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Asia Pacific Economic Cooperation (APEC): Vom
«offenen Regionalismus» zum «neuen Bilateralismus»

Patrick Ziltener
Universitidt Ziirich

A decade after the summit meetings in Seattle and Bogor — what has APEC achieved?
From a Western perspective, APEC has not met the expectations. The three main stra-
tegies to attain the central goal — deepening economic liberalization beyond the WTO
agenda — have failed. Looking back, it can be said that APEC worked insofar as it con-
tributed to sustaining trans-Pacific economic interdependence, profitable for all parties
involved. From an East Asian perspective, this has always been the main rationale.
Therefore, East Asian actors usually do not consider APEC to be a failure but rather
stress the success of the economic-technical cooperation and the «community building»
projects. The recent Bangkok summit has not changed this basic pattern, while projects
for bilateral free trade agreements in the Asia-Pacific region set the pace of the negotia-
tions.

Keywords: APEC, regionalism, Asian-Pacific cooperation, New Bilateralism
JEL-Codes: F02, F15, K33

1 «A Community of Asia-Pacific Economies»

Griindungsmitglieder der APEC waren die USA, Australien, Neuseeland,
Kanada, Japan, Korea, Thailand, Malaysia, Indonesien, Singapur, die Phi-
lippinen und Brunei. 1991 traten die VR China, Taiwan und Hongkong
bei, im Verlaufe der 90er-Jahre Mexiko, Papua Neuguinea, Chile, Peru,
Russland und Vietnam. APEC hat somit zur Zeit 21 Mitglieder. Riick-
blickend erscheint die APEC-Griindung 1989 eher als Ergebnis denn als
Ausloser transpazifischer wirtschaftlicher Aktivititen.! Bis in die 80er-
Jahre hinein hatte die Weltwirtschaft ihre Hauptdynamik aus dem Pazi-
fikraum bezogen. Seit Mitte der 80er-Jahre dominieren regionale Integra-
tionsprozesse in Europa, Nordamerika und Ostasien das Geschehen, un-
ter Beibehaltung eines hohen transpazifischen Interdependenzniveaus.
Altere japanische Initiativen fiir eine verstirkte multilaterale asiatisch-
pazifische Kooperation hatten keine institutionellen Resultate gebracht.
Wirtschaftsinteressen formierten sich in einem Pacific Basin Economic
Council (PBEC), das sich zur wichtigsten pressure group fiir eine transpa-
zifische zwischenstaatliche Kooperation entwickelte, bis es in den 80er-
Jahren Teil des umfassenderen Pacific Economic Cooperation Council

1 Dazu ausfihrlich ZILTENER (2002). Zur APEC-Griindungssituation siche MAULL (2002) S. 17-27.
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(PECC) wurde (vgl. Woons 1993, HAAs 1995, GALLANT und STUBBS
2000). Der eigentliche APEC-take off geschah mit dem Gipfeltreffen in
Seattle 1993. In der Schlusserkldrung von Seattle hiess es: «We want to
put together a community of Asia-Pacific economies», und es entstehe «a
new voice for the Asia-Pacific».

In der Folge entwickelte sich eine rege transpazifische Wirtschaftsdiplo-
matie. 1994 wurde in Bogor, Indonesien, ein Plan mit dem Ziel von Frei-
handel im asiatisch-pazifischen Raum bis 2010 (fiir die weniger entwi-
ckelten Lander bis 2020) beschlossen. Das Ziel war vorformuliert worden
in der Eminent Persons Group (EPG), einem Gremium aus Unterneh-
mern, Akademikern und hohen Beamten, ernannt von den nationalen
Regierungen. Sowohl in diesem Gremium als auch in der business com-
munity und auch am APEC-Gipfeltreffen selber hatte das Ziel laut
BERGSTEN (2000), dem langjdhrigen EPG-Vorsitzenden, nicht viel zu dis-
kutieren gegeben. Zu entscheiden war, ob Freihandel generell das Ziel
war oder nur in bestimmten Sektoren. Die letztere Position, diejenige der
meisten ostasiatischen Staaten, wurde an den Rand gedréngt; die gewéhl-
te Zielformulierung beinhaltete allgemeinen, ausnahmslosen Freihandel.
Das Ziel war ambitios, die Absicht, APEC als Institution zu entwickeln,
war es nicht.

Die EU vor Augen, war die Vermeidung einer Biirokratie einigen Mit-
gliedern von Anfang an ein grosses Anliegen. Anfangs fiihrten ausschliess-
lich Arbeitsgruppen die APEC-Aktivitdten durch, bestehend aus Chef-
beamten der nationalen Ministerien und gefiihrt durch jeweils einen der
Mitgliedstaaten. Diese waren verantwortlich fiir die Initiativen und die
Dokumentation der Aktivitdten. Die Durchfiihrung von Gipfeltreffen auf
hochster Ebene war nicht von Anfang an geplant und auch nicht ausge-
handelt, sondern ist auf die Initiative der US-Regierung 1993 zuriickzu-
fithren. Das APEC-Sekretariat beschiftigt rund 50 Angestellte, davon 26
Singapurer; vor zehn Jahren waren es gerade mal 24 Angestellte.

