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Wohlstand durch Freihandel

fur das Welthandelssystem ~ Christina Langhorst

Sechzig Jahre nach Abschluss des ersten
Vertrages zur Liberalisierung des Welt-
handels (General Agreement on Tariffs
and Trade, GATT), der am 1. Januar 1948
in Kraft trat, steckt die multilaterale Han-
delsliberalisierung in einer tiefen Krise.

Bereits seit dem Jahr 2001 verhandeln
die Mitgliedstaaten der Welthandelsor-
ganisation (WTO) in der nach der Haupt-
stadt von Katar benannten Doha-Runde
die weitere Senkung von Zéllen. Die vor-
zuweisende Bilanz ldsst zu wiinschen
iibrig: Der Europdischen Union und den
USA mangelt es an Bereitschaft zur Sen-
kung ihrer Zoélle und Subventionen im
Agrarbereich. Indien und Brasilien hin-
gegen sind nicht bereit, weiter gehende
Eingestindnisse bei der Offnung ihrer
Markte fiir Industrieprodukte zu ma-
chen. Auf dem Weltwirtschaftsgipfel in
Davos weckte ein informelles Treffen der
Handelsminister neue Hoffnung: Eine
weitere Ministerkonferenz im Friihjahr
2008 soll einen erneuten Versuch der Ei-
nigung unternehmen. Der Zeitplan ist
knapp, eine Einigung miisste noch vor
den Préasidentschaftswahlen in den USA
im November dieses Jahres auf den Tisch,
danach gibt es wenig Hoffnung auf eine
baldige Ubereinkuntft.

Woran hapert es?

Die gegenwértigen Probleme der Doha-
Runde haben sowohl strukturelle als auch
strategische Ursachen. Erstere dufiern sich
vor allem in der Schwierigkeit, Entschei-
dungen zu treffen, Letztere in der Vielzahl
zum Teil nicht zu vereinbarender Interes-

sen der Mitgliedstaaten. Kurz gesagt, die
schwierige Mischung aus Institutionen,
Anspriichen und Absichten, die im multi-
lateralen Handelssystem vorherrscht,
macht der WTO zu schaffen. Der Wandel
vom bloflen Vertragswerk des GATT zu
einer festen Institution ging mit einer ste-
tigen Erweiterung der Zustindigkeiten
und Mitgliederzahl einher: Wahrend das
GATT zunédchst nur ein Abkommen zwi-
schen wirtschaftlich recht weit entwickel-
ten Volkswirtschaften darstellte, stellt die
heutige WTO ein Verhandlungsforum
zwischen sehr unterschiedlichen Partnern
dar, das Ergebnisse fiir diverse Bereiche
und Interessen erzielen soll.

