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Juridische kwetsbaarheid 
en onderhandelingen in de 
Wereldhandelsorganisatie

Arlo Poletti en Dirk De Bièvre

ABSTRACT: Legal Vulnerability and Negotiations in the WTO

In the current multilateral trade regime, members often negotiate under the shadow 

of WTO law. In this article, we develop an explanation of how the legal vulnerability 

of members’ domestic policies affects ongoing multilateral negotiations in the trade 

regime. First, we show that, contrary to conventional wisdom, increased enforcement 

does not necessarily make actors shy away from further cooperation. Legal vulnerabil-

ity can ignite a positive dynamic of cooperation because it can increase the set of feasi-

ble agreements of WTO members. In a second stage, we set out how the nature of the 

issue at stake, i.e. whether it can be easily disaggregated into negotiable units, affects 

whether this positive dynamics of cooperation takes place. We illustrate the plausibil-

ity of the argument by way of four in-depth case studies of how potential (or actual) 

defendants and potential (or actual) complainants in WTO disputes responded to the 

incentives brought about by legal vulnerability and negotiated in the Doha round. 
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1. Inleiding

Leden van de Wereldhandelsorganisatie onderhandelen dikwijls in de schaduw 
van WTO-recht. De WTO is immers zowel een forum voor onderhandelingen over 
de liberalisering en regulering van internationale handel als een instantie om 
reeds bestaande WTO-regels af te dwingen via de WTO-geschillenbeslechting-
procedure. Onderhandelingen over wederzijdse liberalisering zijn enerzijds al 
lang de belangrijkste wijze van interactie in internationale handelsbetrekkingen. 
Ze gaan over de reductie van douanetarieven of kwantitatieve beperkingen op de 
handel in goederen, over de eventuele vrijmaking van handel in diensten en over 
de harmonisering van bestaande binnenlandse reguleringen. Binnen het huidige 
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multilaterale handelsregime zijn dergelijke wederzijdse handelsonderhandelin-
gen echter niet langer de enige manier waarop WTO-leden omgaan met elkaars 
handelsbelemmeringen. Het internationaal handelsregime heeft anderzijds im-
mers een belangrijke verrechtelijking ondergaan. Het politiek-diplomatische 
model van geschillenbeslechting onder de vroegere GATT (General Agreement 
on Tariffs and Trade) is vervangen door het juridische model van geschillenbe-
slechting onder de WTO. Hierdoor is het afdwingingmechanisme voor het doen 
naleven van handelsregels aanzienlijk strenger geworden. Dit heeft ertoe geleid 
dat WTO-leden een grotere stimulans hebben om handelsbelemmeringen die in 
strijd zijn met WTO-recht via de rechterlijke arm van de organisatie uit de weg 
te ruimen.

Wanneer WTO-leden over multilaterale handelsregels onderhandelen, doen zij 
dat steeds meer vanuit een positie van juridische kwetsbaarheid: wanneer handels-
maatregelen of wetten van een lidstaat niet conform zijn met WTO-verbintenissen, 
kunnen andere lidstaten klacht neerleggen tegen hen, of ermee dreigen dit te doen. 
Tijdens onderhandelingen doen lidstaten toegevingen, maar binnen de WTO doen 
ze dat wel wetend dat het niet inlossen van hun beloftes later voor problemen kan 
zorgen.

Dit heeft belangrijke gevolgen voor de manier waarop WTO-leden hun onder-
handelingsvoorkeuren en -posities defi niëren. De literatuur is het erover eens, dat 
de mate waarin een toekomstig akkoord afdwingbaar is, een grote invloed heeft 
op de geneigdheid om überhaupt tot een akkoord te komen (Fearon, 1998; Ko-
remenos, Lipson & Snidal, 2001). Sommige auteurs suggereren dat een hoge mate 
van afdwingbaarheid van afspraken de geneigdheid om nieuwe verbintenissen aan 
te gaan doet afnemen (Goldstein & Martin, 2000). Anderen argumenteren net in 
de tegenovergestelde richting (De Bièvre, 2006; Poletti, 2011; Rosendorff, 2005). 
Wanneer leden van het wereldhandelsregime onderhandelen in de schaduw van 
WTO-recht, moeten zij namelijk niet enkel kiezen tussen het wel of niet aangaan 
van nieuwe verbintenissen, maar tussen meegesleept worden in een rechtszaak 
en het overgaan tot onderhandelingen over het onderwerp van geschil. Dit komt 
doordat elk WTO-lid reeds gebonden is aan een groot aantal verbintenissen die 
door andere WTO-leden afgedwongen kunnen worden door bij niet-naleving een 
klacht neer te leggen.

Observatoren, commentatoren en academici hebben er herhaaldelijk op ge-
wezen dat de schaduw van het WTO-recht een aanzienlijke invloed uitoefent op 
de onderhandelingen in de Doha-ronde, meer bepaald op hoe WTO-leden hun 
voorkeuren, strategieën en tactiek bepalen voor en tijdens deze onderhandelingen 
(Blustein, 2009; Kelemen, 2010; Poletti, 2010; Skogstad, 2003). Nochtans is er tot 
nog toe verbazend weinig systematisch onderzoek gedaan over hoe het vooruit-
zicht op een (mogelijk) WTO-geschil effect heeft op lopende multilaterale onder-
handelingen in de WTO. Bestaand onderzoek legt de nadruk op het effect dat 
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juridische kwetsbaarheid uitoefent op potentiële beklaagden. Daarbij maakt men 
het wat voor de hand liggende punt, dat deze er baat bij hebben een dergelijk 
geschilpunt te verdrinken in brede, multilaterale onderhandelingen (Poletti, 2010). 
Nochtans laat dit de vraag volledig onbeantwoord waarom een aanklagend lid van 
de WTO hier zomaar zou op ingaan. Het lijkt veel voordeliger dat een aanklager 
een juridisch geschil zal willen beginnen, waarvan hij redelijkerwijze kan ver-
wachten het te winnen, dan zich te moeten inlaten met de onzekere uitkomst van 
complexe multilaterale onderhandelingen.

Dit artikel biedt een systematisch onderzoek naar de plausibiliteit van een 
causaal mechanisme tussen juridische kwetsbaarheid (d.w.z. de geloofwaardige 
dreiging met of het daadwerkelijk gebruik van WTO-geschillenbeslechting) en sa-
menwerking in aan de gang zijnde handelsonderhandelingen in de WTO. We ont-
wikkelen onze argumentatie in twee stappen. Eerst tonen we aan dat, in tegenstel-
ling tot wat gewoonlijk wordt aangenomen, sterke afdwinging de onderhandelaars 
niet noodzakelijk afschrikt van verregaande samenwerking. We leggen uit dat dit 
komt doordat een sterke afdwinging de overlap tussen de verschillende onderhan-
delingsmarges vergroot. In een tweede beweging tonen we aan dat de aard van het 
geschil, namelijk of het gaat om een kwestie die gemakkelijk kan opgesplitst wor-
den in apart onderhandelbare delen, mee bepaalt of juridische kwetsbaarheid een 
positieve samenwerkingsdynamiek in onderhandelingen op gang kan brengen. En-
kel wanneer onderwerpen relatief ‘continu’ zijn en je telkens een kleine toegeving 
kan doen (zoals bij douanetarieven, quota’s en subsidies) kunnen de potentiële 
twistende partijen onderhandelingen verkiezen boven procesvoering. Wanneer het 
onderwerp van geschil ‘discontinu’ is, d.w.z. een ‘alles-of-niets’-karakter heeft (zo-
als bij gezondheids- en veiligheidsreguleringen, productclassifi caties, verbodsbe-
palingen, of het ontbreken van noodzakelijke wetgeving) is het voor de twistende 
partijen uiterst moeilijk om overlap tussen de twee sets van voor ieder aanvaard-
bare standpunten te creëren.

Zowel potentieel als daadwerkelijk twistende partijen – aanklagers en aange-
klaagden – kunnen onderhandelen verkiezen boven procesvoering voor zover ze 
het onderwerp van geschil in verhandelbare delen kunnen opsplitsen. Enkel dan 
kunnen ze een middenweg bewandelen en een compromis bereiken tussen de gun-
stigste uitkomst voor de uitdager, namelijk opheffi ng van de niet met WTO-recht 
verenigbare maatregelen, en de meest geprefereerde uitkomst door de aangeklaag-
de, namelijk het status quo. Wanneer het onmogelijk, of erg moeilijk, is het onder-
werp van geschil in apart verhandelbare delen te splitsen, vervalt daarentegen de 
mogelijkheid om tot een onderhandeld vergelijk te komen. In dat geval is het erg 
waarschijnlijk dat het tot een langdurig aanslepende WTO-procesvoering komt en 
niet tot een onderhandelde oplossing.