Die Grundprinzipien des APEC-Prozesses waren von Anfang an%:

e Voluntarismus: Die Teilnahme an APEC-Programmen beruht auf
Freiwilligkeit;

e Konsens: Die Zustimmung aller Beteiligten ist erforderlich fiir Be-
schliisse;

2 Vgl. AGGARWAL und MORRISON (2000) S. 304-308. AGGARWAL (1993) S. 1033 schreibt die Fiihrungs-
rolle in der Formulierung von Prinzipien und Normen des APEC-Prozesses der PECC zu.
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o Unilateralismus: Massnahmen werden von den einzelnen Teilnehmer-
staaten durchgefiihrt, in Ubereinstimmung mit den nationalen Interes-
sen und Traditionen, aber konzertiert;

» Offenhaltung: Die Vertiefung der regionalen wirtschaftlichen Integra-
tion soll nicht ausschliessenden Charakter annehmen; als Leitbegriff
etablierte sich «offener Regionalismus» (vgl. VON CARLOWITZ und
GOYDKE 2001).

Erster Pfeiler der APEC-Aktivitdten ist die Handels- und Investitions-
liberalisierung (trade and investment facilitation, TILF). Er besteht in ei-
ner Kombination aus der Deklaration von Prinzipien sowie individuellen
und kollektiven Aktionsplinen zum Abbau tarifdrer und nicht-tarifirer
Hindernisse. Keines der Elemente bekam rechtlich verbindlichen Cha-
rakter. Daneben etablierte sich der Bereich der 6konomischen und tech-
nischen Hilfe (economic and technical assistance, ECO-TECH) als zwei-
ter Pfeiler der APEC-Aktivititen. Modellsimulationen des APEC Eco-
nomic Committee wie auch des OECD Economics Department ergaben
substanzielle positive Effekte der Implementierung der Bogor-Ziele auf
Handel und Wirtschaftswachstum der beteiligten Linder (vgl. HAN und
CHEONG 1998; YaAMAZAWA und ScoLLAY 2003, S. 114 ff.).3

2 Was hat APEC gebracht?
2.1 Die westliche Sicht: APEC als Misserfolg

Ein Jahrzehnt nach Seattle und Bogor — was hat die APEC erreicht? Aus
westlicher Sicht hat APEC die Hoffnungen nicht erfiillt. Die drei zentra-
len Strategien zur Erreichung des Hauptzweckes, ndmlich eine Handels-
und Investitionsliberalisierung iiber die WTO-Agenda hinaus, sind ge-
scheitert. Zwar sind die Handelshindernisse der APEC-Lénder heute ein-
deutig geringer als zu Beginn der 90er-Jahre. Die durchschnittlichen Zoll-
sitze halbierten sich in den letzten zehn Jahren. Dies ist im Urteil der Ex-
perten aber nur in geringem Masse auf APEC-Massnahmen zuriickzu-
fithren. Der Zollabbau ist zudem von den einzelnen Mitgliedstaaten sehr
unterschiedlich weit getrieben worden (vgl. LEE 2000).

3 Die Grosse der Effekte hingt stark vom Einbezug des Agrarsektors ab; die Liberalisierung der Land-
wirtschaft macht in einigen Modellrechnungen bis zu 70% der errechneten Gewinne aus.
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Dass die APEC keinen grossen Einfluss auf die Massnahmen der Mit-
gliedstaaten gehabt haben diirfte, wird deutlich, wenn man die verschie-
denen APEC-Bilanzberichte konsultiert. Besonders aufschlussreich sind
die Analysen des APEC International Assessment Network (APIAN), ein
unabhéngiges Forschungsnetzwerk von APEC Study Centers, das inzwi-
schen drei Policy Reports vorgelegt hat.* Eine erste Evaluierung der indi-
viduellen Aktionspline (IAP), mit denen die APEC-Staaten ihren «Fahr-
plan» zur Erreichung der Bogor-Ziele offen legen sollten, wurde 1999
durchgefiihrt. Sie wurden als vollig unzureichend beurteilt: Sie seien we-
der transparent noch wiirden sie festlegen, wie die Ziele zu erreichen sei-
en. Die ostasiatischen Staaten weigerten sich konstant, an einem offiziel-
len Evaluierungsprozess teilzunehmen, der die «Liberalisierungsleistun-
gen» der einzelnen Lander vergleichbar gemacht und damit «peer pressure»
ermdoglicht hitte. BERGSTEN (2000) sprach von einem «praktisch vollstdn-
digen Scheitern» der APEC-Strategie, mittels unilateraler Massnahmen
und ohne rechtlich verbindlichen Rahmen die Bogor-Ziele zu erreichen.

Eine zweite Strategie, sektorale Liberalisierung, begann Erfolg verspre-
chend. Innert relativ kurzer Frist wurde ein Abkommen im Bereich der
Informationstechnologie geschlossen, das den Handel mit Halbleitern
und andere IT-Bestandteilen liberalisierte.’ 15 APEC-Mitglieder unter-
zeichneten 1996 das rechtlich bindende Abkommen. Kurz darauf wurde
es in die WTO iibernommen. Das Vorgehen schien den Beteiligten para-
digmatisch erfolgreich, so dass sie daraus die zweite APEC-Strategie zur
Erreichung der Bogor-Ziecle machten. Das Early Voluntary Sectoral
Liberalization Program (EVSL) wurde 1997 in Vancouver beschlossen.
Aber nach kurzer Zeit kamen die Verhandlungen zum Stillstand, was
nicht nur der Wihrungs- und Finanzkrise in Ostasien geschuldet war. Die
Amerikaner machten den Widerstand Japans und einiger ostasiatischer
Linder dafiir verantwortlich. Die damalige US-Regierung schien zu die-
sem Zeitpunkt aber auch zu bezweifeln, ob sie das EVSL innenpolitisch
durchsetzen konne, und war deshalb nicht ungliicklich dariiber, dass das
Programm an die WTO weitergegeben wurde.®

4  Siehe FEINBERG und ZHAO (2001); FEINBERG (2003); sowie weitere Evaluierungen in YAMAZAWA
(2000) und RULAND ET AL. (2002). Vgl. auch LEE (2000); MOLLER (2002) S. 19-21; und RAVENHILL
(2002).

