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Introduksjon
Ministerrådsmøtet i Verdens Handelsorganisasjon (WTO) i Seattle
på tampen av 1999 var en ventet fiasko. Dette møtet behandlet et
utkast til vedtak som var overfylt med parenteser. Som kjent er dét
ikke helt uvanlig i multilaterale forhandlinger. Men i dette tilfellet
står vi overfor et komplisert tilfelle der flere faktorer sammen bidro
til problemet.

Når fiaskoen var ventet, er det fordi disse faktorene samlet gjorde
det umulig å få til det vedtak man tok sikte på – en ny såkalt Mil-
lennium-runde med forhandlinger. Dette skulle man tro har vært
klart for de fleste av aktørene lenge før møtet ble holdt. Når man
likevel gjennomførte det, var det enten i et håp om at USAs styren-
de hånd skulle lose et resultat i land, eller at det skulle skje et under.
Eller kanskje visste mange at sjansene var små, men kjørte møtet
gjennom fordi det var for sent å snu. Men noen kan også ha gjennom-
ført møtet ut fra helt andre motiver enn det å oppnå et forhandlings-
resultat. Et ønske om å bruke møtet i amerikansk innenrikspolitikk
kan være ett slikt motiv.

Mitt formål er å belyse årsakene til fiaskoen og ikke minst drøf-
te forutsetninger for at de kan bøtes på. For å dekke dette formålet
tilstrekkelig grundig burde jeg ha gitt en fyldigere framstilling av selve
sakskomplekset, dels de mer overordnede og dels de sektorprege-
de saker og bakgrunnen for dem. Dette er imidlertid noe jeg av
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plasshensyn for det meste må ta for gitt.1  Formålet med bidraget
er heller ikke primært av teoretiserende karakter, selv om noen for-
slag i så måte framsettes.2

Fiaskoen i Seattle er mer et symptom på dyperegående proble-
mer som WTO står overfor, enn selve årsaken til dem. Seattle-møtet
kjørte WTO inn på et sidespor. Toget stanset. Et stykke inn i år 2000
kom forhandlingene om internasjonal handel med tjenester i gang
igjen som forutsatt, mens landbruksforhandlingene (pr. september)
ikke er i gang. Bare de mest naive kan mene at dette ikke er en
krise.

Hvilke er forutsetningene for å få WTO-forhandlingene tilbake
på skinnene? Slike forutsetninger ligger selvsagt i selve institusjo-
nen, men også i stor grad utenfor den. De ligger ikke minst på det
kognitive eller konstitutive plan, blant annet i en forståelse av glo-
baliseringsprosessen og dens krav til regulering. De ligger i hvor-
dan ulike aktører med makt i det internasjonale systemet opptrer
strategisk i forhold til globaliseringen og til institusjonene. Endelig
finnes de ved å analysere samspillet mellom forhandlinger på det
internasjonale og dragkamper på det nasjonale plan.

Sammenfattet kan man si at forutsetningene ligger i problemet
med legitimering av WTO. Organisasjonen er et ideologisk fyr-
tårn for økonomisk globalisering, men mangler politisk bærekraft.
Skal denne ubalansen rettes opp og organisasjonen kunne innta den
posisjon Uruguay-runden og Marrakesh-avtalen har gitt den man-
dat til å etablere, må den endre seg på vitale punkter.

I årsakene til Seattle-fiaskoen ligger også kildene
til reform
Vi kan identifisere tre klasser av forklaringer på de problemer WTO
havnet i: de politiske, de institusjonelle og de kognitive eller
idémessige.

1 For en innføring i bakgrunnen for WTO og organisasjonens første år vises det
til utvalgte artikler i Hurrell & Woods (red.) (1999) og i Melchior & Norman
(red.) (1998) og for de juridisk-legale spørsmål til bl.a. Jackson (1999) og
Fauchald (2000).

2 For en mer generell innføring vises leseren til Hveem (1996).
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Politiske forklaringer
Blant de åpenbare grunnene til Seattle-fiaskoen ble et par allerede
nevnt offentlig av daværende utenriksminister Knut Vollebæk på
tampen av ministermøtet. Det gjelder to årsaker som faller på verts-
landet USA og som vi litt forenklet kan si tilhører typen innenriks-
politiske faktorer. Den ene var dårlig møteledelse eller kanskje
snarere gal lederstrategi for møtet. Det virker som om den ame-
rikanske forhandlingslederen, Charlene Barshefsky, overførte sin
harde tautrekkingslinje fra bilaterale handelsforhandlinger, sist med
Kina, på de multilaterale i WTO. Linjen har gitt mange suksesser
for USAs diplomati. Men en strategi med suksess i bilaterale gir
ikke automatisk suksess i multilaterale forhandlinger. Ett av poen-
gene med multilateralisme er jo nettopp at den skal beskytte par-
tene mot rå muskelkraft som normalt har et større spillerom i
bilaterale forhandlinger.

USA har fortsatt betydelig makt, men hegemonmakt av den
ubestridte typen det nøt under GATTs første tiår, har det ikke. Det
er i hovedsak to grunner til det. For det første utgjør EU en så tung
handelspolitisk aktør at USA så langt muskelkraften rår, i det min-
ste må se seg selv som en del av et styre av to – et duopol. Men
den andre grunnen finner vi i det faktum at muskelkraften ikke rår
fullt ut. Regelanvendelse er, som jeg skal komme tilbake til, blitt et
sterkere element i takt med innmarsjen av nye parter til avtalen.
De nye medlemmer gir større styrke bak forutsetningen om at ved-
tak skal fattes med konsensus.

Kommentarer etter Seattle-møtet, ikke minst fra avisers side,
har i stor grad oversett motsetningen som ligger i at både muskel-
kraft og konsensusstyre – hierarki og demokrati – faktisk begge
anvendes i WTO-prosessene. Journalistene reflekterer her for så
vidt de oppfatninger som gjelder i Washington og Brussel. WTO
har kanskje mer enn det tidligere GATT vært dominert av strate-
giske forhandlinger mellom de to økonomiske stormaktene.
Tautrekkingen mellom dem preger ikke bare selve forhandlingspro-
sessen, men både dagsorden og utforming av forslag. Men det er
altså ikke en tilstrekkelig betingelse for at WTO skal komme på
skinnene igjen at de økonomiske stormaktene er enige. Dette kom-
mer jeg tilbake til.

Den andre årsaken til fiaskoen er at Seattle-møtet ble integrert
i den nettopp påbegynte amerikanske valgkampen. Nå kan det
med stor rett hevdes at handelspolitikk alltid er innenrikspolitikk.
Kravet om å kople arbeidsstandarder til handelsadgang er en flagg-
sak for amerikanske fagforbund og dermed for demokratene. Det
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er samtidig ett av de krav u-landene går sterkest imot og som der-
for er mest ømtålig. President Clintons bruk av gatedemonstrasjo-
nene til støtte for kravet ble av u-landsgruppen oppfattet som en
ikke bare udiplomatisk, men kynisk bruk av makt fra vertskapets
side. For Clinton dreidde det seg om et sikkert velment forsøk på å
hjelpe visepresident Al Gore til å overta etter seg i januar 2001.

Det faktum at hegemonmakten lenge har vært utfordret av EU
og til dels også Japan og de «nyindustrialiserte» land, har bidratt
sterkt til å endre dens strategi. Ifølge den såkalte «hegemoniske
stabilitetsteorien» er et stabilt frihandelssystem avhengig av at det
finnes en hegemon – én hegemonmakt. Teorien mener å kunne
forklare den lange vekstperioden i etterkrigstiden ved å peke på
USAs rolle som lederen av det liberale internasjonale økonomiske
system. Ledermakten påtok seg byrder ved å etablere systemet,
illustrert ved Marshall-hjelpen, og ved at man lot land under gjen-
oppbygging kjøpe amerikansk teknologi og få selge til det store
amerikanske markedet.

Teorien er med rette blitt kritisert.3  En av de kritiske innvendin-
gene er at hegemonmakten bare opptrer «generøst» overfor andre
land så lenge den selv har en netto vinst av det, men at den utfor-
drer dem når de begynner å opptre som effektive konkurrenter.
Innvendingen kan forklare hvorfor USA har endret seg fra å stå
for en moderat hevdelse av frihandelskravet i det «gamle GATT»
(blant annet latt en rekke land få bygge opp landbruksstøtte for å
sikre landene sosial og politisk stabilitet) til å hevde det mer aggres-
sivt.4

Det er likevel galt å hevde, som noen gjør, at WTOs videre skjeb-
ne står og faller med at de to stormaktene blir enige. Enighet mel-
lom de to er en nødvendig, men ikke en tilstrekkelig betingelse for
at forhandlingsprosessene skal komme på skinnene igjen. Seattle-
møtet antyder at deres dominans over dagsorden og prosess – et
duopolistisk hierarki – representerer problemet mer enn det repre-
senterer løsningen. Utviklingen fra og med slutten av møtet har vist
at det ikke kan bli noen bærekraftig løsning uten at hovedtyngden
av u-land stiller seg bak den. Det er da også erkjennelsen av det
siste som preget tiden rett etter Seattle.

Disse politiske eller «realpolitiske» årsakene til krisen er en del
av, men langt fra hele forklaringen. Også institusjonelle faktorer og

3 For en enkel innføring i teorien se Hveem (1996). En grundig og god kritisk
drøfting av den finnes i Guzzini (1999).

4 En kort historisk gjennomgang av dette finnes i Hveem (1994, kap. 7).
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slike som hører hjemme på idéplanet og finnes i kognitive bilder av
aktørene og prosessen, har betydelig forklaringskraft. De er anta-
kelig sterkt undervurdert og derfor ekstra viktig å få fram i debat-
ten.

Institusjonelle forklaringer
En første institusjonell faktor ligger i det faktum at WTO plages
av et økende misforhold mellom de oppgaver institusjonen
pålegges, og de ressurser den har til rådighet. Deler av institu-
sjonen har adekvate ressurser; det gjelder de best etablerte som
arbeider med tradisjonelle varegrupper og tollspørsmål. Men over-
for tjenestesiden, landbruk og ikke minst investeringer samt de «nye
saksfelter» i miljøpolitikk og arbeidsstandarder, er WTO omtrent
uten kompetanse. Noen oppgaver er blitt «utplassert» til andre in-
stitusjoner, så som FNs konferanse for handel og utvikling
(UNCTAD), men fortsatt i beskjeden grad og altfor sent. WTO-

sekretariatet teller mindre
enn 500 personer og er en
miniatyr av for eksempel
Verdensbanken. Likevel har
det vært en tendens til at
WTO-sekretariatet skulle
«gjøre alt selv». Grunnen er
antakelig først og fremst at
sekretariatets oppdragsgi-
vere, handelspolitikerne, vil
det slik. Det er samtidig en
kjent sak at det foregår ut-
strakt rivalisering om ar-
beidsoppgavene mellom de
multilaterale institusjonene.
WTO er antakelig en av de
institusjonene som i sterkest
grad har motsatt seg å sette
ut oppgaver som det kan
tolke inn under sitt mandat.
Denne «institusjonelle ir-
rasjonalitet» kan ha kostet
forhandlingsprosessen mye,
et poeng jeg utdyper se-
nere.

