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Zusammenfassung

Die Frage nach dem Stand und der Entwicklung des Handelsprotektionismus wird
vielfach vereinfachend beantwortet: Danach haben die GATT-Runden einen
kontinuierlichen Abbau bewirkt. Diese Aussage wird Uberprift. Dabei wird von vier
Thesen ausgegangen: (1) Protektionismus ist en integraer Bestandtell der
internationalen Arbeitsteilung. (2) Die internationale Arbeitstellung hat stetig
zugenommen, ebenso aber auch die Wettbewerbsbeschrénkungen zugunsten der
nationalen Wertschépfung. (3) Die Analyse der GATT-Runden klammert wesentliche
Protektionswirkungen der Wéhrungspolitik aus. (4) Die Ausweitung der GATT-
Prinzipien auf den Dienstleistungshandel (GATS) sowie den Handel mit geistigem
Eigentum (TRIPS) wird einen Zuwachs an (neuem) Protektionismus hervorrufen, denn
die Nachfrage nach Protektionismus ist dauerhaft und wandlungsféhig.

Neben der Begrindung dieser Thesen werden neue Wege zur Protektionsabwehr
aufgezeigt, vor allem eine endogene Variante, die die bisherigen Formen der Entstehung
einer Nachfrage nach Protektionismus auf dem politischen Markt grundsétzlich andert.
Ferner wird ein politisches Konzept vorgestellt, wie die Lander der Triade (EU, Japan,
USA) ihre Handel skonflikte mindern und die WTO starken kdnnten.

Abstract

The question of the state and the evolution of protectionism often gets a smplified
answer: The main view is that the GATT Rounds have been achieving a continuous
reduction. Thisview is partly revised based on four propositions. (1) Protectionismisan
integral part of the international division of labour. (2) The international division of
labour has been steadily growing, but so did the protection of the national value added,
too. (3) The analyses of the GATT Rounds neglect the essential protective effects of
exchange controls and exchange rate misalignments. (4) The extension of the GATT
principles to the trade in services (GATS) and intellectua property rights (TRIPS) will
cause and increase (new) protectionist measures, because the demand for protection is
steady and flexible. Two proposals are offered to contain a rising demand for protection
and to strengthen the GATT principles. First, a proposal for an endogenous barrier to
this demand. Second, a concept of how the countries of the Triad (EU, Japan, USA)
may reduce their trade conflicts and thereby help strengthening the GATT rules.

JEL Classification: FO2, F13
Keywords: International Economic Order, Commercia Policy,
Trade Negotiations



1 Hoch-Zeit fur Marktwirtschaft mit Wider standen

Der (schwierige) Abschluss der Uruguay-Runde und die Deklaration von Marrakesch
(April 1994) wurden als entscheidende Meilensteine fir den freien internationalen
Handel und damit als Sieg gegen den Protektionismus begrifd. Diese Einschdtzung
berunte nicht auf Uberoptimismus, sondern auf einer durchaus pragmatischen
Einschdtzung eines strukturellen Bewegungsmusters seit Anfang der 80er Jahre
zugunsten von offenen Mérkten oder gegen Handel sbeschrankungen.

Nicht nur die Uberwindung der Konflikte um den Abschluss der Uruguay-Runde
begriinden diese positive Einschéatzung. Wichtiger fir diese Beurteilung sind:

1. Die Ursachen, die zur Uruguay-Runde gefihrt haben: zunehmende nicht-tarifare
Handelshemmnisse und der Aufbau eines nationalen Instrumentariums fur eine
Politik des aggressiven Bilateralismus vor allem zwischen den Landern der Triade
(die Européische Gemeinschaft, Japan, die USA). Diese Instrumentarien und
Verhaltensweisen hatten sich fast zu einer Gegenordnung zum GATT entwickelt
und zur Erosion dieser Rechtsordnung und ihrer Prinzipien beigetragen.l Deshalb
wurden zu Beginn der Uruguay-Runde zwei Verpflichtungen von alen GATT-
Vertragsparteien Ubernommen: ein , stand-still* fir protektionistische Mal3nahmen
sowie ein ,roll-back” des bestehenden Protektionsniveaus. Die Beachtung dieser
Versprechen schwankte stark.

2. Die Ergebnisse der Uruguay-Runde?: Es gelang, den Geltungsbereich der GATT-
Prinzipien auszuweiten (GATS, TRIPS), wobei die vertragliche Beweglichkeit
verandert wurde. Die zahlreichen Kodizes der Tokio-Runde wurden durch den fir
die Uruguay-Runde charakteristischen und von der DokaRunde wieder
aufgenommenen Ansatz des , single undertaking” reduziert. Ubriggeblieben sind nur
zwei plurilaterale Abkommen (Flugzeugbau und 6ffentliches Auftragswesen). Die
ingtitutionelle Fundierung wurde mit einer Verspatung von 47 Jahren mit der WTO
am 1.1.1995 realisiert; die internationale Rechtsstaatlichkeit der Handelspolitiken
wurde durch das Streitschlichtungsverfahren und die breitere Anerkennung der
Regel der Zollbindung (vgl. Tab. 3) entscheidend verbessert; die nicht-tarifaren

1 Vgl. Hasse, Rolf H., Globalisierung versus Protektionismus, in: Biskup, R. (Hrsg.), Globalisierung
und Wettbewerb, Bern-Stuttgart 1996, S. 285 — 327.

2 Vgl. ua Senti, Richard, WTO-System und Funktionsweise der Welthandel sordnung, Zirich und
Wien 2000, passim.



Handel shemmnisse, vor alem die Selbstbeschrankungsabkommen3, wurden durch
das Schutzklauselabkommen verboten bzw. (mit einer zulassigen Ausnahme pro
Land) bis 1999 befristet (sun-set-clause); grofRe Ausnahmebereiche sollen
schrittweise bis zum Jahre 2005 in die GATT-Ordnung re-integriert werden (Textil-
und Agrarwirtschaft).

