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Die Ministererklarung von Doha:
Start zu einer kleinen Marktoffnungsrunde
oder zu einer umfassenden Entwicklungsrunde?

Prof. Dr. Heinz Hauser
Universitit St. Gallen

Die WTO-Mitglieder haben an ihrer vierten Ministerkonferenz in Doha
vom 9.-14. November 2001 beschlossen, eine neue Welthandelsrunde zu
starten. Die Verhandlungen sollen bis spétestens 1. Januar 2005 abge-
schlossen sein, wobei der fiinften WTO-Ministerkonferenz, die Ende 2003
in Mexiko stattfinden wird, eine wichtige Aufgabe zukommt. Einerseits
wird diese beauftragt, eine umfassende Zwischenbilanz liber die bis dann
erreichten Verhandlungserfolge zu ziehen, anderseits soll an der fiinften
Ministerkonferenz iiber die Verhandlungsagenda von weiteren Themen
entschieden werden. Die Erkliarung von Doha setzt einen sehr ehrgeizi-
gen zeitlichen Fahrplan, selbst wenn man bedenkt, dass mit den Agrar-
und Dienstleistungsverhandlungen 2000, die gemiss Auftrag der entspre-
chenden Abkommen aus der Uruguay-Runde nach dem Scheitern der
Seattle-Konferenz aufgenommen werden mussten, in wichtigen Dossiers
bereits erhebliche Vorarbeiten geleistet wurden.

Das Programm der Doha-Runde ist aber nicht nur in zeitlicher Hinsicht,
sondern auch beziiglich der thematischen Breite sehr ehrgeizig. Insbeson-
dere ist es erklirtes Ziel der verabschiedeten Ministererkldrung, die Ent-
wicklungslander moglichst umfassend in das Weltwirtschaftssystem zu in-
tegrieren. Man hat im Vorfeld der Ministerkonferenz, aber auch nach
Verabschiedung der Doha-Erklarung von einer eigentlichen Entwick-
lungsrunde gesprochen. Zudem sind mit den beiden Themen Wettbewerb
und Investitionen zwei kontroverse Fragen angesprochen, iiber deren
Einbezug in die multilaterale Welthandelsordnung schon lange gerungen
wird. Wenn es gelingt, in beide Richtungen — Integration der Entwick-
lungslinder und neue Themen — substanzielle Fortschritte zu erzielen,
dann wird die Doha-Runde als bedeutender multilateraler Verhandlungs-
schritt in die Geschichte eingehen. Die Verhandlungsergebnisse hitten
zwar nicht dieselben grundsitzlichen Systemwirkungen wie die Uruguay-
Runde, sie wiirden sich aber deutlich von zahlreichen fritheren GATT-
Runden abheben.
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Wie realistisch sind diese inhaltlichen Erwartungen? Sind im Verhiltnis
von Industrie- zu Entwicklungsldndern, aber auch im Verhiltnis der In-
dustriestaaten zueinander substanzielle neue Regelwerke und Markt-
offnungsschritte zu erwarten oder werden die Verhandlungen zu eher
marginalen Verdnderungen im Rahmen des bestehenden Regelwerkes
fiithren? Vermutlich ist es vermessen, im Vorfeld eines sehr komplexen
Verhandlungsprozesses diesbeziiglich eine Prognose abzugeben. Es spre-
chen allerdings einige Uberlegungen dafiir, dass die Ergebnisse kaum den
erwarteten grossen Schritt in der Weiterentwicklung der Welthandelsord-
nung bringen werden.

Die Interessengegensitze zwischen den Entwicklungs- und den Industrie-
lindern einerseits und die Differenzen zwischen den USA und der EU
anderseits konnten zwar durch eine geschickte Struktur und Wortwahl in
der Doha-Erklédrung iiberbriickt werden, es ist aber noch nicht ersicht-
lich, ob es gelingen wird, eine ausreichende «Verhandlungsmasse» aufzu-
bauen, die es den Partnern erlaubt, grossere Abstriche an den eigenen
Positionen innenpolitisch zu vertreten. Den Entwicklungslindern wird
zwar viel an spezieller und differenzierter Behandlung sowie an Unter-
stiitzung fiir den Aufbau funktionsfahiger Handelsinfrastrukturen ver-
sprochen. Seitens der Industriestaaten fehlt aber ein eindeutiges Be-
kenntnis, in den arbeitsintensiven Branchen und in der Landwirtschaft
den Entwicklungsldndern substanzielle Marktoffnungsschritte anzubie-
ten. Das Verhiltnis zwischen den USA und der EU wird nach wie vor ge-
prégt durch kaum iiberbriickbare Gegensitze in der Landwirtschaftsfrage
und hinsichtlich des durch die Kulturdiskussion gepréagten Einbezugs der
Medienbranche in das Dienstleistungsabkommen. Die Gefahr ist gross,
dass diese grundsitzlichen Interessengegensitze die Verhandlungen
blockieren werden.

Diese These wird im folgenden ausfiihrlicher begriindet. Der erste Ab-
schnitt beschreibt die sehr komplexe Struktur der Doha-Erkliarung, die
direkte Verhandlungsmandate, Auftrige zur Vorbereitung von weiteren
Verhandlungsmandaten fiir die fiinfte Ministerkonferenz Ende 2003 in
Mexiko sowie zahlreiche Aufforderungen an die WTO-Gremien zur
Berichterstattung vorgibt. Diese kompiexe Verhandlungsstruktur ist vor
allem Ergebnis der Bemithungen, die Interessen der Entwicklungsldnder
angemessen aufzunehmen und die Differenzen hinsichtlich der Aufnah-
me neuer Themen zu iiberbriicken. Das Zusammenspiel der verschiede-
nen Verhandlungsebenen wird wesentlich entscheiden, welche Dynamik
die Verhandlungen aufweisen werden.
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Wie bereits angesprochen, bestehen im Agrar- und Dienstleistungsbe-
reich sowie bei einigen Regelfragen grosse Unterschiede zwischen wichti-
gen WTO-Mitgliedern, die je nach Fortgang der Verhandlungen den Aus-
gang entscheidend beeinflussen konnen. Auf einige dieser Fragen soll im
zweiten Abschnitt eingetreten werden. Die Schlussfolgerung meiner
Uberlegungen wird sein, dass der Spielraum fiir substanzielle gegenseiti-
ge Zugesténdnisse klein ist, was es schwierig machen wird, gréssere Ver-
dnderungen innenpolitisch abzustiitzen.

1 Die verschiedenen Verhandlungsebenen der Doha-Erklirung
a  Zur Struktur der Doha-Erklirung

Das Doha-Dokument enthélt Entscheide zur Umsetzung, formuliert
Verhandlungsmandate in traditionellen Gebieten, beauftragt die Gre-
mien, fiir die fiinfte Ministerkonferenz zusitzliche Verhandlungsmandate
vorzubereiten und erteilt Auftrage zur Prifung ausgewéhlter Fragen mit
Berichterstattung an die zustdndigen Gremien. Abbildung I gibt einen
Uberblick iiber die verschiedenen Ebenen der Doha-Erklirung.

Die Doha-Erkldrung bringt zum Ausdruck, dass die WTO im Vergleich
zum fritheren GATT sowohl hinsichtlich Zahl und Struktur der Mit-
gliedsldnder wie auch beziiglich der zu verhandelnden Fragen wesentlich
heterogener geworden ist. Auf diesem Hintergrund ist es bereits als gros-
ser Erfolg zu werten, dass nach dem Scheitern von Seattle ein konstrukti-
ver Ansatz zur weiteren Entwicklung der WTO-Ordnung eingeschlagen
werden konnte. Dazu hat sicher auch die gute Verhandlungsvorbereitung
beigetragen. In Seattle lag noch kein konkreter Entwurf vor, auf den sich
eine Mehrheit von Mitgliedern als Ausgangsbasis fiir die abschliessende
Konferenz geeinigt hitte. Fiir Doha haben in Genf unter Fithrung des
Présidenten des Allgemeinen Rates erfolgreiche Vorverhandlungen statt-
gefunden. Die Verhandlungen in Doha konnten sich so auf einen gut vor-
bereiteten Text abstiitzen'. Trotzdem lésst sich aus der Struktur des Do-
kumentes ersehen, dass in einigen wichtigen Themen nach wie vor erheb-
liche Divergenzen bestehen, die im weiteren Verhandlungsverlauf abge-
baut werden miissen.

