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Die Zukunft des Welthandelssystems

Prof. Dr. Heinz Hauser
Universitit St. Gallen

Nach dem voraussichtlich definitiven Sche itern der Doha-Runde stellt sich die Frage,
wie es weitergehen soll. Dazu ist vorerst nach den Griinden des Scheiterns zu fragen.
Als tiefer liegende Ursachen weist der Beitrag auf folgende Punkte hin: Es ist erstens
unklar, wer die neue Liberalisierungsrunde eigentlich wiinschte. Diese ist mehr aus ei-
nem defensiven Interesse der EU (Abwehr einseitiger Verhandlungen iiber weitere Zu-
gestindnisse im Agrar- und Dienstleistungsbereich) entstanden. In den letzten Jahren
ist zudem eine abbrockelnde Unterstiitzung fiir weit reichende Marktoffnungsschritte zu
beobachten, was in den Wirkungen noch dadurch verstirkt wird, dass die WTO zuneh-
mend in politisch heikle Politikbereiche eingreift. Die heterogene Mitgliederstruktur
und schwierige Entscheidungsprozesse erschweren zudem eine Einigung auf weit rei-
chende Reformschritte.

Es ist allerdings zu beachten, dass die Schwierigkeiten weitere Liberalisierungsschritte
im Rahmen der WTO betreffen und dass die Institution selbst und insbesondere das
Regelwerk der WTO deshalb nicht grundsitzlich in Frage gestellt werden. Auf diesem
Hintergrund ist die Verwaltung des Bestehenden Chance und Verpflichtung gleichzei-
tig. Fiir zukiinftige Marktoffnungsverhandlungen muss man sich vermehrt darauf besin-
nen, dass die WTO im besten Falle eine Plattform bieten kann, innerhalb derer liberali-
sierungswillige Lander koordiniert vorgehen konnen. Die Multilateralisierung regiona-
ler Abkommen oder Sektorabkommen mogen solche Schritte sein. Generell wird man
wieder verstirkt zu einer Strategie gradueller Liberalisierungen zuriickfinden miissen.
Dies mag wenig spektakular sein, wird aber am Ende weiter fithren als gross angelegte
Maximalprogramme, die Konfrontation anstelle von Kooperation férdern.

Keywords: WTO, Doha-Runde, Handelsliberalisierung
JEL-Codes: F13,F15

Auch wenn die Doha-Runde offiziell noch nicht endgiiltig abgeschrieben
wurde - die Verhandlungen sind auf unbestimmte Zeit suspendiert und
konnen jederzeit wieder aufgenommen werden -, so sind doch die Aus-
sichten auf eine Fortfithrung der Verhandlungen sehr schlecht. In der
Agrarfrage sind die Positionen beziiglich Marktzugang sehr weit ausein-
ander, und es ist kaum absehbar, wo ein Kompromiss liegen kénnte, der
fir alle Parteien innenpolitisch durchsetzbar wire. Die Verhandlungen
bei den nicht-landwirtschaftlichen Giitern sind angesichts der Probleme

*  Der Beitrag ist zuerst in der Festschrift zum 60. Geburtstag von Professor WOLFGANG SCHURER er-
schienen. Der Text wurde inhaltlich leicht angepasst. um den inzwischen cingetretenen Entwicklungen
(Suspendierung der Verhandlungen der Doha-Runde auf unbestimmte Zeit am 24. Juli 2006) Rech-
nung zu tragen. Vgl. HAUSER (2006a).
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256 Heinz Hauser

im Agrarbereich noch gar nicht richtig aufgenommen worden und auch
hier liegen die Ausgangspositionen sehr weit auseinander. Bei den
Dienstleistungen sind zwar mehrere Request-Offer Runden durchgefiihrt
worden, die Angebote sind aber enttduschend.

Dabei dringt die Zeit sehr. Im Sommer 2007 lduft die Trade Promotion
Authority (TPA) der U.S. Regierung aus. Ohne diese Kompetenz sind die
Vereinigten Staaten handelspolitisch kaum handlungsfihig, da dann der
Kongress das Verhandlungsergebnis in einzelnen Punkten abdndern
koénnte. Wie die Erfahrungen unter der Regierung Carter gezeigt haben,
ist eine neue TPA kaum in absehbarer Zeit zu erwarten. Die Zeit ist ge-
nerell fiir einen namhaften Liberalisierungsschritt ungiinstig. 2007 und
2008 stehen in wichtigen Landern (Frankreich, USA, Brasilien) Prisi-
dentschaftswahlen an, was die Regierungen fiir besondere Zugesténd-
nisse gegeniiber Einzelinteressen anfillig machen wird. Vorwahljahre wa-
ren fiir Liberalisierungsinitiativen noch nie ein giinstiges Umfeld. Innen-
politisch hitten 2004 und 2005 ein giinstiges Zeitfenster geboten, das man
leider verstreichen liess.

Wie soll es weitergehen? Die Frage nach der Zukunft des Welthandels-
systems nach einem Scheitern der Doha-Runde wurde bislang noch kaum
gestellt. Offizielle Kreise diirfen diese Frage aufgrund der besonderen
Situation schon gar nicht offentlich aufwerfen, da dies einem friihzeitigen
Eingestiandnis des Scheitern gleich kédme — und das offizielle Ziel ist nach
wie vor ein erfolgreicher Abschluss. Aber auch akademische Kreise sind
in dieser Frage erstaunlich still. Man weist zwar ausgiebig auf die wirt-
schaftlichen Gefahren eines Scheiterns hin und beschwort die wirtschaft-
liche Einsicht und die Notwendigkeit politischer Entscheide auf héchster
Ebene. Dabei wird insbesondere auch die Frage thematisiert, inwieweit
regionale und bilaterale Praferenzabkommen die multilateralen Bemii-
hungen gefihrden oder allenfalls ergénzen. Eine gewisse Ratlosigkeit
tiber das weitere Vorgehen ist aber nicht zu iibersehen. Die Ausarbeitung
einer tragfihigen Strategie zur Férderung des weltwirtschaftlichen Poten-
zials im Rahmen des politisch Moglichen ist fiir die Welthandelsorgani-
sation WTO keine triviale Aufgabe. Sie wird auch in diesem Aufsatz nur
ansatzweise geleistet werden kénnen.

