Gar verdenshandlen mod frihandel
eller protektionisme?
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ngen tvivl om at der i gjeblikket er sorte skyer over

den multilaterale tilgang til yderligere liberaliserin-
ger af den internationale handel. Den amerikanske
administration med praesident Donald Trump i spid-
sen udfordrer i gjeblikket bade den multilaterale til-
gang til handel og flere af de bilaterale aftaler, USA
har med venner og bekendte rundt omkring i verden.
Mere lokalt er Storbritannien i gang med skilsmisses-
forhandlinger med EU, der bl.a. skal afgare, hvordan
handlen skal tilretteleegges efter BREXIT.

Dette er dog ikke en ny tendens. Handelsbarometret
har laenge stdet pa storm. Ikke siden Uruguay-runden
under GATT (Den generelle overenskomst for handel og
told) blev afsluttet i 1994, er der blevet afsluttet multi-
laterale handelsforhandlinger. Derudover startede den
amerikanske fodslaeben i forhold til den multilaterale
tilgang under praesident George W. Bush (2001-2009),
der i begyndelsen af sin praesidentperiode gjorde det
meget klart, at den bilaterale tilgang til international
handel nu var plan A, og den multilaterale tilgang ville
vaere plan B (Zobbe, 2004). Ydermere har flere af de
store toneangivende 3. lande som f.eks. Kina, Indien,
Brasilien og Rusland faet opbygget institutioner, gko-
nomier og alliancer, der medfgrer, at de kan og vil ud-
fordre den multilaterale tilgang og mulighederne for
yderligere liberaliseringer (Yu et al., 2015).

Verden star over for en raekke meget store udfordrin-
ger, hvor den internationale arbejdsdeling kommer til
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at spille en stor rolle i diverse lgsninger. Protektionisme
er derfor ikke, set ud fra et gkonomisk perspektiv, en
farbar vej. Vi skal have landene tilbage til forhandlings-
bordet og have de multilaterale handelsforhandlinger
pa sporet. Denne artikel vil afdaekke problemkomplek-
set og analysere nogle af de store udfordringer for
yderligere multilaterale handelsliberaliseringer.

Den multilaterale tilgang til handel er
udfordret

Spillereglerne for de globale fadevaremarkeder, og
international handel i det hele taget, aftales i Wor-
Id Trade Organisation (WTO). WTO har til formal at
fremme den internationale samhandel og indrette et
frit internationalt handelsregime, som alle kan drage
fordel af. Dansk landbrug eksporterer ca. 2/3 af pro-
duktionen, hvorfor de internationale handelsregler har
stor betydning for danske landmand. Den igangvae-
rende runde af handelsforhandlinger kendt som Doha-
udviklingsrunden, der i princippet blev igangsat i 1999,
er gaet i dvale. Hvorvidt runden bliver genoplivet eller
afsluttes uden resultat vides ikke endnu. Det er dog lige
blevet aftalt blandt verdensledere, at der skal gares et
nyt forsgg.

Dog er der grund til at fremhaeve, at WTO stadig fun-
gerer under det nuvaerende regelszt. Sager bliver fart,
regler handhaevet, og verdenshandelen monitoreres fra
hovedkvarteret i Geneve. Der bliver Igbende fremstillet



rapporter og statistikker, og mader bliver afholdt i de
mange underkomiteer, der hver isaer beskaeftiger sig
med et af de mange emner omkring handel.

Det har vist sig sveert at fa generelle liberaliseringer
igennem i de multilaterale handelsforhandlinger. Der-
udover er de generelle principper, som WTO bygger pa,
blevet udvandet over tid. Et grundleeggende princip i
WTO er det sdkaldte Most Favoured Nation (MFN) prin-
cip. MFN betyder, at hvis en nation tilbyder en scerlig
lav importtold for et eller flere lande, sa skal alle andre
lande ogsa have adgang med denne toldsats. Undta-
get fra dette princip er toldunioner, frihandelsomrader
og preeferenceadgang for grupper af udviklingslande.
Disse sakaldte regionalaftaler har ndet et meget stort
omfang. I maj 2018 opgjorde WTO antallet af regional-
aftaler til 459, som altsa ikke falger MFN-princippet. |
realiteten betyder det, at majoriteten af medlemslande
i WTO skal falge saerskilte regler og toldsatser ved eks-
port til eksempelvis EU og USA. For at sikre sig, at lande
med lave toldsatser ikke bliver transitlande for eksport
til EU og USA fra andre nationer, indeholder regional-
aftalerne oprindelseslands-regler for produkterne og
produkternes enkeltkomponenter. Seerligt i EU bliver
oprindelseslandsreglerne strengt handhaevet.

