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Strukturelle Probleme zukiinftiger WTO-Verhandlungen

Valentin Zahrnt"
Visiting Fellow at the Graduate Institute of International Studies, Geneva

Im vorliegenden Artikel wird die Auffassung vertreten, dass strukturelle Griinde hinter
den insgesamt unbefriedigenden Ergebnissen der WT'O-Ministerkonferenzen seit der
Uruguay-Runde und den gegenwirtigen Problemen mit einer neuen Welthandelsrunde
stehen. WTO-Abkommen sind stirker von thementibergreifenden Interdependenzen
betroffen, streben vermehrt tiefergehende Integration an und werden unter aktiverer
Beteiligung von mehr Mitgliedsstaaten ausgehandelt, die zunehmend heterogene Vor-
stellungen iiber erstrebenswerte Ziele und geeignete Wege fiir die WTO cinbringen.
Diese Entwicklungen lassen erstens die Menge der fiir alle Mitgliedsldander zustim-
mungsfdhigen Abkommen schrumpfen. Zweitens verschirfen sie die Problematik stra-
tegischer Interaktion zwischen den Mitgliedsldnder: Da bei WTO-Verhandlungen mehr
auf dem Spiel steht, im Vergleich zu den Kosten, die den Staaten aus der Verzogerung
des Vertragsabschlusses entstehen, wihlen die Staaten hértere Verhandlungsstrategien.
Drittens erhéhen diese Entwicklungen die Komplexitdt der Verhandlungen. Viertens
konnen Normen, die Erwartungen der internationalen Gemeinschaft hinsichtlich ange-
messener Verhandlungsfithrung koordinieren, weniger Orientierung bieten.

Keywords: multilateral negotiations, strategic interaction, complexity,
norm-guided bargaining
JEL-Codes: F02, F13, Fi8

1 Einleitung

Seit dem Abschluss der Uruguay-Runde 1994 konnten nur geringe Ver-
handlungserfolge erzielt werden, wihrend die Ministerkonferenzen 1999
in Seattle und 2003 in Cancin scheiterten.! Auch die Wiederaufnahme
der Doha-Runde in Genf 2004 ist kein Zeichen einer Trendwende. Um le-
diglich einen Rahmen fiir die noch anstehenden konkret-inhaltlichen
Verhandlungen festzulegen, wurde ein betrichtlicher Teil der Verhand-
lungsagenda aufgegeben. Ausserdem kam das Ergebnis unter besonderen
Umstinden zustande, die nicht dauerhaft bestehen bleiben werden:* Die
Entwicklungsldnder und die Zivilgesellschaft erwarteten nach ihrer Macht-
demonstration in Cancun nicht, dass in Genf erwidhnenswerte Entschei-

*  Mein Dank gilt Prof. Dr. HORST BREZINSK] und Prof. em. Dr. Upo SIMONIS.
1 Siche CHO (2004), HAUSER (2003) und RAGHAVAN (2000).
2 The Seattle to Brussels Network (2004).
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210 Valentin Zahrnt

dungen getroffen wiirden, und wurden somit iiberrascht. Dahingegen hat-
ten die USA und die EU mit harten Bandagen eine Entscheidung in
Genf vorbereitet, beispielsweise indem die Bildung von regionalen Integ-
rationsabkommen und der Fluss von Entwicklungshilfegeldern von der
Nachgiebigkeit der Entwicklungsldnder abhédngig gemacht wurden.

Der vorliegende Artikel versucht abzuschitzen, wie sich die Effektivitéat
von WTO-Verhandlungen in Zukunft entwickeln wird. Hierzu werden
zunichst relevante Entwicklungen im Umfeld der WTO analysiert (Ab-
schnitt 2).

Sodann werden die Auswirkungen dieser Entwicklungen anhand von vier
Problemen untersucht, die sich bei WTO-Verhandlungen stellen. Zuerst
wird die Menge der zustimmungsfahigen Abkommen behandelt — all jene
Abkommen, denen hinreichend viele Staaten zuzustimmen bereit wiren,
so dass dieses Abkommen zustande kommen kénnte (Abschnitt 3).

Im Anschluss werden jene Probleme thematisiert, die aus der strategi-
schen Interaktion im Verhandlungsprozess resultieren (Abschnitt 4).
Diese Probleme entstehen, da sich die Mitgliedsstaaten auf ein konkretes
Abkommen einigen miissen, dabei jedoch jeder Mitgliedsstaat einen
moglichst grossen Vorteil fiir sich beansprucht.

Daraufhin wird betrachtet, wie die Komplexitdt von Verhandlungen die
Staaten iiberfordern kann (Abschnitt 5). Offensichtlich besteht ein Zu-
sammenhang zwischen der Menge der zustimmungsfahigen Abkommen
und der Komplexitédt von Verhandlungen: Je weiter ein Abkommen gefasst
wird und je mehr Themen also zu einem Gesamtpaket zusammengefasst
werden, desto eher lassen sich zustimmungsfihige Abkommen entwi-
ckeln, desto komplexer gestaltet sich jedoch die Aushandlung.

Schliesslich wird untersucht, welchen Beitrag Normen iiber die angemes-
sene Verhandlungsfiihrung in Zukunft leisten kénnen (Abschnitt 6). Sol-
che Verhandlungsnormen bieten der internationalen Gemeinschaft
Orientierung, indem sie umreissen, welche Konzessionen von welchen
Mitgliedsstaaten erwartet werden.
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Strukturelle Probleme zukiinftiger WTO-Verhandlungen 211

2 Entwicklungen im Umfeld der WTO

WTO-Abkommen sind stdrker von themeniibergreifenden Interdepen-
denzen betroffen, streben vermehrt tiefergehende Integration an und
werden unter aktiverer Beteiligung von mehr Mitgliedsstaaten ausgehan-
delt, die zunehmend heterogene Vorstellungen iiber erstrebenswerte
Ziele und geeignete Wege fiir die WTO einbringen.”

2.1 Themeniibergreifende Interdependenzen

Interdependenzen — also die wechselseitige Abhéngigkeit — zwischen in-
ternationalen Institutionen und ihren jeweiligen Themenfeldern gewin-
nen an Gewicht. Mit der fortschreitenden Integration der Nationalokono-
mien in den Weltmarkt und der Entstehung globaler Wertschépfungsket-
ten ist Handel zunehmend mit Direktinvestitionen verbunden. Zudem
nehmen grenziiberschreitende Dienstleistungen einen immer héheren
Stellenwert ein, die vom freien Personenverkehr abhéngen.* Das bedeu-
tet, dass die WTO sich auch um die Regulierung der Mirkte fiir Kapital
und Arbeit kiilmmern muss, wenn sie den Handel mit Gilitern und Dienst-
leistungen erleichtern will.

Neben diesen angrenzenden wirtschaftlichen Themenfeldern ist die Re-
gulierung von Handel im Rahmen der WTO auch mit nicht-wirtschaftli-
chen Themenbereichen verkniipft.’ Aus entwicklungspolitischer Perspek-
tive etwa ist die Leistung der WTO hervorzuheben, Entwicklungsldander
in den Weltmarkt einzubinden, die Transparenz der nationalen Handels-
politik durch Lianderstudien zu erh6hen und liberale wirtschaftspolitische
Reformen zu foérdern und zu festigen. Wiahrenddessen beklagen Umwelt-
schiitzer die direkten umweltschidlichen Effekte des Handels und des
nicht-nachhaltigen Wirtschaftswachstums, den 6kologische Politik entmu-
tigenden forcierten Standortwettbewerb sowie den rechtlichen Konflikt
zwischen WTO-Verpflichtungen auf der einen und nationaler Umwelt-
politik sowie multilateralen Umweltabkommen auf der anderen Seite.
Umgekehrt schaden rechtliche Konflikte und hinter Umweltanliegen ver-
borgener Protektionismus der wirtschaftlichen Integration im Sinne der
WTO. Daher miissen die wechselseitigen Anforderungen von wirtschaftli-
chen und nicht-wirtschaftlichen Themenfeldern, die einen hohen Nach-

3 Siehe ZAHRNT (2005).
4 Siche CHAUDHURI, MATTOO und SELF (2004).
5 Siehe BIERMANN (2000), CHARNOVITZ (2002), DUNOFF (1999) sowic LEEBRON (2002).

N
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212 Valentin Zahrnt

holbedarf an Regulierung auf internationaler Ebene aufweisen, bei der
Formulierung und Anwendung internationaler Vertrige stirker beriick-
sichtigt werden.