Dennoch darf eine Erklérung dieser Erfolgdliste nicht unerwahnt bleiben: Die Erfolge
der Uruguay-Runde sind keine autonomen Ergebnisse. Sie missen in den
Zusammenhang eines weltweiten Paradigmenwechsels der Wirtschaftspolitiken seit
Anfang der 80er Jahre gestellt werden. Seine Kennzeichen sind: Der endglltige
Abschied von der keynesianischen Geld- und Fiskalpolitik — spétestens nach dem
letzten Grol3versuch in Frankreich (1981 — 1983); der Wechsel zur Angebotspolitik mit
Preisniveaustabilitdt as prioritarem Ziel der Geldpolitik; der Abbau von
K apitalverkehrskontrollen und die Offnung der nationalen Finanzmérkte. Dies leitete
eine Phase zunehmender internationaler Konkurrenz der Wirtschafts-, Wahrungs- und
Geldpolitiken ein, die zu einer grofleren Konvergenz der wirtschaftspolitischen Ziele
und Mittel sowie letztlich auch der Ergebnisse dieser Politiken flhrte.

Die Marktwirtschaft wurde faktisch und rechtlich eine Orientierung fir die Politik —in
den OECD-Landern, in Schwellenlandern und im Zusammenhang mit den
Sanierungskonzepten fur deren hohe Verschuldung auch in Entwicklungslandern. Zum
ersten Ma wurde international in der ,Charter of Paris for a New Europe’ (Paris,
21.11.1990) von den Regierungschefs der 34 Tellnehmerstaaten der Konferenz fir
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) die Marktwirtschaft als Ziel der
nationalen Wirtschaftsordnungen und der Zusammenarbeit formuliert: ,,... economic co-
operation based on market economy constitutes an essential element of our relations and
will be instrumental in the construction of a prosperous and united Europe®. Darliber
hinaus bekraftigte man, dass ,... free enterprise (should be) encouraged and trade
increased and diversified according to GATT rules’.

Angesichts dieser Entwicklung geniefdt die klare und wiederholte Aussage des V ertrages
von Maastricht Uber die Wirtschaftsordnung der Européischen Wirtschafts- und
Wahrungsunion, sie sei eine ,offene Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb”, mit
Konvertibilitat der Wahrung(en), zwar keine Prioritétsrechte. Sie bekréftigt aber in ihrer

3 Vgl. Hasse, Rolf H., Weltwirtschaft ohne Marktwirtschaft? Selbstbeschrdnkungsabkommen: Die
teuerste Art, Japans Exportwirtschaft zu stérken, in: Hasse, Rolf H., Josef Molsberger, Christian
Watrin (Hrsg.), Ordnung in Freiheit. Festgabe fur Hans Willgerodt zum 70. Geburtstag, Stuttgart
u.a 1994, S. 389 —411.



kodifizierten Form den internationalen Paradigmenwechsel. Wahrend die Normen der
EG-Wirtschaftsverfassung allgemein, die fir die Wahrungsordnung sowie fir die
Geldordnung sogar dramatisch verandert worden sind, verharrte die ,, Gemeinsame
Handel spolitik* verbal im generellen Bemihungsgebot des EWG-Vertrages von 1958,
... ZUr schrittweisen Beseitigung der Beschrankungen im internationalen
Handel sverkehr und zum Abbau der Zollschranken beizutragen* (Art. 110 EWG-V, nun
Art. 131 EG-V). Die zdhe und konfliktbereite Position der EG in der Endphase der
Uruguay-Runde bestétigte, dass der wirtschaftspolitische Paradigmawechsel in der
Handelspolitik auf nachhaltige Widerstande stief3 — trotz oder wegen der grof3en
Liberalisierungsanstrengungen des Projekts ,, Binnenmarkt “92".

Diese retardierenden Momente einer Umbruchs-Entwicklung 6ffnen den Blick auf das
Reservoir von Kosten und Widerstanden gegentiber konomischer Liberalisierung. Sie
zwingen zu einer pragmatischen Sicht und zur redlistischen Einschatzung
gegensétzlicher Interessen, deren Artikulierung Uber die Lobby die Schwierigkeiten
skizziert, die bei der Umsetzung offener Mérkte entstehen. Die unmittelbare
Betroffenheit von Unternehmen und Arbeitnehmern und ihren Vertretungen bei
Liberalisierungen sowie die unterschiedlichen Einschdtzungen von ,, Gewinnen* und
»Verlusten® durch Marktéffnungen und mehr Wettbewerb durch die Wirtschaft und
durch die Politiker begrinden, warum Konflikte normaer als Harmonie sind. Sie
belegen, dass internationale Handelskonflikte weitgehend durch nationale
Vertellungskéampfe verursacht werden. Zwe  weitere  Besonderheiten  des
Protektionismus missen in diesem Zusammenhang ebenfalls beachtet werden. Einmal
die nationde Neigung, ,strategische” Handelspolitik so zu gestalten, dass
Wohlfahrtsgewinne zu Lasten des Handelspartners erzielt werden. Dem steht zweitens
eine  politokonomische = Komponente gegentber, bel der innerstaatlich
einzelwirtschaftliche Verteilungsinteressen auch zu Lasten der Wohlfahrt des
betreffenden Landes vertreten werden.

Diese Verhaltensweisen zeigen, dass die Redlisierung weltweiter Arbeitsteilung im
Vorfeld des Endverbrauchs immer durch protektionistische Interessen bedroht ist. Die
einzigen, die eine kontinuierlich liberale Position zugunsten offener Mérkte einnehmen,
ist die Uberwiegende Mehrheit der professionellen Okonomen.4 Aber es gibt auch

4 Vgl. Coughlin, Cletus C., The Controversy Over Free Trade: The Gap between Economists and the
General Public, in: Federal Reserve Bank of St. Louis, Review, Vol. 84, No. 1 (Jan./Febr.) 2002, S.
1-22.



andere Gegenwehr auf dem Markt fUr Protektionismus und zwar sowohl auf der
Nachfrage- als auch auf der Angebotsseite (vgl. unten).