Obwohl die WTO, gemessen an ihrer
Mitgliederzahl, noch nie so populédr war
wie heute — sie umfasst mittlerweile 151
Staaten —, scheinen die Mitgliedstaaten
ihr weniger Relevanz zuzuschreiben als
zuvor. Fiir viele Staaten stellen direkt mit
einem Partnerland verhandelte bilaterale
Freihandelsabkommen zunehmend eine
Option dar. Mit ihnen ist eine schnellere
und weiter reichende Marktoffnung zu
erzielen, als es in der WTO mdoglich ist.
Damit soll ein Zuriickfallen im Wettlauf
um Marktzugang verhindert und die
Wettbewerbsfahigkeit heimischer Unter-
nehmen gestiarkt werden. Die Europa-
ische Union und die USA sowie einige
asiatische Staaten sind derzeit heftig in
Verhandlungen bilateraler Abkommen
involviert. Das Verlockende dieser Ab-
kommen ist die Moglichkeit, Themen zu
verankern, die iiber den Wirkungsbereich
der WTO hinausgehen, wie beispielswei-
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se Dienstleistungshandel, Investitions-
freiheit und Sozialstandards. Insbeson-
dere die USA nutzen bilaterale Abkom-
men als Instrument, um schérfere Spiel-
regeln vor allem im Hinblick auf Arbeits-
und Umweltstandards mit ihren Han-
delspartnern zu vereinbaren. Diese Stra-
tegie ist durch eine wachsende Angst vor
Umwelt- und Sozialdumping motiviert,
die — so wird befiirchtet — zu einer Sen-
kung des Lebensstandards und des Ver-
lusts von Arbeitsplatzen fithren konnte.
Bilaterale Abkommen bergen im Ver-
gleich zur multilateralen Variante des
Freihandelsjedoch eine Reihe von Risiken
und Nebenwirkungen: Sie widersprechen
der Absicht, gleiche Bedingungen fiir alle
am Welthandel beteiligten Staaten schaf-
fen zu wollen, da Drittstaaten aufSen vor
gelassen werden. Die erwarteten Wohl-
fahrtseinbuflen bei einem Scheitern der
Doha-Runde sind hoch; eine Studie der
Deutschen Gesellschaft fiir Auswartige
Politik (DGAP) schétzt sie auf 300 Milli-
arden Dollar. Zudem verkomplizieren
zusatzliche biirokratische Biirden den
globalen Giiteraustausch und bringen
steigende Handels- und Transaktions-
kosten mit sich. Verhandlungen auf bila-
teraler Ebene binden Ressourcen und Ka-
pazitdten, die nicht langer fiir multilate-
rale Verhandlungen zur Verfiigung ste-
hen.

Eine Entwicklung, die der WTO zu
schaffen macht, ist die wachsende Globa-
lisierungsangst in der Bevolkerung vieler
Industrienationen. Eine international an-
gelegte Studie des German Marshall Fund
zeigt beispielsweise, dass in vielen Lan-
dern das Postulat, Freihandel sei grund-
sétzlich forderlich fiir Wirtschaftswachs-
tum und Wohlstand, infrage gestellt wird.
Als Konsequenz gerét die internationale
Handelsliberalisierung — und damit ein-
hergehend die WTO - unter gesellschaft-
lichen Legitimierungsdruck. Vereinigun-
gen wie Umwelt- und Verbraucherver-
biande, Gewerkschaften und Entwick-

Nr. 461 - April 2008

lungshilfeorganisationen verbiinden sich
verstarkt gegen die Freihandelsphiloso-
phie. Paradoxerweise ist das vor allem in
solchen Staaten zu beobachten, die ihren
Wohlstand zu einem grofien Teil ihrer
engen weltwirtschaftlichen Verflechtung
—und somit dem Auflenhandel — zu ver-
danken haben. So hat die US-amerikani-
sche Prasidentschaftskandidatin Hillary
Clinton jlingst offentlich den Nutzen ei-
ner Wiederbelebung der Doha-Runde
angezweifelt. Gemeinsam mit weiteren
Parteikollegen propagiertsie das Konzept
des fair trade, das vor vermeintlich unfai-
rem Wettbewerb aus Entwicklungs- und
Schwellenlandern schiitzen soll.

Wenn es nicht gelingt, die Doha-
Runde zeitnah abzuschlieflen, droht die
WTO auf lange Sicht in die Bedeu-
tungslosigkeit abzudriften. Ein Schei-
tern wiirde ihre Handlungsunfahigkeit
reduzieren und ihre Glaubwiirdigkeit
fundamental schwéchen. Fiir unsere glo-
balisierte Wirtschaftswelt wire eine Zu-
kunft ohne die WTO ein herber Riick-
schlag.

Reformierung der WTO

Zur Starkung der kiinftigen Handlungsfa-
higkeit der WTO sind verschiedene
Schrittenotwendig. Ein ziigiger Abschluss
der Doha-Runde ist wichtig, allerdings ist
es allein damit nicht getan. Um in Zukunft
gegen derartig festgefahrene Situationen
gefeit zu sein, muss sich die Welthandels-
organisationreformieren. Hierzuliegteine
Reihe von Empfehlungen auf dem Tisch,
so beispielsweise der sogenannte Suther-
land Report zur Zukunft der WTO, der 2004
von einem Beraterstab des WTO-General-
direktors verfasst wurde. Erst im Dezem-
ber 2007 hat die Warwick Commission, die
sich mit der Zukunft des Welthandelssys-
temsbeschiftigt, einige Empfehlungen ab-
gegeben. Wo also liegen die Reformnot-
wendigkeiten?

