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Christoph T. Feddersen (2002):

Der ordre public in der WTO. Auslegung und Bedeutung des Art. XX lit. a) GATT
im Rahmen der WTO-Streitbeilegung

Hamburger Studien zum Européischen und Internationalen Recht, Band 33
Duncker & Humblot, 368 S., ISBN 3-428-10765-9, EUR 86.— / CHF 145.—

Spétestens mit Griindung der WTO und der damit einhergehenden Verrechtlichung des
Internationalen Handelssystems ist die Frage der Konstitutionalisierung und, daran an-
kniipfend, der Legitimitit des WTO-Systems in das Blickfeld nicht nur der am Interna-
tionalen Handelssystem beteiligten Akteure, sondern zunehmend auch der Offentlich-
keit geriickt. Letzteres erscheint als eine zwangslédufige Folge des Erfolges vergangener
Handelsrunden und insbesondere der Ergebnisse der Uruguay-Runde: Durch den Ab-
bau von «klassischen» Instrumenten nationalstaatlicher Aussenwirtschaftspolitik wie
Zollen und mengenmissigen Beschrankungen geraten nunmehr vermehrt regulatori-
sche Massnahmen der Mitgliedstaaten auf den WTO-rechtlichen Priifstand, welche den
Kernbereich der mitgliedstaatlichen Regelungsautonomie beriihren, so z.B. im Bereich
der nationalen Umwelt- und Gesundheitsschutzpolitiken.

Dieses Spannungsverhiltnis zwischen dem Ziel der Handelsliberalisierung auf der einen
Seite und der Bewahrung mitgliedstaatlicher Regelungsautonomie und Souverénitiit auf
der anderen Seite bildet den Ausgangspunkt fiir die Arbeit von FEDDERSEN, welche im
Sommer 2001 an der Universitit Hamburg als Dissertation angenommen wurde. FED-
DERSEN betrachtet das Spannungsverhiltnis dabei ausschliesslich unter Legitimitts-
gesichtspunkten: Nur wenn es gelinge, in sensiblen Bereichen der Ausiibung und Be-
schrinkung nationalstaatlicher Souverinitiit zu Entscheidungen zu kommen, die in den
Bevolkerungen der Mitgliedsstaaten der WTO als legitim anerkannt und akzeptiert
wiirden, werde die WTO ihre Stellung als «Welthandelsorganisation» behaupten kon-
nen. Gerade auch vor dem Hintergrund einer obligatorischen Streitbeilegung, welche es
dem unterlegenen Mitgliedstaat nicht mehr erlaubt, eine Entscheidung gegen ihn zu blo-
ckieren, bediirfe es deshalb einer «Offnungsklausel in Gestalt des ordre public», um
nationalen Sachverhalten in Ausnahmefillen Vorrang einrdumen zu kénnen. Zur Be-
griindung seiner These geht FEDDERSEN wiederum konsequent von der Forderung nach
Legitimitat des WTO-Systems aus. Anders jedoch als die herkémmlichen Ansitze der
Literatur sucht er die Quelle der Legitimitit nicht auf supranationaler Ebene, sondern
geht von einem «materialen» Legitimitétsbegriff aus, welcher sich «zuvorderst unter
Beriicksichtigung der sozialen Akzeptanz in der Bevolkerung eines Mitgliedes» ergebe.
Angesichts der Vielfalt der in der WTO vertretenen Mitglieder und ihrer Gesellschaften
konne es jedoch keinen einheitlich geltenden Begriff der materialen Legitimitit geben,
so dass «zwangslaufig auch ein mitgliedstaatlicher Aspekt» bei der Losung des Legitimi-
tdtsproblems gefunden werden miisse. An diesem Punkt schldgt FEDDERSEN nunmehr
den Bogen zu seiner Hauptthese, wonach bereits das derzeitige Regelwerk der WTO in
Artikel XX lit. a) GATT eine «Offnungsklausel» bzw. einen «multilateralen Anerken-
nungsvorbehalt» als «Ausprégung des ordre public in der WTO» vorsehe. Nach einer
kurzen Darstellung des Konzepts des nationalen ordre public leitet FEDDERSEN aus dem
Rechtsbegriff der «public morals» in Artikel XX lit. a) GATT und vor dem Hinter-
grund, dass der Begriff der «public morals» «ebensowenig wie der klassische ordre pub-
lic [k]einer generellen Definition zuginglich» sei, «eine gewisse Beriicksichtigung natio-
nalstaatlicher und damit unterschiedlicher rechtlicher, 6konomischer, politischer und so-
zialer Aspekte» ab, durch welche die Empfehlungen des Panels und des Appellate
Bodys an materialer Legitimitdt gewonnen.
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Bevor FEDDERSEN im dritten und letzten Kapitel seiner Arbeit die Reichweite der
Beriicksichtigung nationalstaatlicher Aspekte im Wege einer konkreten Normenanalyse
von Artikel XX lit. a) GATT untersucht, befasst sich der Autor in einem etwas zu lang
und allgemein geratenen zweiten Kapitel mit der «Auslegung von Rechtsnormen im
Rahmen von GATT/WTO», ohne dass allerdings die dort gefundenen Ergebnisse ent-
scheidend zur Auslegung von Artikel XX lit. a) GATT als Ausprigung eines ordre pub-
lic Vorbehalts beitragen. Erst im Schlusskapitel kommt FEDDERSEN zuriick auf seine Ex-
position der Hauptthese aus dem Eingangskapitel und versucht, der bisher von der
Rechtsprechung nicht herangezogenen Norm des Artikel XX lit. a) GATT Konturen zu
verleihen, wobei der Autor die «social clause» der Section 307 des US-Handelsgesetzes
von 1930 als «Anwendungsfall des ordre public Vorbehaltes» zum Anlass nimmt, seine
abstrakt gewonnenen Erkenntnisse am konkreten Beispiel zu verdeutlichen.