5  APEC Subic Bay Meeting 1996; siche BERGSTEN (1996). Es ist aber darauf hingewiesen worden, dass
sich das IT-Abkommen auf Vorarbeiten in anderen Gremien stiitzen konnte (AGGARWAL und MORRI-
SON 2000, S. 318).

6  Vgl. FAR EASTERN EcoNoMIc REVIEW, The U.S. Flops on Free Trade, 15.7.1999; sowie BERGSTEN
(2000).
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Das Scheitern der EVSL ist nicht nur auf die spezifische Interessenkon-
stellation zuriickzufiihren. Fiir die westlichen Staaten ging es darum, ei-
nen legalistischen Liberalisierungsansatz durch die Hintertiire einzufiih-
ren, nachdem dies in der ersten APEC-Phase nicht gelungen war. Das I'T-
Abkommen schien den Weg zu weisen, und so viele Bereiche wie moglich
sollten zu einem Paket zusammengebunden werden. Was aus der Sicht
der ostasiatischen Staaten den Ansatz zunichst attraktiv machte, war die
Konzentration auf einige wenige Bereiche und die Verkniipfung von
ECO-TECH-Massnahmen mit der sektoralen Liberalisierung, wodurch
«ausgewogene» Verhandlungspakete zustande kamen. Als jedoch klar
wurde, dass das Prinzip des Voluntarismus aufgeweicht werden solite, und
die Staaten durch die Verkniipfung der neun Sektoren auch zu Handlun-
gen in nicht gewiinschten Bereichen gezwungen werden sollten, befand
man sich wieder im gleichen Grabenkrieg wie zuvor im Falle der indivi-
duellen und kollektiven Aktionspldne. Evaluierungen kommen zum
Schluss, dass APEC insgesamt kaum nachhaltige Effekte auf die Politiken
der Mitgliedstaaten gehabt hat. Positiv erwédhnt wird hingegen in den
meisten Berichten, dass APEC dazu beigetragen hat, dass sich die Trans-
parenz der nationalen Handels- und Investitionspolitiken verbessert hat.

APEC wurde von Anfang an in Bezug auf die GATT/WTO-Verhandlun-
gen konzipiert. Tatsichlich fungierte die APEC-Mitgliedschaft einiger
ostasiatischer Linder als Zwischenstufe zur WTO-Mitgliedschaft. Zur
Zeit ist dies von Bedeutung fiir das Aufnahmeverfahren Vietnams und
Russlands. Aber das dariiber hinaus gehende strategische Ziel, mittels
APEC die WTO-Verhandlungen zu dynamisieren, kann kaum als erreicht
betrachtet werden. APEC sollte als Biindnis fiir die weitere Liberalisie-
rung des Welthandels fungieren. Faktisch nahmen die Mitgliedsldnder
nicht nur unterschiedliche Positionen am WTO-Gipfel von Seattle 1999
ein; die USA und Japan fiithrten entgegengesetzte Blocke an. Auch in dem
«langen und bitteren Seilziehen»’ um die Ernennung eines neuen WTO-
Generaldirektors, der Entscheidung zwischen dem Neuseeldnder MIKE
MooRE und dem Thailinder SUPACHAI PANITCHPAKDI, standen die ost-
asiatischen und die englischsprachigen APEC-Mitglieder nicht auf der
gleichen Seite. Im Rahmen der Doha-Runde stiessen in der Frage der
Landwirtschaft die USA auf der einen und Japan, Siidkorea und die EU
auf der anderen regelméssig aufeinander. In den Verhandlungen in Can-
ctin 2003 schlossen sich China, Thailand, Malaysia, Indonesien und die
Philippinen der G-21 an, die die Verhandlungsstrategie der USA und der

7  NEUE ZURCHER ZEITUNG, Schwierige Standortbestimmung bei der WTO, 16.11.2000, S. 21.
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EU blockierten. APEC diirfte auch in Zukunft nur Initiativen generieren,
in denen eine hohe Interessenkongruenz der Mitgliedstaaten besteht und
durch die keine bestehenden nationalen Politiken entscheidend verdndert
werden. Dies schliesst die meisten wirtschaftlichen Bereiche von vornher-
ein aus. Angesichts der bisherigen Erfahrungen ist es auch unwahrschein-
lich, dass von APEC positive Wirkungen in Richtung einer Starkung der
prozeduralen Aspekte des Welthandelsregimes ausgehen.

Der Hauptgrund fiir die negative APEC-Bilanz ist der wirtschaftspoliti-
sche Dauerkonflikt zwischen den legalistischen, liberalisierungsorientier-
ten westlichen Léndern und den staatsgefithrten Entwicklungsmodellen
Ostasiens (vgl. ZILTENER 2003). Daneben muss das Scheitern auch auf die
Schwiche der APEC als Institution zuriickgefiihrt werden. Eine amerika-
nische Studie nannte die formale Struktur von APEC «primitiv»®. Das
APEC-Sekretariat vermochte bisher weder die politisch-organisatori-
schen noch die wissenschaftlichen Kapazititen zu entwickeln, die zur
Beeinflussung des APEC-Prozesses nétig wiren. Paradoxerweise hat ge-
rade das Bemiihen um die Vermeidung von Biirokratie der Biirokratisie-
rung Vorschub geleistet: Indem man die Schaffung einer «Zentrale» ver-
mied, verunmdglichte man, dass APEC ein «institutionelles Gedédchtnis»
bekam — und damit fing jede neue Beamtengeneration wieder mit dem
Erheben von Daten, dem Erstellen von vergleichenden Berichten etc. an.
CHUTINTORN GONGSAKDI, der Vertreter Thailands an den APEC-Chef-
beamtentreffen, diagnostizierte: <xAPEC has a coordination problem.»
(GoneGsakDI 2000). Die Aktivitdten der Arbeitsgruppen iiberlappen sich
hiufig oder duplizieren sich (vgl. RUDNER 1995).

