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Vrijhandelsverdragen en
duurzaamheid: een stap vooruit

Vrijhandelsverdragen bieden een mogelijkheid om de
spanning tussen milieu en handel te overwinnen, of om de
verhouding daartussen in ieder geval beter te laten zijn dan
onder het traditionele wro-regime. Wel dienen de onder-
handelingen voor vrijhandelsverdragen gebaseerd te zijn op
het algemeen maatschappelijk belang. Lobbygroepen voor
sectorale belangen en grote multinationale ondernemingen
horen in de onderhandelingen niet de boventoon te voeren.
Dat dit toch gebeurd zou zijn, 1s een verwijt dat nogal eens
opklinkt bij de publieke en politieke beoordeling van een
vrijhandelsverdrag. Om dit te ondervangen is het raadzaam
om de transparantie rondom het onderhandelingsproces te
vergroten en meer openheid te verschaffen.

door Harmen Verbruggen

De auteur is emeritus hoogleraar internationale milieueconomie aan de Vrije
Universiteit Amsterdam.

ER WAAIT WEER EEN PROTECTIONISTISCHE WIND over de golven van de
wereldeconomie, al beperkt die zich vooralsnog tot retoriek, dreigementen
en politieke obstructie tegen (nieuwe) vrijhandelsverdragen.' Alleen de vs
heeft zich, met het aantreden van Trump als president, teruggetrokken uit
het Trans-Pacific Partnership (Tpp), een vrijhandelsovereenkomst van
twaalflanden rond de Stille Oceaan, zonder China. En het beoogde Trans-
atlantic Trade and Investment Partnership, beter bekend als TT1P, tussen
devs endetu is vooralsnog in de ijskast gezet. De Comprehensive Econo-
mic and Trade Agreement (ceTA) tussen Canada en de gu liep bijna stuk op
krachtige oppositie van de Waalse deelregering. Het bijzondere aan deze
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protectionistische wind is dat die wordt aangewakkerd vanuit verschil-
lende hoeken. De zich krachtig roerende antiglobalisten zijn sowieso tegen
vrijhandel en mondialisering. Velen verzetten zich tegen een voorziening
invrijhandelsverdragen, de zogenoemde Investor-State Dispute Settle-
ment (1sps), die buitenlandse investeerders het recht geeft een arbitrage-
zaak aanhangig te maken tegen een overheid die door wetgeving de belan-
gen van zo’n investeerder zou schaden. De 1sDs voorziet in een speciale
rechtsgang, buiten de nationale rechtsmacht, en zou daarmee de nationale
soevereiniteit op bijvoorbeeld het gebied van volksgezondheid en milieu-
bescherming bedreigen. Populistische politici wijten werkloosheid onder
lager opgeleiden en de teloorgang van oude industriéle regio’s aan vrij-
handel, vakbonden hebben moeite met de verschillen in arbeidsvoorwaar-
den en loonniveaus tussen handeldrijvende landen, binnen de Eu wordt
hetvrije verkeer van goedkope Oost-Europese arbeidskrachten gehekeld,
gevreesd wordt voor de ondermijning van publieke diensten en voor-
zieningen, en tal van ngo’s maken zich druk om de verschillen in milieu-
standaarden en risico’s voor gezondheid en veiligheid. Deze bijdrage belicht
vooral de spanning tussen de bescherming van het milieu en vrijhandel.

WAAROM VRI]HANDEL?

Eris sprake van een duivelsverbond van heterogene tegenstanders van
vrijhandel. De voorstanders voelen zich in een hoek gezet en zoeken naar
de argumenten waarom het ook allemaal weer te doen was. Een van de be-
langrijkste lessen van de economische depressie van de jaren dertig van de
vorige eeuw was dat de vele vormen van protectionisme ter bescherming
van de eigen markt en werkgelegenheid averechts werkten. Daarom werd
na de Tweede Wereldoorlog door de westerse landen besloten om gecoordi-
neerd te streven naar vrijhandel, te realiseren door de oprichting van de
General Agreement on Tariffs and Trade (caTT). Belangrijke uitgangs-
punten van de GaTT waren dat een handelsvoordeel dat gegund wordt aan
één lidstaat, voor alle lidstaten geldt (meestbegunstigingsclausule), en dat
erin beginsel niet gediscrimineerd mag worden tussen binnenlandse en
buitenlandse producten of investeringen (beginsel van non-discriminatie).
In verschillende grote onderhandelingsrondes werd de wereldhandel
bevrijd van tarieven en non-tarifaire handelsbelemmeringen. In 1995 werd
de cartr omgevormd tot de Wereldhandelsorganisatie, de wro (World
Trade Organization), waar inmiddels 161 landen lid van zijn.

