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Geleitwort

Regionale Integrationsstrategien, wie Freihandelszonen oder Zollunionen,
erfreuen sich seit Beginn der 90er Jahre einer noch nie dagewesenen Populari-
tdt: Von den iiber 150 Abkommen, die derzeit in Kraft sind, wurden die meisten
in den letzten 10 Jahren geschlossen. Bekannteste Beispiele sind das Nordame-
rikanische Freihandelsabkommen (NAFTA, 1994) oder der Gemeinsame Markt
des Siidens (MERCOSUR, 1991). Weitere regionale Biindnisse sind in Vorbe-
reitung, so z. B. das Freihandelsabkommen der amerikanischen Staaten (FTAA).
AuBerdem bemiihen sich immer mehr Lander um den Beitritt zu bestehenden
Biindnissen. Vor allem die Europdischen Union (EU) als Paradebeispiel regio-
naler Integration hat eine hohe Anziehungskraft auf Drittstaaten. Diese Ent-
wicklung hat inzwischen eine intensive Debatte iiber die Vorziige und Gefahren
des sich darin zeigenden Regionalismus ausgelost.

Im Gegensatz zur multilateralen Liberalisierung, wie sie im Rahmen des
Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens (GATT) bzw. der Welthandelsor-
ganisation (WTO) stattfindet, beschréankt sich der Abbau von Zéllen oder nicht-
tarifiren Handelshemmnissen bei regionalen Biindnissen nur auf eine begrenzte
Zahl von Ldndern. Regionalismus verbindet damit zwei gegensitzliche Ele-
mente: Zum einen die Liberalisierung des grenziiberschreitenden Wirtschafts-
verkehrs zwischen den Partnerldndern und zum anderen die Diskriminierung
von Drittstaaten durch bestehende oder neue Handelsbarrieren. Aus dieser Am-
bivalenz ergibt sich eine Fiille von Fragen: Lassen sich regionale Biindnisse aus
wohlfahrtsékonomischer Sicht rechtfertigen? Profitieren die Mitgliedstaaten
iberhaupt von der regionalen Integration? Welche Auswirkungen haben regio-
nale Abkommen auf Drittstaaten und die weltweite Wohlfahrt? Von welchen
Faktoren hingen diese Effekte ab?

Davon abgesehen ist die Begrenzung der Liberalisierung auf ausgewdhlite
Lénder ein eindeutiger Versto gegen den zentralen Grundsatz der Nichtdis-
kriminierung, der das Fundament der multilateralen Handelsordnung darstelit.
Der Umstand, daB3 dieser Verstol durch die Bestimmungen des GATT unter
bestimmten Voraussetzungen zuldssig ist, dndert daran nichts. Vor diesem
Hintergrund ist zu fragen, welche Auswirkungen der Regionalismus auf die
globalen Wirtschaftsbeziehungen hat: Ist die regionale Liberalisierung ein er-
ster Schritt zum Freihandel oder fiihrt sie im Gegenteil zu einer Fragmentierung
des Welthandels? Wie veridndert sich das Protektionsniveau gegeniiber aufien-
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stehenden Staaten? Gehen regionale Biindnisse nicht notwendigerweise mit ei-
ner ,,Wagenburg-Mentalitdt“ einher? Und schlieBlich: Unterstiitzt oder behin-
dert Regionalismus die multilateralen Liberalisierungsbemithungen im Rahmen
der WTO?

Ziel der vorliegenden Arbeit von Frau Corinne Kaiser ist es, den Regionalis-
mus aus verschiedenen Perspektiven theoretisch zu analysieren, um so zu einer
umfassenden, theoretisch fundierten Einschitzung seiner Vor- und Nachteile zu
gelangen und wirtschaftspolitische Empfehlungen fiir seine sinnvolle Ausge-
staltung und Steuerung entwickeln zu konnen. Damit hat sich die Verfasserin in
mehrfacher Hinsicht eine sehr anspruchsvolle Aufgabe gestellt: Zum einen geht
es ihr um einen wohlfahrtstheoretisch schliissigen Nachweis der 6konomischen
Vor- und Nachteile regionaler Integration, zum anderen sucht sie angesichts der
wohlfahrtsokonomischen Ambivalenz regionaler Integration nach einer polit-
okonomischen Erkldrung flir die anhaltende Welle des Regionalismus. Ihr er-
kenntnisleitendes Interesse geht jedoch iiber diesen Analyserahmen hinaus, in-
dem sie nach den pragmatischen Konsequenzen ihrer theoretischen Ergebnisse
fragt. Damit betritt sie insofern ein gutes Stiick Neuland, als es um die Zusam-
menfihrung vielfdltiger analytischer Ansétze zur Erfassung und Gestaltung
einer fiir die weltwirtschaftliche Wohlfahrtssteigerung iiberaus bedeutsamen in-
stitutionellen Entwicklung geht.

Die Herausgeber haben deshalb die Arbeit von Frau Kaiser, die im Friihjahr
2002 von der Wirtschaftswissenschaftlichen Fakultdt der Gerhard-Mercator-
Universitat Duisburg als Dissertation angenommen wurde, gerne in die ,,Duis-
burger Volkswirtschaftlichen Schriften” aufgenommen. Sie hoffen auf eine
breite Resonanz dieser Arbeit und sind sicher, dafB3 sie dazu beitragt, mehr Sach-
lichkeit in die teilweise emotional aufgeladene Regionalismusdebatte zu brin-
gen. Zu wiinschen wire jedenfalls, daB moglichst bald eine Reform der GATT-
und WTO-Regelwerke angestoBen wird, die geeignet ist, die wohlfahrtsschaf-
fenden Effekte regionaler Integration besser als bisher zur Wirkung zu bringen.

Duisburg, im Juli 2002 Dieter Cassel



Vorwort

Freihandelszonen und Zollunionen prégen in zunehmendem Mafle die Aus-
gestaltung der internationalen Wirtschaftsbeziehungen. Die beispiellose Ver-
breitung regionaler Integrationsabkommen hat eine kontroverse Diskussion
iiber das Phdnomen Regionalismus ausgelost. Die vorliegende Arbeit greift die
Diskussion um das Fiir und Wider der regionalen Strategie auf und beleuchtet
diese aus unterschiedlichen Perspektiven. Diese Analyse liefert zugleich An-
satzpunkte fiir eine sinnvolle Steuerung des Regionalismus, um so sicherzu-
stellen, daf das regionale Vorgehen einen positiven Beitrag zu weltweit unbe-
schrankten Handelsbeziehungen leistet.

Bis diese Arbeit in der vorliegenden Form abgeschlossen wurde, haben mich
viele Menschen auf unterschiedlichste Weise unterstiitzt. Zuallererst gilt mein
ganz besonderer Dank meinem Doktorvater und ehemaligem Chef Herrn Prof.
Dr. Dieter Cassel. Er hat nicht nur mein Dissertationsprojekt umfassend betreut
und begleitet, sondern mir auch stets die dafiir erforderliche inhaltliche Freiheit
gewidhrt und mich in vielfacher Hinsicht beruflich geférdert. Herrn Prof. Dr.
Werer Pascha mochte ich flr die prompte Erstellung des Zweitgutachtens
herzlich danken. Herm Prof. Dr. Giinter Heiduk und Herrn Prof. Dr. Klaus Barth
als weiteren Mitgliedern meiner Priifungskommission danke ich ebenfalls.

Der Erfolg einer Dissertation ist davon abhdngig, daf bestimmte Rahmenbe-
dingungen vorliegen. Fiir das Vorhandensein dieser Rahmenbedingungen im
fachlichen Umfeld haben neben meinem Doktorvater weitere Menschen ge-
sorgt. Wesentlichen Einflufl auf die vorliegende Arbeit hatten die zahlreichen
wertvollen Diskussionen mit Prof. Dr. Thomas Apolte, dem mein grofer Dank
als Freund und ehemaligem Kollegen zugleich gilt. Ebenfalls danken mochte
ich Dr. Thomas Wilke, der sich als mein direkter Biirokollege nicht nur durch
hilfreiche fachliche Kommentare, sondern auch durch sein Verstindnis aus-
zeichnete. Dariiber hinaus danke ich Dipl.-Volksw. Jan Friske, Dipl.-Volksw.
Johannes Janf3en, Dipl.-Volksw. Alexander Kohlstedt sowie Dr. Christian Miil-
ler. Das durchweg angenehme und anregende Arbeitsklima am Lehrstuhl fur
Allgemeine Wirtschaftspolitik wurde nicht zuletzt durch Frau Ulrike Michalski
gepragt, die sich unter anderem durch ihre grof3e Hilfsbereitschaft auszeichnet.
Fir ihre Unterstiitzung mochte ich ihr danken.

Ferner hat diese Arbeit bedeutende Impuise durch meinen einjihrigen Auf-
enthalt am Workshop in Political Theory and Policy Analysis an der Indiana
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University, Bloomington, Indiana, erhalten. Fiir die offene und motivierende
Arbeitsatmosphére sowie fir ihre Gastfreundschaft danke ich den Direktoren
des Workshops, den Professoren Elinor und Vincent Ostrom. Fiir das For-
schungsstipendium, das mir diesen Aufenthalt in den USA ermoglicht hat,
schulde ich der Gottlieb Daimler- und Karl Benz-Stiftung grolen Dank.

Die Rahmenbedingungen im privaten Bereich, die fiir den Erfolg der Arbeit
nicht minder ausschlaggebend waren, wurden entscheidend durch meine Fami-
lie und Freunde gestaltet. Sie gaben mir nicht nur den notwendigen Ausgleich
und lieBen mich das Leben nicht vergessen, bei ihnen fand ich auch stets Riick-
halt. Besondere Unterstiitzung erhielt ich durch meinen Freund Dirk Lohre, der
mich auch in Zeiten ,,produktiver Tiefs* immer wieder mit unerschopflicher Ge-
duld aufgebaut und motiviert hat. Dafiir, dafl sie den Entstehungsproze der
Arbeit mit stindigem Zuspruch begleitet haben, mochte ich ebenfalls meinem
Bruder Christoph Kaiser, meiner GroSmutter Margarete Frerich sowie meinen
Freundinnen Edith Borkes und Monika Pensel herzlich danken. Meinen Eltern
in diesem Zusammenhang den grofiten Dank auszusprechen, erscheint mir vor
dem Hintergrund dessen, was sie mir erméoglichten, nur angemessen. Sie waren
immer fiir mich da und haben mich in jeder Hinsicht unterstiitzt. Ohne sie wire
diese Arbeit sicherlich nicht zustande gekommen. lhnen widme ich daher diese
Arbeit.

Duisburg, im Juli 2002 Corinne Kaiser
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Economists should maintain a strong, but rebuttable,
presumption in favor of all lateral reductions in trade
barriers, whether they be multi, uni, bi, tri, plurilateral.
Global liberalization may be best, but regional liberaliza-
tion is very likely to be good.*

Summers (1991), S. 296.

»This policy of, indeed obsession with, further expansion

and creation of free trade areas, instead of concentration

now on multilateralism at the WTO, is a mistake.*
Bhagwati (1995a), S. 1.

A. Regionalismus als Phiinomen in der Weltwirtschaft

Im letzten Jahrzehnt erfolgte eine beispiellos rasche Verbreitung von regio-
nalen Integrationsbiindnissen: Nahezu alle Linder der Welt partizipieren an
regionalen Abkommen in Form von Freihandelszonen, Zollunionen oder
ghnlichem. Bekannte Beispiele sind die Europdische Union (EU), das nordame-
rikanische Freihandelsabkommen (NAFTA), der gemeinsame Markt des Sii-
dens (MERCOSUR) und die Assoziation siidostasiatischer Nationen (ASEAN).
Allein im Zeitraum von 1995 bis Anfang 2001 wurden bei der Welthandelsor-
ganisation (WTO) mehr als 100 derartige Abkommen gemeldet.' Selbst die
Vereinigten Staaten, die lange Zeit eine Teilnahme an regionalen Biindnissen
strikt abgelehnt hatten, sind zu einem aktiven Verfechter des regionalen Ansat-
zes geworden.” Aktuelles Beispiel ist der von den USA initiierte Plan zur Griin-
dung einer panamerikanischen Freihandelszone bis spétestens 2005. Mit dieser
Freihandelszone wiirde der weltweit groBte Integrationsraum entstehen.’ Neben
der Initiierung neuer Abkommen erlebten auch erlahmte Integrationsbestrebun-
gen eine Renaissance. Die Zielsetzungen bestehender Biindnisse wurden neu
definiert oder erweitert. Am bedeutendsten ist in diesem Zusammenhang die
Vertiefung der europdischen Integration, die durch das Binnenmarktprojekt und
die angestrebte Verwirklichung einer Wirtschafts- und Wahrungsunion eine
ganz neue Qualitédt erreicht hat. Die hohe Attraktivitéit regionaler Integration hat
schlieBlich auch dazu gefiihrt, daB sich auflenstehende Drittstaaten verstdrkt um
den Beitritt zu etablierten Biindnissen bemiihen. Dies veranschaulichen bei-
spielsweise die Beitrittsgesuche der mittel- und osteuropédischen Staaten zur EU.

' Insgesamt wurden iiber 200 solcher Abkommen gemeldet, von denen derzeit mehr

als 150 in Kraft sind (Stand Frihjahr 2001); vgl. WTO (2001a). Eine Ubersicht der dem
GATT/der WTO gemeldeten Abkommen findet sich im Anhang (Ubersicht A.1).

? Siehe Bhagwati (1993), S. 29 ff.

7 Vgl o. V. (2001a).

*  Siehe Bhalla/Bhalla (1997), S. 19.
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Das unvergleichliche Wachstum des Welthandels in den letzten 50 Jahren
und die damit verbundene Wohlstandsmehrung sind ohne die Existenz der
multilateralen Handelsordnung nicht vorstellbar. Die Regelungen des Allge-
meinen Zoll- und Handelsabkommens (GATT) boten den institutionellen Rah-
men fiir weitreichende LiberalisierungsmaBinahmen im internationalen Giiter-
verkehr. Das GATT wurde durch die 1995 in Kraft getretene Welthandelsorga-
nisation abgeldst. Uber die Bestimmungen des Warenverkehrs hinaus beinhaltet
die neue multilaterale Handelsordnung auch Abkommen tiber Dienstleistungen
und geistige Eigentumsrechte. Damit wurde der Wandel zu einem umfassenden
Regelwerk fiir den Welthandel vollzogen. Die WTO hat die Zielsetzungen und
Prinzipien des GATT iibernommen. Hauptanliegen ist der Abbau von Zollen
und anderen Handelshemmnissen sowie die Beseitigung der Diskriminierung
im internationalen Handel, um so zu einer Erhthung des Lebensstandards der
Mitgliedsstaaten beizutragen. Fundamentales Prinzip ist der Grundsatz der
Nichtdiskriminierung, der u. a. sicherstellt, da alle Handelspartner gleicher-
maBen in den GenuB von LiberalisierungsmaBnahmen kommen.’

Regionalismus ist kein neues Phanomen. Vielmehr besteht seit Etablierung
der multilateralen Handelsordnung eine Koexistenz dieser beiden Strategien.®
In der Vergangenheit waren multilaterale Verhandlungen das dominante Vor-
gehen zur Ausgestaltung der internationalen Wirtschaftsbeziehungen. Mit der
massiven Verbreitung regionaler Biindnisse im letzten Jahrzehnt hat sich die
Gewichtung der unterschiedlichen Strategien jedoch gesndert.” Mit der EU und
der NAFTA werden nun die beiden grofiten Markte im Welthandel durch regi-
onale Integrationsstrategien geprigt.® Im Unterschied zu den multilateralen
Verhandlungen im Rahmen des GATT bzw. der WTO zielen regionale Integra-
tionsbestrebungen nicht auf die Verwirklichung weltweit unbeschréankter Han-
delsbeziehungen ab. Vereinbarte Liberalisierungsmafnahmen beschrianken sich
vielmehr ausdriicklich auf die jeweiligen Partnerldnder. Handelsbarrieren ge-
geniiber Drittstaaten bleiben bestehen. Die selektive Liberalisierung ist somit
eine Abkehr vom zentralen Grundsatz der Nichtdiskriminierung.” Damit stellt
sich die Frage nach den Konsequenzen fiir den Welthandel: Ist Regionalismus
eine Chance oder eine Gefahr fiir die globalen Handelsbeziehungen?

Die Popularitit regionaler Integrationsabkommen hat eine intensive Debatte
iiber das Fiirr und Wider dieser Strategie ausgelost. Insbesondere folgende Fragen

5 Zu den Prinzipien der multilateralen Handelsordnung sowie den Neuerung der

WTO gegeniiber dem alten GATT siehe z. B. Frenkel/Radeck (1996); Hauser/Schanz
( ]995) Hoekman/Kostecki (1995).
Siehe DeardorffIStern (1994), S. 27.
T Vgl. Krueger (1999), S. 109.
& vgl. WT0 (1995), S. 27.
® Vgl. Srinivasan (1998); Zimmermann (1999), S. 1.
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werden kontrovers diskutiert: Welche Wohlfahrtswirkungen hat regionale Inte-
gration flir die beteiligten Lénder und fur die Welt als Ganzes? Fiihrt die Ver-
breitung von regionalen Abkommen zu weltweitem Freihandel oder zu einer
Fragmentierung der internationalen Wirtschaftsbeziehungen? Ist Regionalismus
multilateralen Verhandlungen bei Verwirklichung liberaler Handelsbeziehungen
iiberlegen? Konterkarieren oder ergénzen regionale Integrationsbestrebungen das
multilaterale Vorgehen? Ist das multilaterale Handelssystem in der Lage, den
neuen Herausforderungen infolge der massiven Verbreitung von regionalen Biind-
nissen wirksam zu begegnen?'® Vor dem Hintergrund dieser Fragestellungen wird
die hohe Komplexitit des Phdnomens Regionalismus deutlich.

Die Befiirworter regionaler Integrationsstrategien betonen die positiven Wohl-
fahrtswirkungen infolge der intraregionalen Liberalisierungen.'" Die Zunahme
des Handels innerhalb eines Biindnisses nutze nicht nur den jeweiligen Mitglie-
dern, sondern komme langfristig iiber entsprechende Wachstumsimpulse auch
auBenstehenden Staaten zugute.'” Die Gegner regionaler Strategien fiirchten
hingegen iiberwiegend negative Wohlfahrtseffekte infolge der diskriminie-
renden Liberalisierung. Die unterschiedliche Behandlung von Handelspartnern
an der Auflengrenze erhohe die Verzerrungen des internationalen Handels. Dies
reduziere nicht nur die globale Wohlfahrt, sondern auch die Wohlfahrt teilneh-
mender Staaten."> Auch beziiglich der langfristig systematischen Auswirkungen
des Regionalismus gehen die Meinungen weit auseinander.'* Die Befiirworter
betrachten Regionalismus als sinnvolle Ergdnzung multilateraler Liberalisie-
rungsbemithungen. Die geringe Anzahl von Verhandlungspartnern im regiona-
len Kontext ermdgliche schnellere, sicherere und weitreichendere Ergebnisse
als Verhandlungen im Rahmen der WTO. Offene regionale Biindnisse stellen nach
ihrer Auffassung einen Baustein auf dem Weg zum weltweiten Freihandel dar,
da sie die multilaterale Handelsordnung sinnvoll ergdnzen und deren Schwi-
chen kompensieren wiirden.'> Die Gegner betrachten Regionalismus dagegen
als Bedrohung unbeschréinkter Handelsbeziehungen. Sie zweifeln nicht nur an
der hoheren Effizienz der Verhandlungen im regionalen Rahmen, sondern befiirch-
ten dartiber hinaus eine Zunahme des Protektionsniveaus im Zuge regionaler
Integration zu Lasten auBenstehender Staaten.'® Aufgrund dieser Abschottungs-
tendenzen ist Regionalismus nach Ansicht seiner Gegner ein Stolperstein auf

' Vgl Yeung/Peridikis/Kerr (1999), S. 27. Ein Uberblick iiber die Regionalismus-
Debatte findet sich bei Panangariya (1999b).

"' Siehe z. B. Bergsten (1997), S. 548; Robinson/Thierfelder (1999), S. 16.

12 Siehe z. B. Baldwin/Venables (1995).

'3 Siche z. B. Bhagwati/Panagariya (1996); Melo/Panagariya/Rodrik (1993).

' Siehe Winters (1996b).

' Siehe z. B. Bergsten (1997), S. 547 ff.; DeardorffiStern (1994), S. 47 f.

' Siehe z. B. Melo/Cadot (1996).
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dem Weg zu globalem Freihandel, der die multilateralen Bemithungen behin-
dert und die Funktionsfihigkeit der WTO untergribt.'”

Eine umfassende Untersuchung des Phdnomens Regionalismus ist nicht nur
erforderlich, um die zu erwartenden Auswirkungen abzuschitzen und entschei-
den zu konnen, welches Szenario das wahrscheinlichere ist; die detaillierte
Analyse der Bestimmungsgriinde, Konsequenzen und méglichen Entwicklungs-
richtungen regionaler Biindnisse stellt dariiber hinaus auch die Grundlage fiir
wirtschaftspolitische Empfehlungen fiir den globalen Integrationsprozef3 dar.
Regionalismus prigt die heutigen internationalen Wirtschaftsbeziehungen, und
ein Ende seiner Popularitit ist nicht abzusehen. Die bloBe Charakterisierung als
Wegbereiter oder Stolperstein fiir weltweiten Freihandel ist vor diesem Hinter-
grund nur begrenzt hilfreich. Vielmehr muf} gefragt werden, ob und wie regio-
nale Strategien beeinfluBt werden konnen.'® Wie miissen die Rahmenbedingun-
gen auf nationaler und internationaler Ebene gestaltet werden, damit die Vor-
ziige des Regionalismus zur Geltung kommen, wihrend seine negativen Aus-
wirkungen weitgehend vermieden werden? Ziel dieser Arbeit ist es daher, Re-
gionalismus aus verschiedenen Perspektiven zu analysieren und aufbauend auf
diesen Erkenntnissen Empfehlungen fiir eine sinnvolle Steuerung regionaler
Integration zu entwickeln.

Um die Grundlage fiir die theoretische Auseinandersetzung mit dem Phéno-
men Regionalismus zu legen, werden im nachfolgenden Kapitel B. zunichst
seine allgemeinen Merkmale und Ausprigungen vorgestellt sowie ein Uber-
blick tiber ausgewdhlte Integrationsabkommen in den verschiedenen Regionen
der Welt gegeben. Regionale Biindnisse werden jedoch nicht ausschlieBlich
isoliert betrachtet. Wechselwirkungen mit dem multilateralen Handelssystem
sind von zentraler Bedeutung. Aus diesem Grund erfolgt ebenfalls eine Dar-
stellung der Zielsetzungen und Prinzipien des GATT bzw. der WTO sowie der
im multilateralen Regelwerk verankerten Bestimmungen iiber die Etablierung
von regionalen Biindnissen. Zur Beurteilung der Vereinbarkeit regionaler Inte-
grationsstrategien mit dem multilateralen Vorgehen ist die Kenntnis der Stédrken
und Schwichen der multilateralen Handelsordnung unerlaBlich.

In Kapitel C. werden regionale Integrationsstrategien aus wohlfahrtsokono-
mischer Perspektive analysiert. Wahrend selektiver Protektionismus eindeutig
die Dynamik des Welthandels bremst, sind die Wirkungen der selektiven Prife-
renzierung ambivalent. Fithrt der Abbau von Hemmnissen im intraregionalen
Wirtschaftsverkehr zu einer Ausdehnung des Handels zwischen den Partner-
landern zu Lasten ineffizienter Produzenten des Integrationsraums, so ist dies
mit positiven Wohlfahrtseffekten verbunden (Handelsschaffung). Werden hin-

1" Siehe z. B. Bagwell/Staiger (1998); PanagariyalSrinivasan (1998).
' Siehe z. B. Bilal (1998); Lawrence (1996b).
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gegen kostengiinstigere Importe aus Drittlandern aufgrund der diskriminieren-
den Liberalisierung durch Einfuhren aus dem Partnerland ersetzt, entstehen
Wohlfahrtsverluste (Handelsumlenkung). Um eine Aussage iiber den Netto-
wohlfahrtseffekt fiir die beteiligten Lander und die Welt als Ganzes treffen zu
konnen, werden komparativ-statische Analysen fiir unterschiedliche Konstella-
tionen durchgefiihrt. Referenzmafstab ist dabei eine Situation mit nicht-diskri-
minierenden Handelshemmnissen. Allein der Nachweis wohlfahrtsverbessern-
der Biindnisse geniigt jedoch nicht, um regionale Biindnisse wohlfahrtsékono-
misch zu rechtfertigen. Dariiber hinaus mufl nachgewiesen werden, daf3 dieses
Vorgehen unilateralen LiberalisierungsmafAinahmen iiberlegen ist. Weitere As-
pekte, die im Rahmen komparativ-statischer Analysen nicht erfat werden
konnen, wie beispielsweise die dynamischen Wirkungen regionaler Integration,
werden gesondert diskutiert. Auf den gewonnenen Erkenntnissen aufbauend,
wird der Frage nachgegangen, ob es moglich ist, regionale Biindnisse so auszu-
gestalten, daB3 diese eindeutig wohlfahrtsverbessernd sind. Abschlieend wer-
den die Interaktion von Handelsblocken und die daraus resultierenden Konse-
quenzen fiir die globale Wohlfahrt naher betrachtet.

Im Rahmen der wohlfahrtsokonomischen Analyse wird zumeist unterstellt,
daf3 die Integrationspartner bestehende Hemmnisse innerhalb des Biindnisses
vollstindig abbauen und ihre Protektionen gegeniiber aulenstehenden Staaten
unverdndert aufrecht erhalten. Diese Annahme ist insofern gerechtfertigt, als
damit die Wirkungen regionaler Integration analytisch von denen anderer han-
delspolitischer Mafinahmen getrennt werden. Mochte man aber herausfinden, in
welche Richtung sich regionale Biindnisse entwickeln und welche Wechselwir-
kungen mit der multilateralen Handelsordnung zu erwarten sind, mufl man
diese Annahme aufgeben. Sofern die Mitglieder eines regionalen Biindnisses
ihre AufBenzolle kontinuierlich senken und dariiber hinaus auch offen fur die
Aufnahme weiterer Lander sind, konnen auch Integrationsabkommen, die mit
zundchst liberwiegend negativen Effekten verbunden sind, langfristig einen
positiven Beitrag zu unbeschridnkten Handelsbeziehungen leisten. Umgekehrt
konnen sich handelsschaffende Biindnisse ins Gegenteil verkehren und die
multilateralen Handelsbeziehung gefdhrden, wenn die beteiligten Lander ihr
externes Protektionsniveau erhdhen und sich gegen die Aufnahme neuer Mit-
glieder sperren. Dariiber hinaus muf hinterfragt werden, ob die Integration der
Mirkte innerhalb eines Biindnisses wirklich gelingt, oder ob die Partnerldnder
die Verpflichtung zur internen Liberalisierung durch den Einsatz verdeckter
Protektionsinstrumente faktisch umgehen. Um die Dynamik regionaler Integra-
tionsbestrebungen sowie deren Auswirkungen auf den multilateralen Liberali-
sierungsprozef} erfassen zu konnen, wird in Kapitel D. der Analyserahmen um
die politische Dimension erweitert.

Regionale Integrationsstrategien stellen eine Kombination aus liberalen und
protektionistischen Elementen dar. Um diese erkldren zu konnen, ist es erfor-
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derlich, nach den Determinanten der Handelspolitik im allgemeinen zu fragen.
Betrachtet man die Realitit, so scheinen bei der praktischen Ausgestaltung der
Handelspolitik Wohlfahrtseffekte eine eher untergeordnete Rolle zu spielen.
Daher soll die Analyse nicht auf die Darstellung skonomischer Mechanismen
und die Beschreibung von Wohlfahrtseffekten beschrinkt bleiben: Erst die
Einbeziehung politischer Entscheidungsprozesse ermoglicht ein umfassendes
Verstdndnis der Integrationsstrategien und Protektionsbestrebungen. Die Pub-
lic-choice-Theorie stellt eine erfolgversprechende Moglichkeit dar, 6konomi-
sche und politische Aspekte miteinander zu verbinden. Politische Entscheidun-
gen, die wegen ihrer negativen Auswirkungen wohlfahrtstheoretisch nicht be-
grindbar sind, kénnen mit Hilfe dieses Ansatzes erkliart werden. Erst auf
Grundlage der Kenntnis von Motiven und Handlungsméglichkeiten der Betei-
ligten konnen Chancen und Risiken des Regionalismus addquat erfait werden.
Es muf} insbesondere gefragt werden, welche gesellschaftlichen Gruppen ein
Interesse an Protektionismus und Abschottung haben, und welche Mdglichkei-
ten sie besitzen, ihre Wiinsche durchzusetzen. Dazu wird in Kapitel D. ein
polit-okonomisches Modell entwickelt, das die systematische Erfassung der
Motive zu regionaler Integration erlaubt. Die Kenntnis der Motive in Verbin-
dung mit der Verdnderung der Rahmenbedingungen im Zuge regionaler In-
tegration ermoglicht schlieBlich Riickschliisse auf die Entwicklungsrichtung
von Regionalismus sowie seine systematischen Auswirkungen auf das globale
Handelssystem.

Die wohlfahrts- und polit-6konomische Analyse regionaler Biindnisse stel-
len jedoch keinen Selbstzweck dar. Sie bieten vielmehr die Grundlage zur Ab-
leitung von Empfehlungen fir eine sinnvolle Steuerung des Regionalismus.
Das Regelwerk der multilateralen Handelsordnung bestimmt in erheblichem
Mafle die Rahmenbedingungen, innerhalb derer sich internationale Handelspo-
litik vollzieht. In Kapitel E. werden daher vor dem Hintergrund der gewonne-
nen Erkenntnisse Ansatzpunkte flir eine Reform der WTO-Bestimmungen mit
Hilfe der folgenden zwei Leitfragen kritisch diskutiert: Welche Anforderungen
miissen an die Ausgestaltung von Handelsabkommen gestellt werden, um ne-
gative handelsumlenkende Effekte soweit wie moglich zu reduzieren? Welche
institutionellen Vorkehrungen miissen getroffen werden, um die Antriebskrifte
der mafigeblichen politischen Akteure so zu kanalisieren, da3 Regionalismus
ein Wegbereiter unbeschrankter Handelsbeziehungen wird? Die Reformvor-
schldge beschrinken sich dabei nicht nur auf Modifizierungsmoglichkeiten der
rechtlichen Grundlagen regionaler Integration, sondern beziehen dariiber hinaus
auch andere relevante Bestimmungen, wie die Regelungen iiber alternative
Protektionsinstrumente oder die Ausgestaltung des Streitschlichtungsverfah-
rens, mit ein. Abschlieend wird ein Reformkatalog entworfen, der sicherstel-
len soll, dafl Regionalismus ein begriiBenswertes Phdnomen ist, das die multi-
lateralen Bemithungen unterstiitzt.



B. Regionale Integrationsbestrebungen
und das multilaterale Handelssystem

Bevor das Phinomen Regionalismus aus wohlfahrts- und polit-6konomi-
scher Perspektive analysiert wird, sollen zunichst seine faktischen Ausprigun-
gen beschrieben und eingeordnet werden. Dazu wird nach einer kurzen defini-
torischen Abgrenzung des Begriffs Regionalismus ein Uberblick iiber regionale
Integrationsbestrebungen seit dem Zweiten Weltkrieg gegeben. Der allgemei-
nen Charakterisierung der Erscheinungsformen und Besonderheiten folgt eine
Darstellung ausgewahlter Abkommen in den verschiedenen Regionen der Welt.
Den Integrationsbemithungen im europdischen und nordamerikanischen Raum
wird dabei besondere Aufmerksamkeit gewidmet. Um den EinfluB des Regio-
nalismus auf die Weltwirtschaft erfassen zu konnen, ist es zudem erforderlich,
die Wechselwirkungen mit dem multilateralen Handelssystem zu beriicksichti-
gen. Aus diesem Grund werden abschlieBend die Grundlagen des GATT bzw.
der WTO dargestellt und die Verankerungen regionaler Integrationskonzepte
im multilateralen Regelwerk erldutert.

I. Regionalismus und seine Erscheinungsformen

Der Begriff Regionalismus wird im folgenden in einer sehr weiten Abgren-
zung verwendet: Unter Regionalismus werden Integrationsbestrebungen zwi-
schen zwei oder mehr Lindern verstanden, die auf formalen Abkommen beru-
hen.' Im Unterschied zu multilateralen Liberalisierungsbemiihungen, wie sie im
Rahmen der WTO stattfinden, zielt Regionalismus nicht auf die Verwirkli-
chung globalen Freihandels ab. Die Beseitigung von Hemmnissen im grenz-
tiberschreitenden Verkehr bezieht sich vielmehr explizit auf eine begrenzte
Zahl von Léndern und enthidlt damit stets ein diskriminierendes Element. Am
héufigsten diirften regionale Biindnisse in der Form von Freihandelsabkommen
oder Zollunionen auftreten. Das entscheidende Merkmal dieser Definition ist,
daB dem Regionalismus ein bewuBt initiierter politischer Prozefl zugrunde

' Damit bezieht sich der Begriff Regionalismus ausschlieBlich auf supranationale

Abkommen souveréner Staaten. Grenziiberschreitende Kooperationen subnationaler Re-
gionen wie beispielsweise ,,growth triangles* im asiatischen Raum werden hier nicht
behandelt.
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liegt, der seinen Ausdruck in einem formalen Abkommen findet.” Insofern ist
Regionalismus auch von Regionalisierung abzugrenzen: Letztere bezieht sich
auf die marktgeleitete Intensivierung von Wirtschaftsbeziehungen in einer wie
auch immer definierten Region ohne institutionelle Mechanismen oder der
Steuerung durch die Politik. Auch wenn die beiden Begriffe Uberschneidungen
aufweisen — Regionalisierung kann zu Regionalismus fiithren und umgekehrt —,
so sind sie doch keinesfalls identisch. Das prominenteste Beispiel fiir
Regionalisierung, die nicht auf staatlich induzierter regionaler Integration
beruht, ist die Handelsexpansion im ostasiatischen Raum.

Haufig werden unter Regionalismus ausschlieBflich Integrationsbiindnisse
innerhalb einer geographischen Region verstanden. Tatsichlich sind gemein-
same Auflengrenzen eine starke Antriebskraft fiir Integrationsinitiativen, und
die tiberwiegende Mehrheit der geschlossenen Abkommen umfaflt benachbarte
Linder.’ Bekannte Beispiele sind die Europiische Union (EU), die Europaische
Freihandelsassoziation (EFTA), das Nordamerikanische Freihandelsabkommen
(NAFTA) und die Assoziation siidostasiatischer Nationen (ASEAN). Gleich-
wohl verkiirzt diese Definition das Phdnomen Regionalismus. Geographische
Nihe ist zwar ein wichtiges, aber nicht das einzige Merkmal einer Region:
Kulturelle Affinitdt, historische Verbindungen und insbesondere die hohe In-
tensitdt von wirtschaftlichen Beziehungen sind weitere Kriterien, um eine Re-
gion abzugrenzen. Da sich diese Merkmale gegenseitig beeinflussen, treten sie
oft gemeinsam auf. So unterhalten beispielsweise benachbarte Linder aufgrund
relativ geringer Transport- und Informationskosten hiufig intensive Handelsbe-
ziehungen (,,natiirliche Handelspartner) und haben daher auch einen entspre-
chend grofien Anreiz, politisch miteinander zu kooperieren. Entscheidend ist
aber, daf die Partner von Integrationsabkommen, die auf einer starken wirt-
schaftlichen Verflechtung der Lander beruhen — oder zu einer solchen fiihren
sollen —, nicht zwangsldufig in einer geographischen Region angesiedelt sein
miissen. So hat in den letzten Jahrzehnten der technische Fortschritt zu einer
erheblichen Senkung der Transport- und Informationskosten beigetragen und
damit die Bedeutung geographischer Néhe fiir intensive Handelsbeziehungen
deutlich verringert.*

Regionale Integration zielt auf den Abbau von Hemmnissen der grenziiber-
schreitenden Wirtschaftsaktivitidten zwischen den Partnerldndern ab. Zwischen
den beiden Extremen der Einbindung eines Landes in die internationalen
Wirtschaftsbeziehungen, ,,Autarkie* auf der einen und ,,Freihandel* auf der an-
deren Seite, existiert eine Vielzahl von Integrationsformen. Diese unterscheiden

Diese Interpretation entspricht auch im wesentlichen der Definition der WTO.
Vgl. WTO (2001a); WTO (1995).
3 Vgl. Buckley/Clegg/Cross/ Tiiselmann (2000), S. 214.
*  Siehe Berthold (1996), S. 65; Clementlet al. (1999), S. 93 f.



I. Regionalismus und seine Erscheinungsformen 27

sich hinsichtlich Tiefe und Breite der vereinbarten Liberalisierungsschritte.
Allen im folgenden vorgestellten Integrationsformen ist jedoch gemeinsam, daf3
sich die Liberalisierung auf die teilnehmenden Lander beschridnkt und Pro-
tektionen gegeniiber Drittlindern aufrechterhalten werden (selektive Préferen-
zierung).” Typischerweise lassen sich folgende Formen bzw. Abstufungen
internationaler Integration unterscheiden:®

— Prdferenzzone: Die beteiligten Linder rdumen sich giinstigere Zolle fiir
bestimmte Produkte ein, ohne dafl diese Préferenzen Drittlindern zugute
kommen. Die gewihrten Vergiinstigungen koénnen dabei durchaus unter-
schiedlich sein. Ein Beispiel fiir eine Praferenzzone ist das Praferenzsystem
des britischen Commonwealth.

— Freihandelszone: Im Unterschied zu Priferenzzonen bezieht sich die Libe-
ralisierung bei Freihandelszonen (oder auch Freihandelsassoziationen) nicht
auf ausgewihlte Giiter, sondern auf die gesamte Produktpalette. Die beteilig-
ten Lénder verpflichten sich, Zolle und quantitative Handelshemmnisse, die
zwischen ihnen bestehen, groftenteils zu beseitigen. Zwischen den Partner-
landern herrscht somit weitgehend unbeschrénkter Giiterhandel. Im Verhéltnis
zu Drittstaaten gibt es keine gemeinsame Handelspolitik. Jedes Land setzt wei-
terhin autonom seine Aufenzolle fest. Um zu verhindern, daf8 nach Bildung
der Freihandelszone die Giiter iiber das Land mit dem jeweils niedrigsten
Auflenzoll in das Biindnis gelangen, benétigt man Ursprungslandregelungen.
Bekannte Beispiele fiir Freihandelszonen sind die EFTA und die NAFTA.

~ Zollunion: Uber die Liberalisierung des intraregionalen Giiterverkehrs hin-
aus ist eine Zollunion durch gemeinsame Auflenzolle gekennzeichnet. Sie
weist eine groflere Integrationstiefe als die Freihandelszone auf, da eine Ko-
ordinierung der Handelspolitiken der Partnerlidnder auch iiber die Zollsatzbe-
stimmung hinaus erforderlich ist. Die beteiligten Lénder geben somit ihre
Autonomie in der Handelspolitik zugunsten eines gemeinsamen Vorgehens
auf. Dies diirfte auch der Grund dafiir sein, dal Zollunionen im Vergleich zu
Freihandelszonen einen geringeren Verbreitungsgrad haben. Ein Beispiel fiir
eine Zollunion ist die Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) von 1957.

— Gemeinsamer Markt: Die vorangegangenen Integrationsformen bezogen sich
ausschlielich auf den Handel mit Giitern. Wenn bei einer Zollunion neben
dem unbeschrinkten Giiterverkehr auch die freie Bewegung der Produkti-
onsfaktoren Arbeit und Kapital gewshrleistet wird, spricht man von einem
Gemeinsamen Markt. Um freien Kapitalverkehr sowie Freiziigigkeit der Ar-
beitnehmer und Niederlassungsfreiheit zu verwirklichen, bedarf es iiber die

Vgl. Lahiri (1998), S. 1126.
S Siche dazu Blank/Clausen/Wacker (1998), S. 32 ff.; Dieckheuer (1995), S. 485 ff;
Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 18 f.
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Vereinheitlichung der Handelspolitik hinaus weiterer wirtschaftspolitischer
Abstimmungen, beispielsweise in den Bereichen Wettbewerbs- und Steuer-
politik. Mit dem Binnenmarktprogramm einigten sich die Staaten der Euro-
pédischen Gemeinschaft (EG) auf die Verwirklichung eines Gemeinsamen
Marktes bis Ende des Jahres 1992.

Sektorspezifische Gemeinsame Marktordnungen stellen Spezialfille von Ge-
meinsamen Mirkten dar. Eine Gemeinsame Marktordnung liegt vor, wenn
sich die Liberalisierung der Giiter- und Faktorbewegungen nicht auf alle
Bereiche erstreckt, sondern auf bestimmte Sektoren begrenzt bleibt. So
wurde mit der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) 1951
ein Regelsystem geschaffen, das sich ausschlieBllich auf diese Sektoren bezog.
Erst durch die Rémischen Vertrdge 1957 wurden auch Vereinbarungen fiir an-
dere Wirtschaftsbereiche getroffen. Ein weiteres Beispiel flir eine gemeinsame
Marktordnung ist die Regelung des Agrarsektors im Rahmen der EG.

— Wirtschaftsunion: Eine Wirtschaftsunion ist die hochste Stufe wirtschaftli-
cher Integration souverdner Staaten. lhre Verwirklichung beinhaltet ein ho-
hes Maf} an genereller Abstimmung und Vereinheitlichung nationaler Wirt-
schaftspolitiken auf der supranationalen Ebene. Ziel der Harmonisierung ist
es, wirtschaftliche Verhéltnisse im gesamten Gebiet der Mitgliedsldander zu
schaffen, die einem einheitlichen Binnenmarkt entsprechen.

Grundsitzlich beinhaltet eine Wirtschaftsunion sowohl realwirtschaftliche
als auch monetire Integration. Diese konnen parallel oder, wie das Beispiel
der Europdischen Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU) zeigt, auch
zeitlich getrennt erfolgen. Allerdings ist eine Wéhrungsunion auch isoliert
ohne das Ziel der weiteren wirtschaftlichen Integration méglich, wie dies bei
Belgien und Luxemburg der Fall war.

— Politische Union: Bei einer politischen Union verzichten die beteiligten
Lander auf ihre nationale Souver4nitit und geben die Verantwortung fiir die
gemeinsame Wirtschaftspolitik an eine supranationale Institutionen ab. Die
Lander verlieren ihre autonome Entscheidungs- und Handlungskompetenz
und gehen in einem neuen staatlichen Gebilde auf.

Die Uberginge zwischen diesen einzelnen Integrationsformen sind flieBend.
In der Praxis existieren dartiber hinaus Mischformen. Generell erfordert eine
zunehmende Integrationstiefe im okonomischen Bereich auch eine verstirkte
Integration im politischen Bereich. Tabelle 2.1 faBit noch einmal die Merkmale
der unterschiedlichen Integrationsformen zusammen.

Im folgenden werden diese Formen formaler regionaler Integration unter den
Begriffen ,regionale Biindnisse“ bzw. ,regionale Integrationsabkommen* sub-
summiert, sofern die Eigenschaft der selektiven Préferenzierung im Unter-
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schied zur multilateralen, nicht-diskriminierenden Strategie im Vordergrund
steht, ohne da3 die genauen Charakteristika eine Rolle spielen. Der Begriff
»regionaler (Handels-)Block* wird schlieflich immer dann verwendet, wenn
auf Abschottungstendenzen von regionalen Biindnissen verwiesen werden soll.

Tabelle 2.1

Regionale Integrationsformen und ihre Merkmale

Merkmal Freihandel Gemeinsamer Freie Mobilitit Harmonisierung
> zwischen Zolltarif gegen- | der Produktions- | oder Vereinheit-
Form Mitgliedslandern | tber Drittlandern faktoren lichung der Wirt-
schaftspolitiken

Freihandels- °
zonen - - -
Zollunionen ° L] — —
Gemeinsame
Mirkte ® ® ® -
Wl.rtschafts- ° ° ° °
unionen
Pol}tlsche ° ° ° °
Unionen

Quelle: modifiziert nach Blank/Clausen/Wacker (1998), S. 35.

I1. Regionale Integrationsbestrebungen
1. Erste und zweite Welle des Regionalismus

Nahezu alle Mitglieder der WTO partizipieren an regionalen Biindnissen.
Die regionalen Initiativen variieren erheblich sowohl in der Tiefe als auch in
der Breite der erreichten 6konomischen Integration.” Wihrend sich viele regio-
nale Biindnisse bei ihren Liberalisierungsmafinahmen in erster Linie auf Zolle
konzentrieren, beziehen andere auch nicht-tarifire Handelshemmnisse mit ein
oder sehen sogar die Angleichung bestimmter wirtschaftspolitischer Bereiche,
wie der Wettbewerbs- oder Umweltschutzpolitik, vor. Auch in bezug auf die
Abdeckung der Produktpalette gibt es betrdchtliche Unterschiede. So umfafit
ein Grofiteil der regionalen Abkommen, wenn auch mit einigen Ausnahmen,
den Bereich der industriellen Giiter, wihrend der Agrarbereich und Giiter des
primdren Sektors (Fischerei und Forstwirtschaft) zumeist explizit ausgenom-
men werden. SchlieBlich haben die meisten Abkommen die Form einer Frei-
handelszone. Nur in seltenen Fillen wird die Verwirklichung einer Zollunion

7 vgl. Schott (1989), S. 13 ff.
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oder hoheren Integrationsstufe angestrebt. Die bekanntesten Beispiele fiir der-
artige Abkommen sind die EU sowie die CARICOM im karibischen und der
MERCOSUR im lateinamerikanischen Raum.

Wie aus Abbildung 2.1 ersichtlich wird, hat es im Zeitverlauf unterschied-
lich starke regionale Integrationsbestrebungen geben. Es kénnen zwei Perioden
mit ausgeprdgtem Regionalismus identifiziert werden: Angeregt durch die
Griindung der EG breitete sich eine erste Welle des Regionalismus aus und
fand ihren Hohepunkt in den 70er Jahren. Wihrend in den 80er Jahren nur
vergleichsweise wenig regionale Abkommen geschlossen wurden, folgte eine
zweite, wesentlich intensivere Regionalismuswelle, die in den 90er Jahren be-
gann und bis heute andauert. Allein im Zeitraum von 1995 bis Anfang 2001
wurden der WTO iiber 100 zusitzliche regionale Abkommen gemeldet. Damit
entfallen rund 67 % der iiber 150 Abkommen, die Anfang 2001 in Kraft waren,
auf diese Periode. Im Vergleich zur ersten Regionalismuswelle in den 70er
Jahren hat sich die Zahl der gemeldeten Abkommen in den 90er Jahren mehr
als verdoppelt.

100
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1948-54  55-59 60-64 65-69 70-74 75-719 80-84 85-89 90-94 95-99

Quelle: modifiziert nach W70 (2001b). W70 (1995).

Abbildung 2.1: Anzahl der dem GATT/der WTO gemeldeten Abkommen
(1948-1999)

¢ ErfaBt werden alle dem GATT/der WTO gemeldeten Abkommen unabhingig

davon, ob sie unter den Regelungen des GATT, des GATS oder dem Enabling Clause
geschlossen wurden. Die Erweiterungen bestehender Biindnisse um neue Mitglieder
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Uber die zahlenméBige Dimension hinaus unterscheidet sich der neue Regi-
onalismus auch durch andere Merkmale vom alten Regionalismus.” So hat sich
das Umfeld, in dem regionale Biindnisse geschlossen werden, erheblich verén-
dert. Mit dem Schlagwort ,,Globalisierung* wird dem Umstand Rechnung ge-
tragen, dafl die Weltwirtschaft in einem noch nie dagewesenen Mafle zusam-
mengewachsen ist. Dies ist zum einen auf Faktoren wie den Auf- und Ausbau
globaler Informations- und Kommunikationsnetze, begleitet von einem umfas-
senden Know-how- und Technologietransfer, der Liberalisierung der Finanz-
mirkte sowie der Verdichtung und Verbesserung des globalen Transportwesens
zuriickzufilhren. Zum anderen haben aber auch die erheblichen Liberalisierungs-
erfolge des GATT im Bereich des Giiterhandels zu einer Integration der Welt-
mirkte beigetragen. Die abgedeckte Giiterpalette sowie die durchgesetzten Zoll-
senkungen gehen weit iiber den Status quo des ersten Regionalismuswelle hinaus.

Zusitzlich haben sich die handelspolitischen Strategien weniger entwickelter
Lénder grundlegend verdndert. In den 60er und 70er Jahren verfolgten diese auf
Abschottung vom Weltmarkt gerichtete Importsubstitutionsstrategien mit star-
ker staatlicher EinfluBnahme. Ermutigt durch die europdische Initiative, wurde
im Zuge der ersten Regionalismuswelle eine Vielzahl von Biindnissen zwi-
schen Entwicklungsldndern geschlossen. Von der regionalen Strategie erhofften
diese sich eine Verminderung ihrer wirtschaftlichen Abhingigkeit von sowie
eine Erhohung ihrer Verhandlungsmacht gegeniiber den Industriestaaten. Die
nach innen gerichtete handelspolitische Strategie scheiterte aber auf regionaler
Ebene aus den selben Griinden wie auf nationaler Ebene: Die Mérkte waren zu
klein, um entscheidende Economies of Scale erzielen zu kénnen, und die vor-
handene Administration in den Ldndern war zu begrenzt, um die ehrgeizigen
Vorhaben verwirklichen zu konnen.'® Die Haltung der Entwicklungslander zur
Liberalisierung des Handels hat sich seitdem entscheidend gedndert und damit
auch ihr regionales Vorgehen." So setzen sie verstirkt auf eine Partizipation
am Welthandel und sind darum bemiiht, Kooperationen mit entwickelten Lin-
dern einzugehen.'? Allerdings darf die stirkere AuBenorientierung der neuen

werden dabei als regionale Abkommen gezéhlt. Es werden ebenfalls Abkommen be-
riicksichtigt, die heute nicht mehr in Kraft sind.

° Fiir eine Zusammenfassung der Unterschiede siehe Ethier (1998a), S. 1150 ff;;
Ethier (1998b), S. 1216 ff.

'® Vgl. Bhagwati (1991a), S. 69 ff.

""" Uber die multilateralen Verpflichtungen hinaus wurden Handelshemmnisse viel-
fach auch unilateral abgebaut. Neben dem offensichtlichen Versagen der Importsubsti-
tutionsstrategien wurde dieser Kurswechsel auch durch entsprechende Konditionen der
Kredite von Weltbank und Internationalem Wéhrungsfonds (IMF) erzwungen.

"2 Im Rahmen der ersten Regionalismuswelle wurden Biindnisse vorwiegend zwi-
schen Landern der selben Entwicklungsstufe geschlossen. Integrationsabkommen zwi-
schen Industrienationen und sich entwickelnden Lidndern stellten hingegen die Aus-
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Biindnisse nicht dariiber hinwegtduschen, dafl Protektionismus immer noch ein
weitverbreitetes Phanomen ist und eine Gefahr fiir die internationale Arbeits-
teilung darstellt."’ Trotz — oder wegen — der erheblichen Liberalisierungserfolge
sind viele Linder vorsichtiger geworden, was den weiteren Abbau von Han-
delshemmnissen betrifft. Insbesondere die ,,Verlierer der Globalisierung® be-
miithen sich darum, ihren Einflul auf die wirtschaftspolitischen Entscheidungs-
trager geltend zu machen, um durch die Aufrechterhaltung oder Einfithrung von
Handelshemmnissen ihre Position zu sichern. Die Frage nach einer moglichen
Abschottung der Biindnisse ist daher nach wie vor berechtigt, auch wenn sich
Regionalismus in einem wesentlich liberaleren Umfeld als in den 60er und 70er
Jahren vollzieht.

Ein weiterer wichtiger Unterschied zwischen der ersten und der zweiten
Welle des Regionalismus ist in der geanderten Haltung der Vereinigten Staaten
zu sehen. Wihrend der ersten Welle waren die USA ein entschiedener Ver-
fechter des multilateralen Ansatzes: Sie tolerierten zwar regionale Initiativen,
nahmen aber davon Abstand, selbst an regionalen Biindnissen zu partizipieren.
Vielmehr konzentrierten sie sich darauf, die multilateralen Liberalisierungen im
Rahmen des GATT zu forcieren.'" Im Zuge der zweiten Regionalismuswelle
haben die USA ihre Haltung jedoch grundlegend gedndert und sind selbst zum
aktiven Betreiber regionaler Integration geworden."® Dieser Kurswechsel mani-
festiert sich in der Griindung einer Freihandelszone mit Israel (1985), einem
Freihandelsabkommen mit Kanada (1988), dem Inkrafttreten des NAFTA-Ab-
kommens (1994) sowie weiteren Initiativen zu regionaler Integration.'® Damit
verfolgen die USA nun eine zweigleisige Strategie aus regionaler und multila-
teraler Liberalisierung.'” Neben der Unzufriedenheit der USA iiber das lang-
same Voranschreiten der Liberalisierungsbemiihungen im Rahmen der multi-
lateralen Handelsordnung wird dieser Kurswechsel auch damit begriindet, daf3
sie ein ,,schrumpfender Gigant* sind.'® Diese Argumentation 4Bt sich wie folgt
skizzieren: Die USA nahmen nach dem Zweiten Weltkrieg eine Hegemonialpo-
sition im Welthandel ein. Diese dominante Stellung fiihrte dazu, da die USA
nicht nur bereit waren, ihre Mérkte einseitig zu 6ffnen, sondern auch willens

nahme dar. Beispiele fiir die neue regionale Kooperation sind die NAFTA, bei der die
USA und Kanada dem weniger entwickelten Partner Mexiko gegeniiberstehen, oder die
Beitrittsgesuche der mittel- und osteuropidischen Staaten zur EU.

¥ Zur anhaltenden Relevanz von Protektionismus siehe beispielsweise Hasse
(1999), S. 103 f.; IMF (1999), S. 132 f.; OECD (1997).

" Vgl. Bergsten (1997), S. 547.
5 Vgl. Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 35.

'® Siehe dazu auch ausfiihrlicher Abschnitt 11.2.

' vgl. Krueger (1999), S. 107.

18 Siche z. B. Heinemann (1995), S. 343. Beziiglich der Unzufriedenheit der USA
mit der multilateralen Handelsordnung siehe z. B. Clement/et al. (1999), S. 257 ff.
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waren, einen iiberproportionalen Beitrag zur Bereitstellung und Erhaltung des
internationalen o6ffentlichen Gutes ,,liberales Handelssystem* zu leisten.” So
waren die USA die treibende Kraft hinter der Errichtung des GATT sowie der
Initiierung und dem erfolgreichen Abschluf3 der multilateralen Verhandlungs-
runden.”® Auch heute nehmen die USA als bedeutende Wirtschaftsmacht nach
wie vor eine fliihrende Position im Welthandel ein. Gleichwohl offenbart die
langfristige Betrachtung, daf die relative Bedeutung der USA im Welthandel
gesunken ist: Betrugen beispielsweise die Exporte der USA 1950 noch ein
Dreifaches der Exporte Deutschlands und Japans zusammen, so sind die Unter-
schiede zwischen den Anteilen der drei Linder am Weltexportvolumen heute
nur noch geringfligig.®' Als ,,schrumpfender Gigant“ sind die USA auch nicht
mehr in dem Mafe bereit, multilaterale Liberalisierungen zu forcieren wie vor
50 Jahren. Statt dessen wenden sie sich ebenfalls bilateralen und regionalen
Abkommen zu.*

Dieser Umstand wird auch hiufig im Zusammenhang mit der Frage disku-
tiert, ob Regionalismus ein dauerhaftes Phanomen ist. Denn mit Ausnahme der
regionalen Integrationsbemiihungen im européischen Raum war die erste Welle
des Regionalismus zu Beginn der 80er Jahre weitgehend abgeflaut.”® Es wurden
nicht nur weniger neue Abkommen geschlossen, sondern auch die Verwirkli-
chung der bereits geschlossenen regionalen Biindnisse verlief vielfach im San-
de: Anvisierte Zeitpldne flir Liberalisierungsschritte wurden verschoben oder
ginzlich aufgegeben. Selbst das Vorzeigebeispiel regionaler Integration, die
EG, hatte mit Schwierigkeiten und Pessimismus zu kdmpfen (,,Eurosklerose*).
Angesichts dieser Erfahrungen konnte man vermuten, daB8 die aktuelle Regio-
nalismuswelle auch nur ein tempordres Phdnomen ist, das bald wieder ver-
schwindet. Viele Autoren vertreten aber die Meinung, daB3 die ge4nderte
Haltung der USA entscheidend zu einer dauerhaften Etablierung des Regiona-
lismus beitragt.”* Teilweise ist diese Auffassung von der Sorge begleitet, daB
der Kurswechsel der USA auch eine emnstzunehmende Bedrohung fiir den mul-
tilateralen Ansatz darstellt: Die USA sind nur noch begrenzt bereit, unilateral
das offentliche Gut ,,Sicherung der internationalen Handelsordnung® bereitzu-
stellen.” Eine neue Hegemonialmacht, welche die entstehende Liicke ausfiillen

' Siehe dazu Kindleberger (1981); Olson (1993); Olson/Zeckhauser (1966). Eine
zusammengefalite Darstellung gibt Kaiser (1998). Eine Kritik der hegemonialen Stabi-
lltatstheorle findet sich bei Stesn (1993), S. 11 f.

® Vgl. DeardorffStern (1994), S. 47; siehe auch Krueger (1995a), S. 9 ff.
2 vgl. Koopmann (1991), S. 11.
22 ygl. Bhalla/Bhalla (1997). S. 19: Jacquemin/Sapir (1991), S. 169.
B Vgl. Bhagwati (1993), S. 28 f.; Melo/Panagariya (1992), S. 1 .
2 Vgl. Bhagwati (1994); Bhagwati (1991a), S. 71 ff.; Qureshi (1996), S. 148.
2 Siehe z. B. Barfield (1996), S. 140 f.; Wolf (1989).

3 Kaiser
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konnte, gibt es jedoch nicht.*® Diese Schwiche konnte die Existenz der WTO
bedrohen und zu einem Riickfall auf aggressive bilaterale Strategien fithren.?’

Neben den genannten Merkmalen lassen sich fiir den neuen Regionalismus
weitere Charakteristika identifizieren: So ist die Verbindung eines oder mehre-
rer (6konomisch) kleiner Lander mit grofleren Lindern bzw. einem bestehen-
den Biindnis typisch. Beispiele sind die NAFTA mit Mexiko und Kanada als
jeweils kleine Lander im Verhiltnis zu den USA oder die letzte Erweiterung
der EU um die Linder Osterreich, Schweden und Finnland, die ebenfalls als
kleine Lander einzustufen sind. Des weiteren ist auffillig, daB3 die meisten neu-
eren regionalen Biindnisse keine bahnbrechenden Zollsenkungsschritte bein-
halten, da der Handel bereits vor Bildung der Freihandelszone oder Zollunion
im tarifiren Bereich weitgehend liberalisiert war und sensible Sektoren weiter
ausgenommen blieben. Daflir werden aber hdufig MaBnahmen vereinbart, die
tiber die blofe Beseitigung von tarifiren Handelshemmnissen hinausgehen und
die Abstimmung des Vorgehens in weiteren Bereichen, wie beispielsweise der
Behandlung intraregionaler Investitionen, vorsehen. Schlieflich ist der neue
Regionalismus dadurch gekennzeichnet, daB die kleineren Léinder oft mehr
Konzessionen einrdumen und sich zu umfassenderen Liberalisierungsschritten
verpflichten als ihre groBen Partner. So zeigten im Fall der NAFTA Kanada
und Mexiko weit mehr Offnungsbereitschaft als die USA.?® Ein weiteres Bei-
spiel sind die Europa-Abkommen der EG mit Polen, Ungarn und der ehemali-
gen Tschechoslowakei die asymmetrische Konzessionen der drei Lénder ge-
geniiber der EG beinhalten.”

2. Regionale Integration seit dem Zweiten Weltkrieg
Von 1948 bis 1994 wurden dem GATT insgesamt 124 regionale Abkommen

gemeldet. Der WTO wurden seit ihrer Griindung 1995 iiber 100 weitere Ab-
kommen notifiziert.’® Im folgenden soll ein Uberblick iiber die wichtigsten

2 GuerrierilFalautano interpretieren diese Situation als ein ,institutionelles Defizit*
der multilateralen Handelsordnung im Sinne einer UberschuBnachfrage nach dem inter-
nationalen offentlichen Gut. Vgl. Guerrieri/Falautano (2000), S. 15.

71 So greifen die USA verstirkt zu aggressiven unilateralen MaBnahmen auBerhalb
des WTO-Regelwerks, um Handelsstreitigkeiten zu entscheiden. Siehe Bhagwati
(1990); Kaplan (1996), S. 159 ff.

2 ygl. Ethier (1998b), S. 1150 ff.

¥ Eine Ausnahme von diesem ,.asymmetrischen Liberalisierungsmuster* stellt Bra-
silien im Rahmen des MERCOSUR mit vergleichbaren Zugestidndnissen wie seine
kleineren Partnerldnder dar.

3% Stand: Mirz 2001; vgl. WTO (2001b).
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Abkommen der verschiedenen geographischen Regionen gegeben werden.’' Da
rund 60 % der Abkommen, die Ende 2000 in Kraft waren, zwischen westeuro-
péischen Staaten geschlossen wurden und dariiber hinaus mit der Européischen
Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU) die bislang weitreichendste Inte-
gration souverédner Staaten erreicht wurde, wird den regionalen Bestrebungen
im europiischen Raum besondere Aufmerksamkeit gewidmet.*> Auch die re-
gionalen Abkommen im nordamerikanischen Raum werden ausfithrlicher be-
handelt, um damit der Bedeutung des handelspolitischen Kurswechsels der
USA Rechnung zu tragen.

Integration im europdischen Raum

Die Unterzeichnung des Vertrags zur Griindung der Europédischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) 1951 durch Frankreich, Deutschland, Italien
und die Benelux-Staaten markierte den Beginn der formalen Integration in
Westeuropa.®® 1957 folgten die Romischen Vertrige zur Griindung der Euro-
pédischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) sowie der Europdischen Atomge-
meinschaft (EAG).>* Das in der Praxis wichtigste und umfassendste Abkom-
men stellte der EWG-Vertrag dar. Dieser bildete den Ausgang fiir eine immer
weitreichendere Integration der Mitgliedsstaaten. Seine wesentlichen Ziele
bestanden in der Schaffung einer Zollunion sowie der Verwirklichung eines
gemeinsamen Marktes mit freiem Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalver-
kehr innerhalb von 12 Jahren. Die Zollunion konnte vorfristig 1968 verwirk-
licht werden. 1970 ging dariiber hinaus auch die Verantwortung fiir die Han-
delspolitik weitgehend an die Gemeinschaft iiber.”® Das Binnenmarktprojekt
blieb jedoch in seinen Anfingen stecken. Die 70er Jahre waren eine Phase
weitgehender Stagnation, die noch bis in die 80er Jahre andauerte. Eine wich-
tige Ausnahme stellt der BeschluB des Europdischen Rates von 1978 zur Ein-
filhrung des Europdischen Wihrungssystems (EWS) mit der gemeinsamen
Wihrungseinheit ECU dar, welches 1979 in Kraft trat. Einen Wendepunkt in
den erlahmten Integrationsbestrebungen markiert das von der Kommission auf
dem Maildnder Gipfel von 1985 vorgelegte ,,WeiBlbuch zur Vollendung des

3! Siehe dazu Blank/Clausen/Wacker (1998), S. 43 ff.; Torre/Kelly (1992), S. 7 ff;
WTO (1995), S. 29 ff. Firr einen tabellarischen Uberblick tiber die wichtigsten regiona-
len Biindnisse siehe Bhagwati/Panagariya (1996), S. 56 ff.; Schultz (1996), S. 23 ff.

32 ygl. WTO (2001a). Zur Konzentration regionaler Abkommen auf Westeuropa vgl.
WTO (1995), S. 27.

33 Als ausschlielich sektorales Abkommen erfiillte der EGKS-Vertrag nicht die
Voraussetzungen des Art. XXIV GATT. Die Genehmigung erfolgte statt dessen durch
einen von den GATT-Vertragsparteien erteilten Waiver.

* Eine Chronologie des europiischen Einigungsprozesses findet sich z. B. bei
Pfetsch (2001), S. 315 ff. .

3% Eine detaillierte Darstellung der Handelspolitik der EG findet sich bei Hayes (1993).

3*
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Binnenmarktes“.*® In diesem wurden bestehende technische, materielle und
steuerliche Hemmnisse aufgefiihrt und Mafinahmen zu deren schrittweisen
Beseitigung vorgestellt. Neben der Billigung des Weilbuchs wurde auf dem
Gipfel beschlossen, einen Zusatzantrag zu den Romischen Vertrdgen in Auftrag
zu geben. Die von der eingesetzten Regierungskonferenz erarbeiteten Ergeb-
nisse wurden in der 1987 in Kraft getretenen Einheitlichen Européischen Akte
(EEA) zusammengefafit. Mit dieser ersten umfangreichen Anderung und Er-
génzung der Griindungsvertrdge der Gemeinschaft verpflichteten sich die Mit-
gliedsstaaten zur Vollendung eines gemeinsamen Marktes bis zum 31.12.1992.
Der EWG-Vertrag (fortan EG-Vertrag) wurde um ein neues Kapitel tiber die
Zusammenarbeit in der Wirtschafts- und Wahrungspolitik ergidnzt (Art. 20
EEA) und die seit 1970 faktisch koordinierte Europdische Politische Zusam-
menarbeit (EPZ) erhielt erstmals eine volkerrechtlich bindende Grundlage
(Art. 30 EEA). Des weiteren wurden die Gemeinschaftskompetenzen um drei
zusidtzliche Titigkeitsfelder erweitert: Wirtschaftlicher und sozialer Zusam-
menbhalt (,,Kohidsion*), Forschung und Entwicklung sowie Umweltschutz. Poli-
tischen Auftrieb erhielt das Binnenmarktprogramm der EEA durch den 1988
veroffentlichten Cecchini-Bericht.’” Diese im Auftrag der Kommission durch-
gefiihrte Studie quantifiziert die 6konomischen Nachteile der noch bestehenden
Handelshemmnisse und den Nutzen ihrer Beseitigung.

Bereits mit der EEA hatten die Mitgliedsstaaten durch das Bekenntnis zur
Errichtung einer Europdischen Union versucht, dem Integrationsprozef eine
stirkere politische Perspektive zu geben. Auf dem EG-Gipfel in Dublin Mitte
1990 wurde beschlossen, Regierungskonferenzen zur Griindung einer politi-
schen Union sowie einer Wirtschafts- und Wahrungsunion einzuberufen. In
Maastricht wurden die ausgearbeiteten Vertragsentwiirfe im Dezember 1991
abschlieBend beraten und im Februar 1992 von den Auflen- und Finanzmini-
stern unterzeichnet. Der ,,Vertrag iiber die Europdische Union* trat im Novem-
ber 1993 in Kraft und stellt die bislang bedeutendste und einschneidendste
Modifizierung und Erweiterung der Gemeinschaftsvertrage dar. Neben dem
Beschluf} zur Etablierung der Wirtschafts- und Wahrungsunion sowie der Fest-
legung eines Zeitplans fir deren Verwirklichung wurden bereits bestehende
Gemeinschaftskompetenzen in den Bereichen Sozialpolitik, wirtschaftlicher
und sozialer Zusammenhalt, Forschungs- und Technologiepolitik sowie Um-
weltpolitik ergédnzt. Neue Zustdndigkeiten erhielt die Gemeinschaft in den Be-
reichen Industriepolitik, transeuropdische Netze, Verbraucherschutz, allge-
meine und berufliche Bildung, Gesundheitswesen, Kultur und Entwicklungszu-
sammenarbeit.*® Strukturell bildet diese erweiterte Wirtschaftsgemeinschaft die

3% vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschafien (1985).
37 vgl. Cecchini (1988).
38 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1992).
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»erste Saule des Vertrags. Neben diesem Integrationskern wird die EU von der
Gemeinsamen AufBlen- und Sicherheitspolitik (,,zweite Sdule*) sowie der Zu-
sammenarbeit in der Innen- und Rechtspolitik (,,dritte Sdule*) getragen. Die
dritte Erweiterung des Vertragstextes erfolgte durch den Vertrag von Amster-
dam, der am 1. Mai 1999 in Kraft trat. Neben der Neustrukturierung des ge-
samten Vertragstextes wurde ein Kapitel zur Beschiftigungspolitik eingeflihrt
und die Rolle des Europiischen Parlaments gestirkt.*® Der Ende 2000 geschlos-
sene Vertrag von Nizza stellt die bislang letzte Vertragsinderung und -ergin-
zung dar. Im Zentrum dieses Vertrags steht die institutionelle Anpassung der
EU an die Erfordernisse der geplanten EU-Osterweiterung.*® Der Zusammen-
setzung der Kommission und der Stimmengewichtung im Ministerrat kamen
dabei besondere Bedeutung zu. Insgesamt haben die vier Vertragserweiterun-
gen dazu gefiihrt, daBB die EU heute zweifelsohne das inhaltlich umfassendste
formale regionale Integrationsbiindnis darstellt.

Auch in ihrer institutionellen Struktur ist die EU einmalig. Neben dem Mi-
nisterrat, der sich aus Regierungsvertretern der Mitgliedsstaaten zusammen-
setzt, besitzt die EU auch supranationale Organe mit eigenen Entscheidungsbe-
fugnissen, wie die Kommission, das Europiische Parlament oder den Europi-
schen Gerichtshof. Die (wirtschafts-)politischen Kompetenzen der EU wurden
im Laufe der Zeit immer weiter ausgedehnt, da die Mitgliedsstaaten in erhebli-
chem Umfang Souveranitétsrechte an die europdische Ebene abgegeben haben.
Am bislang einschneidendsten war die Ubertragung der geldpolitischen Ver-
antwortung an die Europdische Zentralbank Anfang 1999. Dariiber hinaus miis-
sen europdische Beschliisse in Form von Verordnungen oder Richtlinien von
den Mitgliedsstaaten befolgt bzw. in nationales Recht umgesetzt werden. Als
Integrationsform geht die EU insgesamt deutlich iiber einen Gemeinsamen
Markt hinaus, auch wenn eine wirtschaftliche Union noch nicht vollstindig
verwirklicht ist.

Die weitreichenden intraregionalen Liberalisierungsmafinahmen der EU
wurden von einer kontinuierlichen Senkung der AuBenzolle gegeniiber Dritt-
staaten begleitet. Gleichwohl kann die Handelspolitik der EU nicht als liberal
bezeichnet werden. Dies liegt zum einen daran, dafl die Reduzierung von Zol-
len zum Teil durch alternative, nicht-tarifire Protektionsformen kompensiert
wurde. So vervielfachte sich beispielsweise der Einsatz von Antidumpingmaf-
nahmen durch die EU im Zeitverlauf. Zum anderen existiert mit dem Agrar-
sektor ein umfassend protektionierter Bereich: Die gemeinsame Agrarmarkt-
ordnung der EU schafft ein komplexes System von Mindestpreis- und Abnah-
megarantien sowie Subventionierungen zugunsten der heimischen Produzen-

% Vgl. Gorgens/Ruckriegel/Seitz (1999), S. 8.
" Fiir eine ausfiihrliche Darstellung siehe Hrbek (2001).
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ten.' Auch wenn mittlerweile aufgrund des sowohl externen als auch internen
Drucks einige Reformen umgesetzt wurden, so hat die gemeinsame Agrarpoli-
tik noch immer signifikant negative Auswirkungen auf den Handel mit Dritt-
staaten. Auch die im Rahmen der Agenda 2000 beschlossenen Reformen wer-
den als unzureichend angesehen, um diesbeziiglich Abhilfe zu schaffen.*

Neben der dargestellten Vertiefung erfuhren die Integrationsbestrebungen
auch eine Erweiterung durch den Beitritt zahlreicher Staaten in die EG/ EU.
Ihre erste Erweiterung hatte die Gemeinschaft 1973 durch den Beitritt Déne-
marks, GroBbritanniens und Irlands. 1979 trat Griechenland bei, gefolgt von
Spanien und Portugal 1986. Die vierte und bislang letzte Erweiterung erfolgte
1995 mit dem Beitritt Osterreichs, Finnlands und Schwedens zur EU. Die Er-
weiterung diirfte damit aber noch nicht abgeschlossen sein, da die EU derzeit
Beitrittsverhandlungen mit zahlreichen Landern aus dem mittel- und osteuro-
paischen Raum sowie der Tiirkei fiihrt.*’

Trotz ihrer Dominanz ist die EU aber nicht die einzige regionale Integrati-
onsbestrebung im europdischen Raum. So wurde mit der Griindung der Euro-
péischen Freihandelsassoziation (EFTA) 1960 ein weiteres formales Biindnis
geschaffen. Die Etablierung der EFTA erfolgte als Reaktion aufenstehender
europdischer Linder auf die Entwicklung der EG. Griindungsmitglieder waren
Grofbritannien, Schweden, Portugal, Osterreich, Norwegen, Danemark und die
Schweiz. Finnland wurde 1961 zunichst assoziiertes Mitglied; Vollmitglied-
schaft bestand seit 1986. Island trat 1971 bei. Jiingstes Mitglied ist Liechten-
stein (1991). Ziel der EFTA ist die anhaltende Forderung der wirtschaftlichen
Aktivitdt sowie der Beschaftigung und Produktivitit in den Mitgliedsstaaten.
Bestrebungen zur Vertiefung der Integration iiber den wirtschaftlichen Bereich
hinaus gab es nicht. Dariiber hinaus kam der Ausgestaltung des Verhiltnisses
zur EG eine herausragende Bedeutung zu. So sollte die Verwirklichung einer
funktionierenden Freihandelszone als Basis fiir Verhandlungen mit der EG
dienen. Im Laufe der Zeit verlor die EFTA jedoch durch den Wechsel vieler
Lénder zur EG/EU sowohl an Mitgliedern als auch an Bedeutung. Aktuell

4l Neben den heimischen Produzenten genieBen ebenfalls Produzenten aus den ehe-
maligen Kolonien der Mitgliedsstaaten eine bevorzugte Behandlung. Ein Beispiel sind die
unterschiedlichen Einfuhrkontingente im Rahmen der Bananenmarktordnung. Eine aus-
fuhrliche Analyse der Auswirkungen der EU-Bananenmarktordnung findet sich bei Herr-
mann (1999). Von den protektionistischen Auswirkungen der Gemeinsamen Marktord-
nung besonders betroffen sind Entwicklungslander, die vorwiegend Produkte aus dem
Agrarbereich exportieren, ohne zu den ehemaligen Kolonien zu zihlen. Fir eine Analyse
der EU-Handelspolitik aus der Perspektive lateinamerikanischer Lander siehe Rozo (2001).

2 Siehe dazu beispielsweise Baringdorf (2001); Caesar/Scharrer (2000); Koester
(2001); Koester (2000).

“ Eine Darstellung bzw. Analyse der Erweiterung der EG/EU findet sich z. B. bei
Baldwin/Haaparanta/Kiander (1995); Winters (1993), S. 16 ff.
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umfafit sie nur noch vier Staaten: Island, Liechtenstein, die Schweiz und Nor-
wegen. Zwischen der EG und den einzelnen Mitgliedsldndern der EFTA wurde
eine Vielzahl von Freihandelsabkommen geschlossen.** Mit Ausnahme der
Schweiz sind die Staaten der EFTA seit 1994 durch den Europdischen Wirt-
schaftsraum (EWR) mit der EU verbunden. Formal ist der EWR eine Freihan-
delszone. Allerdings weist er viele Charakteristika eines Gemeinsamen Marktes
auf, da neben der Beseitigung der Beschrankungen des Warenverkehrs auch die
Beseitigung der Hemmnisse des Dienstleistungs-, Kapital- und Personenver-
kehrs vereinbart wurden und die EFTA-Staaten viele EU-Politiken, beispiels-
weise in den Bereichen Wettbewerb, Verbraucherschutz und Beschiftigung,
iibernommen haben.**

Neben dem EWR sind die Staaten der EU (iber ein komplexes Netzwerk von
Abkommen mit zahlreichen weiteren Staaten verbunden.*® So schloB die EG
beispielsweise im Zuge der ersten Regionalismuswelle eine Reihe von Ab-
kommen, die den Vertragspartnern erleichterten Marktzugang gewahren. Diese
Abkommen differieren hinsichtlich der Verpflichtung der Partnerlédnder zur
Marktdffnung. So wurden beispielsweise mit Zypern, Maita und der Tiirkei In-
terimsabkommen mit dem Ziel der Etablierung einer Zollunion geschlossen und
mit Israel die Schaffung einer Freihandelzone anvisiert, wihrend die Abkom-
men mit Algerien, Tunesien, Marokko, Agypten, Jordanien, dem Libanon,
Syrien oder dem fritheren Jugoslawien keine Konzessionen dieser Staaten vor-
sahen. Die politischen Umwalzungen in den mittel- und osteuropéischen Staa-
ten ab Ende der 80er Jahre fiihrten auch zu einer Verdnderung der formalen
Handelsbeziehungen im europdischen Raum. Die zweite Regionalismuswelle
zeigt sich in zahlreichen Abkommen der EG/EU bzw. der EFTA mit den Trans-
formationsdkonomien. So schlof die EG 1991 mit Ungarn, Polen sowie der
ehemaligen Tschechoslowakei und 1993 mit Bulgarien und Ruménien soge-
nannte Europa-Abkommen. Diese bilden die Grundlage zur Errichtung einer
Freihandelszone zwischen der EG und den jeweiligen Landern. In der Praambel
der Europaabkommen wird dariiber hinaus ausdriicklich die Bewerbung der

4 S0 schlossen beispielsweise Schweden, Finnland, Island, Portugal, Osterreich und
die Schweiz im Jahre 1972 jeweils bilaterale Abkommen mit der EG. 1973 folgte Nor-
wegen ebenfalls mit einem Freihandelsabkommen. Allein zwischen der Schweiz und der
EG wurden in einem Zeitraum von 15 Jahren tiber 100 bilaterale Abkommen geschlos-
sen. Durch die Luxemburger-Deklaration von 1984 wurde das Ende der Praxis der bila-
teralen Einzelabkommen eingeleitet und statt dessen eine neue Form der Assoziation der
EG- und EFTA-Staaten angestrebt, die in der Griindung des Europdischen Wirtschafts-
raums (EWR) miindete. Vgl. Blank/Clausen/Wacker (1998), S. 76.

“* Durch den EWR-Vertrag iibernahmen die EFTA-Mitglieder rund 80 % der fur den
Binnenmarkt relevanten EG-Vorschriften. Vgl. Blank/Clausen/Wacker (1999), S. 45;
Stevens (1996), S. 44 ff.

“ Siehe Winters (1993), S. 21 ff.
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Lénder um eine Mitgliedschaft in der EG anerkannt. Aufgrund der engen Ver-
bindung zwischen der EG und der EFTA iiberrascht es nicht, da3 auch die EFTA
1992 mit Polen, Ruminien, Tschechien sowie der Slowakei und 1992 mit Bulga-
rien und Ungarn Freihandelsabkommen geschlossen hat. Zusdtzlich zu ihren
Handelsabkommen mit der EG und der EFTA beschlossen Ungarn, Polen,
Tschechien und die Slowakei 1992 das Zentral Europdische Freihandelsabkom-
men (CEFTA), welches die Etablierung einer Freihandelszone zum Ziel hat.
SchlieBlich ergaben sich weitere Anpassungen in den europdischen Handelsbe-
ziehungen durch die Unabhingigkeit von Estland, Lettland und Litauen zu Be-
ginn der 90er Jahre. Finnland, Norwegen, Schweden und die Schweiz schlossen
1992 jeweils Handelsabkommen mit den baltischen Staaten, die deren Transfor-
mation zu Marktwirtschaften und ihre Integration in die Weltwirtschaft
unterstiitzen sollten. 1994 unterzeichnete dann auch die EU mit jedem der drei
Lander ein Freihandelsabkommen. Auch in der jlingeren Vergangenheit ist die
EU unverdndert darum bemiiht, regionale Abkommen auf den Weg zu bringen.
Beispiele sind die Freihandelsabkommen mit Siidafrika (in Kraft seit Januar
2000) und mit Mexiko (in Kraft seit Juli 2000). Dariiber hinaus fiihrt die EU u. a.
Verhandlungen mit Chile und den vier MERCOSUR Liandern Argentinien, Brasi-
lien, Paraguay und Uruguay. Neben diesen zahlreichen bilateralen Vereinbarun-
gen wird durch das vierte Lomé-Abkommen von 1999 mittlerweile 70 Staaten
des afrikanischen, karibischen und pazifischen Raums (AKP-Staaten) auf nicht-
reziproker Basis erleichterter Zugang zu den Mirkten der EU-Staaten gewéhrt.
Beriicksichtigt man das Allgemeine System der Handelspréiferenzen (,,General
System of Trade Preferences — GSTP) und sieht von politisch isolierten Landemn
wie Irak oder Nordkorea ab, so gibt es nur sechs Staaten — Australien, Japan,
Kanada, Neuseeland, Taiwan und die USA — mit denen die EU , normale* Han-
delsbeziehungen, d. h. auf Meistbegiinstigungsbasis, unterhlt.*’

Die Vielzahl der unterschiedlichen Handelsabkommen im europdischen
Raum kann man aus Sicht der EU in drei Integrationstiefen einteilen: Die weit-
reichendste Integration besteht zwischen den Mitgliedsstaaten der Union unter-
einander, die in vielen Bereichen iiber den EWR auch auf die EFTA-Staaten
ausgedehnt ist. Die nichste Stufe umfaft die mittel- und osteuropéischen Lan-
der sowie die mediterranen Staaten, die mit der EU tiber reziproke Handelsab-
kommen verbunden sind. Die letzte Stufe schlieflich umfaBit die Entwick-
lungslénder, denen die EU auf nicht reziproker Basis erleichterten Marktzugang
gewshrt*® Die indirekte Verbindung der unterschiedlichen Staaten iiber das
Zentrum EU wird auch als ,,Hub-and-spoke“-System bezeichnet.*’

47 vgl. Busse (2000), S. 153.

“ Eine alternative Einteilung findet sich bei Sapir (1998), S. 720.

* Siehe dazu auch Baldwin (1994), S. 130 ff. Aufgrund der Komplexitit und Un-
ibersichtlichkeit der formalen Handelsbeziehungen im europdischen Raum sprechen
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Integration in Nordamerika

Nachdem die Vereinigten Staaten lange Zeit regionale Biindnisse anderer
Lénder zwar toleriert, aber eigene regionale Integrationsbestrebungen abgelehnt
hatten, vollzog sich in den 80er Jahren ein bedeutsamer Kurswechsel in der US-
amerikanischen Aufienhandelspolitik: Im April 1985 unterzeichneten die USA
ein Freihandelsabkommen mit Israel, das die Beseitigung aller Handelshemm-
nisse zwischen den beiden Lindern innerhalb eines Zeitraums von 10 Jahren
vorsah.*”® Bereits 1986 nahmen die USA und Kanada Gespriche iiber die Etab-
lierung einer Freihandelszone auf. Am 1. Januar 1989 trat das kanadisch-US-
amerikanische Freihandelsabkommen (CUSTA) in Kraft.*! Mit diesem Abkom-
men wurde die Beseitigung der Zolle im bilateralen Handelsverkehr iiber einen
Zeitraum von 10 Jahren angestrebt.’> Daneben wurden eine Reihe von Verein-
barungen beziiglich des Agrar-, Energie-, Automobil- und Dienstleistungssek-
tors getroffen. Diese sektorspezifischen Vereinbarungen lieen jedoch beste-
hende Hemmnisse weitgehend unberiihrt. Dariiber hinaus wurden Ursprungs-
landregelungen festgelegt und Verfahren zur bilateralen Streitschlichtung ein-
gefiihrt. Da der Handel zwischen den Vereinigten Staaten und Kanada bereits
vor Abschlufl des Abkommens in weiten Teilen zollbefreit war, fiel der unmit-
telbare Liberalisierungseffekt vergleichsweise gering aus.™

Auf Initiative Mexikos nahmen die USA Anfang der 90er Jahre Verhand-
lungen iiber ein weiteres Freihandelsabkommen auf.** Mexiko hatte 1985 be-
gonnen, seinen Handel einseitig zu liberalisieren und war 1986 dem GATT
beigetreten. Die dominierende Motivation Mexikos hinter dem Vorstof fiir ein
Handelsabkommen mit den Vereinigten Staaten war der Wunsch, den Zugang
zu den amerikanischen Mirkten zu verbessern und zu sichern. Durch internati-
onale Handelsabkommen sollten auch inldndische Reformen untermauert und

einige Autoren auch anschaulich vom ,,Spaghetti-bowl“-Phdnomen. Vgl. z. B. Bhagwati
(1995a), S. 2 f.; Panagariyal/Srinivasan (1998), S. 227. Dieser Begriff bezieht sich auf
eine Grafik von Snape. Vgl. Snape (1996), S. 392.

%0 Siehe dazu Rosen (1989).

' Vgl. Schott (1989), S. 5 f. Fiir eine detaillierte Darstellung des CUSTA-Abkom-
mens siche Trebilcock/ Howse (1995), S. 39 ff.; Whalley (1993), S. 354 ff.

52 Fiir den Textil- und Bekleidungsbereich wurden Sonderregelungen getroffen.

53 Die durchschnittliche Zollbelastung kanadischer Exporte in die USA betrug unge-
fahr 1 %, und nahezu 80 % des kanadischen Handels mit den USA waren bereits zoll-
frei. Vgl. Whalley (1993), S. 355.

5% Eine Diskussion der Hintergriinde der Verhandlungen bzw. der Umstéinde, welche
die Etablierung der NAFTA ermoglichten, findet sich bei Bhalla/Bhalla (1997), S. 121 ff;
Clementlet al. (1999), S. 256 ff.; Conybeare/Zinkula (1996); Holland (1994), S. 15 ff,;
Kaplan (1996), S. 139 ff.; Proff (1993). Eine Darstellung der kontroversen Diskussion
uber die zu erwartenden Effekte der Verwirklichung der NAFTA auf Beschiftigung,
Einkommen und Verteilung in den USA bietet z. B. Blecker (1996).
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mehr Glaubwiirdigkeit im Reformprozef erreicht werden. Kanada zeigte zu-
nichst nur schwaches Interesse an dieser Initiative, da Mexiko ein Handelspart-
ner mit relativ geringer Bedeutung war und die Handelsbeziehungen mit dem
dominanten Partner USA bereits durch das CUSTA-Abkommen geregelt wa-
ren.”> Da Kanada allerdings negative Auswirkungen eines bilateralen Handels-
abkommens zwischen den USA und Mexiko auf seine Handelsposition gegen-
iiber den Vereinigten Staaten befiirchtete und dariiber hinaus seine Abhéngig-
keit vom US-Markt verringern wollte, schloB es sich 1991 ebenfalls den Ver-
handlungen an.*® Das Nordamerikanische Freihandelsabkommen, das die Er-
richtung einer Freihandelszone zwischen den drei Léandern zum Ziel hat, trat im
Januar 1994 in Kraft. Der NAFTA-Vertrag enthilt mit Modifizierungen und
Erweiterungen die Grundstruktur des CUSTA-Vertrags.”’ Die Besonderheit der
NAFTA als einer der grofiten Freihandelszonen der Welt, liegt in der Verbin-
dung entwickelter Staaten mit einem sich entwickelnden Land.’® Im Bereich
des Giiterverkehrs ist die Beseitigung der Zolle und nicht-tarifdiren Handels-
hemmnisse liber einen Zeitraum von 10 Jahren bzw. fiir sensible Produktgrup-
pen iiber 15 Jahren vorgesehen. Beispielsweise sollen im Automobilsektor die
Zolle auf Fahrzeuge und Ersatzteile innerhalb von 5 Jahren um 56 % gesenkt
und im Laufe von 10 Jahren ganz abgebaut werden. Auch der Textil- und Be-
kleidungssektor soll innerhalb von 10 Jahren vollsténdig liberalisiert werden,
wobei bereits nach 6 Jahren 85 % der Handelsbarrieren entfallen sollen. Im
Agrarsektor ist eine Liberalisierung mit einer Laufzeit von bis zu 15 Jahren
vorgesehen. Langfristig sollen auch verzerrende Subventionierungen in diesem
Bereich eingestellt werden.”” Insgesamt 6ffnen die USA und Kanada aufgrund
ihrer starkeren wirtschaftlichen Position ihre Mirkte frither gegeniiber Mexiko
als umgekehrt. So haben diese unmittelbar nach der Ratifizierung der NAFTA-
Vertrége ihre Zolle auf 79 % der mexikanischen Exportprodukte im Fall Kana-
das und auf 84 % im Fall der USA beseitigt. Mexiko befreite im Gegenzug nur
41 % der kanadischen bzw. 43 % der US-amerikanischen Exportgutkategorien
von Importzollen. Allerdings ist anzumerken, da8 die USA und Kanada die
wettbewerbsfahigsten Exportglter Mexikos von diesem ersten Liberalisie-

55 Siehe Ghaussy (1998).

Vgl Goll (1994), S. 45 f.

57 Einen Uberblick iiber die Inhalte des NAFTA-Vertrags findet sich bei Ebert/
Spielmann (1994). Eine detaillierte Ex-ante-Analyse der Auswirkungen des NAFTA-
Vertrags geben Hufbauer/Schott (1992). Fiir eine Untersuchung der moglichen Auswir-
kungen der NAFTA auf subnationale Regionen innerhalb der drei Mitgliedsstaaten sieche
Conklin (1997).

58 Vgl. BhallalBhalla (1997), S. 121; Blecker (1996), S. 136.

%% Eine ausfiihrliche Analyse der Agrarregelungen im NAFTA-Vertrag bietet Orden
(1996).
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rungsschritt ausgenommen haben.®® Im Jahr 2009 sollen keinerlei Zélle mehr
den intraregionalen Handel der drei Lander belasten. Allerdings ist die Schwa-
che des NAFTA-Vertrags darin zu sehen, dafl die Léander in einigen Sektoren
wie der Automobil-, Textil-, Agrar- und Energiebranche immer noch quantita-
tive Restriktionen auf Importe von ihren Partnern erheben diirfen.

Uber die fiir Freihandelszonen typische Liberalisierung des Warenverkehrs
hinaus wurden auch Vereinbarungen iiber den Dienstleistungshandel und In-
vestitionen getroffen. So diirfen weder Dienstleistungen noch Investitionen aus
den Partnerldndern restriktiver behandelt werden als vergleichbare inléndische
Mafinahmen (Inlinderbehandlung). Dariiber hinaus wird auch das Meistbe-
giinstigungsprinzip gewiahrleistet. Von diesen Vorschriften ausgenommen bzw.
gesondert geregelt sind jedoch Dienstleistungen in den Bereichen Finanzen,
Energie, Luftfahrt und Petrochemie. Beziiglich der Mobilit4t von Arbeitskrif-
ten ist in geringem Mafle der Abbau von Barrieren vorgesehen. Eine umfas-
sende Freiziigigkeit des Faktors Arbeit wird jedoch nicht angestrebt. Dies
diirfte in dem starken Lohngefille zwischen den USA und Kanada auf der ei-
nen Seite und Mexiko auf der anderen Seite begriindet sein. Aufgrund der sig-
nifikanten Entwicklungsunterschiede befiirchten die beiden nérdlichen Staaten
eine massive Migration von Arbeitskriften fiir den Fall einer Liberalisierung in
diesem Bereich. Deshalb wurde ein Ergénzungsabkommen tber den Schutz des
Faktors Arbeit geschlossen, das neben dem Verbot von Kinder- und Zwangsar-
beit u. a. auch Bestimmungen iiber Transferzahlungen im Krankheitsfall und
die Verpflichtung zur gleichen Entlohnung von Ménnern und Frauen enthilt.
Ein weiteres Erginzungsabkommen existiert fir den Bereich Umweltschutz,
das die Ausbeutung und Gefahrdung der Umwelt zur Attrahierung von Investi-
tionen untersagt.®’

Eine weitere Besonderheit der NAFTA ist die Existenz eines Streitschlich-
tungsverfahrens, das die Beilegung von Konflikten zwischen den Partnerldn-
dern erleichtern soll. Dieser Mechanismus wurde aus dem CUSTA-Vertrag
ibernommen und enthélt Regelungen fiir den Fall, da im Zusammenhang mit
der Anwendung der weiterhin bestehenden nationalen Gesetze iiber Anti-
dumpingmafBnahmen und Schutzzolle Konflikte zwischen den Partnerlandern
entstehen. Diese Konflikte kénnen durch einen bindenden Panelbescheid
schneller gelost werden als durch herkdémmliche juristische Verfahren. Das
Panel tiberpriift, ob die jeweiligen administrativen Instanzen eines Landes be-
stimmte Mafinahmen im Einklang mit den nationalen Gesetzen getroffen haben
oder ob es sich um einen politisch motivierten Mi3brauch handelt. Im Gegen-
satz zur EU besitzt die NAFTA allerdings keine echten supranationalen Insti-
tutionen mit eigener Entscheidungskompetenz. Das NAFTA-Sekretariat ist

€ Vgl. Clementlet al. (1999), S. 264.
¢! Vgl. Clement/et al. (1999), S. 271 f.
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dezentral organisiert und in jedem Mitgliedsstaat mit einer Niederlassung
vertreten. Dariiber hinaus treffen sich Vertreter der Regierungen mindestens
einmal jahrlich, um die Umsetzung der Vereinbarungen sicherzustellen und das
Abkommen weiter zu entwickeln.

Vergleichsweise restriktiv sind die zwischen den Léndern getroffenen Ur-
sprungslandregelungen. So darf ein Produkt nur dann zollfrei aus einem Part-
nerland eingefithrt werden, wenn es vollstindig oder iiberwiegend innerhalb
des Gebietes produziert wurde. Die entsprechenden Regelungen, die den Ur-
sprung einer Ware festlegen, sind sehr komplex und nach Warengruppen diffe-
renziert. So diirfen beispielsweise Kraftfahrzeuge nur dann zollfrei innerhalb
der NAFTA gehandelt werden, wenn der Wertschopfungsanteil des Partnerlan-
des mindestens 62,5 % betrdgt. Die entsprechende Regelung im CUSTA-Ver-
trag hatte im Vergleich dazu einen deutlich geringeren Wertschopfungsanteil
von 50 % vorgeschrieben.®* Fiir die Bereiche Agrarwirtschaft, Energie und
Petrochemie existieren sektorspezifische Regelungen. Die Restriktivitdt der
Ursprungslandregelungen ist ein kritischer Faktor bei der Frage, welche Kon-
sequenzen die NAFTA fiir auBenstehende Handelspartner hat.®®

Uber die Aktivitdten im Rahmen der NAFTA hinaus sind die Vereinigten
Staaten darum bemiiht, eine umfassende Freihandelszone im amerikanischen
Raum zu schaffen. Bereits 1990 regte George Bush die ,Enterprise-of-the-
Americas“-Initiative an. Clinton griff diese Idee auf und lud erstmalig 1994
samtliche Staats- und Regierungschefs des amerikanischen Kontinents — mit
Ausnahme Kubas — zu einem Gipfeltreffen nach Miami ein.** Ziel ist die Er-
richtung einer amerikanischen Freihandelszone — , Free Trade Agreement of the
Americas” (FTAA) - bis spatestens 2005. Vorgesehen ist der schrittweise Ab-
bau von Handelshemmnissen zwischen den beteiligten Landern. Clintons Nach-
folger George W. Bush erklarte die Vollendung der FTAA sogar zu einem der
wichtigsten Ziele seiner Amtszeit.*> Mit der Vollendung der FTAA wiirde der
weltweit grofite Wirtschaftsraum entstehen, der das Marktvolumen der EU
deutlich iibersteigen wiirde.*® Auf dem bislang letzten Gipfeltreffen im April
2001 in Quebec haben die 34 potentiellen Teilnehmerstaaten eine entspre-
chende Erkldrung unterzeichnet. Es wurde vereinbart, die Verhandlungen bis
spitestens Januar 2005 abzuschlieBen, so da3 die Vertrage bis zum Ende diese
Jahres ratifiziert werden konnen. Neben der wirtschaftlichen Integration werden
auch Themen wie die Stirkung der Demokratie, die Bekdmpfung der Armut

62 Siche Ghaussy (1998), S. 1465.

8 vgl. Krueger (1995b); Krueger (1993); Whalley (1993), S. 353.

 Kuba bleibt von den Verhandlungen ausgeschlossen, da nur demokratische Staa-
ten der amerikanischen Freihandelszone angehoren sollen.

& vgl. 0. ¥. (2001b), S. 1.