Je grosser die Kluft zwischen Gipfelbeschliissen und der Implementie-
rung, desto geringer die Glaubwiirdigkeit des Prozesses. Viele Kommen-
tatoren, aber auch Beteiligte sprechen von einer wachsenden «Glaubwiir-
digkeitsliicke». Der frithere thaildndische Aussenminister SUKHUMBHAND
PARIBATRA dusserte, dass APEC in eine Falle getappt sei, indem Fort-
schritt in schlagzeilenmachenden Gipfelbeschliissen gemessen werde (vgl.
PARIBATRA 2000).

8  AGGARWAL und MORRISON (2000) S. 315: «<APEC’s centralised formal structure remains primitive.
The Secretariat is severely restricted in size and function. [...] Without a stronger central institution,
APEC is unlikely to develop significantly beyond a shoptalk. [...] There is no significant analytical ca-
pacity within APEC itself.»; vgl. AGGARWAL (2000).
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2.2 Die ostasiatische Sicht: APEC als Erfolg

Wie kommt es, dass trotz allem die Bilanzen ostasiatischer Akteure hiu-
fig anders aussehen als die amerikanische oder australische? Nicht, dass
man das Jahrzehnt handelsdiplomatischen Kleinkrieges positiv deuten
wiirde; der zermiirbende Abwehrkampf gegen die oft dominierende Ver-
handlungsmacht des westlichen Blocks hat Spuren hinterlassen.’ Auf-
schlussreich fiir die ostasiatische Sicht ist die Ausserung von Isao Ku-
BOTA, Chefbeamter im japanischen Finanzministerium: «The Americans
are wrong to regard APEC as being primarily about trade»; es gehe viel-
mehr darum, tragfihige internationale Kooperationsformen im Einver-
nehmen zu entwickeln.' Die Japaner vertraten immer den Standpunkt,
der eigentliche Weg zur nachhaltigen Férderung wirtschaftlichen Aus-
tausches seien nicht ehrgeizige Liberalisierungsagenden, sondern langfris-
tige Kooperationsprojekte, z.B. im Bereich der Energieversorgungssys-
teme. Generell wird in Ostasien positiv verwiesen auf die vielen ECO-
TECH-Projekte, vom Bereich Aus- und Weiterbildung (human capacity
building) bis zur Wissenschafts- und Technologiekooperation. APEC-
ECO-TECH passt sehr gut zum Kooperationsverstindnis der ostasiati-
schen Linder, da es sich um vorbereitende und begleitende Massnahmen
wirtschaftlicher Integration handelt, die nicht auf Deregulierung, sondern
auf Kooperationsanreizen beruhen. Es sind die weniger entwickelten
Linder, die zunichst profitieren; hdufig jedoch werden so Weichen ge-
stellt fiir die Verbesserung der Zusammenarbeit in anderen Bereichen
und zur schrittweisen Offnung «nationaler» Sektoren. Es geht dabei um
langfristig wirksame Vertrauensbildung und die Versicherung, dass wirt-
schaftliche Kooperation fiir alle Beteiligten von Nutzen ist. Haufig zu
horen ist auch der Hinweis darauf, wie kurz die Geschichte des Multilate-
ralismus in der Region ist, und dass man zur Beurteilung der bestehenden
Institutionen eine historisch langfristigere Perspektive einnehmen miisse.

Das entscheidende Argument aber ist, dass fiir die meisten ostasiatischen
Staaten das wichtigste Ziel mit der APEC-Griindung eigentlich bereits
erreicht war. Die Mitgliedsléinder erklidrten damit, nichts an dem hohen
Niveau transpazifischer wirtschaftlicher Interdependenz zu éndern. Das

9  Bereits auf dem Gipfeltreffen von Osaka 1995, als es um die Umsetzung der Bogor-Zicle ging, warn-
ten Vertreter der japanischen Regierung in ungewohnlich deutlicher Sprache vor «exzessiven Kon-
frontationen». HIDEHIRO KONNO, fiir die APEC-Verhandlungen zustindig im Ministry of Interna-
tional Trade and Industry (MITI): «Asians want to liberalise, but they don’t want to be forced to do so
by America [...]. Asian countries are getting more and more self-confident. They don’t want to be
pushed around.» (VIETNAM INVESTMENT REVIEW, Japan sets the tone at conference, 19.11.1995).

10 VIETNAM INVESTMENT REVIEW, Japan sets the tone at conference, 19.11.1995.
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ist nicht so selbstverstindlich, wie es aus heutiger Sicht erscheint. Die
USA verfolgten in den 80er-Jahren eine aus der Sicht der ostasiatischen
Léander aggressive Politik der «Marktdffnung». Gerade im Jahr der APEC-
Griindung, 1989, wurde Japan von den USA als «unfairer Handelspart-
ner» eingestuft. Des weiteren war die aussenwirtschaftliche Ausgestaltung
der nordamerikanischen Integrationsbemiihungen (NAFTA) noch nicht
absehbar. Und in Ostasien gab es Krifte, die eine stirker innerregionale
Integration, unter Ausschluss der westlichen Staaten, bevorzugten (vgl.
HIGGOTT und STUBBS 1995; BERGER 1999).