Tabell 1. Årsaker til Seattle-fiaskoen og WTOs krise:

1. forklaring politisk:
«hegemonmakt»

2. forklaring:
«institusjonelle

svakheter»

3. forklaring:
«idémessig og

kognitiv»

· Dårlig møteledelse av vertskapet
USA

· President Clinton tar demonstra-
sjonene inn i den amerikanske
valgkampen

· EU møter USAs maktbruk,
resultat polarisering

· «Institusjonell overload»: WTO er
gitt altfor store oppgaver i forhold
til sine ressurser

· «Institusjonell dualisme»: både
konsensus og hierarki («Det grøn-
ne rommet»)

· Problemet med skiftende koali-
sjoner

· Ulikt ambisjonsnivå mht. liberal-
iseringen

· «Frihandel» og «marked» oppfat-
tes ulikt

· Konfliktfylt «kognitiv struktur»:
oppfatninger om motparters moti-
ver preget av «vi–dem-perspek-
tiv», «venn–fiende-bilder»
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En annen institusjonell inkonsekvens som kom spesielt godt til
syne i Seattle, er den vi finner i den påviste dualismen som kan spores
i motsetningen demokrati–hierarki. GATT var og WTO er som
nevnt basert på enstemmighetsprinsippet. I likhet med FNs orga-
ner (Sikkerhetsrådet unntatt), men til forskjell fra Verdensbanken
og Pengefondet, har ett land dessuten én stemme. Dette gir for-
melt selv små u-land innflytelse. Samtidig har det utviklet seg en
uformell struktur innenfor GATT og WTO som gir land innflytelse
ut fra enten hvorvidt de har en betydelig andel av verdenshande-
len, eller hvorvidt de er alliert i sak med en stormakt. Det var den-
ne uformelle strukturen som fikk stor plass i Seattle og som sammen
med de politiske faktorene bidro til at u-land som falt utenfor den
uformelle beslutningsstrukturen,5  trakk seg fra forhandlingene.

En tredje utfordring som den institusjonelle utviklingen byr på,
er det kollektive samhandlingsproblemet forbundet med skiftende
koalisjoner. GATT-rundene foregikk fram til Uruguay-runden stort
sett i den form forhandlinger i FN-systemet hadde – som blokkfor-
handlinger mellom OECD på den ene og G77, u-landsgruppen, på
den andre siden. Fra og med Uruguay-runden endret dette seg.
Blokksystemet ble, riktignok bare delvis, erstattet av en tendens til
å danne allianser på tvers av nord–sør-skillet i enkelte sektorer el-
ler i enkeltsaker. Det mest kjente uttrykk for denne tendensen er
dannelsen av Cairns-gruppen blant eksportland i matvarehandelen.

Sektoralliansen er rasjonell sett ut fra de spesielle sektorinter-
essene som inngår i den. Det er derfor rasjonelt for de norske land-
bruksinteressene å søke allianse med andre land med en høy
beskyttelsesfaktor for landbruket. Det er like rasjonelt for ekspor-
tørene i fiskeindustrien å søke allianse med land som har interesser
i en liberalisering av markedsadgang. Den siste alliansen har vist
seg i stor grad å stå i motsetningsforhold til landbruksalliansen som
er blitt etablert omkring begrepet «multifunksjonelt landbruk». Nå
er landbruksforhandlingene i seg selv åpenbart meget vanskelige.
Men ett kjent grep i vanskelige forhandlingssituasjoner er å forsø-
ke sakskopling: Man løser problemene med å oppnå kompromiss
i ett saksområde ved å hente inn en bestemt løsning i et annet som
det forhandles om. Klarer man derimot ikke å lage bærekraftige
kompromisser mellom kryssende allianser av sterke interesser, går
forhandlingsprosessen som regel i stå. Sektorrasjonalitet kan der-

5 Også omtalt som «det grønne rommet». Det er en institusjon som er initiert for
å gi deltakere i WTO mulighet for uformelle sonderinger og forhandlinger. I
praksis varierer deltakerne fra sak til sak, og samtidig er det i regelen de økono-
miske stormaktene som har dominert den.
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for medføre kollektive aksjonsproblemer, som vi kjenner fra man-
ge andre sammenhenger. Dette er spesielt tilfelle når forhandlinge-
ne i demokratiske systemer som regel, fordi handelspolitikk er og
forblir innenrikspolitikk, må skje nasjonalt samtidig og parallelt med
at de skjer på det internasjonale plan (Putnam 1988).

Skal man lykkes i denne type forhandlinger, må det finnes et aktivt
og effektivt forhandlingslederskap som følger en samlende strate-
gi, illustrert ved balanserte pakkeløsninger og liknende. Dersom
lederskapet, av grunner som antydes andre steder, ikke kan utøves
av en velvillig hegemonstat, må det tas andre grep. I Uruguay-run-
den ble enighet nådd til slutt og langt på overtid gjennom den form
for tvang som lå i prinsippvedtaket om at man skulle lage en såkalt
single undertaking – en samlet pakke der «intet var avgjort før
alt var avgjort». Noe slikt var såvidt vi vet ikke forberedt i Seattle.
I den grad en ny konsensus er nødvendig ut over den som ligger i
Uruguay-rundens sluttvedtak, foreligger denne derfor heller ikke ut
over tankestadiet.

WTO-forhandlingene etter runden synes å ha vært preget av
forsøk på å få nye temaer inn på dagsordenen uten å ta hensyn til
helheten i en eventuell ny eller utvidet avtale. Dette framstår som
et brudd med den gradualistiske og pragmatiske tilnærming som det
opprinnelige GATT var kjennetegnet av. Bruddet skyldes blant an-
net krav om større effektivitet i produksjon og implementering av
beslutninger.

De kognitive eller idémessige forklaringer
Før jeg kommer inn på effektivitetskravet, må også et tredje knippe
faktorer nevnes. Vi kan samle dem under sekkebetegnelsen
idémessige og kognitive faktorer.

To generasjoner Haas har bidratt mye til å utvikle begrepet om
betydningen av læring og felles forståelse av problemer og deres
løsning i internasjonal politikk.6  Den yngre generasjon har bidratt
med begrepet «epistemisk fellesskap» (Haas 1992). Det antar at
en sentral forutsetning for endring av policy er framvekst av en
felles forståelse blant eksperter av problemenes karakter og betin-
gelsene for deres løsning på tvers av land. Fellesskapet blir politisk
operasjonelt når det makter å overbevise beslutningstakerne om at
det har rett.

6 Det siktes til Ernst B. Haas, som Martin Sæter har skrevet mye om i Internasjo-
nal Politikk (nr. 2-1998) og Peter Haas.
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I øyeblikket (sommeren 2000) foreligger det fortsatt et episte-
misk fellesskap av frihandelstilhengere. De har fotfeste i WTO-
sekretariatet, i Det internasjonale pengefondet og Verdensbanken
og i utenriks- og handelsdepartementene i mange av medlemslan-
dene. Mye tyder imidlertid på at dette fellesskapets evne til å utfor-
me policy var meget sterk inntil midt på 1990-tallet, men at den etter
det tidspunkt er blitt noe svekket. Dette kan i så fall ha å gjøre med
flere faktorer.

Ulikt ambisjonsnivå med hensyn til hvor langt og raskt liberal-
iseringen skal gå, er én slik faktor. Ambisjonene er stort sett betin-
get av hvor i utviklingen av en bærekraftig, flerbent og samtidig
konkurransedyktig økonomi et land befinner seg. I etterkant av
problemene som «sjokkterapien» spesielt i Russland har skapt, er
det nå bred enighet om at et land ikke bør foreta en rask åpning av
økonomien før de nødvendige institusjonene er på plass til å over-
våke og regulere konkurransen og sikre et minimum av fordeling
av fordelene åpning skaper.

Det er mye som tyder på at WTO, ved siden av Pengefondet,
er blant de siste som har innsett problemene ved en for rask libera-
lisering i land med lavt utviklingsnivå og svake institusjoner. Dette
kan ha å gjøre med den andre faktoren under denne kategorien: det
faktum at sentrale begrepskonstruksjoner så som «frihandel» og
«marked» oppfattes forskjellig av deltakerne. Det synes siden
1980-årene å ha vært for mange ideologer og for få pragmatikere
blant WTO-forhandlere og ikke minst i sekretariatet. Spørsmålet
er nemlig ikke om vi skal ha frihandel eller markedsøkonomi, men
under hvilke betingelser de kan fungere etter intensjonen om å
spre de fordelene og kostnadene som økonomisk vekst og bytte
skaper. Åpenhet fungerer bare positivt økonomisk og sosialt etter
denne intensjonen dersom et sett med institusjoner er på plass til å
sørge for det. Dette er noe statsvitere lenge har påpekt. Nå hev-
des det også av framtredende økonomer (Stiglitz 1999, Rodrik 1999).

En tredje faktor av betydning under denne kategorien er kon-
fliktfylt «kognitiv struktur». Oppfatningene om motparters moti-
ver gir store problemer i forhandlingene. Det er ikke bare
forhandlingstaktikk som gjør at partene i de sentrale konfliktene innen
WTO beskylder hverandre gjensidig for fordekt proteksjonisme når
nye krav reises – for eksempel om å kople miljø og handel, eller
handel og sosiale/politiske rettigheter. Sterke og inkongruente kog-
nitive bilder av motparten foreligger og gjør dialog, for ikke å snak-
ke om kompromiss, vanskelig.

Nå skulle man tro at det ville være lettere å overkomme slike
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hindre når omtrent alle favoriserer frihandel og snart alle er med i
WTO, enn tilfellet var da frihandel var omstridt og mange land der-
for holdt seg utenfor GATT. Slik fortonet det seg i 1994, men neppe
i 2000. Politiske aktørers atferd, men også selskapers og andre
markedsaktørers strategiske atferd, styres i stor grad av historiske
erfaringer, levninger av praksis og av rådende oppfatninger om
hvilke motiver som driver andre aktørers atferd. Det er for eksempel
åpenbart at de fleste u-land opplever en økende frustrasjon over at
OECD-landene nesten uforandret opprettholder sine batterier av
handelsbarrierer mot u-landenes eksport.

Mye av løsningen på WTOs problemer ligger derfor i å initiere
og iverksette tillitsskapende tiltak. Det er bred enighet om at det
viktigste grepet er økt markedsadgang i OECD for u-landsvarer.
Men ettersom de har politiske kostnader som få om noen demo-
kratisk valgte institusjoner er villige til å ta over natten, og markeds-
adgang samtidig er et komplekst tema, må tillit skapes ikke minst
gjennom læringsprosesser der de konfliktorienterte kognitive bilde-
ne modereres og møtes. Eller det kan skje ved at konflikter løses
ved mekanismer som i økende grad blir oppfattet som konfliktnøy-
trale.

En (betinget?) suksess: Tvisteløsningsmekanismen
WTO har produsert en merkbar institusjonell reform: en langt mer
kraftfull tvisteløsningsmekanisme (TLM). Den består i en prose-
dyre for løsning av handelskonflikter mellom medlemsland der det
i prosessen anvendes så vel forsøk på direkte forhandlinger mel-
lom partene som bruk av et upartisk panel med deltakelse av re-
presentanter for andre medlemsland. Når det siste trer inn og fatter
en enstemmig avgjørelse, er det å oppfatte som et meklingsutfall
som partene skal respektere og som, i tilfelle en part er «dømt» i
saken, vedkommende ikke kan motsette seg med mindre den har
støtte fra tredjeland etter at dommen er appellert (Fauchald 2000).

Også GATT hadde en slik institusjon, men den var uten tenner.
Med WTO-avtalen fikk man en mekanisme som har kortet ned ti-
den fra en klage innleveres til en avgjørelse foreligger i panelet, som
har opphevet det innklagede lands mulighet til å ignorere en positiv
paneldom, og som har ført til at de fleste etter 1995 anvender mul-
tilateral tvisteløsning framfor bilaterale forhandlinger. Også stormak-
tene har begynt å bringe konfliktspørsmål inn for WTO der de før
som regel ville ha brukt en direkte bilateral forhandlingsvei eller
ensidige vedtak. Spesielt tydelig er endringen i atferd i USAs tilfelle.
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Men også andre land, og blant dem u-land, bruker i økende grad
TLM og oppnår å vinne tvister på det. Regelanvendelse har derfor
i betydelig grad erstattet muskelmakt i handelskonflikter mellom
medlemsland. På den annen side har Japan i løpet av forsommeren
2000 signalisert at det i større grad vil benytte seg av bilaterale
handelsavtaler, en praksis særlig USA fulgte i 1980-årene. De kon-
krete implikasjoner av signalet er imidlertid ikke kjent.