Konsekvensen af disse ordninger er, at verdensmarke-
det for f.eks. fgdevareprodukter indsnaevres og udtyn-
des. Priseendringer pa verdensmarkedet, som udtryk
for den globale fadevaresituation, hindres i at overfare
information til producenter om at gge eller indskraenke
produktion af de bergrte fadevarer. Dertil kommer, at
landbrugsstatten i OECD-landene har medvirket til at
opretholde en (for) stor produktion, hvor det oversky-
dende skal afseettes pa verdensmarkedet med faldende
priser til fglge.

Nar reglerne for handel imellem verdens lande ikke af-
tales og reguleres via et multilateralt regelsaet som i
WTO, far vi i stedet et stort uigennemskueligt sammen-
kog af bilaterale og regionale handelsaftaler, som det
allerede er ved at ske. En sddan situation er til ulempe
for alle, da den vaesentligt fordyrer hver enkelt han-
delstransaktion. Pa grund af det utal af forskellige re-
gelsaet og handelsbetingelser, som eksisterer grundet
de mange regionalaftaler, bliver meget tid og mange
ressourcer brugt pa at kontrollere, dokumentere og at-
testere, og samhandel besveerliggares. Det er derfor af
betydning, at WTO-forhandlingerne farer til et resultat.
Selvom det skal naevnes igen, at WTO ikke er ophart
med at fungere, fordi forhandlingerne er stoppet.

En nok sa vaesentlig grund til at fa styrket det multilate-
rale regelsaet er erfaringerne med fgdevaremarkederne
under fgdevarekrisen sidst i nullerne. Da fadevarepri-
serne var kommet op i et ganske hgijt leje, begyndte
store landbrugseksporterende lande som Vietnam, In-
dien, Brasilien og Argentina at palaegge eksporten re-
striktioner for at beskytte sine hjemlige forbrugere.

Dermed forvaerredes problemerne for de fgdevareim-
porterende lande, som foruden at matte betale meget
haje priser, fik sveert ved overhovedet at finde maeng-
der nok at importere. Denne handlemade har markant
svaekket tilliden til de internationale fedevaremarkeder,
og det kan frygtes, at mange lande nu vil ga i gang
med at benytte store ressourcer pa at opbygge sikker-
hedslagre til imadegaelse af fadevarekriser, hvilket er
ganske omkostningsfuldt. Det er derfor af stor vigtig-
hed, at der i WTO bliver aftalt troveerdige og bindende
regler for handtering af sadanne kriser.
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Vigtigt at skelne mellem organisationen WTO
og konkrete forhandlinger

Multilaterale forhandlinger om yderligere liberaliserin-
ger af verdenshandlen foregar, i princippet, i gjeblik-
ket under WTO. Disse forhandlinger, der blev indledt i
2001 i byen Doha, Qatar, gar under navnet Doha-ud-
viklingsrunden og er den 9. multilaterale forhandlings-
runde. Efter opstartsfasen er optimismen med hensyn
til at opna en ambitigs handelsaftale dalet betydeligt.
Et mere realistisk bud vil veere en beskeden aftale, der
redder ansigtet for de tunge aktgrer — hvis man over-
hovedet nar sa langt. Her er det vigtigt at papege, at
verdens ledere for nyligt har aftalt at gare et nyt forsag.

Mange politikere, embedsmaend og journalister fremfarer
derfor ofte, at WTO er i krise. Dette budskab er ikke helt
daekkende. Man er ngdt til at sondre mellem organisatio-
nen WTO og den igangvaerende forhandlingsrunde. WTO
bygger pa en eksisterende og omfattende traktat opbyg-
get siden 1947. Forhandlingerne under Doha-udviklings-
runden gar ud pa at forbedre og udbygge traktaten.