Neben diesen inhaltlichen Interdependenzen zwischen der WTO und an-
deren Themenfeldern entstehen zusitzliche Verkniipfungen aus strategi-
schen Erwigungen heraus, die sich auf die internationale oder die innen-
politische Ebene beziehen konnen. Ein Beispiel hierfiir ist der Versuch
der USA 1999 in Seattle, Sozial- und Umweltstandards in der WTO zu
verankern. Dies geschah weniger aus der Erwdgung heraus, dass die
WTO fiir solche Standards der geeignete Platz sei, als vielmehr um Druck
auf die Entwicklungsldnder ausiiben zu konnen. Sozial- und Umwelt-
standards konnten dadurch némlich direkt an die in der WTO debattierte
Liberalisierung des Agrar- und Textilmarktes in den Lindern des Nor-
dens gekniipft werden, einem Kernanliegen der Entwicklungsldnder.
Solche Verkniipfungen werden in Zukunft hdufiger vorkommen, da die
Staaten sich mehr und mehr vom Verhalten anderer Staaten betroffen
fiihlen und dieses in ihrem Sinne beeinflussen wollen. Dies kann an zu-
nehmenden grenziiberschreitenden Auswirkungen des Verhaltens ande-
rer Staaten liegen, etwa grenziiberschreitende Luftverschmutzung, aber
auch an einer wachsenden Anteilnahme an den Verhéltnissen in anderen
Staaten an sich, wie etwa deren Umgang mit Kinderarbeit.

Ausserdem erhoffte sich die US-Regierung vom Schachzug, Sozial- und
Umweltstandards in WTO-Verhandlungen zu integrieren, den Wider-
stand der politischen Linken gegen ein weiteres WTO-Abkommen mil-
dern zu konnen. Da WTO-Verhandlungen innenpolitisch umstrittener
werden, gewinnen derartige Erwdgungen an Bedeutung. Insbesondere so-
lange internationale Institutionen, welche soziale und 6kologische An-
liegen regeln, wesentlich schwicher ausgeprégt sind als die WTO, wird die
Zivilgesellschaft Druck auf die WTO ausiiben, sich dieser Anliegen anzu-
nehmen.

2.2 Integrationstiefe
WTO-Abkommen betreffen immer stiarker die inldndische Politik der
Mitgliedsstaaten, indem sie vermehrt Inlandsmassnahmen regulieren und

positive Integration anstreben.®

6  Siehe HEISKANEN (2004), HoekMAN und KosTECKI (2001), OSTRY (2001) und ZamMpETTI (2001).
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1) Inlandsmassnahmen: Urspriinglich konzentrierte sich die WTO dar-
auf, Handelsmassnahmen wie Z6lle, Importkontingente und Export-
subventionen zu regulieren. Nationalstaatliche Regulierung, die for-
mell nicht mit Handel in Verbindung steht, wurde lediglich beanstan-
det, wenn sie in krass ungerechtfertigter Weise, insbesondere mit wirt-
schaftlichen Absichten, zwischen Anbietern unterschiedlicher Her-
kunft diskriminierte. Nun wendet sich die WTO verstarkt Inlands-
massnahmen zu.

2) Positive Integration: Die in der Vergangenheit dominierende negative
Integration legte Staaten bestimmte Verbote auf. Beispielsweise diirfen
WTO-Mitgliedsstaaten im Allgemeinen Importe nicht quantitativ be-
schrianken, keine Zo6lle oberhalb einer vereinbarten Hohe erheben
und nicht ungerechtfertigt zwischen Anbietern unterschiedlicher Her-
kunft diskriminieren. Hinzu tritt nun verstirkt die positive Integration,
bei der Staaten bestimmte Verhaltensgebote einhalten miissen, wie et-
wa beim Schutz intellektuellen Eigentums. Wahrend Verbote nur grei-
fen, wenn Staaten regulieren wollen, bestimmen Gebote immer das
staatliche Handeln, solange Staaten sich nicht von sich aus genau im
Sinne der Gebote betétigen wollen. Ein weiterer Unterschied besteht
darin, dass Verbote meist einfacher zu spezifizieren sind als Gebote,
die umfangreiche Standards verlangen, um das eingeforderte Verhal-
ten zu detaillieren.’

Hinter diesem Trend zu tiefergehender Integration stehen drei Antriebs-
kréfte:

1) Abnehmender Grenznutzen oberflichlicher Integration: Mehrere Ent-
wicklungen senken die Wirksamkeit weiterer oberfldchlicher Integra-
tion und machen so tiefergehende Integration attraktiver. Zunéchst
nimmt die relative Bedeutung von handelshemmenden Inlandsmass-
nahmen zu, je mehr Handelsmassnahmen beseitigt werden. Wenn die
Einhaltung eines Gesetzes iiber Verpackung und Recycling ausldndi-
schen Anbietern mehr Miihe bereitet als inldndischen und somit das
auslidndische Produkt um 1% gegeniiber dem inldndischen verteuert
wird, spielt diese Benachteiligung keine Rolle, solange die Zolle bei
20, 30 oder 40 Prozent liegen. Liegen die Zolle dagegen bei 4%, wie es
bei Giiterimporten in Industrielindern im Schnitt der Fall ist, macht

7 Zur Definition negativer und positiver Integration siche SCHIARPF (1999).
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214 Valentin Zahrnt

das fragliche Gesetz iiber Verpackung und Recycling einen spilirbaren
Teil der gesamten Handelshemmnisse aus.

Mit dem Verbot von Handelsmassnahmen nehmen tendenziell die In-
landsmassnahmen auch absolut zu. Je mehr einfache protektionisti-
sche Instrumente wie Zolle und Importkontingente ndmlich verboten
werden, desto mehr weichen Staaten auf indirekte Handelsbeschrin-
kungen aus, indem sie beispielsweise Produktstandards auf die einhei-
mische Industrie zuschneiden.

Ausserdem ist die mangelhafte Entwicklung nationaler, der weltwirt-
schaftlichen Integration zutriglicher Institutionen umso hinderlicher,
je weniger Handelsmassnahmen den freien Warenfluss erschweren.
Hierunter sind zum Beispiel schlecht ausgebaute Zollbehodrden zu ver-
stehen, so dass sich die Importwaren an den Grenzen stauen, oder
schwache Gesetze zum Schutz unternehmerischen Wettbewerbs, so
dass inldndische Monopolisten ihre ausldndische Konkurrenz von
ihrem Heimatmarkt fernhalten konnen. Infolgedessen wird mit um-
fangreicherer negativer Integration der Bedarf nach tiefergehender
Integration angeregt, um die Mitgliedsstaaten anzuhalten, der wirt-
schaftlichen Integration dienende Institutionen zu fordern.

2) Ausgleichsbediirftige Nachteile oberflichlicher Integration: Die Besel-
tigung von Handelshemmnissen schafft eine Nachfrage nach tiefer-
gehender Integration, welche die nachteiligen Auswirkungen der Han-
delsliberalisierung behebt. Aus einer wirtschaftlichen Perspektive gilt
es, Wettbewerbsverzerrungen einzuddmmen, die unterschiedliche na-
tionale Regulierung nach sich zieht.® Solange konkurrierende Anbie-
ter aus verschiedenen Landern durch substantielle Handelshemmnisse
getrennt sind, haben Unterschiede in der Wettbewerbspolitik bei-
spielsweise geringe Relevanz. Fallen nun aber die Handelsbarrieren,
so kann ein Anbieter, welcher auf seinem Heimatmarkt Monopol-
gewinne erzielt, andere Anbieter auch auf ausldndischen Mérkten in
Bedrédngnis bringen.

Daneben bewirkt Handelsliberalisierung zusitzliche Nachfrage nach

tiefergehender Integration, um mit politischer Zielsetzung Markter-
gebnisse zu korrigieren.” Denn die Beseitigung von Handelshemmnis-

8  Siehe DUNOFF (1999).
9 Siehe BECK (1998), GEHRING (2002), ZURN (1998).
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sen beschleunigt die Integration der Nationalokonomien in den Welt-
markt. Darunter leidet die Féhigkeit von Nationalstaaten, autonom ih-
re politischen Ziele zu erreichen.'” Wenn Unternehmen zusitzliche
Kosten aufgebiirdet werden, um politische Ziele zu erreichen, so ver-
lieren diese Unternehmen tendenziell Marktanteile oder verlagern
Arbeitspldtze ins Ausland. Daher werden verstidrkt Forderungen nach
marktkorrigierender Politik an internationale Organisationen gestellt.
Obwohl die WTO politischen Zielen wie Menschenrechts-, Gesund-
heits- und Umweltschutz nicht primér verpflichtet ist, wird sie sich die-
sen Forderungen vermutlich nicht entzichen kénnen. Da die WTO
iiber ein einzigartig wirkungsvolles Streitschlichtungssystem sowie
harte Sanktionsmoglichkeiten verfiigt und an der (Selbst-)Entmach-
tung der Nationalstaaten ursédchlich beteiligt ist, wird die Zivilgesell-
schaft und ein Teil der Mitgliedsstaaten nachdriicklich versuchen,
nicht-wirtschaftliche Ziele in der WTO zu verankern.

