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Bilaterale Freihandelsabkommen im asiatisch-
pazifischen Raum: Konzeptionelle Schwiichen
und Folgen fiir regionale Produktionsnetzwerke

Heribert Dieter
Forschungsgruppe Globale Fragen Stiftung Wissenschaft und Politik

Weltweit ist ein Boom bilateraler Freihandelsabkommen zu verzeichnen. Der gegenwiir-
tige Stillstand in den Verhandlungen der Doha-Runde wird diesen Trend weiter verstirken.
Durch das offizielle Aussetzen der Verhandlungsrunde im Juli 2006 haben die Befiirworter
von bilateralen Abkommen neue Argumente gewonnen. Angesichts des Stillstands auf der
multilateralen Ebene werden bilaterale Freihandelsabkommen als pragmatischer Weg zu
weiterer Liberalisierung propagiert. Vor diesem Hintergrund ist es sinnvoll, den Nutzen
und die Schwichen bilateraler Freihandelsabkommen sowie die Nachteile, die diese Ab-
kommen fiir schwéchere Akteure haben, zu untersuchen. In diesem Aufsatz wird gefragt,
ob schwichere Akteure insbesondere in der Streitschlichtung Nachteile im Vergleich zur
bestehenden multilateralen Ordnung zu erwarten haben. Anschliessend werden das bila-
terale Abkommen zwischen Australien und den USA sowie die Abkommen Singapurs und
Thailands untersucht. Zum Schluss werden die negativen Folgen fiir transnationale, regio-
nale Produktionsnetzwerke analysiert.

Keywords: Bilateral Free Trade Agreements, Rules of Origin, WTO,
Production Networks
JEL-Codes: F13,F14,F42,L14.

1 Einleitung

Der Charakter des Regionalismus in der asiatisch-pazifischen Region wan-
delt sich seit einigen Jahren uniibersehbar. Wihrend sich bis zur Jahrhun-
dertwende die meisten Lénder der Region auf die Teilnahme am multila-
teralen Handelsregime konzentrierten, findet heute eine Neuausrichtung
auf bilaterale Freihandelsabkommen statt. Fast alle Staaten der asiatisch-
pazifischen Region haben den Kurs ihrer Handelspolitik gedndert. Bilate-
rale Handelsabkommen werden auch in anderen Teilen der Welt abge-
schlossen, aber nirgendwo sonst sind die Befiirworter des Bilateralismus so
aktiv wie im asiatisch-pazifischen Raum (LLoYD 2002).

Die Griinde hierfiir sind auf mehreren Ebenen zu suchen. Ein wesentlicher
Faktor ist die Enttauschung iiber die schleppende Weiterentwicklung der
asiatisch-pazifischen Wirtschaftsgemeinschaft (APEC). Nicht minder wich-
tig ist die Orientierung asiatischer Lénder an der Européischen Union und
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26 Heribert Dieter

den Vereinigten Staaten, die vermehrt bilaterale und regionale Priferenz-
abkommen abschliessen (HUFBAUER und WONG 2005). Die Zunahme bila-
teraler Préferenzabkommen ist die wichtigste Verdnderung in den inter-
gouvernementalen Beziehungen im asiatisch-pazifischen Raum seit der
Asienkrise (RAVENHILL 2003). In dieser schweren Wirtschafts- und Finanz-
krise sind die Schwichen existierender Institutionen aufgedeckt worden,
vor allem der APEC und der siidostasiatischen ASEAN (Association of
Southeast Asian Nations) (CAMROUX 2001). Seitdem ist ein Trend sowohl
zu monetidrem Regionalismus, der in diesem Beitrag nicht untersucht wird,
als auch zu bilateralen Priaferenzabkommen zu erkennen (DIETER und
HicGotT 2003).

Oberfldchlich gesehen lésst sich dieser Trend damit erklidren, dass sich der
Handel aus Sicht der Staaten durch bilateral vereinbarte Massnahmen viel
schneller liberalisieren ldsst, als es im multilateralen Regime moglich wire,
das heisst innerhalb des Regelwerks der Welthandelsorganisation. Bei né-
herer Betrachtung erweist sich diese Erkliarung aber als nicht stichhaltig.
Bilateralismus muss namlich nicht nur am Vergleichsmassstab existieren-
der multilateraler Regime beurteilt werden, sondern auch im Vergleich zu
unilateraler Liberalisierung des Aussenhandelsregimes eines Landes. Eine
Volkswirtschaft kann Zoslle und andere Handelsbeschrdankungen aus eige-
ner Initiative abbauen. Sehr viele 6konomische Vorteile einer solchen Han-
delsliberalisierung stellen sich rasch ein und ohne dass zuvor dariiber mit
anderen Staaten hétte verhandelt werden miissen: Niedrigere Preise fiir
Importe — und damit sowohl billigere Vorprodukte und Investitionsgiiter
als auch billigere Konsumgiiter — kénnen durch unilaterale Handelsliberali-
sierung sehr kurzfristig realisiert werden.

In diesem Beitrag wird der Nutzen bilateraler Handelsabkommen analy-
siert werden. Dies erfordert die Kenntnis sowohl der Vorteile als auch der
Kosten derartiger Vereinbarungen. Die Frage muss gestellt werden, ob
Freihandelsrhetorik und Realitit derartiger Abkommen nicht sehr weit aus-
einanderklaffen. Drei signifikante Fille wurden ausgewihlt. Zunéchst soll
das Abkommen zwischen Australien und den USA (Australia-United
States Free Trade Agreement —- AUSFTA) betrachtet werden. Dieses erste
Freihandelsabkommen Australiens mit einem anderen OECD-Land, abge-
sehen vom Nachbarstaat Neuseeland, ist zugleich auch das wichtigste Frei-
handelsabkommen der USA seit Vollendung der nordamerikanischen Frei-

1 Im asiatisch-pazifischen Raum haben Australien und Neuseeland nach 1983 bzw. 1984 eine solche Politik
der unilateralen Zollsenkungen verfolgt. Singapur und Hongkong sind weitere Beispiele fiir einseitige.
unilaterale Handelsliberalisierung.
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Bilaterale Freihandelsabkommen im asiatisch-pazifischen Raum 27

handelszone (NAFTA) in den neunziger Jahren. Zwar haben die USA in
den letzten Jahren mehrere Freihandelsabkommen verhandelt, jedoch sind
die betroffenen Volkswirtschaften — Jordanien, Bahrain, Chile oder Singa-
pur — meist relativ klein.2 Australien mit seinen 20 Millionen Einwohnern
hingegen ist eine vergleichsweise grosse, entwickelte Volkswirtschaft, sein
Bruttoinlandsprodukt (BIP) beziffert sich auf iiber 600 Milliarden ameri-
kanische Dollar (2004). Das Abkommen, Beispiel einer Nord-Nord-Frei-
handelszone, wird nicht nur Auswirkungen auf den Handel mit Giitern, son-
dern auch auf den Handel mit Dienstleistungen haben. Ferner zeigt es, dass
sich durch den Bilateralismus die Streitschlichtung von der multilateralen
auf die bilaterale Ebene verlagern kann.

Tabelle 1:  Bilaterale Freihandelsabkommen im asiatisch-pazifischen
Raum (Mitte 2005)
Teilnehmende Lénder Jahr der Unterzeichnung/inkrafttreten
Australien — Neuseeland 1983/1983
Neuseeland - Singapur 2000/2001
Japan - Singapur 2002/2002
Australien — Singapur 2003/2003
Singapur — USA 2003/2004
Chile — Sudkorea 2003/2004
China — Macao 2003/2004
China — Hongkong 2003/2004
China - Thailand* 2004/2004
Indien — Thailand 2004/2004
Australien — Thailand 2004/2005
Australien — USA 2004/2005
Japan — Mexiko 2004/2005
Neuseeland — Thailand 2004/2005
Japan - Thailand 2004/2005

Bilaterale Abkommen im Verhandlungsstadium

Australien — China
Kanada - Singapur
Australien — Japan
Malaysia — Neuseeland
Australien — Malaysia
Malaysia — Pakistan
China — Indien

Mexiko — Singapur

China — Neuseeland
Panama - Singapur
Hongkong — Neuseeland
Peru — Singapur

Indien — Singapur

Peru — Thailand
Indonesien — Japan
Singapur — Sri Lanka

Japan — Malaysia
Siidkorea — Mexiko
Japan - Philippinen
Sudkorea — Singapur
Japan - Sudkorea
Thailand — USA

* Vorgezogene Implementierung (early harvest program) im Rahmen der ASEAN-China—Freihandelszone.
Quelle: FERIDHANUSETYAWAN (2005).

2 Nach Einschitzung von Gorpon ist die Hinwendung Washingtons zu bilateralen Abkommen sogar der
wichtigste Faktor zur Erklirung des Bilateralismus (GORDON 2005).
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28 Heribert Dieter

Der zweite zu untersuchende Fall ist Singapur, der wohl aktivste Verfechter
bilateraler Handelsabkommen in der asiatisch-pazifischen Region. Singapur
hat nicht nur Abkommen mit Australien, Neuseeland und den Vereinigten
Staaten getroffen, sondern auch ein Freihandelsabkommen mit Japan, das
dem multilateralen Regime langer als die meisten anderen Lénder der Re-
gion Vorrang gegeben hatte. Singapur ist ein besonders interessanter Fall:
Das Land hat seit langem eines der liberalsten Handelsregime aller 149
WTO-Mitgliedstaaten. Da Singapur als Handelsdrehscheibe fiir die ge-
samte siidostasiatische Region fungiert, sind dort traditionell Zolle eher
niedrig und andere Importbeschrankungen gering. Folglich waren kaum
wirtschaftliche Vorteile von einer Liberalisierung seines Importregimes zu
erwarten. Wihrend Singapur ein klares Motiv in der Sicherung des Zugangs
zum amerikanischen Markt hatte, sind die Beweggriinde der USA weniger
offensichtlich: Da keine bedeutenden Zélle existierten, spielten andere Fak-
toren, insbesondere der Handel mit Dienstleistungen, offenbar eine wich-
tigere Rolle.

Drittens sollen Thailands Initiativen analysiert werden. Thailand, das auf
seine Weise ebenso ein Pionier bilateraler Handelsabkommen ist wie Sin-
gapur, hat von einer vorzeitigen, erstaunlich raschen Implementierung ei-
niger Elemente des ASEAN-China-Freihandelsabkommens (early harvest
program) profitiert. Zudem hat es Vereinbarungen mit Australien, Neusee-
land und Japan getroffen und verhandelt derzeit iiber ein Abkommen mit
den Vereinigten Staaten. Die Abkommen mit Japan und den USA zeigen,
dass so genannte Freihandelsvereinbarungen héufig eine protektionistische
Dimension haben, weil wichtige Sektoren ausgeklammert bleiben. Die Pri-
ferenzabkommen ohnedies innewohnende Gefahr einer Wohlfahrtsminde-
rung wird dadurch weiter erhoht.

Vor der Analyse dieser drei Fille wird im nédchsten Kapitel die Logik bila-
teraler Handelsabkommen knapp dargelegt und ihre Vor- und Nachteile
werden diskutiert. In der Schlussbetrachtung werden die Befunde zusam-
mengefasst und Empfehlungen zur Verbesserung der Regeln fiir bilaterale
Abkommen unter dem Dach der WTO gegeben.*

3 Diesem Beitrag liegt die Annahme zugrunde, dass die Liberalisierung des internationalen Handels zu
Wohlfahrtsgewinnen fithrt. Diese Annahme ist indessen umstritten. PAUL SAMUELSON hat im Jahr 2004
in einem Beitrag Davin RiCARDOs Theorem komparativer Kostenvorteile in Frage gestellt. SAMUELSON
wies darauf hin, dass Produktivitdtszuwichse in weniger entwickelten Lindern dazu fithren konnten,
dass Industrielinder ihre Wettbewerbsvorteile durch eine Verschiecbung der «terms of trade» einbiissen
konnten (SAMUELSON 2004). Fiir eine ausfithrlichere Diskussion der Nachteile von Freihandel siche etwa
DowrICK und GOLLEY (2004), LuTz (2001).
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2 Vor- und Nachteile bilateraler Handelsabkommen

In der asiatisch-pazifischen Region markierte die Finanzkrise von 1997 und
1998 einen Wendepunkt. Seither haben sich die Strategien zur Gestaltung
der Aussenwirtschaftsbeziehungen verindert, sowohl im Handel als auch
im Finanzsektor. Vor 1997 lag der Schwerpunkt auf multilateralen Organi-
sationen, das heisst auf dem Internationalen Wihrungsfonds und der Welt-
handelsorganisation. Heute sind zwei Trends zu erkennen: monetirer Re-
gionalismus im Finanzsektor und Bilateralismus im Handel (DIETER und
HiGGotT 2003). Im Handel ist die Verdnderung sichtbarer als im Finanz-
sektor, wo der Trend bislang noch relativ schwach wirkt (DIETER 2005a).
Bilaterale Handelsabkommen schiessen in Ostasien wie Pilze aus dem
Boden. China hat beispielsweise mit 25 Landern Freihandelsabkommen ab-
geschlossen bzw. verhandelt derzeit dariiber - vor drei Jahren gab es noch
kein einziges (THE WALL STREET JOURNAL, 3.10.2005).