De cATT weerspiegelt het economische denken over vrijhandel. Door zich
te specialiseren in die producten waarin een land een comparatief voordeel
heeft (oftewel: die het vergelijkenderwijs tegen de laagste kosten kan produ-
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ceren), heeft elk deelnemend land voordeel van vrijhandel. Vrijhandel werkt
welvaartverhogend. Op de korte termijn wordt er door de deelnemende
landen meer geproduceerd tegen lagere kosten. Daarbij profiteren consu-
menten van lagere prijzen. Op de lange termijn leidt vrijhandel tot toegeno-
men concurrentie, verspreiding van nieuwe technologieén en innovatie.

Dit dynamische effect resulteert in productiviteitsstijging en economische
groei. De economische handelstheorie, en zeker niet de moderne varianten
daarvan, heeft echter nooit beweerd
dat elke sector of elke werknemer in

De economische handels- een land voordeel heeft van vrij-

theorie heeft nooit beweerd dat handel. Integendeel: de economie
elke sector of elke werknemer als geheel gaat erop vooruit, maar op

in een land voordeel heeft van korte termijn moet de economie
door een soms pijnlijk aanpassings-

vrijhandel

proces heen. Sectoren met een com-
paratiefvoordeel profiteren en brei-
den de productie en werkgelegenheid uit. Sectoren met een comparatief
nadeel krimpen, en daar vallen ontslagen. Zijn die sectoren ruimtelijk ge-
concentreerd, dan kan een hele regio in de versukkeling raken. Heel proble-
matisch wordt het als de ontslagen werknemers niet de vaardigheden be-
zitten om elders aan de slag te gaan. Deze boodschap is door economen
onvoldoende voor het voetlicht gebracht. In internationale onderhandelin-
gen over vrijhandel is daar te lichtvaardig overheen gestapt en is onvoldoen-
deingezet op aanpassing en herscholing van werknemers. Tegen deze ach-
tergrond zou internationale handel in een bredere context geplaatst moeten
worden, met oog voor de technologische opschaling als gevolg van handel
en de gewenste nieuwe kwalificaties van werknemers.

HANDEL EN MILIEU

Vanafde jaren tachtig van de vorige eeuw kwam de spanning tussen milieu
en handel terecht op de onderhandelingstafel van de caTT, en later van de
wTo. De hiervoor genoemde beginselen voor internationale handel,
meestbegunstiging en non-discriminatie, zaten de bescherming van het
milieu in de weg, zo was de redenering. Twee onderhandelingsthema’s
voerden de boventoon. Ten eerste, als er niet gediscrimineerd mag worden
tussen producten en lidstaten, kan de import van milieuonvriendelijk
geproduceerde producten niet geweerd worden.? Een land dat besluit zijn
tropisch regenwoud te kappen en het hout te exporteren, kan niets in de
weg worden gelegd. Landen met lage, geen of niet gehandhaafde milieu-
standaarden krijgen zo een concurrentievoordeel. De vrees bestaat dat
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productie verschuift of wordt verplaatst naar landen met een zwak milieu-
beleid. Dat wordt het pollution-haven-effect van vrijhandel genoemd: de
bekende race to the bottom.

In dit kader ziet het bedrijfsleven graag een level playing field, een egaal
speelveld, voor de concurrentieverhoudingen, met het liefst overal gelijke
milieustandaarden. Anders verliezen we productie en werkgelegenheid en
verplaatsen we slechts de vervuiling, luidt het argument. Vaak wordt ge-
opperd dat we beter in Nederland de milieubelastende en energie-inten-
sieve productie kunnen behouden, omdat we zo milieu-efficiént zijn.

Het tweede onderhandelingsthema is van strategische aard. Bij het af-
sluiten van internationale milieuovereenkomsten zou het handelsinstru-
ment effectief kunnen worden ingezet om freeriders te dwingen mee te
doen door hun eventuele concurrentievoordeel teniet te doen. Zo zou een
groep landen die een ambitieus klimaatbeleid voert en de uitstoot van co,
belast, de import van energie-intensieve producten uit landen die een der-
gelijk beleid niet voeren, kunnen treffen met compenserende importhef-
fingen. Deze strategie is actueler dan ooit, nu de Eu vol lijkt in te zetten op
de uitvoering van het vk Klimaatverdrag van Parijs van 2015, terwijl de vs
zich hieruit aan het terugtrekken is. Ook hier speelt het level playing field
eenrol. Het bedrijfsleven wil best meegaan met een ambitieuzer klimaat-
beleid, maar dan moet iedereen meedoen. De milieubeweging, het bedrijfs-
leven en de vakbonden staan hier zij aan zij.