Duopolet USA–EU representerer samtidig de mest aktive kla-
gerne, og de retter sine klager i økende grad mot små industriland
og u-land. Det kan derfor se ut som om TLM faktisk favoriserer
de store fordi disse har evnen til å sette dagsorden for institusjonen
(Garrett & Smith 1999). I det siste har imidlertid antallet saker der
USA eller EU er de innklagede parter, økt ganske kraftig. Land som
Korea og Brasil bruker nå TLM aktivt i konflikter med stormakte-
ne og har også i flere saker vunnet fram. Til og med i forholdet
mellom stormaktene har TLM fått økt betydning (se Gjerde 1999
og i dette nummer).

Denne tendensen reiser to spørsmål. Det første er hvorvidt stor-
maktene og spesielt USA vil rette seg etter TLM-avgjørelser som
går dem imot – når dette skjer flere ganger, i sektorer av stor
innenrikspolitisk betydning og i saker det er investert utenrikspoli-
tisk prestisje i. USA har en lang tradisjon når det gjelder å la nasjo-
nal jurisdiksjon ha forrang for den internasjonale. Det har hatt blandet
hell med seg i de saker landet har reist i TLM. Det har fått en dom
mot seg i en sak EU reiste om USAs bruk av eksportsubsidier, og
det tapte saker det anla mot Japan og mot Sør-Korea om offentlige
anbud. USA står dessuten overfor en større sak når det gjelder den
toll landet har lagt på import av stålprodukter. Antidumpingtiltak
fra USAs og til dels EUs side har vært et av de heteste temaer i
TLMs korte historie. Og institusjonens evne til å få stormaktene til
å rette seg etter dommer her vil antakelig være en av de avgjøren-
de testene på hvorvidt WTO faktisk etablerer seg som en myndig
internasjonal institusjon med overnasjonalt innslag.

Det andre spørsmålet er hvorvidt TLM faktisk kan bli en suk-
sess WTO ikke makter å bære – av grunner jeg alt har vært inne
på. Hvis partene sender altfor mange saker inn til tvisteløsning og
ressursene institusjonen disponerer forblir konstante, kan det føre
til kapasitetsproblemer og i verste fall lamme institusjonen.

Men selv om TLM lykkes, er man ikke sikret oppslutning om
WTO framover. Skal tilnærmet full oppslutning sikres, må fire vik-
tige prinsipper for det vi kan kalle et politisk bærekraftig WTO imø-
tekommes.
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Fire prinsipper for et politisk bærekraftig WTO
Det første av de fire prinsippene er at WTO må oppfattes som
legitimt.

Legitimitet
Nå er det flere kilder til legitimitet. GATTs problemer ble i sin tid
ansett å bunne i manglende effektivitet. Definisjonen på effektivi-
tet er da «evne til å fremme liberalisering av internasjonal handel
og implementere de vedtak som fattes til støtte for denne». For
stormaktene og kanskje spesielt USA var dette hovedproblemet.
Noen erklærte således GATT død mens Uruguay-runden ennå dro
ut. TLM er en av de viktigste faktorer i dag når det gjelder å skape
effektivitet – og derfor også en av de viktigste grunnene til at de
tok feil.

Men effektivitet er bare én legitimeringsgrunn av flere. Og man-
gelen på vektlegging av de andre er en vesentlig grunn til at WTO
har havnet i sine problemer. De andre mekanismene for legitime-
ring er korrekt prosedyre, representasjon og rettferdighet.

Korrekt prosedyre foreligger når institusjonen makter å følge de
prinsipper og regler for kollektive vedtak som den selv har nedfelt.

Det er antakelig nødven-
dig å legge til grunn at WTO
må leve med dualismen de-
mokrati–hierarki, slik FN
gjør det i og med den duale
institusjonelle løsning man
valgte med skillet sikkerhets-
råd med vetorett–generalfor-
samling med ett land én
stemme. Men institusjonen
vil måtte finne en måte å or-
ganisere sine beslutningspro-
sesser på som etablerer en
bedre balanse mellom de to
beslutningsprinsippene enn
tilfellet er i dag.

Tabell 2. Legitimering i det multilaterale systemet –
og tilfellet WTO

Korrekt prosedyre

Representasjon

Effektivitet

Rettferdighet

· Likebehandling (MFN, nasjonal
behandling)

· Upartisk tvisteløsning

· Én stat, én stemme
· Konsensus
· Åpent: NGOene!

· Faktisk implementering av
avtaler

· Bindende tvisteløsning
· Raskt resultat i forhandlingene

· Lik fordeling av vinsten og
byrdene

· Spesiell og differensiell behand-
ling av utviklingslandene

Oppfattes som en
«sterk» institusjon

+ Prestisje/til-
trekningskraft
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Mer ressurssterkt og mer konsentrert WTO
Et annet hovedproblem – som alt er antydet – er at WTO av sine
oppdragsgivere er blitt satt til å handtere en saksmengde og et an-
tall medlemmer som det ikke har ressurser til.

Det har rett og slett gapt over for mye på en gang. Og dets se-
kretariat er altfor beskjedent til å kunne handtere den kraftig økte
saksmengden. Dette problemet forsterkes ytterligere ved at det på
mange saksfelter mangler konsensus.

Det er blitt et slags uformelt styringsprinsipp at global gover-
nance skal være slankt, ikke koste mer. Det største offeret for denne
regelen er FN. Men selv om den isolert sett kan ha mye for seg,
bygger regelen på en stor misforståelse: den at globaliseringen og
liberaliseringen betyr mindre regulerende virksomhet – at vi får og
bør få et selvregulerende marked. Offentlig administrasjon på na-
sjonalt nivå kan – eller bør – nok bli slankere som følge av oppga-
veutsetting og andre privatiserende tiltak, men reguleringsfunksjonen
vil – bør – bestå som sentral. Ikke minst gjelder dette interstatlig
organisering på internasjonalt nivå – et så langt svakt utbygd ele-
ment i globaliseringen.7

Mer marked betyr nemlig større, ikke mindre behov for regule-
rende og overvåkende institusjoner. TLM krever ressursbruk for å
kunne fungere; slik er det også med andre sider ved institusjonens
virke.

Et samarbeidende WTO – arbeidsdeling og oppgaveutsetting
Det har vært gjort strategiske feil i opplegget av forhandlingene
etter Uruguay-runden. De kan summeres i to punkter:

For det første har man valgt å legge nye temaer på den stadig
mer utvidede dagsordenen under WTO. Dette er temaer som en-
ten kan legges til andre institusjoner, eller som WTO bør samarbeide
med disse om å handtere. Det er ikke gitt at miljøproblemene og
spørsmål som knytter seg til arbeidsstandarder, skal og må ligge
under WTO for å kunne fremme en løsning av dem. Men på grunn
av mistro til andre institusjoner, eller kanskje i overdreven tro på at
WTO ville makte å løse alle spørsmål på grunn av sin status, har
det handelspolitiske fellesskapet ikke gjort forsøk på å søke sam-
arbeidsløsninger før nylig. Ett resultat av dette – som alt er nevnt –
er at byrden er blitt altfor stor å bære for den forholdsvis beskjedne
staben.

7 For gode begrunnelser se Evans (1997) og Weiss (2000). Se også Østerud (1999).
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Dette er neppe noe nytt, og staben er selv ikke uten skyld i det.
Internasjonale institusjoner holder ofte gjerne like hardt på sine eta-
blerte arbeidsoppgaver – og søker nye for prestisjens og maktens
skyld – som tilfellet er for nasjonale departementer!

Skal WTO komme tilbake på skinnene, trengs det to overord-
nede grep:

For det første at behovet for å samarbeide med andre multilate-
rale institusjoner, også i FN-systemet, erkjennes fullt ut. Noe skjer,
bl.a. med UNCTAD og i forhold til Den internasjonale arbeidsor-
ganisasjonen, ILO. Men det som trengs, er en grundig gjennomgang
av behovene for en arbeidsdeling med hensyn til de ulike faser av
forhandlingsprosessen. La oss kalle dette arbeidsdeling ved sekven-
sering.

WTO er (foreløpig) alene om å ha forhandlingsmyndighet og
mulighet til å binde partene i alle spørsmål som er knyttet til inter-
nasjonal handel. Men den kan ikke dekke alle faser av alle forhand-
lingsprosesser. Fra andre sammenhenger – for eksempel den
blandede komiteen for handel og miljø i OECD (Larsen 1995) og
ikke minst Oslo-prosessen (Rød-Larsen 1994) – vet vi at prefor-
handlingsfasen er helt avgjørende i tautrekking preget av motstri-
dende interesser og sterke kognitive strukturer omkring
venn–motstander-oppfatninger. Vi trenger rett og slett å understreke
betydningen av å sette i gang læringsprosesser, uformelle sonderin-
ger, uforpliktende samtaler.

Det andre prinsippet som må vurderes, er som nevnt oppgave-
utsetting. Et høyaktuelt spørsmål er hvorvidt WTO virkelig er rett
forum for løsning av alle de nye saksfelter som er brakt inn. Flere
av de internasjonale miljøavtalene (IMA) har vist seg å gi resulta-
ter både i form av vedtak og implementering (Underdal & Hanf (red.)
2000). Deres effektivitet, men også skepsis til WTOs evne eller vilje

WTOs «runder»,
eventuelt i felles-
institusjoner WTO–
andre

Nasjonale myndig-
heter, even-
tuelt regionale
samarbeids-
organer

WTOs tvisteløsnings-
mekanisme (TLM) og
nasjonale/regionale
organer

Tabell 3. Arbeidsdeling ved sekvensering

Forhandlinger Vedtak (t.o.m.
 ratifisering)

Gjennomføring

2 3 4

WTO bare i veleta-
blerte og avtalefes-
tede sektorer,
spesialiserte orga-
ner i andre

Preforhandlinger

1
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til å handtere miljøhensyn på en balansert måte, har antakelig med-
virket til at bl.a. statsminister Lionel Jospin har fremmet forslag om
å etablere en Global Environment Organisation (GEO).8

Nå er en ny sak oppe – og kanskje den mest kontroversielle;
kravet om å kople overholdelse av visse arbeidsstandarder til
markedsadgang. Også her er det krefter som ønsker å beholde det te-
maet under Den internasjonale arbeidsorganisasjonen, med den be-
grunnelse at ILO-konvensjonene er tilstrekkelige når det gjelder å
ivareta de målsettinger kampanjen for å iverksette standarder har satt
seg. Dette synspunktet deles imidlertid ikke av de to aktørene som
har stilt seg i spissen for kampanjen, USAs administrasjon med støtte
av den amerikanske fagbevegelsen. Inntil et bredt politisk kompro-
miss mellom disse og andre sentrale aktører i USA – blant dem
Kongressen og miljøvernbevegelsen – foreligger, er det neppe grunn
til å vente framgang på dette området (Destler & Balint 2000).

Mer relevant
Det som er framhevet så langt, er: Vi befinner oss ikke primært i en
dragkamp mellom internasjonal politikk og en internasjonal markeds-
økonomi, der statsmakt viker for marked som i et nullsumspill. Ver-
den beveger seg, tvert om, under globaliseringen inn i en mer
kompleks «orden». I den ser vi at stat og markedsaktører kon-
fronterer hverandre, men også samarbeider. I den gjør demokrati-

8 Under åpningsforedraget på Verdensbankens konferanse, i samarbeid med det
franske finansministeriet, i Paris 26. juni 2000, den såkalte ABCDE-konferansen.