Konventionelle regionale Integration, das heisst Freihandelszonen und
Zollunionen mit mehr als zwei teilnehmenden Lindern, befindet sich in der
Region auf dem Riickzug. Insbesondere die asiatisch-pazifische Wirtschafts-
gemeinschaft (APEC) zeigt nicht mehr die Dynamik der friihen neunziger
Jahre. Auch die ASEAN ist heute weit weniger dynamisch als vor der Asien-
krise.

Die derzeitige Welle bilateraler und anderer Priferenzhandelsabkommen
hat schwerwiegende Konsequenzen fiir die WTO. Im Jahr 2005 wurde zum
ersten Mal mehr Handel im Rahmen von Priferenzabkommen abgewickelt
als unter der Meistbegiinstigungsklausel, dem Artikel 1 des Allgemeinen
Zoll- und Handelsabkommens (GATT).* Die Meistbegiinstigungsklausel
(most-favoured-nation clause) ist zu einer «least-favoured-nation clause» de-
generiert, wie der amerikanische Handelsokonom JAGDISH BHAGWATI pro-
klamiert hat.

Mehr als 300 Freihandelsabkommen und einige Zollunionen existieren heu-
te bzw. werden derzeit ausgehandelt. Bis vor einigen Jahren hat die gesam-
te asiatisch-pazifische Region dazu keinen Beitrag geleistet, Linder wie
Japan und Siidkorea galten als standhafte Unterstiitzer des multilateralen
Regimes. Dies hat sich jedoch dramatisch gewandelt: Da zum einen der

4 Obwohl das GATT-Sekretariat nicht mehr existiert und durch die WTO ersetzt wurde, stellt der GATT-
Vertrag -~ in seiner 1994er-Fassung - weiterhin die rechtliche Basis des multilateralen Handelsregimes dar.
Das Allgemeine Abkommen fiir den Handel mit Dienstleistungen (GATS) regulicrt Dienstleistungen,
cinschliesslich Finanzdienstleistungen.
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30 Heribert Dieter

Impetus fiir bilaterale Vereinbarungen fortbesteht und weil zum anderen
einige Lander diese Abkommen nutzen, um ihre wirtschaftliche und politi-
sche Stellung in der Region auszubauen, will kein Land der asiatisch-pazi-
fischen Region den aktuellen Trend verpassen.

2.1 Bilaterale Handelsabkommen als positionelle Giiter und
Streitschlichtungsmechanismen

Ein wichtiger Aspekt bilateraler Handelsabkommen erschliesst sich, wenn
man bilaterale Abkommen als positionelle Giiter ansieht. Laut FRED HIRSCH
verliert ein positionelles Gut seinen Nutzen, wenn andere dasselbe Gut ge-
brauchen (HirscH 1980). Ein Auto hat beispielsweise einen hoheren Nut-
zen, wenn nur wenige andere sich seiner bedienen. Sobald sehr viele Men-
schen ein Auto gebrauchen, nimmt der Nutzen des Autofahrens rapide ab,
weil auf den Strassen Staus entstehen.

Bilaterale Handelsabkommen konnen ebenfalls positionelle Giiter sein. Ein
bilaterales Freihandelsabkommen kénnte fiir ein einzelnes Land dann vor-
teilhaft sein, wenn darin sein Marktzugang weniger eingeschrinkt wird, als
er im WTO-Regelwerk fiir alle anderen Lander wire. Hitte Singapur zum
Beispiel als einziges Land ein Freihandelsabkommen mit den USA ge-
schlossen, wiirde ihm daraus ein Vorteil erwachsen. Wiirden alle anderen
WTO-Mitgliedstaaten ein dhnliches Freihandelsabkommen mit den USA
abschliessen, wiirde sich fiir sie kein zusitzlicher Nutzen ergeben, wihrend
die Nachteile der Freihandelsabkommen fortbestiinden: Alle Lénder hétten
dann Zugang zum amerikanischen Markt, miissten aber Ursprungsregeln
und Ursprungszertifikate anwenden.

Mit anderen Worten: Je mehr Lander bilaterale Vereinbarungen eingehen,
desto begrenzter ist deren Nutzen. Friihstarter haben Vorteile, solange an-
dere Linder nicht zu ihnen aufschliessen und ebenfalls bilaterale Verein-
barungen treffen. Legt man ein Szenario zugrunde, in dem alle WTO-Mit-
gliedstaaten ein Freihandelsabkommen mit den USA abgeschlossen hitten,
wire der okonomische Nutzen jedes einzelnen Abkommens - verglichen
mit der multilateralen Alternative — gering (HILAIRE und YANG 2004). Je
mehr bilaterale Abkommen abgeschlossen werden, desto geringer der Um-
fang der darin gewihrten Priferenzen (DEE 2005). Nur wenn die USA ein
protektionistisches Handelsregime unter WTO-Regeln hitten und ein sig-
nifikant offeneres bilaterales Regime, wiirde ein Vorteil fortbestehen. Aller-
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dings konnte der abnehmende Nutzen bilateraler Abkommen im Laufe der
Zeit wieder zu einer Stirkung der multilateralen Ordnung fiihren.

Ein kurzer Blick auf existierende bilaterale und regionale Vereinbarungen
legt zudem die Vermutung nahe, dass anhaltende Vorteile aus Freihandels-
abkommen nicht ausnahmslos realisiert werden konnen. Beispielsweise gibt
es fortwidhrend Auseinandersetzungen zwischen den USA und Kanada
iiber die Implementierung des NAFTA-Freihandelsabkommens. Kanada
hat die USA mehrfach wegen protektionistischer Politiken in einigen
Sektoren verklagt — Bauholz ist ein prominentes Beispiel —, ohne dass es in
der Lage gewesen wire, vollstindigen Freihandel innerhalb der NAFTA
durchzusetzen.’

Die Regulierungen im NAFTA-Vertrag gehen im Prinzip iiber die WTO-
Bestimmungen noch hinaus. Anders als in der WTO kann in der NAFTA
die Riickzahlung von Zéllen eingefordert werden. Im Bauholzstreit ver-
weigern die USA aber genau diese Zahlung (IKENSON 2005). Auch in
AUSFTA gibt es — wie in der NAFTA - im Prinzip die Moglichkeit mone-
tarer Kompensation (DEE 2005). Der amerikanisch-kanadische Streit iiber
Bauholz zeigt aber sehr deutlich, dass ein Regelwerk nur in dem Masse Gel-
tungskraft besitzt, wie die Bereitschaft besteht, es einzuhalten.

Der Streit unterstreicht insofern die Bedeutung multilateraler Streitschlich-
tung. Vor der Schaffung der WTO im Jahr 1995 konnte die Schlichtung ei-
nes Streits durch jene Partei blockiert werden, die illegaler Praktiken an-
geklagt war. Dies hat sich geéndert. Heute ist die WTO eine der wenigen
multilateralen Organisationen, in denen kieine Linder gegen die EU oder
die USA Klage erheben konnen und die Chance haben, Recht zu bekom-
men, selbst wenn das Urteil einige Jahre auf sich warten lassen mag. Keine
Partei besitzt eine Moglichkeit, das Streitschlichtungsverfahren der WTO zu
blockieren. Die Implementierung des Streitschlichtungsmechanismus in der
WTO war nicht nur ein Meilenstein auf dem Weg zur Schaffung eines re-
gelbasierten internationalen Handelssystems, sie kann gleichzeitig auch als
einer der wenigen Bausteine fiir globale Regulierung angesehen werden.

5 Kanada und die USA streiten sich seit Jahrzehnten iiber Bauholz. Vom Jahr 2001 an hat sich der Konflikt
jedoch verschirft. Amerikanische Bauholzproduzenten haben argumentiert, dass die Gebiihren, die die
kanadische Bundesregierung sowie die Provinzregicrungen auf die Holzgewinnung auf staatseigenem
Land erheben, unter das marktiibliche Niveau fallen und daher illegale Subventionen darstellen.
(IKENSON 2005).
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Der kanadisch-amerikanische Streit um Bauholz zeigt, dass eine Verlage-
rung der Streitschlichtung auf die bilaterale Ebene eine Verschlechterung
darstellt. In vielen bilateralen Arrangements gibt es eine Option auf ent-
weder bilaterale oder multilaterale Streitschlichtung. Es ist offenkundig,
dass ein bilaterales Verfahren dem méchtigeren Partner viele Moglichkeiten
bietet, seine Interessen durchzusetzen. Hierarchie und Macht — Faktoren,
die im internationalen Handel nie ganz fehlen - spielen in bilateralen Han-
delsabkommen eine grossere Rolle als in der multilateralen Regulierung.
Die Existenz einer Alternative zum WTO-Streitschlichtungsverfahren bie-
tet den michtigeren Lindern eine zusitzliche Option, fiir schwidchere Lan-
der ist sie jedoch ein Nachteil. In WTO-Streitschlichtungsverfahren kon-
nen schwichere Lander Koalitionen bilden und dadurch ihre Verhandlungs-
macht stirken (DAvis 2006). In bilateraler Streitschlichtung ist ihnen dies
verwehrt.

Doch nicht nur in der NAFTA zeigen sich die Nachteile bilateraler Streit-
schlichtung. In den vergangenen Jahren wurden innerhalb und ausserhalb
der WTO zwei vergleichbare Fille verhandelt, die die Bedeutung von mul-
tilateraler Streitschlichtung unterstreichen. Der erste Fall betrifft Peru, die
Europiische Union und die Etikettierung (labelling) von Sardinen. Die EU
beschriinkte den Verkauf von Sardinen, die vor Peru gefangen wurden, mit
der Begriindung, nur Mittelmeer-Sardinen diirften als solche bezeichnet
werden. Peru zog vor die WTO, gewann den Fall und darf jetzt seine Sar-
dinen - unter der Bezeichnung «Pazifische Sardinen» —in der EU verkau-
fen (DAvis 2006). Obwoh! nur Peru diesen Disput mit der EU hatte, nah-
men Chile, Ecuador, Kanada, Kolumbien, Venezuela und die USA als
Beobachter an dem Verfahren teil und erhohten so dessen Transparenz.
Peru bekam zudem Rechtsberatung durch das Beratungszentrum fiir WTO-
Recht, das seine Dienstleistungen ausschliesslich Entwicklungsldndern an-
bietet und das wesentliche Teile seines Stiftungskapitals von neun européi-
schen Lindern erhalten hat.®

Ein vergleichbarer Fall betrifft das bilaterale Handelsabkommen zwischen
Vietnam und den USA. Mit diesem Abkommen aus dem Jahr 2001 erlang-
te Vietnam, das noch kein WTO-Mitglied ist,im Handel mit den USA den
Status der Meistbegiinstigung, das heisst Vietnam hatte den gleichen Zu-
gang zum US-Markt wie jedes WTO-Mitgliedsland. Nach Abschluss des
Abkommens stieg der Gesamtumfang in den USA abgesetzter vietname-
sischer Welse (catfish) von 5 Millionen Pfund im Jahr 1999 auf 34 Millionen

6 Niheres auf der Internetseite des Advisory Centre on WTO Law (ACWL) unter http://www.acwl.ch.
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Pfund (2002) an. Die amerikanische Vereinigung der Welsfischer setzte sich
daraufhin fiir Beschrinkungen der Importe vietnamesischer Welse ein. Der
erste Schritt war die Auflage, vietnamesische Welse kiinftig nicht mehr als
«catfish», sondern unter der Bezeichnung «basa-» oder «trafish» zu ver-
markten. Als die Verkaufszahlen von «basa-» und «trafish» nicht sanken,
wurde ein Anti-Dumping-Verfahren angestrengt. Da die amerikanische
Anti-Dumping-Gesetzgebung jedoch nur Verfahren vorsieht, bei denen um
den Preis gleichartiger Produkte (like-products) gestritten wird, mussten
folgerichtig «basa» und «tra» wieder in Welse verwandelt werden. Selbst
das Handelsministerium verlor den Uberblick und sprach nur noch von
«certain frozen fish fillets from Vietnam» (DAvis 2006). Vietnam, das teure
amerikanische Anwilte bezahlen musste, verlor am Ende nicht nur das
Bezeichnungs-, sondern auch das Anti-Dumping-Verfahren. Ausserhalb der
WTO-Streitschlichtung hatte das Land keine Chance, seine Rechtsauffas-
sung durchzusetzen. Die beiden Fille unterstreichen die Nachteile, die mit
einer Streitschlichtung im Rahmen bilateraler Abkommen verbunden sind,
und zugleich die Vorteile der multilateralen Regulierung.