Ausgangspunkt ist in einem ersten Schritt die Diagnose der heutigen
Schwierigkeiten. Weshalb bekundet die WTO Miihe, den Schwung des
unzweifelhaft grossen Schrittes aus der Uruguay-Runde mitzunehmen?
Was sind die tiefer liegenden Ursachen fiir das voraussehbare Scheitern
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Die Zukunft des Welthandelssystems 257

der Doha-Runde? In einem zweiten Schritt mochte ich fragen, weshalb
die Mitgliedslander die WTO iiberhaupt unterstiitzen. Schliesslich ist nur
die Weiterentwicklung stecken geblieben, ich habe aber noch keine offizi-
elle Stimme gehort, die eine Auflésung der WTO fordern wiirde. Ebenso
ist die Anziehungskraft fiir neue Mitglieder nach wie vor ungebrochen.
Schliesslich werde ich in einem dritten Schritt versuchen, einige strategi-
sche Ausrichtungen zu skizzieren, die in dieser Situation weiter helfen
konnten.

1 Strukturelle Ursachen der heutigen Schwierigkeiten'
1.1 Wer wollte eigentlich die Doha-Runde?

Im Grunde hitte man bereits im Vorfeld der Doha-Runde gewarnt sein
miissen. Diese entsprang von Anfang an eher einer Politik der Abwehr
und des Einforderns und nicht der Strategie reziproker Liberalisierung,
dem zentralen Baustein bisheriger Runden. Zu Beginn war es eigentlich
nur die EU, die vehement eine neue umfassende Runde forderte. Die
Vereinigten Staaten zeigten nur schwaches Interesse, und die Entwick-
lungs- und Schwellenldnder waren negativ eingestellt. Die EU liess sich
dabei von einer eher defensiven Strategie leiten. Man wollte verhindern,
dass sich die Verhandlungen auf die in den Uruguay-Abkommen fiir 2000
bereits eingeforderten weiteren Liberalisierungen im Agrar- und Dienst-
leistungsbereich beschridnkten, da man sich dort einseitig in der Rolle des
Gebers sah — im Agrarbereich gegeniiber den USA und wichtigen
Schwellenldndern, im Dienstleistungsbereich gegeniiber den USA.

Als sich die anderen Partner ins Boot holen liessen, geschah dies nur um
den Preis kaum vereinbarer Forderungspositionen (HAUSER 2002). Die
Entwicklungs- und Schwellenlénder bestanden auf Sonderregelungen fiir
die eigene Entwicklung und auf einseitigen Liberalisierungsmassnahmen
der Industriestaaten. Die USA betonten von Anfang an, dass eine solche
Runde umfassend sein miisse und insbesondere die Agrarwirtschaft der
Industrieldnder und die industriellen und gewerblichen Einfuhren der
Schwellenldnder einschliessen miisse. Mangels Fortschritten in den ande-
ren Dossiers blieb in den bisherigen Verhandlungen auch weitgehend un-
bemerkt, dass der amerikanische Kongress in seiner Trade Promotion
Authority Vorgaben fiir den Bereich Medien formuliert hatte, die deutlich

1 Zudiesem Abschnitt vgl. auch HAUSER (2006b, S. 13-17).
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258 Heinz Hauser

iber das fiir die EU Verhandelbare hinausgingen. In einem Kommentar
aus dem Jahre 2002 zum Mandat der Doha-Runde hatte ich geschrieben,
dass es ausserordentlich schwierig sein werde, fiir die grossen Mitglieds-
linder bzw. Lindergruppen ein Paket zu schniiren, das diesen eine win-
win Situation und damit ein ausreichendes «Systeminteresse» an einem
erfolgreichen Abschluss verschaffen wiirde.

«Ein Abschluss der Verhandlungen mit relativ geringfiigigen Er-
gebnissen ist mit grosserer Wahrscheinlichkeit zu erwarten als eine
grosse Entwicklungsrunde. Dann besteht allerdings die Gefahr,
dass die hohen Erwartungen, die sich zumindest aus dem Text der
Doha-Erklédrung fiir eine Entwicklungsrunde ableiten lassen, ent-
tduscht werden. Enttduschte Erwartungen sind jedoch keine gute
Basis fiir eine weitere fruchtbare Zusammenarbeit von Entwick-
lungs- und Industrieldndern im Rahmen der WTO - dies ist vermut-
lich das grosste Risiko der Doha-Runde.» (HAUSER 2002, S. 148)

Diesem Kommentar aus dem Jahre 2002 ist aus heutiger Sicht wenig bei-
zufiigen. Im folgenden werde ich auf einige tiefer liegende strukturelle
Ursachen hinweisen, die eine umfassende Verhandlungsrunde schwierig
machten und sie auch heute stark belasten.

1.2 Abbrdckelnde Unterstiitzung fiir eine globale Marktwirtschaft

Die WTO fordert zwar keinen sofortigen Freihandel, ihre Grundprinzi-
pien und ihre Verhandlungsdynamik sind aber auf die Schaffung einer
globalen Marktwirtschaft ausgelegt. Moglichst umfassende Nichtdiskrimi-
nierung (Meistbegiinstigung und Inlédnderbehandlung) und Disziplin bei
den nicht-tarifiren Massnahmen (technische Vorschriften, Gesundheits-
vorschriften, Subventionen) sollen verzerrende Markteingriffe des Staa-
tes beschrianken. Schutz ist zwar zugelassen, aber nur auf der Basis gebun-
dener Zollsétze und nicht {iber mengenmassige Beschriankungen — es soll
das wirtschaftlich effizientere Instrument gewihlt werden, das weniger
Raum fiir diskretiondre Staatseingriffe bietet. Mit der Uruguay-Runde
wurde das Ausmass der Zollbindung fiir Entwicklungs- und Schwellen-
lander deutlich erhoht und das Dienstleistungsabkommen (GATS) sowie
das Abkommen zu Geistigen Eigentumsrechten (TRIPS) haben den Gel-
tungsanspruch der WTO entscheidend ausgedehnt.
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Die Zukunft des Welthandelssystems 259