We illustreren de plausibiliteit van deze argumentatie aan de hand van een 
grondige kwalitatieve analyse van hoe potentieel en daadwerkelijk twistende par-

This article from Res Publica is published by Eleven international publishing and made available to anonieme bezoeker



174
JURIDISCHE KWETSBAARHEID EN ONDERHANDELINGEN IN DE WERELDHANDELSORGANISATIE 

RES PUBLICA • 2014 – 2

W
ET

EN
SC

H
A

PP
EL

IJ
K

E 
A

R
TI

K
EL

EN

tijen in de WTO reageerden op juridische kwetsbaarheid tijdens de Doha-ronde. 
Hiervoor bekijken we vier voorbeelden van interactie tussen twee WTO-leden tij-
dens de multilaterale handelsonderhandelingen van de Doha-ronde in de schaduw 
van WTO-recht. Voor elk geval bekijken we twee WTO-leden die een potentiële 
en daadwerkelijke aanklager dan wel aangeklaagde partij zijn. De eerste twee 
gevallen betreffen onderhandelingen over de reductie van douanetarieven en bin-
nenlandse subsidieprogramma’s in de landbouwsector – typische gevallen van 
continue onderwerpen. Hierin tonen we aan hoe twee potentiële aangeklaagden, 
de EU en de VS, en een potentiële aanklager, Brazilië, de onderhandelingen over 
landbouwproducten benaderden in de Doha-ronde. In de andere twee gevallen 
bekijken we onderwerpen die de besluitvormers veel moeilijker in apart verhan-
delbare delen konden opsplitsen. Aan de ene kant gaan we na hoe de VS met 
Japan en de EU trachtten te onderhandelen over ‘zeroing’, een met de WTO-regels 
moeilijk verenigbare methode in de berekening van antidumpingmarges. Aan de 
andere kant analyseren we de handels- en milieuonderhandelingen tussen de EU 
en de VS, waarbij de VS de Europese gezondheids- en veiligheidsregelingen onder 
vuur namen.

2. Juridische kwetsbaarheid en samenwerking in 
onderhandelingen

Juridische kwetsbaarheid ontstaat wanneer private actoren maatregelen van een 
ander WTO-lid die niet verenigbaar zijn met de WTO onder de aandacht brengen 
van hun beleidsmakers en deze dan overwegen hierover klacht in te dienen in het 
WTO-geschillenbeslechtingsysteem. Wanneer handelsbelemmerende maatregelen 
van een bepaald WTO-lid geconcentreerde kosten veroorzaken voor producenten 
in een ander WTO-lid en zij deze als strijdig met WTO-recht beschouwen, kunnen 
zij politiek mobiliseren en druk uitoefenen op hun beleidsmakers om deze han-
delsbelemmeringen te laten verwijderen. Wat zijn dan de effecten van juridische 
kwetsbaarheid op de voorkeuren van WTO-leden tijdens lopende multilaterale on-
derhandelingen? Om deze vraag te beantwoorden, analyseren we de implicaties 
van alternatieve beleidsscenario’s voor verschillende economische groepen in een 
(potentieel) aangeklaagde of aanklagende WTO-lidstaat en speculeren we over hoe 
deze de beslissingen van beleidsmakers beïnvloeden tijdens lopende multilaterale 
onderhandelingen.

In onze analyse gaan we uit van de aanname dat keuzes van handelsbeleids-
makers gebaseerd zijn op rationeel gedefi nieerde voorkeuren en de daaruit resul-
terende politieke druk, uitgaande van de belangrijkste economische belangengroe-
pen in een land (Milner, 1988; Rogowski, 1989). We beschouwen beleids makers 
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dus als actoren die meestal zelf geen specifi eke handelspolitieke voorkeur hebben 
onafhankelijk van hun achterban, maar eerder als offi ce-seekers die de mobilisatie 
van politieke vijanden trachten te voorkomen. Bijgevolg verwachten we dat be-
leidsmakers in de eerste plaats trachten de verlangens van groepen met geconcen-
treerde producenten, zoals exporteurs en bedrijven die concurreren met importen, 
te bevredigen, omdat ze aan deze bedrijven geconcentreerde voordelen wensen toe 
te kennen in ruil voor middelen om in hun ambt te blijven (De Bièvre & Dür, 2005). 
Natuurlijk worden wetgevers en beleidsmakers vaak geconfronteerd met tegenstrij-
dige voorkeuren. Daarenboven kunnen niet enkel producenten maar ook impor-
teurs politiek mobiliseren en trachten druk uit te oefenen op beleids makers. Toch 
gaan we ervan uit dat deze groepen in het algemeen veel minder vaak mobiliseren, 
conform een standaardaanname in de politieke economie. In wat volgt, leiden we 
daarom geen voorkeuren af voor importeurs, laat staan consumenten. Wanneer 
beleidsmakers met alternatieve beleidsopties geconfronteerd worden, verwachten 
we dat ze de optie verkiezen die een minimum aan geconcentreerde kosten veroor-
zaakt voor producenten.

Onze argumentatie zou plausibel moeten zijn voor WTO-leden die in een weder-
zijds afhankelijke handelsrelatie staan. Enkel dan hechten ze waarde aan markt-
toegang tot dat andere land en zijn ze in staat een handelsbeleid te voeren – of 
hiermee te dreigen – dat tot geconcentreerde verliezen kan leiden voor producen-
ten in het andere land, in de vorm van protectionistische WTO-illegale maatregelen 
of van vergeldingsmaatregelen.

2.1 Constellaties van actorvoorkeuren

2.1.1 Een (potentiële) aangeklaagde

Figuur 1 toont waarom beleidsmakers in een aangeklaagde1 lidstaat onderhande-
lingen boven procesvoering verkiezen. Als twee WTO-leden een juridisch proces 
voeren, zijn er twee mogelijke scenario’s. Ofwel schikt de aangeklaagde zich naar 
de uitspraak, ofwel beslist hij om de uitspraak niet te implementeren en er zelfs 
vergelding op de koop toe bij te nemen.

In het eerste scenario verlaagt het aangeklaagde lid het niveau van binnenland-
se bescherming met SQ-SQn, wat ertoe leidt dat bedrijven die met importen con-
curreren een verlies lijden van WI-WIn. In het tweede scenario neemt de aanklager 
vergeldingsmaatregelen door hogere douanetarieven te heffen op goederen die van 
de aangeklaagde komen (SQ-SQv), wat tot een vermindering van de welvaart van 
WE-WEv van diens exporteurs leidt. SQ-SQn en WE-WEv zijn equivalent, omdat 
vergeldingsmaatregelen volgens WTO-regels een effect moeten hebben dat propor-
tioneel is aan de nadelige effecten van de WTO-incompatibele maatregelen.
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Aangeklaagd lid

Binnenlandse bescherming

WI

WIo

WIn

SQ SQo SQn

Welvaart van bedrijven die 
concurreren met importen (WI)

EWo

WE = EWn

SQn SQ SQ

WEv

Welvaart van exporterende 
bedrijven (WE)

Buitenlandse bescherming

SQ status quo
 – SQo SQ na onderhandelingen
 – SQn SQ bij naleving
 – SQv SQ na vergelding

WI welvaart van bedrijven die concurreren met importen onder SQ
 – WIv: WI na vergelding
 – WIo: WI na onderhandelingen
 – WIn: WI bij naleving 

WE welvaart van exporterende bedrijven onder SQ
 – WEv: WE na vergelding
 – WEo: WE na onderhandelingen
 – WEn: WE bij naleving

FIGUUR 1.  De voorkeuren van een aangeklaagd lid.

Onder dergelijke omstandigheden kunnen we verwachten dat binnenlandse produ-
centen de volgende volgorde van voorkeuren hebben. Producenten die concurreren 
met importen verkiezen niet-nakoming van verbintenissen boven procesvoering, 
omdat zij zo bescherming genieten, terwijl exporteurs de kosten van vergelding 
moeten dragen. Multilaterale onderhandelingen zijn hun tweede beste optie. WTO-
rondes zijn voor hen aantrekkelijker dan bilaterale onderhandelingen, omdat deze 
uitzicht bieden op het maken van ruilpakketten en deze setting de kans verhoogt 
dat ze minder toegevingen moeten doen in hun kwetsbare sector. Bilaterale onder-
handelingen beperkt tot één onderwerp, zoals ‘consultaties’ in het kader van WTO-
procesvoering, zijn voor hen de minst attractieve vorm van onderhandelingen. Het 
meest nadelige scenario voor hen is strikte regelnaleving.

We kunnen verwachten dat de exporteurs in de aangeklaagde lidstaat onderhan-
delingen verkiezen boven elk ander scenario van procesvoering, omdat dit voor hen 
geen kosten met zich meebrengt en zelfs kan leiden tot meer buitenlandse markt-
toegang. Naleving en implementatie na procesvoering zou eveneens niet duur zijn, 
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maar er ontstaat geen uitzicht op verdere marktopening. Het slechtste scenario 
voor hen is niet-naleving, omdat dit tot vergelding tegen hun exporten kan leiden.

We kunnen verwachten dat beleidsmakers onderhandelingen verkiezen zolang 
SQ-SQo < SQ-SQn. Beide scenario’s onder procesvoering zijn even onaangenaam 
voor hen, aangezien proportionaliteit tot dezelfde hoeveelheid geconcentreerde 
kosten voor exporteurs zou leiden in het geval van vergelding als voor bedrijven 
die concurreren met importen (WI-WIo < WI-WIn = WE-WEv). Daarenboven 
kan de aangeklaagde in onderhandelingen toegevingen vragen over onderwerpen 
waarbij hij offensieve belangen heeft, in ruil voor toegevingen op een gebied waar-
in hij defensieve belangen heeft en juridisch kwetsbaar is, waardoor hij ook enkele 
voordelen in de wacht kan slepen voor zijn exporteurs (WE-WEo).

2.1.2 Een (potentiële) aanklager

Hoewel het plausibel is dat een WTO-lid dat anticipeert een juridisch WTO-geschil 
te gaan verliezen, er belang bij heeft het onderwerp van geschil te verdrinken in 
brede onderhandelingen (in de hoop dat hij in ruil iets in de wacht kan slepen), 
is het geenszins voor de hand liggend dat een aanklager zomaar zou aanvaarden 
om in dergelijke onderhandelingen meegesleept te worden in plaats van een klaar 
omlijnde juridische casus te winnen.