Eine weitere Schwachstelle von Freihandelsabkommen, die auch in abseh-
barer Zeit nicht verschwinden wird, ist die administrative Last, die Ur-
sprungsregeln den betroffenen Lindern aufbiirden. Die Nachteile bilate-
raler Freihandelsabkommen bestehen fort, ihr Nutzen sinkt mit zunehmen-
der Verbreitung dieser Abkommen.

2.2 Hinderliche Ursprungsregeln: Neue nichttarifire Handelshemmnisse?

In einer vollkommen offenen Weltwirtschaft ohne Beschrinkungen des
Giiterverkehrs wiren Ursprungsregeln irrelevant; die Feststellung, woher
Giiter stammten, hitte keinerlei Bedeutung. Das ist unter den heutigen
Bedingungen anders. In allen Freihandelszonen gelten Ursprungsregeln.
Da die teilnehmenden Lénder weiterhin unterschiedliche Aussenzélle fiir
ein und dasselbe Produkt erheben, muss die «Nationalitiit» eines Produkts
festgestellt werden. Nur Giiter, die innerhalb der Freihandelszone produ-
ziert werden, haben Anspruch auf zollfreien Handel. Daher muss es Verfah-
ren geben, die zwischen diesen Giitern und Giitern aus dem Rest der Welt
unterscheiden. Das Priferenzsystem wird dadurch kompliziert und teuer:
Im Durchschnitt werden die Kosten fiir die Vergabe und Verwaltung von
Ursprungszertifikaten auf fiinf Prozent des Werts eines Produkts geschitzt
(DIETER 2004).
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In den vergangenen vierzig Jahren hat sich der Gebrauch von Ursprungs-
regeln bedeutend verindert. In der Phase ihrer Dekolonisierung benutz-
ten viele Entwicklungslinder Ursprungsregeln als Instrumente zur Forde-
rung ihrer wirtschaftlichen Entwicklung: mit Hilfe dieser Regeln liess sich
der einheimische Anteil (local content) an Produkten erhdhen und konnten
sich die jungen Industrien dieser Volkswirtschaften gegen auslédndischen
Protektionismus schiitzen. Diese Funktion von Ursprungsregeln ist heute
nur noch von geringer Bedeutung. Stattdessen operieren nun entwickelte
Linder mit strengen Ursprungsregeln, um ihre einheimischen Industrien
zu schiitzen.’

An dieser Stelle mochte ich nicht ausfiihrlich auf die Regularien von Ur-
sprungsregeln eingehen.® Wichtig ist, auf die Komplexitét der Administra-
tion von Ursprungsregeln und deren Folgen fiir transnationale Produktions-
netzwerke zu verweisen. Dies gilt vor allem fiir den asiatisch-pazifischen
Raum, wo sich in den vergangenen Jahren ein dichtes Geflecht von Liefer-
beziehungen entwickelt hat, das sogenannte noodle-bow! Syndrom (BALD-
WIN 2006).

Belege fiir diese Einschitzung finden sich in Siidostasien. In der ASEAN-
Freihandelszone (AFTA) haben komplizierte Ursprungsregeln weniger
Handelserleichterungen erbracht als erwartet. Zudem gab es erbitterte Aus-
einandersetzungen zwischen ASEAN-Liéndern iiber die Implementierung
und Auslegung der Ursprungsregeln. Hinzu kamen Probleme in der alltédg-
lichen Zollabwicklung (INAMA 2005).

Fiir Unternehmen in Asien stelit die Ursprungsproblematik eine Heraus-
forderung mit wachsender Relevanz dar. Transnationale Produktion erfor-
dert es, Vorprodukte weltweit von den billigsten Produzenten zu beziehen.
Hat ein bilaterales Freihandelsabkommen eine Begrenzung der Inputs auf
die beiden vertragsschliessenden Lander zur Folge, ist die mogliche Konse-
quenz eine wohlfahrtsmindernde Umlenkung des Handels. Dies soll am
Beispiel des Freihandelsabkommens zwischen Singapur und den USA ver-
deutlicht werden: Wenn ein Hersteller in Singapur auf Vorprodukte ent-
weder aus Singapur oder den USA zuriickgreifen muss, um Ursprung zu

7  Bei der Beleuchtung der negativen Konsequenzen von Ursprungsregeln muss beriicksichtigt werden,
dass die Regeln durch die Zahlung des entsprechenden Zolls leicht umgangen werden kénnen: Dann
entfillt die Notwendigkeit, die Herkunft einer Ware zu dokumentieren. Da Spitzenzolle weiterhin Prob-
leme in einigen Sektoren verursachen, etwa im Textilbereich, sollte der protektionistische Effekt von
Ursprungsregeln dennoch nicht unterschatzt werden.

8 Vgl hierzu ausfithrlich DIETER (2004); JAKOB und FIEBINGER (2003); INAMA (2005); TONGZON (2005);
ESTEVADEORDAL und SUOMINEN (2003).
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erlangen, obwohl der billigste Anbieter beispielsweise in Thailand angesie-
delt ist, fithrt dies — folgt man der neoklassischen Handelstheorie — zu einer
Wohlfahrtsminderung. Ursprungsregeln sind also besonders hinderlich fiir
ein Land wie Singapur, das bestimmte arbeitsintensive Herstellungspro-
zesse in Produktionsstédtten anderer Lander Siidostasiens verlagert (Low
2003).°

Da diese Logik auf jede einzelne bilaterale Freihandelszone angewandt
werden muss, ist offenkundig, dass diese Regelung die Wettbewerbsfihig-
keit von Produzenten in einer Region untergribt, in der Freihandelsab-
kommen wie Pilze aus dem Boden schiessen. Anstatt ihre Energien auf die
Erhohung der Effizienz zu richten, konzentrieren sich Unternehmen not-
gedrungen darauf, Ursprung zu erlangen - eine Vergeudung von Ressour-
cen. Der Einwand, bei zu komplexen Ursprungsnachweisen kénnten Zolle
gezahlt werden, iibersieht, dass es meist zu aufwendig ist, in jedem Einzelfall
eine Vergleichsrechnung anzustellen.

Ursprungsregeln und ihre Anwendung miissen bei der Bewertung der
Niitzlichkeit von Freihandelszonen in Rechnung gestellt werden. Sie ma-
chen transnationale Produktionsprozesse zweifellos komplizierter. Die in-
hirente Notwendigkeit der Dokumentation des Produktionsprozesses er-
fordert zusétzliche biirokratische Verfahren. Ursprungsregeln kénnen auch
zur Handelsumlenkung beitragen, wenn sie Hersteller dazu veranlassen,
auf den billigsten Anbieter aus der Freihandelszone zuriickzugreifen statt
auf den billigsten Anbieter weltweit.

Nicht nur in der Theorie, sondern auch in der Praxis treten die Nachteile
von Ursprungsregeln immer deutlicher zutage. VicTorR FUNG, Vorstands-
vorsitzender der grossten Exporthandelsfirma in Hongkong, kam in einem
Beitrag in der Financial Times vom 4. November 2005 zu folgender Ein-
schitzung:

«Das System globaler Produktion ist durch bilaterale Abkommen
gefihrdet. Diese Gefahr wird am besten von Unternehmern verstan-
den, die als erste die Auswirkungen spiiren. Zum Beispiel machen
sich fiir Exporteure in Malaysia oder Australien die Nachteile neuer
bilateraler Abkommen und vor allem der darin enthaltenen Ur-

9 Deshalb kann das Erfordernis von Ursprungsnachweisen ein Problem darstellen, beispielsweise im
Freihandelsabkommen zwischen Singapur und der EFTA. Die darin vereinbarten Ursprungsregeln sind
verzwickt. Fir einzelne Produkte konnen mehrere Regeln existieren. Die geforderte minimale lokale
Wertschopfung liegt. abhiingig vom Produkt, zwischen 40 und &0 Prozent.
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sprungsregeln bemerkbar [...]. In jedem neuen bilateralen Abkom-
men sind neue Ursprungsregeln enthalten, die zudem immer kom-
plexer werden |[...]. Wihrend grossere Unternehmen hier noch den
Uberblick behalten konnen, ist dies fiir kleinere Unternehmen un-
moglich.» (FUNG 2005)

Die Folge der sich iiberlappenden bilateralen Freihandelsabkommen ist ei-
ne zunechmende Verwundbarkeit der Produktionsprozesse in Siidost- und
Ostasien. Dabei schlagen auch die Unterschiede zwischen den verschiede-
nen bilateralen Abkommen negativ zu Buche und resultieren in Problemen
fiir den Privatsektor (MONTES und WAGLE 2006). Transnationale Produk-
tionsprozesse geraten in Gefahr. RICHARD BALDWIN hat auf drei Faktoren
hingewiesen, die zu dieser Anfilligkeit beitragen. Erstens hingt die indus-
trielle Entwicklung der einzelnen Linder und die Wettbewerbsposition die-
ser Okonomien vom reibungslosen Funktionieren intra-industriellen Han-
dels in der Region ab. Zweitens sind die Zollsenkungen, die die Entstehung
von regionalen Produktionsnetzwerken ermdglichten, nicht im Rahmen der
WTO gebunden, d.h. die Liander sind keine Verpflichtung eingegangen, die
Zo6lle dauerhaft auf niedrigem Niveau zu halten. Vielmehr konnen die Zolle
erhoht werden, ohne dass dies einen Verstoss gegen WTO-Regularien dar-
stellen wiirde. Drittens fehlt in der Region eine politische Institution, die
als funktionaler Ersatz fiir WTO-Disziplin wirken konnte. Es gibt in Stidost-
und Ostasien keine mit der EU-Kommission vergleichbare Institution
(BALDWIN 2006).

Ursprungsregeln als unerlésslicher Bestandteil von Freihandelsabkommen
tragen jedenfalls nicht dazu bei, internationalen Handel zu erleichtern. Sie
konnen im Gegenteil als protektionistische Instrumente benutzt werden
(DIETER 2004). Selbstverstindlich sind die Einschréankungen des interna-
tionalen Handels, die von Ursprungsregeln ausgehen, in den verschiedenen
Freihandelsabkommen an Zahl und Qualitét sehr unterschiedlich. Doch
selbst wenn grossziigige Grenzen fiir die Ursprungsfeststellung gewéhlt
werden, bleibt die Belastung durch eine komplexe Administration. Bei der
sich anschliessenden Betrachtung mehrerer Freihandelszonen treten die
von Ursprungsregeln verursachten Probleme sehr deutlich hervor.
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3 Der begrenzte Nutzen des australisch-amerikanischen
Freihandelsabkommens (AUSFTA)

Das australisch-amerikanische Freihandelsabkommen wurde im Februar
2004 unterzeichnet und trat am 1. Januar 2005 in Kraft. Nachdem Australien
im Jahr 2003 die amerikanische Invasion im Irak unterstiitzt hatte, wollte
Premierminister JOHN HOWARD offenbar von der Unterstiitzung profitie-
ren, die er GEORGE W. BUsHs Regierung hatte zuteil werden lassen. Austra-
lien bekam ein Freihandelsabkommen, das aber asymmetrisch zum Vorteil
der Amerikaner ausfiel und fiir die Australier insofern unvorteilhaft war.
Das reichere Land, die USA, erhielt einen weniger eingeschrinkten Zugang
zum australischen Markt, wihrend Canberra einige markante Restriktionen
akzeptieren musste.

In den vorangegangen Jahren hatten die USA Australien bereits zweimal
die Schaffung einer Freihandelszone vorgeschlagen (WEIss, THURNBON und
MATHEWS 2004). 1997 wies JOHN WINSTON HOWARD, seit 1996 Premier-
minister, ein Angebot der CLINTON-Regierung zuriick und begriindete die
Zuriickweisung mit der fehlenden Bereitschaft der USA, ihre Mirkte fiir
Zucker, Milchprodukte und Fihren zu 6ffnen (CAPLING 2004). In einem
Weissbuch zu Australiens Aussenpolitik aus dem Jahr 1997, das den tref-
fenden Titel «<Im Nationalen Interesse» trug, dusserte die Regierung JOHN
HowARDs grundlegende Kritik an Pridferenzabkommen jedweder Art:

«Besonders besorgniserregend ist die potentielle Fragmentierung des
nicht-diskriminierenden Handelssystems, die aus diskriminierenden
Arrangements entstehen konnte |...]. Die Regierung wird auch da-
nach streben, die Verhandlungen im multilateralen System zu be-
schleunigen, um den Anreiz zu verringern, diskriminierende regio-
nale Losungen fiir den Marktzugang zu treffen.» (AUSTRALIAN
GOVERNMENT 1997, S. 42; eigene Ubersetzung).