Zunidchst einmal ist eine grundlegende
Ubereinkunft der Mitgliedstaaten iiber
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die Ziele und Funktionen der WTO not-
wendig. Welche Errungenschaften sind
besonders hervorzuheben und unerléss-
lich? Welche Ziele sollte die WTO verfol-
gen? Welche Bereiche miissen verandert
werden, um die Relevanz des Systems der
WTO fiir die Handelspolitik heute und in
Zukunft zu sichern? Hierzu wire es hilf-
reich, wenn die Verhandlungspartner
sich losgelost von den gegenwaértig domi-
nierenden Verhandlungsinteressen an ei-
nen Tisch setzen wiirden, um eine ge-
meinsame Basis fiir eine handlungsfahige
WTO zu schaffen.

Dazu gehort sicherlich auch, die Gren-
zen ihres Zustandigkeitsbereiches zu defi-
nieren. Eine Uberfrachtung der WTO mit
Themen, die weit tiber die Liberalisierung
des Handels hinausgehen (wie beispiels-
weise Arbeits- und Sozialstandards), wird
auch fiir kiinftige Verhandlungsrunden
zum Problem werden. In der Doha-Runde
wurden drei der sogenannten Singapur-
Themen, ndmlich grenziiberschreitende
Investitionen, Wettbewerbspolitik und die
Transparenz offentlicher Beschaffungen,
frithzeitig aus den Verhandlungen ausge-
klammert, da hier keine Einigung in Sicht
war. Anstatt moglichst viele Themen ver-

P 5
Waren des Welthandelsa-—faa-—
Wert der Exporte im Jahr 2006 " .u.n.";.u.":.d: a!j 7

darunter in Milliarden US-Dollar | 71'ﬁ ‘J -

Maschinen, Kraftwerke, Flugzeuge, Schiffe u.a. 1897
- : i

Globalisierung
ist keine
Entwicklung
des 20. Jahr-
hunderts. Der
Handel Gber
die Grenzen
wird seit
Jahrtausenden
praktiziert.

© picture-alliance/
Globus Infografik,
Foto:

Globus Infografik

bindlich in die Strukturen der WTO einzu-
binden, wire fiir viele Bereiche ein infor-
meller Gesprédchsrahmen sinnvoller. The-
men, fiir die es kein anderes Forum auf glo-
baler Ebene gibt, konnten hier diskutiert
werden. Schrittweise und langfristig ange-
legt, konnte ein solcher Dialog dazu die-
nen, gemeinsame Leitlinien zu entwickeln.
In diesen unverbindlichen Dialog sollten
ferner andere internationale Organisatio-
nen oder Initiativen eintreten, wie bei-
spielsweise die Organisation fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (OECD) oder die Internationale Ar-
beitsorganisation (ILO). Themen, die viele
Mitgliedstaaten nicht auf der handelspoli-
tischen Agendader WTOsehen, wirenhier
besser angesiedelt, ohne jedoch ihre han-
delspolitische Relevanz zu verkennen.
Ein weiterer Problembereich, mit dem
sich die WTO auseinandersetzen muss,
ist das Konsensprinzip. Auf der einen
Seite garantiert die zwingende Einstim-
migkeit eine Machtbalance in der Welt-
handelspolitik, von der vor allem poli-
tisch weniger einflussreiche Staaten, wie
zum Beispiel Entwicklungsldander, profi-
tieren. Fiir den Fall, dass grundlegende
Interessen betroffen sind, ist es legitim,
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Entscheidungen zu kippen - das gilt
umso mehr, wenn diese Interessen von
einer signifikanten Gruppe von Lindern
geteilt werden. In der Praxis jedoch hat
sich das Konsensprinzip als Blockade-
instrument herausgestellt. Mit wachsen-
der Mitgliederzahl und Zunahme diver-
gierender Interessen wurden Vetos im-
mer héufiger dazu benutzt, andere an der
Umsetzung einer Agenda zu hindern.