Figuur 2 toont dat exporteurs geconfronteerd worden met maatregelen die hun 
markttoegang belemmeren en niet conform WTO-regels zijn (SQ-SQn). Dit leidt 
voor hen tot een welvaartsverlies van WE-WEn. Zij verkiezen het scenario waarin 
deze maatregelen onderwerp van geschil worden, dat hun lidstaat het proces wint, 
en dat de aangeklaagde lidstaat het oordeel van de WTO uitvoert en de regels na-
leeft. In dit geval zijn exporteurs tevreden, omdat de markttoegangbelemmeringen 
uit de weg zijn geruimd. Nochtans zou de aangeklaagde kunnen beslissen het oor-
deel niet te implementeren. In dat geval zouden vergeldingsmaatregelen (SQ-SQv) 
andere sectoren van de aanklager kunnen treffen zonder de kosten voor exporteurs 
te reduceren. Kortom, vergelding biedt geen verlichting van de lasten voor expor-
teurs en kan bij het aanklagende lid zelfs voordelen creëren voor bedrijven die met 
importen concurreren (WI-WIv).

We kunnen verwachten dat deze bedrijven van de aanklager niet tegen proces-
voering zullen zijn. Zoals hierboven beargumenteerd, zouden ze zelfs wel kunnen 
varen bij procesvoering, wanneer niet-naleving resulteert in vergeldingsmaatrege-
len. Onderhandelingen daarentegen kunnen voor hen kosten veroorzaken, omdat 
de aangeklaagde waarschijnlijk iets in ruil zal vragen voor toegevingen over het 
onderwerp van het geschil. Figuur 3 vat de volgorde van voorkeuren samen die we 
tot nog toe hebben afgeleid voor exporteurs, bedrijven die met importen concur-
reren, en beleidsmakers in de aangeklaagde en aanklagende WTO-lidstaten.
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Aangeklaagd lid

Binnenlandse bescherming

WIv

WI

WIo

SQv SQ SQo

Welvaart van bedrijven die 
concurreren met importen (WI)

WEn

WEc

SQn SQo SQ

WE

Welvaart van exporterende 
bedrijven (WE)

Buitenlandse bescherming

FIGUUR 2.  De voorkeuren van een aanklagend lid.

Aanklager Aangeklaagde

Exporteurs
1. Naleving
2. Onderhandelingen
3. Vergelding

1. Onderhandelingen
2. Naleving
3. Niet-naleving

Bedrijven die met importen 
concurreren

1. Vergelding
2. Naleving
3. Onderhandelingen

1. Niet-naleving
2. Onderhandelingen
3. Naleving

Beleidsmakers
1. Naleving
2. Onderhandelingen
3. Vergelding

1. Onderhandelingen
2. Naleving of vergelding

FIGUUR 3.  Volgorde van voorkeuren van exporteurs, bedrijven die met importen con-
curreren, en beleidsmakers in aanklagende en aangeklaagde WTO- leden.

2.2 Voorwaarden voor samenwerking

Wanneer een lid tijdens multilaterale onderhandelingen de ander kan uitdagen 
in een WTO-geschil, wordt de set van mogelijke overeenkomsten voor elke partij 
groter en kunnen deze twee sets zelfs gaan overlappen. Hierdoor wordt de kans 
op een overeenkomst groter als twee voorwaarden vervuld zijn: de aanklager moet 
ervan uitgaan dat naleving door de aangeklaagde onwaarschijnlijk is, en het moet 
gaan om ‘alles-of-niets’-thema’s die onderhandelaars gemakkelijk in aparte delen 
kunnen opsplitsen. Ten eerste zijn de verwachtingen over de waarschijnlijkheid 
van naleving cruciaal om er de voorkeuren van beleidsmakers in het aanklagende 
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land uit te kunnen afl eiden. In procesvoering moeten zij kiezen voor volledige of 
helemaal geen verlichting voor exporteurs. Indien ze echter verwachten dat niet-
naleving waarschijnlijk is, zijn onderhandelingen aantrekkelijker, omdat ze dan 
een gedeeltelijke verbetering voor hun exporteurs kunnen krijgen. Een dergelijk 
compromis zal meer haalbaar zijn dan om het even welk scenario onder proces-
voering, omdat de bedrijven die concurreren met importen dan minder geconcen-
treerde kosten moeten dragen (SQ-SQo < SQ-SQn).

Daarenboven leidt de verwachting van niet-naleving beleidsmakers naar een 
voorkeur voor een welbepaald type onderhandelingen, namelijk multilaterale han-
delsonderhandelingen. Procesvoering laat hen weliswaar toe tot een onderhan-
delde oplossing te komen tijdens het ‘consultatie’-stadium in een dergelijke pro-
cedure. Nochtans veroorzaken dergelijke bilaterale onderhandelingen over slechts 
één onderwerp zeer aanzienlijke publieke zichtbaarheid voor de binnenlandse ach-
terban (Davis, 2008), wat beleidsmakers aanspoort om een straffe houding aan te 
nemen en het voor hen moeilijker maakt toegevingen te doen (Stasavage, 2004). 
Dit scenario is onaantrekkelijk voor beide zijden. Veeleer zullen zij een instituti-
onele omgeving verkiezen, waarin de aangeklaagde zonder veel gezichtsverlies 
toegevingen kan doen en een compromis kan sluiten dat voor beide partijen beter 
is dan procesvoering. Sterker nog, brede multilaterale onderhandelingen verhogen 
het aantal groepen waarvan ze steun kunnen verwachten, omdat meer thema’s en 
sectoren besproken worden. Hierdoor wordt het waarschijnlijker dat binnenlandse 
druk voor protectionisme in het beklaagde land geneutraliseerd of overwonnen kan 
worden (Davis, 2004).

Ten tweede is de aard van het onderwerp dat ter discussie staat cruciaal om te 
weten of deze dynamiek werkelijk zal plaatsvinden of niet. Zoals we hebben aan-
getoond, worden onderhandelingen aantrekkelijker dan procesvoering wanneer 
een akkoord ook zorgt voor kostenvermindering voor exporteurs van de aanklager. 
Kortom, de waarschijnlijkheid van samenwerking neemt enkel toe indien de twee 
partijen een onderhandelde overeenkomst kunnen sluiten binnen de overlap tus-
sen hun respectieve sets van aanvaardbare overeenkomsten. We geven deze toena-
me van mogelijke onderhandelde akkoorden weer in Figuur 3 met een eenvoudig 
nulsommenonderhandelingspel tussen twee WTO-leden met en zonder juridische 
kwetsbaarheid.

MPO-x en MPO-y geven het meest verkieselijke akkoord voor het aangeklaagde 
(x) en het aanklagende (y) lid weer, terwijl BATNA-x en BATNA-y (Best Alterna-
tive To Negotiated Agreement) hun beste alternatief tegenover een onderhandelde 
oplossing weergeven, oftewel het minimum dat elke actor bereid is te accepteren. 
Let erop dat de afstand tussen BATNA-x en BATNA-y gelijk is aan de afstand WI-
WIWn in fi guur 1 en de afstand WE-WEn in fi guur 2. Volgens onze redenering 
is samenwerking enkel mogelijk als een onderhandelde oplossing tot stand kan 
komen daar waar de sets van aanvaardbare overeenkomsten voor beide partijen 
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elkaar overlappen, namelijk wanneer een onderhandelde overeenkomst aan de 
aangeklaagde toelaat om kosten te minimaliseren in vergelijking met om het even 
welk scenario onder procesvoering (WI > WIo > WIn in Figuur 1) en aan de aan-
klager toelaat om de kosten voor binnenlandse exporteurs gedeeltelijk te reduceren 
(WEn > WEo > WE in Figuur 2).

MPO-x BATNA-x BATNA-y MPO-y

MPO-x BATNA-x BATNA-y MPO-y

FIGUUR 4.  De set van haalbare overeenkomsten.