Das gleiche Kabinett HOWARD, das im Jahr 1997 die Gefahr priferentieller
Handelsabkommen erkannt hatte, dringte im Jahr 2004 in veréinderter Be-
setzung auf den Abschluss eines solchen Abkommens. Australien, das als
erstes OECD-Land ausserhalb des amerikanischen Kontinents eine Frei-
handelszone mit den USA bildete, hat sich seit 2000 dem Bilateralismus
verschrieben. In Abkehr von seinem fritheren Ansatz bemiiht sich Austra-
lien seither um die Kniipfung eines dichten Netzwerks bilateraler Arrange-
ments, unter anderem mit China, Japan und den ASEAN-Staaten. In einem
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aktuelleren Weissbuch betont die Regierung HOWARD die Vorteile des Bila-
teralismus:

«Die Regierung ist entschlossen, die Vorteile, die die Freihandelsab-
kommen Australien bieten, pragmatisch auszunutzen. Derartige Ab-
kommen konnen wichtige Marktzugangsgewinne schneller einbrin-
gen als eine multilaterale Runde [...]. Die Freihandelsabkommen,
die die Regierung aushandelt, werden umfassend sein und keine
Bereiche auslassen, die unsere Partner schwierig finden konnten, wie
zum Beispiel die Landwirtschaft.» (AUSTRALIAN GOVERNMENT 2003,
S. 58-59, eigene Ubersetzung).

Es ist aufschlussreich, die Entwicklungen in den letzten Tagen vor Abschluss
des Abkommens zu betrachten. Australische Politiker hatten offentlich die
Erwartung gedussert, dass landwirtschaftliche Produkte, einschliesslich
Zucker, unter dem Freihandelsabkommen frei handelbar sein wiirden. Als
klar wurde, dass die US-Regierung nicht bereit war, in diesem Segment un-
eingeschriankten Marktzugang zu gewihren, wollten die australischen Un-
terhdndler den Verhandlungstisch verlassen. Am 7. Februar 2004 riet der
australische Handelsminister MARK VAILE Premierminister HOWARD tele-
fonisch dazu, das Abkommen nicht zu unterschreiben. HOWARD setzte sich
aber iiber dessen Bedenken hinweg."” Am folgenden Tag unterschrieben
MARK VAILE und ROBERT ZOELLICK, der damalige US-Handelsminister,
das australisch-amerikanische Freihandelsabkommen.

Tabelle 2:  Australiens Handel mit den USA 2004 und 2005

Januar 2004 Januar 2005 Verdnderung
bis August 2004 | bis August 2005| in Prozent
(in Mio. US-$) | (in Mio. US-$)
Australische Exporte (insgesamt) 55.247 1 66.757,9 20,8
davon: Exporte in die USA 4.483,3 4.578,1 21
Australische Importe aus den USA
(free on board) 9.918,4 10.978,5 10,7
Importe der USA (insgesamt) 920.000,2 1.015.000,2 10,3

Quelle:  Internationaler Wihrungsfonds, Directions of Trade Statistics, Januar 2006,
eigene Berechnungen.

Der australisch-amerikanische Handel hat sich seit Inkrafttreten des Ab-
kommens nur unterdurchschnittlich entwickelt. In den ersten acht Monaten

10 CAPLING (2004) sowie personliche Kommunikation in Canberra.

—
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des Jahres 2005 hatte die australische Volkswirtschaft mit 20,8 Prozent ei-
nen starken Anstieg der Warenexporte zu verzeichnen. Die Warenexporte
in die USA stiegen in der gleichen Zeit allerdings weit langsamer: Von 4,48
Milliarden US-Dollar in den ersten acht Monaten 2004 auf 4,57 Milliarden
im gleichen Zeitraum des Jahres 2005 - ein Anstieg von mageren 2,1 Pro-
zent; bei Beriicksichtigung der Inflation wiren die realen Werte noch nied-
riger. Der Rest der Welt schnitt besser ab: Insgesamt stiegen die Warenein-
fuhren der USA in den ersten acht Monaten des Jahres 2005 auf 1.015,2
Milliarden Dollar, gegeniiber dem Vorjahreszeitraum ein Anstieg von 10,3
Prozent. Wihrend diese erste Bilanz aus australischer Sicht wenig erfreulich
ist, stellt sie sich aus amerikanischer Sicht weit giinstiger dar: Amerikas
Exporte nach Australien wuchsen um 10,7 Prozent, von 9,9 auf 10,9 Milliar-
den Dollar.

Natiirlich kann man einwenden, dass diese Daten nur einen ersten Ein-
druck von der Entwicklung des bilateralen Abkommens nach dessen In-
krafttreten vermitteln. Dennoch ist es erkldrungsbediirftig, dass sich Austra-
liens Exporte in den Rest der Welt sehr viel besser entwickelten als die
Ausfuhren in die USA und dass zugleich andere Lénder ihre Exporte in die
USA sehr stark steigern konnten. Diese Entwicklungen sind kein Zufall:
Die Bestimmungen von AUSFTA sind fiir Australien sehr unvorteilhaft
und erkléren zumindest teilweise das schwache Exportwachstum.

Die Nachteile fiir Australien sind am sichtbarsten in der Landwirtschaft.
Zucker, der wettbewerbsfahig in Australiens tropischen Regionen produ-
ziert werden kann, unterliegt einer Quote von 87,402 Tonnen, die pro Jahr
in die USA importiert werden diirfen. Allerdings galt diese Quote schon
vor Abschluss des Freihandelsabkommens. Fiir Rindfleisch und Milchpro-
dukte wurden iiberraschend lange Ubergangsfristen von bis zu 18 Jahren
vereinbart. Erst nach deren Ablauf werden australische Produzenten un-
begrenzten Zugang zum amerikanischen Markt haben.

Die australische Handelsdelegation konnte keine Offnung des amerikani-
schen Zuckermarkts erwirken. Die australische Regierung, die mit poten-
tiellen Vorteilen fiir die australische Landwirtschaft um Zustimmung zum
Freihandelsabkommen geworben hatte, musste im Ergebnis Ausgleichszah-
lungen an die einheimischen Zuckerproduzenten leisten. Die Produzenten
haben insgesamt 444 Millionen australische Dollar erhalten, jeder der 6.500
Zuckerbauern in Australien konnte also die erkleckliche Summe von 70.000
australischen Dollar einstreichen (CAPLING 2004; WEIsS, THURNBON und
MATHEWS 2004).
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Ahnlich problematisch ist die Vereinbarung zum Handel mit Rindfleisch.
Die USA konnen australische Importe stoppen, sobald sich amerikanische
Bauern durch deren Konkurrenz 6konomisch bedroht sehen. Die Australier
haben einen vergleichbaren Ansatz der Européischen Union 30 Jahre lang
bekdmpft, akzeptierten ihn aber jetzt im Falle der Vereinigten Staaten (CAP-
LING 2004). Sowohl der Ausschluss von Zucker als auch die willkiirliche Re-
gulierung von Rindfleischimporten verletzen die Freihandelsprinzipien, die
die australische Regierung seit Jahrzehnten 6ffentlich vertreten hatte.

Tabelle 3: Einige Asymmetrien im australisch-amerikanischen

Freihandelsabkommen
Konsequenzen fiir australische Konsequenzen fiir amerikanische
Produzenten ‘ Produzenten
Landwirtschaft

................................................................. yeeemecccsccsansascssscnasssansatensacasasssasanssnasseasansanane

Zélle, Quoten und saisonale Beschrénkun- | Keine Beschrénkungen fir Exporte aus den
gen bleiben bestehen, Zélle existieren nach | USA ab Inkrafttreten des Vertrags, keine
wie vor fur Wolle (10 Jahre), Wein (11 i saisonalen Beschrankungen.

Jahre), Milchprodukte, Rindfleisch, Baum- |
wolle und Schnittblumen (18 Jahre).

Zucker bleibt bis auf unbestimmte Zeit vom : Keine Begrenzung fir Zuckerexporte.
Freihandel ausgeschlossen. :

Verarbeitende Industrie

Im Allgemeinen keine Restriktionen des Ex- | Ursprungskriterien sind aufgrund einer gros-
ports in die USA, jedoch werden die glei- seren Anbieterbasis leichter zu erflllen.
chen Ursprungsregeln angewendet, die fiir
die australischen Hersteller schwerer zu er-
fullen sind.

Nutzungsbeschrankungen fiir in Australien |
gefertigte Féhren in den USA existieren wei- |
terhin: Der amerikanische Jones Act aus
dem Jahr 1920 fordert die Nutzung von in
den USA gefertigten Fahren fiir den natio-
nalen Schiffsverkehr (Passagier- und Guter- |

verkehr). ;

Beendigung aller «Buy Australian»-Kam- i Bei 6ffentlichen Auftragen sind Mindestan-
pagnen. i forderungen fiir «local content» zuldssig.
Sonderregelungen fir kleine Betriebe i Sonderregelungen fiir kleine Betriebe

(weniger als 200 Beschaftigte). (weniger als 1.500 Beschaftigte).

Konsularangelegenheiten

Australische Staatsburger haben kein i Amerikanische Staatsbiirger haben auto-
Anrecht auf die Erteilung eines US-Visums, | matisch ein Anrecht auf die Erteilung eines
wenn dies fir Auslandsinvestitionen erfor- | australischen Visums, wenn dies fiir
derlich ist. i Auslandsinvestitionen erforderlich ist.

Quelle:  WEISS, THURNBON und MATHEWS (2004).
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In der Binnenschifffahrt wenden die Vereinigten Staaten weiterhin den
Jones Act aus dem Jahr 1920 an. Dieses Gesetz fordert, dass alle Schiffe, die
zwischen zwei US-Hifen verkehren, in den USA hergestellt worden sein
miissen. Australien, das eine konkurrenzfihige Industrie fiir schnelle Fihren
entwickelt hat, kann folglich nicht vom Freihandel in diesem Sektor profi-
tieren.!! Bizarr ist, dass in Australien gefertigte Hochgeschwindigkeitsfiahren
zwar zollfrei in die USA importiert werden konnten, dort allerdings weder
fiir den Giiter noch fiir den Passagierverkehr benutzt werden diirfen.

Die Ursprungsregeln in der AUSFTA sind ebenso komplex wie die Regeln
in vielen anderen Freihandelsabkommen. Im Prinzip wird eine Kombina-
tion verschiedener Methoden zur Feststellung des Ursprungs verwendet.
Fiir Produkte mit einem Minimum lokaler Wertschopfung gelten Schwel-
lenwerte von 35 bis 45 Prozent, wihrend fiir Autos eine Schwelle von 50
Prozent gilt, wobei die so genannte Nettokostenmethode angewandt wird
(DEE 2005)."? Bei Baumwollprodukten gilt in der Regel die Bestimmung,
dass die Fasern in Australien oder den USA gewonnen werden miissen.
Dies fiihrt dazu, dass Baumwolle'? afrikanischer Produzenten infolge dieser
Bestimmung vom Markt beider Lander faktisch ausgeschlossen wird. Die
Verwendung von afrikanischer Baumwolle ist durch die in AUSFTA gel-
tenden Ursprungsregeln wesentlich erschwert und stellt — aus Sicht afrika-
nischer Lander - ein neues Handelshemmnis dar. Sie schrinken interna-
tionale Arbeitsteilung ein und benachteiligen die &rmsten Léinder.

Aus den Details der Regulierungen geht hervor, dass lediglich bilaterale
Ursprungskumulierung gestattet ist, das heisst Produktinputs miissen ent-
weder aus Australien oder den USA bezogen werden, damit Anspruch auf
zollfreie Behandlung besteht. Fur Textilien gelten — wie gezeigt — eigene
Bestimmungen. Der Grad an Komplexitdt der Ursprungsregeln in der
AUSFTA unterscheidet sich nicht wesentlich von dem der NAFTA-Regeln
oder den Bestimmungen anderer Abkommen, an denen die USA teilneh-
men. Anstatt den Handel zu erleichtern, machen diese Regeln den Handel
in jedem Fall komplizierter. Selbst wenn es aufgrund wegfallender Zoélle zu
einer Kostenreduzierung kommt, wird diese Kostenersparnis vielfach durch

I1  Immerhin konnte der tasmanische Hersteller INCAT eine Katamaran-Fihre fiir den Verkehr zwischen
Kanada und den USA und an die US-Marine Katamaran-Truppentransporter liefern. Die Lieferung
kommerziell nutzbarer Fahren fir Zwecke der Binnenschifffahrt ist ihm jedoch verwehrt.

12 Fiir Einzelheiten vgl. das Abkommen und Erklirungen unter http://www.dfat.gov.au/trade/ negotiations/
us_fta/final-text/index.html (eingesehen am 3.4.2006).

13 Gerade Baumwollsubventionen und die damit verbundene Benachteiligung afrikanischer Linder spiel-
ten bei der WTO-Ministerkonferenz in Canctin im Jahr 2003 eine wesentliche Rolle.
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einen Anstieg der Verwaltungskosten wieder neutralisiert. Regionale Pro-
duktionsnetzwerke werden durch diese Regulierungen stark behindert.