% vgl. 0. ¥. (2001a), S. 648.
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oder die Eindimmung des Drogenhandels in die Gespriche miteinbezogen.®’
Zum jetzigen Zeitpunkt gehen die Vereinbarungen allerdings noch nicht we-
sentlich iiber allgemeine Rahmenabkommen und einen Aktionsplan hinaus.
Zwischen den moglichen Teilnehmern bestehen noch erhebliche Differenzen.
So sehen viele lateinamerikanische Lander in den von US-amerikanischer Seite
geforderten Sozial- und Umweltstandards eine versteckte Form des Protektio-
nismus. Dariiber hinaus gibt es insbesondere im Bereich der Landwirtschaft
deutlich unterschiedliche Auffassungen iiber den Zollabbau und die Subventi-
onsvergabe. Die MERCOSUR-Staaten wollen beispielsweise nur dann der
FTAA beitreten, wenn im Zuge der Etablierung die amerikanischen Zoll-
schranken fiir Agrarprodukte aufgehoben werden.®® Ein entscheidender Faktor
fiir die kiinftigen Verhandlungen der amerikanischen Lander wird sein, ob Bush
vom US-amerikanischen Kongref3 eine ,,Fast-track“-Autorisierung erhalt. Dies
wiirde ihn in die Lage versetzen, auf panamerikanischer Ebene verbindliche
Absprachen zu treffen. Wird ihm diese Autorisierung jedoch vorenthalten — wie
schon seinem Vorginger Clinton —, so bedeutet dies, daB sich der US-amerika-
nische Kongre3 das Recht zu spiteren Nachbesserungen und Korrekturen of-
fenhalt. Ein Umstand, der zu einer erheblichen Erhéhung der Unsicherheit in
den Verhandlungen beitrdgt. Es bleibt abzuwarten, wie weit die Einigung der
potentiellen Integrationspartner bis zum vierten Amerika-Gipfel, der fiir 2003
in Argentinien geplant ist, voranschreitet.®

Neben dieser auf den amerikanischen Raum ausgerichteten Initiative gibt es
auch Bemiihungen, die Handelsbeziehungen zwischen den Vereinigten Staaten
und der EU zu intensivieren bzw. bestehende Konflikte abzubauen. So existiert
zwischen den USA und der EU seit 1991 ein Kooperationsabkommen, das 1998
durch einen Zusatzvertrag erginzt wurde.”® Dariiber hinaus gehende Vorschli-
ge zur Errichtung einer Transatlantischen Freihandelszone (TAFTA) tauchen
zwar immer wieder auf, wurden bislang aber noch nicht ernsthaft verfolgt.”

Integration in Lateinamerika

Die Integrationsbestrebungen in Lateinamerika in den 60er und 70er Jahren
folgten der Importsubstitutionsstrategie: Nicht die umfassende Liberalisierung

7 vgl. 0. ¥. (2001d), S. 1.

% vgl.o. V. (2001c), S. 2.

% Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund der verheerenden Terroranschlige auf
die USA vom 11. September 2001, die die Prioritaten in der US-amerikanischen Politik
deutlich veriandert haben.

™ Vgl. Koopmann (1998a).

" Eine Diskussion der Sinnhaftigkeit und der moglichen Folgen der Errichtung einer
transatlantischen Freihandelszone findet sich bei Barfield (1998); Piazolo (1996); Sie-
bert/Langhammer/Piazolo (1996).
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des Handels, sondern der Aufbau der heimischen Industrie bei gleichzeitiger
Abschottung gegeniiber den Industrieldndern stand im Vordergrund der Bemii-
hungen.”” Da man die geringe GroBe der inlindischen Mirkte als Hindernis fiir
die Entwicklung der Industrie und die Realisierung von Skalenvorteilen be-
trachtete, schien die regionale Strategie ein vielversprechender Ansatz zu sein,
die Vorteile eines grofieren Marktes ausnutzen zu kénnen, ohne eine allgemeine
Offnung und Liberalisierung zu erzwingen. Dariiber hinaus sahen die latein-
amerikanischen Lander in regionalen Biindnissen eine Moglichkeit, ein Gegen-
gewicht zur europdischen Integration zu schaffen und tber das gemeinsame
Auftreten ein grofleres Gewicht in internationalen handelspolitischen Angele-
genheiten zu erlangen.”

Argentinien, Brasilien, Chile, Mexiko, Paraguay, Peru und Uruguay griin-
deten 1960 durch den Vertrag von Montevideo die Lateinamerikanische Frei-
handelsassoziation (LAFTA). Im Laufe der 60er Jahre traten weitere siidameri-
kanische Staaten der Assoziation bei: Kolumbien und Ecuador (1961), Vene-
zuela (1966) sowie Bolivien (1967). Urspriinglich wurde die vollstandige Libe-
ralisierung des Handels zwischen den Mitgliedsldndern bis 1973 angestrebt.
Nach nur schleppenden Erfolgen beim Zollabbau wurde der Zeitplan jedoch auf
1980 ausgedehnt. Da sich auch dieses Ziel als nicht realisierbar erwies,
beschlof man 1980, die LAFTA durch die Lateinamerikanische Integrationsas-
soziation ALADI zu ersetzen.” Die ALADI stellt einen losen Staatenbund ohne
konkrete zeitliche oder quantitative Liberalisierungsvorgaben dar. Das Vorha-
ben der Verwirklichung einer Freihandelszone war damit gescheitert. Die Stag-
nation der Liberalisierungsbemiihungen im Rahmen der LAFTA veranlafite
Bolivien, Chile, Ecuador, Kolumbien und Peru 1969 zur Griindung des Anden-
pakts (AP). Venezuela trat dem Pakt 1973 bei, wihrend Chile das Biindnis
1976 aus politischen Griinden wieder verlie. Ziel des AP war die Errichtung
einer Zollunion bis 1980, wobei der Entwicklung importsubstituierender In-
dustrien vorrangige Bedeutung beigemessen wurde. Auch die Mitglieder des
AP konnten ihre gesetzten Ziele jedoch nicht erreichen.

Als Reaktion auf die Integrationsinitiativen der siidamerikanischen Staaten
beschlossen die mittelamerikanischen Staaten El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras und Nicaragua Ende 1960 die Griindung des Zentralamerikanischen Ge-
meinsamen Marktes (CACM) zur Verwirklichung einer Zollunion. Costa Rica
trat dem Biindnis 1963 bei. Aufgrund von Auseinandersetzungen iiber den
Agrarsektor verlieB Honduras die CACM 1970. Bis 1965 wurden die AuBen-
zollsétze der Mitgliedsstaaten harmonisiert und eine weitreichende Liberalisie-

"2 Siehe Baumer (1992). S. 10 ff.; Finger (1993), S. 140 ff.

Vgl WTO (1995). S. 34.

™ Die englische Abkiirzung der ALADI lautet LAIA (Latin American Integration
Association).
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rung des Intraunionshandels erreicht. Der Integrationsprozef3 erlahmte jedoch
wiéhrend der 70er Jahre und kam in den 80er Jahren durch die Wiedereinfiih-
rung nicht-tarifirer Handelshemmnisse schlieflich v6llig zum Stillstand.

Vergleichsweise erfolgreich war die regionale Integration der karibischen
Staaten. Sie griindeten 1965 die Karibische Freihandelsassoziation (CARIFTA).
Der erfolgreiche Abbau der Zolle wurde jedoch als nicht weitreichend genug
angesehen, weshalb die CARIFTA 1973 in die Karibische Gemeinschaft und
Gemeinsamer Markt (CARICOM) iiberfiihrt wurde. Ziel ist die Errichtung ei-
nes gemeinsamen Marktes. Wiahrend die anderen lateinamerikanischen Integra-
tionsbiindnisse in ihren Anfingen stecken geblieben und infolge der Schulden-
krise in den 80er Jahren weitgehend gescheitert sind, treiben die CARICOM-
Staaten die Vollendung einer Wirtschafts- und Wahrungsunion weiter voran.

Einen neuen Impuls erhielt die Integration im lateinamerikanischen Raum
1991 durch die Griindung des Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) durch
Argentinien, Brasilien, Paraguay und Uruguay.” Im Gegensatz zur Importsub-
stitutionsstrategie der 60er und 70er Jahre ist nun die Liberalisierung und Off-
nung zum Welthandel vorrangiges Ziel.” Im Zuge der Etablierung eines Ge-
meinsamen Marktes haben die Mitgliedsstaaten des MERCOSUR bis 1995 eine
partielle Zollunion mit gemeinsamem Aufenzolltarif verwirklicht, die 85 % des
Handels abdeckt.”” Diese Zollunion soll bis zum 1. Januar 2006 vollendet wer-
den.”® Hochstes politisches Organ der MERCOSUR ist der Rat, der sich aus
den Prasidenten und Ministern der Mitgliedsstaaten zusammensetzt. Exekutiv-
organ ist die Gemeinsame Markt-Gruppe (,,Grupo Mercado Comun* — GMC).
Um administrative Auswiichse zu vermeiden, werden die Verwaltungsaufgaben
der MERCOSUR von einem vergleichsweise kleinen Sekretariat in Montevideo
wahrgenommen.” Nach ersten Liberalisierungserfolgen kam es Mitte der 90er
Jahre zu verschiedenen protektionistischen Riickschldgen. So erhohte Brasilien
seine Zolle auf importierte Autos, ohne zuvor seine MERCOSUR-Partner zu
konsultieren oder diese von der Erhohung auszunehmen. Argentinien erhéhte
seinerseits die Importzolle auf Kapitalgiiter um 10 % und machte extensiven
Gebrauch von Quoten und AntidumpingmaBnahmen.*® Neben der Liberalisie-

5 Vorangegangen war ein bilaterales Handelsabkommen zwischen Argentinien und
Brasilien 1986. Vgl. Bhalla/Bhalla (1997), S. 141.

® Vgl Baumer (1992), S. 13 f.; Sangmeister (1992), S. 5 f.

" Vgl. Benecke (2000), S. 20; IMF (1999), S. 131.

™ Fir eine kritische Analyse der Erfolge und Probleme der MERCOSUR-Staaten
bei der Verwirklichung der Zollunion siehe Porta/Hebler/Késters (2000), S. 9 ff.

7 Einen Uberblick iiber die Organisationsstruktur der MERCOSUR findet sich z. B.
bei Castillo (1993), S. 642; Sangmeister (1992), S. 5.

8 Bhalla/Bhalla sprechen in diesem Zusammenhang von einer ,,Stop-and-go*-Han-
delspolitik der MERCOSUR-Staaten. Vgl. Bhalla/Bhalla (1997), S. 144.
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rung des Giiterhandels sollen auch die Liberalisierung des Dienstleistungshan-
dels sowie die grenziiberschreitende Faktormobilitit erreicht werden. Schlief3-
lich ist vorgesehen, die Wirtschaftspolitik zu koordinieren. Assoziierte Mitglie-
der des MERCOSUR sind Bolivien und Chile, die mittlerweile auch iiber Frei-
handelsabkommen mit den MERCOSUR-Staaten verbunden sind.®' Seit 1998
treiben die MERCOSUR-Staaten und die Mitgliedsstaaten des AP die wechsel-
seitige Offnung ihrer Markte weiter voran. Auch andere Biindnisse im latein-
amerikanischen Raum bemiihen sich um eine Reaktivierung ihrer Integrations-
bestrebungen.® So errichteten beispielsweise die CACM-Staaten eine Zoll-
union Anfang 1993 und die Lander des AP streben die Errichtung eines Ge-
meinsamen Marktes bis 2005 an.*’

Neben seiner Mitgliedschaft in der NAFTA bemiiht sich Mexiko auch um
Handelsabkommen mit anderen Staaten. So schloB Mexiko beispielsweise 1994
ein Freihandelsabkommen mit Kolumbien und Venezuela (,,Group of Three
Agreement*) und ein Abkommen mit Bolivien. Im Juli 2000 trat ein Freihan-
delsabkommen zwischen Mexiko und der EU in Kraft. Nur wenige Tage zuvor
hatte Mexiko ein weiteres Freihandelsabkommen mit Guatemala, El Salvador
und Honduras unterzeichnet, das den Handel mit industriellen und landwirt-
schaftlichen Produkten erleichtern soll sowie die schrittweise Abschaffung von
Z6llen und nicht-tarifiren Handelshemmnissen vorsieht.®

Integration im asiatisch-pazifischen Raum

Die Handelsbeziehungen im asiatisch-pazifischen Raum sind weit weniger
durch formale Integrationsabkommen geprégt als dies beispielsweise im euro-
pdischen Raum der Fall ist. Haufig werden daher diese beiden Regionen
herausgegriffen, um den Unterschied zwischen marktgeleiteter Integration auf
der einen und formaler Integration auf der anderen Seite zu illustrieren. Gleich-
wohl gibt es auch im asiatisch-pazifischen Raum eine wachsende Zahl von
Handelsabkommen, von denen im folgenden einige vorgestellt werden sollen.®

1967 griindeten Indonesien, Malaysia, die Philippinen, Singapur und Thai-
land die Assoziation der Siidostasiatischen Nationen (ASEAN). Brunei wurde
1984 Mitglied der Assoziation. Nach dem Beitritt Vietnams (1995), Laos und

& Die Zuriickhaltung Chiles, Vollmitglied der MERCOSUR zu werden, liegt unter
anderem darin begriindet, da8 Chile niedrigere AuBienzélle als der MERCOSUR hat.
Einer entsprechenden Anpassung durch Zollerh6hungen steht Chile ablehnend gegen-
iiber, da es die Verhandlungen mit der EU sowie die Hoffnung auf ein Handelsabkom-
men mit den USA nicht gefahrden méchte. Vgl. Benecke (2000), S. 21 f.

8 vgl. Baumer (1992), S. 15.

B Vgl IMF(1999), S. 131.

¥ vgl. Junghanns (2000), S. 23.

% Siehe dazu ausfihrlicher Bhalla/Bhalla (1997), S. 69 ff.
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Myanmars (1997) sowie Kambodschas (1999) gehoren der ASEAN heute ins-
gesamt zehn wirtschaftlich sehr heterogene Lénder an. Die Griindung der
ASEAN war in erster Linie politisch motiviert; konomische Erwigungen
standen lange Zeit im Hintergrund. Angestrebt wurde die Férderung des Frie-
dens und der Sicherheit in der Region. Erst 10 Jahre nach seiner Griindung
erhielt das Biindnis 1977 durch den BeschluB, eine Priferenzzone zu bilden,
eine stirkere okonomische Dimension. Die Préferenzzone blieb jedoch ohne
nennenswerte Effekte, da das Abkommen die Erstellung von Produktlisten
sowie selektive Liberalisierungen durch die Mitgliedsstaaten vorsah und damit
Produktgruppen mit grofer wirtschaftlicher Bedeutung fiir den Handel von den
Liberalisierungen ausgenommen werden konnten. Auch die Absicht, bei der
Durchfiihrung grofler Industrieprojekte zu kooperieren, verlief weitgehend
ergebnislos. Die formale 6konomische Integration der ASEAN-Staaten blieb
damit lange Zeit rudimentir.’® Ab 1987 gab es dann jedoch Bestrebungen, die
wirtschaftliche Kooperation der Mitgliedsstaaten zu intensivieren. Diese miin-
deten Anfang der 90er Jahre in dem BeschluB, eine Freihandelszone zwischen
den ASEAN-Staaten zu errichten. Die ASEAN Freihandelszone (AFTA) trat
im Januar 1993 in Kraft. Urspriinglich sollten die tarifiren Hemmnisse des
Giiterhandels in einem Zeitraum von 15 Jahren stufenweise auf null bis fiinf
Prozent abgesenkt und die nicht-tarifiren Hemmnisse von 1993 an innerhalb
von 8 Jahren abgebaut werden. 1994 beschlossen die Mitgliedsldnder dann
aber, das Vorhaben zu beschleunigen und die Liberalisierungen bereits 2003
abzuschlieBen. Der Abbau der Zolle erfolgt sektorspezifisch gemaB der Verein-
barung tiber effektive gemeinsame Zollpriaferenzen (CEPT). Trotz der Rezes-
sion infolge der Asienkrise schritten die Liberalisierungsbemiihungen auch in
der zweiten Halfte der 90er Jahre voran: So gaben die ASEAN-Staaten auf
ihrem Treffen 1997 nicht dem Dréngen inldndischer Interessengruppen nach,
die vorgesehenen Zollsenkungen zu verlangsamen. Vielmehr legte man 1998
bei einem erneuten Treffen die Modalitdten fiir eine weitere Beschleunigung
des Zollabbaus fest. Dariiber hinaus wurden zusitzliche Rahmenabkommen
tiber die Einbeziehung der im urspriinglichen AFTA-Vertrag nicht enthaltenen
Bereiche des Dienstleistungshandels sowie der Investitionen 1995 bzw. 1998
getroffen.®” Die Ursprungslandregelungen, die den Handel zwischen den
AFTA-Staaten regeln, sind vergleichsweise moderat. So geniigt ein Wertschop-
fungsanteil von 40 % innerhalb der Region, um das Produkt zollfrei zu handeln.
1996 beschlossen die ASEAN-Staaten dariiber hinaus die Einfithrung eines
Streitschlichtungsmechanismus, um Handelsstreitigkeiten transparenter und
kostengiinstiger beilegen zu konnen.®® Zu Beginn des neuen Jahrtausends sind

8 Vgl. Klein/Dreis (1993), S. 19 f.; Langhammer (1993), S. 34.
87 Vgl. Chia (2000), S. 93 f.
8 Vgl. Chia (2000), S. 91.

4 Kaiscr
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die Liberalisierungsbemithungen im Rahmen der AFTA etwas erlahmt: So
wurde beispielsweise der Zeitpunkt flir die Beseitigung der Zolle auf Automo-
bile bereits mehrmals verschoben.?” Der im November 2001 auf dem ASEAN-
Gipfeltreffen in Brunei Darussalam zwischen den ASEAN-Staaten und China
gefaite Beschluf3, gemeinsam eine Freihandelszone bis zum Jahr 2011 zu ver-
wirklichen, stellt die bislang jiingste Integrationsinitiative dar.”® Ob auch Japan
und Siidkorea der Freihandelszone beitreten, soll auf dem Gipfeltreffen 2002
entschieden werden. Trotz der Bemithungen um eine Intensivierung der Wirt-
schaftsbeziehungen zwischen den ASEAN-Staaten ist eine iiber eine Freihan-
delszone hinausgehende Integration in niherer Zukunft nicht absehbar. Insbe-
sondere ist nicht zu erwarten, daf3 sich die kleineren ostasiatischen Staaten zu
einem Handelsblock unter Japans Fithrung zusammenschlieBen werden.”!

Auf Initiative Australiens wurde 1989 die asiatisch-pazifische 6konomische
Kooperation (APEC) gegriindet. Heute umfafit die APEC insgesamt 18 Natio-
nen mit durchaus unterschiedlichem Entwicklungsstand: Australien, Brunei,
Chile, China, Hongkong, Indonesien, Japan, Kanada, Korea, Malaysia, Mexiko,
Neuseeland, Papua-Neuguineas, Philippinen, Singapur, Taiwan, Thailand und
die USA. Urspriinglich sollte die APEC ein rein konsultatives Organ sein. 1994
beschlossen die Mitgliedsstaaten jedoch dariiber hinausgehend, innerhalb der
APEC-Region offene und unbeschriankte Handels- und Investitionsbeziehungen
zu schaffen. Die wirtschaftlich fortgeschrittenen Staaten sollen die zur Ver-
wirklichung einer Freihandelszone erforderlichen Mafinahmen bis 2010, die
iibrigen Staaten bis spatesten 2020 umsetzen.”” Eine Konkretisierung der MaB-
nahmen erfolgte auf den APEC-Konferenzen 1996 und 1997. So wurde 1999
zunichst mit der Senkung von Zollen in ausgewidhlten Wirtschaftsbereichen
begonnen. Eine ,,defensive* pazifische Freihandelszone (PAFTA) ist in abseh-
barer Zeit nicht zu befiirchten. Die APEC ist im Gegenteil das Paradebeispiel
fiir den sogenannten ,,offenen” Regionalismus.93

Neben diesen beiden groflen Integrationsabkommen existieren im asiatisch-
pazifischen Raum eine Reihe von bilateralen Abkommen, wie beispielsweise
die Abkommen zwischen Australien und Neuseeland iiber engere Wirtschafts-
beziehungen und Handel (ANZCERTA) oder die Handelsabkommen von Chile
mit Mexiko bzw. mit Kanada. Schliellich ist die siidasiatische Assoziation fiir

¥ vgl. 0. V. (2001¢), S. 17.

%0 Vgl. Petersen (2001), S. 6.

%' U. a. sprechen historische Vorbehalte gegen eine derartige Dominanz Japans. Vgl.
Anderson/Snape (1994), S. 22; Panagariya (1994), S. 831 f.

92 Vgl. PaschalGoydke (2000), S. 616.

% Vgl. Bergsten (1997); Bhalla/Bhalla (1997), S. 98 ff. sowie S. 113 ff. Firr eine
ausfiihrliche Darstellung des offenen Regionalismus im asiatisch-pazifischen Raum
siehe auch Soesastro (1998).
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regionale Kooperation (SAARC) zu erwahnen. 1985 beschlossen Bangladesh,
Bhutan, Indien, die Malediven, Nepal, Pakistan und Sri Lanka die Griindung der
SAARC. Das Fehlen ausgeprégter politischer oder 6konomischer Ziele macht die
nur sehr bescheidenen Erfolge wenig iiberraschend. Daran &ndert auch der
BeschluB von 1995, ein Priferenzabkommen (SAPTA) zu schlieBen, wenig.*

Integration im afrikanischen Raum

Ahnlich wie im siidamerikanischen Raum waren die Integrationsbestrebun-
gen der afrikanischen Lander zunidchst primir von der Absicht geleitet, auf
diesem Wege ihre Importsubstitution zur Entwicklung heimischer Industrien
voranzutreiben.” Daneben spielte die Erhaltung bereits bestehender Koopera-
tionen auch nach der Unabhingigkeit von den Kolonialméichten fiir die afrika-
nischen Staaten eine wichtige Rolle. So beschlossen 1959 sieben unabhéngige
Staaten des ehemals franzosischen Westafrikas die Errichtung der Zollunion
westafrikanischer Staaten (CUWAS). Die Zollunion wurde jedoch niemals
vollstandig verwirklicht. 1966 wurde die CUWAS durch die Westafrikanische
Wirtschaftsgemeinschaft (CEAO) abgelost, die neben einem gemeinsamen
Aufienzolltarif die Harmonisierung der Fiskalsteuern vorsah. Auch deren Ziele
konnten nur unvollstindig umgesetzt werden. Ahnlich wirkungslos blieb die
1973 zwischen Liberia und der Sierra Leone gegriindete Zollunion Mano River
Union (MRU), die 1980 durch den Beitritt Guineas erweitert wurde. Zwar
wurde die Zollunion formal umgesetzt, aber faktisch erheben die Mitgliedslin-
der auch im internen Handelsverkehr nach wie vor Zolle. 1975 wurde die Wirt-
schaftsgemeinschaft der westafrikanischen Staaten (ECOWAS) mit dem Ziel
gegriindet, eine Wirtschaftsunion zu etablieren. Neben den Mitgliedern der
CEAO und der MRU gehoren Gambia, Ghana, Guinea Bissau, Elfenbeinkiiste,
Nigeria und Togo der ECOWAS an. Wihrend die Beseitigung der Zolle auf
unbehandelte Agrarerzeugnisse 1981 durchgesetzt wurde, konnte der Zeitplan
fiir den Zollabbau bei Industriegiitern nicht eingehalten werden. 1990 wurde ein
neues Programm zur Beseitigung aller Zolle auf nicht weiterverarbeitete Pro-
dukte sowie zur Liberalisierung des Handels mit industriellen Giitern verab-
schiedet. Diese Ziele konnten jedoch noch nicht erreicht werden. SchlieBlich
trat im Oktober 1999 die westafrikanische Wirtschafts- und Wahrungsunion
(UEMOA) in Kraft, an der Benin, Bukina Faso, die Elfenbeinkiiste, Guinea
Bissau, Mali, Niger, Senegal und Togo beteiligt sind.

% Neben den hier dargestellten supranationalen Biindnissen haben subnationale re-
gionale Biindnisse in Form sogenannter ..Wachstumstriangeln™ im ostasiatischen Raum
grofe Bedeutung. Siehe dazu Chia (2000), S. 94 ff.

% Eine ausfiihrliche Darstellung der regionalen Integration im afrikanischen Raum
findet sich bei Bhalla/Bhalla (1997), S. 40 ff.

4*
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In Zentralafrika griindeten Kamerun, die Zentralafrikanische Republik, der
Tschad, Kongo-Brazzaville sowie Gabun 1966 die Zentralafrikanische Zoll-
und Wirtschaftsunion (UDEAC). Aquatorial-Guinea wurde 1985 Mitglied. Als
Zwischenziel war die Etablierung einer Zollunion angestrebt, die zur Errich-
tung einer Wirtschafts- und Wahrungsunion fiihren sollte. Von dieser ehrgeizi-
gen Zielsetzung nahmen die Mitgliedsldander jedoch 1974 Abschied und einig-
ten sich statt dessen auf die Verwirklichung einer Freihandelszone. 1990 fiihr-
ten vier der sechs UDEAC-Staaten zusétzlich gemeinsame Auflenzélle ein.

Im ehemals britischen Ostafrika bildeten Kenia, Tansania und Uganda 1967
die Ostafrikanische Wirtschaftsgemeinschaft (EAEC), welche die formale
Grundlage fiir den gemeinsamen Markt dieser Lander sein sollte. 1979 wurde
die EAEC jedoch wieder aufgelost und die drei Mitgliedsstaaten schlossen sich
den 13 anderen afrikanischen Staaten an, die 1981 die Etablierung der Prife-
renzhandelszone fiir ostliche und siidliche afrikanische Staaten beschlossen.
Ziel ist die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes sowie die Forderung der
wirtschaftlichen Kooperation zwischen den beteiligten Staaten. Ebenfalls zu
Beginn der 80er Jahre wurde die Konferenz der siidafrikanischen Entwick-
lungskooperation (SADCC) mit dem Ziel gegriindet, die Apartheid zu bekdmp-
fen und die Abhidngigkeit von Stidafrika zu verringern. Mitglieder waren An-
gola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mosambik, Sambia, Swaziland, Tansania
und Zimbabwe. Mit dem Ende der Apartheid in Siidafrika wurde beschlossen,
die SADCC umzuwandeln: 1992 wurde daher die siidafrikanische Entwick-
lungsgemeinschaft (SADC) ins Leben gerufen. Angestrebt wird eine allge-
meine Liberalisierung der Handelsbeziehungen. Weitere Mitglieder sind neben
den Staaten der SADCC Siidafrika, Namibia und Mauritius. SchlieBlich wurde
Ende 1994 der gemeinsame Markt fiir das ostliche und sidliche Afrika
(COMESA) ins Leben gerufen, an dem 21 Staaten teilnehmen. Insgesamt blie-
ben die Integrationsinitiativen im afrikanischen Raum ohne durchschlagende
okonomische Erfolge.

II1. Zur Beziehung zwischen regionaler Integration
und multilateralem Handelssystem

In den vorangegangen Abschnitten wurde ein Uberblick tiber die Hinter-
griinde und Inhalte formaler Integrationsabkommen in den verschiedenen Re-
gionen der Welt gegeben. Um die Konsequenzen des Regionalismus fiir die
globalen Handelsbeziehungen einschétzen zu konnen, ist es zudem erforderlich,
die Wechselwirkungen mit der multilateralen Handelsordnung zu untersuchen.
Damit wird der Bedeutung des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens
(GATT) bzw. der Welthandelsorganisation (WTO) fiir die Ausgestaltung des
internationalen Handels in der Nachkriegszeit Rechnung getragen.
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Im Rahmen regionaler Integrationsbestrebungen werden Handelshemmnisse
gegeniiber ausgewihlten Partnerldndern reduziert bzw. beseitigt, wihrend Pro-
tektionen gegeniiber Drittstaaten aufrechterhalten werden. Regionalismus stellt
somit eine diskriminierende Liberalisierungsstrategie dar. Das multilaterale
Handelssystem basiert hingegen auf dem Prinzip der nicht-diskriminierenden
Liberalisierung. Alle Vertragsparteien des GATT bzw. Mitglieder der WTO
sollen gleichermaBen an der schrittweisen Liberalisierung partizipieren, damit
eine breitangelegte Anniherung an das Freihandelsziel erreicht wird.*® Die
grundlegende Idee ist dabei die Selbstverpflichtung der Vertragsparteien auf
das multilaterale Regelwerk, um so zu kooperativen Losungen zu gelangen.”’

Da die Beschliisse der letzten multilateralen Verhandlungsrunde (Uruguay-
Runde, 1986-94) in vielen Bereichen zu erheblichen Modifizierungen der Han-
delsordnung geflihrt haben, erfolgt die Darstellung der Inhalte und Regelungen
der Welthandelsorganisation unter besonderer Bezugnahme auf diese Neuerun-
gen. Im folgenden werden zunichst die grundlegenden Inhalte und Ziele der
multilateralen Handelsordnung vorgestellt sowie ihre Prinzipien erldutert. Vor
diesem Hintergrund wird es moglich, Synergien und Konfliktpotentiale des
Regionalismus mit dem multilateralen Handelssystem zu identifizieren und
damit zu einer umfassenderen Beurteilung des Phinomens zu gelangen. An-
schlieBend wird die vertragliche Verankerung regionaler Integration im Regel-
werk des GATT bzw. der WTO dargestellt.

1. Zur Konzeption der multilateralen Handelsordnung

Mit dem Abschlufl der Uruguay-Runde am 15. April 1994 in Marakesch
wurde nach achtjahriger Verhandlungsdauer die Griindung der WTO beschlos-
sen. Damit wurde das 1948 als Provisorium in Kraft getretene GATT in eine
internationale Organisation mit eigener Rechtspersonlichkeit {iberfiihrt. Die
WTO bietet einen einheitlichen institutionellen Rahmen flir die Giiterabkom-
men, die aufbauend auf dem GATT-Vertrag von 1947 und den Abkommen der
Tokio-Runde (1973-1979) Modifizierungen enthalten, sowie flir das neu einge-
fithrte Dienstleistungsabkommen (,,General Agreement on Trade in Services* —
GATS) und das Abkommen iiber den Schutz geistigen Eigentums (,,Trade-

% Fir eine Gegeniiberstellung der Charakteristika regionaler und multilateraler
Liberalisierung siehe Qureshi (1996), S. 153.

°7 Das Regelwerk der WTO ersetzt Ad-hoc-Verhandlungen zwischen den Regierun-
gen. Souveridne Staaten verpflichten sich selbst auf die Einhaltung von Regeln, um zum
allgemeinen Vorteil unkooperatives Verhalten einzelner Lander zu vermeiden. Damit
bietet die WTO den Regierungen zugleich Schutz vor den Forderungen heimischer
Partikularinteressen. Vgl. Siebert (1998), S. 1 f.
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Related Aspects of Intellectual Property Rights“ — TRIPS).”® Mit der Integra-
tion des Dienstleistungshandels und der geistigen Eigentumsrechte in die
GATT-Bestimmungen wurde der gewachsenen Bedeutung dieser Bereiche
Rechnung getragen und die Wandlung von einem reinen Giiterabkommen zu
einem umfassenden Regelwerk fiir den Welthandel vollzogen.

Mit den Beschliissen der Uruguay-Runde sollten die Unzulédnglichkeiten des
GATT iberwunden und das Vertrauen in die multilaterale Handelsordnung
gestiarkt werden. Das GATT hatte die institutionelle Grundlage fiir weitrei-
chende Zollsenkungen geboten, ohne die das unvergleichliche Wachstum des
Welthandels nach dem Zweiten Weltkrieg undenkbar gewesen wire.”” Mit der
Rezession in den 70er Jahren verlangsamte sich der Liberalisierungsprozef3
jedoch erheblich. Ausgehandelte Zollsenkungen wurden hiufig durch alterna-
tive Formen des Protektionismus ersetzt. Nicht-tarifire Handelshemmnisse wie
freiwillige Exportbeschrankungen, Antidumpingmafinahmen oder Subventio-
nierung heimischer Produzenten sind weniger transparent als Zolle und wurden
durch die Regelungen des GATT nur unzureichend erfafit. Das GATT erwies
sich daher zunehmend als ,,stumpfes Schwert“ gegen diese neuen Protektionis-
musinstrumente. Neben diesen Unzuldnglichkeiten bestanden signifikante Aus-
nahmebereiche in Form des Textil- und Agrarsektors. Die genannten Probleme
fiihrten zusammen mit dem Umstand, daBB das GATT weder Vorschriften fiir
den Dienstleistungshandel noch Bestimmungen iiber den Schutz geistiger Ei-
gentumsrechte enthielt, zu der sehr ehrgeizigen und umfassenden Agenda fiir
die Uruguay-Runde.'” Aufgrund der Komplexitit der angestrebten Ziele ge-
stalteten sich die multilateralen Verhandlungen schwierig und gingen nur
schleppend voran.'®" Daritber hinaus erschwerte die seit der Griindung des
GATT von 23 auf 117 gestiegene Zahl teilnehmender Staaten die Konsensfin-
dung.'” Aus diesen Griinden drohte die Uruguay-Runde zwischenzeitlich zu
scheitern und mufte wegen mangelnder Einigung mehrmals verldngert wer-

% Die gesnderten Giiterabkommen werden in den Vertragstexten auch als ,,GATT
1994 bezeichnet. Aus Griinden der Vereinfachung wird im folgenden die allgemeine
Bezeichnung ,,GATT* verwendet, sofern auf die Regelungen des multilateralen Giiter-
handelssystems verwiesen wird.

% So hat sich der Welthandel seit 1951 versiebzehnfacht. Vgl. Theuringer (1999),
S. 23; Whalley/Hamilton (1996), S. 11 ff.

19 Siehe Nunnenkamp (1993), S. 179 ff.

19T Kritiker der multilateralen Handelsordnung bezeichneten diese daher auch als
»GATT: General Agreement to Talk and Talk". Fur eine kritische Auseinandersetzung
mit diesem Vorwurf sieche Bhagwati (1991a), S. 5 ff.

192 ygl. 0. V. (2000), S. 142. Fiir eine Diskussion der jiingeren Beitrittsgesuche zur
WTO siehe Yang (1999).
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den.'® Dennoch gelang es, die Handelsrunde zu einem Abschluf8 zu bringen.
Auch wenn nicht alle gesetzten Ziele erreicht werden konnten, so enthilt das
neue Abkommen doch wesentliche Modifizierungen und Neuerungen fiir die
multilaterale Handelsordnung.'®

a) Regelwerk der WTO

Das Hauptanliegen des GATT ist ein ,,wesentlicher Abbau der Zélle und an-
derer Handelsschranken sowie (...) die Beseitigung der Diskriminierung im
internationalen Handel* (Praambel des GATT). Die Realisierung weitgehend
unbeschrankter Handelsbeziehungen wird allerdings nicht als Wert an sich
betrachtet, sondern vielmehr als Mittel, um die in der Priambel des Vertrags
niedergelegten Ziele, wie die Erhohung des Lebensstandards, der Verwirkli-
chung der Vollbeschiftigung, ein hohes und steigendes Niveau des Realein-
kommens, die volle Erschliefung der Hilfsquellen der Welt sowie die Steige-
rung der Produktion und des Austauschs von Waren, zu verwirklichen.'” Zu
diesem Zweck bietet das GATT zum einen die Plattform fiir die Aushandlung
von Marktzugangskonzessionen und legt zum anderen Verhaltensregeln und
Verpflichtungen fiir die Vertragsparteien fest. So werden handelshemmende
MaBnahmen auf tarifdre Formen wie Zolle, Abgaben und sonstige Belastungen
begrenzt. MengenmiBige Beschrankungen in Gestalt von Kontingenten, Ein-
fuhr- und Ausfuhrbewilligungen oder in Form von anderen MafBnahmen sind
grundsitzlich verboten.'® Von der Erhdhung bestehender Zollsitze ist abzuse-

'% Die Konferenz zum AbschluB der Uruguay-Runde im Dezember 1990 in Briissel
endete damit, daB es die USA, die EG und Japan aufgrund von Streitigkeiten im Agrar-
bereich ablehnten, weiterhin miteinander zu kooperieren.

1% Eine Ubersicht iiber die Neuerungen der WTO gegeniiber dem GATT bieten Eh-
renfeld (1999); Frenkel/Radeck (1996); Hdiuser (1995); Herrmann (1994); Senti (1994).
Eine ausfihrliche Darstellung des alten GATT findet sich bei Jackson (1991); Senti
(1986). Eine Darstellung der Welthandelsorganisation findet sich bei Hauser/Schanz
(1995); Senti/Conlan (1998). Benedek (1998) gibt einen Uberblick tber die rechtlichen
Grundlagen der WTO.

' Eine vollstandige Wiedergabe der Praambel des GATT-Vertrags findet sich bei
Senti (1986), S. 371. Im GATT 1994 wurde ,die volle ErschlieBung der Hilfsquellen der
Welt“ an die Bedingung der ,,optimalen Nutzung der Weltressourcen“, die auf eine
»hachhaltige Entwicklung (Schutz und Erhalt der Umwelt) gerichtet ist, gekniipft. Vgl.
Herrmann (19995), S. 3.

1% Siche Art. XI GATT. Das Verbot mengenmiBiger Beschrankungen ist tkono-
misch aus verschiedenen Griinden sinnvoll: Zum einen sind tarifire Handelshemmnisse
viel transparenter als Quoten oder andere mengenmaBige Beschriankungen. Zum anderen
sind Quoten generell ein ,effizienteres™ Instrument zum Schutz heimischer Industrien.
Unter den Bedingungen unvollkommenen Wettbewerbs kann die Wirkung von Zéllen
gemindert werden, wenn die ausldandischen Anbieter ihre Preise senken, um Absatzein-
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hen (Art. I GATT).'"”” Um das Prinzip der fortschreitenden Liberalisierung zu
verwirklichen und die sukzessive Beseitigung bestehender Barrieren zu ge-
wihrleisten, bietet der Vertrag den Rahmen fiir kontinuierliche Verhandlungen
zum Abbau von Handelshemmnissen.'® Die Ergebnisse dieser Zollverhandlun-
gen werden in Listen festgehalten. Die so gebundenen Zolle kénnen nur unter
bestimmten Voraussetzungen geindert werden.'” In bislang acht Verhand-
lungsrunden wurden erhebliche Erfolge erzielt: Von der ersten Verhandlungs-
runde 1947 in Genf bis zum Abschluf der siebten Runde 1979 in Tokio wurde
der durchschnittliche Zollsatz auf Industriegiiter in den Industrieldindern von
40 % auf ca. 6,3 % abgesenkt.'"® Im Rahmen der Uruguay-Runde wurde eine
weitere Senkung der durchschnittlichen Industriegiiterzlle um 40 % sowie eine
Halbierung von Spitzenzollen, die mehr als 15 % betragen, beschlossen.'"
Nach Umsetzung dieser Vereinbarungen diirfte das durchschnittliche Zollni-
veau fiir Industriegiiter in den Industrieldndern rund 3,9 % betragen.''> Tabelle
2.2 gibt die erreichten durchschnittlichen Zollsenkungen der unterschiedlichen
Verhandlungsrunden wieder.

buBen zu verhindern. Bei Quoten steht den ausldndischen Produzenten eine derartige
Moglichkeit nicht offen. Quoten setzen den Wettbewerb mit ausldndischen Anbietern
aufler Kraft, da bei zunehmenden Effizienznachteilen inldndischer Produzenten lediglich
die Protektionswirkung der Quoten zunimmt. Im Fall von Zéllen hingegen kann der
inldndische Preis maximal bis zum Weltmarktpreis zuziiglich Zoll ansteigen, sonst
kommen trotz der Protektion die ausldndischen Anbieter zum Zuge. Zur Problematik
von Quotenregelungen siche Hauser/Schanz (1995), S. 17 ff.

197 von diesen grundsitzlichen Verpflichtungen kann unter bestimmten Bedingungen
abgewichen werden. So erlaubt die Schutzklausel (Art. XIX GATT) die Erhebung von
Zsllen oder mengenmaBigen Einfuhrbeschriankungen, wenn einem Industriezweig durch
steigende Importe ein schwerer Schaden droht. Die Kriterien fiir die Festlegung einer
schweren Schéddigung wurden durch die Uruguay-Runde definiert. Eine weitere Aus-
nahmeregelung stellen die AntidumpingmaBinahmen dar. Antidumpingabgaben sind
immer dann zuldssig, wenn der Tatbestand des Dumpings erflillt ist und dartber hinaus
die Schadigung eines Wirtschaftszweiges durch dieses Dumping festgestellt worden ist.
Siehe dazu ausfiihrlicher Kapitel E.

198 v/ ol. Hauser/Schanz (1995), S. 20 f. Zur Prizisierung der Regeln fiir Zollverhand-
lungen siehe Art. XXVIII GATT.

' Siehe Art. XXVIII GATT.

10 vol IMF (1994). So wurde beispielsweise der durchschnittliche Zollsatz der Ver-
einigten Staaten im Rahmen der ersten sieben multilateralen Zollsenkungsrunden von
1947 bis 1979 um nahezu 92 % gesenkt. Vgl. Melo/Panagariya (1993), S. 3.

""" Eine weitere Ubersicht iiber die Zollsenkungen der Uruguay-Runde, gegliedert
nach einzelnen Produktkategorien, sowie eine Ubersicht iiber die Veranderung der Zoll-
bindungen findet sich im Anhang (Tabellen A.1 und A.2). Eine ausfihrliche Darstellung
aller im Rahmen der Uruguay-Runde gewidhrten und empfangenen Zollkonzessionen
geben Finger/Ingco/Reincke (1996).

"2 vgl. Frenkel/Radek (1996), S. 18.
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Dariiber hinaus wurden die Bereiche Textil- und Bekleidungsindustrie sowie
Agrarwirtschaft in die GATT-Regelungen reintegriert.'”” Beide Bereiche waren
faktisch von Handelsliberalisierungen ausgenommen. So durften Agrarprodukte
mit mengenmiBigen Einfuhrbeschrankungen belegt und heimische Erzeugnisse
durch Exportsubventionen unterstiitzt werden. Durch die Beschliisse der Uru-
guay-Runde erfolgt im Agrarbereich eine Umwandlung aller nicht-tarifiren
Handelsschranken in Zélle, die innerhalb von 6 Jahren um rund ein Drittel
gekiirzt werden. Daneben werden die Agrarsubventionen innerhalb von 6 Jahren
um 20 % reduziert.'" Im Textil- und Bekleidungssektor erdffnete das Multi-
faserabkommen von 1974 den Industrieldindern die Moglichkeit, zu Lasten der
wettbewerbsfahigeren Konkurrenten aus den Entwicklungs- und Schwellenldn-
dern, einseitige Einfuhrbeschrankungen zu erheben. Die neuen Bestimmungen
des GATT sehen eine Beseitigung dieser Beschriankungen innerhalb von 10
Jahren vor und untersagen die Einfiihrung neuer Handelsschranken. Der Handel
im Textil- und Bekleidungsbereich soll schrittweise wieder vollstindig den
GATT-Bestimmungen unterworfen werden.'”® Allerdings existiert nach wie vor
weitreichender Liberalisierungsbedarf, da in diesen Bereichen immer noch
erhebliche Handelshemmnisse bestehen bleiben.

Tabelle 2.2
Zollsenkungsrunden im Rahmen des GATT

Runde Zeitraum durchschnittliche Zahl der
Zollsenkung (in %) | teilnehmenden Staaten
1 Genf 1947 19 23
2 Annecy 1949 2 13
3 Torquay 1950-51 3 38
4 Genf 1955-56 2 26
5 Dillon 1961-62 7 26
6 Kennedy 1964-67 35 62
7 Tokio 1973-79 34 102
8 Uruguay 1986-93 40 117

Quelle: Hauser/Schanz (1995), S. 42.

' Eine Darstellung, inwieweit die in der Uruguay-Runde getroffenen Vereinbarun-
gen in den Bereichen Agrar- und Textilwirtschaft bereits umgesetzt wurden, findet sich
bei Anderson (1999), S. 78 ff.

' Referenzwert ist die Hohe der Subventionen in der Periode 1986-88.

"’ Eine quantitative Bewertung der Liberalisierungseffekte der Uruguay-Runde
(Zollreduktionen sowie Reintegration des Textil- und Agrarbereichs) auf Basis von
angewandten allgemeinen Gleichgewichtsmodellen geben Kohler (1996) und Lang-
hammer (1996).



58  B. Regionale Integrationsbestrebungen und das multilaterale Handelssystem

Damit vorgenommene Zollsenkungen nicht durch andere Handelshemmnisse
ersetzt werden und um faire Wettbewerbsbeziehungen im internationalen Han-
del zu gewdhrleisten, enthdlt der GATT-Vertrag eine Reihe weiterer Bestim-
mungen. Von besonderer Bedeutung sind die Vorschriften tiber Antidumping-
mafinahmen (Art. VI GATT) und Subventionszahlungen (Art. XVI GATT).
Um zu verhindern, daf3 diese zu protektionistischen Zwecken miflbraucht wer-
den, wurden die entsprechenden Regelungen im Rahmen der Uruguay-Runde
préazisiert: Die Voraussetzungen flir eine Anwendung der Vorschriften wurden
exakter definiert, der Nachweis einer Schiddigung erweitert und Fristen fur die
Dauer der SchutzmaBnahmen eingefithrt. ''® Keine entsprechende Einigung
konnte jedoch im Bereich der technischen Vorschriften und Standards erzielt
werden, so daB hier die Gefahr eines Mifbrauchs weiter besteht.

Neben der Erweiterung des bestehenden Giiterabkommens GATT wurde mit
dem GATS die Basis fiir multilaterale Liberalisierungen im Dienstleistungs-
sektor geschaffen.'”” Diese Erweiterung tragt der erheblichen Bedeutungszu-
nahme grenziiberschreitender Dienstleistungen, wie Bank-, Versicherungs-,
Transport- oder Kommunikationsdienstleistungen, Rechnung. Die Initiative,
das multilaterale Regelwerk auch auf Dienstleistungen auszudehnen, ging von
den USA aus. Die Verabschiedung des GATS war zunéchst mit erheblichen
Widerstdnden verbunden; insbesondere die Entwicklungsldnder hatten aus
verschiedenen Griinden starke Bedenken gegen eine Offnung ihrer Dienstlei-
stungsmirkte.''”® Die getroffenen Vereinbarungen stellen daher letztlich einen
Kompromif§ auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner dar. So erfolgte bei-
spielsweise die Regelung des Marktzutritts nicht allgemein, sondern jeweils
landerspezifisch und mit der sogenannten Negativliste wurden den Vertrags-
parteien iiber die iiblichen Ausnahmeregelungen hinausgehende diskriminie-
rende handelspolitische Mafinahmen zugestanden. Dariiber hinaus wurden die
Bereiche Migration natiirlicher Leistungserbringer, Telekommunikations-
dienste, Finanzdienstleistungen sowie Luft- und Seetransport teilweise oder
ganz vom Prinzip der Meistbegiinstigung ausgenommen und gesondert gere-
gelt. Die Bedeutung des GATS liegt daher weniger in umfassenden Liberalisie-
rungsvorschriften als vielmehr darin, daB} erstmals eine gemeinsame vertragli-
che Regelung des Dienstleistungsbereichs erzielt werden konnte, die Aus-
gangspunkt fiir weitere Vereinbarungen sein kann.

Der Anteil geistigen Eigentums an Giitern und Dienstleistungen nimmt kon-
tinuierlich zu. Ebenso wichst die Zahl der Verletzungen dieser Eigentums-
rechte durch Félschungen oder Nachahmungen im grenziiberschreitenden Han-

"¢ Eine ausfiihrliche Diskussion der modifizierten Antidumping- und Subventions-
vorschriften findet sich in Kapitel E.

"7 Fiir eine Ubersicht iiber das GATS siehe Traud (1995).

"8 Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 193 f.
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del: Einer Schitzung zufolge betréigt der Anteil von Piratenware am Welthandel
mittlerweile ca. 10 %.'"” Das GATT-Regelsystem von 1947 verfiigte iiber kein
wirksames Instrumentarium, um internationalen Copyright- und Patentverlet-
zungen oder Markenpiraterie wirksam begegnen zu koénnen. Mit dem Abkom-
men iiber den Schutz geistiger Eigentumsrechte TRIPS sollte diese Liicke ge-
schlossen werden. Das TRIPS enthélt Bestimmungen tiber den Schutz geistiger
Eigentumsrechte und verpflichtet die Vertragsparteien zu einer entsprechenden
Umsetzung in nationales Recht.'”® Bereits existierende internationale Kon-
ventionen bleiben bestehen.

Neben den Vorschriften des GATS und des TRIPS wurden ebenfalls erst-
mals Bestimmungen iiber handelsrelevante Investitionsmafinahmen (,,Trade-
related Investment Measures“ — TRIMs) in das Regelwerk der Handelsordnung
aufgenommen. TRIMs sind MaBnahmen, die ausldndische Investitionen durch
Auflagen, beispielsweise iiber inldndische Wertschopfungsanteile und &hnli-
ches, behindern. Um derartigen Protektionismus zu begrenzen, wurden be-
stinmmte TRIMSs untersagt und entsprechende Verfahren zur Streitschlichtung
eingefiihrt.'?'

Die neue Organisationsstruktur der WTO gewdhrleistet dariiber hinaus, daf3
alle Vertragsparteien alle Abkommen der Uruguay-Runde iibernehmen (,,Single-
package“-Ansatz). Damit wurde die in der Tokio-Runde vorherrschende Praxis,
wichtige Neuregelungen in Form von Kodizes zu treffen, die nur von einem
Teil der Vertragsparteien unterzeichnet und als verbindlich akzeptiert wurden
(,,GATT a la carte®), unterbunden.'?? Der Gefahr einer Zersplitterung des Welt-
handelssystems wurde so wirksam begegnet. Einen Uberblick iiber die Struktur
der neuen Welthandelsordnung gibt die folgende Tabelle 2.3.

In institutioneller Hinsicht wurde neben der Uberfiihrung des Allgemeinen
Zoll- und Handelsabkommens in eine volkerrechtlich eigenstdndige Organisa-
tion ein gedndertes multilaterales Streitschlichtungsverfahren sowie ein Mecha-
nismus zur Uberpriifung der Handelspolitiken der Mitgliedsstaaten eingefiihrt.
Viele sehen in der Verbesserung des Streitschlichtungsverfahrens eine der be-
deutendsten Errungenschaften der Uruguay-Runde.'” Nach dem alten Verfah-
ren konnten Panel-Schiedsspriiche durch das Veto eines Landes, d. h. auch des

"° Vgl Hauser/Schanz (1995), S. 211.

"2 Siche Berg (1996), S. S ff.; eine Analyse der Effekte einer Protektionierung im
Zusammenhang mit geistigen Eigentumsrechten bieten Maskus/Konan (1994).

12! Siehe Frenkel/Radeck (1996), S. 30 ff.

22 Eine Ausnahme von dieser Allgemeinverbindlichkeit stellen die vier plurilateralen
Abkommen dar: Die Ubereinkommen iiber das offentliche Beschaffungswesen, iiber den
Handel mit Zivilluftfahrzeugen, tiber Milcherzeugnisse sowie iiber Rindfleisch erfordern
keine universelle Mitgliedschaft.

'} Siehe Herrmann (1995), S. 9 f.
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beklagten Landes, blockiert werden. Nach dem neuen Verfahren kann ein Ent-
scheid nun nur noch einstimmig abgelehnt werden. Dariiber hinaus hat jedes
Land, das sich durch handelspolitische Mafnahmen anderer Lander diskrimi-
niert sieht, das Recht auf Er6ffnung eines Streitschlichtungsverfahrens. Insge-
samt wurde damit die Position von Lindern mit geringem Einflu gegeniiber
den michtigen Handelsnationen erheblich verbessert.'**

Tabelle 2.3

Die neue Welthandelsordnung

Welthandelsorganisation WTO

e cinheitlicher institutioneller Rahmen fiir die verschiedenen Abkommen
e integrierter Streitschlichtungsmechanismus
e Mechanismus zur Uberpriifung der nationalen Handelspolitiken

Giiterabkommen: Dienstleistungs- Abkommen iiber
abkommen: geistiges Eigentum:
e  GATT 1947 & Resultate e Allgemeine e Abkommen iiber
der Uruguay-Runde Abkommen handelsrelevante
e Abkommen der Tokio- Aspekte geistiger
Runde & Resultate der Eigentumsrechte

Uruguay-Runde

e Abkommen iiber nicht-
tarifdire Handelshemm-
nisse

Resultate der Uruguay-Runde:

1. Zollsenkungen (33-100 %) | 1. Nichtdiskriminierung 1. Nichtdiskriminierung
2. ,,Single-package*“-Ansatz (Meistbegiinstigung & (Meistbegiinstigung &
(einheitliche Mitglied- Inlanderprinzip) Inlanderprinzip)
schaft) 2. Kurzfirstig: Festschrei- | 2. Konkrete Schutzbe-
3. Einbeziehung der Sekto- bung des Status quo stimmungen
ren Landwirtschaft und 3. Grundsatz der progessi- | 3. Wirksame Durchset-
Textilien ven Liberalisierung zungsmechanismen
4. Starkung der Welthan-
delsregeln

Quelle: modifiziert nach Hauser/Schanz (1995), S. 55.

Trotz der aufgefiihrten materiellen und institutionellen Verbesserungen hat
die multilaterale Handelsordnung zu Beginn des neuen Jahrtausends mit schwer-

124 Eine ausfiihrliche Darstellung des alten Streitschlichtungsverfahrens sowie der im
Zuge der Uruguay-Runde beschlossenen Reformen des multilateralen Sanktionsmecha-
nismus findet sich in Kapitel E.
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wiegenden Problemen zu kdmpfen. So hat das Scheitern der Ministerkonferenz
in Seattle Anfang Dezember 1999 die Glaubwiirdigkeit der noch jungen WTO
empfindlich untergraben. Die Mitgliedsldnder waren nicht in der Lage, sich auf
einen Themenkatalog fuir eine neue Welthandelsrunde zu einigen. Ein Termin
fir die formale Wiederaufnahme der Verhandlungen wurde ebenfalls nicht
festgelegt. Insbesondere zwei Griinde wurden fiir das Scheitern der Konferenz
verantwortlich gemacht: Zum einen der Streit zwischen der EU und den USA
iber die Riickfihrung der Agrarsubventionen und zum anderen prozedurale
Unzulédnglichkeiten der WTO. Die steigende Mitgliederzahl der WTO fiihrt zu
einer sehr heterogenen Interessenlage bei gleichzeitig immer komplexeren
Themen. Die Konferenz in Seattle hat deutlich gezeigt, dal es bei der
derzeitigen Verhandlungspraxis immer schwieriger und in vielen Féllen sogar
unmdoglich wird, konsensfahige Beschliisse zu fassen. Insbesondere die Ent-
wicklungslander bemingeln den Entscheidungsproze3 der WTO als intrans-
parent und undemokratisch: Arme Lander waren nicht in der Lage, ausreichend
Experten nach Seattle zu schicken, um in den zahllosen Arbeitssitzungen
iberall vertreten zu sein. Dariiber hinaus werden wichtige Entscheidungen von
den grof3en, einflufreichen Landern informell ausgehandelt, ohne daf die In-
teressen der kleinen Lander hinreichend beriicksichtigt werden.'?’

Vor dem Hintergrund dieser Méngel soll die WTO nun reformiert werden,
um die Abldufe transparenter und effizienter zu gestalten. Eine Zeitvorgabe fiir
diese Umgestaltung gibt es allerdings nicht. Uber die genannten Probleme hin-
aus wichst zudem der Druck auf die WTO, auch die Verantwortung fiir Ar-
beits- und Sozialstandards sowie den Umweltschutz zu tibernehmen. Sollte dies
geschehen, besteht die Gefahr, daf3 sich die WTO in internen Zielkonflikten
verfihrt.'* Des weiteren existieren nach wie vor erhebliche Widerstinde gegen
die Liberalisierung von als sensibel erachteten Bereichen. Neben traditionellen
Bereichen wie der Agrarwirtschaft oder der Stahlindustrie zdhlen dazu auch
neue Branchen wie die Telekommunikation oder Finanzdienstleistungen.
SchlieBlich konnten alternative Formen der Handelsprotektion nicht vollstandig
unter Kontrolle gebracht werden. So weigern sich beispielsweise die USA, ihre
restriktiven Antidumpinggesetze zu reformieren. Eine weitere Verbesserung
der WTO-Regelungen iiber AntidumpingmaBnahmen, freiwillige Selbstbe-
schrankungsabkommen, technische Standards u. 4. sollte daher bei neuen Ge-
sprachen ebenfalls beriicksichtigt werden. Ob die WTO in der Zukunft in der
Lage sein wird, die Liberalisierung des Welthandels erfolgreich voranzutreiben,

125 Vgl. Hoening/Rabe (1999).

%6 Vgl. Langhammer (2000a). Zur Frage, inwieweit Sozialstandards oder Umwelt-
schutznormen in das Regelwerk der WTO aufgenommen werden sollten, siche Bhagwati
(1995b), S. 18 ff.; Panagariya (1999a), Ranné (1999), S. 346 f. sowie Abschnitt E.I1.3.
dieser Arbeit.
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bleibt abzuwarten. In Kapitel E. dieser Arbeit werden die Reformerfordernisse
und -moglichkeiten der WTO noch einmal ausflihrlich unter dem Aspekt der
Wechselwirkungen mit regionalen Integrationsbiindnissen aufgegriffen.

b) Prinzipien der multilateralen Handelsordnung

Die Grundprinzipien des alten GATT waren neben der fortschreitenden Li-
beralisierung des Warenhandels das Prinzip der Nichtdiskriminierung, das
seinen Ausdruck im Prinzip der Meistbegiinstigung und der Inlidnderbehand-
lung findet, sowie der Grundsatz der Reziprozitit. Diese Grundprinzipien wur-
den in die WTO iibernommen und auch auf die neuen Bereiche des GATS und
TRIPS ausgedehnt.

Tabelle 2.4

Das Prinzip der Nichtdiskriminierung

Meistbegiinstigung Inlinderbehandlung
(Art. 1 GATT) (Art. III GATT)

Nichtdiskriminierung ausléndischer Pro- | Nichtdiskriminierung auslandischer Pro-
dukte untereinander (an der Zollgrenze) | dukte gegeniiber inldndischen Produkten
(nach Uberschreiten der Zollgrenze)

Quelle: Hauser/Schanz (1995), S. 11.

Das Prinzip der Inldnderbehandlung soll sicherstellen, dafl ausldndische Wa-
ren im Inland nicht schlechter gestellt werden als gleichartige Waren heimi-
scher Produzenten (Art. [l GATT)."”” Dieses Prinzip zielt vor allem auf die
Einddmmung nicht-tarifirer Handelshemmnisse ab, die gegen ausldndische
Waren nach Uberschreiten der Zollgrenze eingesetzt werden. So diirfen bei-
spielsweise importierte Waren bei der Belastung mit Steuern und Abgaben
nicht diskriminiert werden, ausldndischen Herstellern kein Mindestanteil aus
inldndischen Produktionsquellen vorgeschrieben werden (,,Local-content®-
Vorschriften) oder interne Regulierungen und Standards zu protektionistischen
Zwecken miflbraucht werden.

'2" Waren, die aus dem Gebiet einer Vertragspartei in das Gebiet einer anderen Ver-
tragspartei eingefithrt werden, diirfen hinsichtlich aller Gesetze, Verordnungen und
sonstigen Vorschriften iber den Verkauf, das Angebot, den Einkauf, die Beforderung,
Verteilung oder Verwendung im Inland keine weniger giinstige Behandlung erfahren als
gleichartige Waren inlandischen Ursprungs. (...)" (Art. lIl, Abs. 4 GATT), zitiert nach
Senti (1986), S. 75.
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Im Gegensatz zum Prinzip der Inlanderbehandlung, das die Benachteiligung aus-
landischer Waren gegeniiber inlandischen Waren verhindern soll, ist das Prinzip
der Meistbegiinstigung darauf gerichtet, die Diskriminierung auslandischer Wa-
ren untereinander zu verhindern und eine Gleichbehandlung der Handelspartner
an den AuBengrenzen sicherzustellen:'?® | Bei Zollen und Belastungen (...) wer-
den alle Vorteile, Vergiinstigungen, Vorrechte oder Befreiungen, die eine Ver-
tragspartei fiir eine Ware gewdahrt, welche aus einem anderen Land stammt oder
fir dieses bestimmt ist, unverziiglich und bedingungslos fiir alle gleichartigen
Waren gewdhrt, die aus den Gebieten der anderen Vertragsparteien stammen oder
fiir diese bestimmt sind“ (Art. I Abs. 1 GATT).'"” Das Prinzip der Meistbegiin-
stigung (,,Most-favored-nation (MFN)“-Prinzip) ist das Kemnelement der multi-
lateralen Handelsordnung: Bilaterale Verhandlungsergebnisse werden durch das
MFN-Prinzip allen Vertragsparteien zugénglich. Dieses Prinzip hat seinen Ur-
sprung im 19. Jahrhundert. Zuvor wurden die Zollsitze weitgehend bilateral aus-
gehandelt. Dies fiihrte dazu, daB3 das gleichwertige Importgiiter je nach Ur-
sprungsland mit unterschiedlichen Zollsdtzen belegt werden konnten. Aus Sicht
eines Landes wurden die Erfolge oft mithsam ausgehandelter Zollsenkungen ero-
diert, wenn der betreffende Handelspartner anderen Landern einen dhnlichen oder
gar giinstigeren Zollsatz einrdumte.”*® Mit dem anglo-franzosischen Handelsver-
trag von 1860 wurde der Grundstein fur eine liberale internationale Handelsord-
nung gelegt, die bis zum Ausbruch des ersten Weltkriegs 1914 bestand. Das
wichtigste Element dieses Vertrags diirfte Art. V der ergénzenden Konvention
gewesen sein, in dem das MFN-Prinzip festgelegt wurde: Jede Vergiinstigung,
die eine der beiden Vertragsparteien einem drittem Land gewahrt, wurde danach
automatisch auf den anderen Partner iibertragen. Mit diesem Artikel wurde die
Notwendigkeit zu stindigen Neuverhandlungen des Vertrags beseitigt. In der Fol-
gezeit gingen die meisten europdischen Lénder ebenfalls zum MFN-Prinzip iiber,
um sicherzustellen, daB ihre Exporte in den Genufl der jeweils niedrigsten

'8 Vgl. Hauser/Schanz (1993), S. 2.

129 7itiert nach Senti (1986), S. 372; Hervorhebungen durch die Autorin. Eine ent-
sprechende Vorschrift fir den Dienstleistungshandel findet sich in Art. II GATS. Die
Forderung nach einer bedingungslosen Gewéhrung von Vergiinstigungen an alle Ver-
tragsparteien stellt eine Abkehr von der zu Beginn des letzten Jahrhunderts praktizierten
bedingten Meistbegiinstigung dar. Zollkonzessionen wurden nur dann gewihrt, wenn
der Handelspartner auch eine entsprechende Gegenleistung erbrachte. Damit wurden
kleinere Lander sowie Lénder mit bereits niedrigem Zollniveau benachteiligt, da sie
keine fur die Handelspartner interessanten Zugestandnisse machen konnten und damit
von Liberalisierungen faktisch ausgeschlossen waren. Die unbedingte Meistbegiinsti-
gung hingegen stellt sicher, da8 die Lander — unabhéngig von ihrer Verhandlungsposi-
tion — gleichermafBen in den Genuf von Liberalisierungsmainahmen kommen: Konzes-
sionen, die im Rahmen von Zollverhandlungen eingerdaumt werden, miissen allen Han-
delspartnern in der selben Weise gewiahrt werden.

B0 val. Krueger (1999), S. 105.
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eingerdumten Zollsitze kommen. Die Vereinigten Staaten folgten allerdings die-
sem Beispiel nicht, sondem bestanden weiterhin auf einer bilateralen Aushand-
lung ihrer Zolls4tze. Erst 1923 iibernahmen die USA ebenfalls das MFN-Prinzip
als Basis ihrer Handelspolitik."”' Nach dem Zweiten Weltkrieg waren es aller-
dings die USA, die das MFN-Prinzip im Rahmen der Verhandlungen tiber eine
internationale Handelsorganisation in das Konzept fiir eine Handelsordnung ein-
brachten. Bis heute stellt dieses Prinzip das Fundament der multilateralen Han-
delsordnung dar.

Fiir dieses Prinzip sprechen eine ganze Reihe von Argumenten.'*? So kénnen
iiber die automatische Ausdehnung von ausgehandelten Konzessionen auf alle
Handelspartner in erheblichem Umfang Verhandlungskosten eingespart werden.
Statt eine Vielzahl von bilateralen Vertragen aushandeln zu miissen und beste-
hende Vertrdge immer wieder neu zu verhandeln, kommen weitergehende Liebe-
ralisierungsschritte automatisch allen zugute. Dies erleichtert und beschleunigt
den Liberalisierungsprozefl. Dariiber hinaus werden die Moglichkeiten inldndi-
scher Politiker beschrankt, spezielle Importquellen zu diskriminieren. Die Gleich-
behandlung von Importen unabhéngig von ihrem Ursprungsland stellt sicher, daf3
der kostengiinstigste Anbieter zum Zuge kommt und damit die Wohlfahrtskosten
der inldndischen Protektion moglichst gering gehalten werden. Damit betont
die multilaterale Handelsordnung die Bedeutung der komparativen Kostenvor-
teile im Gegensatz zu politischen Vorteilen und Erwédgungen.

Ein gewisse Einschriankung erfihrt der Grundsatz der Meistbegiinstigung je-
doch durch das Prinzip der Reziprozitit. In GATT-Vertrag wird an verschie-
denen Stellen darauf hingewiesen, daf3 ,,im wesentlichen gleichwertige Zuge-
standnisse” (Art. XIX Abs. 3 GATT) ,,auf der Grundlage der Gegenseitigkeit
(Art. XXXVI GATT) bei Marktzugangsverhandlungen einzurdumen sind.'*
Auf diesem Wege soll insbesondere der Tendenz zum Trittbrettfahrerverhalten
vorgebeugt werden, welche die Bereitschaft zu multilateralen Liberalisierungen
untergraben kann."* Vor dem Hintergrund der klassischen AuBenhandelstheo-
rie ist die Forderung nach Gegenseitigkeit jedoch nicht verstdndlich, da bereits
ein einseitiger Abbau von Handelshemmnissen mit Wohlfahrtsgewinnen fuir
das liberalisierende Land verbunden ist. Das Prinzip der Reziprozitit diirfte
seine Begriindung daher eher im Bereich der polit-6konomischen Argumente

B vgl. Koopmann (1991), S. 31 ff. Das Meistbegiinstigungsprinzip wurde 1934 im
Reciprocal Trade Agreement Act festgeschrieben, vgl. Krueger (1999), S. 105. Vor
1923 praktizierten die USA die bedingte Meistbegiinstigung, d. h. Zollsenkungen wur-
den an entsprechende Gegenleistungen gebunden.

B2 Vgl Hauser/Schanz (1995), S. 13 f.

'3 Entwicklungslander sind von der Verpflichtung zur Gegenleistung allerdings aus-
genommen (Art. XXXVI Abs. 8 GATT).

134 Vgl. Williamson/Milner (1991), S. 330.
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finden.'”® In dieser Hinsicht konnte man das GATT als einen Austauschmarkt
fiir Zugangskonzessionen interpretieren: Ein Land muf sich den Zugang zu
einem ausldndischen Markt dadurch ,erkaufen, daBl es im Gegenzug Zugang
zu den eigenen Mirkten gewihrt.*® Ein Vorteil dieses Vorgehens ist darin zu
sehen, daB Verhandlungen iiber ein sonst nicht zur Disposition stehendes Gut
dadurch initiiert werden konnen, daB iiber ein anderes Gut entsprechender
Druck ausgeiibt wird. Gleichzeitig birgt es aber die Gefahr, da3 im Falle von
VergeltungsmaBnahmen auch solche Produzenten in Mitleidenschaft gezogen
werden, die keine Schuld an einer Handelsstérung tragen. Dariiber hinaus wird
der Schutz, den das Meistbegiinstigungsprinzip den Lindern mit schwacher
Verhandlungsposition gegeniiber machtigen Handelsnationen gewdhrt, unter-
graben. Da die Gleichartigkeit von Konzessionen nicht genau quantifizierbar
ist, wird starken Handelspartnern die Moglichkeit eroffnet, ihre Sonderwiinsche
unter dem Deckmantel des Reziprozititsprinzips durchzusetzen. Schlielich
besteht die Gefahr, dafl kleine Lander nicht wirklich an den Verhandlungen
partizipieren konnen, wenn sie keine flir die groBen Lénder attraktive Gegen-
leistung anzubieten haben."’

2. Vertragliche Grundlagen regionaler Integration

Regionale Integrationsabkommen stellen die wohl bedeutendste. und meist
beachtete Ausnahme vom MFN-Prinzip dar. Die Beseitigung von Zéllen und
anderen Handelshemmnissen gegeniiber ausgewdhlten Mitgliedsstaaten im
Rahmen einer Freihandelszone oder Zollunion widerspricht dem Grundsatz der
Gleichbehandlung aller Handelspartner. Vor dem Hintergrund der aufgefiihrten
Argumente fiir das Prinzip der Nichtdiskriminierung stellt sich die Frage, wa-
rum die Griinder des GATT eine explizite vertragliche Grundlage fiir regionale
Integrationsabkommen geschaffen haben. Hierfiir gibt es verschiedene Griinde.

Zunichst haben Zollunionen eine lange Tradition."® Viele Linder wiren
nicht bereit gewesen, ein internationales Abkommen zu unterzeichnen, das
bestehende Biindnisse untersagt. In Anerkennung dieser politischen Realitédten
wurden historische Priferenzen, die bereits bei Inkrafttreten des GATT bestan-
den, von der Verpflichtung der Meistbegiinstigung ausgenommen (,,Grand-
fathering®, Art. 1 Abs.2 GATT). Dazu zihlen u. a. die Priferenzabkommen

133 vgl. Kapitel D.

3¢ Vgl. Finger (1993), S. 128 f; Hoekman/Kostecki (1995), S. 20.

137 vgl. Hoekman/Kostecki (1995), S. 27 ff.

138 Siche Finger (1993), S. 130 f. Beispiele sind die politische und wirtschaftliche
Union zwischen England und Schottland im Jahre 1703, die Beseitigung aller internen
Barrieren im franzosischen Konigreich durch die Revolutionsregierung von 1789 oder
der Deutsche Zollverein von 1833.

5 Kaiser
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zwischen Grofbritannien und den Landern des Commonwealth sowie die Zoll-
union Belgiens, Luxemburgs und den Niederlanden. Diese Priferenzabkommen
haben jedoch mittlerweile an Bedeutung verloren: Einerseits sind viele dieser
Abkommen ausgelaufen oder aufgekiindigt worden und andererseits sank die
Bedeutung der Préaferenzen infolge der multilateralen Zollsenkungen.

Neben der Akzeptanz bestehender Biindnisse wurde mit Art. XXIV GATT
auch die rechtliche Basis fiir zukiinftige Vereinbarungen iiber Zollunionen,
Freihandelszonen sowie Ubergangsvereinbarungen zur Etablierung solcher In-
tegrationsrdume geschaffen. Die Einigung auf diese systematischen Abwei-
chungen vom MFN-Prinzip liegt darin begriindet, daB diese Formen selektiver
Préiferenzierung im Gegensatz zu den unterschiedlichen Formen selektiver
Diskriminierung fiir grundsitzlich kompatibel mit dem multilateralen Handels-
system erachtet wurden. Die Beseitigung von Handelshemmnissen zwischen
den Integrationspartnern wurde als wiinschenswerter Schritt in Richtung Frei-
handel angesehen, sofern sie nicht mit einer Schlechterstellung von auflenste-
henden Drittstaaten verbunden ist. Selbst die Vereinigten Staaten als vehemen-
ter Verfechter des multilateralen Ansatzes befiirworteten bereits in ihrem Ent-
wurf fiir die Internationale Handelsorganisation (ITO) die Verankerung von
Zollunionen im Vertragswerk. Dieser Vorschlag wurde von einer Reihe von
europdischen Staaten, insbesondere Frankreich und den Benelux-Staaten, nach-
driicklich unterstiitzt. Allerdings umfafite der Vorschlag der USA weder Frei-
handelszonen noch Ubergangsvereinbarungen, sondern beschrinkte sich aus-
schlieBlich auf Zollunionen. Das Konzept der Freihandelszonen wurde von
Syrien und dem Libanon in die Verhandlungen eingebracht und von zahlrei-
chen anderen Entwicklungsldndern unterstiitzt. Da Freihandelszonen im Ge-
gensatz zu Zollunionen keine Vereinheitlichung der Handelspolitiken erfor-
dern, war diese Integrationsform fiir die Bediirfnisse der Entwicklungslander
besser geeignet. Die Erweiterung der zuldssigen Integrationsbiindnisse auf
Ubergangsvereinbarungen im Rahmen der Vorverhandlungen zum GATT re-
sultierte aus den praktischen Erfordernissen bei der Etablierung von Freihan-
delszonen und Zollunionen. Der Ubergang zu einer gemeinsamen Handelspoli-
tik oder die Vereinheitlichung aller Zollsdtze beansprucht Zeit und kann nicht
kurzfristig realisiert werden. Diese Erweiterungen wurden in den Vertragstext
aufgenommen. Im wesentlichen ist Art. XXIV des GATT seit seinem Inkraft-
treten 1948 unverindert geblieben. Im Rahmen der Uruguay-Runde wurden
zwar mit dem ,,Understanding on Article XXIV“ einzelne Begriffe prézisiert,
aber keine Verdnderung der grundlegenden Regelungen vorgenommen.

Art. XXIV des GATT steht im Zentrum des Interesses, da dieser die wich-
tigste vertragliche Regelung iiber regionale Integration darstellt. Daneben
existieren aber noch drei weitere Bestimmungen, die als Grundlage fir regio-
nale Biindnisse herangezogen werden konnen und die daher im folgenden kurz
dargestellt werden sollen. Erstens wurde im Rahmen der Uruguay-Runde eine
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der bedeutendsten Liicken der multilateralen Handelsordnung geschlossen,
indem mit dem GATS ein verbindliches Regelwerk fiir die Liberalisierung des
Handels im Dienstleistungssektor geschaffen wurde. In Analogie zu Art. XXIV
des Giiterabkommens, regelt Art. V des GATS die wirtschaftliche Integration
der Vertragsparteien. Die Anwendbarkeit von Art. V. GATS ist an &hnliche
Bedingungen wie die des Art. XXIV GATT gekniipft.

Zweitens besteht fiir Entwicklungslédnder die Moglichkeit, regionale Integra-
tionsbiindnisse im Rahmen der Bestimmungen des Enabling Clause zu schlieen.
Die Vertragsparteien einigten sich im Zuge der Tokio-Runde 1979 auf die Ent-
schlieBung zum ,,Differential and More Favourable Treatment, Reciprocity and
Fuller Participation of Developing Countries“ (Enabling Clause), welche die
rechtliche Grundlage fiir die bevorzugte Behandlung von Entwicklungsldndern in
Abweichung vom Meistbegiinstigungsprinzip darstellt."** Die Bestimmungen des
Enabling Clause zur Bildung von regionalen Biindnissen finden allerdings nur
dann Anwendung, wenn sich die Vereinbarung ausschlieBlich auf Entwicklungs-
lainder bezieht; Abkommen zwischen Entwicklungslandemm und entwickelten
Staaten bleiben nach wie vor Gegenstand von Art. XXIV des GATT. Daneben ist
die Anwendung des Enabling Clause an weitere Bedingungen gekniipft. So muf}
ein regionales Biindnis beispielsweise darauf ausgerichtet sein, den Handel
zwischen Entwicklungslédndern zu erleichtern und zu fordern, ohne iiberméBige
Schwierigkeiten fiir die anderen Vertragsparteien zu generieren. Insgesamt sind
die Vorschriften des Enabling Clause jedoch weniger restriktiv als die des
Art. XXIV GATT. Die Bedeutung des Enabling Clause fiir regionale Biindnisse
ist begrenzt geblieben.'*® Gleichwohl hat er AnlaB zu kontroversen Debatten
gegeben, da nicht klar ist, in welchem Verhiltnis diese Bestimmung zum Art.
XXIV GATT steht. Die Meinungen gehen dariiber auseinander, ob der Enabling
Clause immer dann greift, wenn die Bedingungen des Art. XXIV GATT nicht
gegeben sind, oder ob er eine unabhingige Alternative darstellt."*'

139 vgl. GATT (1980), S. 203. Vor der Einigung auf den Enabling Clause behalf man
sich mit Ubergangslsungen, um den Entwicklungslindern eine gesonderte Behandlung
zuteil werden zu lassen. So wurde 1965 der Abschnitt ,,Handel und Entwicklung* dem
GATT beigefugt, der in Teil IV Regelungen zur Forderung des Handels und der Ent-
wicklung der Entwicklungsldnder enthielt. Diese wurden herangezogen, um Priferenz-
abkommen zwischen Entwicklungslidndern zu rechtfertigen, die nicht das Kriterium des
»substantially all trade* erfullten. Teilweise berief man sich auch auf Teil IV, um den
nicht-reziproken Marktzugang von Entwicklungslédndern zu begriinden. Beispiele hierfir
sind das Erste, Zweite und Dritte Lomé-Abkommen der EG. Vgl. Panagariya (1999b),
S. 479; WTO (1995), S. 7.

"% yon den 134 regionalen Abkommen, die Anfang 2000 in Kraft waren, wurden nur
17 auf Grundlage des Enabling Clause getroffen. Bekannteste Beispiele sind der MER-
COSUR und das Freihandelsabkommen der ASEAN-Staaten.

vl WTO (1995), S. 18.

5%
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Drittens wurde gelegentlich Art. XXV des GATT als Grundlage fiir regio-
nale Integrationsbiindnisse herangezogen. Dieser Artikel eréffnet die Moglich-
keit, eine Vertragspartei unter ,,auflergewohnlichen Umstidnden mit Zweidrit-
telmehrheit mittels einer Verzichtserkldarung (,,waiver) von ihren Verpflich-
tungen zu befreien (Art. XXV Abs. 5 GATT). So wurde beispielsweise 1952
die Europidische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) durch eine Ver-
zichtserkldrung gebilligt, da dieses Biindnis aufgrund seiner sektoralen Pro-
duktbegrenzung nicht die Bedingungen des Art. XXIV GATT erfiillte. Die
Mehrheit der 28 bislang erteilten Verzichtserklarungen bezieht sich jedoch auf
Préferenzen, die Industrieldnder Entwicklungslindern auf nicht reziproker
Basis eingerdumt haben.

Zum Inhalt von Art. XXIV GATT

Die Mehrheit der regionalen Abkommen, die der WTO notifiziert wurden,
basiert auf Art. XXIV des GATT.'*” Dieser Artikel gestattet in Anerkennung
der potentiell positiven Integrationswirkungen unter bestimmten Bedingungen
die Etablierung von Zollunionen und Freihandelszonen in Abweichung vom
fundamentalen Prinzip der Nichtdiskriminierung. Um sicherzustellen, dafl Zoll-
unionen und Freihandelszonen zwar den Handel zwischen den teilnehmenden
Gebieten erleichtern, nicht aber den Handel mit auenstehenden Drittstaaten
behindern (Abs. 4), wird die Zuldssigkeit derartiger Biindnisse an eine Reihe
von Bedingungen gekniipft.'*’

Zunichst sind im Sinne des Vertrags nur solche Zollunionen und Freihan-
delszonen zuldssig, die Zolle und andere Handelshemmnisse fiir anndhernd den
gesamten Handel der Partnerlidnder beseitigen (Abs. 8).'** Ausgenommen von
dieser Verpflichtung sind die expliziten Ausnahmen des GATT, wie die Er-
laubnis zur Aufrechterhaltung von Zollen und Restriktionen unter den Bedin-
gungen der Art. XI bis XV und XX. Des weiteren diirfen im Fall einer Zoll-
union die gemeinsamen Auflenzélle und sonstigen Handelsvorschriften der
Partnerlidnder in ihrer Gesamtheit nicht hoher oder restriktiver sein, als die
allgemeine Belastung durch Zolle und Handelsvorschriften, die vor der Bildung
der Union bestand (Abs. 5a). Muf3 ein Partnerland einen gebundenen Zollsatz
erhohen, um diesen an den gemeinsamen Auflenzoll anzupassen, so wird das
Verfahren des Art. XXVII angewendet (Abs. 6)."* Auch im Fall einer Freihan-

"2 Fiir eine gekiirzte Fassung des Art. XXIV GATT siehe Anhang Ubersicht A 2.

'3 Siehe Finger (1993), S. 131 ff.

144 Auch Art. V des GATS enthilt eine entsprechende Forderung fiir den Bereich des
Dienstleistungshandels. Die intraregionale Liberalisierung muf} anndhernd den gesamten
Handel abdecken (Abs. 1).

15 Art. XX VIII regelt die Riicknahme eingerdumter Zugestindnisse oder die Ande-
rung bestehender Listen. Im Zusammenhang mit der Bildung von Zollunionen ergibt
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delszone diirfen die Zolle und sonstigen Handelsvorschriften gegeniiber nicht
teilnehmenden Staaten nicht hoher oder einschrinkender sein als vor der Bil-
dung der Zone (Abs. 5b)."*

Sofern eine vorlaufige Vereinbarung tiber eine Zollunion oder Freihandels-
zone getroffen wird, muB3 ein konkreter Plan vorliegen, um die Errichtung in-
nerhalb eines angemessenen Zeitraums zu gewihrleisten (Abs. 5¢). Damit soll
sichergestellt werden, daB die regionalen Integrationsabkommen nicht als Vor-
wand flir selektive Diskriminierungen verwendet werden. Um eine hinrei-
chende Transparenz insbesondere in bezug auf vorldufige Vereinbarungen zu
erreichen, wird verlangt, da3 die Partnerlédnder entsprechende Pldne unverziig-
lich den restlichen GATT-Vertragsparteien mitteilen, damit diese die Gelegen-
heit erhalten, Empfehlungen zu erteilen und Stellung zu nehmen (Abs. 7). Ubli-
cherweise wurde nach einer solchen Mitteilung eine Arbeitsgruppe gebildet,
um das geplante (oder beschlossene) Abkommen im Hinblick auf die Verein-
barkeit mit den relevanten GATT-Bestimmungen zu untersuchen. Als Reaktion
auf die massive Verbreitung sowie Bedeutungszunahme regionaler Biindnisse
wurde 1996 mit dem ,,Committee on Regional Trade Agreements (CRTA)*
eine zentrale Institution geschaffen, welche die Aufgabe hat, neben der Uber-
priifung einzelner regionaler Abkommen auch die systematischen Auswirkun-
gen dieser Abkommen auf das multilaterale Handelssystem zu untersuchen.'’
Vorschldge zur Bildung von Zollunionen und Freihandelszonen, die nicht
ganzlich mit den Erfordernissen des Art. XXIV iibereinstimmen, koénnen

sich generell die Notwendigkeit zur Anderung von Listen, da an die Stelle der individu-
ellen Listen der Partnerldnder eine gemeinsame Liste tritt. Sofern die Erh6hung eines
Zollsatzes erforderlich ist, miissen gemdfl Art. XXVIII Verhandlungen mit bestimmten
Handelspartnern erfolgen, um eine Einigung iber eine kompensatorische Zollsenkung
auf andere Produkte zu erzielen. Diese soll sicherstellen, dal die eingerdumten Konzes-
sionen dhnlich vorteilhaft sind, wie vor den Verhandlungen. Sofern keine Einigung
erzielt werden kann, diirfen die betroffenen Handelspartner ebenfalls Zollkonzessionen
zuriicknehmen. Das Problem hierbei liegt jedoch darin begriindet, daB diese Vergeltung
auf einer MFN-Basis erfolgt, was impliziert, daB auch andere Handelspartner negativ
beeinfluflt werden. Daher iiberrascht es nicht, daB Vergeltungsmanahmen nur selten
auf Grundlage von Art. XX VIII ergriffen wurden. Vgl. WTO (1995), S. 10.

' Eine vergleichbare Formulierung enthilt Art. V des GATS in Abs. 4, in dem ge-
fordert wird, daf3 die Partnerlander des regionalen Biindnisses die allgemeinen Belastung
mit Hemmnissen im Dienstleistungshandel in den entsprechenden Sektoren und Sub-
sektoren im Vergleich zu der Situation vor Abschlufl des Biindnisses nicht erhéhen. Fiir
Drittlander ist diese Formulierung vorteilhafter, da die Belastung nicht mehr in ihrer
Gesamtheit betrachtet wird (durchschnittliche Belastung), sondern fiir jeden einzelnen
Sektor und Subsektor separat. Der bedeutendste Unterschied zu den entsprechenden
Forderungen des Art. XXIV GATT liegt darin, daB Art. V GATS keine Unterscheidung
zwischen Freihandelszonen und Zollunionen trifft.

"7 vgl. Panagariya (1999b), S. 481.
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schlieBlich gemd Abs. 10 mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der Stimmen
angenommen werden, wenn die Vertragsparteien erwarten, dafl diese zu Biind-
nissen fiihren, die im Einklang mit dem multilateralen Handelssystem stehen.

Die mit der Uberpriifung betrauten Arbeitsgruppen gelangten bislang nur in
Ausnahmefillen zu einer Einigung iiber die GATT-Konformitét der jeweiligen
regionalen Abkommen. Dies liegt nicht zuletzt an den sehr offenen und mehr-
deutigen Formulierungen des Art. XXIV. Im Zuge der Uruguay-Runde wurden
die Bestimmungen des Artikels zur Bildung von Freihandelszonen oder Zoll-
unionen durch das ,,Understanding on Article XXIV* erginzt und prizisiert.'*®
Damit wurde dem Umstand Rechnung getragen, da3 die Anzahl und Bedeutung
regionaler Biindnisse seit der Etablierung des GATT 1947 erheblich zugenom-
men haben.'”’ Die Bestimmungen des ,,Understanding on Article XXIV* ziel-
ten darauf ab, die Unklarheiten zu beseitigen, die bislang AnlaB8 zu kontrover-
sen Diskussionen gegeben hatten. Die Ergédnzungen der Regelungen iiber re-
gionale Integrationsabkommen blieben jedoch hinter den Erwartungen zuriick,
da viele Problembereiche unangetastet blieben. So fehlt es beispielsweise, trotz
eines entsprechenden Vorstofles einiger Vertragsparteien (insbesondere Ja-
pans), nach wie vor an einer exakten Abgrenzung dessen, was unter ,,anndhernd
dem gesamten Handel* zu verstehen ist.'

Die Verankerung regionaler Integration im Vertragswerk der multilateralen
Handelsordnung stellt eine bedeutende Abweichung vom fundamentalen
Grundsatz der Meistbegiinstigung dar. Im Gegensatz zu selektiver Diskriminie-
rung erhofften sich die Griindernationen des GATT von selektiver Liberalisie-
rung positive Effekte und erachteten sie fiir grundsétzlich kompatibel mit den
Zielen der multilateralen Handelsordnung. Vor diesem Hintergrund soll nun im
folgenden Kapitel untersucht werden, ob die Verankerung regionaler Integra-
tion wohlfahrtsékonomisch tatsdchlich gerechtfertigt ist. Im dritten Kapitel
wird dann der Frage nachgegangen, welcher Dynamik regionale Biindnisse
unterliegen und ob die zu erwartenden Entwicklungen im Einklang mit den
Zielen des GATT bzw. der WTO stehen.

8 Convinced also of the need to reinforce the effectiveness of the role of the
Council for Trade in Goods in reviewing agreements notified under Article XXIV, by
clarifying the criteria and procedures for the assessment of new or enlarged agreements,
and improving the transparency of all Article XXIV agreements (...), WTO (1994).

' In den Ausfiihrungen zur Interpretation des Art. XXIV wird ausdriicklich auf die
Bedeutungszunahme regionaler Strategien verwiesen: ,,Recognizing that customs unions
and free trade areas have greaty increased in number and importance since the estab-
lishment of GATT 1947 and today cover a significant proportion of world trade (...)",
WTO (1994).

10 Eine ausfiihrliche Darstellung der Reformerfordernisse und -méglichkeiten findet
sich in Kapitel E.



C. Wohlfahrtsokonomische Analyse
regionaler Integrationsstrategien

Wie gezeigt, erfreuen sich regionale Integrationskonzepte in Form von Zoll-
unionen oder Freihandelszonen zunehmender Popularitdt. Aufgrund der geén-
derten Rahmenbedingungen ist zudem zu vermuten, da8 im Gegensatz zu den
regionalen Ansétzen der 60er und 70er Jahre der heutige Regionalismus ein
dauerhaftes Phanomen ist. Im folgenden soll untersucht werden, wie Regiona-
lismus aus wohlfahrtsokonomischer Perspektive zu beurteilen ist: Kann die
zunehmende Verbreitung von regionalen Integrationsbiindnissen wohlfahrts-
o6konomisch gerechtfertigt werden oder miissen moglicherweise andere Beweg-
grinde zur Erklarung herangezogen werden? Ist Regionalismus unter wohl-
fahrtsokonomischen Gesichtspunkten ein begriilenswertes Phdnomen oder nicht?

Um Antworten auf diese Fragen zu finden, werden zunéchst die wohlfahrts-
okonomischen Auswirkungen regionaler Biindnisse analysiert. Dazu werden die
unmittelbaren Wohlfahrtswirkungen einerseits flir die beteiligten Linder und
andererseits flir die Welt als Ganzes untersucht. Im Zentrum der Analyse stehen
dabei die gegenldufigen Effekte der Handelsschaffung und Handelumlenkung.
Zur Rechtfertigung eines regionalen Biindnisses gentigt der Nachweis einer per
saldo positiven Wohlfahrtswirkung jedoch nicht. Vielmehr muf} ebenfalls unter-
sucht werden, ob ein derartiges Vorgehen einer unilateralen Liberalisierungs-
strategie iiberlegen ist. Uber die im Rahmen dieser komparativ-statischen Ana-
lyse erfalten Effekte hinaus ist Regionalismus aber auch noch mit weiteren
Wirkungen verbunden. Als besonderes wichtig werden in diesem Zusammen-
hang die Veranderung der Konsumstruktur sowie die dynamischen Wohlfahrts-
wirkungen erachtet. Es folgt ein kurzer Uberblick iiber die geschitzten Effekte
tatsdchlicher Integrationsinitiativen.

Die komparativ-statische Analyse zeigt, daB Regionalismus grundsétzlich mit
ambivalenten Wohlfahrtswirkungen verbunden ist. Welche Effekte dominieren,
héngt von den konkreten Gegebenheiten, wie beispielsweise der Handelsstruk-
tur oder dem Zollniveau im Ausgangszustand, ab. Damit stellt sich aber die
Frage, ob es nicht moglich ist, die relevanten Faktoren so zu beeinflussen, da3
negative Effekte vermindert werden und vorwiegend positive Integrationswir-
kungen zum Tragen kommen. In diesem Zusammenhang wird insbesondere
untersucht, ob die Auswahl geeigneter Integrationspartner handelsumlenkende
Effekte verringern kann und ob durch Anpassungen der externen Zollstruktur
das Auftreten negativer Effekte génzlich vermeidbar ist.
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Abschliefliend erfolgt ein Wechsel der Perspektive: Statt die Auswirkungen
eines regionalen Biindnisses auf dessen Mitglieder sowie die Welt als Ganzes
zu analysieren, wird gefragt, wie sich die Existenz einer unterschiedlichen An-
zahl von Handelsblocken auf die weltweite Wohlfahrt auswirkt. Gegenstand der
Untersuchung ist somit nicht mehr ein einzelnes Land, sondern die iibergeord-
nete Biindnisebene. Im Vordergrund stehen dabei die Frage, ob es aus wohl-
fahrtsbkonomischer Sicht eine optimale Anzahl von Handelsblocken gibt.

I. Wohlfahrtswirkungen regionaler Biindnisse

Im Unterschied zu nicht-diskriminierender Liberalisierung im uni- oder mul-
tilateralen Kontext beschrinkt sich die Reduzierung von Handelshemmnissen
im Rahmen von regionalen Integrationsstrategien auf eine begrenzte Zahl von
Léndern. In diesem Abschnitt wird nun der Frage nachgegangen, welche wohl-
fahrtsokonomischen Konsequenzen sich aus diesem selektiven Vorgehen erge-
ben. Um beurteilen zu konnen, ob regionale Integrationsstrategien aus wohl-
fahrtsokonomischer Perspektive ein begriiBenswertes Phinomen sind, wird
neben den Auswirkungen auf die beteiligten Partnerlindern auch die Verinde-
rung der weltweiten Wohlfahrt beriicksichtigt.

1. Komparativ-statische Analyse regionaler Integration

a) Handelsschaffung versus Handelsumlenkung:
Zur Basisanalyse von Viner

Im Rahmen der Auflenhandelstheorie wird gezeigt, daB3 protektionistische Ein-
griffe nur unter sehr restriktiven Annahmen wohlfahrtsokonomisch begriindbar
sind: Die Verwirklichung von in jeder Hinsicht unbeschrankten Handelsbeziehun-
gen ist somit als Richtschnur fiir die praktische Ausgestaltung der Handelspolitik
das iiberlegene Vorgehen.' Vor diesem Hintergrund wurde selektive Priferenzie-
rung in Form von Freihandelsabkommen oder Zollunionen lange Zeit als Schritt in
Richtung Freihandel allgemein begriiit. Die fiir eine Freihandelspolitik vorge-
brachten Argumente, wie Spezialisierungsvorteile, Verbesserung der Ressourcen-
allokation, Realisierung von Skalenvorteilen, sinkende Produktpreise, steigende
Produktvielfalt oder dynamische Gewinne wurden entsprechend auf regionale
Liberalisierungsinitiativen iibertragen. Dariiber hinaus kénnen sich die Terms of
Trade zugunsten der Mitgliedsldnder verdndern, wenn der Integrationsraum insge-

' Siehe dazu Krugman (1987), S. 143; Krueger (1990); Went (2000), S. 658. Fiir
eine Darstellung der Freihandelsgewinne bzw. Kosten des Protektionismus siehe z. B.
Bender (1999a); Bhagwati (1991b); Dieckheuer (1995), Krugman/Obstfeld (1999), Rose/
Sauernheimer (1992); Siebert (1997), S. 174 f.; Tumlir (1985), S. 3 ff.
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samt so bedeutend ist, daB Absatz- oder Nachfrageveranderungen EinfluB auf den
Weltmarktpreis haben.”

Nun vereinen regionale Biindnisse aber zwei gegensitzliche Elemente: Zum ei-
nen die Liberalisierung zwischen den Partnerlindern und zum anderen die Diskri-
minierung von aufenstehenden Staaten durch die Aufrechterhaltung von externen
Handelshemmnissen. Aus diesem Grund wurde die uneingeschriankte Vorteilhaf-
tigkeit von regionalen Biindnissen sowohl fiir die Welt als Ganzes als auch fiir die
beteiligten Integrationspartner von Viner mit seiner richtungsweisenden Arbeit
,,The Customs Union Issue* in Frage gestellt.’ Viner zeigte im Rahmen einer par-
tialen Gleichgewichtsanalyse, daf3 die Bildung von Freihandelszonen oder Zoll-
unionen vielmehr mit ambivalenten Wohlfahrtswirkungen verbunden ist.*

Zum einen kommt es durch regionale Liberalisierung zu einer Ausdehnung
der grenziiberschreitenden Arbeitsteilung zwischen den beteiligten Lindern und
damit zu einer Verbesserung der Allokationseffizienz. Die international nicht
wettbewerbsfihige Produktion bestimmter Giiter eines Landes, die nur aufgrund
von Handelsbarrieren aufrecht erhalten werden konnte, wird zugunsten der
iiberlegenen Partnerldnder zuriickgedrdngt. Die Konsumenten konnen diese
Giiter nun zu niedrigeren Preisen beziehen, und die zuvor in ineffizienter Ver-
wendung gebundenen Produktionsfaktoren werden freigesetzt. Diese positiven
Wohlfahrtswirkungen werden als Handelsschaffung bezeichnet. Aus globaler
Perspektive betrachtet, erhohen handelsschaffende Effekte das Handelsvolumen
zwischen den Partnerldndern, ohne den Handel zwischen den Mitgliedsldndern
und dem Rest der Welt zu verringern. Unter diesen Bedingungen stellt eine
Zollunion oder Freihandelszone tatsdchlich eine begriilenswerte Bewegung in
Richtung Freihandel dar.

Zum anderen konnen aber bei der Bildung regionaler Biindnisse auch nega-
tive Effekte auftreten, wenn die Importe aus effizienteren Drittlandern verdrangt
werden, weil diese im Gegensatz zu den Partnerldndern nach wie vor mit Zsllen
oder anderen Handelshemmnissen belastet sind. Durch die diskriminierende
Liberalisierung kommt es zu einer verzerrten Wiedergabe der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit. Die wohlfahrtsmindernde Verlagerung von einer effi-
zienteren auf eine weniger effiziente Importquelle wird als Handelsumlenkung
bezeichnet. Im Gegensatz zu den handelsschaffenden Effekten wird im Fall von
Handelsumlenkung der Handel zwischen den Mitgliedslandern zu Lasten des
Rests der Welt ausgedehnt. Von einer Bewegung in Richtung Freihandel kann
hierbei nicht die Rede sein. Vielmehr wird eine nicht-diskriminierende Protek-

2 Vgl. Blank/Clausen/Wacker (1999), S. 36 ff.

3 Vgl. Viner (1950). Fiir eine beispielhafte Erlauterung der ambivalenten Wirkun-
gen regionaler Biindnisse siehe Grilli (1997), S. 200 ff.; Liibcke (2000), S. 668; Melo/Pan-
agariya (1992), S. 2 ff.; PanagariyalSrinivasan (1998), S. 224 f.; Torre/Kelly (1992), S. 3 ff.

4 Siehe Bhagwati (1993), S. 33.
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tion durch eine diskriminierende ersetzt, was im Hinblick auf die globale Wohl-
fahrt nur eine Third-best-Losung darstellen kann.

Eine Freihandelszone oder Zollunion ist unter rein wohlfahrtsékonomischen
Gesichtspunkten nur dann wiinschenswert, wenn die handelsschaffenden die
handelsumlenkenden Effekte iiberwiegen.’ Aus der globalen Perspektive wer-
den folglich diejenigen, die iiberzeugt sind, da3 Freihandelszonen und Zolluni-
onen tiberwiegend mit handelsschaffenden Effekten verbunden sind, Regiona-
lismus beflirworten, wéhrend diejenigen, die eine Dominanz der Handelsumlen-
kung erwarten, Regionalismus ablehnen.® Die relative Stirke dieser gegenliufi-
gen Effekte hdngt insbesondere von der Hohe des Ursprungszollsatzes, dem
Preisunterschied zwischen den unterschiedlichen Anbietern und der Elastizitét
von Importnachfrage und Exportangebot ab. Aus der Sicht eines Mitglieds ist
aber weniger die Frage relevant, ob das Biindnis als Ganzes wohlfahrtsverbes-
sernd ist, sondern vielmehr, wie sich dessen Formierung auf die nationale
Wohlfahrt auswirkt. So koénnen trotz einer per saldo negativen Wirkung auf das
Biindnis einzelne Mitglieder durchaus aufgrund der durch die Verédnderung der
Zolleinnahmen ausgeldsten Einkommensumverteilung zwischen den beteiligten
Léndern einen Wohlfahrtsgewinn erzielen.