1 Siehe auch ScHOTT (2002).
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Abbildung 1:  Struktur und Auftrige der Doha-Ministererklarung

Beschliisse

Annahme der Entscheidung | Enthélt eine grosse Zahl von interpretativen Bestim-
zu Implementierungsfragen mungen zur Umsetzung der Forderung nach verstark-
(Dokument WTIMIN(O1)/ tem «special and differential treatment» von Entwick-
wi10) lungslandern.

Vorlage von mehreren Berichten an den Aligemeinen
Rat bis 31. Juli bzw. 31. Dezember 2002.

Annahme einer Erklérung Das TRIPS-Abkommen darf Mitglieder nicht daran hin-

zum Verhéltnis TRIPS-Ab- dern, geeignete Massnahmen zur Férderung der 6ffent-
kommen und 6&ffentliche lichen Gesundheit zu treffen. Zu diesem Zweck wird
Gesundheit (Dokument den Mitgliedern das Recht zugesprochen, selbst zu
WTIMIN(01)IDECIWI2) entscheiden, was eine nationale Notsituation darstellt

(mit spezieller Nennung von HIV, Tuberkulose, Malaria)
und auf welcher Basis Zwangslizenzen erteilt werden
kénnen.

Vorlage eines Berichtes an den Allgemeinen Rat bis
31. Dezember 2002 hinsichtlich armer Lander ohne
ausreichende Produktionskapazitat zur Nutzung von
Zwangslizenzen.

Elektronischer Handel Verléngerung des Moratoriums zur Zollfreiheit von
elektronischen Ubermittiungen bis zur flinften Minister-
konferenz.

Technische Zusammenarbeit | Technische Zusammenarbeit und institutionelle Unter-
und institutionelle Unterstiit- | stltzung sind zentrale Elemente der Entwicklungs-
zung (Capacity Building) dimension. Konkrete Auftrage lauten:

a) Finanzielle und institutionelle Stérkung der neuen
WTO-Strategie zur technischen Zusammenarbeit
und institutionellen Unterstiitzung der Entwicklungs-
lander,

b) Verstarkung der Arbeiten des International Trade
Center,

c) Effektive Koordination bilateraler Unterstiitzungs-
massnahmen im Rahmen des OECD-Entwicklungs-
ausschusses,

d) Ausarbeitung eines Plans zur langfristigen Finanzie-
rung der technischen Zusammenarbeit und Vorlage
einer Budgetvorlage an den Allgemeinen Rat im De-
zember 2001.

Vorlage eines Zwischenberichts an den Allgemeinen
Rat im Dezember 2002 und eines Berichtes an die fiinf-
te Ministerkonferenz tber die Umsetzung und Ange-
messenheit entsprechender Massnahmen.
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(Abb. 1/ Forts.)

Verhandlungsebenen

Vorgaben

Verhandlungsmandate

Landwirtschaft

Substanzielle Verbesserung des Marktzugangs; Reduk-
tion von Exportsubventionen, mit dem langfristigen Ziel
ihrer volistandigen Abschaffung; substanzielle Reduk-
tion verzerrender Inlandunterstiitzung; Bericksichti-
gung von nicht direkt handelsbezogenen Anliegen im
Rahmen des Abkommens der Uruguay-Runde.

Bis 31. Marz 2003 Festlegung der Verhandlungsmoda-
litdten fir die Formulierung der Verpflichtungslisten;
Eingabe der umfassenden Verpflichtungslisten bis spa-
testens zur fiinften Ministerkonferenz.

Dienstleistungen

Umfassende Verhandlungen auf Basis der am 28. Marz
2001 vom Dienstleistungsrat angenommenen Richtli-
nien und Verfahren fir die Verhandlungen.

Eingabe der ersten Forderungslisten bis 30. Juni 2002
und der ersten Verpflichtungslisten bis 31. Marz 2003.

Nicht landwirtschaftliche
Giiter

Umfassende Produkiliste ohne a priori Ausnahmen; Re-
duktion bzw. Abschaffung von hohen Zéllen, Spitzenzol-
len und Zolleskalation; besondere Beachtung von Pro-
dukten von hohem Exportinteresse flir Entwicklungslan-
der, ohne Verpflichtung auf volle Reziprozitat.

TRIPS:
Schutz geographischer
Herkunftsbezeichnungen

Einrichtung eines multilateralen Systems zur Notifizie-
rung und Registrierung von geographischen Herkunfts-
bezeichnungen fir Weine und Spirituosen mit Be-
schiussfassung an der fiinften Ministerkonferenz.

Die Frage der Ausdehnung des Schutzes geographi-
scher Herkunftsbezeichnungen auf andere Produkte
soll im TRIPS-Rat behandelt werden.

Antidumping- und

Klarung und Verbesserung einzelner Bestimmungen,

Subventionsabkommen unter Beibehaltung der Prinzipien, Zielsetzungen und
Instrumente der beiden Abkommen; Verstarkung der
Disziplin fir Subventionen an die Fischerei.

Regionale Klérung und Verbesserung der Prinzipien und Verfahren

Handelsabkommen unter den heutigen WTO-Bestimmungen.

Streitschlichtungsverfahren

In Weiterfihrung der bisherigen Verhandlungen zur
Uberpriifung des Streitschlichtungsverfahrens als Auf-
trag aus der Uruguay-Runde.

Abschluss der Verhandlungen bis spatestens Mai 2003
und mdglichst schnelle Inkraftsetzung noch vor Ablauf
der multilateralen Verhandlungsrunde.
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(Abb. 1/ Forts.)

Verhandlungsmandate

Handel und Umwelt

Verhandlungen zu drei Themen:

a) Verhéltnis von WTO-Regeln zu spezifischen han-
delsrelevanten Verpflichtungen in multilateralen Um-
weltabkommen (MEA) ohne Beeintrachtigung der
WTO-Rechte von Landern, die dem betreffenden
MEA nicht angehdren,

b) Regelmassiger Informationsaustausch zwischen
WTO und den Sekretariaten von MEAs,

c) Abbau bzw. Beseitigung von Zéllen und nichttarifa-
ren Handelshemmnissen auf Umweltgiitern und Um-
weltdienstleistungen.

Vorbereitung von
Verhandlungsmandaten

Handel und Investitionen

Verhandlungen nach der flinften Ministerkonferenz auf
der Grundlage eines an dieser Konferenz mit Konsens
verabschiedeten Mandates.

Klarung zentraler Fragen in der Arbeitsgruppe «Handel
und Investitionen»: u.a. Reichweite und Definitionen,
Transparenz, Nichtdiskriminierung, Ausnahmen und
Schutzklausel, Zahlungsbilanz, Streitschlichtungsver-
fahren.

Technische Unterstitzung und «capacity building» fir
Entwicklungslander.

Handel und Wettbewerb

Verhandlungen nach der fiinften Ministerkonferenz auf
der Grundiage eines an dieser Konferenz mit Konsens
verabschiedeten Mandates.

Klarung zentraler Fragen in der Arbeitsgruppe «Handel
und Wettbewerb»: u.a. Prinzipien (einschliesslich Trans-
parenz, Nichtdiskriminierung und prozedurale Fairness),
Vorschriften gegen harte Kartelle, Modalitaten fur frei-
willige Zusammenarbeit.

Technische Unterstltzung von Entwicklungslandern
zum Aufbau von Wettbewerbsbehoérden als wichtige
Vorbedingung fir Verhandlungen.

Transparenz im dffentlichen
Beschaffungswesen

Verhandlungen nach der fiinften Ministerkonferenz auf
der Grundlage eines an dieser Konferenz mit Konsens
verabschiedeten Mandates.