Met deze twee onderhandelingsthema’s wordt een verruiming van de
internationale handelsregels bepleit om ze te kunnen inzetten voor natio-
naal en internationaal milieubeleid. In het kader van de wto is hierover
uitvoerig onderhandeld, maar een verruiming van de handelsregels is niet
tot stand gekomen. Met name de ontwikkelingslanden verzetten zich te-
gen een dergelijke verruiming, omdat zij vrezen voor oneigenlijk gebruik
en protectionisme. Dus mogen er tegen wro-lidstaten geen importmaat-
regelen genomen worden tegen milieuonvriendelijk geproduceerde pro-
ducten, en het handelsinstrument mag evenmin ingezet worden om inter-
nationale milieuovereenkomsten te effectueren.

Overigens is er uitvoerig empirisch onderzoek gedaan naar het eerderge-
noemde pollution-haven-effect. Daaruit blijkt dat de invloed van het milieu-
beleid op de internationale concurrentiepositie beperkt van omvang is; ex-
portsectoren produceren overwegend schoner en efficiénter.3 Bedrijven
verplaatsen hun productie niet vanwege lage milieustandaarden elders.
Reallocatie van productie wordt gedreven door lage lonen of voordelige be-
lastingregimes. Van een race to the bottom is geen sprake. Dit geldt in zijn
algemeenheid, wat niet wegneemt dat specifieke vervuilende en energie-
intensieve sectoren wel degelijk aan concurrentiekracht kunnen inboeten.
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STAGNATIE EN NIEUWE ONTWIKKELINGEN

Aan het begin van deze eeuw zijn de internationale onderhandelings-
rondes in het kader van de wro vastgelopen. De in 2001 gestarte zo-
genoemde Doha-ronde is nog steeds niet afgerond. De ontwikkelingen
op het gebied van milieu en handel staan echter niet stil. Twee daarvan
zullen hierna worden belicht, namelijk de ontwikkeling van milieukeur-
merken, en milieustandaarden in vrijhandelsovereenkomsten.

De wro-regels voor internationale handel gelden voor overheden, niet
voor particuliere organisaties en het bedrijfsleven. Met steun van het be-
drijfsleven zijn milieuorganisaties daarom milieukeurmerken (ecolabels)
gaan ontwikkelen om de wereldhandel milieuvriendelijker en duurzamer
te maken. Met een privaat keurmerk kunnen producten worden onder-
scheiden en kan de consument kiezen voor een milieuvriendelijk en duur-
zaam alternatief. Deze keurmerken zijn vaak weer verruimd met criteria
voor arbeidsomstandigheden en beloning. En er zijn varianten voor bio-
logisch geproduceerde producten op de markt gekomen. In toenemende
mate worden deze keurmerken op Europees en mondiaal niveau ont-
wikkeld en uitgevoerd. Er is inmiddels een veelheid van dergelijke keur-
merken ontstaan.4 De bekendste zijn Max Havelaar en Fairtrade, het Forest
Stewardship Council (Fsc)-certificaat voor hout uit duurzaam beheerde
bossen, het urz Certified-label voor koffie, thee, chocolade en hazelnoten,
een Europees keurmerk voor biologische groente en fruit, en keurmerken
voor eerlijke en/of' biologisch geproduceerde kleding.

Door de onmacht van de wro en de stagnatie van de internationale on-
derhandelingen voor een vrijere wereldhandel zijn landen in een snel
tempo bi- en multilaterale vrijhandelsverdragen gaan afsluiten. Zo kent
de Eu sinds 1993 een geheel vrije interne markt voor producten, diensten,
kapitaal en personen. Hoewel daarmee afbreuk wordt gedaan aan het we-
reldwijde wro-handelsregime, werkt de wro daaraan mee; de wereldhan-
del wordt immers toch vrijer. Wat de eu betreft wordt er onderhandeld met
meerdere landen en regionale economische organisaties. De al genoemde
verdragen met de vs en met Canada (111P en ceTa) hebben de meeste aan-
dacht gekregen, maar ook met Japan is een vrijhandelsverdrag in de maak,
evenals met Mexico en met Chili (in het laatste geval voor een vernieuwd
verdrag), terwijl verdragen met Zuid-Korea, Colombia, Peru en Singapore
al zijn afgerond. China en India zitten in de wachtkamer. Daarnaast sluit
de U associatieverdragen met omringende landen, die eveneens een be-
langrijke vrijhandelscomponent bevatten.