Ob es die Ausdehnung der Marktdisziplin auf neue Themen und Linder
gewesen ist oder ob eine gewisse Verlagerung der Perspektive stattgefun-
den hat - oder beides - sei einmal dahin gestellt. Tatsache ist, dass die
Schaffung einer globalen Marktwirtschaft als leitendes Prinzip fiir die
WTO auf mehreren Ebenen in Frage gestellt wird:

a) In erster Linie ist auf die Tatsache hinzuweisen, dass zunehmend ange-
zweifelt wird, ob eine Marktoffnungsstrategie ohne Schutzmechanismen
einen angemessenen Entwicklungsbeitrag leistet. Neben kirchlichen
Kreisen und zahlreichen entwicklungsorientierten NGOs (besonders ein-
flussreich in dieser Hinsicht Oxfam) haben sich auch Okonomen von ho-
her internationaler Reputation in diese Richtung vernehmen lassen (vgl.
z.B. RODRICK 1997 oder STiGLITZ 2002).

b) Der Agrarkonflikt ldsst sich ebenfalls auf die Frage zuriickfiihren, wie
weit dieser Sektor der globalen Marktdisziplin unterworfen werden soll.
Mit der Uruguay-Runde hatte man zwar die Landwirtschaft in das WTO-
Regelwerk zuriickgebracht; die Instrumente und die eingegangenen Ver-
pflichtungen wurden aber derart gewihlt, dass der Anspruch auf eine ei-
gene landwirtschaftliche Produktion nicht wesentlich eingeschriankt wur-
de. Man akzeptierte einen stidrkeren Strukturwandel und verlagerte die
Unterstiitzung auf nicht direkt produktionswirksame Direktzahlungen,
die externe Marktoffnung blieb aber relativ bescheiden (beziiglich der
schweizerischen Entwicklung vgl. dazu HAUSER und ZIMMERMANN 2002).
Zumindest wenn man die Forderungen wichtiger agrarexportierender
Entwicklungsldnder betrachtet, scheint ein solcher Kompromiss kaum
mehr moglich zu sein.

¢) Schliesslich ist nicht zu verkennen, dass mit dem Allgemeinen Dienst-
leistungsabkommen (GATS) und dem Abkommen zum Schutze Geistiger
Eigentumsrechte (TRIPS) Themen einbezogen wurden, die politisch
stark besetzt sind. In den entwickelten Industriestaaten ist die hitzige
Debatte zum Service Public angesprochen, fiir Entwicklungs- und Schwel-
lenldnder wird der Souverénitidtsanspruch im Finanzdienstleistungs-
bereich thematisiert, und in den drmeren Entwicklungslidndern sorgt man
sich um die Versorgung mit preisgiinstigen Medikamenten zur Sicherung
der offentlichen Gesundheit. Der Anspruch marktwirtschaftlicher Rege-
lungsprinzipien fiir diese Bereiche wird stark in Frage gestellt.
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260 Heinz Hauser

1.3 Politisch sensible Themen

Beziiglich der Themen brachte die Uruguay-Runde in mehrfacher Hin-
sicht eine deutliche Zésur und Ausweitung. Man hatte zu Recht aner-
kannt, dass der Marktzugang immer weniger von den traditionellen
Grenzmassnahmen (Zolle, Quoten, administrative Behandlung an der
Grenze) abhingt, sondern vermehrt durch innerstaatliche Regulierungen
beeinflusst wird. Entsprechend wurde in der Uruguay-Runde grosses
Gewicht darauf gelegt, innerstaatliche Massnahmen mit starken Auswir-
kungen auf den Marktzugang auslidndischer Anbieter in die Disziplin des
fiir alle einheitlich geltenden Regelwerks einzubeziehen. Die Abkommen
zu technischen Handelshemmnissen und zu sanitéren und phytosanitdren
Massnahmen sowie das Subventionsabkommen sind in erster Linie zu
nennen. Damit greift die WTO bereits im Giiterhandel in innenpolitisch
sehr sensible Fragen ein. Die Streitfille zu hormonbehandeltem Fleisch?,
zur Freisetzung gentechnisch verinderter Pflanzen® oder zum amerikani-
schen Steuersystem® sind herausragende Beispiele fiir die politische
Sprengkraft entsprechender Urteile der Streitschlichtungsorgane. Die
Frage, ob die WTO-Entscheidungsverfahren fiir derartig hochpolitische
Auseinandersetzungen ausreichend demokratisch legitimiert sind, wird
zunehmend intensiver gestellt (sehr prominent BARFIELD 2001). Auf je-
den Fall wichst die Skepsis, liber eine Verstirkung der WTO-Disziplin
hinsichtlich solcher behind-the-border measures wichtige politische Aus-
einandersetzungen an die Streitschlichtungsorgane und insbesondere an
den Appellate Body als letzter Instanz zu delegieren. Viele dieser stritti-
gen Fragen bedingen eine Giiterabwigung, fiir welche die WTO-Organe
weder ermichtigt noch ausreichend politisch legitimiert sind.

1.4 Strukturen und heterogene Mitgliedschaft

Die WTO ist eine internationale Organisation, welche die Interessen von
Regierungen vertritt und keine supranationalen Eigenschaften wie die
Europiische Union aufweist. Entscheide werden auf Konsensbasis gefillt,
und es gibt meines Erachtens angesichts der volkerrechtlichen Natur des

2 DS 26: European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones) (Com-
plainant: United States).

3 DS 291,292, 293: European Communities — Measures Concerning the Approval and Marketing of
Biotech Products (Complainants: United States, Canada, and Argentina. respectively).