Verhandlungen sind auf Transparenz beschrénkt und

werden den Spielraum flir eine préferenzielle Vergabe
nicht beschranken (die Verpflichtung auf eine nichtdis-
kriminierende 6ffentliche Vergabe bleibt im plurilatera-
len Abkommen zur offentlichen Beschaffung geregelt).
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(Abb. 1/ Forts.)

Vorgaben

Vorbereitung von
Verhandlungsmandaten

Handelserleichterungen,
vorwiegend administrative
Grenzmassnahmen
(«Trade Facilitation»)

Verhandlungen nach der flinften Ministerkonferenz auf
der Grundlage eines an dieser Konferenz mit Konsens
verabschiedeten Mandates.

Vorbereitung des Mandates durch den Rat fiir Giter-
handel.

Auftrage zur Uberpriifung
und Berichterstattung

TRIPS-Rat:

Priifung des Verhéltnisses
zwischen TRIPS-Abkommen
und der Konvention zur Bio-
diversitét sowie dem Schutz
traditionellen Wissens

Berucksichtigung von Art. 7 und 8 TRIPS sowie der
Entwicklungsdimension der geistigen Eigentumsrechte
an genetischen Ressourcen.

Handelseffekte von Umwelt-
massnahmen

Komitee Handel und Umwelt:

Im Rahmen der zukUnftigen Arbeiten soll den folgenden

drei Themen besondere Aufmerksamkeit zukommen:

a) Auswirkungen von Umweltmassnahmen auf den
Marktzutritt, insbesondere fiir Exporte aus Entwick-
lungsiandern,

b) Umweltrelevante Vorschriften des TRIPS,

¢) Umweltbezogene Auszeichnungsvorschriften
(labeling).

Das Komitee soll den Bedarf nach einer Kiarung von
WTO-Vorschriften festlegen und der fiinften Minister-
konferenz Massnahmen vorschiagen, einschliesslich
einem allfélligen Bedarf nach Verhandiungen.

Allgemeiner Rat:
Elektronischer Handel

Schaffung geeigneter institutioneller Rahmenbedingun-
gen zur Weiterflhrung und Umsetzung des Arbeitspro-
grammes zum elektronischen Handel mit Bericht an die
flinfte Ministerkonferenz.

Allgemeiner Rat: Kleine,
verletzliche (vulnerable)
Volkswirtschaften

Arbeitsprogramm fir die bessere Integration von klei-
nen, verletzlichen Volkswirtschaften in das multtilaterale
Handelssystem.

Vorlage von Empfehlungen an die finfte Minister-
konferenz.
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(Abb. 1/ Schluss)

Auftrige zur Uberpriifung
und Berichterstattung

Aligemeiner Rat: Handel,
Verschuldung und internatio-
nales Finanzsystem

Priifung der Frage, wie das internationale Handelssys-
tem zu einer dauerhaften L6sung der externen Ver-
schuldung von Entwicklungslandern beitragen kann und
wie das internationale Handelssystem vor negativen
Folgen monetarer Instabilitat geschitzt werden kann.

Vorlage eines Berichtes an die fiinfte Ministerkonferenz.

Allgemeiner Rat: Handel
und Technologietransfer

Priifung des Zusammenhangs zwischen Handel und
Technologietransfer und Ausarbeitung von Empfehlun-
gen zur Verstarkung des Technologietransfers.

Vorlage eines Berichtes an die flinfte Ministerkonferenz.

Least Developed Countries
(LDCs)

Die Mitglieder unterstreichen die besonderen Probleme

von LDCs und unterstiitzen die folgenden Initiativen:

a) Zoll- und quotenfreie Einfuhr von Produkten aus

LDCs,

Erleichterung und Beschleunigung von Beitrittsver-

handlungen mit LDCs,

c) Ausarbeitung eines Arbeitsprogrammes zur Umset-
zung der handelsbezogenen Verpflichtungen aus der
dritten UN-Konferenz zu LDCs und Vorlage eines
Berichtes an die erste Sitzung 2002 des Allgemei-
nen Rates,

d) Unterstiitzung des «Integrierten Programmes fur
Handelsbezogene Technische Unterstiitzung an
LDCs».

Auftrag an den WTO-Generaldirektor, dem Allgemeinen
Rat im Dezember 2002 einen Zwischenbericht und der
funften Ministerkonferenz einen Vollbericht Gber alle mit
LDCs zusammenhéangenden Fragen vorzulegen.

b

~

Komitee fiir Handel und
Entwicklung: Uberpriifung
der WTO-Bestimmungen
zur speziellen und differen-
zierten Behandlung von
Entwicklungsléndern

Uberpriifung aller bestehenden Vorschriften zur speziel-
len und differenzierten Behandlung von Entwicklungs-
landern, mit dem Ziel, sie préziser und effektiver zu
machen. Im Vordergrund stehen folgende Aufgaben:

a) Priifung der Frage, welche Vorschriften bereits
zwingend sind bzw. allgemein verbindlich gemacht
werden sollten,

b) Unterstiitzung der Entwicklungslénder, insbesondere
der LDCs, in der besseren Nutzung bestehender
Praferenzen.

Vorlage eines Berichtes mit Empfehlungen an den All-
gemeinen Rat im Juli 2002.

Quelle: Ministerial Conference, Fourth Session, Doha, 9-14 Nov. 2001, Dokument WT/MIN(01)/DEC/W/I.
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b  Neue Themen

Divergenzen bestehen insbesondere hinsichtlich des Einbezugs neuer
Themen in das WTO-Regelwerk. Hinsichtlich Kernarbeitsstandards wur-
den keine konkreten Verpflichtungen aufgenommen. Die Einleitung
nimmt lediglich Bezug auf die Erkldarung der zweiten Ministerkonferenz
von Singapur und verweist zustimmend auf die Arbeiten der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation (ILO). Hier haben die USA und die EU, die
sich noch in Seattle fiir den Einbezug von Kernarbeitsstandards in das
WTO-Regelwerk stark gemacht und damit den Widerstand der Entwick-
lungsldnder gegen jede weitere Mitarbeit provoziert hatten, zuriickge-
steckt. Die Forderung bleibt aber im Hintergrund bestehen, nicht zuletzt
aus inenpolitischen Riicksichten in den USA und in Europa. Es ist auch
zu sehen, dass die Systeme fiir Allgemeine Zollpriferenzen (GSP, Gener-
alized System of Preferences) der USA und der EU die Einhaltung von
Kernarbeitsstandards als Voraussetzung fiir die Inanspruchnahme der ge-
wihrten Priferenzen formulieren. Die Entwicklungslinder haben zwar
den Einbezug von Kernarbeitsstandards in den multilateralen Rahmen
verhindern konnen, sehen sich aber denselben Forderungen im Rahmen
ihrer bilateralen Beziehungen zu den beiden grossen Handelspartnern
ausgesetzt. Welcher Weg fiir die Entwicklungslinder mit geringeren
Nachteilen verbunden ist, sei an dieser Stelle dahingestellt.

Fiir zwei weitere grosse Themen wurde der Konflikt nur voriibergehend
durch eine Kompromisslosung iiberdeckt. Dabei handelt es sich um die
beiden Bereiche «<Handel und Investitionen» sowie «Handel und Wettbe-
werb». Deren Aufnahme in die internationale Handelsordnung wird
schon lange diskutiert (sie waren bereits in der Charta von Havanna zur
Griindung der Internationalen Handelsorganisation ITO enthalten). Bei
den Investitionen kam der Widerstand vor allem von Seiten der Entwick-
lungslénder, im Dossier Wettbewerb weigern sich neben einigen Entwick-
lungsléndern insbesondere die USA, ein umfassendes Mandat zu erteilen.