3) Zuwendung zu neuen Themenfeldern: Die WTO reguliert staatliche
Massnahmen in Themenfeldern, die nur indirekt mit Handel in Bezug
stehen. Dies betrifft beispielsweise den Schutz geistigen Eigentums.
Dabei geht es im Gegensatz zu traditioneller Marktoffnung nicht dar-
um, Hochstgrenzen fiir handelshemmende Massnahmen festzulegen —
seien es Zolle oder nicht-wirtschaftliche Standards, beispielsweise zum
Konsumentenschutz. Stattdessen setzt die WTO Mindeststandards be-
ziiglich der Rechte an geistigem Eigentum, die Mitgliedsstaaten zu ge-
wihren haben, und beziiglich der Vorkehrungen, mit denen sie den
Schutz dieser Rechte zu bewerkstelligen haben.

Ein weiteres neues Themenfeld der WTO, das tiefergehende Integra-
tion verlangt, ist der Dienstleistungsverkehr. Dieser ist dicht reguliert,
da Konsumenten - als Patienten, Versicherungsnehmer oder Bank-
kunden - vielfach schutzbediirftig sind und da Dienstleistungen héufig
auf den stark regulierten Personenverkehr angewiesen sind. Somit
bieten sich zahlreiche Méglichkeiten, ausldndische Dienstleistungsan-
bieter durch Regeln, die formell inldndischen, nicht-wirtschaftlichen
Zielen dienen, vom Markt fern zu halten.

Aufgrund seiner wachsenden wirtschaftlichen Bedeutung riickt des
Weiteren der Handel mit kulturellen Leistungen wie Musik und Film

ins Blickfeld der WTO. In diesem Sektor existieren besondere wirt-

10 Siehe ALTVATER und MANNKOPE (1999), RAUSTIALA (2003), WEISS (1999) sowie ZURN (1998).
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schaftliche und kulturell-ideelle Anreize, der eigenen Produktion
durch Inlandsmassnahmen unter die Arme zu greifen, wie etwa durch
staatliche Mittel zur Filmférderung oder durch Quoten iiber den An-
teil im Inland erstellter Filme, die in Kinos zu zeigen sind."!

Ausserdem bestehen in einigen Dienstleistungssektoren wie etwa
Telekommunikation und Energie natiirliche Monopole. Ein Netz fiir
die Ubertragung von Daten oder Energie zu betreiben, verursacht fixe
Kosten, unabhingig von der Dichte des Verkehrs auf diesem Netz. Da
der Anbieter mit dem gréssten Volumen an Daten oder Energie seine
Fixkosten auf die meisten Kunden aufteilen kann, ist es ihm moglich,
seine Leistung zum geringsten Preis anzubieten. Ohne eine aktive
Wettbewerbspolitik hindert der monopolistische Anbieter die ausldn-
dischen Konkurrenten daran, in seinen Heimatmarkt einzutreten und
Daten oder Energie iiber sein Netz zu ibertragen.

Im Dienstleistungshandel fithren also insbesondere das Schutzbe-
diirfnis der Konsumenten, die Regulierungsbediirftigkeit des grenz-
iiberschreitenden Personenverkehrs und die kulturelle Sensibilitét zu
handelshemmenden Inlandsmassnahmen, wihrend die Anfilligkeit fiir
unternehmerische Wettbewerbsbeschrinkung zusitzliche marktliche
Handelshemmnisse hervorbringt. Daher muss die WTO inldndische
Politik regulieren — auch mit Hilfe positiver Integration —, um den
Dienstleistungshandel zu liberalisieren. Da die Offnung des Dienst-
leistungshandels immense Effizienzgewinne verspricht, ist hier mit in-
tensivierten Liberalisierungsbemiihungen zu rechnen.

Diese drei Faktoren — abnehmender Grenznutzen oberfldchlicher Integ-
ration, ausgleichsbediirftige Nachteile fortschreitender wirtschaftlicher
Integration sowie die Zuwendung zu neuen Themen — treiben die WTO
an, vermehrt auch Inlandsmassnahmen zu regulieren und Verhaltensver-
bote durch positive Integration in Form von Verhaltensgeboten zu ergén-
zen.

Il Siche FRANCOIS und YPERSELE (2002).
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2.3 Beteiligung der Mitgliedsstaaten

Die mitgliedstaatliche Beteiligung an der WTO nimmt quantitativ und
qualitativ zu."> Rein zahlenmissig wird die Mitgliedschaft kontinuierlich
erweitert, so dass heute nahezu alle Staaten der WTO angehoren oder die
Mitgliedschaft beantragt haben.

Aus einer qualitativen Perspektive ist zu verzeichnen, dass sich auch Staa-
ten, die traditionell eine Randstellung eingenommen haben, aktiver an
der WTO beteiligen. An der Uruguay-Runde wie auch an den Minister-
konferenzen in Seattle und Cancun, ldsst sich ein umfassender Wandel in
der Rolle der Entwicklungslénder feststellen.

In WTO-Verhandlungen vor der Uruguay-Runde tauschten vor allem die
Industrieldnder untereinander Konzessionen iiber verbesserten Marktzu-
gang aus. Da in der WTO sidmtliche Handelsbegiinstigungen, die einem
Land eingerdumt werden, automatisch allen Mitgliedern zugestanden
werden miissen, gewannen Entwicklungsldnder mit WTO-Mitgliedschaft
~ obwohl sie in den Verhandlungen passiv blieben und kaum eigene Kon-
zessionen zugestanden — als Trittbrettfahrer begrenzten Zugang zu den
Mirkten der Industrieldnder. Die Handelsliberalisierung richtete sich je-
doch nach den Bediirfnissen der Industrielander, so dass der Gewinn fiir
die Entwicklungslander maissig ausfiel.

In der Uruguay-Runde hingegen machten die Entwicklungsldander rele-
vante Konzessionen, etwa bei der Liberalisierung des Dienstleistungsver-
kehrs und beim Schutz intellektuellen Eigentums. Im Gegenzug konnten
sie den Industrielindern die Marktoffnung in jenen Sektoren abverhan-
deln, in denen sie einen Wettbewerbsvorteil geniessen, wie Textilien und
Landwirtschaft. Mit dieser neuen Rolle der Entwicklungsldnder auf inter-
nationaler Ebene ging ein innenpolitischer Wandel einher; die politischen
und wirtschaftlichen Einflussgruppen in den Entwicklungsldndern drén-
gen ihre Regierungen stirker, ihre Interessen in der WTO zu vertreten.

Neben dem Bemithen traditionell marginalisierter Mitgliedsstaaten, sich
aktiver an der WTO zu beteiligen, liegt ein weiterer qualitativer Wandel
darin, dass diese Staaten tatsichlich Einfluss in der WTO gewinnen. Ubli-
cherweise werden Entscheidungen in der WTO minilateral — das heisst in-

12 Zu Entscheidungsprozessen in der WTO und der traditionell schwachen und nun aktiveren und ein-
flussreicheren Rolle von Entwicklungsldndern siche CHO (2004), DrAHOS (2003), Forp (2002),
KEOHANE und NYE (2001), SINGH (2000} und STEINBERG (2002).
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formell zwischen wenigen, michtigen Staaten — getroffen und anschlies-
send mit geringfiigigen Modifikationen multilateral — also durch die for-
malen Entscheidungsmechanismen im Ministerrat — verabschiedet. Vier
Entwicklungen storen diesen minilateralen Entscheidungsprozess.

1) Wirtschaftskraft: Ausgeschlossene Mitgliedsstaaten, die sich gegen
minilaterale Entscheidungen wenden, werden durch Drohungen gefii-
gig gemacht. Drohungen bestehen insbesondere darin, internationale
wirtschaftliche Zusammenarbeit nicht mehr im Rahmen der WTO zu
betreiben, sondern diese innerhalb regionaler Abkommen wie der EU
und des Nordamerikanischen Freihandelsabkommens (NAFTA) oder
in separaten, themenspezifischen Abkommen zwischen den Méchtigen
und Willfdhigen auszuhandeln. Derartige Drohungen werden fiir die
michtigen Staaten kostspieliger. Denn mit der engeren weltwirtschaft-
lichen Integration und der wachsenden Bedeutung der Mérkte in den
(ehemaligen) Entwicklungslidndern sind Abkommen, die auf den Kreis
hoch entwickelter Industrieldnder beschréinkt bleiben, weniger wert.