Amerikanische Regierungen haben seit vielen Jahren die australischen
Quarantidneregelungen kritisiert. Die australischen Behorden sind sehr res-
triktiv bei der Einfuhr von Friichten, Gemiise und Fleisch, da sie den Import
von Krankheiten fiirchten. Und der Erfolg gibt ihnen recht: So ist beispiels-
weise die Maul- und Klauenseuche bisher in Australien nicht aufgetreten.
Die Landwirtschaftsbehorden versuchen den Import dieser Krankheit zu
verhindern, da sie die Mehrzahl der landwirtschaftlichen Nutztiere betref-
fen wiirde.' Die USA hatten — allerdings erfolglos — versucht, das australi-
sche Importregime zu schwichen, indem sie es einer Priifung durch die
WTO unterziehen liessen. Nach dem Urteil der WTO ist das Regime indes
regelkonform (WEISS, THURNBON und MATHEWS 2004).

Mit der Einfiilhrung des bilateralen Freihandelsabkommens sind zugleich
auch neue Institutionen geschaffen worden. Hygiene- und Pflanzenschutz-
regelungen werden seither entweder im «Australisch-Amerikanischen Aus-
schuss zu Hygiene- und Pflanzenschutzangelegenheiten» oder in der «Stén-
digen Australisch-Amerikanischen Technischen Arbeitsgruppe fiir Tier- und
Pflanzengesundheitsmassnahmen» ausgehandelt. Alle bilateralen Konflikte
sollen in diesen zwei Gremien erOrtert werden. Als Standardverfahren ist
vorgesehen, dass der Ausschuss die Arbeitsgruppe bittet, innerhalb von 60
Tagen eine Konsenslosung fiir den Konflikt zu finden. Aus Sicht der Austra-
lier gab es keinen iiberzeugenden Grund, diese zwei Foren einzurichten, da
die bestehenden WTO-Verfahren vollig ausreichten (WEIss, THURNBON und
MATHEWS 2004).

Ein Element des bilateralen Abkommens, das in der australischen Debatte
viel Aufmerksamkeit bekam, waren die Bestimmungen zum staatlichen
Arzneimittelprogramm (Pharmaceutical Benefit Scheme — PBS). Fiir viele
Australier ist dies ein vorbildliches Angebot des Gesundheitssystems, das
kostengiinstigen Zugang zu wichtigen Medikamenten gewihrt. In den Au-
gen amerikanischer Pharmaunternehmen ist PBS eine Handelsbarriere.
Das 1953 verabschiedete Programm subventioniert Medikamente, die in ei-
nem Katalog aufgelistet sind, der wiederum von einer Gruppe medizini-
scher Fachleute zusammengestellt worden war, dem Beratungsausschuss
fiir Arzneimittel-Leistungen (Pharmaceutical Benefits Advisory Committee

14  Dies sind hauptsichlich Schweine, Rinder und Schafe. Mehr Informationen zu den Importbeschrankun-
gen finden sich auf der Website des New South Wales Department of Primary Industries unter http://
www.agric.nsw.gov.au/reader/6543 (Seitenaufruf vom 9. November 2005).
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- PBAC). 2004 waren etwa 2.500 Arzneimittel unter dem PBS verfiigbar, die
australische Bundesregierung hat in jenem Jahr Zuschiisse zum PBS in
Hohe von 6,2 Milliarden australischen Dollar gezahlt. PBS koénnte als
Grosshindler beschrieben werden, der mit den Pharmaunternehmen ver-
handelt. Das Programm wihlt auch die Medikamente aus, die von der
Regierung bezuschusst werden. Arzneimittel, die nicht auf der Liste stehen,
konnen zwar in Australien verkauft werden, bei ihnen entfillt allerdings die
Subventionskomponente (WEISS, THURNBON und MATHEWSs 2004).

Amerikanische Pharmaunternehmen, die mit den Entscheidungen des
Beratungsausschusses nicht einverstanden sind, haben seit Inkrafttreten
des Abkommens die Moglichkeit, das PBS direkt anzugreifen. Die Arbeits-
gruppe Arzneimittel, auf deren Schaffung man sich im Freihandelsabkom-
men geeinigt hatte, kann die Entscheidungen des PBAC iiberpriifen. Dieser
neue Instanzenweg der Streitschlichtung schrinkt die Unabhéngigkeit der
australischen Regierung in der Gesundheitspolitik ein.

Rechte, die Fragen des geistigen Eigentums betreffen, werden in Kapitel
17 des australisch-amerikanischen Freihandelsabkommens behandelt. Die
einschldgigen Bestimmungen sind recht komplex und erstrecken sich iiber
29 Seiten. KIM WEATHERALL hat sie als «atemberaubend lang, detailliert
und undurchsichtig» beschrieben (WEATHERALL 2004/2005). Der Grund fiir
diese Regelungen ist nicht, dass geistiges Eigentum zuvor in Australien
schlecht geschiitzt war. Sie erkliren sich vielmehr aus erfolglosen amerika-
nischen Versuchen, extrem weit reichende Rechte an geistigem Eigentum
innerhalb der WTO geltend zu machen. Angesichts des Widerstands in der
WTO und in anderen multilateralen Foren wie der UNESCO haben die
USA den bilateralen Weg eingeschlagen.'s Sie haben ihre bevorzugten
Standards durch Nutzung einer Blaupause durchgesetzt: Das Kapitel zum
geistigen Eigentum wurde auf Basis einer Vorlage verhandelt, die schon in
anderen amerikanischen Freihandelsabkommen verwendet worden war
(WEATHERALL 2004/2005).

Da Australien Nettoimporteur geistigen Eigentums ist, verursacht die Ver-
schédrfung der Regelungen zum geistigen Eigentum zusétzliche Kosten so-
wohl fiir australische Konsumenten als auch fiir australische Hersteller

15 Vgl beispiclsweise die Rede der US-Botschafterin bei der UNESCO, LoUISE V. OLIVER, am 17.10.2005,
iber die UNESCO-Konvention zur kulturellen Vielfalt. Im Internet unter http://www.amb-usa.fr/
USUNESCO/texts/GenConf33_Amb_Intervention_CD_Amendments.pdf (Seitenaufruf vom 5. Novem-
ber 2005).
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(WEATHERALL 2004/2005).!* Dagegen werden den amerikanischen Konsu-
menten keine signifikanten Zusatzkosten entstehen. Amerikanische Eigen-
tiimer von Patenten, die diese ins Ausland verkaufen, werden jedoch zu-
sitzliche Gewinne erwirtschaften konnen.

Urheberrechtsschutzfristen sind ebenfalls ausgedehnt worden. So gilt das
Urheberrecht fiir literarische Produkte wihrend der Lebensdauer des
Autors und 70 Jahre dariiber hinaus. Diese Innovation schafft keine neuen
Anreize, denn, wie KIM WEATHERALL zu Recht feststellt: «Tote dichten
nicht» (WEATHERALL 2004/2005). Da Australien auch ein Nettoimporteur
von Literatur ist, entstehen so zusitzliche Kosten. Nach dem Urteil von
Ross GARNAUT und DAvID VINES dienen die Regulierungen zu geistigem
Eigentum und zu Pharmazeutika vor allem den USA:

«Es ist offensichtlich so, dass die USA in diesem Abkommen nicht an
einer Steigerung und Liberalisierung des Handels interessiert sind,
sondern vor allem daran, Australien [...] einen aus 6konomischer
Sicht nicht zu verteidigenden Schutz der amerikanischen Monopol-
macht in Hinblick auf geistiges Eigentum, vor allem bei Arznei-
mitteln, der Filmindustrie und in den Printmedien, aufzubiirden.»
(GARNAUT/VINES 2006, S. 10)

Wie bereits erwihnt, ist einer der bedenklichsten Aspekte bilateraler Han-
delsabkommen, dass sie zu einer Schwichung des WTO-Streitschlichtungs-
mechanismus beitragen. Dies gilt auch fiir AUSFTA, dessen Artikel 21.4
Folgendes festlegt:

«1) Entsteht ein Streit in irgendeiner Frage unter diesem Abkommen
und unter einem anderen Abkommen, dem beide Parteien als
Vertragsparteien angehoren, einschliesslich des WTO-Abkom-
mens, kann die beschwerdefiihrende Partei das Forum der Streit-
schlichtung wihlen.

2) Sobald die beschwerdefiihrende Partei ein Gremium unter ei-
nem in Paragraph 1 erwdhnten Abkommen angerufen hat, soll
das gewihlte Forum unter Ausschluss der anderen genutzt wer-
den.»"’

16 In den Jahren 2002-2003 hat Australien 1.82 Millionen australische Dollar Lizenzgebiihren bezahlt. hat
aber im Gegenzug nur 618 Millionen US-Dollar aus dem Ausland erhalten.
17  Australisch-Amerikanisches Freihandelsabkommen, Artikel 21.4 (eigene Ubersetzung).

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



Bilaterale Freihandelsabkommen im asiatisch-pazifischen Raum 45

Die Konsequenzen sind weit reichend. Denn nun besteht die Moglichkeit,
die bilaterale Streitschlichtung selbst in Fillen anzurufen, die die Teilnahme
beider Lander am multilateralen Regime beeinflussen. Obwohl das schwii-
chere Land die Wahl des Forums hat, diirfte in der Praxis das méchtigere
Land betrichtlichen Druck ausiiben, dass die Entscheidung fiir den bilate-
ralen Mechanismus fallt. Nur unter dieser Annahme wird verstéindlich, wa-
rum die Maoglichkeit einer Wahl des Streitschlichtungsverfahrens iiberhaupt
erst vorgeschlagen wurde. Schwichere Staaten haben keine Veranlassung,
die Option einer Wahl zwischen bilateral und multilateral anzubieten, da
sie am meisten von einem regelbasierten multilateralen Streitschlichtungs-
mechanismus profitieren.

Eine der schédlichsten Nebenwirkungen des Freihandelsabkommens ist,
dass es Australiens Glaubwiirdigkeit in multilateralen Verhandlungen dra-
matisch verringert hat. Seit 1983 haben australische Regierungen, insbe-
sondere die Kabinette unter Fithrung von BoB HAWKE zwischen 1983 und
1991, Zélle substantiell gesenkt. Gleichzeitig verstirkte Australien seine
Bemiihungen, den Freihandel in der Landwirtschaft zu fordern. 1986 griin-
deten Australien und dreizehn andere Erzeuger landwirtschaftlicher Pro-
dukte, darunter Brasilien und Kanada, die Cairns-Gruppe. Der Gruppe ist
es gelungen, das Bewusstsein fiir die negativen Konsequenzen des Protek-
tionismus in der Landwirtschaft zu schirfen (CAPLING 2004). Einige Beob-
achter haben die Cairns-Gruppe denn auch als Modell einer Koalitions-
bildung im internationalen Raum herausgehoben, mit der in spezifischen
Feldern Verdnderungen durchgesetzt werden kénnen (HIGGOTT und
COOPER 1990).

Die Cairns-Gruppe ist heute geschwécht — auch wegen der Neuorientierung
der australischen Handelspolitik. Einflussreiche Mitglieder der Gruppe, ins-
besondere Brasilien, nutzen nun andere Foren, um ihre Anliegen voranzu-
treiben, zum Beispiel die G-20 (Gruppe der 20 Finanzminister und Noten-
bankgouverneure, unter anderem der G8, EU, IWF und grosser Entwick-
lungsldnder wie Indien und VR China), die wihrend der am Ende geschei-
terten WTO-Ministerrunde in Canciin gegriindet worden war.

Bilaterale Handelsvereinbarungen im Allgemeinen und die Abmachung
mit den Vereinigten Staaten im Besonderen liegen nicht in Australiens lang-
fristigem Interesse. Wenn amerikanischer Zucker-Protektionismus fiir
Australien akzeptabel ist, was ist falsch an japanischem Reis-Protektio-
nismus oder europdischem Rindfleisch-Protektionismus, die beide von
Australien bekampft werden?
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In der Gesamtbilanz ist es eher unwahrscheinlich, dass australische Firmen
von bilateralen Handelsabkommen mit anderen Lidndern der Region wie
China und Japan profitieren werden. Trotz substantieller Liberalisierungs-
bemiihungen ist die Schwiche der australischen verarbeitenden Industrie
nicht iiberwunden worden. Australien kann sich daher auch kaum zu einem
Zentrum der verarbeitenden Industrie fiir asiatische Mérkte und den
Weltmarkt entwickeln. Heute machen Industriegiiter nur 25 Prozent der
australischen Exporte aus, und gerade der Handel mit dieser Exportgiiter-
kategorie wird iiblicherweise in Freihandelsabkommen liberalisiert. Roh-
stoffe als grosster Bestandteil australischer Exporte sind fiir gewohnlich
nicht von Importzoéllen betroffen. Angesichts dieser Exportstruktur wird
sich durch Freihandelszonen die Entwicklungsperspektive Australiens nicht
wesentlich @ndern.