In Doha wurde beschlossen, Verhandlungen zu diesen beiden Themen
erst nach der fiinften Ministerkonferenz auf der Basis eines an dieser
Konferenz im Konsens anzunehmenden Verhandlungsmandates aufzu-
nehmen. Vorgéngig sind fiir beide Themen im Dokument konkrete Fra-
gen zur weiteren Abklarung genannt. Man hofft damit, die heute noch be-
stehenden grossen Differenzen hinsichtlich des Verhandlungsmandates
durch eine stirker fokussierte Vorbereitung iiberbriicken zu kénnen. Die
Doha-Erklédrung ldsst aber auch offen, dass sich die Parteien an der néch-
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sten Ministerkonferenz nicht auf ein Verhandlungsmandat einigen. Dann
wire das entsprechende Thema vom Tisch. Das Ergebnis wird sehr stark
vom Fortschritt in den anderen Dossiers und von der Einbettung der
Themen Investitionen und Wettbewerb in den allgemeinen Ausgleich von
Rechten und Verpflichtungen der Verhandlungspartner abhéngen. Zur
Zeit ist es schwierig, eine Prognose iiber den Ausgang zu machen.

Dass die beiden anderen neuen Themen aus der Ministererkldarung von
Singapur (Handelserleichterungen und Transparenz im offentlichen
Beschaffungswesen) in denselben prozeduralen Topf geworfen wurden,
hatte vermutlich mehr verhandlungsdynamische und weniger sachliche
Griinde. Sie sind in der vorliegenden reduzierten Version nicht umstrit-
ten, und es ist zu bedauern, dass Verhandlungen in diesen beiden Dossiers
nur zeitlich verzogert aufgenommen werden konnen.

¢ Einbezug der Entwicklungslinder

Die Doha-Erklidrung bringt des Weiteren zum Ausdruck, dass man offen-
sichtlich bemiiht war, die Anliegen und Interessen der Entwicklungslén-
der im Vergleich zu friiheren Runden wesentlich breiter in die Verhand-
lungsagenda aufzunehmen. Dies ist einerseits Ausdruck dafiir, dass Ent-
wicklungslander von zunehmender Bedeutung fiir das Welthandelssystem
sind. Dessen Weiterentwicklung kann nicht mehr allein aus der Optik der
entwickelten Industriestaaten vorangetrieben werden. Das Doha-Doku-
ment widerspiegelt aber auch die zunehmend aktive Rolle der Entwick-
lungsltiander in den WTO-Verhandlungen — schliesslich haben sie auch ei-
ne deutliche Mehrheit unter den Mitgliedern. Ohne den aktiven Einbe-
zug der Entwicklungslinder in die Vorbereitung und ohne deren Zustim-
mung kann heute keine neue Welthandelsrunde mehr gestartet werden.
Dies hatte die gescheiterte Seattle-Konferenz recht deutlich gezeigt.

Das relative Gewicht der Passagen im Schlussdokument, die einen Ent-
wicklungsbezug haben, liesse darauf schliessen, dass in Doha eine eigent-
liche Entwicklungsrunde eingeldutet worden wire. Dafiir spricht auch die
Namengebung. Nachdem anfinglich unklar war, wie die neue Runde be-
zeichnet werden sollte (die Bezeichnungen wechselten zwischen «Doha-
Round» und «Development Round»), scheint sich nun ein gewisser Kon-
sens auf «Doha Development Round» herauszubilden. Es scheint somit,
dass in dieser Runde der Entwicklungsforderung eine sehr grosse Bedeu-
tung zukommen soll.
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Bei genauerem Hinsehen ergibt sich allerdings ein etwas differenzierteres
Bild. Anliegen der Entwicklungsiénder sind vor allem in die Entschei-
dung zu Implementierungsfragen und in die Erkldrung zum Verhéltnis
von TRIPS und Schutz der 6ffentlichen Gesundheit aufgenommen wor-
den. Beide Dokumente bildeten eine wichtige Voraussetzung fiir die Be-
reitschaft der Entwicklungslénder, einer neuen Welthandelsrunde iiber-
haupt zuzustimmen. Anliegen der Entwicklungsldnder finden sich eben-
falls stark vertreten in den zahlreichen Mandaten zu weiteren Abklirun-
gen und zur spiteren Berichterstattung. An vielen Stellen des Papiers fin-
det sich die Aufforderung, die technische Zusammenarbeit und den Auf-
bau geeigneter handelspolitischer Institutionen («capacity building») zu
verstidrken. Damit sollen die Entwicklungslédnder, und insbesondere die
«least developed countries», in die Lage versetzt werden, ihre Interessen
besser in die Verhandlungen einbringen zu kénnen.

Diese Anliegen sind wichtig, nur sollten die entsprechenden Ausfithrun-
gen nicht dariiber hinweg tduschen, dass im Kernbereich, bei den direk-
ten Verhandlungsmandaten, die Interessen der Entwicklungslidnder an
weiteren Marktoffnungsschritten der Industrieldnder nur sehr allgemein
aufgefiihrt sind. Bei den Verhandlungen zu weiteren Liberalisierungs-
schritten bei den nicht-agrarischen Giitern ist der Hinweis zu finden, dass
die Zolleskalation (mit der Verarbeitungsstufe ansteigende Zollsétze, die
den Aufbau von fortgeschrittenen Verarbeitungsstufen erschweren) sowie
allgemein die Tarifspitzen bei Produkten von hohem Exportinteresse fiir
Entwicklungslinder mit besonderer Prioritit verhandelt werden sollen.
Solche allgemeinen Formulierungen fanden sich aber bereits in fritheren
Verhandlungsmandaten und konnten nicht verhindern, dass wir auch
nach der Uruguay-Runde in den wichtigsten Industriestaaten Zollstruk-
turen haben, die Produkte von hohem Exportinteresse fiir Entwicklungs-
lander hiufig ungiinstiger behandeln als jene im Handel zwischen Indust-
riestaaten’.

In dieselbe Richtung zielt auch die Tatsache, dass bei den offenen Imple-
mentierungsfragen die Forderung der Entwicklungsldnder nach einer
frithzeitigen Umsetzung der Verpflichtungen aus dem Textilabkommen
keine Unterstiitzung fand. Die jetzige Formulierung ist sehr schwach — zu
schwach, um einen tatséchlichen Fortschritt erwarten zu lassen: «[The

2 UNCTAD (2000) analysiert die Zollstrukturen der Industrieldinder beziiglich Zolleskalation und
Tarifspitzen im Kontext der Exporte aus Entwicklungslandern.
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Ministerial Conference ... agrees] that the provisions of the Agreement
relating to the early integration of products and the elimination of quota
restrictions should be effectively utilised.» Der Beschluss enthélt keine
Verpflichtung, die aus der Uruguay-Runde resultierende schiefe zeitliche
Verteilung der effektiven Integration — rund die Hilfte aller Verpflichtun-
gen zur Integration des bisherigen Quotensystems fillt erst Ende 2004 an
—zu korrigieren.

Das Mandat zu den Verhandlungen im Agrarbereich erwidhnt die Ent-
wicklungsldnder nur mit der Forderung, deren spezielle Bediirfnisse bei
der Formulierung ihrer Importregelungen zu berticksichtigen. Es fehlt ein
Hinweis, dass die Marktoffnung der Industriestaaten die Exportinteres-
sen zahlreicher Entwicklungsldnder entscheidend beriihrt und deren
Interessen vollwertig in die Verhandlungen aufgenommen werden soll-
ten. Der entsprechende Paragraph ist stark von den Positionen der USA
und der EU geprigt.