2) Verhandlungsgeschick: Daneben haben Entwicklungsldnder ihre Ver-
handlungsfdhigkeiten weiterentwickelt und insbesondere bestidrkende
Erfahrungen darin gemacht, dass sie in gemeinsamen Interessensgrup-
pen ihre Positionen am wirkungsvollsten vertreten konnen — auch un-
ter Einschluss einiger Industrieldnder wie beispielsweise in der Cairns
Group. Diese Gruppe, der so unterschiedliche Staaten wie Argenti-
nien, Kanada, Ungarn, Indonesien und Australien angehorten, brachte
den Stein zur Liberalisierung der Landwirtschaft in der Uruguay-Run-
de ins Rollen.

3) Neue Akteure: Wie insbesondere die Ministerkonferenz in Cancin ge-
zeigt hat, resultiert eine weitere Schwichung des minilateralen Ent-
scheidungsprozesses aus der Aufnahme weiterer Entwicklungs- und
Schwellenldnder, vor allem Chinas, und der Einmischung der globalen
Zivilgesellschaft, die auf eine angemessene Beteiligung der Entwick-
lungsldnder dréngt.

4) Interne Dissonanzen: Den regeren Widerstand der wachsenden Zahl
ausgeschlossener Staaten zu iberwinden, wéhrend gleichzeitig Dro-
hungen mit fortschreitender weltwirtschaftlicher Integration kostspie-
liger werden, bringt einen unverhéltnisméssigen Aufwand fiir die mini-
lateral kooperierenden Staaten mit sich. Daher sind diese darauf ange-
wiesen, mehr Staaten in einem {ritheren Stadium der Verhandlungen
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miteinzubeziehen, um mit mehr Druck auf eine kleinere Zahl ausge-
schlossener Staaten einwirken zu kdnnen. Der verstiarkte Einbezug
grosser Entwicklungsldnder wie Brasilien und Indien — und zuneh-
mende Spannungen zwischen den beiden Fithrungsakteuren USA und
EU - schwicht jedoch den inneren Zusammenhalt der minilateralen
Gruppe, so dass sie weniger geschlossen und wirkungsvoll gegeniiber
den tbrigen Mitgliedsstaaten auftreten konnen. All dies fihrt dazu,
dass die Beteiligung der relativ schwachen Mitgliedsstaaten in Zu-
kunft mehr z&hlt.

2.4 Heterogenitit der Mitgliedsstaaten

Die Mitgliedsstaaten werden in Belangen, die fiir die Zusammenarbeit in
der WTO relevant sind, heterogener, und diese Heterogenitit beeinflusst
die Kooperation stirker.

1) Materielle Heterogenitdt: Dies betrifft zum einen die materiellen Vor-
aussetzungen der Mitgliedsstaaten. Beispielsweise kann ein Teil der
Staaten ihren Haushalt durch Steuern bestreiten, einige finanzieren
sich durch die Rohstoffférderung, insbesondere von Erdol, wahrend
andere Regierungen von Zolleinnahmen abhingen. Entsprechend
sind die Staaten unterschiedlich betroffen, wenn Zolleinnahmen in
Folge der Liberalisierung des Handels ausfallen. Ein anderes Beispiel
betrifft den Entwicklungsgrad bestehender Institutionen, die der welt-
wirtschaftlichen Integration dienen, und die finanziellen Moglichkei-
ten der Staaten, diese auszubauen. Demgemiss fillt es Industrieldn-
dern wesentlich leichter als Entwicklungsldndern, positive Leistungs-
anforderungen zu erfiillen — etwa umfassend iiber ihre handelshem-
menden Massnahmen zu informieren, die Rechte am geistigen Eigen-
tum wirkungsvoll zu schiitzen oder den unternehmerischen Wettbe-
werb zu fordern. Umfang und Relevanz materieller Heterogenitit in
der WTO wachsen, da mehr Mitgliedsstaaten aktiver und einflussrei-
cher an der WTO partizipieren und die tiefergehende Integration sie
vielfdltiger beriihrt als oberflachliche Integration.

2) Ideelle Heterogenitdt: Zum anderen betrifft die zunehmende Hetero-
genitdt auch die ideellen Charakteristika der Mitgliedsstaaten. Hierzu
zdhlen Werte, die besagen, welche Giiter erstrebenswert sind, und
Normen, die angemessene Verhaltensformen vorschreiben. Hierzu
zahlt auch Wissen, also Vorstellungen iiber den Zustand der Welt und
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die giiltigen Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge, die Staaten beach-
ten miissen, um ihre Ziele zu erreichen.

Hier ist erstens zu verzeichnen, dass ein bestehendes Mass an Hetero-
genitdt zwischen den Mitgliedsstaaten grossere Bedeutung fiir die
Funktionsfiahigkeit der WTO erlangt. Grund ist die verstidrkte Beteili-
gung der Entwicklungsldnder und der Zivilgesellschaft, die ihre eige-
nen Vorstellungen einbringen und darauf beharren, dass diese in Ab-
kommen Beachtung finden. Zweitens nimmt das Mass an ideeller
Heterogenitit zu. Ein Grund hierfiir ist schlichtweg die steigende Zahl
von Mitgliedsstaaten. Ein zweiter Grund liegt in der unterschiedlichen
Natur traditioneller Handelsliberalisierung einerseits und tiefgehen-
der Integration in angrenzenden wirtschaftlichen und nicht-wirtschaft-
lichen Themenfeldern andererseits.

Hinsichtlich traditioneller Handelsliberalisierung legt der gegenwartig
dominierende Zweig der Volkswirtschaftslehre — einer weltweiten
Wissenschaft ohne wesentliche nationale Eigenarten — allen Staaten
eine dhnliche liberale Handelspolitik nahe. Spezifische politische Ziele
der Staaten sollen durch inldndische Politikinstrumente erreicht wer-
den, die den Handel nicht verzerren. Entsprechend dieser Sichtweise
kann auch die inldndische Einkommensverteilung gesteuert werden,
ohne den Handel zu tangieren; insbesondere steht es Staaten frei, die
inldndischen Verlierer von WTO-Abkommen zu entschédigen. Da-
durch bleiben die zwischen den Mitgliedsstaaten verschiedenartigen
Werte und Normen, die zu unterschiedlichen politischen Zielsetzun-
gen fiihren, fiir Verhandlungen innerhalb der WTO marginal, ebenso
wie die voneinander abweichenden Vorstellungen, wie diese Zielset-
zungen am Besten zu erreichen sind.

Ein solcher einheitlicher, klarer Rat, der unabhéngig von nationalen
Werten, Normen und Wissen besteht, lasst sich dagegen kaum fiir an-
grenzende wirtschaftliche Themenfelder finden, derer sich die WTO in
wachsendem Masse annimmt. So gibt es beispielsweise nicht eine wis-
senschaftlich etablierte Konzeption effizienter Wettbewerbspolitik,
sondern mehrere, verniinftig vertretbare und in der Praxis etablierte
Ansitze, die bei Verhandlungen aufeinander prallen. Zudem bestehen
Zielkonflikte zwischen wirtschaftlichen Themenbereichen. Das Recht
auf geistiges Eigentum kann beispielsweise das Recht enthalten, den
Handel mit Produkten, die eigenes geistiges Eigentum beinhalten, zu
untersagen, um unterschiedliche Preise in verschiedenen Markten
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durchzusetzen — etwa hohere Preise in der EU als in Afrika. Dieses
Recht steht dem Freihandelsgedanken entgegen. Solche Zielkonflikte
konnen auf unterschiedliche Art gelost werden.

Wo nicht-6konomische Themenfelder betroffen sind, wird die Hetero-
genitdt der Mitgliedsstaaten noch gravierender. Der Handel mit gen-
technisch verdnderten Lebensmitteln beispielsweise berithrt Werte
und Normen hinsichtlich Gesundheit, Umwelt und Religion und erfor-
dert wissenschaftliche Folgeabschiatzungen. All diese Aspekte vari-
ieren zwischen den Staaten grundlegend.

3  Menge der zustimmungsfihigen Abkommen

Damit ein nutzenmaximierender Staat einem Abkommen zustimmt, muss
er sich durch seine Zustimmung besser stellen als durch eine Ablehnung.
Wenn die Menge der individuell vorteilhaften Abkommen vereinfacht als
Kreis dargestellt wird, so ergibt sich bei drei Verhandlungspartnern A, B

und C die Abbildung I.

Abbildung1  Menge zustimmungsfihiger Abkommen

©
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Die Menge der zustimmungsfahigen Abkommen ist die Schnittmenge der
individuell fiir all jene Staaten vorteilhaften Abkommen, die einem Ab-
kommen zustimmen miissen, damit dieses wirksam wird. Deren Grosse
héngt von drei Faktoren ab:

e Je grosser die Zahl der Staaten, deren Zustimmung benétigt wird, de-
sto kleiner wird die Schnittmenge. A und B allein kénnen sich auf
mehr Abkommen einigen, als wenn sie auch auf die Zustimmung von
C angewiesen sind.