Als de onderhandelaars het onderwerp in kleinere delen kunnen opsplitsen en 
deze dan ruilen tijdens het onderhandelingsproces, is dit inderdaad een aantrek-
kelijk scenario. Guzmann en Simmons hebben overtuigend aangetoond dat onder-
werpen die een ‘alles-of-niets’-karakter hebben, d.w.z. die discontinu zijn, gemak-
kelijker tot escalatie in WTO-geschillenbeslechting leiden dan onderwerpen die 
een grotere fl exibiliteit toelaten, d.w.z. die continu zijn (Guzmann & Simmons, 
2002). Wanneer staten onderhandelen over een mogelijk geschil in de WTO, zijn 
deze onderhandelingen gericht op het specifi eke onderwerp van geschil. Deze 
beleidsmakers hebben geen mandaat om verbintenissen aan te gaan op andere 
vlakken en zouden potentiële voordelen van handelstoegevingen ook moeten toe-
kennen aan alle andere WTO-leden vanwege het niet-discriminatiebeginsel van de 
WTO. Verder is er traditioneel een grote terughoudendheid in de  globale handels-
diplomatie om een geldelijke compensatie te betalen. Dit alles maakt het nagenoeg 
onmogelijk om binnen procesvoering een ruilhandel op te zetten die het specifi eke 
onderwerp van geschil overstijgt. Onder deze omstandigheden kunnen de partijen 
enkel een onderhandelde schikking treffen in plaats van naar een panel te gaan als 
het onderwerp van geschil continu is en dus gemakkelijk in verhandelbare eenhe-
den op te splitsen valt (bijvoorbeeld een douanetarief). Door de beleidsmaatrege-
len aan te passen, kunnen de partijen een ruilhandel opzetten, waardoor ze allebei 
beter af zijn dan wanneer ze een WTO-panel laten samenstellen. Als het geschil 
een ‘alles-of-niets’-onderwerp betreft, kan het anderzijds erg moeilijk zijn om we-
derzijdse toegevingen uit te wisselen (bijvoorbeeld product- of procesregulering).
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We kunnen deze redenering doortrekken naar de effecten van juridische kwets-
baarheid op de gewilligheid om zulke juridisch vervolgbare maatregelen te gaan 
onderhandelen in een WTO-ronde. Wanneer het een ‘alles-of-niets’-onderwerp be-
treft, komen de twee partijen niet tot een akkoord dat de kosten verkleint voor 
de aangeklaagde en dat verlichting brengt voor de exporteurs van de aanklager. 
Dit betekent dat WIo voor een aangeklaagde niet tussen WI en WIn valt, maar 
samenvalt met ofwel het laatste of het eerste (zie Figuur 1). Op dezelfde manier 
zal WEo voor een aanklager samenvallen met ofwel WE ofwel WEn (zie Figuur 
2). De afstanden WI-WIn en WE-WEn zijn gelijk aan de afstand tussen BATNA-x 
and BATNA-y in Figuur 3. Met andere woorden, het is voor de twee kanten nood-
zakelijk dat een akkoord tussen BATNA-x en BATNA-y mogelijk is, om überhaupt 
tot een akkoord te kunnen komen. Als deze voorwaarde niet vervuld is, is er voor 
beide kanten geen ruimte om te trachten tot een onderhandelde oplossing van het 
geschil te komen buiten daadwerkelijke procesvoering om.

3. Empirische analyse: onderhandelingen onder de 
schaduw van WTO-recht in de Doha-ronde

In de volgende empirische paragrafen tonen we de plausibiliteit van onze argumen-
tatie aan, aan de hand van vier gevalstudies waarin we verkennen hoe juridische 
kwetsbaarheid een impact had op lopende multilaterale handelsonderhandelingen. 
Alle vier de gevallen komen tegemoet aan de randvoorwaarden van onze argumen-
tatie, aangezien het telkens gaat om twee WTO-leden die grote en aantrekkelijke 
markten hebben, wat hen wederzijds afhankelijk maakt.

In alle vier de gevallen gaat het om interactie tussen een potentiële of daadwer-
kelijke aanklager en een potentiële of daadwerkelijke aangeklaagde. De vier geval-
len hebben dus een gelijke waarde op één van de onafhankelijke variabelen waar-
van we het effect willen onderzoeken, namelijk de aanwezigheid van juridische 
kwetsbaarheid. We hebben de gevallen immers gekozen om variatie toe te laten 
op de tweede onafhankelijke variabele, de aard van het geschil. Twee van de vier 
gevallen betreffen typisch continue onderwerpen die gemakkelijk opsplitsbaar zijn 
in verhandelbare eenheden, namelijk exportsubsidies en steunprogramma’s in de 
landbouw, terwijl de andere twee gevallen over ‘alles-of-niets’-onderwerpen gaan 
die moeilijker opsplitsbaar zijn in onderhandelbare en verhandelbare eenheden, 
meer bepaald consumenten- en gezondheidsreguleringen en regels in verband met 
antidumping. De nu volgende analyse verleent steun aan de argumentatie dat juri-
dische kwetsbaarheid leidt tot een positieve samenwerkingsdynamiek in het eerste 
en niet in het tweede type gevallen. De empirische basis voor onze vier gevalstu-
dies bestaat uit primaire en secundaire bronnen en interviews met beleidsmakers
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3.1 Onderhandelingen over landbouw en het afl open van de 
vredesclausule: de EU en Brazilië

Belangrijke WTO-lidstaten hebben in de Doha-ronde onderhandeld over landbouw 
in de schaduw van WTO-recht, d.w.z. in een positie van juridische kwetsbaarheid. 
Het Uruguay Round Agreement on Agriculture (URAA) bevatte heldere verbintenis-
sen over de beperking van exportsubsidies en binnenlandse steunmaatregelen en 
over markttoegang. Hoewel het effect van de reductie van douanetarieven margi-
naal was (Tangermann, 1999), was het akkoord uiterst belangrijk, omdat het de 
zaden voor verdere liberalisering bevatte. Enerzijds voorzag het akkoord immers 
een expliciete deadline voor verdere onderhandelingen, die eind 1999 moesten 
worden opgestart. Dit werd de ‘ingebouwde agenda’ genoemd, vervat in artikel 20 
van het WTO-verdrag over landbouw van de Uruguay-ronde. Anderzijds bevatte 
het akkoord een vredesclausule in artikel 13. Deze clausule verschafte leden im-
muniteit tegen juridische klachten over maatregelen die niet conform zijn met het 
Agreement on Subsidies and Countervailing Measures (SCM), het akkoord over 
binnenlandse en exportsubsidies. Deze vredesclausule zou echter eind 2003 af-
lopen, waardoor potentiële aanklagers binnenlandse en exportsubsidies die niet 
in overeenstemming waren met het SCM-akkoord zouden kunnen aanvallen via 
WTO-geschillenbeslechting (Steinberg & Josling, 2003; Swinbank, 1999).

Dit vooruitzicht was vooral aantrekkelijk voor middeninkomenslanden met een 
grote landbouwexport zoals Brazilië, omdat zij het meeste baat zouden hebben bij 
de opheffi ng van protectionistische landbouwmaatregelen in hoge-inkomensleden 
zoals de EU en de VS (Cairns Group Farm Leaders, 1998, 1999, 2000; OECD, 2005). 
Het afl open van de vredesclausule bezorgde landen zoals Brazilië een comfortabele 
positie van waaruit ze konden onderhandelen, omdat ze steeds konden dreigen 
met procesvoering. De verbintenis om handelsonderhandelingen over landbouw 
opnieuw op te starten eind 1999, verplichtte leden met landbouwbelangen zoals 
Brazilië natuurlijk niet om zomaar gelijk welke onderhandelingsuitkomst te accep-
teren, zeker omdat Braziliaanse landbouwers en beleidsmakers anticipeerden dat 
ze landbouwhandelsbelemmeringen konden doen verdwijnen via WTO-procesvoe-
ring (Cairns Group Farm Leaders, 2001; Cotta, 2001). Het is dan ook niet verrassend 
dat Brazilië opriep om alle exportsubsidies en binnenlandse handelsverstorende 
steunmaatregelen te elimineren en voor een betere markttoegang te zorgen, en 
deze oproep steeds combineerde met een expliciete verwijzing naar het feit dat het 
afl open van de vredesclausule de weg zou vrijmaken voor procesvoering tegen dit 
soort maatregelen (Cairns Group, 2000b, 2000c; Raghavan, 2001).

Vanwege haar marktomvang en haar hoge handelsverstorende subsidies voor 
landbouwers was de EU een potentieel doelwit van Brazilië. Voorafgaand onder-
zoek heeft reeds aangetoond dat landbouworganisaties en beleidsmakers in DG 
Landbouw van de Europese Commissie er zich goed van bewust waren dat deze 
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binnenlandse maatregelen WTO-incompatibel zouden bevonden worden in een 
WTO-oordeel, en dat ongeveer de helft van alle steun aan Europese landbouwers 
juridisch kwetsbaar zou zijn (Poletti, 2010).

Europese landbouwers en beleidsmakers zagen multilaterale onderhandelingen 
in de Doha-ronde dan ook als de geschikte plaats om te komen tot minder toege-
vingen via ruilakkoorden (Brittan, 1999; COPA-COGECA, 1999a and 1999b; inter-
view COPA-COGECA, 16 juni 2010).

Toen op de ministeriële conferentie van de WTO in Doha van november 2001 
een akkoord werd bereikt over de agenda van de nieuwe ronde handelsonderhan-
delingen, werden de landbouwonderhandelingen onderdeel van een groot pakket 
dat tegen eind januari 2005 bezegeld zou worden. De tekst was weliswaar nog 
enigszins vaag en ambigu, maar bevatte toch al de parameters waarbinnen de EU 
en Brazilië naar elkaar toe zouden bewegen.

Aanvankelijk namen de twee partijen nog erg verschillende standpunten in. Het 
eerste voorstel van de EU in februari 2003 was defensief en trachtte de structuur 
van het URAA intact te houden (WTO, 2003), terwijl het standpunt van Brazilië 
en andere leden van de Cairns Group, een groep van landbouwproductenexpor-
terende landen, agressiever was. Het bevatte immers een hele bundel eisen zoals 
het volledig elimineren van exportsubsidies en de blue en amber box-directe sub-
sidies, een striktere defi nitie van de green box-subsidies, betekenisvolle douaneta-
riefreducties, en tegenstand tegen elke vorm van verlenging van de vredesclausule 
(Cairns Group 2000a, 2000b and 2000c).