Investeringer

Miljø

Arbeidsstandarder

Styrket spesial-
behandling av u-land

UNCTAD

UNEP, IMAs

ILO

UNDP/
UNCTAD

WTO

? WTO og/
eller GEO

? ILO og/el.
WTO

WTO,OECD?

WTO

?

?

?

En ny/
annen MAI?

?

?

?

1

Preforhandlinger

2

Forhandlinger

3

Vedtak

4

Implementering

Tabell 4. Arbeidsdeling ved oppgaveutsetting etter saksfelt
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sering og Internett at nye aktører vokser fram og krever innfly-
telse, mens andre forsvinner. De klassiske nasjonalstatene består,
men samtidig utfordres de av «virtuelle nasjonalstater» bygd på
transnasjonale nettverk. I den mer komplekse orden møter også
globale kulturer resistente lokale kulturuttrykk og mobiliserer lokal
identitetsfølelse. Dette mer komplekse perspektivet fanges inn av
internasjonal politisk økonomi.

Den nederste linjen representerer den mer komplekse politiske
scenen vi befinner oss på under globaliseringen.

Den bygger på flere andre forhold som reiser krav om et mer
relevant WTO. Ett slikt forhold er at verken markedsaktørene el-
ler de multilaterale institusjonene etter år 2000 kan motsette seg
innsyn og innflytelse fra det transnasjonale («sivile») samfunn. Ide-
elle organisasjoner, «policy-nettverk» og aksjoner organisert blant
annet over Internett, krysser forlengst nasjonalstatlige grenser og
blander seg inn i indre anliggender i de enkelte stater og i relasjoner
mellom dem. Veksten i dette transnasjonale nettverkssamfunnet er
på flere saksfelter og over store deler av verden meget høy (Merle
1986, Risse-Kappen 1995). Det hevdes til og med at dets interak-
sjon med det multilaterale systemet allerede er så utviklet at vi be-
finner oss i et nytt stadium av «global governance» (O’Brien et al.
2000).

Likevel er WTO en av de siste multilaterale institusjonene til å
forholde seg aktivt og konstruktivt til det transnasjonale samfunnet.
Motstanden i WTO mot å gå i dialog med «de nye aktørene» har

vært sterk inntil nylig. Den
medvirket sterkt til å skape
den frustrasjon som gjorde
demonstrasjonene i Seattle
og senere under «Det øko-
nomiske toppmøtet» i Da-
vos både omfattende og
støyende. I de saker der
forholdet handel – miljø har
vært oppe i TLM, har utfal-
let så langt hovedsakelig
gått i frihandelsinteresse-
nes favør og på bekostning
av miljøhensyn. Dette har
bidratt til et anstrengt for-
hold mellom miljøbevegel-
sen og WTO, men kan ha

Internasjonal
markedsøkonomi;

selskap mot
selskap

Internasjonal politisk økonomi;
regjering (er) mot ett eller

flere selskaper

Internasjonal politisk økonomi er mer enn stat og markeder, selskaper
spiller i økende grad en selvstendig rolle såvel økonomisk som politisk

Figur 1

Internasjonal
politikk;

regjering mot
regjering

s

s s

s

ss
Faktisk
politikk
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ført til å gi noen u-land større tro på WTO ettersom flere utfall har
gått i deres favør. Først fra 1998 av har miljøorganisasjonene fått
adgang til å gi en uttalelse i forbindelse med WTOs behandling av
saker der miljøhensyn er berørt, men det er opp til panelet å avgjø-
re hvorvidt det vil ta uttalelsen i betraktning (Vevatne 2000).

Et annet forhold er at WTO må reflektere virkeligheten i mar-
kedet bedre enn det gjør. Hele 2/3 av den internasjonale handelen
er enten internhandel i transnasjonale selskaper (TNS) eller fler-
årige leverandøravtaler eller andre typer langvarige kontraktuelle
koplinger med disse (se fig. 2).

De siste befinner seg antakelig i en gråsone i forhold til WTOs
bestemmelser om frikonkurranse og ikke-diskriminering. De repre-
senterer ikke handel etter prinsippet om en armlengdes avstand
mellom kjøper og selger. Man kan nemlig ikke uten videre anta at
prissetting av varer og tjenester skjer i et atomistisk marked og et-
ter markedsmekanismen når det gjøres en transaksjon mellom to
filialer av ett og samme selskap. Eller oppfylles prinsippet om na-
sjonal behandling når det enten foreligger internhandel eller et lang-
varig kontraktforhold? Svarene må søkes i konkrete tilfeller. Ofte
får man inntrykk av at det i WTO i meget liten grad, om overhodet,
blir ansett å foreligge slike gråsoneproblemer. Denne mangelen på
relevant tilnærming kan også bidra til å svekke tilliten til institusjonen.

Dette kan også bli resultatet dersom et tredje forhold og en an-
nen nåværende svakhet i WTOs tilnærming ikke tas opp: en vok-
sende tendens til konsentrasjon av markedsmakt i mange
internasjonale delmarkeder. WTO har konkurransepolitikk i fokus,

Figur 2. Multinasjonale selskaper i verdenshandelen: Eksport av varer, samt
tjenester unntatt arbeidskraft, 1993 [milliarder dollar og prosent]

1 587  |  33%
Handel innenfor

selskapene, for
moderbedrifter og
utenlandske datter-
selskaper

1 555a  |  33,6%
Eksport fra moderbedrifter

og utenlandske datterselskaper
til bedrifter utenfor selskapet

1 620b  |  34,1%

Eksport fra
alle andre

bedrifter

a Basert på en anta-
kelse om at slik
handel utgjør 33,6
prosent av verdens-
handelen, basert på
analyser av data
for USA

b Beregnet som diffe-
ransen mellom ver-
dens eksport og de
multinasjonale sel-
skapenes eksport
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men så langt i en begrenset sammenheng. Institusjonen har priori-
tert åpning av markeder i mindre utviklede land og overgangsland i
stor grad ut fra en nyliberal økonomisk forståelse av at markeds-
åpning automatisk skaper vinster til fordeling, og etterspørsel etter
institusjoner. Det er denne forståelsen anvendt på finansmarkeder
som har bidratt så mye til å skape problemer i Russland og andre
overgangsøkonomier (med et unntak for Polen). Igjen er poenget
ikke at markedsåpning er uønsket. Men den må som regel komme
gradvis og skje først når nødvendige institusjoner er på plass, og
lokale bedrifter etter en tidsavgrenset forutgående periode med be-
skyttelse kan møte konkurransen fra utlandet. Det er uklart hvor-
vidt den nye avtalen om intellektuelle eiendomsrettigheter, TRIPs,
svekker mulighetene utviklingsland har til å beskytte nye industri-
foretak under en oppbyggingsperiode, men mye tyder på at den kan
virke hemmende i så måte.

I stedet for å være ensidig opptatt av å åpne nasjonale marke-
der i de mindre utviklede og svakere økonomiene, bør WTO orien-
tere seg mot bølgen av transnasjonale oppkjøp og sammenslåinger
som startet på slutten av 1990-årene. I enkelte bransjer nærmer
denne bølgen seg nå monopolsituasjonen eller har beredt grunnen
for oligopolistisk konkurranse mellom et lite antall selskaperer. Dét
gjelder for eksempel to bransjer av stor betydning for norske ar-
beidstakere og myndigheter – petroleum og primæraluminium (Hve-
em, Heum & Ruud 2000). Og det gjelder bransjer av stor betydning
for forbrukerne, så som bilindustrien og matvaredistribusjonen.
Bølgen ser ut til å bli drevet fram av en nesten ukritisk tro på stør-
relse som konkurransefortrinn og på at konkurranse fungerer med
et fåtall deltakere. Det siste kan være tilfelle. Men poenget med et
konkurransetilsyn er at det foreligger begrunnet tvil om at det fak-
tisk skjer.

Bør og kan WTO bli Det globale konkurransetilsynet? Det fin-
nes elementer av en målsetting om dette i avtaleverket. Mangelen
på adekvat orientering mot konkurransesituasjonen i de globale
markedene gjør at institusjonen i dag ikke er relevant nok i forhold
til markedsutviklingen og dermed heller ikke i forhold til sin sentrale
formålsparagraf – den å sikre ikke-diskriminering og frikonkurran-
se i internasjonale markeder. I dag fungerer ett nasjonalt, USAs,
og ett regionalt, EUs, konkurransetilsyn samt noen andre nasjonale
konkurransetilsyn i et multilateralt, overnasjonalt tilsyns sted.9

9 Som Parisi påpeker, skjer det et utstrakt samarbeid mellom nasjonale
konkurransetilsyn, men det er i første rekke innenfor OECD og av frivillig
karakter. Se Parisi (1999).



Helge Hveem506

NUPI  NOVEMBER   00

Behovet er erkjent. En UNCTAD-konferanse i september 2000
tok til orde for å revidere og styrke FNs konkurransekode fra 1980.
Japan, Sør-Korea og EU har en stund tatt til orde for «a multilate-
ral competition framework», og for første gang unnlot USA å op-
ponere mot ideen. Derimot synes den amerikanske motstanden mot
å legge en slik institusjon inn under WTO å bestå. Dét er en tanke
som EU imidlertid har tatt til orde for (Bridges, 4.10.2000).

Utsiktene framover?
I innledningen ble det påpekt at kildene til reformer finnes i årsa-
kene til fiaskoen i Seattle. Årsaksforholdet ble så framstilt som
komplekst, bestående av flere sett av faktorer. Kan det som deret-
ter ble anført, gi grunnlag for en forenkling av årsaksforholdet og
dermed også av reformforslagene?

Mange politiske beslutningstakere med ansvar for forhandlingene
har åpenbart innsett alvoret. Noen av dem vil kunne se et slags håp
i at den omfattende mobiliseringen innenfor det transnasjonale sivi-
le samfunn vil komme i miskreditt etter de delvis voldelige Praha-
demonstrasjonene og dermed tape sin kraft. Men det er i det
institusjonelle og politiske rammeverket, ikke på gaten, at proble-
mene dypest sett finnes. Dette er antakelig de fleste, også etter
Praha, klar over. Mye tyder imidlertid på at de langt fra er enige
om hvordan problemene skal løses og at det heller ikke legges nok
ressurser i arbeidet med løsninger. En grunn til det er at også de
nye forhandlinger som forlengst er vedtatt skulle starte i år 2000,
møter betydelige problemer som i seg selv opptar tid og oppmerk-
somhet. Samtidig kan det være at også disse forhandlingene ville
kunne få et lettere løp videre dersom de institusjonelle og politiske
rammeverkene de inngår i, ble reformert.

Jeg har ovenfor pekt på at WTO har for lite legitimitet. Det er
riktignok slik at langt flere nå er erklærte frihandelstilhengere enn
før, og dermed er det også langt flere med i WTO eller i køen av
søkere. Men denne støtten er tveegget. Det er åpenbart at den økte
støtten fra u-landene er en seier for frihandelsfellesskapet, men det
er like åpenbart at deres viktigste krav – bedret markedsadgang i
nord – er det største innenrikspolitiske problemet. Mye kan derfor
tyde på at det ikke kan bli noen varig og slagkraftig reforminnsats
før den innenrikspolitiske dragkampen har ført til et nasjonalt kom-
promiss som kan omsettes til internasjonale kompromisser. Et lik-
nende perspektiv kan vi legge på TLM, som så langt har bidratt til
å øke WTOs legitimitet. Også TLM utfordrer og mobiliserer inter-
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essegrupper som vil opprettholde politiseringen og forpurre juridi-
seringen av handelspolitikken.

