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Vorwort

In der Regel pflegt der Wirtschaftspolitische AusschuBl des Vereins fiir Socialpo-
litik im Rahmen seiner Jahrestagung Themen zu behandeln, die Relevanz wesent-
lich durch Aktualitit erhalten. Diese Praxis schlieBt indes nicht aus, daB immer wie-
der einmal auch grundsitzliche Probleme der Wirtschaftspolitik diskutiert werden.
Belegt wird diese Tradition etwa durch die Veroffentlichung zur Jahrestagung 1970
(Diirr, E., Hrsg., Neue Wege der Wirtschaftspolitik, Schriften des Vereins fiir Soci-
alpolitik, Neue Folge, Bd. 67, Berlin 1972) und durch die Publikation zur Jahresta-
gung 1981 (Woll, A., Hrsg., Aktuelle Wege der Wirschaftspolitik, Schriften des Ver-
eins fiir Socialpolitik, Neue Folge, Bd. 130, Berlin 1983). Auch die Jahrestagung,
die vom 28.-30. Mirz 2000 in Potsdam stattfand, hatte grundséitzliche Probleme der
Theorie der Wirtschaftspolitik zum Gegenstand. Die dazu vorgelegten Beitrige
werden durch diesen Tagungsband dokumentiert und zur Diskussion gestellt. Das
Spektrum der dabei angesprochenen Fragen ist von bemerkenswerter Breite. Die
Autoren verbindet jedoch das Bemiihen, neue Aspekte der Theorie der Wirtschafts-
politik aufzuzeigen und fiir die von ihnen behandelten Probleme Erkenntnisfort-
schritte zu erzielen.

Herr Diplom-Volkswirt Armin Rott hat sich um die Vorbereitung der Manuskrip-
te zur Drucklegung sehr verdient gemacht. Dafiir sei ihm an dieser Stelle gedankt.

Dortmund im Juli 2000 Hartmut Berg



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-50436-7 | Generated on 2025-10-30 15:10:38
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Inhaltsverzeichnis

Status-quo- und Kurzfrist-Orientierung staatlicher Politik

Von C. Christian von Weizsdcker, KOIn .............cooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiins 9

Neuere Aspekte der Theorie der Allmende — eine Fallstudie

Von Manfred Tietzel, DUiSbUIg ...........c.ooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii i, 21

Dialogik in der Wirtschaftspolitik

Von Hans Peter Widmaier, Regensburg ..................oooiiii 39

Das Konzept der nationalstaatlichen Souverinitit und die Theorie der Wirtschaftspolitik

Von Stefan Voigt, Berlin .........ooiiiiiiiiiiiiiiiiii i e 55

Die WTO-Streitschlichtung aus einer Law and Economics Perspektive

Von Heinz Hauser, St. Gallen ...............ooiiiiiiiiiiiiii e iiiiiieeeaans 79

Die Beurteilung von Wihrungskrisen anhand neuerer Modellansitze

Von Gerhard Aschinger, Freiburg i. Ue. (Schweiz) ............ccooiiiiiiiiiiiiinnnenn. 113

Die Innovation Market Analysis — ein neuer Ansatz in der Wettbewerbspolitik

Von Frank Daumann und Peter Oberender, Bayreuth .....................coovvivnne 139
Korreferat zu Frank Daumann und Peter Oberender: Die Innovation Market Analy-
sis — ein neuer Ansatz in der Wettbewerbspolitik

Von Ingo Schmidt, BETIIN ........ooii e eeeeeeees 177

Institutioneller Wettbewerb: Ansitze, Theoriedefizite und Entwicklungsperspektiven

Von Thomas Apolte, MUNSLET ........oiiiiiiiiiiiiiii e 179



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-50436-7 | Generated on 2025-10-30 15:10:38
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Status-quo- und Kurzfrist-Orientierung
staatlicher Politik