Australien ist auf die Durchsetzung von Regeln und Rechtsnormen in den
internationalen Beziehungen angewiesen. Als Land, das keinem grossen
Block angehort, ist Australien hochgradig abhéngig von einem funktionie-
renden multilateralen Handelsregime und anderen ordnungspolitischen
Massnahmen. Mit seiner handelspolitischen Kehrtwende hat das Land zu
einem beunruhigenden Trend beigetragen. Dariiber hinaus haben die be-
grenzten Ressourcen, die die australische Regierung — und die Regierungen
der meisten anderen Linder - fiir handelspolitische Verhandlungen bereit-
stellen, Auswirkungen auf die Fiahigkeit Australiens, multilaterale Verhand-
lungen zu forcieren. Es ist illusiondr anzunehmen, dass auf beiden Ebenen
mit gleicher Kraft agiert werden kann.

4 Singapurs Handelspolitik auf dem Priifstand

Singapur ist der aktivste Verfechter bilateraler Freihandelsabkommen in
der gesamten asiatisch-pazifischen Region. Das Griindungsmitglied der
ASEAN hat in den letzten Jahren eine dreigleisige Handelspolitik verfolgt:
bilateral, regional und multilateral. Singapurs bilaterale Freihandelsabkom-
men sind als neue Generation von Handelsabkommen deklariert worden,
als WTO-plus-Vereinbarungen. Deren Reichweite ist umfassender als der
Ansatz der ASEAN. In der ASEAN haben Versuche, Handel und Investi-
tionen in Siidostasien zu liberalisieren, nur bescheidene Verbesserungen
gezeitigt (INAMA 2005). Insofern stellt sich die Frage, warum erwartet wird,
dass ein Ansatz, der auf plurilateraler Ebene keine Erfolge vorzuweisen hat,
auf bilateraler Ebene besser funktionieren soll.
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MARGARET LIANG argumentiert, dass bilaterale Abkommen vielfiltige
Vorziige haben. Erstens wiirden Freihandelsabkommen die multilaterale
Liberalisierung vorantreiben, da sie Landern die Moglichkeit béten, kom-
patible Partner zu identifizieren, mit denen sie eine Liberalisierung schnel-
ler und umfassender umsetzen konnen. Dies wiederum wiirde als Kataly-
sator fiir multilaterale Handelsliberalisierung wirken. Zweitens koénnte
Freihandelsabkommen in innerstaatlichen politischen Prozessen die Rolle
von Siindenbdcken zugeschoben werden. Widerstdnde gegen Reformen
liessen sich leichter {iberwinden, wenn externer Druck — ausgeiibt durch
das Partnerland des Freihandelsabkommens — als notwendige Bedingung
fir den Abschluss des Abkommens dargestellt wird. Drittens gelte die
Annahme, dass Unternehmen durch verbesserten Marktzugang wettbe-
werbsfdhiger wiirden (LIANG 2005).

Unterzieht man diese unterstellten Vorteile jedoch einer genaueren Nach-
priifung, hilt keiner davon stand. Der positive Antrieb, den Freihandels-
abkommen angeblich der weiteren Entwicklung der WTO geben, hat sich
bisher noch nicht bemerkbar gemacht. Die Doha-Runde litt eher an einem
Mangel an Entschlossenheit auf Seiten der WTO-Mitgliedstaaten, weil die
Alternative bilateraler Abkommen existiert. Bilaterale Vereinbarungen als
Siindenbock fiir Reformprozesse auszugeben, die andernfalls nicht von ei-
ner demokratischen Gesellschaft akzeptiert wiirden, ist eine riskante Stra-
tegie. Dem dritten Argument ist entgegenzuhalten, dass der durch bilaterale
Priferenzabkommen ermoglichte Marktzugang stets eingeschrinkt ist.
Regionale oder globale Verbesserungen des Marktzugangs sind bilateralen
Regelungen in dieser Hinsicht deutlich iiberlegen.

Laut MARGARET LIANG, von 1998 bis 2002 Singapurs stellvertretende
Sténdige Vertreterin bei der WTO, zielt Singapurs Handelspolitik darauf
ab, «seinen wirtschaftlichen und politischen Raum auszudehnen» (LIANG
2005). Allerdings werden beide Expansionsbewegungen kaum durch Bila-
teralismus gefordert. Das ist offenkundig im politischen Bereich, wo der
Bilateralismus zu einer Abkehr vom Regionalismus fiihrt und somit den
politischen Raum fiir Singapur schrumpfen lisst. Anstatt auf eine Vertie-
fung der Integration der ASEAN-Gruppe zu bauen, hat Singapur sich fiir
einen Alleingang entschieden, der das Land der Unterstiitzung durch an-
dere ASEAN-Linder beraubt. Wirtschaftliche Vorteile sind ebenfalls unge-
wiss. Selbst wenn bilaterale Abkommen iiber ein Priferenzabkommen
hinausgehen, bedingen sie doch im besten Fall eine Vertiefung des bilate-
ralen wirtschaftlichen Raums. Ein regionaler Ansatz, das heisst die Entwick-
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lung regionaler Regulierung und eines gemeinsamen regionalen Marktes,
wire das iliberlegene Konzept.

Tabelle 4:  Singapurs bilaterale Freihandelsabkommen

Land Land (Verhandlungen -

(Datum der Implementierung) Jahr des Verhandlungsbeginns)
Neuseeland (Januar 2001) Mexiko (2000)

Japan (30. November 2002) Kanada (2001)

EFTA (1. Januar 2003) Pakistan (2004)

Australien (28. Juli 2003) Machbarkeitsstudien und/oder Verhandlun-
USA (Januar 2004) gen mit Bahrain, Agypten, Panama, Sri
Jordanien (16. Juni 2004 — Abschluss der | Lanka, Peru, Taiwan, Vereinigte Arabische
Verhandlungen) Emirate, Qatar, Kuwait

Indien (29. Juni 2005 - Vertrag

unterzeichnet)

Trans-Pazifik (Brunei/Neuseeland/Chile)

(3. Juni 2005 - Vertrag unterzeichnet)

Sudkorea (4. August 2005 — Vertrag

unterzeichnet)

Quelle:  Die Internetseite der Regierung Singapurs zu Freihandelsabkommen:
http://app.fta.gov.sg/asp/index.asp (Seitenaufruf vom 11. November 2005).

Singapur will nicht nur seine eigenen Handelsbeziehungen liberalisieren,
es hegt dariiber hinaus die Erwartung, dass es seinen bisherigen Status als
Handelsknotenpunkt Siidostasiens beibehalten kann. Indessen wird Singa-
purs strategischer Ansatz von seinen ASEAN-Partnern keineswegs be-
griisst, da mit ihm eine deutliche Hierarchisierung der Wirtschaftsbeziehun-
gen verbunden ist:

«Singapur [...] strebt danach, so viele bilaterale Handelsabkommen
wie moglich zu schmieden, um den 6konomischen Nutzen aus freie-
rem Handel zu maximieren und zu einem Handelsknotenpunkt zu
werden, ungeachtet der Kritik anderer ASEAN-Mitgliedsldnder an
der Verletzung des kollektiven Ansatzes im Bezug auf Nichtmitglie-
der. Andere ASEAN-Mitglieder scheinen mit den begrenzten Ge-
winnen aus freierem Handel als regionale Zulieferer nicht zufrieden
zu sein.» (LEE und PARK 2005, S. 23f.)

Die ablehnende Haltung der ASEAN-Nachbarn Singapurs ist verstiandlich.
Wenn sie die Absicht hitten, ihre Importregime zu liberalisieren, konnten
sie dies ohne die Hilfe des kleinen Stadtstaates tun. Insbesondere wichtige
ASEAN-Linder (Malaysia, Indonesien, Thailand, die Philippinen) waren
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von der Asienkrise negativ betroffen und zeigen nach dieser Erfahrung kei-
ne Neigung, den Dienstleistungshandel im Allgemeinen und den Handel
mit Finanzdienstleistungen im Besonderen zu liberalisieren (THANGAVELU
und ToH 2005). Diese Lander befiirchten, dass Singapurs Freihandelsstrate-
gie ihre Volkswirtschaften fiir ausldndische Konkurrenz 6ffnen wird, und
diese Annahme déampft die weitere Integration in der ASEAN.

Singapurs Partner in der ASEAN waren augenscheinlich ganz und gar nicht
erfreut iiber die Verdnderung der singapurischen Handelspolitik. Sie hatten
die Sorge, dass die ASEAN-Freihandelszone (AFTA) durch Singapurs Stra-
tegie stark geschwicht wiirde. Malaysias Aussenminister stellte fest, dass
Singapur — obwohl es rein rechtlich betrachtet keinen Verstoss begangen
habe ~ doch die freundschaftlichen Beziehungen in der ASEAN untermi-
niert habe (DAcQuiLA und Huy 2003).

In technischer Hinsicht funktioniert Singapurs Konzept ebenfalls nicht son-
derlich gut. In Singapurs bilateralen Freihandelsabkommen, beispielsweise
in dem Abkommen mit den Vereinigten Staaten, gelten strenge Anforde-
rungen an die lokale Mindestwertschopfung, die erfiillt sein miissen, damit
Produkte fiir den zollfreien Handel zugelassen werden konnen. Produkte,
bei denen ein Grossteil des Mehrwerts in anderen ASEAN-Lindern er-
zeugt wurde, haben keinen Anspruch auf zollfreien Zugang zum US-Markt.
Auch hier zeigt sich der negative Einfluss bilateraler Abkommen auf re-
gionale Arbeitsteilung,

Das Vorhaben Singapurs, sich als Freihandelsknotenpunkt in der Region
zu etablieren, ist wegen der Ursprungsregelproblematik nicht sinnvoll. Bis-
her war Singapur Wiederausfuhrhiindler (entrepot trader), der kleine Bin-
nenmarkt spielte insofern keine Rolle. Will Singapur Wiederausfuhrhiindler
bleiben, wird das Gelingen seines Vorhabens stark davon abhingen, ob die
Ursprungsregeln anderer Freihandelszonen dies zulassen. Da die Moglich-
keit regionaler Ursprungskumulierung nicht besteht, erscheint dies zwei-
felhaft.

In Singapur selbst hat das Abkommen mit den USA (USSFTA - United
States-Singapore Free Trade Agreement) in der Debatte iiber Freihandels-
vereinbarungen den grossten Raum eingenommen. Ebenso wie in dem Frei-
handelsabkommen mit Australien haben die USA auf mehreren Asymme-
trien bestanden. Wihrend Singapur im Januar 2004 bei Inkrafttreten des
jahrlich zu iiberpriifenden Abkommens alle Importzélle auf amerikanische
Waren abgeschafft hat, hielten die USA an einigen Zolle fest, die erst in ei-
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nem Zeitraum von drei bis zehn Jahren aufgehoben werden (THANGAVELU
und ToH 2005). Im Bereich des geistigen Eigentums musste Singapur seine
Regulierungen dndern. Insbesondere die Geltungsfrist fiir den Schutz des
Urheberrechts eines Autors ist auf dessen Lebenszeit plus 70 Jahre verldn-
gert worden. Singapur musste ausserdem Massnahmen gegen die Umge-
hung von Technologien beschliessen, die dem Urheberrechtsschutz unter-
liegende Werke schiitzen, sowie fiir pharmazeutische Produkte geltende
Regeln dndern (THANGAVELU und ToH 2005).

Eines der kurzweiligeren Kapitel des Freihandelsabkommens mit den USA
betrifft die Regelungen zu Kaugummi. Singapur hatte den Kaugummiver-
kauf verboten, um den Stadtstaat so sauber wie moglich zu halten. Da die
amerikanische Regierung jedoch auf der Liberalisierung des Kaugummi-
handels bestand, einigte man sich — nach intensiver Debatte — auf eine
Regelung, die beide Seiten zufrieden stellt. Artikel 2.11 des Freihandelsab-
kommens zwischen Singapur und den Vereinigten Staaten lautet:

«Singapur erlaubt den Import von Kaugummi mit therapeutischem
Wert fiir den Verkauf und die Bedarfsbefriedigung und darf derartige
Produkte den Gesetzen und Regelungen unterwerfen, die fiir Ge-
sundheitsprodukte gelten.»'

Singapurer haben nunmehr die Moglichkeit, sich von ihrem Zahnarzt ein
Rezept fiir Kaugummi ausstellen zu lassen, um anschliessend in einer Apo-
theke Kaugummi zu erwerben. Aber es gibt andere, die Souverénitét Sin-
gapurs einschrinkende Bestimmungen des Abkommens.

Problematisch ist die Regulierung von Kapitalverkehrskontrollen, ein Sach-
verhalt, der nichts mit einem Freihandelsabkommen zu tun hat.!* Der Text
der Vereinbarung sieht Regulierungen von Kapitalstromen vor, die im Prin-
zip keinen Beschriankungen ihres Zu oder Abflusses unterliegen sollten
(USSFTA, Vertragstext).

18 Vertragstext unter http://www.ustr.gov/assets/Trade_Agreements/Bilateral/Singapore_FTA/Final_Texts/
asset_upload_file708_4036.pdf, S. 10 (Seitenaufruf vom 3. April 2006).