In Anlehnung an die Basisanalyse von Viner ist der géngigste Ansatz zur
Untersuchung der Wohlfahrtswirkungen, die mit der Bildung regionaler Biind-
nisse verbunden sind, eine komparativ-statische Partialanalyse.” Hierbei wird
angenommen, daB drei Lénder existieren, von denen die Linder A und B po-
tentielle Partner eines regionalen Biindnisses sind und Land C den Rest der
Welt reprdsentiert. Es werden zwei international handelbare Giiter produziert.
Im folgenden wird der Importmarkt eines der beiden Partnerlédnder untersucht,
um Erkenntnisse dariiber zu gewinnen, wie sich die mit diesem Gut verbunde-
nen Handelsgewinne in Folge der Formierung einer Freihandelszone fiir die
beteiligten Linder und die Welt als Ganzes verindern

5 Allerdings konnen selbst im Fall einer Zunahme der aggregierten weltweiten

Wohlfahrt einzelne Lander durch die regionale Integration verlieren, wenn kein interna-
tionales Transfersystem existiert.

® Vgl. Melo/Panagariya (1992), S. 3.

" Fir die folgenden Ausfihrungen vgl. Bhagwati/Panagariya (1996), S. 8 ff. Diese
Art der Analyse blendet dynamische Wirkungen regionaler Biindnisse, wie beispiels-
weise die Erh6hung der Wachstumsdynamik oder &hnliches, aus (siehe dazu Abschnitt
1.2.). Dariiber hinaus wird implizit unterstellt, daB die Beseitigung von Zéllen zwischen
den Partnerlindern nicht durch verdeckte Formen des Protektionismus wie Anti-
dumpingmafnahmen, Subventionierung heimischer Industrien oder handelshemmendem
Einsatz von Ursprungslandregelungen ersetzt wird. Derartige Interventionen konnen — un-
abhéngig davon, ob sie gegen die Partnerldnder oder Drittstaaten gerichtet werden — die
positiven Effekte interner Liberalisierung zunichte machen. Vgl. Anderson/Snape (1994).

® Fir die Analyse wurde die Integrationsform der Freihandelszone gewihlt, da
diese in der Praxis den hochsten Verbreitungsgrad hat. Analog kénnte man die Wirkung
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Abbildung 3.1 zeigt den Markt des Importgutes von Land A. Die Linie
MM, gibt dessen Nachfrage nach dem Importgut wieder. PgFp und P-Ec stel-
len das jeweilige Exportangebot der Lénder B und C dar. In Anlehnung an die
Basisanalyse von Viner wird angenommen, daB B und C (was das Importgut
anbelangt) im Verhéltnis zu A grofle Linder sind bzw. zu konstanten Kosten
anbieten konnen, so daB3 ihr Angebot von Nachfragednderungen in A unberiihrt

Preis
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1 3
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Quelle: Bhagwati/Panagariya (1996), S. 10.

Abbildung 3.1: Handelsschaffendes Biindnis (bei vollig elastischem Angebot)

der Bildung einer Zollunion untersuchen; an den grundsitzlichen Ergebnissen wiirde
sich nichts d@ndern. Sofern man unterstellt, daB der gemeinsame Auflenzoll dem Zollsatz
des betrachteten Landes vor Etablierung der Zollunion entspricht, ist die Analyse mit
der hier vorgestellten identisch. Andernfalls gewinnt die Untersuchung an Komplexitit,
da zusitzlich die Auswirkungen einer moglichen Anderung des Zollsatzes ¢ gegeniiber
dem Drittland im Zuge der gemeinsamen Zollpolitik mit dem Partnerland auf die Zoll-
einnahmen analysiert werden mifBten. Die Verdnderung des Zollsatzes beeinfluft
sowohl die vom Drittland importierte Menge als auch die Zolleinnahmen des unter-
suchten Landes. Fiir die Analyse von Zollunionen als Integrationsform siehe bei-
spielsweise Meade (1955); Molle (1990), S. 83 ff.; Robson (1987), S. 13 ff.
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bleibt. Mithin haben die beiden Angebotsfunktionen einen vollig elastischen
Verlauf. In der dargestellten Situation ist Land B der effizienteste Produzent des
Gutes; sein Angebotspreis liegt unter dem von Land C. In der Ausgangssitua-
tion erhebt Land A einen nicht-diskriminierenden spezifischen Zoll in Hohe von
¢t und bezieht seine gesamte Importmenge im Umfang von 0M, ausschlieBlich
von Land B.° Die Zolleinnahmen von A entsprechen der Summe der Flichen 1
und 2. Bilden A und B nun eine Freihandelszone, wird der Zoll gegeniiber Land
B beseitigt und die Importe von Land A steigen von 0M, auf OMpgy;. Der Preis,
den die Konsumenten zu entrichten haben, sinkt von P+t auf Pg. Damit steigt
die Konsumentenrente um die Summe der Flichen 1, 2, 3 und 4. Die Beseiti-
gung des Zolls fiihrt aber auch zum Verlust der gesamten Zolleinnahmen von
Land A. Da dieser jedoch durch die Zunahme der Konsumentenrente iiberkom-
pensiert wird, erzielt Land A einen Nettowohlfahrtsgewinn in Hohe der Flachen
3 und 4. Da B bereits vor Bildung der Freihandelszone die giinstigste Bezugs-
quelle des Importgutes war, tritt keinerlei Handelsumlenkung auf.

Im Gegensatz zu der in Abbildung 3.1 dargestellten Situation wird in Abbil-
dung 3.2 angenommen, da3 Land C der effizienteste Anbieter des Importgutes
ist. Bei Vorliegen eines nicht-diskriminierenden Zolls ¢ wird A seine gesamte
Importmenge in Hohe von OM, von Land C beziehen. Bilden A und B eine
Freihandelszone, nehmen die Importe von A auf OM;y; zu. Dabei kommt es zu
einer vollstindigen Verdrangung von Land C als Anbieter, da der Angebots-
preis des nun zollbefreiten Partnerlandes unter dem nach wie vor zollbelasteten
Preis von Land C liegt. Durch die Senkung des inldndischen Preises von Pc + t
auf Pg kommt es zu handelsschaffenden Effekten: Die Zunahme der Importe
ersetzt ineffiziente heimische Produktion und der Konsum in A wird ausge-
dehnt. Der Gewinn in Héhe der Summe der Flichen 1 und 3 kommt A jedoch
nicht in vollem Umfang zugute, da in dem dargestellten Fall die Bildung der
Freihandelszone auch mit negativen Effekten verbunden ist. Handelsstréme
werden im Umfang von 0M, von einem effizienten auf einen weniger effizien-
ten Anbieter umgelenkt. Der Wechsel der Bezugsquelle fiihrt zu einer Ver-
schlechterung der Terms of Trade von Land A. Diese manifestiert sich in dem
Verlust der gesamten Zolleinnahmen im Umfang der Summe der Flachen 1 und 2.
Dieser Verlust wird zum Teil durch die Konsumenten aufgefangen (Flache 1).

®  Aus Griinden der Vereinfachung werden ausschlieBlich die Wohlfahrtswirkungen

von Zollen untersucht. Andere Protektionsformen wie nicht-tarifdire Handelshemmnisse
kénnen analytisch in Zolladquivalente transformiert werden, sofern sie in ihrer Richtung
und Wirkung eindeutig bestimmbar sind. Vgl. Blank/Clausen/Wacker (1999), S. 32 f.
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Quelle: Bhagwati/Panagariya (1996), S. 10.

Abbildung 3.2: Handelsumlenkendes Biindnis (bei vollig elastischem Angebot)

Die Nettowohlfahrtswirkung der Bildung einer Freihandelszone fiir Land A
héngt folglich vom Ausmal der gegenldufigen Effekte ab: Ist die negative Wir-
kung, die durch die Flache 2 représentiert wird, grofer als die durch die Flache
3 représentierte positive Wirkung, erleidet A eine Wohlfahrtseinbuf3e; im um-
gekehrten Fall erzielt A einen Wohlfahrtsgewinn.'®

Das AusmaB der unterschiedlichen Wohlfahrtseffekte — oder anders formu-
liert: die jeweilige Grof3e der Flachen 2 und 3 — hdngt von verschiedenen Fakto-
ren ab.'' Eine wichtige Determinante ist das Zollniveau im Ausgangszustand. Je
hoher der Zoll ¢ ist, um so geringer ist einerseits das Handelsvolumen zwischen
Land A und C vor Bildung der Freihandelszone und damit der von der Han-
delsumlenkung betroffene Giiterstrom (Flache 2 ist relativ klein). Andererseits
besteht bei einem hohen Schutzniveau ein grofies Potential fir Handelsschaf-

' Diese ambivalenten Wirkungen konnten auch im Rahmen einer allgemeinen
Gleichgewichtsanalyse, wie beispielsweise Lipsey sie in seinen klassischen Arbeiten
verwendet hat, gezeigt werden. Vgl. Lipsey (1960), Lipsey (1958). Siehe ferner Bhag-
wati/Panagariya (1996), S. 9 ff.

" vgl. Melo/MontenegrolPanagariya (1992), S. 19; Smeets (1996), S. 53; Yeung/
Perdikis/Kerr (1999), S. 24.
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fung mit dem Partnerland (Flache 3 ist relativ grof3). Im Extremfall eines Prohi-
bitivzolls kommt es zu keinerlei handelsumlenkenden Effekten, da vor Bildung
der Freihandelszone jeglicher Handel unterdriickt wurde. Hier kommt allein der
Umstand zum Tragen, daB Teile der ineffizienten inldndischen Produktion
durch einen effizienteren ausldndischen Anbieter ersetzt werden. Ein weiterer
EinfluBfaktor ist der Preisunterschied zwischen Land B und C. Je ausgeprégter
dieser ist, um so signifikanter ist der Effizienzvorsprung von Land C und damit
die negative Wirkung, die mit seiner Verdrangung als Handelspartner verbun-
den ist. Lage der zollexklusive Preis von B beispielsweise nur marginal unter
dem zollbelasteten Preis von C, wiirde die Formierung der Freihandelszone nur
zu einer marginalen Senkung des inldndischen Preises und damit zu einer nur
verschwindend geringen Ausdehnung der Importe fiihren. Diese unbedeutende
Handelsschaffung wire aber gleichwohl mit einem vollstindigen Verlust der
Zolleinnahmen verbunden.'? Zusammenfassend bedeutet dies, daB die mit der
Bildung einer Freihandelszone verbundenen negativen Effekte fiir das Land A
um so grofer sein werden, je mehr Handelsbeziehungen es zuvor mit Land C
unterhalten hat und je ausgeprdgter dessen Preisvorsprung gegeniiber dem Land
B ist. Das AusmaB der Effekte wird ferner durch die Elastizitdt der Importnach-
frage beeinfluit. Je groBer diese ist, um so stdrker reagieren die Konsumenten
auf die Senkung des Importpreises in Folge der Beseitigung des Zolls gegen-
iiber dem Partnerland. Folglich entsteht ein entsprechend grofler Zugewinn an
Konsumentenrente. Eine allgemein giiltige Aussage unter wohlfahrtstheoreti-
schen Gesichtspunkten fiir oder gegen die Bildung einer Freihandelszone ist
somit nicht moéglich. Diese Frage kann vielmehr nur unter Zugrundelegung der
spezifischen Gegebenheiten entschieden werden.

Im Rahmen der oben dargestellten Partialanalyse entsprechen die Wohl-
fahrtswirkungen eines regionalen Biindnisses flir Land A in bezug auf den Han-
del mit seinem Importgut zugleich dessen globalen Auswirkungen. Aufgrund
ihrer vollig elastischen Angebotsfunktionen erzielen weder Land B noch Land
C Gewinne durch den Handel mit diesem Gut. Sie bleiben mithin auch génzlich
unberiihrt von einer Ausdehnung oder einem Riickgang der Importnachfrage
von Land A. Folglich sind allein die Wohlfahrtswirkungen in Land A aus-
schlaggebend fiir eine Anderung der weltweiten Wohlfahrt: Die Welt als Gan-
zes profitiert, wenn Land A iiberwiegend handelsschaffende Effekte realisiert
und die Welt als Ganzes erleidet eine Wohlfahrtseinbufle, wenn die Freihan-
delszone zu iiberwiegend handelsumlenkenden Effekten fiihrt.

"2 Es sei darauf hingewiesen, daB dieser Zusammenhang jedoch nur solange gilt, wie
der Freihandelspreis von B unter dem zollbelasteten Preis von C liegt. Sofern namlich
Pg groBer ist als P + ¢, bliebe ein Handelsabkommen zwischen A und B véllig wir-
kungslos. Land A wiirde nach wie vor seine Importe von Land C beziehen, da Land B
selbst ohne Zollbelastung nicht wettbewerbsfahig ist.
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Der Nachweis tiberwiegend handelsschaffender Effekte einer Freihandelszone
zwischen Land A und B reicht als Rechtfertigung einer regional ausgerichteten
handelspolitischen Strategie jedoch nicht aus. Vielmehr miiflite zusétzlich nach-
gewiesen werden, daf3 regionale Integration einer unilateralen, nicht-diskriminie-
renden Liberalisierung durch Land A tiberlegen ist. Nur dann wire sie als Second-
best-Strategie zum globalen Freihandel zu begriiBen. Diese Bedingung ist aber in
keinem der oben dargestellten Falle gegeben. Im Fall der handelsschaffenden Frei-
handelszone (Abbildung 3.1) fithrt unilaterale Liberalisierung durch Land A zum
selben Gleichgewicht, wie die Bildung einer Freihandelszone mit Land B. Dieses
kommt als effizientester Anbieter des Importgutes auch bei nicht-diskriminie-
rendem Zollabbau zum Zuge. Im Fall der handelsumlenkenden Freihandelszone
(Abbildung 3.2) fiihrt die unilaterale Liberalisierung zu einem wohlfahrtsver-
bessernden Ergebnis fiir Land A und damit auch fiir die Welt, das dem einer
Freihandelszone iiberlegen ist. Nicht-diskriminierender Abbau von Handelshemm-
nissen vermeidet handelsumlenkende Effekte und erméglicht so die Realisierung
der maximalen Handelsgewinne. Die Konsumenten konnen von niedrigeren In-
landspreisen profitieren, ohne dafl der Volkswirtschaft Kosten durch den Bezug
von Importen aus einer kostenungiinstigeren Quelle aufgebiirdet werden. Im Rah-
men des vorgestellten Modells von Viner wire nicht-diskriminierende Liberalisie-
rung aus wohlfahrtstheoretischer Sicht mithin die tiberlegene Handelspolitik.

b) Unvollstindig elastische Angebotsfunktion des Partnerlandes

Die Annahme vollig elastischer Angebotsfunktionen sowohl des potentiellen
Partnerlandes als auch des Drittlandes C hat zur Folge, dal samtliche Importe
von A entweder ausschlieflich aus Land B oder aus Land C, niemals aber aus
beiden Lindern gleichzeitig kommen. Dariiber hinaus werden im Fall der han-
delsumlenkenden Freihandelszone die Verluste von A ausschlieBlich dazu ver-
wendet, die hoheren Produktionskosten von Land B zu finanzieren. Das Part-
nerland B profitiert in keinerlei Weise von der Bildung der Freihandelszone.
Um realitdtsndhere Implikationen zu erhalten, wird im folgenden die Annahme
vollig elastischer Angebotsfunktionen beider Handelspartner aufgegeben. In
diesem Abschnitt wird die Wohlfahrtswirkung einer Freihandelszone bei un-
vollstandig elastischem Angebot des Partnerlandes B untersucht und im folgen-
den Abschnitt eine entsprechende Analyse flir ein unvollstindig elastisches
Angebot des Drittlandes durchgefiihrt. Die Beibehaltung einer vollig elastischen
Angebotsfunktion fur jeweils eines der Lander erfolgt aus Griinden der Verein-
fachung und um die jeweiligen Auswirkungen besser isolieren zu konnen. "

' Die Ergebnisse dieses Modells sind grundsitzlich auch auf allgemeinere Fille
ubertragbar, in denen das Drittland ebenfalls eine steigende, aber elastischere Ange-
botsfunktion als das Partnerland hat.
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Abbildung 3.3 gibt den Importmarkt von Land A wieder." Wihrend die An-
gebotsfunktion PcE: von Land C nach wie vor einen vollig elastischen Verlauf
aufweist, hat die Angebotsfunktion EgEp von Land B, im Gegensatz zu den im
vorangegangenen Abschnitt dargestellten Fillen, eine positive Steigung. Die
Unterstellung eines derartigen Verlaufs bedeutet, da3 Nachfragednderungen von
Land A die Angebotspreise von Land B beeinflussen oder anders ausgedriickt,
zu Verédnderungen der Terms of Trade zwischen den beiden Landern fiihren. Im
Ausgangszustand erhebt A einen nicht-diskriminierenden Zoll in Hohe von .
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Quelle: modifiziert nach Bhagwati/Panagariya (1996), S. 13.

Abbildung 3.3: Wohlfahrtseffekte bei steigenden Kosten des Partnerlandes

Die Angebotsfunktionen von Land B und C, so wie sie von den Konsumen-
ten in A wahrgenommen werden, entsprechen den Funktionen Eg'Ey' bzw. P'E(’. In

'“ Eine alternative Darstellung findet sich bei Melo/PanagarivalRodrik, die nicht die
Exportnachfragefunktion, sondern die Importnachfragekurve verschieben. Damit stellen
sie den Importgutmarkt von Land A so dar, wie ihn Land B und C wahrnehmen. Vgl.
Melo/Panagariya/Rodrik (1993), S. 16 ff. In der hier gewihlten Darstellungsform wird
der Importgutmarkt von A hingegen auch aus dessen Sicht wiedergegeben. Siehe auch
Panagariya (1999b), S. 482 ff.; Panagariya (1996), S. 488 ff.
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dieser Situation bezieht A seine Importe aus beiden Lindern. Das gesamte
Importvolumen von A betrdgt 0Q;. Davon entfillt die Menge 0Q, auf Land B
und Q,Q; auf Land C. Die Zolleinnahmen von Land A entsprechen der Fliche
GHNS. Der Handelsgewinn von A beziiglich seines Importgutes setzt sich aus
diesen Zolleinnahmen zuziiglich der durch die Fliche KSG repréasentierten Kon-
sumentenrente zusammen. Auch Land B erzielt Handelsgewinne. Diese ent-
sprechen der Fldche, die nach unten durch seine zollbelastete Angebotsfunktion
E5'Eg' und nach oben durch den erzielten Preis P’ begrenzt wird. Da nicht-
diskriminierende Zolle erhoben werden, ist diese Fliache genauso grofl wie die
Flache HDU, die durch EgEp und P begrenzt wird.”® Land C erzielt nach wie
vor keine Handelsgewinne. Der globale Gewinn der internationalen Arbeitstei-
lung fuir dieses Gut bei einem nicht-diskriminierenden Zoll ¢ entspricht folglich
der Summe der Flachen KGS + GHNS + HDU.

Welche Wohlfahrtswirkungen ergeben sich nun, ausgehend von der darge-
stellten Situation, wenn die Linder A und B eine Freihandelszone bilden?
Durch die vollige Beseitigung der Zollschranken zwischen den Partnerldndern
steigen die Importe aus Land B auf 0Q,, wihrend die Einfuhren aus dem wei-
terhin zollbelasteten Drittland auf Q,(Q; zuriickgehen. Der Preis des Importgutes
bleibt in Land A unverindert: Sowohl vor, als auch nach der Bildung der Frei-
handelszone kommen Importe aus Land C. Da dessen Exportangebot vollstin-
dig elastisch ist, schldgt sich der Nachfrageriickgang auf Q,Q; in keiner Verén-
derung des Importpreises fiir Land A nieder. Mithin ist in Land A nach wie vor
der Weltmarktpreis P’ der relevante Bezugspreis fiir dessen Importe. Land C
erzielt weiterhin keinerlei Handelsgewinne. Land B profitiert von der Ausdeh-
nung seiner Importe (bzw. der Verbesserung seiner Terms of Trade). Sein Han-
delsgewinn wichst von HDU auf die Fliche GFD an, die nach oben durch den
in A zu erzielenden Preis P¢’ und nach unten durch seine nun zollbefreite Ex-
portangebotsfunktion EgEp begrenzt wird. Die Flache GFUH représentiert den
Zugewinn von Land B durch die diskriminierende Liberalisierung von Land A.

In bezug auf sein Importgut ist Land A der eindeutige Verlierer der Bildung der
Freihandelszone mit Land B. Aufgrund des unverindert giiltigen Preises P’ kommt
es in A zu keiner Ausdehnung der Importnachfrage. Diese verharrt vielmehr auf
ihrem Ursprungsniveau 0Q;; es entstehen folglich keine handelsschaffenden Ef-
fekte. Allerdings werden im Umfang von Q,Q, Handelsstréme von Land C auf
Land B umgelenkt. Diese Verdnderung manifestiert sich fir Land A in dem
Verlust seiner kompletten Zolleinnahmen von Land B. Dabei fallen nicht nur die
im Ausgangszustand von B tatsdchlich erzielten Einnahmen in Héhe von GHUV
ins Gewicht. Vielmehr mul8 zusitzlich die Flache VULF berticksichtigt werden,
welche die zusitzlichen potentiellen Einnahmen von A bei einer Ausdehnung sei-

15 Aus Griinden der Vergleichbarkeit wird daher im folgenden ausschlieBlich mit der
Flache HDU gearbeitet.

6 Kaiser
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ner Importe von B auf O, und dem Fortbestand der urspriinglichen Zollschranken
reprisentieren. Anders formuliert, stellt das Rechteck VULF die Wohlfahrtsein-
bufle fiir Land A dar, die dadurch entsteht, daf3 es aufgrund seiner diskriminieren-
den Liberalisierung im Umfang von Q,;(Q; seine Importe nicht aus der preisgiin-
stigsten Quelle bezieht. Die gesamte Wohlfahrtseinbufle fir Land A entspricht
also der Fliche GFLH. Aufgrund des handelsumlenkenden Effekts im Umfang
von Q,Q; ist auch die Freihandelszone als Ganzes per saldo wohlfahrtsmindernd:
Die Wohlfahrtseinbuf3e von Land A (Flache GFLH) iibersteigt den Wohlfahrtsge-
winn von Land B (Fliche GFUH). Der Nettowohlfahrtsriickgang entspricht der
Fliache FLU. Folglich verliert auch die Welt als Ganzes in bezug auf das betrach-
tete Gut durch die regionale Integration zwischen den Lindern A und B. Allein
Land B erzielt einen Wohlfahrtszugewinn. Es sei angemerkt, daf dieser weltweite
Wohlfahrtsverlust nicht etwa im Vergleich mit einem Zustand des Freihandels nach-
gewiesen wurde. Referenzmafistab war vielmehr eine Situation in der ein nicht-
diskriminierender Zoll durch Land A erhoben wurde. Unter den getroffenen An-
nahmen ist damit nicht-diskriminierender Protektionismus der selektiven Liberali-
sierung unter wohlfahrtstheoretischen Gesichtspunkten vorzuziehen.

Interessant ist nun auch die Frage, welche Effekte sich ergeben wiirden, wenn
Land A seine Zolle in nicht-diskriminierender Weise beseitigen wiirde. Der fiir
Importe relevante Preis in Land A wiirde von P’ auf P sinken. Dies fiihrt zu ei-
ner Ausdehnung der Importe auf 0Q,. Da aus Land B die gleiche Menge (0Q))
wie vor der Liberalisierung bezogen wird, bleiben dessen Handelsgewinne unver-
dndert und entsprechen nach wie vor der Fliche HDU. Die Importe aus Land C
steigen auf Q,Q, an. Aufgrund seiner vollig elastischen Angebotsfunktion erzielt
Land C aber weder vor noch nach dem Zollabbau irgendwelche Handelsgewinne
(oder -verluste). Land A verliert zwar seine gesamten Zolleinnahmen im Umfang
der Fliche GHNS, erzielt aber durch seine Liberalisierung einen Zugewinn an
Konsumentenrente im Umfang der Fliche GHRS. Die Beseitigung der Handels-
barrieren fithrt mithin zu einem Nettowohlfahrtsgewinn, welcher der Flache RSNV
entspricht. Da die Handelsgewinne der Lander B und C fiir das Importgut unver-
andert bleiben, ist RSN zugleich der zusitzliche Wohlfahrtsgewinn fir die Welt
als Ganzes. Insgesamt belduft sich der globale Handelsgewinn in bezug auf das
betrachtete Gut auf die Summe der Flachen HDU und KHR. Unter den getroffe-
nen Annahmen fiihrt die Partialanalyse des Importmarktes von Land A also zu
dem Ergebnis, da3 unilaterale Liberalisierung der Formierung von regionalen
Biindnissen vorzuziehen ist. Dies gilt sowohl aus Sicht des Landes A als auch aus
Sicht der Welt insgesamt. Tabelle 3.1 fafit die Ergebnisse der unterschiedlichen
handelspolitischen Strategien (nicht-diskriminierende Zélle, Freihandelszone, uni-
laterale Liberalisierung) noch einmal zusammen.'®

'S Da es sich um eine Partialanalyse handelt, beziehen sich die dargestellten Effekte
folglich ausschlieBlich auf die Verdnderungen der Handelsgewinne fiir das betrachtete
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Tabelle 3.1

Wohlfahrtseffekte unterschiedlicher handelspolitischer Strategien
bei unvollstindig elastischer Angebotsfunktion des Partnerlandes
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Handelsgewinne
Vergleich der folgenden Situationen:
-Fall 1 - -Fall2 - - Fall 3 -
nicht-diskriminierender Zoll | Freihandelszone zwischen Freihandel /
(Referenzsituation) Land A und Land B unilaterale Liberalisierung
Land durch Land A
KGS + FLNS KHR
A KGS + GHNS =KGS + GHNS - GFLH =KGS + GHNS + RSN
(GFLH = Nettoverlust im (RSN = Nettogewinn im
Vergleich zu Fall 1) Vergleich zu Fall 1)
HDU + GFLH - FLU
B HDU =HDU + GFUH HDU
(GFUH = Nettogewinn im (keine Veranderung im
Vergleich zu Fall 1) Vergleich zu Fall 1)
0 0 0
C (keine Veranderung im (keine Verdnderung im
Vergleich zu Fall 1) Vergleich zu Fall 1)
KHR + HDU
Welt KGS + GHNS + HDU KGS + GHNS + HDU =KGS + GHNS + HDU
- FLU + RSN
(FLU = Nettoverlust im (RSN = Nettogewinn im
Vergleich zu Fall 1) Vergleich zu Fall 1)

Quelle: in Anlehnung an Bhagwati Panagariya (1996), S. 15.

¢) Unvollistindig elastische Angebotsfunktion des Drittlandes

Im vorangegangenen Abschnitt wurde unter der Annahme, daf die Angebots-
funktion des Drittlandes vollkommen elastisch ist, die des Partnerlandes aber
nicht, gezeigt, daf} die priferentielle Liberalisierung von Land A dessen eigener
Wohlfahrt schadet, wihrend sie fiir das Partnerland B mit Wohlfahrtsgewinnen
verbunden ist. Dieses Ergebnis liegt darin begriindet, daB das Partnerland im
Vergleich zum Drittland der weniger effiziente Anbieter des Importgutes ist. In
diesem Abschnitt soll nun untersucht werden, welche Anderungen sich ergeben,

Gut. Ausgeklammert werden dabei die Wohlfahrtswirkungen der Freihandelszone, die
fiir das andere Gut entstehen konnen. So ist durchaus denkbar, dal Land A, in gleicher
Weise wie dies fur Land B nachgewiesen wurde, Wohlfahrtsgewinne auf seinem Ex-
portmarkt erzielt. Sofern diese grofer sind, als seine EinbuBen auf dem Importmarkt,
hitte die Bildung der Freihandelszone einen per saldo positiven Effekt fir Land A. Die
Einbeziehung des Exportmarktes beeinfluit jedoch nicht die globalen Auswirkungen der
selektiven Préferenzierung: Durch die auftretenden handelsumlenkenden Effekte wird
die weltweite Wohlfahrt geschmailert.

6*
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wenn man die getroffene Annahme umkehrt. Es wird daher unterstellt, daf3 Land
B der iiberlegene Anbieter des betrachteten Gutes ist. Seine Angebotsfunktion
ist vollkommen elastisch, wahrend die des Drittlandes eine positive Steigung
aufweist. Der Angebotspreis von B wird durch Nachfragednderungen in Land A
nicht beriihrt. Eine derartige Situation ist in Abbildung 3.4 wiedergegeben.

Preis
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Quelle: modifiziert nach Bhagwati/Panagariya (1996), S. 14.
Abbildung 3.4: Wohlfahrtseffekte bei steigenden Kosten des Drittlandes

Analog zu den bisher dargestellten Féllen erhebt Land A im Ausgangszu-
stand einen nicht-diskriminierenden Mengenzoll in Hohe von ¢. Die von den
Konsumenten wahrgenommenen Angebotsfunktionen sind mithin E.'E-' und
P5'Eg'. Land A bezieht in dieser Situation Importe im Gesamtumfang von 0Q;,
von denen die Menge 00, auf Land C und die Menge (0,0; auf Land B entfillt.
Die Handelsgewinne von Land A entsprechen der Flache KHNS. Dies ist die
Summe aus Konsumentenrente (KGS) und Zolleinnahmen (GHNS). Wegen
seiner vollig elastischen Angebotsfunktion erzielt Land B keinerlei Handelsge-
winne. Land C profitiert im Umfang der Flache, die nach oben durch den Preis
P's und nach unten durch seine zollbelastete Angebotsfunktion E'c begrenzt
wird, von der internationalen Arbeitsteilung. Diese entspricht aufgrund der
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nicht-diskriminierenden Zolle der Fliche HDU. Durch Bildung einer Freihan-
delszone mit Land B sinkt der relevante Bezugspreis fiir das Importgut in Land
A von Pjg' auf Pg. Die Preissenkung fiihrt zu einer Ausdehnung der Gesamtim-
portmenge auf 0Q,. Diese Ausdehnung erfolgt allein zugunsten von Land B, aus
dem nun die Menge Q,0, kommt, wihrend der Bezug aus Land C auf 0Q,
zuriickgeht. Wihrend die Wohlfahrt von Land B nach Bildung der Freihandels-
zone unverédndert bleibt, verschlechtert die diskriminierende Zollbefreiung die
Wettbewerbssituation von Land C: Die von C abgesetzte Menge sinkt um Q,0,.
Dies bedeutet eine Schmilerung seines Handelsgewinns im Umfang der Flache
GHWYV beziehungsweise der Fliche HUYZ. Im Gegensatz zu der unter Ab-
schnitt b) skizzierten Situation gewinnt Land A nun durch die diskriminierende
Liberalisierung. Der Verlust an Zolleinnahmen im Umfang der Fliche GHNS
wird durch die Effizienzgewinne, die mit dem Abbau der Handelsbarrieren
gegeniiber Land B verbunden sind, tiberkompensiert. Durch die Freihandels-
zone steigt die Konsumentenrente in A auf KHR, so daB fiir Land A ein zusétz-
licher Wohlfahrtsgewinn in Hohe der Flache RSN entsteht. Da die Importe aus
Land C nicht vollig verdringt werden, erzielt Land A ferner Zolleinnahmen in
Hohe der Fliche HWYZ von Land C. Ob die Welt als Ganzes in bezug auf den
Handel mit dem betrachteten Gut einen Wohlfahrtsgewinn oder -verlust reali-
siert, hangt davon ab, ob die Gewinne von Land A gréfer oder kleiner sind als
die Verluste von Land C. Ist die Fliche RSN grofer als WYU, verbessert sich
die weltweite Wohlfahrt; im umgekehrten Fall verschlechtert sie sich.

Interessanterweise ist unter den getroffenen Annahmen die regionale Inte-
gration aus Sicht von Land A auch einer unilateralen Liberalisierung tiberlegen.
Die Gewinne der Bildung einer Freihandelszone mit Land B iibersteigen die
Gewinne in Folge eines einseitigen, nicht-diskriminierenden Zollabbaus durch
A um die Hohe der Zolleinnahmen von Land C (Fliche HWYZ). Land B bleibt
von der handelspolitischen Strategie des Landes A génzlich unberiihrt, da es
weder in der einen noch in der anderen Situation einen Handelsgewinn erzielt.
Land C wiirde die unilaterale Liberalisierung vorziehen, da ihm so eine Auf-
rechterhaltung seiner Handelsgewinne in Héhe der Fliche HDU moglich wire.
Aus wohlfahrtsdkonomischer Sicht der Welt als Ganzes ist nicht-diskriminie-
render Zollabbau durch Land A nach wie vor die iiberlegene Strategie. Im Ver-
gleich zur Referenzsituation entsteht der Welt insgesamt durch die einseitige,
allgemeine Beseitigung von Zollschranken durch Land A ein Nettogewinn,
welcher der Fliche RSN entspricht. Bei Bildung einer Freihandelszone zwi-
schen A und B wird der mogliche Nettogewinn fiir die Welt hingegen um die
Fliche WYU verringert (RSN>WYU), sofern nicht gar eine Wohlfahrtseinbuf3e
entsteht (RSN<WYU). Die gewonnenen Erkenntnisse sind noch einmal in Ta-
belle 3.2 im Uberblick zusammengefafit.
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Tabelle 3.2

Wohlfahrtseffekte unterschiedlicher handelspolitischer Strategien
bei unvollstiindig elastischer Angebotsfunktion des Drittlandes

Handelsgewinne
Vergleich der folgenden Situationen:

-Fall 1 - -Fall2 - -Fall 3 -
nicht-diskriminierender Zoll Freihandelszone zwischen Freihandel /
(Referenzsituation) Land A und Land B unilaterale Liberalisierung
Land durch Land A
KHR + HWYZ KGS + GHNS + RSN
A KGS + GHNS =KGS + GHNS + RSN +
HWYZ (RSN = Nettogewinn im

(RSN + HWYZ = Nettogewinn Vergleich zu Fall 1)
im Vergleich zu Fall 1)

0 0 0
B (keine Veranderung im (keine Veranderung im
Vergleich zu Fall 1) Vergleich zu Fall 1)
YD
C HDU =HDU - WYU - HWYZ HDU
(WYU + HWYZ = Nettoverlust | (keine Veranderung im
im Vergleich zu Fall 1) Vergleich zu Fall 1)
KGS + GHNS + HDU KGS + GHNS + HDU KGS + GHNS + HDU +
Welt (Referenzsituation) + RSN - WYU RSN
(RSN>WYU = Nettogewinn im | (RSN = Nettogewinn im
Vergleich zu Fall 1/ Vergleich zu Fall 1)

RSN<WYU = Nettoverlust im
Vcrgleich zu Fall 1)

Quelle: in Anlehnung an Bhagwati/Panagariya (1996), S. 18.

d) Unterschiedliche Zollsdtze der Partnerldnder

Als Erweiterung der Basisanalyse von Viner wurden in den Abschnitten b)
und c) die Wohlfahrtswirkungen der Bildung einer Freihandelszone bei unter-
schiedlichen Annahmen iiber die Verldufe der Exportangebotsfunktionen unter-
sucht. Diese Darstellungen fassen im wesentlichen die Aussagen der Standard-
analysen regionaler Biindnisse zusammen. Bhagwati/Panagariya weisen darauf
hin, daB diese Untersuchungen jedoch beschrinkende Annahmen enthalten.'”
Die vorgestellten Folgerungen sind ndmlich nur dann uneingeschrinkt zuléssig,
wenn implizit unterstellt wird, dafl entweder im Partnerland fiir das betrachtete
Gut derselbe Zoll vorliegt wie im Referenzland A (Annahme 1) oder dafB3 dieses
Gut im Partnerland nicht konsumiert wird (Annahme 2). Anderenfalls miifiten
die Ergebnisse zumindest teilweise modifiziert werden, da es zu einer Verlage-
rung des Angebots des Partnerlandes B von seinem heimischen Markt zum Im-
portmarkt des Landes A kommt, wenn dieses einen hoheren Zoll hat als Land B.

'7 Vgl. Bhagwati/Panagariya (1996), S. 19.



I. Wohlfahrtswirkungen regionaler Biindnisse 87

Zur Erlduterung wird unterstellt, da die implizite Annahme identischer Zoll-
sdtze in den potentiellen Partnerldndern fiir das betrachtete Gut nicht erfiillt ist.
Vielmehr wird angenommen, dafl Land B seine Importe mit einem geringeren
Zoll belegt als Land A. Bei dem in Abbildung 3.5 dargestellten Fall einer un-
vollstindig elastischen Exportangebotsfunktion des Partnerlandes dndert sich in
der Ausgangssituation zunichst nichts: Land A bezieht seine Importe sowohl
von Land B als auch von Land C. Aufgrund der Zollbelastung ist der von den
Konsumenten in Land A zu entrichtende Preis P, wihrend der von den beiden
Lander fiir ihre Giiter erzielte Nettopreis dem Weltmarktpreis P¢ entspricht. Fiir
ihren Absatz im eigenen Land erzielen die Produzenten aus Land B den Welt-
marktpreis P zuziiglich des von Land B erhobenen Zollsatzes 5. Bezieht Land
A auch nach Bildung der Freihandelszone Importe aus dem weiterhin zollbe-
lasteten Land C, wie in Abbildung 3.5 unterstellt, so bleibt der inldndische Preis
in Land A unverédndert. Wegen der volligen Beseitigung des Zolls zwischen den
Partnerldndern erzielen die Produzenten von Land B nun aber in Land A den
selben Preis fiir ihre Produkte wie dessen heimische Produzenten (ndmlich P').
Aufgrund des annahmegem4f niedrigeren Zollniveaus in Land B (#5<¢) kann bei
gleichbleibendem Weltmarktpreis der Preis des relevanten Gutes dort nicht auf
P/’ ansteigen. Solange die Produzenten von Land B aber in Land A einen héhe-
ren Preis fiir ihre Giiter erzielen kénnen als auf ihrem heimischen Markt, haben
diese keinen Anreiz, iiberhaupt Giiter im eigenen Land anzubieten. Sofern der
Konsum des betrachteten Gutes in Land B im Ausgangszustand nicht Null war
(Annahme 2), fiihrt dies zu einer Verschiebung der Exportangebotsfunktion
EgEp. Die Exportangebotsfunktion eines Landes reprisentiert das jeweilige
Gesamtangebot eines Gutes abziiglich der im Inland abgesetzten Menge. Folg-
lich verschiebt sich die Exportangebotsfunktion von Land B im Umfang der
zuvor zu den jeweiligen Preisen im Inland konsumierten Mengen nach rechts.
Da die gesamte, zuvor in Land B angebotene Menge nach Land A umgelenkt
wird, entspricht diese neue Exportangebotsfunktion der Gesamtangebotsfunk-
tion von Land B. Seine eigene Nachfrage befriedigt Land B durch Importe aus
Land C. Da die Mitgliedslédnder auch nach Bildung einer Freihandelszone eine
autonome Zollpolitik gegentiber Drittlindern verfolgen, werden tiblicherweise
Ursprungslandregelungen vereinbart, um zu verhindern, daf alle Importe fortan
tiber das Land mit den niedrigsten Auflenzéllen in den Integrationsraum gelan-
gen. Diese Regeln konnen zwar verhindern, daB3 die Importe aus Land C umge-
lenkt werden und iiber Land B nach Land A kommen, nicht jedoch einer Um-
lenkung der in Land B produzierten Giiter entgegenwirken. Inwieweit diese
Uberlegungen die vorherigen SchluBfolgerungen betreffen, wird in Abbildung
3.5 verdeutlicht.
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Quelle: modifiziert nach Bhagwati/Panagariya (1996), S. 21.

Abbildung 3.5: Konsequenzen unterschiedlicher Zollsitze in den Partnerlidndern

Die Abbildung gibt den in Abschnitt b) vorgestellten Fall wieder. Im Unter-
schied zu Abbildung 3.3 wurde jedoch auf die Darstellung der zollbelasteten
Exportangebotsfunktion Ez'Ep' verzichtet. Durch die Umlenkung des urspriing-
lich heimischen Absatzes von Land B zum Importmarkt von Land A wird nach
Bildung der Freihandelszone die von Land B bezogene Menge grofler sein als
die Menge Q,, die sich durch den Schnittpunkt der Importnachfrage MM, und
der zollbefreiten Exportangebotsfunktion EzEp bestimmt. In welchem Umfang
die Importe aus Land B zunehmen, héngt davon ab, wo seine Gesamtangebots-
kurve SpS; verlduft. Es kénnen drei Moglichkeiten unterschieden werden:

Fall 1: SgSg schneidet M;M, oberhalb von Punkt S

Schneidet die Angebotsfunktion SzSp die Importnachfragekurve M, M, ober-
halb von Punkt S, wie dies in Abbildung 3.5 dargestellt ist, so verstérkt dies aus
Sicht von Land A die in Abschnitt b) dargestellten Wohlfahrtswirkungen. Da
trotz der Angebotsumlenkung von Land B auch nach Bildung der Freihandels-
zone Importe aus Land C bezogen werden, bleibt der Preis P’ unverindert.
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Folglich gibt es in Land A keine positiven, handelsschaffenden Effekte. Auf-
grund der Verschiebung von EgEjg auf SpSp steigt die von Land B importierte
Menge jedoch von Q, auf 0, statt nur auf Q,, an. Damit vergroBert sich das
Ausmal der Handelsumlenkung bzw. der Verlust, der durch den Riickgang der
Zolleinnahmen von Land B entsteht. Gleichzeitig nimmt der Handelsgewinn
von Land B zu. Da aber der Verlust von Land A diesen Gewinn von Land B
iibersteigt, entsteht im Vergleich zu einer Situation mit nicht-diskriminierenden
Zollen ein Nettoverlust fiir die Welt als Ganzes. Die Produzenten von Land B
bieten nach Formierung der Freihandelszone ausschlieBlich in Land A an, wih-
rend die Nachfrage der Konsumenten in Land B durch Importe aus Land C
gedeckt wird.

Fall 2: SpSg schneidet MM, zwischen den Punkten S und W

Die Hoéhe von Punkt W bestimmt sich durch die Addition des Weltmarktprei-
ses Pc und dem in Land B geltenden Zollsatz 5. Schneidet nun SiSz die Im-
portnachfragefunktion M,M, zwischen den Punkten S und W, werden die Im-
porte aus Land C vollig verdréngt. Land B ist aufgrund der diskriminierenden
Liberalisierung in der Lage, zu einem giinstigeren Preis als P¢’ anzubieten. Der
Preis des Importgutes in Land A bestimmt sich durch den Schnittpunkt der
Angebotsfunktion SgSp und der Importnachfrage M M,. Da dieser neue Preis
unterhalb von P’ liegt, kommt es zu handelsschaffenden Effekten. Der Verlust,
der durch die Schmilerung der Zolleinnahmen entsteht, wird teilweise durch die
Konsumenten aufgefangen. Gleichwohl besteht nach wie vor ein Transfer von
Zolleinnahmen zugunsten von Produzenten in Land B. Dieser ist um so grofer,
je ndher der Schnittpunkt der beiden Kurven an Punkt S liegt. Der Nettowohl-
fahrtseffekt fiir Land A hdngt nun vom Ausmal} der gegenldufigen Effekte ab.
Land B vergroflert in jedem Fall seinen Handelsgewinn. In Abhingigkeit von
der konkreten Konstellation kann es nun sein, daf} die Welt als Ganzes keine
Nettowohlfahrtseinbule mehr im Vergleich zu einer Situation mit nicht-diskri-
minierenden Zollen erleidet. Die Gesamtwirkung der Bildung der Freihandels-
zone ist ndmlich dann positiv, wenn Land A einen Wohlfahrtsgewinn erzielt
oder wenn der negative Effekt fiir Land A so klein ausfillt, dal er durch den
Zugewinn von Land B iiberkompensiert wird. Wie im vorangegangenen Fall
verkauft Land B seine gesamte Produktion in Land A und deckt seinen eigenen
Bedarf durch Importe aus Land C.

Fall 3: SgSg schneidet MyM, unterhalb von Punkt W

Sofern die Angebotskurve SzSp die Importnachfragefunktion MM, unter-
halb von Punkt W schneidet, wird der Preis in Land A auf den zollinklusiven
Preis von Land B (P"®) fallen. Dieser kann an der Hohe von Punkt W abgelesen
werden. Land A bezieht seine Importe ausschlieBlich von Land B, wihrend
dessen Produzenten aufgrund der Preisangleichung ihre Giiter nun sowohl in
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Land A als auch auf dem heimischen Markt anbieten. Die negativen handels-
umlenkenden Effekte in Land A héngen in diesem Fall von der Hohe des Zolls
in Land B ab. Je geringer dieser ist, um so geringer ist auch der Verlust, den
Land A durch den Wechsel seiner Importbezugsquelle von Land C auf Land B
erleidet. Die Wahrscheinlichkeit, daB Land A seine Wohlfahrt insgesamt ver-
bessert und damit die Gesamtwirkung der Freihandelszone positiv ist, nimmt zu.
Im Grenzfall ist der externe Zoll von Land B Null, so dal die Griindung der
Freihandelszone fiir Land A (und B) gleichbedeutend mit dem Ubergang zu
Freihandel ist.

Auch beziiglich der in Abschnitt ¢) abgeleiteten Erkenntnisse konnen sich
Modifizierungen ergeben, wenn man unterschiedliche Zollniveaus in den Part-
nerlindern in die Analyse mit einbezieht. Um dies exemplarisch zu verdeutli-
chen (Fall 4), sei angenommen, daf3 das Partnerland B nicht nur einen niedrige-
ren, sondern gar keinen Zoll auf das betrachtete Gut erhebt. Wenn man des
weiteren unterstellt, da3 beim herrschenden Preis Py die Nachfrage in Land B
grofer ist als das korrespondierende Angebot von Land C, so kann Land C die
komplette Menge, die es beim Preis Py exportieren mdchte, in Land B absetzen.
Daran dndert auch die Bildung der Freihandelszone zwischen A und B nichts.
Unter diesen Voraussetzungen wird Land A seine Importe ausschlieBlich vom
Partnerland B beziehen, wihrend Land C seine gesamten Exporte in Land B
verkauft. Damit entfallen fiir Land A aber die Zolleinnahmen aus Land C, die in
der Abbildung 3.5 durch die Fliche HWYZ wiedergegeben wurden. Mithin
reduziert sich der Gewinn des Landes A durch die Freihandelszone auf dasselbe
Niveau wie bei unilateraler Liberalisierung (RSN).

e) Fazit: Ambivalente Wohlfahrtswirkungen

Die unterschiedlichen Annahmen iiber den Verlauf der Exportangebotsfunk-
tionen der L4nder B und C fiihren zu grundsétzlich anderen Ergebnissen beziiglich
der Auswirkungen der Bildung einer Freihandelszone. Im unter Abschnitt b) vor-
gestellten Fall erleidet das betrachtete Land A durch seine selektive Liberalisie-
rung gegeniiber Land B selbst eine WohlfahrtseinbuBe, wihrend Land B davon
profitiert. Die Wohlfahrt von Land C bleibt unveridndert. In Abschnitt d) wurde
allerdings gezeigt, dafl die fir Land A abgeleiteten Wohlfahrtswirkungen ihre
Giiltigkeit verlieren konnen, sofern man ein niedrigeres Zollniveau im Partnerland
unterstellt. In dem in Abschnitt ¢) vorgestellten Fall hingegen profitiert Land A
stets von seiner Freihandelszone mit Land B, wihrend die Wohlfahrt von Land B
unberiihrt bleibt. Das auBenstehende Drittland hat eine Schmélerung seiner Wohl-
fahrt hinzunehmen. Je nach Konstellation ist unter der Annahme einer vollig ela-
stischen Angebotsfunktion des Partnerlandes die Bildung der Freihandelszone aus
Sicht von Land A sogar einer unilateralen Liberalisierung iiberlegen. Hétte dieser
Fall Allgemeingiiltigkeit, so wére die Popularitét von regionalen Biindnissen unter
wohlfahrtstheoretischen Gesichtspunkten verstindlich: Mitglieder erhohen ihre
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Wohlfahrt (Land A) oder lassen diese zumindest unverandert (Land B), wihrend
AuBenseiter eine WohlfahrtseinbuB3e erleiden (Land C). Damit hitten Lander ei-
nen Anreiz, bestehenden Biindnissen beizutreten oder selbst die Griindung von
regionalen Abkommen zu initiieren. Allerdings gibt es keine Anhaltspunkte fiir
die Annahme, daf} dieser Fall in der Realitdt dominiert oder gar Allgemeingiiltig-
keit besitzt. In einer Welt mit einer Vielzahl von Produkten ist es vielmehr wahr-
scheinlich anzunehmen, daf} ein potentieller Integrationspartner bei einigen seiner
Produkte eine elastischere Angebotsfunktion hat als der Rest der Welt, bei ande-
ren Produkten jedoch eine geringere Elastizitdt aufweist, so dafl die Gesamtwir-
kungen der Freihandelszone ambivalent sein diirften.

Die realitdtsndhere Ausgestaltung der Annahmen fithrt somit im Grundsatz
zum selben Ergebnis, wie die sehr restriktive Analyse von Viner (vgl. Abschnitt
a): Formale regionale Integration in Form von Freihandelszonen (oder Zolluni-
onen) ist in der Regel mit gegenldufigen Effekten verbunden. Ob die Wohl-
fahrtswirkungen aus Sicht eines Landes oder aus Sicht der Welt als Ganzes
tiberwiegend positiv oder iiberwiegend negativ sind, hidngt von den konkreten
Gegebenheiten ab. Eine allgemeingiiltige Aussage kann nicht getroffen werden.
Den politischen Entscheidungstrdgern diirfte es schwerfallen, alle relevanten
Faktoren zu beriicksichtigen und exakt einzuschdtzen, so daf die tatsdchlichen
Wohlfahrtswirkungen a priori mit einer hohen Unsicherheit behaftet sind. Daf3
die Politiker gleichwohl den regionalen Ansatz wahlen, erstaunt insbesondere,
weil in vielen Fillen aus der Perspektive eines Landes eine nicht-diskriminie-
rende, einseitige Liberalisierung die iiberlegene Strategie ist; nur in einem Fall
kann das betrachtete Land durch regionale Kooperation einen htheren Wohl-
fahrtsgewinn erzielen (vgl. Abschnitt ¢ — sofern man davon ausgeht, daf3 der
Fall 4 nicht greift). Auch aus Sicht der globalen Wohlfahrt ist unilaterale Libe-
ralisierung meist das iiberlegene Vorgehen, da Handelsumlenkungen zu Lasten
von Drittstaaten vermieden werden. Allein mit Hilfe wohlfahrtsékonomischer
Kriterien 148t sich die aktuelle Popularitit also nicht begriinden.

Dies kann am Beispiel Mexikos im Zusammenhang mit der Griindung der
NAFTA illustriert werden. So wird haufig argumentiert, daf die Griindung der
NAFTA insbesondere Mexiko, als dem Mitglied mit der geringsten internatio-
nalen Wettbewerbsféhigkeit, nutzen wiirde, da die USA und Kanada als grofie
Lander mit ihrem effizienten Angebot nun ungehinderten Zugang zu Mexikos
Importmérkten erlangen. Dariiber hinaus sei der Umfang der moglicherweise
durch Handelsumlenkung betroffenen Importe vergleichsweise gering, da die
USA bereits vor Etablierung der Freihandelszone eine Vielzahl der mexikani-
schen Importmirkte dominiert haben, also aus Sicht von Mexiko ein ,,natiirli-
cher Handelspartner* sind.'"® Diese Argumentation ist jedoch in zweifacher

'® Fiir eine ausfiihrliche Auseinandersetzung mit dem Phianomen ,,natiirliche Han-
delspartner sieche Abschnitt II.1.
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Hinsicht problematisch. Zum einen ist die selektive Liberalisierung aus Sicht
von Mexiko nur dann uneingeschrénkt vorteilhaft, wenn die USA und Kanada
weltweit die effizientesten Produzenten der bezogenen Produkte sind.'” Bhag-
wati/Panagariya bezweifeln, daf} dies fir die Mehrheit der mexikanischen Im-
portgiiter gilt, da hochgradig wettbewerbsfahige Léander, wie die der Europdi-
schen Union oder die des ostasiatischen Raums, zum auflenstehenden , Rest der
Welt“ gehdren.”® Vielmehr deuten die anhaltenden Forderungen US-amerikani-
scher Hersteller nach Antidumpingmafinahmen oder anderen Formen des Pro-
tektionismus darauf hin, dafl durchaus effizientere Anbieter existieren. Zum
anderen ist es zwar richtig, dal Mexiko bereits vor Griindung der NAFTA sei-
nen Handel zum Grofteil mit den beiden Landern und insbesondere mit den
USA abgewickelt hat. Aber aus dem geringen Potential fiir Handelsumlenkung
kann, wie oben gezeigt, nicht abgeleitet werden, daf3 die korrespondierenden
Wirkungen auf Mexikos Wohlfahrt ebenfalls gering sind. Entscheidend ist, daf3
Mexiko erhebliche Einbuflen durch die Verringerung seiner Zolleinnahmen
entstehen konnen, die um so grofer sein werden, je grofer sein Importvolumen
aus den Partnerldndern im Ausgangszustand war. Zusammenfassend heif3t das:
Selbst wenn die USA und Kanada die effizientesten Anbieter einer Vielzahl der
von Mexiko importierten Produkte wiren, konnten die daraus resultierenden
positiven Effekte durch die Verluste, die bei (wenigen) anderen Produkten in-
folge Handelsumlenkungen auftreten, iiberwogen werden.

2, Zusitzliche Effekte regionaler Integration

Stark vereinfacht kann als Ergebnis der komparativ-statischen Analyse regi-
onaler Integration festgehalten werden, daB3 regionale Biindnisse immer dann zu
einer Verbesserung der globalen Wohlfahrt fiihren, wenn die Ausdehnung des
Handels zwischen den Mitgliedsstaaten eine Addition zum Welthandel darstellt.
Ist die Ausdehnung des intraregionalen Handels hingegen eine bloBe Umlen-
kung bestehender Handelsstrome von Drittstaaten auf die Partnerldnder, so ist
das Biindnis wohlfahrtsschidigend.?' Handelsschaffende und handelsumlen-

' Die Angebotsfunktionen der Partnerlinder miiften also eine hohere Elastizitat
aufweisen als die der auBenstehenden Liander, d. h. die Annahmen des in Abschnitt ¢)
vorgestellten Falls miiiten vorliegen.

2 ygl. Bhagwati/Panagariya (1996), S. 18.

2l Es sei nochmals darauf hingewiesen, daB im Rahmen der dargestellten Analyse
aus Griinden der Vereinfachung ausschlieBlich Zolle betrachtet werden bzw. davon
ausgegangen wird, daf alle Handelshemmnisse in tarifizierter Form ausgedriickt werden.
Dariiber hinaus werden nicht-diskriminierende Zélle im Ausgangszustand angenommen.
Andernfalls konnte aus handelsumlenkenden Effekten infolge von selektivem Zollabbau
nicht unmittelbar eine Wohlfahrtsverschlechterung abgeleitet werden. Sofern beispiels-
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kende Effekte sind entscheidend zum Verstdndnis der Problematik regionaler
Integration. Die vorgestellte komparativ-statische Partialanalyse stellt daher
auch den Kern der wohlfahrtsékonomischen Analyse regionaler Biindnisse dar.
Neben den unmittelbaren Effekten der Handelsschaffung und -umlenkung sind
regionale Biindnisse aber auch mit weiteren Effekten verbunden. Zu nennen
sind insbesondere Verinderungen in der Konsumstruktur sowie dynamische
Wohlfahrtswirkungen. Die Bedeutung dieser zusitzlichen Effekte darf nicht
unterschitzt werden, da sie die erwarteten Wohlfahrtswirkungen nicht nur ver-
starken, sondern auch abschwéchen oder gar ins Gegenteil umkehren koénnen.

,, Beggar-thy-neighbor “-Effekt regionaler Integration

Unter dem ,,Beggar-thy-neighbor“-Effekt regionaler Integration ist die Ver-
besserung der Terms of Trade eines Biindnisses auf Kosten auBlenstehender
Drittstaaten zu verstehen. Dieser Effekt kann anhand eines einfachen Beispiels
erldutert werden: Unterstellt wird eine Welt mit drei Lindern A, B und C, von
denen sich jedes auf die Produktion einer anderen Giiterauswahl spezialisiert
hat.”> Im Ausgangszustand erheben alle Lénder einen nicht-diskriminierenden
Zoll auf ihre Importe. Die Lander A und B bilden nun eine Zollunion und be-
seitigen alle Zolle auf ihren wechselseitigen Handelsverkehr. Dariiber hinaus sei
angenommen, daf die beiden Partnerldnder ihre Protektionen gegeniiber dem
Drittland unverindert aufrechterhalten. Sofern die (zollexklusiven) Preise aller
Giiter gleich bleiben, 16st die Etablierung der Zollunion Substitutionsreaktionen
der betroffenen Konsumenten aus: Aus Sicht der Konsumenten von Land A
werden die nun zollbefreiten Giiter aus Land B relativ giinstiger, wéhrend die
eigenen Produkte sowie die weiterhin zollbelasteten Giiter von Land C relativ
teurer werden. Entsprechendes gilt fiir Land B. Daher werden die Konsumenten
eines Landes versuchen, die eigenen Giiter sowie die des Drittlandes durch die
des Partnerlandes zu substituieren.

Die Wirkung auf die Nachfrage der im Integrationsraum produzierten Giiter
ist ambivalent, da jeweils die inldndische Nachfrage nach einem Gut sinkt,
wihrend die Importnachfrage aus dem Partnerland zunimmt. Eindeutig ist je-
doch die Wirkung auf die Nachfrage nach Giitern, die im Drittland C produziert
werden: Diese haben sich aufgrund der diskriminierenden Liberalisierung rela-
tiv verteuert und werden daher weniger nachgefragt. Als Konsequenz werden
die relativen Preise der Giiter von Land C ebenfalls fallen, wihrend die relati-

weise vor Griindung der Freihandelszone das Partnerland durch massive quantitative
Hemmnisse beschrankt war, kann die regionale Integration die urspriingliche Verzer-
rung beseitigen und damit zu einer Wohlfahrtsverbesserung beitragen. In diesem Fall
wire das Partnerland schon vor Griindung des regionalen Biindnisses der kostengiin-
stigste Produzent des betrachteten Gutes gewesen. Vgl. Wonnacott/Lutz (1989), S. 64.

2 vgl. Krugman (1991b), S. 13 ff.
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ven Preise der Giiter, die im Integrationsraum erstellt werden, ausgedriickt in
Einheiten der Giiter von Land C, steigen werden. Die Verschlechterung der
Terms of Trade von Land C stellt fiir die Integrationspartner Land A und Land
B einen zusitzlichen Gewinn dar. Dieser wird um so grofler sein, je ausgeprag-
ter die auftretenden handelsumlenkenden Effekte sind, da diese die Nachfrage
von auflenstehenden Landern auf den Integrationsraum umlenken. Damit gehen
diese Gewinne zu Lasten des Drittlandes. Diese negativen Auswirkungen hat
das Drittland zu tragen, obwohl die Mitglieder der Zollunion annahmegemas
auf eine Erhohung der AuBlenzollsitze verzichten und lediglich ihre Ursprungs-
zblle beibehalten. Um eine Schéddigung von Drittldndern zu vermeiden, miifiten
die Auflenzolle der Zollunion vielmehr gesenkt werden. Eine Verdnderung der
Konsumstruktur kann aus wohlfahrtsokonomischer Perspektive allerdings
durchaus begriiBenswert sein.” Sofern die Konsumstruktur infolge der diskrimi-
nierenden Liberalisierung weniger verzerrt ist als vor Etablierung des regiona-
len Biindnisses, kann dieser Effekt die negativen Effekte der Handelsumlenkung
mildern oder gar iiberkompensieren.

Dynamische Effekte regionaler Integration

Die komparativ-statischen Effekte regional begrenzter Integration, wie sie in
den vorangegangen Abschnitten dargestellt wurden, stehen bei der iiberwiegen-
den Zahl der Arbeiten, die sich mit den Wohlfahrtswirkungen regionaler Biind-
nisse befassen, im Zentrum des Interesses. Neben diesen unmittelbaren Auswir-
kungen konnen regionale Integrationsbestrebungen aber auch langfristige, dy-
namische Effekte hervorrufen.” So kann der ungehinderte Zugang zu den
Mirkten des Partnerlandes die Realisierung von Skaleneffekten ermdglichen.
Selbst wenn ein Integrationspartner urspriinglich zu hoheren Kosten als auflen-
stehende Drittlander produziert hat, kann dieser durch die Ausnutzung von
Ecomomies of Scale international wettbewerbsfihig werden: Die Gesamtkosten
der Produktion verringern sich und eine Effizienzverbesserung ist moglich,
auch wenn das Biindnis zunéchst mit iiberwiegend handelsumlenkenden Effek-
ten verbunden war.

Dariiber hinaus werden vielfach positive Wohlfahrtseffekte aufgrund von
verstarktem Wettbewerb innerhalb des Integrationsraums sowie stérkerer Spezi-

B Siehe dazu auch Wonnacott/Lutz (1989), S. 63.

** Die hier angesprochenen dynamischen Wirkungen sind nicht mit der Dynamik der
handelspolitischen Maflnahmen zu verwechseln. Im hier dargestellten Zusammenhang
geht es um die langfristigen Wirkungen, die bei unverdndertem Protektionsniveau ge-
geniiber Drittstaaten auftreten konnen. Davon zu unterscheiden sind mogliche langfri-
stige Effekte, die aufgrund zu erwartender handelspolitischer MaBnahmen, wie Zollsatz-
variationen oder Einflihrung von Ursprungslandregelungen, auftreten kdnnen. Fir diese
Fragestellung sei auf die polit-6konomische Analyse in Kapitel D. dieser Arbeit verwiesen.
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alisierung gemaB der komparativen Kostenvorteile erwartet.> Allerdings kon-
nen diese positiven Effekte nur dann realisiert werden, wenn die Integration der
Mirkte wirklich gelingt. Das heifit, daB der Abbau der tarifiren Handelshemm-
nisse nicht durch den Aufbau alternativer Protektionen, wie mengenmifige
Beschriankungen oder technische Standards, zwischen den Partnerlandern er-
setzt werden darf.”® Derartige MaBnahmen kénnen sowohl eine Verscharfung
des Wettbewerbs als auch eine Beseitigung von Verzerrungen in der Produkti-
onsstruktur verhindern und damit den Status quo konservieren. Umgekehrt ist
zu erwarten, daf3 die positiven langfristigen Gewinne um so stdrker ausfallen
werden, wenn die Mitglieder des regionalen Biindnisses nicht nur die intraregi-
onalen Handelshemmnisse vollstéindig beseitigen, sondern auch ihre Zolle ge-
geniiber Drittlindern kontinuierlich senken.”’

Die Beseitigung von kiinstlichen Hemmnissen fiir den Warenverkehr bzw. im
Fall eines gemeinsamen Marktes auch fiir die grenziiberschreitenden Wande-
rungen von Kapital und Arbeit verbessern die Allokation der Ressourcen und
damit Effizienz der Produktion. Neben den unmittelbaren Niveaueffekten be-
giinstigt die Handelsausdehnung mittel- bis langfristig auch das wirtschaftliche
Wachstum der beteiligten Lénder. In der Literatur werden diesbeziiglich zu-
meist zwei Ubertragungskanile diskutiert: zum einen die Zunahme von Investi-
tionen und zum anderen die endogene Forderung des technologischen Fort-
schritts infolge der Handelsexpansion.®® Letzteres wird damit begriindet, daf
groflere internationale Markte mit technologischen Spill-over-Effekten verbun-
den sind, innovativen Unternehmen hohere Profite er6ffnen und die Realisie-
rung von Skalenvorteilen im Forschungs- und Entwicklungssektor ermogli-
chen.?” Unabhingig davon, ob man Investitionen oder technologischen Fort-
schritt als entscheidendes Bindeglied ansieht, bleibt das Resultat dasselbe: Die
Handelsausdehnung zwischen den Partnerlandern wirkt sich positiv auf deren

2 Siehe dazu auch Molle (1990), S. 103 ff.; Stehn (1993), S. 5.

% Zur Frage, ob davon auszugehen ist, daB die Integration der Giiter- und Faktor-
mirkte im Rahmen eines regionalen Biindnisses gelingt, siehe Berthold (1996), S. 66 ff.,
sowie Kapitel D. dieser Arbeit.

2 vgl. Krugman (1991b), S. 14 f.

2 Vgl. Vamvakidis (1999), S. 45. Die Arbeiten von Grossman/Helpman, River-Ba-
tiz/Xie sowie Rivera-Batiz/Romer betonen die Bedeutung von endogenem technologi-
schem Fortschritt als Verbindungsglied zwischen Handel und Wachstum. Vgl. Gross-
man/Helpman (1991); (1990); (1989); Rivera-Batiz/Xie (1993); Rivera-Batiz/Romer
(1991), Romer (1990). Empirische Untersuchungen zu diesem Zusammenhang finden
sich bei Coe/Helpman (1995); Coe/Helpman/Hoffmaister (1997). Baldwin/Seghezza so-
wie Lee sehen hingegen die entscheidende Verbindung in der Investitionszunahme. Vgl.
Baldwin/Seghezza (1996a); (1996b); Lee (1994), (1993). Empirische Evidenz hierzu
bieten Baldwin/Seghezza (1996a); Levine/Renelt (1992); Wacziarg (1998).

¥ Siehe dazu Baldwin (1989), S. 260 f.; Frenkel/Trauth (1996), S. 202 ff.
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Wachstum aus. Die Zunahme der wirtschaftlichen Aktivitdten 4Bt aber ihrer-
seits wiederum eine Zunahme des Handels erwarten. Diese ist im Regelfall nicht
auf die Partnerldnder begrenzt. Langfristig kénnen damit auch auflenstehende
Staaten von einem regionalen Biindnis profitieren, wenn nicht nur die Importe
aus den Partnerlidndern, sondern ebenfalls die Importe aus Drittldndern zuneh-
men.* Diese positiven Effekte konnen die negativen Wirkungen handelsumlen-
kender Effekte (iiber-)kompensieren. Insofern konnten regionale Biindnisse in
der langfristigen Perspektive, ungeachtet ihrer unmittelbaren, komparativ-stati-
schen Wohlfahrtswirkungen, sowohl zur Wohlfahrtsverbesserung ihrer Mit-
gliedsstaaten als auch der Welt als Ganzes beitragen.

Langfristig positive Effekte werden insbesondere auch fir Entwicklungs-
bzw. Schwellenldnder erwartet, wenn sie ein regionales Biindnis mit weiter
entwickelten Industrienationen eingehen. Die Beseitigung von Handelshemm-
nissen zwischen den Partnerlindern erleichtert den technologischen Transfer
und die Entwicklung von Humankapital. Dies gilt um so mehr, wenn im Zuge
der regionalen Integration auch nicht-tarifidre und verdeckte Protektionen beseitigt
werden. Der wirtschaftliche Aufholprozef der weniger entwickelten Partnerldnder
kann so beschleunigt werden. Dariiber hinaus kann das Biindnis die Glaubwiir-
digkeit der von den Entwicklungsldndern anvisierten okonomischen Reformen fiir
ausléndische Investoren erhohen und damit Kapitalzufliisse generieren.

In Analogie zur komparativ-statischen Analyse geniigt allerdings auch bei
der Untersuchung der dynamischen Wohlfahrtswirkungen der blofle Nachweis
langfristig positiver Effekte nicht, um die Verfolgung einer regional begrenzten
Strategie aus Sicht eines Landes zu rechtfertigen. Vielmehr muf dariiber hinaus
gezeigt werden, dafl Regionalismus in der langen Frist mit umfassenderen Effi-
zienzverbesserungen und hoheren Wachstumsraten fiir die beteiligten Lander
verbunden ist, als eine breit angelegte unilaterale Liberalisierung.*' Gleichwohl

3 Die Importe aus Drittlindern werden dabei um so eher zunehmen, je hoher die
Wachstumsrate des Sozialproduktes ist, je stirker die Importneigung infolge der Inte-
gration zunimmt und je kleiner der Anteil des Intraunionshandels des betrachteten Lan-
des ist. Vgl. Heinemann (1995), S. 346.

3U S0 zeigt Vamvakidis mit Hilfe einer Zeitreihenanalyse fiir den Zeitraum von 1950-
92, daB eine umfassende einseitige Liberalisierung eines Landes flir dieses zu héherem
Wachstumsraten fiihrt als die Teilnahme an einem regionalen Handelsabkommen. Vgl.
Vamvakidis (1999). Freund stellt der regionalen Liberalisierung nicht die unilaterale,
sondern die multilaterale Strategie gegeniiber und untersucht die jeweiligen Wohlfahrts-
wirkungen bei Erreichen der Freihandelssituation. Sie zeigt im Rahmen eines Drei-
Lander-zwei-Perioden-Modells unter Beriicksichtigung von sunk costs, dafl die Mit-
glieder eines regionalen Biindnisses in der Freihandelssituation ein hoheres Wohlfahrts-
niveau realisieren konnen als wenn sie den multilateralen Weg gewihlt hatten. Das
Wohlfahrtsniveau der auenstehenden Staaten liegt jedoch bei Regionalismus unter dem
Niveau, das sie bei multilateralem Vorgehen erreicht hitten. Vgl. Freund (2000).
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kann festgehalten werden, daB3 die langfristig zu erwartenden Effekte regionale
Integrationsstrategien in einem deutlich positiveren Licht erscheinen lassen, als
die bloBe Konzentration auf die unmittelbaren Effekte.

3. Empirische Bewertung regionaler Integration

Vor dem Hintergrund der theoretischen Ausfiihrungen der vorangegangenen
Abschnitte soll im folgenden ein kurzer Uberblick iiber empirische Untersu-
chungen bzw. Schitzungen der Effekte tatsdchlicher regionaler Biindnisse ge-
geben werden. Fithrten bzw. fiilhren die geschlossenen Abkommen eher zu
handelsschaffenden oder zu handelsumlenkenden Effekten? Welche Auswir-
kungen ergeben sich fiir Drittstaaten? Wie werden die dynamischen Effekte
eingeschétzt? Im Zentrum der empirischen Untersuchungen stehen aufgrund
ihrer Bedeutung die Auswirkungen der europiischen Integration sowie der
Etablierung der NAFTA.

Bevor jedoch auf die konkreten Untersuchungen einzelner Abkommen ein-
gegangen wird, soll zundchst nach dem méglichen Einfluf regionaler Integrati-
onsinitiativen auf die globale Handelsstruktur gefragt werden. So wird im Zu-
sammenhang mit Regionalismus hiufig auf die Zunahme des intraregionalen
Handels hingewiesen. Zwischen 1958 und 1993 nahm der Anteil des intraregio-
nalen Handels am Gesamthandel weltweit von 40,6 % auf 50,4 % zu. Diese
Zunahme ist insbesondere auf die Entwicklungen in Westeuropa zuriickzufiih-
ren. Hier nahm der Anteil der intraregionalen Exporte und Importe am Gesamt-
handel der westeuropdischen Lander im selben Zeitraum von 53 % auf 70 % zu.
Die europdische Integration ist jedoch sowohl in bezug auf ihre Dauer als auch
auf ihre Tiefe einmalig. Aus diesem Grund kann aus der deutlichen Intensivie-
rung der intraregionalen Handelsstrome im westeuropdischen Raum nicht
unmittelbar auf die Wirkung des Regionalismus im allgemeinen geschlossen
werden. So fiel die Zunahme des intraregionalen Handels in anderen Regionen
wesentlich moderater aus. Im afrikanischen Raum und im mittleren Osten ist der
Anteil des intraregionalen Handels sogar riicklaufig.’?

Die globale Zunahme des intraregionalen Handels wird von Kritikern des Regio-
nalismus bisweilen als Indiz fiir die langfristige Zersplitterung des Welthandels
infolge regionaler Integrationsstrategien aufgefiihrt. Aus der Zunahme der intrare-
gionalen Handelsbeziehungen kann aber nicht ohne weiteres auf eine schadigende
Diskriminierung von Drittstaaten geschlossen werden. Zwar hat der Anteil des
extraregionalen Handels am Gesamthandel abgenommen, nicht aber sein Anteil
am Output.” Dies ist moglich, da der Anteil des Handels am BIP stark gestiegen

32 Vgl. Anderson/Norheim (1993), S. 37.
3 vgl. WTO (1995), S. 40 f.

7 Kaiser
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ist. Die Bedeutungszunahme des Handels fiir die wirtschaftlichen Aktivitdten ist
ungebrochen. Seit dem zweiten Weltkrieg liegen die Wachstumsraten des Handels
iiber den Raten des Outputs. Zwischen 1990 und 1998 nahm der Welthandel fur
Giiter und Dienstleistungen um 55 % zu. Das Wachstum des Handelsvolumens lag
mit jahrlich 6,7 % deutlich iiber dem Wachstum des realen BIP, das sich bei etwa
3 % pro Jahr bewegte. Der Offenheitsgrad der Volkswirtschaften hat sich damit
kontinuierlich erhoht. So stieg der Anteil des globalen Handels mit Giitern und
Dienstleistungen am BIP von 19 % im Jahre 1990 auf 23 % im Jahre 1998.*
Diese Konstellation ermoglicht trotz der Intensivierung der intraregionalen Wirt-
schaftsbeziehungen eine Erhohung oder zumindest Konstanz des Handelsvolu-
mens mit anderen Regionen.”® In Nordamerika hat sich beispielsweise der Anteil
des extraregionalen Handels am BIP zwischen 1958 und 1990 mehr als verdop-
pelt. Selbst im westeuropédischen Raum kam es zu keinem Bedeutungsverlust des
extraregionalen Handels im Verhaltnis zum Output.*® Da fiir die Wohlfahrtsposi-
tion der auflenstehenden Lédnder das Handelsvolumen, nicht aber der Anteil des
interregionalen Handels am Gesamthandel ausschlaggebend ist, kann der These
einer wohlfahrtsschidigenden Zersplitterung nicht gefolgt werden.”’ Zusammen-
fassend 1dBt sich festhalten, daB die Zunahme des intraregionalen Handels am
weltweiten Gesamthandel nicht verhindert hat, dafl auch die globale Integration
der Weltwirtschaft weiter vorangeschritten ist.*®

Die bisherigen Ausfuhrungen lassen jedoch nur bedingte Riickschliisse auf
den EinfluB formaler Integrationsabkommen zu, da zur Bestimmung der intra-
regionalen Handelsstrome weit abgegrenzte Regionen, wie Westeuropa oder der
asiatisch-pazifische Raum, zugrunde gelegt wurden. Die fehlende Trennung
zwischen geographischen Regionen und formalen Abkommen ist im Zusam-
menhang mit der Diskussion um die Verdnderung der globalen Handelsstrome
haufig zu beobachten.® Geographische Regionen umfassen in der Regel aber
mehr Lander als die dort geschlossenen Integrationsabkommen oder beinhalten
mehrere regionale Biindnisse. Um daraus resultierende Unschérfen zu vermei-
den, werden im folgenden zusitzlich die Verdnderungen der Handelsstréme
innerhalb formaler Biindnisse betrachtet. Tabelle 3.3 gibt die langfristige An-
teilsentwicklung des intraregionalen Handels am Gesamtexport einer Gruppe
fiir ausgewshlte regionale Biindnisse von 1970 bis in die 90er Jahre wieder.*

3 vl IMF (1999), S. 127.

3% Vgl. Anderson/Snape (1994), S. 4.

3% vgl. WTO (1995), S. 40.

37 Siehe Anderson/Norheim (1993), S. 20 f.

38 Siche dazu Anderson/Norheim (1993), S. 45 f.; OECD (1995), S. 55 ff.

% Eine explizite Unterscheidung findet sich bei Lloyd (1992).

“ Fir die Hintergriinde der aufgefiihrten Integrationsabkommen siehe Kapitel B.
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Tabelle 3.3
Intraregionaler Handel ausgewihlter Biindnisse (1970-1996)

Prozentualer Anteil des intraregionalen Handels

Region am Gesamtexport einer Gruppe

1970 1980 1985 1990 1995 1996
APEC 55,7 54,5 65,9 65,5 69,2 69,5
EFTA (6) 18,1 14,7 13,6 13,5 11,5 11,5
EU (12) . 532 55,7 54,4 60,6 57,1 55,6
EU (15) 59,5 61,0 59,3 66,0 62,0 60,4
NAFTA 36,0 33,6 439 41,4 46,2 47,3
ALADI 9,9 13,7 83 10,6 15,8 15,5
AP 1,8 38 3,2 3,8 11,8 10,7
CACM 26,0 244 14,4 15,3 14,1 153
CARICOM 4,5 44 5,7 7,6 39 4,1
MERCOSUR 9,4 11,6 5,5 89 18,3 19,6
ECOWAS 3,0 10,2 53 79 114 11,0
MRU 0,2 0,8 0,4 0,1 0,0 0,0
SADC 26 0,5 1,5 2,8 79 7,9
UDEAC 4,9 1,8 1,9 2,3 2,3 2,2
ASEAN 23,1 17,0 18,4 18,6 23,5 21,6
SAARC 3,7 5,0 4,5 3,2 44 42

Quelle: UNCTAD (1999), S. 34 f.

Zwischen den aufgefiihrten Biindnissen bestehen erhebliche Unterschiede, so-
woh!l was den Anteil des intraregionalen Handels am Gesamtexport, als auch
dessen Verianderung im Zeitablauf anbelangt. So lag der Anteil des intraregionalen
Handels der EU (15)-Staaten seit 1970 durchweg bei rund 60 %, mit einem Spit-
zenwert von 66 % in 1990, und fiir die APEC-Staaten stieg der Anteil im Verlauf
der 90er Jahre sogar bis auf knapp 70 % an. Fiir die drei NAFTA-Staaten belief
sich der Anteil des intraregionalen Handels auf nahezu 50 % des Gesamtexports.
In anderen Biindnissen ist das Niveau des intraregionalen Handels hingegen deut-
lich geringer. So belief sich der Anteil fiir die MERCOSUR-Staaten 1996 auf knapp
20 % und blieb fiir die Staaten des ALADI, des Andenpakts, des CACM und der
CARICOM deutlich unter der 20 %-Marke. Im afrikanischen Raum ist die Bedeu-
tung des intraregionalen Handels sogar zum Teil verschwindend gering. Beispiels-
weise sank der Anteil fiir die Staaten der MRU ab Mitte der 90er Jahre bis auf 0 %
ab.*' Die vergleichsweise groBte Bedeutung erlangt der intraregionale Handel hier
fiir die ECOWAS-Staaten mit 11 % in 1996.

“! Dies liegt zum einen daran, daB die beschlossene Zollunion nur auf dem Papier
besteht und die Mitgliedsstaaten auch im internen Warenverkehr weiterhin Zolle erhe-
ben. Dariiber hinaus ist der Anteil des Handels am BIP in diesen Léndern sehr niedrig.
SchlieBlich zeigen Anderson/Norheim, dal der Anteil des intraregionalen Handels c. p.
um so geringer ist, je weniger Staaten an einem Biindnis teilnehmen. Im Fall der MRU
waren dies beispielsweise lange Zeit nur zwei, seit 1980 ist die Zahl der Mitglieder auf
drei gestiegen. Zum Zusammenhang zwischen der Anzahl der Mitglieder und dem intra-
regionalen Handelsanteil siche Anderson/Norheim (1993), S. 22 f.

7*
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Auch die Verdnderung des Anteils des intraregionalen Handels weist zwi-
schen den verschiedenen Biindnissen deutliche Divergenzen auf. Beispielsweise
nahmen die Exporte zwischen den jeweiligen Mitgliedsstaaten der APEC, der
NAFTA, dem MERCOSUR und der ECOWAS deutlich zu. So verdoppelte sich
zum Beispiel im Fall der MERCOSUR-Staaten der intraregionale Handelsanteil
nach Abschluf des Integrationsabkommens Anfang der 90er Jahre. Innerhalb
der EU war hingegen ein eher moderater Anstieg zu verzeichnen. Hier erfolgte
die Intensivierung der Handelsbeziehungen vor allem im Zuge der ersten Regi-
onalismuswelle im Zeitraum von 1958 bis in die erste Hilfte der 70er Jahre und
ist daher in der Tabelle nicht erfaflt. Ein deutlicherer Anstieg ist noch mal zu
Beginn der 90er Jahre infolge der Bemithungen zur Verwirklichung des Bin-
nenmarktes zu verzeichnen, der sich allerdings im Verlauf der 90er Jahre relati-
viert. Bei anderen Biindnissen, wie der ASEAN, der CARICOM oder der
SAARC, gibt es keine eindeutige Entwicklungsrichtung. Beispielsweise fiel der
Anteil des intraregionalen Handels der ASEAN-Staaten in den 80er Jahren;
dann ist er im Verlauf der 90er Jahre wieder angestiegen, allerdings ohne das
Ausgangsniveau der 70er Jahre zu erreichen. Fiir die Staaten der EFTA ist seit
den 70er Jahren sogar ein kontinuierlicher Riickgang des Anteils der intraregio-
nalen Exporte zu verzeichnen. Der Bedeutungsverlust des intraregionalen Han-
dels der EFTA-Staaten ist allerdings kein Zeichen der Desintegration, sondern
diirfte auf den Wechsel vieler Mitglieder zur EG / EU zuriickzufiihren sein.

Nicht bei allen Biindnissen lassen sich, wie in den Fillen der europdischen
Integration oder des MERCOSUR, direkte Verbindungen zwischen den forma-
len Integrationsbestrebungen und den Verianderungen des intraregionalen Han-
dels aufzeigen. Nimmt man das Beispiel der NAFTA-Staaten, so 148t sich zwar
die Zunahme des intraregionalen Handels von 41,4 % im Jahre 1990 auf 47,3 %
im Jahre 1996 mit dem Inkrafttreten des NAFTA-Vertrags in 1994 erkldren,
jedoch existiert keine derartige Begriindung fiir den sprunghaften Anstieg des
intraregionalen Handels zwischen 1980 und 1985 um mehr als 10 %. Damit
deutet einiges darauf hin, daB auch andere Faktoren die Handelsstruktur beein-
flussen.*> Neben der Existenz von formalen Integrationsbestrebungen kénnen
auch Griinde wie die Verdnderung der Transportkosten, die wirtschaftliche Ent-
wicklung der Léander oder sonstige handelspolitische MaB3nahmen ursachlich fuir
die Verdnderung der Handelsstruktur sein. Den EinfluB regionaler Abkommen
auf die Handelsstruktur zu isolieren, ist ein nahezu hoffnungsloses Unterfangen.
Eine abschlieBende Beurteilung des Phanomens Regionalismus féllt vor diesem
Hintergrund schwer. Folgende Punkte konnen jedoch festgehalten werden:

— Der Abschlul formaler Handelsabkommen ist offensichtlich kein Garant fiir
die Zunahme des intraregionalen Handels, wie die Entwicklungen im afrika-
nischen Raum zeigen.

2 Siehe dazu z. B. OECD (1995), S. 25 ff.
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— Das Beispiel des asiatischen Raums zeigt deutlich, daf formale Integra-
tionsabkommen keine zwingende Voraussetzung fiir einen wachsenden intra-
regionalen Handelsanteil sind.

— Gleichwohl zeigen die Beispiele erfolgreicher Integrationsbestrebungen, wie
der EU, der NAFTA oder des MERCOSUR, daf} Regionalismus durchaus zu
einer erheblichen Intensivierung der Handelsbeziehungen zwischen den Mit-
gliedsstaaten fithren kann.

Insgesamt bleibt das Kriterium ,,Zunahme des intraregionalen Handels* zu un-
bestimmt, um ein empirisch fundiertes Urteil iiber die Wohlfahrtseffekte regiona-
ler Biindnisse féllen zu konnen. Dies liegt neben den aufgefiihrten Unzuldnglich-
keiten vor allem daran, daB die bloBe Feststellung der Zunahme des Handels
zwischen den Partnerldndern keine Aussage dariiber ermoglicht, ob diese auf han-
delsumlenkende oder handelsschaffende Effekte zuriickzufithren ist. Uber die
blofle Betrachtung der Handelsstrome hinaus sind daher detailliertere Analysen
regionaler Integrationsrdume erforderlich. In diesem Zusammenhang kann man
zwei Arten von Analysen unterscheiden: Zum einen Ex-Post-Analysen, die versu-
chen, die Auswirkungen eines bestehenden Biindnisses riickblickend zu bestimmen,
und zum anderen Ex-ante-Analysen, deren Ziel es ist, bereits bei Verabschiedung
eines regionalen Integrationsabkommens oder kurz nach dessen Inkrafttreten, die
zukiinftigen Effekte abzuschétzen. Wahrend sich Ex-post-Analysen zumeist auf
die statischen Effekte regionaler Integration konzentrieren, beziehen Ex-ante-
Analysen dynamische Effekte teilweise mit ein.** Grundlage fiir die Bewertung
konnen eine 6konometrische Schitzung oder allgemeine Gleichgewichtsmodelle
(,,Computable-General-Equilibrium (CGE)“-Modelle) sein. Wihrend 6konometri-
sche Schdtzungen getestet werden konnen, entziehen sich CGE-Modelle einer
derartigen Uberpriifung. Dafiir ermoglichen sie Modellierungen, in denen auch kom-
plexe Interdependenzen zwischen endogenen Variablen erfaBt werden konnen.*

Die Mehrheit der Ex-post-Analysen bezieht sich auf die Integration im
europdischen Raum, da aufgrund der bis in die 50er Jahre zuriickreichenden
Geschichte hier entsprechende Daten vorhanden sind. Empirische Untersuchun-
gen der EG kommen zu dem Schluf3, daf} die handelsschaffenden die handels-
umlenkenden Effekte tiberwiegen, wobei sich die handelsumlenkenden Effekte
auf den stark protektionierten Agrarbereich konzentrieren.” Mit Ausnahme des
Agrarsektors hat die européische Integration zu keiner Abnahme der Importe
von Dirittstaaten gefiihrt.*® Entsprechende Untersuchungen der EFTA-Staaten
zeigen vergleichsweise geringe Effekte fir die Mitgliedsstaaten auf, wobei

4 Siehe TorrelKelly (1992), S. 23 f.

* Vgl. Baldwin/Venables (1995), S. 1625 f.

% Siehe Baldwin/Venables (1995), S. 1627, OECD (1995), S.55; Torre/Kelly
(1992), S. 23.

“ Siehe Larosiére (1991), S. 287.
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allerdings vermutet wird, da die handelsumlenkenden Effekte leicht iiberwie-
gen.*’” Ex-ante-Untersuchungen des EG-Binnenmarktes kommen durchweg zu
positiven Einschétzungen, variieren allerdings hinsichtlich des vermuteten
AusmaBes der Effekte.*® Beispielsweise sagte der populdr gewordene Cecchini-
Bericht den EG-Staaten Realeinkommensgewinne von insgesamt 2,5 % bis
6,5 % infolge der Verwirklichung des Binnenmarktprojektes voraus.*’ SchlieB-
lich existieren Studien iiber die Auswirkung der verschiedenen Erweiterungen
der EG/EU. Wei und Frankel kommen zu dem Schluf}, da3 die bisherigen EG-
Erweiterungen mit massiv handelsumlenkenden Effekten verbunden waren.*

Fir die Untersuchung der moéglichen Auswirkungen der NAFTA werden haufig
CGE-Modelle verwendet. Fiir alle drei Mitgliedsstaaten werden Einkommensge-
winne infolge der Integration erwartet.>' Ahnlich positiv sind die Einschitzungen
anderer neuerer Abkommen, die auf Grundlage von CGE-Modellen bewertet
werden.*? Bei diesen Studien muB jedoch beriicksichtigt werden, daB die Resultate
kritisch von der Art der Modellierung abhingen. So variieren die Ergebnisse er-
heblich in Abhingigkeit von den getroffenen Annahmen.”® Grundsitzlich fallen
die Gewinne grofer aus, wenn zum Beispiel Economies of Scale berticksichtigt
werden. Neben diesen positiven Einschitzungen gibt es jedoch auch im Zusam-
menhang mit der NAFTA kritische Stimmen. So weisen Panagariya und Srini-
vasan darauf hin, da3 es trotz der insgesamt iiberwiegend handelsschaffenden
Effekte in einzelnen Sektoren, wie dem Textilbereich, zu stark handelsum-
lenkenden Effekten kommt.** Panagariya schitzt femer, daB die redistributiven
Effekte der NAFTA fiir Mexiko bei vorsichtiger Kalkulation zu einem jahrlichen
Verlust an Zolleinnahmen von ca. 3,25 Mrd. Dollar fiihren werden.*® SchlieBlich
wird im allgemeinen davon ausgegangen, daf3 die Auswirkungen der NAFTA auf
Drittstaaten eher unwesentlich sind. So wird geschitzt, dafl die NAFTA langfristig

T vgl. WTO (1995), S. 45.

8 Siehe z. B. Baldwin/Venables (1995), S. 1631 ff.; Torre/Kelly (1992), S. 23 f.

4 Vgl. Cecchini (1988).

50 vgl. WeilFrankel (1996).

U vgl. Krueger (1999), S. 120.

52 Trade creation greatly exceeds trade diversion in virtually all the RTAs (Re-
gional Trading Agreements — Anmerkung der Autorin) studied. In general, welfare for
all members increases. Furthermore, welfare for old members increases as new members
join the RTA, suggesting that there are gains from expanding the RTA®, Robin-
son/Thierfelder (1999), S. 16.

53 Je nach dem, ob beispielsweise vollstandiger oder unvollstandiger Wettbewerb
unterstellt wird oder ob Markteintrittsbarrieren, Akkumulationseffekte o. 4. beriicksich-
tigt werden, ergeben sich unterschiedliche Resultate.

5 Vgl. PanagariyalSrinivasan (1998), S. 225.

55 Vgl. Panagariya (1997a).
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kleinere Verluste im lateinamerikanischen Raum hervorrufen und den EU-Staaten
geringfiigige ExporteinbuBen bescheren wird.*®

Fiir andere regionale Biindnisse existieren deutlich weniger empirische Un-
tersuchungen. Erwdhnenswert, da vergleichsweise vielzitiert, ist eine Studie der
Weltbank iiber die statischen Effekte der MERCOSUR.”” Im Rahmen dieser
Studie wird vermutet, dal der MERCOSUR mit einer wohlfahrtsschiddigenden
Umlenkung von Handelsstromen auf die Mitgliedsstaaten verbunden ist. Die
sehr negative Beurteilung der MERCOSUR ist aber unter anderem darauf zu-
riickzufiihren, daB positive dynamische Effekte génzlich ausgeblendet werden.

In bezug auf die dynamischen Wirkungen bestitigen empirische Untersu-
chungen zumeist das Vorhandensein positiver Effekte fiir die Partnerldnder und
vermuten, da3 Drittstaaten langfristig durch die Integration zumindest nicht
schlechter gestellt werden. So schétzt Baldwin, dafl die Verwirklichung des
Binnenmarktprojekts zu einem zusétzlichen Anstieg der Wachstumsrate der EU
von mindestens 0,6 % pro Jahr fithrt.*® Noch beeindruckender sind die ge-
schitzten Gewinne fiir Mexiko, die sich aus der Integration mit den USA und
Kanada ergeben. Beispielsweise vermuten sowohl Kehoe als auch McCleary,
daB3 die Verwirklichung der NAFTA die mexikanische Wachstumsrate iiber
1,5 % pro Jahr anheben konnte.*® Vor diesem Hintergrund erscheinen die ge-
schatzten statischen Effekte geradezu geringfiigig. Derartige Untersuchungen
sollten jedoch kritisch gesehen werden.®® Denn eine exakte Schitzung der dyna-
mischen Wirkungen einer regionalen Offnung der Mirkte ist mit erheblichen
Schwierigkeiten verbunden. So ist vor allem fraglich, welches Modell fiir eine
empirische Evaluierung zugrunde gelegt werden soll.®' Schitzbare Modelle
konzentrieren sich meist auf einen einzigen Aspekt der dynamischen Wirkun-
gen, wihrend komplexere Modelle, wie beispielsweise das von Grossman/
Helpman,** eine Berechnung unméglich machen.” Aus empirischen Untersu-
chungen lassen sich daher eher Trendentwicklungen fir regionale Integrations-
biindnisse ableiten als exakte Quantifizierungen der dynamischen Effekte, etwa in
Form einer genau bezifferten Zunahme der jéhrlichen Wachstumsrate des Brut-
toinlandsprodukts. Insgesamt kann vermutet werden, da3 sowohl die Integration
im européischen als auch im nordamerikanischen Raum zu einer gewissen Zunah-
me der jeweiligen Wachstumsraten fithren wird. Diese positive Einschétzung gilt

%6 Vagl. Busse (1997); Fischer (1998).

7 Vgl. Yeats (1997).

%8 Vgl. Baldwin (1989).

5 Vgl. Kehoe (1992); McCleary (1992).

8 Fiir eine Kritik siehe beispielsweise Schiffl Winter (1998), S. 178 ff.

8! Zur Frage der Schitztechnik siche Baldwin/Venables (1995), S. 1625 f.
2 Vgl. Grossman/Helpman (1989).

8 vgl. Baldwin (1989), S. 263 f.
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allerdings nur, solange die externen Handelsbarrieren dieser Integrationsrdume
gegeniiber dem Rest der Welt nicht signifikant angehoben werden.®*

Empirische Schitzungen sind generell mit Schwierigkeiten behaftet. Abgese-
hen davon, daf3 viele der benétigten Daten nicht oder nur unvollstandig verflig-
bar sind, ist die Trennung der Effekte regionaler Integration von anderen wirt-
schaftlichen oder politischen Einfliissen nahezu unmoglich. So wurde bei-
spielsweise der européische Integrationsproze von umfassenden multilateralen
Liberalisierungen im Rahmen des GATT begleitet. Die Riickfiihrung positiver
Handelseffekte auf die eine oder andere Ursache ist somit problematisch. Die
fur die Untersuchung verwendeten Daten sind daher nur begrenzt aussagefi-
hig.%> Des weiteren erfolgen viele Studien ex ante, wenn das Interesse an dem
jeweiligen regionalen Biindnis besonders grof3 ist. Damit kann nicht auf tat-
sdchlich vorliegende Werte zuriickgegriffen werden, um die Effekte regionaler
Integration zu isolieren, sondern es miissen Schétzungen iiber die Entwicklung
der unterschiedlichen Faktoren angestellt werden. Dies ist insbesondere deshalb
schwierig, weil sich die Liberalisierungsvereinbarungen oft auf einen langen
Zeitraum beziehen.*® Beispielsweise ist im Rahmen der NAFTA die Besei-
tigung der intraregionalen Zolle iiber einen Zeitraum von 15 Jahren vorgesehen.
Derartige Bestimmungen komplizieren eine genaue Schitzung. Dariiber hinaus
wird im Rahmen von Ex-ante-Studien meist unterstellt, dal die Abkommen,
sowie sie auf dem Papier bestehen, auch umgesetzt werden. Die Verschleppung
von LiberalisierungsmaBinahmen oder die Auswirkungen von Ursprungslandre-
gelungen, Antidumpingbestimmungen und #hnlichem miissen zwangslaufig
ignoriert werden. Die Einfihrung derartiger Mafnahmen 14t sich nicht antizi-
pieren. Damit kénnen deren Effekte — wenn iiberhaupt — auch nur nachtréglich
bestimmt werden. Die vollstindige Ausklammerung dieser Effekte kann aber zu
einer Uberschatzung der positiven Integrationswirkungen fiihren. SchlieBlich sei
als letzter Kritikpunkt erwihnt, daB in vielen Studien aus Praktikabilitdtserwi-
gungen eine Tarifizierung alternativer handelspolitische Instrumente erfolgt und
die Modellierung der Integrationswirkungen sich damit auf intraregionale
Zollsenkungen beschrinkt.®’

Um die positiven und negativen Effekte des Regionalismus auf die Mitglie-
der der Biindnisse und die Welt als Ganzes besser abschitzen zu konnen, be-

64 Vgl. Anderson/Snape (1994), S. 11.

8 vgl. Supper (1997), S. 95 f.

% vgl. Krueger (1999), S. 120.

7 Vgl. Anderson/Snape (1994), S. 10 f. Trela und Whalley zeigen anhand der Ana-
lysen der Effekte der nordamerikanischen Integration, daB die explizite Beriicksichti-
gung anderer Handelshemmnisse zu erheblichen Unterschieden bei den geschitzten
Auswirkungen fiihrt. Vgl. Trela/Whalley (1994). Fiir weitere Kritik an empirischen Un-
tersuchungen siehe Lloyd (1992), S. 25.
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besteht somit weiterhin Bedarf an umfassenden empirischen Untersuchungen,
die den aufgefiihrten Schwichen — soweit dies moglich ist — Rechnung tragen.®®
Insbesondere sollten vermehrt riickblickende Bewertungen vorgenommen wer-
den, wenn auf tatsichliche Werte zugegriffen werden kann und bekannt ist,
inwieweit die Abkommen tatsdchlich umgesetzt wurden. Insgesamt ermoglichen
die bisherigen Untersuchungen nach wie vor keine eindeutige Bewertung regio-
naler Integrationsstrategien. Auch wenn die positiven Stimmen iiberwiegen,
werden die im Rahmen der theoretischen Betrachtung festgestellte Ambivalenz
und die Abhingigkeit von der konkreten Konstellation bestitigt.