Nå vil jeg hevde at en juridisering i betydningen automatisk re-
gelanvendelse i løsningen av handelskonflikter verken er mulig,
ønskelig eller egentlig forutsatt i WTO. Ikke bare vil politikken be-
stå; den bør også bestå. Men ikke enhver handelssak kan bli gjen-
stand for politisk tautrekking; det ville være både ineffektivt og på
alle måter også illegitimt for de fleste. Det er derfor å finne balan-
sen mellom politikk og jus som er kjernespørsmålet.

Det er i første rekke stormaktene som har politisert GATT og
WTO. Er de i ferd med å tøyle trangen etter Seattle? Mye kan tyde
på at administrasjonen i USA har lært; den nye posisjonen når det
gjelder et multilateralt konkurransetilsyn, er ett blant flere tegn på
det. Men som behandlingen av Kinas søknad om medlemskap vi-
ser, må vi alltid ta et forbehold for Kongressen. En ny og mer posi-
tiv tone i USAs atferd innenfor UNCTAD og enkelte andre
FN-organer er også tegn på endret holdning. Hvis de siste års hard-
kjør for å presse nye saksområder inn på dagsordenen og øke tem-
poet i implementering dermed også opphører, kan det være at en
av de viktigste politiske faktorene er blitt mindre viktig. Men USA
vil uansett ikke ta store initiativ før en ny president er vel på plass.
Dét kan gi rom for initiativ fra andre, og ikke minst for at det blir en
realitet bak retorikken om at man i WTO-prosesser skal ta større

hensyn til u-landenes interesser i forhandlingene.
Koplingen mellom politiske og institusjonelle fakto-

rer finnes ikke minst i utforming av dagsordenen i WTO.
Fram til Seattle var strategien å ta opp flere saksfelter
og gjøre raskere framskritt, kanskje til og med ta sek-
tor for sektor etter som sektorløsninger foreligger.
Dette, som er USAs forslag, vil imidlertid kunne ende
i et mer sektordifferensiert og mindre helhetlig WTO.
Mye tyder på at institusjonen vil ha problemer med å
overleve under en slik strategi. Det har da også vært
tilnærmet «dagsordenpause» i debattene etter Seattle.

Men toget vil neppe kunne komme tilbake på skin-
nene før de kognitive faktorenes betydning er innsett
og det er gjort noe med å dempe eller løse konfliktene
de representerer. UNCTAD X i Bangkok i februar
2000 var det første varslet etter Seattle om at en for-
siktig tilnærming mellom partene var i gang. Utfallet av
UNCTAD X kan nemlig sammenfattes (se tabell 5).

Koplingen mellom de kognitive og institusjonelle fak-

Tabell 5. UNCTAD X:
fem mulige bidrag

1. Globaliseringen aksepteres
fordi den problematiseres

2. Konsensus om at en ny glo-
bal forhandlingsrunde må
bli (mer av) en «utviklings-
runde»

3. Erkjennelse (gryende) av at
WTO trenger drahjelp fra FN-
systemet

4. Understreking av nødven-
digheten av interinstitusjo-
nell koordinering og sam-
arbeid

5. Handelssaken koples (mot
protester og derfor mode-
rert) til nasjonal politisk og
institusjonell reform i u-land
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torene er også forholdsvis enkel å påvise. Samtidig kan det antydes
at den får relativt økt betydning dersom den andre koplingen vi har
sett på – den mellom politiske og institusjonelle faktorer – får min-
dre betydning. Dette er i så fall en trend i riktig retning. Reforme-
ring av WTO kan bare lykkes dersom de idémessige og kognitive
motsetningene i forhandlingsrommene, forstørret av gatedemonstra-
sjonene, tas alvorlig. WTO trenger hjelp til å hanskes med disse mot-
setningene fordi Seattle og senere utvikling har bekreftet at
institusjonen ikke vil kunne isolere seg fra dem. Innses ikke dette,
er det uinteressant å diskutere organisatoriske reformer av WTO i
seg selv. En del av reformene består nemlig i oppgaveutsetting av
funksjoner.

Som et slags globaliseringsparlament uten vedtaksrett har UNC-
TAD kun en mulig konsensusdannende funksjon i denne sammen-
heng.10  Samtidig har FN-organet en analytisk funksjon.11  Liknende
roller kan ILO og UNEP som nevnt spille på sine kompetanseom-
råder. Dette er – som jeg har argumentert for – viktige funksjoner
i dagens situasjon, og de ble grovt undervurdert fram til Seattle. Spe-
sielt på de «nye saksfeltene» og i forsøk på koplinger mellom saks-
felter er WTO-prosessene ennå knapt i gang. De fortoner seg i dag
som en tautrekking mellom det epistemiske fellesskap av frihandels-
forsvarere på den ene siden og ulike interesser som vil ta spesielle
hensyn, på den annen. Partenes kognitive bilder er til dels svært for-
skjellige. De har derfor et stort behov for læring før kompromisser
kan finnes og fungere operasjonelt.

Selv om det har en sterkere kontraktuell posisjon, har WTO ikke
og bør neppe heller få enerett på saksfelter som berører andre og
allerede etablerte institusjoner. ILOs konvensjoner gir som nevnt
betydelige muligheter for å få til nødvendige endringer i enkeltlands
politiske systemer og deres policy. ILO har således nettopp tatt i
bruk en mulighet det har ifølge sine statutter og satt fram krav om
at Burma/Myanmar skal avskaffe barnearbeid, som man antar dri-
ves på slavebasis. ILO tilbyr også assistanse til burmesiske myn-
digheter i sakens anledning og har satt en frist for myndighetenes svar.

Samtlige ledere for Verdensbanken og Pengefondet, for WTO,
ILO, UNDP og ulike andre FN-organer lovet under UNCTAD X

10 Begrepet «globaliseringsparlament» ble lansert av UNCTADs generalsekretær
Rubens Ricupero i 1999 og forsøkt lansert foran UNCTAD X, med relativt
beskjedent utbytte.

11 Ekspertmøtene er åpenbart så langt uten særlig tyngde, blant annet fordi med-
lemslandene ikke benytter dem som de muligheter for læring og sondering av
ideer de representerer.
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samarbeid som en sentral strategi for å møte globaliseringens krav
til institusjonene. Det er ganske selvsagt en god porsjon retorikk i
slike opptredener. Derfor trengs det politisk oppfølging av dem fra
regjeringene, og den har vært lite synlig etter UNCTAD X. I reali-
teten står slaget om global governance på det nasjonale nivå, i
tautrekkingen mellom interessegruppene, mellom departementene
og mellom disse og interessegruppene. Hver av dem allierer seg på
internasjonalt nivå med sine respektive alter ego. Konfliktformasjo-
nene skjærer derfor på tvers av nasjonalstatlige grenser, et forhold
som gjør internasjonale forhandlinger ekstra vanskelige.

Også i politikken er som kjent timing svært viktig. I 1995 kom
det en rapport om global governance fra en uavhengig kommi-
sjon oppnevnt av FNs generalsekretær (Commission on Global Go-
vernance, 1995). Rapporten ble stort sett oversett i årene etter. I
1997 kom Asia-krisen etterfulgt av stor ustabilitet over store deler
av verden. Da krisen også nådde USA, ble også Federal Reserve
tilhenger av reformer i det internasjonale finanssystemet, og G7-
møtet i 1998 vedtok å arbeide for «en ny internasjonal finansiell ar-
kitektur» (Hveem 1999, SLUG 2000). Mye kan derfor tyde på at
tidspunktet for reformer er bedre ved dette tiårets begynnelse enn
det var ved begynnelsen av det forrige.
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GATT-forhandlingene i perioden 1986–94, den såkalte Uruguay-
runden, munnet ut i etableringen av WTO fra januar 1995. WTO
sin daværende generalsekretær, Renato Ruggiero, hevdet i 1996 at
Uruguay-rundens «best achievement is the dispute settlement body,
which is working, and which is really at the heart of the multilateral
trading system» (International Herald Tribune 1996). Tviste-
løsningsmekanismen (TLM) var ingen nyhet, men forhandlings-
parten hadde revidert den på en rekke punkter. Sammen med den
generelle organisasjonsbyggingen skapte dette en forventning om
et GATT/WTO i bevegelse fra en arena for håndtering av tvister
gjennom maktutøvelse og i retning av å være en arena for tviste-
løsning gjennom regelanvendelse (Hveem 1995:109, Paemen &
Bensch 1995:225, Petersmann 1997:64) .

Denne forventningen slo til, i alle fall i begynnelsen. Denne ar-
tikkelen bygger på en gjennomgang av de sakene som ble initiert i
TLM de første tre årene,1  sammenlignet med sakene i perioden
1980–94. Materialet viser at partenes atferd i GATT/WTO-tvister
endret seg vesentlig etter 1995, og underbygger en antakelse om at
prosedyrereformen i seg selv har bidratt til denne mer regelorien-
terte atferden.
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1 Det statistiske materialet bygger på status i disse sakene per 1.7.1998, mens
enkeltsaker av spesiell interesse kommenteres med status per september 2000.
Der ikke annet er oppgitt, er statistiske opplysninger i denne artikkelen egne
beregninger gjort på grunnlag av følgende kilder: GATT 1991, 1993, 1995,
Hudec 1993, Petersmann 1997, WTO 1996, saksoversikten på http://
www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_e.htm#disputes og medlems-
oversikten på http://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/tif_e/org6_e.htm
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En revidert tvisteløsningsmekanisme
Revisjonen av TLM var omfattende. De viktigste endringene kan
sammenfattes i sju hovedpunkter:

1. Forsvarende parts mulighet til formelt å blokkere tvisteløsnings-
prosessen er fjernet. Før 1995 gjorde kravet om konsensus i
deltakerlandenes plenarforsamling, Tvisteløsningsrådet, det til
en forutsetning at den innklagete part aksepterte at saken ble
behandlet gjennom TLM. Partene hadde vetorett både i forbin-
delse med opprettelse av paneler2  og i sluttbehandlingen av
panelenes anbefalinger. Fra 1995 har partene bare utsettende
veto på en måneds tid i forbindelse med etableringen av et pa-
nel. Konsensuskravet er snudd på hodet slik at paneler oppret-
tes og deres anbefalinger vedtas såframt det ikke er konsensus
om å la være å gjøre det (GATT 1994b, Art. 6.1, 14,4).

2. Panelenes oppgave er noe omdefinert. Mens deres primærmål
tidligere skulle være å finne en tilfredsstillende løsning for de
involverte parter (Stewart & Callahan 1993: 2697), er deres
oppgave nå å «foreta en objektiv vurdering av den sak det har
fått seg forelagt» (GATT 1994b, Art.11). Mens den gamle for-
muleringen gav rom for løsninger på siden av det foreliggende
regelverket, indikerer den nye at et panels jobb er å fortolke
regelverket i den aktuelle saken og ikke å innta en meglerrolle
mellom partene. Med den gamle praksisen sto panelene i fare
for å skape ordninger som løste tvisten mellom innklaget og
klagende part, men som satte andre stater i en svekket
handelsmessig posisjon.

3. Det er opprettet et permanent ankeorgan bestående av sju eks-
perter i internasjonal handelsrett. Stater som mener at et panel
ikke har anvendt regelverket korrekt i deres sak, kan anke sa-
ken hit. Ankeorganets medlemmer skal være uavhengige av
regjeringer og har sitt eget sekretariat, uavhengig av WTO sin
juridiske avdeling. Det produserer, i likhet med panelene, rap-
porter med anbefalinger til Tvisteløsningsrådet, som vedtar an-
befalingene dersom det ikke er konsensus om å la være (ibid.:
Art. 8.1, 17,3).