Beim Mandat zu den Dienstleistungsverhandlungen wird stérker auf die
Interessen der Entwicklungslidnder eingegangen. Die Doha-Erklidrung
iibernimmt die im Rahmen der GATS-Verhandlungen 2000 ausgearbeite-
ten Verhandlungsrichtlinien. Dort wird mehrfach explizit die Sonderstel-
lung der Entwicklungslinder und insbesondere der LDCs betont®. Diese
Forderung findet sich bei den GATS-Verhandlungsrichtlinien nicht nur
im Einleitungstext. Sie wird auch bei den sektorspezifischen Erwégungen
konkret aufgenommen: «There shall be no a priori exclusion of any ser-
vice sector or mode of supply. Special attention shall be given to sectors
and modes of supply of export interest to developing countries». Analog
findet sich auch in der Doha-Erkldrung ein expliziter Hinweis auf den fiir
Entwicklungslinder wichtigen Modus 4 zur Erbringung von Dienstleis-
tungen (kurzzeitiger Aufenthalt von natiirlichen Personen im Absatz-
land). Bislang sind die Zugestdndnisse in diesem Modus allerdings ge-
ring®. Trotz der Tatsache dass wichtige Industrieldnder Bereitschaft ge-
zeigt haben, diesen Verhandlungsauftrigen gerecht zu werden®, muss

3 Siehe die GATS-Verhandlungsrichtlinien verdffentlicht in WTO (Hrsg.): WTO services talks press
ahead, Pressemitteilung Nr. 217 vom 2. April 2001.

4 Siehe Teil II der vorstehend zitierten GATS-Verhandlungsrichtlinien.

5  Siehe KARSENTY (2000) fiir eine Analyse der modalen GATS-Zusagen und CHANDA (1999), S. 28ff.
fiir die wenigen Modus 4-Zugesténdnisse. Fiir eine detaillierte Auswertung der GATS-Verhandlungs-
richtlinien aus dem Blickwinkel der Entwicklungslinder sieche MASHAYEKHI (2000).

6 Ein Bekenntnis der EG zu mehr GATS-Zusagen im Modus 4 ist enthalten im WTO-Dokument
S/CSS/W/45, 14. Mirz 2001, Communication from the EC and their Member States, GATS 2000: Tem-
porary Movement of Service Suppliers.

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



abgewartet werden, was bei den Verhandlungen an GATS Modus 4 Zuge-
standnissen erreicht werden kann.

Insgesamt konzentriert sich die Entwicklungsagenda von Doha darauf,
die Forderung nach spezieller und differenzierter Behandlung von Ent-
wicklungsldndern hinsichtlich deren Verpflichtungen zu konkretisieren
und zu erweitern, die technische Zusammenarbeit und die Entwicklung
von handelspolitischen Institutionen zu unterstiitzen («capacity buil-
ding») sowie Abkldrungen zu den besonderen Bediirfnissen der Entwick-
lungslidnder, insbesondere der «least developed countries», vorzunehmen.
Beziiglich konkreter Markt6ffnungsmassnahmen der Industrieldnder
wird auf den nun folgenden Verhandlungsprozess verwiesen — ohne sicht-
bares Zeichen dafiir, dass in diesen Verhandlungen die Entwicklungsldn-
der im Vergleich zu friiheren Runden an Gewicht gewonnen hitten. Spe-
zielle und differenzierte Behandlung und der Verzicht auf Reziprozitit
schwichen die Verhandlungsposition von Entwicklungsldndern’. Daran
hat auch die Ministererkldrung von Doha wenig gedndert. Die Gefahr ist
gross, dass das Ergebnis die Handelsinteressen der exportfihigen Ent-
wicklungsldnder nur unzureichend aufnehmen wird. Dies war nach Mei-
nung zahlreicher Kommentatoren bereits eine wesentliche Schwiche der
Uruguay-Runde®.

d Notwendige Parallelitiit

Das Verhandlungsmandat selbst beschrinkt sich auf relativ traditionelle
Themen der Marktoffnung. Fest beschlossen ist der Auftrag, reziproke
Zugestindnisse im Giiter- und Dienstleistungshandel zu suchen. Dies
muss aus WTO-Sicht nicht negativ sein. Die Marktoffnung im Giiter- und
Dienstleistungsbereich sowie die Sicherung der geistigen Eigentums-
rechte gehoren zum Kernauftrag der WTO. Gleichzeitig gilt, dass die heu-
tigen Marktoffnungsverpflichtungen noch weit von einem diskriminie-
rungsfreien Welthandel entfernt sind und dass insbesondere grosse
Ungleichgewichte zwischen Landern und Léndergruppen bestehen. Eine

7 Auf diesem Hintergrund ist durchaus bedenkenswert, ob nicht das Bekenntnis zur Ubernahme glei-
cher Verpflichtungen vor allem fiir bereits industriell entwickelte Entwicklungslander mit mittleren
Einkommen die bessere Verhandlungsstrategie wire. Zu den Nachteilen préferenzieller Behandlung
fiir Entwicklungsldnder siehe beispielsweise DAVENPORT (1992); fiir eine frithe Stellungnahme in diese
Richtung siehe auch HAUSER (1988) oder HUDEC (1987), Kap. 10.

8  FINGER und NOGUES (2001) oder SRINIVASAN (2002) dussern sich sehr kritisch zu den Ergebnissen der
Uruguay-Runde.
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auf traditionelle Themen beschrinkte Runde konnte erhebliche Fort-
schritte bringen®.

Aus Sicht der anstehenden Verhandlungen stellt sich die Situation aller-
dings anders dar. Auch wenn dazu noch keine formulierten Verhand-
lungsmandate vorliegen, so sind die in den iibrigen Bereichen angespro-
chenen Themen nichtsdestotrotz von grosser Bedeutung. Sie wecken
Erwartungen, die auch ohne ein konkretes Verhandlungsmandat zumin-
dest teilweise eingelost werden miissen. Ein erfolgreicher Abschluss der
Verhandlungen wird eine ausreichende Parallelitit auf allen Ebenen vor-
aussetzen. Man wird die Entwicklungsférderung nicht auf technische
Hilfe, Ausnahmen in der Umsetzung von WTO-Verpflichtungen und Be-
richte beschrinken diirfen, wenn man die Unterstiitzung der Entwick-
lungslidnder fiir die Umsetzung der Verhandlungsergebnisse nicht verlie-
ren will. Ebenso wiire es unklug, alle neuen Themen aus der Singapur-
Erkldrung mangels Einigung auf ein Verhandlungsmandat fallen zu las-
sen. Umgekehrt werden diese neuen Themen, einschliesslich der Ent-
wicklungsagenda, nur dann realisierbar sein, wenn in den traditionellen
Marktoffnungsverhandlungen geniigend Substanz erreicht wird, damit
das Interesse an einer Gesamtlosung ausreichend stark bleibt. Es wird ei-
ne der grossen Herausforderungen fiir die kommende Welthandelsrunde
sein, zwischen den verschiedenen Verhandlungsebenen eine ausgewogene
Parallelitdt zu sichern. In dieser Hinsicht ist die Struktur der neuen Welt-
handelsrunde vielschichtiger und auch anspruchsvoller angelegt als jene
fritherer Verhandlungsrunden (mit Ausnahme der Uruguay-Runde).

2 Spannungsfelder in ausgewihlten Themen

Wie bereits angesprochen, muss in den traditionellen Verhandlungsthe-
men ausreichende «Verhandlungsmasse» vorhanden sein, damit das
Momentum fiir neue Themen und die vermehrte Beriicksichtigung der
Entwicklungsdimension erhalten bleibt. Im Bereich der nicht-landwirt-
schaftlichen Giiter wird es vor allem darum gehen, die Interessen der
Entwicklungslinder an ungehindertem Marktzugang fiir lohnintensive
Produkte zu sichern. Dies setzt die umfassende Umsetzung des Textilab-
kommens sowie die Beseitigung von Tarifspitzen voraus. Hier bewegt
man sich auf traditionellem Terrain. Notwendig wére aber auch, die An-

9 In diese Richtung pliddierte der Autor vor der Aufnahme der zur Doha-Runde filhrenden Verhand-
lungen. Siehe HAUSER (2000).
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wendung von Schutzmassnahmen und von Antidumpingmassnahmen
besser zu kontrollieren. Angesichts der engen Begrenzungen im Verhand-
lungsmandat der Doha-Erklidrung sind grossere Fortschritte in dieser
Richtung allerdings nicht zu erwarten. Bedauernswert ist insbesondere,
dass die Begrenzung der besonders diskriminierend wirkenden Antidum-
pingmassnahmen ausserhalb des Verhandlungsmandates liegt.