I1. Wohlfahrtsverbessernde regionale Biindnisse

Regionale Biindnisse sind in der langen Frist mit positiven Wohlfahrtswir-
kungen verbunden, sofern eine Integration der Markte gelingt und die Zollschran-
ken gegentiber aulenstehenden Landern nicht erhoht werden. Diese dynamischen
Wirkungen konnen dazu filhren, daf3 selbst regionale Abkommen, die zundchst mit
tiberwiegend handelsumlenkenden Effekten verbunden sind, langfristig zu einer
Wohlfahrtsverbesserung fithren. Nun stellt sich aber gleichwohl die Frage, ob die
negativen Wirkungen der Handelsumlenkung nicht auch bereits in der kurzen Frist
verhindert oder zumindest reduziert werden kénnen. Die komparativ-statische
Analyse hat gezeigt, daB der Umfang der handelsumlenkenden Effekte von den
konkreten Gegebenheiten abhingt. Entscheidende Determinanten sind die Han-
delsstruktur im Ausgangszustand, das Niveau der Zollsitze sowie die Elastizititen
der Importnachfrage und des Exportangebots. Diese Determinanten sind jedoch
keine unveridnderlichen Daten, sondern kénnen durch eine entsprechende Auswahl
der Integrationspartner sowie eine Anpassung der externen Zollstruktur beeinflufit
werden. In den folgenden Abschnitten soll daher untersucht werden, ob die Inte-
gration von ,natiirlichen Handelspartnern* oder die Anpassung des Zollniveaus
durch die Mitgliedsstaaten Moglichkeiten zur Schaffung wohlfahrtsverbessernder
regionaler Biindnisse darstellen.

1. Natiirliche Handelspartner

In Zusammenhang mit den statischen Wohlfahrtswirkungen von regionalen
Biindnissen wird haufig das Argument angefiihrt, daB die Bildung von Freihan-
delszonen oder Zollunionen mit grofler Wahrscheinlichkeit wohlfahrtsverbes-
sernd sein wird, wenn die Mitgliedslander ,natiirliche Handelspartner seien.*®

8 Siehe Yeats (1997), S. 31.
¢ Siehe z. B. Krugman (1993), S. 63 f. Der Begriff ,,natiirliche Handelspartner* wurde
erstmals von Wonnacott/Lutz (1989) verwendet.
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Unter ,,natiirlichen Handelspartnern“ werden zumeist Lander verstanden, die
aufgrund ihrer Handelsstruktur oder aufgrund relativ niedriger Transportkosten
infolge geographischer Néhe bereits im Ausgangszustand ein in Relation zu
anderen Léndern groBeres Handelsvolumen miteinander haben. Regionalismus,
so die Argumentation, verstarkt die bestehenden ausgedehnten Handelsbezie-
hungen, wéhrend der Umfang der moglicherweise durch Handelsumlenkung
betroffenen Importe vergleichsweise gering ist. Diese zunidchst unmittelbar
einleuchtende Argumentation muf3 jedoch aus verschiedenen Griinden differen-
ziert beurteilt werden.

So ist die Verwendung des Kriteriums ,,grofles Handelsvolumen im Aus-
gangszustand“ zur Identifizierung potentieller Partnerlander einer wohlfahrts-
verbessernden Freihandelszone ‘oder Zollunion mit einigen Problemen verbun-
den.” Zunichst ist dieses Kriterium weder symmetrisch noch transitiv. Feh-
lende Symmetrie bedeutet, dal zwar Land A im Sinne der verwendeten Defini-
tion ein ,natiirlicher Handelspartner” von Land B ist, der umgekehrte Fall aber
nicht gilt. Alternativ formuliert, kann Land B einen Grofiteil seines Handels mit
Land A abwickeln, ohne daf3 es deshalb selbst eine signifikante Bedeutung in
dessen Handelsstatistik einnimmt. Fehlende Transitivitit hat zur Folge, daf3
selbst, wenn Land A ein ,,natiirlicher Handelspartner von Land B und Land B
wiederum ein ,,natiirlicher Handelspartner“ von Land C ist, Land A trotzdem
kein ,,natiirlicher Handelspartner von Land C ist — oder anders ausgedriickt:
Land A handelt in groem Umfang mit Land B, welches in grolem Umfang mit
Land C handelt, ohne daB Land A ein grofles Handelsvolumen mit Land C auf-
weist. Unter diesen Bedingungen ist es aber schwierig, auf Basis des Kriteriums
des Handelsvolumens eine Entscheidung dariiber zu treffen, ob die betrachteten
Lander geeignete Integrationspartner sind oder nicht. Diese Problematik 14Bt
sich anhand der NAFTA verdeutlichen: Wahrend die USA der wichtigste Han-
delspartner Mexikos sind, hat umgekehrt der Handel mit Mexiko nur eine ver-
héltnisméBig geringe Bedeutung fir die USA (fehlende Symmetrie). Ferner
dominieren die USA sowohl den mexikanischen als auch den kanadischen Au-
Benhandel, ohne daf} die beiden Lénder signifikante Handelsbeziehungen zuein-
ander unterhalten wiirden (fehlende Transitivitidt). Damit bleibt offen, ob diese
drei Linder nun geeignete Partner flir die Etablierung einer Freihandelszone
sind oder nicht.

Neben den aufgefiithrten Schwierigkeiten in der Anwendung dieses Kriteri-
ums ist auch der unmittelbare SchluB von einem grofen Handelsvolumen zwi-
schen den potentiellen Partnerldndern auf geringe Handelsumlenkungen infolge
regionaler Integration durchaus problematisch. Grundsitzlich ist es richtig, daf3
bei ausgedehnten Handelsbeziehungen zwischen den Partnerldndern der poten-
tielle Umfang des moglicherweise von Umlenkungen betroffenen Handels mit

" vgl. Bhagwati/Greenaway/Panagariya (1998). S. 1132 ff.
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auBenstehenden Lindern eher gering sein diirfte.”' Je hoher der urspriingliche
Anteil der Partnerldnder am gesamten Handelsvolumens eines Landes ist, um so
geringer ist mithin der Anteil der Drittstaaten und damit das Potential zur Han-
delsumlenkung. Gleichwohl ist damit aber keinesfalls ein hinreichendes Ent-
scheidungskriterium zur Identifizierung geeigneter Integrationspartner gegeben,
da fiir die Wohlfahrtswirkung einer Freihandelszone nicht die potentielle, son-
dern die tatsdchliche Handelsumlenkung ausschlaggebend ist. Ein groBes Po-
tential ist dann unbedenklich, wenn aufgrund der anderen Konstellationen, wie
der Verlauf der Importnachfrage- bzw. Exportangebotsfunktion oder der Hohe
des Zollsatzes, die tatsichliche Umlenkung nur geringfligig ist. Ein verhaltnis-
mifig kleines Potential kann hingegen relativ schwer ins Gewicht fallen, wenn
es vollstindig ausgeschopft wird. Dariiber hinaus hat die Wohlfahrtsanalyse
gezeigt, daB aus einer mengenméfig geringen Handelsumlenkung keineswegs
gefolgert werden kann, daB3 auch die Effekte auf die Wohlfahrt der beteiligten
Lander entsprechend gering sind. Vielmehr ist zu berticksichtigen, daf erhebli-
che Umverteilungsverluste durch die Verringerung der Zolleinnahmen entstehen
konnen. Bezugnehmend auf den unter Abschnitt 1.1.b) dargestellten Fall sind
diese um so grofer, je groBer das Importvolumen aus den Partnerlindern im
Ausgangszustand war. Dem betrachteten Land A entstehen durch Bildung der
Freihandelszone Wohlfahrtsverluste im Umfang der gesamten Zolleinnahmen
von Land B. Dieser Verlust ist c. p. mithin um so gréBer, je grofier das Han-
delsvolumen und damit die Zollemnahmen im Ausgangszustand bei Vorhegen
nicht diskriminierender Zélle war.”

Ferner kann das Kriterium des Handelsvolumens zur Beurteilung von regio-
nalen Biindnissen in einer zeitraumbezogenen Betrachtung dann irrefithrend
sein, wenn das Volumen unverindert bleibt, obwohl Handelsumlenkung auftritt.
Zu einer derartigen Situation kann es kommen, wenn sich nach Bildung der
Freihandelszone die komparativen Vorteile verdndern. Zur Illustration wird
folgender Fall unterstellt: Land A bezieht bei Vorliegen nicht-diskriminierender
Zolle ein bestimmtes Gut vom potentiellen Partnerland B. Nach Bildung der
Freihandelszone wird dieses Gut folglich weiterhin aus Land B importiert. Zu-
sdtzlich wird angenommen, dafl Land B zu einem zukiinftigen Zeitpunkt seinen
komparativen Vorteil gegeniiber Land C verlieren wird. Sofern diese Ver-
schlechterung aber so gering ist, da3 sie durch den Vorteil der selektiven Prife-
renzierung aufgewogen wird, kommt es zu keinem Wechsel der Bezugsquelle
von Land A, wie dies in Folge der Verénderung der Wettbewerbspositionen

"' Siehe zu dieser Position beispielsweise Summers (1991), S. 297 f.

n Allerdings besteht die Moglichkeit, da sich diese Verluste relativieren, sofern die
Partnerldnder deutlich niedrigere Zolle erheben und deren Angebotsfunktionen die
Importnachfragekurve des betrachteten Landes unterhalb des zollbelasteten Weltmarkt-
preisniveaus schneiden (Modifizierung unter Abschnitt 1.1.d).
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hitte eigentlich erfolgen miissen. Die Importe des betreffenden Gutes flieBen
unverdndert aus Land B. Trotz gleichbleibenden Handelsvolumens kommt es
mithin zu Handelsumlenkungen zu Lasten von Land C. Fiir den umgekehrten
Fall, da3 sich der komparative Vorteil zugunsten des Partnerlandes B éndert,
kann es sogar trotz einer Ausdehnung des Handelsvolumens zu handelsumlen-
kenden Effekten kommen. Sinken die Produktionskosten in Land B fiir ein Gut,
das auch nach Etablierung der Freihandelszone vom Drittland C bezogen
wurde, wird Land B die Hersteller aus Land C aufgrund der selektiven Prife-
renzierung bereits verdrdngen, bevor seine Kosten unterhalb die von Land C
gesunken sind. Es kommt folglich zu Handelsumlenkung bei einer gleichzeiti-
gen Zunahme des Handelsvolumens. Aufgrund der dargestellten Schwéchen ist
das Kriterium ,,groBes Handelsvolumen zur Uberpriifung der Eignung poten-
tieller Partnerlander fiir ein regionales Biindnis nur unzureichend bzw. iiber-
haupt nicht geeignet.

Schliefllich wird das Kriterium ,,groes Handelsvolumen* héaufig mit geogra-
phischer Nihe der beteiligten Léander gleichgesetzt und daraus gefolgert, daf3
rdumlich benachbarte Linder geeignete Integrationspartner sind. Zwar ist es
richtig, daB benachbarte Lander aufgrund relativ niedrigerer Transportkosten
oft ein vergleichsweise groBes Handelsvolumen miteinander aufweisen.” Dieser
Zusammenhang ist aber keinesfalls zwingend.” Zum einen hat der technische
Fortschritt dazu gefiihrt, dafl die Bedeutung von Transportkosten deutlich zu-
riickgegangen ist. Zum anderen haben auch andere Faktoren EinfluB auf den
Umfang des Handelsvolumens, wie Produktspezialisierung und Nachfrage-
struktur oder auch politische Rahmenbedingungen.” Insofern sollte auch bei
benachbarten Léndern gepriift werden, ob diese tatsichlich einen relativ hohen
Handelsanteil miteinander aufweisen.

Insgesamt kann das Kriterium ,grofles Handelsvolumen® bzw. ,natiirliche
Handelspartner daher zwar wertvolle Hinweise auf die Wahrscheinlichkeit von
Handelsumlenkung geben und damit Anhaltspunkte iiber die Eignung von Lén-
dern als Integrationspartner aus wohlfahrtsékonomischer Perspektive liefern.”®
Von einer rein schematischen Anwendung sollte aber aus den genannten Griin-

™ Zur Frage, inwieweit Transportkosten regionale Abkommen rechtfertigen, siche
Panagariya (1998).

™ Siehe Krueger (1997), S. 174.

5 Beispielsweise bestehen aus historischen Griinden intensive Handelsverflechtun-
gen zwischen GroBbritannien und seinen ehemaligen Kolonien, obwohl diese keine
rdumlichen Nachbarn sind. Auch Wonnacott und Lutz sehen keinen eindeutigen Zu-
sammenhang zwischen rdumlicher Ndhe und der Entwicklung des interregionalen Han-
dels und erachten geografische Nahe daher als weniger wichtiges Kriterium zur Deter-
minierung des Ergebnisses von Freihandelszonen. Vgl. Wonnacott/Lutz (1989), S. 78.

7¢ Siehe Kohler (2000), S. 32 f.
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den abgesehen werden. Vielmehr bedarf es nach wie vor einer Analyse der
konkreten Gegebenheiten. Eine entscheidende Begrenzung dieses Kriteriums
liegt ferner darin, daf3 es zwar zur Auswahl von Integrationspartnern herange-
zogen werden kann, jedoch versagt, wenn mit einer (politisch) gegebenen Lén-
dergruppe handelsumlenkende Effekte verhindert werden sollen.

2. Das Kemp-Wan-Modell

Die Standardanalyse regionaler Biindnisse unterstellt implizit, daB die Zolle
gegeniiber Drittstaaten nach Inkrafttreten des Handelsabkommens (zumindest
kurzfristig) unverindert bleiben, d. h. auf ihrem Ausgangsniveau verharren.”’
Kemp und Wan wiesen nun unter sehr allgemeinen Annahmen in ihrer vielzi-
tierten Arbeit ,Elementary proposition concerning the formation of custom
unions* nach, daB} es stets moglich ist, wohlfahrtsverbessernde Zollunionen zu
schaffen.” Durch eine entsprechende Anpassung der externen Zollsitze kann
die Wohlfahrt der Mitgliedsstaaten erhoht werden, ohne dem Rest der Welt zu
schaden. Die Verbesserung der intraregionalen Wohlfahrt bei unverinderter
Wohlfahrt der auenstehenden Lénder fithrt damit auch zu einer Erhohung der
globalen Wohlfahrt. Sie erweiterten damit die Analyse von Meade, der bereits
zwei Jahrzehnte zuvor gezeigt hatte, daB Drittlander von den Auswirkungen
regionaler Integration unberiihrt bleiben, wenn die Mitgliedsstaaten sowohl vor
als auch nach Etablierung des regionalen Biindnisses ihren internationalen Han-
del mit unverdnderten Quoten abwickeln,79 d. h. das Handelsvolumen mit Dritt-
staaten konstant bleibt. Kemp und Wan zeigten darauf aufbauend, daB die
Wohlfahrt des Rests der Welt statt durch eine Aufrechterhaltung von Quoten
auch durch die Wahl eines entsprechenden AufBenzolls konserviert werden
kann.®* Damit wurde die vor-Vinersche Sichtweise der Vorteilhaftigkeit von
Zollunionen wiederbelebt.

Zur Erlduterung der zugrundeliegenden Idee sei angenommen, daB3 sich zwei
Lénder mit identischen Zollsdtzen zu einem regionalen Biindnis zusammen-

" Diese Annahme ist durchaus gerechtfertigt, um die eigentlichen Wirkungen des
regionalen Biindnisses analytisch von denen einer Zollverdnderung zu trennen. Vgl.
Krueger (1999), S. 114.

® Vgl. Kemp/Wan (1976).

™ Vgl. Meade (1955). Fiir eine zusammenfassende Darstellung der Arbeit von
Meade siehe Panagariya (1997b).

¥ Fiir eine analoge Untersuchung in bezug auf Freihandelszonen mit entsprechen-
dem Ergebnis siehe Panagariya/Krishna (1997) bzw. fur die Anwendung des Kemp-
Wan-Kriteriums auf eine Freihandelszone bei Existenz von Quotenregelungen Melo/
Panagariya/Rodrik (1993), S. 164 f.
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schlieBen.®’ Sofern sie diese Zolls4tze nicht verandern, diirfte dieses Biindnis,
wenn man von extremen Fillen einmal absieht, zu einem Mix aus handelsschaf-
fenden und handelsumlenkenden Effekten fithren. Die wohlfahrtsmindernden
Effekte konnten jedoch vermieden werden, wenn die beiden Lénder ihre ge-
meinsamen externen Zollsdtze so weit absenken, da8 ihr Handelsvolumen mit
Drittstaaten fiir alle Giter auf dem Niveau verharrt, welches vor Etablierung der
Zollunion bestand. Damit bleiben auch die Terms of Trade zwischen den Biind-
nispartnern und dem Rest der Welt unverindert und handelsumlenkende Effekte
konnen verhindert werden. Der Handel zwischen den Partnerldndern nimmt zu,
ohne daf der Handel mit Drittstaaten eingeschréankt wird. Insgesamt ermoglicht
die Senkung der externen Zollsdtze die Verwirklichung von Zollunionen, die
ausschlieflich mit wohlfahrtsverbessernden handelsschaffenden Effekten ver-
bunden sind.**> Somit ist es theoretisch moglich, ein Biindnis zwischen einer
beliebigen Auswahl von Liandern wohlfahrtverbessernd zu gestalten.®

Allerdings ist diese, auf den ersten Blick sehr einfach und attraktiv
erscheinende Moglichkeit mit verschiedenen Schwierigkeiten behaftet. So kann
die Senkung der externen Zollsitze dazu fithren, daf einzelne Lander der Zoll-
union, trotz der fiir das Biindnis per saldo positiven Wirkung, eine Wohl-
fahrtseinbuBe erleiden.®* Damit alle Mitgliedsstaaten von dem Biindnis profitie-
ren, bedarf es somit eines Transfersystems zwischen den Partnern. Die Etablie-
rung eines solchen Transfersystems ist jedoch mit erheblichen Problemen ver-
bunden.® Abgesehen von administrativen Schwierigkeiten ist es nahezu unmog-
lich, festzustellen, wer in welchem Umfang profitiert bzw. EinbuBen erleidet.*®
Ferner diirfte die genaue Bestimmung der optimalen externen Zollstruktur und
die dafiir erforderliche Absenkung der unterschiedlichen Zolle faktisch ausge-

¥ Die Annahme identischer Zollsitze erfolgt aus Vereinfachungsgriinden, um die
zusitzlichen Wirkungen, die durch Zollanpassungen zwischen den Mitgliedsstaaten zur
Schaffung gemeinsamer Auflenzolltarife entstehen kénnen, an dieser Stelle auszublenden.

82 Das hier dargestelite Argument kann auch umgekehrt werden: Auch ein zunachst
iberwiegend handelsschaffendes regionales Biindnis kann sich ins Negative kehren,
wenn einzelne oder alle Mitglieder ihre externen Zolle gegeniiber Drittstaaten erhéhen.
Das Wohlfahrtsniveau eines Mitglieds kann dadurch unter das vor-unions Niveau sin-
ken. Vgl. Bhagwati/Panagariya (1996), S. 38 f.

8 Winters weist allerdings darauf hin, daB Kemp und Wan in ihrer Arbeit die Uber-
priifung von Auflenzolltarifen im Sinne eines Optimalitétstests nicht untersucht haben,
sondern sich vielmehr auf den allgemeinen Nachweis einer optimalen Zollstruktur kon-
zentriert haben. Fiir diese und weitere Kritikpunkte an den Interpretationen des Kemp-
Wan-Modells siehe Winters (1996a).

8 Es gibt keinen zwingend logischen Grund, warum die Etablierung eines regiona-
len Biindnisses unter wohlfahrtsékonomischen Gesichtspunkten fur alle Mitglieder mit
dem gleichen Vorzeichen versehen sein sollte. Vgl. Krueger (1999), S. 115.

8 Siehe Lloyd (1992), S. 29; Melo/Panagariya/Rodrik (1993), S. 165.

8 Ein Vorschlag fiir eine Kompensationsmethode findet sich bei Grinols (1981).
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schlossen sein. SchlieBlich findet die Wirksamkeit einer Anpassung der exter-
nen Zollstruktur dort ihre Begrenzung, wo nicht-tarifire Handelshemmnisse
zum Einsatz kommen. Der Einsatz von Quoten, administrierter Protektion,
Antidumpingmafinahmen oder &dhnlichem gegeniiber Drittstaaten kann dazu
fithren, daf trotz einer Senkung der gemeinsamen Auflenzolle das urspriingliche
Handelsvolumen nicht wieder hergestellt wird. Vielmehr wire hierzu zusitzlich
ein Verzicht auf alternative Protektionsinstrumente erforderlich. Eine Senkung
der Auflenzolle diirfte damit im Regelfall zwar zu einer Verminderung, nicht
aber zu einer Vermeidung handelsumlenkender Effekte fithren.

Insgesamt ist die Anwendung des Kemp-Wan-Kriteriums also mit erhebli-
chen Problemen behaftet, so daB3 allgemeingiiltige Handlungsanweisungen zum
Design von stets wohlfahrtsverbessernden Zollunionen oder Freihandelszonen
nicht existieren. Der bedeutendste Einwand ist jedoch, daB die bloBe Moglich-
keit zur Schaffung wohlfahrtsverbessernder Biindnisse von der tatsdchlichen
Verwirklichung zu unterscheiden ist. Ohne zusitzliche Annahmen ist nicht ohne
weiteres nachzuvollziehen, warum die Mitglieder einer Zollunion freiwillig ihre
AuBenzolle absenken sollten. Vielmehr ist im Gegenteil zu erwarten, daf} diese
ihre gewachsene Marktmacht dazu einsetzen, ihre externen Zollbarrieren zu
erhohen.’

II1. Optimale Anzahl von Handelsblocken

Neben der isolierten Untersuchung regionaler Biindnisse und ihrer Auswir-
kungen auf die Wohlfahrt der Mitgliedsstaaten sowie der Welt als Ganzes, gibt
es auch eine Reihe von Arbeiten, die sich mit der Frage beschéftigen, welche
Konsequenzen sich aus der Existenz von Handelsblocken ergeben. So andert
das Vorhandensein méchtiger Handelsblocke die Attraktivitdt unilateraler Libe-
ralisierungsmaBnahmen fur kleinere Lander. Im Zusammenhang mit den kom-
parativ-statischen Wirkungen regionaler Biindnisse wurde gezeigt, daf} unilate-
rale Liberalisierungsmafinahmen aus wohlfahrtsékonomischen Gesichtspunkten
regionalen Integrationsstrategien durchaus iberlegen sein konnen. Wird der
Welthandel jedoch von méchtigen Handelsblocken — beispielsweise im nord-
amerikanischen, westeuropdischen und ostasiatischen Raum — dominiert, kann
die urspriingliche Uberlegenheit des einseitigen Abbaus von Handelsbarrieren
verlorengehen. Dies ist insbesondere dann zu erwarten, wenn diese Blocke

¥ Im Rahmen der Optimalzolltheorie wird gezeigt, daB der optimale Zoll unter dem
Aspekt der Terms-of-Trade-Verbesserung umso hoher ist, je geringer die Nachfrage-
elastizitdt nach den Exporten des betrachteten Landes ist. Fiir einen wohlfahrtsmaximie-
renden Handelsblock wird der optimale Zollsatz also normalerweise hoher sein als die
individuellen Zollsitze seiner Mitglieder bei isoliertem Handeln. Vgl. Krugman
(1991b), S. 15; Nordstrom (1995), S. 55.
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jeweils hohe Hemmnisse gegeniiber auBenstehenden Landern durchsetzen. In
einer derartigen Situation kann der Beitritt zu einem der Blocke und die damit
verbundene Sicherung des Marktzugangs zu den Mérkten der Partnerldnder
einseitigen MaBnahmen eindeutig iiberlegen sein.*

Neben den Auswirkungen der Existenz von Handelsblocken auf die optimale
Liberalisierungsstrategie von auflenstehenden Staaten wird insbesondere disku-
tiert, welche Konsequenzen eine unterschiedliche Anzahl von Handelsblécken
auf die globale Wohlfahrt hat. Die zentralen Beitridge zu diesem Thema stam-
men von Krugman.® Im Rahmen eines stark stilisierten Modells untersucht
dieser die Verdnderung der globalen Wohlfahrt in Abhdngigkeit von Variatio-
nen der Blockanzahl. Die getroffenen Annahmen sind dabei sehr restriktiv: Es
wird unterstellt, dal die Welt aus einer Vielzahl von kleinen geographischen
Einheiten (,,Provinzen*) besteht, von denen jede auf die Produktion eines spezi-
fischen Gutes spezialisiert ist.” Der Handel zwischen diesen Einheiten ist sym-
metrisch bei konstanter Substitutionselastizitdt der Giiter. Zolle werden nicht-
kooperativ mit dem Ziel der Wohlfahrtsmaximierung gesetzt. Die Provinzen
schlieBen sich nun zu B Handelsblocken von gleicher dkonomischer GroBe
zusammen. Sofern sich diese Anzahl B reduziert, treten sowohl handelsschaf-
fende als auch handelsumlenkende Effekte auf. Handelsschaffung entsteht da-
durch, daB ein groflerer Teil des Welthandels durch Reduzierung von B inner-
halb von Blocken und damit zollbefreit stattfindet. Negative Effekte treten zum
einen durch die Umlenkung von Handelsstromen in den Integrationsraum in-
folge der diskriminierenden Liberalisierung auf. Zum anderen ist zu erwarten,
daB die expandierenden Handelsblocke ihre gewachsene Marktmacht zur Erho-
hung ihrer Auflenzollsdtze einsetzen werden, so daB der interregionale Handel
starker beschréankt wird.

Aus globaler Perspektive ist im Rahmen dieses Modells die Existenz eines
einzigen weltumspannenden Handelsblocks (B = 7) optimal, da diese Situation
Freihandel darstellt und mit einem Wohlfahrtsmaximum verbunden ist. Nun
konnte man daraus die Folgerung ziehen, dafl im Sinne einer Second-best-Lo-
sung die Regel gilt: ,,Je weniger Handelsblocke, um so besser. Diese Aussage
ist aber nicht ohne weiteres haltbar. Ausgehend von einer grofien Zahl an Han-
delsblocken kann die Konsolidierung zu weniger Blocken dazu fithren, daf ein
Grofiteil der Ausdehnung des intraregionalen Handels auf Handelsumlenkung
zuriickzufiihren ist. Dies gilt insbesondere, wenn die wachsenden Blocke ihre
AuBlenzoile erhohen und damit entsprechend groBe Verzerrungen auftreten.
Umgekehrt kann die Verschmelzung weniger groBer Blocke in noch grofere
Einheiten aber zu einer Wohlfahrtsverbesserung fiihren, wenn die Blocke im

8 Siehe auch Melo/Montenegro/Panagariya (1992), S. 26.
¥ vgl. Krugman (1993); Krugman (1991a); Krugman (1991b).
% Vgl. Krugman (1993), S. 60.
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Ausgangszustand aufgrund hoher Zollschranken nur in geringem Umfang mit-
einander gehandelt haben und die Expansion des intraregionalen Handels vorwie-
gend auf Handelsschaffung zuriickzufiihren ist. Konsequenz dieser Uberlegungen
ist, daB sowohl eine sehr geringe Anzahl von Handelsblocken als auch eine sehr
grofle Anzahl von Handelsblocken unter Wohlfahrtsgesichtspunkten begriif3ens-
wert ist, wihrend eine mittlere Anzahl von Handelsblécken zu den schlechtesten
Resultaten fithrt. Im Rahmen seines formalen Modells kommt Krugman mit
unterschiedlichen Simulationen jeweils zu dem Ergebnis, dal der schlechteste Fall
eine Situation ist, in der die Welt aus drei Handelsblocken besteht.’! Anders
formuliert heift das, daB3 ausgehend von einer grofien Zahl an Handelsblocken die
Konsolidierung zu immer weniger Blocken zu einer kontinuierlichen Senkung der
weltweiten Wohlfahrt fiihrt, bis ein Minimum bei einer Anzahl von drei erreicht
ist. Danach steigt die Wohlfahrt wieder an und erreicht ihr Maximum bei einem
globalen Handelsblock, der weltweitem Freihandel entspricht.

In Anbetracht der Tatsache, daB vielfach dariiber diskutiert wird, daB sich
der Welthandel zunehmend auf die drei Regionen (Nordamerika, Westeuropa
und Ostasien) konzentriert und damit die Formierung von drei groen Blocken
fiir moglich gehalten wird, geben die Schlulfolgerungen dieses Modells somit
durchaus Grund zur Besorgnis. Denn damit besteht die Gefahr, dal Regiona-
lismus — zumindest in der mittleren Frist — mit globalen Wohlfahrtseinbuf3en
verbunden ist. Die von Krugman abgeleiteten Verluste konnten vermieden
werden, wenn die verschmelzenden Blocke entsprechend dem Kemp-Wan-Mo-
dell kontinuierlich ihre AuBlenzélle senken wiirden, um so handelsumlenkende
Effekte zu verhindern. Da die Blocke aber vorrangig ihre eigene Wohlfahrtssi-
tuation im Blick haben, ist ein derartiges Verhalten — jedenfalls ohne entspre-
chende verbindliche Handlungsanweisungen — nicht zu erwarten. Fiir die lange
Frist stellt sich schlie8lich die Frage, ob die drei Blocke weiter ,fusionieren
werden und es damit wieder zu einer Verbesserung der Wohlfahrt kommt. Eine
unbegrenzte Ausdehnung regionaler Integrationsrdume kann vor dem Hinter-
grund wohlfahrtsékonomischer Uberlegungen jedoch nicht ohne weiteres ange-
nommen werden. So zeigt Saxonhouse mit Hilfe eines formalen Modells, daB
die Mitglieder eines regionalen Blocks durchaus bereit sind, bis zu einem ge-

°! Dieses Ergebnis erhilt Krugman fiir eine breite Spanne unterschiedlicher Substi-
tutionselastizititen. Dariiber hinaus zeigt er, daB die Annahme hoherer Zollsitze fur
groflere Blocke nicht kritisch fur dieses Resultat ist, sondern dieses auch bei unver-
anderten Zollsdtzen auftritt. Vgl. Krugman (1993), S. 61. Allerdings relativiert Krug-
man seine Ergebnisse fur den Fall .natiirlicher Handelspartner. Sofern sich geogra-
phisch benachbarte Lander zusammenschliefen, sinke die Gefahr von Handelsumlen-
kungen. Im Extremfall interregional prohibitiv hoher Transportkosten finde im Aus-
gangszustand kein Handel zwischen den Kontinenten statt und damit fiihre die regionale
Integration lediglich zu handelsschaffenden Effekten. Siehe dazu Frankel/Stein/Wei
(1998), S. 92.

8 Kaiscr
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wissen Punkt neue Mitglieder aufzunehmen. Sofern aber der Zugewinn auf-
grund der Terms-of-trade-Verbesserung infolge einer Expansion des Biindnis-
ses kleiner wird als der Verlust, der dem Biindnis dadurch entsteht, daf3 weniger
Handelspartner auflerhalb des Biindnisses stehen, werden die Mitgliedsstaaten
eine weitere Expansion jedoch ablehnen. Aus Sicht des regionalen Biindnisses
gibt es somit eine optimale Blockgrofe, und es findet keine kontinuierliche
Ausdehnung des Blocks bis zum globalen Freihandel statt.”” In einem negativen
Szenario wire es daher durchaus denkbar, daf die Weltwirtschaft in der subop-
timalen Situation mit drei Blocken verharren wird.”

Krugmans sehr stilisiertes Modell mit seinen negativen Implikationen fiir den
aktuell zu beobachtenden Regionalismus wurde jedoch von unterschiedlichen
Seiten kritisiert. Aus theoretischer Sicht stand dabei insbesondere die unter-
stellte Produktionsstruktur im Mittelpunkt der Kritik: Wenn jedes Land nur ein
einziges spezifisches Gut produziert, kommen Argumente des komparativen
Kostenvorteils nicht mehr zum Tragen und handelsumlenkende Effekte werden
systematisch iiberbetont. Daraus resultiert eine zu negative Sicht des Phino
mens Regionalismus.”* So fiihrt die Annahme alternativer Produktionsstrukturen
zu anderen Ergebnissen als das Krugman-Modell.”® Beispielsweise zeigen
Deardorff und Stern im Rahmen eines Modells, in dem sich die Lénder hin-
sichtlich ihrer Faktorausstattung unterscheiden, dafl die Konsolidierung der
Weltwirtschaft in immer weniger Blocke mit einer monotonen Erhéhung der
weltweiten Wohlfahrt verbunden ist.”® Auch hier besteht die wohlfahrtsoptimale
Situation in einer Welt mit nur einem Block. Der entscheidende Unterschied
zum Krugman-Modell liegt aber darin, daB die Verringerung der Anzahl der
Handelsblocke stets zu einer Verbesserung der Wohlfahrt fihrt. Damit kann
Regionalismus insgesamt positiv beurteilt werden und auch das Verharren in
einer Situation mit drei Blocken ist begriifBenswert. Um zu diesem Ergebnis zu
gelangen, treffen Deardorff und Stern aber ebenfalls sehr extreme Annahmen.
So unterstellen sie, daB3 die Zolle zwischen Landern, die nicht Mitglieder des
selben Blocks sind, unendlich hoch ausfallen. Da diese Annahme interregiona-
len Handel ausschlieft, wird auch zugleich die Mdglichkeit handelsumlenken-
der Effekte eliminiert.”’

%2 Vgl. Saxonhouse (1993), S. 389 ff. Zu einem vergleichbaren Ergebnis gelangen
Bond|/Syropoulos (1996a); Goto/Hamada (1995); Goto/Hamada (1994).

% Fiir die Beleuchtung der Frage nach der Expansion regionaler Biindnisse aus
polit-bkonomischer Perspektive siehe Abschnitt D.11.3.a).

%4 Siehe Spilimbergo/Stein (1998), S. 122; Srinivasan (1993).

% Ein Uberblick iiber die unterschiedlichen Modelle und ihre Implikationen findet
sich bei Winters (1996b), S. 4 ff.

% Vgl. DeardorffStern (1994), S. 53 ff.

1 Siche dazu SpilimbergolStein (1998), S. 122.
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Insgesamt liefert die Theorie keine eindeutige Erkenntnis beziiglich der
Frage, wie sich die globale Wohlfahrt in Abhéngigkeit von der Anzahl der
Handelsblocke verdndert. Vielmehr hingen die abgeleiteten Ergebnisse kritisch
von den getroffenen Annahmen ab. Eine abschlieende Beurteilung ist dariiber
hinaus nur dann méglich, wenn die handelspolitische Strategie der Blocke ge-
geniiber auflenstehenden Staaten bzw. anderen Blocken bekannt ist: Werden sie
miteinander kooperieren oder sich feindlich verhalten?*® Diese Frage kann je-
doch nur unter Einbeziehung der Interessen der politischen Akteure geklért
werden.”

IV. Grenzen der wohlfahrtsékonomischen Analyse

Die vorangegangene wohlfahrtsokonomische Analyse hat gezeigt, daf regio-
nale Integrationsstrategien in der kurzen Frist mit ambivalenten Wirkungen
verbunden sind. Ob bei einem Biindnis die handelsschaffenden oder die han-
delsumlenkenden Effekte iiberwiegen, kann nicht pauschal beantwortet werden,
sondern hédngt von den konkreten Gegebenheiten ab. Um die unmittelbaren
Effekte der regionalen Integration von anderen handelspolitischen MafBnahmen
zu trennen, wird im Rahmen der wohlfahrtsékonomischen Analyse zumeist
unterstellt, daB das durchschnittliche Protektionsniveau der Integrationspartner
gegeniiber Drittstaaten unverédndert bleibt. Diese Annahme ist aus analytischen
Griinden durchaus gerechtfertigt, da ansonsten eine Identifizierung der rele-
vanten Kausalitdten nicht mehr moglich wire. Dennoch fiihrt die Annahme
einer unverdnderten Zollbelastung von Drittstaaten zu einer schwerwiegenden
Begrenzung der Aussagefdhigkeit der Analyse. So ist im Allgemeinen davon
auszugehen, daB die Partnerldnder im Zuge der regionalen Integration ihre ex-
terne Zollstruktur an die neuen Erfordernisse anpassen werden. Dies gilt insbe-
sondere fiir Zollunionen, bei denen die Mitglieder jeweils gemeinsame Auflen-
zollsdtze bestimmen miissen, aber auch fiir individuelle Zollverdnderungen der
Mitglieder von Freihandelszonen. Eine Verdnderung der externen Zollsitze kann
erheblichen Einfluf} auf die Wohlfahrtswirkungen eines Biindnisses haben. Um zu
einer umfassenden Beurteilung des Phinomens Regionalismus zu gelangen, muf3
die Annahme unverénderlicher Zollbelastungen daher aufgegeben werden.

Danmit stellt sich aber die Frage, in welche Richtung die Zolle verdndert wer-
den. Im Zusammenhang mit dem Kemp-Wan-Modell wurde darauf hingewiesen,
daf iiber eine entsprechende Senkung der Auflenzélle handelsumlenkende Ef-
fekte verringert werden konnen. Damit besteht theoretisch die Moglichkeit, stets
wohlfahrtsverbessernde Biindnisse zu schaffen. Allerdings ist die bloBe Mog-

% Vgl. Melo/Montenegro/Panagariya (1992), S. 30.
* Siehe dazu Teil D. dieser Arbeit.

8*
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lichkeit zur Forcierung handelsschaffender Effekte wenig aussagekriftig. Ent-
scheidend ist vielmehr, ob derartige Zollsenkungen tatsdchlich zu erwarten sind.
Im ersten Abschnitt dieses Kapitels wurde gezeigt, daB Zolle und andere Han-
delshemmnisse aus wohlfahrtsokonomischer Sicht nicht gerechtfertigt werden
konnen. Die vielfachen Beschrankungen der internationalen Handelsbeziehun-
gen durch kiinstliche Hemmnisse zeigen deutlich, daB wohlfahrtsékonomische
Uberlegungen nicht allein den Kurs der Handelspolitik bestimmen. Wenn also
(auch) andere Motive ausschlaggebend fiir handelspolitische Entscheidungen
sind, ist durchaus denkbar, daf3 die Integrationspartner ihre Zollschranken ge-
geniiber Drittstaaten nicht senken, wie dies aus wohlfahrtsékonomischer Sicht
wiinschenswert wire, sondern im Gegenteil die Belastung erhéhen. In diesem
Fall kann sich auch ein zunidchst iiberwiegend handelsschaffendes Biindnis in
einen wohlfahrtsschadigenden Handelsblock verwandeln.

Eine dhnliche Gefahr existiert auch im Zusammenhang mit den langfristigen
Effekten regionaler Integration. Die Zunahme des intraregionalen Handels kann
wirtschaftliches Wachstum induzieren, das nicht nur den beteiligten Landern,
sondern auf dem Wege zunehmender Importnachfrage auch den auBenstehen-
den Dirittstaaten zugute kommt. Diese positiven Effekte sind allerdings nur dann
zu erwarten, wenn die Integration der Giiter- und Faktormarkte wirklich gelingt
und nicht nur auf dem Papier besteht. Werden hingegen angestrebte Liberalisie-
rungsschritte verschleppt oder intraregionale Zollsenkungen durch verdeckte
Handelshemmnisse ersetzt, verringern sich die positiven Effekte oder bleiben
ganz aus, weil der Status quo konserviert wird. In diesem Fall sind es also nicht
die Veridnderungen der externen Zollbelastung, sondern vielmehr die Unverin-
derlichkeit der intraregionalen Hemmnisse, welche die Ergebnisse der wohl-
fahrtsokonomischen Analyse in Frage stellen.

Um entscheiden zu konnen, ob Regionalismus ein begriilenswertes Phdno-
men ist oder nicht, muf} also iiber die in diesem Kapitel vorgestellte Analyse
hinaus untersucht werden, in welche Richtung sich regionale Biindnisse ent-
wickeln. Fir die Wohlfahrtswirkungen ist dabei insbesondere die Verdnderung
des intra- und interregionalen Protektionsniveaus von immenser Bedeutung. Um
diese Verdnderung abschitzen zu kénnen, bedarf es einer Analyse der Bestim-
mungsgriinde der Handelspolitik im allgemeinen sowie der Motive, die hinter
regionalen Integrationsbestrebungen stehen im besonderen. Auf diesen Er-
kenntnissen aufbauend konnen dann auch Uberlegungen dariiber angestellt
werden, in welchem Verhiltnis regionale und multilaterale Liberalisierungs-
strategien zueinander stehen.



D. Polit-6konomische Analyse
regionaler Integrationsstrategien

Regionale Integrationsstrategien sind mit ambivalenten Wohlfahrtswirkun-
gen verbunden. Selbst bei Vorliegen iiberwiegend positiver Effekte kann nicht-
diskriminierende unilaterale Liberalisierung aus wohlfahrtsékonomischer Sicht
die iiberlegene Strategie sein. Wohlfahrtsékonomische Argumente allein sind
daher offensichtlich keine hinreichende Erkldrung fiir die aktuelle Popularitat
regionaler Biindnisse. Ferner kann auf Grundlage der bislang gewonnenen
Erkenntnisse keine Aussage dariiber getroffen werden, in welche Richtung sich
regionale Biindnisse tatsichlich entwickeln werden. Dies resultiert unter ande-
rem daraus, dal im Rahmen der wohlfahrtsdkonomischen Analyse regionaler
Biindnisse meist unterstellt wird, da die Liberalisierung zwischen den Part-
nerldndern nicht durch verdeckte Protektionen ersetzt wird oder den Produzen-
ten des Integrationsraums durch eine Erhéhung des externen Protektionsni-
veaus kompensierender Schutz geboten wird. Dies sind Annahmen, die vor
dem Hintergrund der handelspolitischen Realitdten nicht ohne weiteres haltbar
sind. Ohne eine explizite Analyse der zu erwartenden handelspolitischen Maf3-
nahmen lassen sich ferner nur unzureichende Anhaltspunkte tiber die Bezie-
hung zwischen Regionalismus auf .der einen und Multilateralismus auf der
anderen Seite gewinnen.

Aus diesen Griinden wird der Analysehorizont erweitert und der politische
Bereich explizit in die Untersuchung mit einbezogen. Im folgenden wird der
Public-choice-Ansatz als theoretischer Bezugsrahmen verwendet, um die politi-
schen und 6konomischen Aspekte von internationalen Handelsbeziehungen
miteinander zu verbinden.! Wihrend die traditionelle AuBenhandelstheorie
gesellschaftliche Koordinations- und Entscheidungsverfahren als exogen aus-
klammert und sich im wesentlichen auf die Analyse marktlicher Koordinati-
onsverfahren beschrinkt, bezieht die Public-choice-Theorie den politischen
Bereich als beeinflussende und beeinfluBbare Variable in die Betrachtung mit
ein. Der Public-choice-Ansatz versucht, die Funktionsweise politischer Institu-
tionen und das Verhalten von Regierungen, Parteien, Wahlern, Interessengrup-
pen und (6ffentlichen) Biirokratien zu erkldren. Dazu wird das Instrumentarium
der modernen Wirtschaftstheorie auf den politischen Prozef3 angewandt. Ratio-
nale Individuen wigen die Kosten und Nutzen unterschiedlicher politischer

' Fiir eine Einfiihrung in die Public-choice-Theorie siehe Bernholz/Breyer (1994);

Frey/Kirchgdssner (1994); Kirsch (1997); Mueller (1989).
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Alternativen ab und entscheiden sich innerhalb der vorgegebenen Restriktionen
fiir die Alternative, die ihnen, gemessen an den eigenen Priferenzen, den hoch-
sten Nettonutzen verspricht. Damit wird die Annahme aufgegeben, daf3
politische Akteure ausschlieflich an der Maximierung der gesellschaftlichen
Wohlfahrt interessiert sind. Vielmehr wird unterstellt, da sie im politischen
Markt genau wie im wirtschaftlichen Markt eigenniitzige Motive verfolgen:
Nicht Effizienziiberlegungen, sondern die eigenniitzigen Ziele der politischen
Entscheidungstrdger, die EinfluBnahme unterschiedlicher Gruppen und die sie
verbindenden Rahmenbedingungen bestimmen die Handelspolitik.

Regionalismus vereint zwei gegensitzliche Elemente: Zum einen die Libe-
ralisierung zwischen den Partnerldndern und zum anderen die Diskriminierung
von Drittstaaten durch die Aufrechterhaltung oder gar Verstirkung von Han-
delshemmnissen. Um die Motive fiir regionale Integrationsstrategien und deren
mogliche Auswirkungen auf multilaterale Liberalisierungsbemithungen erfas-
sen zu konnen, soll daher zunéchst nach den Determinanten der Handelspolitik
im allgemeinen gefragt werden: Aus welchen Griinden werden Handelshemm-
nisse iberhaupt eingefiihrt oder beseitigt? Die Erkenntnisse der klassischen
AuBenhandelstheorie liefern keine befriedigende Erkldrung fiir handelspoliti-
sche Realitdten. Fortwéhrender Protektionismus und zéhe Liberalisierungsver-
handlungen werden jedoch verstindlich, wenn man handelshemmende Maf-
nahmen endogen aus dem politischen ProzeB heraus erklart.” Auf dem politi-
schen Markt fiir Protektionismus fragen bestimmte Produzenten und Einkom-
mensbezieher Protektionen nach, um eine Verbesserung ihrer Position durch
Reduzierung des internationalen Wettbewerbsdrucks sowie der Generierung
oder Umverteilung von Renten zu erlangen. Zur Analyse der Nachfrageseite flir
protektionistische Maflnahmen werden die Gewinner und Verlierer dieser In-
terventionen identifiziert und nach deren Moglichkeiten und Anreizen zur poli-
tischen EinfluBnahme gefragt. Der Nachfrageseite wird dann die Angebotsseite
gegeniibergestellt. Politiker, insbesondere Regierungen, werden als Anbieter
protektionistischer Maflnahmen angesehen. Schliellich werden die Interessen
der Gewinner und Verlierer in ein theoretisches Geriist eingefiigt, indem Han-
delspolitik durch das eigenniitzige Kalkiil von politischen Entscheidungstrigern
bestimmt wird. Unter Verwendung einer ,,politischen Unterstiitzungsfunktion*
werden das gleichgewichtige zollgeschiitzte Preisniveau als reprisentative
GroBe fir den Kurs der Handelspolitik endogen bestimmt sowie einige Mog-

2 Im Laufe der Jahre hat sich ein breites Spektrum an Arbeiten zur politischen

Okonomie des Protektionismus entwickelt. Zu nennen sind unter anderem die Arbeiten
von Baldwin (1988), Feenstra/Bhagwati (1982), Findlay/Wellisz (1982), Grossman/
Helpman (1992), Hillman (1989), Magee/Brock/Young (1989), Mayer (1984) und Van
Long/Vousden (1991). Fiir einen Uberblick iiber die Typologie der unterschiedlichen
Modelle siehe Rodrik (1995). Fiir eine Einfihrung in die Politische Okonomie des
Protektionismus siehe Frey (1984); Frey (1985); Weck-Hannemann (1992).
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lichkeiten zur Modifizierung des verwendeten Ansatzes diskutiert. Je nach
Verteilung des politischen Gewichts der konkurrierenden Interessen werden
Zolle eingefiihrt bzw. aufrechterhalten oder gesenkt bzw. beseitigt.

Die Untersuchung der politischen Okonomie des Protektionismus erklart die
unilaterale Einfihrung und Beseitigung von Handelshemmnissen. Regionale
Integrationsstrategien beruhen auf formalen Abkommen, in denen sich die
Partnerldnder zu einem wechselseitigen Abbau von Handelshemmnissen auf bi-
oder plurilateraler Ebene verpflichten. Um Regionalismus bzw. Handelsver-
trage im allgemeinen erkldren zu kénnen, bedarf es daher einer Erweiterung des
verwendeten polit-6konomischen Modells um die internationale Dimension.
Immer wenn die heimischen Exportunternehmen von einer Zollsenkung ihrer
Handelspartner profitieren konnen, spielen Marktzugangsiiberlegungen eine
Rolle. Da die Zolle der Handelspartner durch die inldndischen Politiker nicht
direkt beeinfluflt werden konnen, miissen sie Verhandlungen tiber wechselsei-
tige Zollkonzessionen mit den verantwortlichen Politikern des Auslands fiihren.
Wechselseitige Handelsvertrdge kénnen somit immer dann zustande kommen,
wenn sich die Politiker im In- und Ausland durch die Begiinstigung der Ex-
portindustrie zu Lasten der importkonkurrierenden Branchen per saldo eine
Erhohung ihrer politischen Unterstiitzung versprechen. Nun konnte man ver-
muten, daf} die Politiker ein Interesse an Zollverhandlungen mit einer grofen
Zahl von Léndern haben, um ihren Exportunternehmen den Zugang zu még-
lichst vielen Mirkten zu eroffnen bzw. zu erleichtern. Es gibt aber eine Reihe
von Griinden, regionale Strategien dem multilateralen Vorgehen vorzuziehen.
Zu nennen sind insbesondere die Senkung von Transaktionskosten, die Mog-
lichkeit zur Ausbalancierung gegenldufiger Interessen sowie strategische Erwi-
gungen. Vor dem Hintergrund der gewonnenen Erkenntnisse iiber die Determi-
nanten der Handelspolitik und die Anreize zur Bildung regionaler Biindnisse
wird abschlieBend der Frage nachgegangen, welcher Dynamik Regionalismus
unterliegt: Ist zu erwarten, dall Regionalismus ein offener Prozef ist, der mit
einer liberalen Handelsgesinnung in Einklang steht, da regionale Biindnisse
einerseits bereit sind, neue Mitglieder aufzunehmen und andererseits die Besei-
tigung von Handelshemmnissen gegeniiber Drittstaaten vorantreiben? Oder ist
genau das Gegenteil der Fall und es entstehen abgeschottete Handelsblocke?
SchlieBlich ist die Frage nach den systematischen Auswirkungen regionaler
Integration auf den multilateralen Liberalisierungsproze3 von entscheidender
Bedeutung: Fordert und ergénzt Regionalismus die Bemiihungen im Rahmen
des multilateralen Handelssystems oder stellt diese Strategie vielmehr eine
ernstzunehmende Bedrohung fiir dieses dar? Diese Frage ist auch fiir die wohl-
fahrtsokonomische Betrachtung von Relevanz: Ein langfristiger Zusammen-
bruch des multilateralen Handelssystems infolge der Verbreitung des regiona-
len Vorgehens hitte nicht nur erhebliche negative Auswirkungen auf die inter-
nationale Wirtschaft im allgemeinen, sondern auch auf die Mitglieder regiona-
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ler Integrationsbiindnisse. Selbst regionale Abkommen, die kurzfristige Wohl-
fahrtsgewinne durch iiberwiegend handelsschaffende Effekte versprechen,
konnen daher langfristig mit Wohlfahrtsverlusten verbunden sein, sofern Regi-
onalismus eine Gefihrdung fiir das multilaterale Handelssystem darstellt. Um-
gekehrt kann ein kurzfristig wohlfahrtsminderndes regionales Biindnis lang-
fristig zu Gewinnen fithren, wenn regionales Vorgehen ein Wegbereiter fur
weitere multilaterale Liberalisierungen ist.’

I. Der Public-choice-Ansatz zur Erklirung von Handelspolitik

Um regionale Integrationsstrategien erkldren zu kénnen, soll in diesem Ab-
schnitt zundchst nach den Bestimmungsgriinden von handelspolitischen Maf-
nahmen im allgemeinen gefragt werden. Abweichungen vom Freihandels-
postulat werden verstindlich, wenn man den politischen Entscheidungsproze
und die Interessen der daran beteiligten Akteure in die Analyse mit einbezieht.
Im folgenden wird die Entstehung, aber auch die Beseitigung, von Handels-
hemmnissen mit Hilfe der politischen Okonomie des Protektionismus allge-
mein erklédrt und mit Hilfe eines formalen Modells spezifiziert.

1. Zur politischen Okonomie des Protektionismus
a) Nachfrage nach Protektionismus

Im Rahmen der traditionellen AuBenwirtschaftstheorie wird gezeigt, daf der
Ubergang zu Freihandel mit einer Erhohung der aggregierten gesellschaftlichen
Wohlfahrt verbunden ist. Auf Grundlage des Coase-Theorems wire es mithin
moglich, ein Transfersystem zu etablieren, welches die Verlierer der Freihan-
delspolitik entschadigt.* Das Ergebnis wire eine Situation, die dem Kaldor-
Hicks-Kriterium geniigt und daher im Eigeninteresse jedes Individuums sein
solite. Die entsprechenden Theoreme beinhalten (implizit oder explizit) die
Annahme der vollstindigen Information und der Nichtexistenz von Transakti-
onskosten. Gibt man jedoch diese idealtypischen Annahmen auf, kann die
Identifizierung der Gewinner und Verlierer einer spezifischen handelspoliti-
schen MalBnahme schnell praventive Kosten verursachen; analoges gilt fiir die
Aushandlung der Transfers. Bei Abwesenheit von kompensatorischen Transfers
oder anderen Einkommensanpassungen wird es, ungeachtet der per saldo posi-
tiven Wohlfahrtswirkung, dann auch Verlierer von Liberalisierungsmaf3nahmen
geben: Wihrend die Exportgiiterindustrie mit zusétzlichen Gewinnchancen

Vgl. Krueger (1999), S. 114.
Siehe Coase (1960).
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infolge der ErschlieBung neuer Mérkte rechnen kann, sehen sich die import-
konkurrierenden Branchen mit einer Verschirfung des Wettbewerbs und einer
drohenden Erosion ihrer Renten konfrontiert. Dies wird auch die Einkommens-
verteilung zwischen den verschiedenen Gruppen beeinflussen. Die Verlierer
des Freihandels haben somit ein Interesse daran, daf protektionistische Maf-
nahmen aufrecht erhalten bzw. eingeflihrt werden. Im folgenden soll daher der
Frage nachgegangen werden, welche konkurrierenden Gruppen beziiglich der
Handelspolitik existieren und welche Moglichkeiten diese haben, den politi-
schen ProzeB in ihrem Sinne zu beeinflussen.

aa) Gewinner und Verlierer protektionistischer Mainahmen

Grundsitzlich gibt es zwei alternative Erklarungsansétze fiir die Ausrichtung
handelspolitischer Koalitionen: Entweder begriinden sich die konkurrierenden
Interessen aus dem Faktorbesitz (,,Arbeitnehmer versus Kapitaleigner”) oder aus
der Sektorzugehorigkeit des jeweiligen Individuums (,,Exportsektor versus im-
portkonkurrierender Sektor). In der Auflenwirtschaftstheorie existieren verschie-
dene Gruppen von Modellen zur Identifizierung der Gewinner und Verlierer spe-
zifischer handelspolitischer Maflnahmen. Diese unterscheiden sich hinsichtlich
ihrer Annahmen iiber die Mobilitdt der Produktionsfaktoren. Sowohl die Annah-
me ausschlieflich mobiler Faktoren (Heckscher-Ohlin-Ansatz) als auch die
Annahme ausschliellich immobiler Faktoren (Ansatz von Haberler) ist wenig
plausibel, da in der Realitdt unterschiedliche Mobilitdtsgrade zu beobachten sind.
Aus diesem Grund wird im folgenden das Ricardo-Viner-Modell zugrunde
gelegt. Dieses Modell basiert auf der Annahme, daB neben einem intersektoral
mobilen Faktor auch intersektoral immobile Faktoren vorhanden sind, deren
Einsatz (zumindest kurz- bis mittelfristig) industriespezifisch ist.’

Zur ldentifizierung der konkurrierenden handelspolitischen Interessen wird
in einem einfachen Fall eine Welt mit zwei handelbaren Giitern unterstellt. Gut
1 sei das Exportgut und Gut 2 das importkonkurrierende Gut. Der jeweilige
Output in den beiden Sektoren (X;) kann durch eine linear homogene Produkti-
onsfunktion bestimmt werden:

€)) X, =F(K, L)miti=1, 2.

K; bezeichnet das industriespezifische Kapital und L; die im Sektor i einge-
setzte Arbeitsmenge. Der Faktor Arbeit ist intersektoral mobil und in der Pro-
duktion der beiden Giiter vollbeschiftigt (L = L, + L,).° Der Gesamtbestand an

5 Vgl. Hillman (1989), S. 10 ff; Magee/Brock/Young (1989), S. 43 ff.
¢ Der Einsatz des Faktors Arbeit fiir Lobbyaktivititen bleibt an dieser Stelle unbe-
riicksichtigt. Siehe dazu Abschnitt 1.2.
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Faktoren ist gegeben und ihr Angebot ist unelastisch. Aus Griinden der Verein-
fachung wird unterstellt, daB jedes Individuum nur Besitz an jeweils einem der
Produktionsfaktoren hat. Es gibt somit drei Gruppen von Einkommensbezie-
hern: Gruppe 1 représentiert die Besitzer des sektorspezifischen Kapitals X/,
Gruppe 2 die Besitzer des sektorspezifischen Kapitals K, und Gruppe 3 die
Besitzer des mobilen Faktors Arbeit. Das Einkommen (R;), das die Besitzer der
sektorspezifischen Faktoren durch die Produktion der Giiter erzielen, kann
durch folgende Gleichung wiedergegeben werden:

i ) aR[
) Ri=p; F(K;L)-w-L mt—>0.

Die nominale Entlohnung des mobilen Faktors richtet sich nach seinem
Wertgrenzprodukt. Wettbewerb stellt sicher, da3 im Gleichgewicht das Wert-
grenzprodukt der Arbeit in seinen alternativen Verwendungsméglichkeiten
identisch ist und dem einheitlichen Nominallohn w entspricht:

i
! 2 P i i
3) py-Fp =py - Ff =wmit F; =—— F; >0, F;; <0.
aLi

Handelspolitik in Form von Importzollerhohungen oder -senkungen
beeinfluft das Einkommen bzw. die Entlohnung der Faktorbesitzer.” In der
einfachsten Version des Ricardo-Viner-Modells wird unterstellt, dal der Preis
des Exportgutes einem exogen gegebenen Weltmarktpreis entspricht, der von
inldndischen Mafinahmen nicht beeinflufit wird (,,Kleines-Land“-Annahme).
Damit ist allein die Handelspolitik des Inlands mafBgeblich fiir die Gewinne
bzw. Verluste der Faktorbesitzer.® Wird beispielsweise ein Zoll auf die Importe
des Gutes 2 eingefiihrt, steigt dessen Preis p,. Damit erhoht sich das Einkom-
men der Besitzer des Faktors K.

Neben diesem direkten Effekt entstehen zusitzlich indirekte Effekte infolge
induzierter Faktorwanderungen. Eine Erhdhung von p, stort das in Gleichung
(3) dargestellte Arbeitsmarktgleichgewicht. Um dieses wieder herzustellen,
wandern Arbeitskréfte von Sektor 1 in Sektor 2 ab. Aufgrund abnehmender

Grenzproduktivitat (FLiL <0) wird durch die Arbeitskriftewanderung FLI

steigen und FL2 sinken. Diese Grenzproduktivititen entsprechen im neuen
Gleichgewicht jeweils der realen Entlohnung des Faktors Arbeit. Ausgedriickt

" Im folgenden wird die Hohe des Zollsatzes auf Importgiiter als représentativ fiir

das Protektionsniveau der Volkswirtschaft angesehen. Analoge Uberlegungen lassen
sich auf alternative handelspolitische Instrumente wie Kontingente u. 4. iibertragen.

§ Die vereinfachende Annahme eines exogenen Weltmarktpreises wird in Abschnitt
I1. dieses Kapitels aufgehoben.
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in Einheiten des Gutes 1 hat sich diese erhoht, da FZ gestiegen ist. Ausge-

driickt in Einheiten des Gutes 2 hat sich diese jedoch verringert, da FLZ gesun-

ken ist. Damit kann offensichtlich nicht unmittelbar festgestellt werden, wie
sich die Wohlfahrt des Faktors Arbeit verdndert hat. Ob die Besitzer des mobi-
len Faktors durch die Lohnverinderung insgesamt gewonnen oder verloren
haben, hingt folglich von deren Konsumpriferenzen ab.” Damit gibt es in die-
sem Modell keine einheitliche Position des Faktors Arbeit beziiglich der Aus-
gestaltung der Handelspolitik.

Beziiglich der Besitzer der sektorspezifischen Faktoren ist das Ergebnis die-
ses indirekten Effektes jedoch eindeutig: Die Besitzer des Faktors, der im im-
portkonkurrierenden Sektor eingesetzt wird, gewinnen, wahrend die Besitzer
des im Exportsektor verwendeten Faktors verlieren. Durch die Wanderung des
Faktors Arbeit nimmt die Grenzproduktivitdt des spezifischen Kapitals in Sek-
tor 1 ab und in Sektor 2 zu. Dies ergibt sich unmittelbar aus der Komplementa-
ritit der Faktoreinsitze bei linear homogenen Produktionsfunktionen

(F Ii<L > 0). Damit steigt die Entlohnung des Faktors im protektionierten Sektor,

wihrend die des anderen fillt. Diese Feststellung behélt auch dann ihre Giiltig-
keit, wenn das Modell um zusitzliche Faktoren und Giiter erweitert wird.

Durch Einbeziehung weiterer Aspekte wird verstindlich, warum der mobile
Faktor Arbeit trotz seiner grundsitzlichen Ambivalenz hiufig industriespezifi-
sche Positionen einnimmt. Beispielsweise ergibt sich ein modifiziertes Bild,
wenn man die Annahme uneingeschrinkter Mobilitdt des Faktors Arbeit aufgibt
und unterschiedliche Mobilitdtsgrade unterstellt. So kann das Humankapital
verschiedener Individuen durchaus unterschiedliche Industriespezifitdt aufwei-
sen (unvollstdndige Substitute). Sofern die Besitzer des Faktors Arbeit in den
verschiedenen Sektoren unterschiedliche Produktivititen haben, kann es durch-
aus sein, daB sie sich auch fiir Protektion eines bestimmten Sektors einsetzen,
wenn sie sich davon hohere Ertrdge versprechen. Unterschiedliche Produktivi-
taten bzw. Ertrage konnen aus industriespezifischen Fahigkeiten resultieren, die
Arbeitnehmer beispielsweise durch learning-by-doing erworben haben. Dieses
sektorspezifische Humankapital ist wertlos, sofern der Arbeitnehmer in den
anderen Sektor transferiert wird. Unter diesen Voraussetzungen haben die Ar-
beitnehmer eines Industriezweigs, die durch den Verlust ihres Arbeitsplatzes
infolge verschirfter internationaler Konkurrenz bedroht werden, einen Anreiz,
sich den Besitzern des industriespezifischen Kapitals bei ihrer Nachfrage nach
Protektion anzuschlieBen.'® Die Interessen an Protektionismus kénnen auch
eine regionale Perspektive haben. Verfligen die Besitzer des mobilen Faktors in

®  Vgl. Findlay/Wellisz (1983); Mussa (1974).
1% Vgl. Baldwin (1984), S. 663 f.
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signifikantem Umfang iiber rdumlich gebundene Vermogenswerte (insbeson-
dere Immobilien), teilen sie das Interesse der Besitzer sektorspezifischer Fakto-
ren an der Erhaltung einer regional konzentrierten Industrie, um ihre Vermo-
genswerte vor Entwertung zu schiitzen.

Unter den Bedingungen des Ricardo-Viner-Modells kann folglich erwartet
werden, daf3 sich Koalitionen beziiglich der handelspolitischen Positionen an
industriespezifischen und nicht etwa faktorspezifischen Interessen ausrichten.
Diese Vermutung wird auch durch empirische Untersuchungen gestiitzt. So
untersuchte beispielsweise Magee die Positionen, die im US-Kongref beziiglich
der Gesetzesvorlage zum Trade Act von 1974 eingenommen wurden.' Mit
wenigen Ausnahmen hatten die Faktorbesitzer (Arbeit und Kapital) eines Indu-
striezweiges identische Positionen beziiglich der Handelspolitik. Auch Untersu-
chungen der Antidumpinggesuche bei der Europdischen Gemeinschaft weisen
auf industriespezifisches Vorgehen hin.'"? Im folgenden wird daher davon aus-
gegangen, daf} die Besitzer der Faktoren, die im importkonkurrierenden Sektor
eingesetzt werden, Protektionen beflirworten, wihrend die Besitzer der Fakto-
ren, die im Exportsektor eingesetzt werden, ein Interesse an liberalen Handels-
beziehungen haben. Die Besitzer des mobilen Faktors Arbeit haben grundsitz-
lich eine ambivalente Haltung, wobei jedoch unter bestimmten Umstidnden
vermutet werden kann, daf3 auch sie industriespezifische Positionen beziehen.

Neben ihrer Eigenschaft als Faktorbesitzer sind Individuen auch in ihrer Ei-
genschaft als Konsument oder Steuerzahler von Protektionismus betroffen.
Konsumenten sind eindeutige Verlierer von Handelsbarrieren. Sie miissen fiir
die geschiitzten Giiter hohere Preise zahlen als bei unbeschrinktem Handel. Die
Auswirkungen auf die Steuerzahler héngen davon ab, in welcher Form der
Staat seine Einnahmen aus Zollerhebungen oder der kostenpflichtigen Vergabe
von Importlizenzen verwendet. Sofern der Staat diese zur Reduzierung der
allgemeinen Steuerlast seiner Biirger einsetzt, gewinnen die Steuerzahler. Wer-
den die Einnahmen jedoch ineffizienten Verwendungen zugeflihrt, bleibt der
Steuerzahler c. p. unberiihrt.

bb) Interessenvertretung im politischen Prozef3

Die Tatsache, daBl eine spezifische handelspolitische MafBinahme einigen
Teilen der Bevolkerung nutzt, wihrend sie anderen schadet, bedeutet noch
nicht, daf die jeweiligen Gruppen ihre Interessen auch effektiv oder spiirbar in
den politischen EntscheidungsprozeB einbringen. Im folgenden soll daher un-
tersucht werden, fiir welche Interessen zu erwarten ist, daB3 sie sich politisches

" vgl. Magee (1980).
12 Vgl. dazu Messerlin (1989); Tharakan (1991).
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Gehor verschaffen und welche Moglichkeiten ihnen zur Beeinflussung von
Entscheidungen zur Verfiigung stehen.

Organisation der Interessen

Olson wies darauf hin, daB3 aufgrund der Logik des kollektiven Handelns die
Organisation von Interessen nur dann zu erwarten ist, wenn die betreffende
Gruppe klein oder in der Lage ist, selektive Anreize anzubieten.” Wegen der
Schwierigkeiten, grole anonyme Gruppen zu organisieren, sind von breiten
Teilen der Bevolkerung geteilte Interessen in der Regel im politischen Prozef
nur unzureichend représentiert. So haben zum Beispiel Konsumenten ein In-
teresse an unbeschrinkten Handelsbeziehungen. Bei der Organisation ihrer
Interessen sehen sie sich aber verschiedenen Schwierigkeiten ausgesetzt. Zum
einen haben sie als sehr grofe, anonyme Gruppe mit einem signifikanten Free-
rider-Problem zu kdmpfen. Konsumenten sind zu zahlreich und zu weit ge-
streut, um eine effektive Freihandels-Lobby zu formieren. Dariiber hinaus ist in
einer Welt mit einer grofen Produktvielfalt zu erwarten, daB der Konsument
nur einen kleinen Teil seines Einkommens fiir den Konsum eines speziellen
Gutes verwendet, so da3 er von einem Preisanstieg durch entsprechende Pro-
tektion lediglich marginal betroffen ist. Daher werden Konsumenten in der
Regel nur in sehr begrenztem Umfang bereit sein, Ressourcen zur Verhinde-
rung einer derartigen Mafinahme zur Verfligung zu stellen. Ihre Interessen
werden folglich nur unzureichend zur Geltung gebracht. Analoges gilt fiir die
Gruppe der Steuerzahler.

Hingegen sind die Interessen von Einkommensbeziehern, sei es als Produ-
zent oder als Arbeitnehmer, im allgemeinen leichter zu organisieren. In der
Regel beziehen Individuen ihr Einkommen nur aus einer Quelle und werden
daher tiber wirtschaftspolitische Mafinahmen, die dieses Einkommen betreffen,
vergleichsweise gut informiert sein. Der Anreiz, sich als Einkommensbezieher
fir die Belange der eigenen Branche einzusetzen, ist grofer als seine Verbrau-
cherinteressen zu organisieren, da die entsprechenden Einbuflen oder Zuge-
winne direkt und spiirbar auftreten. Dariiber hinaus sind die Interessen von
Einkommensbeziehern konzentrierter, so dal gemdf der Logik einer kleinen
Gruppe die Organisation leichter moglich ist. Die Effizienz der Organisation
kann dabei von Branche zu Branche erheblich differieren. Dienlich sind einem
Verband Faktoren wie gesetzlich verankerte Zwangsmitgliedschaft, raumliche
Konzentration des Industriezweigs, Organisationsgrad der Arbeitnehmer, posi-
tive Wahrnehmung der Verbandstitigkeit in der Offentlichkeit u. 4. Allgemein
ist davon auszugehen, daB strukturschwache Branchen, die mit Wachstumsein-
buflen zu kdmpfen haben, eher dazu neigen, Ressourcen fiir Rent-seeking-Akti-

B vgl. Olson (1965).
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vitdten aufzuwenden, um so ihre Einkommensposition zu verbessern, als Bran-
chen, die giinstige Wachstums- und Gewinnaussichten haben.'*

GemdB dem Ricardo-Viner-Modell richten sich handelspolitische Koalitio-
nen der Einkommensbezieher an sektorspezifischen Interessen aus. Allerdings
sind die Anreize der drei Gruppen von Faktorbesitzern, eine Lobby zu bilden,
um Handelspolitik in ihrem Sinne zu beeinflussen, durchaus unterschiedlich. So
ist zu vermuten, dafl aufgrund der Eindeutigkeit ihrer Interessen die Besitzer
der immobilen Faktoren eher in der Lage sein werden, sich zu organisieren, als
die Gruppe der mobilen Faktorbesitzer mit ihrer ambivalenten Position. Letz-
tere haben einen vergleichsweise geringen Anreiz, Ressourcen zur Beeinflus-
sung der Handelspolitik aufzuwenden, da sie aufgrund ihrer intersektoralen
Mobilitdt auf Preisdnderungen mit Faktorbewegungen reagieren koénnen und
damit tiber eine ,natiirliche Versicherung® gegen politische Mafinahmen verfii-
gen."> Aus Griinden der Vereinfachung soll daher im folgenden davon ausge-
gangen werden, daf3 die Besitzer des mobilen Faktors auf eigene Lobbyaktivi-
titen verzichten. In bezug auf die Besitzer der immobilen Faktoren wird ange-
nommen, daf} diese in der Lage sind, das Free-rider-Problem zu l§sen und im
politischen ProzeB aktiv fiir ihre Belange eintreten. Interne Hierarchiebezie-
hungen und Entscheidungsprozesse werden ausgeklammert und Interessen-
gruppen werden als jeweils homogene Einheit betrachtet. Ziel der Lobbyakti-
vitdten ist die Maximierung des Gruppeneinkommens. Auf Grundlage der dar-
gestellten Variante des Ricardo-Viner-Modells kann ferner angenommen wer-
den, daB die protektionssuchenden Gruppen im allgemeinen eine hohere Bereit-
schaft zum Lobbyismus haben als die exportorientierten Unternehmen. Dies
ergibt sich daraus, daB8 Protektionismus iiber eine Anderung des relevanten
Preises die Einkommen im importkonkurrierenden Sektor sowohl direkt als
auch indirekt beeinfluft, wahrend die exportorientierten Unternehmen nur indi-
rekte EinbuBen infolge von Produktivitdtsverdnderungen erleiden. Aus diesem
Grund wird vermutet, daB die importkonkurrierenden Branchen hiufig ein
groferes Gewicht im politischen Prozef haben.

Beeinflussung des politischen Prozesses

Zur Beeinflussung politischer Entscheidungen steht den Interessengruppen
eine Reihe von Moglichkeiten zur Verfligung, die von der Bereitstellung von
Stimmen iiber Wahlkampfspenden bis hin zu Bestechungen reichen. Wichtigste
Quelle ihrer Macht diirfte aber ihr Informationsvorsprung sein. Seit Downs
verwendet man den Ansatz der ,rationalen Ignoranz* der politischen Akteure,
um den EinfluB von Verbinden zu erklren.'® In einer Welt mit unvollstindigen

14" Siehe dazu auch Anderson/Baldwin (1987), S. 27 f.
1% Vgl. Hillman/Moser (1996), S. 301.
'® vgl. Downs (1957).
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Informationen haben Wihler, Parteien und die Regierung Entscheidungen unter
Unsicherheit zu treffen. Informationsbeschaffung und -verarbeitung verursa-
chen Kosten; rationale Individuen werden sich daher nur so lange informieren,
wie die erwarteten marginalen Gewinne die erwarteten marginalen Kosten
tibersteigen. In Demokratien mit Mehrheitswahlrecht ist die Wahrscheinlich-
keit, als Einzelner den Wahlausgang entscheidend zu beeinflussen, &uferst
gering. Aus der Sicht des Wiahlers ist es daher rational, nur unvollstdndig in-
formiert zu sein. Fir eine Interessengruppe ist es hingegen rational, sich zu
informieren. Denn ist sie einmal formiert, kann sie durchaus Einflufl auf den
Entscheidungsproze3 nehmen. Interessengruppen sind in der Lage, detaillierte
Informationen iiber bestimmte Bereiche zur Verfiigung zu stellen. Ihren Infor-
mationsvorsprung konnen sich die Interessengruppen grundsitzlich auf zwei
Arten zunutze machen. Zum einen konnen sie versuchen, politische Entschei-
dungen indirekt zu beeinflussen, indem sie auf die ,,6ffentliche Meinung® ein-
wirken. Unzureichend informierte Wahler werden quasi kostenlos mit Informa-
tionen versorgt, wobei diese in der Regel zugunsten der Interessengruppe ver-
zerrt sind. Zum anderen kann die Gruppe versuchen, den politischen Prozef3
direkt zu beeinflussen. Politiker, die (wieder-)gewdhlt werden wollen, benéti-
gen Informationen iiber die Wiinsche der (beeinfluiten) Wéahler. Interessen-
gruppen sind daflir eine zuverldssige und vergleichsweise giinstige Quelle.
Auch wenn Politiker einen hoheren Anreiz haben, sich zu informieren als
Wihler, so sind auch sie bis zu einem gewissen Grad rational ignorant. Neben
der Versorgung der Politiker mit korrekten, unverzerrten Informationen tiber
die Préferenzen der Wihler, sind Interessengruppen daher auch in der Lage,
Politiker mit verzerrten Informationen zu beeinflussen.'’

Die unterschiedlichen Moglichkeiten und Anreize der gesellschaftlichen
Gruppen, ihre Interessen in den politischen ProzeB einzubringen, sowie ihre
unterschiedliche Bereitschaft, Ressourcen fur eine entsprechende Einfluinahme
zu investieren, macht verstandlich, warum sich eine relativ kleine Gruppe von
Gewinnern einer protektionistischen MaBnahme gegen die Interessen einer
Mehrheit politisches Gehor verschaffen kann.

b) Angebot an Protektionismus

Anbieter protektionistischer Mafinahmen sind die politischen Entscheidungs-
trager. Diese sind nicht an der Maximierung einer wie auch immer definierten
sozialen Wohlfahrtsfunktion interessiert, sondern versuchen primir, wie alle
anderen Individuen auch, ihrem eigenen Interesse zu dienen. Der Nutzen der
Politiker wird dabei haufig durch Variablen wie Einkommen, Macht und Prestige

"7 Vgl. Apolte (1995).
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operationalisiert. Das bedeutet aber nicht, dal deswegen politische Entscheidun-
gen den Interessen der Wihler zuwiderlaufen miissen. Die Frage nach den per-
sonlichen Motiven des Politikers allein gibt keine hinreichende Antwort auf sein
Verhalten. Dieses wird vielmehr von den gegebenen Restriktionen bestimmt. Die
entscheidende Frage ist somit, ob Koordinationsmechanismen wirksam sind, die
das Verhalten der Politiker steuern und beeinflussen. Im Marktsystem wird iiber
Wettbewerb eine Anpassung der Angebotsentscheidungen der Produzenten an die
Priferenzen der Konsumenten erreicht. Unter Zugrundelegung demokratischer
Wahlverfahren kann man, in Analogie zum Marktmodell, den politischen Wett-
bewerb als Mechanismus zur Koordination von Angebot und Nachfrage im
politischen Bereich interpretieren. Bei starkem marktwirtschaftlichen Wettbe-
werb wird angenommen, daf3 dieser die verschiedenen individuellen Antriebs-
kréfte der Unternehmer in Richtung auf das Ziel Gewinnmaximierung kanalisiert.
Ebenso wird nun im politischen Bereich unterstellt, dafl ein starker politischer
Wettbewerb die Antriebskrifte der um die knappen Regierungsamter konkurrie-
renden Politiker in Richtung auf das Ziel der Maximierung der Wiederwahl-
wahrscheinlichkeit lenkt. Dahinter steckt die Uberlegung, daB ein Politiker nur
dann seine eigenniitzigen Ziele in angemessener Form verwirklichen kann, wenn
er ein entsprechendes politisches Amt inne hat. Deshalb kann Politikern, unab-
héngig von ihren unterschiedlichen individuellen Nutzenfunktionen, vereinfacht
das Ziel der Maximierung der politischen Unterstiitzung unterstellt werden. Nur
wenn der politische Wettbewerb aufgrund von Unvollkommenheiten nicht inten-
siv genug ist, entstehen diskretiondre Entscheidungsspielraume, die Politiker zur
Verfolgung ihrer eigenniitzigen Ziele nutzen kdnnen.

In welchem Umfang Politiker soziale Wohlfahrtsiiberlegungen beriicksichti-
gen, héngt somit davon ab, inwieweit sie sich davon eine Erhéhung der politi-
schen Unterstiitzung versprechen. Wohlfahrtsiiberlegungen sind also auch vor
dem Hintergrund eigennutzorientierter Politiker keinesfalls irrelevant. Auch wenn
die Maximierung der gesellschaftlichen Wohlfahrt nicht das eigentliche Ziel der
Politiker ist, werden entsprechende Uberlegungen dennoch in gewissem Umfang
Eingang in politische Entscheidungen finden, weil ein giinstiges wirtschaftliches
Umfeld die Zufriedenheit der Wihler und damit die Wiederwahlwahrschein-
lichkeit der Politiker erhoht.'® Eine massive Schadigung der Wohlfahrt und
wirtschaftlicher Niedergang konnen hingegen trotz der rationalen Ignoranz der
Wihler zu einer Abwahl der verantwortlichen Politiker fithren. Dariiber hinaus
wurde bereits im vorangegangenen Abschnitt ausgefiihrt, daB es fiir Politiker
rational sein kann, die Belange organisierter Interessengruppen in besonderem
Mafle zu beriicksichtigen, da diese aufgrund ihres Informationsvorsprungs iiber-
proportionalen Einflufl auf den politischen ProzeB haben kénnen. Wohlfahrts-
verbessernde politische MaBnahmen sind somit auch immer dann zu erwarten,

'8 Vgl. Berthold/Donges (1997). S. 4 f.
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wenn diese im Einklang mit den Wiinschen einflufireicher Interessengruppen
stehen. Umgekehrt werden Politiker bereitwillig wohlfahrtsmindernde MafBnah-
men ergreifen, wenn die davon profitierenden Gruppen ein Ubergewicht im
politischen Prozel haben und somit ein entsprechender Stimmengewinn zu
erwarten ist. Dies gilt umso mehr, als die Kosten ineffizienter Mafinahmen
aufgrund der rationalen Ignoranz der Wahler verschleiert werden kénnen. In
welchem Umfang wohlfahrtsokonomische Uberlegungen Eingang in die Ent-
scheidungen der Politiker finden, hadngt dariiber hinaus auch von den diskre-
tiondren Spielrdumen ab, die den Politikern zur Verfligung stehen. Verfligen
Politiker iiber diskretiondre Spielrdume, konnen sie auch von den Wiinschen
der Wihler (und damit auch der Interessengruppen) abweichen, um beispiels-
weise politische MaBnahmen durchzusetzen, die ihrer ideologischen Ausrich-
tung entsprechen. Je nach Ideologie kann die Politik daher wohlfahrtsver-
bessernd oder wohlfahrtschddigend ausfallen.

Fir die polit-6konomische Analyse handelspolitischer Mafinahmen wird im
folgenden jedoch angenommen, daf der politische Wettbewerb so intensiv ist,
daBB den Politikern keine diskretiondren Spielrdume verbleiben, sondern die
eigenniitzigen Antriebskrédfte der Politiker auf das Ziel der Maximierung der
Wiederwahlwahrscheinlichkeit kanalisiert werden. Folglich liegen auch han-
delspolitischen Entscheidungen stets Uberlegungen zur Sicherung einer hin-
reichenden politischen Unterstiitzung zugrunde. Der Politiker gewichtet die
Unterstiitzung der Gewinner und der Verlierer spezifischer handelspolitischer
Mafinahmen in Abhangigkeit davon, wie effektiv die Gruppen ihre Interessen
geltend machen kénnen. Unter der Annahme, daf sich handelspolitische Unter-
stiitzung bzw. handelspolitische Opposition nach der Hohe des Zollniveaus
richtet, werden Politiker das zollgeschiitzte inlandische Preisniveau eines Sek-
tors so wihlen, daf} ihr marginaler Gewinn an Unterstiitzung durch die Gruppe,
die von der Verinderung des Zoll profitiert, gerade dem marginalen Verlust an
Unterstiitzung durch die durch den Zoll benachteiligte Gruppe entspricht.

2. Bestimmung des gleichgewichtigen Zollsatzes

Vor dem Hintergrund der vorangegangenen Uberlegungen soll in diesem
Abschnitt durch die Zusammenfiihrung von Angebot und Nachfrage der
gleichgewichtige Zollsatz als reprdsentative Grofe fiir den Kurs der Handels-
politik im allgemeinen abgeleitet werden. Dazu werden die Anséitze von Find-
lay/Wellisz sowie von Long/Vousden in modifizierter Form zugrunde gelegt."”
Die Bestimmung des gleichgewichtigen Zollsatzes wird dabei als zweistufiger
ProzeB aufgefalt, bei dem im ersten Schritt die konkurrierenden Interessenver-
binde einen aus ihrer Sicht optimalen Einsatz von Ressourcen fiir ihre Lobby-

' Vgl. Findlay/Wellisz (1982); Long/Vousden (1991).

9 Kaiscr
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aktivitdten festlegen. Im zweiten Schritt wéhlen die Politiker vor dem Hinter-
grund dieser EinfluBnahme einen fur sie unter dem Gesichtspunkt der Maxi-
mierung der politischen Unterstiitzung optimalen Zollsatz, wobei sich der Um-
fang der Beriicksichtigung der unterschiedlichen Interessen nach dem jeweiligen
Lobbyeinsatz richtet.’ Zur Formalisierung der Bestimmung dieses gleichgewich-
tigen Zollniveaus wird im folgenden angenommen, daB die politische
Unterstiitzung von den Effekten der Handelspolitik auf das Wohlfahrtsniveau der
unterschiedlichen Faktorbesitzer abhdngt. Dieser Zusammenhang wird formal mit
Hilfe einer politischen Unterstiitzungsfunktion erfaBt, in die die indirekten
Nutzenfunktionen der unterschiedlichen gesellschaftlichen Gruppen eingehen.?!

a) Grundstruktur des Modells

Die folgenden Ausfithrungen bauen auf dem in Abschnitt 1. dargestellten
Ricardo-Viner-Modell auf und tibernehmen die dort getroffenen Annahmen.
Dariiber hinaus werden die Lobbyaktivititen der Besitzer der sektorspezifi-
schen Faktoren beriicksichtigt. Zur Beeinflussung des politischen Entschei-
dungsprozesses setzen diese den Faktor Arbeit ein (L, Ly).2 Es wird ange-
nommen, daB fir Lobbyaktivititen eingesetzte Arbeitskrifte denselben
Lohnsatz w erhalten, wie die zur Produktion verwendeten Arbeitskrifte. Da der
Bestand der Faktoren gegeben ist und Vollbeschéftigung unterstellt wird, im-
plizieren Lobbyaktivitéten, daB sich das fiir produktive Zwecke zur Verfligung
stehende Arbeitskréftepotential verringert. Der Output X, des Gutes / wird somit
durch die in Gleichung (1) beschriebene modifizierte Produktionsfunktion
bestimmt, wobei L, die im Sektor ; fiir produktive Zwecke eingesetzte Ar-
beitsmenge ist:

» Die Aufsplittung der Bestimmung des gleichgewichtigen Zollniveaus in zwei
Schritte basiert auf dem Modell von Grossman/Helpman (1992). Allerdings werden in
ihrem Modell die unterschiedlichen Lobbyaktivititen auf das Anbieten von ,,contribu-
tion schedules reduziert. Kritiker weisen zu Recht darauf hin, daf3 finanzielle Beitrige
nur einen Teil der Aktivitaten von Interessengruppen darstellen. Daher wird hier auf
eine derartige Reduzierung verzichtet. Fiir eine empirische Uberpriifung des Gross-
man/Helpman-Modells siehe Goldberg/Maggi (1999).

2! Die Verwendung einer politischen Unterstiitzungsfunktion basiert auf den Arbei-
ten von Hillman und wurde von Long/Vousden weiterentwickelt. Vgl. Hillman (1989);
Hillman (1982); Long/Vousden (1991). Ihren theoretischen Ursprung haben diese Ansit-
ze in den Arbeiten von Stigler und Peltzman zu inldndischer Regulierungspolitik. Vgl.
Stigler (1971); Peltzman (1976).

22 Aus Vereinfachungsgriinden wird angenommen, daB Arbeit der einzige Input fiir
Lobbyaktivititen ist. D. h. die unterschiedlichen Aktivititen von Interessengruppen, wie
Informationsbereitstellung, Kampagnen, Spenden etc. werden in Arbeitseinheiten aus-
gedriickt.
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(1 X, = F(K, Lp)miti=1,2.

Im folgenden wird Gut 1 als Numeraire verwendet; p ist der relative Preis
des importkonkurrierenden Gutes 2, ausgedriickt in Einheiten des Gutes 1

2
(p= Ll ). Damit konnen die Einkommen der Besitzer der sektorspezifischen
pl
Faktoren, die sie aus der Produktion der Giiter beziehen, durch folgende Glei-
chungen wiedergegeben werden:

1
2 Ri(p)=F (K; L;p)-w(p)-L;p und
2 .
3) Ry(p)=p-F (Ky.Lyp)-w(p)-Lyp mit
ow OR OR
1< 2

—>0, 0,—=>0.
dp op ap

Da jedes Individuum nur Besitz an jeweils einem der drei Produktionsfakto-
ren hat, existieren drei Gruppen von Einkommensbeziehern. Fiir diese wird
angenommen, daB die Individuen identische homothetische Priferenzen haben.
Die indirekten Nutzenfunktionen }(p,Y’) haben folgende Eigenschaften:

i

<();V; =—>0.
Op oYi

S
Vi _ oV
p =

Zum Schutz der heimischen Produktion des importkonkurrierenden Sektors
2 erhebt der Staat einen Zoll ¢. Der relative inldndische Preis unterscheidet sich
nun vom (exogenen) Weltmarktpreisniveau p* d.h. p=(p*+t) bzw.
t =(p - p* . M, bezeichne die importierte Menge des Gutes 2, so daf3 die Zoll-
einnahmen T wie folgt definiert sind:

7
T=t-M2=(p-p* -M2 mitt>0 und—p>0.
at

Es wird angenommen, dafl der Staat seine Zolleinnahmen in Lump-sum-
Form volistindig weitergibt. o, gibt Auskunft dariiber, welchen Anteil die

Gruppe i an den Zolleinnahmen hat (X,o; = 1). Unter Beriicksichtigung der

Kosten des Lobbyismus in Form von Arbeitseinsatz (X;w(p)- L) kann das
Gesamteinkommen der drei Gruppen somit wie folgt dargestellt werden:

1
“4) V=R @)-wp) L +0 (p-p M,
©) Y2 = Ry(p)=wlp) Ly +oy (p=pY: My,

9*
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3
(6) Y"=w(p)-L+oz-(p-p*)-Mj;.
Das aggregierte Einkommen Y der Volkswirtschaft betrdgt mithin:
©) Y=X,+p - Xy+(p-p*) M,,

wobei die importierte Menge des Gutes 2 (M,) der Differenz aus heimischer
Konsumnachfrage und inldndischer Produktion entspricht:

Aufgrund homothetischer Priferenzen kann man die Nachfragefunktion von
Gut 2 wie folgt schreiben:
_aC,
9 Cyo(pY)=Cyh(p) Y mit —=<0
op
bzw. fiir die Gruppe i:
) Chep.¥' )=Cyrpy-r'.

Durch Einsetzen von (9) in (8) und Substitution von Y durch (7) kann man
die Importmenge M, auch schreiben als:

. oM,
op
Fiir spatere Umformungszwecke wird 3¢ p, als Variable fiir den Anteil ei-
nes Faktors i am gesamten Faktoreinkommen der Volkswirtschaft eingefiihrt:

Ri(p) Ry(p
A1) yyp)=—LT ) =2 ) —

b) Bestimmung des optimalen Lobbyeinsatzes

Da die Besitzer der industriespezifischen Faktoren eindeutige Positionen be-
ziiglich handelspolitischer Maflnahmen haben, kann es aus ihrer Sicht lohnend
sein, Ressourcen flir Lobbyaktivitdten einzusetzen, um sich so politisches Ge-
hor zu verschaffen. In diesem Abschnitt soll untersucht werden, wie die kon-
kurrierenden Interessengruppen Art und Umfang ihres Lobbyeinsatzes bestim-
men. Ziel der Lobbies ist die Maximierung des Gruppeneinkommens. Bei ge-
gebenen politischen Institutionen sowie einer unverdnderlichen Struktur der

B vgl. Varian (1994), S. 146 f.
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betrachteten Volkswirtschaft besteht aus der Perspektive der Lobbies ein stabi-
ler Zusammenhang zwischen ihrem Ressourceneinsatz im politischen Prozef3
und dem Zollniveau als relevanter Zielgrofle. Jede Gruppe wird ihren Lobby-
einsatz so lange verandern, bis der marginale Einkommenseffekt der Anderung
des Zollsatzes gerade den Kosten des Lobbyeinsatzes entspricht. Dabei beriick-
sichtigen die Interessengruppen, da3 die konkurrierende Gruppe gegenldufige
Aktivititen entfaltet, welche die eigenen Bemithungen zunichte machen konnen.

Lobbyismus als Cournot-Nash-Prozef3

Die Bestimmung des Ressourceneinsatzes zur Beeinflussung des Zollni-
veaus durch die Lobbies der beiden Sektoren kann in Form eines Cournot-
Nash-Prozesses dargestellt werden, d. h. jede Gruppe kalkuliert ihren optimalen
Input bei gegebenem Einsatz der jeweils anderen Gruppe. Ferner beriicksichti-
gen beide Gruppen, daB die Politiker bei ihrer anschlieBenden Entscheidung
tiber das Zollniveau primér eigenniitzige Ziele verfolgen. Das Ergebnis dieses
Cournot-Nash-Prozesses 1Bt sich anhand folgender Graphik illustrieren:**

Ly

LZL

1 *
LZL( ) LZL( )

Quelle: modifiziert nach Findlay/Wellisz (1983), S. 473.

Abbildung 4.1: Gleichgewichtiger Lobbyeinsatz (Cournot-Nash-Prozef)

Die von der Interessenvertretung des Exportsektors verwendete Arbeits-
menge fiir Lobbyaktivitdten L, ist auf der Ordinate und das durch die Lobby
des importkonkurrierenden Sektors eingesetzte Arbeitsvolumen L, ist auf der
Abszisse abgetragen. Unterschiedliche Kombinationen von Ressourceneinsét-

* Fur die folgenden Ausfihrungen vgl. Apoite (2000), S. 110 ff; Findlay/Wellisz
(1983), S. 472 ff.
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zen durch die Interessengruppen koénnen zur Wahl eines identischen Zollsatzes
durch die Politiker filhren. Graphisch wird dieser Zusammenhang durch Iso-
zollinien 1, wiedergegeben, entlang derer ein einheitlicher Zollsatz vorliegt. Da
Zolle tiber ihre Umverteilungswirkungen hinaus auch Kosten infolge von
Marktstorungen hervorrufen (,,deadweight costs*) und angenommen sei, daf3
die Politiker dies bei ihrer Entscheidung beriicksichtigen, weisen die Isozolli-
nien eine Kriimmung auf.”® Bei steigendem L, nimmt das Zollniveau c. p. ab,
wihrend zunehmender Einsatz von L, unter sonst gleichen Bedingungen zu
einem hoheren Zollsatz fiihrt.?® Je weiter eine Isozollinie im ,,Siidosten® liegt,
um so hoher ist folglich der durch sie représentierte Zollsatz t>t>1). Y

Graphisch wird die optimale Reaktion auf die Aktivitdten der jeweils ande-
ren Gruppe fiir die Freihdndler durch die Kurve FF bzw. fiir die Protektionisten
durch die Kurve PP wiedergegeben. Den unterstellten Verldaufen der Reaktions-
funktionen liegt die Annahme zugrunde, daB der optimale Ressourceneinsatz
einer Gruppe dabei um so hoher sein wird, je mehr Ressourcen die konkurrie-
rende Gruppe aufwendet. Wenn ausgehend vom Ursprung zunéchst die import-
konkurrierenden Interessen ihren optimalen Arbeitseinsatz unter der Bedingung
festlegen, daB die exportorientierten Interessen keinerlei gegenldufige Aktivi-
tdten entfalten, wiirde sich der Punkt L,” auf ihrer Reaktionsfunktion PP erge-
ben. Dies wiirde den Zollsatz -von ¢, auf ¢, ansteigen lassen. Da die andere
Gruppe die Zollerh6hung jedoch voraussehen kann, wird sie mit entsprechen-
dem Einsatz ihrer Ressourcen reagieren, um diese abzuwehren. In Reaktion
darauf werden die importkonkurrierenden Interessen wiederum ihren Ressour-
ceneinsatz erhdhen usw. Der Nash-Proze3 wechselseitiger Reaktionen findet im
Schnittpunkt der beiden Reaktionsfunktionen ein Ende.”® Dieser bestimmt die
optimalen Lobbyeinsétze L, und L, ¥; keine der beiden Gruppen kann sich
durch abweichende Einsatzmengen besserstellen. Bei dem in der Graphik un-

¥ Wiirde man von den deadweight-costs abstrahieren, ergibe sich ein proportionaler
Zusammenhang zwischen den Ressourceneinsitzen der beiden konkurrierenden Interes-
sengruppen. Deadweight-costs implizieren einen intrinsischen Vorteil von Freihandelsin-
teressen im Wettbewerb um politische Einflufnahme. Siehe dazu Becker (1983), S. 373 ff.

2% ot <0 ot

OLIL oL2L

¥ 1In einer Situation, in der beide Interessengruppen keinerlei Lobbyaktivititen ent-
falten, muB keinesfalls Freihandel herrschen, da die Wiahler auch ohne entsprechende
Einflufnahme bestimmte Haltungen beziiglich der Handelspolitik in Abhédngigkeit von
ihrem Faktorbesitz entfalten. So kann beispielsweise angenommen werden, daB der

>0.

Zollsatz im Ursprung der Graphik nicht bei null, sondern bei ¢ 1 * 0 liegt, sofern eine

»protektionistische Grundhaltung* bei den Wihlern vorherrscht.
2 Bei vollkommener Rationalitit der Akteure sehen die Interessengruppen den An-
passungsprozeB voraus und wahlen gleich die Ressourcenkombination (L, Li™).
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terstellten Verlauf der Reaktionsfunktionen ergibt sich damit als gleichgewich-
tiger Zollsatz wieder der urspriingliche Zollsatz ¢, Hitten PP und FF einen
anderen Verlauf, konnte sich auch ein von ¢, abweichender Zollsatz als optimal
erweisen. In jedem Fall wird der Nash-gleichgewichtige Zollsatz aber geringer
als ¢, sein, der sich bei Passivitdt der exportorientierten Interessen einstellen
wiirde.”

Formale Bestimmung des optimalen Ressourceneinsatzes

Die dargestellte Festlegung des aus Sicht der Interessengruppen optimalen
Einsatzes des Faktors Arbeit flir Lobbyaktivitdten kann auch formal erfaf3t
werden. Es sei zundchst angenommen, dafl die Interessengruppe des import-
konkurrierenden Sektors sich aktiv flir den Schutz ihrer Produktion durch Zélle
einsetzt, wihrend die Aktivitdten der Lobby des Sektors 1 insofern ausschlief3-
lich abwehrender Natur sind, als sie sich gegen einen Zollschutz des Sektors 2
einsetzen, aber nicht versuchen, selbst Protektion in Form von Exportsubventi-
onen o. 4. zu erhalten. Um das Kalkiil der Interessengruppen zur Bestimmung
ihres optimalen Ressourceneinsatzes nachzuvollziehen, sei unterstellt, daB3 in
einer fiktiven Ausgangssituation keine Lobbyaktivititen stattfinden und Frei-
handel herrscht.’® Aus Sicht der Interessengruppe des Sektors 2 entspricht der
Nettoertrag (NE?) ihrer Lobbyaktivitit der Differenz des Gesamteinkommens
der Gruppe bei Existenz eines Zolls und ihres Einkommens bei Freihandel
unter Beriicksichtigung der Kosten des Lobbyismus. Gleichzeitig ist zu bertick-
sichtigen, daB die Lobbyaktivitdten Arbeitskraft absorbieren, die nicht mehr zur
Produktion zur Verfligung steht und folglich das Einkommen aus produktiver
Tatigkeit verringert wird:

2 2

N NN

2 Der unterstellte Verlauf der beiden Reaktionsfunktionen wurde bewuft gewihlt,
um zu zeigen, dal Lobbyaktivititen eine Gefangenendilemmastruktur aufweisen kon-
nen. In dem hier dargestellten Fall haben sich die gegenlaufigen Aktivitdten der beiden
Gruppen gerade neutralisiert. Es kommt damit genau der Zollsatz ¢, zustande, der sich
auch bei volligem Verzicht auf politische EinfluBnahme ergeben hitte und damit die
Einsparung von Ressourcen ermdglicht hitte. Daf3 beide Gruppen gleichwohl Lobbyis-
mus betreiben und unnétig Ressourcen einsetzen, liegt daran, daB dies die dominante
Strategie ist: Unabhéngig davon, was die andere Gruppe macht, stellt man sich durch
Lobbyismus besser als ohne. Vgl. dazu Schuknecht (1992); Schuknecht (1990), S. 44 ff.