19  Esstimmt zwar, dass Restriktionen von Leistungsbilanztransaktionen Probleme fiir den internationalen
Handel verursachen konnen, aber dies gilt nicht fiir Restriktionen der Kapitalbilanz. Die Akzeptanz ge-
ringer Hemmnisse fiir den handelsbezogenen Import und Export von Kapital sind eine sinnvolle Politik.
Der Abbau aller Beschrinkungen des Kapitalflusses ist fiir internationalen Waren- und Dienstleis-
tungshandel nicht notwendig. Man beachte hier das Beispiel Chinas: Die drittgrosste Handelsmacht der
Welt implementiert zugleich recht umfassende Restriktionen des Kapitalverkehrs.
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Warum also stellt diese Verpflichtung Singapurs eine souverénititsein-
schrinkende Massnahme dar? Um dies zu verstehen, lohnt es sich, einen
Blick auf die Bestimmungen zu werfen, denen Singapur vor Abschluss des
Freihandelsabkommens mit den USA folgte. Singapur erliess Beschrinkun-
gen der Kreditaufnahme durch Auslidnder in Singapur-Dollar. Der Grund
fiir diese Massnahme war, dass ein Akteur, der gegen den Singapur-Dollar
spekulieren will, zunéchst eine offene Position schaffen muss, das heisst, er
muss einen in Singapur-Dollar denominierten Kredit aufnehmen und das
Geld dann in Dollar, Yen oder Euro umtauschen. Ohne eine offene Position
wirft die Spekulation gegen eine Wihrung keinen Profit ab. Die Mass-
nahme, die Singapur traf — der Kreditaufnahme durch auslindische Einzel-
personen und Finanzinstitutionen eine Obergrenze aufzuerlegen -, verhalf
dem Land zu einem effizienten Sicherheitsnetz. Die USA bestanden auf
der Abschaffung dieses wirtschaftspolitischen Instruments, wie sie das auch
im Freihandelsabkommen mit Chile durchsetzen konnten, das in den neun-
ziger Jahren ebenfalls den Zufluss von Kapital reguliert hatte.

Die Ursprungsregeln im Freihandelsabkommen sind relativ strikt. Textil-
produkte und Kleidungsstiicke haben Anspruch auf zollfreien Handel,
wenn sie der sogenannten Garn-aufwirts-Regel entsprechen. Nach dieser
Regel kann das Garn nur aus zwei Landern bezogen werden: entweder aus
Singapur oder aus den Vereinigten Staaten. Folglich konnen Textilhersteller
in Singapur kein Garn mehr in anderen Teilen Asiens kaufen, wenn sie ih-
re Produkte in die USA exportieren wollen.

Das Japanisch-Singapurische Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (JSE-
PA) wird von seinen Verfechtern als Partnerschaftsabkommen eines «neu-
en Zeitalters» bezeichnet. Es deckt nicht nur den Handel mit Giitern und
Dienstleistungen ab, sondern auch die Férderung von Auslandsinvestitio-
nen, die Erleichterung der Zollabwicklung, die Zusammenarbeit in Wissen-
schaft und Technologie, Erleichterung bei elektronischem Handel und die
Mobilitdt von natiirlichen Personen (THANGAVELU und ToH 2005). Bei ge-
nauerem Hinsehen entdeckt man indessen mehrere Abkommen, die ledig-
lich mit einem gemeinsamen Etikett versehen wurden. Den Kern bildet das
Abkommen iiber den Freihandel mit Giitern und Dienstleistungen. Die
restlichen Abkommen regeln nebensichliche Angelegenheiten, die auch in
anderen Foren behandelt werden konnten. Das Abkommen zur Mobilitit
von Personen betrifft zum Beispiel traditionell eine Konsularangelegenheit
zwischen zwei Lindern, die ein Interesse daran haben, Beschrankungen des
freien Verkehrs von Personen einvernehmlich zu verringern. Damit soll
nicht gesagt sein, dass das JSEPA keinen Nutzen hat, sondern lediglich dass
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es wichtig ist, zwischen unterschiedlichen Ebenen des Abkommens zu dif-
ferenzieren.

Der Handel zwischen beiden Léndern hat seit Inkrafttreten des JSEPA
nicht dramatisch zugenommen. In der ersten Hilfte des Jahres 2003, also
unmittelbar nach Inkrafttreten des Abkommens am 30. November 2002,
hat der bilaterale Handel sogar abgenommen. Dies kann kaum iiberra-
schen, wenn man bedenkt, dass Singapur vor November 2002 seine Zolle
unilateral nahezu auf Null reduziert hatte (ZILTENER 2005). Die Ursprungs-
regeln fordern unter anderem eine lokale Wertschopfung von 60 Prozent
des Verkaufspreises einer Ware (DAcQuiLa und Huy 2003).* Daher war
mit einer signifikanten Erhohung japanischer Exporte nach Singapur nicht
zu rechnen. Umgekehrt ist die Erhohung der Exporte Singapurs nach Japan
offensichtlich auf Kosten anderer Linder gegangen. Insbesondere Importe
aus Taiwan wurden aufgrund von Zollpriferenzen durch Importe aus Sin-
gapur verdriangt (ZILTENER 2005). Obwohl dies Ausnahmefille sein konn-
ten, ist wohl nicht zu bestreiten, dass bilaterale Priferenzen zu Handels-
umleitung fithren konnen.

Insgesamt sind die Vorteile bescheiden, die Singapur aus bilateralen Frei-
handelsabkommen erwarten kann. Gewinne im Warenhandel diirften auf-
grund der bestehenden Ursprungsregeln und des ungeldsten Problems
transnationaler Produktion ohne die Moglichkeit einer Ursprungskumulie-
rung begrenzt sein. Auch im Dienstleistungssektor sollten die Erwartungen
geddmpft werden. Einstweilen handelt Singapur hauptsichlich mit Giitern.
Der gesamte Warenhandel belief sich im Jahr 2003 auf 473 Milliarden Sin-
gapur-Dollar, wihrend der Handel mit Dienstleistungen lediglich 105 Mil-
liarden ausmachte (LIANG 2005.). Mehr als die Hilfte der letztgenannten
Summe entfiel auf Transportdienstleistungen und Reisen — Bereiche, in de-
nen keine grossen Gewinne von bilateralen Abkommen zu erwarten sind.

Singapurs neue Handelspolitik verspricht nur begrenzten Nutzen, dariiber
hinaus schwiicht sie die Position des Landes in der Region. Die Glaubwiir-
digkeit, die Singapur zuvor als aufrichtiger Makler in der WTO genoss —
vergleichbar mit der Position, die Australien einmal innehatte —, hat das
Land eingebiisst. Insbesondere die anhaltenden Unstimmigkeiten in der
ASEAN - ein Nebeneffekt von Singapurs neuer Politik — deuten zudem
darauf hin, dass Bilateralismus fiir ein Land mit der Grosse und dem poli-

20 Zu beriicksichtigen ist. dass alle Freihandelsabkommen Singapurs unterschiedliche Ursprungsregeln ent-
halten.
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tischen Gewicht Singapurs eine eher kurzsichtige Politik darstellt. Singapur
hat gleichwohl einen Priazedenzfall geschaffen, durch den sich andere ASE-
AN-Mitglieder zum Nachziehen gezwungen sehen. Die Gefahr besteht, dass
diese Lénder sich dem verbreiteten Trend anschliessen und ein chaotisches
Flickwerk schwacher, marktverzerrender Freihandelsabkommen schaffen
(SALLY und SEN 2005).

Wihrend die ASEAN als Gruppe eine wichtige Rolle in der Uruguay-Han-
delsrunde gespielt hatte, resultiert aus der aktuellen Betonung des Bilate-
ralismus ein starker Bedeutungsverlust der ASEAN in der méglicherweise
gescheiterten Doha-Runde. Die ASEAN-Kooperation in Genf ist beinahe
zusammengebrochen (SALLY und SEN 2005). Der Mangel an Zusammen-
arbeit in Genf hat ebenso wie die divergierenden Handelspolitiken in der
Region eine Reihe von Bruchstellen innerhalb der ASEAN entstehen las-
sen. Der aktuell bevorzugte Ansatz iiberzeugt insofern nicht. Auf lange
Sicht brauchen die Lander in Siidostasien eine effiziente und effektive
WTO. Die Volkswirtschaften der ASEAN-Staaten befinden sich eindeutig
auf dem Weg zu weiterer Integration in die Weltwirtschaft. Deshalb besteht
in der Region ein Interesse an einem liberalen, nicht-diskriminierenden und
regelbasierten multilateralen Handelssystem (SALLY und SEN 2005). Singa-
purs Regierung mag die gravierenden Konsequenzen seines unkoordinier-
ten Vorstosses in Richtung Bilateralismus nicht beabsichtigt haben. Die da-
raus und aus dem Verhalten anderer Staaten resultierende Unterminierung
des multilateralen Regimes konnte langfristig die gesamte ASEAN-Region
in eine nachteilige Position gegeniiber den entstehenden globalen Handels-
blocken — Amerika, EU und China - geraten lassen.

S Thailands Priferenzabkommen und die komplexen
Verhandlungen mit den USA

Nachdem Singapur um die Jahrhundertwende seine neue Politik der Forcie-
rung bilateraler Freihandelszonen eingefiihrt hatte, zog die thailidndische
Regierung nach. Auch deren politischer Kurswechsel hatte negative Aus-
wirkungen auf die Kooperation in der ASEAN und brachte Thailand zudem
nur begrenzte Gewinne ein. In diesem Kontext erhielten einige Elemente
des Freihandelsabkommens zwischen der ASEAN und China - das soge-
nannte early harvest program — viel Aufmerksamkeit, hauptséichlich weil
darin die ersten bilateralen Handelsmassnahmen vereinbart wurden, die
China nach dem Beitritt zur WTO implementierte. Die Chinesen 6ffneten
unverziiglich ihren Markt fir thaildndische Landwirtschaftserzeugnisse, was
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im ersten Halbjahr 2004 eine Erhohung der Gemiiseexporte nach China
um 38 Prozent und der Obstexporte um 80 Prozent zur Folge hatte (HUF-
BAUER und WoNG 2005).2!

Die bilateralen Abkommen Thailands weisen einen hohen Grad an Protek-
tionismus auf. Am 1. September 2005 schloss Thailand ein Freihandelsab-
kommen mit Japan ab, das ein weiteres Beispiel fiir den Mangel an Frei-
handel in den bilateralen Abkommen der asiatisch-pazifischen Region
liefert. Anstatt umfassend zumindest ihren bilateralen Handel zu liberali-
sieren, einigten sich Japan und Thailand darauf, einander nicht zu grossen
Belastungen auszusetzen. Thailands Automobilindustrie, die sich in den ver-
gangenen Jahren relativ gut entwickelt hat, wird weiterhin gegen japani-
sche Konkurrenz geschiitzt. Obwohl die Zo6lle fiir Autos mit mehr als 3.000
cm® Hubraum von 80 auf 60 Prozent reduziert worden sind, blieben die
Zolle fiir Autos mit kleineren Motoren und damit fiir die Mehrheit aller
Autos unverindert. Japanische Stahlproduzenten werden bis 2015 keinen
zollfreien Zugang zum thaildndischen Markt bekommen. Wie zu erwarten
war, hatte Japan vor allem Interesse am Schutz seines landwirtschaftlichen
Sektors: Reis, Rindfleisch, Weizen, Milchprodukte und Fisch sind denn auch
von dem Freihandelsabkommen ausgenommen.

Bilaterale Freihandelsabkommen mit solchen Bestimmungen haben nicht
viel mit dem Konzept des Freihandels zu tun. Anstatt den Wettbewerb ge-
nau in den Bereichen zu fordern, in denen die Hersteller in einem Land
weniger wettbewerbsféhig sind als in dem anderen, werden diese Bereiche
ausgeschlossen. Folglich verzichten die Vertragspartner auf die potentiell
grossten Wohlfahrtssteigerungen aus dem Freihandelsabkommen. Unab-
hingig davon verletzen solche Abkommen Artikel 24 des GATT, welcher
Freihandelszonen und Zollunionen nur dann erlaubt, wenn sie «annéhernd
den gesamten Handel» abdecken. Abkommen, die die Landwirtschaft sowie
die Automobil- und Stahlindustrie ausschliessen, verstossen gegen diese
Regelung. Auf das sehr geringe Handelsvolumen hinzuweisen, das vor der
Schaffung der Freihandelszone in diesen Sektoren verbucht wurde, ist we-
nig hilfreich, da die dynamischen Effekte der Handelsliberalisierung dabei
ausser acht bleiben.

Thailand und die USA verhandeln seit dem Jahr 2004 tiber ein Freihan-
delsabkommen. Der Verlauf dieser Verhandlungen zeigt abermals, dass

21 Der Handel mit 188 landwirtschaftlichen Produkten wurde als Teil des early harvest-Programms libera-
lisiert (TALERNGSRI und VONKHORPORN 2005).
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Freihandel nicht das Hauptziel vieler bilateraler Abkommen ist. Die Ver-
handlungen lassen ausserdem sowohl die Schwiche der traditionellen In-
dustrien der USA als auch die Stidrke des amerikanischen Dienstleistungs-
sektors erkennen. Beide Parteien sind darauf bedacht, ihre jeweiligen
Industrien zu verteidigen. Streitpunkte sind die Kraftfahrzeugindustrie und
Finanzdienstleistungen (THE WALL STREET JOURNAL, 3.10.2005).