Das Heranziehen von Artikel XX lit. a) GATT als «Offnungsklausel» im Sinne eines
ordre public Vorbehaltes erscheint zunichst kinstlich, fiihrt die These des Autors doch
dazu, dass ein in der bisherigen Rechtsprechung der Streitbeilegungsorgane keine Rolle
spielender Tatbestand nunmehr potenziell zu einer Blankett-Ausnahmevorschrift aufge-
wertet wird. Andererseits konnen auch die bisherigen in der Literatur und teilweise
auch in der Rechtsprechung vorgeschlagenen Losungen zur Wahrung nationalstaatli-
cher Autonomie nicht iiberzeugen. Die von der wohl herrschenden Meinung vertretene
Ansicht, die in Artikel XX GATT enumerativ aufgefiihrten Ausnahmetatbestinde seien
abschliessend zu verstehen und zudem als Ausnahmevorschriften eng auszulegen, haben
zu nicht minder kiinstlichen Konstruktionen gefiihrt, wie z.B. der Beriicksichtigung der
regulatorischen Zielsetzung eines Mitgliedstaates bei der «like product» Bestimmung in
Artikel III GATT («aim and effects test») bzw. anderer Beschridnkungen des Norm-
inhalts bereits auf Tatbestandsebene der Verbotsnormen. Die Arbeit von FEDDERSEN
hat im Vergleich hierzu den Vorteil, dass er die weitreichende Offnung des GATT zu-
gunsten nationalstaatlicher Regelungsautonomie dort verortet, wo auch die GATT-Ver-
tragsparteien die Beriicksichtigung nationalstaatlicher legitimer Interessen unstreitig
vorgesehen haben, namlich im Rahmen der generellen Ausnahmevorschrift des Artikel
XX GATT. FEDDERSEN ist auch zuzugeben, dass die Akzeptanz der Mitgliedstaaten
durch Beriicksichtigung nationalstaatlicher Regelungsautonomie im Rahmen der Ent-
scheidungsfindung der Streitbeilegungsorgane entscheidend zur «materialen Legitimi-
tét» bzw. nach WEILER zur Herstellung einer internal legitimacy der WTO beitrégt. Die
Gefahr besteht jedoch, dass eine Offnung des GATT im Sinne eines weit verstandenen
ordre public Vorbehaltes zwar kurzfristig einen internen Legitimitétsgewinn der WTO
zur Folge hitte, mittel- und langfristig jedoch zu einer partiellen Abkehr vom Konzept
eines multilateralen, auf Reziprozitit basierenden Welthandelssystems fithren und da-
mit zur Unterminierung von dessen externer Legitimitdt beitragen konnte.' Ein solcher
Widerspruch von interner und externer Legitimitit des WTO-Systems verdeutlicht, dass
der Legitimititsbegriff bereits aus sich heraus nicht geeignet erscheint, die Grundlage zu
bilden fiir die von FEDPDERSEN vertretene weite Offnung des WTO-Systems zugunsten
nationalstaatlicher Regelungsautonomie. Letztlich ist auch nicht ersichtlich, wie die For-
derung nach Legitimitit im Sinne einer Akzeptanz der multilateralen Entscheidungsfin-
dung innerhalb der Mitgliedstaaten eine Abgrenzung legitimer mitgliedstaatlicher Inter-
essen von der Verfolgung protektionistischer Ziele exrmoglichen soll.

1 Vgl. WEILER, JOsEPH H. H., The Rule of Lawyers and the Ethos of Diplomats: Reflections on the
Internal and External Legitimacy of WTO Dispute Settlement, Jean Monnet Working Paper 9/00,
Cambridge 2000, S. 3.