4. Tidsfrister for ulike ledd i saksbehandlingen er innført eller stram-
met inn, inkludert frister for implementeringsfasen. I den nye

2 Panelene består av  3–5 personer som oppnevnes for de enkelte sakene. Et
panel undersøker saken og lager en rapport med anbefalinger om kjennelser som
legges fram for Tvisteløsningsrådet.
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prosedyren skal tiden fra første anmodning om opprettelsen av
et panel til aksept av et panels anbefalinger normalt ikke ta mer
enn ni måneder. En eventuell ankeprosess skal normalt være
unnagjort på fire måneder. I det gamle systemet gjorde uklare
tidsfrister og vetoretten det mulig å trenere saker så lenge man
fant det hensiktsmessig (ibid.: Art. 6.6, 8.7, 12, 8–9, 16.4, 17.5,
17.14).

5. Implementeringen av kjennelser og anbefalinger som er blitt ved-
tatt i Tvisteløsningsrådet, blir fra 1995 kontrollert ved at
implementerende parter må regelmessig rapportere skriftlig til
rådet om progresjonen, og ved at implementeringssakene regel-
messig havner på dagsordenen i rådet som obligatorisk sak (ibid.:
Art. 21.6).

6. Systemet for utvelging av kvalifiserte deltakere til de saks-
behandlende panelene er styrket.  Mens man tidligere hadde et
svært lite tilfang av potensielle paneldeltakere, og ofte med
manglende kompetanse innen de aktuelle saksområder, har man
fra 1995 utvidet kandidatlisten og regelfestet en fortløpende sik-
ring av tilgang til ekspertise innen internasjonal handel (ibid.:
Art. 8, Hoekman/Kostecki 1995:46–49, Grey 1990:89–90).

7. TLM er blitt enhetlig. WTO-avtalen ble vedtatt som en «single
undertaking», det vil si at de som ønsket å bli WTO-medlem-
mer, måtte ratifisere hele avtaleteksten.3  I det tidligere syste-
met var det en meny av sju sektoravtaler, såkalte «koder», som
partene kunne velge fra. Hver av disse hadde delvis egne tviste-
løsningsordninger. Selv om det fortsatt finnes enkelte sær-
bestemmelser for tvisteløsning i noen av WTO-avtalene (GATT
1994a 105, 445–46), har organisasjonen nå en integrert TLM
som alle tvistesaker reguleres av.

Forventningen både i WTO-miljøet, i akademia og i internasjonal
presse var at disse endringene, spesielt opphevingen av blokkerings-
muligheten, ville bevege TLM i retning av å være et mer juridisk
eller regelorientert system. Etter hvert som sakene gikk sin gang
gjennom den nye prosedyren, kom det også hovedsakelig positive,
men med få unntak svært generelle kommentarer om nye TLM, av
typen «vellykket», «fungerer ekstremt bra», «økt antall saker».  Etter
at over hundre saker var igangsatt, var grunnlaget der for å

3 Med unntak av de fire såkalte «plurilaterale avtaler», som omhandler meieri-
produkter, storfekjøtt, sivile luftfartøyer og offentlige innkjøp. Ratifisering av
disse var ikke et krav.
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begynne å grave dypere i mulige nye trender. I det følgende rettes
derfor søkelyset på observerbare endringer i atferd hos medlem-
mene etter prosedyreendringene.

Endringer i staters atferd i tvister

Saksmengden i tvisteløsningssystemet
Antallet tvister som ble brakt inn til TLM de tre første årene av
WTO sin virketid, er nesten identisk med antallet saker gjennom
hele 80-tallet. I perioden 1995–97 var antallet 114,4  hvorav hele 50
saker ble initiert i 1997, mens det i 1980–89 var 116 saker. I perio-
den 1980–94 var det en viss ujevn økning i saksmengden,  slik at
noe av økningen nok skal tilskrives den generelle økningen i volum
og kompleksitet i verdenshandelen. Tallene ovenfor viser like fullt
at saksmengden etter 1995 var i en annen klasse enn tidligere. Noe
kan tilskrives en oppdemming av saker som følge av at man av-
ventet forhandlingsresultatet i Uruguay-runden innen de ulike sek-
torene. Denne forklaringen finner støtte i statistikken. Antallet tvister
gikk nedover fram mot 1995, om man korrigerer for spesielle om-
stendigheter i 1993.5  Det var problemer med å få bilagt mange av
sakene som rullet i systemet i første halvdel av 90-tallet, fordi inn-
klaget part insisterte på å avvente resultatene av den pågående
forhandlingsrunden. Dette hadde en avskrekkende effekt på stater
som vurderte å legge fram tvister. I denne fasen var det også viktig
for mange å unngå å forsure forhandlingsklimaet rundt betente te-
maer ved å fremme klagesaker. Men generaldirektøren i GATT
påpekte i 1994 at utsettelsene også var forårsaket av den forven-
tede innføringen av en ny og sterkere tvisteløsningsprosedyre
(GATT 1995:41). Hovedelementene i den nye TLM var klare alle-
rede i 1990, så over en fireårsperiode inngikk forventningene om
en ny prosedyre som en del av kalkuleringene som potensielle kla-
gende parter foretok seg (Stewart & Callahan 1993:2779–81).

Dersom utsettelse i forbindelse med forhandlingene var hoved-
årsaken til veksten i antall saker etter 1995, ville økningen vært av
midlertidig karakter. Den kraftige økningen år for år fra 1995 (1995:
25 saker, 1996: 39, 1997: 50) kan neppe forklares bare med tidligere

4 Per oktober 2000 har antallet saker i WTO kommet opp i til sammen 205. For
en fyldig oversikt, se internettadressen i fotnote 1.

5 I 1993 var hele 19 av de 30 sakene relatert til uro i stålmarkedet der USA førte
an med en massiv antidumping- og motsubsidiekampanje.
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utsettelser. Hvis et medlem rett og slett bare ventet på at Uruguay-
runden skulle gjøres unna, var det neppe grunn til å la både 1995 og
1996 passere uten å initiere en tvistesak ved å fremme en formell
forespørsel om konsultasjoner.

En nærliggende forklaring på veksten i antall saker er at kon-
fliktnivået rett og slett økte i etterkant av Uruguay-runden. Kon-
fliktnivå er vanskelig å måle kvantitativt, men en interessant indikator
finnes i det amerikanske prosedyreverket rundt initiering av tviste-
saker, som stort sett noe forenklet omtales som «Section 301». USA
er bare ett av 138 (per september 2000) WTO-medlemmer, men
er det medlemmet som står som klager i desidert flest saker. Der-
for kan antallet Section 301-saker tjene som et brukbart mål på kon-
fliktnivået generelt. Av statistikken går det fram at bortsett fra en
liten tilstrømning av oppsamlede saker de to første årene, la antal-
let seg ganske nøyaktig på snittnivået for 1980-tallet. Den store
forskjellen var imidlertid at mens 1/10 av sakene på 1980-tallet før-
te til panelrapport i GATT, hadde på slutten av 1998 allerede 1/3 av
sakene fra 1995/96 gjort det samme.6  Dette indikerer at det ikke
var konfliktnivået, men heller valget av konflikthåndteringsmetode
som var endret. Tallenes tale understøttes av uttalelser fra en re-
presentant for en annen storforbruker av TLM. Sir Leon Brittan,
EU sin kommissær for handel, uttalte i september 1997 at Europa
og USA hadde «enjoyed an unprecedented period of trade peace
ever since the WTO came into existence» (Financial Times 1997a).

Økt medlemstall er også en mulig forklaring på stigningen i an-
tall saker. Fra 1990 til 1997 økte medlemsmassen fra 95 til 132 sta-
ter (GATT 1995; internettadresse WTO, ref. fotnote 1). Disse nye
medlemmene var imidlertid bare part i fem av de 114 sakene i 1995–
97, pluss at de var klagende part sammen med mer etablerte med-
lemmer i to saker til. Virkningen av at nye regler har kommet på
WTO-agendaen, er vanskeligere å måle fordi det skjedde regelend-
ringer i omtrent alle deler av avtaleverket, og de såkalte «nye saks-
områder» var også i noen grad dekket i det gamle avtaleverket. I
18 av de 114 WTO-sakene refererte klagende part til en av de nye
avtalene – TRIPS og GATS – når de fremmet en anmodning om
konsultasjoner. Dette kan tjene som et grovt mål på betydningen av
nye regler for mengden TLM-saker.

Ved å regne 20–25 saker som forårsaket av nye regler og med-
lemmer, og ved å ta hensyn til økningen i interaksjonen mellom

6 Status i Section 301-saker ligger på websiden til United States Trade Represen-
tative, på http://www.ustr.gov/html/act301.htm
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medlemmene og forklaringen om at saker ble utsatt i påvente av
avklaringer under forhandlingene, har man et sett av faktorer som
til sammen ser ut til å forklare en hel del av utviklingen i antallet
TLM-saker på 1990-tallet. Like fullt kan de knapt forklare hele den sær-
egne veksten fram til 1997. To av de mest høyprofilerte sakene som
kom i 1995, var relanserte saker. I gamle GATT klarte USA aldri
å få etablert et panel i saken mot EU sitt direktiv mot hormonbe-
handling av dyr, og i sakene om EU sin regulering av bananimport
fikk de aldri igjennom panelenes anbefalinger i Tvisteløsningsrådet.
Disse sakene ble klaget inn på nytt i 1995, selv om de avgjørende
reglene knyttet til disse sakene ikke ble forandret i Uruguay-run-
den. Venezuela trakk i januar 1995 tilbake en klage fra 1993 som
allerede var blitt en panelsak, for deretter å levere ny klage i sam-
me sak noen måneder senere under de nye prosedyrereglene. Dis-
se gjenopptakelsene indikerer at medlemmene forventer at klagende
part har mer å vinne under de nye prosedyrene enn tidligere. Det
er imidlertid ikke slik at utviklingen etter 1995 har vært et speilbilde
av fortiden, bare at det ble flere av samme type saker. Ved å se
nærmere på hvem som har vært involvert i tvistene i de forskjellige
periodene, oppdager man at de nye reglene fører til et mer kom-
plekst sett av utviklingstrekk.

Partene i tvistene

Endringer i andeler saker
GATT/WTO har gjennom store deler av sin drøyt 50-årige historie
blitt kritisert for å være en innretning for regulering av handelen
mellom USA og EU, og mellom hver av disse og deres handels-
partnere – altså et sentrum–periferi-system med USA og EU( for
enkelhets skyld: benevnelsen gjelder også EEC/EF) som sentrum
(Hudec 1993). En oversikt over hvilke stater som har vært invol-
vert i TLM-saker, gir støtte til denne framstillingen. I alle de tre
femårsperiodene i 1980–94 var USA eller EU involvert i mellom
91 og 92 prosent av sakene. Det ble årlig i gjennomsnitt reist bare
én sak der ingen av de to handelskjempene var involvert som part.
Etter revisjonen av TLM skjedde en markert ending i dette forhol-
det: USA og EU var i perioden 1995–97 involvert i kun 79 prosent
av sakene. Dette er fremdeles en høy andel og representerer en
vekst i antall saker for begge parter. Likevel innebærer denne ut-
viklingen at TLM i mye større grad enn før er et redskap for hånd-
tering av handelskonflikter mellom andre medlemmer. I den første
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treårsperioden av WTO-æraen var det hvert år mellom sju og ni
saker der de to største verken var klagende eller innklaget part.
Denne kraftige veksten kan vanskelig forklares bare med vekst i
handelen de øvrige medlemmene imellom. Den er et så kraftig
brudd med den tidligere trenden at det må antas å ha å gjøre med
endrede betingelser i forbindelse med Uruguay-rundens sluttresul-
tat.