Den Staaten Ostasiens ging (und geht) es vor allem um eine aussenwirt-
schaftliche Absicherung ihrer erfolgreichen nationalen Entwicklungs-
modelle. Wachsender Handel und ausldndische Direktinvestitionen sind
erwiinscht; der Abbau staatlicher Souveréanitét ist es nicht. Die Erhaltung
dieser Handlungsfahigkeit wird vielmehr als Voraussetzung zur Gewihr-
leistung der davon erhofften Effekte begriffen. Legitim ist, was die poli-
tisch erwiinschten wirtschaftlichen Ergebnisse hervorbringt. Diese «Er-
gebnisorientierung» unterscheidet sich grundsétzlich von der westlich-
liberalen «Prozessorientierung», der zufolge es vor allem um korrekt ein-
gehaltene «Spielregeln» und einklagbare Rechte geht.!! Als einziges
Land Ostasiens vertrat Singapur eine Position, die durchgehend kompati-
bel mit dem westlichen APEC-Verstindnis war. Aber auch Singapurs
Regierung musste Riicksicht auf seine Beziehungen zu den widerwilligen
oder zuriickhaltenden anderen ASEAN-Staaten nehmen. Diese waren
weniger an einer raschen Liberalisierung interessiert als einem Beibehal-
ten der Bedingungen, die ihnen in den letzten beiden Jahrzehnten be-
schleunigtes Wirtschaftswachstum ermdoglicht hatten. Prioritét in der in-
ternationalen Kooperation kommt dabei der ASEAN-Organisation zu,
die als erfolgreiches Beispiel des Zusammenlegens von Verhandlungs-
macht weniger entwickelter Linder gelten darf. Nicht ein Abbau, sondern
die Stdrkung nationaler Souverinitit ist dabei das Ziel. Dariiber hinaus
verfolgen einige Linder Siidostasiens, allen voran Indonesien, aus politi-
schen Griinden eine Siid-Siid-Kooperationsagenda, die sie nicht zuguns-
ten einer Nord-Siid-Organisation wie der APEC aufzugeben bereit sind.'?

U1 Dies erklért auch, warum ein regelorientierter Regimebegriff auf APEC nicht anzuwenden ist (OTTO
2000). Vgl. auch PENG (2000) S. 19-22, «Where Confucianists Meet Non-Confucianists: A Case Study
of APEC»: «In international arenas, such as the WTO, Asian countries have no choice but to adjust to
the Western legal culture. The numerical dominance and growing significance of Asian countries in
APEC, however, alter the international dynamics in APEC. APEC provides Asian countries with op-
portunities to defend their own approaches and to resist the dominant Western legal culture imposed
on them elsewhere.»

12 Vgl dazu RULAND (2002) und die Beitrage in SOESASTRO (1994).
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2.3 APEC als Verpflichtungserklirung

Ausgehend von der Tatsache, dass das hohe Niveau wirtschaftlichen Aus-
tausches zwischen den APEC-Lindern beibehalten worden ist und dass
es nicht zu grossen wachstumsbeeintrichtigenden Friktionen der transpa-
zifischen Beziehungen gekommen ist, kann man riickblickend schliessen:
APEC fungierte als wechselseitige Verpflichtung zur Beibehaltung profi-
tabler wirtschaftlicher Interdependenz. Die eigentliche APEC-Versténdi-
gungsbasis war eine negative: Die Teilnehmer erklirten, an den bestehen-
den Verhiltnissen nichts Grundlegendes zu dndern; Asien-Pazifik sollte
ein offener Wirtschaftsraum bleiben, und der Prozess sollte keine biiro-
kratische Organisation wie die EU bekommen. Genauer gesagt ging es
strategisch um die Offenhaltung der drei stattfindenden regionalen Inte-
grationsprozesse:
¢ die Offenhaltung des sich integrierenden NAFTA-Raumes fiir die ost-
asiatischen Exporteure;
¢ die Offenhaltung des ostasiatischen Raumes fiir die Wirtschaftsinte-
ressen Nordamerikas, Australiens und Neuseelands; sowie um
¢ gemeinsamen Druck auf die Ausgestaltung der westeuropdischen In-
tegration: Bekdmpfung der Tendenz zu einer «Festung Europa» und
Bekriftigung der «globalen Agenda» (GATT/WTO).

Gemessen daran kann die APEC nicht als gescheitert betrachtet werden.
Sie war ein — voriibergehend — 6ffentlichkeitsméchtiges Kooperations-
forum, dem in einer kritischen Phase beschleunigter Regionalisierung ei-
ne strategische Funktion und besonderes Gewicht zukam. Aber sie stellte
nicht, wie das vor allem in den 90er-Jahren breit diskutiert wurde, den in-
stitutionellen Kern eines den asiatisch-pazifischen Raum umfassenden
Integrationsprozesses dar.

3 Die Ergebnisse des 11. APEC-Gipfeltreffens

Nach dem 11. September 2001 kam ein neuer Bereich ganz oben auf die
APEC-Agenda: Die Kooperation im Zeichen der von den USA ange-
fiithrten weltweiten Antiterrorkampagne. Sicherheitspolitische Themen
dominierten auch das 11. APEC-Gipfeltreffen in Bangkok, Thailand, am
20./21. Oktober 2003. Schon im Vorfeld sah sich der thaildndische Aussen-
minister SARAKIART SATHIRATHAI gendtigt zu betonen, dass APEC ein
Forum fiir wirtschaftliche Kooperation bleiben und nicht in ein «security
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forum» verwandelt werden solle.” Sicherheitspolitische Fragen wurden
nur insoweit als APEC-Agenda akzeptiert, als sie eng mit der Organisa-
tion wirtschaftlichen Austausches verbunden sind, etwa im Zusammen-
hang mit der Versiegelung von Transportcontainern und deren satelliten-
gestiitzter Uberwachung oder der Luftfahrt.