Twee ontwikkelingen die heel nauw samenhingen met de juridische kwets-
baarheid van de EU zorgden er echter voordat de EU tegemoetkwam aan landen 
zoals Brazilië. Ten eerste diende Brazilië eind 2002 bij de WTO klacht in tegen 
het suikerbeleid van de EU, omdat de EU deze sector boven het toegelaten vo-
lume en boven de uitgavelimieten beloofd in de Uruguay-akkoorden subsidieerde 
(WTO, 2002). Met dit geschil wilde Brazilië signaleren dat het bereid was alle 
beschikbare instrumenten te gebruiken om de EU tot toegevingen te dwingen in 
de Doha-ronde (Camargo, 2008). Het suikergeschil vergrootte zo de onderhan-
delingsmacht van landen als Brazilië en verzwakte de onderhandelingspositie 
van leden, zoals de EU, die kwetsbaar waren voor juridische klachten (Anania & 
Bureau, 2005, p. 548).

Ten tweede begon de EU parallel aan een verdere hervorming van haar Gemeen-
schappelijk Landbouwbeleid (CAP). In juni 2003 werd de structuur van het CAP 
ingrijpend gewijzigd in de Fischler-hervormingen. Dit gebeurde door de meeste 
inkomenshulp voor landbouwers volledig los te koppelen van productievereisten. 
Hierdoor werd het allergrootste deel van de juridisch kwetsbare beleidsinstrumen-
ten veranderd in WTO-compatibele maatregelen zonder de hoogte van deze land-
bouwsteun al te drastisch verlagen (Swinnen, 2008). Het is erg uitgebreid gedocu-
menteerd dat de te anticiperen effecten van het afl open van de vredesclausule een 
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cruciale drijfveer waren voor deze hervorming en dat de inhoud ervan hoofdzake-
lijk bestond uit wijzigingen aan maatregelen die aanvechtbaar waren in de WTO 
(voor een uitgebreid overzicht, zie: Poletti, 2012).

Als resultaat van deze ontwikkelingen begonnen de posities van de twee kam-
pen naar elkaar toe te bewegen. In een eerste fase boden de EU en de VS in augus-
tus 2003 aan om exportsubsidies – een doorn in het oog van ontwikkelingslanden 
– af te schaffen. De G20, een informele groep landbouwproductenexporterende 
ontwikkelingslanden binnen de WTO onder leiding van Brazilië, weken echter 
geen duimbreed en lanceerden een tegenvoorstel met drastische maatregelen zoals 
de afschaffi ng van de blue box, een striktere discipline op het gebruik van de green 
box, en de eliminatie van exportsubsidies op alle producten.

Onder andere vanwege de onbuigzaamheid van de G20 draaide de ministeriële 
conferentie van september 2003 in Cancún op niets uit. Daarop besloot de EU haar 
exportsubsidies op de onderhandelingstafel te leggen om te verhinderen dat ze ge-
dwongen zou worden deze ten gevolge van juridische veroordelingen af te schaffen 
(interview met voormalig DG Landbouw-ambtenaar, 25 juni 2010). In haar poging 
van mei 2004 om de onderhandelingen weer vlot te trekken, toonde de EU haar be-
reidheid te spreken over een uitdoofscenario van haar exportsubsidies (European 
Commission, 2004).

Opvallend genoeg, en in de lijn met de empirische verwachtingen die voort-
vloeien uit onze theorie, steunden Europese landbouwers, verenigd in hun belan-
genorganisatie COPA-COGECA, dit voorstel door te stellen dat het kaderakkoord 
van juli 2004 ervoor zorgde dat de Europese landbouw zou gevrijwaard worden en 
hierdoor een solide basis vormde voor de voortzetting van de WTO-landbouwon-
derhandelingen.2 Tegelijkertijd verwelkomde de Braziliaanse regering het akkoord 
over exportsubsidies als een overwinning die voor een aanzienlijke kostenreductie 
zou zorgen voor haar eigen landbouwsector.3

Het proces van convergentie tussen posities van de EU en Brazilië was hier-
mee echter nog niet ten einde. Hoewel de EU via de Fischler-hervormingen de 
meeste directe betalingen aan landbouwers had losgekoppeld van productiever-
eisten, bleven er nog steeds steunmaatregelen over die wel juridisch kwetsbaar 
waren. In de daaropvolgende ministeriële conferentie nam de EU een positie in 
die nog dichter bij de stoutmoedige eisen van Brazilië lag. Tijdens de ministeriële 
conferentie van juli 2006 in Genève stelde de EU-Handelscommissaris Mandelson 
zich de facto op als de bondgenoot van de G20 door heel erg dicht aan te leunen 
bij hun eisen met betrekking tot binnenlandse landbouwsteun, waardoor Brazilië 
zelfs expliciet zei dat ze genoeg toegevingen over binnenlandse landbouwsteun 
en exportsubsidies hadden verkregen om op basis daarvan tot een akkoord te 
komen (Blustein, 2009).4

Het kwam uiteindelijk niet tot een akkoord in Genève – hoofdzakelijk door 
het gebrek aan fl exibiliteit van de VS, omdat ze grotere markttoegangstoegevin-
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gen wensten van de EU en omdat ze niet mee wilden gaan in de EU-eis voor een 
grotere reductie van binnenlandse steunmaatregelen.5 Onze analyse toont echter 
dat de twee partijen naar elkaar toe bewogen, zowel qua inhoud als qua timing, 
omwille van juridische kwetsbaarheid. Hoewel er geen groot Doha-akkoord tot 
stand kwam, toont onze analyse aan dat de convergentie van beider posities niet 
zou gebeurd zou zijn zonder de aanwezigheid van de stimulans van juridische 
kwetsbaarheid.

3.2 Landbouwonderhandelingen en het afl open van de vredesclausule: 
de VS en Brazilië

Net zoals dat het geval was voor de EU, zou een groot aantal binnenlandse steun-
maatregelen voor landbouwers in de VS het doelwit kunnen worden van juridische 
aanvechting door andere WTO-leden na het afl open van de vredesclausule (Josling 
et al., 2006; Porterfi eld, 2006; Steinberg & Josling, 2003).

De ‘Farm Bill’ van 1996 werd goedgekeurd om de VS-landbouwsteunmaatrege-
len verder onder het amber box-plafond van $19.1 miljard dollar te houden dat de 
VS hadden beloofd in het URAA. Deze schattingen bleken echter niet precies, om-
dat een ineenstuiken van grondstofprijzen in de late jaren 1990 het Congres ertoe 
bracht voor een reeks extra wetten te stemmen die de betalingen aan landbouwers 
verhoogden (Porterfi eld, 2006). Daarenboven verhoogde de Farm Bill van 2002 de 
bedragen voor binnenlandse steunprogramma’s nog eens met 8 miljard US dollar 
per jaar en institutionaliseerde deze bijkomende betalingen die gekoppeld werden 
aan de grondstofprijzen, waardoor veel productie nog meer wordt gestimuleerd 
(Sumner, 2005).

Al deze maatregelen maakten de landbouwwetgeving van de VS steeds kwets-
baarder voor juridische aanvechting door hun handelspartners in de WTO. Dit 
werd voor het eerst bijzonder duidelijk door het WTO-oordeel over de VS-ka-
toensubsidies. In 2002 had Brazilië bij de WTO klacht neergelegd tegen de VS-
steunmaatregelen voor Amerikaanse katoenproducenten in de periode van 1999 
tot 2002. Een WTO-panelbeslissing van september 2004 en een oordeel van 2005 
van het Appellate Body, het hof van beroep van de Wereldhandelsorganisatie, ga-
ven Brazilië gelijk in deze zaak en stelden vast dat de VS de grens van maximum 
$19.1 miljard toegestane amber box-steun overschreden en dat deze steun schade 
had berokkend aan de Braziliaanse belangen door hun prijsdrukkend effect op de 
wereldmarkt van katoen (Sumner, 2005).

De Braziliaanse klacht tegen de VS-katoensubsidies was de allereerste WTO-
klacht tegen landbouwsubsidies na het afl open van de vredesclausule en had hier-
door niet alleen implicaties voor katoensubsidies (Josling et al., 2006). Gezagheb-
bende analyses stelden vast dat de maatstaf gehanteerd in het katoengeschil er ook 
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toe zou leiden dat de beleidsinstrumenten gecreëerd door de Farm Bill van 2002, 
zoals subsidies om leningen voor marketingdoeleinden goedkoper te maken, con-
junctuurgevoelige betalingen, en in mindere mate directe steunmaatregelen aan-
vechtbaar zouden worden als zijnde in strijd met het Subsidies and Countervailing 
Measures Agreement (Schnepf & Womach, 2007; Steinberg & Josling, 2003).

De band tussen de katoencasus en andere mogelijke klachten tegen VS-land-
bouwsubsidies was erg duidelijk voor de beleidsmakers in de VS en in landbouw-
productenexporterende landen zoals Brazilië. Na het oordeel van het Appellate 
Body van de WTO in 2005, stelde de VS-minister van Landbouw Johanns dat “the 
US has two choices: it can sit back and watch as our farm policy is disassembled 
piece by piece, or begin WTO talks on a new policy that would provide a safety 
net for US producers”’6 (Inside US Trade, 7 oktober 2005). Tegelijkertijd bracht de 
Brazi liaanse regering steevast de boodschap dat WTO-procesvoering een geloof-
waardig en machtig wapen was. Na het Appellate Body-oordeel van 2005, stelde 
Pedro Camargo, de voormalige Braziliaanse secretaris van productie en handel in 
het ministerie van Landbouw dat de weigering door de VS om het WTO-oordeel 
om te zetten het noodzakelijk maakte dat “the dispute settlement system will again 
have to produce essential jurisprudence on levels of trade-distorting support ac-
ceptable in international competition. Potential cases on rice, wheat or dairy would 
also have to go this route”7 (Camargo, 2005, p. 4).