Het bijzondere is nu dat in dergelijke vrijhandelsverdragen wél regelin-
gen en standaarden kunnen worden opgenomen met betrekking tot pro-
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ducten en productiemethodes, zoals arbeidsomstandigheden en milieu-
standaarden; het gangbare wro-regime staat dat niet toe. Voor het aangaan
van een vrijhandelsverdrag gelden voor de Eu de minimummilieustan-
daarden zoals die zijn overeengekomen in internationale overeenkomsten.
Bovendien mag er geen strijdigheid zijn met de eigen Eu-milieubescher-
ming en -standaarden. Of anders gesteld: voor de effectuering van inter-
nationale milieuovereenkomsten mogen geen handelsmaatregelen worden
ingezet, maar de nieuwe vrijhandelsverdragen bevatten wel richtlijnen
voor duurzaamheid en milieustandaarden. In de recente vrijhandelsverdra-
gen worden zelfs voorzieningen
opgenomen waarmee de partijen

Demeuwe Un‘]handds_ zich committeren, en daarmee
verdragen bevatten richtlijnen steun geven, aan internationale
voor duurzaamheid en milieuovereenkomsten. Dat zijn
milieustandaarden nieuwe ontwikkelingen.> Zo kennen

devrijhandelsverdragen vande Eu

met Zuid-Korea, Chili, Colombia en
Peru uitvoerige hoofdstukken over duurzame ontwikkeling en klimaat-
verandering. Er zijn bijvoorbeeld regels en procedures opgenomen voor
biodiversiteit (handel in bedreigde diersoorten) en duurzame handel in
bosbouwproducten, zoals internationaal overeengekomen in het Verdrag
inzake Biologische Diversiteit en in het Eu-beleid met betrekking tot duur-
zaam bosbeheer. In deze verdragen zijn samenwerkingsprojecten opgeno-
men ter versterking van het milieubeheer. Deze projecten worden ook ge-
evalueerd. Zo leerde een evaluatie van enkele milieustandaarden in het
eerste vrijhandelsverdrag van de Eu met Chili dat exporteurs in sommige
sectoren, met name die van fruit en wijn, onder invloed van Eu-importeurs
de milieustandaarden hebben aangescherpt.%

VRIJHANDELSVERDRAGEN EN MILIEU

Met het afsluiten van vrijhandelsverdragen worden de beperkingen van
het wro-regime voor het verduurzamen van de internationale handel om-
zeild. Dat is een belangrijke stap vooruit, maar merkwaardigerwijs loopt
men daartegen nu te hoop. De milieustandaarden zouden te laag of in
ieder geval anders zijn. Dat milieustandaarden in vrijhandelsverdragen
kunnen verschillen van de nationale of Eu-standaarden is echter zeer goed
te verdedigen. Drie gronden kunnen daarvoor worden aangevoerd.

Ten eerste: wanneer vrijhandelsovereenkomsten worden afgesloten
tussen landen op een vergelijkbaar welvaartsniveau, mag verondersteld
worden dat er gelijke maatschappelijke preferenties zijn voor milieukwali-

Christen Democratische Verkenningen | Herfst 2017



HARMEN VERBRUGGEN
Vrijhandelsverdragen en duurzaamheid: een stap vooruit

129

teit en duurzaamheid. Toch kunnen opvattingen verschillen met betrek-
king tot het niveau van de vast te leggen milieustandaarden voor verschil-
lende producten. Dat kan te maken hebben met cultuurverschillen of met
verschillende opvattingen over wetenschappelijke onzekerheid. Zo kijkt
men in Japan anders aan tegen het eten van walvisvlees, en moeten we in de
EU niets hebben van het zogenoemde hormoonvlees en de chloorkip uit de
vs, terwijl voor de Amerikanen hormoonvlees naar hun wetenschappelijke
inzichten volkomen veilig is en zij een behandeling van kippenvlees met
een chloorbad een uitstekende methode vinden om schadelijke bacterién
te doden. In onderhandelingen tussen gelijkwaardige partijen moet men
eruit zien te komen wat men over en weer wil accepteren.