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



FEDDERSEN sieht freilich diese Gefahr, indem er darauf hinweist, dass bei einer Ver-
tragsauslegung, welche ausschliesslich auf einzelne subjektive Absichten von Mitglie-
dern abstelle, «das GATT den Charakter als multilateraler Rahmen fiir den internatio-
nalen Warenhandel» verlore und «die Allgemeinverbindlichkeit des GATT ad absur-
dum gefiihrt werden wiirde». FEDDERSEN schldgt daher im Rahmen der Auslegung des
Begriffs der «public morals» eine Differenzierung vor, wonach es zunéchst grundsétzlich
Sache der Mitgliedstaaten sei, die Reichweite des ordre public Vorbehaltes zu bestim-
men. Aufgrund der hierbei jedem Mitgliedstaat zustehenden Einschitzungsprirogative
sei die Ausiibung des Vorbehaltes gerichtlich nicht voll nachpriifbar, sondern kénne le-
diglich auf Ermessens- bzw. Beurteilungsfehler iiberpriift werden. Die nationalstaatliche
Auslegung miisse jedoch im Wege einer Ergebniskontrolle auf die Vereinbarkeit mit
Artikel XX lit. a) GATT tuberpriift werden kénnen. Die Grenzen der nationalstaatli-
chen Auslegung ldgen dabei in einem «Auslegungskonsens unter den Mitgliedern in Be-
zug auf die Interpretation der «public morals>».

Inwieweit die von FEDDERSEN herausgearbeiteten Auslegungskriterien praktisch hand-
habbar und letztendlich auch justiziabel sind, ist zweifelhaft. Zum einen ist unklar, wo
nun die Grenze zwischen legitimer staatlicher Interessenverfolgung und der Protektion
des heimischen Marktes verlaufen soll. Es steht zudem zu befiirchten, dass aufgrund des
eingeschrinkten Priifungsmassstabs der Streitbeilegungsorgane der ordre public Vorbe-
halt eben doch von Mitgliedstaaten als Blankett-Ausnahmevorschrift missbraucht wird,
auch wenn der Autor dieser Gefahr durch eine restriktive Auslegung der Erforderlich-
keitspriifung begegnen will. Letztlich vermag auch nicht zu iiberzeugen, in welchem
Zusammenhang von einem «Auslegungskonsens» der Mitgliedstaaten gesprochen wer-
den kann, wo doch der Autor selbst davon ausgeht, dass aufgrund der Unterschiedlich-
keit der Mitglieder keine allgemeine Definition der «public morals» gefunden werden
konne. Eine Abgrenzung des von FEDDERSEN vorgeschlagenen Auslegungskonsenses zu
jus cogens bzw. erga omnes Verpflichtungen wire hier hilfreich gewesen. So findet der
Autor denn auch hinsichtlich des untersuchten Anwendungsfalles der «social clause» in
Section 307 des US-Handelsgesetzes von 1930 und der darin vorgesehenen Wirtschafts-
sanktionen auf in Kinderarbeit hergestellte Produkte ein nur unbefriedigendes und
nicht iiberzeugendes Ergebnis: Das Verbot der Kinderarbeit beruhe auf einer gemeinsa-
men Uberzeugung der WTO-Mitglieder und falle daher aufgrund eines Auslegungskon-
senses der WTO-Mitgliedstaaten unter den Begriff der «public morals» im Sinne von
Artikel XX lit.a) GATT. Inwieweit Artikel XX lit. a) GATT daneben auch einen allge-
meinen Boykott von Staaten, in denen Kinderarbeit praktiziert wird, rechtfertigen kénn-
te, darauf geht die Arbeit von FEDDERSEN im iibrigen leider nicht ein. An dieser Stelle
zeigt sich, dass eine Darstellung der Perspektive von Entwicklungslindern zur
Absicherung der These des Autors gewinnbringend gewesen wiire, kritisieren Entwick-
lungslandern doch immer héufiger, dass sich Industriestaaten unter Verweis auf ihre na-
tionalstaatliche Autonomie und bestimmte moralische und soziale Grundwerte von
ihren multilateralen Verpflichtungen losten und unter diesem Vorwand Protektionismus
ihrer einheimischen Markte betrieben.

Es erscheint fraglich, ob die weitreichende These eines ordre public Vorbehaltes in
Artikel XX lit. a) GATT alleine auf die Forderung nach «materialer Legitimitit» abge-
stiitzt werden kann. Nichtsdestotrotz stellt die Arbeit von FEDDERSEN eine Bereiche-
rung der aktuellen Legitimitidtsdebatte und der Diskussion nach den Grenzen des
WTO-Systems dar. Zudem erméglicht die hervorragende Auswertung der bestehenden
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Literatur und Rechtsprechung eine weitergehende Lektiire und Vertiefung der ange-
sprochenen Sachfragen.

Thorsten Gotz
Universitédt St. Gallen
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