4 DS 108: United States — Tax Treatment {or «Foreign Sales Corporations» (Complainant: European
Communities).
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Die Zukunft des Welthandelssystems 261

WTO-Vertragswerks auch keine realistische Alternative dazu. Das
Konsensprinzip ist aber ein ausserordentlich anspruchsvolles Entschei-
dungsverfahren, vor allem wenn man die Zahl und die Heterogenitit der
Mitglieder beriicksichtigt. Die WTO zihlt heute 149 Mitglieder (Stand
Juni 2006), wovon mehr als zwei Drittel Entwicklungs- oder Schwellen-
linder von zum Teil vollig unterschiedlichem Entwicklungsstand sind.
Angesichts dieser Heterogenitit ist es ausserordentlich schwierig, ein Ver-
handlungspaket zu schniiren, das allen Mitgliedern im Vergleich zur heu-
tigen Situation einen Vorteil bringt.

Kurzfristig erschwerend, langfristig aber vermutlich unterstiitzend ist die
Tatsache, dass sich aufgrund der wirtschaftlichen Entwicklungen der letz-
ten Jahre die weltwirtschaftlichen Gewichte verlagert haben. China, In-
dien, Brasilien, Siidkorea, Mexiko aber auch viele kleinere und mittlere
Entwicklungs- und Schwellenldnder sind zu wichtigen Trigern des Welt-
handels geworden. Dies hat zu Machtverschiebungen in der WTO ge-
fiihrt, an die sich die Beteiligten noch nicht voll angepasst haben. Indus-
triestaaten miissen lernen, dass WTO-Verhandlungen nicht mehr nur auf-
grund eines transatlantischen Kompromisses (allenfalls erginzt durch
Japan) vorangetrieben werden konnen. Zumindest an der Ministerkon-
ferenz in Céncun schien sich diese Einsicht noch nicht durchgesetzt zu ha-
ben. Weitreichende Reformschritte sind nur méglich, wenn wichtige Ent-
wicklungslidnder als Triger weiterer Liberalisierungsschritte gewonnen
werden. Die Aufforderung geht aber auch an die neuen Mitspieler. Als
Stiitze der WTO kann nur gelten, wer selbst bereit ist, entsprechende Ver-
pflichtungen zu iibernehmen. Es muss vermehrt anerkannt werden, dass
eine reziproke Liberalisierung auch im Interesse der meisten Entwick-
lungs- und Schwellenldnder liegt und dass das Bestehen auf einer einseiti-
gen Marktoffnung seitens der Industriestaaten nicht weiterfiihrt. Falls
sich das neue wirtschaftliche Machtgleichgewicht auch im Verhalten der
entsprechenden WTO-Mitglieder niederschlagen sollte, kann durchaus ei-
ne neue Koalition fiir eine globale Liberalisierung gefunden werden, der
aber neben den grossen Industriestaaten die oben angefiihrten Schwel-
lenldnder angehoren miissen. Wihrend einer mehr oder weniger langen
Ubergangszeit besteht aber die Gefahr, dass die Anpassung der Struktu-
ren und des Entscheidungsverhaltens an die neuen weltwirtschaftlichen
Gegebenbheiten zu einer gewissen Blockade der Institution fithren kann.
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262 Heinz Hauser

1.5 Fazit: Verwaltung des Bestehenden als Aufgabe und als Chance

Was bedeutet ein Scheitern der Doha-Runde fiir die WTO? In erster
Linie sind es verpasste Chancen zur Weiterentwicklung der Welthandels-
ordnung. Bringt es auch einen Riickschritt im Vergleich zum heutigen
Zustand? Nicht notwendigerweise. Das Regelwerk der Uruguay-Runde
ist weiterhin in Kraft, und die Verfahren zur Streitschlichtung sind durch
den Verhandlungsstillstand nicht direkt betroffen. Zur Zeit sind auch kei-
ne Anzeichen dafiir sichtbar, dass die Mitgliedstaaten die Urteile der
Streitschlichtungsorgane schlechter umsetzen wiirden als frither. Es ist zu
sehen, dass die WTO-Streitschlichtung im Vergleich zum fritheren GATT
wesentlich weniger durch einen Riickgang des allgemeinen Riickhaltes
gefdhrdet ist. In den achtziger Jahren wurden zunehmend Panelberichte
durch das Veto der beklagten Partei blockiert. Dies ist heute nicht mehr
moglich. Solange die Streitschlichtungsorgane ihre hohe Qualitét der
Rechtsinterpretation beibehalten und sich mit Riicksicht auf die Souver-
anitdtsanspriiche der Mitgliedstaaten einem judicial restraint unterwer-
fen, bietet die Streitschlichtung eine wichtige Stiitze fiir das bisherige
System.

Die Hauptbeteiligten diirfen allerdings nicht den Fehler machen, ein all-
filliges Scheitern der Doha-Runde medienwirksam als grundsitzliche
Gefidhrdung der Welthandelsordnung zu interpretieren. Diese Wahrneh-
mung konnte sich sonst verfestigen und die politische Unterstiitzung fiir
die heutige Ordnung unnotigerweise schwichen. Die Verwaltung des bis-
herigen Standes an regelorientierter Weltmarktintegration ist eine wichti-
ge Aufgabe und auch eine Chance fiir neue Initiativen in der Zukunft.
Dies wird nach einem Scheitern der Doha-Runde die unmittelbare kurz-
fristige Verpflichtung der WTO-Mitglieder sein miissen.

2 Weshalb brauchen die Mitgliedstaaten die WTO?

Die WTO ist eine internationale Organisation im Dienste der Mitglied-
staaten, bzw. der in ihr vertretenen Regierungen. Die WTO selbst wird
nicht miide zu betonen, dass sie primir im Dienste der Mitgliedstaaten
steht und keine eigene Agenda hat.® Diese Selbstbescheidenheit ist ver-
mutlich eine zutreffende Beschreibung der ihr von den Mitgliedern zuge-

S Vgl. beispielsweise die von der WTO 2005 herausgegebene Broschiire Understanding the WTO, insbe-
sondere Kapitel 7.
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wiesenen Rolle.® Die WTO ist eine Plattform fiir Verhandlungen und fiir
die Schlichtung von Streitfallen zwischen Regierungen. Das WTO-Recht
hat keine direkte Wirkung in den Mitgliedstaaten (Private kénnen, anders
als in der EU, Rechte nicht mit direktem Bezug auf die WTO Abkommen
vor nationalen Gerichten einklagen) und Private haben keinen Zugang
zu den Verhandlungen oder zur Streitschlichtung — ausser sie werden von
den Mitgliedstaaten in ihre Vertretung integriert. Die im Titel gestellte
Frage, weshalb die Mitgliedstaaten die WTO brauchen, ist deshalb alles
andere als trivial und bietet eine gute Ausgangsbasis fiir die in Abschnitt
3 diskutierten strategischen Alternativen.

