selektive goder.
Omvendt vil Schneider et al. henvise til muligheden for fremskridt som betingede
af entreprengrens evner og mod. I analysen fremstar Kommissionen dog ikke som
specielt risikovillig. Dens forhandlingsadfeerd mé n@rmere betegnes som “arbi-
trage under dekke af lederskab”. Primart ved hj&lp af retorik har Kommissionen
forsggt at skabe en felles mission blandt de involverede med baredygtigheds-
begrebet som udgangspunkt. Men der er ikke tale om innovation, da handelspolitik-
kens primat og WTO’s nuvarende form ikke grundleggende har vearet til debat
(hos Kommissionen). Smiths opfattelse af regeldannelse som konfliktlgsningsmid-
del ma séledes antages at vaere geldende — og virkningsfuld — internt i fellesska-
bet, fordi der grundlzggende er enighed om fordelingen af goder, samlet set, samt
det langsigtede, kollektive mal. Pa det internationale plan eksisterer denne enig-
hed ikke, tvaertimod opfattes situationen som et nulsumsspil, hvorfor regler ikke
accepteres til lgsning af konflikter.

Med udgangspunkt i Susanne Schmidts opfattelse af regeldannelse som et mal
i sig selv, far koblingen til det internationale niveau en om muligt endnu farligere
konsekvens for Kommissionen. Udvidelsen af regels@ttet pa det internationale
plan er foruds®tningen for, at Kommissionen kan levere varen vis-a-vis landene
internt i EU. Ved vedvarende mangel pa resultater kan Kommissionen saledes ga
hen og miste trovardighed blandt EU-landene.

Et vigtigt spgrgsmal, denne artikel ikke formar at besvare, er, hvorvidt Kom-
missionen streber efter administrativ eller politisk kompetence, jf. Schmidt. Spgrgs-
madlet er imidlertid, hvorvidt den ene udelukker den anden: Med en betydelig udvi-
delse af sit administrative kompetenceomrade kan Kommissionen muligvis pa sigt
udvide sin politiske autonomi, forstdet som friheden til at serbehandle.

En afledt konklusion vedrgrer WTO, der af NGO’eme og u-lande beskyldes
for at vere dybt udemokratisk. Det ser ud, som om u-landene her rent faktisk har
faet et magtinstrument, via hvilket de formulerer krav og deltager mere aktivt i
politikformuleringen pa det internationale plan. Det synes derfor plausibelt, at
liberaliseringen har haft en r&kke utilsigtede konsekvenser, som Kommissionen
ikke var sig bevidst, da den i sin tid advokerede for en udvidelse af GATT til
WTO. Derved blev Kommissionen pludselig ath&ngig af 140 aktgrer, hvoraf 80
pct. er u-lande, uden for sit eksisterende netvark.
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