Overeenkomstig onze verwachtingen, begonnen de VS multilaterale handelson-
derhandelingen als de beste weg te beschouwen om met hun handelsverstorend 
en WTO-incompatibel landbouwbeleid om te gaan. In 2004 begonnen de VS inder-
daad met onderhandelingen over hun Cotton Initiative ter reductie van katoensub-
sidies en douanetarieven om Afrikaanse katoenproducten te helpen. Het initiatief 
leidde tot twee belangrijke verbintenissen van ontwikkelde landen in de ministeri-
ele conferentie van de WTO in 2005 in Hong kong: het schrappen van alle vormen 
van exportsubsidies voor katoen in 2006, en markttoegang vrij van douanetarieven 
en quota voor katoenexporten uit de minst ontwikkelde landen (WTO, 2005).

Meer algemeen beschouwden de VS, net als de EU, multilaterale onderhande-
lingen als een kans om ruiloperaties op te zetten en zo de pijn van toegevingen 
op juridisch kwetsbare beleidsmaatregelen te verzachten. Zo stelde een gezamen-
lijk EU-VS-voorstel van juli 2003 voor de ministeriële conferentie van de WTO in 
Cancún een uitbreiding van de omvang van de blue box voor om daar voormalige 
amber box-uitgaven in te kunnen onderbrengen (Kerremans, 2004). Hoewel de VS 
verregaande markttoegang wilden verlenen aan anderen, trachtten ze tegelijkertijd 
het aantal toegevingen op het gebied van subsidies voor de eigen producten zo 
gering mogelijk te houden. Hun voorstel van oktober 2005 voor de ministeriële 
conferentie van december te Hong Kong bevatte boude eisen over markttoegang, 
zoals een reductie van 90% in de hoogste landbouwdouanetarieven en een beper-
king van zogenoemd gevoelige producten tot slechts 1% van alle douanetariefl ij-
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nen. Nochtans was het voorstel heel erg schuchter over binnenlandse steun: de VS 
stelden voor landbouwmarketinguitgaven met 60% en de minimis-uitgaven (een 
toegelaten minimumsteun) met 50% te verminderen (USTR, 2005), toegevingen 
die het voor de VS mogelijk zouden maken om alles wat vroeger als amber box 
geboekstaafd stond netjes onder te brengen in de met WTO-regels in overeenstem-
ming te brengen blue box.

Overeenkomstig onze argumentatie vond ook Brazilië dat multilaterale onder-
handelingen de beste weg waren om de VS-landbouwsubsidies aan te pakken, 
beter dan volop voor procesvoering te gaan, zelfs na afl oop van de vredesclausule 
en na de overwinning in het hooglandkatoengeschil. Onmiddellijk na het oordeel 
van het Appellate Body tegen de VS in 2005, stelde Pedro Camargo overduidelijk 
dat onderhandelingen verkieselijk waren boven procesvoering (Camargo, 2005). 
Brazilië had het katoengeschil gebruikt om de oneerlijkheid van de internationale 
landbouwhandel duidelijk te maken en een beter akkoord te verkrijgen in Genève, 
eerder dan als een doeltreffend middel voor landbouwliberalisering (Camargo, 
2008). Braziliaanse functionarissen wisten dat de weg naar de uitvoering van het 
WTO-oordeel bezaaid was met politieke landmijnen vanwege de enorme poli-
tieke invloed van landbouwers in het Amerikaanse politieke systeem en vanwege 
de zichtbaarheid die de katoensubsidies in de VS hadden gekregen (Goldberg, 
Lawrence & Milligan, 2004). Gegeven de politieke voorkeuren, herhaalde Brazi-
lië na het katoenoordeel dat het bereid was op zoek te gaan naar convergentie 
over regels aangaande binnenlandse landbouwsteun in het kader van de Doha-
ronde, eerder dan enkel een beroep te doen op WTO-geschillenbeslechting (Cairns 
Group, 2007).

Dit betekende geenszins dat Brazilië zomaar alles aanvaardde wat de VS in 
deze onderhandelingen aanboden. Integendeel, Brazilië bestreed de VS-strategie 
om handelsverstorende en juridisch kwetsbare maatregelen zomaar om te dopen 
in WTO-conforme maatregelen (Porterfi eld, 2006). Hoewel Brazilië de kant van de 
VS koos door ook grote reducties van landbouwtarieven te vragen, zette Brazilië 
de VS tegelijkertijd onder druk om meer toegevingen te doen op het gebied van 
binnenlandse steun (G20, 2005).

Zoals al vermeld, kwam het op de ministeriële conferentie van de WTO in 2006 
in Genève niet tot een compromis over landbouwliberalisering. Dit gebrek aan een 
effectief akkoord is echter geenszins in strijd met onze argumentatie, aangezien 
een succesvolle handelsronde niet enkel het akkoord van dit statenpaar maar van 
alle lidstaten vereist. Onze argumentatie heeft enkel betrekking op de effecten die 
juridische kwetsbaarheid heeft op de onderhandelingsruimte voor de twee WTO-
leden die in de schaduw van WTO-recht handelen. Onze analyse toont aan dat 
er inderdaad een beduidende overlap was tussen de onderhandelingspositie van 
Brazilië en van de VS, en dat dit veel minder waarschijnlijk zou zijn geweest in de 
afwezigheid van juridische kwetsbaarheid.
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3.3 Onderhandelingen over handel en het voorzorgsprincipe in voedsel- 
en consumentenveiligheidsbeleid: de EU en de VS

Toen de EU zich in de loop van de jaren 1980-1990 opwierp als globale voorvechter 
van wat zij het voorzorgsprincipe noemde op het vlak van voedsel- en consumen-
tenveiligheid, werd haar beleid juridisch kwetsbaar onder WTO-regels, en leidde 
dit tot een woelige relatie tussen de Europese voedselveiligheidsregels en de WTO-
regels waarmee de EU in 1995 zelf had ingestemd.

In de jaren 1980 kwam de toenmalige EG onder economische en politieke druk 
om gemeenschappelijke regels op te stellen voor het gebruik van hormonen voor 
runderen, wat de facto leidde tot een verbod op hun gebruik (Princen, 2002). In de 
loop der jaren 1990 keurde de EU een aantal richtlijnen goed die leidden tot een 
moratorium op de productie en import van genetisch gewijzigde voedselproducten 
(Skogstad, 2003).

Toen het afdwingingmechanisme voor handelsovereenkomsten binnen de WTO 
versterkt was, kwamen deze regels meteen in aanmerking voor aanvechting door 
andere WTO-leden in de vorm van effectieve en potentiële WTO-geschillen. In 
1996 dienden de VS een klacht in tegen het EU-verbod op met hormonen behan-
deld rundvlees als zijnde in strijd met het Sanitary and Phytosanitary Standards 
(SPS)-akkoord, omdat de EU niet kon aantonen dat met hormonen behandeld vlees 
inderdaad ongezonder was dan niet met hormonen behandeld vlees. Zowel het 
WTO-geschillenbeslechtingspanel als het Appellate Body bevestigden het VS-stand-
punt, respectievelijk in april 1997 en februari 1998. Het Europese moratorium op 
genetisch gewijzigde gewassen zorgde ook voor bezorgdheid bij de VS, een land 
met grote producenten en exporteurs van genetisch gewijzigde gewassen, en leidde 
tot dreigingen juridische stappen te ondernemen tegen het regelgevend kader van 
de EU voor genetisch gewijzigde gewassen, omdat dit een ongerechtvaardigde han-
delsbeperking inhield (Kelemen, 2010). Ook hier kon de EU namelijk niet aantonen 
dat door wetenschappers genetisch gewijzigde gewassen schadelijker zijn voor de 
gezondheid dan natuurlijke genetische wijziging.

Na deze VS-dreiging uitten Europese landbouworganisaties hun bezorgdheid 
en begonnen ze te vragen naar nieuwe WTO-regels. Vanwege hun verwachting 
dat de VS klacht zouden neerleggen en deze hoogstwaarschijnlijk geheel gegrond 
zou bevonden worden, steunden de kleine en de grote landbouworganisaties, zo-
als COPA-COGECA, de onderhandeling van nieuwe regels die hen immuun zou-
den maken voor juridische aanvechting (COPA-COGECA, 1998, 2000). Deze eisen 
van Europese producenten kwamen zo bovenop de druk van milieuorganisaties 
(Friends of the Earth, 1999; WWF, 1999, 2001).

De succesvolle aanvechting van de EU-hormonenregels en de dreiging met een 
klacht tegen de EU-richtlijnen over genetische wijziging van gewassen leidden er-
toe, dat de EU deze onderwerpen in 1999 onder de vlag van ‘handel en milieu’ 
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tot een prioriteit maakte in de nieuwe handelsronde (Poletti & Sicurelli, 2012). 
Sporend met de vraag van landbouwers en milieuorganisaties werd de Europese 
Commissie een sterke pleitbezorger van de integratie van milieuprincipes in de 
WTO-regels om voor de facto immuniteit te zorgen op het gebied van voedsel- en 
consumentenveiligheidswetgeving (European Commission, 1999; WTO, 2000).