* Je heterogener die Prédferenzen der Staaten, desto kleiner wird die
Schnittmenge. Wenn die Interessen von C schwerpunktmaissig nicht
weit von denen von A entfernt ldgen, sondern innerhalb der von A
und B abgedeckten Flédche, so wiirde die Zustimmungserfordernis von
C die Schnittmenge nicht schmilern.

¢ Je kleiner die Menge individuell vorteilhafter Abkommen wird, desto
kleiner wird auch die Schnittmenge. Wiirde A «wihlerischer» und sich
somit seine Menge individuell vorteilhafter Abkommen auf A’ verrin-
gern, so wire kein Abkommen zwischen A und C mehr moglich.

Daraus folgt, dass es angesichts wachsender Beteiligung der Mitglieds-
staaten — in Form von mehr Mitgliedern sowie aktiverer Beteiligung und
grosserem Einfluss insbesondere der (ehemaligen) Entwicklungsldander —
sowie angesichts ihrer zunehmenden Heterogenitét schwieriger wird, zu-
stimmungsfdhige Abkommen zu finden. Ausserdem lassen einige Entwick-
lungen die Menge der individuell vorteilhaften Abkommen schrumpfen:

1) Erfordernis normativer Konzessionen: Tiefergehende Integration, die
auch nicht-wirtschaftliche Themenfelder beriihrt, betrifft vermehrt
Werte und Normen. Angesichts wachsender Heterogenitit der Mit-
gliedsstaaten ist daher vermehrt mit normativen Konflikten zu rech-
nen, und mehr normative Konzessionen sind vonndten, um Abkom-
men zu schliessen."” Bei der Einigung auf einen rein technischen Stan-
dard, etwa eine Zollformalitit, iibersteigt der materielle Gewinn im
Allgemeinen die materiellen Kosten der Anpassung. Es entsteht somit
verhltnismassig leicht ein verteilungsfihiger Uberschuss. Wenn hinge-
gen normative Konzessionen die Vorteilhaftigkeit von Abkommen zu-
satzlich mindern, erachten Regierungen weniger Abkommen als dem
nationalen oder parteipolitischen Interesse dienlich. Selbst wenn ein

13 Siehe DUNNING (2000), DUNOFF (1999), EsTY (2002), HOWSE und NICOLAIDIS (2003) und ZAMPETTI
(2001).
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Abkommen, das Normen und Werte beriihrt, fiir eine Regierung vor-
teilhaft wére und sie zu den notwendigen normativen Abwidgungen
bereit wire, konnen nationale Gesetze — und insbesondere Verfassun-
gen - normative Kompromisse auf internationaler Ebene verhindern.

2) Politisierung auf nationaler Ebene: Tiefergehende Integration ist in-
nenpolitisch umstrittener als traditionelle Handelspolitik. Insbeson-
dere da Regierungen bemiiht sind, keine politisch einflussreiche Inte-
ressensgruppe massiv zu verdrgern, konnen innenpolitische Auseinan-
dersetzungen die Kompromissbereitschaft von Regierungen auf inter-
nationaler Ebene ldhmen. Zudem versuchen neben dem Handels- und
Wirtschaftsministerium auch andere Ministerien - mit potenziell kont-
ligierenden Zielen — Einfluss auf die Verhandlungsposition ihres Lan-
des auszuiiben.'* Auch wenn aus diesem schwierigen Aushandlungs-
prozess auf nationaler Ebene eine Position resultiert, welche die Re-
gierung engagiert international vertritt, so verfiigen ihre Verhand-
lungsfithrer auf internationaler Ebene iiber weniger Spielraum, als
wenn Regierungen ihre Verhandlungspositionen ohne breit angeleg-
ten innenpolitischen Diskurs vorgeben und anpassen kénnen.'

3) Normative Selbstbindung: Schliesslich sind Regierungen versucht, sich
normativ an eine bestimmte Position zu binden, um ihre Stellung im
internationalen Verhandlungspoker zu stidrken oder innenpolitisch
Popularitit zu gewinnen.'® Eine glaubwiirdige Bindung entsteht dar-
aus, dass Regierungen politisch kostspielige Konflikte mit der inldndi-
schen und globalen Zivilgesellschaft austragen miissen, wenn sie von
ihren normativ fundierten Positionen abweichen. Da internationale
Verhandlungen normativer und transparenter werden und die Zivil-
gesellschaft an politischer Relevanz gewinnt, steigen die politischen
Kosten fiir Regierungen, die eine normative Selbstbindung aufgeben.
Damit wird die normative Selbstbindung fiir Regierungen attraktiver.
Aus der innenpolitischen Dynamik, die eine normative Selbstbindung
entfalten kann, ergibt sich die Gefahr, dass der internationale Ver-
handlungsprozess blockiert wird.

14 Siehe SHAFFER (2001, 2004).

15 Siehe PUTNAM (1988) zu dem Zusammenhang zwischen nationaler und internationaler Ebene sowie
insbesondere der erschwerten internationalen Verhandlungssituation, wenn die Verhandlungsfiihrer
gegeniiber den innenpolitischen Anspruchsgruppen an Autonomie verlieren.

16 Siehe SCHELLING (1960). Fiir eine spieltheoretische Analyse der Umstande, unter denen selbst eine
kostspiclige Selbstbindung individuell vorteithaft ist und unter denen Selbstbindung zu Verzégerungen
oder Scheitern von Verhandlungen fithren kann, siche MUTHOO (1999) sowie FUDENBERG und TIROLE
(1991).
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Da die Menge der fiir alle Mitgliedsstaaten zustimmungsféahigen Abkom-
men schrumpft, wird es wahrscheinlicher, dass kein zustimmungsféhiges
Abkommen im Rahmen der verhandelten Themen und unter den herr-
schenden Abstimmungsverfahren existiert. Die Mitgliedsstaaten kdnnen
daraufhin mehr Themen gleichzeitig verhandeln, um ein umfangreicheres
Abkommen zu entwickeln, das hinreichend Zustimmung findet — aller-
dings erhohen sie damit die Komplexitédt der Verhandlungen.

4 Strategische Interaktion bei Verhandlungen

Innerhalb der Menge der zustimmungsfihigen Abkommen miissen sich
die Mitgliedsstaaten auf konkrete Abkommen einigen. Dabei stellen sich
Probleme beziiglich der strategischen Interaktion der Mitgliedsstaaten.
Diese halten Konzessionen zuriick und verzogern moglicherweise ihre
Zustimmung zu einem sich abzeichnenden Abkommen, um in weiteren
Verhandlungen ihren Vorteil zu Lasten der anderen Akteure zu erhéhen.

FEARON (1998) modelliert diesen Umstand anhand des spieltheoretischen
Modells war of attrition. Es verhandeln zwei Akteure, A und B, iiber zwei
mogliche Abkommen, x und vy, die sie beide dem Zustand ohne Abkom-
men vorzichen. Dabei bevorzugt A das Abkommen x und B das Abkom-
men y. Je ldnger A wartet, umso wahrscheinlicher ist es, dass B vor ihm
nachgibt und in das fiir A giinstigere Abkommen x einwilligt. Allerdings
entstehen A wihrend des Wartens Kosten in Form eines entgangenen Ge-
winns, ndmlich dem Unterschied zwischen dem unglinstigeren Abkom-
men y und dem gegenwirtigen Zustand ohne Kooperation. Entsprechend
lasst sich das Strategiekalkiil von B formulieren.

Aus der mathematischen Analyse folgt (auch wenn sich die Akteure unsi-
cher sind, wie ihr Gegeniiber die verschiedenen Verhandlungsergebnisse
einschitzt) das einleuchtende Ergebnis: Je mehr bei Verhandlungen auf
dem Spiel steht, je weiter also x und y in der Wertschétzung der Mit-
gliedsstaaten auseinander liegen, desto ldnger beharren die Akteure auf
dem fiir sie vorteilhafteren Abkommen. Ebenso harren die Akteure umso
langer aus, je geringer die Kosten einer Verzogerung ausfallen, je weniger
sie also das ungiinstigere Abkommen geringer schitzen als den Zustand
ohne Abkommen.

Dieses Modell soll nun verdndert werden, indem statt zwei moglichen
Abkommen eine beliebig umfangreiche Menge von Abkommen unter-
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stellt wird. In einer solchen Situation mit einer kontinuierlichen Menge
von Abkommen ldsst die Annahmenabhingigkeit der Spieltheorie keine
hinlidnglich belastbaren Ergebnisse zu."”