WTO blev etableret i 1995 som et resultat af den 8. mul-
tilaterale handelsrunde under GATT, den sdkaldte Uru-
guay-runde. Det vil sige, at den GATT-aftale, der blev ud-
bygget over 8 forhandlingsrunder, udger fundamentet
for WTO. WTO er en global mellemstatslig organisation,
der i dag har 164 medlemmer — og som til stadighed
ekspanderer. Og et stort og vigtigt land som Rusland,
der blev optaget i 2012, farte optagelsesforhandlinger
med WTO i mange dr, inden det blev optaget.

Som medlem af WTO kraeves det, at landet tilslutter

sig det samlede regelsaet. Det betyder, at det er op til
interesserede nationer at tilpasse deres handelspolitik
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efter WTO's regelsaet og ikke omvendt. Dette er ikke
nogen enkel sag. Det tog Kina mange ar bare at kom-
me i naerheden af medlemskabet. Som medlem skal
man ogsa deltage i mader og forhandlingsrunder. | de
besluttende fora findes der ikke et WTO i flere hastig-
heder, som fx. er kendt fra EU-samarbejdet. Derudover
skal medlemmer leve op til afgarelser, der treeffes i
WTO's konfliktlasningssystem.

Dette system er helt unikt for en global mellemstatslig
organisation. Hvis WTO regelsaettet overtraedes, risike-
rer man altsa at fa en afgerelse imod sig, der kan have
saerdeles voldsomme gkonomiske konsekvenser.

At GATT far og WTO nu er en stor succes kan illustre-
res pa to omrader. For det farste er medlemsantallet
@get markant over tid fra 23 i 1947 til 164 i dag. Den
stigende interesse for medlemskab er et udtryk for ver-
denssamfundets vaegtning af organisationens stigende
betydning. For det andet, og meget mere vigtigt for
hele frihandelstanken, har medlemslandene vist, at de
respekterer afggrelser truffet af konfliktlgsningssyste-
met. To gode eksempler er henholdsvis WTO's accept
af Brasiliens pastand om, at EU's sukkerpolitik var i
strid med WTO-traktaten, og WTQO's tilsvarende accept
af Brasiliens pastand om, at USA's bomuldspolitik var
i strid med regelsaettet. | begge tilfeelde har disse af-
gerelser medfgrt aendringer og justeringer af nationale
handelspolitikker. De sidste to eksempler er altsa ikke
drevet af handelsforhandlinger, men af afggrelser ba-
seret pa den eksisterende traktat.

Nar alt dette er sagt, er det selvfalgelig ikke uvaesent-
ligt, at WTO til stadighed udvikler sig og er med til at
abne nye handelsmuligheder og dermed muligheden
for @get vaekst og velfeerd — Doha-udviklingsrunden er



| dette perspektiv meget vigtig. Det vil vaere af afgaren-
de vigtighed, at runden afsluttes med en eller anden
aftale, der kan lette forberedelsesarbejdet af en frem-
tidig 10. handelsrunde. Handelsaftaler er ngdvendige
for, at traktaten kan blive endnu bedre.

Store udfordringer for den videre udvikling af
WTO-traktaten

| et overordnet perspektiv star WTO forhandlin-
gerne over for tre store udfordringer (Rassmusen et
al., 2005): Den farste er integrationen af hele land-
brugsomrddet med de gvrige omrader i traktaten
(Lind & Zobbe, 2008). Landbruget blev farst fuldt ud
inddraget i forhandlingerne under Uruguay-runden
(1986-1993), men er et af de vigtigste omrader un-
der WTO. Mange af de fattigste lande i verden er
dybt afhangige af landbruget som dynamo og res-
source for fremtidig gkonomisk udvikling. Desuden
skaber sektoren indkomst for hovedparten af befolk-
ningen. Mange mellemindkomst- og industrialise-
rede lande har store effektive landbrugssektorer, der
afventer fremtidige markedsabninger, mens andre
industrialiserede lande har store politiske interesser
i at bevare landbrugsprotektionismen. En integra-
tion af landbrugsomradet med de gvrige omrader er
derfor ikke nogen let sag, og omradet har gennem
tiderne naermest taget patent pa at blokere for for-
handlingsfremgang — saledes ogsa i Doha runden.