2 Protektionismus—ein integraler Bestandtell der internationalen
Arbeitsteillung

Protektionismus ist ein integraler Bestandteil der Entwicklung zur internationalen
Arbeitsteilung. Diese Erkenntnis ist eine empirische Feststellung. Einerseits bewirkt die
Offnung der Méarkte eine Intensivierung des Wettbewerbs, der eine Verbesserung fiir
den eigentlichen Adressaten des Wirtschaftsprozesses — den Verbraucher — zur Folge
hat. Andererseits entstehen durch den Abbau von Handel sschranken Anpassungskosten
bei den Produktionsfaktoren, die am Wertschopfungsprozess der Produktionen beteiligt
sind, die unter Wettbewerbsdruck geraten. Dieser Belastungs- bzw. Verdrangungseffekt
Uberwiegt in der Wahrnehmung und damit in der Artikulierung von Interessen
gegentber den positiven Wohlfahrtseffekten fir die Konsumenten und dem
Sicherungseffekt des Wettbewerbs® fur die Unternehmen. Dabei ist problematisch, dass
es hochst selten gelingt, den ,Velierern® des Internationalisierungsprozesses
ausreichend wahrnehmbar eine Kompensation aus den Wohlfahrtszuwachsen zu
gewdhren. Dieser Ausgleich erfolgt — wie bel anderen Strukturverdnderungen mit
Freisetzungseffekten — fur den Produktionsfaktor Arbeit implizit z.T. Uber die sozialen
Sicherungssysteme.

Die Sicherungsfunktion des Wettbewerbs und offener Markte fehlt in der Regel in
Anaysen Uber die Effekte von Wettbewerb und des Auflenhandels. Gerade offene
Maérkte im In- und Ausland erlauben es Unternehmen, ihre Angebote auszudehnen, neue
Produkte einzufihren oder in neue regionale Markte vorzustof3en. Produkte und
Produktionsfaktoren verlieren durch den Abbau von Handelsbeschrankungen Schutz
und 6konomische Renten. Als Gegengewicht eréffnen die handel spolitischen Prinzipien
der Meistbeginstigung sowie der Reziprozitdt wirtschaftliche Optionen, die es
ermoglichen, Absatz und Beschaftigung zu sichern. Sie heben zwar die
Anpassungskosten nicht auf, aber sie senken sie entscheidend.

Ferner werden bei den Untersuchungen der Nachfrageseite des Marktes fir
Protektionismus die Gegenkréfte kaum berlicksichtigt, die in denselben Branchen, die

5 Hasse, Rolf H., Die Sicherungsfunktion des Wettbewerbs, in: ORDO, Jahrbuch fir die Ordnung
von Wirtschaft und Gesellschaft, Band 33, 1982, S. 149-164.
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Protektionismus nachfragen, zugunsten offener Méarkte wirken, wenn multinationae
Unternehmen eine Strategie der internationalen Standortdiversifikation verfolgen (vgl.
unten Kapite V). Schliefdlich existiert auch eine ,List des Systems® as positives
Gegengewicht zur Nachfrage nach Protektionismus. Die GATT/WTO-Verhandlungs-
verfahren haben eine merkantilistische Grundstruktur; Marktzugangsmaoglichkeiten
werden as Eigentumsrechte anerkannt. Dennoch fihrt der Austausch dieser
Marktzugangsrechte zu mehr oder weniger gewollten positiven Ergebnissen, die den
internationalen  Liberalisierungsprozess vorantreiben.6 Dariiber hinaus gibt es
Uberlegungen und Moglichkeiten, das Angebot an Protektionismus einzuddmmen,
indem der Ermessensspielraum dieses Anbieters — der Staat — rechtlich eingeschrankt
wird, wie im normalen Zivilrecht auch (vgl. unten).

In Parenthese sei darauf hingewiesen, dass die Wohlfahrtstheorie mit ihren Begriffen
unvorsichtig normativ ist — unfreiwillig fast orthodox marxistisch formuliert. Die
tatséchlichen polittkonomischen Aspekte werden dadurch verzerrt. Der Begriff
» Produzentenrente” suggeriert, dass es bel der Einfuhrung von Handel sbeschrénkungen
oder bei deren Abbau allein um Gewinne und Verluste der Unternehmens- und damit
der Kapitalseite geht. Diese Vermengung von produktionstheoretischen Aspekten mit
Kategorien der funktionellen und personellen Einkommensverteilung kann und sollte
dadurch vermieden werden, dass von einer ,, Wertschopfungsrente® gesprochen wird.
Dadurch wird klar, wer am Produktionsprozess beteiligt ist (Arbeit und Kapital) und
wer bei grol3erer Importkonkurrenz Einkommensverluste zu befirchten hat und deshalb
Anreize besitzt, sich zu Koalitionen zugunsten einer Nachfrage nach protektionistischen
Interventionen zusammen zu schlief3en (Arbeitgeber und Gewerkschaften).

Die internationale Arbeitsteilung hat Uber die Jahrhunderte stetig zugenommen —
ebenso aber auch die Wettbewerbsbeschrankungen zugunsten der nationalen
Wertschopfung. Folgerichtig sind das GATT 47 sowie das GATT 94 Rechtsordnungen,
um

den internationalen Handel von Beschrénkungen zu befreien und
den erreichten Stand der Liberalisierung faktisch und rechtlich abzusichern.