Thailand ist heute der weltweit zweitgrosste Hersteller von leichten Nutz-
fahrzeugen, also leichten LKW. Japanische und koreanische Hersteller ha-
ben sich Thailands starke Wettbewerbsposition in der Fabrikation zunutze
gemacht und exportieren von Thailand aus leichte LKW in die rapide wach-
senden asiatischen Mirkte sowie in OECD-Lénder, wie zum Beispiel
Australien. Exporte leichter LKW in die USA finden praktisch nicht statt.
Grund ist der hohe Zoll von 25 Prozent, den die USA seit dem deutsch-
amerikanischen Hahnchenkrieg in den Jahren 1962/63 auf leichte LKW er-
heben. Dieser recht bizarre Handelskonflikt zwischen Westdeutschland und
Amerika, der heute fast in Vergessenheit geraten ist, veranlasste die USA,
den Zoll auf importierte leichte LKW von 8,5 auf 25 Prozent zu erhéhen,
und dieser Strafzoll gilt bis heute.?

Vor diesem Hintergrund kann es kaum iiberraschen, dass die thaildndische
Regierung den Freihandel mit leichten LKW fordert. Die amerikanische
Regierung ist sich hingegen sehr wohl bewusst, dass General Motors und
Ford zahlungsunfihig werden konnten, wenn sich der Wettbewerb bei leich-
ten LKW in den USA dramatisch verschirfen wiirde. Der Chefékonom von
General Motors, MUSTAFA MOHATAREM, hat die drohende Gefahr mit fol-
gendem Bild beschrieben: Thailand wiirde zu einem «Flugzeugtriger» fiir
ausldandische Hersteller, liesse man Freihandel zwischen den beiden Lin-
dern zu (FINANCIAL TIMES, 18.2.2005). Folglich ist die Bereitschaft des US-
Handelsvertreters sehr gering, in diesem Sektor auch nur begrenzte Konzes-
sionen zu machen.

Die thaildndische Regierung versucht wiederum, ihren Finanzsektor zu
schiitzen. Das Land hat wie andere Linder der Region durch die Finanz-

22 In den frithen sechziger Jahren harmonisierte die neugeschaffene Europiische Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) ihre Aussenzolle, um eine Zollunion zu schaffen. Die Harmonisierung bedingte in einigen
Bereichen steigende Zolle. Der Zoll auf gefrorenes Huhn in Deutschland war beispielsweise niedriger,
bevor der einheitliche Zoll eingefiihrt wurde. Diese Erhohung schadete den amerikanischen Produzenten
von gefrorenen Hiihnern. Die Kennedy-Regierung unternahm rechtliche Schritte gegen die EWG-
Liander, gewann den Fall und verhingte daraufhin eine Reihe von Sanktionen, unter anderem die be-
sagte Erhohung des Zolls auf leichte LKW, die auf eine Schidigung des Volkswagenkonzerns abzielte
(DIETER 2005a).
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krise 1997 einen schweren Riickschlag erlitten. Seitdem hat die Regierung
sich darum bemiiht, den einheimischen Finanzsektor zu stirken. Die ame-
rikanische Seite fordert eine vollstindige Offnung des thaildndischen Mark-
tes fiir Finanzdienstleistungen - eine Forderung, die angesichts der guten
Wettbewerbsposition des amerikanischen Finanzsektors versténdlich ist.

Die Quintessenz ist simpel: Der Furcht der amerikanischen Regierung vor
thaildndischer Konkurrenz im LKW-Sektor steht die Furcht der thaildndi-
schen Regierung vor amerikanischer Konkurrenz im Finanzdienstleistungs-
sektor gegeniiber. Wenn eine der beiden Seiten den Wettbewerb in diesen
Sektoren verstdrken wollte, konnte sie dies unilateral tun. Da beide Lander
offensichtlich nicht zu Zugestdndnissen bereit sind, wird entweder keine
Einigung zustande kommen oder die Vereinbarung wird nicht umfassend
sein. Ein Abkommen, das sowohl leichte LKW als auch Dienstleistungen
ausschliesst, stellt indessen eine Verletzung des Vertragstextes wie auch der
inhaltlichen Zielrichtung des GATT, des GATS und der WTO dar.

Obgleich Thailand seinen Fokus nicht so dezidiert auf bilaterale Abkommen
gelegt hat wie Singapur, hat seine neue Prioritdtensetzung doch sein Bekennt-
nis zur Weiterentwicklung der WTO abgeschwiicht. Freihandelsabkommen
haben heute Prioritét fiir die thaildndische Handelspolitik. Ob die damit
verbundene Verlagerung von Ressourcen hin zu bilateralen Verhandlungen
klug und effektiv ist, kann in Frage gestellt werden (SALLY und SEN 2005).

6 Schwer verstiindliche Motive fiir die Schaffung bilateraler
Freihandelsabkommen

Der Trend zum Abschluss bilateraler Handelsabkommen in der Region
Asien-Pazifik ist — betrachtet man vor allem die 6konomischen Folgen die-
ser Abkommen - schwer zu verstehen. Diese Priferenzabkommen libera-
lisieren den Handel oftmals nicht umfassend, verlangen den Produzenten
einen grossen biirokratischen Aufwand ab und untergraben das multilate-
rale Regime. Dennoch bewegen sich viele Linder in diese Richtung. Was
sind ihre Motive?

Die in diesem Beitrag untersuchten Fille bieten eine Reihe von Erklédrun-
gen. Im Falle der australischen Regierung war das Verlangen, enge Bezie-
hungen zu den Vereinigten Staaten zu pflegen und diese angeblich enge
Verbindung im Wahlkampf 2004 zu nutzen, ein wichtiges Motiv. Singapurs
Fiihrung - wie stets nach Modernitit strebend — suchte dem Land den Vor-

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




Bilaterale Freihandelsabkommen im asiatisch-pazifischen Raum 57

teil zu verschaffen, die erste Volkswirtschaft der Region zu sein, die bilate-
rale Abkommen abschliesst. Systemische Konsequenzen wurden ignoriert.
Thailand reitet auf der bilateralen Welle mit, aber es hat in seinem gelten-
den bilateralen Abkommen mit Japan nicht viele Priaferenzregelungen ge-
wihrt und wird in dem Abkommen, welches gerade mit den USA verhan-
delt wird, wohl kaum erheblichen Wettbewerb im Finanzsektor zulassen.

Bilaterale Handelsabkommen konnen die Wettbewerbsfahigkeit von Fir-
men in einer Region negativ beeinflussen. Unternehmen miissen Ressour-
cen fiir die Ursprungsdokumentation bereitstellen, was mangels diagonaler
Ursprungskumulierung in der gesamten asiatisch-pazifischen Region poten-
tiell wohlfahrtsmindernd wirkt. Die biirokratische Biirde von Ursprungs-
nachweisen erzeugt hohere Kosten fiir Hersteller. Insgesamt hindert die
Betonung dieser Priferenzabkommen Hersteller daran, regionale Produk-
tionsnetzwerke auszubauen und auf den Weltmirkten konkurrenzfihig zu
bleiben.

In diesem Beitrag wurden vor allem die 6konomischen Konsequenzen bi-
lateraler Priferenzabkommen untersucht. Da in dieser Hinsicht keine iiber-
zeugenden Motive fiir deren Schaffung gefunden werden konnten, bleibt
zu fragen, warum so viele Lander diesen Weg eingeschlagen haben. Sicher-
heitspolitische Begriindungen greifen bei einzelnen (etwa Australien—
USA), aber nicht bei allen Abkommen (etwa Siidkorea—Mexiko). Eine
Korrelation zwischen sicherheitspolitischen Biindnissen und bilateralen
Priferenzabkommen ist ebenso wenig erkennbar.

Ein wesentliches Motiv ist vermutlich die Sorge von Regierungen, vom Zu-
gang zu bestimmten Mirkten ausgeschlossen zu werden. Die Sicherung des
Marktzugangs ist ein wesentliches Argument, das den Trend zu bilateralen
Abkommen zumindest teilweise erkldren wiirde. Der Sorge konnte die
Annahme zugrunde liegen, dass sich in der Weltwirtschaft auf Dauer nicht
tragbare Ungleichgewichte herausgebildet haben, deren Korrektur {iber
kurz oder lang erfolgen muss. Vor allem die USA werden seit Jahren — un-
ter anderem vom Internationalen Wiahrungsfonds — immer wieder auf die
Gefahren hingewiesen, die aus seinen anhaltenden Leistungsbilanzdefiziten
resultieren konnen. Geéndert hat sich daran freilich nichts.”® Die Erwartung
einer massiven Anpassungskrise und der sie begleitenden protektionisti-
schen Reflexe wiirde die gegenwiirtige Welle bilateraler Abkommen begriin-

23 Dabei werden immer wieder neue Hypothesen aufgestellt, die begriinden sollen, warum die USA in ei-
ne neue wirtschaftliche Ara eingetreten seien. Vgl. zur Nachhaltigkeit der amerikanischen Defizite und
zur «Bretton Woods-Hypothese» (DIETER 2005b).
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den. Bilateralismus wire also eine kluge Krisenvorsorge, die sich bestitigt
sehen wiirde, sollte das alte multilaterale Handelsregime zusammenbrechen
— gegenwirtig unwahrscheinlich, aber nicht vollkommen ausgeschlossen.
Bilaterale Handelsabkommen wiren eine Sicherheitsmassnahme fiir den
Fall eines Zusammenbruchs des internationalen Handels. Einzelne Linder
wiirden dabei bilaterale Abkommen abschliessen, um den Zugang zu wich-
tigen Mirkten nicht zu verlieren. Die Ironie dabei ist, dass der Bilateralis-
mus aktiv zum Niedergang der multilateralen Ordnung beitrigt. Da bilate-
rale Abkommen in der Regel mit einer Frist von sechs Monaten gekiindigt
werden kdnnen, wiirden sie zudem auch nur temporir Schutz bieten.

Die Quintessenz ist, dass der Bilateralismus die drittbeste Losung fiir ein
Kernproblem der internationalen Wirtschaftsbeziehungen darstellt. Das
multilaterale Regime ist — trotz aller Versaumnisse und Méngel - noch im-
mer die iiberzeugendste Losung fiir das Problem der Regulierung des in-
ternationalen Handels. Regionale Ansitze bieten einige wichtige Vorteile,
die sie zu einem vertretbaren zweitbesten Ansatz machen. Der bilaterale
Weg ist — wie in diesem Beitrag gezeigt wurde - fiir die Regulierung des in-
ternationalen Handels am wenigsten geeignet.
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Bilaterale Freihandelsabkommen im asiatisch-
pazifischen Raum: Konzeptionelle Schwichen

und Folgen fiir regionale Produktionsnetzwerke

Heribert Dieter 25

Weltweit ist ein Boom bilateraler Freihandelsabkommen zu verzeichnen.
Der gegenwirtige Stillstand in den Verhandlungen der Doha-Runde wird
diesen Trend weiter verstirken. Durch das offizielle Aussetzen der Verhand-
lungsrunde im Juli 2006 haben die Befiirworter von bilateralen Abkommen
neue Argumente gewonnen. Angesichts des Stillstands auf der multilatera-
len Ebene werden bilaterale Freihandelsabkommen als pragmatischer Weg
zu weiterer Liberalisierung propagiert. Vor diesem Hintergrund ist es sinn-
voll, den Nutzen und die Schwichen bilateraler Freihandelsabkommen so-
wie die Nachteile, die diese Abkommen fiir schwichere Akteure haben, zu
untersuchen. In diesem Aufsatz wird gefragt., ob schwichere Akteure insbe-
sondere in der Streitschlichtung Nachteile im Vergleich zur bestehenden
multilateralen Ordnung zu erwarten haben. Anschliessend werden das bila-
terale Abkommen zwischen Australien und den USA sowie die Abkommen
Singapurs und Thailands untersucht. Zum Schluss werden die negativen Fol-
gen fiir transnationale, regionale Produktionsnetzwerke analysiert.

Bilateral free trade agreements are mushrooming all over the world. The
current standstill in multilateral trade negotiations will contribute further to
this trend. Since dialogue in the Doha-Round came to a halt in July 2006, bi-
lateral agreements have received additional support. In this paper, the aut-
hor will analyse the utility of bilateral trade agreements and the systemic dis-
advantages they have for weaker players. Dispute settlement is a major is-
sue. The question here is whether bilateral dispute settlement is inferior to
the multilateral regime. Subsequently he will consider the evidence provided
by Australia’s Free Trade agreement with the United States as well as the bi-
lateral agreements of Singapore and Thailand. It will be demonstrated that
the current wave of bilateral agreements is having negative consequences for
regional production networks.
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