Zu allererst ist festzuhalten, dass das Verhalten der Regierungen dafiir
spricht, dass diese der WTO-Mitgliedschaft hohen Wert zumessen. Es ist
kein Fall bekannt, wonach sich eine Regierung ernsthaft den Austritt aus
der Organisation iiberlegte. Noch stirker in diese Richtung spricht die
Attraktivitét fiir neue Mitglieder. Seit dem 1. Januar 2000 sind 14 Mitglie-
der neu aufgenommen worden und zur Zeit stehen Beitrittsverhandlun-
gen mit 31 weiteren Kandidaten an.

2.1 Sicherung von Absatzmiirkten fiir die eigene Industrie

Dieses merkantilistische Argument hat in der 6ffentlichen Wahrnehmung
nach wie vor einen hohen Stellenwert. Nationale Handelspolitik soll in er-
ster Linie die Exportinteressen der eigenen Industrie fordern, und die
WTO ist die geeignete Plattform, diese Zielsetzung auf multilateraler
Ebene zu erreichen. Die Instrumente dazu sind Markt6ffnung und stabile
Rahmenbedingungen fiir die Geschaftstitigkeit der eigenen Unterneh-
men auf fremden Mirkten.

Das Argument hat seine 6konomische Berechtigung fiir Industrien, die
unter Bedingungen steigender Skalenertrige und unvollkommener
Mirkte arbeiten. Die Marktgrosse ist unter diesen Bedingungen ein ent-

6 Dies hat sich besonders deutlich im Streit um die sogenannten Amicus Curiae Briefs gezeigt. Dabei
handelt es sich um Eingaben von nicht dirckt an einem Streitfall beteiligten Personen oder Organisa-
tionen, die von den Streitschlichtungsorganen nach freiem Ermessen beriicksichtigt werden konnen.
Der Appellate Body stiitzte sich auf die Kompetenz, Informationen nach freiem Ermessen einholen zu
konnen, und bezeichnete die Eingabe von Amicus Curiae Briefs als zulissig. Dies hat zu sehr heftigen
Reaktionen einer grossen Zahl von Mitgliedstaaten, insbesondere Entwicklungslindern, gefithrt. die
darin ein weiteres Nord-Siid-Gefille vermuteten, da die meisten der aktiven NGOs in Westeuropa
oder Nordamerika beheimatet sind. Obwohl rechtlich nicht eingeschrinkt. haben die Streitschlich-
tungsorgane in der Folge keine Amicus Curiae Briefs in ihre Entscheidungsfindung einbezogen. Vgl.
dazu BROHWILER (2005).
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scheidender Faktor fiir den Kostenverlauf. Vor allem kleine Lénder, deren
Binnenmarkt unzureichend fiir die Ausschopfung der Grossenvorteile ist,
sind auf die Sicherung internationaler Mirkte angewiesen. Der Ansatz
hat allerdings auch seine Grenzen. Die Offnung auslindischer Mirkte ist
in der Regel nur moéglich, wenn man reziprok eigene Liberalisierungen
anbietet. Dies bedeutet aber erhohte Konkurrenz und potenziellen
Arbeitsplatzverlust in der eigenen Wirtschaft. Dem Gewinn an Ex-
portchancen steht der Verlust auf dem eigenen Markt gegeniiber. Auch
wenn Okonomen auf den damit verbundenen Effizienzgewinn hinweisen,
so sieht die politische Wirklichkeit oft anders aus. Unmittelbar negativ
betroffene Interessen importkonkurrierender Branchen haben politisch
mehr Gehor als das abstrakte Argument zukiinftiger Effizienzgewinne.

Positive Verhandlungsergebnisse kommen auf diesem Hintergrund vor al-
lem dann zustande, wenn die Linder sich gegenseitig Marktoffnungen an-
bieten kénnen, die fiir die Exporteure des Partnerlandes relativ grosse
Gewinne bei vergleichsweise tiefen Anpassungskosten fiir die eigene
Wirtschaft versprechen, wenn die Verhandlungspartner, um in der Spra-
che der Aussenhandelstheorie zu bleiben, komparative Liberalisierungs-
vorteile haben. Dies ist gegeben, wenn die Léander komplementéire Wirt-
schaftsstrukturen aufweisen. Eine gegenseitige Marktoffnung ist politisch
ebenfalls einfacher zu realisieren, wenn diese zu einer brancheninternen
Differenzierung mit steigendem intra-industriellem Handel fiihrt. Die
Restrukturierung erfolgt dann innerhalb derselben Branche, was geringe-
re Anpassungskosten nach sich zieht.

Mir scheint, dass die bisherigen Liberalisierungserfolge von GATT und
WTO recht genau dem oben skizzierten Muster folgen und heute unter
diesem Gesichtspunkt an Grenzen stossen. In der Landwirtschaft sind
Marktoffnungen nicht komplementér und Produktdifferenzierung ist auf
globaler Ebene nur beschriankt moglich. Bei nicht-landwirtschaftlichen
Giitern, die heute durch differenzierte Produkte und intra-industriellen
Handel gekennzeichnet sind, hat man den Handel zwischen Industrie-
staaten weitgehend liberalisiert. Die Ausdehnung auf Schwellenldnder ist
deshalb schwierig, weil diese bereits vorteilhafte Marktzutrittsbedingun-
gen auf den Mirkten der Industrieldnder haben und nun einseitige Ange-
bote machen miissten. Unausgeschopfte Moglichkeiten fiir gegenseitig
vorteilhaften Tausch lassen sich am ehesten fiir den Abbau von Handels-
hindernissen zwischen Schwellenldndern ausmachen.