Ser man spesielt på situasjonen for u-land, finner man at disse
har begynt å benytte TLM til å håndtere tvister seg imellom. De
første sakene mellom u-land kom i 1992. Da kom tre tekstilsaker i
rask rekkefølge. Fram til utgangen av 1997 var det ytterligere ti rene
u-landssaker, hvorav ni i 1995–97. Den markante overgangen fra
ingen til et lite skred av saker i denne kategorien krever forklaring.
Ettersom de begynte å komme allerede noen år før TLM ble en-
dret, kan disse endringene ikke forklare alt. Tilsiget av nye med-
lemmer bidrar i noen grad til å forklare dette skredet. Etter at antallet
u-land i GATT gjennom hele 80-tallet bare økte fra 57 til 67, rant
det inn hele 29 nye medlemmer i denne kategorien i første halvdel
av 90-tallet og ytterligere tre i perioden 1995–97. I tre av de 13 rene
u-landstvistene var noen av disse nye medlemmene en av partene.
Framveksten av tvistesaker mellom u-land kan med andre ord i noen
grad ha å gjøre med at det rett og slett med flere medlemmer var
større sjanse for at slike saker oppsto. Økningen i antallet medlem-
mer i den aktuelle kategorien forklarer likevel ikke overgangen fra
ingen til en serie saker mellom u-land.

Er det en spesiell type u-land som trekker hverandre inn for
TLM? Mexico er i GATT/WTO-sammenheng kategorisert som u-
land (WTO 1996), og var involvert i tre av de fire sakene før 1995.
Sakene inntraff samtidig som landet var i ferd med å etablere
NAFTA sammen med USA og Canada, noe som i betydelig grad
innebar et løft inn i i-landenes sirkler. I samtlige 13 rene u-lands-
saker har minst ett av landene Brasil, Mexico, Tyrkia og Singapore
vært involvert. Disse peker seg ut som u-land med én fot i den in-
dustrialiserte verden. I den grad de ikke har hatt hverandre som mot-
parter i tvistene, er motparten ofte land i samme kategori, f.eks.
Thailand, India og Hongkong. Økonomisk tyngde ser fortsatt ut til
å spille en ikke ubetydelig rolle for hvorvidt stater kan nyttiggjøre
seg TLM seg imellom.

Ser man bort fra spesialtilfellet Mexico, sammenfaller uansett,
med ett unntak, de mest utviklede u-landenes debut med saker seg
imellom med innføringen av en revidert TLM. Denne revisjonen har
neppe revolusjonert alle u-lands betingelser med hensyn til det å
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benytte TLM. Derimot ser det ut til at prosedyreendringene inne-
bærer en senket terskel for å kjøre TLM-saker, slik at en del sa-
ker mellom de økonomisk sett sterkeste u-landene plutselig befant
seg i den kategorien der TLM ble oppfattet som et relevant red-
skap for å håndtere handelstvister seg imellom. Bruken av TLM
ser ut til å forutsette at i alle fall én av deltakerne har nådd et visst
nivå av økonomisk samhandling med omverdenen. Utviklingen de
tre første årene etter revisjonen av TLM tyder på at nivåkravet ikke
er blitt fjernet, men senket, slik at en håndfull u-land nå er oppe på
dette nivået. Alt i alt deltok bare 52 av de etterhvert 132 (ved ut-
gangen av 1997) medlemmene i WTO som part i en TLM-sak i 18-
årsperioden.

Ledende u-land presset over på defensiven
I internasjonal presse og WTO-sekretariatets publikasjoner er det
blitt gjort et visst nummer av at u-landene nå deltar i TLM-sam-
menheng i mye større grad enn før 1995. WTO sin første general-
direktør brukte dette poenget aktivt, her en uttalelse fra 1996:

...developing countries have become major users of the [dispute sett-
lement mechanism], a sign of their confidence in it which was not so
apparent under the old system (Jackson 1998:59).

Et vesentlig element som denne forfatter ikke har funnet kommen-
tarer rundt, er på hvilken side av bordet disse u-landene sitter i
tvistene. I de tre femårsperiodene 1980–94 førte u-landene flere
saker mot andre enn det som ble ført mot dem selv. I den siste
femårsperioden var dette forholdet 5:3. I perioden 1995–97 var
forholdet snudd til 2:3. Fra en situasjon der u-land stort sett slapp
unna tvistesaker mot seg og likevel brukte TLM mot andre stater,
fikk de etter revisjonen av TLM en liten syndflod av saker mot seg,
uten på noen måte å holde tritt når det gjelder selv å klage. Stude-
rer man tallene år for år, blir endringen enda mer dramatisk. Mens
åpningsåret 1995 ser ut til å ha vært en nådeperiode, der forhold-
stallet 5:3 holdt seg, var u-landene i 1996 og 1997 rundt dobbelt så
mange ganger forsvarende som klagende part. En finere kategori-
sering av landene viser at det i all hovedsak er et knippe av de 15 u-
landene med størst eksport som er skjøvet over på defensiven:
Sør-Korea, Indonesia, India, Brasil, Tyrkia og Mexico.
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EU og USA fester grepet?
Det er i stor grad EU og USA som står bak offensiven mot
u-landene fra midten av 90-tallet. Begge de to store handelsblokkene
var i hver av de tre femårsperiodene 1980–94 omtrent like mye
forsvarende som klagende part eller mer forsvarende enn klagende.
I perioden 1995–97 endret dette seg. Da var begge bortimot dob-
belt så ofte klagende som forsvarende part. For USA sin del dreide
det seg om en generell offensiv som også omfatter i-land. For EU
sin del viser tallmaterialet at det i all hovedsak er u-land den
forsterkede innsatsen var rettet mot. Begge de to store har hatt
klager rettet mot Pakistan, et land langt ned på rangeringen av
u-land med hensyn til eksport. Ellers ble offensiven fra de to store
satt inn mot de 20 største u-landene, målt i eksportverdi (WTO
1996). USA holdt seg før 1995 kategorisk til de 15 største u-lan-
dene med sine klager, men har i WTO-æraen også klaget inn num-
mer 16, 18 og 19 på rangeringen (Argentina, Filippinene og Chile).
Tendensen til å gå gradvis nedover denne rangeringslisten tyder på
at størrelsen på den økonomiske samhandlingen er en utløsende
faktor for klagesaker fra de to største aktørene sin side. Den brå
og kraftige økningen i innklaging av u-land kan imidlertid vanskelig
forklares med veksten i den økonomiske samhandlingen i perioden.

Det er et paradoks at det var u-landene som skulle få den stør-
ste «trøkken» etter styrkingen av TLM. De sterkeste deltakerne i
GATT/WTO har stort sett alltid hatt midlene til å sikre sine fore-
trukne løsninger i tvister med u-landene. Det var i all hovedsak de
sterke som kunne bruke den problematiske vetoretten effektivt i det
gamle systemet. Det var også de sterke som var mistenkt for å
utnytte paneldeltakeres (som regel tredjelands diplomater) avhen-
gighet av dem selv til å sikre seg fordelaktige anbefalinger. Det at
håndhevelsesjobben etter en kjennelse var overlatt til de impliserte
parter, gjorde at styrkeforholdet mellom partene var viktig for slutt-
resultatet. Etter prosedyreendringer som skulle gjøre maktbruk
vanskeligere og dermed styrke de svakes posisjon, er det likevel de
sterke som tyr relativt oftere til prosedyren. Hvordan forklarer man
dette?

I det følgende argumenteres det for at legitimitet kan ha vært
en faktor som i betydelig grad har spilt inn i forbindelse med øknin-
gen i bruken av TLM mot u-land av USA og EU, og dermed også
den generelle økningen i antallet saker. Den gamle TLM var nem-
lig en ordning som slet med et legitimitetsunderskudd (Hudec 1993),
nettopp på grunn av forholdene beskrevet i avsnittet ovenfor. De
store kunne presse de svakere til innrømmelser ut over det regel-
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verket og kjennelsene fordret. Mangelen på appellinstanser semen-
terte problemene. Med et enkelt rasjonalistisk utgangspunkt kunne
man tro at USA og EU heller ville redusere bruken av TLM når
den framsto i en form der deres evne til å prege prosedyren og inn-
holdet i kjennelsene var redusert. Her må man imidlertid spørre seg:
Hva er siktemålet når USA og EU bringer klart svakere motparter
inn for TLM? Ettersom de to store stort sett uansett har økono-
misk styrke til å få det omtrent som de selv vil overfor de mindre,
er det neppe tradisjonell makt bak kravene de søker. Derimot sø-
ker de legitimitet for sine krav, en kjennelse som demonstrerer for
ulike aktørgrupper at deres krav om endring ikke er et produkt av
en stormakts uberegnelige maktspill, men derimot et rettmessig krav
om å bli behandlet i henhold til felles avtalte spilleregler.7  Til dette
formålet fungerte etter hvert ikke gamle TLM særlig godt.

De sterke medlemmene har gått med på å svekke sin kontroll
over prosedyren i den enkelte TLM-sak. Gjennom dette har de sik-
ret seg legitimitet både hjemme og ute til å bruke TLM for alt det er
verd i de enkelte handelskontroverser de har mot små og store
motparter. Det er rimelig å anta at de i Uruguay-runden kalkulerte
med at denne innrømmelsen innebar en nettogevinst, og at det er
denne gevinsten de har gått ut for å høste, først og fremst overfor
u-landene, i andre halvdel av 90-tallet.

I den grad økningen i antallet TLM-saker der i-land innklager
u-land kommer som følge av at i-landene overfører allerede eksis-
terende politisk press fra uni- og bilaterale kanaler til den multilaterale
TLM, i henhold til forventningene rundt legitimitetsargumentasjo-
nen, så representerer ikke økningen nødvendigvis noen økning av
det totale presset rettet mot u-land. Handelsdiplomat for Indonesia
i Genève, Budi Bowoleksono (1997) underbygger dette poenget. På
spørsmål om ikke den lille serien av da fire klager mot Indonesia
etter innføringen av en revidert TLM var en belastning, svarte han
at TLM-saker er langt å foretrekke for Indonesia framfor den bila-
terale håndteringen av tvister som hadde vært det normale når USA
var utilfreds i tidligere år. Partene er mer likeverdige i TLM, og
utfallet er mer forutsigelig.

Fra analysen av mengden av og partssammensetningen i saker
skal vi nå gå over på virkemiddelbruken til partene.

7 For en utdyping av ulike aspekter ved legitimering i det multilaterale systemet,
se Hveems artikkel i dette nummeret av Internasjonal Politikk.
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Bruken av unilaterale tiltak
Tilbøyeligheten til unilateralisme8  var en faktor som utover på 80-
tallet ble en alvorlig belastning for samarbeidet rundt TLM-prose-
dyren (Bhagwati & Patrick (red.)1991, Hudec 1993:14). Samtidig
var denne tilbøyeligheten en avgjørende motivasjonsfaktor bak re-
formene for styrking av TLM. Det å demme opp for amerikansk
unilateralisme var det altoverskyggende hovedmålet for mange av
delegasjonene under TLM-forhandlingene i Uruguay-runden. I det
følgende vil det forsøkes brakt på det rene hvorvidt reformen fak-
tisk medførte en slik oppdemming. Hudec (1993) sin systematiske
gjennomgang av 80-tallets tvister avdekker ingen saker der gjen-
gjeldelser ble iverksatt underveis i TLM-prosessen. Gjengjeldelser
inntraff enten når prosessen stoppet opp, eller etter at den var full-
ført. I tillegg ble det iverksatt en del gjengjeldelser i GATT-rele-
vante saker uten at prosedyren først hadde vært prøvd.