Offiziell war der erste Tag des Gipfeltreffens der Staats- und Regierungs-
chefs wirtschaftlichen Fragen gewidmet, der zweite sicherheitspolitischen
Fragen (im offiziellen Sprachgebrauch «security issues affecting economic
cooperation in the APEC region»). Wenig Bewegung gab es in Bangkok
in handelspolitischen Fragen. Die USA und Australien versuchten ver-
geblich, den WTO-Generaldirektor SUPACHAT PANITCHPAKDI zu den Ge-
sprichen der Handelsminister beizuziehen. Die Gastgeber machten for-
male Griinde dagegen geltend; es scheinen aber auch personliche Rivali-
titen zwischen dem thaildndischen Regierungschef THAKSIN SHINAWATRA
und SUPACHAL, der Minister in einer fritheren thaildndischen Regierung
gewesen ist und der zu einem Herausforderer des gegenwirtigen Pre-
miers werden konnte, eine Rolle gespielt zu haben (PONGSUDHIRAK
2003). Er hatte aber einen Auftritt vor dem APEC CEO Summit, in des-
sen Rahmen er fiir die Weiterfithrung der WTO-Verhandlungen warb.
Nicht bilaterale Abkommen, sondern Multilateralismus sei die «Mutter
aller Losungen» beim Abbau von Handelshindernissen. Die Staats- und
Regierungschefs folgten dem WTO-Generaldirektor und den Appellen
der APEC business community, die sich an dem genannten CEO Summit
kurz vor dem Gipfel traf, und sprachen sich fiir eine Wiederbelebung der
WTO-Verhandlungen aus.* Zu diskutieren hatte allein gegeben, ob dies
auf der Grundlage des mexikanischen Entwurfes von Canctin geschehen
solle oder auf einer neuen Basis. Obwohl die meisten ostasiatischen Lén-
der in Mexiko die G-21 unterstiitzt hatten, unterlag der Vorschlag MAHA-
THIRS fiir eine Verhandlungsrunde auf neuer Grundlage. Zuvor hatte der
malaysische Premierminister die business community erschreckt mit der
Aussage, das Scheitern der Verhandlungen in Cancin sei ein «kleiner
Erfolg» fiir die Entwicklungslinder gewesen.'

13 Pressekonferenz, Bangkok, 15.10.2003.

14 Das APEC Business Advisory Committee (ABAC) richtete einen dhnlichen Appell an die Staatschefs.
Am CEO Summit wurde eine Umfrage unter den Teilnehmern durchgefiihrt: 56% der Befragten be-
urteilten die APEC-Titigkeiten im Hinblick auf die weitere Liberalisierung und 6konomische Ent-
wicklung als ungeniigend (BANGKOK POST, «Three pillars» of trade goals must have priority — Top exe-
cutives say Apec should lead, 22.10.2003).

15 MAHATHIR am CEO Summit: «At Cancun, we could not agree to the agenda, simply because it wasn’t
our agenda [...] We want to be able to propose an agenda, an agenda which will be fair to the rich and
the poor. That should be the agenda for the World Trade Organization meeting. [...] We think we
should be allowed to protect our own little businesses, our own littie banks and industries, at least until
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In der Schlusserklirung wurden neben dem «Primat des multilateralen
Handelssystems» auch die bisherigen APEC-Ziele bekriftigt, aber keine
Methoden zur deren Realisierung erwihnt.!® Der Appell Thailands, die
Bogor-Ziele friiher als geplant anzustreben, ndmlich bereits 2015 (statt
2020 fiir weniger entwickelte Lénder), verhallte ohne Auswirkungen."”
Allein Singapur begriisste den Vorschlag explizit; die meisten ostasiati-
schen Linder gingen nicht darauf ein, wihrend Malaysia und Brunei ihre
Ablehnung nicht verhehlten. Die Stellungnahme des stellvertretenden
Aussenministers Russlands verdeutlichte, dass sich das erst 1998 beigetre-
tene Land — entgegen der offiziellen Rhetorik — nicht wirklich zur Errei-
chung der Bogor-Ziele verpflichtet fiihlt. Von verschiedenen Seiten wur-
de Kritik am Vorgehen Thailands laut: Wenn es sich um einen ernst ge-
meinten Vorschlag handeln wiirde, hitte er von der «Gastokonomie» zu
Beginn des Jahres vorgelegt werden miissen, nicht erst kurz vor dem
Gipfeltreffen. Das Vorgehen zeuge von Unversténdnis hinsichtlich des
APEC-Prozesses.

4 Der neue Bilateralismus

APEC 2003 bot vor allem den Rahmen fiir die Sondierung, Vorbereitung
und Weiterfiihrung von Verhandlungen iiber bilaterale Abkommen. Laut
HUANG (2003) belief sich die Zahl der bilateralen Verhandlungen zwi-
schen APEC-Mitgliedsldndern im Jahr 2002 bereits auf 33. Diese Projekte
waren der Puls der Gespriche in Bangkok, nicht die WTO-Agenda oder
die bisherigen APEC-Ziele und Verfahren. Es handelt sich um eine Viel-
zahl von Projekten auf unterschiedlichen Realisierungsstufen, und auch
die Inhalte der Verhandlungen sind divers. Von den ASEAN-Lindern ist
neben Singapur vor allem Thailand aktiv an der Vorbereitung bilateraler
Abkommen. Das Land hat bereits ein Freihandelsabkommen mit der
Volksrepublik China und plant solche mit den USA, Japan, Siidkorea,
Australien, Neuseeland, Mexiko, Chile und Peru. Zu erinnern ist, dass
dies zeitgleich mit der Realisierung der ASEAN-Freihandelszone und
den Verhandlungen iiber ein Abkommen ASEAN/China, ASEAN/Japan

we're big enough to compete [...] The thrust really should be on fair trade, rather than free trade. Fair
trade can be free but free trade can be unfair.» (BLOOMBERG, 20.10.2003). Ahnlich fusserte sich der
chinesische Prasident Hu; die Verhandlungen in Canciin seien nicht ausgewogen gewesen und hétten
die Interessen der Entwicklungsldnder zu wenig reprisentiert (XINHUA, 20.10.2003).