Ten tweede: wanneer er sprake is van een vrijhandelsverdrag tussen
landen op een verschillend welvaartsniveau, is het in hetlicht vande v~
Rio-Verklaring inzake Milieu en Ontwikkeling van 1992 internationaal
gelegitimeerd om lagere milieustandaarden toe te staan aan ontwikke-
lingslanden, mits de producten bij invoer niet schadelijk zijn voor de ge-
zondheid, de veiligheid, de natuur en het milieu van het importerende
land. In die verklaring uit 1992 is immers erkend dat landen gemeenschap-
pelijke, maar gedifferentieerde verantwoordelijkheden hebben in hun
streven naar duurzame ontwikkeling: van ontwikkelde landen wordt meer
verwacht. In een dergelijk vrijhandelsverdrag worden ontwikkelingslan-
den als het ware op sleeptouw genomen naar een beter milieubeleid, zoals
hiervoor al is geillustreerd.

En ten derde kunnen milieu, duurzaamheid en economie heel goed
door internationale handel worden bevorderd door productie daar te laten
plaatsvinden waar deze tot de laagste milieudruk leidt.” Deze reéle moge-
lijkheid krijgt te weinig aandacht. Landen verschillen in natuurlijke om-
standigheden en draagkracht van het milieu. Denk daarbij aan de beschik-
baarheid van vruchtbare gronden, water en klimatologische
omstandigheden. Juist deze verschillen kunnen tot natuurlijke compara-
tieve kostenverschillen leiden. Door handel leveren deze natuurlijke com-
paratieve kostenverschillen (de factor-endowment-hypothese) welvaarts- en
milieuwinst op, zelfs als rekening wordt gehouden met de milieubelasting
van internationaal transport. Ter illustratie van en aansluitend bij het vrij-
handelsverdrag tussen de £u en Canada: het is evident dat Canada over
overvloedige landbouwgronden beschikt. De veeteelt kent daar geen mest-
problematiek. Melkveehouders in Nederland gaan gebukt onder een veel-
heid aan regelgeving om het mestoverschot en de fosfaatbelasting terug te
dringen. Mest heeft een negatieve prijs. Niet omdat Nederlandse melkvee-
houders zo milieu-inefficiént zijn, integendeel. Er is te weinig landbouw-
grond. Canadese veehouders, die overigens nog binnenlandse bescher-
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ming genieten, hebben daar geen last van. Zij kunnen hun mest uitrijden
op schier eindeloze, vruchtbare gronden, zonder het milieu te belasten.
Vrijhandelsverdragen bieden een mogelijkheid om de spanning tussen
milieu en handel te overwinnen, of om de verhouding daartussen in ie-
der geval beter te laten zijn dan onder het traditionele wro-regime.
Opgemerkt dient wel te worden dat de onderhandelingen voor vrijhandels-
verdragen gebaseerd moeten zijn op het algemeen maatschappelijk be-
lang. Daarmee wil gezegd zijn dat lobbygroepen voor sectorale belangen
en grote multinationale ondernemingen in de onderhandelingen niet de
boventoon mogen voeren. Dat dit toch gebeurd zou zijn, is een verwijt dat
nogal eens opklinkt bij de publieke en politieke beoordeling van een vrij-
handelsverdrag. Om dit te ondervangen is het raadzaam om de transparan-
tie rondom het onderhandelingsproces te vergroten en meer openheid te
verschaffen. Zo is het denkbaar om inhoudelijke bijeenkomsten te organi-
seren over relevante onderhandelingsthema’s in een vrijhandelsverdrag,
waar dan verschillende experts en politici aan kunnen deelnemen. Onder-
handelaars kunnen daar ook hun voordeel mee doen, omdat zij de verschil-
lende inzichten en belangen beter kunnen wegen. Geheimzinnigheid wekt
meer argwaan en kritiek dan tussentijdse verslaglegging.

Noten ments, and results’, Annual Review of

Economics 9 (2017), pp. 59-85.

1 Dezebijdrage is gedeeltelijk gebaseerd 4 Milieu Centraal biedt een overzicht van
op derede die ik uitsprak bij mijn af- bijna tweehonderd keurmerken en

scheid van de Vrije Universiteit Amster-
dam op 7 juni 2017: Duurzaamheid
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Afscheidsrede Verbruggen Harmen
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Uitzonderingen zijn mogelijk als de
productiemethoden direct de kenmer-
ken van het product beinvloeden en dan
kunnen vallen onder het regime dat
handelsmaatregelen tegen producten
onder bepaalde voorwaarden toestaat,
bijvoorbeeld om redenen van veilig-
heid, gezondheid, consumentenbe-
scherming, milieu en natuur, mits geen
sprake is van discriminatie en onnodige
belemmering van de handel.
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