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



Die Zukunft des Welthandelssystems 265

2.2 Unterstiitzung eigener Liberalisierungsanstrengungen

Das eben diskutierte Argument der Marktsicherung mag politisch im
Vordergrund stehen, konomische Studien weisen der internen Struktur-
anpassung mehr Gewicht zu. Fiir eine Volkswirtschaft ist es vorteilhaft,
den Konsum und die Produktionsstrukturen an den relativen Preisen des
Weltmarktes auszurichten. Protektion hat zur Folge, dass Arbeitskriifte
und Kapital, an Weltmarktpreisen gemessen, einen unterdurchschnittli-
chen Ertrag aufweisen; Liberalisierung fiihrt diese einer produktiveren
Verwendung zu. Markto6ffnung fiihrt somit nicht zu Kosten, wie es dies
das merkantilistische Argument vermuten liesse, sondern ist zum Vorteil
des liberalisierenden Landes. Diese Aussage gilt in den meisten Fillen be-
reits fiir eine unilaterale Liberalisierung.

Koordiniertes Vorgehen im Rahmen der WTO kann fiir eine Regierung,
die interne Liberalisierungsgewinne realisieren will, unter folgenden
Aspekten Vorteile bieten (HAUSER und ROITINGER 2004):

a) Eine einseitige Liberalisierung fiihrt zwar zu einer effizienteren Ver-
wendung der Ressourcen, kann aber unter Umstidnden negative Wirkun-
gen auf die Weltmarktpreise haben, welche die Effizienzgewinne ganz
oder teilweise kompensieren. Die Weltmarktpreise fiir Importgiiter stei-
gen aufgrund der hoheren Nachfrage, was zu einer Verschlechterung der
Terms of Trade fiihrt. Bei koordinierter Liberalisierung wird dieser Preis-
effekt vermieden.’

b) Aus der Public Choice Literatur weiss man, dass sich die positiv und
negativ von einer Marktoffnung betroffenen Kreise politisch sehr un-
gleich durchsetzen konnen. Die Verlierer sind hiufig konzentriert und ihr
Verlust fillt unmittelbar an, wiahrend sich die Konsumenten als haupt-
sdchlich von einer Liberalisierung Begiinstigte kaum organisieren lassen.
Bei reziproken Verhandlungen kann die Regierung die einheimische Ex-
portindustrie mobilisieren, was das innenpolitische Gleichgewicht zuguns-
ten vermehrter Offenheit verschiebt.®

¢) Regierungen konnen sich nur schwer fiir die Zukunft binden. Heutige
Entscheide lassen sich durch abweichende Beschliisse zukiinftiger politi-

7 Das Terms of Trade Argument wurde schon schr frith als Begriindung fiir reziproke Handelszuge-
stdndnisse vorgetragen. Fiir eine frithe Arbeit vgl. SCrTovsky (1942). BAGWELL und STAIGER (1999)
haben das Terms of Trade Argument Ende der neunziger Jahre wieder in den Vordergrund geriickt.

8 Vgl zu diesem Argument HAUSER (1988).
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scher Entscheidungsgremien jederzeit umstossen. Der Politik fehlt das
Pendant zu langfristig bindenden privaten Vertridgen. Dies hat weit rei-
chende Konsequenzen. Insbesondere kann das Problem der Zeitinkonsis-
tenz von wirtschaftspolitischen Massnahmen auftreten.’ Das Argument
wurde im geldpolitischen Zusammenhang entwickelt: Wenn die Noten-
bank aus einer inflationdren Phase heraus ein Restriktionsprogramm
ankiindigt und umsetzt, hingen die Anpassungskosten sehr stark davon
ab, ob die privaten Akteure, allen voran die Sozialpartner in den Lohn-
verhandlungen, ihre Planung darauf einstellen. Wenn nicht, sind die spa-
teren realwirtschaftlichen Kosten einer restriktiven Geldpolitik sehr
hoch. Dies wird einen starken politischen Druck auslosen, die restriktive
Politik in Abweichung zur urspriinglichen Planung wieder zu lockern. Je
weniger glaubhaft die Durchsetzung einer einmal beschlossenen Politik
ist, desto grosser ist die Versuchung, sich schon gar nicht darauf einzustel-
len und desto héher sind die Kosten einer gewiinschten Politikdnderung.
In der Geldpoilitik ist die Schaffung unabhéngiger Zentralbanken eine in-
stitutionelle Losung, um dieser Gefahr zu begegnen. Die Situation ist in
der Handelspolitik durchaus analog anzutreffen, und die Bindung durch
WTO-Verpflichtungen kann einen entsprechenden institutionellen Aus-
weg bieten. Eine schrittweise Liberalisierung von hoch geschiitzten
Mirkten hiitte in der Regel im Vergleich zu einer Schocktherapie gerin-
gere Anpassungskosten, sofern sie als glaubwiirdiges Programm wahrge-
nommen wird. Wenn nicht, werden sich die privaten Wirtschaftsakteure
nicht darauf einlassen, mit dem Wissen, dass die zu erwartenden hohen
zukiinftigen Anpassungskosten zu politischen Korrekturen fiithren wer-
den. Die Agrarpolitik ist ein schones Beispiel dafiir, wie ohne externe
Bindung kaum eine konsistente Anpassungsstrategie iiber die Zeit reali-
siert werden kann. Die WTO bietet nun eine Moglichkeit zur externen
Selbstbindung, welche die Glaubwiirdigkeit erwiinschter Marktéffnungen
erhoht.

2.3 Schutz vor externen Wirkungen ausliindischer
Regierungsmassnahmen

Handelspolitische Massnahmen einer Regierung konnen die Interessen

anderer Linder in vielfiltiger Weise negativ betreffen. Die WTO bietet

handelspolitische Prinzipien sowie eine Verhandlungs- und Streitschlich-

tungsplattform, die es erlauben, solche Effekte zu begrenzen.