Neben der bereits angesprochenen Entwicklungsdimension, die im nach-
folgenden Beitrag durch MATTHIAS MEYER vertieft wird, werden vor al-
lem die beiden Themen Landwirtschaft und Dienstleistungen die
Reichweite der neuen Runde bestimmen. Der Erfolg in diesen beiden
Dossiers wird entscheidend sein dafiir, ob die grossen Wirtschaftsmichte
USA und EU ein ausreichendes Interesse am Abschluss einer grossen
Runde haben oder ob sie sich mit relativ kleinen Schritten in traditionel-
len Themenblocken begniigen werden.

a  Landwirtschaft

Artikel 20 des Agrarabkommens aus der Uruguay-Runde verpflichtet die
Vertragsparteien zu weiterfithrenden Liberalisierungsverhandlungen, die
spitestens fiinf Jahre nach Inkrafttreten des Abkommens, d.h. zu Beginn
des Jahres 2000, aufgenommen werden mussten. Die entsprechenden
Verhandlungen sind nun in die Doha-Runde tibernommen worden.

Auch wenn zahlreiche Positionspapiere bereits vorliegen und in wichtigen
Streitpunkten zumindest eine gewisse Annédherung sichtbar ist, so bleibt
doch der grundsitzliche Dissens zwischen den Befiirwortern einer klaren
Marktiésung und den Verteidigern der Multifunktionalitit der Landwirt-
schaft bestehen. Anders als bei den Dienstleistungen konnte man sich im
Rahmen der Agrarverhandlungen 2000 auch nicht auf eine Vorgehens-
weise zur Aushandlung von Zugestandnissen einigen. Dieses soll nun im
Rahmen der Doha-Verhandlungen bis 31. Mérz 2003 nachgeholt werden.

Entsprechend ist auch Paragraph 13 der Doha-Erkldrung ein ausgespro-
chener Kompromisstext, der bei allem Dissens iiber die langfristige Ziel-
setzung die Verabschiedung eines Verhandlungsmandats fiir die Doha-
Runde ermoglicht hat:

«[...] Building on the work carried out to date and without prejudging the
outcome of the negotiations, we commit ourselves to comprehensive ne-
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gotiations aimed at: substantial improvements in market access; reduc-
tions of, with a view to phasing out, all forms of export subsidies; and sub-
stantial reductions in trade-distorting domestic support [...] We take note
of the non-trade concerns reflected in the negotiating proposals submit-
ted by Members and confirm that non-trade concerns will be taken into
account in the negotiations as provided for in the Agreement on Agricul-
ture.»

Die Doha-Erklarung kniipft hier direkt an die Diskussion und den Ab-
schluss der Uruguay-Runde an und ist Ausdruck eines fundamentalen
Zielkonfliktes zwischen den Liandern der Cairns-Gruppe (v.a. Kanada,
Australien, Neuseeland sowie einige lateinamerikanische und afrikani-
sche Nettoexporteure von Agrarprodukten) und den Vereinigten Staaten
einerseits und den sogenannten Multifunktionalisten (EU, Japan, Siid-
korea, Norwegen und Schweiz) anderseits. Fiir Erstere steht die Schaf-
fung eines freien Weltmarktes fiir Agrarprodukte im Vordergrund, die
zweite Gruppe betont die sogenannten nicht-wirtschaftlichen Funktionen
der Landwirtschaft. Konkret ging es bei den Vorbereitungen vor allem
um die Abschaffung von Exportsubventionen, die substanzielle Verbesse-
rung des Marktzugangs sowie um den Spielraum fiir den Einbezug nicht-
wirtschaftlicher Funktionen der Landwirtschaft. Die Uruguay-Runde hat
mit der Tarifizierung zwar einen Systemwechsel eingeleitet, die tatsichli-
chen Marktoffnungswirkungen blieben aber bescheiden™.

Im Agrardossier sind wie bei der Uruguay-Runde harte Verhandlungen
zu erwarten, wobei beide Seiten innenpolitisch tiber einen verhiltnismés-
sig kleinen Verhandlungsspielraum verfiigen. Fiir die Agrarexporteure
sind die bisher erreichten zusitzlichen Markt6ffnungen eindeutig unzu-
reichend, und die in der Gruppe der Multifunktionalisten zusammenge-
schlossenen Linder sehen sich einer starken internen Agrarlobby ge-
geniiber, die jede weitere Marktoffnung ablehnt. Der technische Fort-
schritt allein schafft schon einen hohen Anpassungsdruck, und die land-
wirtschaftlichen Interessenverbidnde wollen diesen nicht noch durch
Importkonkurrenz verschirfen. Ob es gelingen wird, in diesem Span-
nungsfeld einen Kompromiss zu finden, der beiden Seiten ausreichende
Moglichkeiten zur innenpolitischen Abstiitzung der vereinbarten Losung
bietet, ist zur Zeit schwierig zu beurteilen, wird aber entscheidend mitbe-
stimmen, ob fiir die grossen Welthandelsméchte eine ausgewogene Bilanz
von Rechten und Pflichten gefunden werden kann. Auch fiir agrarexpor-

10 Siehe auch ANDERSON (1999), 6-8.
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tierende Entwicklungsldnder ist dieses Dossier von hoher Bedeutung fiir
die Beurteilung des Endergebnisses der neuen Welthandelsrunde.

Erschwerend kommt hinzu, dass die Ministererkldrung von Doha einen
potenziellen Handelskonflikt ungeldst vor sich her schiebt. Es ist zur Zeit
nicht geklirt, ob die im «Biosafety Protocol» enthaltenen Einfuhrbe-
schrinkungen und Labelling-Verpflichtungen fiir gentechnisch verénder-
te lebende Organismen, zu denen auch viele unverarbeitete Lebensmittel
zihlen, im Falle einer Klage vor den WTO-Bestimmungen Bestand hét-
ten. Die Doha-Erklarung formuliert zwar einen Auftrag zur Klarung die-
ses bislang nicht geldsten Verhiltnisses; entsprechende Verhandlungs-
ergebnisse sollen aber nur auf Partner anwendbar sein, die sowohl der
WTO als auch dem entsprechenden multilateralen Umweltabkommen
angehoren. Zudem diirfen solche Verhandlungen die WT'O-Rechte von
Lindern, die nicht Mitglied des Umweltabkommens sind, nicht beein-
trachtigen («prejudice»). Da die USA nicht Vertragspartei des «Biosafety
Protocols» sind, kann ein weit reichender Handelskonflikt nicht ausge-
schlossen werden. Ein Streitfall zu den Einfuhrmdéglichkeiten fiir gen-
technisch verdnderte Lebensmittel wiirde die Agrarverhandlungen mit
Sicherheit ernsthaft belasten.

Mit diesen Bemerkungen sollen erfolgreiche Verhandlungen im Agrar-
dossier nicht von vornherein ausgeschlossen werden. Sie weisen aber auf
Risiken hin, welche das Gesamtergebnis der neuen Welthandelsrunde aus
Sicht der einzelnen Beteiligten sehr weitreichend bestimmen und damit
deren Interesse an einem erfolgreichen Abschluss massgeblich beeinflus-
sen kénnen.

b  Dienstleistungen

Es scheint kaum bestritten, dass im Dienstleistungsbereich erhebliches
Potenzial fiir weitere Liberalisierungsschritte besteht'!. Die Uruguay-
Runde hat zwar das Regelwerk bereit gestellt, in der konkreten Markt-
Offnung gingen die Ergebnisse aber kaum iiber den bereits bestehenden
effektiven Zustand hinaus. Die beiden Abkommen iiber die Finanzdienst-
leistungen und die Basistelekommunikation, die anschliessend abge-
schlossen werden konnten, haben zwar substanzielle Ergebnisse gebracht,
trotzdem lassen die Zugesténdnisse im Dienstleistungssektor noch viel

11 Siehe HOEKMAN (1996) sowie HOEKMAN and BRAGA (1997) fiir eine Bestandsaufnahme zum GATS.
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Raum fiir weitere Verhandlungen. Dazu beigetragen hat sicherlich auch
die Tatsache, dass die beiden Grundprinzipien der Nichtdiskriminierung,
nidmlich die Meistbegiinstigung und die Inldnderbehandlung, nicht im sel-
ben Masse durchgesetzt werden konnten wie im Giiterbereich. Die Lén-
derlisten enthalten zahireiche Ausnahmen zum Grundsatz der Meistbe-
giinstigung, und die Inldinderbehandlung gilt nur fiir die im Sinne einer
Positivliste eingebrachten Sektoren und Erbringungsarten — und dies im-
mer nur unter dem Vorbehalt, dass die in den Listen aufgefiihrten Aus-
nahmen keine weiteren Beschriankungen formulieren. Die fiir die inter-
nationale Handelsordnung zentrale Nichtdiskriminierung entspricht ei-
nem sehr bunten und wenig transparenten Flickenteppich. Hier sollte in
der Doha-Runde eine ausgeglichenere Verteilung von Rechten und
Pflichten erreicht werden.