Dabher soll auf Plausibilitdtsbasis analog zu dem Model von FEARON argu-
mentiert werden. Dabei werden anstelle einer konkreten Menge von Ab-
kommen die Vor- und Nachteile der Kooperation betrachtet, aus deren
Verteilung sich die Menge der moglichen Vertrége unterschiedlichen Nut-
zens konstruieren lédsst. Auf dem Spiel steht somit die Verteilung von Vor-
und Nachteilen der Kooperation; jede Regierung beansprucht moglichst
viele Vorteile fiir das eigene Land und will moglichst wenige Konzes-
sionen machen. Dahingegen entsprechen die Kosten der Verzdgerung
dem entgangenen Gewinn, also den Vorteilen abziiglich der Nachteile fiir
den Zeitraum der Verzdgerung.

Da internationale Kooperation mit fortschreitender weltwirtschaftlicher
Integration gréssere wirtschaftliche Vorteile einbringt, erhoht sowohl den
auf dem Spiel stehenden Betrag als auch die Kosten der Verzégerung.
Daher lassen sich hieraus keine eindeutigen Schliisse hinsichtlich der
Kompromissbereitschaft der Mitgliedsstaaten ziehen.

Den wirtschaftlichen Vorteilen stehen in Zukunft zunehmend Nachteile
gegeniiber. Zum einen wichst die Heterogenitit der Staaten, weshalb die
Staaten mehr Konzessionen machen miissen, um auf einen gemeinsamen
Nenner zu kommen. Zum anderen konnen Mitgliedsstaaten nachteilige
Auswirkungen internationaler Abkommen schlechter ausgleichen, da die
Globalisierung ihre Handlungsfahigkeit schwicht und da die WTO ihren
Handlungsspielraum einengt.'® Bei traditionellen Vereinbarungen zur
Markt6ffnung durch den Abbau von Zollschranken blieb der Umgang
mit den inldndischen 6konomischen, sozialen und 6kologischen Auswir-
kungen der Liberalisierung in der Hand der Mitgliedsstaaten, solange sie
die vereinbarte Marktoffnung nicht unméssig untergruben. Bei tieferge-
hender Integration werden den Mitgliedsstaaten weniger Moglichkeiten
eingerdumt, die Auswirkungen internationaler Abkommen an ihre spezi-
fischen Bediirfnisse anzupassen.

Das Ubereinkommen iiber die Anwendung gesundheitspolizeilicher und
pflanzenschutzrechtlicher Massnahmen (SPS) beispielsweise schwacht

17 Siehe FEARON (1998).
18 Siehe DUNOFF (1999).
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das Recht der Mitgliedsstaaten, Importe aus Gesundheits-, Tier- oder
Umweltschutzgriinden einzuschrinken. Basierend auf dem SPS konnen
WTO-Streitschlichtungsinstanzen unter anderem iiberpriifen, ob Import-
beschriankungen in ungerechtfertigter Weise zwischen Anbietern diskri-
minieren oder ob sie den Handel starker hemmen als zur Erreichung des
politischen Ziels notwendig ist. Auch wenn diese Regelungen den Mit-
gliedsstaaten keine gesundheitlichen, tierrechtlichen oder 6kologischen
Standards vorschreiben, so iiben sie dennoch einen indirekten Harmoni-
sierungsdruck aus, da nationalstaatliche Regelungen, die von der verbrei-
teten Praxis der Mitgliedsstaaten und den Empfehlungen standardsetzen-
der Institutionen abweichen, anfechtbar sind.!” Zudem besteht die Ge-
fahr einer zukiinftig restriktiveren gerichtlichen Auslegung der national-
staatlichen Regelungsbefugnis durch die WTO.

Neben einer solchen indirekten Harmonisierung von Standards durch die
Rechtsprechung legt die globale wirtschaftliche Integration auch eine di-
rekte, globale Harmonisierung nationaler Standards nahe.”’ Die weltwei-
te Vereinheitlichung des Rechts geistigen Eigentums beispielsweise wiir-
de die Kosten einddmmen, die Ersteller geistigen Eigentums zu dessen
Schutz auf sich nehmen miissen. Diese fallen an, wenn die Ersteller sich
bemithen, weltweit abzukldren, welchen Schutz sie fiir ihr geistiges Eigen-
tum beanspruchen kénnen, diesen Schutz zu erlangen und tatsachlich
durchzusetzen. Auch bei der Verwaltung und in der Rechtsprechung lies-
sen sich wesentliche Einsparungen erzielen, wenn der rechtliche Flicken-
teppich in ein weltweit gililtiges Recht am geistigen Eigentum tiberfiihrt
werden wiirde. Einem diesbeziiglichen Abkommen stehen zum einen ma-
teriell-wirtschaftliche Verteilungsstreitigkeiten im Wege, etwa dariiber,
wie ein globales Eigentumsrecht auszugestalten wére — wobei jeder Staat
eine fiir die eigene Volkswirtschaft giinstige Losung anstrebt — und wie
die Erlose aus der Gewdhrung globaler Eigentumsrechte zu verwenden
wiren. Zum anderen kommen ideelle Streitpunkte hinzu — die Staaten
praktizieren unterschiedliche Anséitze zum Schutz geistigen Eigentums,
die sie fiir besonders geeignet oder normativ angemessen halten. Um zu
einer Einigung zu gelangen, sind Kompromisse unumginglich: Die USA
mogen sich bei einem globalen Abkommen sorgen, dass der Anreiz zu
medizinischer Forschung zu Lasten der Patienten unverhéltnisméssig ge-
schwicht wiirde, der EU mag die Patentierung des genetischen Codes
von Lebewesen aus gesundheitlichen und 6kologischen Besorgnissen her-

19 Siehe HEISKANEN (2004).
20 Siehe BARTON (2004).
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aus widerstreben, und die Entwicklungslinder mogen die soziale Be-
fiirchtung hegen, dass Kleinbauern von multinationalen Saatgut-Konzer-
nen abhingig gemacht werden. Wie auch immer die konkreten normati-
ven Konzessionen ausfallen mogen, fiihrt kein Weg an ihnen vorbei, wenn
Standards iiber einen engen Bereich rein technischer Absprachen hinaus
weltweit harmonisiert werden.

Die grossere Heterogenitédt der Mitgliedsstaaten erfordert also mehr

: Konzessionen, wahrend die abnehmende autonome Regelungsfdhigkeit
und -berechtigung es den Mitgliedsstaaten erschwert, aus WTO-Regelun-
gen hervorgehende Nachteile zu mindern. Mit anderen Worten, die Nach-
teile der Kooperation nehmen zu. Das bedeutet, dass mehr auf dem Spiel
steht und gleichzeitig Verzogerungen weniger kosten. Verhandlungen zie-
hen sich entsprechend ldnger hin, bringen weniger weitreichende Ergeb-
nisse hervor und scheitern eher.

Der traditionelle minilaterale Entscheidungsprozess — der nur auf die
Einigung zwischen einigen méichtigen Staaten angewiesen war, worauthin
die minilaterale Einigung, notfalls iber Drohungen, mulitilateralisiert
wurde — minderte die Problematik strategischer Interaktion, indem die
Anzahl der zu harten Verhandlungen fihigen Staaten, die eine Einigung
blockieren kdnnen, gering gehalten wurde. Die Entwicklungen im Um-
feld der WTO haben jedoch gezeigt, dass eine breitere Beteiligung der
Mitgliedsstaaten an die Stelle des minilateralen Entscheidungsprozesses
tritt und somit mehr Staaten beziehungsweise Gruppen von Staaten in
der Lage sind, aus strategischem Kalkiil Verzogerungen herbeizufiihren.

5 Komplexitiit von Verhandlungen

Eigene zustimmungsfihige Vorschldge zu entwickeln, die Menge der un-
terbreiteten Vorschldge zu evaluieren und sich sodann auf einen Vor-
schlag zu einigen, ist ein hochgradig komplexes Unterfangen. Dies kann
Verhandlungsfiihrer in ihrer Fahigkeit, Informationen zu speichern, zu
verarbeiten und zu kommunizieren, liberfordern. Daher konnen Ab-
kommen selbst dann hinter den vorteilhaftesten LLosungen zuriickbleiben,
wenn sich alle Mitgliedsstaaten kooperativ verhalten. Tatsdchlich erhdhen
mehrere Faktoren die Komplexitidt von WTO-Verhandlungen und fithren
so zu verstirkten Ineffizienzen: die Unsicherheit iiber die Auswirkung
von Abkommen nimmt zu, in sich kohdrente Abkommen zu entwickeln

—
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wird gleichzeitig wichtiger und schwieriger, die Zahl relevanter Vor-
schldge wichst und Kommunikationsprobleme verschérfen sich.