16 Bangkok Declaration on Partnership for the Future, 21.10.2003, Internet: http://www.apec.org/apec/
leaders_declarations/2003.html (Seitenaufruf vom 30. April 2004).

17 Vgl. BANGKOK POST, Speedier free-trade call meets poor response — Delegates stick by Bogor’s 2020 goal,
18.10.2003.
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und ASEAN/Siidkorea stattfindet. Dies bedeutet, dass Thailand mit ins-
gesamt neun der 21 APEC-Linder ein Handelsabkommen anstrebt, wih-
rend es mit weiteren neun im Rahmen von ASEAN engagiert ist.!® Da-
rilber hinaus gibt es Gespriache mit Indien, Sri Lanka, Siidafrika und
sechs arabischen Staaten (Bahrain, Qatar, Oman, Kuwait, Vereinigte Ara-
bische Emirate und Saudi-Arabien).

Wie ist dieser neue Bilateralismus zu interpretieren? Zunéchst ist festzu-
halten, dass es irrefiihrend ist, alle diese Abkommen unter Freihandel zu
subsumieren, da es sich in vielen Fillen um sektoral begrenzte und/oder
um zwischenstaatliche Kooperationsvereinbarungen handelt, die nicht als
eigentliche Liberalisierungs- oder Deregulierungsprozesse implementiert
werden. Aufschlussreich war die Kritik des WTO-Generaldirektors an
den Ergebnissen des Bangkoker Gipfels: Der Trend zu bilateralen Ab-
kommen, von denen viele nicht einmal das WTO-Liberalisierungsniveau
erreichen wiirden, gefdhrde die multilateralen Verhandlungen auf globa-
ler Ebene. Kaum zu widerlegen war sein Argument, dass es, wenn die
APEC-Linder wirklich so viel Wert auf Fortschritte in den WTO-Ver-
handlungen legen wiirden, wie sie in Bangkok verlautbarten, den Trend
zum Regionalismus nicht gibe.!® Offensichtlich ist auch, dass die bilatera-
len Verhandlungen im Widerspruch stehen zu den offiziellen APEC-
Beschliissen. In der Bangkoker Schlusserkldrung heisst es: «Advance free
trade in a coordinated manner among multilateral, regional and bilateral
frameworks so that they are complementary and mutually reinforcing»®.

Von Koordinierung oder inhaltlicher Abstimmung kann kaum gespro-
chen werden. Es scheint vielmehr so zu sein, dass die Linder ihre bilate-
ralen Projekte nicht einmal im APEC-Rahmen offen legen.”! Weiter heisst
es in der Bangkoker Schlusserkldrung:

18 Die restlichen drei sind Taiwan, Hongkong und Russland. Hongkong ist wirtschaftlich und handels-
politisch bereits stark in die Volksrepublik integriert. Aus politischen Griinden wird es kein formales
Abkommen mit Taiwan geben. Russland befindet sich auf dem Weg zur WTO-Mitgliedschaft.

19 «[...] leaders are often just scoring political rather than economic points [...] If they live up to what
they said in Bangkok about supporting the primacy of multilateralism, then the trend would not be to-
ward regionalism. [...} Some products may have 10 or 20 preferential tariff rates, depending on the
countries, the groupings or the rules of origins [...] This will be a highly confusing state of affairs that I
don’t think the private sectors would enjoy.» (SUPACHAI in INTERNATIONAL HERALD TRIBUNE,
23.10.2003). Vgl. seine frithere Warnung (REUTERS, WTO Chief Supachai Warns FTAs, RTAs May
Breach WTO Rules, 04.06.2003).

20 Siehe Fn. 16.

21 Vgl dazu einen Kommentar aus Japan: «The WTO round and FTAs [Free Trade Areas] had been on
the agenda in the run-up to the summit, although Japanese government sources said no ministers di-
rectly addressed the issues. The official reason was that ministers said FTA negotiations involving two
countries were not a proper subject for the multilateral talks. Unofficially, it seemed that no country
wanted to reveal its FTA strategy to other nations. [...] with member states making FTAs their priori-
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«We emphasized that free trade agreements (FTAs) must comple-
ment and enhance the multilateral trading system, and not divide
the global economy into numerous trading blocs. We noted that
economies that are ready to liberalize their economies can do so
and should also help others in moving forward, for example, by tri-
lateralizing bilateral FTAs, coordinating among various FTAs and
working towards APEC-wide free trade. We recognized that intra-
APEC FTAs could contribute to the achievement of the Bogor
Goals, provided that they be WTO-consistent.»

Rituell wird in allen APEC-Verlautbarungen auf die WTO- und APEC-
Kompatibilitit dieser Abkommen verwiesen. Experten weisen darauf hin,
dass keineswegs gesichert oder konsensuell ist, was dies faktisch bedeu-
tet, und dass die WTO-Bedingungen nur eine schwache Bindekraft haben
(PANGESTU 2003).