3 Die Freihandelsannahme wurde aus Griinden der formalen Eleganz getroffen.
Analog dazu hitte angenommen werden konnen, dafl auch ohne Lobbyaktivitdten ein
positiver Zollsatz existiert. Dies 1aBt die Ergebnisse des Modells jedoch unberiihrt.



136 D. Polit-ckonomische Analyse regionaler Integrationsstrategien

Der erste Term in der Gleichung reprisentiert das Gesamteinkommen der
Gruppe 2 (¥?), wenn ihre Produktion durch einen Zoll ¢ geschiitzt wird; Term 2
zeigt das Einkommen, das ohne Lobbyaktivititen beim Freihandelspreisniveau
p* zustande gekommen wire. In dieser Situation wird der Gesamtbestand an
Arbeitskréften im Sektor 2 zur Produktion eingesetzt (L, = L,p). Ziel der Lobby
ist die Maximierung der Nettoertrdge ihres Sektors. Die Bedingung erster Ord-
nung fiir ein Maximum lautet:

2
ONE P A
(12a) _=_'F2(K2‘L2P)——~'—¢ Lyp
oLy dlyy @ dy;
ow 9 0)
I . SV
2L 2 2

Der zweite Term entfillt beim Ableiten nach L,;, da sich das Einkommen bei
Freihandel nicht in Abhéngigkeit vom Lobbyeinsatz verdndert. Nach entspre-
chender Umformung ergibt sich als Optimalkalkiil fiir die Lobby des Sektors 2:

Pp 2 il M P
ArL P P Ay

Das heifit, die Gruppe wird ihren Ressourceneinsatz so wéahlen, daf3 die
durch die Preisinderung infolge der Lobbyaktivitdten ausgeloste Anderung des
Einkommens aus produktiver Titigkeit zuziiglich des Gruppenanteils an den
Zolleinnahmen gerade den Kosten des Lobbyismus unter Beriicksichtigung der
preisinduzierten Anderung des Lohnsatzes zuziiglich des neuen Lohnsatzes
entspricht.

Zum Kalkiil ihrer optimalen Reaktion auf die Aktivitdten der Gruppe 2 ver-
gleicht die Gruppe 1 ihr Einkommen, das sich bei politischer Aktivitit einstellt,
mit dem Einkommen, das sie bei Untitigkeit erzielen wiirde:

! !
NE' = |:F (K],LIP)—w(p)~L1P-w(p)-L]L+0'I~t-M2}

Das Dach im zweiten Term kennzeichnet das Preisniveau, das sich bei Lob-
byaktivitat der Gruppe 2 und volliger Passivitdt der Gruppe 1 ergeben wiirde.
Die Bedingung erster Ordnung fiir ein Maximum lautet:

I
ONE wn P M &b
(133) _=__,___,LIP__._,L1L_w(p)+o-1,__.M2 =0.
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Auch hier entfillt der zweite Term als Konstante beim Ableiten, so daB sich
das Optimalkalkiil der Gruppe 1 wie folgt darstellen l4ft:

w ow
a;, L * A

Um den Nettoertrag ihrer Gruppe zu maximieren, muf3 die durch die Preis-
dnderung ausgeloste Anderung des Anteilswertes an den Zolleinnahmen ab-
ziiglich der induzierten Anderung der Arbeitskosten in der Produktion den
Kosten des Lobbyismus unter Beriicksichtigung der Anderung des Lohnsatzes
zuziiglich des neuen Lohnsatzes entsprechen.

Bei gegebenem L,; wird der optimale Ressourceneinsatz L,, fiir den import-
konkurrierenden Sektor durch die Gleichung (12b) bestimmt, wihrend sich der
optimale Einsatz von L,; bei gegebenem L,; aus der Gleichung (13b) ergibt. Die
Reaktionsfunktion der Gruppe 2, welche fiir beliebige Strategien der Gruppe 1
die optimale Antwort der eigenen Gruppe angibt, kann durch totale Differenzie-
rung der Bedingung erster Ordnung (12a) abgeleitet werden:

o2 NE?
2.2 2,..2
J” NE J"NE dL ALy -aL
2

Analog erhilt man durch totale Differenzierung der Gleichung (13a) die Re-
aktionsfunktion der Gruppe 1:

o’ NE!
2. .1 2 1
7" NE dL dl,; - oL
(15) T'dL]L t—————dly =0 1L _ Ilé ]2L
” a, -dy, dL,, 6°NE
2
290

Die Nenner der Terme (14) und (15) miissen negativ sein, damit die Bedin-
gung zweiter Ordnung flir ein Maximum von NE‘und NE? erfiillt ist, so daf die
Steigung der beiden Reaktionsfunktionen vom jeweiligen Vorzeichen der Zih-
ler abhédngt. Aus Griinden der Vereinfachung sei unterstellt, da3 die Reaktions-
funktionen unabhéngig von ihrer Steigung immer nur eine einzige Schnittstelle
haben, durch die das Cournot-Nash Gleichgewicht mit L, und L,,¥ als jeweils
optimaler Input der Gruppen bestimmt ist.’' L, und L, stellen die wechsel-

3! Siehe Abbildung 4.1.
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seitig besten Antworten dar. Damit sich politische Aktivitdt fiir beide Gruppen
lohnt, miissen die korrespondierenden Nettoertrdge NE' und NE positiv sein.

In einem endogenen Protektionsmodell sind die mit der Einfilhrung eines
Zolls erfaBten Wohlfahrtsverluste groBer als in einem Modell, in dem derselbe
Zollsatz exogen gesetzt wird. Neben den Allokationsverlusten eines Zolls wer-
den in endogenen Modellen auch die zusétzlichen Einbuflen beriicksichtigt, die
durch die Beanspruchung von Ressourcen fiir die politischen Aktivitidten der
Interessengruppen entstehen.’” Dieser zusitzliche Wohlfahrtsverlust ist keine
monoton steigende Funktion des Zollniveaus. Vielmehr kann ein hohes Zollni-
veau, sofern es auf nur geringen Widerstand der Freihandelsinteressen stoft,
mit geringeren Wohlfahrtseinbulen verbunden sein, als ein niedriges Zollni-
veau, das aufgrund eines intensiven Kampfes der unterschiedlichen Handelsin-
teressen grofle Mengen an Ressourcen absorbiert.

¢) Maximierung der politischen Unterstiitzungsfunktion

Vor dem Hintergrund der gegenldufigen Lobbyaktivititen der konkurrieren-
den Interessengruppen werden die Politiker den Zollsatz ¢ so wéhlen, dafl ihnen
bei dem korrespondierenden inlédndischen Preisniveau maximale politische
Unterstiitzung zuteil wird. Annahmegemdf hangt die politische Unterstiitzung
von den Nutzenniveaus der verschiedenen Einkommensgruppen (V') ab. Wel-
ches Gewicht der Politiker der Unterstiitzung durch die Besitzer des sektorspe-
zifischen Kapitals beimifit, ist von den entsprechenden Lobbyaktivititen im
Vorfeld der Entscheidung abhéngig. Es wird angenommen, daB3 ein linearer
Zusammenhang zwischen dem Ressourceneinsatz der Interessengruppen (L,
bzw. L,;) und ihrem politischen Gewicht (a, bzw. a,) besteht; Politiker bevorzu-
gen keine der Gruppen aus ideologischen Griinden. Die Beriicksichtigung der
Gruppe 3 (a;) hdngt von ihrer GroBe respektive ihrem Stimmpotential bei
Wahlen ab, da sie keine eigenen Lobbyaktivititen entfalten. Es wird angenom-
men, dafB die Gewichtung der einzelnen Gruppen im hier relevanten Zeitab-
schnitt konstant ist. Der Politiker maximiert folgende Funktion der politischen
Unterstiitzung:

(16) WPUEziai~Vi[p(t),}'l~(p(t))] mit §a1~=1.

Die Bedingung 1. Ordnung fiir ein Maximum lautet:

32 Vgl. Tullock (1967). Zu den Kosten des Rent-seeking siche auch Bhagwati
(1991c¢); Krueger (1974).
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Es sei zunédchst angenommen, daf der Preis des heimischen Exportgutes (p,)
exogen gegeben ist. Da ferner unterstellt wurde, dafl das betrachtete Land ein
kleines Land ist, bleiben Zollsatzdnderungen dariiber hinaus auch ohne Einfluf3
auf den relativen Weltmarktpreis. Der Zoll wird allein vom Inland getragen und
schldgt sich in voller Hohe auf den Preis des importkonkurrierenden Gutes (p;)

7
nieder. Es gilt also Zr . 1. Damit kann die Gleichung (17a) auch wie folgt
ot
dargestellt werden:™’
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Die ersten drei Terme in Gleichung (17b) geben Auskunft iiber die Umver-
teilungseffekte einer Anderung des relativen Preises von Gut 2. Diese entstehen
durch Anderungen des jeweiligen Gruppenanteils am Faktoreinkommen im
Verhéltnis zum Anteil an den Zolleinnahmen (Term 1), durch Anderungen des
Wertes des Outputs in Sektor 2 (Term 2) und durch die induzierten Lohnénde-
rungen (Term 3). Ob die einzelnen Terme positiv oder negativ sind, hdngt zum
einen von AusmafB und Richtung der Effekte auf die einzelnen Gruppen sowie
zum anderen von dem Gewicht, das der Politiker ihrer jeweiligen Wohlfahrt bei
seiner Entscheidung beimifit, ab. Der letzte Term zeigt an, welche Auswirkun-
gen die Verdnderung an Zolleinnahmen, bewertet mit dem Zollsatz ¢, auf die
politische Unterstiitzung hat. Dieser Term ist bei einer Erhéhung von p in je-
dem Fall negativ, da geringere Zolleinnahmen das Einkommen aller Gruppen

2 .
verringern (bzw. < 0;t,ai,V)',,cn‘ > (). Die Politiker werden grundsitzlich

op

3 Die Ableitung dieser Gleichung findet sich im mathematischen Anhang,
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nur dann einen Zoll erheben bzw. erhohen, wenn es moglich ist, durch die in-
duzierten Umverteilungen einen Nettogewinn an politischer Unterstiitzung zu
erzielen (d. h. die Summe der ersten drei Terme positiv ist). Andernfalls wiirde
der Politiker auf eine zollinduzierte Erh6hung von p verzichten, da diese MaB-
nahme seine politische Unterstiitzung verringern wiirde. Die Politiker werden
den gleichgewichtigen Zollsatz so wahlen, daB jeder Nettogewinn an politi-
scher Unterstiitzung aufgrund einer Umverteilung zugunsten der Gruppe 2 und
zu Lasten der Gruppe 1 und/oder Gruppe 3 (Terme 1-3) gerade durch den Ver-
lust an politischer Unterstiitzung infolge reduzierter Zolleinnahmen (Term 4)
kompensiert wird.

Konsequenzen fiir die Handelspolitik

Die vorangegangenen Uberlegungen zeigten, daB Wohlfahrtsiiberlegungen
bei der Ausgestaltung von Handelspolitik eine nur untergeordnete Rolle spie-
len. Handelshemmnisse sind das Resultat der Interaktionen eigenniitziger Ak-
teure auf dem politischen Markt fiir Protektion. Die Verlierer von Liberalisie-
rungsmaflnahmen fragen Protektion nach, die von den Politikern angeboten
wird, sofern sich diese davon eine Erhohung ihres eigenen Nutzens versprechen
— ungeachtet der negativen Auswirkungen auf die aggregierte gesellschaftliche
Wohlfahrt. Handelspolitik ist ein wichtiges Instrument fiir Interessengruppen,
um Renten abzuschopfen. Vor diesem Hintergrund 16st sich das Paradoxon der
traditionellen AuBenwirtschaftstheorie auf, da umfangreiche Protektionen
existieren, obwohl Freihandel unter Wohlfahrtsgesichtspunkten sowohl unilate-
ral als auch multilateral die optimale Strategie ist.

d) Modifizierung des Ansatzes der politischen Unterstiitzungsfunktion

Abgesehen von einer Vielzahl an unterschiedlichen Modellierungsvarianten
der Modellstruktur, gibt es auch Ansdtze mit grundsatzlichen Modifizierungen
der Annahmen. Bislang konzentrierten sich die Betrachtungen auf Politiker, die
bereits ein entsprechendes Regierungsamt innehaben. Magee/Brock/Young
verwenden einen Ansatz, in dem zwei Parteien, eine Pro-Handelspartei und
eine Pro-Protektionismuspartei, um die Regierungsmacht konkurrieren.** Die
Aktivitdten der Interessengruppen sind nun mehr darauf gerichtet, ihrer favori-
sierten Partei zum Wahlsieg zu verhelfen. Die Aussagekraft dieses Modells ist
allerdings aufgrund der Eindimensionalitét der Parteiprogramme nur begrenzt.

In Modellen zur endogenen Bestimmung des Zollsatzes wird héufig explizit
oder implizit unterstellt, daf3 der politische Wettbewerb so intensiv ist, daf3 den

** Vgl. Magee/Brock/Young (1989). Siehe dazu auch Brock/Magee (1980); Brock/
Magee (1978).
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Politikern kein diskretionédrer Spielraum zur Abweichung von den Wiinschen
der Interessengruppen oder Wéhler bleibt. Es gibt aber verschiedene Griinde zu
vermuten, dafl der politische Wettbewerb in der Regel nur unvollstindig sein
wird. Beispielsweise finden Wahlen meist nur in grofleren Zeitabsténden statt,
so dafl eine Korrektur der Wahlentscheidung auch nur in relativ groien Ab-
standen moglich ist. Weil eine Regierung zwischen den Wahlterminen grund-
sétzlich nicht abgewahlt werden kann, verfiigen die Politiker in dieser Zeit iiber
eine Art Monopolschutz, den sie fiir ihre eigenen Interessen nutzen konnen.
Eine weitere Einschrinkung der Wettbewerbsintensitit ist in dem Umstand zu
sehen, daB Wihler in der Regel nur zwischen komplexen Parteiprogrammen
entscheiden konnen. Es ist daher davon auszugehen, daf3 der Wahler neben den
von ihm gewiinschten Programmpunkten auch solche mitwéhlt, die er bei einer
Einzelabstimmung abgelehnt hitte. Sofern das aggregierte Programm per saldo
fiir die Mehrheit der Wihler nutzenstiftend ist, kann es durchaus Mafinahmen
enthalten, welche die individuellen Vorstellungen des Politikers widerspiegeln.
So konnte der Politiker, was seine Haltung in der Handelspolitik anbelangt,
nicht bloBer Spielball der einfluBreichsten Interessengruppe sein, sondern eine
eigene Position beziehen und sich beispielsweise fiir eine Freihandelspolitik
einsetzen. Vor diesem Hintergrund konnte die Einfiihrung einer Variablen in
die zu maximierende Funktion, die den diskretiondren Handlungsspielraum der
Politiker widerspiegelt, eine sinnvolle Erweiterung der Modelle darstellen. Im
vorliegenden Modell wurde gleichwohl auf die explizite Einbeziehung diskreti-
ondrer Handelsspielrdume verzichtet. Damit werden Ad-hoc-Erklarungen von
handelspolitischen MaBnahmen mit Hilfe der politischen Ideologie und &hnli-
chem ausgeschlossen.

Ferner wire die Einbeziehung der o6ffentlichen Administration als Anbieter
protektionistischer MafBnahmen neben den Politikern eine sinnvoll Ergénzung
des Modells. Biirokraten beeinflussen die Handelspolitik in mehrfacher Hin-
sicht: Zum einen entwerfen und formulieren sie Gesetzesvorlagen fiir den par-
lamentarischen ProzeB und zum anderen setzen sie die verabschiedeten Gesetze
um. Héufig werden Handelsbarrieren direkt auf der administrativen Ebene
eingefiihrt. Da davon ausgegangen werden kann, daf3 die Kontrolle der offentli-
chen Biirokratie durch die Politiker in der Regel nur unvollstdndig sein wird, ist
zu vermuten, dafl diese Handlungsspielrdume zur Verfolgung eigener Anliegen
und zur Bevorzugung von Partialinteressen offenstehen.’® Allerdings ist zu
befiirchten, daB die explizite Einbeziehung biirokratischer Akteure zu einer
uniiberschaubaren Komplexitat der Modelle fiihrt.

% Fiir eine umfassende Einfiihrung in die politische Okonomie der Biirokratie siche
Roppel (1979).
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IL Politische Okonomie des Regionalismus

Im vorangegangenen Kapitel wurde ein Modell entwickelt, das die endogene
Bestimmung des gleichgewichtigen Zollsatzes anhand eines zweistufigen Pro-
zesses ermoglicht. Im ersten Schritt bestimmen die konkurrierenden Interessen-
gruppen ihren Ressourceneinsatz flir Lobbyaktivititen. Vor diesem Hintergrund
wihlen die verantwortlichen Politiker im zweiten Schritt den Importzollsatz so,
daB ihnen maximale politische Unterstiitzung zuteil wird. In welchem Umfang
die unterschiedlichen Interessen Beriicksichtigung finden, richtet sich nach dem
Umfang des jeweiligen Lobbyeinsatzes. Es wurde einschrankend angenommen,
daB die Aktivititen des Exportsektors ausschlieBlich abwehrender Natur sind,
d. h. sich gegen die Einfithrung oder Erhohung von Zéllen im importkonkurrie-
renden Sektor richten. Gibt man diese Annahme auf, kénnen mit Hilfe des
Modells auch Liberalisierungsmafnahmen in Form von Senkungen der inldndi-
schen Importzolle erklért werden.

Das vorgestellte Modell ist ein hilfreiches Instrument zum Versténdnis der
intranationalen Vorgénge, die zur Festlegung eines Zollsatzes fithren. /nterna-
tional ist es jedoch nur insofern, als Giiter aus dem Ausland bezogen werden.
Internationale politische Verflechtungen, wie Zollverhandlungen oder #hnli-
ches, bleiben ausgeklammert.* Dies resultiert aus der Annahme eines unveran-
derten, exogen gegebenen Exportgutpreises. BeeinfluBbar ist damit nur der
Preis des importkonkurrierenden Gutes. Der gleichgewichtige Zollsatz ergibt
sich allein aus den Interaktionen der konkurrierenden inlandischen Interessen-
gruppen untereinander und der Interessengruppen mit den verantwortlichen
Politikern. Damit kénnen mit dem Modell zwar unilateral vorgenommene
Veranderungen der Importzolle erklart werden, nicht aber der in der Realitét zu
beobachtende wechselseitige Abbau auf bi-, pluri- oder multinationaler Ebene.

% Viele Modelle der Politischen Okonomie des Protektionismus beschrinken sich
auf die Analyse des Zusammenspiels nationaler Gruppen. So erkldren beispielsweise
Findlay/Wellisz oder Feenstra/Bhagwati Zolle aus dem Zusammenspiel konkurrierender
inlandischer Interessengruppen, wihrend Magee/Brock/Young oder Grossman/Helpman
auf das Zusammenspiel zwischen Lobbygruppen und Parteien bzw. Lobbygruppen und
Regierung im Inland abstellen. Die Reaktionen des Auslands bzw. die Interaktionen mit
auslandischen Politikern oder Lobbygruppen bleiben unberiicksichtigt. Vgl. Findlay/
Wellisz (1982); FeenstralBhagwati (1982); Magee/Brock/Young (1989); Grossman/
Helpman (1984). Beispiele fiir die explizite Einbeziehung internationaler Verflechtun-
gen sind die Arbeiten von Gould/Woodbridge; Hillman/Moser oder Hillman/ Ursprung.
Vgl. Gould/Woodbridge (1998); Hillman/Moser (1996); Hillman/Ursprung (1988).
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Um Regionalismus aus polit-6konomischer Perspektive erkldren und analy-
sieren zu konnen, wird wie folgt vorgegangen: Zunichst wird das vorgestellte
Grundmodell erweitert und modifiziert, um Zollverhandlungen bzw. Handels-
abkommen im allgemeinen formal zu erfassen. Im Anschlufl daran werden die
gewonnenen Erkenntnisse auf regionale Integrationsbiindnisse als spezielle
Form von wechselseitigen Vereinbarungen angewendet und nach den zugrun-
deliegenden Motiven gefragt. Vor diesem Hintergrund wird gepriift, welche
Entwicklungsrichtung flir Regionalismus zu erwarten ist und welche Wechsel-
wirkungen mit dem multilateralen Vorgehen bestehen.

1. Motive fiir Handelsabkommen
a) Endogenitdt der Exportgutpreise

Um die Verhandlungen und politischen Interaktionen von Lindern formal zu
erfassen, wird im folgenden die einschrankende Annahme eines unverdnderli-
chen exogenen Weltmarktpreises aufgehoben. Sofern es sich nicht um sehr
kleine Lander handelt, wird der Importzoll eines Landes nicht mehr von diesem
allein getragen, sondern er schldgt sich ebenfalls im Preis des betreffenden

9
Gutes im Partnerland nieder ( i # /). Damit konnen die Exporteure auch von
ot

einer Zollsenkung ihrer Handelspartner iiber eine korrespondierende Terms-of-
trade-Verbesserung profitieren. Dies wird anhand der folgenden Graphik flir
den Zwei-Lénder-Fall exemplarisch fiir ein Gut X illustriert:

P Inland P Ausland

N, Ny Ay

Abbildung 4.2.: Z6lle des Auslands und inlandische Produzentenrente
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Dargestellt wird der in- und ausldndische Markt des Gutes X: ¥, ist die Nach-
frage- und 4, die Angebotskurve des Inlands, N, und 4, sind die entsprechenden
Kurven des Auslands. Bei Autarkie wiirde sich im Inland der Preis P,, und im
Ausland der Preis P, fiir das Gut einspielen.’” Da der Auslandspreis iiber dem
Inlandspreis liegt, wird bei Aufnahme von Handelsbeziehungen das Inland das
Gut exportieren. Freier Handel 148t im Inland den Preis so lange steigen und im
Ausland so lange fallen, bis ein einheitlicher Weltmarktpreis erreicht ist (P =
P4ry). Bei diesem Preis iibersteigt das inldndische Angebot die inldndische Nach-
frage genau in dem Umfang, in dem die ausldndische Nachfrage das ausldndische
Angebot tibertrifft. Der zwischen den Autarkiepreisen liegende Weltmarktpreis ist
somit ein Gleichgewichtspreis, bei dem das Exportangebot des Inlands gerade den
Importwiinschen des Auslands entspricht. Die Aufnahme von Handelsbeziehun-
gen hat die Produzentenrente im Inland von ABP,, auf ADP/g, steigen lassen.

Erhebt nun das Ausland einen Importzoll, wird das Gesetz der Unter-
schiedslosigkeit der Preise durchbrochen. Der Auslandspreis iibersteigt den
Inlandspreis in Hohe der Zollbelastung. Im Regelfall tragen beide Lander einen
Teil des Zolls: Im Ausland steigt der Preis des Gutes und 146t die Importnach-
frage zuriickgehen, wahrend der Preis im Inland sinken wird, weil die inléndi-
schen Exporteure versuchen werden, durch Preissenkungen die Zollschranke zu
tiberwinden und damit AbsatzeinbuBen zu vermeiden. Ein Gleichgewicht ist
dann erreicht, wenn das Exportangebot des Inlands und die Importnachfrage
des Auslands erneut tibereinstimmen. Im Ausland spielt sich der Preis P,» und
im Inland der Preis P, ein; der Zollsatz entspricht der Differenz dieser Preise (¢
= P4» - Pip). Die Zollerhebung des Auslands verschlechtert die inldndischen
Terms of Trade und fiihrt zu einem Riickgang der Produzentenrente von ADPzy
auf ACP;p. Der Verlust an Produzentenrente entspricht der schraffierten Fliache
CDP;Pjp. Folglich haben die inldndischen Exporteure ein Interesse an Import-
zollsenkungen des Auslands, da sie so ihre Rente wieder erhohen kénnen. Nur
wenn man die Annahme trifft, daB die Partnerldnder sehr kleine Linder sind,
deren Nachfragednderungen keinen EinfluB auf den Preis haben, bleiben die
Renten der Exporteure von Anderungen der relevanten Importzlle unberiihrt.*®
Marktzugangsiiberlegungen spielen also immer dann eine Rolle, wenn die be-
trachteten Linder keine kleinen Linder in dem Sinne sind, daB sie mit einem
gegebenen Weltmarktpreis konfrontiert werden, zu dem sie jede beliebige
Menge absetzen konnen.

37 Unterstellt wird ein konstanter Wechselkurs, so da die Preise auf den Ordinaten
fur beide Lander in den gleichen Geldeinheiten ausgedriickt werden kénnen.
% Dies entspricht der Annahme einer vollig elastischen Exportangebotsfunktion.
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b) Linderiibergreifende Interdependenzen der Zollpolitik

Wenn die Preise der Exportgiiter nicht mehr exogen sind, werden die kon-
kurrierenden Interessengruppen eines Landes nicht mehr allein durch heimi-
sche, sondern auch durch ausldndische handelspolitische Mafinahmen betrof-
fen. Wahrend die inldndische Handelspolitik in Form von Zollerhhungen oder
-senkungen direkt den Preis des importkonkurrierenden Gutes und damit das
Einkommen der Besitzer des spezifischen Faktors dieses Sektors verdndert,
werden der Preis des Exportgutes und das Einkommen der entsprechenden
Faktorbesitzer direkt durch die Handelspolitik des Auslands betroffen. Erhoht
das Ausland seinen Importzoll, werden die heimischen Exporteure eine Sen-
kung ihrer Verkaufspreise und damit eine Verringerung ihrer Einkommen aus
produktiver Tétigkeit hinnehmen miissen. Umgekehrt verbessern Liberalisie-
rungsmafnahmen des Auslands iiber eine Erhohung des inldndischen Preises
die Einkommenssituation der Besitzer des exportsektorspezifischen Faktors.*
Neben diesen direkten Effekten beeinfluit Handelspolitik die Einkommenspo-
sition der konkurrierenden Gruppen auch indirekt tiber induzierte Wanderungen
des mobilen Faktors. Fiir Zollveranderungen des Inlands wurde dieser indirekte
Effekt bereits in Abschnitt I.1.a) dargestellt.

Analoge Uberlegungen gelten fiir entsprechende MaBnahmen des Auslands:
Zollsenkungen des Handelspartners lassen den heimischen Preis des Exportgu-
tes steigen und fiihren dazu, dal das Wertgrenzprodukt des mobilen Faktors in
seinen alternativen Verwendungsmoglichkeiten nicht mehr identisch ist. Um
ein emneutes Gleichgewicht herzustellen, wandert der mobile Faktor vom im-
portkonkurrierenden Sektor in den Exportsektor ab. Aufgrund der Komple-
mentaritdt des Faktoreinsatzes 148t dies die Produktivitit der spezifischen Fak-
toren des Exportsektors und damit ihre reale Entlohnung steigen, wahrend um-
gekehrte Wirkungen fiir die Besitzer der spezifischen Faktoren des importkon-
kurrierenden Sektors auftreten. Insgesamt haben die Besitzer der spezifischen
Faktoren des Exportsektors daher ein Interesse an Liberalisierungsmafinahmen
sowohl auf den heimischen als auch auf den ausldndischen Markten. Umge-
kehrt profitieren die importkonkurrierenden Interessen von Protektionismus im
In- und Ausland. Fiir die Besitzer des mobilen Faktors ergibt sich nach wie vor
eine ambivalente Position. Die dargestellten Effekte lassen sich anhand folgen-
der Tabelle zusammenfassen:

% Das Einkommen der Besitzer der spezifischen Faktoren des Exportsektors aus der
Produktion des Gutes x; kann durch folgende Gleichung wiedergegeben werden:

!
Rytpp)=p) F (KjLyjp)-w-Lip

10 Kaiser
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Tabelle 4.1

Konkurrierende handelspolitische Interessen

Besitzer des spezifischen Besitzer des
Faktors des Exportsektors spezifischen Faktors des
importkonkurrierenden
Sektors
Liberalisierung Positiver Einkommenseffekt Negativer
Handelspolitik (indirekt) Einkommepse_ffekt
des (direkt und indirekt)
Inlands Protektionismus | Negativer Einkommenseffekt Positiver
(indirekt) Einkommenseffekt
(direkt und indirekt)
Liberalisierung | Positiver Einkommenseffekt Negativer
-, (direkt und indirekt) Einkommenseffekt
Handelspolitik PR
(indirekt)
des
Auslands Protektionismus | Negativer Einkommenseffekt Positiver
(direkt und indirekt) Einkommenseffekt
(indirekt)

Wenn die Exporteure aber ein vitales Interesse an den Zollsdtzen anderer
Lander haben, ist davon auszugehen, daf sie im Rahmen ihrer Lobbyaktivititen
auch darum bemiiht sein werden, Zollsenkungen bei ihren Handelspartnern zu
erreichen. Eine direkte EinfluBnahme auf die entsprechenden ausldndischen
Politiker ist dabei nur begrenzt erfolgversprechend. Ohne entsprechende Ge-
genleistung bzw. ohne entsprechendes Sanktionspotential werden stimmen-
maximierende Politiker nicht bereit sein, die Interessen auslidndischer Unter
nehmen zu beriicksichtigen und damit die importkonkurrierenden Unternehmen
des eigenen Landes zu benachteiligen.** Exportorientierte Unternehmen werden
sich daher vor allem an die inldndischen Politiker wenden, da sie entsprechen-
den politischen Druck im Inland effizienter entfalten konnen. Inldandische Poli-
tiker sind nicht in der Lage, direkten EinfluB auf die Zo6lle anderer Lander zu
nehmen. Zollverhandlungen zwischen den Politikern verschiedener Linder
bieten die Moglichkeit, entsprechende Importzollsenkungen des Auslands zu
erreichen, indem man im Gegenzug eine Senkung der eigenen Importzolle
anbietet (Reziprozitit).*' Die Exporteure sowie die Konsumenten beider Lander

" Hillman/Ursprung modellieren einen direkten EinfluB auch auf internationaler
Ebene in Form von Wahlkampfspenden an ausldndische Politiker, die um Regierungs-
amter konkurrieren. Vgl. Hillman/Ursprung (1988).

‘! Die Senkung bzw. Erhohung der Z6lle muB dabei keinesfalls proportional erfol-
gen. Ist beispielsweise der EinfluBl der importkonkurrierenden Interessen im Ausland
sehr stark, wihrend im Inland die Exportinteressen dominieren, so kann eine starke
heimische Zollsenkung mit nur einer verhaltnismaBig kleinen Zollsenkung im Ausland
verbunden sein.
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profitieren von wechselseitigen Importzollsenkungen, wihrend sich die relative
Position der importkonkurrierenden Interessen verschlechtert. Natiirlich konn-
ten die Politiker die relative Position des Exportsektors auch durch unilaterale
Transfers, beispielsweise in Form von Exportsubventionen, verbessern. Aber da
neben der Schéddigung des inldndischen importkonkurrierenden Sektors durch
derartige Transfers zugleich der ausldndische importkonkurrierende Sektor
direkt geschadigt wird, ist mit Retorsionsmafinahmen zu rechnen. Beide Linder
wiren dann schlechter gestellt als in der Ausgangssituation. Der Austausch von
Marktzugangskonzessionen hingegen erdéffnet Gewinne auf beiden Seiten und
verhindert so die Implementierung von Ausgleichszéllen und dhnlichem. Durch
wechselseitige Zollsenkungen vermeiden die Politiker den mit Handelskriegen
verbundenen Riickgang an politischer Unterstiitzung.*

Eine alternative Erklarung fiir Zollverhandlungen basiert auf dem klassi-
schen Optimalzollargument. Hinreichend grole Lander erheben Zélle, um iiber
den induzierten Nachfrageriickgang eine Verbesserung ihrer Terms of Trade zu
erzielen, da der Weltmarktpreis fiir das betrachtete Gut verfillt. Wéhrend die
Zollerhebung eines kleinen Landes zwingend mit Wohlfahrtsverlusten verbun-
den ist, kann ein grofles Land Wohlfahrtsgewinne erzielen, sofern der Wohl-
fahrtsverlust aus der Allokationsineffizienz kleiner ist als der Wohlfahrtsge-
winn aus der Terms-of-Trade-Verbesserung. Die Kalkulation des wohlfahrts-
optimalen Zolls ist jedoch hinfillig, wenn die geschddigten Handelspartner zu
Retorsionsmafinahmen greifen und selbst Zélle erheben. Alle beteiligten Lén-
der sind nach den Vergeltungsmafinahmen schlechter gestellt als in der Frei-
handelssituation. Damit haben die Regierungen einen Anreiz, in Liberalisie-
rungsverhandlungen zu treten, wenn sie — wie in diesen Arbeiten durchweg
unterstellt — an der Maximierung der Wohlfahrt interessiert sind.* Im Gegen-
satz zu polit-6konomischen Uberlegungen stellen diese Ansitze ausschlieBlich
auf das Kriterium der aggregierten Wohlfahrt, nicht jedoch auf die Verteilung
der Einkommen ab.** Auf Grundlage des Optimalzollarguments kann daher
neben den generellen Einwendungen auch nicht die Aussparung von politisch
sensiblen Bereichen in Liberalisierungsvertragen erklirt werden.*

2 Zur Logik von Handelskriegen siehe auch Grossman/Helpman (1995a).

“ Fiir einen Uberblick siehe Dixit (1987); McMillan (1980); Vousden (1990), S. 246 ff.

“ Vgl. Riezman (1991), S. 271. Baldwin zeigt allerdings, daB unter bestimmten An-
nahmen die Zielfunktionen eines wohlfahrtsmaximierenden Politikers und eines eigen-
nutzigen Politikers eine enge mathematische Korrespondenz aufweisen, vgl. Baldwin (1987).

“ Vgl. Hillman/Long/Moser (1995), S. 505. Auf Basis dieses Ansatzes entwickelten
Bagwell/Staiger ein Modell zur 6konomischen Erklarung des GATT, vgl. Bagwell/
Staiger (1999).

10*
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Formale Bestimmung der gleichgewichtigen Zollsdtze

Die Bestimmung der gleichgewichtigen Zolle im In- und Ausland bei inter-
nationalen Interdependenzen der Handelspolitik kann formal in Anlehnung an
das in Abschnitt 1.2. entwickelte Modell illustriert werden.*® Aus Griinden der
Vereinfachung wird weiterhin eine Welt mit zwei Landern unterstellt, in der
Land A das Inland und Land B das Ausland ist. Es werden zwei handelbare
Giiter produziert, wobei Gut 1 von Land A exportiert und von Land B impor-
tiert wird, wahrend Gut 2 von Land A importiert und von Land B exportiert
wird. Anderungen in der Importnachfrage beeinflussen die jeweiligen Preise;
beide Lander haben also unvollstindig elastische Exportangebotsfunktionen.
Exemplarisch sei die Situation in Land A betrachtet: Der Preis des Gutes 1 in
Land A (p,,) hingt negativ von dem in Land B erhobenen Importzoll (z3) ab, da
dieser Zoll die Nachfrage nach dem Gut in Land B beeinfluf3it und damit Riick-

P14
o“tB

wirkungen auf dessen Preis hat ( <0). Der Preis des importkon-

P34

kurrierenden Gutes 2 hédngt vom Zoll des Landes A (z) ab ( >0 ). Somit
t
A

ergibt sich folgende politische Unterstiitzungsfunktion:

PU Ai Ai
M Wy =Ziay V' [p4(t)pyalty) ¥ () gpy )]

Die Unterstiitzungsfunktion wurde in Analogie zur Unterstiitzungsfunktion
des Modells in Abschnitt 1.2. formuliert, jedoch mit dem Unterschied, daf3 die
Abhingigkeit des Preises p, vom Zoll des Auslands hier explizit beriicksichtigt
wird.*” Der Politiker wird den inldndischen Zollsatz so wihlen, da ihm maxi-
male politische Unterstiitzung zuteil wird:

PU
ow 4

()] =0.

azA

Der Politiker in Land B maximiert durch Veranderung von t; eine analoge
politische Unterstiitzungsfunktion:

PU
oWg

3) =0

a:B

“ Fur einen ebenfalls am Modell der politischen Unterstiitzungsfunktion angelehn-
ten Ansatz zur Erkldrung von Handelsliberalisierungen siehe Hillman/Moser (1996)
sowie Hillman/van Long/Moser (1995). Mayer entwickelte bereits zuvor ein Modell, in
das Zollverhandlungen einbezogen wurden. Allerdings basiert dieses auf dem Median-
wihleransatz, vgl. Mayer (1985).

a7 Vgl. Gleichung (16) in Abschnitt 1.2.c).
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Aufgrund der internationalen Interdependenzen ist die Wahl des optimalen
Zollsatzes eines Landes nicht unabhidngig von der Wahl des entsprechenden
Zolls des Auslands, da diese das Nutzenniveau der unterschiedlichen gesell-
schaftlichen Gruppen und damit die von ihnen gewdhrte politische Unterstiit-
zung beeinflut. Dieser Zusammenhang kann formal durch Reaktionsfunktio-
nen erfaf3t werden. Diese geben den optimalen inldndischen Zollsatz bei gege-
benem Zollsatz des anderen Landes wieder. Durch totale Differenzierung der
beiden Maximierungsbedingungen (2) und (3) ergeben sich folgende Funktionen:

52W:U ﬁZW;U
“ dt g+ ~dtp =0
2 A 2 P B
atA ty-dtp
2. PU
l WA
dt 4 dty - dtp . .
& —& = -—2—== fiir die Politiker des Landes A.
d 2. PU
‘B Wy
2
4
52u,é’c 82W;L
(5 ——dt y+—S— - dtpg =0
A ” A 2 B
C’[_l 'CIB C"tB
2. PU
l WB
dtp dty-dtp . .
o= =-—"S—py fiir die Politiker des Landes B.
dt oW
A B
2
‘B

Aus Griinden der Vereinfachung wird unterstellt, da8 diese Reaktionsfunkti-
onen immer nur eine Schnittstelle haben. Durch diese werden die fur die Politi-
ker optimalen Zollsitze ¢4 und ¢; bestimmt. Die ermittelten Zolle sichern den
Politikern maximale politische Unterstiitzung im Inland und tragen gleichzeitig
dem Umstand Rechnung, daf internationale Politikzusammenhénge bestehen:
,»At the national level, domestic groups pursue their interest by pressuring the
government to adopt favorable policies (...). At the international level, national
governments seek to maximize their own ability to satisfy domestic pressures,

while minimizing the adverse consequences of foreign developments«.*®

“® Putnam (1988), S. 434.
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¢) Zur Logik von wechselseitigen Liberalisierungen

In diesem Abschnitt soll der Frage nachgegangen werden, wie vor dem Hin-
tergrund des dargestellten polit-bkonomischen Modells wechselseitige Handels-
vertrdge, sei es in bi-, pluri- oder multilateraler Form, erklidrt werden kénnen.
Politiker werden genau dann zu entsprechenden Zollkonzessionen bereit sein,
wenn der Einflu der exportorientierten Interessen so stark ist, dafl er den Wider-
stand der importkonkurrierenden Interessen (iiber-)kompensiert.*” Die Verbesse-
rung der politischen Unterstiitzung flir die Politiker in beiden Landern ist zwar
eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung fiir das Zustandekommen
wechselseitiger Zollsenkungen. Denn selbst dann, wenn die Politiker in beiden
Landern von wechselseitigen Liberalisierungen profitieren kénnen, ist es mog-
lich, daB3 diese nicht zustande kommen. Zur Erlduterung dieser Aussage sei ver-
einfachend unterstellt, da3 die Politiker nur zwischen zwei handelspolitischen
Alternativen wiahlen konnen: Entweder sie erheben einen positiven Zollsatz
(Protektionismus) oder sie verfolgen eine liberale Politik mit einem Zollsatz von
Null (Freihandel). Unter der Annahme, daf3 die konkurrierenden Interessengrup-
pen eine Verdnderung des fiir sie relevanten Preises (direkter Einkommenseffekt)
starker honorieren oder sanktionieren als eine bloe Verdnderung der Produkti-
vitdten (indirekter Einkommenseffekt), konnen sich die handelspolitischen
Optionen aus Sicht der verantwortlichen Politiker wie folgt darstellen:

Land B
Freihandel Protektion
Land A Freihandel 3/3 (-1)/4
Protektion 4/(-1) 1/1

Abbildung 4.3: Handelspolitik als internationales Gefangenendilemma

In dieser Pay-off-Struktur reprisentiert die erste Zahl jeweils die erreichte
politische Unterstiitzung des inldndischen und die zweite Zahl die des ausldndi-
schen Politikers. Eine zweifache Begiinstigung der Exportinteressen durch
Liberalisierung im In- und Ausland ist mit einer Unterstiitzung in Hohe von 3
verbunden, wihrend die zweifache Begiinstigung der importkonkurrierenden
Interessen durch beiderseitigen Protektionismus lediglich zu einer Unterstiit-
zung in Hohe von 1 fiihrt. Diese Auszahlungen reflektieren den Umstand, daf3

4 Das Motiv fiir wechselseitige Handelsliberalisierungen ist somit die Erhohung der
politischen Unterstiitzung fur die Regierungen beider Lander. Diese Erhchung resultiert
aus der Ubertragung von Gewinnen auf die Exporteure des jeweils anderen Landes in
Form eines gegenseitig eingerdumten (verbesserten) Marktzugangs. Vgl. Hillman/Moser
(1996), S. 296.
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die Exportinteressen im politischen ProzeB ein hoheres Gewicht haben als die
importkonkurrierenden Interessen. Daraus kann aber keinesfalls automatisch
abgeleitet werden, da8 die Politiker auch zu unilateralen Liberalisierungen
bereit sind. Unilaterale Liberalisierungen nutzen zwar den Exportinteressen, da
das Ausland seine Handelshemmnisse aber aufrechterhilt, allerdings nur auf
indirektem Wege infolge von Produktivitdtsverdnderungen. Der Zugewinn an
politischer Unterstiitzung wird also geringer ausfallen als bei einer vergleichba-
ren Liberalisierung des Auslands. Die importkonkurrierenden Interessen hinge-
gen erleiden durch die Zollbeseitigung eine direkte Einkommenseinbufle, die
von ihnen auch mit einem entsprechenden Entzug an politischer Unterstiitzung
geahndet wird. Trotz des groBen Einflusses der Exportinteressen auf den politi-
schen ProzeB kann diese Konstellation per saldo zu einem Verlust an politi-
scher Unterstiitzung fithren (-1). Dieser kann jedoch vermieden werden, wenn
sich die Politiker auf wechselseitige Zollsenkungen einigen. So wird verstind-
lich, warum Politiker bei ihren Liberalisierungsschritten hiufig auf dem Prinzip
der Reziprozitit beharren. Die Forderung nach gleichzeitigen Zollsenkungen
des Auslands kann vor dem Hintergrund der klassischen Auflenhandelstheorie
nicht erklart werden, da diese zeigt, dafl bereits unilaterale Liberalisierung in
der Regel mit Wohlfahrtsgewinnen fiir das betreffende Land verbunden ist. Die
Senkung der inléndischen Importzolle ist daher auch dann vorteilhaft, wenn das
Ausland nicht zu Zollsenkungen bereit ist. Dariiber hinaus lassen sich wechsel-
seitige Liberalisierungen im politischen Proze den Wiahlern gegeniiber hiufig
besser ,,verkaufen® als einseitiger Zollabbau. Denn oft herrscht noch die mer-
kantilistische Sichtweise vor, daf inldndische Produzenten der importkonkur-
rierenden Branche ein ,,Vorrecht zum Verkauf auf den eigenen Markten haben
sollten. Wird dieses ,,Vorrecht* verletzt, indem ausldndischen Produzenten
(verbesserter) Marktzugang gewéhrt wird, sollten daher im Gegenzug ,,Konzes-
sionen“ der auslandischen Regierung auch die Situation der heimischen Ex-
porteure verbessern.*’

Das Problem ist jedoch, da die Einigung auf wechselseitigen Zollabbau in
der dargestellten Situation nicht glaubhaft ist, da beide Politiker einen Anreiz
haben, zu defektieren. Fiir einen Politiker ist es ndmlich optimal, wenn bei
Liberalisierung des Auslands die inldndischen Zolle aufrechterhalten werden.
Diese Kombination nutzt zugleich beiden Interessengruppen in direkter Form:
Der Preis des importkonkurrierenden Gutes und damit das Einkommen der
Besitzer der spezifischen Faktoren dieses Sektors bleiben kiinstlich durch den
Zoll erhoht, wahrend gleichzeitig die exportorientierten Interessen hohere Ein-
kommen aufgrund der infolge des ausldndischen Zollabbaus gestiegenen Ver-
kaufspreise erzielen konnen. Die gegenldufigen Effekte, die jeweils aus der

5% Firr eine Interpretation der US-amerikanischen Handelspolitik vor dem Hinter-
grund dieser Sichtweise siehe Finger (1989), insbesondere S. 318.
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Verdnderung der Produktivitdtsentwicklung resultieren, machen diese direkten
Wirkungen nur zum Teil zunichte. Da beide Gruppen per saldo profitieren,
kann der Politiker insgesamt eine politische Unterstiitzung in Hohe von 4 reali-
sieren. Damit ergibt sich aber die Struktur eines Gefangenendilemmas, d. h.
unabhingig davon, welche Handelspolitik das Ausland verfolgt, ist aus Sicht
des inldndischen Politikers Protektionismus die iiberlegene Strategie. Unter der
Annahme symmetrischer Liander gilt fiir den ausldndischen Politiker dieselbe
Logik. Die Konsequenz ist, dal beide Linder protektionieren und damit das
suboptimale Nash-Gleichgewicht (1 /1) realisieren werden. Um diesem Gefan-
genendilemma zu entkommen, ist es erforderlich, international bindende Re-
geln und Sanktionsmechanismen zu etablieren, welche die Auszahlungen fiir
die Politiker so verdndern, daf} sich eine Defektion nicht mehr lohnt. Diese
Uberlegungen erkldren, warum es einer multilateralen Handelsordnung in Form
des GATT als institutioneller Grundlage fiir den umfassenden Zollabbau in den
letzten 50 Jahren bedurfte.’'

Abschlieflend ist darauf hinzuweisen, dafl die vorgestellte Gefangenendi-
lemmastruktur nicht die einzig mogliche Konstellation fiir die Handelspolitik
ist. So ist denkbar, dafl die importkonkurrierenden Interessen einfluflreich ge-
nug sind, Liberalisierungsmafnahmen zu verhindern. In diesem Fall ist Protek-
tionismus die optimale Strategie fiir den Politiker. Liberalisierungen, seien sie
in uni-, bi-, pluri- oder multilateraler Form, sind hingegen mit einem Riickgang
an politischer Unterstiitzung verbunden. Ebenso ist vorstellbar, daB der Einfluf}
der exportorientierten Interessen so ausgeprégt ist, dal der Zugewinn an politi-
scher Unterstiitzung, infolge der indirekten Begiinstigung dieser Gruppe durch
einseitige inldndische Liberalisierung, den Entzug an politischer Unterstiitzung,
durch die direkt geschidigten importkonkurrierenden Interessen, iiberkompen-
siert. In diesem Fall wiren die Politiker auch zu unilateralen Liberalisierungen
bereit. Freihandel wire die dominante Strategie. Beide Fille sind in der Realitit
zu beobachten. Die Vielzahl der existierenden Handelsvereinbarungen mit der
Verpflichtung zum wechselseitigen Zollabbau ist aber ein deutlicher Hinweis
auf die Relevanz der dargestellten Gefangenendilemmastruktur fiir die handels-
politischen Realititen.

2. Motive fiir regionale Integrationsbiindnisse

Die vorgenommene Erweiterung des Modells der politischen Unterstiit-
zungsfunktion ermoglicht die Erklarung internationaler Handelsabkommen. Im
Gegensatz zu den traditionellen merkantilistischen Argumenten stehen hinter
dem Einrdumen wechselseitiger Konzessionen nicht die Idee, durch sie die
nationale Wohlfahrt zu erhéhen, sondern polit-6konomische Erwigungen. Ei-

5! Siehe dazu auch Abbort (1985).
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genniitzige Politiker sind immer dann bereit, derartige Handelsabkommen ein-
zugehen, wenn der Zugewinn an politischer Unterstiitzung durch die Besitzer
des spezifischen Kapitals des Exportsektors infolge der Erhéhung ihrer Produ-
zentenrenten den Verlust an Unterstiitzung durch die Besitzer des spezifischen
Kapitals des importkonkurrierenden Sektors kompensiert oder iiberkompen-
siert.’> Sofern die Exportinteressen hinreichenden Einfluf besitzen und es ge-
lingt, die internationale Gefangenendilemmastruktur zu iiberwinden, kénnen
somit entsprechende Liberalisierungsinitiativen der Politiker erwartet werden.
Die Bereitschaft zu internationalen Handelsabkommen ist notwendige, aber
nicht hinreichende Bedingung fiir die Erklarung von regionalen Biindnissen. In
diesem Abschnitt soll daher vor dem Hintergrund der Erkenntnisse des darge-
stellten polit-6konomischen Modells geklart werden, warum die Politiker ein
Interesse an Liberalisierungsvereinbarungen mit einer begrenzten Zahl von
Partnern haben, statt multilaterale Verhandlungen mit moglichst vielen Landern
im Rahmen des GATT bzw. der WTO vorzuziehen.*® Dazu werden im folgen-
den drei Arten von Motiven dargestellt: Die Ausbalancierung konkurrierender
Interessen, strategische Aspekte sowie die Senkung von Transaktionskosten.

a) Regionalismus zur Ausbalancierung konkurrierender Interessen

In einer Welt mit mehr als zwei Léndern konnen regionale Abkommen den
verantwortlichen Politikern die Moglichkeit eroffnen, die konkurrierenden Inte-
ressen der exportorientierten Industrie und des importkonkurrierenden Sektors
vor dem Hintergrund der Maximierung der politischen Unterstiitzung optimal
auszubalancieren. Regionale Biindnisse stellen insofern eine Kompromiflosung
dar, als sie zwar eine Liberalisierung zwischen den Partnerldndern implizieren,
aber gleichzeitig auch eine weitgehende Aufrechterhaltung der Protektion gegen-
tiber Drittlandern ermdoglichen. In die politische Unterstiitzungsfunktion gehen
dann unterschiedliche Zollniveaus ein: Einerseits das Zollniveau gegeniiber den
Partnerlandern und andererseits das gegeniiber dem Rest der Welt. Die Libera-
lisierung nach innen tragt den Interessen der exportorientierten Unternehmen
Rechnung, indem sie die Importmirkte der Partnerldnder leichter zuginglich
macht und eine Erhohung der Produzentenrente ermoglicht. Daneben kénnen re-
gionale Abkommen den Interessen der importkonkurrierenden Sektoren insoweit
dienen, als ein gewisses Schutzniveau vor ausldndischer Konkurrenz aufrecht-

52 Unter der Annahme, daB die Unterstiitzung der Besitzer des Faktors Arbeit unver-
andert bleibt oder ebenfalls zunimmt.

53 Analog zur Erkldrung von internationalen Zollverhandlungen gibt es auch im Zu-
sammenhang mit den Motiven fur regionale Biindnisse alternative Ansitze, die auf
Optimalzollargumenten basieren und wohlmeinende Regierungen unterstellen. Siehe
beispielsweise Kennan/Riezman (1990).
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erhalten wird. Innerhalb des Biindnisses sind die betreffenden Unternehmen zwar
einem verstarkten Wettbewerb ausgesetzt, aber im Verhiltis zu Drittlindern
bleiben die Handelshemmnisse bestehen. Da das durchschnittliche Schutzniveau
c.p. im Vergleich zur Ausgangssituation geringer ist, werden die importkonkur-
rierenden Interessen das regionale Biindnis zwar ablehnen, aber der damit
verbundene Entzug an politischer Unterstiitzung kann geringer ausfallen, als im
Fall einer umfassenden multilateralen Liberalisierung, bei der auch die Zoll-
schranken gegeniiber Drittstaaten zur Disposition stehen.

Je nachdem, in welchem Umfang die politische Unterstiitzung der exportori-
entierten Unternehmen einerseits und der importkonkurrierenden Branchen
andererseits zwischen der regionalen und der multilateralen Liberalisierung
variiert, kann es aus Sicht der eigenniitzigen Politiker daher vorteilhaft sein,
regionalen Strategien den Vorzug zu geben. Welches Vorgehen die konkurrie-
renden Interessengruppen vorziehen, hingt dabei jeweils von der konkreten
Konstellation ab. Neben den vorliegenden Handelsverflechtungen mit dem
potentiellen Partnerland respektive dem Rest der Welt spielen die fur die Zoll-
senkungen vorgesehenen Zeitspannen sowie der Umfang des anvisierten Zoll-
abbaus eine wichtige Rolle. So kann beispielsweise multilaterales Vorgehen
aus Sicht der importkonkurrierenden Unternehmen durchaus das kleinere Ubel
sein. Dies ist dann zu erwarten, wenn im multilateralen Rahmen lediglich mar-
ginale Zollsenkungen vorgesehen sind, wihrend mit der regionalen Strategie
tatsdchlich in absehbarer Zeit Freihandel zwischen den Partnerldndern verwirk-
licht werden soll. Der Umstand, da3 beim Multilateralismus eine Vielzahl von
Léandern beteiligt ist, wird durch die Geringfligigkeit der Liberalisierung auf-
gewogen, so daf} die importkonkurrierenden Unternehmen mit diesem Vorge-
hen unnétige Verluste vermeiden konnen. Umgekehrt ist Regionalismus flir die
importkonkurrierenden Branchen immer dann vergleichsweise attraktiv, wenn
die scharfsten Konkurrenten ausgeschlossen bleiben und zumindest in der kur-
zen- bis mittleren Frist kein vollstandiger interner Zollabbau erfolgt. Weniger
effiziente heimische Industrien kénnen damit teilweise vor dem umfassenden
globalen Wettbewerb geschiitzt werden.>* Dariiber hinaus ist denkbar, daB sich
die Politiker die Zustimmung der importkonkurrierenden Branchen zu den
regionalen Biindnissen dadurch erkaufen, daf sie zum Ausgleich fiir die interne
Zollsenkung den externen Zollschutz gegeniiber dem Rest der Welt erhohen.
Der Verlust an intraregionalem Zollschutz wiirde also durch eine entsprechende
Anhebung des externen Protektionsniveaus kompensiert werden.”> Betrachtet
man schlieBlich regionale Biindnisse in der Realitdt, dann zeigt sich, da hier
haufig erhebliche Diskrepanzen zum theoretischen Ideal der unbeschréinkten
Handelsbeziehungen zwischen den Mitgliedsstaaten existieren. Neben der Auf-

5% Siehe Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 19 f.
55 Siehe dazu auch Abschnitt 3.a)bb).
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rechterhaltung verdeckter Protektion gegeniiber den Partnerlindem werden
héufig ,,sensible Bereiche, wie der Agrar- oder Stahlsektor, von den Liberali-
sierungsverpflichtungen génzlich ausgenommen. Ein solcher Sonderschutz kann
auf der regionalen Ebene u. U. leichter durchgesetzt werden als im multilateralen
Rahmen. Ferner ergreifen die Politiker in regionalen Biindnissen auch Mafinah-
men, die offensichtlich WTO-inkonform sind, um einzelnen Importeuren geson-
derten Schutz zu gewihren.*® Die unvollstindige Liberalisierung innerhalb der
regionalen Biindnisse legt die Vermutung nahe, daf3 den Politikern die Moglich-
keit an die Hand gegeben wird, sich gegenseitig partiellen Marktzugang bei
Aufrechterhaltung der Protektion gegeniiber Drittstaaten einzurdumen.

Ein dhnlich differenziertes Bild ergibt sich fiir die exportorientierten Branchen.
Multilaterale Liberalisierung ermoglicht den verbesserten Zugang zu einer Viel-
zahl von Mirkten, wihrend beim regionalen Vorgehen lediglich eine begrenzte
Zahl von Lindern beteiligt ist. Gleichwohl werden die exportorientierten Unter-
nehmen umfassende multilaterale Liberalisierung nur dann bevorzugen, wenn sie
die international wettbewerbsfahigsten Anbieter des betreffenden Gutes sind.
Denn die Zollsenkungen kommen auch den Exporteuren aller anderen Linder zu
Gute. Sind diese in der Lage, kostengiinstiger zu produzieren, ist eine Ausdeh-
nung der Absatzmenge flir die heimischen Exporteure nur begrenzt moglich.
Demgegeniiber erhalten im Falle regionaler Biindnisse die exportorientierten
Unternehmen der Union Zugang zu den Mirkten der Partnerldnder bei weiterhin
bestehender Abschirmung gegen die Konkurrenz aus Drittstaaten. Insbesondere
bei regionalen Biindnissen, die mit ausgeprigten handelsumlenkenden Effekten
verbunden sind, ist daher zu vermuten, daf3 sich die heimischen Exporteure ins-
gesamt besser stellen als bei multilateraler Liberalisierung.®” Dariiber hinaus muf
auch hier nach dem Umfang der vorgesehenen Liberalisierungen unterschieden
werden: Vollig unbeschrankter Zugang zu den Mérkten einer geringen Zahl von
Partnerldndern kann mit hoheren Exportrenten verbunden sein, als der geringfii-
gig verbesserte Zugang zu einer Vielzahl von Mérkten.

Insgesamt haben die Politiker mit der regionalen Strategie neben dem uni-
und multilateralen Vorgehen eine weitere handelspolitische Option, die je nach
Konstellation eine Erhohung der politischen Unterstiitzung ermoglichen kann.
Dabei spielt die Auswahl der Partnerlinder eine entscheidende Rolle.’® Die

% So gibt es beispielsweise in der NAFTA freiwillige Selbstbeschrinkungsabkom-
men fur Tomaten. Vgl. Panagariya (1999b), S. 500.

5T Vgl. Grossman/Helpman (1995b).

%% Sofern Regionalismus zum einen mit hheren Gewinnen fiir die exportorientierten
Unternehmen und zum anderen mit geringeren Verlusten fiir die importkonkurrierenden
Branchen verbunden ist als multilaterales Vorgehen, ist auch zu erwarten, daf sich eine
entsprechende Einigung zwischen den verantwortlichen Politikern im regionalen Rah-
men schneller erzielen 148t. Im Vergleich zum multilateralen Vorgehen ist nicht nur die
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regionale Strategie kann dariiber hinaus viel differenzierter verfolgt werden, als
es auf den ersten Blick erscheinen mag. Theoretisch bedeutet die Etablierung
einer Freihandelszone oder Zollunion die vollige Beseitigung aller Hemmnisse
fiir den internen Handel. Faktisch konnen Handelsbarrieren jedoch aufrechter-
halten werden. Zum einen sind die relevanten GATT-Bestimmungen zu unge-
nau und unzureichend, um umfassende interne Liberalisierung zu gewéhrlei-
sten. Zum anderen gehen die Moglichkeiten zu staatlich regulierenden Eingrif-
fen weit tiber die Verwendung von Zollen hinaus. Intransparente Protektions-
formen, wie beispielsweise die Einrdumung von Steuervergiinstigungen oder
die Gewihrung verdeckter Subventionen, konnen teilweise von den Partnerldn-
dern sowie dem Rest der Welt unbemerkt eingesetzt werden.*® Politiker miissen
also bei ihrer Entscheidung fiir regionales Vorgehen keine vollige Liberalisie-
rung gegeniiber den Partnerlédndern bei ihren importkonkurrierenden Industrien
durchsetzen. Allerdings miissen die Politiker berticksichtigen, dafl im Fall der
Griindung einer Zollunion ihre Dispositionsfreiheit in der Zollpolitik gegeniiber
Drittstaaten zukiinftig erheblich eingeschrankt wird, da sie zusammen mit den
Partnerlindern einen gemeinsamen AufBenzollsatz bestimmen miissen.*® Dieser
gemeinsame Auflenzoll diirfte nur in Ausnahmefillen der politisch optimale
sein. Diese Einschrinkung erkldrt, warum Freihandelsabkommen hdufig der
Vorzug vor Zollunionen gegeben wird,*' denn bei Freihandelsabkommen be-
halten die Lander ihre Autonomie in der Handelspolitik gegeniiber Drittstaaten.®*

b) Strategische Aspekte von Regionalismus

Die heimischen Exporteure profitieren unmittelbar von einer Zollsenkung
des Auslands. Aus Sicht der Politiker wére es optimal, wenn die Partnerldnder

Unterstiitzung fiir das Biindnis groBer, sondern auch der Widerstand dagegen geringer.
Insgesamt nehmen die Verhandlungs- und Einigungskosten ab.

%% So ist im Rahmen der europiischen Integration immer noch auf verschiedenen Mark-
ten die Kombination von umfangreichen staatlichen Regulierungen und zum Teil umfangrei-
chen finanziellen Beihilfen feststellbar. Dies gilt nicht nur fur die Bereiche Landwirtschatt,
Eisen und Stahl, Textil sowie Schiffsbau, sondem auch fir den Energie-, Verkehrs- und
Telekommunikationsbereich sowie die Arbeitsmérkte. Vgl. Berthold (1996), S. 70.

€ vgl. Bilal (1998), S. 3 f. Ein polit-6konomisches Modell zur Erklarung der Wahl
der Integrationsform der Freihandelszone bei endogener Zollsetzung findet sich bei
Richardson (1994).

6! Vgl. Riezman (1999), S. 753. So berichtet die WTO, daB die meisten, der notifi-
zierten regionalen Biindnisse Freihandelszonen sind, wihrend die Zahl der Zollunionen
nur gering ist. Vgl. WTO (1995).

82 Vgl. Bhalla/Bhalla (1997), S. 197. Die Kehrseite dieser Autonomie liegt jedoch
darin, dal im Gegensatz zu Zollunionen tiber die Mitgliedschaft in einer Freihandels-
zone nicht unbedingt die Verhandlungsmacht gegeniiber Drittstaaten erhoht werden
kann. Siehe dazu Perroni/Whalley (1994), S. 9 f. sowie Abschnitt b).
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umfassenden Marktzugang gewahrten, wihrend man selbst nur geringfligige
Zugestdndnisse macht. Eine derartige Vereinbarung wiirde sowohl den heimi-
schen Exportinteressen als auch den importkonkurrierenden Branchen dienen.
In welchem Umfang sich die beteiligten Lénder tatsichlich Konzessionen ein-
rdumen, hingt daher neben dem jeweiligen EinfluB der konkurrierenden Inte-
ressen auf ihre Regierungen nicht zuletzt von der Verhandlungsposition ab.
Regionale Integrationsstrategien konnen Landern die Moglichkeit bieten, ihre
internationale Verhandlungsposition zu verbessern. Ein Biindnis mit anderen
Léndern erhoht die Marktmacht und ermoglicht es, giinstigere Konditionen
auszuhandeln bzw. Gewinne zu Lasten auBenstehender Staaten zu realisieren.®

So diirfte die EG/EU giinstigere Zollsenkungsbedingungen mit den USA
ausgehandelt haben, als das bei individuellen Verhandlungen moglich gewesen
wire. Im Vergleich zu einzelnen Lindern wie Japan, Brasilien oder Indien
wurden der EG/EU nur vergleichsweise selten einseitige handelspolitische
StrafmafBnahmen durch die USA angedroht. Auch dies ist ein Indiz fiir das
Vergeltungspotential des europsischen Biindnisses.* Die Verbesserung der
Verhandlungsposition spielte auch bei den Integrationsbestrebungen der MER-
COSUR-Staaten eine entscheidende Rolle. So betonten diese auf dem Sidame-
rika-Gipfel in Asuncion 1997 ihren Wunsch, durch ein gemeinsames politi-
sches Auftreten als Block ihre Position gegeniiber Drittlindern, insbesondere
den USA, zu stirken.® Die Erhhung der Marktmacht durch regionale Biind-
nisse ist dabei ein zweischneidiges Schwert: Wihrend die Verbesserung der
Verhandlungsposition kleiner Lander gegeniiber michtigen Handelspartnemn als
groBere Balance der Krifte (,,countervailing power) positiv gesehen werden,
bestehen umgekehrt Befiirchtungen, daf3 einflufireiche regionale Biindnisse ihre
gewachsene Marktmacht dazu miflbrauchen konnten, kleineren Lindern un-
vorteilhafte Handelsvertrige aufzuzwingen.®

Insbesondere kleinere Lander konnen durch regionale Integration ihre Att-
raktivitdt als Liberalisierungspartner erhohen bzw. ihr strategisches Gewicht in
internationalen Verhandlungen verbessern.®’” Linder mit eher geringer Bedeutung
im internationalen Handelsverkehr sehen sich bisweilen mit der Schwierigkeit
konfrontiert, grolen Handelsnationen attraktive Offerten fiir wechselseitige
Liberalisierungen zu bieten. Durch den ZusammenschluB mit anderen Léndern
konnen sie in ihrer Gesamtheit als Biindnis flir andere Lander interessant werden.
Uber entsprechende Handelsvertrige eroffnet sich ihnen durch das Prinzip der

# Zum Motiv der Erhéhung der Marktmacht durch ein regionales Biindnis siehe
z. B. Fernandez/Portes (1998), S. 211 f.; Moser (1997), S. 227.

8 Siche Melo/Montenegrol Panagariya (1992), S. 25; Winters (1993), S. 13 f.

% Vgl 0. V. (1997).

% Vgl. OECD (1995), S. 17 f.

7 vgl. Whalley (1998), S. 73 f.
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Reziprozitdt damit moglicherweise der Zugang zu wichtigen Mérkten, die ihnen
als Einzelstaaten verschlossen geblieben wiren. Die angefiihrten Argumente gel-
ten jedoch in erster Linie fuir die Bildung von Zollunionen und weniger fiir Frei-
handelsabkommen, da letztere keinen gemeinsamen Auflenzoll haben, sondern
gegeniiber Drittstaaten weiterhin eine autonome Zollpolitik verfolgen.

Dariiber hinaus konnen bereits bloe Verhandlungen tiber regionale Ab-
kommen u. U. die Verhandlungsposition der beteiligten L4nder im multilatera-
len Rahmen stdrken. So wird vermutet, da} die USA im Rahmen der Uruguay-
Runde in den multilateralen Verhandlungen davon profitieren konnten, gleich-
zeitig regionale Verhandlungen zu fiihren und mit der Ausspielung der ,,bilate-
rale Karte“ zu drohen.®

Neben den aufgeflihrten (polit-)okonomischen Argumenten kénnen auch
allgemeine politische Motive bei regionalen Strategien eine entscheidende
Rolle spielen.*” Kulturelle Affinititen oder ein gemeinsamer geschichtlicher
Hintergrund kénnen regionale Integrationsbemiihungen begriinden oder forcie-
ren. Vor dem Hintergrund der verheerenden Folgen des Zweiten Weltkriegs
zielte die Griindung der EG von Anfang an nicht nur auf ein bloBes 6konomi-
sches Zusammenwachsen, sondern auch auf dauerhafte Friedenssicherung.”
Insbesondere die historische Rivalitdt zwischen Frankreich und Deutschland
sollte beendet werden. Durch die Integration souverdner Staaten konnen natio-
nale Sonderwege verhindert oder zumindest verringert werden. Dariiber hinaus
sollte vor dem Hintergrund des Kalten Krieges die europidische Integration
durch wirtschaftliche Erfolge ein Bollwerk gegen die Gefahren des Sowjet-
kommunismus schaffen.”' Die Sicherung politischer Stabilit4t mit Hilfe forma-
ler Integrationsabkommen ist jedoch keineswegs ein Phidnomen aus der Ver-
gangenheit. Auch in jiingeren Initiativen spielen allgemeine politische Erwi-
gungen eine Rolle. So war die Verankerung der Bestimmungen zur Gemeinsa-
men Auflen- und Sicherheitspotitik (GASP) im Vertrag von Maastricht (1992)
einerseits durch den Wunsch motiviert, Europa politisch zu stabilisieren und
andererseits das wiedervereinigte Deutschland auch sicherheitspolitisch fest in
die Staatengemeinschaft einzubinden. Derartige sicherheitspolitische Erwagun-
gen fehlen bei den Integrationsbemiihungen im nordamerikanischen Raum
allerdings vollig.

Regionalismus kann auch im Rahmen von Entwicklungsstrategien verfolgt
werden. Formale Kooperationsabkommen stellen zumindest zwischen den
Mitgliedsstaaten ein gewisses MaBl an 6konomischer Offenheit sicher. Viele
erfolgversprechende Reformansétze wurden aus Griinden politischer Rationa-

¢ Vgl. Whalley (1998). S. 73 f.

8 Siehe Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 20.
™ vgl. Whalley (1998), S. 73.

" vgl. OECD (1995), S. 32 f.
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litat aufgegeben oder verschleppt. Internationale Vertrige bieten eine Moglich-
keit, die verantwortlichen Politiker dauerhaft an Reformvorhaben zu binden.
Dies ist nicht zuletzt deshalb von ausschlaggebender Bedeutung, weil der Er-
folg von Reformenvorhaben entscheidend vom Vertrauen in deren Dauerhaf-
tigkeit abhingt. Je groBer die Wahrscheinlichkeit ist, dafl ein Abweichen von
externen Verpflichtungen entsprechend sanktioniert wird, um so stirker ist die
interne Bindungswirkung. Da multilaterale Handelsvereinbarungen keine de-
taillierten Reformschritte individueller Ladnder festschreiben kénnen, greifen
auch deren Sanktionsmechanismen diesbeziiglich zu kurz. Regionale Abkom-
men, die auf vertiefende wirtschaftliche Integration abzielen, konnen hingegen
Verpflichtungen zu internen Reformen der Partnerldnder enthalten und somit
Abweichungen entsprechend erfolgreicher sanktionieren.”” So war die Integra-
tion im nordamerikanischen Raum auch durch das Bestreben geprégt, die Libe-
ralisierung der mexikanischen Wirtschaft in internationalen Vertrdgen festzu-
schreiben und damit abzusichern.” Die Verpflichtung zur wirtschaftlichen
Offnung kann es einigen Landern auch erméglichen, die politische Offnung
voranzutreiben. So wurde die Aufnahme Griechenlands, Spaniens und Portu-
gals im Rahmen der zweiten und dritten EG-Erweiterung als Moglichkeit gese-
hen, die Demokratisierung in diesen Lidndern zu unterstiitzen und zu festigen.
Diese Argumentation hat auch fiir die Beitrittsgesuche der ehemals sozialisti-
schen Linder aktuelle Giiltigkeit.

¢) Regionalismus als Mittel zur Senkung der Transaktionskosten

Die Senkung von Transaktionskosten diirfte die am héufigsten herangezo-
gene Begriindung fir regionale Integrationsabkommen sein. Die im Zusam-
menhang mit der Senkung von Transaktionskosten aufgeflihrten Argumente
laufen letztlich darauf hinaus, dafl Regionalismus im Vergleich zu multilatera-
lem Vorgehen als die effizientere Strategie zur Durchsetzung von Liberalisie-
rungen erachtet wird. Diese Auffassung wird damit begriindet, daB Regionalis-
mus aufgrund der geringeren Zahl beteiligter Lander sowohl mit niedrigeren
Verhandlungs- und Einigungskosten als auch mit niedrigeren Kontrollkosten
verbunden ist als entsprechende multilaterale Initiativen.”* Darum kénnen mit
der regionalen Strategie nach Ansicht ihrer Beflirworter schnellere, weitrei-
chendere und sichere Liberalisierungen erreicht werden als im Rahmen der

2 ygl. Ethier (1998a), S. 1154 f.

Vgl Whalley (1998), S. 71 f.

" Siehe z. B. Ethier (1998a), S. 1153 f.; Lloyd (1992), S.30; Summers (1991),
S. 301. Transaktionskosten spielen immer dann eine Rolle, wenn man von einem idealen
Markt absieht. Siehe Durth (2000), S. 637; zur allgemeinen Bedeutung von Transakti-
onskosten siehe Richter/Furubtn (1996), S. 50 ff.
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WTO-Verhandlungen. Die Argumente zugunsten der regionalen Strategie sind
in diesem Zusammenhang somit zugleich als Kritik am multilateralen Handels-
system zu verstehen.

aa) Senkung der Verhandlungs- und Einigungskosten

Aus Sicht der verantwortlichen Politiker konnen wechselseitige Liberalisie-
rungen eine Moglichkeit darstellen, um ihre politische Unterstiitzung zu erho-
hen. Art und Umfang der einzurdumenden Konzessionen miissen jedoch durch
die beteiligten Lander ausgehandelt werden. Grundsitzlich ist davon auszuge-
hen, daB die Verhandlungs- und Einigungskosten um so hoher sein werden, je
mehr Linder daran teilnehmen. Mit einer wachsenden Zahl von Verhandlungs-
partnern vergrofert sich das Spektrum an unterschiedlichen handelspolitischen
Strategien und damit wird es immer schwieriger, Liberalisierungsmafinahmen
auszuhandeln und Kompromisse zu schlieBen, die fiir alle Beteiligten politisch
akzeptabel und glaubwiirdig sind.”

Schnellere Einigung

Die multilateralen Verhandlungen im Rahmen des GATT bzw. der WTO
wurden im Laufe der Zeit durch die wachsende Zahl von Mitgliedslandern
zunehmend komplexer: Nahmen an der ersten Zollverhandlungsrunde 1947 in
Genf gerade mal 23 Staaten teil, so betrug die Zahl der Teilnehmerldnder im
Rahmen der Uruguay-Runde (1986-93) bereits 117. Seitdem ist die Zahl der
WTO-Mitglieder weiter gestiegen. Wie schwierig dadurch eine multilaterale
Einigung wird, zeigte sich bereits bei den Verhandlungen der Uruguay-Runde,
die mehrfach zu scheitern drohten und verlangert werden mufiten. Dies ist nicht
zuletzt darauf zuriickzufithren, dafl der wirtschaftliche Entwicklungsstand der
teilnehmenden Lénder sehr unterschiedlich ist und dementsprechend auch ihre
handelspolitischen Interessen erheblich differieren. Dafl eine Notwendigkeit zur
Reformierung der Struktur der multilateralen Verhandlungen besteht, trat
schlieBlich unumstoBlich bei der Ministerkonferenz in Seattle Ende 1999 zu
Tage: In einer uniiberschaubaren Vielzahl von Arbeitsgruppen war es nicht
mehr moglich, sich auf eine gemeinsame Agenda fiir die nichste Handelsrunde
zu einigen. Derartige Schwierigkeiten koénnen bei einer geringen Anzahl von
Verhandlungspartnern im Rahmen regionaler Strategien vermieden werden.
Dies gilt insbesondere dann, wenn man davon ausgeht, daB sich tiberwiegend
»gleichgesinnte® Léander zu regionalen Biindnissen zusammenschlieBen. Wenn
die Interessen weitgehend deckungsgleich sind, existiert weniger Konfliktpo-
tential. So dauerte es rund 3 Jahre, um die NAFTA auszuhandeln, wihrend sich
die letzte multilaterale Verhandlungsrunde iiber mehr als 7 Jahre erstreckte.

S Siehe Yeung/Peridikis/Kerr (1999), S. 3 f.; Ethier (1998a), S. 1153 f.
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Die konsequente Weiterfihrung des Transaktionskostenarguments in diese
Richtung wiirde implizieren, daf3 alle regionalen Abkommen ausschlieSlich auf
bilateraler Ebene geschlossen werden sollten. Dal nicht nur Biindnisse mit
zwei Partnerldndern existieren, hingt mit den jeweiligen Handelsstrukturen
zusammen. Dies kann anhand eines vereinfachenden Beispiels erldutert wer-
den: Unterstellt sei eine Welt mit drei Landern und drei Giitern. Jedes Land
exportiert jeweils ein Gut und importiert ein anderes, wihrend das dritte Gut
ohne Bedeutung bleibt. Es wird folgende Handelsstruktur angenommen: Land
A exportiert Gut 1 nach Land B. Dieses exportiert Gut 2 nach Land C, welches
wiederum Gut 3 nach Land A ausfihrt. Die Handelsstrome sind also aus-
schlieBlich einseitig, d. h. kein Land exportiert gleichzeitig in ein Land aus dem
es importiert. Bilaterale Vertrige ermoglichen bei dieser Konstellation keinen
Zugewinn an politischer Unterstiitzung. So konnten die Exporteure aus Land A
von einer Zollsenkung in Land B profitieren. Da Land A aber keine Giiter aus
Land B bezieht, konnen die verantwortlichen Politiker aus Land A auch keine
fir Land B attraktive Zollsenkung im Gegenzug anbieten. Dies ist lediglich
Land C moglich, welches wiederum ein Interesse an Zollsenkungen von Land
A hat. Diese fehlende Ubereinstimmung von Interessen kann iiberwunden wer-
den, wenn die Léinder statt bilateraler Vertrdge ein trilaterales Abkommen
schlieBen. Je nach Konstellation ist es somit fiir die Politiker vorteilhaft, mit
einer grofleren Anzahl von Landern ein Handelsabkommen zu schlielen, auch
wenn dies mit hoheren Transaktionskosten verbunden ist.

Weitreichendere Einigung

Durch die regionale Strategie konnen aber nach Ansicht seiner Beflirworter
nicht nur schneller Erfolge erzielt werden, sondern ebenfalls weitreichendere
und tiefere Liberalisierungen durchgesetzt werden, als dies im multilateralen
Rahmen der Fall ist.”® Wiahrend sich das GATT als erfolgreiches Instrument zur
Reduzierung tarifirer Handelshemmnisse bewiéhrt hat, decken seine Vorschrif-
ten den Bereich der nicht-tarifiren Hemmnisse nur unzureichend ab. Aber ge-
rade in diesem Bereich besteht noch erheblicher Bedarf an Liberalisierungen
sowie Deregulierungen und damit Potential fiir Wohlfahrtsgewinne. Regionale
Integrationsabkommen enthalten neben der Verpflichtung zum Abbau von
Zbllen hdufig entsprechende Bestimmungen iiber die Handhabung von alterna-
tiven Protektionsinstrumenten. So sind beispielsweise sowohl im EU- als auch
im NAFTA-Vertrag solche Regelungen verankert. Das konnte die Vermutung
nahelegen, dafB3 dies die geeignete Ebene ist, um entsprechende Fortschritte bei
den nicht-tarifiren Handelshemmnissen zu erreichen.”” Die geringe Anzahl an
Verhandlungspartnern kann dariiber hinaus die Einbeziehung von Tatbestidnden

" Siehe z. B. Lawrence (1996a).
77 Vgl. Smith (1994), S. 26.
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ermoglichen, die im multilateralen Rahmen keine Chance auf Verwirklichung
hétten. So geht die européische Integration weit iiber den bloen Abbau von
Handelshemmnissen hinaus: Beschrdankungen des grenziiberschreitenden
Dienstleistungs-, Personen- und Kapitalverkehrs wurden beseitigt und die Har-
monisierung ganzer Politikbereiche durchgesetzt. Im multilateralen Rahmen
wird es hingegen mit zunehmendem Integrationsgrad immer schwieriger, eine
Einigung zu erzielen.”® Die multilateralen Bemiihungen konzentrierten sich
daher tiberwiegend auf die Liberalisierung des Warenverkehrs.”” Aufgrund der
Vielzahl von Verhandlungsteilnehmern besteht im Rahmen des GATT bzw. der
WTO immer die Gefahr, daB eine Einigung auf den kleinsten gemeinsamen
Nenner erfolgt, und zwar sowohl was die Einbeziehung neuer Bereiche in das
Regelwerk, als auch deren inhaltliche Reichweite anbelangt.

bb) Senkung der Kontrollkosten

Die Konzentration auf relativ wenige Teilnehmer beeinflufit aber nicht nur die
Kosten der Entscheidungsfindung, sondem erleichtert auch die Kontrolle der Ein-
haltung der Vereinbarungen sowie die Sanktionierung von VerstoBen.®’ Die Ein-
haltung eines Handelsvertrags ist, wie die Uberlegungen zur Logik von wechsel-
seitigen Liberalisierungen gezeigt haben, nicht selbstverstindlich. Die Vertrags-
partner konnen vielmehr der Struktur eines Gefangenendilemmas unterliegen:
Aus Sicht eines Politikers wire es optimal, wenn alle anderen Beteiligten den Ver-
trag einhalten wiirden, wahrend sein eigenes Land ungestraft dagegen verstoft.
Die exportorientierten Unternehmen wiirden von der Offnung der Markte der
Partnerldnder profitieren, ohne daf3 die importkonkurrierenden Branchen Einbu-
Ben aufgrund von Zollsenkungen hinnehmen miifiten. Diese Konstellation bringt
dem Politiker maximale politische Unterstiitzung ein. Umgekehrt wiirde er sich
am schlechtesten stellen, wenn nur sein Land die Handelsvereinbarung einhilt
und alle anderen dagegen verstofen. Die importkonkurrierenden Unternehmen
wiren mit einem Preisverfall konfrontiert, wihrend die exportorientierten Unter-
nehmen unver4nderten Zollschranken gegeniiberstanden.

Gegen die Handelsvereinbarung zu verstolen, ist somit die dominante Stra-
tegie. Letztlich werden sich die Beteiligten in einer Situation wiederfinden, die
alle schlechter stellt: Ohne Sanktionsmoglichkeiten wird sich kein Land an die
getroffenen Absprachen zur Zollsenkung halten. Damit entgeht den Politikern
aber eine Moglichkeit zur Erhohung ihrer politischen Unterstiitzung im eigenen
Land, denn offensichtlich wire der erwartete Zugewinn an Unterstiitzung durch
die Exportinteressen infolge der Zollsenkung hoher gewesen als der Verlust an

8 Vgl. Heinemann (1995), S. 344.
™ Vgl. DeardorffiStern (1994). S. 50.
% Siehe z. B. Krugman (1993), S. 73.
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Unterstiitzung durch die importkonkurrierenden Interessen; andernfalls wéren die
Politiker erst gar nicht zu einem AbschluB3 bereit gewesen. Im Extremfall kostet
die faktische Mifachtung der Interessen der exportorientierten Unternehmen an
einer Offnung auslidndischer Mérkte die verantwortlichen Politiker ihr Amt. Dies
wird um so eher der Fall sein, je hoher der EinfluB der Exportunternehmen ist
und je weniger es dem Politiker gelingt, die Regierungen der anderen Linder fiir
den Fehlschlag verantwortlich zu machen (,,Siindenbockfunktion*).

Sicherere Einigung

Die Befreiung aus dieser suboptimalen Dilemmasituation ist dann méglich,
wenn die Anreizstruktur so verdndert wird, daf sich eine Abweichung von der
Vereinbarung nicht mehr lohnt. Dies kann durch Einfithrung von Sanktionsme-
chanismen erreicht werden. So konnten sich die Vertragspartner darauf einigen,
die MiBachtung der Liberalisierungsverpflichtungen durch ein Land mit Retor-
sionszollen oder gar mit dem Ausschlufl aus dem Vertrag zu bestrafen. Ein
Sanktionsmechanismus entfaltet aber nur dann Bindungswirkung, wenn einer-
seits die angedrohte Verhdngung von Strafmafnahmen zeitkonsistent ist und
andererseits davon auszugehen ist, daB Verstofle iiberhaupt aufgedeckt werden.
So kann der Riickgang der Exporte eines Landes aus vertragswidrigen Hand-
lungen eines Handelspartners resultieren oder aber bei volliger Regeltreue aller
Beteiligten durch eine Anderung makrotkonomischer Daten hervorgerufen
sein. Die Schwierigkeit, diese beiden Félle zu unterscheiden, ergibt sich auch
daraus, daB3 vorgenommene Zollsenkungen durch intransparente, nicht-tarifére
Handelshemmnisse ersetzt werden konnen, die auslindischen Beobachtern
weitgehend verborgen bleiben. Mit zunehmender Zahl an Vertragspartnern
sinkt die Wahrscheinlichkeit, daBB Verstoe aufgedeckt werden. Fiir ein einzel-
nes Land wird es mit zunehmender Komplexitidt der Handelsvertrige immer
aufwendiger, die relevanten Kausalititen aufzudecken. Regionale Abkommen
sind iiberschaubarer als multilaterale Verhandlungen, so da3 die Uberwachung
der Durchsetzung der getroffenen Vereinbarungen sowie die Sanktionierung im
Fall eines VerstoBes effektiver moglich sind.

Beispielweise verfiigt die EU tiber supranationale Institutionen, die mit eige-
nen Kompetenzen ausgestattet sind und eigenstdndig titig werden konnen. So
tiberwacht die Europdische Kommission die Einhaltung und Umsetzung des Ge-
meinschaftsrechts. Wird ein VerstoB festgestellt, so kann die Kommission den be-
treffenden Mitgliedsstaat auffordern, dieses vertragswidrige Verhalten innerhalb
einer bestimmten Frist abzustellen. Sofern dies nicht geschieht, kann die Kom-
mission vor dem Europiischen Gerichtshof Klage erheben. Auch den Mitglieds-
staaten steht die Moglichkeit offen, den Gerichtshof anzurufen, wenn sie der Auf-
fassung sind, daB ein anderer Mitgliedstaat das Gemeinschaftsrecht miBachtet.®!

8 Siehe dazu Weind! (1994), S. 46.
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Damit ist die wirksame Sanktionierung von Verstofen institutionell sichergestellt.
Auch im Rahmen der WTO ist die Sanktionierung von Verst6en moglich. Mit
dem Streitschlichtungsverfahren bietet die WTO ihren Mitgliedern die formale
Grundlage fiir die Losung von Handelsstreitigkeiten. Im Unterschied zur EU wird
die WTO aber nicht von selbst titig, sondern sie entfaltet nur dann Aktivitéten,
wenn ein Mitgliedsland klagt. Dariiber hinaus war der Streitschlichtungs-
mechanismus lange Zeit durch erhebliche Schwichen gekennzeichnet: So hatte
beispielsweise auch die beklagte Partei ein Vetorecht bei der Abstimmung tiber
den Panelbericht, und es existierte kein genauer Zeitplan fiir die einzelnen
Verfahrensschritte.*” Daher konnten Verfahren verschleppt und faktisch wir-
kungslos gemacht werden. Diese Méngel wurden durch das reformierte Streit-
schlichtungsverfahren der WTO gemildert bzw. behoben.® Allerdings bleiben
Zweifel an der Effizienz des Verfahrens bestehen. Diese finden ihre Bestétigung
im Zusammenhang mit den Auseinandersetzungen um die européische Bananen-
marktordnung zwischen der EU und den USA. Die anhaltenden Konflikte in die-
sem Bereich machten insbesondere die begrenzte Schlagkraft der WTO bei der
wirksamen Durchsetzung von Entscheidungen deutlich. Aufgrund der genannten
Schwichen der WTO als Kontroll- und Sanktionsinstanz konnen vertragswidrige
Protektionen daher zum Teil ungestraft aufrecht gehalten werden.®

Sicherung des Marktzugangs durch regionale Strategien

Vor dem Hintergrund der Senkung von Transaktionskosten ist auch das hdu-
fig im Zusammenhang mit Regionalismus aufgefithrte Argument der Sicherung
des Marktzugangs zu verstehen. So ist der neue Regionalismus dadurch ge-
kennzeichnet, dafl sich kleine Lénder hdufig um regionale Abkommen mit
grofen Landern bzw. um AnschluB} an bereits etablierte Handelsraume bemii-
hen.* Beispiele sind die Initiativen Kanadas und Mexikos fiir eine engere wirt-
schaftliche Verbindung mit den USA oder die Beitrittsgesuche der mittel- und
osteuropdischen Lander an die EU. Perroni/Whalley argumentieren, daf3 in
diesem Zusammenhang weniger die unmittelbaren Vorteile der wechselseitigen
Handelsliberalisierung im Vordergrund stehen als vielmehr Uberlegungen zur

82 Vgl. Herrmann (1995).

8 Neben der Verbesserung des Streitschlichtungsmechanismus einigte man sich im
Zuge der Uruguay-Runde darauf, daB eine kontinuierliche Uberwachung der Handels-
politik der Mitgliedsstaaten durch die WTO erfolgt, die in regelmaBigen Berichten
zusammengefaBt werden (Trade Policy Reviews). Diese dienen der Erhohung der
Transparenz, sind aber nicht mit unmittelbaren Sanktionen verbunden.

8 Zur Effizienz des Streitschlichtungsverfahrens sowie zu moglichen Ansatzpunk-
ten fir weitere Reformen siehe Kapitel E.

8 vgl. Ethier (1998a), S. 1150 .
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langfristigen Sicherung der Exportmdglichkeiten.®® Durch sichere und weitrei-
chende Liberalisierung gewihrleisten regionale Abkommen auch fiir den Fall
internationaler Handelsdispute formal den Zugang zu wichtigen Mirkten der
Handelspartner und damit auch die bestehenden Exportrenten, so die Hoffnung
der beitrittsuchenden Lander.®’ Fiir diese Risikoabsicherung bieten sie dem
groBen Land im Gegenzug asymmetrische (Handels-)Konzessionen an.*®

Da das Hauptanliegen der kleinen Lander nicht die Erhohung ihrer Absatz-
moglichkeiten auf Grundlage von Reziprozitét, sondern vielmehr die Sicherung
des Marktzugangs im Partnerland ist, wird auch verstidndlich, warum sie sich
mehr oder weniger bereitwillig auf Vertrdge mit einem offensichtlichen Un-
gleichgewicht in den Zugestindnissen einlassen.’ So war die Initiierung der
Gesprache fur das Freihandelsabkommen mit den USA durch Kanada im Jahre
1985 vor allem durch dessen Sorge motiviert, daf3 die kanadischen Exporteure
durch protektionistische US-amerikanische Maflnahmen gegen Drittstaaten in
Mitleidenschaft gezogen werden konnten.” Das regionale Abkommen sollte
Kanada durch entsprechende Regelungen vor amerikanischen Grauzonenmaf-
nahmen wie Antidumpingklagen u. 4. schiitzen. Die Beseitigung der bilateralen
Zolle war nur von untergeordneter Bedeutung, da diese bereits vor dem Ab-
kommen — abgesehen von einigen Ausnahmen, wie Textilien und petrochemi-
sche Erzeugnisse — sehr niedrig waren: Der durchschnittliche Zoll auf kanadi-
sche Exporte in die USA betrug ungefdhr 1 %, wobei nahezu 80 % des kanadi-
schen Handels mit den USA bereits véllig zollfrei waren.’’ Die Asymmetrie in
den eingerdumten Konzessionen zeigt sich unter anderem darin, dafl im Bereich
Textilien die verbliebenen Zolle gegeniiber kanadischen Produzenten iiber dem
Niveau vor Abschlufl des Abkommens lagen, im Bereich Energie erhebliche
Zugestiandnisse an die amerikanische Seite gemacht wurden und man in Ka-
nada die Prozeduren fiir die Uberpriifung von Investitionen stark vereinfachte.”

Auch der AnstoB flr die Verhandlungen zur Griindung der NAFTA durch
Mexiko entsprang Uberlegungen zur Sicherung des Marktzugangs. So wird

8 Vgl. Perroni/Whalley (1994); siehe auch Anderson/Blackhurst (1993), S. 12; IMF
(1999), S. 131.

%7 Fiir die Interpretation regionaler Abkommen als Absicherung gegen zukiinftige
Stérungen im Handel mit ausgewahlten wirtschaftlichen Partnern (,,Safe-Haven Trade
Agreements™) siehe Emmerij (1989); Mansfield (1998); Whalley (1998); Yarbrough/
Yarbrough (1992). Fiir eine Kritik dieses Arguments siehe Panagariya (1999b), S. 490 £.

¥ Oder die kleinen Lander lassen sich auf asymmetrische Konzessionen ein.

¥ Vgl. Anderson/Snape (1994), S. 19.

% Vgl. Royal Commission on the Economic Union and Development Prospects for
Canada (1985).

' vgl. Whalley (1993).

2 Vgl. Perroni/Whalley (1994), S. 6 ff.
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Mexikos Prisident Salinas in diesem Zusammenhang wie folgt zitiert: ,, What
we want is closer commercial ties with Canada and the United States, es-
pecially in a world in which big regional markets are being created. We don’t
want to be left out of any of those regional markets, especially not out of the
Canadian and American markets“.” Auch in diesem Fall waren die Zugestind-
nisse des kleinen Landes iiberproportional. Aufgrund héherer Ausgangsniveaus
mufite Mexiko asymmetrische Zollsenkungen vornehmen. Dariiber hinaus
liberalisierte Mexiko den Handel mit Mais und Bohnen substantiell, ohne daf}
die USA oder auch Kanada irgendwelche signifikanten Schritte in dieser Hin-
sicht unternahmen. Im Bereich Zucker erhohte Mexiko sogar seine Protektion,
um sich an das US-Niveau anzupassen. Es lassen sich noch eine Reihe weiterer
Bereiche finden, in denen Mexiko seinen Partnerlindern Konzessionen ohne
gleichwertige Gegenleistung eingerdumt hat. Diese Konzessionen lassen sich
als Vorabzahlungen Mexikos fur kiinftig gesicherten Marktzugang interpretie-
ren.”® Ahnliche Uberlegungen diirften beispielsweise den Interessen Chiles,
Costa Ricas, Kolumbiens, Neuseelands oder Venezuelas an der NAFTA
zugrunde liegen. Die formale Sicherung des Marktzugangs als Motiv regionaler
Abkommen findet sich nicht nur im amerikanischen Raum, sondern spielt auch
bei vielen Integrationsbestrebungen in Europa, beispielsweise den Beitrittsge-
suchen der Tiirkei, osteuropidischer oder nordafrikanischer Lander zur EU, eine
wichtige Rolle.*®

Wenn aber regionale Abkommen geschlossen werden, um sich gegen die
Folgen zukiinftiger Handelsdispute abzusichern, dann wird sich Regionalismus
immer dann verstirkt ausbreiten, wenn die Stabilitit des multilateralen Han-
delssystems in Frage gestellt ist.” Insofern kann die aktuelle Popularitat regio-
naler Biindnisse auch als Vertrauensverlust in die multilaterale Handelsordnung
zur Gewéhrleistung liberaler Handelsbeziehungen interpretiert werden.

cc) Relativierung der Effizienzargumente

Die vorgetragenen Argumente der Beflirworter des Regionalismus (,,Regio-
nalisten) bleiben aber nicht ohne Widerspruch durch die Verfechter der mul-
tilateralen Strategie (,Multilateralisten). So melden diese Zweifel an den dis-
kutierten Effizienz-Argumenten an. Zunichst widersprechen sie der These, dal3

% 0. V.(1990), S. Bl; zitiert nach Perroni/Whalley (1994), S. 4.

%% Siehe Perroni/Whalley (1994), S. 8.

% Fiir eine zusammengefaBte Darstellung der genannten Beispiele CUFTA und
NAFTA sowie wichtiger asymmetrischer Konzessionen im Rahmen der 1991 geschlos-
senen Europa-Abkommen zwischen der EG mit Ungarn, Polen, Tschechien und der
ehemaligen Tschechoslowakei Ubersicht A.3 im Anhang,

% Vgl. Mansfield (1998), S. 525.
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regionales Vorgehen schnellere Liberalisierung erméglicht. Dabei verweisen
sie zum einen darauf, daB sich die Handelsrunden des GATT zwar offiziell oft
iiber mehrere Jahre erstrecken, daf} aber die ernsthaften und verbindlichen Ver-
handlungen auf einen vergleichsweise kurzen Zeitraum konzentriert sind. Die
Regionalisten fiihren zur Begriindung der Trigheit der GATT-Verhandlungen
vor allem die Komplexitit aufgrund der wachsenden Mitgliederzahl an.”’ Die-
ses Argument ist nach Ansicht der Multilateralisten vor dem Hintergrund der
faktischen Verhandlungspraxis jedoch zu relativieren. So sei es unmoglich, daf3
sich alle Mitglieder an jeder Vereinbarung beteiligten. Vielmehr gibt es ver-
gleichsweise kleine Kerngruppen, welche die jeweils entscheidenden Ver-
handlungen fiihren. Dazu gehoren die USA, die EU, Japan sowie die Lénder,
die eine besondere Bedeutung flir die zur Verhandlung stehenden Angelegen-
heit haben. Linder, die keine Konzessionen von multilateraler Relevanz zu
bieten haben, schliefen sich hingegen in der Regel den Verhandlungsergebnis-
sen an. Aus diesem Grunde seien die GATT-Verhandlungen weniger komplex
als von ihren Gegnern unterstellt. Dariiber hinaus wiesen regionale Verhand-
lungen in einer anderen Hinsicht eine hohe Komplexitdt auf: Viele Lénder
partizipierten nicht nur an einem regionalen Abkommen, sondern an mehreren.
Bei der Aushandlung von Vertrdgen miifiten daher immer auch die Auswirkun-
gen auf bereits bestehende Abkommen beriicksichtigt werden. Eventuell ent-
stehe ein Bedarf zu Nachverhandlungen. In bezug auf das Freihandelsziel schei-
nen GATT-Verhandlungen daher der direktere und einfachere Weg zu sein.”®

Zum anderen fiihren die Multilateralisten an, daf3 die europiische Integration
als Paradebeispiel erfolgreichen Regionalismus mit ihrer mittlerweile 50jdh-
rigen Geschichte und den Phasen der Stagnation kaum als schnell bezeichnet
werden konne, zumal das nur unwesentlich dltere GATT-System ebenfalls er-
hebliche Liberalisierungserfolge erzielen konnte.”® Aber nicht nur die Verhand-
lungszeiten regionaler Biindnisse, sondern auch die Laufzeiten fiir die Um-
setzung der Vertrige werden von den Multilateralisten kritisch beurteilt. So
sind beispielsweise fiir die Beseitigung der Zolle im Rahmen der NAFTA

7 Dariiber hinaus hat auch die inhaltliche Komplexitit der GATT-Verhandlungen
zugenommen. Die Verhandlungsfiihrer miissen sich nicht nur mit Zollisten auskennen,
sondern bendtigen dariiber hinaus detaillierte Kenntnisse tiber andere Politikbereiche
und miissen entsprechende Wechselwirkungen beriicksichtigen. Siehe dazu Schott
(1989), S. 20 f. Allerdings trifft dies genauso fur regionale Verhandlungen zu, so da8
dieses Argument weder von der einen noch von der anderen Seite vorgebracht wird.
Beispielsweise gestalteten sich die Verhandlungen der EU-Staaten zu den Maatrichter-
Vertrdgen so kompliziert, daB eine Einigung beziiglich der Wirtschafts- und Wahrungs-
union nicht mit allen Mitgliedsstaaten erzielt werden konnte. Vielmehr entschieden sich
GrofBbritannien und Dénemark fiir eine (vorldufige) Nichtteilnahme. Siehe Yeung/
Perdikis/Kerr, S. 21.