Waar we in de vorige twee gevalstudies aantoonden dat aanklagers bereid waren 
onderhandelingen te zien als een alternatief voor procesvoering, weigerden de VS in 
dit geval te onderhandelen met de EU, overeenkomstig onze theoretische argumenta-
tie. Vermits het onderwerp ter discussie duidelijk discontinu van aard was (de keuze 
ging tussen het toelaten van VS-exporten naar de EU-markt of niet), weigerden de 
VS te onderhandelen en vertrouwden ze op WTO-procesvoering. Het was bijzonder 
helder voor de Amerikaanse zijde dat de EU poogde dekking te zoeken voor haar 
binnenlandse regels en de VS uitten hun bezorgdheid dat “Europe might use the 
negotiations in Doha to justify illegitimate barriers to trade, particularly trade in 
biotechnological products and application of the commercial clauses of present or fu-
ture multilateral agreements on bio-security”8 (Inside US Trade, 23 november 2001).

Hoewel de VS instemden met het handels- en milieuhoofdstuk in de Doha-
verklaring, beperkten de VS het bereik hiervan door te specifi ceren dat toekomstige 
onderhandelingen over de relatie tussen WTO-regels en multilaterale milieuverdra-
gen enkel van toepassing zouden zijn op die staten die deze multilaterale milieu-
verdragen hadden getekend en door te weigeren te beginnen onderhandelen over 
de opname van het voorzorgsprincipe in WTO-recht (Eckersley, 2004). Hierdoor 
verzekerden de VS zich ervan, dat gelijk welk toekomstig akkoord over handel en 
milieu op geen enkele manier hun rechten zou ondermijnen om bij de WTO een 
klacht in te dienen tegen maatregelen van andere WTO-leden die niet in overeen-
stemming zijn met het SPS-akkoord en die door de VS als illegale niet-tarifaire 
handelsbelemmeringen worden aangezien.

Onder sterke druk van de wijdverspreide steun voor bestaande voedsel- en con-
sumentenveiligheidsregels en vanwege de druk van consensusbesluitvorming in de 
EU, slaagden EU-beleidsmakers er niet in de eigen wetgeving in overeenstemming 
te brengen met WTO-regels. Het WTO-oordeel over het EU-verbod op met hormo-
nen behandeld rundvlees en de daaropvolgende vergeldingsmaatregelen van de VS 
leidden geenszins tot een beleidswijziging in de EU. Toen er zich toch een wijzi-
ging voordeed, introduceerde de EU een uitgebreide risico-inschattingsprocedure, 
maar hief ze het verbod niet op (Daugbjerg & Swinbank, 2008). Toen de EU in 2000 
een hervorming van haar regelgevend kader inzake genetisch gewijzigde gewas-
sen goedkeurde, leidde dit eveneens tot een verdere verstrenging van de bestaande 
regels en dus tot een verslechtering voor de Amerikaanse telers (Richtlijn 2001/18 
en Verordening 1829/203) (Pollack & Shaffer, 2009).

Hoewel deze politieke ontwikkelingen glashelder maakten dat de EU de WTO-
regels niet zou gaan naleven, volhardden de VS in WTO-procesvoering eerder 
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dan naar een onderhandeld compromis te streven. In 2003 dienden de VS dan 
uiteindelijk een klacht in tegen het de facto EU-verbod vanwege de toegenomen 
frustratie bij VS-producenten over hun dalende verkoopcijfers in de EU en van-
wege hun bezorgdheid over de invloed van deze restrictieve EU-regelgeving op 
regelgeving in andere landen. In tegenstelling tot de Braziliaanse klachten over 
het EU-suikerregime en de VS-katoensubsidies, zagen de VS het voeren van een 
proces in de WTO dus geenszins als middel om meer invloed te verwerven in de 
onderhandelingen.

Als reactie trachtte Pascal Lamy, de Europese Handelscommissaris, in septem-
ber 2004 nog eens onderhandelingen op te starten over nieuwe WTO-regels. Deze 
nieuwe regels zouden de leden van de EU toestaan af te wijken van WTO-verbin-
tenissen wanneer deze in strijd zijn met binnenlands beleid dat de weerspiegeling 
zou zijn van waarden die verankerd zijn in een bepaalde gemeenschap, waarbij 
hij verwees naar Europese collectieve voorkeuren zoals milieubescherming, voed-
selveiligheid en voorzorgsmaatregelen op het gebied van biotechnologie (Lamy, 
2004). Op deze manier probeerde de EU wederom internationale handelsregels 
te veranderen om juridische dekking te creëren voor haar eigen binnenlands re-
gelgevend kader. Vanwege de ‘alles-of-niets’-aard van het onderwerp van geschil 
weigerden de VS echter om te onderhandelen, omdat er geen enkele tussenoplos-
sing mogelijk was. Hierdoor was procesvoering voor de VS de beste beschikbare 
optie om hun doelstellingen te trachten te bereiken. Zo bracht WTO-procesvoering 
geen convergentie van EU- en VS-onderhandelingsposities teweeg, omdat er geen 
middenweg kon gevonden worden.

3.4 Onderhandelingen over regels voor antidumping en ‘zeroing’: 
De VS en Japan

In onze vierde en laatste gevalstudie tonen we hoe de juridische kwetsbaarheid 
van een ‘alles-of-niets’-kwestie voor aanklagers en aangeklaagden niet de voor-
waarden creëert om een compromis te sluiten. Ze slagen er immers niet in een 
akkoord te sluiten dat exporteurs uit de aanklager ontlast en bedrijven die met 
importen concurreren bij de aangeklaagde ook geen voordelen brengt.

Sedert jaren gebruiken de Amerikaanse antidumpingautoriteiten ‘zeroing’ als 
een bepaalde methode om de hoogte van antidumpingdouanetarieven te bereke-
nen. Deze praktijk is echter juridisch kwetsbaar onder bestaand WTO-recht, om-
dat het Antidumping Agreement van de WTO grenzen oplegt aan de speelruimte 
waarbinnen binnenlandse autoriteiten zich mogen bewegen om dumping vast te 
stellen en antidumpingdouanetarieven op te leggen wanneer een binnenlandse 
sector beweert dat buitenlandse exporteurs hun goederen dumpen. Wanneer bin-
nenlandse antidumpingautoriteiten onderzoeken of er effectief dumping in het spel 
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was, beoordelen zij het verschil tussen de prijs in de thuismarkt (de normale prijs) 
en de prijs die buitenlandse exporteur vraagt (de exportprijs). De autoriteiten be-
rekenen deze dumpingmarge door een gemiddelde te nemen van alle transacties 
van een bepaald goed en de prijsniveaus van het exporterende land te vergelijken 
met die in het importerende land. Bij zeroing neemt men bij de berekening van het 
gemiddelde van alle transacties een marge van ‘nul’ voor alle transacties waar de 
dumpingmarge eigenlijk negatief was, m.a.w. waar er geen dumping was.

Deze methode leidt tot hogere dumpingmarges en dus hogere antidumpingdou-
anetarieven. Het is dan ook begrijpelijk dat bedrijven die exporteren naar landen 
die zeroing gebruiken, deze methode helemaal niet goedkeuren, omdat ze er erg 
geconcentreerde verliezen door lijden. Reeds vele jaren lang hebben WTO-leden 
met dergelijke exporteurs deze praktijk aan de kaak gesteld, wat de EU ertoe aan-
zette de praktijk van eenvoudige zeroing stop te zetten om de druk op de VS te 
verhogen om hetzelfde te doen.

Voor de klaarheid van onze analyse is het belangrijk dat het geschil niet draaide 
om de vraag of meer dan wel minder zeroing toegestaan is, maar wel of zeroing 
überhaupt toegelaten is. In het eerste geval zou het WTO-geschil over zeroing im-
mers een kwestie zijn waarin beleidsmakers een compromis zouden kunnen uit-
werken door sommige vormen van zeroing toe te laten. Het geschil gaat echter over 
de vraag of deze methode om een dumpingmarge te berekenen in overeenstem-
ming is met het Antidumping Agreement van de WTO, waardoor het duidelijk een 
geval van ‘alles-of-niets’ is.

Vermits de VS zagen hoe hun zeroing-praktijk in antidumpingbeleid aangeval-
len werd door de EU, Japan, Korea en andere WTO-leden, stonden de VS stellig 
op het standpunt dat zeroing in overeenstemming moest gebracht worden met 
nieuwe, aan de Doha-onderhandelingstafel te onderhandelen, regels (Inside US 
Trade, 3 augustus 2007). Op de ministeriële conferentie in Doha van 2001 had-
den de WTO-leden beslist dat een verheldering en verbetering van de disciplines 
in het Antidumping Agreement van de WTO op de agenda moest komen van 
het Rules Committee (Inside US Trade, 5 oktober 2002). De VS maakten hiervan 
gebruik en spanden zich in om specifi ek de ‘legalisering’ van zeroing ook op de 
agenda te krijgen. Hierdoor zouden de VS hangende rechtszaken voor het WTO-
geschillenbeslechtingorgaan kunnen ontmijnen, toekomstige zaken vermijden en 
tegemoetkomen aan de luidruchtige binnenlandse lobby van bedrijven die met 
importen concurreren en die profi teren van de infl atoire dumpingmarges die de 
zeroing-methode hen bezorgt.