GATT 47/GATT 94 sind pragmatisch konzipiert, sie tragen der politdkonomischen
Redlitdét Rechnung, indem sie die Wiedereinfihrung von Handelsschranken erlauben,

6 Vgl. Bagwell, Kyle, Robert W. Staiger, The WTO as a Mechanism for Securing Market Access
Property Rights: Implications for Global Labour and Environmental Issues, in: Journal of Economic
Perspectives, Vol. 15, No. 3, Summer 2001, S. 69-88.
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dlerdings darauf dringen, dass Kompensationen angeboten werden, um das
Liberalisierungsniveau zu gewéahrleisten.

Protektionismus as wirtschaftspolitische Zielsetzung ist im Zetadter des
Merkantilismus entstanden. Seit dieser Zeit gibt es zwar Varianten des Protektionismus,
aber keine grundlegenden Verdnderungen. Das Angebot an Protektionismus wird vom
(inter-)national vorherrschenden Paradigma der Wirtschafts- und Wahrungspolitik
bestimmt. Das Angebot von Protektionismus ist um so grofier, je interventionistischer
die Wirtschaftspolitik ist. Man kann diesen Zusammenhang auch wie folgt als These
formulieren: Gilt fur die Wirtschaftspolitik das Paradigma des Interventionismus, dann
gilt flr den Protektionismus das Say sche Gesetz — das Angebot schafft sich seine
Nachfrage.

Bel der Analyse des Protektionismus wird — zumindest in der 6konomischen Analyse —
haufig eine Ursache zu gering geschétzt, die auf dem politékonomischen Markt fir
Protektionismus wie eine Nahrlosung wirkt: die Gestaltung des internationalen
Handelsrechts. Internationales Handelsrecht ist durch die Ratifizierung der GATT-
Abkommen formal Bestandteil der nationalen Rechtsordnungen. Im Gegensatz zum
Zivilrecht in einer nationaen Wirtschaftsordnung ist aber das internationale
Handelsrecht kein individuell einklagbares Recht. Dieses Recht ist ein nahezu
ausschliefdliches Recht der politischen Exekutive den Staatsbirgern gegentber und
auslandischen Exekutiven gegeniiber. Dieser Ermessensspielraum fur den Grof3akteur
»Staat” auf dem politischen Markt erklart, warum das wirtschaftspolitische Paradigma
von so grof3er Bedeutung ist, warum die Nachfrage nach Protektionismus so |lohnend
sein kann und warum Verstéle gegen GATT/WTO-Recht haufig nur unzureichend
geahndet werden. Der staatliche Aktionsradius erstreckt sich nicht nur auf die
Importseite mit traditionellen Handelsbeschrankungen und Importschutzmal3nahmen,
die manchmal unter legaler Piratenflagge segeln (Antidumpingpolitik), sondern auch
auf die Exportseite. Die Bemiuhungen der grof3en Handelsnationen und —blocke haben
zugenommen (USA-Section 301, EU mit ihrer Marktoffnungsstrategie), gegen
fragwirdige auslandische Handel spraktiken ihren Exporten gegentiber Drohpositionen
einzunehmen oder Gegenmal3nahmen vorzusehen. Dies ist ein einseitiges Konfliktrecht
parallel zur rechtsstaatlichen Schlichtungssystematik der WTO.

Diese Erkenntnis 18sst sich in eine ordnungspolitische Leitlinie fassen:

Will man international offene Méarkte langfristig sichern, muss man den zZ
existierenden, grofRen Ermessensspielraum der staatlichen Exekutiven in der
Handelspolitik einschrénken. Der momentan allein bestehende Riickkoppel ungsprozess

12



der Abwahl Uber politische Wahlen ist zu grob und deshalb zu ineffektiv, zumal in der
oOffentlichen Wahrnehmung die Kosten der Liberaliserung starker wahrgenommen
werden als die Vorteile. Eine Neuordnung der Kompetenzen und ein privates
Klagerecht gegen handelspolitische Eingriffe, die GATT-Recht verletzen, ist
erforderlich.”

3 Wieeindeutigist der Abbau des Protektionismus seit 19487

Der verbreiteten Auffassung, dass von 1948 an mit Hilfe der GATT-Runden der
Protektionismus stetig und nachhaltig abgebaut worden ist, mochte ich folgende These
entgegenhalten: Es gab seit 1948 mehrere Phasen, in denen der Protektionismus
deutlich zugenommen hat, auf jeden Fall nicht abgebaut worden ist. Diese These soll
hier nicht mit der Entstehung des ,neuen Protektionismus® (nicht-tarifare
Handelshemmnisse) untermauert werden. Ebenfals werden die Versuche einer
»Strategischen Handelspolitik® und des aggressiven Bilateralismus, wie er von den
Landern der Triade untereinander und gegenlber anderen Landern eingesetzt worden
ist, ausgeklammert. Fir die Begrindung wird ein vernachlassigtes Phanomen der
Aulenwirtschaftstheorie  sowie der  Aulenwirtschaftspolitik — aufgegriffen:  die
Interdependenz zwischen der Freiheit des Handelsverkehrs sowie der Freiheit des
Zahlungs- und Kapitalverkehrs.8 Die politische Missachtung dieser Interdependenz
wirkte wie Protektionismus, der entweder nicht erkannt oder geleugnet wurde.

Dem Abbau von Handelsbeschrankungen weltweit Uber GATT-Runden bzw. regional
mit Hilfe der OEEC/OECD und in der EWG standen haufig Phasen gegeniiber, in denen
national und international Kapitalverkehrskontrollen teilweise massiv verschérft worden
sind (u.a 1961 ff.,, 1967 ff., 1971 ff., 1981 ff.).2 Entgegen der weitverbreiteten

7 Vgl. Immenga, Ulrich, Entwicklung einer internationalen Wettbewerbsordnung — ein Instrument
der Handel spolitik? in: FIW, Die Bedeutung der WTO fir die européische Wirtschaft, Referate des
XXX. FIW-Symposiums, FIW-Schriftenreihe, Heft 173, S. 107 — 120; Hasse, Rolf H., Bastian
Hepperle, Susanna Wolf, Weiterentwicklung des handelspolitischen Instrumentariums, Hamburg
1994, Kap. Il und V (Dieses Gutachten ist nur Uber das Institut fir Wirtschaftspolitik der
Universitédt Leipzig zu erhalten).