9  Dieses wurde erstmals von KYDLAND und PRESCOTT (1977) prazise formuliert.
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Zollbindung, Meistbegiinstigung, Inlinderbehandlung sowie Verbot men-
genmdssiger Beschrdankungen dienen in hohem Masse diesem Ziel. Die
beiden Abkommen zu technischen Handelshemmnissen (Zechnical Bar-
riers to Trade und Sanitary and Phytosanitary Measures) haben ebenfalls
in erster Linie die Aufgabe, externe Wirkungen innenpolitischer Mass-
nahmen zu begrenzen. Offensichtlich ist dieses Anliegen auch beim Sub-
ventionsabkommen, das den Einsatz staatlicher Unterstiitzungen zur
Erreichung industriepolitischer Ziele begrenzen soll. Man kann alle diese
Prinzipien und Instrumente auch aus marktwirtschaftlichen Effizienz-
aspekten begriinden, die Tatsache, dass das Regelwerk der WTO breite
Unterstiitzung seitens der Mitgliedstaaten erfihrt, ist aber meines Erach-
tens mehr aus dem Wunsch erkldrbar, politische Externalititen zu be-
grenzen. Okonomische Erkenntnisse wiirden leichtfertiger auf die Seite
gestellt.

Die Ausgangsfrage dieses Abschnittes lautete: Weshalb brauchen die
Mitgliedstaaten die WTO? Aus meiner Sicht liegt die Hauptmotivation
im Regelwerk und in der dazugehdorigen Streitschlichtung, die ein multila-
terales Instrument bieten, externe Wirkungen von politischen Entschei-
den ausléandischer Regierungen zu beschrinken. Um Missverstindnissen
vorzubeugen: diese werden nicht beseitigt, es mag aber gelingen, sie im
Rahmen eines allseits anerkannten Regelwerks zu begrenzen. Eine zweite
wichtige Aufgabe sehe ich darin, iiber die multilaterale Bindung interne
Liberalisierungsbestrebungen zu unterstiitzen.

3  Quo Vadis WTO?

Der Aufsatz geht vom wahrscheinlichen Scheitern der Doha-Runde aus.
Nach einer Analyse der tiefer liegenden Ursachen wurde der Frage nach-
gegangen, weshalb die Mitgliedslander die WTO denn eigentlich brau-
chen: zumindest scheint es auf den ersten Blick paradox, dass die Ver-
handlungsrunde derart enttiduschend ausfillt, wihrend gleichzeitig die
Institution an sich nicht ernsthaft in Frage gestellt wird und nach wie vor
ungebremste Anziehungskraft auf neue Mitglieder ausiibt. Zum Ab-
schluss mochte ich einige Uberlegungen zur Zukunft der WTO anfiigen.
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3.1 Das Scheitern der Doha-Runde stellt das Regelwerk nicht in Frage

Zu allererst ist festzuhalten, dass ein Scheitern der Doha-Runde das
Regelwerk nicht ernsthaft beeintriachtigt. Unter dem Stichwort rules wur-
den in der Doha-Runde nur einige kleinere Aspekte verhandelt. Dies
deutlich im Gegensatz zur vorangehenden Uruguay-Runde, bei der wich-
tige Teile des Regelwerkes (Dienstleistungen, Geistige Eigentumsrechte,
Agrarfragen, technische Handelsbarrieren) neu formuliert wurden. Ein
Scheitern der Doha-Runde hiitte deshalb weit weniger weit reichende
Konsequenzen als dies bei der Uruguay-Runde der Fall gewesen wire.

Da die Mitgliedstaaten, wie oben unter dem Stichwort der Begrenzung
externer Politikwirkungen dargelegt wurde, am Regelwerk ein hohes ei-
genstidndiges Interesse haben, ist auch nicht zu erwarten, dass das Schei-
tern der Doha-Runde zu einem allgemeinen Zerfall der WTO-Ordnung
filhrt. Eine gewisse Gelassenheit ist durchaus am Platz. Trotzdem kann es
nicht schaden, wenn man nach den turbulenten Jahren der Verhand-
lungen iiber Marktzutrittsbedingungen den Regelaspekt besonders be-
tont und ihm im Tagesgeschift Sorge triagt. Die Unterstiitzung der Mit-
gliedstaaten fiir das Regelwerk ist der tragende Pfeiler der WTO-Ord-
nung.

Fiir die Streitschlichtungsorgane ldsst sich daraus eine starke Forderung
fiir judicial restraint ableiten. Die wichtigste Funktion der Streitschlich-
tung besteht darin, den Vertragspartnern einen gewissen Schutz vor exter-
nen Effekten neuer Politikmassnahmen zu gewahren. Erwartungsschutz
muss die leitende Maxime sein. Die Streitschlichtungsorgane sollten nicht
danach streben, die Abkommen im Sinne maximaler Liberalisie-
rungswirkungen zu interpretieren. Wenn die Streitschlichtung im Sinne
einer kaum voraussehbaren Marktoffnungsstrategie nach merkantilisti-
schem Muster eingesetzt wird und auf diesem Wege die Mitgliedstaaten
zwingt, eigene Regulierungskonzepte aufzugeben, dann gefidhrdet dies
langfristig die politische Unterstiitzung fiir das WTO-Regelwerk. Nicht-
diskriminierung, wie in Artikel III:4 GATT vorgesehen, und nicht eine an
einem Binnenmarktkonzept ausgelegte Marktoffnungsstrategie, sollte
wieder vermehrt die Leitlinie sein.
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3.2 Two Level Game fiir neue Marktzutrittsverhandlungen