1) Unsicherheit iiber die Auswirkung von Abkommen: Ursdchlich fir die
wachsende Unsicherheit {iber die Auswirkung von Abkommen sind
tiefergehende Integration und vermehrte themeniibergreifende Inter-
dependenzen.

Zum einen bringen Abkommen, die Standards setzen oder Normen
und Werte bertihren, nicht mehr notwendigerweise allen Mitglieds-
staaten Gewinne, wie es die traditionelle Handelstheorie fiir Freihan-
delsabkommen verspricht.?! Zugleich ldsst tiefergehende Integration
den Staaten weniger Spielraum, negative Auswirkungen von WTO-
Abkommen durch Inlandsmassnahmen auszugleichen. Unerwartete,
nachteilige Auswirkungen schlagen also stdrker auf die nationale
Wohlfahrt durch.

Zum Beispiel verlieren Entwicklungslinder zumindest kurzfristig durch
das Abkommen iiber den Schutz intellektuellen Eigentums (TRIPs),
aufgrund dessen sie Lizenzgebiihren zahlen oder Giiter, die geschiitz-
tes geistiges Eigentum enthalten, zu erhohten Preisen importieren
miissen. Unter dem Import von hormonbehandelten Fleischprodukten
aus den USA leiden in den Augen der EU unmittelbar die Gesundheit
der Konsumenten sowie langfristig die Moglichkeit, die européische
Fleischproduktion unter gesundheitspolitischen Aspekten zu regulie-
ren. Die Skala moglicher Auswirkungen von WTO-Abkommen weitet
sich folglich aus und umfasst verstarkt auch die Verlustseite.

Zum anderen wird es schwieriger einzuschitzen, welche Auswirkun-
gen innerhalb der sich weitenden Skala eintreten werden.?

¢ Die 6konomischen Effekte tiefergehender Integration in neuen
Regulierungsgebieten der WTO sind komplizierter als die 6kono-
mischen Effekte oberflachlicher Integration, die Handelsmassnah-
men in Bezug auf traditionelle Industrien verbietet. Beispielsweise
sind die Auswirkungen von TRIPs-Abkommen auf den Biotechno-
logie-Sektor schwieriger einzuschétzen als die Auswirkungen von
Zollabbau auf die Stahlindustrie.

21 Siehe BHAGWATI (2001), CLIVE und KIRKPATRICK (2004), DUNNING (2000), HOwsSE (2002).
22 Siehe HAAS (1992), JACKSON (2002).
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¢ Nicht-wirtschaftliche Anliegen werden von WTO-Abkommen stér-
ker betroffen — und lassen sich naturgeméss kaum kalkulieren.

e Schliesslich miissen die Verhandlungspartner das Wechselspiel zwi-
schen WTO-Abkommen und den Abkommen anderer internatio-
naler Institutionen vermehrt beachten. Vor allem multilaterale
Umweltschutzabkommen stehen potenziell mit der WTO in Kon-
flikt.

Der Grad an Unsicherheit macht sich auf drei Arten bemerkbar:

¢ Risiko-averse Staaten halten sich in Verhandlungen zurtick. Je stér-
ker die Mitgliedsstaaten von der WTO abhiéngen, desto vorsichti-
ger werden risiko-averse Mitgliedsstaaten sein, wenn es darum
geht, nur bedingt kalkulierbare, moglicherweise kostspielige Ver-
pflichtungen einzugehen.

¢ Da jeder Staat die Auswirkungen auf die eigene Wohlfahrt am
Besten einschidtzen kann, besteht zudem der Anreiz, moglichst we-
nig eigene Informationen preiszugeben und die Verhandlungspart-
ner zu tduschen. Dieser interessensgeleitete Umgang mit ungleich
verteiltem Wissen verursacht weitere Ineffizienzen im Verhand-
lungsprozess.”

¢ Ausserdem werden Verhandlungen nicht nur dadurch beeintréch-
tigt, dass die zukiinftigen Auswirkungen der gegenwirtig auf dem
Tisch liegenden Vorschlédge unsicher sind, sondern auch dadurch,
dass Staaten, die sich in vergangenen Verhandlungen verschétzt ha-
ben, in gegenwiirtigen Verhandlungen Kompensation einfordern.
So fithrten die Beschwerden vieler Entwicklungsldnder, aus dem
Uruguay-Abkommen zu wenig profitiert zu haben, zu Forderun-
gen, die zum Scheitern der Ministerkonferenzen in Seattle und
Canctin beitrugen.

2) Kohdrenz der Abkommen: Ein weiterer Aspekt zunehmender Kom-
plexitit besteht in dem wachsenden Anspruch an die Verhandlungs-
fiihrer, in sich kohirente Abkommen auszuhandeln.?” Im Fall von tra-
ditionellen Marktéffnungsverhandlungen ldsst sich der Abbau von
verschiedenen Handelsbarrieren fiir verschiedene Giter frei kombi-
nieren, um zu einem zustimmungsfahigen Vorschlag zu gelangen. Aus
Effizienzgesichtspunkten gilt der einfache Leitfaden: Je weniger Bar-

23 Siehe FUDENBERG und TIROLE (1991).
24  Siehe RAGHAVAN (2000).
25 Siehe EsTy (2002), HEISKANEN (2004).
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rieren, desto grosser die globale Wohlfahrt. Bei tiefergehender Integ-
ration wirken die einzelnen Bestandteile eines Abkommens auf kom-
plexere Weise zusammen. Daher muss die Auswirkung auf die Effi-
zienz des Gesamtabkommens beachtet werden, wenn in einem Be-
reich Anderungen vorgenommen werden, um einen Vorschlag fiir
widerstrebende Mitgliedsstaaten akzeptabel zu machen.

Das Abkommen iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen, dem nur ein
Teil der WTO-Mitgliedsstaaten angehdort, bietet ein Beispiel, wie die
Losung von Verteilungsstreitigkeiten die Effektivitdt der Regelungen
beeintrachtigen kann. Damit etwa die EU verpflichtet ist, bei 6ffentli-
chen Beschaffungen eine bestimmte Vergabepraxis gegeniiber US-
amerikanischen Unternehmen einzuhalten, miissen die USA ihrerseits
entsprechende Vergabeverfahren gegeniiber europiischen Unterneh-
men verwenden. Dies stellt zwar sicher, dass kein Staat ein Recht ge-
wihren muss, das ihm nicht selbst eingerdumt wird. Jedoch ist das Ab-
kommen umstdndlich und wenig wirksam — es ist zu undurchsichtig,
um Transparenz in das 6ffentliche Beschaffungswesen zu bringen.*

3) Zahl relevanter Vorschlige: Zudem steigt die Komplexitdt von Ver-
handlungen mit der Zahl relevanter Vorschlidge. Diese war in der Ver-
gangenheit verhdltnismaéssig gering. In den Nachkriegsjahrzehnten ba-
sierte das Weltwirtschaftssystem auf der (im westlichen Lager) weithin
geteilten Vorstellung, dass der Handel durch multilaterale Abkommen
liberalisiert werden sollte, ohne weitreichend in die Souverénitit der
Mitgliedsstaaten einzugreifen. Dadurch war Handelsliberalisierung
mit unterschiedlichen marktwirtschaftlichen Gesellschaftsmodellen
vereinbar. Diese Vorstellungen gaben Richtung und Modus der Ver-
handlungen in den Grundziigen vor.”’

Heute kann dieses Paradigma wenig Orientierung bieten, da interna-
tionale Abkommen auf tiefergehende Integration abzielen und the-
meniibergreifende Interdependenzen handhaben miissen, wahrend
der Nationalstaat — dessen Souverinitit geméss des veralteten Para-
digmas bewahrt werden sollte — von der Globalisierung aufgeweicht
wird. Kein alternatives Paradigma kann gegenwairtig die Nachfolge
antreten; die Idee der Nachhaltigkeit ist zu umstritten, sobald es nicht
um allgemeine Absichtserkldrungen, sondern um prioritdre Ziele und

26 Siche GAEDTKE (2003).
27 Siehe HEISKANEN (2004), HOWSE (2002), JACKSON (1997) und RUGGIE (1992).
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Massnahmen geht. Daher gelangen verschiedenartige Vorstellungen,
die unterschiedliche Ziele und Massnahmen rechtfertigen kdnnen,
parallel in die WTO. An die Stelle des kollektiven Credos, multilateral
Zo0lle zu senken, tritt die Diskussion um institutionelle Strukturen, um
Mindest- und Hochststandards, sowie um kontriare Konzepte, wie tie-
fergehende Integration umzusetzen sei.