8 Siehe Schott (1989), S. 19 f.

% Vgl. Bhagwati (1993).
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Laufzeiten von bis zu 15 Jahren vorgesehen, und der schrittweise Zollabbau in
der 1992 geschlossenen regionalen Handelszone zwischen Polen, Ungarn, der
Tschechischen Republik sowie der Slowakei soll tiber 17 Jahre hinweg erfol-
gen. SchlieBlich besteht die Moglichkeit, daB geplante MafBnahmen verschleppt
werden, sofern die entsprechenden Vertridge keinen bindenden Zeitplan oder
Automatismen fiir die Durchfiihrung enthalten.'® Sofern die Vertrige In-
terpretationsspielrdume offenlassen, besteht immer die Gefahr, daf8 diese aus
Griinden des politischen Opportunismus ausgenutzt werden, so daf regionale
Abkommen keinesfalls ein Garant fiir die ziigige Umsetzung von Liberalisie-
rungsmafinahmen sind.

Was die inhaltliche Dimension des Regionalismus betrifft, so rdumen die
Beflirworter des Multilateralismus ein, daB die europdische Integration mit
ihrer erheblichen Integrationstiefe tatsdchlich weit tiber das hinausgeht, was die
WTO leisten kann und will. Sie geben aber zu bedenken, da3 die Liberalisie-
rung innerhalb der EU auch vom Aufbau protektionistischer Ausnahmebereiche
gegeniiber Drittstaaten begleitet wurde. In diesem Zusammenhang ist insbeson-
dere die gemeinsame Agrarmarktordnung zu nennen. Damit kann die européi-
sche Integration nicht als eindeutiger Erfolg fiir die weltweite Liberalisierung
wirtschaftlicher Aktivititen betrachtet werden. Zumal zu bezweifeln ist, daB3 die
Harmonisierung von Politikbereichen generell etwas Positives ist.'’' In vielen
Bereichen sind dezentrale Losungen, die den nationalen Priferenzen Rechnung
tragen, vorzuziehen. Abgesehen von den kritisierbaren Aspekten im Zusam-
menhang mit der Umsetzung der EU, stellt die europdische Integration bislang
einen Einzelfall dar. Viele regionale Abkommen sind wesentlich ,,oberflachli-
cher und konzentrieren sich allein auf den Abbau von Zéllen.'” Beispiels-
weise liefen die Bestimmungen des US-Israel- und des US-Kanada-Abkom-
mens viele bedeutende Quotenregelungen unangetastet. ,.Sensible Bereiche*
konnen in regionalen Verhandlungen unter Umstinden leichter ausgeklammert
bleiben als im mulitlateralen Kontext. Aber auch Abkommen, die eine an-
spruchsvolle Zielsetzung haben, miissen kritisch beurteilt werden. Nicht selten
erschopfen sich regionale Abkommen in Absichtserkldrungen und bestehen nur
auf dem Papier, so daB3 Regionalismus nicht mit umfassender Liberalisierung
gleichgesetzt werden kann. Die Liberalisierungen im multilateralen Kontext wa-
ren zwar nicht so umfassend wie die im europdischen, gehen aber nach Ansicht
der Verfechter des Multilateralismus in ihrer handelsoftnenden Wirkung tiber das

1% S0 kann die erfolgreiche Verwirklichung der europiischen Wirtschafts- und Wih-
rungsunion auch darauf zuriickgefiihrt werden, daf sich die Mitgliedsstaaten auf einen
verbindlichen Zeitplan fiir die durchzufithrenden Mafinahmen einigten.

%" vl Panagariya (1999b), S. 505 ff.

192 vgl. Baldwin (1997), S. 875 f.
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hinaus, was mit regionalen Biindnissen im allgemeinen erreicht wurde.'® Dies
gilt insbesondere seit der Uruguay-Runde, durch die das multilaterale Regelwerk
auf den Dienstleistungsbereich, geistige Eigentumsrechte sowie handelsrelevante
Investitionsmafnahmen ausgedehnt und die Vorschriften zur Subventionierung
verbessert wurden. Eine einseitige Konzentration auf den Giiterhandel besteht da-
mit auch im multilateralen Rahmen nicht mehr. Damit wird das Argument der
Beflirworter regionaler Strategien gerade umgekehrt. Zugunsten des Multilatera-
lismus wird ferner angefiihrt, daf die im Rahmen des GATT vereinbarten Liebe-
ralisierungen nicht nur in ihrem Inhalt den regionalen Vereinbarungen durchaus
gewachsen seien, sondern daf3 es in der Natur der Sache liege, daB3 sie auch ein
wesentlich groBeres Handelsvolumen umfassen.

SchlieBlich lassen insbesondere die gescheiterten regionalen Integrations-
strategien der 60er und 70er Jahre nach Ansicht der Multilateralisten Zweifel an
der Verbindlichkeit und Sicherheit der Vereinbarungen derartiger Biindnisse
aufkommen.'® Offensichtlich waren diese Biindnisse trotz ihrer iiberschauba-
ren Mitgliederzahl nicht in der Lage, die Durchsetzung der Vereinbarungen
durch entsprechende Kontroll- und Sanktionsmechanismen zu gewihrleisten.
Wihrend viele regionale Integrationsabsichten im Sande verliefen, offerierte
das GATT einen stabilen Rahmen fiir Liberalisierungsmafnahmen. Insgesamt
scheinen daher beide Strategien mit spezifischen Stdrken und Schwichen ver-
bunden zu sein.

Vor dem Hintergrund der wechselseitigen Kritik kann unter Effizienzge-
sichtspunkten keiner der beiden Strategien eindeutig der Vorzug gegeben wer-
den. Allerdings gibt es unter den Regionalisten eine Gruppe, die die Auffassung
vertritt, dafl das multilaterale Handelssystem mittlerweile funktionsunféhig sei.
Ungeachtet seines Beitrags zur Liberalisierung des Handels in der Vergangen-
heit, wiare das GATT-System auflerstande, die aktuellen Herausforderungen zu
bewiltigen.'” Um dies zu belegen, werden zum einen die bereits oben disku-
tierten Kritikpunkte aufgegriffen. Es wird argumentiert, da eine Anpassung
der Strukturen der Handelsordnung an die gednderten Rahmenbedingungen der
Weltwirtschaft unterblieben sei. Daher konne die multilateralen Handelsord-
nung neuen Protektionsinstrumenten nicht addquat begegnen, Liberalisierungen
iber die Beseitigung tarifirer Handelshemmnisse hinaus durchsetzen oder die
gewachsene Mitgliederzahl in fruchtbarer Weise managen. Dabei werden diese
Mingel in ihrer Summe als so gravierend angesehen, daB der WTO ihre Be-
deutung génzlich abgesprochen wird.

' Siche Yeung/Peridikis/Kerr (1999), S. 22.
1% Siehe Bhagwati (1993), S. 44 f.
' Siehe dazu Bhagwati (1991a), S. 7 f.
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Zum anderen wird darauf verwiesen, daB es an einer Hegemonialmacht
fehle, die bereit sei, einen entsprechenden Beitrag zum 6ffentlichen Gut ,,Siche-
rung der multilateralen Handelsordnung® zu leisten.'” Dieses Gut wiirde folg-
lich in zu geringem MaBe angeboten. Aus diesem Grund sei die WTO auch
entsprechend krisenanfillig. In diesem Zusammenhang werden historische
Erfahrungen herangezogen: So habe unter anderem das Fehlen einer Hegemo-
nialmacht bereits in den 30er Jahren des vorigen Jahrhunderts im Zuge der
Weltwirtschaftskrise zu einem Kollaps der internationalen Handelsbeziehungen
gefiihrt. Um trotz dieser institutionellen Schwiche der WTO gesicherten Zu-
gang zu den Mérkten der Handelspartner zu haben, bedienten sich die Lander
der regionalen Strategie. Die aktuelle Popularitit regionaler Biindnisse ist vor
diesem Hintergrund als Ausdruck der Unzuldnglichkeiten der WTO zu se-
hen.'” Folgt man dieser Argumentation, ist auch ein Abwigen der Vor- und
Nachteile der unterschiedlichen Strategien hinfillig: Wenn das GATT-System
Htot* ist, stellt es auch keine Alternative mehr dar. Der einzig gangbare Weg zu
liberaleren Handelsbeziehungen wiére dann das regionale Vorgehen.

Die dargestellte Position ist sehr extrem und wurde von den Multilateralisten
stark angegriffen. Zunichst habe die multilaterale Handelsordnung durchaus
mit den aktuellen Entwicklungen Schritt gehalten, wie die Griindung der WTO
mit ihren Erweiterungen um Dienstleistungen und geistige Eigentumsrechte
sowie der effizienteren Gestaltung bestehender Regelungen zu alternativen
Protektionsinstrumenten zeige. Ferner seien bestehende Schwichen in den
Verfahren zur Entscheidungsfindung oder der Sanktionierung von Verstfen
durchaus behebbar. Wenn die WTO in dieser Hinsicht derzeit mit Mingeln
behaftet sei, konne man daraus nicht die Konsequenz ziehen, daf} das gesamte
Konzept funktionsunféhig ist. Vielmehr miifiten Reformmoglichkeiten aufge-
zeigt und umgesetzt werden, die sicherstellen, dal die WTO auch in Zukunft
einen entscheidenden Beitrag zur weltweiten Liberalisierung leisten kann. Als
Beispiel wird in diesem Zusammenhang das neue Streitschlichtungsverfahren
aufgefiihrt, das zahlreiche Verbesserungen gegeniiber dem alten Mechanismus
enthilt und damit die Sanktionswirkung der WTO erhoht. Das Fehlen einer
Hegemonialmacht kann die Sicherung der multilateralen Handelsordnung in
Krisenzeiten, die durch politische Spannungen oder kriegerische Auseinander-
setzungen gepragt sind, durchaus schwieriger gestalten. Das Ende des Kalten
Krieges und die damit verbundenen Prozesse der Demokratisierung und Libe-
ralisierung geben nach Ansicht der Multilateralisten aber hinreichenden Anlal3
zu der Hoffnung, daB trotz Abwesenheit einer Hegemonialmacht multilaterale
Kooperation aufrecht erhalten werden kann und ein Zusammenbruch der inter-
nationalen Wirtschaftsbeziehungen nicht zu befiirchten ist.

19 Siehe z. B. Mansfield (1998), S. 525 f.
197 v gl. Guerrieri/ Falautano (2000), S. 14 ff.
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3. Regionalismus als globale Liberalisierungsstrategie

Im folgenden soll untersucht werden, ob Regionalismus im Hinblick auf die
Verwirklichung weltweit unbeschrinkter Handelsbeziehungen ein begriiflens-
wertes Phanomen ist oder nicht. Damit findet ein Wechsel der Perspektive statt:
Nicht mehr das Fiir und Wider regionaler Strategien aus nationaler Sicht steht
im Mittelpunkt der Untersuchung, sondern die zu erwartenden globalen Aus-
wirkungen des Regionalismus. Vor dem Hintergrund der vorgestellten Motive
fiir regionale Integrationsstrategien ergibt sich diesbeziiglich ein durchaus am-
bivalentes Bild. Beispielsweise steht Regionalismus in keinem unmittelbaren
Widerspruch zu multilateralen Liberalisierungsbemiihungen, wenn damit Libe-
ralisierungsvorhaben zwischen einer begrenzten Zahl von Lindern schneller
und sicherer durchgefiihrt werden und die Integrationspartner weiterhin aktiv
an multilateralen Verhandlungen partizipieren. Bedenklich werden regionale
Abkommen jedoch, wenn die Liberalisierungsbemiihungen dauerhaft auf die
teilnehmenden Staaten begrenzt bleiben und die Bereitschaft der Mitglieder zu
Konzessionen auf nicht-diskriminierender Ebene sinkt und Regionalismus
damit in einer Zersplitterung des Welthandels einmiindet. Gleichermaf3en zwei-
schneidig fillt die Beurteilung vor dem Hintergrund des Motivs der Erhéhung
der Marktmacht aus: Sofern sich kleinere Linder zusammenschliefen und da-
mit méchtigeren Handelsnationen, wie den USA, in Verhandlungen erfolgreich
Paroli bieten konnen, ist Regionalismus als Schritt zu ausgewogeneren forma-
len Handelsbeziehungen zu begriilen. Entstehen aber Handelsblocke, die sich
gegen die Aufnahme weiterer Mitglieder sperren und ihre Marktmacht gegen
auflenstehende Lander miflbrauchen, ist eher eine Verstirkung von Ungleich-
gewichten zu beflirchten.

Um systematisch zu analysieren, ob Regionalismus aus globaler Perspektive
ein begriiBenswertes Phidnomen ist oder nicht, werden im folgenden zwei Fra-
gestellungen untersucht. Zundchst wird Regionalismus als isolierte Strategie be-
trachtet. Ungeachtet der eigenniitzigen Motive der verantwortlichen Politiker, die
zur Bildung von Freihandelszonen oder Zollunionen fithren, stellt Regionalismus
insofern einen Schritt in Richtung Freihandel dar, als die beteiligten Lander
untereinander Handelsbarrieren beseitigen. Auch wenn die unmittelbaren Wohl-
fahrtswirkungen selektiver Priferenzierung ambivalent sind, ist denkbar, daf3 die
regionale Strategie in der langen Frist iiber eine stetige Expansion der Mitglied-
schaft oder eine kontinuierliche Senkung der Barrieren gegeniiber Drittstaaten zu
letztlich weltweit unbeschranktem Handel und damit zu einer Erhdhung der
globalen Wohlfahrt fiihrt. Umgekehrt wiirden regionale Biindnisse eine schwer-
wiegende Bedrohung fiir freie Handelsbeziehungen darstellen, wenn sie sich
abschotten und das Protektionsniveau gegeniiber Drittstaaten erhohen.

Regionalismus und Multilateralismus sind keine sich ausschlieBenden Stra-
tegien, sondern treten in der Realitdt gleichzeitig auf. Eine ausschlieBlich iso-
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lierte Betrachtung von regionalen Integrationsstrategien ist daher zu einseitig.
Somit ist es sinnvoll, in einem zweiten Analyseschritt nach den Wechselwir-
kungen zwischen beiden Strategien zu fragen.'® Das multilaterale Handels-
system hat entscheidend dazu beigetragen, die Giitermédrkte schrittweise zu
offnen und protektionistischen Tendenzen entgegenzuwirken.'® Ungeachtet
seiner moglichen Schwichen diirfte ein Zusammenbruch des GATT-Systems
eine ernsthafte Bedrohung fiir die internationale Kooperation darstellen. Daher
muf3 untersucht werden, ob Regionalismus multilaterales Vorgehen unterstiitzt
oder ob es sich um konfligierende Strategien handelt. Die Frage, welchen
EinfluB Regionalismus auf Multilateralismus hat, hidngt eng mit der im ersten
Abschnitt gestellten Frage nach dem EinfluB des Regionalismus auf die welt-
weite Liberalisierung zusammen. So ist generell davon auszugehen, daf3 auflen-
orientierte liberale Biindnisse die multilateralen Bemithungen unterstiitzen oder
zumindest nicht erschweren, wihrend protektionistische Handelsblécke das
multilaterale Vorgehen komplizieren oder ginzlich untergraben. Dariiber hin-
aus gibt es aber noch weitere wichtige Zusammenhinge, die bei isolierter Be-
trachtung regionaler Strategien nicht erfafit werden konnen. Protektionistische
regionale Biindnisse, die versuchen, sich zu Lasten von Drittstaaten abzuschot-
ten, konnen durch ein funktionierendes multilaterales System unter Kontrolle
gehalten werden. Wenn aber die Existenz dieser Biindnisse den multilateralen
ProzeB erschweren oder gar unmoglich machen sollte, konnten protektionisti-
sche Tendenzen im Welthandel nicht mehr abgewehrt werden. Umgekehrt ist
vorstellbar, dafl die Existenz liberaler Biindnisse nicht nur der multilateralen
Liberalisierung nicht im Wege steht, sondern moglicherweise dariiber hinaus
dazu beitrdgt, deren Schwichen zu iiberwinden. Regionalismus wire dann aus
Sicht einer Freihandels-Philosophie ein begriiBenswertes Phianomen.

a) Zur Dynamik von Regionalismus
aa) Expansion regionaler Integrationsrdume

Durch die kontinuierliche Ausdehnung der Mitgliederzahlen eines regiona-
len Biindnisses kénnen handelsumlenkende Effekte vermindert werden, wenn
durch die Ausdehnung der Priferenzen immer weniger effiziente Drittlandan-
bieter diskriminiert werden. Der Extremfall einer weltumfassenden Mitglied-
schaft ist gleichbedeutend mit globalem Freihandel. Ob ein regionales Biindnis
expandiert, hangt von zwei Faktoren ab: Zum einen von der Nachfrage und
zum anderen vom Angebot an Mitgliedschaft. Nur wenn ein regionales Biindnis

"% Fiir diese Unterscheidung in eine isolierte und eine wechselseitige Betrachtung
der unterschiedlichen Strategien siehe auch Bhagwati/Panagariya (1996), S. 43 ff.
19 Siehe Berthold (1996), S. 62 f.
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sowohl attraktiv fiir auBenstehende Lander ist, als auch seine Mitglieder bereit
sind, beitrittswillige Nationen aufzunehmen, ist mit einer Expansion zu rechnen.

., Domino-Effekte " regionaler Biindnisse

Ganz allgemein diirften die Politiker eines Landes immer dann Interesse ha-
ben, einem regionalen Biindnis beizutreten, wenn sie sich davon einen Zuge-
winn an politischer Unterstiitzung erhoffen. Ob eine Regierung einen Beitritt
befiirwortet oder ablehnt, hdngt damit von dem Einflufl der gegenldufigen hei-
mischen Interessen unter Beriicksichtigung der internationalen Interdependen-
zen der Handelspolitik ab. Treibende Kraft hinter Liberalisierungsbemiihungen
sind die heimischen exportorientierten Branchen, die sich von einer Offnung
ausldndischer Mérkte eine Erhohung ihrer Renten versprechen. Neben der Be-
riicksichtigung von Transaktionskostenargumenten und Effizienziiberlegungen
wird die Entscheidung der Politiker flir die regionale Strategie auch dadurch
beeinfluft, ob dabei Verlust an Unterstiitzung durch die importkonkurrierenden
Branchen begrenzt werden kann oder ob die exportorientierten Unternehmen
von den handelsumlenkenden Effekten entsprechend stark profitieren konnen.
Daraus ergibt sich die Frage, wie vor diesem Hintergrund eine stetige Expan-
sion regionaler Biindnisse erklart werden kann.

Auf Grundlage eines vergleichbaren polit-6konomischen Ansatzes ent-
wickelt Baldwin eine ,,Domino-Theorie* zur Erklarung der aktuellen Populari-
tit regionaler Biindnisse.'"’ Seine grundlegende Idee ist, daB die Vertiefung
oder Erweiterung eines bestehenden Integrationsraumes den Anstof fiir weitere
Beitrittsgesuche gibt. In der Ausgangssituation entfalten Linder, deren heimi-
sche importkonkurrierende Interessen einflureich genug sind, um Liberalisie-
rungswiinsche der exportorientierten Unternehmen abzuwehren, keinerlei Akti-
vitdten zur Teilnahme an regionalen Integrationsbestrebungen. Das handelspo-
litische Gleichgewicht wird nun zum Beispiel durch den Beschluf} eines bereits
existierenden regionalen Biindnisses, seine Integration durch den Abbau weite-
rer Hemmnisse zu vertiefen, gestort. Ein derartiger Beschlufl kann die relative
Wettbewerbsposition der auflenstehenden Exporteure gegeniiber den Mitglieds-
staaten des Biindnisses verschlechtern. Sofern die Exporteure Opfer handels-
umlenkender Effekte werden, kann es zu erheblichen Profiteinbufien kommen.
Um den Verlust ihrer Renten aufzuhalten bzw. riickgéngig zu machen, kénnen

""" Vol Baldwin (1993), der ebenfalls eine politische Unterstiitzungsfunktion
zugrunde legt, in die die Aktivitidten gegenldufiger Interessengruppen eingehen. Im
Unterschied zur vorliegenden Arbeit lehnt sich Baldwin allerdings eng an den von
Grossman/Helpman entwickelten Ansatz der ,political contributions® an; vgl. Gross-
man/Helpman (1992). Das Modell von Baldwin ist eine der wenigen formalen Arbeiten
zu der Fragestellung nach der Expansion von regionalen Biindnissen. Vgl. Panagariya
(1999b), S. 491 f.
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sich die exportorientierten Unternehmen veranlaft sehen, ihre politischen Akti-
vititen zu verstirken.''! Da sich die entsprechenden Abkommen der Integra-
tionspartner durch auBlenstehende Politiker nicht aufheben lassen, kénnen die
Exporteure es als erfolgversprechend ansehen, ihre Lobbyaktivititen darauf zu
richten, ihre Regierung zu iiberzeugen, dem Biindnis beizutreten. Durch diese
verstiarkte EinfluBnahme koénnen sich die politischen Gewichte der Interessen-
gruppen im Inland so verdndern, daf3 nun die exportorientierten Unternehmen
mit ihrem Wunsch, ebenfalls eine regionale Liberalisierungsstrategie zu verfol-
gen, Beriicksichtigung finden. Unter der Annahme, dafl regionale Biindnisse
vollig offen fiir neue Mitglieder sind, ist die Vertiefung der Integration durch
ein bestehendes Biindnis somit der Anstof3 fiir den Beitritt weiterer Lidnder. Mit
der VergroBerung des regionalen Biindnisses steigen flir die nach wie vor au-
Benstehenden Exporteure die Kosten der Nicht-Mitgliedschaft, da sie nun mit
einem Wettbewerbsnachteil auf einer groBeren Anzahl von Mirkten konfron-
tiert sind. Infolgedessen werden in einer zweiten Runde die Pro-Regionalismus-
Aktivititen zunehmen. Damit wichst der Druck auf die Politiker in den auf3en-
stehenden Lindern, ebenfalls Mitglied zu werden, um ihren Exporteuren unbe-
schrinkten Zugang zu den Mirkten des Integrationsraumes zu verschaffen. Der
sich selbst verstiarkende ProzeB findet erst dann ein Ende, wenn die Exporteure
in den verbleibenden auflenstehenden Landern, trotz der Expansion regionaler
Biindnisse nicht mehr in der Lage sind, sich gegen die heimischen importkon-
kurrierenden Interessen durchzusetzen und so weitere Beitrittsgesuche unter-
bleiben. Bis dieses neue politische Gleichgewicht erreicht ist, wird die Zahl der
formalen regionalen Integrationsabkommen in Folge des ,,Domino-Prozesses*
rasch zunehmen. Moglicherweise ist die Sogkraft der sich durch den Beitritt
neuer Staaten ausdehnenden regionalen Integrationszonen so grof3, dafl Regio-
nalismus letztlich in globalem Freihandel miindet.'"

Als Beispiele fiir auslgsende Ereignisse im Sinne seiner ,,Domino-Theorie*
fithrt Baldwin zum einen die Ankiindigung der USA und Mexikos zur Griin-
dung einer Freihandelszone und zum anderen das europdische Binnenmarkt-
projekt 1992 an.'” Beide Ereignisse hitten bestehende politische Gleichge-
wichte gestort und entsprechende Anpassungsprozesse hervorgerufen. Die

"' Anders formuliert, ist durch diese exogene Storung der von den Exporteuren ge-
wihlte Arbeitseinsatz fiir Lobbyaktivitdten nicht mehr langer optimal, da sich die Reak-
tionsfunktion verschieben wiirde; vgl. Abschnitt [.2.b).

"2vgl. Panagariya (1999b), S.492. Ein shnliches Ergebnis leitet ¥i (1996) auf
Grundlage eines Optimalzollmodells ab: Sofern die Bildung von Zollunionen mit unbe-
schranktem Zugang fur beitrittswillige Lander verbunden ist, fihrt Regionalismus zu
globalem Freihandel.

'3 Als historisches Beispiel lassen sich auch die Liberalisierungsbemiithungen des 19.
Jahrhunderts als Reaktion auenstehender Lénder auf den Abschluf des anglo-franzosi-
schen Vertrags (1860) interpretieren. Vgl. Irvin (1992).
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Initiative fir die Integrationsbestrebungen im amerikanischen Raum fiihrt er
vor allem auf allgemein politische Motive, wie die Absicherung des mexikani-
schen Reformprozesses, und die ideologische Grundhaltung der maBgeblichen
Politiker zuriick. Fiir diese These spricht, daB8 der mexikanische Markt aus Sicht
der USA verhiltnisméBig unbedeutend ist und damit rentensteigernde Effekte
fiir US-amerikanische Exporteure nur gering ausfallen diirften.''® Trotz der
geringen Bedeutung Mexikos fiir den Welthandel fiirchteten nach Ansicht
Baldwins die Exporteure in anderen amerikanische Staaten eine Profiteinbufle
durch den unbeschriankten Zugang Mexikos zum US-Markt. So beschlo3 Ka-
nada, dessen Wirtschaft sehr stark vom US-Markt abhangt, an den Verhandlun-
gen zwischen den USA und Mexiko teilzunehmen, was schlieflich zur Griin-
dung der NAFTA fiihrte. Aber auch andere amerikanische Linder, wie Chile,
Brasilien, Argentinien, Uruguay und Paraguay, unternahmen mehr oder weni-
ger formelle VorstoBe fiir bilaterale Gesprache mit den USA. SchlieBlich er-
lebte auch die auf George Bush zuriickgehende Initiative , Enterprise for the
Americas“ erneuten Auftrieb durch die Unterzeichnung von sogenannten Rah-
menvereinbarungen.

Einen auffdlligen ,,Domino-Effekt gab es ebenfalls im europdischen Raum
infolge der Ankiindigung des Binnenmarktprojektes 1992.'"° Exporteure der
Nicht-Mitgliedsstaaten erwarteten eine Verschlechterung ihrer Wettbewerbspo-
sition durch die Liberalisierung der grenziiberschreitenden Kapital- und Ar-
beitskréaftewanderungen in der EG. So kam es nach der Verabschiedung der
Einheitlichen Europdischen Akte (EEA) 1986 zu einer ganzen Reihe von Bei-
trittsgesuchen zur Gemeinschaft sowie verschiedenen Handels- bzw. Koopera-
tionsabkommen mit der EG. Beispielsweise bemiihten sich die Regierungen
Osterreichs und Schwedens um einen Beitritt zur Gemeinschaft (1989 bzw.
1991)."'® Die Méglichkeit einer EG-Erweiterung iibte auf die restlichen EFTA-
Mitglieder einen doppelten Druck aus: Zum einen beflirchteten sie, aufgrund
der voranschreitenden Liberalisierung zwischen den zwolf EG-Staaten von
deren Markten verdréngt zu werden und zum anderen sahen sie die Gefahr,
zusidtzlich auch die Absatzmirkte der beiden Beitrittskandidaten zu verlieren.
Letzteres war insbesondere flir Finnland und Norwegen von Bedeutung, da sie

"4 Eine alternative Erklarung, die ebenfalls mit diesem Sachverhalt in Einklang steht,
ist das vorgestelite Motiv der Sicherung des Marktzugangs durch formale regionale
Abkommen fur das im Gegenzug lukrative side-payments geleistet werden.

'3 Sapir testet die These eines ,,Domino-Effektes” in Westeuropa. Er kommt zu dem
SchluB, daB ein solcher Effekt eine wichtige Rolle im Zusammenhang mit der Erweite-
rung der EG/EU gespielt hat. Vgl. Sapir (2001).

""® Dies ist insofern bemerkenswert, als gleichzeitig ein Kooperationsplan fir die
Staaten der EG und der EFTA bestand. Der EWR wurde von den zwolf Mitgliedern der
EG und den sieben EFTA-Staaten 1991 beschlossen und trat zum 1.1.1994 in Kraft. Vgl.
Pfetsch (2001), S. 326 ff.
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stark vom schwedischen Markt abhdngen. So war es nicht weiter verwunder-
lich, daB sich auch diese beiden Linder zusammen mit der Schweiz 1992 um
einen Beitritt zur EG bewarben. DaB es aufgrund ablehnender Volksentscheide
in der Schweiz (1992) und in Norwegen (1994) nur zu einem Beitritt Oster-
reichs, Schwedens und Finnlands zur EU kam, ist fiir die Aussagen der ,,Do-
mino-Theorie* unerheblich. Entscheidend ist, daB der politische Druck auf die
betreffenden Regierungen durch ihre exportorientierten Branchen stark genug
war, um einen Beitrittsgesuch zu erreichen.'"’

Die EFTA-Staaten sind aber nicht die einzigen, die sich nach Unterzeich-
nung der EEA um eine Mitgliedschaft in der EG bemiihten oder eine Intensi-
vierung der Wirtschaftsbeziehungen anstrebten: So stellt die Tiirkei 1987 einen
Beitrittsantrag. 1988 folgt ein Kooperationsabkommen zwischen der EG und
den Staaten des damals noch bestehenden Rats fiir gegenseitige Wirtschafts-
hilfe (RGW) sowie ein Handels- und Kooperationsabkommen mit Ungarn. Im
folgenden Jahr unterzeichnen die EG und Polen ein Wirtschaftsabkommen.
1990 schliefen die EG und Bulgarien ein Kooperationsabkommen; Zypern und
Malta stellen einen Antrag auf Beitritt. Polen, die damalige Tschechoslowakei
sowie Ungarn unterzeichnen 1991 drei sogenannte Europa-Abkommen mit der
Gemeinschaft. Weitere Europa-Abkommen folgen 1993 mit der Tschechischen
Republik und der Slowakei. 1995 einigen sich die AuBenminister der Tiirkei
und der EU grundsitzlich iiber die Griindung einer Zollunion. Die Attraktivitt
der EU fur andere Staaten ist auch heute noch ungebrochen.

Die vorgestellte ,,Domino-Theorie* regionaler Integration sowie die mit ihr
in Einklang stehenden Entwicklungen in Amerika und Europa scheinen darauf
hinzuweisen, dafl Regionalismus ein offener Prozef ist, der zu einer anhalten-
den Expansion der Anzahl der Mitgliedsstaaten flihrt. Baldwins Ansatz liefert
zweifelsohne wichtige Hinweise zum Verstdndnis der aktuellen Popularitit
regionaler Strategien, dabei darf allerdings nicht iibersehen werden, dafB3 es sich
um ein stark stilisiertes Modell handelt. Abgesehen von kritisierbaren Aspekten
in der formalen Modellierung beruht die Dynamik der abgeleiteten Prozesse auf
zwei entscheidenden Annahmen:

— Zum einen setzt die kontinuierliche Expansion implizit voraus, daf die
wachsende EinfluBnahme der Exportinteressen unter dem Druck sich aus-
dehnender Integrationsrdume stets ausreichend ist, um sich im politischen
Entscheidungsproze gegen die Interessen der importkonkurrierenden Inte-
ressen durchzusetzen. Da jedoch zu erwarten ist, daB auch die Gegner regio-
naler Liberalisierung ihren Lobbyeinsatz in Reaktion auf die zunehmende
Aktivitat der exportorientierten Branchen ausdehnen werden, kann dies be-

""" Baldwins Theorie bezieht sich auf Verfahren der indirekten Demokratie. Ohne das
direkt-demokratische Verfahren des Volksentscheids wéren auch fur Norwegen und die
Schweiz die prognostizierten Ergebnisse eingetreten.
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zweifelt werden. Insgesamt ist daher eher zu vermutet, daB infolge be-
stimmter Ereignisse, wie beispielsweise der Ankiindigung des europdischen
Binnenmarktprojektes, zwar in gewissem Umfang ,,Domino-Effekte aus-
gelost werden, diese jedoch zum Stillstand kommen, wenn ein neues Gleich-
gewicht zwischen Pro- und Kontra-Mitgliedschaftsinteressen erreicht wird.
Globaler Freihandel wird nur dann erreicht, wenn zusétzlich sehr restriktive
Annahmen iber die jeweiligen Kréfteverhéltnisse der konkurrierenden
Gruppen eingeflihrt werden. Zumal die Frage ausgeklammert bleibt, wie sich
regionale Biindnisse untereinander verhalten werden: Um in einer globalen
Mitgliedschaft zu miinden, miifiten bestehende Biindnisse ,,fusionieren* oder
in einem dominanten Biindnis aufgehen.

— Zum anderen wird unterstellt, daB beitrittswillige Lénder stets problemlos
Mitglied eines bestehenden regionalen Biindnisses werden konnen. Durch
die Annahme eines vollig elastischen Angebots an Mitgliedschaft wird Re-
gionalismus als rein nachfrageseitig determiniertes Ph&nomen behandelt.
Damit wird zugleich die kritische Frage nach einer méglichen Abschottung
von regionalen Integrationsrdumen durch die beteiligten Lander ausgeklam-
mert. Die schwierigen Verhandlungen in Rahmen der EU-Osterweiterung
sowie die Ablehnung des US-Kongresses, dem Prisidenten eine ,Fast-
track“-Befugnis zu geben, um so die Erweiterung der NAFTA um Chile als
weiteres Mitglied zu erméglichen, sind aber deutliche Hinweise darauf, daf3
in der Realitit nicht ohne weiteres von unbeschrinktem Zugang ausgegan-
gen werden kann.'"® Diese Schwiche kann etwas gemildert werden, wenn
man neben dem Beitritt zu bestehenden Integrationsrdumen auch die Mog-
lichkeit zur Griindung neuer Biindnisse in die Uberlegungen einbezieht. So-
fern beitrittswilligen Landern die Aufnahme verwehrt bleibt, koénnten sie
moglicherweise ihre Verhandlungsposition sowie die Wettbewerbssituation
ihrer Exporteure verbessern, indem sie untereinander eine Freihandelszone
oder Zollunion bilden. So kann beispielsweise die Griindung der MERCO-
SUR als Reaktion auf die wenig erfolgreichen bilateralen Gespriache Chiles,
Brasiliens, Argentiniens, Paraguays und Uruguays mit den USA infolge der
Griindung der NAFTA angesehen werden. Der ,,Domino-Effekt* wiirde sich
dann zum einen aus der Expansion bestehender und zum anderen aus der
Griindung neuer regionaler Biindnisse zusammensetzen. Gleichwohl ist auch
diese Erweiterung des Modells nicht hinreichend, um die Dynamik regiona-
ler Integration beurteilen zu konnen. Zunéchst stellt die Griindung eines
neuen Biindnisses fiir die betroffenen Lénder nur in einigen Fillen eine
sinnvolle Alternative zum Beitritt in einen bestehenden Integrationsraum
dar. Abgesehen von den Schwierigkeiten, ein Abkommen auszuhandeln,
welches eine dhnliche Integrationstiefe aufweist, wie ein tiber einen lingeren

"8 Vgl. Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 21.
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Zeitraum bestehendes Biindnis, bestehen auch erhebliche Unterschiede be-
ziiglich der Attraktivitdt verschiedener Absatzmirkte fiir die Exporteure. Ein
Kooperationsabkommen zwischen auBlenstehenden Léndern kann den Ver-
lust der relativen Wettbewerbsfahigkeit der Exporteure auf den européischen
Mirkten infolge einer Intensivierung der Integration der EU nur dann kom-
pensieren, wenn die betroffenen Léinder auch untereinander ein entsprechen-
des Handelsengagement haben. Ist ein Land in hohem Mafle von der EU als
Exportabsatzmarkt abhéngig, diirften die positiven Effekte einer Integration
mit anderen Staaten fiir die exportorientierten Branchen eher gering ausfal-
len. Folglich werden die Exporteure eine derartige Initiative auch nicht in
der selben Form mit politischer Unterstiitzung honorieren wie einen Beitritt
zur EU. Dies kann zur Konsequenz haben, daf} die Politiker der betreffenden
Lénder keinerlei Initiative zu regionaler Integration entfalten, sondern alter-
native Aktivitdten ergreifen. Hierbei sind zwei Moglichkeiten denkbar: Zum
einen konnen sich die Politiker verstiarkt darum bemiihen, die multilateralen
Liberalisierungen zu forcieren, um so negative Effekte in Folge von Han-
delsumlenkungen zu verringern. Zum anderen konnten sich die Politiker
aber auch dazu veranlaf3t sehen, zu Retorsionsmafinahmen zu greifen, um die
Schéadigung der heimischen Exporteure durch verstiarkten Protektionismus
auszugleichen.

Offenheit gegeniiber neuen Mitgliedern

Wie weit sich Regionalismus infolge eines ,,Domino-Prozesses* ausbreitet,
hiéngt damit auch entscheidend von der Bereitschaft bestehender Biindnisse zur
Aufnahme weiterer Mitglieder ab. Es erfolgt mithin ein Wechsel der Perspek-
tive von den auflenstehenden Lindern auf die Mitglieder eines regionalen
Biindnisses: Um beurteilen zu konnen, ob Integrationsrdaume offen fiir Dritt-
staaten sind oder eher dazu neigen, sich abzuschotten, miissen die Anreiz-
strukturen der politischen Akteure in bestehenden Biindnissen untersucht wer-
den. Moglicherweise stehen die Interessen einflufireicher Lobbygruppen einer
derartigen Erweiterung entgegen, oder einer Intensivierung der Integration wird
der Vorzug vor einer Expansion gegeben. In diesem Fall wire eine Stagnation
in der Mitgliederzahl etablierter Biindnisse zu erwarten.

Als theoretischer Ausgangspunkt fiir die Fragestellung, unter welchen Be-
dingungen zu erwarten ist, da8 die Mitglieder eines regionalen Biindnisses der
Aufnahme weiterer Mitglieder zustimmen werden, wird verschiedentlich die
Arbeit von Kemp und Wan herangezogen. Im Rahmen der getroffenen Modell-
annahmen zeigen diese, daf} es fiir eine beliebige Anzahl von Landern moglich
ist, durch Etablierung einer Zollunion ihre aggregierte Wohlfahrt zu erhohen,
ohne dabei die Wohlfahrt auBenstehender Linder zu verschlechtern.'” Fir

"% Siche Kemp/Wan (1976) sowie Abschnitt C.11.2. dieser Arbeit.
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Partnerldnder, die durch die Zollunion schlechter gestellt wiirden, sind entspre-
chende Kompensationszahlungen vorgesehen. Vor dem Hintergrund dieses
Modells wire es theoretisch moglich, expandierende regionale Biindnisse mit
entsprechenden Zollstrukturen zu kreieren, welche die Wohlfahrt ihrer Mitglie-
der erhohen. Abgesehen von den praktischen Schwierigkeiten bei der Verwirk-
lichung derartiger Biindnisse und der Bestimmung der wohlfahrtsverbessernden
Zollstruktur, kann auf Grundlage dieses Modells keine Aussage dariiber getrof-
fen werden, ob bestehende Biindnisse fatsdchlich expandieren werden. Denn
nicht die Moglichkeit zur Wohlfahrtsverbesserung ist entscheidend, sondern
vielmehr die Interessen der relevanten politischen Akteure. Genau wie die ver-
antwortlichen Politiker auenstehender Lander nur dann Beitritt zu einem regi-
onalen Biindnis suchen, wenn sie sich davon eine Erhohung der politischen
Unterstiitzung im eigenen Land versprechen, werden auch die Mitglieder eines
solchen Abkommens nur dann bereit sein, neue Mitglieder zu akzeptieren,
wenn dies einen Zugewinn an politischer Unterstiitzung einbringt. Das Biindnis
wird folglich nur dann neue Mitglieder akzeptieren, wenn der Zugewinn an
politischer Unterstiitzung durch die exportorientierten Unternehmen grofer ist
als der Verlust durch die Schadigung der importkonkurrierenden Branchen. In
welchem Umfang die Interessen der importkonkurrierenden Unternehmen bei
der Entscheidung iiber die Aufnahme weiterer Mitglieder Beriicksichtigung
finden, hingt allerdings nicht nur von ihrem Einflul auf die jeweiligen natio-
nalen Regierungen ab, sondern auch von der im Biindnis vereinbarten Abstim-
mungsregel. Sofern Entscheidungen einstimmig getroffen werden miissen,
geniigt eine Dominanz der importkonkurrierenden Lobby in nur einem Mit-
gliedsland, um die Aufnahme weiterer Mitglieder abzublocken. Somit ist bei
Einstimmigkeitserfordernis tatsidchlich die Gefahr grol, daf3 regionale Biind-
nisse zu abgeschotteten Blocken werden (,,These are our markets“-Syn-
drom):'?° Eine Expansion findet nur dann statt, wenn in allen Landern die ex-
portorientierten Branchen profitieren und auch ein entsprechendes politisches
Gewicht haben. Je geringer hingegen das Zustimmungserfordernis ist, um so
wahrscheinlicher wird die Aufnahme weiterer Mitglieder. Die Offenheit eines
regionalen Biindnisses hdngt somit entscheidend von der zugrundeliegenden
Mehrheitsregel ab.

Dariiber hinaus ist zu beachten, daB die Exportbranchen des Biindnisses
nicht zwangslaufig fir die Aufnahme weiterer Mitglieder eintreten. Wenn die
Exporteure davon profitieren, da3 die Freihandelszone oder Zollunion mit han-
delsumlenkenden Effekten verbunden ist, kann die Aufnahme eines effiziente-
ren Anbieters in das Biindnis fir sie mit empfindlichen Absatzeinbuflen und
korrespondierenden Rentenverlusten verbunden sein. Je nach Handelstruktur
werden sie daher gemeinsam mit den importkonkurrierenden Branchen eine

120 ol Bhagwati (1993), S. 39 f.
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Expansion bekdmpfen. Selbst wenn das potentielle Partnerland zu umfassenden
Konzessionen bereit ist, kann sein Beitrittsgesuch daher scheitern. Damit ist zu
befiirchten, daf3 insbesondere solche Biindnisse, die mit erheblichen Verzerrun-
gen der internationalen Handelsstrome verbunden sind, tendenziell zur
»~Festungs-Mentalitdt und damit zur Abschottung neigen. Konsequenz ist eine
dauerhafte Schadigung der globalen Wohlfahrt.''

Wichtig fur die Offenheit eines Biindnisses ist auch, ob die verantwortlichen
Regierungen mit dem bestehenden Biindnis bereits die anvisierten Ziele er-
reicht haben oder nicht. So diirften die Partnerldnder durchaus zur Aufnahme
weiterer Mitglieder bereit sein, wenn das vorherrschende Motiv hinter der Ver-
folgung der regionalen Strategie die Erhohung der Verhandlungsmacht bzw.
des strategischen Gewichts gegeniiber anderen Lindern oder Biindnissen ist
und der Integrationsraum nach wie vor zu klein bzw. unbedeutend ist.'” Wenn
hingegen das regionale Vorgehen in erster Linie auf Motiven der Sicherung des
Marktzugangs beruht und die wichtigsten Handelspartner bereits durch das
Abkommen miteinander verbunden sind, ist die Aufnahme weiterer Mitglieder
eher unwahrscheinlich. Die Mitglieder haben vielmehr ein Interesse daran, die
Transaktionskosten gering zu halten, um die Verwirklichung der Ziele nicht zu
gefihrden (,,Our market is large enough“-Syndrom).'?

bb) Protektionsniveau gegeniiber Drittstaaten

Neben der Expansion regionaler Biindnisse ist die Veranderung des Protek-
tionsniveaus gegeniiber Drittstaaten das entscheidende Kriterium zur Beurtei-
lung der Frage, ob Regionalismus im Einklang mit einer Freihandelsphiloso-
phie steht. Sofern das durchschnittliche Protektionsniveau der beteiligten Lan-
der im Vergleich zur Situation vor der Bildung des regionalen Biindnisses dau-
erhaft und kontinuierlich gesenkt wird, stehen selbst solche Abkommen nicht in
unmittelbarem Widerspruch zu globalem Freihandel, die sich entschieden ge-
gen die Aufnahme weiterer Mitglieder sperren. Eine Geféhrdung unbeschrink-
ter Handelsbeziehungen besteht immer dann, wenn die Integrationspartner ihre
gewachsene Markt- und Verhandlungsmacht dazu mifibrauchen, ihr Protekti-
onsniveau gegeniiber auBenstehenden Landern zu erhdhen. Im Zusammenhang
mit der Frage wie sich das Protektionsniveau gegeniiber Drittstaaten durch
regionale Integrationsbiindnisse &ndert, konnen zwei Aspekte unterschieden
werden. Zum einen muf} untersucht werden, wie sich das Niveau der Handels-
barrieren unmittelbar im Zuge der Etablierung eines regionalen Biindnisses

12 Siche Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 28.

122 74 Anreizen regionaler Blocke, sich aus Griinden der Erhhung der Marktmacht
auszudehnen, siehe Bond/Syropoulos (1996a), Nordstrém (1995), S. 72 ff.

' vgl. Bhagwati (1993), S. 39.
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dndert und zum anderen welche langfristigen Entwicklungen bei einem beste-
henden Biindnis zu erwarten sind.

Unmittelbare Verdnderung des externen Protektionsniveaus

Regionale Integration erméglicht den verantwortlichen politischen Akteuren
eine Ausbalancierung der konkurrierenden inldndischen Interessengruppen, um
so eine maximale politische Unterstiitzung zu erlangen. Der Verlust an Unter-
stiitzung durch die importkonkurrierenden Interessen kann gering gehalten
werden, wenn man diesen im Gegenzug fiir die Marktzugangskonzessionen, die
man den Partnerlindern einrdumt, verstdrkten Schutz gegeniiber der Kon-
kurrenz von Drittstaaten anbietet.'”* Wahrend man also die Zolle gegeniiber
den Mitgliedsstaaten des Biindnisses senkt oder beseitigt, werden die Zélle zu
Lasten externer Exporteure erhoht.'” Die Androhung weiterer handelspoliti-
scher Mafinahmen in Kombination mit der gewachsenen Marktmacht des
Biindnisses kann dabei moglicherweise sogar Retorsionszolle von geschadigten
Drittlindern abwenden. Die politischen Kosten der Protektion des Biindnisses
hitten dann die Politiker dieser auBBenstehenden Staaten zu tragen. In der Rea-
litat ist eine generelle Anhebung der Zollbelastungen gegeniiber Drittstaaten
durch die GATT-Regelungen allerdings untersagt. Aufgrund der offenen und
unprizisen Formulierungen des Art. XXIV ist es aber durchaus méglich, in
einzelnen Sektoren die Belastung gegeniiber Drittstaaten zu erhohen. So erlaubt
Art. XXIV Abs. 5 die Bildung von Zollunionen und Freihandelszonen unter der
Bedingung, daf die allgemeine Belastung durch Zglle und andere Handelsvor-
schriften nach Bildung des Biindnisses in ihrer Gesamtheit nicht hoher oder
einschrankender ist als vor dem Zusammenschluf3. Die Formulierung ,,in ihrer
Gesamtheit* 148t dabei durchaus die Interpretation zu, daf3 die Zollbelastung in
einzelnen Sektoren angehoben wird, wenn sie dafiir in anderen gesenkt wird.

Damit wird den Politikern des Biindnisses die Moglichkeit gegeben, die Ein-
buBlen der importkonkurrierenden Sektoren entsprechend zu steuern. Einflufirei-
che Industrien, die in Folge des regionalen Biindnisses erhebliche Einbuflen zu

124 Vol. Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 12.

125 Neben den hier diskutierten polit-5konomischen Erwéigungen kénnen auch fiskali-
sche Griinde hinter der Erh6hung der Barrieren gegeniiber Drittstaaten stehen. In den
westlichen Industrienationen spielen Zolle als Einnahmequelle des Staates eine ver-
nachldssigbare Rolle. In weniger entwickelten Landern im afrikanischen, asiatischen
oder osteuropidischen Raum sieht die Situation jedoch anders aus. Um den Einnahme-
ausfall auszugleichen, der durch die Beseitigung der Zolle gegeniiber den Partnerlédndern
entsteht, konnen sich die jeweiligen Regierungen veranlaft sehen, die externen Zélle zu
erhohen. Die Zollerhohung wird dabei um so groBer ausfallen, je groBer das Handels-
volumen der Partnerlidnder bereits vor Etablierung des regionalen Biindnisses war und
somit ein entsprechend groBer Zolleinnahmenverlust aus der internen Liberalisierung
resultiert. Vgl. Panagariya (1999b), S. 498 f.
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verzeichnen hitten, kénnen durch eine Anhebung der Auflenzélle zum Teil ,.ent-
schédigt” werden. Branchen, die durch die Integration nur in geringem Ausmal}
betroffen werden, miissen dafiir eine Senkung ihres Zollschutzes hinnehmen; ver-
teilt man die erforderlichen Zollsenkungen dabei auf eine Vielzahl von import-
konkurrierenden Unternehmen, ist die Belastung des einzelnen nur noch gering-
fiigig. Weitere protektionistische Spielrdume erdffnet die Bestimmung der ge-
meinsamen Aufenzélle im Fall von Zollunionen bzw. die Festlegung der
Ursprungslandregelung im Fall von Freihandelszonen. Bereits an anderer Stelle
wurde darauf verwiesen, dafl die Mitglieder eines regionalen Biindnisses auf-
grund der ungenauen GATT-Bestimmungen zudem die Moglichkeit haben, ganze
Bereiche, die als besonderes sensibel erachtet werden, von den internen Libera-
lisierungsverpflichtungen auszunehmen. So fordert Art. XXIV Abs. 8, daf3 anni-
hernd der gesamte Handel im Integrationsraum liberalisiert werden muf3, um ein
Biindnis als zuldssige Freihandelszone oder Zollunion im Sinne des GATT zu
qualifizieren. Da die Formulierung ,,anndhernd den gesamten Handel“ jedoch
breiten Raum fiir unterschiedliche Auslegungen ldft, konnen auch sektorale
Ausnahmebereiche als konform mit den Vorschriften erachtet werden. Beispiels-
weise wurde im Fall der EG/EU der Bereich Agrarwirtschaft nicht nur von
Liberalisierungen ausgenommen, sondern durch ein komplexes System von
Abnahme- und Mindestpreisgarantien geregelt. Diese Gemeinsame Marktord-
nung ist in ihrer Wirkung gegeniiber Drittstaaten hochgradig protektionistisch.
Leidtragende sind die Agrarexporteure ausgeschlossener Staaten. Neben der Aus-
nutzung der Interpretationsspielrdume des GATT besteht die Moglichkeit, das
Protektionsniveau auch zum Teil durch intransparente Handelshemmnisse wie
AntidumpingmaBnahmen, Subventionen oder #hnliches zu erhohen.'”® Damit
besteht tatsdchlich die Gefahr, dafl das Protektionsniveau — zumindest in einzel-
nen Bereichen — im Vergleich zur Situation vor der Bildung des Integrations-
raums gegeniiber auBBenstehenden Drittstaaten zunimmt.

Langfristige Verdnderung des externen Protektionsniveaus

Zudem wird befiirchtet, dafl sich das Protektionsniveau gegeniiber Dritt-
staaten nicht nur einmalig bei der Etablierung des Biindnisses erhoht, sondern
dariiber hinaus eine dauerhafte Stirkung der protektionistischen Krifte durch
Regionalismus und damit eine kontinuierliche Zunahme der externen Handels-
hemmnisse erfolgt. Diese Sorge 1483t sich wie folgt begriinden: Je nach Aus-
gestaltung hat das regionale Biindnis die importkonkurrierenden Unternehmen
mehr oder weniger dem verstéarkten internen Wettbewerb ausgesetzt, wihrend die
exportorientierten Untemehmen einen Zugewinn an Renten durch den erleich-
terten Zugang zu den Mirkten der Partnerldnder erhalten. Die importkonkurrie-
renden Lobbies werden daher ein verstidrktes Interesse daran haben, weitere

126 Vgl. Anderson/Snape (1994), S. 14 £; WTO (1995), S. 50.



I1. Politische Okonomie des Regionalismus 183

Rentenverluste in der Zukunft abzuwehren, wahrend die Bereitschaft der export-
orientierten Unternehmen, Ressourcen fiir die Offnung zusitzlicher Mrkte ein-
zusetzen, moglicherweise zuriickgeht. Das verdnderte politische Engagement der
Gruppen kann es fir die verantwortlichen Politiker rational werden lassen, die
Zélle gegeniiber auBenstehenden Staaten zu erhchen.'”” Dies wird insbesondere
dann fiir bedenklich gehalten, wenn die regionale Integration mit einer Zunahme
der Verhandlungsmacht einhergeht und damit die Wahrscheinlichkeit steigt, dal
das Biindnis seine protektionistischen Wiinsche gegeniiber anderen Léndern
durchsetzen kann. Inwieweit dies tatsdchlich geschieht, hangt dann davon ab, wie
disziplinierend die Vorschriften der WTO wirken.

Sofern es sich bei dem regionalen Abkommen um eine Zollunion oder eine
hohere Integrationsstufe handelt, gelten gegeniiber Drittstaaten einheitliche
Auflenzélle, und die Partnerldander verfolgen eine gemeinsame Handelspolitik.
Damit besteht die Moglichkeit, da3 sich die nationalen Lobbygruppen mit
gleichgesinnten Gruppen aus den Partnerldndern zusammenschlieBen, um sich
mit vereinten Kriften fiir ihre Belange einzusetzen. Wenn man der oben ange-
filhrten Argumentation folgt, werden es insbesondere die protektionistischen
Krifte sein, die den SchulterschluB mit anderen Gruppen suchen, um einen
weiteren Verlust an Renten vorzubeugen. Verschiedene Griinde sprechen dafiir,
daB die EinfluBmoglichkeiten zentralisierter Interessengruppen im Vergleich zu
den nationalen Verbdnden zunehmen. Statt eine Vielzahl von nationalen Regie-
rungen beeinflussen zu miissen, konnen die Interessengruppen ihre Tétigkeiten
auf die gemeinsame handelspolitische Instanz des Biindnisses konzentrieren.
Damit sinken aus ihrer Sicht die Kosten des Lobbyismus. Dariiber hinaus sind
in der Regel biirokratische Instanzen mit der Festlegung der Auflenzolle be-
traut, deren Entscheidungsprozesse oft wenig transparent sind und keiner un-
mittelbaren politischen Kontrolle unterliegen. Aus Sicht der verantwortlichen
Politiker hat die Kontrolle der zentralen Biirokratie den Charakter eines 6ffent-
lichen Gutes: Alle wiirden von einer entsprechenden Uberwachung der han-
delspolitischen Entscheidungen profitieren, aber niemand ist bereit, die damit
verbundenen Kontrollkosten zu tragen. Vielmehr hofft jeder, daB8 Politiker eines
anderen Landes das Gut Kontrolle bereitstellen und man sich selbst als Tritt-
brettfahrer verhalten kann.'?® Protektionistische MaBnahmen zum Schutz der
heimischen Industrien stellen fiir die Biirokraten eine Hauptquelle fiir Macht-
und Prestigegewinn dar. Bei unzureichender Kontrolle ist daher davon auszu-
gehen, daf die Biirokraten den Protektionsgesuchen der Lobbies keinen Wider-
stand entgegensetzen werden, sondern diesen gerne nachkommen. Dariiber
hinaus eroffnen supranationale Instanzen den Politikern die Moglichkeit, die

27 Eine formale Modellierung dieses Zusammenhangs findet sich bei Panagariyal
Findlay (1994).
128 Siehe Frey (1985), S. 136 f.
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Verantwortung fiir unpopuldre MaBnahmen, die einfluBreiche Gruppen be-
giinstigen, auf diese Ebene abzuwilzen (,,Siindenbockfunktion®).'” In diesem
Szenario steigt somit ebenfalls die Wahrscheinlichkeit, da3 das Protektionsni-
veau des regionalen Biindnisses gegeniiber Drittstaaten steigt.

Allerdings sind die vorgebrachten Argumente in mehrfacher Hinsicht zu re-
lativieren: Erstens gelten die Beflirchtungen beziiglich vereint agierender pro-
tektionistischer Lobbygruppen nicht flir Freihandelszonen, die in der Praxis die
haufigste Integrationsform darstellen. Bei Freihandelszonen beseitigen die
Mitgliedsstaaten zwar untereinander die Zolle, verfolgen aber weiterhin eine
autonome Zollpolitik. Damit gibt es auch keine gemeinsame handelspolitische
Instanz, die zentralisierte Lobbygruppen ansprechen konnten, und es ist nicht
ohne weiteres nachvollziehbar, warum die protektionssuchenden Interessenver-
bédnde sich vereint um jeweils hohere Zolle bei den unterschiedlichen nationa-
len Regierungen bemiihen sollten. Vielmehr ist davon auszugehen, dafl diese
weiterhin national agieren und sich an ihre jeweilige Regierung wenden werden.

Zweitens muf} berticksichtigt werden, in welcher Form die gemeinsame han-
delspolitische Instanz Entscheidungen trifft. Wenn zwar die supranationale
Biirokratie die entsprechenden Entwiirfe vorbereitet, die endgiiltige Entschei-
dung aber von einem Gremium gefillt wird, das sich aus nationalen Représen-
tanten zusammensetzt, entfillt die Notwendigkeit zur politischen EinfluBnahme
auf nationaler Ebene nicht.”*® Sofern Entscheidungen iiber die Einfiihrung eines
Handelshemmnisses dariiber hinaus der Einstimmigkeit bediirfen, kénnen sich
die Lobbykosten der importkonkurrierenden Unternehmen sogar erheblich
erhohen.”! Einstimmigkeitsregeln erdffnen jeder nationalen Regierung ein
Vetorecht, was zu einem Status-quo-Bias fithrt."*> Damit wird es fiir die Lobby-
gruppen der importkonkurrierenden Branchen schwieriger, neue Handels-
schranken aufzubauen, so da3 die Gefahr einer Erhéhung des Protektionsni-
veaus abgeschwicht wird. Vor diesem Hintergrund wiére also eine Abnahme
des protektionistischen Drucks durchaus denkbar. Die Kehrseite der Einstim-
migkeitsregel ist aber, dal auch die Beseitigung von existierenden Handels-

129 Siehe dazu auch Vaubel (1995).

1% Ein derartiges Nebeneinander von nationalen und supranationalen Instanzen ist
wahrscheinlicher als die Ubertragung aller handelspolitischen Kompetenzen auf die
supranationale Ebene. Letzteres wiirde die Politiker vollig ihrer Verantwortung entheben
und ihnen gleichzeitig jeglicher Méglichkeit berauben, tiber handelspolitische Mafinah-
men ihre politische Unterstiitzung zu erhohen. Aus diesem Grunde kann vermutet wer-
den, daB sie nicht bereit sind, alle Kompetenzen abzugeben. So resultieren auch in der
EU handelspolitische Entscheidungen aus dem Zusammenspiel von Kommission (als
rein supranationalem Organ) und Ministerrat (als Vertreter der nationalen Regierungen).
Vgl. Berthold/Donges (1997), S. 16 f.

131 Siehe WTO (1995), S. 50.

12 ygl. Berthold/Donges (1997), S. 14.
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hemmnissen weniger wahrscheinlich wird. Letztlich werden im Fall einer Ein-
stimmigkeitsregel auf dem Wege des Stimmentauschs MaBnahmenpakete ge-
schniirt werden, in die die Interessen aller Beteiligten einflieBen und die damit
entsprechend konsensfahig sind.

SchlieBlich ist die Befiirchtung der Bedeutungszunahme von protektionisti-
schen Verbédnden auch bei Zollunionen mit rein supranationalen handelspoliti-
schen Instanzen danach zu differenzieren, ob die jeweiligen Interessen biind-
nisweit in dhnlicher Form vorhanden sind oder ob es sich um ausschliellich
nationale bzw. regionale Anliegen handelt, die von keiner weiteren Bevolke-
rungsgruppe geteilt werden. Bei biindnisweit relativ homogenen Interessen
werden die Belange einer Gruppe in ghnlicher Form und in dhnlichem Umfang
von der Bevolkerung in den anderen Mitgliedsstaaten geteilt. Das Gewicht
dieser Interessen nimmt daher beim Ubergang von nationaler zu supranationa-
ler Entscheidungsfindung nicht ab. Gemal der oben skizzierten Logik ist viel-
mehr davon auszugehen, da3 der Einflu} dieser Gruppen zunimmt, wenn es
ihnen gelingt, koordiniert vorzugehen.'” Anders stellt sich die Situation jedoch
fiir Gruppen mit rein national bzw. regional konzentrierten Interessen dar. We-
gen der Spezifitdt ihrer Anliegen, bietet sich diesen Gruppen nicht die Mog-
lichkeit einer Kooperation mit anderen Interessengruppen. Bei zentralen han-
delspolitischen Instanzen kann eine hinreichende Beriicksichtigung durch rein
nationales Vorgehen nicht sichergestellt werden. Auf der supranationalen
Ebene sind die Belange derartiger Sonderinteressen aber von nachrangiger
Bedeutung, daher werden die EinfluBmoglichkeiten dieser Sonderinteressen
zuriickgehen. Sofern viele protektionistische Interessengruppen national bzw.
regional konzentriert wiren, konnte damit insgesamt eine liberalere Handels-
politik erwartet werden, da deren politisches Gewicht beispielsweise im Rah-
men einer Zollunion sinkt.

Ob ein verstérkter Einflufl protektionistischer Gruppen zu erwarten ist, hdngt
damit von der Art des Biindnisses und der Verteilung der Interessen ab. Ferner
konnen sich auch die Interessenlagen im Zeitverlauf éndern. Externe Handels-
barrieren schiitzen ineffiziente Produzenten nicht vor der Konkurrenz aus den
Partnerldandern. Die Intensivierung des Wettbewerbs innerhalb des regionalen
Biindnisses infolge der intraregionalen Liberalisierung kann dazu fithren, daf

'3 Die bloBe Existenz biindnisweit homogener Interessen garantiert noch nicht, daB
eine effiziente Organisation der nationalen Interessengruppen auf der zentralen Ebene
gelingt. Aufgrund der Logik des kollektiven Handelns steigt mit der Vergrofierung einer
Interessengruppe auch der Anreiz, sich als Trittbrettfahrer zu verhalten. Damit wire
denkbar, dafl nationale Verbande mit sinkender Bedeutung des eigenen Beitrags zum
Kollektivgut , Interessenvertretung darauf verzichten, weiterhin Ressourcen fiir den
LobbyprozeB bereitzustellen. Verhalten sich alle Verbande in dieser Art, geht die Bereit-
stellung des offentlichen Gutes und damit das Protektionsniveau zuriick. Vgl
Berthold/Donges (1997), S. 19; Olson (1965).
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sowohl die ineffizientesten Produzenten aus dem Markt ausscheiden miissen als
auch der gestiegene interne Konkurrenzdruck die verbleibenden Unternehmen
in den beteiligten Landern international wettbewerbsfahiger werden 14Bt. Damit
konnte insgesamt protektionistischer Druck abgebaut werden."** In diesem Fall
wire eine Senkung der Handelsbarrieren gegeniiber Drittstaaten zu erwarten.'>

Uber die isolierte Betrachtung eines regionalen Biindnisses hinaus kann man
schlieBlich die Frage stellen, wie sich die Anreize zu Protektionismus verén-
dern, wenn sich eine iiberschaubare Zahl von regionalen Blocken statt einer
Vielzahl von Lindern gegeniiberstehen. Riezman hat zu dieser Fragestellung
ein formales Modell entwickelt, bei dem die handelspolitische Strategie der
regionalen Biindnisse entscheidend von der Verteilung der Ressourcen auf die
Lander abhingt."*® Unter Zugrundelegung einer Welt mit drei Handelsblocken
werden zwei Fille unterschieden.”” Im ersten Fall existieren zwei kleinere und
ein wesentlich groferer Handelsblock."*® Der groBe Block wire aufgrund seiner
Marktmacht in der Lage, einen Handelskrieg zu gewinnen und eine Terms-of-
trade-Verbesserung zu erzielen. Allerdings stellt die Moglichkeit, daB die bei-
den kleineren Bl6cke eine Zollunion bilden konnten, in diesem Szenario ein
wirksames Drohpotential dar, das den grolen Block von einer Zollerhhung
abhilt. In dieser Interpretation generiert Regionalismus ausgleichend Markt-
macht, die verhindert, dal groe Handelsnationen ihren Einflul mif3brauchen.
Regionalismus steht im Einklang mit Liberalisierungsbemihungen. Im zweiten
Fall geht Riezman von einer gleichmédfigeren Verteilung der Ressourcen auf
die Blocke aus, wobei ein kleiner Block und zwei etwas grofiere Blocke existie-
ren.”” In diesem Fall verspricht eine Zollunion zwischen den beiden groBeren

134 yel. Llyod (1992), S. 29 f.; Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 34.

133 Richardson hat ein Modell entwickelt, in dem die Bestrebung der Regierung, die
politische Unterstiitzung zu maximieren, dazu fiihrt, da die externen Handelshemm-
nisse gesenkt werden. Vgl. Richardson (1993). Neben weiteren kritisierbaren Annahmen
beruht dieses Ergebnis allerdings darauf, dafl die Erhohung der Konsumentenrente un-
abhingig davon, wie klein sie im Verhiltnis zur Produzentenrente ist, immer mit einem
positiven Gewicht in die zu maximierende Funktion eingeht. Zur Kritik dieses Modells
siehe Panagariya (1999b), S. 496 ff.

136 Vgl. Riezman (1999). Im Unterschied zu dem hier entwickelten Ansatz basiert
Riezmans Modell auf Optimalzoll-Erwdgungen und somit auf Wohlfahrtsmotiven. Eine
entsprechende Modifizierung der Zielsetzung der Politiker wiirde jedoch die grundle-
genden Ergebnisse des Modells unberiihrt lassen.

7 Die Annahme einer Drei-Block-Welt wird damit begriindet, daf} fiir die realen
Handelsbeziehungen hédufig die Moglichkeit diskutiert wird, daB sich drei Handels-
blécke — Europa, Nordamerika und Ostasien — herausbilden. Siehe beispielsweise Fran-
kel/Stein/Wei (1996).

138 Der groBe Block besitzt 43 % der vorhandenen Ressourcen und die beiden kleinen
jeweils 28 %.

%9 Die Aufteilung der Ressourcen ist 30 % fiir Block 1 und jeweils 35 % fiir Block 2 und 3.
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Blocken fiir diese den hochsten Nutzen. Von ihnen vorgenommene Zollerhs-
hungen konnen vom auflenstehenden Block nicht wirksam verhindert werden.
Regionalismus stellt hier eine dauerhafte Gefdhrdung fuir globale Liberalisie-
rungsbemithungen dar, da die beiden grofen Blocke stets einen Anreiz haben,
entsprechende Zolle gegentiber dem dritten Block durchzusetzen. Die entschei-
dende Aussage dieses Modells ist, da3 die Frage nach der Verdnderung der
Anreize zum Protektionismus in einer Welt mit einer begrenzten Anzahl von
regionalen Biindnissen nicht allgemein beantwortet werden kann. Ob die stra-
tegische Interaktion der Handelsblocke mit einer Erhohung des Protektionsni-
veaus verbunden ist, oder ob sich die Blocke gegenseitig in Schach halten und
damit Zollerhthungen verhindern, héngt vielmehr von der konkreten Macht-
verteilung zwischen den Blocken sowie den Vorteilen einer Kooperation re-
spektive eines Handelskrieges ab.

Empirische Untersuchungen zeigen, daB in einer Reihe von Féllen der
Abschlufl regionaler Abkommen mit einer Erhéhung des Protektionsniveaus
gegeniiber Drittstaaten verbunden war.'*® Beispielsweise erhohte Israel sowohl
im Anschluf} an die Etablierung einer Freihandelszone mit den USA als auch
mit der EU seine Zolle gegeniiber aulenstehenden Staaten, wobei insbesondere
asiatische Exporteure stark betroffen waren.'*! Wihrend die Staaten der EG auf
eine Erhohung ihrer Aulenzolle verzichteten, ist die interne Liberalisierung mit
einer Zunahme alternativen Protektionismus in Form von Antidumpingklagen
gegeniiber Drittstaaten verbunden.'* Im Rahmen der Integration der MERCO-
SUR-Staaten kam es Mitte der 90er Jahre zu einer Anhebung verschiedener
Zolle durch Argentinien und Brasilien.'”® Da es schwierig ist, empirisch festzu-
stellen, inwieweit eine Zunahme des Protektionsniveaus kausal mit der regio-
nalen Integration verbunden ist und nicht etwa auf andere Einfliisse zuriickzu-
fiihren ist, sind derartige Befunde jedoch mit Vorsicht zu interpretieren.'**

b) Building Blocs versus Stumbling Blocs

Regionale Integrationsabkommen sind kein neues Phinomen, sondern haben
bereits eine lange Tradition. Folglich besteht auch seit geraumer Zeit eine Ko-
existenz von Multilateralismus und Regionalismus. Wenn aber eine simultane,
zweigleisige Strategie der realen Handelspolitik entspricht, ist die isolierte
Betrachtung des regionalen Vorgehens zu begrenzt. Vielmehr mu3 gefragt

10 Siehe dazu Panagariya (1999b), S. 499 f.

"“!'Vel. Halevi/Kleinman (1994), zitiert nach Panagariya (1999b), S. 499.

12 vgl. HindleylMesserlin (1993).

193 vgl. Bhalla/Bhalla (1997), S. 144.

"4 Fiir eine Zusammenfassung der empirischen Evidenz zu der Frage, ob Handels-
barrieren steigen, siehe Panagariya (1999b), S. 499 f.
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werden, welche Wechselwirkungen zwischen den beiden Strategien bestehen.
Daher wird in diesem Abschnitt die Frage ins Zentrum geriickt, ob das wach-
sende Interesse und die steigende Beteiligung an regionalen Integrationsinitia-
tiven zu einer stirkeren oder schwicheren Stérung der multilateralen Liberali-
sierungsbemithungen fiihrt, als dies ohne Regionalismus zu erwarten gewesen
wire.'” Sofern Regionalismus die multilateralen Verhandlungen unterstiitzt,
wire er nicht als Alternative, sondern als sinnvolle Ergdnzung der WTO anzu-
sehen (,,Building Bloc*).

In Anlehnung an den vorangegangenen Abschnitt kann vermutet werden, daf3
Regionalismus, sofern er neben der Beseitigung der Handelshemmnisse zwischen
den Partnerlandern auch mit einer Liberalisierung gegeniiber Drittstaaten verbun-
den ist, die multilateralen Liberalisierungsbemithungen unterstiitzten wird. Neh-
men infolge regionaler Strategien jedoch die Anreize fiir die beteiligten Lander
zu, Handelsbarrieren gegeniiber aufenstehenden Drittstaaten zu errichten, so ist
zu erwarten, da3 die Liberalisierungsverhandlungen im multilateralen Rahmen
erschwert oder gar verhindert werden (,,Stumbling Bloc*). Die protektionistische
Abschottung von Handelsblocken wird auch bei aufBlenstehenden Staaten die
Bereitschaft zu Liberalisierungsmafinahmen senken. Anstatt den Abbau von Han-
delshemmnissen in multilateralen Verhandlungsrunden voranzutreiben, konnte
die WTO =zu einer reinen Streitschlichtungsinstanz degenerieren oder im
schlimmsten Fall génzlich an Bedeutung verlieren.

Neben dem unmittelbaren Zusammenhang zwischen handelspolitischer Ge-
sinnung von regionalen Biindnissen und multilateraler Liberalisierung, beste-
hen noch weitere Wechselwirkungen, die ausschlaggebend dafiir sind, ob Regi-
onalismus ,,Wegbereiter oder ,Stolperstein fiir die multilaterale Strategie
ist.'** Die Anhinger der , Wegbereiter“-These gehen zumeist davon aus, daB
Regionalismus in der ein oder anderen Form die Schwichen des multilateralen
Vorgehens lindern kann. Die Vertreter der ,Stolperstein“-These hingegen be-
zweifeln, daB Regionalismus ein hilfreiches Instrument zur Uberwindung der
Schwachstellen der multilateralen Handelsordnung ist. Sie befiirchten vielmehr,
daB bestehende Schwichen durch regionales Vorgehen verschirft werden bzw.
erst dadurch hervorgerufen werden. Im folgenden sollen die wichtigsten Argu-
mente der beiden Gruppen einander gegeniibergestellt werden.

Die grundlegende Idee des Multilateralismus besteht darin, nicht-diskrimi-
nierende LiberalisierungsmaBnahmen mit einer Vielzahl von Léndern auszu-
handeln. Die faktisch erheblich gestiegene Zahl von WTO-Mitgliedern steht da-
mit in vollem Einklang mit der Konzeption multilateraler Verhandlungen und ist
auch insofern begriilenswert, als sich immer mehr Linder den Regeln der Han-

145 v ol. Anderson/Snape (1994), S. 16 ff.
16 yol. Panagariya (1999b), S. 493 ff.
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delsordnung unterwerfen. Die Kehrseite der steigenden Mitgliederzahl liegt
jedoch in den damit verbundenen, ausufemden Transaktionskosten, die eine Eini-
gung der Verhandlungspartner auf konkrete Liberalisierungsschritte erschweren.
Auf diese Schwiche wurde bereits im Zusammenhang mit dem Effizienzver-
gleich der beiden Liberalisierungsstrategien hingewiesen: Nach Ansicht seiner
Beflirworter ermoglicht Regionalismus aufgrund der im Vergleich zu multilate-
ralen Handelsrunden geringen Zahl von Verhandlungspartnern effizientere Liebe-
ralisierungsergebnisse. Dieses Argument kann nun entsprechend iibertragen wer-
den: Sofern sich durch regionale Integrationsstrategien die Anzahl der Verhand-
lungspartner auf der multilateralen Ebene verringern 148t, konnen auch hier wie-
der effiziente Ergebnisse erzielt werden. Wenn kiinftig nicht mehr jedes Land fiir
sich spricht, sondern Représentanten von regionalen Biindnissen die Interessen
ihrer Mitglieder vertreten, vereinfacht sich die Entscheidungsfindung, Kompro-
miflosungen konnen leichter ausgehandelt werden und der erfolgreiche Abschluf3
von Handelsrunden wird wahrscheinlicher. Zusitzlich verringeren sich das Free-
rider-Problem und damit die Schwierigkeiten der Kontrolle und Sanktionierung
von Verstoflen gegen getroffene Vereinbarungen. Im Gegensatz zu der Effizienz-
diskussion ist die Konsequenz dieses Arguments aber nicht, dal Regionalismus
das multilaterale Vorgehen ersetzen sollte, sondern vielmehr, daf3 regionales Vor-
gehen die multilateralen Bemiihungen unterstiitzt. Regionalismus erméglicht es,
bei wachsender WTO-Mitgliederzahl die Verhandlungen gleichwohl tiberschau-
bar zu halten. Dieses Argument erfreute sich besonders grofler Popularitit, als die
Verhandlungen im Rahmen der Uruguay-Runde stagnierten und die gesamte
Handelsrunde zu scheitern drohte. Viele sahen in der stindig wachsenden Mit-
gliederzahl der WTO die Hauptursache fir die zéhen und schwierigen Ver-
handlungen und erhofften sich von einer Aufteilung der Welt in eine iber-
schaubare Zahl von Blocken hilfreiche Impulse fiir schnellere und effizientere
multilateralen Verhandlungen.

Allerdings ist dieses Argument zu relativieren. Zunédchst einmal findet nur
dann eine Reduzierung der Verhandlungspartner statt, wenn das regionale
Biindnis ,,mit einer Stimme spricht®. In der Regel agieren die Mitglieder einer
Freihandelszone jedoch weiterhin autonom auf der multilateralen Ebene.'’
Einheitliches Auftreten ist nur zu erwarten, wenn es sich bei dem Abkommen
um eine Zollunion oder eine hohere Integrationsstufe handelt. Derartige Ab-
kommen werden aber vergleichsweise selten geschlossen. Trotz der rapiden
Verbreitung von regionalen Biindnissen in den letzten Jahren konnte daher die
Zahl der Verhandlungspartner im Rahmen von WTO-Gesprachen nicht ent-
scheidend verringert werden. Um gemeinsames Auftreten zu forcieren, miifiten
dariiber hinaus entsprechende Regelungen verankert werden. Bislang enthalten
die WTO-Bestimmungen namlich weder Bestimmungen beziiglich der Repra-

7 Vgl. Panagariya (1999b), S. 494.
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sentation von regionalen Biindnissen bei multilateralen Liberalisierungsver-
handlungen, noch Vorschriften tiber Verhandlungen zwischen Linderbiindnis-
sen statt Nationen.'*® Die EG/EU ist eines der wenigen regionalen Biindnisse,
das als einheitlicher Akteur in multilateralen Verhandlungen auftritt. Allerdings
ist durchaus umstritten, ob die europdische Integration stets ein Segen fiir die
multilateralen Verhandlungen war. So war es beispielsweise die EG / EU, die
zundchst die Initilerung und dann spéter auch den Abschlufl der Uruguay-
Runde verzogerte, da die Mitgliedsstaaten Schwierigkeiten hatten, sich auf eine
einheitliche handelspolitische Position zu einigen und andere interne Streitig-
keiten aufiraten. Bisweilen wurde vermutet, da3 die Mitglieder der EG/EU mog-
licherweise einen groferen Nutzen in multilateralen Liberalisierungen gesehen
hétten und sich deshalb auch mit mehr Engagement an den Verhandlungen
beteiligt hitten, wenn sie einzeln und eigenverantwortlich verhandelt hitten.

Fiir die Verfechtern der ,,Stolperstein“-These ist die Etablierung von regio-
nalen Biindnissen mit einheitlicher Auflenhandelspolitik gegeniiber Drittstaaten
hingegen ein Grund zur Sorge. Zwingende Voraussetzung flir eine Erleichte-
rung der multilateralen Bemiithungen ist namlich eine grundsétzlich liberale
Haltung der Biindnisse. Sofern jedoch die protektionistischen Interessen in
einem Integrationsraum die Oberhand gewinnen, besteht die Gefahr, daf3 diese
die gewachsene Marktmacht des Biindnisses zu Lasten anderer Lander und zu
Lasten der multilateralen Bemithungen einsetzen. Moglicherweise haben die
importkonkurrierenden Interessen ihre Zustimmung zur regionalen Integration
an die Bedingung gekniipft, multilaterale Liberalisierungsvorschldge vorerst zu
blockieren. Sofern die regionalen Biindnisse ihre gewachsene Marktmacht nicht
nur zur Verhinderung von Liberalisierungsmafnahmen einsetzen, sondern
dariiber hinaus versuchen, anderen Landern unvorteilhafte Handelsvertrage, an
den Regelungen der WTO vorbei, aufzuzwingen, kann die Wirksamkeit der
WTO ginzlich untergraben werden.'*® Die MaBnahmen aggressiver Handels-
blocke konnen eine Kettenreaktion von Vergeltungsmafinahmen auslosen, die
letztlich in einer Fragmentierung der globalen Handelsbeziehungen miinden. '

Es gibt eine Reihe von formalen Arbeiten zu der Frage, welche Auswirkun-
gen zu erwarten sind, wenn sich eine geringe Zahl von feindlich gesinnten
Handelsblocken gegeniibersteht bzw. wenn Marktmacht im allgemeinen zum
Einsatz kommt. Die Ergebnisse variieren dabei stark in Abhéngigkeit von der
konkreten Modellierung. Im folgenden werden exemplarisch zwei Ansétze kurz
skizziert. Im Rahmen eines Optimalzollmodells zeigen Bond/ Syropoulos fiir
symmetrische Handelsblocke, dal die Ausdehnung der Blocke kooperative

'8 Siehe Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 12.
19 Siehe Lioyd (1992), S. 28.
130 Siehe Schultz (1996), S. 31.
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Vereinbarungen erschwert.””’ Zwar sind die RetorsionsmaBnahmen infolge
eines Handelskrieges schwerwiegender, je grofer die Blocke sind, aber dieser
disziplinierende Aspekt wird durch den Umstand tiberkompensiert, da8 mit
wachsender Grofle und damit steigender Verhandlungsmacht ein VerstoB gegen
Handelsvertrdge immer attraktiver wird. Regionalismus stellt in dieser Inter-
pretation eine Gefdhrdung flir das multilaterale Vorgehen dar. Bagwell/Staiger
leiten unter dhnlichen Annahmen eine ambivalente Wirkung regionalen Vorge-
hens auf die multilaterale Strategie im Zeitablauf ab.'*? Die Etablierung einer
Zollunion ist mit einer Erhohung der Marktmacht verbunden. Mit der Zunahme
der Marktmacht steigen auch die Moglichkeiten und damit der Anreiz, hohere
Zolle gegeniiber auBenstehenden Staaten durchzusetzen. Langfristig stellt Re-
gionalismus daher eine Gefihrdung fiir multilaterale Kooperation dar. Die Er-
hohung der Marktmacht stellt sich jedoch nicht unmittelbar nach Abschluf} eines
entsprechenden Abkommens ein, vielmehr bedarf es einer gewissen Implemen-
tierungsphase, um die Beschliisse umzusetzen. In dieser Ubergangszeit bleibt die
Marktmacht der Zollunionsmitglieder weitgehend unverdndert, wihrend die Be-
reitschaft der auBenstehenden Lander fiir kooperative Vereinbarungen zunimmt,
da sie die Erhéhung der Marktmacht vorhersehen. Sie werden von einem Kon-
frontationskurs absehen, um einen zukiinftigen Handelskrieg mit der Zollunion
zu vermeiden. In dieser Ubergangsphase steigen mithin die Chancen fiir multila-
terale Kooperation. Diese Harmonie zwischen Zollunion und multilateralem Vor-
gehen endet jedoch mit dem Abschluf3 der Implementierungsphase.

SchlieBlich wird die Frage kontrovers diskutiert, ob Regionalismus als stra-
tegisches Instrument eingesetzt werden kann, um multilaterale Verhandlungen
zu forcieren. Die Verfechter der ,,Wegbereiter“-These flihren zugunsten regio-
naler Biindnisse an, daf diese Druck auf unwillige Parteien ausiiben konnen,
die Verhandlungen auf der multilateralen Ebene ernsthaft und kompromif3bereit
zu fiihren.' Dahinter steht die Uberlegung, daB die selektive Liberalisierung
bei Drittlindern die Beflirchtung wachsen 148t, den Zugang zu wichtigen
Mirkten zu verlieren. Um dem vorzubeugen, werden sie entsprechend mehr
Engagement auf multilateraler Ebene entfalten und gegebenenfalls bereit sein,
groflere Konzessionen einzugehen. So wurde der Abschlu des CUSTA-Ver-
trags zwischen den USA und Kanada 1989 mit der Hoffnung verbunden, daf3
dieser den AnstoB zu einer Wiederbelebung der festgefahrenen Verhandlungen
der Uruguay-Runde geben konnte."** Ebenso wurde die Aufwertung des Tref-
fens der APEC-Staaten im November 1993 durch US-Prasident Clinton ver-
schiedentlich als Drohung gegeniiber den EU-Staaten interpretiert: Sofern sich

13! vgl. Bond/Syropoulos (1996b).

12 vgl. BagwelllStaiger (1997).

133 vgl. Whalley (1993), S. 352.

154 Vgl. Anderson/Blackhurst (1992), S. 2.
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die EU aus den GATT-Verhandlungen zuriickziehen wiirde, wiirden die USA
die Griindung einer Freihandelszone mit den asiatischen Staaten vorantrei-
ben.'”* Vereinzelt wird dariiber hinaus die Auffassung vertreten, daB Regio-
nalismus mit hilfreichen Demonstrationseffekten verbunden ist: Auf regionaler
Ebene konnen die verantwortlichen Akteure Liberalisierungsstrategien erpro-
ben, um sie dann auf die multilaterale Ebene zu iibertragen.'*® Die Vertreter der
»Stolperstein“-These hingegen glauben, dafl die engagierte Verfolgung regio-
naler Strategien das ohnehin schon angekratzte Vertrauen in den multilateralen
Prozel weiter untergrabt und dazu fiihrt, daB8 sich immer mehr Lénder der se-
lektiven Priferenzierung zuwenden.'”’ Die Forcierung der regionalen Initiati-
ven durch die USA wird nach dieser Interpretation als deutliches Signal ge-
wertet, da3 die Vereinigten Staaten mit den multilateralen Verhandlungen
unzufrieden sind und sich von regionalem Vorgehen bessere Ergebnisse erhof-
fen.'”® Dariiber hinaus sehen sie die Gefahr, daf regionale Integrationsbe-
strebungen das Interesse der relevanten Akteure von multilateralen Verhand-
lungen ablenken.'”® Zum einen absorbiert die Aushandlung und Durchsetzung
regionaler Biindnisse Ressourcen und die Aufmerksamkeit von Politikern, die
dann nicht mehr fiir multilaterale Verhandlungen zur Verfiigung stehen.'®
Bedeutsamer ist jedoch, daB zum anderen das Interesse der exportorientierten
Branchen an weiteren Liberalisierungsschritten zuriickgehen kann, wenn be-
reits die regionale Integration mit befriedigenden Rentengewinnen einhergeht,
wihrend die importkonkurrierenden Unternehmen u. U. verstirkt Ressourcen
zur Abwehr von LiberalisierungsmaBnahmen einsetzen.'®' SchiieBlich werden
kleinere Lénder, die sich aus Griinden der Sicherung des Marktzugangs einem
regionalen Biindnis angeschlossen haben, ein geringeres Interesse an der Auf-
rechterhaltung des multilateralen Handelssystems zur Vermeidung von Han-
delskonflikten haben als zuvor.'® Zusammengenommen fiihrt dies dazu, daB
die potentiellen Gewinne, die der Politiker durch multilaterale Liberalisierung

15 Siehe z. B. Bergsten (1994), S. 18; Krueger (1999), S. 118. Die Aufwertung be-
stand darin, das urspriinglich geplante Ministertreffen in ein Treffen hochster Reprasen-
tanten umzuwandeln. Bhagwati widerspricht jedoch dieser Interpretation der Ereignisse.
Er sieht den erfolgreichen Abschlufl der Uruguay-Runde vielmehr darin begriindet, daf
die USA beschlossen, einzulenken und das Angebot der anderen Staaten zu akzeptieren,
statt weitere Konzessionen zu fordern. Vgl. Bhagwati (1993). Da die Absicht, eine
Freihandelszone zwischen den APEC-Staaten zu schaffen, nur sehr vage war und ist,
scheint dies die realistischere Interpretation zu sein. Vgl. Panagariya (1999b), S. 494.

1% Vgl. Bergsten (1997), S. 548; WTO (1995), S. 51.

17 Siehe Langhammer (1993), S. 31.

18 vgl. Schott (1989), S. 51.

139 Siehe dazu Bergsten (1997), S. 547.

1% Siehe Anderson/Snape (1994), S. 16.

'8! Siehe Anderson/Blackhurst (1992), S. 4; Krueger (1999), S. 119; WTO (1995), S. 51.

162 Siehe Perroni/Whalley (1994); Winters (1996b), S. 10.
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erzielen kann, zuriickgehen und damit auch sein Interesse daran korrespondie-
rend abnimmt.

Zu der Frage nach den Wechselwirkungen zwischen dem multilateralen und
regionalen Vorgehen existieren ferner formale Arbeiten, die zusitzliche As-
pekte beleuchten. So analysiert Levy im Rahmen eines polit-6konomischen
Modells, ob die Option der Etablierung einer Freihandelszone urspriinglich
mogliche Fortschritte im multilateralen Rahmen vereiteln kann oder ob diese
Option umgekehrt vielleicht auch urspriinglich nicht durchsetzbaren multilate-
ralen Liberalisierungsvorhaben den Weg bereiten kann.'®® Levy zeigt, daB unter
den getroffenen Annahmen weder urspriinglich mogliche multilaterale Liberali-
sierung durch die regionale Option unmdoglich noch urspriinglich unmégliche
multilaterale Liberalisierung ermoglicht werden kann.'®* Krishna hingegen
kommt auf Grundlage eines partiellen Drei-Linder-Modells mit oligopolisti-
scher Konkurrenz zu dem Schluf}, daf8 urspriinglich mogliche multilaterale
Liberalisierung durch regionales Vorgehen verhindert werden kann.'®® Dieses
Szenario kommt zustande, wenn man unterstellt, da3 eine Freihandelszone um
so attraktiver fiir die beteiligten Lander ist, je stdrker sie zu handelsumlenken-
den Effekten fiihrt. Dies senkt gleichzeitig den Anreiz zu Liberalisierungen mit
Drittlindern. Bei hinreichend groler Handelsumlenkung kann daher das regio-
nale Vorgehen zum Stolperstein fiir die multilaterale Strategie werden. Ethier
argumentiert schlielich auf Grundlage eines Gravitations-Modells, daf3 sich
Regionalismus und Multilateralismus gegenseitig bedingen und forcieren.'®
Aufgrund der Moglichkeit zur Internalisierung von Externalititen stellt Regio-
nalismus einen entscheidenden Faktor beim Erhalt und der Forderung der mul-
tilateralen Handelsordnung dar. Umgekehrt ist Regionalismus seinerseits viel-
fach erst durch erfolgreiche multilaterale Liberalisierung erméglicht worden.
Weitreichender Zollabbau im multilateralen Rahmen fihrte dazu, daB Trans-
portkosten in Relation zu Handelsbarrieren an Bedeutung gewannen mit der
Konsequenz, dafi sich der Handel stiarker auf benachbarte Lander konzentrierte.
Diese Regionalisierung wirtschaftlicher Aktivitdten wiederum machte formale
Integrationsabkommen attraktiver.

193 vgl. Levy (1997).

14 Levy (1997) arbeitet mit einem Median-Wihler-Modell in einer Multi-Lander-
Welt in der zwei Lander die Wahl zwischen Griindung einer Freihandelszone und mul-
tilateralem Vorgehen haben. Die Freihandelszone schafft vollig unbeschrinkten Handel
zwischen den Partnerldndern und ist mit der Einfihrung prohibitiver Zélle gegen Dritt-
lander verbunden.

' Vgl. Krishna (1998).

1% Vgl. Ethier (1998b).
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Die vorangegangenen Ausfithrungen haben folgendes gezeigt: Es kann ver-
mutet werden, dal Regionalismus multilaterale Verhandlungen um so eher
unterstiitzen wird,

— je liberaler sich das Biindnis gegeniiber Drittstaaten verhdlt (keine zusétzli-
chen Handelshemmnisse, Zollabbau auch nach auf3en);

— je offener das Biindnis fur weitere Mitglieder ist (Vermeidung von Abschot-
tungstendenzen);

— je weniger das regionale Biindnis seine gewachsene Marktmacht zu Lasten
anderer Liander mibraucht bzw. mi3brauchen kann;

— je mehr regionale Biindnisse dazu beitragen, die Kompromifibereitschaft auf
der multilateralen Ebene zu erhéhen.

Somit 148t sich die Frage, ob regionale Biindnisse ,,Stolperstein oder
,»Wegbereiter fiir multilaterale Verhandlungen sind, nicht eindeutig oder all-
gemeingiiltig beantworten. Der Einflufl regionaler Strategien hdngt vielmehr
von der konkreten Ausgestaltung ab.'®’

4. Ambivalenz regionaler Integrationsstrategien

Politische Akteure sind nicht primér an der Maximierung der gesellschaftli-
chen Wohlfahrt interessiert, sondern versuchen, ihrem eigenen Interesse zu
dienen. Inwieweit diese Eigennutzorientierung mit den gesellschaftlich wiin-
schenswerten Zielen und MaBnahmen konfligiert, hangt von den jeweiligen
Rahmenbedingungen ab, in denen sich das politische Handeln vollzieht. Diese
grundlegende Erkenntnis behdlt auch fiir regionale Integrationsbiindnisse ihre
Giiltigkeit. Die vorangegangene polit-6konomische Analyse hat gezeigt, daB
Regionalismus nicht generell ein begriiBenswertes oder abzulehnendes Phéno-
men darstellt. Sowohl in bezug auf seine Dynamik als auch auf die Wechsel-
wirkungen mit dem multilateralen Handelssystem hingen die Auswirkungen
des Regionalismus von der konkreten Ausgestaltung der Handelsabkommen,
den Interessen der unterschiedlichen Akteure, deren Moglichkeiten zur
EinfluBnahme politischer Entscheidungen sowie der Machtverteilung der ver-
schiedenen Gruppen auf nationaler und internationaler Ebene ab. In Abhéngig-
keit von den Gegebenheiten kann Regionalismus entweder zu einer Verstér-
kung der protektionistischen Tendenzen sowie zu einer Abschottung des Biind-
nisses zu Lasten auBenstehender Staaten und zu einer Untergrabung des multi-
lateralen Handelssystems fiihren, oder, im Gegenteil, liberale Tendenzen unter-
stiitzen, offene Handelsbeziehungen mit Drittstaaten fordern und multilaterale
Verhandlungen forcieren.

17 Siche Bergsten (1997), S. 549.
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Die vorangegangenen Ausfihrungen haben gezeigt, dal Regionalismus ein
ambivalentes Phinomen ist: Die Auswirkungen regionaler Integrationsstrate-
gien sowohl auf die weltweite Wohlfahrt als auch auf die globalen Liberalisie-
rungsbemiihungen hingen von den konkreten Gegebenheiten ab. Diese
bestimmen, ob die positiven oder negativen Effekte iiberwiegen. Damit stellt
sich aber die Frage nach deren Ausgestaltung: Wie miissen Handelsabkommen
konzipiert sein, damit handelsumlenkende Effekte reduziert werden? Welche
Moglichkeiten und Ansatzpunkte existieren, um die eigenniitzigen Antriebs-
krifte der politischen Akteure so zu beschrdnken und zu kanalisieren, daf re-
gionale Integrationsbestrebungen einen positiven Beitrag zu weltweit unbe-
schrankten Handelsbeziehungen leisten?

Dariiber hinaus ist es nicht sinnvoll, eine extreme Position als ,,Regionalist
oder als ,Multilateralist zu beziehen und diese Liberalisierungsstrategien als
sich einander ausschlieBende Alternativen zu betrachten. Beide Ansitze haben
spezifische Stirken und Schwichen. Daher ist es konstruktiver, danach zu fra-
gen, wie die Rahmenbedingungen ausgestaltet werden miissen, um eine frucht-
bare Koexistenz zwischen Regionalismus und Multilateralismus zu erreichen.
Auf Grundlage der im vorangegangen Teil gewonnenen Erkenntnisse iiber die
Motive, die zur Bildung von Freihandelszonen und Zollunionen fithren, sowie
der Faktoren, die deren weitere Ausgestaltung beeinflussen, werden im folgen-
den Vorschldge fiir eine entsprechende Steuerung des Regionalismus vorge-
stellt und diskutiert. Diese sollen einerseits sicherstellen, da im Zusammen-
hang mit regionalen Integrationsbestrebungen protektionistische Auswiichse
vermieden werden und Drittstaaten keine negativen Konsequenzen fiirchten
miissen, und andererseits gewihrleisten, dal Regionalismus das multilaterale
Vorgehen nicht behindert, sondern vielmehr unterstiitzt.

Regionale Abkommen und deren Ausgestaltung ergeben sich aus dem Zu-
sammenspiel verschiedener politischer Akteure auf der nationalen und interna-
tionalen Ebene. Die Interessen der Besitzer immobiler Produktionsfaktoren
sowie deren Moglichkeiten, den politischen ProzeB zu beeinfluen sind maB-
geblich dafiir, ob die politischen Entscheidungstriger tiberhaupt gewillt sind,
ein regionales Biindnis einzugehen. Des weiteren sind die nationalen Macht-
verhiltnisse entscheidend dafiir, ob einige Sektoren teilweise oder ginzlich von
den Liberalisierungsverpflichtungen ausgenommen werden. Die Verhand-
lungsmacht auf der internationalen Ebene bestimmt dann, inwieweit die Politi-
ker in der Lage sind, die Bestimmungen des Abkommens so zu gestalten, wie

13*
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es vor dem Hintergrund der Maximierung der politischen Unterstiitzung aus
ihrer Sicht optimal wire. Grundsétzlich werden die Politiker ein Interesse daran
haben, moglichst umfassende Konzessionen bei ihren potentiellen Partnern zu
erreichen, ohne ihre heimischen importkonkurrierenden Branchen einem zu
starken Wettbewerb auszusetzen. Der Wunsch, die heimischen Produzenten wei-
terhin zu schiitzen, kann dazu fithren, dafl die Marktéffnung zwischen den Part-
nerldndemn infolge der Etablierung einer Freihandelszone oder Zollunion vom
Einsatz protektionistischer Malnahmen begeleitet wird. Diese konnen sich ent-
weder gegen die Partnerldnder oder gegen Drittstaaten richten. Beispielsweise
kann die Beseitigung der Zolle gegeniiber den Partnerldndern durch verdecktere
Formen des Protektionismus, wie AntidumpingmafBnahmen, Subventionierung
heimischer Unternehmen oder @hnlichem, ersetzt werden. Ebenso ist denkbar,
daB die Liberalisierung zwischen den Partnerlindern durch eine Erhéhung des
Protektionsniveaus gegeniiber Drittstaaten kompensiert wird. Diese Alternative
ist insbesondere deshalb attraktiv, weil politische Kosten Auflenstehenden auf-
gebiirdet werden. Aus Sicht unbeschriankter Handelsbeziehungen sind beide
Varianten unerwiinscht und laufen den Bemiihungen der WTO entgegen. Will
man sicherstellen, dafl Regionalismus ein begriilenswertes Phanomen ist, miis-
sen derartige protektionistische Kompensationen unterbunden werden.