Die Doha-Runde krankte nicht zuletzt daran, dass sie auf beiden Seiten
unter den Anspriichen hehrer Prinzipien gefiihrt wurde, die deutlich iiber
das politisch Realisierbare hinausgingen. WTO-Verhandlungen bringen
nicht Ergebnisse, weil diese 6konomischer Effizienz oder moralischen
Anspriichen geniigen, sondern weil Regierungen den ausgehandelten
Kompromiss besser als den Status Quo betrachten. Dabei scheint mir
wihrend der Doha-Runde die Natur der Verhandlungen als Two Level
Game (PuTMAN 1988) verloren gegangen zu sein. Regierungen miissen in
solchen Verhandlungen immer auf zwei Ebenen (im Falle der EU drei
Ebenen) gleichzeitig einen Kompromiss finden. Erstens muss der Aus-
gleich zwischen den Lindern gefunden werden. Ebenso wichtig ist aber,
dass das Ergebnis auf nationaler Ebene im politischen Prozess konsens-
fahig ist. Internationale Abkommen miissen schliesslich national ratifi-
ziert werden. Gute Verhandlungsfiihrung versucht, an die Grenze des
vom Partner intern Realisierbaren, aber nicht dariiber hinaus zu gehen.
Diesen Grundsatz scheinen in den Agrarverhandlungen sowohl die G 20
als auch die G 10 und bei den nicht-landwirtschaftlichen Giitern die USA
mit ihrer Nullzollinitiative verletzt zu haben. Damit wird der win-win set,
der fiir beide Parteien intern realisierbar wire, eine leere Menge. Eine et-
was zynische Interpretation konnte an der eingangs gedusserten Vermu-
tung ankniipfen, dass eigentlich niemand die Doha-Runde wirklich ernst-
haft wollte. Als sie dann in Gang kam, wurde sie zur moglichst kraftvollen
Formulierung der eigenen Positionen benutzt, ohne Riicksicht auf mogli-
che Verhandlungsabschliisse. Vermutlich beurteilen die meisten Verhand-
lungsdelegationen den Status Quo zudem als nicht sonderlich bedrohlich,
so dass die Riickfallposition durchaus akzeptabel erscheint.

3.3 WTO als Plattform fiir liberalisierungswillige Regierungen

Verhandlungen zur Marktoffnung sollten bewusster an die Diagnose an-
kniipfen, dass die WTO eine Verhandlungsplattform ist, innerhalb derer
Mitgliedstaaten, die ein eigenes Interesse an der Liberalisierung haben,
multilaterale Unterstiitzung finden. Ohne dieses Eigeninteresse ist es
schwierig, gegenseitig konsensfiahige Kompromisse zu finden. Was heisst
dies konkret? Eine ernsthaft zu priifende Variante sind sogenannte Sek-
torabkommen, mit denen sich die Hauptproduzenten- und Hauptkonsu-
mentenldnder auf einen abgestimmten Zollabbau fiir einen ausgewihlten
Sektor einigen, der dann in die nationalen Verpflichtungslisten iibernom-
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men wird. Diesen Weg hatte man mit dem IT-Abkommen'® ausserhalb ei-
ner grossen Verhandlungsrunde und mit mehreren Sektorabkommen,
darunter Medikamente und Medizinaltechnik, in der Uruguay-Runde ge-
wihlt. Kénnte ein solcher Weg heute nicht fiir den Textil- und Beklei-
dungssektor eingeschlagen werden? Wenn sich die grossen Produzenten-
und Konsumentenldnder (EU, USA, China, Indien, Brasilien, ergénzt
durch kleinere Handelsmiichte) auf einen gegenseitigen Zollabbau auf
Meistbegiinstigungsbasis einigten, wiirde dies erhebliches Handelspoten-
zial fiir alle Beteiligten frei setzen. Die ausgeldsten Strukturanpassungen
wiirden sich vermutlich in Grenzen halten, da die grossen Regionen
schon sehr weitgehend komplementire Produktionsstrukturen aufweisen.
Analoge Uberlegungen gelten fiir den Dienstleistungsbereich, wo man
1997 ein entsprechendes Sektorabkommen fiir Finanzdienstleistungen in
die schedules aufnahm. Auch hier sollte man den Spielraum fiir weitere
Sektorabkommen intensiv ausloten. Solange die beteiligten Lénder einen
Grossteil des internationalen Handels abdecken, wire ein Abschluss auf
Meistbegiinstigungsbasis anzustreben. Das Dienstleistungsabkommen
liesse aber auch Raum, bei ungeniigender globaler Beteiligung den Weg
multilateraler Abkommen in Abweichung von der Meistbegiinstigung zu
gehen.

Auf dem konzeptionellen Hintergrund «Plattform fiir liberalisierungswil-
lige Regierungen» ist auch das Verhaltnis zu bilateralen oder regionalen
Priferenzabkommen etwas entspannter zu sehen. Regionale Abkommen
sind gerade deshalb attraktiv, weil sie in der Lage sind, besondere In-
teressen an einem gegenseitigen Austausch von Markt6ffnungsverpflich-
tungen flexibler aufzunehmen. Das Hauptaugenmerk sollte nicht so sehr
auf die Abgrenzung der beiden Integrationsformen als Alternativen, son-
dern vielmehr auf die Frage gelegt werden, wie die regionale Integration
moglichst kompatibel zu einer multilateralen Weltwirtschaftsordnung ge-
staltet werden kann.!! Wichtig sind der weitere Abbau von Aussenzollen,
die grundsitzliche Offenheit fiir neue Mitglieder und eine gegenseitig
kompatible Ausgestaltung der Ursprungsregeln.

10 Dieses wurde an der Singapur Ministerkonferenz vom Dezember 1996 von 29 WTO-Mitgliedern un-
terzeichnet. Vgl. dazu auch WASESCHA und SCHLAGENHOF (1998).
11 Ein Anliegen, das im Zentrum eines neuen Aufsatzes von BALDWIN (2006) liegt.
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3.4 Regelwerk mit graduellen Markt6ffnungsverhandlungen

Meine Uberlegungen lassen sich in wenigen Sitzen zusammenfassen: Die
Sicherung des Regelwerkes hat in den nichsten Jahren Prioritit. Dafiir
findet man auch die Unterstiitzung der Mitgliedstaaten. Fiir weitere
Marktoffnungsverhandlungen sollte man vom Grundsatz ausgehen, dass
die WTO vor allem eine multilaterale Unterstiitzung fiir Liberalisierungs-
schritte bieten kann, welche die Regierungen im eigenen Interesse anstre-
ben. Dies heisst, dass man wieder zur Strategie gradueller Liberalisierung
zuriickfindet. Dies mag wenig spektakulir sein, wird aber am Ende weiter
fiihren als gross angekiindigte Maximalprogramme, die Konfrontation an-
stelle von Koordination foérdern, eine hohe Wahrscheinlichkeit des Schei-
terns tragen, sehr viel Verhandlungsenergie binden und im Falle eines
Misserfolgs die Reputation der Institution gefihrden.
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