Fiir Singapur und Thailand haben diese bilateralen Verhandlungen offen-
sichtlich eine strategische Funktion: Erstens sollen diejenigen ASEAN-
Linder, die eine Liberalisierungsbeschleunigung ablehnen oder aufgrund
innenpolitischer Probleme dazu ausserstande sind, unter Druck gesetzt
werden. Dabei handelt es sich vor allem um Malaysia, Indonesien* und
die Philippinen. Zweitens will man sich angesichts der Standortkonkur-
renz mit den ASEAN-Neumitgliedern — vor allem Vietnam — und mit
China einen Vorteil verschaffen. Vereinfachter Marktzugang und stabile-
re Rahmenbedingungen sollen das tiefere Preisniveau dieser Lénder
kompensieren. Aus der Sicht Singapurs, des Trendsetters des neuen Bila-
teralismus in Ostasien, erlduterte Premierminister GOH CHOK TONG den
strategischen Zusammenhang zwischen bilateralen, regionalen und trans-
regionalen Abkommen:

«There is a danger. Ideally we should move along the multilateral
track. But that means moving at the pace of the slowest [...] Singa-
pore would like ASEAN to integrate much faster. But if ASEAN is
going to take 10 years or longer to integrate, we can’t wait because
we are dependent on trade. [...] It was in the back of our mind that
the Singapore FTAs would lead to other FTAs, which is now hap-

ty, it seems APEC is now little more than a facade.» (YOMIUR! SHIMBUN, FTA deal-making stalls
APEC trade talks, 23.10.2003).

22 Auch Indonesien, dessen turbulente Innenpolitik einer der Griinde fiir die Blockade der ASEAN-
Weiterentwicklung ist, konnte sich dem allgemeinen Trend zu Bilateralismus nicht entziehen, zumin-
dest nicht rhetorisch; vgl. JAKARTA POST, Shift in focus at APEC understandable, 23.10.2003.
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pening. More importantly, by having linkages with countries out-
side ASEAN, ASEAN has been compelled to integrate faster,
otherwise it would not be possible to talk about an ASEAN
Economic Community. [...] So external pressures are largely forc-
ing ASEAN to liberalise and integrate at a much faster pace, which
is a good thing.»*

Vor dem CEO Summit erklirte er, dass man sich nach einer bestimmten
Zeit hinsetzen werde, um aus den verschiedenen bilateralen Vereinbarun-
gen grossere respektive umfassendere multilaterale Abkommen zu
schmieden.?

Von besonderem Gewicht war die Ankiindigung von Verhandlungen fiir
ein Freihandelsabkommen zwischen den USA und Thailand. Dass in Zu-
kunft vermehrt bilaterale Abkommen angestrebt wiirden, hatte die US-
Regierung nach dem Scheitern der WTO-Verhandlungen in Canciin be-
kannt gegeben. Dies war jedoch keine Kehrtwende, denn bereits auf dem
APEC-Gipfel von Los Cabos, Mexiko, im Oktober 2002 hatte der US-
amerikanische Prisident angekiindigt, dass im Rahmen der «Enterprise
for ASEAN Initiative» (EAI) die USA den «reform- und 6ffnungsberei-
ten ASEAN-Liandern» bilaterale Freihandelsabkommen anbieten wiir-
den. Aufschlussreich ist, dass Thailand nicht fiir seinen Stellungsbezug auf
Seiten der G-21 in Canciin «bestraft» wurde. Der Grund dafiir liegt in der
sicherheitspolitischen Agenda der USA. Thailand kooperierte erfolgreich
im Krieg gegen den Terror und beteiligt sich am Wiederautbau des Irak.
US-Prisident BusH wertete im Vorfeld des APEC-Gipfels Thailand zu ei-
nem «Nicht-NATO-Biindnispartner» auf. Wie zur Zeit des Kalten Krieges
hat Biindnistreue Vorrang vor handelspolitischen Fragen.

5 Schluss

Die Griindungseuphorien haben sich nicht realisiert: APEC ist nicht der
institutionelle Kern eines den asiatisch-pazifischen Raum umfassenden
Integrationsprozesses. Aus westlicher Sicht hat APEC die Hoffnungen
nicht erfiillt. Die drei zentralen Strategien zur Erreichung des Hauptzie-
les, eine Handels- und Investitionsliberalisierung tiber die WTO-Agenda
hinaus, sind gescheitert. Riickblickend kann gesagt werden, dass APEC

23 Interview in BANGKOK POST, Future challenges for Southeast Asia, 20.10.2003.
24 «After some time, we must sit down and see how we can link up all the FTAs to create larger regional
or across-the-region agreements.» (STRAITS TIMES, Asian links can boost global trade, 20.10.2003).
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als wechselseitige Verpflichtung zur Beibehaltung profitabler wirtschaftli-
cher Interdependenz fungierte, was aus ostasiatischer Sicht immer der
APEC-Hauptzweck war. Aus dieser Perspektive wird denn auch nicht
von einem Scheitern der APEC gesprochen, sondern es werden die 6ko-
nomisch-technischen Kooperationsprojekte und die regionale Gemein-
schaftsbildung betont. Aus der handelspolitischen Blockade hat sich ein
neuer Bilateralismus entwickelt, dessen Bedeutung angesichts der Diver-
sitdt der Abkommen und ihrer unterschiedlichen Realisierungsstufen
schwer einzuschitzen ist. Viele Vereinbarungen diirften nur Zwischen-
stufen zu multilateralen Abkommen darstellen. Andererseits iiberlagern
sicherheitspolitische Themen die APEC-Agenda in zunehmendem Masse.
Nach einem Jahrzehnt der «Dominanz der Okonomie» scheinen transpa-
zifische Handelsvereinbarungen wieder von Biindnisbildungen militéri-
scher Art bestimmt zu werden.
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