8 Vgl. Willgerodt, Hans, Handelsschranken im Dienste der Wahrungspolitik, Dusseldorf und
Miinchen 1962.

9 Vgl. Werner, Horst, Die Kontrolle internationaler Kapitalbewegungen, Untersuchungen des
Ingtituts fur Wirtschaftspolitik an der Universitét zu Kéln, Band 33, Kdln 1976; Hasse, Rolf H.,
Horst Werner, Hans Willgerodt, AuRenwirtschaftliche Absicherung zwischen Markt und
Interventionismus. Erfahrungen mit Kapital verkehrskontrollen, Frankfurt/Main 1975.
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Behauptung, dass Kapitalverkehrskontrollen den Handelsverkehr nicht beeintrachtigen,
kann die Gegenthese belegt werden, dass diese Formen der Devisenbewirtschaftung
sehr wohl die Entwicklung des internationalen Handels diskretiondr bremsten.
Erleichtert worden ist diese Politik, weil fir Kapitaltransaktionen weder in der IWF-
Charta (bis heute) noch bis zum Vertrag von Maastricht im EWG- und EG-Vertrag eine
Verpflichtung zugunsten der Freiheit des Kapitalverkehrs verankert wurde.
Kapitalverkehrskontrollen wurden eingesetzt, um Wechselkursanderungen (in der
Mehrzahl Abwertungen) zu vermeiden. Ein beabsichtigter Neben- und auch
Hauptzweck ist der eines Surrogates fir Handelsinterventionen gewesen:
Devisenbewirtschaftung im Dienste der Handelspolitik. Die Ursachen der
Zahlungsbilanzunglei chgewichte waren in der Regel monetérer Natur — internationale
Inflationsdifferenzen. Wenn Kapitalverkehrskontrollen eingefihrt werden, um eine
Aufwertung zu verhindern bzw. zu verzdgern (Devisenbannwirtschaft), wirkt diese Art
von Devisenbewirtschaftung wie ein Wechselkursprotektionismus auf der Importseite
und eine Exportsubventionspolitik auf der Ausfuhrseite. Im haufigeren Fall, wenn eine
Abwertung verhindert bzw. verzogert werden soll, wirken Kapitalverkehrskontrollen
wie eine reale Aufwertung; die eigenen Importe werden verbilligt und die Exporte
verteuert. Vielfach wird der protektionistische Effekt deshalb durch Mal3nahmen
erzeugt, die Importe unmittelbar verteuern, wie zum Beispiel durch Importdepots
(unverzingiche Einlagen in Héhe von 50 bis 100 % des Importwertes).

Die Wende dieser Politik und damit auch der Durchbruch zur Liberaitét des
internationalen Wirtschaftsverkehrs, also des Handels-, Zahlungs- und Kapitalverkehrs,
lasst sich auf Marz 1983 datieren. Ausschlaggebend ist die Entscheidung der
franzbsischen Regierung gewesen, den wirtschaftspolitischen Alleingang mit
keynesianischer Politik und sozialistischer Nationalisierung zu beenden. Es wurde nicht
nur eingesehen, dass die Kombination aus festen Wechselkursen (EWS), autonomer
Wirtschaftspolitik und Kapitalverkehrskontrollen unvereinbar mit der europdischen
Integration sei. Die Losung des wirtschafts- und wahrungspolitischen Dreiecks aus
festen Wechselkursen, nationaler Wirtschaftspolitik und Konvertibilitdt der Wahrung
verlangte eine neue Gestaltung der franzdsischen Geld-, Wahrungs- und Fiskalpolitik.
Es wurde nicht nur beschlossen, im Europaischen Wahrungssystem zu verbleiben.
Zusétzlich wurde der franzosische Finanzmarkt gedffnet, die Konvertibilitdt des Franc
schrittweise realisiert und die Konkurrenz zur D-Mark aufgenommen. Trotz aller
Widerstande wurde die Wirtschaftspolitik marktwirtschaftlicher und damit das

14



Programm ,EU-Binnenmarkt "92“ (berhaupt erst annehmbar.l0 Die ,interne’
Handelspolitik der EG fihrte durch das Programm ,Binnenmarkt '92“ zu einer
nachhaltigen Offnung auch der franzosischen Mérkte. Die , externe® Handelspolitik
gegenlber Drittstaaten wurde das Feld, auf dem die franzésische Regierung versuchte,
ihre merkantilistische Auffassung zu ,europédisieren — trotz oder wegen des
» Binnenmarkts '92“.

Der Wandel Frankreichs im Mérz 1983 ist m.E. der Beginn der politisch akzeptierten
Globalisierung zwischen den OECD-Staaten gewesen, der von den internationalen
Finanzméarkten dominiert wird. Dadurch sind in mehrfacher Hinsicht Bedingungen
entstanden, wie sie zuletzt vor 1914 existierten (Konvertibilitdt der Wéahrungen,
Entnationalisierung der Zinspolitik, Sicherung der Offenheit der Gltermérkte). Vor
1914 gab es ebenfals Zollerhthungen, aber kaum  mengenmalige
Handel sbeschrankungen. Die Schlussfolgerung aus dieser Konstellation zwischen
Guter- und Finanzmérkten ist: Bei offenen Finanzmarkten und gesicherter
Konvertibilitat der Wahrungen sind nachhaltige Eingriffe in den Handelsverkehr nur
sehr begrenzt mdglich, denn die Finanz- und Devisenmérkte sanktionieren eine derartig
protektive Politik sofort.