Die Warwick-Kommission schldgt da-
her eine Flexibilisierung des Konsens-
prinzips fiir ausgewihlte Bereiche beim
Marktzugang vor: Diejenigen Staaten, die
dazu bereit sind, konnten mit der Libera-
lisierung bestimmter Bereiche voran-
schreiten. Diese Mafinahme wiirde den
unterschiedlichen Bed{irfnissen und Inte-
ressen der Mitgliedstaaten Rechnung tra-
gen und die Integritdt des Welthandels-
systems als Ganzes starken. Das Abkom-
men zur Informationstechnologie aus
dem Jahr 1996 ist ein prominentes Bei-
spiel fiir das Voranschreiten einer
Gruppe von Staaten, ohne dass Aufien-
stehende diskriminiert werden.

Durch den weiter oben beschriebenen
Trend bilateraler Handelsabkommen ent-
fernt sich die Welthandelspolitik ent-
scheidend vom Prinzip der Nichtdiskri-
minierung. Die WTO muss sich inten-
siver als bisher mit dieser Entwicklung
auseinandersetzen. Da sich bilaterale Ab-
kommen nicht verbieten lassen, sollte die
WTO in Zukunft starker fiir transparente
Regelungen eintreten und sicherstellen,
dass diese Abkommen als Bausteine fiir
globalen Freihandel dienen und nicht
zum Hindernis fiir weltwirtschaftliche
Integration werden. Der Transparenz-
mechanismus aus dem Jahr 2006 ist ein
Schritt in die richtige Richtung. Er ver-
pflichtet die Mitgliedstaaten, die WTO
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iiber neue bilaterale und regionale Ini-
tiativen zu unterrichten und Informatio-
nen bereitzustellen. Wichtig ware ferner
eine genauere Definition der bislang nur
sehr vage formulierten Regeln fiir re-
gionale Handelsinitiativen in Artikel 24
GATT. Diese Regelung soll dafiir Sorge
tragen, dass regionale und bilaterale
Handelsabkommen mit méglichst weni-
gen Wohlfahrtseinbuflen in Form von
Handelsumlenkung einhergehen. Hilf-
reich ware es zudem, wenn die WTO als
beratende Instanz Fallbeispiele von bila-
teralen Abkommen bereitstellen und ver-
breiten kdnnte, die moglichst wenig dis-
kriminierend gegeniiber Drittstaaten wir-
ken.

Von grofler Bedeutung fiir die kiinf-
tige Legitimation der WTO ist es, der
wachsenden Ablehnung in der Bevolke-
rung gegeniiber Handelsliberalisierung
zu begegnen. Nur wenn die Bevolkerung
vom Nutzen des Freihandels {iberzeugt
ist, werden Regierungen fiir das Sys-
tem der multilateralen Handelsliberali-
sierung einstehen konnen. Die Vorteile
eines Handelssystems, das von einer glo-
balen Initiative getragen wird, sind tiber-
wiltigend. So ist das GATT nach der
Weltwirtschaftskrise aus der Erkenntnis
entstanden, dass Protektionismus ver-
hangnisvolle Folgen fiir den globalen
Wohlstand und Frieden haben kann. Die
WTO hat in den vergangenen Jahrzehn-
ten durch die Erleichterung des Welt-
handels dazu beigetragen, unverhofftes
Wachstum und weltweiten Wohlstand
zu erzeugen. Die Lehren, die sich aus der
Weltwirtschaftskrise sowie aus den Bio-
grafien isolierter Staaten ziehen lassen,
zeigen, dass ein Riickzug aus dem inter-
nationalen Handel keine Alternative dar-
stellen kann.
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