Diesbeziigliche Reformvorschlige konnen an verschiedenen Stellen anset-
zen. Zum einen ist es erforderlich, die rechtlichen Grundlagen regionaler Inte-
gration zu prézisieren und zu modifizieren. Die Bestimmungen iiber die
Etablierung von Freihandelszonen und Zollunionen miissen gewahrleisten, daf3
regionale Integration nicht systematisch zur selektiven Diskriminierung auflen-
stehender Staaten mifbraucht wird. Nur dann ist davon auszugehen, da3 Re-
gionalismus nicht mit den Zielen der multilateralen Handelsordnung konfli-
giert, sondern eine sinnvolle Ergdnzung darstellt. Zum anderen bedarf es aber
auch Vorschlédge, die auf eine Verbesserung des multilateralen Regelwerks im
allgemeinen abzielen. Effiziente Vorschriften gegen handelshemmende Maf-
nahmen verhindern, daf im Zuge regionaler Integration protektionistische Ten-
denzen eine Renaissance erleben und Drittstaaten von Liberalisierungsmaf-
nahmen ausgeschlossen bleiben. Der Aufbau kompensatorischer Handelsbarrie-
ren — sei es gegeniiber den Partnerlandern oder gegeniiber dem Rest der Welt —
muf durch entsprechende Instrumente unterbunden werden. Die verbesserten
formalen Beschrankungen miissen sicherstellen, dafl auch erstarkte protektions-
suchende Interessenverbiande in Schach gehalten werden und dem Miflbrauch
von Marktmacht durch geschlossen agierende Handelsblocke vorgebeugt wird.
Dazu ist zwingend erforderlich, dafl die entsprechenden Vorschriften fir die
Politiker echte Bindungswirkung haben, also durchgesetzt werden und
Verstofe entsprechende Sanktionen nach sich ziehen. Generelle Reformen des
WTO-Regelwerks, d.h. der Vorschriften tiber Protektionsmafinahmen, des
Streitschlichtungsverfahrens und #hnlichem, sind daher unerldsslich, wenn
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nachteilige Aspekte regionaler Integration verhindert werden sollen. Reformen
der multilateralen Handelsordnung erhéhen fermer die Attraktivitat des
multilateralen Vorgehens als Liberalisierungsstrategie.

Dariiber hinaus kann man auch direkt auf der nationalen Ebene ansetzen, um
protektionistische Tendenzen zu begrenzen. Die polit-6konomische Analyse hat
gezeigt, dafl die Einfiihrung handelshemmender Maflnahmen aus dem Zusam-
menspiel nationaler Interessengruppen und unterstiitzungsmaximierender Poli-
tiker resultiert. Um den EinfluB von Interessengruppen auf die Gestaltung der
Handelspolitik zu verringemn und der dkonomischen Rationalitdt zum Durch-
bruch zu verhelfen, kann man versuchen, die Kosten des Lobbyismus zu erhé-
hen. Beispielsweise nimmt durch die Einfithrung verstirkt direkt-demokrati-
scher Elemente die Moglichkeit zum politischen Widerspruch innerhalb eines
Systems zu. Politische Entscheidungen werden hiufiger einer Kontrolle durch
die Wihler unterzogen, was den Spielraum fiir unerwiinschte wirtschaftspoliti-
sche MaBnahmen begrenzt. Mit der Verbesserung der Moglichkeiten zur
EinfluBnahme nimmt auch der Anreiz der Wihler, sich zu informieren, zu.
Damit sind die Wéahler weniger beeinfluBbar durch Partikularinteressen und die
Kosten des Rent-seeking steigen. Die detaillierte Diskussion der Moglichkeiten
zur Beschriankung der politischen Akteure auf der nationalen Ebene, zum Bei-
spiel in Form von veridnderten Entscheidungsverfahren, institutionellem Wett-
bewerb oder der angesprochenen Einflihrung direkt-demokratischer Elemente,
wiirde allerdings den Rahmen dieser Arbeit sprengen. Dariiber hinaus lassen
diesbeziigliche Reformvorschldge in absehbarer Zeit keine zahlbaren Erfolge
erwarten. Aus diesem Grund beziehen sich die folgenden Ausfiihrungen aus-
schlieBlich auf die internationale Ebene.'

I. Verbesserung der rechtlichen Grundlagen
regionaler Integration

GemidB Abs. 4 des Art. XXIV des GATT soll der Zweck von Zollunionen
und Freihandelszonen sein, ,,den Handel zwischen den teilnehmenden Gebieten
zu erleichtern, nicht aber dem Handel anderer [Lédnder; Anm. d. Verf.] mit die-
sem Gebiet Schranken zu setzen“. Um dies zu gewihrleisten, wurde die
Zulassigkeit regionaler Abkommen an eine Reihe von Bedingungen gekniipft.
Die zentralen Forderungen sind:’

— Regionale Biindnisse sollen zu keiner Erh6hung der Handelsbarrieren gegen-
iiber Drittstaaten fithren. Aus diesem Grund bestimmt Abs. 5 des Art. XXIV,

Siehe dazu Berthold (1996), S.85. Fiir mogliche Ausgestaltungen der nationalen
Rahmenbedingungen siche beispielsweise Kirchgdssner/Feld/Savioz (1999); Rauhut (2000).
2 Siehe dazu im Anhang Ubersicht A 2.
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daf} die Zolle und Handelsvorschriften der Integrationspartner nach Abschlufl
eines Abkommens nicht héher oder einschrdinkender sein diirfen als zuvor.

— Um sicherzustellen, daB unter dem Deckmantel von Ubergangsvereinbarun-
gen keine langfristige Diskriminierung von Drittstaaten erfolgt, muB3 jede
entsprechende Vereinbarung gemiB Abs. Sc) des Art. XXIV einen Plan zur
Bildung des Biindnisses innerhalb einer angemessenen Zeitspanne enthalten.

— Damit der Handel zwischen den Partnerldndern tatsdchlich erleichtert wird,
legt Abs. 8 des Art. XXIV fest, dal Zolle und andere beschrinkende Han-
delsvorschriften innerhalb des Biindnisses fiir anndhernd den gesamten
Handel beseitigt werden miissen.

— Gemifl Abs.7 des Art. XXIV sind geplante Integrationsabkommen unver-
ziiglich der WTO zu notifizieren, damit auch die aulenstehenden Parteien die
Maoglichkeit erhalten, Stellung zu beziehen und Empfehlungen auszusprechen.

Ebenso wie viele andere Bestimmungen des GATT, sind auch die Formulie-
rungen des Art. XXIV bewufit offen formuliert, um eine flexible Handhabung
zu ermoglichen. Damit werden aber zugleich Interpretationsspielrdume zur
politisch opportunen Auslegung eroffnet.’ So wurden MaBinahmen aufrechter-
halten oder eingeflihrt, die dem Geist des GATT bzw. der WTO offensichtlich
widersprachen, ohne daf diese als Verstofl gegen die Regeln geahndet wurden.
Eine Prizisierung der Vorschriften ist daher nicht zuletzt deshalb erforderlich,
um die Glaubwiirdigkeit der multilateralen Handelsordnung zu stirken. Nur
wenn eindeutige Regelungen existieren, deren MiBlachtung mit wirksamer
Sanktionierung verbunden ist, entfalten diese eine entsprechende Bindungswir-
kung. Um also sicherzustellen, dal auch die wachsende Zahl regionaler Inte-
grationsbiindnisse keine Gefahrdung fiir das multilaterale Handelssystem dar-
stellt, ist es wichtig, zu einer einheitlichen Interpretation des Art. XXIV zu
gelangen und Unklarheiten durch prézisere Formulierungen zu beseitigen.

Dariiber hinaus haben die Erfahrungen mit regionalen Integrationsbestrebun-
gen gezeigt, daB die Forderungen des Art. XXIV in verschiedener Hinsicht unzu-
reichend sind, um die Forderung des Handels zwischen den Partnerldndern ohne
Schidigung von Dirittstaaten herbeizufiihren. Dies resultiert vor allem daraus, daf3
die systematische, theoretische Auseinandersetzung mit dem Phénomen Regiona-
lismus erst nach Verabschiedung des GATT-Vertrags begann. So wurde bei-
spielsweise die richtungsweisende Arbeit Viners, in der handelsschaffende und
handelsumlenkende Effekte unterschieden wurden, erst 2 Jahre nach Inkrafitreten
des GATT veroffentlicht. Konsequenterweise erfolgte bei der Ausgestaltung des
Art. XXIV auch keine gezielte Auseinandersetzung mit den verschiedenen Mog-
lichkeiten zur Verankerung von Vorschriften, die Handelsschaffung begiinstigen
bzw. Handelsumlenkung verringern. Daher scheint es geboten, unter Riickgriff

3 Siehe Yeung/Perdikis/Kerr (1999), S. 3 f.
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auf die theoretischen Erkenntnisse und praktischen Erfahrungen mit regionalen
Biindnissen, Vorschlige fiir sinnvolle Modifizierungen und Erweiterungen der
rechtlichen Grundlage regionaler Integration zu entwickeln.

1. Prizisierung des Art. XXIV

Wenn protektionistische Tendenzen unterbunden werden sollen, muf} ein
Miflbrauch der GATT-Bestimmungen verhindert werden. Dazu ist es erforder-
lich, die Interpretationsspielrdume, die sich aus der offenen und unprédzisen
Formulierung des Art. XXIV ergeben, so weit wie moglich zu beseitigen. Da-
mit konnte auch zugleich eine effizientere Untersuchung und Kontrolle regio-
naler Biindnisse durch die Vertragsparteien erreicht werden. So gelangten die
zur Uberpriifung gebildeten Arbeitsgruppen nur in den seltensten Fille zu einer
einheitlichen Beurteilung beziiglich der Konformitét notifizierter Freihandels-
zonen oder Zollunionen mit dem Vertragstext. Bis 1995 wurde nur in sechs
Fallen die Konformitét der jeweiligen Abkommen mit den Erfordernissen des
Art. XXIV anerkannt. Zu nennen sind: das Zollunionsabkommen zwischen
Siidrhodesien und Siidafrika, die Freihandelszone zwischen El Salvador und
Nicaragua, die Teilnahme Nicaraguas an der Zentralamerikanischen Freihan-
delszone, das Karibische Freihandelsabkommen sowie die spiatere CARICOM
und schlieBlich die Zollunion zwischen der Tschechischen und der Slowaki-
schen Republik. Von diesen Abkommen sind nur noch zwei — die CARICOM
und die Zollunion zwischen der Tschechischen und der Slowakischen Republik —
in Kraft. In der iiberwiltigenden Mehrheit der Untersuchungen von notifi-
zierten Abkommen konnte in den AbschluBberichten der Arbeitsgruppen nur
festgestellt werden, daB keine Einigkeit beziiglich der Konformitét erzielt
wurde.® Kein einziges Abkommen wurde explizit fiir unvereinbar mit den
GATT-Bestimmungen befunden. Dies resultierte nicht zuletzt aus der Unge-
nauigkeit beziiglich der in Art. XXIV geforderten Voraussetzungen. Anlaf zu
kontroversen Diskussionen gaben insbesondere Regelungen der Absétze 5 und
8 des Art. XXIV. Im folgenden werden ein Uberblick iiber die Formulierungen
gegeben, die mit besonderen Problemen in der Auslegung verbunden sind, be-
reits erfolgte Modifizierungen kritisch diskutiert sowie Vorschldge zur weiteren
Prizisierung vorgestellt.’

*  Vor diesem Hintergrund iiberrascht es, daB bis 1995 nur in drei Fillen die préferen-

tielle Behandlung nach Art. XXIV Gegenstand von Streitschlichtungsverfahren war. In
allen Fillen war die EG die beklagte Partei und in allen Féllen wurde der Panelbericht
blockiert, so daB es zu keiner entsprechenden Umsetzung kam. Vgl. WTO (1995), S. 17.

’ Fir die folgende Darstellung der problematischen Formulierungen vgl. WTO
(1995), S. 12 ff.



200 E. Konsequenzen fuir die multilaterale Handelsordnung
a) Keine hoheren oder einschrinkenderen Handelshemmnisse

Abs. 5a) — Zollunionen

Eine der wesentlichen Bestimmungen des Art. XXIV stellt Abs. 5 dar. Die-
ser erlaubt gemaB Abschnitt a) die Bildung von Zollunionen unter der Bedin-
gung, daf die eingefiihrten Handelshemmnisse ,,in ihrer Gesamtheit nicht hsher
oder einschrénkender sind als die allgemeine Belastung durch die Zolle und
Handelsvorschriften, die in den teilnehmenden Gebieten vor der Bildung der
Union [...] bestand“. Diese Vorschrift ist in mehrfacher Hinsicht unklar. So ist
weder eindeutig bestimmt, was mit der Formulierung ,,in ihrer Gesamtheit
genau gemeint ist, noch existiert eine Definition der ,,allgemeinen Belastung,
die vor Bildung der Union bestand*.

Mit der Notifikation der Romischen Vertrdge zur Griindung der EG 1957 er-
gab sich erstmals die Notwendigkeit, die Regelungen und Erfordernisse des
Art. XXIV zu interpretieren. In diesem Zusammenhang entbrannte eine heftige
Diskussion dariiber, wie die gemeinsamen Auflenzélle im Rahmen der Etablie-
rung einer Zollunion zu bestimmen seien. AnlaB fiir spezielle Auseinanderset-
zungen gab das Vorhaben der EG-Staaten, zur Bestimmung der gemeinsamen
Auflenzolle den einfachen, ungewichteten Durchschnitt ihrer jeweiligen, zu
Beginn des Jahres 1957 geltenden Zollsitze anzuwenden.® Viele Staaten be-
fiirchteten dadurch eine substantielle Erhohung der fiir sie relevanten Zolle und
sahen darin eine Verletzung des Art. XXIV Abs. Sa). Sie forderten statt dessen
eine Bestimmung mit Hilfe gewichteter Mittelwerte oder die Orientierung am
jeweils niedrigsten Zollsatz. Die Wahl des Verfahrens hat erheblichen Einflufl
auf die Veridnderung der Marktzugangsbedingungen fiir Drittlander. Da in den
Bestimmungen des Art. XXIV aber kein verbindliches Verfahren zur Bestim-
mung der Gesamtheit der Handelshemmnisse festgelegt wurde, sind alle Inter-
pretationen gleichermaflen moglich.

Nach der damaligen Ansicht der EG-Mitglieder erméchtigt die Formulierung
,»in ihrer Gesamtheit* dariiber hinaus zur Anhebung von Zéllen in bestimmten
Sektoren, sofern sie durch eine Senkung der Zollsdtze in anderen Sektoren aus-
geglichen wird, so daB die durchschnittliche Belastung nicht zunimmt. Damit
wird in Kauf genommen, daB3 einzelne Lénder durch die entsprechenden Zoll-
anpassungen schlechter gestellt werden als vor Bildung der Union. In Anbe-
tracht des Wortlauts von Abs. 5a) ist dies eine durchaus zuldssige und sogar
naheliegende Interpretation, auch wenn eine derartige Auslegung gegen die mit
Art. XXIV eigentlich beabsichtigten Ziele verstofit. Aus diesem Grund wurde
ein solches Vorgehen von verschiedenen Lindern auch als GATT-inkonform

¢ So fiihrte die Verwirklichung der Zollunion zwischen den EG-Staaten dazu, daf

die durchschnittliche Zollbelastung in Italien und Frankreich sank, wiahrend sie in
Deutschland und den Benelux-Staaten anstieg. Vgl. Winters (1993), S. 12.
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angesehen und der Verzicht auf Zollerhdhungen in einzelnen Sektoren gefor-
dert. Es ist wenig iiberraschend, daB3 diese Forderung auf Ablehnung der EG-
Mitglieder stief3.

Ahnlich kontrovers sind die Auffassungen dariiber, was unter der Formulie-
rung ,,allgemeine Belastung [...], die [...] vor Bildung der Union [...] bestand*
zu verstehen ist. Bei restriktiver Auslegung miifiten die vor Etablierung der
Zollunion angewendeten Zolle als VergleichsmafBstab herangezogen werden.
Die gemeinsamen Auflenzollsitze der Partnerldnder diirften dann in ihrer Ge-
samtheit nicht hoher oder einschriankender sein, als die allgemeine Belastung
durch tatsédchlich erhobene Zélle vor Verwirklichung der Zollunion. Eine alter-
native Interpretation, die Spielraum fiir Zollerhhungen eroffnen wiirde, wére
die Orientierung an den in Listen gebundenen Zollsitzen. Die im Rahmen von
GATT-/ WTO-Verhandlungen erzielten Ergebnisse iiber Zollsenkungen wer-
den in Listen festgehalten. Die so gebundenen Zolle stellen eine Obergrenze
dar und diirfen prinzipiell nicht iiberschritten werden. Natiirlich steht es den
Landern frei, ihre Zollsdtze unterhalb dieser Grenze festzulegen. Bei Industrie-
landern besteht zumeist eine Ubereinstimmung der erhobenen und gebundenen
Zollsitze. In Entwicklungsldndern hingegen existieren zum Teil deutliche Un-
terschiede zwischen den gesetzten Obergrenzen und den angewendeten Zollsit-
zen.” Wiirde man in diesem Fall die gebundenen Zolle als ReferenzmaBstab fiir
die vor Etablierung des Biindnisses bestehende allgemeine Belastung zugrunde
legen, konnten die Zolle wieder bis zur zuldssigen Obergrenze angehoben wer-
den, ohne gegen die Vorschriften des Art. XXIV zu verstoBen, obwohl Dritt-
staaten dadurch eindeutig schlechter gestellt werden.®

Aufgrund dieser unterschiedlichen Interpretationsmoglichkeiten iiberrascht
es nicht, dal im Zusammenhang mit der europdischen Integration weder eine
Einigung liber die Konformitdt der Romischen Vertrage mit Art. XXIV noch
eine Ubereinstimmung iiber die Frage, in welchem Umfang Kompensationen
fiur Verdnderungen bei gebundenen Zollen erforderlich sind, erzielt werden
konnte. Mit dem Verweis auf unzureichende Informationen iiber wichtige
Sachverhalte wurde die Entscheidung iiber die Vereinbarkeit der Romischen
Vertrage mit den GATT-Bestimmungen vertagt. Die Untersuchung des Ab-
kommens wurde seitdem nie wieder aufgenommen.’ Die groBie politische Be-

7 Beispielsweise betrigt der angewendete Zollsatz in Chile 11 %, wihrend die

Zollobergrenze fur die meisten Produkte bei 25 % und fiir agrarwirtschaftliche Erzeug-
nisse bei 31,5 % liegt. Vgl. Nagarajan (1998), S. 14.

8 Auch die sechs Griindungsmitglieder der EG machten sich diese Ambivalenz zu-
nutze. So verwendete man zur Kalkulation des gemeinsamen Aufienzolls den gebunde-
nen Zollsatz von Italien, obgleich dieser nie angewendet worden war. Vgl. Nagarajan
(1998), S. 14.

® Vgl WTO(1995), S. 11.
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deutung dieses Integrationsvorhabens diirfte eine wichtige Rolle in diesem Zu-
sammenhang gespielt haben. Der fehlende Abschlu der Untersuchungen der
Romischen Vertrige wurde symptomatisch fiir die folgenden Untersuchungen
von regionalen Abkommen: Kaum eine der gebildeten Arbeitsgruppen war in
der Lage, Einigkeit iiber die Vereinbarkeit des jeweiligen Abkommens mit
Art. XXIV zu erzielen oder dieses auf der anderen Seite explizit abzulehnen.

Im Zuge der Uruguay-Runde einigte man sich auf ergénzende Erlduterungen
zu den Bestimmungen tiber regionale Integration. Mit dem ,,Understanding on
Article XXIV* wurde der gewachsenen Bedeutung regionaler Abkommen fiir
die globalen Handelsbeziehungen Rechnung getragen und intendiert, beste-
hende Unklarheiten in der Auslegung der Vorschriften zu beseitigen. Unter
anderem wurden Richtlinien zu der in Abs. 5a) erforderlichen Bestimmung der
allgemeinen Belastung mit Zollen und Handelsvorschriften festgelegt. So miis-
sen kiinftig gewichtete Mittelwerte der Lander zugrunde gelegt werden, so daB
die im Vergleich laxe Methode der Berechnung mittels einfacher Mittelwerte,
wie seinerzeit durch die Mitgliedsstaaten der EG, nicht mehr moglich ist.'® Dar-
tiber hinaus miissen die angewendeten Zollsdtze fur die Bestimmung der allge-
meinen Belastung vor Etablierung der Zollunion zugrunde gelegt werden."
Anhebungen auf das Niveau der gebundenen Zélle sind damit nicht mehr még-
lich. Beide Regelungen sind mit Blick auf den Schutz von Drittstaaten begrii-
Benswert, da der Spielraum flir protektionistisches Vorgehen begrenzt wird.
Allerdings 146t auch das ,,Understanding on Article XXIV* weiterhin die wich-
tige Frage offen, was unter der Formulierung ,,in ihrer Gesamtheit zu verste-
hen ist. Damit ist es nach wie vor moglich, einzelne Zollsitze anzuheben, so-
fern diese durch Zollsenkungen in anderen Sektoren ausgeglichen werden.

Abs. 5b) — Freihandelszonen

In Analogie zu den Vorschriften fiir Zollunionen werden in Abs. 5b) Vor-
aussetzungen fiir die Bildung von Freihandelszonen formuliert. Die Etablierung
einer Freihandelszone ist grundsitzlich zulidssig, wenn die geltenden Zolle und
Handelsvorschriften ,,nicht héher oder einschriankender sind als die entspre-
chenden Zolle und Handelsvorschriften, die in den teilnehmenden Gebieten vor
der Bildung der Zone [...] bestanden®.

19 «“The evaluation under paragraph 5(a) of Article XXIV of the general incidence of
the duties and other regulations of commerce applicable before and after the formation
of a customs union shall in respect of duties and charges be based upon an overall as-
sessment of weighted average tariff rates and of customs duties collected”, WTO (1994),
zitiert nach Serralet al. (1997), S. 44.

" _For this purpose, the duties and charges to be taken into consideration shall be
the applied rates of duty*, WTO (1994); zitiert nach Serralet al. (1997), S. 44.
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Im Unterschied zu Zollunionen besteht bei Freihandelszonen keine Notwen-
digkeit, sich auf Verfahren zur Festlegung von gemeinsamen Aufienzollen zu
einigen, da die beteiligten Lander weiterhin eine autonome Zollpolitik gegen-
iiber Drittstaaten verfolgen. Gleichwohl ist die Ambivalenz der Formulierung
,»die entsprechenden Zolle und Handelsvorschriften, die [...] vor der Bildung
der Zone [...] bestanden“ auch im Zusammenhang mit Freihandelszonen rele-
vant. So stellt sich auch hier die Frage, ob die angewendeten oder die gebunde-
nen Zolle Referenzmafistab fiir die Beurteilung der Konformitit sein sollen.
Beispielsweise erhohte Mexiko im Zuge der Peso-Krise im Jahre 1995 mehr als
500 der auf Produkte des Textilbereichs angewendeten Zollsdtze innerhalb des
durch die gebundenen Zo6lle nach oben begrenzten zuldssigen Bereichs. Seine
Importzolle auf Bekleidung wurden gegeniiber der EU im Zeitraum von 1994
bis 1996 von 20 auf 35 % erhoht. Seine NAFTA-Partner blieben hingegen von
diesen Erhohungen ausgenommen. Vielmehr fuhr Mexiko damit fort, gemal
den entsprechenden NAFTA-Vorschriften, seine Zolle gegeniiber den USA zu
senken. In dieser Periode nahmen die US-Bekleidungsexporte nach Mexiko um
47 % zu, wihrend die europdischen Exporte um 55 % fielen. Nun kann aus
diesem Umstand zwar nicht unmittelbar auf Handelsumlenkung geschlossen
werden, da auch andere Faktoren eine Rolle gespielt haben kénnen. Ein ent-
sprechender Verdacht 1at sich aber nicht von der Hand weisen. Ein derartiges
Vorgehen verstoft zwar sicherlich gegen den Geist des Art. XXIV, aber nicht
eindeutig gegen Abs. 5b). Im Gegensatz zu den Voraussetzungen zur Etablie-
rung einer Zollunion fand im Rahmen des ,Understanding on Article XXIV*
auch keine Konkretisierung der Bestimmungen fiir Freihandelszonen statt. Die
rechtliche Lage eines Landes, das im Zuge seines Beitritts zu einer Freihan-
delszone seine Zolle anhebt, ist damit bis zum heutigen Tage nicht eindeutig
geregelt. Aus europdischer Sicht dirfte dies insbesondere mit Blick auf die
Plane zur Etablierung einer amerikanischen Freihandelszone FTAA AnlaB3 zur
Sorge geben: An dieser Freihandelszone wiirde ein Reihe von Entwicklungs-
landern partizipieren, die einen entsprechenden Spielraum flir Zollerhthungen
hdtten. Aufgrund der ambivalenten Formulierung des Art. Sb) kénnte man die-
ses Vorgehen als durchaus WTO-konform rechtfertigen. '

In bezug auf die Auslegung der Bestimmungen zur Griindung von Freihan-
delszonen ergeben sich dariiber hinaus Schwierigkeiten im Zusammenhang mit
der Anwendung von Ursprungslandregelungen. Wollen die Mitgliedsstaaten
einer Freihandelszone verhindern, dafl Importe iiber das Land mit dem jeweils
niedrigsten AuBenzollsatz in die Zone gelangen und hohere Zollsitze damit
faktisch aufler Kraft gesetzt werden, miissen sie Regeln festlegen, die bestim-
men, wann Waren innerhalb einer Freihandelszone zollfrei bewegt werden diir-
fen. Ursprungslandregelungen bestimmen, wann eine Ware als ,regionaler

12 vgl. dazu Nagarajan (1998), S. 13 f.
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Output” angesehen wird und sich damit fiir eine préferentielle Behandlung
qualifiziert. Da es sehr unterschiedliche Formen von Ursprungslandregelungen
sowie Prozeduren zu deren Uberwachung gibt, konnen diese je nach Ausge-
staltung mehr oder weniger restriktiv sein. Auflenstehende Drittlander miissen
beflirchten, dafl diese Regelungen als schwer aufzudeckende Protektionsin-
strumente mifibraucht werden. Beispielsweise konnen restriktive Vorschriften
dazu fithren, daf3 teureren Vorprodukten aus dem Integrationsraum der Vorzug
vor Erzeugnissen aus Drittlindern gegeben wird, die trotz bestehender Zollbe-
lastung giinstiger sind, um spéter mit dem Endprodukt die Voraussetzungen fiir
zollfreien Handel innerhalb der Zone zu erfiillen. In welchem Umfang derartige
Handelsumlenkungen auftreten, hidngt von den regionalen Priferenzen, der
Restriktivitdt der Ursprungslandregelungen sowie den Unterschieden in den
externen Zollsitzen der Mitgliedsstaaten ab."

Ursprungslandregelungen oder deren Handhabung werden in Abs. 5b) nicht
explizit erwdhnt. Um einem Mifbrauch gleichwohl vorzubeugen, konnte man
den verwendeten Begriff der ,,Handelsvorschriften* als Oberbegriff interpretie-
ren, der auch Ursprungslandregelungen umfafit. Bei dieser Lesart diirften die
fiir die Freihandelszone geltenden Regelungen nicht hoher oder einschranken-
der sein als die Regeln, die vor Etablierung der Zone in den Lindern zur An-
wendung kamen, um iiber die Erhebung von MFN-Zbllen zu entscheiden. Ab-
gesehen davon, daf eine derartige Auslegung rechtlich nicht zwingend ist,
wiirde sich die Frage stellen, mit welcher Methode die Erfiillung dieser Forde-
rung sichergestellt werden kann. Ein Vergleich der Belastung von Drittstaaten
vor und nach Etablierung der Freihandelszone ist schwierig, da Ursprungsland-
regelungen fiir die bevorzugte Behandlung von Waren innerhalb eines Integra-
tionsraums in der Regel deutlich komplizierter sind als die Regeln, die ange-
wendet werden, um festzustellen, ob Waren ausldndischer Herkunft sind und
daher MFN-Zollen unterliegen.'* Zudem wenden die Lander unterschiedliche
Regelungen und Verfahren an."” Damit besteht selbst bei groBziigiger Ausle-
gung des Abs. Sb) erhebliches Potential fiir die mibrauchliche Anwendung
von Ursprungslandregelungen. Auch im Rahmen der Uruguay-Runde wurde
dieses Problem nicht beseitigt. Zwar einigte man sich darauf, eine internatio-
nale Harmonisierung der Regeln anzustreben, und bildete zu diesem Zweck ein

1 vgl. Serralet al. (1997), S. 13.

'4 Letztlich stellen die Schwierigkeiten im Zusammenhang mit Ursprungslandrege-
lungen einen Spezialfall des generellen Problems der Bestimmung von Zolldquivalenten
bei nicht-tarifdren Handelshemmnissen dar.

"> Fiir eine exemplarische Darstellung der Ursprungslandregelungen in verschiede-
nen regionalen Biindnissen siehe Page (1999), S. 34 f.
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spezielles Komitee. Von diesem Vorhaben wurden die Regelungen fiir regio-
nale Priferenzen aber ausdriicklich ausgenommen.'®

Reformschritte

Die Darstellung der Schwichen des Abs. 5 hat eine Reihe von Ansatzpunk-
ten fiir Verbesserungen offenbart. Zunéchst ist die Prézisierung des Verfahrens
zur Bestimmung der gemeinsamen Auflenzollsdtze bei der Verwirklichung von
Zollunionen durch das ,,Understanding on Article XXIV* begriilenswert. Ein-
fache Mittelwerte, wie sie von den Léndern der EG seinerzeit zugrunde gelegt
wurden, tragen den Unterschieden in der 6konomischen Bedeutung der Lander
keine Rechnung und fithren zu unerwiinschten Verzerrungen. Ebenfalls positiv
ist die im Rahmen des ,,Understanding* vorgenommene, eindeutige Festlegung
auf angewendete Zollsitze als Vergleichsmafstab fiir die Bestimmung der all-
gemeinen Zollbelastung vor Etablierung der Zollunion. Bedauerlicherweise
wurde es jedoch versdumt, eine analoge Prézisierung fiir Freihandelszonen
vorzunehmen. Daher wire es wiinschenswert, wieder zu einheitlichen Vor-
schriften fiir Zollunionen und Freihandelszonen zu gelangen, indem man in
Abs. 5b) ebenfalls die angewendeten Zollsdtze als VergleichsmafBstab be-
stimmt."” Der Verweis auf die gebundenen Zollsitze wire damit auch bei der
Verwirklichung von Freihandelszonen ausgeschlossen.

Beziiglich der Formulierung ,,in ihrer Gesamtheit* sollte kiinftig eine re-
striktive Interpretation zugrunde gelegt werden. Um sicherzustellen, daf3 als
sensibel erachtete Sektoren nicht als Ausgleich fiir die interne Liberalisierung
durch hohere Zolle gegen die Konkurrenz von Drittstaaten abgeschirmt werden,
sollte das Aufrechnen von Zollsenkungen gegen Zollerh6hungen nicht mehr
zulissig sein. Im Fall einer Zollunion mufl der gemeinsame AufBenzollsatz in
allen Sektoren dem gewichteten Durchschnitt der vor Etablierung des regiona-
len Biindnisses angewendeten Zollsdtze der Mitgliedsstaaten entsprechen. Im
Fall einer Freihandelszone entfillt die Notwendigkeit der Bestimmung eines
gemeinsamen Aufenzolltarifs; gleichwohl mufl auch hier gelten, daB Verénde-
rungen in der Zollstruktur, die die durchschnittliche Zollbelastung zwar unbe-
rithrt lassen, aber in einigen Sektoren zu Zollerhéhungen fiihren, nicht gestattet
sind. Diese restriktive Auslegung tragt dazu bei, daB die Wahrscheinlichkeit der
Schéadigung von Drittstaaten durch regionale Integrationsinitiativen reduziert
wird. Als Vorbild fiir eine neue Formulierung des Abs. 5 kénnten die entspre-
chenden Bestimmungen des Art. V GATS dienen, die in verschiedener Hinsicht
eine Verbesserung darstellen. So fordern diese, dafl die gesamte Belastung des
Dienstleistungshandels in allen Sektoren und Subsektoren nicht tiber dem Ni-

¢ Siehe Woolcock (1996), S. 208 ff.
" Vgl. Panagariya (1999b), S. 507.
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veau vor dem Inkrafttreten des Abkommens liegen darf. Diese Formulierung
schlieft eindeutig die Anhebung von Barrieren in einzelnen Sektoren aus.

Ferner sollte in bezug auf Freihandelszonen zweifelsfrei bestimmt werden, daf3
Ursprungslandregelungen unter den Begriff der ,,Handelsvorschriften* fallen und
damit nicht hoher oder einschrankender sein diirfen als vor dem Inkrafttreten des
Abkommens. Um den Mifbrauch von Ursprungslandregelungen zu verhindem,
wire es dariiber hinaus wiinschenswert, international einheitliche Regeln festzu-
legen oder zumindest verbindliche Standards fiir deren Anwendung zu definieren.
Insbesondere miissen solche Regeln oder Standards (gegebenenfalls in modifi-
zierter Form) auch fiir regionale Praferenzen Geltung besitzen. Die Harmonisie-
rung der Verfahren allein ist in diesem Zusammenhang jedoch unzureichend. So
wird bisweilen als einheitliches Verfahren zur Feststellung von Verstdflen vorge-
schlagen, den Anteil des intraregionalen Handels vor Inkrafitreten eines Handels-
abkommens zu bestimmen und Ursprungslandregelungen abzulehnen, die einen
hoheren Anteil fiir die Freihandelszone festschreiben.' Ein derartiges Verfahren
ist aber mit praktischen Problemen behaftet: Wahlt man zur Bestimmung des
urspriinglich intraregionalen Handelsanteils einen relativ kurzen Zeitraum vor
Inkrafitreten des jeweiligen Abkommens, veranlafit man méglicherweise die Mit-
gliedsstaaten zur kurzfristigen Ausschopfung all ihrer protektionistischen Spiel-
raume. Damit wiirden diese ndmlich den extraregionalen Handelsanteil kiinstlich
absenken, um so die Einfiihrung moglichst restriktiver Ursprungslandregelungen
rechtfertigen zu konnen. Umgekehrt wiirde die Zugrundelegung sehr langer Zeit-
rdume als Referenzmafstab zwar den Anreiz zu derartigen Strategien senken,
dafir aber moglicherweise zur Bestimmung von Handelsanteilen fithren, die
nicht der aktuellen Situation entsprechen und damit Verzerrungen zur Folge
haben. Derartige Verfahrensvorschriften bediirfen daher flankierender Bestim-
mungen, wenn sie ihren Zielen gerecht werden sollen, ohne selbst protektio-
nistischen Tendenzen Vorschub zu leisten. Insbesondere miissen Prinzipien fest-
gelegt werden, die an den Ursprungslandregelungen selbst ansetzen. So sollten
diese moglichst einfach, transparent, neutral und in ihrer Anwendung vorherseh-
bar sein.'” Bislang wurde diesbeziiglich jedoch noch keine zufriedenstellende
Losung gefunden, so daB hier noch erheblicher Handlungsbedarf besteht. Interes-
sant ist in diesem Zusammenhang ein Vorschlag von Lawrence.”® Dieser sieht
vor, bei allen Produkte eine einheitliche Ursprungslandregelung anzuwenden.
Industriespezifische Regeln sollten hingegen nicht mehr zuléssig sein. Um jeg-
lichen Mifbrauch zu vermeiden, wird bisweilen gefordert, Ursprungslandrege-
lungen ginzlich zu untersagen.”' Dies ist eine extreme Position, die die Ver-

18 Siehe z. B. Serralet al. (1997), S. 14.

19 Vgl. Woolcock (1996), S. 196; ebenda, S. 208.
2 vgl. Lawrence (1996b), S. 51.

2 Vgl. Zimmermann (1999), S. 236 f.
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breitung von Freihandelszonen deutlich begrenzen wiirde, da sie faktisch die
Absenkung der Handelsschranken auf das Niveau des Mitglieds mit dem niedrig-
sten Zollsatz impliziert. Auch wenn diese Forderung unter dkonomischen Ge-
sichtspunkten der Harmonisierung von Ursprungslandregelungen sicherlich iiberle-
gen ist, diirfte dieser Vorschlag daher an den politischen Gegebenheiten scheitern.

b) Schwierigkeiten im Zusammenhang mit Ubergangsvereinbarungen

In Anerkennung der praktischen Erfordernisse bei der Umsetzung von regi-
onalen Integrationsabkommen gestattet Art. XXIV ausdriicklich vorldufige
Vereinbarungen, kniipft diese allerdings an bestimmte Bedingungen. So fordert
Abs. 5¢), daB3 jede vorldufige Vereinbarung ,einen Plan und ein Programm zur
Bildung der betreffenden Zollunion oder Freihandelszone innerhalb einer an-
gemessenen Zeitspanne enthalt®.

Auch hier ergeben sich Schwierigkeiten infolge der fehlenden Eindeutigkeit
der verwendeten Begriffe. So ist nicht klar, was genau eine ,,vorldufige Verein-
barung*, ein ,Plan und Programm® oder eine ,angemessene Zeitspanne* ist.
Die Ungenauigkeit in den Formulierungen flihrte dazu, daf in einigen Fillen
keine Einigkeit dariiber erreicht werden konnte, ob eine konkrete Vereinbarung
tatsdchlich die Voraussetzungen des Abs. 5¢) erfiillte oder nicht. Das Fehlen
eines hinreichend genauen Zeitplans, der die Umsetzung der Liberalisierungs-
schritte zwischen den Integrationspartnern innerhalb einer vertretbaren Frist
gewihrleistet, ist stets mit der Gefahr verbunden, dal erforderliche Liberalisie-
rungsschritte verschleppt werden. Vorldufige Vereinbarungen werden dann
faktisch zu einer dauerhaften Grundlage fur partiellen Marktzugang zwischen
den Partnerldndern. Dies verstofit gegen das Ziel des Artikels XXIV, nur dann
Abweichungen vom Prinzip der Nichtdiskriminierung zuzulassen, wenn die
Integrationspartner Hemmnisse des intraregionalen Handels génzlich beseitigen.

Sofern eine WTO-konforme Anpassung der Zolle und Handelsvorschriften
tiber einen sehr langen Zeitraum hingezogen wird, kann dies mit massiver Han-
delsumlenkung verbunden sein, die zu einer erheblichen Schadigung von Dritt-
staaten flihrt. Dies ist insbesondere deshalb problematisch, weil die meisten der
dem GATT bzw. der WTO notifizierten Abkommen den Charakter einer vor-
laufigen Vereinbarung haben. Eine Verschleppung erforderlicher Mafinahmen
sowie Ungenauigkeiten in den Umsetzungspldnen werden aufgrund der schwam-
migen Formulierung des Abs. 5¢) nicht wirksam unterbunden. In gewissem Um-
fang wurde dieser Problematik im ,,Understanding on Article XXIV*“ Rechnung
getragen. So legten die WTO-Mitglieder fest, da3 eine ,,angemessene Zeitspan-
ne“ zur Bildung einer Freihandelszone oder einer Zollunion maximal zehn Jahre
betragen darf. Dieser Zeitraum kann nur in Ausnahmefillen unter besonderen
Umstidnden mit ausfiihrlicher Begriindung tiberschritten werden.



208 E. Konsequenzen fiir die multilaterale Handelsordnung

Reformschritte

Die Benennung einer konkreten Jahreszahl zur Definition einer ,,angemesse-
nen Zeitspanne” im Rahmen des ,Understanding® ist begriiBenswert. Damit
wird diesbeziiglich jeglicher Interpretationsspielraum beseitigt. Die Zeitspanne
von 10 Jahren scheint dariiber hinaus eine realistische Vorgabe zur Verwirkli-
chung von Freihandelszonen oder Zollunionen zu sein. Sofern deren Etablie-
rung mit auflergewohnlichen Schwierigkeiten verbunden ist, haben die Integra-
tionspartner bei entsprechender Begriindung zudem die Moglichkeit, eine ent-
sprechende Verldngerung der Frist genehmigt zu bekommen. Sicherlich konnte
man dariiber diskutieren, ob 10 Jahre in Abhéngigkeit von den konkreten Ge-
gebenheiten nicht zu groBziigig bemessen sind und letztlich doch eine unnétige
Verschleppung von Liberalisierungsmafinahmen erméglichen. Da gemif
Abs. 7b) aber eine Einzelfalliiberpriifung der vorldufigen Vereinbarungen vor-
gesehen ist, wiegt dieser Einwand nicht so schwer. Die 10-Jahres-Vorgabe
sollte vielmehr als Obergrenze aufgefaflt werden, deren Unterschreitung im
konkreten Fall von den Mitgliedern der WTO durchaus gefordert werden kann.

Im Rahmen des ,,Understanding wurde allerdings keine Spezifizierung der
Begriffe ,,Plan“ und ,,Programm® vorgenommen. Damit hidngt deren Ausge-
staltung weiterhin allein von den jeweiligen Vertragsparteien ab. Grundsitzlich
ist dieser Umstand auch nicht zu beméngeln, da so den individuellen Anforde-
rungen der unterschiedlichen regionalen Biindnisse Rechnung getragen werden
kann. Gleichwohl konnte die Festlegung von Standards fiir die formale Gestal-
tung einen hilfreichen Beitrag zur Konkretisierung der Begriffe leisten. Vorga-
ben fur die detaillierte Darstellung der Plane zur Umsetzung der durchzufiih-
renden Liberalisierungsschritte sowie der erforderlichen Anpassungen erhohen
deren Transparenz und erleichtern die Vergleichbarkeit mit anderen Abkom-
men. Damit wird die Beurteilung notifizierter Vereinbarungen durch nicht-par-
tizipierende WTO-Mitglieder einfacher.

¢) Beseitigung der Hemmnisse fiir anndhernd den gesamten Handel

In Abs. 8 des Art. XXIV wird festgelegt, daB nur solche Vereinbarungen als
Zollunion oder Freihandelszone im Sinne des GATT-Vertrags gelten konnen,
die mit der Beseitigung von Zéllen und anderen beschrinkenden Handelsvor-
schriften flir anndhernd den gesamten Handel zwischen den Mitgliedsstaaten
verbunden sind. Durch diese Forderung soll sichergestellt werden, daf3 die Ab-
weichung vom Meistbegiinstigungsprinzip gleichwohl zu einer grofieren Frei-
heit des Handels fiihrt und die Mitgliedsstaaten nicht unter dem Deckmantel
wirtschaftlicher Integration die selektive Liberalisierung einzelner Produkt-
gruppen zu Lasten auenstehender Drittstaaten betreiben, wahrend sie in weiten
Teilen ihre Protektionen aufrechterhalten. Diese Forderung ist somit essentiell
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fiir die Gewdhrleistung, daB regionales Vorgehen und der multilaterale Ansatz
miteinander in Einklang stehen.

Die Interpretation dieses wichtigen Kriteriums ist jedoch mit erheblichen
Schwierigkeiten verbunden. Die Hauptschwierigkeit resultiert daraus, da3 aus
der Formulierung ,fiir anndhernd den gesamten Handel“ nicht entnommen
werden kann, ob es sich hierbei um eine qualitative oder quantitative Forderung
handelt.”? FaBt man die Forderung im qualitativen Sinne auf, so bedeutet sie,
daB man keine wichtigen Sektoren von der Liberalisierung ausnehmen darf.
Damit wire die hdufig im Zusammenhang mit regionalen Biindnissen zu be-
obachtende explizite Ausnahme agrarwirtschaftlicher Produkte von Liberalisie-
rungsmafBnahmen nicht zuldssig. Verteidigt wird dieses Vorgehen jedoch von
den Staaten, die ,,anndhernd den gesamten Handel* im quantitativen Sinne auf-
fassen. In dieser weniger restriktiven Lesart ist die Forderung bereits dann er-
fiillt, wenn ein bestimmter Prozentsatz des intraregionalen Handels von
Hemmnissen befreit wurde, unabhéngig davon, ob bestimmte Sektoren von der
Liberalisierung ausgenommen werden oder nicht. Die Festlegung des erforder-
lichen Prozentsatzes unterliegt dabei letztlich der Willkiir der beteiligten Ak-
teure. So wurde beispielsweise im Zusammenhang mit der Untersuchung der
EWG von der verantwortlichen Arbeitsgruppe bestimmt, da8 dann von einer
Erfiillung des ,,anndhernd des gesamten Handels“-Kriteriums auszugehen sei,
wenn der Umfang des liberalisierten Handels 80 % des Gesamthandels betragt.
Vor dem Hintergrund dessen, was mit der Forderung des Abs. 8 bezweckt wer-
den soll, spricht gegen diese quantitative Interpretation, da3 das in der Aus-
gangssituation festgestellte Handelsvolumen auch aus den vorliegenden Han-
delsrestriktionen resultiert und damit nicht unbedingt die wirtschaftliche Be-
deutung der verschiedenen Sektoren wiedergibt.

Trotz des Liberalisierungserfordernisses gestattet Abs. 8 ausdriicklich die
Aufrechterhaltung von Zéllen und anderen Handelsbarrieren zwischen den
Mitgliedsstaaten, sofern diese die Bedingungen der Art. XI, XII, XIII, XIV, XV
oder XX des GATT erfiillen. Diese Ausnahmeregelung ist ebenfalls Gegen-
stand kontroverser Diskussionen. Denn es besteht Uneinigkeit dariiber, ob diese
Liste als erschopfende Aufzihlung von Ausnahmetatbestinden anzusehen ist
oder ob es sich vielmehr um eine exemplarische Verdeutlichung derselben han-
delt. Im ersten Fall wiirden alle Biindnisse, in denen die Mitgliedsstaaten wei-
terhin AntidumpingmalBnahmen oder Ausgleichszolle gemidB Art. VI, die
Schutzklauselbestimmung des Art. XIX oder die Restriktionen im Zusammen-
hang mit nationaler Sicherheit gemdB Art. XXI anwenden, sich nicht als Frei-
handelszone oder Zollunion im Sinne des Art. XXIV Abs. 8 qualifizieren. Eng
verbunden mit dieser Problematik ist die Frage, ob die Mitglieder eines regio-
nalen Biindnisses ihre Partnerldnder beispielsweise von quantitativen Restrikti-

22 Vgl. Bhagwati (1991a), S. 68.
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onen im Rahmen der Schutzklauselbestimmung des Art. XIX ausnehmen kon-
nen oder gar miissen. Tatsichlich sind in der Praxis einige Lander dieser Inter-
pretation gefolgt und haben ihre Partnerlinder von entsprechenden Mafinahmen
ausgenommen. Andere Lander sind hingegen der Meinung, dafl die Bildung
eines regionalen Biindnisses seine Mitglieder nicht von allen Nichtdiskriminie-
rungs-Erfordernissen ausnimmt. Wenn also die heimischen Erzeuger einen
ernsthaften Schaden infolge allgemein erhohter Importe erleiden, dann miissen
sich nach Auffassung dieser Lander die Schutzklauselmainahmen auch glei-
chermafien gegen alle Importldnder, d. h. auch die Partnerlander, richten.

Reformschritte

Die Auseinandersetzungen tiber die Interpretation der Formulierungen des
Abs. 8 sind urséchlich dafiir, daB in vielen Arbeitsgruppen kein Ergebnis tiber
die GATT-Konformitdt der zu untersuchenden Biindnisse erzielt werden
konnte. Trotz des offensichtlichen Bedarfs, eine eindeutige Definition festzule-
gen, brachte das ,,Understanding on Article XXIV* im Rahmen der Uruguay-
Runde diesbeziiglich keinerlei Fortschritt. Auch das Dréngen verschiedener
Teilnehmer (insbesondere Japans) konnte keine Einigung zur Prézisierung der
Formulierungen herbeifiihren. Man verstandigte sich lediglich auf eine Anmer-
kung in der Praambel zum ,Understanding®, daB sich der Beitrag regionaler
Integration zur Ausweitung des Welthandels verstirkt, ,,wenn die Beseitigung
der Zolle und beschriankenden Handelsvorschriften zwischen den teilnehmen-
den Gebieten auf den gesamten Handel ausgedehnt wird, sich dagegen verrin-
gert, wenn ein wesentlicher Handelssektor ausgeschlossen wird“.>* Diese Fest-
stellung ist zwar begriienswert, aber leider fir die Mitglieder der WTO in
keiner Weise bindend, zumal fraglich bleibt, was unter einem ,wesentlichen
Handelssektor* zu verstehen ist.

Die Prizisierung des Abs. 8 stellt damit nach wie vor eines der dringlichsten
Reformerfordernisse im Zusammenhang mit den Bestimmungen zur regionalen
Integration dar. Die Mitglieder der WTO miissen sich darauf einigen, daf} die
Formulierung ,,annidhernd der gesamte Handel* als qualitatives Kriterium auf-
zufassen ist. Die Ausnahme ganzer Sektoren vom Erfordernis der Liberalisie-
rung darf nicht mehr gestattet sein. Dies wiirde insbesondere bedeuten, daf3 eine
Sonderstellung des Agrarbereichs nicht mehr zuldssig ist. Eine entscheidende
Liicke der Vorschriften konnte so geschlossen werden. Massive Handelsumlen-
kung, wie sie in Folge der europdischen Agrarmarktordnung aufgetreten ist,
konnte durch diese restriktive Auslegung vermieden werden.

Die Aufzihlung einiger Ausnahmetatbestdnde als zuldssige Abweichung von
der Liberalisierungsverpflichtung zwischen den teilnehmenden Staaten schafft

B Zitiert nach Benedek (1998), S. 146.
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unnotige Verwirrung. Aus diesem Grund ist die Aufzdhlung der Art. XI, XII,
XIII, X1V, XV sowie XX aus den Absitzen 8a) und 8b) zu streichen. Sofern die
entsprechenden Voraussetzungen erflillt sind, sollten die Mitglieder von regio-
nalen Biindnissen kiinftig dieselben Ausnahmetatbestdnde fiir sich in Anspruch
nehmen konnen, wie alle anderen WTO-Mitglieder auch. Grundsitzlich sollten
die Ausnahmeregelungen gleichermaB3en gegeniiber Partnerldndern und Dritt-
staaten angewendet werden, um deren Mifbrauch zu Lasten von auBenstehen-
den Staaten zu vermeiden. Auch die Partnerldnder regionaler Abkommen diir-
fen nicht generell vom Prinzip der Nichtdiskriminierung befreit werden. Dar-
iiber hinaus wire es sinnvoll, die existierenden Ausnahmetatbestinde auf ihre
okonomische Berechtigung zu iiberpriifen und gegebenenfalls zu streichen oder
zu modifizieren. Um dem Einsatz von Ausnahmeregeln als verdeckte Protekti-
onsinstrumente vorzubeugen — sei es im regionalen oder multilateralen Zu-
sammenhang —, ist eine Prdzisierung und Erweiterung verschiedener Regelun-
gen angebracht. Entsprechende Reformen, beispielsweise der Antidumpingre-
gelungen, versprechen deutlich mehr Erfolg als die bloe Aufzdhlung einiger
Tatbesténde in Art. XXIV.**

d) Notifikation von Integrationsabkommen

Geplante Integrationsabkommen sind geméB Abs. 7a) unmittelbar der WTO
zu notifizieren, so dal die anderen Mitglieder rechtzeitig die Moglichkeit er-
halten, Empfehlungen auszusprechen und Stellung zu beziehen. Damit soll
sichergestellt werden, daB regionale Abkommen weder mit den Bestimmungen
der WTO konfligieren, noch den Interessen aulenstehender Lénder an unbe-
hinderten Handelsbeziehungen zuwiderlaufen. Die Absitze 7b) und 7c) enthal-
ten entsprechende Regelungen fiir vorldufige Vereinbarungen im Sinne des
Abs. 5. Sofern die anderen WTO-Mitglieder der Auffassung sind, daB eine
Vereinbarung ,,wahrscheinlich nicht innerhalb der von den teilnehmenden Par-
teien vorgesehenen Zeitspanne zur Bildung einer Zollunion oder Freihandels-
zone fiihren wird, oder daB3 die Zeitspanne nicht angemessen ist, werden sie
den potentiellen Integrationspartnern gemdfl Abs. 7b) Empfehlungen erteilen.
Sofern diese nicht bereit sind, die Anderungsvorschlige umzusetzen, darf die
Vereinbarung weder beibehalten noch in Kraft gesetzt werden. Abs. 7¢) be-
stimmt ferner, daB wesentliche Anderungen des Plans oder Programms einer
vorldufigen Vereinbarung zur Etablierung eines regionalen Abkommens den
anderen WTO-Mitgliedern mitzuteilen sind und sich daraus gegebenenfalls die
Notwendigkeit zu Konsultationen ergeben kann.

24 Siehe dazu Abschnitt I1.1.
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Die meisten der dem GATT notifizierten Abkommen hatten den Charakter
einer vorldufigen Vereinbarung, wobei allerdings der Zeitpunkt der jeweiligen
Mitteilung variierte.”® So wurden beispielsweise die Romischen Vertrige zur
Etablierung der EG ganz im Sinne des Abs. 7 unmittelbar nach ihrer Unter-
zeichnung am 25. Miarz 1957 von den GATT-Vertragsparteien notifiziert, wih-
rend die Vertrige erst zum 1. Januar 1958 in Kraft traten. Ahnlich vertragskon-
form verhielten sich die an der lateinamerikanischen Freihandelsassoziation
teilnehmenden Staaten: Die Untersuchung des Vertrags von Montevideo iiber
die Griindung der LAFTA war bereits vor Inkrafitreten abgeschlossen. Seitdem
gab es jedoch vergleichsweise wenig Fille, in denen die Arbeitsgruppen die
Untersuchung eines Abkommens abschliefen konnten, bevor dieses in Kraft
trat. Betrachtet man die Abkommen, die nach 1980 geschlossen wurden, zeigt
sich, daB die Spanne zwischen dem Inkrafttreten eines Vertrags und dem ent-
sprechenden Arbeitsgruppenbericht iiber die Vereinbarkeit mit den Bestim-
mungen des GATT-Vertrags von drei Monaten bis tiber vier Jahren reicht. Ei-
nerseits liegt dies in den kurzen Fristen zwischen Ratifizierung und Inkrafttre-
ten von Vertrdgen begriindet. Andererseits resultiert dies aber auch aus einem
Versto3 gegen die Forderung des Abs. 7, entsprechende Abkommen unverziig-
lich den Vertragsparteien mitzuteilen, indem die potentiellen Integrationspart-
ner ihre Vertrdge erst kurz vor deren Inkrafttreten dem GATT notifizieren.
Beispielsweise wurde die Etablierung der NAFTA 1993 beschlossen, der Ver-
trag trat am ersten Januar 1994 in Kraft. Die Notifikation des Abkommens er-
folgte erst im Februar 1994 und die Untersuchung der NAFTA durch das
»Committee on Regional Agreements (CRTA)", das die Aufgabe hat, die sy-
stematischen Auswirkungen regionaler Biindnisse auf das multilaterale Han-
delssystem zu iiberpriifen, ist bis heute nicht abgeschlossen.

Reformschritte

Der zeitliche Ablauf, wie im Fall der Griindung der NAFTA, ist exempla-
risch fir das Vorgehen im Zusammenhang mit regionalen Integrationsabkom-
men: Deren Untersuchung hat sich in der iiberwiegenden Mehrheit der Fille
faktisch zu einer Ex-post-Angelegenheit entwickelt. Damit bleibt den Vertrags-
parteien aber letztlich kein oder nur ein geringer Spielraum, um iiber Einwénde
Anderungen der Abkommen herbeizufiihren. Damit die Untersuchungen wieder
konstruktiven EinfluB auf die Ausgestaltung der Vertrdge haben kénnen, miif3-
ten die Vertragsparteien einerseits unter Androhung von Sanktionen verpflich-
tet werden, sich an die Forderungen des Abs. 7 zu halten. Andererseits wire
daran zu denken, einen gewissen zeitlichen Mindestabstand zwischen der Noti-
fikation eines Vertrags und seinem Inkrafttreten in den GATT-Regelungen
festzuschreiben. So konnte sichergestellt werden, daf3 die Vertragsparteien hin-

B Siehe WTO (1995). S. 12 f.
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reichend viel Zeit haben, die entsprechenden Abkommen zu tiberpriifen und
entsprechende Einwénde ex ante geltend zu machen.

2. Vorschlidge zur Modifizierung und Erweiterung
der rechtlichen Bestimmungen

Die Vorschldge zu einer Reform der rechtlichen Grundlagen regionaler In-
tegration beschrinken sich allerdings nicht nur auf die Prizisierung bestehender
Vorschriften. Vielmehr werden dariiber hinaus unterschiedliche Erweiterungs-
und Modifizierungsmoglichkeiten des Art. XXIV diskutiert. Sowohl die prakti-
schen Erfahrungen als auch die systematische, theoretische Auseinandersetzung
mit dem Phidnomen Regionalismus haben zugleich Unzuldnglichkeiten des
bestehenden Regelwerks offenbart und Ansatzpunkte fiir sinnvolle Erginzun-
gen aufgezeigt. Die Forderungen variieren dabei zum Teil erheblich in ihrer
Reichweite. Dies resultiert nicht zuletzt daraus, inwieweit jeweils eine eher
puristische Freihandelsposition oder eine eher pragmatische Position bezogen
wird. Im folgenden werden verschiedene Forderungen vorgestellt und ihre spe-
zifischen Vor- bzw. Nachteile diskutiert. Die kritische Auseinandersetzung mit
den unterschiedlichen Vorschlédgen soll Aufschlufl dariiber geben, welche For-
derungen bei einer umfassenden Reformierung des Art. XXIV in Betracht ge-
zogen werden sollten und welche eher abzulehnen sind.

a) Verankerung einer Beitrittsklausel

Eine der am hdufigsten vorgetragenen Forderungen ist die Offenhaltung re-
gionaler Biindnisse fiir auBenstehende Linder.”® Um dies sicherzustellen, wird
unter anderem vorgeschlagen, Art. XXIV um eine Beitrittsklausel zu erweitern.
Darin soll festgelegt werden, daf3 regionale Biindnisse grundsitzlich offen fur
neue Mitglieder sein sollen, sofern diese bereit sind, die Regeln des Integrati-
onsraums zu iibernehmen.?’ Hiervon erhofft man sich, Abschottungstendenzen
von vorneherein formal vorzubeugen. Offenheitsklauseln sind unter 6konomi-
schen Gesichtspunkten sicherlich wiinschenswert. AuBenstehenden Lindern
wirde damit die Moglichkeit gegeben, handelsumlenkenden Effekten durch
den Beitritt zu einem Integrationsraum zu begegnen. Die Realisierung dieses
»offenen Regionalismus* wird mit steigendem Integrationsgrad jedoch zuneh-
mend schwieriger. Dies gilt insbesondere, wenn die potentiellen Beitrittskandi-
daten einen deutlich unterschiedlichen Entwicklungsstand aufweisen. Die

% Siehe beispielsweise Anderson/Snape (1994), S. 17; DeardorffiStern (1994),
S. 75; Melo/Panagariya (1993), S. 20; Siebert (1998), S. 32.

77 Fir diese Definition von Offenheit siehe Bergsten (1997), S. 551. Eine kritische
Sichtweise offenen Regionalismus findet sich bei Panagariya/Srinivasan (1998).
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langwierigen Beitrittsverhandlungen der EU mit den mittel- und osteuropii-
schen Staaten sind dafiir ein anschauliches Beispiel.

Dariiber hinaus bleibt unklar, was passiert, wenn sich bestehende Biindnisse
gegen die Aufnahme beitrittswilliger Drittstaaten sperren.”® Diese Weigerung
kann implizit erfolgen, indem die Beitrittsbedingungen sehr restriktiv ausge-
staltet werden, so daB auBenstehende Staaten faktisch ausgeschlossen bleiben.”’
Eine Sanktionierung dieser Praxis durch die WTO diirfte schwierig sein, da die
Integrationspartner formal der Verankerung einer Offenheitsklausel entspro-
chen haben. Aber auch bei einem expliziten Verstol in Form fehlender Offen-
heitsklauseln bleibt die Durchsetzung einer Verhaltensinderung fragwiirdig.
Souveridnen Staaten vorschreiben zu wollen, mit welchen Lindern sie ein Inte-
grationsbiindnis zu schliefien haben, ist ein iiberaus problematisches Unterfan-
gen. Von daher diirfte es eher angebracht sein — wenn tiberhaupt — , die Biind-
nispartner zur Aufnahme, nicht aber zum Abschluf von Verhandlungen zu
verpflichten. Allerdings bleibt auch hier offen, wie Vertragsverhandlungen
durchgesetzt werden sollen, wenn die Mitglieder eines Biindnisses diese ver-
weigern. Allenfalls konnte man das weiterhin ausgeschlossene Land zu Retor-
sionsmafinahmen erméchtigen. Ob dies ein wirksames Druckmittel ist, hingt
von der Bedeutung des beitrittswilligen Landes als Handelspartner fiir das regi-
onale Biindnis ab. Da der Erfolg einer Verankerung von Offenheitsklauseln
damit insgesamt fraglich erscheint, ist es wichtig, durch andere Vorkehrungen
sicherzustellen, daB3 regionale Integrationsbestrebungen so wenig wie moglich
zu Lasten auflenstehender Staateén gehen.

Im Zusammenhang mit der Erweiterung von Integrationsrdumen wiére dar-
tiber hinaus daran zu denken, nicht nur den Biindnispartnern eine generelle
Bereitschaft zu Beitrittsverhandlungen abzuringen, sondern zusétzlich an die
Adresse der potentiellen Beitrittskandidaten einige Mindestanforderungen zu
stellen.® In einer derartigen Klausel konnte man eine Reihe von WTO-Vor-
schriften auflisten, die ein Mitglied erfiillen muB, bevor es in Beitrittsverhand-
lungen zu einem regionalen Biindnis tritt. Beispielsweise konnte die Bindung
der tatsdchlich erhobenen Zglle oder die Befolgung der Panel-Entscheidungen
bei laufenden Streitschlichtungsverfahren eingefordert werden.

% Die ablehnende Haltung kann Resultat eines entsprechenden Einflusses von
Interessengruppen sein, die befuirchten, durch eine Erweiterung benachteiligt zu werden.
Dariiber hinaus kann eine Erweiterung dem Ziel einer tieferen Integration zuwiderlaufen
und damit generell unerwiinscht sein.

» Siehe Lawrence (1996b), S. 51.

30 vgl. Serralet al. (1997), S. 49 f.
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b) Konditionales Meistbegiinstigungsprinzip

Auch der Vorschlag zur Verpflichtung auf ein konditionales Meistbegiinsti-
gungsprinzip zielt darauf ab, ein regionales Biindnis gegeniiber auBenstehenden
Staaten offenzuhalten. Im Unterschied zu den oben vorgestellten Beitrittsklau-
seln wird hier jedoch ein anderer Weg als der iiber die Mitgliedschaft einge-
schlagen: Diese Forderung sieht vor, handelspolitische Mafnahmen iiber den
Integrationsraum hinaus zu verallgemeinern. Die Partnerldnder sollen bei jeder
intraregional vorgenommenen Reduzierung von Handelshemmnissen auflenste-
henden Lindern eine eben solche Liberalisierung unter der Bedingung anbie-
ten, daB8 diese dieselben Schritte unternehmen.®' Damit konnten auBenstehende
Lénder negative handelsumlenkende Effekte zu ihren Lasten vermeiden. Sofern
hinreichend viele Drittldnder bereit sind, die angebotenen Liberalisierungen zu
akzeptieren, konnten die Verhandlungen iiber die Ausweitung der Mafnahme
auf Nichtbiindnisldnder im Rahmen der WTO erfolgen und damit multilateralen
Charakter erhalten. Damit wire es moglich, die Vorteile des regionalen Ansat-
zes (geringe Anzahl von Verhandlungspartnern, weitreichendere Liberalisie-
rungsmaBnahmen etc.) zugunsten des multilateralen Ansatzes einzusetzen.*

Das Problem mit diesem auf den ersten Blick sehr tiberzeugenden Erweite-
rungsvorschlag fiir Art. XXIV ist, daB die aulenstehenden Lénder beziiglich
der durchzufiihrenden LiberalisierungsmaBnahmen vor vollendete Tatsachen
gestellt werden und lediglich eine , Take-it-or-leave-it“-Entscheidung treffen
konnen. Drittlander haben keine Moglichkeit, im Vorfeld an den Verhandlun-
gen teilzunehmen und diese in ihrem Interesse zu beeinflussen. Sofern sie ein
Mafnahmenbiindel als per saldo positiv erachten, werden sie zustimmen, auch
wenn unter Umstédnden negative Aspekte enthalten sind. Damit ist dem Biindnis
die Moglichkeit an die Hand gegeben, sich strategisch zu Lasten auflenstehen-
der Lander zu verhalten, indem sie iiber gebiindelte Manahmenkataloge diesen
entsprechende Konzessionen abringen. Sofern man den Lindern Mitsprache-
rechte einrdumen wiirde, wére der Vorteil der geringen Zahl der Verhandlungs-
partner beseitigt und die Verhandlungen wéren mit vergleichbaren Problemen
belastet wie im multilateralen Kontext. In gewissem Umfang konnte der Gefahr
strategischen MiBbrauchs dadurch begegnet werden, daB immer nur jeweils
Einzelmafnahmen zur Disposition stehen diirften. Damit werden jedoch gleich-
zeitig umfassende Liberalisierungs- oder Integrationsmafnahmen im Rahmen
des regionalen Biindnisses verhindert. Beispielsweise liee sich die Verwirkli-

3' vgl. Bergsten (1997), S. 554 ff.

32 Srinivasan geht noch einen Schritt weiter und fordert, da8 Freihandelszonen und
Zollunionen nur noch dann zuldssig sein sollen, wenn die Praferenzen, die sich die In-
tegrationspartner gewihren, nach einer Ubergangsperiode von 5 Jahren nach Inkrafttre-
ten des Abkommens automatisch auf MFN-Basis auf alle Mitglieder der WTO ausge-
dehnt werden. Vgl. Srinivasan (2000), S. 29.
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chung eines Gemeinsamen Marktes nicht mehr in einem angemessenen Zeit-
raum umsetzen, wenn jede Position gesondert verabschiedet werden miifite.
Regionale Initiativen wiirden sich in einer uniiberschaubaren Zahl von Einzel-
mafnahmen verlieren. Unabhidngig von der zusitzlichen Restriktion, nur Ein-
zelmafinahmen zur Disposition zu stellen, wiirde die Bereitschaft der teilneh-
menden Staaten zu weitreichenden Liberalisierungsschritten sinken, da diese
auch auflenstehenden Staaten offeriert werden miiiten und daher in ihrer Wir-
kung fiir die Lander weniger vorhersehbar sind. Insgesamt ist daher die Forde-
rung nach einem konditionalen Meistbegiinstigungsprinzip abzulehnen.

¢) Verpflichtung zur Senkung des Protektionsniveaus

Zum Schutz nicht partizipierender Staaten untersagt Art. XXIV die generelle
Anhebung des externen Protektionsniveaus im Zuge regionaler Integrationsbe-
strebungen. Bei der Verwirklichung einer Freihandelszone diirfen gemaf
Abs. 5) die geltenden Zolle und Handelsvorschriften nicht héher oder ein-
schriankender sein als zuvor. Da bei Zollunionen die Bestimmung gemeinsamer
Auflenzolle erforderlich ist, wird fiir diese analog gefordert, daB3 die allgemeine
Belastung mit Zollen und Handelsvorschriften nicht hoher sein darf als vor
Bildung der Union. Selbst wenn diese Vorschriften nicht durch die Ausnutzung
von Interpretationsspielrdumen unterlaufen werden, sondern im intendierten
Sinne durchgesetzt werden konnen, ist damit keinesfalls gewahrleistet, daf3
auflenstehende Staaten nicht geschidigt werden. Vielmehr hat die wohlfahrts-
okonomische Analyse gezeigt, daB auch bei unverdnderten AuBenzollen die
diskriminierende Liberalisierung zwischen den Partnerlindern zu handelsum-
lenkenden Effekte zu Lasten von Drittstaaten filhren kann. Will man negative
Auswirkungen auf Drittstaaten vermeiden oder zumindest reduzieren, ist in
diesen Fillen eine Senkung des externen Protektionsniveaus erforderlich. Daher
wird vorgeschlagen, die Mitglieder einer Freihandelszone oder Zollunion nicht
nur auf den Verzicht von Zollerh6hungen, sondern dariiber hinaus auf die kon-
tinuierliche Senkung ihrer Zolle gegeniiber Drittstaaten zu verpflichten.

Unter Riickgriff auf den Ansatz von Kemp und Wan kénnte man fordern, daf3
die Mitgliedsstaaten eines regionalen Biindnisses ihre externe Zollstruktur so
anpassen miissen, daB das Handelsvolumen mit Drittstaaten unveréndert bleibt.”
Damit koénnte die Wohlfahrt der Integrationspartner verbessert werden, ohne die
der auBenstehenden Staaten zu schiddigen. Nun hat aber bereits die Diskussion
um wobhlfahrtsverbessernde regionale Biindnisse gezeigt, da3 der Kemp-Wan-
Ansatz als Richtschnur fiir die praktische Ausgestaltung der Handelspolitik unge-
eignet ist. Sowohl die genaue Bestimmung der optimalen externen Zollstruktur
als auch die dafiir erforderliche Absenkung der unterschiedlichen Zolle diirfte

33 Siehe dazu beispielsweise Bhalla/Bhalla (1997), S. 37 £.; McMillan (1993), S. 300 ff.
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faktisch ausgeschlossen sein. Dariiber hinaus miifite gewihrleistet sein, daB Ver-
anderungen der Handelsvolumina kausal auf die regionale Integration zuriick-
zufiihren sind. Die Trennung handelsumlenkender Effekte von anderen dkono-
mischen Einfliissen ist jedoch nicht zweifelsfrei moglich.** Folglich scheitert
dieser Vorschlag an der praktischen Umsetzbarkeit. Eine vollstandige Kompensa-
tion aufenstehender Staaten ist somit nicht realisierbar.

Das bedeutet jedoch nicht, daB deshalb keine Vorkehrungen getroffen wer-
den konnen, um Drittstaaten zumindest partiell vor negativen Effekten zu
schiitzen. Ein entscheidender Faktor fiir das Ausmaf3 handelsumlenkender Ef-
fekte ist die Hohe der externen Zolle.”> Handelsumlenkung konnte somit zu-
mindest verringert werden, wenn man die Integrationspartner zu einer Absen-
kung ihrer Auflenzolle — jeweils auf das Niveau des Mitglieds mit dem ge-
ringsten Zollsatz im Ausgangszustand — verpflichtet.*® Fiir Zollunionen wiirde
das bedeuten, daf} der jeweils niedrigste AuBenzoll Referenzgrofle fiir den ge-
meinsamen AuBenzolltarif ist. Eine analoge Wirkung konnte bei Freihandels-
zonen durch den vollstdndigen Verzicht auf Ursprungslandregelungen erzielt
werden. Hohere Zolle wiirden dann faktisch dadurch auer Kraft gesetzt, dafl
die Importe tiber das Mitgliedsland mit dem niedrigsten Aufienzollsatz in die
Freihandelszone gelangen. Zusétzlich zur Verringerung handelsumlenkender
Effekte hitte die Verpflichtung zur Senkung der Zolle auf das Niveau des Mit-
glieds mit dem jeweils niedrigsten Zollsatz den Vorteil, protektionistische
Spielrdume zu beseitigen, die bei den jetzigen Bestimmungen im Zusammen-
hang mit der durchschnittlichen Zollbelastung oder der Anwendung von Ur-
sprungslandregelungen existieren. Die Moglichkeit zum Abschluf von Ab-
kommen zu Lasten auflenstehender Staaten wiirden damit geringer werden. Die
Verfolgung regionaler Strategien wiirde es vielmehr erforderlich machen, auch
nicht partizipierenden Staaten Konzessionen in Form von Zollsenkungen einzu-
rdumen. Insgesamt diirfte damit die Attraktivitdt regionaler Integration gegen-
iber dem multilateralen Vorgehen sinken.

Die Entschadigung von Drittstaaten durch Senkung der externen Zélle ist aus
wohlfahrts6konomischer Perspektive sicherlich begriilenswert. Problematisch ist
jedoch, daB eine derartige Verpflichtung zu einer hohen Unsicherheit fur die inte-
grationswilligen Staaten fithren wiirde. Das Zusammenwirken der vollstdndigen
internen Liberalisierung mit der Reduzierung des externen Protektionsniveaus
14Bt die zu erwartenden Effekte wenig iiberschaubar werden.” Wenn jedoch

* Vgl. Lawrence (1996b), S. 49; Roessler (1993), S. 313.

5 Vgl. Melo/Panagariya (1992), S. 4; Serralet al. (1997), S. 12.

% Fur diesbeziigliche Vorschlige siehe Bhagwati (1991a), S.77; Panagariya
(1999b), S. 507 f.; Panagariya/Srinivasan (1998), S. 236; Zimmermann (1999), S. 236.
Eine modifizierte Variante findet sich bei Yeung/Peridikis/Kerr (1999), S. 31.

37 vgl. Lawrence (1996b), S. 49.
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selbst die Einschétzung einer groben Entwicklungsrichtung nicht mehr moglich
ist, konnte es sein, dafl die potentiellen Partnerldander von ihrem Integrationsvor-
haben ginzlich Abstand nehmen. Auch iiberwiegend handelsschaffende Biindnis-
se kdmen dann moglicherweise nicht mehr zustande. Dariiber hinaus miifite
geklart werden, ob bereits existierende Biindnisse von der externen Liberalisie-
rungspflicht génzlich ausgenommen werden sollen, oder welche Anpassungen
von diesen vorzunehmen wiren. Aber selbst wenn es gelingen sollte, Losungen
fiir diese Probleme zu entwickeln, wiirde dies nichts an der wichtigsten Einwen-
dung gegen diesen Reformvorschlag dndern. Dessen grofite Schwachstelle diirfte
nédmlich zweifelsohne seine politische Durchsetzbarkeit sein.

Es ist kaum vorstellbar, daf die Mitglieder der WTO aus freien Stiicken ei-
ner Beschneidung ihrer diskretiondren Spielrdume, verbunden mit umfassenden
Liberalisierungsverpflichtungen, zustimmen wiirden. Prinzipiell sind Verbesse-
rungen der Bestimmungen zu regionaler Integration durchaus mehrheitsfihig,
da alle WTO-Mitglieder nicht nur Integrationsinsider, sondern auch Integrati-
onsoutsider sind. Als solche haben sie ein Interesse daran, ausufernde protekti-
onistische Tendenzen im Zusammenhang mit regionalen Biindnissen zu unter-
binden. Dennoch sind dieser Reformbereitschaft Grenzen gesetzt. Eigenniitzige
Politiker werden nicht bereit sein, faktisch eine attraktive handelspolitische
Strategie aus der Hand zu geben, indem sie sich zu unkontrollierbaren Liberali-
sierungen verpflichten, ohne dafiir ein Entgegenkommen der Drittstaaten er-
warten zu konnen. Da die externe Zollsenkung als Kompensation flir handels-
umlenkende Effekte gedacht ist, wird den profitierenden Drittstaaten nicht ab-
verlangt, daB diese im Gegenzug den Mitgliedern des regionalen Biindnisses
verbesserten Marktzugang gewahren. Die Verpflichtung zur einseitigen Libe-
ralisierung durch das regionale Biindnis ohne entsprechende Konzessionen der
auflenstehenden Staaten ist aus polit-6konomischer Sicht aber zumeist eine
duflerst unattraktive Alternative. Nur bei immens starkem EinfluB der export-
orientierten Interessen diirfte dieser Vorschlag auf Zustimmung stofen. Eine
solche Konstellation politischer Gewichte zugleich bei allen WTO-Mitgliedern
diirfte mehr als unwahrscheinlich sein. Aus diesem Grund hat dieser Reform-
vorschlag auf der multilateralen Ebene keine Realisierungschance.

Von daher erscheint es realistischer, eine abgeschwichte Variante dieses
Vorschlags in die WTO-Regelungen aufzunehmen. Auf die Implementierung
eines regionalen Biindnisses sollten Verhandlungen des Biindnisses mit au3en-
stehenden Handelspartnern folgen, die eine Senkung der Auenzélle des Biind-
nisses auf MFN-Basis zum Ziel haben.*® Die Senkung der externen Zollschran-
ken des Biindnisses wiirde dann mit einer Zollsenkung der Drittstaaten einher-
gehen. Die wechselseitige Einrdumung von Marktzugang kann im politischen
ProzeB wesentlich einfacher begriindet werden. Dariiber hinaus behalten die

3 Vgl. Finger (1993), S. 129.
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Mitglieder eines regionalen Biindnisses bei dieser Variante Einflufl auf Art und
Umfang der vorzunehmenden Liberalisierungen, was dieses Vorgehen eben-
falls attraktiver macht. Insgesamt diirfte die Bestimmung zwar weniger effektiv
beim Schutz auflenstehender Lidnder sein, aber dafiir eine hohere Chance auf
Umsetzung haben als Liberalisierungen nach dem Kemp-Wan-Modell oder
Senkungen der Zolle auf das jeweils niedrigste Niveau.

d) Beschrdnkung der zuldssigen Integrationsformen

Eine sehr weitreichende Forderung ist die Begrenzung der zuldssigen Inte-
grationsformen auf Zollunionen.” Freihandelszonen sollten danach kiinftig
nicht mehr gestattet sein. Begriindet wird diese Forderung insbesondere mit der
Gefahr der milbrauchlichen Verwendung von Ursprungslandregelungen. Wol-
len die Integrationspartner verhindern, dafl nach der Errichtung der Freihan-
delszone alle Importe iiber das Land mit dem niedrigsten Auflenzollsatz einge-
fiihrt werden, benétigen sie Regeln, die festlegen, unter welchen Voraussetzun-
gen sich eine Ware fiir den zollfreien Verkehr innerhalb der Zone qualifiziert.
Derartige Regeln implizieren einen hohen administrativen Aufwand und sind
mit technischen Problemen beispielsweise bei der exakten Bestimmung von
Wertschopfungsanteilen behaftet. Ursprungslandregelungen sind hédufig sehr
komplex und nach Warengruppen differenziert. Je nach Ausgestaltung kénnen
sie faktisch zu einem Handelshemmnis fiir Drittstaaten werden.*® Die extensive
Verwendung von Ursprungslandregelungen kann zu einem Anstieg des durch-
schnittlichen Protektionsniveaus der Partnerlinder fiihren, ohne daf3 die Be-
stimmungen der WTO wirksame Gegenmittel offerieren wiirden.*'

Maoglichkeiten zu verstecktem Protektionismus bieten. Dariiber hinaus kann
die gemeinsam durchgefiihrte Zoll- bzw. Handelspolitik dazu fiihren, da3 der
Derartige Probleme konnten vermieden werden, wenn selektive Priferenzierung
ausschliefilich auf Zollunionen beschrénkt wird. Integrationswillige Lander wiren
dann grundsitzlich bereit, ihre autonome Zollpolitik zugunsten einer unionswei-
ten Politik aufzugeben. Der entscheidende Vorteil von Zollunionen wird darin
gesehen, daf diese aufgrund ihrer einheitlichen AuBenzolltarife weniger Einfluf3
verschiedener nationaler Interessengruppen vermindert wird. Dies ist immer dann
zu erwarten, wenn es sich bei diesen Gruppen um Sonderinteressen handelt, die
nicht unionsweit vorhanden sind, sonderm eine eher lokale Reichweite haben.
Derartige Interessen diirften es schwer haben, sich auf der Unionsebene durchzu-

% Siehe beispielsweise Bhagwari (1993), S. 36.

© vgl. Duijm (2001); Woolcock (1996).

' vgl. Krueger (1997); Krueger (1993). Ohne Ursprungslandregelungen wiirde die
Verwirklichung einer Freihandelszone hingegen zu einem Absinken des externen Zoll-
niveaus fiihren. Siehe Richardson (1995).
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setzen. Insgesamt konnte dies zu einer Verringerung des protektionistischen
Drucks innerhalb des Biindnisses fiihren und einer liberaleren Handelspolitik den
Weg bereiten. Zusétzlich konnten durch die Begrenzung auf Zollunionen die
Komplexitdt und die daraus resultierenden Ineffizienzen verhindert werden, die
entstehen konnen, wenn Léander gleichzeitig an verschiedenen Freihandelszonen
partizipieren (,,Hub-and-spoke“-Systeme).*> SchlieBlich bieten Zollunionen die
Moglichkeit, die Zahl der Verhandlungspartner im Rahmen multilateraler Han-
delsrunden zu reduzieren, da die Mitgliedsldnder aufgrund ihrer gemeinsamen
Zollpolitik mit einer Stimme sprechen konnen.

Nun konnen aber zumindest einige der fiir Zollunionen vorgebrachten Ar-
gumente ins Gegenteil gekehrt werden.”’ So ist die Abnahme des protektionisti-
schen Drucks innerhalb des Integrationsraums keineswegs ein zwingendes Sze-
nario. Sofern Interessen biindnisweit vorhanden sind, kénnen sich die jeweili-
gen nationalen Interessengruppen zu einer gemeinsam agierenden Gruppe zu-
sammenschlieffen. Die Beeinflussung einer zentralen Instanz statt vieler natio-
naler Regierungen kann die Lobbykosten deutlich senken. Diese Konstellation
konnte folglich zu einer Zunahme des Einflusses protektionssuchender Grup-
pen fithren. Eine derartige Biindelung der Krifte ist in Freihandelszonen hinge-
gen wenig erfolgversprechend, da die einzelnen Lander ihre Autonomie in der
Handelspolitik behalten. Abschottungstendenzen zu einem protektionistischen
Block werden in diesem Fall wirksam verhindert. Dariiber hinaus kann die Ein-
filhrung eines gemeinsamen AufBenzolltarifs in einzelnen Lindern zu einem
Anstieg des durchschnittlichen Protektionsniveaus flihren. Zusitzlich lassen die
unprézisen Formulierungen des Art. XXIV die Interpretation zu, dafl die Zoll-
belastung in einzelnen Sektoren angehoben werden darf, sofern sie durch ent-
sprechende Zollsenkungen in anderen Sektoren ausgeglichen wird. Damit wird
einflufireichen Interessengruppen ein Anreiz geboten, sich fir eine Erhohung
der fiir sie relevanten Zollsitze einzusetzen. Bei Freihandelszonen besteht hin-
gegen kein Bedarf, die nationalen Zollsdtze zu verdndern. Ferner steht dem
Vorteil des gemeinsamen Auftretens von Zollunionen bei multilateralen Ver-
handlungen der Nachteil gegeniiber, daB die Integrationspartner moglicher-
weise ihre gewachsene Verhandlungsmacht dazu milbrauchen, auenstehenden
Staaten ungiinstige Handelsvertrage aufzuzwingen. SchlieBlich wiirde die Be-
grenzung auf Zollunionen viele Integrationsbemiithungen im Keim ersticken, da
die potentiellen Partnerlénder nicht bereit sind, ihre Souverénitdt in der Han-
delspolitik aufzugeben. Neben unerwiinschten, protektionistisch ausgerichteten
Biindnissen wiirden damit auch erwiinschte, wohlfahrtsverbessernde Freihan-
delszonen verhindert werden.*

42 Siehe Krueger (1995b), S. 26 ff.
“ Siehe Melo/PanagariyalRodrik (1993), S. 172 f.
*“ vgl. Lawrence (1996b), S. 50.
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Ursprungslandregelungen sind tatsdchlich mit erheblichen Schwierigkeiten
verbunden. Allerdings verfiigen sowohl Freihandelszonen als auch Zollunionen
iiber spezifische Vor- und Nachteile. Keiner der beiden Integrationsformen
kann allgemein der Vorzug gegeben werden. Aus den genannten Griinden stellt
ein generelles Verbot von Freihandelszonen wohl eine zu extreme Losung
dar.*® Vielmehr scheint die bereits angesprochene Konkretisierung der Bestim-
mungen des Art. XXIV ein angemesseneres Vorgehen zu sein. Zum einen
miifite klargestellt werden, daB Ursprungslandregelungen zweifelsfrei unter den
Begriff der ,,Handelsvorschriften fallen und damit zu keinem Anstieg des
Protektionsniveaus fithren. Zum anderen konnten die MifSbrauchsmoglichkeiten
von Ursprungslandregelungen durch die Definition von einheitlichen Standards
eingeschrankt werden.

e) Aufhebung der Verpflichtung zur volistindigen Liberalisierung

GemidB Art. XXIV Abs. 8 sind Freihandelszonen und Zollunionen als Ab-
weichung vom Meistbegiinstigungsprinzip nur dann erlaubt, wenn die Zolle
und andere Handelsvorschriften innerhalb des Biindnisses fiir anndhernd den
gesamten Handel beseitigt werden. Diese Verpflichtung zur vollstandigen Libe-
ralisierung 148t sich aus theoretischer Sicht jedoch nicht allgemein rechtferti-
gen.*® Aus wohlfahrtsokonomischer Perspektive kann die Beseitigung aller
Handelshemmnisse durchaus mit gréferen Verlusten verbunden sein als eine
lediglich partielle Liberalisierung. So wére die Aufrechterhaltung von Barrieren
in den Bereichen vorteilhaft, in denen die regionale Integration zu tiberwiegend
handelsumlenkenden Effekten fiihrt. Zusitzliche Verzerrungen des internatio-
nalen Handels konnten durch eine Begrenzung der Liberalisierungspflicht auf
die Sektoren, in denen Handelsschaffung zu erwarten ist, vermieden werden.
Vor dem Hintergrund dieser theoretischen Uberlegungen wird daher bisweilen
gefordert, Abs. 8 des Art. XXIV zu streichen.

Mochte man verhindern, dafl Freihandelszonen und Zollunionen bei Strei-
chung der volistindigen Liberalisierungsverpflichtung ausschlieBlich zur Dis-
kriminierung aufBenstehender Staaten miflbraucht werden, miiite man letztlich zu
einer Einzelfalliberpriifung aller Zollsdtze tbergehen. Fir jeden Sektor miifite
gesondert untersucht werden, ob die existierenden Handelsbarrieren beibehalten,
gesenkt oder beseitigt werden sollen. Ein derartiges Vorgehen ist aber schon
wegen mangelnder Praktikabilitit abzulehnen.’” So mag es zwar im Rahmen
theoretischer Modelle moglich sein, wohlfahrtsoptimale Zollsitze zu bestimmen,

5 Siehe Berthold (1996), S. 85.
“ Siehe Bhagwati (1991a), S. 59 f.
47 Siehe Hudec (1993), S. 155.
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die tatsichliche Berechnung diirfte hingegen nahezu ausgeschlossen sein, zumal
diese Zollsdtze permanent iiberwacht werden miifiten, um an geénderte wirt-
schaftliche Rahmenbedingungen angepalit werden zu konnen. Dariiber hinaus
kann eine vollstandige Liberalisierung zwar in der kurzen Frist mit handelsum-
lenkenden Effekten verbunden sein, langfristig aber aufgrund positiver Wachs-
tumsimpulse zur Handelsschaffung fithren. Damit stellt sich die Frage, welcher
Zeithorizont fiir eine Evaluierung zugrunde gelegt werden sollte.

Abgesehen von diesen praktischen Einwendungen sprechen auch polit-6ko-
nomische Uberlegungen gegen die Aufhebung der Verpflichtung zur Liberali-
sierung annihernd des gesamten Handels. Sofern Regierungen Freirdume be-
ziiglich der internen Zollanpassung haben, konnen sie leicht unter den Druck
von Interessengruppen geraten. Unterstiitzungsmaximierende Politiker interes-
sieren sich ndmlich in erster Linie flir die Belange einfluBreicher Interessen-
gruppen und weniger flir wohlfahrtsoptimale Zollsdtze. Aus Sicht der import-
konkurrierenden Branchen der Mitgliedslander wire es wiinschenswert, zum
einen den internen Handel nur in den Bereichen zu liberalisieren, in denen vor
allem Wettbewerb mit auflenstehenden Staaten besteht, und zum anderen die
existierenden Zolle dort aufrecht zu erhalten, wo die Mitgliedsstaaten unterein-
ander konkurrieren. Dieses Vorgehen wiirde zu einer Maximierung handels-
umlenkender Effekte und zu einer Minimierung der internen Anpassung fiih-
ren.”® Auch wenn es Regeln gibt, die aus theoretischer Perspektive der Ver-
pflichtung zu vollstandiger Liberalisierung iiberlegen sein mogen, so tragt die
»Alles-oder-nichts“-Regelung zweifelsohne den praktischen Moglichkeiten und
politischen Realititen besser Rechnung.*’ Die Streichung des Abs. 8 ist somit
abzulehnen. Vielmehr ist auch hier den oben gemachten Vorschlidgen zu folgen,
die Liberalisierung anndhernd des gesamten Handels durch Prazisierungen vor
einer protektionistisch motivierten Umgehung zu schiitzen.

J) Beteiligung der WTO an den Vertragsverhandlungen

Ein weiterer Vorschlag zielt darauf ab, den Belangen auBenstehender Staaten
schon vor Abschluf} eines regionalen Handelsabkommens Gehor zu verschaf-
fen. So wire daran zu denken, {iber die Notifikation beschlossener Abkommen
oder vorldufiger Vereinbarungen hinaus Drittstaaten in die entsprechenden
Verhandlungen mit einzubeziehen. Sofern Inkonformitit mit den Regelungen
der WTO oder massive Schiddigung der Interessen von Drittstaaten beflirchtet
wird, konnen diese Bedenken unmittelbar in die Verhandlungen eingebracht
werden. Durch dieses Vorgehen konnte verhindert werden, daB bestehende

® vgl. Lawrence (1996b), S. 47; Wonnacott/Lutz (1989), S. 66.
4 Siehe Nagarajan (1998), S. 9.
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Abkommen nachtréglich abgedndert werden miissen. Allerdings ist die Einbe-
ziehung aller WTO-Mitglieder in die Verhandlungen dabei wenig sinnvoll.
Damit wiirde einer der wichtigsten Vorziige der regionalen Strategie — die iiber-
schaubare Zahl von Verhandlungspartnern — zunichte gemacht. Aus diesem
Grund scheint es sinnvoller zu sein, einen oder mehrere Reprédsentanten der
WTO in beratender Funktion an allen Verhandlungen zu regionalen Biindnissen
partizipieren zu lassen.*

Dieser Vorschlag hat eine hohe Aussicht auf Erfolg. Zum einen 148t er sich
formal problemlos umsetzen, und zum anderen ist mit keinem Widerspruch zu
rechnen, da die Einbeziehung eines WTO-Reprisentanten im Interesse aller
Parteien ist. Auf diesem Weg konnten bereits im Vorfeld die Interessen der
WTO und auflenstehender Staaten Beriicksichtigung finden. Gleichzeitig
konnten die potentiellen Integrationspartner moglicherweise hohe Kosten der
Nachverhandlung vermeiden, wenn sie rechtzeitig auf problematische Ver-
tragspassagen aufmerksam gemacht werden.

g) Verbesserte Uberwachung von regionalen Biindnissen

Uber die Ex-ante-Beratung der potentiellen Partnerlédnder bei ihren Ver-
tragsverhandlungen durch die WTO hinaus ist ex post die WTO-Konformitét
regionaler Biindnisse sicherzustellen,’' denn es gilt zu gewshrleisten, daB diese
ihre gestiegene Marktmacht nicht zu protektionistischen Zwecken und damit zu
Lasten auflenstehender Staaten miflbrauchen. Hierbei kénnen zwei Aspekte
unterschieden werden: Zum einen ist zu iiberpriifen, ob die Bestimmungen
eines ausgehandelten Abkommens mit den Vorschriften der WTO in Einklang
stehen. Zum anderen muf} kontrolliert werden, ob diese Bestimmungen auch
umgesetzt und langfristig eingehalten werden. Beiden Aspekten wurde unter
den Regelungen des alten GATT nur unzureichend Rechnung getragen. Die zur
Uberpriifung iiblicherweise eingesetzten Arbeitsgruppen gelangten nur in den
seltensten Fillen zu einer Einigung beziiglich der GATT-Konformitit der zu
iiberpriifenden Abkommen.*? Dies lag nicht zuletzt an der fehlenden Eindeutig-

5% Siehe Qureshi (1996), S. 161. Dariiber hinaus wire denkbar, den Repiésentanten der
WTO nicht nur beratende Funktionen zuzuweisen, sondern ihnen eine Mitentscheidungs-
befugnis einzurdumen. Dieser weitreichendere Vorschlag ist jedoch mit zwei Schwie-
rigkeiten behaftet. Zum einen fehlt es der WTO an einer direkten demokratischen Legi-
timierung, so daB eine echte Mitentscheidungsbefugnis problematisch ist. Zum anderen
erscheint es fraglich, ob souveréne Staaten bereit sind, einer internationalen Organisation
bei Verhandlungen iiber Handelsvertrage Mitentscheidungsrechte einzurdumen. Der
zweite Einwand zielt somit auf die politische Realisierbarkeit des Vorschlags ab.

5V vgl. Bhagwati (1991a), S. 74.

52 Siehe Page (1999), S. 36 f.
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keit der Vorschriften des Art. XXIV. Gleichwohl wurden diese Abkommen in
Kraft gesetzt. Auch die Verpflichtung zur regelméBigen Berichterstattung durch
die Biindnispartner iiber die Umsetzung der Bestimmungen wurde nicht wirk-
sam durchgesetzt. Dies resultierte unter anderem aus dem Fehlen eines allge-
mein anerkannten Standards fiir die Berichte, so daf es letztlich der Interpreta-
tion der jeweiligen Partnerldnder oblag, Art und Umfang der Berichterstat-
tungspflicht zu bestimmen. Dariiber hinaus stellten regionale Biindnisse, wel-
che die Auffassung vertraten, die Verwirklichung der Freihandelszone oder
Zollunion abgeschlossen zu haben, die Berichterstattung ein.”

Im Rahmen des ,,Understanding on Article XXIV* wurde versucht, durch
einige Klarstellungen die Effizienz der Uberwachungspraxis zu erhdhen. So
wurde zundchst festgelegt, daB kiinftig ausnahmslos alle der WTO notifizierten
Abkommen Gegenstand der Untersuchung durch eine Arbeitsgruppe sein sol-
len. Ferner miissen die Mitglieder einer Ubergangsvereinbarung substantielle
Anderungen des (Zeit-)Plans notifizieren. SchlieBlich wurde die Verpflichtung
zur regelmédBigen Berichterstattung bekraftigt und bestimmt, daf3 signifikante
Anderungen des Abkommens unmittelbar mitzuteilen sind. Dariiber hinaus
wurde 1996 als Reaktion auf die massive Verbreitung sowie Bedeutungszu-
nahme regionaler Biindnisse mit dem ,,Committee on Regional Trade Agree-
ments (CTRA)“ eine zentrale Institution geschaffen, welche die Aufgabe hat,
neben der Uberpriifung einzelner regionaler Abkommen auch die systemati-
schen Auswirkungen dieser Abkommen auf das multilaterale Handelssystem zu
untersuchen. Die Einfihrung der CRTA ersetzt die Einberufung individueller
Arbeitsgruppen und ist als Straffung des Verfahrens zu begriien. SchlieBlich
sind die im Rahmen des ,,Understanding on Article XXIV* vorgenommenen
Konkretisierungen der Vorschriften zur regionalen Integration hilfreich, um
kiinftig die Beurteilung der Konformitit von Handelsabkommen zu erleichtern.

Uber diese MaBnahmen hinaus sollten jedoch weitere Vorkehrungen
getroffen werden, um eine erfolgreichere Uberwachung regionaler Biindnisse
zu erreichen. So sollte zundchst unmifverstandlich festgelegt werden, daB
regionale Abkommen nur dann in Kraft gesetzt werden diirfen, wenn das
CRTA zu dem Ergebnis gelangt ist, da8 die jeweiligen Bestimmungen WTO-
konform sind. Um die Beurteilung der Konformitdt zweifelsfrei zu erméogli-
chen, sind die Vorschlidge zur Prazisierung des Art. XXIV umzusetzen. Des
weiteren sollte die Berichtspflicht durch Vorschriften fiir die formale und
inhaltliche Ausgestaltung der Berichte standardisiert werden. Dies verringert
den diskretiondren Spielraum der Partnerlinder und fiihrt zu einer hoheren
Transparenz. Dariiber hinaus darf die Berichtspflicht nicht mit der Verwirkli-
chung der Freihandelszone oder Zollunion enden, sondern sollte dauerhaft sein.
Nur so kann eine Uberwachung der Handelspolitik regionaler Integrations-

3 Vgl WTO (1995), S. 13.
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rdume bzw. ihrer Mitglieder langfristig gewdhrleistet werden. Schliellich
konnte die Berichtspflicht der Mitgliedslédnder durch eine Kontrolle von Seiten
der WTO erginzt werden.> Im Rahmen des handelspolitischen Uberpriifungs-
mechanismus (,,Trade Policy Review Mechanism“ — TPRM) wird die Han-
delspolitik aller Mitglieder durch die WTO iberpriift. Die Haufigkeit der
Uberpriifung richtet sich dabei nach dem jeweiligen Welthandelsanteil der
Lénder. Dieser Mechanismus wurde im Zuge der Uruguay-Runde institutionell
verankert. Der TPRM soll die unterschiedlichen MaBinahmen und Regulierun-
gen der WTO-Mitglieder transparenter machen und damit auch eine Beurtei-
lung auf multilateraler Ebene erleichtern. Mit Blick auf die zunehmende Ver-
breitung von Freihandelszonen und Zollunionen wire es wiinschenswert, diesen
Mechanismus auch explizit um eine regionale Ausrichtung zu ergénzen. Neben
der Uberpriifung der individuellen Handelspolitiken der verschiedenen Lénder
miiite also auch eine zusammengefaBite Uberpriifung von Integrationsraumen
erfolgen. Die SchluBfolgerungen dieses Uberpriifungsprozesses sollten schlief-
lich einer Publikationspflicht unterliegen.