Flexible Wechselkursell und eine geringe GroRe des Landes verstarken den Effekt der
Sicherung des Liberaitétsniveaus. Probleme entstehen, wenn grof3e Lander eine
protektive Politik riskieren. Deshab ist ihre Verantwortung fir die
Weltwirtschaftsordnung auch besonders grof3.

10 Vgl. Johannsen, Hans-Markus, Die ordnungspolitische Haltung Frankreichs im Prozess der
europdischen Einigung, Schriften zur Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspolitik, Band 15,
Frankfurt/Main usw. 1999.

11  Zollerhhung — Verringerung der Importausgaben — Aufwertungseffekt — Verlust von Vorteilen
bei der geschiitzten Branche, bei anderen |mportersatzgiterproduzenten sowie bei Exportbranchen
= rasche negative Riickkoppelung des Protektionismus.
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4

Liberalisierung und mehr Protektionismus. Elemente eines
Par adoxons?

Auf ein Paradoxon der zuknftigen Entwicklung soll aufmerksam gemacht werden: Die
Uruguay-Runde wird zu mehr (Einzel-)Protektionismus fuhren. Zutreffend ist, dass die
Uruguay-Runde das Liberalisierungsniveau sowie den Anwendungsbereich der GATT-
Prinzipien verbessert hat (Zollsenkungen, Regelung der Selbstbeschrénkungs-
abkommen, Zollbindung, Einbindung des Textil- und Agrarhandels, Ausdehnung der
GATT-Prinzipien auf den Dienstleistungsverkehr (GATS) sowie auf den Handel mit
geistigem Eigentum (TRIPS), Schlichtungsverfahren u.am.). Dies alles darf den Blick
aber nicht zu sehr dafUr triiben, dass neue Probleme entstehen werden:

Die Ausweitung der GATT-Prinzipien auf neue Méarkte wird eine neue Nachfrage
nach Protektionismus und ganz neue Formen des Protektionismus kreieren, auf die
man sich vorbereiten muss,

die zogerliche Offnung des Textil- und Bekleidungsmarktes sowie des Agrarmarktes
kann zwischenzeitlich neue, negative Interdependenzen in der Nachfrage nach
Protektionismus (log-rolling) hervorrufen — auch im Rahmen von Kompensationen
bei der Riicknahme von Liberalisierungen in der WTO.

Weitere Bereiche bzw. Ursachen einer Protektionsgefahrdung sind:

Die mangelnde Regelung des Problems privater Wettbewerbsbeschrénkungen bel
international en Transaktionenl?;

die mangel hafte Konsensbildung zwischen den grof3en Handel snationen zugunsten
offener Mérkte bzw. die haufige Entstehung von Handelskonflikten (vgl. unten);

die Mehrzahl der neuen WTO-Mitglieder haben keine liberale Erfahrung und sind
eher zuriickhaltend, wenn eine Offnung ihrer nationalen Méarkte durchgesetzt
werden soll bzw. mehr Transparenz und mehr Rechtssicherheit (z.B. Zollbindung)
in ihre Handel spolitik eingefiihrt werden sollen (vgl. Tab. 1 - 2);

die Ausnahmen gem. Art. XXIV. GATT (regionale und inter-regionae
Préferenzzonen auch zwischen regionalen Blocken) sind sehr zahlreich geworden
und nehmen welter zu. Im Prinzip sind sie eher interventionistisch denn

12

16

Grossmann, Harald, Georg Koopmann u.a, Handel und Wettbewerb-Auswirkungen von
Wettbewerbsbeschrénkungen zwischen Unternehmen auf die internationale Arbeitsteilung, Baden-
Baden 1998.



liberalisierend und beeintrachtigen die Fahigkeit des GATT, effiziente
multilaterale Losungen herbeizufiihren.13 Jede Praferenzzone definiert sich durch
Diskriminierung und diese wird umso nachhaltiger, je kleiner die Préferenzzone
ist. Die Vielzahl der Ursprungsregeln erhthen eindeutig die Transaktionskosten.14

5 Sicherungen der Freiheit des Handelsverkehrs

Der internationale Handelsverkehr bleibt gefdhrdet. Die Suche nach Sicherungen der
Freiheit des internationalen Handels bleibt unverandert eine Daueraufgabe. Welche
Sicherungen kann man aktiv einfihren? Die Analyse der Entwicklung und der
Schwachpunkte fuhrt zu Schlussfolgerungen, die in konkrete Vorschldge geformt
werden konnen.

1.

Da Handelspolitik immer noch ein Bereich stark diskretionérer, nationaler Politik
ist, geht jede Strategie, die die Offenheit der Gutermérkte allein durch staatliche
Aktivitéten sichern lassen will, davon aus, dass alle politischen Akteure von dem
Paradigma der Vorteilhaftigkeit der internationalen Arbeitstellung dauerhaft
Uberzeugt sind und es auch durchsetzen.

Soviel Vertrauen in exogene politische Uberzeugungen und Aktionen bringt ein
liberaler Okonom nur zeitweise auf. Die Realitéat stitzt derartige Erwartungen
nicht.l> Der liberadle Okonom fihit sich viel sicherer, wenn es endogene,
marktimmanente Mechanismen gibt, die Protektion abwehren. Dies wére gegeben,
wenn bereits auf der Ebene der Unternehmen die Nachfrage nach Protektionismus
abgewehrt wirde. Dann wéae das Problem der Asymmetrie der
Interessenwahrnehmung auf dem politischen Markt fir Protektionismus (stark
organisierte Nachfrage nach Protektionismus, schwéchere Organisation der
Akteure, die Protektion ablehnen, z.B. die Verbraucher) gebannt. Die klassische

13

14

15

Vgl. Bagwell, Kyle, Robert W. Staiger, An Economic Theory of GATT, in: The American
Economic Review, Vol. 89, No. 1, March 1999, S. 215-247.