Den anden store udfordring er udviklingslandenes
indplacering i det globale handels-system — seerligt
med gje for, at langt hovedparten af WTO's med-
lemslande er udviklingslande. WTO aftalerne aner-
kender, at udviklingslandene har nogle szrlige pro-
blemer, som der skal tages hensyn til. Derfor har de

med positiv seerbehandling (speciel og differentieret
behandling (SDT)) faet undtagelser og mindre re-
striktive krav end de rige lande (Jensen et al., 2005).
| de igangvaerende forhandlinger forlanger mange
udviklingslande anfert af Brasilien og Indien yderli-
gere undtagelser. Der eksisterer ikke i WTO-traktaten
en definition pa et udviklingsland — i stedet opereres
med selvudnavnelsesprincippet. Dvs. at et hvilket
som helst land kan erklaere sig som udviklingsland i
forhold til en specifik WTO aftale og dermed opna de
tilhgrende SDT-undtagelser. Konsekvensen er, at de
rige lande er tilbageholdende med at give mere SDT,
da undtagelser givet til fattige afrikanske lande ogsa
gives til lande som Kina, Indien og Brasilien. Kunne
WTO blive enige om definitionen af et udviklingsland
og en skelnen mellem grupper af udviklingslande,
ville man komme ud over dette problem. Men - ikke
overraskende — modsaetter de lande sig, som dermed
ville blive afskaret fra fuld SDT, herunder isaer Indien.

Indfgrelse af yderligere SDT-provisioner risikerer at
afskaere mange udviklingslande fra at opna de ef-
fektivitetsgevinster, som ligger i en liberalisering af
verdenshandelen. Logikken er her, at stilles der ikke
krav til landene, er incitamentet til at reformere de-
res politikker langt mindre, og dermed risikerer lan-
dene ironisk nok at sakke endnu lengere bagud.
Men det er naturligvis landenes eget valg. For WTO
som institution, og for gennemsigtigheden og en-
kelheden i det internationale handels-regime, er det
et problem, at der skal tages mangeartede hensyn til
forskellige lande- og varegrupper. Dette gar til ker-
nen af, hvad verdenssamfundet vil med WTO. Skal
WTO blot veere en institution, som sikrer et enkelt,
fair og gennemskueligt handelsregime? Eller skal
WTO ogsa tage allehdnde andre hensyn herunder
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udviklingsmaessige, miljgmaessige, klimamaessige og
sociale hensyn? GATTs succes 1a i hgj grad i klarhe-
den i malet med GATT, nemlig liberalisering af ver-
denshandelen. Efter WTO's dannelse er malet blevet
meget mere mudret og mangeartet.

Den tredje store udfordring for WTO forhandlinger-
ne er at finde en fornuftig balance mellem at frem-
me den gkonomiske effektivitet og den gkonomiske
fordeling. WTQO's primeere formal er at sikre et struk-
tureret og effektivt regelbaseret handelsregime, der
bidrager til gget handel og dermed velfzerd. Fri han-
del har veeret et afggrende element i intensiveringen
af globaliseringen. Men WTQ’s primaere formal er
samtidig blevet udfordret af den af globaliseringen
inducerede implicitte fordelingspolitiske dagsorden.
Spegrgsmalet er, om WTO’s primare velfaerdsska-
bende mandat kan fungere i en verden, hvor med-
lemslandene til stadighed @nsker at udvide mandatet
med andre og delvist modsatrettede formal. Formal
og emner der ofte reekker langt ind i medlemsstater-
nes indenlandske politiske regulering. Arbejdstager-
rettigheder er bare et eksempel pa et omrade, hvor
det er foreslaet, at WTO skulle spille en stgrre rolle.
Den store fokus pa udvikling i stedet for vaekst under
Doha-runden er endnu et eksempel.