Von C. Christian von Weizsdcker, Koln

Die Frage danach, was der Status quo ist, ldsst verschiedene Antworten zu. Ohne
dem landldufigen Verstindnis dieses Begriffs Gewalt anzutun, lassen sich verschie-
dene Prazisierungen oder Definitionen denken. Verbale Argumentationen leben ja
héufig davon, dass sie die Mehrdeutigkeit eines Wortes ausbeuten, um damit logi-
sche Schliisse vorzutduschen (oft 1dsst sich der Autor selbst tduschen), wo es sich in
Wirklichkeit um ein Non-Sequitur handelt. Das logische Non-Sequitur kann dann
»geheilt werden, wenn eine zusitzliche Annahme hinzugefiigt wird. Indem der Au-
tor so argumentiert, unterstellt er also einen nicht explizit gemachten empirischen
Sachverhalt. Es wire interessant, die Vielschichtigkeit erfolgreicher Begriffe da-
nach zu untersuchen, welche unterstellten empirischen Sachverhalte ihre verschie-
denen Bedeutungen ,,stimmig* machen, welchen empirischen Aussagen oder Ver-
mutungen sie also ihren Erfolg verdanken.

Wie dem auch immer sei, wir wissen, dass man Begriffe legitimerweise so defi-
nieren darf, dass man sie in den eigenen Theorien gut gebrauchen kann. Die
Grunddefinition des Begriffs ,,Status quo®, die ich einfiihre, ist auf den Begriff der
Entscheidung bezogen. Eine Person oder eine Gruppe von Personen muss stindig
Entscheidungen fillen. Diese Entscheidung ist dann, wenn es sich um eine Gruppe
von Personen oder um eine Institution wie ein Gericht, ein Parlament, den Vorstand
einer Aktiengesellschaft handelt, insoweit formalisiert, als es sich um eine explizite
(protokollierte) Entscheidung handelt. Ich bezeichne nun den Status quo im Zu-
sammenhang mit dem Entscheidungsverhalten einer Institution als das Ergebnis,
das sich im Fall einer Nicht-Entscheidung ergibt. Eine Nicht-Entscheidung ist so-
zusagen auch eine Entscheidung, ndmlich die Entscheidung fiir den Status quo.

Bei gesetzgebenden Korperschaften ist die explizite Entscheidung der Beschluss,
ein neues Gesetz zu beschlieBen oder ein altes zu dndern. Wird kein Beschluss ge-
fasst, gelten die alten Gesetze unveréndert fort. Es gilt der legislatorische Status quo
fort.

In der modemen Computer-orientierten Sprache ist der Status quo die ,,Default
Option“. Er ist das, was gilt, wenn nicht gesagt ist, was gilt.

Es gibt zwei groBe Verfahren der Koordination menschlicher Arbeit, das Verfah-
ren der vertikalen Koordination oder der Unterordnung, sowie das Verfahren der ho-
rizontalen Koordination oder der ,,Selbstorganisation“. Jede entwickelte Gesell-
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schaft bedarf beider Verfahren. Die Gesellschaften unterscheiden sich vor allem da-
durch, wo welches der beiden Verfahren eingesetzt wird. Und sie unterscheiden sich
insbesondere dadurch, wie entschieden wird, wo welches Verfahren eingesetzt wird.
Das Verfahren iiber die Zuteilung der Funktionen der beiden Verfahren kann selbst
vertikal oder horizontal sein. Ist es vertikal, dann ist die Gesellschaft charakterisiert
durch die Dominanz des vertikalen Verfahrens, ist das Zuteilungsverfahren selbst
horizontal, dann ist die Gesellschaft charakterisiert durch die Dominanz des hori-
zontalen Verfahrens. Wir konnen abkiirzend von vertikalen Gesellschaften und von
horizontalen Gesellschaften sprechen.