Solange sich die Verhandlungen auf eine schrittweise Reduktion der
Ausnahmen von der Meistbegiinstigung, auf die Einbringung neuer Teil-
sektoren in die Verpflichtung zur Inlinderbehandlung oder auf den
schrittweisen Abbau der in den Listen enthaltenen Einschrénkungen zur
Inlinderbehandlung beziehen, kann das traditionelle Request-Offer Ver-
fahren niitzliche Ergebnisse bringen. Wie bei reziproken Zollverhandlun-
gen lassen sich neue, gegenseitig vorteilhafte Marktoffnungsschritte ver-
einbaren. Es gibt allerdings einige ungeldste grundsétzliche Fragen, wel-
che die Reichweite solcher Marktoffnungsschritte erheblich einschridnken
konnen. Einige dieser Probleme seien im Folgenden kurz angesprochen.

Das Dienstleistungsabkommen unterscheidet vier verschiedene Arten
(Modi) der Dienstleistungserbringung: die direkt grenziiberschreitende
Transaktion (Modus 1), der Einkauf von Dienstleistungen im Ausland
(Modus 2), die geschiftliche Prasenz im Absatzland (Modus 3) sowie der
kurzzeitige Aufenthalt von ausldndischen natiirlichen Personen zur
Dienstleistungserbringung (Modus 4). Mit Ausnahme von einigen Ge-
schiiftsdienstleistungen (beispielsweise Beratung), sind die bestehenden
Verpflichtungslisten hinsichtlich der verschiedenen Formen der Dienst-
leistungserbringung sehr ungleich. Modus 2 und 3 enthalten héufig wenig
Beschrankungen, wihrend die Modi 1 und 4 oft eng eingegrenzt sind.

Diese Verteilung der Liberalisierungszugestindnisse hat einen klaren
Grund: Viele Dienstleistungssektoren sind stark reguliert, vor allem wenn
die Dienstleistung direkt von den Konsumenten in Anspruch genommen
wird oder wie im Falle der Buchpriifung eine Drittwirkung auf den Kon-
sumenten oder Investor hat. Zusitzlich kommt hinzu, dass die Qualitéts-
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definition oft an Qualifikationskriterien der mit der Aufgabe betrauten
Personen ansetzt, die hiufig mit cincr spezifischen Ausbildung im Inland
gemessen werden. Die geschéftliche Prasenz ermoglicht es, die Regulie-
rungsanspriiche auch gegen auslindische Dienstleistungsanbieter durch-
zusetzen, was bei den beiden Modi | und 4 zwar nicht grundsitzlich aus-
geschlossen wire, aber in der Umsetzung schr viel mehr Probleme auf-
werfen wiirde. Hinsichtlich des dirckten Einkaufs im Ausland kann man
davon ausgehen, dass sich der Konsument bewusst unter das auslidndische
Regulierungssystem stellt.

Diese Situation hat dazu gefihrt, dass dic heutigen GATS-Verpflichtun-
gen zwar bessere Bedingungen fiir Dircktinvestitionen im jeweiligen
Dienstleistungssektor schaffen, dass man von ciner Dienstleistungsfrei-
heit fiir Personen aber noch weit entfernt ist. Dies gilt insbesondere dann,
wenn die Zulassung zur entsprechenden Tétigkeit an spezifische Ausbil-
dungserfordernisse des Inlandes gekniipft ist. Art. VI GATS fordert zwar,
dass in den Sektoren mit spezifischen Verpflichtungen die Regulierung
objektiv anzuwenden sei und nicht zu unverhiltnisméissigen Handelsein-
schrinkungen fiihren diirfe. Nach Meinung vieler Beobachter sind die be-
treffenden Bestimmungen aber zu wenig griffig und kénnen kaum vor
protektionistisch gefirbter nationaler Regulierung schiitzen'? Der in Art.
V1.4 GATS enthaltene Auftrag, eine entsprechende Regulierungsdisziplin
auszuhandeln, wurde bislang nicht eingelost.

Was im Giiterbereich mit den beiden Abkommen iiber technische Han-
delshemmnisse und iiber sanitidre und phytosanitire Massnahmen im
Rahmen der Uruguay-Runde erreicht werden konnte, steht im Dienst-
leistungsabkommen noch aus'®. Dabei ist man sich noch nicht einmal ei-
nig, ob analog zum Giiterbereich horizontale Abkommen, die fiir alle
Dienstleistungssektoren gelten sollen, oder je nach Sektor spezifische Ab-
kommen zu schliessen sind — wie dies beispielsweise mit dem Referenz-
papier bei der Basistelekommunikation oder mit den noch nicht rechts-
kraftigen Leitlinien zur Buchpriifung verfolgt wird.

12 Siehe Low und MATTOO (2000), S. 16 ff. und MATTOO (2000).

13 With a view to ensuring that measures relating to qualification requirements and procedures, technical
standards and licensing requirements do not constitute unnecessary barriers to trade in services, the
Council for Trade in Services shall, through appropriate bodies it may establish, develop any necessary
disciplines. Such disciplines shall aim to ensure that such requirements are, inter alia:
a) based on objective and transparent criteria, such as competence and the ability to supply the services
b) not more burdersome than necessary to ensure the quality of the service
c) in the case of licensing procedures, not in themselves a restriction on the supply of the service.

14 Siehe dazu TRACHTMAN (2002).
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Solange solch grundsitzliche Fragen nicht geklart sind, wird es erstens re-
lativ einfach sein, vereinbarte Marktzutrittsrechte auf verbesserte Bedin-
gungen fiir Direktinvestitionen von auslidndischen Anbietern zu be-
schrinken und keine eigentliche Dienstleistungsfreiheit fiir Personen zu
gewihren. Zweitens wird die starke Ungleichheit der Verpflichtungen
zwischen den verschiedenen Modi bestehen bleiben, was dazu fiihrt, dass
das Handelsregime nicht neutral beziiglich verschiedener Geschifts-
modelle ist. Dies kann neue Ineffizienzen schaffen. Die bislang nicht ge-
1oste Frage, wie protektionistische Wirkungen abweichender nationaler
Regulierungen wirksam eingegrenzt werden konnen, wird bei vielen per-
sonenbezogenen Dienstleistungen einer weiteren Liberalisierung enge
Grenzen setzen.

Trotz dieser Unsicherheiten und der offensichtlichen Notwendigkeit ei-
ner verstirkten Regulierungsdisziplin ist ein Verhandlungsauftrag im
Sinne von GATS Art. VI:4 nicht Gegenstand der Doha-Erklarung. Ob-
wohl eine Losung zu den innerstaatlichen Regulierungen Teil der Built-in
Agenda des GATS ist, wurde dieser Verhandlungsauftrag im Gegensatz
zum Bereich der Schutzklauseln noch nicht einmal in die GATS-Ver-
handlungsrichtlinien aufgenommen. Alles deutet zudem darauf hin, dass
das bilaterale und sektorspezifische Request-Offer Verfahren die Auf-
merksamkeit von solchen horizontalen GATS-Fragen ablenken wird.