WTO har på ingen måte skapt en verden der unilaterale økono-
miske sanksjoner ikke lenger er et aktuelt virkemiddel. Allerede i
1997 finner vi klare eksempler på unilaterale tiltak fra USA sin si-
de. I april det året klarte EU og USA ikke å komme til enighet om
ekvivalente veterinære standarder for fjærkre. EU stilte krav som
USA ikke ville imøtekomme. Dermed innførte EU et forbud mot
import av fjærkre fra USA. USA svarte da raskt med et forbud mot
fjærkre fra EU, riktignok under henvisning til at de ikke tilfredsstilte
amerikanske inspeksjonsstandarder. Reelt sett var det en ren gjen-
gjeldelseshandling (Financial Times 1997b, c). Sommeren samme
år innførte Mexico antidumpingtoll på amerikansk maissukker. USA
klaget saken inn for TLM i september. På tross av at saken var på
konsultasjonsstadiet i WTO, fulgte USA opp med å utelate Mexico
fra listen over land USA ville handle fra for å dekke et tilleggsbe-
hov for sukker i 1998. 25 000 tonn sukkerprodukter som ellers ville
kommet over Rio Grande, ble splittet opp på andre eksportland. USA
la ikke skjul på at vedtaket var utformet for å «sende et budskap»
til Mexico i sukkertvisten (Bridges 1997, 1998).

Ordvekslingen over Atlanteren i de mye omtalte tvistene om EU
sin import av hormonbehandlet storfekjøtt9  og bananer10  har vært
spektakulær. I begge sakskomplekser har henholdsvis USA/Cana-

8 Unilateralisme defineres her som en stats iverksetting av straffetiltak overfor
andre stater i strid med det avtaleverk som aktørene tidligere har bundet seg til
(bygger på beskrivelsen i Hveem 1996:107).

9 To saker der EU ble innklaget av henholdsvis USA og Canada.
10 Her gjorde en rekke stater med USA i spissen felles sak mot EU.
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da og USA/Ecuador i 1999/2000 innført «kompenserende» tiltak mot
EU. Disse tiltakene har imidlertid vært i henhold til voldgiftsman-
nens11  anbefalinger, approbert av Tvisteløsningsrådet, og er derfor
ikke å regne som unilaterale tiltak, men tvert imot som tiltak i hen-
hold til de multilaterale spillereglene.

I sin uttalelse ovenfor om en «unprecedented period of trade
peace» i 1996 så Leon Brittan bort fra fjærkrefeiden, og denne var
da også en mikroskopisk sak i den enorme handelen over Atlanter-
havet. Uttalelsen henspilte på WTO som årsaken til den spesielle
situasjonen. Tvister som utløste unilaterale tiltak tidligere, har så
langt tendert til å få et fredeligere utfall som følge av revisjonen av
TLM. Etter revisjonen ser det ut til at alternativet unilaterale han-
delstiltak framstår som relativt mindre attraktivt, noe som har be-
dret handelsrelasjonen mellom i alle fall WTO sine mest sentrale
medlemmer. Like fullt framstår unilaterale gjengjeldelsestiltak fort-
satt som et relevant handlingsvalg i handelskonflikter.

Lakmustesten: Implementeringer av kjennelser og
anbefalinger
Det står fortsatt ingen utenforstående håndhevere beredt til å tvinge
partene til å etterleve anbefalinger og kjennelser. I hvilken grad
underkaster medlemmene seg likevel de konklusjonene som trek-
kes i prosedyren? I den grad de gjør dette mer enn tidligere, fram-
står også reformen av TLM som et middel til å gjøre staters atferd
mindre maktorientert og mer regelorientert enn tidligere.

Det skal fastsettes tidsfrister for implementering av kjennelser
og anbefalinger. Dersom det ikke blir enighet om hvor fort imple-
menteringen skal gjøres, iverksettes nå en tvungen voldgiftsprosess
der voldgiftsmannens norm skal være at implementeringsperioden
ikke skal gå ut over 15 måneder etter vedtak i Tvisteløsningsrådet
(GATT 1994b, Art. 21). I praksis ble 15-månedersperioden raskt
en norm. I 10 av de første 13 implementeringssakene ble dette fris-
ten. I de tre øvrige ble saken tilbakelagt umiddelbart eller i løpet av
et halvår. Ved utgangen av 1998 var fortsatt alle saker der 15-må-
nedersfristen hadde gått ut, implementert til klagende parts tilfreds-
het. Etter den tid har hormon- og banantvistene satt sine spor på
denne statistikken. Det er likevel historisk nytt at 15 av de 18 kjen-

11 En person som utnevnes for å vurdere og bestemme type og omfang av kom-
penserende tiltak dersom partene ikke kommer til enighet seg imellom innen en
viss tid.
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nelsene i de første 3 1/2 årene av WTO-æraen resulterte i imple-
menteringer som partene erklærte seg tilfreds med. I tidligere peri-
oder skjedde implementeringen bare delvis eller ikke i det hele tatt
i opp mot 2/3 av sakene der det forelå kjennelser. I perioden 1980–
94 ble i tillegg 15 ferdige panelrapporter blokkert, i en del saker lå
bestemte tolkninger til grunn for at rapportene ble vedtatt, og man-
ge saker strandet før panelene hadde fått laget noen rapport, ved
hjelp av formell blokkering eller trusler om dette. I tillegg ble altså
opptil 2/3 av kjennelsene mer eller mindre neglisjert, og problemet
var økende utover i perioden (GATT 1991:49). På den bakgrunn er
det ganske bemerkelsesverdig at implementeringsfasen, i et prose-
dyreverk uten vetorett, gikk så smidig etter 1995. Det er nok fort-
satt et forhandlingselement forbundet med denne fasen, noe EU
åpenbart la opp til i hormon- og banansakene. Likevel synes det klart
at kjennelser og anbefalinger fra Tvisteløsningsrådet veier langt
tyngre i WTO enn de gjorde tidligere.

Implementerende parter må legge fram en skriftlig framdrifts-
rapport ved hvert eneste møte i Tvisteløsningsrådet fra et halvår
etter at fristen er fastsatt og inntil implementeringen er gjennom-
ført. Dette stimulerer antakelig til kontinuerlig og strukturert inn-
sats. Det er likevel neppe frykten for pinligheter på møter i Genève
som styrer statenes utøvende myndigheter. Man kommer vanske-
lig unna forklaringer som tar utgangspunkt i partenes verdsetting
av en velfungerende TLM, når denne sterkt forbedrede viljen til im-
plementering skal gjøres rede for. Dette kom blant annet til uttrykk
i de første kommentarene i USA Today etter at det ble kjent at USA
ville gå på et forsmedelig nederlag i den såkalte Fuji–Kodak-tvis-
ten. I lederartikkelen uttales det at «the U.S., as the world’s big-
gest trader, has more to lose than anyone from knocking out the
world’s trade referee» (USA Today 1997). WTO ved TLM opp-
fattes åpenbart som en regelfortolker mer enn megler, og verdien
av at denne rollen fylles, overstiger verdien for verdens sterkeste
handelsmakt av å få ta seg til rette i enkeltsaker.

Klarer u-land å vinne saker?
Et grunnleggende trekk ved et velfungerende rettssamfunn er at
den svake kan sikre sine interesser overfor den sterke gjennom
rettssystemet. I det følgende ser vi på utfallet av saker der u-land
eller grupper av u-land klaget inn USA eller EU for TLM. Mens
åtte av 11 panelrapporter i 1980–94 gav u-landene medhold på sen-
trale punkter i klagen, gjaldt det samme for fem av de seks første
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rapportene i WTO-æraen. Det var altså ingen vesentlig forskjell i
andelen saker med medhold. Det var imidlertid i høyeste grad for-
skjell når det gjaldt sakenes videre skjebne. I tre av de åtte sakene
før 1995 der u-landene vant panelenes støtte, blokkerte stormakten
rapporten, i ett tilfelle boikottet/overså den hele saken og i én sak
fikk u-landet medhold, men panelet lot være å konkludere med an-
befalinger om at forsvarende part skulle endre sin praksis. I én sak
tok implementeringen over fire år, i ett tilfelle vant de saken etter at
det tidsbegrensede tiltaket hadde gått ut på dato, uten å få noen
kompensasjon for det økonomiske tapet, og i den siste av de åtte
sakene vant ni u-land i en fellesklage mot USA. Kjennelsen kom
imidlertid i oktober 1994, og de aktuelle endringene i den amerikan-
ske lovgivningen var i alle fall på trappene i forbindelse med imple-
menteringen av Uruguay-runden. I det nokså begrensede antallet
TLM-saker u-land klarte å føre mot sine viktigste handelspartnere
før 1995, fikk de med andre ord stort sett ikke endret noe som helst
hos motparten, uansett hva panelrapportene konkluderte med
(Gjerde 1999:71–73).

Antallet saker per år som u-land førte mot EU og USA, ble tre-
doblet de første årene etter revisjonen av TLM, sammenlignet med
gjennomsnittet fra perioden 1980–94. I disse sakene fikk de pane-
lene på sin side i hvert fall like mye som før, rapportene ble vedtatt
og implementeringen gikk rimelig smertefritt i fire av de fem første
sakene. I den såkalte reke–skilpadde-saken,12  der USA var klaget
inn av fire u-land anført av Malaysia, var implementeringen turbu-
lent og munnet ut i innrømmelser som Malaysia aksepterte i en
overenskomst noen dager etter at implementeringsfristen utløp i
desember 1999. Malaysia forbeholdt seg imidlertid retten til å ta opp
saken senere (Bridges 2000).

Den brå endringen i u-lands gjennomslagskraft tyder på at revi-
sjonen av TLM har medført endring i de sterke medlemmenes at-
ferdsmønster når disse blir klaget inn av svakere motparter. Man
lar langt på vei være å spille på maktforskjeller.

Makt og regler
Makt og regler står langt fra i noe direkte motsetningsforhold i
GATT/WTO-sammenheng. De reglene som atferden er innrettet
etter, har ikke oppstått i et maktvakuum. De er blitt til gjennom

12 Saken dreide seg om et amerikansk forbud mot import av reker fra land som
brukte fiskeredskaper som skilpadder setter seg fast i.
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strategisk maktutøvelse. Revisjonen av TLM sikret sterke stater
legitimitet til mer effektivt å presse de svakere til å senke sine
handelsbarrierer, mens de svake som overhodet kan nyttiggjøre
seg TLM, ble sikret en mer likeverdig posisjon med stormaktene i
enkelttvister. Det knytter seg spenning til hvorvidt denne relativt
klare regelorienteringen i det internasjonale handelssamarbeidet
vil vare ved. Det knyttet seg også spenning midt på 90-tallet til
hvorvidt den overhodet ville oppstå. På tross av atskillig støy og
enkelte riper i lakken framstår den reviderte tvisteløsnings-
mekanismen som et solid bidrag i byggingen av et multilateralt regel-
basert handelssystem.

I denne artikkelen er det prosedyrereglene som har stått i fo-
kus. Det at disse har blitt relativt klare og effektive, blottlegger
eventuelle uklarheter i det regelverket som faktisk regulerer han-
delen mellom medlemslandene. Ifølge en av EU sine jurister i
Genève (Monfort Bernat 1997) fulgte Uruguay-runden et gammelt
mønster i GATT: På vanskelige forhandlingspunkter satte diploma-
tene seg ned og formulerte regler som var så vage at alle parter
kunne gi dem en mening som svarte til deres eget ønske. Slike uklare
regler var en belastning for gamle GATT, men gjorde begrenset
skade fordi vetoretten fungerte som sikkerhetsventil. Dette førte
igjen til at en del paragrafer ble «sovende». Med en ny og effektiv
TLM øker muligheten for at noen få kvinner og menn i paneler og
eventuelt i Appelldomstolen skaper internasjonal rett gjennom sine
tolkninger av disse reglene. Fordelen med dette er at betingelsene
for internasjonal handel blir klargjort på områder der diplomatenes
forhandlinger ikke har strukket til. Ulempen er at medlemsland kan
bli rammet av kjennelser som er basert på en regelforståelse de aldri
har stilt seg bak. Slike kjennelser  kan ha alvorlige konsekvenser
for landet som rammes, og kan lett slå tilbake på WTO i form av
svekkelse av en grunnleggende faktor: legitimiteten.
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