Vgl. Kaufmann, Donatus B., Ursprungsregeln. Die internationale und européische Gestaltung der
Ursprungsregeln, Schriftenreihe des Europa-Kollegs Hamburg zur Integrationsforschung, Band 8,
Baden-Baden 1996.

Vgl. ua Ridly, John E. (ed.), American Public Opinion and U.S. Foreign Policy 1999, Chicago
1999.
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Folgerung, der Verbraucher sei in diesem Prozess der ,forgotten man®, kénnte
dann variiert werden.16

Eine Tendenz der endogenen Protektionsabwehr ist as Ergebnis des
Globalisierungsprozesses zu beobachten, und sie ist auch analytisch begriindbarl?’:
Einma bei multinationalen Unternehmen, die eine Strategie verfolgen, ihre
Produktionsstandorte fir Halb- und Fertigfabrikate international zu optimieren.
Sie sind auf offene Mérkte angewiesen und bilden Gegenparteien zu den
Unternehmen in derselben Branche, die , national” geblieben sind und deshalb
eine Diskriminierung auslandischer Waren verlangen. In- und Ausland wird durch
die Internationalisierung der Produktion zu einer wirtschaftlichen Dimension, die
die traditionelle Vorstellung, man schiitze durch Handel sschranken die nationale
Wertschopfung, weitestgehend auflost.18 Eine zweite Stiitze der endogenen
Abwehr missten Finanzinstitutionen tbernehmen, die international tétig sind. Sie
finanzieren in verstérktem MalRe Unternehmen, die international agieren. Well
dadurch der ,Heimatmarkt-Aspekt® an Bedeutung verliert und weil die
Finanzierungsformen fir Unternehmen und Banken marktsensibler werden,
missen Finanzinstitutionen ein Interesse an der ungestorten Abwicklung
internationaler Transaktionen haben. Die Interdependenz zwischen Waren,
Dienstleistungen und Finanzierungsaktionen begrindet das Interesse dieser
Institutionen an offenen Markten und ihre Abwehrposition gegentiber
Protektionsnachfrage. Noch fehlt die explizite Wahrnehmung dieses Interesses.

Eine andere Form der Sicherung offener Mérkte ist die Schaffung grofRerer
Rechtssicherheit fUr Private gegenlber dem staatlichen Ermessensspielraum in der
Handelspolitik. Das Ubliche internationale Mittel ist die verbesserte Form der
Streitschlichtung. Erwagenswert ist aber auch oder sogar vorrangig, eine
Veranderung des politischen Ermessensspielraums.

16

17

18

18

Vgl. Summer, William Graham, War and other Essays, New Y ork 1970, darin: ders., On the Case
of a Certain Man who is Never Thought of (1884), S. 247-253; ders., The Case of the Forgotten
Man further Considered (1884), S. 257-268.

Vgl. Hasse, Rolf H., Intra-Firmenhandel und Protektionismus. Ein Beitrag zur endogenen Abwehr
der Nachfrage nach Protektionismus, in: Hartmut Berg, Globalisierung der Wirtschaft: Usachen —
Formen — Konsequenzen, Schriften des Vereins fir Socia politik, N. F. Band 263, S. 103-126.

Diese Vorstellung soll Abraham Lincoln wie folgt formuliert haben: ,| do not know much about
the tariff, but | know this much, when we buy manufactured goods abroad, we get the goods and
the foreigner gets the money. When we buy the manufactured goods at home, we get both, the
goods and die money.“ Zitiert nach: Taussig, F. W., Free Trade, the Tariff and Reciprocity, New
York 1920, S. 44 f.



Die Gestatung der Streitschlichtung in der WTO ist ein unerwartet grof3er
Fortschritt gewesen, der die Rechtssicherheit nachhaltig gefordert hat. Dennoch
berunt auch dieses System auf dem Grundsatz, dass die Akteure der
internationalen Handelspolitik allein die staatlichen, aso die politischen
Exekutiven sind. Die eigentlichen Akteure der internationalen Marktwirtschaft,
die Anbieter und Nachfrager von Waren und Diensten, haben kein eigenes Recht,
sich gegen VerstofRe des Handelsrechts zur Wehr zu setzen. Thre Moéglichkeiten
werden auf die Einflussnahme durch Uberzeugung und Lobbying beschrankt. Aus
diesem Grunde ist Uber eine ,Privatisierung des internationalen Handelsrechts'
ernsthaft nachzudenken. Dies wirde verlangen, das Handelsrecht in das nationale
Zivilrecht voll/teilweise einzufligen und Privaten ein Klagerecht auf Durchsetzung
von GATT-Prinzipien einzurdumen. Gleichzeitig wirde in diesem Ausmalie der
Ermessensspielraum der politischen Exekutive beschrankt. Elemente eines solchen
Rahmens spielten bei den Rechtsverfahren um die Bananen-Marktordnung der EG
vor deutschen Gerichten eine Rolle. In Italien bestand dieser Grundsatz — teilweise
—vor dem Beitritt zur EWG!

Eine ganz andere Mdglichkeit, mehr politische Sicherheit in die internationale
Handel sordnung einzubauen, besteht darin, Handel skonflikte besser al's bisher zu
beherrschen. Sehr viele Handelskonflikte entstehen zwischen den Léndern der
Triade, in den letzten Jahren vornehmlich zwischen den USA und der EG.
Aufgrund des Gewichts beider Handelsblocke ist das Verhaten beider fur die
internationale Handel sordnung von besonderer Bedeutung. Beachtet werden muss
dabei nicht nur die schiere Grolde, sondern auch, dass beide Blocke tber einen
Rechtsrahmen fur den internationalen Handelsverkehr verfligen, der eine Politik
des , aggressiven Bilateralismus® ermdglicht.