Een groep van 12 WTO-leden onder leiding van Japan verzette zich als ‘Friends 
of Antidumping’ evenwel hevig door moties te sturen naar de voorzitter van het 
Rules Committee, terwijl de EU ook haar bezorgdheid uitte, hoewel ze geen lid was 
van de groep. Zowel de VS als de slachtoffers van de VS-antidumpingheffi ngen 
wisten heel goed dat zeroing juridisch kwetsbaar was. Panels en het Appellate 
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Body hadden reeds verschillende veroordelingen uitgesproken, vooral over het ge-
bruik van zeroing in administratieve reviews en sunset reviews (d.w.z. tussentijdse 
inschattingen of er nog altijd dumping is en rapporten over de stopzetting van an-
tidumpingmaatregelen) (Vermulst & Ikenson, 2007). In 2006 veroordeelde het Ap-
pellate Body 16 dergelijke administratieve reviews van de VS over EU-producten en 
bevond ze in strijd met het algemene Antidumping Agreement van de WTO. Dit was 
echter geen bot verbod op zeroing. Omdat panel- en Appellate Body-beslissingen 
zich enkel mogen uitspreken over kwesties die aanklagers aandragen, vonden zij 
zeroing dus enkel met betrekking tot deze concrete gevallen WTO-incompatibel. In 
2007 oordeelde het Appellate Body dat ‘eenvoudige’ zeroing voor Japanse produc-
ten in strijd was met het Antidumping Agreement van de WTO. De VS probeerden 
zich te voegen naar deze uitspraak door een ander soort zeroing, targeted dumping, 
te beginnen gebruiken. De details van deze andere berekeningwijze doen hier niet 
ter zake – al is de juridische vindingrijkheid ietwat hilarisch – maar rechtsexperten 
zijn het erover eens dat ook dit een WTO-incompatibel beleid is, hoewel deze 
methode nog nooit door het Appellate Body veroordeeld werd, d.w.z. kon worden, 
omdat er nog geen klacht over geweest was.

Als reactie op deze WTO-uitspraken argumenteerden de VS steeds dat het beter 
zou zijn te onderhandelen dan processen te voeren over dit juridisch kwetsbaar 
aspect van hun antidumpingbeleid. De andere zijde de Friends of Antidumping 
onder leiding van Japan, bleef echter vierkant gekant tegen elke vorm van verslap-
ping van WTO-disciplines tegen zeroing, waardoor er tegen midden 2007 geen 
akkoord tot stand kwam tussen de voorstanders van een totaal verbod en de VS-
onderhandelingseis om zeroing te legaliseren.

Eind 2007 probeerde Guillermo Valles, de voorzitter van het Rules Committee, 
zijn deel van de Doha-onderhandelingen vooruit te helpen door een voorstel te 
lanceren om zeroing in initiële antidumpingonderzoeken te verbieden, wat Japan 
weigerde. De onderhandelingen blokkeerden, vooral omdat Amerikaanse Congres-
leden steeds verder onder druk kwamen van hun bedrijven die met importen con-
curreren. Vooral bedrijven uit de staalsector lieten niet na de US Trade Represen-
tative, de Amerikaanse minister van Buitenlandse Handel, onder druk te zetten 
niet toe te geven aan de vragen om zeroing ten grave te dragen (Inside US Trade, 
5 oktober 2007).

Vermits de procesvoering nu volledig ten einde was (Prusa & Vermulst, 2011), 
kregen de EU en Japan toelating te reageren op de niet-naleving met vergeldings-
douanetarieven. De VS-zijde investeerde nu tijd en energie om de EU en Japan 
ervan te overtuigen niet naar vergelding te gaan door hen voor te stellen dat ze 
zeroing niet meer zouden gebruiken in toekomstige reviews, maar tegelijkertijd liet 
ze wel de vigerende antidumpingtarieven gebaseerd op de zeroing berekeningsme-
thode onaangetast en liet ze open of ze de methode in de toekomst toch weer zou 
gaan gebruiken. De VS waren dus even standvastig als de anderen en herhaalden 
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dat alle vormen van zeroing in overeenstemming met WTO-regels gebracht moes-
ten worden door het Antidumping Agreement van de WTO te herzien in de loop 
van de tegen dan bijzonder zieltogende Doha-onderhandelingen.

4. Conclusie

In dit artikel hebben we onderzocht hoe juridische kwetsbaarheid in de WTO in-
vloed heeft op lopende multilaterale onderhandelingen in het wereldhandelsre-
gime. De toegenomen afdwingbaarheid van internationaal handelsrecht vergroot 
voor exporteurs de stimulans om te mobiliseren tegen WTO-incompatibele han-
delsbelemmeringen bij andere WTO-leden. Dit sterkt hen in hun verwachtingen 
dat WTO-leden met dergelijke beleidsmaatregelen onder vuur zullen komen te lig-
gen in het WTO-geschillenbeslechtingsysteem en hier dus een hogere kost zullen 
voor gaan betalen. We beargumenteren dat, wanneer een WTO-lid klacht dreigt in 
te dienen tegen deze WTO-incompatibele maatregelen tijdens lopende multilaterale 
handelsonderhandelingen, de set van haalbare onderhandelde oplossingen groter 
wordt. Een dergelijke uitkomst hangt echter af van de aard van het geschil in kwes-
tie. Juridische kwetsbaarheid kan de geneigdheid tot onderhandelen beïnvloeden 
als het onderwerp van geschil continu van aard is, d.w.z. als het gemakkelijk in 
onder- en verhandelbare delen kan gesplitst worden. Enkel dan schat een potenti-
ele aanklager multilaterale handelsonderhandelingen in als een institutionele weg 
om gedeeltelijke toegevingen te verkrijgen van de potentiële aangeklaagde, waar-
door de aanklager ten minste een gedeeltelijke ontlasting voor zijn binnenlandse 
exporteurs kan verkrijgen.

Onze argumentatie en de illustratie ervan in vier gevalstudies heeft belangrijke 
implicaties voor het handelsbeleid. Ten eerste trekt onze analyse in twijfel of het 
wenselijk en haalbaar is om de draagwijdte van nieuw WTO-recht uit te breiden 
naar de beleidsdomeinen van ontwikkeling, sociale bescherming, milieu, intellec-
tueel eigendomsrecht, investeringen, enz. Ten tweede toont onze analyse empirisch 
aan dat het WTO-geschillenbeslechtingsysteem wel eens effi ciënt zou kunnen zijn 
op een heel erg fundamentele manier. Geschillen geraken niet enkel opgelost, maar 
de loutere dreiging van procesvoering kan een samenwerkingsdynamiek via on-
derhandelingen teweegbrengen waar bestaande verbintenissen een schaduw van 
WTO-recht werpen op WTO-incompatibele maatregelen die moeilijk via procesvoe-
ring opgelost geraken. Verder hebben we aangetoond dat het effect van juridische 
kwetsbaarheid op samenwerking in de WTO systematisch zou kunnen variëren tus-
sen verschillende types van onderwerpen. Als WTO-verbintenissen binnenlandse 
regelgeving betreffen, kunnen we niet verwachten dat de hoge graad van afdwing-
baarheid een dergelijke zichzelf in stand houdende samenwerkingsdynamiek op 
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gang brengt. Onenigheden over regelgeving zijn niet alleen bijzonder lastig. Als 
de maatregelen waarover het gaat juridisch kwetsbaar zijn, verhinderen ze het uit-
zicht op verdere samenwerking binnen het wereldhandelsregime eerder dan deze 
te bevorderen. Men mag dan al van mening zijn dat bindende multilaterale regels 
over milieu, arbeid, investeringen, intellectuele eigendom of andere beleidsdomei-
nen wenselijk zijn, het is nochtans belangrijk te beseffen dat, eens hierover regels 
overeengekomen zijn, binnen een institutionele context waar de afdwinging ervan 
behoorlijk werkt, deze gelijk welke verdere ontwikkeling in dit beleidsdomein bij-
zonder bemoeilijken. Wat we in dit artikel ‘alles-of-niets’-onderwerpen hebben ge-
noemd zijn dikwijls kwesties van regelgeving in de gebieden die we net vermeldden 
en die onderhandelingsdynamieken eerder fnuiken dan bevorderen. Het is daarom 
misschien helemaal niet verrassend dat de WTO-leden deze onderwerpen langzaam 
maar zeker van de agenda van de Doha-ronde hebben gehaald. De ronde leverde 
zo tot nu toe een heel eenvoudig alleenstaand akkoord over ‘handelsvergemakkelij-
king’ (‘trade facilitation’), terwijl regelgevingkwesties een steeds grotere plaats zijn 
gaan innemen in preferentiële handelsakkoorden sinds het begin van deze eeuw.

Noten

1. In wat volgt spreken we kortweg van aangeklaagde en aanklager, ook al bedoelen 

we hiermee zowel potentiële als daadwerkelijke aangeklaagde of aanklager.

2. Agra Europe, 6 augustus 2004.

3. Ibidem.

4. Agra Europe, 28 juli 2006.

5. In de tekst Revised Draft Modalities for Agriculture van december 2008 zijn de cij-

fers in grote lijnen dezelfde als die in de documenten van de Ministeriële conferentie 

van juli 2006 (WTO, 2008).

6. “De VS hebben twee keuzes: ze kunnen achterover leunen en toekijken hoe ons 

landbouwbeleid stuk voor stuk ontmanteld wordt, of beginnen met WTO-gesprekken 

over een nieuw beleid dat zorgt voor een opvangnet voor VS-producenten.”

7. “Het geschillenbeslechtingsysteem zal opnieuw voor belangrijke jurisprudentie 

moeten zorgen over het aanvaardbare niveau van handelsbelemmerende steun. Poten-

tiële gevallen over rijst, tarwe en melkproducten zullen deze weg moeten gaan.”
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8. “Europa zou de Doha-onderhandelingen kunnen gebruiken om ongeoorloofde 

handelsbelemmeringen te rechtvaardigen, vooral wat betreft handel in biotechnolo-

gieproducten en de toepassing van commerciële clausules in huidige en toekomstige 

multilaterale overeenkomsten over bioveiligheid.”
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