Situationen er kritisk og naermest ulgselig

De multilaterale handelsforhandlinger er last fast i
en naermest ulgselig situation. P& den ene side star
lande som Indien, Brasilien, Kina, Malaysia m.fl.,
der forlanger serigse landbrugsliberaliseringer fra
iseer EU og USA. Udviklingslandene mener, at deres
fremtidige udvikling afhaenger af dette for dem eks-
tremt vigtige omrade. Derudover har de leert af den
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forudgaende Uruguay-runde, at de industrialiserede
landes landbrugsliberaliseringer skal vaere markante,
for at de far en positiv virkning pa den internationale
handel. P& den anden side ansker bl.a. USA og EU
at fa en @get markedsadgang til udviklingslandenes
industri- og servicemarkeder, hvor der over tid har
udviklet sig store kgbedygtige mellemindkomstgrup-
per. Denne situation betyder, at udviklingslandene
vil have konkrete indrammelser pa landbrugsomra-
det far de bestemmer sig for, om de industrialiserede
lande skal have noget til gengaeld. USA og EU deri-
mod argumenterer for, at de skal kunne se en mulig-
hed for adgang til udviklingslandenes markeder, far
de er parate til indrgemmelser.

Et andet og maske starre problem i de aktuelle for-
handlinger er, at selvom EU og USA maske ville vaere
villige til at foretage yderligere liberaliseringer pa
landbrugsomradet, er de dybt uenige om, hvad en
sadan liberalisering skal munde ud i. USA veerner om
retten til fortsat at kunne opretholde et vaesentligt
niveau af indenlandsk landbrugsstatte til de ameri-
kanske bgnder, hvorimod de er parate til indrgemmel-
ser pa omraderne markedsadgang og eksportstgtte.

EU star derimod fast pa at bevare en vis kontrol med
markedsadgangen til det europaeiske marked. De ar-
gumenterer for, at der pa omrader med saerlig falsom
interesse kan opretholdes forholdsvis hgje toldsatser.
Derimod er EU klar til markante indremmelser pa om-
raderne indenlandsk landbrugsstatte og eksportstatte.
EU's forrige handelskommissaer Peter Mandelson er ci-
teret i flere medier for at sige, at USA ma acceptere, at
der skal skaeres markant i de indenlandske amerikan-
ske stgtteordninger for, at Doha-forhandlingerne kan
komme ud af dgdvandet.



Omvendt beskylder de amerikanske forhandlere EU's
fodslaebende position vedrgrende markedsadgang
for at veaere den vaesentligste grund til tomgangen.
Man skal ikke lade sig narre af retorikken fra hen-
holdsvis EU og USA. Udgangspunktet for deres hold-
ninger er den samme. Landmandenes konkurrence-
evne og indkomster skal beskyttes.

Konklusion

Nar ngglen til succes ligger i landbrugsomradet og
hos de store lande (EU, USA, Kina, Indien og Brasi-
lien), og de, som de sammenbrudte forhandlinger vi-
ser, stadig ikke er klar til at ga forrest, hvor efterlader
det sd WTO? Det arlige svar er, at WTO arbejder stat
og roligt videre og bidrager til, at den globale handel
til stadighed stiger. Her er ingen krise. Nej, krisen
bestar i, at udviklingen af det globale handelssystem
ikke kan accelereres sa laenge de nuveerende for-
handlinger ligger underdrejet. Og en manglende ac-
celeration kan pa sigt skade medlemmerne af WTO.

Trenden gar for gjeblikket mod, at der indgas et veeld
af bilaterale og regionale handelsaftaler. Dermed op-
star et net af handelsaftaler, der ikke er underkastet
et samlet regelsaet. Sdledes @ges kompleksiteten i
handelssamarbejdet verden over — og lande med de
svageste ressourcer star til at tabe endnu mere ter-
reen i forhold til de rige lande. Nar dette er sagt,
er det en vaesentlig pointe i sig selv, at der indgas
mange bilaterale handelsaftaler. Det understreger, at
der ikke er en decideret bevaegelse mod mere pro-
tektionisme, men at der fortsat er en forstaelse og
accept af international handel som en lgsning.

Verden kommer ikke uden om en multilateral tilgang til
international handel. Den globale handelsliberalisering
og arbejdsdeling har haft en stor positiv betydning i
efterkrigstiden. Den har stor betydning i dag, og den
vil fa stor betydning fremadrettet ved lgsningen af de
udfordringer, verden star over for. GATT og nu WTO er
en af de vigtigste institutioner i den globale gkonomi.
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