II. Verbesserung des WTO-Regelwerks

Die Reformierung der vertraglichen Grundlagen regionaler Integration soll
sicherstellen, da3 Regionalismus zu keiner Bedrohung fiir die internationalen
Handelsbeziehungen wird. Dariiber hinaus ist aber iiber flankierende Reformen
des WTO-Regelwerks nachzudenken, die allgemeine Bestimmungen betreffen
und sich nur mittelbar auf regionale Integration beziehen. Eine generelle Ver-
besserung des WTO-Regelwerks tragt dazu bei, daB protektionistischen Ten-
denzen im Zusammenhang mit regionaler Integration wirksam begegnet wer-
den kann und die Attraktivitdt des multilateralen Vorgehens steigt. Uber die
Forderung nach einer Umsetzung der Vereinbarungen der Uruguay-Runde hin-
aus werden daher im folgenden Ansatzpunkte fiir eine weitere Einddmmung
des Protektionismus und eine effizientere Ausgestaltung des Streitschlichtungs-
verfahrens diskutiert.”® SchlieBlich werden Uberlegungen dariiber angestellt,
inwieweit eine Erweiterung des Betdtigungsfeldes der WTO erforderlich bzw.
angebracht ist.*

3% Siehe Anderson/Blackhurst (1993), S. 14.

%5 Siehe Yeung/Peridikis/Kerr (1999), S. 32.

% Die im folgenden vorgeschlagenen Verbesserungen des WTO-Regelwerks erhe-
ben nicht den Anspruch der Vollstandigkeit. Herausgegriffen werden nur solche As-
pekte, die fiir besonders wichtig erachtet werden, um Abschottungstendenzen regionaler
Biindnisse vorzubeugen. Neben den hier vorgestellten Vorschldgen besteht daher durch-
aus noch weiterer Reformbedarf. Beispielsweise offenbarte die Ministerkonferenz in
Seattle im Dezember 1999 die prozeduralen Unzuldnglichkeiten der Verhandlungspraxis
der WTO. Will man weitreichende Liberalisierungserfolge erzielen, miissen die Abl4ufe

15 Kaiser
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1. Eindimmung des Protektionismus

Wihrend das GATT erhebliche Erfolge bei der Reduzierung tarifdarer Han-
delshemmnisse erzielen konnte, konnte es alternativen Formen des Protektio-
nismus nicht wirksam begegnen. Deshalb einigte man sich im Rahmen der
Uruguay-Runde auf zum Teil beachtliche Ergdnzungen und Modifizierungen
bestehender Vorschriften. Im folgenden wird tiberpriift, ob die (reformierten)
Bestimmungen der WTO iiber Antidumpingmaf3nahmen, Schutzklauseln und
Grauzonenmaflinahmen sowie Subventionen einen protektionistisch motivierten
Miflbrauch verhindern kénnen, oder ob noch weiterer Reformbedarf besteht.
Wirksame Bestimmungen tber alternative Protektionsinstrumente beugen nicht
nur unilateralen Mafinahmen einzelner Lander vor, sondern schranken zugleich
auch die Moglichkeiten regionaler Biindnisse zu verdecktem Protektionismus
ein.”’ Selbst wenn die protektionssuchenden Krifte innerhalb eines regionalen
Integrationsraums an Einflul gewinnen, kann die generelle Einddimmung han-
delshemmender Mafnahmen die Abschottung des Biindnisses zu Lasten auflen-
stehender Staaten verhindern.

a) Antidumpingregelungen

Dumping ist nach den Bestimmungen der WTO nicht verboten. Allerdings
werden die Mitgliedsstaaten nach Art. VI unter bestimmten Bedingungen zur
Erhebung von Antidumping- bzw. Ausgleichszdllen erméchtigt. Damit soll den
WTO-Mitgliedern die Moglichkeit gegeben werden, sich gegen einen auf die
Monopolisierung von Mirkten abzielenden Verdriangungswettbewerb durch
Preisdumping ausldndischer Produzenten zur Wehr zu setzen. Faktisch wurden
diese Bestimmungen aber vor allem als Protektionsinstrument mifSbraucht, um
heimische Anbieter vor iiberlegener auslindischer Konkurrenz abzuschirmen.*®

Antidumpingmafinahmen zihlen zu den am héufigsten eingesetzten Instru-
menten und sind mittlerweile eine der bedeutendsten Importrestriktionen im

effizienter und transparenter gestaltet werden. Ebenfalls bemiangelt werden nach wie vor
die Vorschriften tiber die Agrarwirtschaft, die von vielen als unzureichend erachtet wer-
den. Firr weitere allgemeine Kritik und entsprechende Reformvorschlage siehe bei-
spielsweise Sauernheimer (1996); Schott (2000); Srinivasan (2000).

57 The best way to ensure that preferential trading arrangements [sic!] do not divert
trade is to eliminate all trade barriers. Once the goal of eliminating all border barriers is
achieved, only the behind-the-border or deeper integration aspects of regional agree-
ments will be relevant; Lawrence (1996b), S. 54.

%% Vgl. Bender (1999b), S. 8. Fiir die exemplarische Analyse der Antidumpingpolitik
der EU siehe Berg/Peters (1996); Koopmann (1998b), S. 7 ff. Fir eine Darstellung der
US-amerikanischen Antidumpingpolitik siehe Jackson (1991), S. 228 ff.
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Welthandel.*® So ergriffen die Vertragsparteien im Zeitraum von 1985 bis 1996
rund 1800 AntidumpingmaBnahmen gegen Hersteller anderer Lander.®® Wur-
den frither Antidumpingmafnahmen fast ausschlielich von den USA, der EG,
Kanada, Australien und Neuseeland ergriffen, machen nun auch zunehmend
andere Staaten, insbesondere Entwicklungslander, von diesem Instrument
Gebrauch.®' Die immer stirkere Verbreitung von Antidumpingverfahren resul-
tiert nicht zuletzt daraus, daB AntidumpingmafBnahmen aus Sicht der verant-
wortlichen Entscheidungstréger ein attraktives Instrument zur Befriedigung der
Protektionswiinsche heimischer Hersteller sind.®> Antidumpingzolle stellen eine
der wenigen legalen Moglichkeiten dar, unilateral protektionistische MaBinah-
men ohne Zwischenschaltung der WTO ergreifen zu konnen.® Dariiber hinaus
ermoglichen Antidumpingmafnahmen einen Versto gegen das Prinzip der
Nichtdiskriminierung, da ein gezielter branchen- bzw. landerspezifischer Ein-
satz erlaubt ist. Da die ausldndischen Produzenten unfairer Wettbewerbsprakti-
ken beschuldigt werden, besteht ferner keinerlei Verpflichtung zur Kompensa-
tion zollbedingter Exportriickgdnge des beklagten Unternehmens. Schlielich
ist das exportierende Land auch nicht berechtigt, Vergeltungsmafinahmen zu
ergreifen, falls es mit dem Antidumpingzoll nicht einverstanden sein sollte.**

Um die Diskriminierung ausldndischer Konkurrenten unter dem Deckmantel
angeblicher Dumpingpreise zu unterbinden, wurde mehrfach eine Konkretisie-
rung der Bestimmungen des Art. VI angestrebt. So wurde in den 60er Jahren im
Rahmen der Kennedy-Runde ein Antidumpingkodex vereinbart, der in den 70er
Jahren zum Abschlul der Tokio-Runde neu gefaflt wurde. Kodizes sind aller-
dings nur fiir die Vertragsparteien verbindlich, von denen sie unterzeichnet
werden. Da eine wirksame Einddmmung der mifbrduchlichen Verwendung von
Antidumpingmafinahmen durch den Kodex nicht gelang, wurden im Rahmen
der Uruguay-Runde weitere Prézisierungen zur restriktiveren Ausgestaltung der
entsprechenden Bestimmungen vorgenommen. Die neue Antidumpingordnung
ist von allen WTO-Mitgliedern bei der Ausgestaltung ihrer nationalen Anti-
dumpingbestimmungen zu beriicksichtigen.®’

Um Antidumpingzolle verhéngen zu konnen, miissen drei Voraussetzungen
erfiillt sein. Zundchst mufl der Tatbestand des Dumpings vorliegen. Dies wird

%% Vgl. Conrad (1998), S. 261.
0 vgl. Spinanger (1997), S. 31, sowie fiir einen dlteren Zeitraum Tharakan (1993), S. 575.
' vgl. Schott (2000), S. 16. ‘
82 Siehe Niels (2000), S. 485.
8 vgl. Schott (2000), S. 16.
Zur Attraktivitdt von AntidumpingmaBnahmen als Protektionsinstrument siehe
ausfuhrlicher Knorr (1999), S. 427 f.

8 Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 72 ff.; Herrmann (1995), S. 7 f.; Hoekman/Kos-
tecki (1995), S. 180 ff. Fiir den genauen Wortlaut des Abkommens siche Benedek
(1998), S. 243 ff.

g
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immer dann vermutet, wenn der Exportpreis einer Ware auf dem auslandischen
Markt niedriger ist als der Preis, den das Unternehmen auf seinem Heimatmarkt
erhebt (,,Normalwert*). Zweitens mufl die Schadigung eines heimischen Indu-
striezweiges vorliegen und drittens ein kausaler Zusammenhang zwischen die-
ser Schiadigung und dem Dumping nachgewiesen werden. Um ein Verfahren zu
er6ffnen, mufl der vermeintlich geschddigte Industriezweig die Dumpingver-
mutung bei der zustindigen heimischen Behorde nachweisen. Der entspre-
chende Antrag muf3 dabei von einem Produzenten gestellt werden, der einen
Marktanteil von mindestens 25 % auf dem relevanten inldndischen Markt hat.
Sofern die vom Dumping betroffene Menge nicht mindestens 3 % der gesamten
Importmenge des Gutes ausmacht oder die Dumpingmarge geringer als 2 % ist,
ist das Untersuchungsverfahren einzustellen (,,De-minimis“-Tatbestidnde). Die
Hohe der festgestellten Dumpingmarge ist zugleich die maximale Hohe der zu
erhebenden Antidumpingzolle. Sofern jedoch geringere Zolle geniigen wiirden,
um eine dumpingbedingte Schddigung zu vermeiden, wird empfohlen, die
Marge nicht voll auszuschopfen (,,lesser duty rule). Um das unbegrenzte Auf-
rechterhalten von Antidumpingzéllen zu verhindern, wurde eine ,,Sunset“-
Klausel eingefiihrt: Antidumpingzolle laufen automatisch nach spétestens 5
Jahren aus, es sei denn, in einem weiteren Verfahren wird erneut Dumping
nachgewiesen.®

Reformschritte

Die erfolgte Konkretisierung der Antidumpingbestimmung ist insofern posi-
tiv zu beurteilen, als sie dazu beitragen diirfte, das Mifbrauchspotential von
Antidumpingzdllen zu verringern. Hervorzuheben ist zum einen, daf die neuen
Regelungen im Gegensatz zu den Vorschriften des Antidumpingkodex der To-
kio-Runde nun fiir alle WTO-Mitglieder verbindlich sind. Dies fuihrt zu einer
deutlichen Ausweitung der Antidumpingdisziplin. Zum anderen ist insbeson-
dere die Verankerung von ,,De-minimis“-Tatbestinden sowie einer ,,Sunset-
Klausel unter dem Aspekt der Begrenzung von Héaufigkeit und Dauer der Anti-
dumpingmafnahmen begriilenswert.

Trotz dieser Verbesserungen weist auch die neue Antidumpingordnung sig-
nifikante Schwichen auf, die eine umfassende Einddimmung der Antidumping-
praxis zweifelhaft erscheinen lassen. So ist es beispielsweise nicht gelungen,
sich auf die Einfithrung einer ,Public-interest“-Klausel zu einigen, die eine
Beteiligung aller durch AntidumpingmaBnahmen Betroffenen am Entschei-
dungsprozeB vorschreiben wiirde. Dumping durch ausldndische Produzenten
betrifft nicht allein die heimischen importkonkurrierenden Branchen, sondern
nutzt iber die Verringerung der Importpreise den inliandischen Konsumenten

Vgl Frenkel/Radeck (1996), S. 23.
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bzw. den diese Giiter beziehenden Unternehmen. Die Erhebung von Antidum-
pingzbllen biirdet den letztgenannten Gruppen daher Kosten in Form héherer
Preise auf, ohne daB diese in irgendeiner Form Einflu auf den Entschei-
dungsprozeB nehmen konnten.®” Vor diesem Hintergrund wire es auch wiin-
schenswert, die zustdndigen Behérden vor der Erhebung eines Antidumping-
zolls zu einer umfassenden Kosten-Nutzen-Analyse dieser Mafnahme zu ver-
pflichten.%® Nur die wenigsten Antidumpingzélle wiirden einer wohlfahrtsoko-
nomischen Uberpriifung standhalten. Die Verdffentlichung der Analyse wiirde
zu einer hoheren Transparenz beziiglich der volkswirtschaftlichen Kosten eines
solchen Zolls fiilhren. Derartige Informationen konnen den Widerstand inner-
halb des politischen Systems erhohen und damit moglicherweise die Popularitat
von Antidumpingmafnahmen senken.

Ebenfalls kritisch zu beurteilen ist, dal die ,,lesser duty rule lediglich optio-
nal und nicht verbindlich eingeflihrt wurde. Damit konnen Ausgleichszolle stets
im vollen Umfang der Dumpingmarge erhoben werden, auch wenn ein geringe-
rer Satz bereits die Beseitigung des dumpingbedingten Schadens im Einfuhr-
land ermoglichen wiirde. Um unnétig hohe Ausgleichszélle zu verhindern und
damit den Spielraum fiir einen protektionistisch motivierten Miflbrauch einzu-
schranken, wire es wiinschenswert, die Einfithrung einer ,lesser duty rule“ in
die nationalen Antidumpingbestimmungen fiir alle WTO-Mitglieder vorzu-
schreiben. Insgesamt lassen auch die modifizierten Bestimmungen der Anti-
dumpingordnung der WTO geniigend Spielraum, um den Grundsatz der Nicht-
diskriminierung durch protektionistische Ausgleichszolle zu umgehen.

Neben der aufgefiihrten Kritik an der konkreten Ausgestaltung werden je-
doch noch viel fundamentalere Einwendungen gegen die Antidumpingordnung
der WTO gemacht. So wird die Berechtigung von Antidumpingbestimmungen
grundsitzlich in Frage gestellt. Die Bekdmpfung von Dumpings durch Aus-
gleichszolle ist ndmlich nur dann allgemein gerechtfertigt, wenn es sich um
sogenanntes ,rauberisches Dumping* handelt. Bei dieser Form des Dumpings
wird versucht, durch ein Angebot zu nicht kostendeckenden Preisen Konkur-
renten vom Markt zu verdriangen. Hat das ausldndische Unternehmen eine mo-
nopolistische Position erreicht, entstehen im Inland Wohlfahrtseinbuf3en infolge
der Monopolpreissetzung.* Die Antidumpingordnung der WTO beschrinkt
sich aber nicht auf die Vermeidung eines derartigen Verdrangungswettbewerbs,
sondern sieht den Dumpingtatbestand bereits dann erfiillt, wenn die von einem
Exporteur im Ausland erhobenen Preise unter denen auf den Heimatmirkten
liegen. Dumping wird folglich als internationale Preisdifferenzierung defi-

7 Siehe Niels (2000), S. 484.
68 Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 82 f.
% vgl. Conrad (1998), S. 263 f.
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niert.” Raumliche Preisdifferenzierung kann aber aus unterschiedlichen Preis-
elastizitidten der Nachfrage oder differierenden Preisregulierungen in den ver-
schiedenen Léndern resultieren und erforderlich sein, um im Importland wett-
bewerbsfihig zu sein.”' Damit kénnen die jetzigen Bestimmungen der Anti-
dumpingordnung auch zur Unterbindung einer unter Wettbewerbsgesichts-
punkten wiinschenswerten Preisdifferenzierung fiihren. Statt Ausgleichszolle zu
erheben, wére daher die Anwendung von internationalen, nicht-diskriminieren-
den Wettbewerbsregeln, mit denen die Voraussetzungen fiir erfolgreichen
grenziiberschreitenden Verdrangungswettbewerb bekdmpft werden konnen,
ursachenadiquat.”

Auch wenn eine internationale Wettbewerbsordnung in absehbarer Zeit nicht
verwirklicht wird, bleibt die Antidumpingordnung unter 6konomischen Ge-
sichtspunkten fragwiirdig. Angesichts der weitreichenden Liberalisierung des
Welthandels und der fortschreitenden Integration der Giitermérkte ist die Aus-
schaltung der in- und ausldndischen Konkurrenten selbst bei aggressivster
Preispolitik wenig wahrscheinlich. Empirische Befunde bestatigen die weitge-
hende Irrelevanz von riuberischem Dumping.” Die geringe Relevanz von Aus-
gleichszollen rechtfertigenden Tatbestdnden auf der einen Seite und der
immense Miflbrauch der Antidumpingbestimmungen auf der anderen Seite
lassen erhebliche Zweifel an Notwendigkeit und ZweckméBigkeit der Anti-
dumpingordnung aufkommen. Daher scheint ein grundsétzliches Verbot von
Antidumpingmafnahmen ein erfolgversprechenderer Ansatz zur Stirkung der
multilateralen Handelsordnung zu sein als eine Reform der existierenden Be-
stimmungen.”

b) Schutzklauseln und Grauzonenmafinahmen

Die Schutzklauseln (,,Safeguards®) erlauben den Vertragsparteien, zeitlich
begrenzt von ihren multilateralen Verpflichtungen abzuweichen, wenn inlandi-
schen Produzenten infolge der Liberalisierungsmafinahmen ein emnsthafter
Schaden droht. Im Unterschied zu AntidumpingmaBnahmen richtet sich die
Schutzklausel nicht gegen (vermeintlich) unfaire Praktiken der Handelspartner.
Die Bestimmungen des Art. XIX sind vielmehr ein Instrument zur Abmilde-
rung des aus dem Abbau von Handelshemmnissen resultierenden internen An-
passungsdrucks. Die Verankerung einer Schutzklausel im multilateralen Re-

™ Vgl. Freytag (2001), S. 149.

" vgl. Knorr (1999), S. 424 f.

2 D.h beispielsweise Vermeidung der Entstehung marktbeherrschender Unterneh-
men oder von Export- bzw. Importkartellen. Vgl. Frenkel/Radeck (1996), S. 24.

" Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 84; Messerlin (1990), S. 126.

" vgl. Srinivasan (2000), S. 28.
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gelwerk ist wichtig, da sich die Bereitschaft der Politiker zu weitreichenden
Liberalisierungsverpflichtungen erhshen diirfte, wenn diese die GewiBheit ha-
ben, auf einen sprunghaften Anstieg der Importe zu Lasten der heimischen
Unternehmen reagieren zu kénnen und den Konsequenzen des Zollabbaus nicht
schutzlos ausgesetzt zu sein. Allerdings ist die Riicknahme von Konzessionen
an bestimmte Bedingungen gekniipft. Nach den Regelungen des alten GATT
durften SchutzmaBnahmen nach Art. XIX nur in nicht-diskriminierender Weise
angewendet werden. Dariiber hinaus verpflichtet die Durchfithrung solcher
Mafnahmen zur Kompensation der betroffenen Exporteure. Sofern iiber die
Kompensation keine Einigung erzielt werden konnte, waren die Handelspartner
zu Retorsionsmafinahmen berechtigt. Damit waren die Schutzklauselbestim-
mungen aus Sicht der verantwortlichen Politiker ein wenig attraktives Instru-
ment, dessen Inanspruchnahme stets mit der Gefahr einer unvorhersehbaren
Zahl von GegenmaBnahmen verbunden war.” Daher griffen die Vertragspar-
teien bevorzugt in mifibrauchlicher Weise auf die Antidumpingbestimmungen
zuriick oder bedienten sich auflerhalb der GATT-Regelungen stehender Grau-
zonenmafBnahmen, wie beispielsweise freiwilliger Exportbeschrinkungen.’®
Dies flihrte aber zu einer geféhrlichen Untergrabung der Effizienz und Glaub-
wiirdigkeit der multilateralen Handelsordnung.

Um sowohl der Zweckentfremdung von GATT-Vorschriften vorzubeugen
als auch die Verbreitung von nicht durch die multilaterale Handelsordnung
kontrollierten Mafinahmen einzuddmmen, wurden die Schutzmafinahmerege-
lungen im Rahmen der Uruguay-Runde modifiziert.”” Zum einen wurden die
Voraussetzungen fiir die Anwendung der Klauseln prézisiert: Ein Land darf nur
dann SchutzmafBnahmen verhingen, wenn ein erheblicher Importanstieg fiir
bestimmte Produkte zu verzeichnen ist, der die heimischen Produzenten dieses
Gutes ernsthaft schidigt, und ein kausaler Zusammenhang zwischen dem Im-
portanstieg und der Schaddigung nachgewiesen werden kann. Alle betroffenen
Parteien haben im Rahmen eines administrativen Untersuchungsverfahrens die
Moglichkeit, sich Gehor zu verschaffen. Zum anderen wurde der Grundsatz der
nicht-diskriminierenden Anwendung von Schutzmafinahmen zwar bekriftigt,
aber dennoch auch selektives Vorgehen unter bestimmten Bedingungen erlaubt.
So muB sich eine Quotenzuteilung prinzipiell an den Importanteilen orientieren,
die die Exportldnder in der Vergangenheit hatten. Von diesem Prinzip kann
jedoch dann abgewichen werden, wenn ein iiberproportionaler Anstieg der Im-

S Vgl. Frenkel/Radeck (1996), S. 20 f.

7 So wurden im Zeitraum von 1979 bis 1988 gut 75 % der einfuhrbeschrinkenden
Mafinahmen in Form von Antidumpingzéllen getroffen, wihrend auf Mafinahmen ge-
méf der Schutzklauselbestimmungen lediglich ein Anteil von 0,5 % entfiel. Vgl. Mes-
serlin (1990), S. 110 f.

n Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 104 ff.; Hoekman/Kostecki (1995), S. 169 ff. Fiir
den genauen Wortlaut des Abkommens siche Benedek (1998), S. 377 ff.
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porte aus einer begrenzten Zahl von Landemn erfolgt. Die Laufzeit von Schutz-
mafinahmen betrédgt vier Jahre, eine Verlidngerung ist jedoch unter bestimmten
Voraussetzungen moglich. Die Anwendung von Schutzklauseln verpflichtet
nach wie vor zur Kompensation der betroffenen Exporteure. Wird keine Eini-
gung beziiglich der zu leistenden Kompensationen erzielt, sind die jeweiligen
Lénder nach dem Ablauf von drei Jahren zu Gegenmafnahmen berechtigt.
SchlieBlich wurden GrauzonenmafBnahmen verboten. Bereits bestehende MaB-
nahmen mufiten innerhalb von vier Jahren auslaufen.

Reformschritte

Das Verbot von Grauzonenmafinahmen im Rahmen des neuen Abkommens
iiber SchutzmaBnahmen ist uneingeschrankt begriiBenswert.”® Derartige MaB-
nahmen erfreuten sich insbesondere in der 80er Jahren einer groflen Popularitit.
Da freiwillige Selbstbeschrankungsabkommen oder #hnliche Mafinahmen nicht
durch die GATT-Regelungen erfafit waren, konnte deren Einfiihrung auch nicht
sanktioniert werden. Als diskriminierend angewendete mengenméBige Beschrén-
kungen verstolen diese Maflnahmen aber eindeutig gegen die Ziele des GATT-
Vertrags.”” Deren zunehmende Verbreitung stellte somit eine schwerwiegende
Bedrohung fiir die Glaubwiirdigkeit des GATT dar. Das ausdriickliche Verbot
derartiger Mafinahmen stirkt damit die multilaterale Handelsordnung. Sicherlich
wird dieses Verbot nicht zu einem volligen Verzicht auf GrauzonenmafBnahmen
fiihren. Entscheidend ist aber, daB ein solches Vorgehen nun WTO-inkonform ist
und damit die leidtragenden Exporteure eine bessere Ausgangsposition zum
Schutz ihrer Interessen haben. Die Attraktivitit von freiwilligen Selbstbe-
schriankungsabkommen diirfte folglich sinken und damit zu einer Reduzierung
der wohlfahrtsvermindernden Verzerrungen des Welthandels beitragen.

Schwieriger fillt jedoch die Beurteilung der neuen Bestimmungen iiber die
Art der Anwendung von Schutzmafinahmen. Auch wenn SchutzmafBnahmen
grundsitzlich unabhdngig vom Ursprung der Importware anzuwenden sind,
ermoglicht das neue Abkommen unter Beachtung bestimmter Regeln die Zu-
teilung von unterschiedlichen Exportquoten an die Handelspartner. Diese Ab-
weichung vom Prinzip der Nichtdiskriminierung soll die Attraktivitdt der
Schutzklauseln erhohen und damit die mibrauchliche Verwendung anderer
WTO-Bestimmungen verhindern.®® Gleichzeitig ist selektiver Protektionismus
aber immer mit der Gefahr erheblicher Wettbewerbsverzerrungen verbunden.

™ Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 109 f.

™ Dies ist um so bedenklicher, als GrauzonenmaBnahmen zumeist keine zeitliche
Begrenzung haben. Vgl. Frenkel/Radeck (1996), S. 22.

8 Fiir kritische Anmerkungen zur Steigerung der Attraktivitit der Schutzklauselbe-
stimmungen siehe Sauernheimer (1996), S. 230 f.
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Zu lockere Bestimmungen im Zusammenhang mit Schutzmafnahmen bergen
dariiber hinaus die Gefahr, daf8 auch deren Anwendung ausschlieBlich protekti-
onistisch motiviert ist. Um eine Zweckentfremdung der SchutzmaBinahmen zu
verhindern und bestehende Interpretationsspielrdume zu beseitigen, miifiten die
Voraussetzungen fiir die Anwendung selektiver Exportquoten prézisiert wer-
den. So miifite man sich beispielsweise darauf einigen, was genau unter der in
Abs. 5b) des Abkommens iiber Schutzmafinahmen verwendeten Formulierung
LunverhéltnismiBig starke Erhohung* der Einfuhren aus bestimmten Mit-
gliedslandern zu verstehen ist. Der Wert des erforderlichen Anstiegs der Ein-
fuhren sollte dabei moglichst hoch angesetzt werden, um einen protektionisti-
schen Mifbrauch der Schutzklauseln zu vermeiden. Dariiber hinaus wiére auch
eine weitere Straffung der zuldssigen Geltungsdauer von SchutzmaBnahmen
sowie der dreijdhrigen Frist fir die Einfilhrung von Retorsionsmaf3nahmen im
Falle der Uneinigkeit iiber Kompensationen sinnvoll.

¢) Subventionsbestimmungen

Die Subventionierung heimischer Unternehmen fiihrt zu einer kiinstlichen
Verbesserung der Wettbewerbsposition gegeniiber nicht-subventionierten aus-
landischen Konkurrenten.®' Die Verzerrung der Handelsbeziehungen geht bei
Subventionen nicht von privaten Unternehmen, sondern vom Staat aus. Eine
Regelung der Subventionsvergabe im Rahmen der multilateralen Handelsord-
nung ist erforderlich, um zu verhindern, da8 der Erfolg beim Abbau von Han-
delshemmnissen durch wettbewerbsverzerrende staatliche Beihilfen an heimi-
sche Unternehmen zunichte gemacht wird. Nach den alten GATT-Bestimmun-
gen waren gemdB Art. XVI im wesentlichen lediglich Exportsubventionen fur
verarbeitete Produkte verboten.*” Damit hatten die staatlichen Akteure einen
weiten Spielraum bei der Vergabe von Subventionen. Beispielsweise blieb die
subventionsbedingte Behinderung von Importen durch die alten Vorschriften
unbertihrt. Der in der Tokio-Runde entwickelte Subventionskodex fiihrte zwar
zu detaillierteren Vorschriften, erlangte allerdings nur fur ein Drittel der Ver-
tragsparteien Giiltigkeit und erwies sich aufgrund verschiedener Schwichen zur
Losung der Subventionsproblematik als unzuldnglich.

Um zu einer effizienteren Regelung von Subventionen zu gelangen und de-
ren Protektionspotential einzuschrianken, einigte man sich im Rahmen der Uru-
guay-Runde auf eine neue Subventionsordnung.® Deren wesentliche Elemente

8 Zu den folgenden Ausfiihrungen iiber die Subventionsordnung der WTO vgl.
Hauser/Schanz (1995), S. 86 ff.

82 7u den Subventionsregelungen des alten GATT siehe Jackson (1991), S. 249 ff.

8 Fiir den genauen Wortlaut der neuen Subventionsordnung siehe Benedek (1998),
S. 330 ff.
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sind die Prazisierung des Subventionsbegriffs sowie die detailliertere Regelung
der AusgleichsmaBnahmen.®* Von einer Subvention wird dann ausgegangen,
wenn von staatlicher Seite eine Finanzhilfe oder sonstige Form der Einkom-
mens- bzw. Preisstiitzung gewahrt wird.*® Unter die Regelungen der Subven-
tionsordnung fallen insbesondere spezifische Subventionen, die ausdriicklich
(oder faktisch) nur bestimmten Unternehmen oder Branchen zuginglich sind.
Staatliche Beihilfen werden in verbotene, angreifbare und erlaubte Subventio-
nen unterschieden.®® Eine Subvention ist immer dann verboten, wenn sie an ein
Exportgeschift oder die Bevorzugung heimischer Produkte gekniipft ist. Sofern
in einem Streitfall die Konsultationen zwischen den betroffenen Staaten ohne
Ergebnis bleiben, kann die Angelegenheit dem Streitschlichtungsorgan der
WTO vorgelegt werden. Bei verbotenen Subventionen wird ein Panelbericht
iiber eine abkommenskonforme Umgestaltung der Subventionspraxis vorgelegt.
Weigert sich das beklagte Land, die Empfehlungen umzusetzen, wird das ge-
schadigte Land zu Retorsionsmafinahmen, d. h. zur Erhebung von Ausgleichs-
zollen, erméchtigt. Subventionen, die zu einer ernsthaften Schiddigung eines
anderen WTO-Mitglieds fithren konnen, gelten als angreifbar. Von einer ernst-
haften Beeintrachtigung wird ausgegangen, wenn der Anteil der Subvention am
Wert des Produkts 5 % tibersteigt. Das subventionierende Land hat jedoch die
Moglichkeit, die Vermutung einer ernsthaften Schddigung zu widerlegen. Die
Regelung der Retorsionsmafinahmen entspricht im wesentlichen denen der
verbotenen Subventionen. Prinzipiell erlaubt sind schlieBlich alle nicht-spezifi-
schen Subventionen, die allgemein zugénglich sind. Dartiber hinaus sind For-
schungs- und Regionalsubventionen sowie Beihilfen zum Umweltschutz unter
bestimmten Voraussetzungen gestattet.

Nicht nur die Subventionierung von Industriezweigen kann wettbewerbsver-
zerrende Auswirkungen haben, sondern auch der protektionistisch motivierte
Einsatz von Ausgleichsmafinahmen gegen vermeintliche Schéddigungen. Die
Erhebung von Ausgleichszollen wird daher dhnlich wie bei den Antidumping-
regelungen auch im Rahmen der Subventionsordnung an bestimmte Bedingun-
gen gekniipft. Ein heimischer Industriezweig, der Ausgleichszolle bean-
spruchen mochte, muf3 das Ausmaf} der Subventionierung und die schidigende
Wirkung der Subvention belegen und dariiber hinaus den kausalen Zusammen-
hang zwischen der Subvention und der Schadigung nachweisen.

8 Vgl. Frenkel/Radeck (1996), S. 24 f.

& Allerdings gilt die Subventionsordnung nur fiir Industrieprodukte. Die Subven-
tionierung von landwirtschaftlichen Erzeugnissen wird gesondert im Agrarabkommen
geregelt.

8 Vgl. Senti/Conlan (1998), S. 88 f.
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Reformschritte

Die neuen Subventionsvorschriften sind positiv zu bewerten, da sie zu einer
Einddmmung wettbewerbsverzerrender staatlicher Subventionen beitragen diirf-
ten. Insbesondere die Prizisierung des Subventionsbegriffs sowie die Ausdeh-
nung des Geltungsbereichs iiber Exportsubventionen hinaus 148t einen Riickgang
interner Beihilfen erwarten.®” Ferner ist begriiBenswert, da die Beweislast nicht
mehr bei der klagenden, sondern bei der beklagten Partei liegt. Im Zusammen-
hang mit den anfechtbaren Subventionen bedeutet dies, daf3 das Beihilfen gewih-
rende Land nachweisen muf3, daf3 eine Unterstiitzung, die 5 % des Produktwertes
tibersteigt, zu keiner Verzerrung des Handels fiihrt. Die Umkehr der Beweislast
erhoht die Aussichten, erfolgreich gegen protektionistische Beihilfen vorzugehen
und trigt damit zu einer Stdrkung der Subventionsdisziplin bei.

Bei der Bewertung der Subventionsordnung ist neben der Reduzierung ver-
zerrender Subventionen ebenfalls von Bedeutung, ob dem miBbrauchlichen
Einsatz von Ausgleichszollen hinreichend vorgebeugt wird. In dieser Hinsicht
sind insbesondere drei Aspekte positiv hervorzuheben. Erstens sind Subventi-
onsverfahren immer dann einzustellen, wenn der Subventionsbetrag weniger als
1 % des Produktwertes betrdgt. Durch diese ,,De-minimis*“-Schwelle wird ver-
hindert, daB Bagatellverfahren Uberhand nehmen, die eher auf die Erhebung
von Zbllen als die Beseitigung einer Schidigung abzielen.*® Zweitens wurde
durch eine ,Sunset“-Klausel verhindert, da8 Ausgleichszolle beliebig lange
aufrecht erhalten werden konnen. Die Geltungsdauer wurde auf 5 Jahré be-
schrinkt, es sei denn, eine Uberpriifung zeigt, daB die Bedingungen fiir die
Erhebung von Ausgleichszollen nach wie vor bestehen. Drittens wird nicht nur
den betroffenen Exporteuren, sondern auch den importierenden Unternehmen
sowie den Verbraucherorganisationen des klagenden Landes die Moglichkeit
gegeben, zu dem Verfahren Stellung zu nehmen. Damit erhalten die Gruppen,
die durch die Erhebung eines Ausgleichszolls schlechter gestellt werden, anders
als im Rahmen der Antidumpingbestimmungen, die Moglichkeit zur Beeinflus-
sung der Entscheidungen.

Allerdings bestehen auch im Zusammenhang mit der Subventionsordnung
noch verschiedene Ansatzmoglichkeiten fiir Verbesserungen. So wurde von
vielen Mitgliedern gefordert, die ,,De-minimis“-Schwelle hoher als 1% des
Produktwertes anzusetzen. Damit konnte eine deutlichere Reduzierung der
Verfahren erreicht werden. Dariiber hinaus scheint eine fiinfjdhrige Geltungs-
dauer fiir Ausgleichszolle recht groBziigig bemessen. Durch eine hiufigere
Uberpriifung konnte sichergestellt werden, daB Zolle nicht auch dann noch
aufrechterhalten werden, wenn deren Ursache bereits beseitigt wurde. Ferner

¥ Vgl. Frenkel/Radeck (1996), S. 26.
88 Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 98.
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sollten die Vorschriften dahingehend modifiziert werden, dafl bei der Scha-
densbestimmung ebenfalls beriicksichtigt wird, in welchem Umfang der kla-
gende Industriezweig seinerseits Subventionen erhélt. Diese Modifizierung soll
verhindern, dafl bestimmte Branchen doppelt entschiddigt werden, indem sie
zum Ausgleich fiir Beihilfen an auslidndische Exporteure selbst Subventionen
erhalten und zusétzlich durch Ausgleichszolle geschiitzt werden. Schliellich
wire es wiinschenswert, langfristig im Zuge der Reintegration des Agrarbe-
reichs auch die Subventionierung landwirtschaftlicher Produkte unter der all-
gemeinen Subventionsordnung der WTO zu regeln. Trotz dieser Einwendungen
ist die WTO-Subventionsordnung unter dem Aspekt der Begrenzung protektio-
nistischer Subventionsvergabe zu begriiflen.

2. Verbesserung der Durchsetzung von Sanktionen:
Zum Streitschlichtungsverfahren der WTO

Um sicherzustellen, daB Regionalismus ein begriilenswerter Schritt in
Richtung weltweit unbeschrénkter Handelsbeziehungen ist, geniigt es nicht, die
WTO-Vorschriften iiber regionale Integration sowie die Bestimmungen iiber
den Einsatz von Protektionsinstrumenten zu modifizieren und zu erweitern.
Entsprechende Verdnderungen sind nur dann erfolgversprechend, wenn ein
effektiver Sanktionsmechanismus gewahrleistet, daB8 die reformierten Vor-
schriften auch umgesetzt werden. Aus diesem Grund wird in diesem Abschnitt
der Frage nachgegangen, inwieweit es flankierender Reformen des WTO-
Streitschlichtungsverfahrens bedarf. Das Streitschlichtungsverfahren dient der
Beilegung handelspolitischer Streitigkeiten und kommt immer dann zum Ein-
satz, wenn ein WTO-Mitglied ein anderes beschuldigt, gegen die multilateralen
Handelsregeln zu verstof3en.

Das Streitschlichtungsverfahren basiert auf den Artikeln XXII und XXII des
GATT-Vertrags. Ausgehend von dieser allgemeinen Rechtsgrundlage, wurde
das Verfahren weiterentwickelt und kodifiziert. Das daraus entstandene Streit-
schlichtungsverfahren des fritheren GATT war uneinheitlich, da je nachdem auf
welchen Bereich sich die Klage bezog, unterschiedliche Bestimmungen zur
Anwendung kamen. Vom Ablauf her sah das alte Streitschlichtungsverfahren
den Einsatz eines Experten-Panels vor, falls die Streitparteien in vorangegan-
genen bilateralen Konsultationen zu keinem Ergebnis gelangten. Dieses Panel
hatte zur Aufgabe, die Konformitdt der von der beklagten Partei ergriffenen
(oder gegebenenfalls auch unterlassenen) Mafinahmen mit den Regelungen des
GATT zu iiberpriifen und dariiber einen Bericht zu erstellen. Sofern ein Ver-
stof} vorlag, sprachen die Vertragsparteien Empfehlungen iiber eine Umgestal-
tung der Handelspolitik aus. Wurden diese nicht umgesetzt, war die beklagte
Partei verpflichtet, dem geschiddigten Land Kompensationen zu leisten. Schei-
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terten die diesbeziiglichen bilateralen Verhandlungen, konnte die geschadigte
Partei zu GegenmaB3nahmen greifen und unilateral die Handelsbarrieren gegen-
iiber dem beklagten Land erhohen. Die Erméchtigung zu Retorsionen war das
einzige formale Sanktionsinstrument, um Abweichungen von den multilatera-
len Regelungen zu verhindern.*

Eine entscheidende Schwiche des alten GATT-Streitschlichtungsverfahrens
lag darin, da8 sowohl die Einberufung des Panels als auch die Annahme des
Panelberichts einstimmig durch alle Vertragsparteien erfolgen mufite. Das
heiit, auch der beklagten Partei stand die Moglichkeit zum Veto offen. Die
zeitliche Unbestimmtheit der Verfahrensschritte eréffnete dariiber hinaus die
Moglichkeit, das Verfahren erheblich zu verschleppen. Damit konnte eine
wirksame Sanktionierung handelspolitischer Verstoe durch das verantwortli-
che Land weitgehend verhindert werden. Diese Ineffizienz fuhrte dazu, daB3
viele Linder unilaterale Malnahmen gegen echte und vermeintliche Verstofie
der Handelsregeln ergriffen, statt auf das Verfahren der multilateralen Handels-
ordnung zu vertrauen.”® Der extensive Einsatz des Paragraphen 301 der US-
Handelsgesetzgebung durch die Vereinigten Staaten ist dafiir ein anschauliches
Beispiel.”' Der Riickgriff auf unilaterale MaBnahmen ist insbesondere deshalb
bedenklich, weil die Androhung von Sanktionsmafinahmen durch groBe Han-
delsnationen wie die USA oder miéchtige regionale Biindnisse wie die EU fak-
tisch gleichberechtigte Verhandlungen verhindert. Hinter dem Schleier der
Schaffung fairer Handelsbeziehungen wurden unilaterale Sanktionsmafinahmen
auBerhalb des GATT-Systems hdufig als protektionistisches Instrument zum
Schutze heimischer Industrien mif3braucht.

Um diese fundamentalen Mingel zu beseitigen, wurde das Streitschlich-
tungsverfahren im Rahmen der Uruguay-Runde grundsitzlich iiberarbeitet und
vereinheitlicht. Viele sehen in dieser Reform eine der wichtigsten Errungen-
schaften der Uruguay-Runde. Verschiedene Verinderungen sollten zu einer
Erhohung der Durchsetzungskraft des multilateralen Sanktionsmechanismus
beitragen. So wurde das Verfahren durch die Schaffung standiger Gremien im
Regelwerk der WTO institutionell aufgewertet.”> Der ,Dispute Settlement
Body (DSB)“ ist mit der Verwaltung des Streitschlichtungsverfahrens, der Ein-
berufung von Panels sowie der Annahme der Berichte und der Uberwachung
der Umsetzung der Empfehlungen betraut. Mit dem ,,Appellate Body* wurde
dariiber hinaus erstmals eine Berufungsinstanz geschaffen, die bei entsprechen-
den Klagen die RechtmaBigkeit von Panel-Berichten tiberpriift. Ferner wurden
die Moglichkeiten beklagter Lénder, das Verfahren zu blockieren, deutlich

% Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 37 ff.

0 Vgl. Suntum/Verhrkamp (1996), S. 54 f.
' vgl. Bhagwati (1990); Koopmann (1991).
2 Vgl. Herrmann (1995), S. 10.
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geschwicht. Nach dem neuen Verfahren bedarf es nun nicht mehr der Zustim-
mung aller Mitglieder zur Einberufung eines Panels, sondern es reicht aus,
wenn das klagende Land bei Scheitern der bilateralen Konsultationen beim
DSB die Einberufung eines Panels beantragt. Die Annahme eines Panelberichts
kann ebenfalls nicht mehr durch das Votum eines einzelnen Landes verhindert
werden. Dazu ist vielmehr die einstimmige Ablehnung durch den DSB erfor-
derlich. Durch diesen ,,umgekehrten Konsens* gewinnt das Verfahren deutlich
an Effizienz.”® Allerdings wird die Wirkung dieser Reform etwas begrenzt, da
dem beklagten Land durch die Moglichkeit, ein Berufungsverfahren anzustren-
gen, ein neues Instrument zur Behinderung des Verfahrens an die Hand gege-
ben wurde. Schlieflich wurde der ungehinderten Verschleppung von Verfahren
durch Festlegung genauer zeitlicher Regeln fiir die einzelnen Verhandlungs-
schritte begegnet. Die folgende Abbildung verdeutlicht schematisch den Ablauf
des neuen Streitschlichtungsverfahrens:**

Um die Behandlung von Handelsstreitigkeiten auflerhalb des multilateralen
Regelwerks zu begrenzen, einigte man sich des weiteren darauf, daB alle unila-
teralen Mafinahmen gemdB der WTO-Vorschriften durchgefiihrt werden miis-
sen. Einseitige Vergeltungsmafinahmen auf Grundlage nationaler Handelsge-
setzgebung, wie beispielsweise des US-amerikanischen Abschnitts 301, sind
somit im Rahmen der WTO angreifbar. Durch die Moglichkeit multipler Kla-
gen wurde dariiber hinaus die Position kleinerer Lander gestdrkt. Die Andro-
hung eines kleinen Landes, gewidhrte Konzessionen zuriickzunehmen, ist oft
nur begrenzt wirkungsvoll, wenn sie gegeniiber einer groBen Handelsnation
ausgesprochen wird. Der Zusammenschlu mit anderen geschédigten Staaten
verleiht der Sanktionsdrohung groBeres Gewicht und erhoht damit die Wirk-
samkeit des Streitschlichtungsverfahrens. Seit Giiltigkeit des neuen Streit-
schlichtungsverfahrens ist ein deutlicher Anstieg der im multilateralen Rahmen
verhandelten Streitfille zu verzeichnen: In nur vier Jahren wurden bereits 120
Fille verhandelt, wihrend in den mehr als 45 Jahren zuvor insgesamt weniger
als 200 Fille behandelt wurden.”

% Vgl. Pescatore (1993).

 Fiir eine ausfihrliche Darstellung des neuen Streitschlichtungsverfahrens siche
Hauser (2001), S. 85 ff.

% Vgl. Koopmann (1999), S. 202. Der unmittelbare Riickschluf aus der Zunahme
der Verfahren auf eine hohere Wirksamkeit ist jedoch mit einer gewissen Vorsicht zu
begegnen. Zum einen hat die Anzahl der WTO-Mitglieder zugenommen, so daB sich
zwangsldufig eine hohere Zahl von Streitfallen ergibt. Zum anderen wurden die Berei-
che, auf die sich die WTO-Regelungen beziehen, ausgedehnt. So ist die WTO nun bei-
spielsweise auch fur den Dienstleistungshandel und Fragen beziiglich der geistigen Ei-
gentumsrechte zustdndig. Damit erhoht sich auch die Wahrscheinlichkeit des Auftretens
von Streitfillen, die unter das multilaterale Streitschlichtungsverfahren fallen. Vgl.
Zimmermann (1999), S. 253 f.
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Quelle: modifiziert nach Hauser/Schanz (1995), S. 239; Zimmermann (1999), S. 244.

Abbildung 5.1: Ablauf des neuen multilateralen Streitschlichtungsverfahrens
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Reformschritte

Insgesamt sind die Reformen des Streitschlichtungsverfahrens positiv zu be-
urteilen.”® Die Vereinheitlichung des Verfahrens sowie die Festlegung von kon-
kreten Fristen flir die verschiedenen Verfahrensschritte erhoht die Transparenz
und Vorhersehbarkeit. Durch die Angreifbarkeit unilateraler Maflnahmen und
die Moglichkeit zu multiplen Klagen werden die Moglichkeiten grofer Han-
delsnationen oder regionaler Biindnisse zum Machtmifbrauch eingeschrénkt.
Insgesamt hat sich die Glaubwiirdigkeit und Effizienz des multilateralen Streit-
schlichtungsverfahrens erhoht. Gleichwohl stellt sich die Frage, ob die Effi-
zienz des multilateralen Sanktionsmechanismus ausreichend ist, um protektio-
nistischen Tendenzen im Zusammenhang mit regionaler Integration Einhalt zu
gebieten. Denn trotz der begriiBenswerten Reformen weist das Streitschlich-
tungsverfahren noch Liicken und Schwachstellen auf.”’ Viele Probleme sind
eher gelindert als beseitigt worden. Daher werden im folgenden Ansatzpunkte
fiir weitere Reformmafnahmen aufgezeigt.

Aus Sicht eines nationalen Entscheidungstragers kann ein Versto gegen
multilaterale Vorschriften in Form von protektionistischen Maflnahmen zu-
gunsten heimischer importkonkurrierender Industrien durchaus politisch ratio-
nal sein. Protektionismus des Inlands verbessert die Einkommensposition der
nutznieBenden Industrien unmittelbar, wihrend die exportorientierten Branchen
nur eine indirekte EinbuBle infolge der Veranderung der relativen Preise er-
leiden. Der Verstol kann damit per saldo zu einem Zugewinn an politischer
Unterstiitzung flihren. Dies kann sich aber dndern, wenn ein Mechanismus
existiert, der derartige Verstofe mit Sanktionen ahndet. Der Anreiz zum Regel-
verstofl hangt dann von Art und Umfang der Sanktionen ab. Im Fall der WTO
werden diese durch das Streitschlichtungsverfahren geregelt. Sofern die Pro-
tektionen nicht zuriickgenommen oder durch entsprechende Kompensationen
ausgeglichen werden, ist das geschéddigte Land berechtigt, im Rahmen des
multilateralen Liberalisierungsprozesses bereits eingerdumte Konzessionen
wieder zuriickzunehmen. Das Wiederrufen von Marktzugangskonzessionen
durch das Ausland flihrt zu einer unmittelbaren Schadigung der exportorien-
tierten Branchen im Inland. Retorsionsmafnahmen koénnen damit den ur-
spriinglich erzielten Gewinn an politischer Unterstiitzung zunichte machen oder
sogar in einen Verlust kehren. Grundsitzlich soll die Sanktion in ihrem Umfang
den Auswirkungen des RegelverstoBes entsprechen. Eine Schwachstelle dieser
Regelung ist, daB3 es bislang an einer eindeutigen Festlegung eines Referenz-

% Siche Cameron/Campbell (1997); Cottier (1997). Fir eine Beurteilung des neuen
Streitschlichtungsverfahrens aus spieltheoretischer Sicht siehe Suntum/Vehrkamp (1996).

%7 Dies wurde im anhaltenden Streit um die europaische Bananenmarktordnung sowie
im Streitfall iiber hormonbehandeltes Rindfleisch deutlich. Vgl. Schott (2000), S. 12.
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maBstabs zur Bestimmung dieser Aquivalenz fehlt.”® So konnte sich die Riick-
nahme von Marktzugangskonzessionen einerseits am absoluten Wert des Ex-
portriickgangs oder andererseits an seinem Anteil am BIP oder Gesamtexport
orientieren. Insbesondere bei kleinen Landern kénnen sich hier erhebliche Un-
terschiede ergeben, da auch ein geringer absoluter Exportriickgang bei einem
kleinen inldndischen Sozialprodukt relativ schwer ins Gewicht fallen kann.
Insofern wire es erforderlich, den Begriff der Aquivalenz eindeutig zu definie-
ren und sich zum Schutze kleiner Lander auf einen relativen Referenzmafistab
zu einigen. Damit wére sicherzustellen, dafl die Sanktionen der Bedeutung des
Exportriickgangs im geschédigten Land entsprechen.

Schwerwiegender ist jedoch der Umstand, daB sich die Sanktionen der WTO
ausschlieflich auf Vergeltungsmafinahmen beschrinken. Abgesehen davon,
dafB die Riicknahme von Konzessionen dem Ziel der WTO, die Liberalisierung
aller Markte voranzutreiben, diametral entgegenlduft, sind derartige Sanktionen
fir das geschidigte Land keinesfalls kostenlos. Durch die Erhéhung oder Wie-
dereinfihrung von Zollen nehmen die Allokationsverzerrungen zu und dem
sanktionierenden Land entstehen WohlfahrtseinbuBen.” Generell besteht das
Problem, daB diese Art der Sanktionierung den geschidigten Exportunterneh-
men keinerlei Erleichterung bringt, sondern lediglich die Importe aus dem be-
klagten Land verteuert und damit den importkonkurrierenden Branchen
nutzt.'” In Lindern mit sehr machtiger Exportlobby kénnen mithin sogar po-
litische Kosten infolge der indirekten Schadigung der exportorientierten Unter-
nehmen entstehen. AuBBerdem erweisen sich solche Sanktionen als zu schwach,
wenn das geschddigte Land im Verhiltnis zum schédigenden Land klein ist.
Die Riicknahme von Marktzugangskonzessionen eines kleinen Landes l4ft
einen Handelsgiganten relativ unberiihrt. Méglicherweise fithrt die Angst vor
einer Interventionsspirale dazu, da3 das kleine Land von vorneherein von sei-
nem Sanktionsrecht keinen Gebrauch macht. Die Moglichkeit zu multiplen
Klagen hat diese Problematik zwar entschérft, aber nicht beseitigt.

Aus den genannten Griinden wird iiber alternative Sanktionsarten diskutiert.
So wird beispielsweise vorgeschlagen, die Bestimmungen des Streitschlich-
tungsverfahrens dahingehend zu verdndern, daf ein Versto gegen die Vor-
schriften der WTO nicht mehr allein durch die betroffenen L&inder, sondern
durch alle Mitglieder der WTO geahndet wird. Zwar wird damit das grundsitz-
liche Dilemma, daf auf Protektionen mit Protektionen reagiert wird, nicht be-
seitigt, gleichwohl besitzt dieser Vorschlag durchaus Vorziige gegeniiber der
jetzigen Praxis. Zum einen wiirden die Kosten eines Verstofles fiir das regel-
briichige Land erheblich ansteigen und damit die Abschreckungswirkung des

%8 Vgl. Zimmermann (1999), S. 249.
¥ Vgl. Freytag (2001), S. 148.
1% Siche Srinivasan (2000), S. 28.

16 Kaiser
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Streitschlichtungsverfahrens deutlich zunehmen. Zum anderen wiirden bei ge-
meinsamer Vergeltung die Sanktionierungskosten der iibrigen Lander sinken.'"'
Ein derartiges Vorgehen ist aber nach den Statuten der WTO nicht méglich.
Erlaubt sind zwar multiple Klagen aller durch einen VerstoB betroffenen Lén-
der, jedoch bleiben nicht beteiligte Lander davon ausgeschlossen. Die Achilles-
ferse dieser vom Prinzip her begriiBenswerten Anderung ist jedoch ihre prakti-
sche Realisierbarkeit.'” Der Zwang zur automatischen Sanktionierung von
Regelbrechern beraubt die Politiker ihrer Entscheidungsfreiheit, ob sie sich
einer Klage anschlieflen sollen oder nicht. Die Abschreckungswirkung wiirde
deutlich gesenkt, wenn einzelne Staaten aus der Vergeltungsverpflichtung aus-
scheren und aus iibergeordneten politischen Erwdgungen auf Strafmafnahmen
verzichten wiirden.'”

Grundsitzlich konnen RegelverstéBe auch durch finanzielle Kompensations-
verpflichtungen bestraft werden.'™ In diesem Fall miiten Lander, die zu
WTO-inkonformen Mafinahmen greifen, Ausgleichszahlungen fiir entstehende
ExporteinbuBlen leisten. Der entscheidende Vorteil dieses Verfahrens gegen-
iber Vergeltungssanktionen ist die Vermeidung von Protektionsspiralen. Bei
Kompensationszahlungen wird ein Regelversto nicht mit der Erlaubnis zu
einem weiteren Verstol beantwortet. Das geschéddigte Land hilt alle einge-
rdumten Konzessionen aufrecht und kann so zusitzliche Wohlfahrtseinbufien
vermeiden. Schadigungen miissen durch direkte Transfers ausgeglichen wer-
den. Aufgrund der Schwieriggkeiten, dquivalente Entschddigungen genau zu
bestimmen, ist denkbar, diese in Form von BuBgeldern auszugestalten.'” Die-
ser prinzipiellen Uberlegenheit steht jedoch ein gewichtiger Nachteil gegen-
tiber. Die WTO verfiigt tiber keine staatliche Zwangsgewalt, sondern steht sou-
verdnen Staaten gegeniiber. Verweigert ein Land die zu leistenden Kompensa-
tionszahlungen, hat die WTO daher nur zwei Méglichkeiten: Sie kann die Wei-
gerung hinnehmen oder diese mit dem AusschluB aus dem multilateralen Han-
delssystem bestrafen. Akzeptiert sie die Weigerung, verliert das Verfahren fak-
tisch jede Sanktionswirkung. Um Regelbefolgung sicherzustellen, miifite sie
daher von der zweiten Moglichkeit Gebrauch machen.'” Der AusschluB aus

191 Zu diesem Vorschlag siche Hoekman/Kostecki (1995), S. 48.

192 Siehe Zimmermann (1999), S. 250 f.

19 Insbesondere kleine Staaten verzichten hiufig auf eine Klage gegeniiber groBen
Lindern, um die politischen und wirtschaftlichen Beziehungen nicht zu gefahrden. Da-
mit wiirde der Mechanismus der kollektiven Sanktionierung eher versagen, wenn es sich
bei dem beklagten Land um ein grofles Land handelt. Siehe Srinivasan (2000), S. 28.

1% Fiir die folgenden Ausfiihrungen iiber mogliche Umgestaltungen des Sanktions-
mechanismus vgl. Zimmermann (1999), S. 263 ff.

19 Siehe dazu Zimmermann (1999), S. 266.

1% Es handelt sich hierbei um eine hypothetische Moglichkeit, da die jetzigen Statu-
ten der WTO einen Ausschlufl von Mitgliedern nicht vorsehen.
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der WTO ist aber ein sehr extremes Disziplinierungsinstrument. Dariiber hinaus
ist diese Drohung wenig glaubhaft, wenn sie gegen grofie Handelsnationen, wie
die USA, ausgesprochen wird. Der Ausschluf3 grofler Lander wiirde den Zielen
der Welthandelsorganisation zuwiderlaufen und sie in ihrem Bestand gefédhr-
den. Damit ware die AusschluBdrohung ausschlieBlich gegentiber kleinen Lin-
dern glaubhaft und nur diese konnten wirkungsvoll zur Zahlung von Kompen-
sationen bei Regelverstoflen bewegt werden. Der Protektionismus grofler Han-
delsnationen oder regionaler Biindnisse bliebe weitgehend ungestraft.

Da die WTO iiber kein wirksames Instrumentarium zur Durchsetzung von
Kompensationszahlungen im Falle eines RegelverstoBes verfligt, scheint ein
volliger Verzicht auf Retorsionsmafinahmen trotz der aufgefiihrten Nachteile
nicht moglich.'” Aus diesem Grund ist es auch nicht moglich, den Sanktions-
mechanismus dahingehend zu erweitern, daB auch die WTO selbst als Kldger
auftreten kann. So wire vorstellbar, dal die WTO, sofern sie im Rahmen der
Uberwachung der Handelspolitiken ihrer Mitglieder (TPRM) einen VerstoR
feststellt, gegen das betreffende Land Klage erhebt. Damit konnten auch solche
Verstofle geahndet werden, gegen die die geschddigten Lénder aus politischen
Erwdgungen nicht vorgehen. Da die WTO aber iiber keine staatliche Zwangs-
gewalt verfligt, hitte sie keine Moglichkeit, einen andauernden Regelverstof3 zu
sanktionieren. Im Unterschied zu klagenden Léndern hitte sie auch nicht die
Option der Androhung von Vergeltungsmafinahmen.

Als Moglichkeit zur Verbesserung des Sanktionsmechanismus wiirde sich
allerdings eine Kombination aus Kompensationszahlungen und Vergeltungs-
mafBnahmen anbieten. Beispielsweise konnte man ein vertragsbriichiges Mit-
glied nach erfolglosem Durchlaufen des Streitschlichtungsverfahrens zur Zah-
lung einer Entschddigung verpflichten. Diese wire zunéchst auf ein treuhénde-
risches Konto der WTO zu iiberweisen. Kehrt das beklagte Land innerhalb
einer angemessenen Frist zu regelkonformem Verhalten zuriick, wird das Geld
zuriickiiberwiesen und der Streit ist geschlichtet. Verstofit das beklagte Land
weiterhin gegen die Regelungen der WTO, wird die Kompensationszahlung
dem geschéddigten Land unwiderruflich zugeleitet und die Moglichkeit zu einer
erneuten Sanktionsklage gegeben. Verweigert das beklagte Land jedoch von
vorneherein die Kompensationszahlung, erhélt das geschddigte Land unmittel-
bar das Recht zu Vergeltungsma3nahmen. Welche Alternative das vertragsbrii-
chige Land wihlt — Kompensationszahlungen oder Hinnahme von Vergel-
tungsmafBnahmen —, hdngt vom EinfluB der heimischen exportorientierten Inte-
ressen ab. Diese ziehen eindeutig staatliche Kompensationszahlungen, die auf
alle Steuerzahler verteilt werden konnen, den RetorsionmaBnahmen des Aus-

197 Internationale Abkommen miissen sich daher selbst durchsetzen. Die verantwort-
lichen Politiker werden sich nur dann an ein Abkommen halten, wenn glaubhaft Gegen-
mafnahmen drohen. Vgl. Ethier (2001), S. 215.

16*
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lands vor, da sie durch letztere direkt und spiirbar geschiddigt werden. Damit
besteht durchaus die Moglichkeit, dal auch souverédne Staaten zur Zahlung von
Kompensationen bereit sind und Protektionsspiralen verhindert werden konnen.
Die Attraktivitit von Kompensationszahlungen wiirde aus Sicht des beklagen
Landes weiter ansteigen, wenn nicht nur Vergeltungen des geschadigten Lan-
des, sondern aller WTO-Mitglieder drohen wiirden. Diese oben bereits darge-
stellte kollektive Sanktionierung diirfte allerdings schwer durchsetzbar sein.

Die Effizienz eines Sanktionsmechanismus hdngt neben der Art und dem
Umfang der Strafe auch entscheidend von der Dauer des zugrundeliegenden
Verfahrens ab. Je mehr Moglichkeiten vorhanden sind, das Verfahren zu ver-
schleppen oder ginzlich zu blockieren, um so lidnger lassen sich (politische)
Gewinne aus einem Regelbruch erzielen.'® WTO-inkonformes Verhalten wird
also mit der Dauer des Verfahrens immer attraktiver. Gleichzeitig sinkt fiir ein
geschddigtes Land der Anreiz, auf das multilaterale Streitschlichtungsverfahren
zuriickzugreifen, um seinen Rechten Geltung zu verschaffen. Langwierige Ver-
fahren liefern somit ein moglicherweise willkommenes Argument fur unilate-
rale Sanktionsmafinahmen auflerhalb der WTO. Die Festlegung konkreter Fri-
sten sowie die Einfiihrung des Prinzips des ,,umgekehrten Konsens* sind vor
diesem Hintergrund begriiBenswerte Schritte zur Erhohung der Effizienz des
multilateralen Streitschlichtungsverfahrens. Verzogerungstaktiken beklagter
Lander werden durch diese reformierten Vorschriften engere Grenzen gesetzt.
Gleichwohl ermoglichen die insgesamt doch sehr groBziigig bemessenen Fri-
sten weiterhin das Erzielen von (politischen) Gewinnen durch Regelverstofie.
Bei Ausschopfung aller Verschleppungsmoglichkeiten, wie Berufung gegen
den Panel-Bericht oder Einspruch gegen SanktionsmaBnahmen, kann das Ver-
fahren bis zu 35,5 Monaten hingezogen werden.'” Bei diesen Angaben ist al-
lerdings noch nicht beriicksichtigt, dafl es zu weiteren Verzégerungen kommen
kann, wenn das beklagte Land zusitzlich eine bestehende Verfahrensliicke aus-
nutzt. So ist in den WTO-Bestimmungen nur unzureichend geregelt, was pas-
siert, wenn Uneinigkeit zwischen Kldger und Beklagtem dariiber besteht, ob
den WTO-Empfehlungen entsprochen wurde. Fiir diesen Fall ist lediglich vor-
gesehen, die Angelegenheit wieder an das zustdndige Panel zuriickzuverweisen,
welches dann einen erneuten Bericht zu erstellen hat. Von dieser Liicke machte
die EU beispielsweise im Streit um die europdische Bananenmarktordnung
Gebrauch.'"® Um derartige Verschleppungen zu vermeiden, sind neben einer

'% Dariiber hinaus nimmt der abdiskontierte Gegenwartswert einer Strafe mit zuneh-
mender Verschiebung in die Zukunft ab. Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 242 ff.

199 vel. Zimmermann (1999), S. 247 f.

"0 Nachdem sie bereits alle wihrend des Verfahrens zur Verfiigung stehenden
Verzogerungsmoglichkeiten in Anspruch genommen hatte, akzeptierte die EU schlie3-
lich die Empfehlungen der WTO. Allerdings setzte sie diese nur teilweise um, insistierte
aber darauf, damit den Anforderungen vollstindig entsprochen zu haben. Da sich die
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generellen Kiirzung bestehender Fristen zusitzlich detailliertere Vorschriften
fiir den Fall eines Dissenses zwischen den Streitparteien iiber die Umsetzung
von Empfehlungen zu entwickeln.

Ein effizientes Streitschlichtungsverfahren ist essentiell fiir die Funktionsfa-
higkeit der WTO. Nur wenn sie iiber einen wirksamen Sanktionsmechanismus
verfugt, konnen auch groBe Handelsnationen zu regelkonformem Verhalten
veranlafit werden. Durchsetzungskraft ist unerldBlich, um sicherzustellen, daB
kiinftig auch méchtige regionale Integrationsrdume in Schach gehalten und
Abschottungen zu Lasten auBenstehender Staaten verhindert werden. Aus die-
sem Grund sind trotz der bereits erfolgten Verbesserungen des Streitschlich-
tungsverfahrens weitere Reformen angebracht. Insbesondere die erginzende
Einfuhrung von Kompensationszahlungen sowie die zeitliche Straffung der
Fristen der einzelnen Verfahrensschritte sind erfolgversprechende Ansatz-
punkte fiir eine effizientere Ausgestaltung des multilateralen Sanktionsmecha-
nismus. Um eine Uberforderung des Streitschlichtungsorgans zu vermeiden,
muf} allerdings sichergestellt werden, da dem WTO-Sekretariat hinreichend
juristische Ressourcen zur Verfiigung stehen.'"!

3. Konzentration auf Marktoffnung

In den letzten Jahren mehren sich die Stimmen derer, die eine Einbeziehung
von Sozial- und Umweltstandards in das Regelwerk der WTO fordern. Unter-
schiedliche Nicht-Regierungsorganisationen treten dafiir ein, daB die WTO
kiinftig die Einhaltung sozialer Mindeststandards in Entwicklungsldndern mit
Hilfe von Handelssanktionen durchsetzen soll. Damit soll einerseits die Aus-
beutung der Arbeitskréfte in den weniger entwickelten Léndern verhindert und
andererseits einem ungewollten wettbewerblichen ,race to the bottom* bei den
Industrienationen vorgebeugt werden.

Beziiglich der erstgenannten Argumentation wird aber hiufig iibersehen, daf3
die erzwungene Einfilhrung von Sozialstandards zu einer Verteuerung des
Faktors Arbeit in den weniger entwickelten Landern fiihrt. Da die Arbeitneh-
mer nicht gewillt sein werden, eine drastische Reduzierung ihrer Léhne hinzu-
nehmen, werden die Unternehmen der zusitzlichen Kostenbelastung durch
Entlassung von Arbeitskriften begegnen. Die Reduzierung des komparativen
Kostenvorteils weniger entwickelter Lander bei arbeitsintensiver Produktion
und die damit verbundene Arbeitslosigkeit verringert bzw. beseitigt deren

klagenden Parteien damit nicht zufrieden geben wollten, muBte das zustindige Panel
erneut titig werden. Siehe dazu ausfiihrlich Zimmermann (1999), S. 257 ff.
"''Vgl. Anderson (1999), S. 82.
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Moglichkeit, ihren Entwicklungsriickstand aufzuholen.'”? Ein ziigiger wirt-
schaftlicher und damit auch sozialer AufholprozeB kann nur erreicht werden,
wenn die drmeren Linder ihre Wettbewerbsvorteile voll ausnutzen kénnen.'”
Uber eine steigende Wirtschaftskraft wird Raum fiir hohere Arbeitseinkommen
geschaffen. Mit fortschreitender 6konomischer Entwicklung und damit zuneh-
mendem Einkommen sinkt die ,,Barlohn-Priferenz der Arbeitskrifte, und al-
ternative ,,Entlohnungen” in Form von hoheren Sozialstandards werden ge-
wiinscht.'"* Die umfassende Offnung der Mirkte durch die Industrielsnder,
aber auch durch die betroffenen Lander selbst, scheint deshalb der geeignetere
Weg zu sein, um den Entwicklungsldndern zu besseren Sozialstandards zu ver-
helfen.'"*

Auch das Argument eines radikalen Sozialabbaus in den Industrienationen
ist nicht ohne weiteres haltbar. Ungehinderter Wettbewerb setzt die arbeitsin-
tensiven Branchen der hochstandardisierten Lander zweifellos einem spiirbaren
Druck aus und forciert auf diese Weise den Strukturwandel. Das bedeutet aber
nicht, da} der Wettbewerb mit einem ,,moralisch nicht vertretbaren* Sozialab-
bau einhergehen muf}: Die Reduzierung sozialer Standards fithrt zwar einerseits
zu einer Senkung der Arbeitskosten, beinhaltet aber andererseits auch die Zu-
nahme sozialer Spannungen (Erhohung der Streikhaufigkeit etc.). Ein geringe-
rer sozialer Konsens stellt aber einen Wettbewerbsnachteil dar und ist somit
eine wirksame Bremse gegen ,,sozialen Kahlschlag“. Die niedrigeren Standards
in den drmeren Staaten sind somit keine ernsthafte Gefihrdung der sozialen
Errungenschaften der reicheren Lander.

Aus wohlfahrtsokonomischer Perspektive spricht somit viel gegen und nur
wenig flir Mindeststandards im Bereich der Sozialpolitik. Eine dauerhafte Ver-
besserung der Sozialstandards im Interesse der Allgemeinheit 148t sich nicht
per Dekret realisieren, sondern muf3 Resultat wirtschaftlichen Fortschritts sein.
Die anhaltenden Forderungen nach einer Verankerung sozialer Mindeststan-
dards im Regelwerk der WTO scheint daher hiufig eher den Interessen der
durch den internationalen Wettbewerb betroffenen arbeitsintensiven Branchen
der Hochstandardlander zu dienen: Durch Mindeststandards werden die Ko-
stenvorteile der weniger entwickelten Lénder reduziert und damit eine Verbes-
serung der eigenen Wettbewerbsposition erreicht (,raising rivals’ costs®)."''®
Hilt man trotz dieser Bedenken internationale Abkommen fiir unerldflich,
wiirde es sich anbieten, die entsprechende Verantwortung beispielsweise in die

"2 Siehe Krueger (1995a), S. 121 ff.

'3 Natiirlich kann daraus nicht abgeleitet werden, da Menschenrechtsverletzungen
als legitime Ausnutzung komparativer Kostenvorteile akzeptiert werden.

"'vgl. Demmer (1994), S. 95.

15 vgl. Freytag (2001), S. 153.

'16 Siehe dazu Vaubel (1994), S. 6.
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Hinde der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) zu legen, die von ihrem
Titigkeitsfeld dafiir geeigneter erscheint als die WTO.'"’

Ahnlich problematisch ist die Forderung nach der Durchsetzung umweltpo-
litischer Standards mittels handelspolitischer MaBnahmen.''® Internationale,
d. h. grenziiberschreitende, Umweltprobleme kdénnen nur dann effizient gelost
werden, wenn alle beteiligten Staaten miteinander kooperieren. Handelsbe-
schriankungen sollen dazu beitragen, kooperationsunwillige Staaten zur Zu-
sammenarbeit zu veranlassen. Dieser Argumentation wird jedoch auch mit
Skepsis begegnet. So wird bezweifelt, dal handelspolitische Sanktionen eine
Kooperationslosung wahrscheinlicher machen. Vielmehr wird befiirchtet, da3
die betroffenen Staaten ein solches Vorgehen als aggressiven Unilateralismus
interpretieren und die auftretenden Spannungen umweltpolitische Einigungen
erschweren. Darliber hinaus entfalten handelspolitische Sanktionen nur dann
ein echtes Drohpotential, wenn sie von wirtschaftlich groen Landern einge-
setzt werden. Die kleineren, schwicheren Staaten hitten hingegen keine wirk-
same Handhabe, um grofle Léinder zu okologisch vertretbarem Verhalten zu
veranlassen.

Es stellt sich generell die Frage, ob handelspolitische Ma3nahmen iiberhaupt
ein geeignetes Instrument zu Bewiltigung von okologischen Problemen sein
konnen. Derartige Mafinahmen tragen der Komplexitidt von Umweltproblemen
oft nur unzureichend Rechnung und 16sen u. U. Ausweichreaktionen mit zwei-
felhaftem Nutzen fiir die Umwelt aus. Schlielich besteht die Gefahr, dafl han-
delshemmende MaBnahmen unter dem Deckmantel des Umweltschutzes
mifbrauchlich ergriffen werden. Unter Rickgriff auf das Argument des Um-
weltdumpings sollen die Produzenten hochregulierter Lander geschiitzt werden.
Niedrigere Umweltstandards lassen aber keinesfalls den unmittelbaren
RiickschluB auf das Vorliegen eines Dumpingtatbestandes zu.'"® Die Nachfrage
nach einer Verbesserung der Umweltqualitét ist eine steigende Funktion des
Einkommens. International differierende Umweltstandards spiegeln somit den
unterschiedlichen Entwicklungsstand verschiedener Linder wider. Die von
aufien durch handelspolitische Malnahmen erzwungene Anhebung dieser Stan-
dards fiihrt wie bei den Sozialstandards zu einem Anstieg der Produktionsko-
sten, den sich die drmeren Liandern nicht leisten konnen. Die Kosten des Um-
weltschutzes wiirden den drmeren Lidndern aufgebiirdet.

Will man international hoheren Umweltstandards zum Durchbruch verhelfen,
scheint langfristig die Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung der 4rmeren
Lénder ein besserer Ansatz zu sein. Diesbeziiglich kann die WTO durch die For-

"7 Vgl. Freytag (2001), S. 154; Panagariya (1999a).
"8 Vgl. Ranné (1999), S. 347 ff.
''® Siehe Bender (2001), S. 148 ff.
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cierung unbeschrinkter Handelsbeziehungen einen wichtigen Beitrag leister. Um
allerdings bereits jetzt eine Losung fur dringende Umweltprobleme zu finden,
muf eine freiwillige Kooperation erreicht werden. Dies ist am ehesten moglich,
wenn sich alle beteiligten Parteien von einer solchen Vereinbarung einen Vorteil
versprechen. Industrieldnder mit ihrer hoheren Priferenz fir Umweltqualitét
werden folglich nicht vermeiden kénnen, den Grofiteil der Kosten des Umwelt-
schutzes, in Form von finanzieller oder technischer Unterstiitzung, zu tragen. Auf
diesem Weg werden die drmeren Linder weniger belastet, und die reicheren
Liander profitieren von einem verbesserten Umweltschutz.

Die WTO verfligt momentan weder iiber die inhaltliche Kompetenz noch das
Instrumentarium zur Verfolgung einer sinnvollen Umwelt- oder Sozialpolitik.
Eine diesbeziigliche Erweiterung des WTO-Regelwerks ist jedoch aus ver-
schiedenen Griinden abzulehnen. Zum einen ist die Durchsetzung von Mindest-
standards mit Hilfe handelspolitischer Sanktionen immer mit der Gefahr ver-
bunden, zu protektionistischen Zwecken mifibraucht zu werden. Entsprechende
Ermichtigungen dienen daher moglicherweise mehr den Interessen einflufrei-
cher importkonkurrierender Unternehmen in Hochstandardlandern als den Be-
langen der Umwelt oder der Arbeitnehmer in den weniger entwickelten Lén-
dern. Zum anderen stellt sich selbst bei nicht miBbrauchlicher Anwendung der
Sanktionsmoglichkeiten die Frage, ob Handelspolitik iiberhaupt ein geeignetes
Mittel ist, die anvisierten Ziele zu erreichen und nicht moglicherweise kontra-
produktiv wirkt. SchlieBlich kénnen die Ziele der internationalen Handelslibe-
ralisierung auf der einen Seite und der Schutz der Umwelt bzw. der Arbeitneh-
mer auf der anderen Seite miteinander konfligieren. Die Durchsetzung interna-
tionaler sozial- oder umweltpolitischer MaBinahmen sollte daher spezialisierten
Organisationen anvertraut werden, die iiber ein geeignetes Instrumentarium
verfiigen.'” Nur wenn sich die WTO weiterhin auf ihr Ziel der Marktoffnung
konzentriert, kénnen inhaltliche Konflikte einer zu heterogenen Zielsetzung
vermieden werden, die langfristig die Funktionsfahigkeit des multilateralen
Handelssystems untergraben kénnten.

III. Ein Reformkatalog

Regionale Integrationsabkommen werden um so eher eine sinnvolle Ergén-
zung der multilateralen Handelsordnung darstellen, je umfassender die Han-
delsliberalisierung zwischen den Partnerlindern ist und je mehr die teilneh-
menden Staaten ihre externen Barrieren verringern oder zumindest auf eine
Erh6hung ihrer Handelshemmnisse gegeniiber Drittstaaten verzichten. Dariiber

120 Siehe Langhammer (2000); Lioyd (2001), S. 345 ff.
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hinaus wire wiinschenswert, daf regionale Biindnisse grundsétzlich offen fiir
neue Mitglieder sind.'”' Die derzeitigen Bestimmungen der multilateralen Han-
delsordnung konnen dies aber noch nicht gewéhrleisten. Um sicherzustellen,
daB3 vor allem die positiven Aspekte des Regionalismus zur Geltung kommen,
bedarf es daher der Modifizierung und Erweiterung des Regelwerks der WTO.
Der folgende Reformkatalog stellt eine komprimierte Zusammenfassung der
vorangegangen Ausfithrungen dar.

Folgende Punkte sollten bei einer Reform des WTO-Regelwerks die hochste

Prioritit haben:

Prizisierung der Vorschriften des Art. XXIV, so daB ein protektionistisch
motivierter Miflbrauch von Interpretationsspielrdumen nicht mehr méglich
ist oder zumindest deutlich begrenzt wird.

Verbot der Ausnahme ganzer Sektoren von Liberalisierungsverpflichtungen,
um so die Einrdumung eines faktisch partiellen Marktzugangs im Rahmen
von regionalen Integrationsbestrebungen zu verhindern.

Festlegung von Prinzipien fiir die Ausgestaltung von Ursprungslandregelun-
gen, um diese in ihrer Anwendung moglichst einfach, transparent, neutral so-
wie vorhersehbar zu machen. Der Miflbrauch von Ursprungslandregelungen
als verdecktes Protektionsinstrument konnte so erheblich begrenzt werden.

Verbesserung des Streitschlichtungsverfahrens durch eine ergénzende Ein-
fithrung von Kompensationszahlungen und Straffung der Fristen, um so die
Durchsetzung der reformierten Vorschriften sicherzustellen.

Neben diesen als unerldBlich erachteten Reformen, sollten die nachstehend

aufgefiihrten Vorschldge ergénzend beriicksichtigt werden:

Beteiligung der WTO an den Vertragsverhandlungen, um den Belangen aufien-
stehender Staaten schon vor Abschluf} eines regionalen Abkommens Gehor zu
verschaffen. Die Beratung durch Représentanten der WTO ist auch fiir die po-
tentiellen Partnerldnder vorteilhaft, da so das Risiko von Nachverhandlungen
infolge WTO-inkonformer Vertragsbestimmungen gesenkt werden kann.

Festlegung einer Frist, die zwischen Notifikation und Inkraftsetzung eines re-
gionalen Abkommens eingehalten werden muf, um eine echte Ex-ante-Uber-
pritfung der Konformitit mit den Bestimmungen der WTO zu erméoglichen.

Verbesserung der Ex-post-Uberwachung der Handelspolitiken der Mitglieds-
staaten durch Einfiihrung einer standardisierten Berichtspflicht der Mit-
gliedsstaaten sowie einer speziell regional ausgerichteten Uberwachung im
Rahmen des TPRM.

"2V Vgl. Anderson/Snape (1994), S. 17, Snape (1996), S. 389.
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— Verpflichtung der Mitgliedsstaaten, Verhandlungen mit auflenstehenden
Staaten iiber die Senkung von Auflenzéllen auf MFN-Basis unmittelbar nach
dem Inkrafttreten des Integrationsabkommens aufzunehmen.

— Einfiihrung eines generellen Verbots von Antidumpingmafinahmen, um den
MiBbrauch dieser Bestimmungen zu verhindern. Statt dessen Forcierung ei-
ner schrittweisen Entwicklung von internationalen Wettbewerbsregeln.

— Weitere Prizisierung der Schutzklauselbestimmungen sowie zusitzliche
Modifizierungen der Subventionsbestimmungen, um alternativen Protektio-
nismus einzuschrénken.

— Konzentration auf Marktoffnung im Rahmen von multilateralen Verhandlun-
gen. Keine Erweiterung der WTO um sozial- oder umweltpolitische Kom-
petenzen, um Zielkonflikte und inhaltliche Uberforderung zu vermeiden.

Tabelle 5.1 falt die vorgestellten Reformvorschlige nochmals zusammen.

Regionales Vorgehen hat spezifische Vorteile. Beispielsweise kann die iiber-
schaubare Zahl von Verhandlungspartnern weitreichendere Liberalisierungs-
mafinahmen ermoglichen als das multilaterale Vorgehen. Macht man sich diese
Vorziige zunutze, kann Regionalismus einen wertvollen Beitrag zur Verwirkli-
chung weltweit unbeschrinkter Handelsbeziehungen leisten. Aus diesem Grund
wurde bewuf3t darauf verzichtet, ein allgemeines Verbot von regionalen Biind-
nissen als Abweichung vom Grundsatz der Nichtdiskriminierung zu fordern.
Vielmehr bietet es sich an, die Rahmenbedingungen so zu gestalten, daB regio-
nales Vorgehen zu einer Ergdnzung und nicht zu einer Geféhrdung der multi-
lateralen Handelsordnung wird. Vor dem Hintergrund der theoretischen Aus-
fihrungen sowie der aufgezeigten Schwichen im multilateralen Regelwerk
wurden Reformvorschldge fiir eine Modifizierung und Erweiterung der Be-
stimmungen der WTO entwickelt. Die Prazisierung der Vorschriften tiber regi-
onale Integration kann verhindern, da3 der Abschlul eines Abkommens mit
einem unmittelbaren Anstieg des Protektionsniveaus gegeniiber Drittstaaten
verbunden ist. Die Umsetzung der Vorschldge zur Erweiterung dieser Vor-
schriften sowie zur Verbesserung der Regelungen iiber alternative Protektions-
instrumente tragen dazu bei, daf regionale Biindnisse auch langfristig nicht mit
protektionistischen Abschottungstendenzen verbunden sind. Die verbesserten
Moglichkeiten zur Kontrolle der Handelspolitiken regionaler Biindnisse, ge-
paart mit einem wirksameren Streitschlichtungsverfahren zur Durchsetzung der
reformierten Vorschriften, stellen sicher, daB3 regionales Vorgehen die multila-
teralen Liberalisierungsbemiithungen nicht unterlduft. Die allgemeinen Refor-
men der WTO tragen dariiber hinaus zu einer Stirkung der Glaubwiirdigkeit
der multilateralen Handelsordnung bei und erhéhen somit die Attraktivitét die-
ser Liberalisierungsstrategie.
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Reformvorschldge machen nur Sinn, wenn sie auch eine Chance auf Reali-
sierung haben. Politiker werden nur dann einer Beschriankung ihrer Handlungs-
spielrdume zustimmen, wenn sie sich davon eine Erhohung ihrer politischen
Unterstiitzung versprechen. Nun konnte man vermuten, daf3 Politiker nicht ge-
willt sein werden, Reformen des WTO-Regelwerks zuzustimmen, da dies ihre
Maoglichkeiten, protektionistische Mafinahmen zugunsten der importkonkurrie-
renden Branchen zu ergreifen, weiter beschrinkt. Tatsdchlich engen die Vor-
schriften der WTO die handelspolitischen Aktionsmoglichkeiten nationaler
Entscheidungstrager erheblich ein. Gleichwohl ist eine Verbesserung der mul-
tilateralen Regeln aber durchaus im Interesse eigenniitziger Politiker. Die polit-
okonomische Analyse hat gezeigt, daB handelspolitische MafBnahmen der
Struktur eines Gefangenendilemmas unterliegen konnen: Wechselseitige Libe-
ralisierungen kommen nicht zustande, obwohl die beteiligten Politiker sich
davon eine Erhohung ihrer politischen Unterstiitzung versprechen, weil Protek-
tionismus die dominante Strategie ist. Aus Sicht eines Politikers ist es ndmlich
optimal, wenn die Méarkte der Handelspartner fiir die eigenen Exporteure geoff-
net werden, wihrend die heimischen Importkonkurrenten durch Aufrechter-
haltung der Handelsbarrieren geschiitzt werden. Ohne international bindende
Regeln und Sanktionsmechanismen fiihrt dies dazu, dafl ein suboptimales
Nash-Gleichgewicht realisiert wird, bei dem alle Handelshemmnisse bestehen
bleiben bzw. durch neue ersetzt werden und die Politiker auf einen méoglichen
Zugewinn an politischer Unterstiitzung verzichten miissen. Handelspolitische
Regeln, die alle Beteiligten disziplinieren, sind daher aus Sicht der Politiker
wiinschenswert. Zum Beispiel verhindern wirksame Vorschriften zwar den
Einsatz von protektionistisch motivierten Antidumpingmafinahmen gegeniiber
den Handelspartnern, schiitzen aber gleichzeitig die heimischen Exporteure vor
einer Schadigung durch entsprechende auslandische Mafinahmen.

Dieselbe Logik 1468t sich auf die Gewihrleistung restriktiver Regeln flir regi-
onale Biindnisse anwenden. Die Diskriminierung auflenstehender Staaten kann
aus Sicht der Mitglieder eines regionalen Abkommens einen Zugewinn an po-
litischer Unterstiitzung ermdglichen: Die importkonkurrierenden Branchen wer-
den zum Ausgleich fiir den verstdrkten intraregionalen Wettbewerb umfassender
vor externer Konkurrenz abgeschirmt, wihrend die exportorientierten Unterneh-
men von der wechselseitigen Marktoffnung innerhalb des Biindnisses profitieren.
Insofern scheinen unkonkrete Vorschriften, die weite Interpretationsspielrdume
eroffnen, aus Sicht regionaler Integrationspartner wiinschenswert zu sein. In
Anbetracht der Vielzahl regionaler Biindnisse und deren weiterhin raschen Ver-
breitung ist es nun aber hochst wahrscheinlich, da3 ein Land einem oder mehre-
ren Biindnissen angehort, wihrend es bei anderen zu den auflenstehenden
Drittlandern z&hlt. Die Relation des intra- und extraregionalen Handels mag sich
in den wichtigsten Handelsregionen in den letzten Jahrzehnten zugunsten des
intraregionalen Handels verschoben haben, gleichwohl ist der extraregionale
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Handel immer noch von eminenter Bedeutung. Bei der Mehrzahl der regionalen
Biindnissen macht der Handel mit Drittstaaten deutlich mehr als 50 % des
Gesamthandels der betrachteten Lander aus.'” Damit ist es aus Sicht der Politiker
aber opportun, in bezug auf die multilateralen Bestimmungen iiber regionale
Integrationsabkommen die Position eines auBenstehenden Landes einzunehmen
und fiir strikte Regeln zu plddieren, um so (politische) Verluste durch protektioni-
stische Abkommen anderer Linder zu vermeiden.'”® Insofern haben die vorge-
stellten Reformvorschldge durchaus eine Realisierungschance.

In dem hier vorgestellten Reformkatalog sind allerdings nicht alle diskutier-
ten Umgestaltungsmoglichkeiten wiedergegeben worden. Forderungen, wie die
Begrenzung der zuldssigen Integrationsformen auf Zollunionen oder die Auf-
hebung der Verpflichtung zur vollstdndigen Liberalisierung, lassen sich theore-
tisch nur unzureichend begriinden und sind mit zweifelhaften Erfolgsaussichten
verbunden. Wegen dieser Bedenken werden solche Vorschlige bewufit abge-
lehnt und nur die fiir eine sinnvolle Steuerung des Regionalismus als geeignet
erachteten Forderungen beriicksichtigt. Dariiber hinaus wurde auch dem Aspekt
der politischen Realisierbarkeit Rechnung getragen. Politiker sind grundsatzlich
bereit, Reformen der WTO-Bestimmungen zuzustimmen, um somit massiven
Abschottungstendenzen im Zuge regionaler Integrationsstrategien vorzubeu-
gen. Diese Bereitschaft ist allerdings nicht unbeschrinkt, sondern st6ft dort an
ihre Grenzen, wo die Entscheidungs- und Handlungsspielrdume auf der natio-
nalen Ebene zu stark beschnitten werden. So sind die Forderung nach Offenheit
fir neue Mitglieder sowie die Verpflichtung zur Senkung der AuBenzolle auf
das niedrigste Niveau, das vor Etablierung des Biindnisses bestand, aus theore-
tischer Perspektive durchaus wiinschenswert. Eine Durchsetzung dieser Refor-
men ist aufgrund der politischen Realitdten aber wenig wahrscheinlich. Daf3
nicht alle theoretisch wiinschenswerten Reformvorschlige umgesetzt werden
konnen, wiegt jedoch weniger schwer, wenn die oben dargestellten Reforman-
sdtze tatsdchlich durchgefiihrt werden. Die Umsetzung des oben vorgestellten
Reformkatalogs dient in erheblichem Umfang den Interessen auBlenstehender
Lander, da Abschottungstendenzen regionaler Biindnisse in verschiedener Hin-
sicht entgegengewirkt wird. So sind beispielsweise das Fehlen von Beitritts-
klauseln und die damit verbundene Gefahr, von der Mitgliedschaft in einem
Biindnis ausgeschlossen zu bleiben, weniger gravierend, wenn sich das rele-
vante Biindnis WTO-konform verhilt und von einer gezielten Ausbeutung au-
Benstehender Staaten absieht. .Die Umsetzung der aufgefiihrten Reformvor-
schldge diirfte einen wertvollen Beitrag dazu leisten, daB Regionalismus auch
aus der Perspektive der Verwirklichung weltweit unbeschrinkter Handelsbe-
ziehungen ein begriilenswertes Phdnomen ist.

122 Siehe dazu Tabelle 3.3 in Abschnitt C.1.3.
12 Siehe dazu ausfiihrlich Zimmermann (1999), S. 230 ff.
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Formale regionale Integrationsstrategien in Form von Freihandelszonen,
Zollunionen oder dhnlichem prégen in erheblichem Umfang die aktuelle Aus-
gestaltung internationaler Wirtschaftsbeziehungen. Nahezu alle Linder der
Welt partizipieren an regionalen Biindnissen. Die Popularitét regionaler Strate-
gien stofit dabei auf sehr unterschiedliche Resonanz. Beflirworter des Regiona-
lismus sehen in diesem eine sinnvolle Ergdnzung der multilateralen Liberalisie-
rungsbemiihungen. Gegner befiirchten hingegen eine zunehmende Verzerrung
der globalen Handelsbeziehungen, verbunden mit einer Aushéhlung des multi-
lateralen Handelssystems. Vor diesem Hintergrund ist eine breit angelegte Aus-
einandersetzung mit dem Phidnomen Regionalismus, seinen Ursachen, Auspra-
gungen und Konsequenzen unerldBlich.

Um eine umfassende Beurteilung zu ermoglichen, wurden regionale Inte-
grationsstrategien in dieser Arbeit unter verschiedenen Aspekten untersucht.
Dabei wurde nicht nur die Perspektive einzelner Lander eingenommen, sondern
auch nach den Folgen fiir den weltweiten Handel gefragt. Regionalismus ist ein
ambivalentes Phdnomen. So hat die wohlfahrtsokonomische Analyse gezeigt,
daB die Auswirkungen regionaler Integrationsstrategien auf die Wohlfahrt der
beteiligten Liander sowie der Welt als Ganzes davon abhingen, in welchem
Ausmaf} handelsschaffende und handelsumlenkende Effekte auftreten. Die
Stirke dieser gegenldufigen Effekte bestimmt sich unter anderem nach dem
Zollniveau und dem Handelsvolumen im Ausgangszustand, nach den Elastizi-
tdten von Exportangebot und Importnachfrage sowie nach dem Umfang, in dem
die Integration der Mirkte gelingt. Wenngleich empirische Untersuchungen
bestehender regionaler Biindnisse zumeist auf iberwiegende Handelsschaffung
hindeuten, kann der Gesamteffekt auf die Wohlfahrt theoretisch jedoch nicht
eindeutig bestimmt werden.

Aufgrund der immensen Bedeutungszunahme regionaler Integrationsstrate-
gien greift die reine Wohlfahrtsanalyse zu kurz. Vielmehr ist es erforderlich,
auch die langfristigen systematischen Auswirkungen des Regionalismus auf die
globalen Wirtschaftsbeziehungen zu untersuchen. So stellt sich die Frage, ob
regionale Integrationsstrategien Wegbereiter oder Stolperstein fir weltweit
unbeschrinkten Handel sind. Zwei Aspekte, einerseits die mogliche Expansion
von regionalen Biindnissen und andererseits die zu erwartende Ver4nderung
des Protektionsniveaus, sind in diesem Zusammenhang von entscheidender
Bedeutung. Um diesbeziiglich Aussagen treffen zu konnen, ist es erforderlich,
den Analysehorizont zu erweitern und nach den Bestimmungsgriinden handels-
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politischer Mafinahmen im allgemeinen und regionaler Strategien im besonde-
ren zu fragen. Zu diesem Zweck wurde eine polit-6konomische Analyse durch-
gefuihrt. Eigenniitzige Entscheidungstrdger wihlen die handelspolitische Alter-
native, die ihnen unter Beriicksichtigung der internationalen Interdependenzen
die hochste politische Unterstiitzung einbringt. In welchem Umfang sich die
konkurrierenden Interessengruppen mit ihren jeweiligen Wiinschen durchsetzen
konnen, hiangt von deren Ressourceneinsatz fiir Lobbyaktivitdten ab. Wie stark
der Einfluf liberaler bzw. protektionistischer Krifte ist, resultiert somit aus
dem Zusammenspiel der unterschiedlichen politischen Akteure und wird durch
die konkreten Gegebenheiten determiniert. Damit kann auch keine allgemein-
giiltige Aussage iiber die Entwicklung des Protektionsniveaus oder die Wech-
selwirkungen mit den multilateralen Liberalisierungsbemiithungen getroffen
werden. Je nach Konstellation sind regionale Integrationsbiindnisse entweder
liberal ausgerichtet oder mit Abschottungstendenzen verbunden. Die Dynamik
des Regionalismus wird durch die konkrete Ausgestaltung und Implementie-
rung der jeweiligen Handelsabkommen, die EinfluBmoglichkeiten der relevan-
ten politischen Akteure sowie die nationalen und internationalen Rahmenbe-
dingungen bestimmt.

Die Auswirkungen regionaler Integrationsstrategien auf die weltweite Wohl-
fahrt und das multilaterale Handelssystem sind damit weder generell positiv
noch generell negativ. Beide Entwicklungsrichtungen sind moglich und héngen
von den konkreten Gegebenheiten ab. Diese sind nicht unabanderbar vorgege-
ben, sondern kdnnen — zumindest in gewissem Mafe — beeinflufit werden. Aus
diesem Grund erscheint es auch wenig zweckmiBig, eine Pro- oder Kontra-
Regionalismus Position zu beziehen. Vielmehr miissen die Rahmenbedingun-
gen so gesetzt werden, dal Regionalismus ein vorteilhaftes Phdnomen wird.
Sowohl die wohlfahrts- als auch die polit-6konomische Analyse liefern dazu
wertvolle Anhaltspunkte. Einerseits miissen regionale Abkommen so konzipiert
werden, da3 die Handelsumlenkung minimiert wird. Entsprechende Prézisie-
rungen und Ergédnzungen in den relevanten Vorschriften stellen einen vielver-
sprechenden Ansatzpunkt dar. Andererseits muf sichergestellt werden, daf3 die
zunehmende Verbreitung von Freihandelszonen und Zollunionen auch lang-
fristig zu keiner Gefdhrdung der multilateralen Handelsordnung fithrt. Die
WTO muf} in der Lage sein, protektionistische Auswiichse regionaler Biind-
nisse zu verhindern und dafiir Sorge tragen, daB3 die geschlossenen Abkommen
im Einklang mit den Regeln der multilateralen Handelsordnung stehen. Nur
wenn die WTO diiber ein effizientes Instrumentarium verfiigt, kénnen auch
marktméchtige Handelsblocke unter Kontrolle gehalten werden. Eine entspre-
chende Modifizierung und Erweiterung des Regelwerks der multilateralen
Welthandelsordnung ist daher unerlidBlich.

Um liberale Handelsbeziehungen zu gewihrleisten, ist es erforderlich, der
zunehmenden Bedeutung regionaler Integrationsstrategien — und damit deren
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Chancen und Risiken — Rechnung zu tragen. Das ,,Understanding on Article
XXIV* ist in dieser Hinsicht unzureichend. Vielmehr muB sichergestellt wer-
den, daf} die Prézisierung und Modifizierung der Bestimmungen iiber regionale
Integration sowie allgemeine Verbesserungen des multilateralen Regelwerks
auf der Agenda der neuen Welthandelsrunde stehen. Nur durch gezielte Refor-
men kann sichergestellt werden, daB Regionalismus in sinnvolle Bahnen ge-
lenkt wird und nicht mit Abschottungstendenzen verbunden ist. Werden die
Rahmenbedingungen entsprechend gesetzt, kann Regionalismus eine hilfreiche
Ergénzung der multilateralen Bemiithungen zur Verwirklichung weltweit unbe-
schrankter Handelsbeziehungen darstellen. Die simultane Verfolgung beider
Strategien verspricht aufgrund der jeweils spezifischen Vor- und Nachteile
Erfolge, die bei einer ausschlieBlichen Konzentration auf ein Vorgehen nicht
erreichbar wiren.

17 Kaiscr



Anhang

Kapitel B

Ubersicht A.

1

Dem GATT/der WTO notifizierte regionale Handelsabkommen
(im Miirz 2001 in Kraft)

A. Unter Art. XXIV GATT gemeldete Abkommen

Abkommen Datum des Datum der Uberwachungs-
Inkrafttretens | Notifikation status
Vertrag von Rom zur Etablierung der f  01.01.58 | 24.04.57 Report angenommen
Europaischen Gemeinschaften (EG)
e Belgien, Danemark,
Deutschland, Finnland,
Frankreich, Griechenland, GroB-
britannien, Irland, Italien,
Luxemburg, Niederlande,
Osterreich, Portugal, Schweden,
Spanien.
e  Beitritt Danemarks, GroBbritan- | 01.01.73 | 07.03.72 Report angenommen
niens und Irlands
e Beitritt Grieche<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>