Eine grossere Bandbreite von Vorschlidgen kann daher mit stichhalti-
gen Argumenten vertreten werden. Die wachsende Beteiligung und
Heterogenitdt der Mitgliedsstaaten bedeutet, dass ein steigender An-
teil der vertretbaren Vorschldge auch tatsidchlich unterbreitet wird.
Zusitzlich werden die Vorschldge komplexer und tangieren stidrker
Werte und Normen, so dass es aufwendiger wird, Vorschldge zu verar-
beiten.

4) Kommunikation: Ein letzter Gesichtspunkt wachsender Komplexitit
von Verhandlungen betrifft die Kommunikation zwischen den Ver-
handlungsfithrern. In der Vergangenheit war die WTO von spezialisier-
ten Diplomaten geprigt, die iiber viele Jahre hinweg abseits des 6f-
fentlichen Interesses informelle Netzwerke und eine gemeinsame
biirokratisch-elitire Identitiit entwickelten.” Diesc Organisationskul-
tur und das daraus hervorgehende Sozialkapital, das Verhandlungen
erleichterte, geht mit tiefergehender Integration, zunehmenden the-
meniibergreifenden Interdependenzen, stirkerer Beteiligung der Zivil-
gesellschaft und fortschreitender Verrechtlichung der WTO verloren.”
Das Spektrum derjenigen, die Verhandlungen fithren oder diese ein-
flussreich begleiten, weitet sich und umfasst vermehrt Politiker und
Vertreter der Zivilgesellschaft sowie Biirokraten aus anderen Ministe-
rien als nur aus dem Wirtschafts- und Aussenministerium. Somit tref-
fen Verhandlungsfiihrer und -positionen aufeinander, die unterschied-
liche, teilweise entgegengesetzte Weltanschauungen und Diskussions-
stile aufweisen. Da das Feilschen um Konzessionen beziehungsweise
die Suche nach Losungen erst beginnen kann, wenn die Akteure eine
gemeinsame Wissensbasis als Grundlage geschaffen und eine Ver-
handlungsform gefunden haben, verzégern sich so die Verhandlun-
gen.zo

28  Siche KEOHANE und NYE (2001), WEILER (2001).
29 Siche Esty (2002), KEOHANE und NYE (2001). PETERSMANN (2001).
30 Siche HAAs (1992), S1OSTEDT (1994) sowie YOUNG (1999).
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6 Orientierung an Verhandlungsnormen

Im Verlauf der WTO-Verhandlungsrunden hat die internationale Ge-
meinschaft Normen dariiber entwickelt, wie Verhandlungen angemessen
zu fithren sind. Insbesondere umreissen Normen — auf eher spezifische
oder eher allgemeine Weise — welche Konzessionen von den Mitglieds-
staaten erwartet werden. Wenn solche Verhandlungsnormen von den Mit-
gliedsstaaten respektiert werden, erleichtern sie WTO-Verhandlungen, in-
dem Staaten ihre eigenen Konzessionen und die der anderen daran mes-
sen konnen. Die Mitgliedsstaaten konnen die Verhandlungsnormen be-
folgen, weil sie diese fiir legitim halten, oder sie halten sich an Verhand-
lungsnormen, weil sie der konkreten Erwartungshaltung der internationa-
len Gemeinschaft, die sich aus diesen Normen ableitet, nicht widerspre-
chen wollen.

Ein Beispiel fiir eine eher spezifische Verhandlungsnorm ist die Erwar-
tung der internationalen Gemeinschaft in der Uruguay-Runde, dass die
Industrieldnder ihre Handelshemmnisse um einen Drittel und die Ent-
wicklungslidnder die ihrigen um einen Viertel reduzierten. Jedoch ist es
bereits bei der Beseitigung von Handelsmassnahmen kompliziert, spezifi-
sche Verhandlungsnormen in der Praxis anzuwenden.

* Wie sollen Zollsenkungen und die Beseitigung mengenmaéssiger Im-
portbeschrinkungen miteinander verrechnet werden?

e Wie soll die Reduktion von Handelshemmnissen fiir verschiedene
Giiter und Verarbeitungsstufen auf einen Nenner gebracht werden?

e Wie soll das bestehende Niveau an Handelshemmnissen in den Forde-
rungen nach zusatzlicher Markt6ffnung beriicksichtigt werden?

In Anbetracht derartiger Unklarheiten fallt es den Mitgliedsstaaten
schwer, spezifische Verhandlungsnormen gemeinsam zu definieren und
ihre Einhaltung zu gewéhrleisten. In vergangenen WTO-Handelsrunden
haben spezifische Verhandlungsnormen dennoch eine hilfreiche Rolle ge-
spielt. Diese Unterstiitzung versagt bei Verhandlungen iiber tiefergehen-
de Integration. Wenn WTO-Vereinbarungen beispielsweise nationale
Investitions- oder Wettbewerbspolitik kontrollieren sollen, ist es nicht
moglich, aus einer Verhandlungsnorm fiir jeden Staat eine Zielvorgabe
abzuleiten und ihm Freiraum bei der Erfiillung zu lassen.

Bei den allgemeinen Leitvorstellungen, wie Verhandlungen normativ an-
gemessen zu fiihren sind, ist die Vorstellung hervorzuheben, dass Staaten
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das Aligemeinwohl der internationalen Gemeinschaft achten sollen.”
Sobald ein bestimmter Vorschlag ein gewisses Mass an Zustimmung in
der internationalen Gemeinschaft gefunden hat, konkretisiert sich diese
allgemeine Leitvorstellung in der normativen Erwartung, dass sich alle
Staaten diesem Vorschlag anschliessen.*

Staaten, die sich dieser Erwartungshaltung widersetzen, miissen interna-
tionalem Druck widerstehen. Dieser beruht zum einen darauf, dass die in-
ternationale Gemeinschaft gegeniiber einem Staat, der eine krankelnde,
import-konkurrierende Industrie schiitzt, iiberzeugend darlegen kann,
dass andere Regierungen durch ein Abkommen iiber Handelsliberalisie-
rung vergleichbare polit-6konomische Probleme auf sich nehmen. Zum
anderen beruht der Druck darauf, dass die internationale Gemeinschaft
aufzeigen kann, dass der betreffende Staat seine Wohlfahrt erhohen
konnte, wiirde er dem internationalen Liberalisierungsabkommen zustim-
men und gleichzeitig inlandische Programme fiir einen effizienten und so-
zial abgefederten Strukturwandel durchfithren. Wenn eine Regierung ihre
Kooperation dennoch verweigert, scheint ihr Verhalten, aus Kurzsichtig-
keit oder innenpolitischer Schwiéche heraus, gegen die Staatengemein-
schaft gerichtet. Diese Regierung durch internationalen Druck zur Réson
zu bringen, wird somit legitim.

Eine solche plausible Argumentation, die als Grundlage fiir kollektiven
Druck dienen konnte, wird dadurch kompliziert, dass Werte, Normen und
Wissen fiir internationale Abkommen an Relevanz gewinnen und die Un-
sicherheit iiber die Auswirkung von Abkommen wéichst. Das Argument,
dass andere Staaten dhnliche Konzessionen machen miissen, wird somit
anfechtbar, da sich normative Konzessionen schwer vergleichen lassen.
Auch lisst sich in Anbetracht der Unsicherheit, wie sich Abkommen aus-
wirken werden, nicht eindeutig identifizieren, wann ein Staat opportuni-
stisch seinen Gewinn aus einem Abkommen vergréssern moéchte, und
wann er berechtigterweise versucht, eine Benachteiligung aus einem Ab-
kommen abzuwenden. Daher fillt es der internationalen Gemeinschaft
zunehmend schwerer, normativ begriindeten Druck auf solche Staaten
auszuiiben, die Konzessionen oder ihre Zustimmung zu Abkommen ver-
weigern.

31  FINGER, REINCKE und CASTRO (1999), RUGGIE (1992).
32 DRrAHOS (2003), KAHLER (1992).

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




234 Valentin Zahrnt

7 Zusammenfassung

Die gescheiterten Verhandlungen in Seattle und Canctin sind nicht allein
auf schlechte Verhandlungsvorbereitung oder das Zusammentreffen un-
gliicklicher Umstéande zuriickzufiihren, sondern sind als Alarmzeichen
aufzufassen, die auf fundamentale Schwierigkeiten des gegenwértigen
Systems hinweisen. Zunehmende themeniibergreifende Interdependen-
zen, tiefergehende Integration sowie stirkere Beteiligung und grossere
Heterogenitit der Mitgliedsstaaten werden tendenziell dazu fiihren, dass
die Menge der fir alle Mitgliedsstaaten zustimmungsfahigen Abkommen
schrumpft, dass sich die strategische Interaktion der Mitgliedsstaaten ver-
schirft, dass die Komplexitdt der WTO-Verhandlungen steigt und dass
Verhandlungsnormen weniger Unterstiitzung im Aushandlungsprozess
bieten kénnen.
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