Die fehlende Subventionsdisziplin im GATS oder das weiterhin ausste-
hende Abkommen iiber die Anwendung der Schutzklausel sind weitere
ungeloste horizontale Fragen aus der Uruguay-Runde'?, die sich brem-
send auf die Liberalisierungsverhandlungen auswirken konnen. An dieser
Stelle soll auf ein inhaltliches Konfliktpotenzial zwischen den USA und
der EU hingewiesen werden, das schon den Abschluss der Uruguay-Run-
de ernsthaft bedrohte, ein Mitgrund fiir das Scheitern der OECD-Ver-
handlungen zu einem multilateralen Investitionsabkommen war und sich
als schwieriger Stolperstein in den anstehenden Verhandlungen der Doha-
Runde erweisen konnte: die «Kulturausnahme». Die EU hat sich bisher
geweigert, die Medienwirtschaft in die Dienstleistungsverhandlungen ein-
zubringen. Die USA ihrerseits betrachten die Medienwirtschaft als
Dienstleistungssektor mit grossem Exportpotenzial und beharren auf de-
ren Einbezug. Auf diesem Hintergrund ist auch zu verstehen, weshalb
sich die WTO-Mitglieder bislang nicht darauf einigen konnten, ob elek-
tronisch iibermittelte Produkte — Musik, Filme, Softwareprogramme — als

15 Zu einer Ubersicht iiber die offenen horizontalen GATS-Fragen siche WUNscH (2001).
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Giiter wie die herkdmmlichen Tréager oder als Dienstleistungen zu defi-
nieren sind'®. Die USA vertreten die Position, dass diese Leistungen un-
abhéngig vom Tragermedium als Giiter und damit unter das GATT fal-
lend betrachtet werden miissen, wihrend die EU auf einer Definition als
Dienstleistung besteht. Die Frage wird voraussichtlich nicht generell
gelost, sondern als Schutz bisheriger Marktzutrittsrechte fallweise ausge-
handelt werden.

Die Kulturfrage wird mit Sicherheit auch in der Doha-Runde ein sehr
schwieriges Verhandlungsdossier sein. Die Positionen haben sich seit Ab-
schluss der Uruguay-Runde nicht angenihert. Die EU besteht auf einem
Ausschluss kultureller Dienstleistungen aus den Liberalisierungsverhand-
lungen, wobei sie den Kulturbegriff sehr weit fasst'”. Fiir die USA wird es
sehr schwierig sein, ein Verhandlungsergebnis intern abzustiitzen, das
nicht Zugestdndnisse in der Film- und Musikindustrie enthilt. Fiir die
Ergebnisse der Uruguay-Runde war dies moglich, weil mit dem Dienst-
leistungsabkommen und dem Abkommen iiber geistige Eigentumsrechte
aus Sicht der USA zentrale Fortschritte erreicht werden konnten, die
man nicht wegen der Kulturfrage aufs Spiel setzen wollte. Fiir die Doha-
Runde sind kaum solch weit reichende Systemverinderungen erkennbar,
die einen Verzicht auf verbesserte Marktzutrittsrechte in der Medienwirt-
schaft rechtfertigen kénnten.

Schwierigkeiten sind vor allem auch deshalb zu erwarten, weil beide
Verhandlungspartner im internen Entscheidungsprozess den betroffenen
Parteien hohe Mitwirkungsrechte einrdumten. In Kulturfragen kann jeder
EU-Mitgliedstaat sein Veto gegen die Formulierung eines entsprechen-
den Verhandlungsmandates einlegen, und auch die Verhandlungsergeb-
nisse miissen aufgrund der gemischten Kompetenzen im Konsens geneh-
migt werden. Die Trade Promotion Authority (TPA), die der amerikani-
sche Prisident voraussichtlich erhalten wird, sieht ebenfalls ein laufendes
Abstimmungsverfahren mit wichtigen Parlamentskomitees vor, in denen
Interessengruppen ihre Anliegen sehr kraftvoll einbringen kénnen. Wenn
sich die USA und die EU in einen langwierigen Streit um die Kulturfrage
verwickeln sollten, wiirde dies aber die Dienstleistungsverhandlungen
insgesamt ernsthaft beeintrichtigen.

16 Zu dieser Debatte siehe auch HAUSER und WUNsCH (2002).

17 Personliche Interviews eines Institutsmitarbeiters mit EU-Beamten der Generaldirektion Kultur und
Bildung und der franzosischen WTO-Delegation ergaben, dass selbst Bereiche wie Architekturdienst-
leistungen, Online-Informationsdienste und Software fiir Bildungs- und Unterhaltungszwecke unter
den «kulturellen Schutzmantel» gefasst werden sollen.
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Zusammengefasst: Im Dienstleistungsbereich besteht nach wie vor ein
grosses Potenzial fiir weitgehende neue Liberalisierungsschritte. Ob die-
ses Potenzial tatsichlich genutzt werden kann, ist zum heutigen Zeitpunkt
angesichts wichtiger ungeldster horizontaler Fragen und des schwelenden
USA - EU Konfliktes zur Kulturfrage sehr schwierig zu beurteilen.

3 Hohes Risiko einer «kleinen Runde»

Multilaterale Verhandlungen konnen dann zu substanziellen Ergebnissen
fiihren, wenn alle Hauptspieler fiir die innenpolitische Umsetzung der
Ergebnisse eine ausreichende «Masse» an Erfolgen vorweisen kénnen,
die helfen, den Widerstand der negativ Betroffenen zu iiberwinden.
Grundsitzlich wire ein solches Ergebnis nicht ausgeschlossen, es wird
aber schwierig zu erreichen sein. Die drmsten Entwicklungslédnder erhal-
ten zwar eine grosse Flexibilitat fiir die Umsetzung von WTO-Verpflich-
tungen und priferenziellen Zugang ihrer Exportprodukte auf die Markte
der grossen Handelsmichte. Beides ist angesichts ihres geringen Anteils
am Welthandel nicht besonders schwierig einzurdumen. Grosse Schwel-
lenlinder fordern deutlich verbesserten Marktzugang fiir landwirtschaft-
liche und arbeitsintensive Giiter und miissten sich im Gegenzug ver-
pflichten, ihre Mirkte fiir Giiter und Dienstleistungen vermehrt zu 6ff-
nen. Vermutlich werden die Industrieldnder auch ein Investitionsabkom-
men einfordern wollen. Hier ist der Verhandlungsspielraum wesentlich
enger. Fiir die USA sind substanzielle Fortschritte in den Agrar- und
Dienstleistungsdossiers eine wichtige Voraussetzung fiir die innenpoliti-
sche Umsetzung; sie wiinschen den Einbezug der Investitionen in das
WTO-Vertragswerk, lehnen aber eine WTO-Wettbewerbspolitik ab. Die
EU teilt mit den USA das Interesse an substanziellen Fortschritten im
Dienstleistungsbereich — allerdings ohne die Medienindustrie. Die Agrar-
frage ist ein alter Streitpunkt zwischen den USA und der EU, unter-
schiedlicher Meinung sind sie auch in der Wettbewerbsfrage.

Auf diesem Hintergrund ist die Gefahr gross, dass es nicht gelingen wird,
fiir die wichtigen Verhandlungspartner ein «Systeminteresse» an einem
erfolgreichen Abschluss zu schaffen. Dann schwindet aber die Bereit-
schaft zu substanziellen Kompromissen. Ein Abschluss der Verhandlun-
gen mit relativ geringfiigigen Ergebnissen ist mit grosserer Wahrschein-
lichkeit zu erwarten als eine grosse Entwicklungsrunde. Dann besteht al-
lerdings die Gefahr, dass die hohen Erwartungen, die sich zumindest aus
dem Text der Doha-Erklirung fiir eine Entwicklungsrunde ableiten las-
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sen, enttduscht werden. Enttiduschte Erwartungen sind jedoch keine gute
Basis fiir eine weitere fruchtbare Zusammenarbeit von Entwicklungs-
und Industrielindern im Rahmen der WTO - dies ist vermutlich das
grosste Risiko der Doha-Runde.
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