Aufgrund der Risiken und Chancen fir die internationale Handelsordnung wird
vorgeschlagen, dass die Lander der Triade (Japan, USA, EG) eine von der WTO
abgekoppelte Verhandlungsrunde fihren, mit der sie ihre gegenseitigen
Handelskonflikte bereinigen und helfen, die WTO-Prinzipien durchzusetzen.
Dieser Vorschlag kollidiert nicht mit dem Doha-Prozess sondern zielt auf eine
Konfliktlésung und Liberaliserung im Sinne der WTO-Prinzipien, fur die
innerhalb des GATT 94 keine Verfahren existieren.

Dieser Prozess — TRIEMA (Trilatera Equal Market Access) — sollte unter der
Aufsicht/mit Hilfe der OECD gefuhrt werden, um Beflrchtungen eines
Alleinganges zu vermeiden und die M aklerdienste dieser Institution zugunsten von
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Liberalisierung zu nutzen. Dieser Prozess kénnte vom , Trans-Atlantic Business
Dialogue’ unterstiitzt werden, der zu einer trilateralen Institution auszuweiten
ware, indem die japanischen Wirtschaftsverbande eingebunden wirden.l® Die
urspringliche Idee der Trans Atlantic Free Trade Association (TAFTA) bekame
somit eine andere Dimension und einen viel konkreteren und liberaeren Inhalt.

6 Ein Zwischenfazit: die Nachfrage nach Protektion ist dauer haft
und wandlungsfahig

Die Nachfrage, den internationalen Austausch von Gitern und Diensten zu
beschrénken, wird solange ausgelibt, solange die Dynamik des internationalen
Wettbewerbs zu Strukturveranderungen fihrt und Unternehmer und Arbeitnehmer
Chancen haben, eine handelspolitische Sonderbehandlung eingeraumt zu bekommen.
Strukturveranderungen sind ein immanentes Element der internationalen Arbeitsteilung.
Solange Handelspolitik ein staatliches Aktionsfeld mit gréf3eren Ermessensspielraumen
ist, ist davon auszugehen, dass eine Nachfrage nach Protektionismus normaler
Bestandteil des politdkonomischen Prozesses ist. Das Ausmal3 hangt von der Neigung
der Politik zu wirtschaftspolitischen Interventionen und diese von der Gestaltung der
Rechtsordnung fur den internationalen Handel sverkehr ab.

Da die Globalisierung zunimmt und neue Bereiche in die internationale Arbeitsteilung
einbezogen werden, wird die aktive Nachfrage nach Protektionismus zunehmen. Wege
zur Eindammung der Nachfrage und des Angebots von Protektionismus wurden
skizziert. Die Bemihungen zur Sicherung international offener Méarkte durfen nicht
erlahmen, da die Interessen fur Protektionismus in der Regel besser organisierbar sind
alsdiefir die Offenheit der Méarkte. Nur so kann vermieden werden, dass der eigentlich
wichtigste Akteur in der Marktwirtschaft, der das Ziel aler wirtschaftlichen
Bemihungen ist — der Konsument — nicht zum ,, forgotten man* der Handelspolitik wird.

19 Vgl Hasse, Rolf H., TRIEMA: Ein Vorschlag zur trilateralen Z&hmung von Handelskonflikten,
NORD-SUD aktuell, Jahrgang XV, Nr. 2, 2001, S. 262 — 266.
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Tabelle 1. Dieregionale Gliederung der GATT-Vertragsparteien bzw. WTO-

Mitgliedstaaten
Region 1948 1994 1996 2000
Europa* 8 28 29 36
Nordamerika 2 2 2 2
Lateinamerika 2 25 26 28
Afrika 2 42 42 45
Asien’ 7 24 25 28
Ozeanien 2 2 2 4
Gesamt 23 123 125 143

! Einschliellich Mittel-Ost-Siid-Europa und Baltische Staaten, EU-Staaten einzeln gezahlt.
?EinschlieRlich GUS-Staaten.

Quelle: Senti, Richard, GATT-System der Welthandel sordnung, Zirich 1986, Anhang 2; ders., GATT-
WTO: Die neue Welthandel sordnung nach der Uruguay-Runde, Institut fir Wirtschaftsforschung
der ETH-Zirich 1994, S. 21-25; ders. WTO. System und Funktionsweise der Welthandels-
ordnung, Zirich 2000, S. 110; eigene Erganzungen.

Tabelle2:  Gliederung der GATT-Vertragsparteien bzw. WTO-Mitgliedstaaten
nach ihrem Entwicklungsstand

Wirtschaftlich

Industriestaaten Schwellenlander schwache
L ander

1948 2000 2000 1948 2000
Europa* 8 28 - - 8
Nordamerika 2 2 - - -
Lateinamerika - - 3 2 25
Afrika 1 1 - 1 44
Asien’ - 1 6 7 27
Ozeanien 2 2 - - 3
Gesamt

! EinschlieRlich Mittel-Ost-Siid-Europa und Baltische Staaten, EU-Staaten einzeln gezahlt.
2 Einschlieflich GUS-Staaten.

Quellen: Vgl. Tabelle 1, eigene Zuordnung.
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Tabelle 3: Veranderungen der Zollbindung vor und nach der Uruguay-Runde

Regionen und

Vor Uruguay

Nach Uruguay

Sektoren Nominal  Handelgewichtet | Nominal  Handelsgewichtet
Industriel &nder 78 9 99 99
Nordamerika 100 100 100 100
Europa (EU, EFTA) 100 100 100 100
Lateinamerika 38 57 67 100
Asien 17 36 98 70
Reformstaaten 73 74 72 96
Osteuropas

Wirtschaftlich 22 14 72 59
schwache Lander

Exkurs: Agrarzolle 0 100

Quelle: GATT, News of the Uruguay-Round, April 1994, S. 7.
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