Von einigen Handelsrepubliken abgesehen, waren alle traditionalen Gesellschaf-
ten vertikale Gesellschaften. Die modeme marktwirtschaftlich-demokratische Ge-
sellschaft ist eine horizontale Gesellschaft. Das Sowjetsystem war die Riickkehr zu
einer vertikalen Gesellschaft. Ich verzichte hier auf eine Darstellung der traditiona-
len Gesellschaften und vergleiche nur die westlich-kapitalistische horizontale Ge-
sellschaft mit der sowjetischen Gesellschaft. In der Marktwirtschaft gibt es die ho-
rizontale Koordination iiber den Markt, es gibt aber auch die vertikale Koordination
im Unternehmen. Aber das einzelne Unternehmen ist als Ort vertikaler Koordinati-
on nur ,Jlegitimiert durch den Wettbewerb im Markt. Nur dann, wenn es sich im
Rahmen der dominanten Marktkoordination halten kann, kann es fortexistieren. Das
entscheidende Stichwort ist hier ,,Wettbewerb. Der Wettbewerb ist der dominante
Koordinationsmechanismus der biirgerlichen Gesellschaft. Dieses Wettbewerbs-
prinzip wird auf die Gesamtgesellschaft iibertragen. Die modere Demokratie ist
die Ubertragung des Wettbewerbsgedankens auf den staatlichen Bereich. Es geht
hier in der 6ffentlichen Diskussion um den Wettbewerb der Ideen. Es geht bei den
Wahlen um den Wettbewerb der Kandidaten und Programme. Man kann zei-
gen — das soll hier nicht geschehen —, dass die wettbewerbliche Marktwirtschaft die
Voraussetzung der Demokratie ist. Diese kann nur funktionieren, wenn der iiberwie-
gende Teil des sozialen und wirtschaftlichen Lebens entpolitisiert ist, die Wirtschaft
also marktwirtschaftlich koordiniert wird. Insofern gilt, selbst beim Vorhandensein
grosser staatlicher Biirokratien, dass die moderne westliche Demokratie eine hori-
zontale Gesellschaft ist.

Das sowjetische System ist nie so weit gekommen, das Geld abzuschaffen. Aber es
war die zentrale Wirtschaftsplanung, die — soweit es zugelassen war — das Marktge-
schehen dominierte und beschrinkte. Von den zentralen Instanzen wurde den Mirk-
ten ihre eingeschrinkte Funktion zugewiesen. Insofern dominierte im Wirtschafts-
geschehen, solange das System einigermaBen intakt war, das vertikale Koordinati-
onsverfahren. Gleiches galt fiir die Politik. Die Macht war an der Spitze konzentriert
und diese stellte sich nicht dem Wettbewerb. Die obersten Gremien wurden personell
ergénzt durch Kooptation. Die pseudo-demokratischen Wahlen dienten einer forma-
len Legitimierung, ihnen fehlten aber die wesentlichen Elemente einer echten Aus-
wahl und einer freien 6ffentlichen Diskussion iiber die Alternativen. Das vertikale
Prinzip dominierte. Jeder wusste, dass es ,,die da oben“ sind, die bestimmen.



Kurzfrist-Orientierung staatlicher Politik 11

Ein augenfilliger —und der entscheidende — Unterschied zwischen einer hori-
zontalen und einer vertikalen Gesellschaft ist die Dynamik der horizontalen und die
Stagnationstendenz in der vertikalen Gesellschaft. Der Unterschied ldsst sich darauf
zuriickfiithren, dass Verdnderung in der vertikalen Gesellschaft immer unter dem
Vorbehalt der Zustimmung der Systemspitze steht, wiahrend dies in der horizontalen
Gesellschaft im Regelfall nicht so ist. Zwar kann auch in der Marktwirtschaft der
Staat bestimmte Neuentwicklungen im Marktsektor unterbinden. Aber auch der
staatliche, regulierende Rahmen ist nur darauf eingerichtet, bestimmte technisch
klar spezifizierte Folgen von Neuerungen zu unterbinden, nicht aber die Neuerung
als solche zu verhindern, weil sie unabsehbare Folgen fiir das Gesamtsystem haben
konnte.

In der vertikalen Gesellschaft handelt die Spitze der Hierarchiepyramide in der
Verantwortung fiir das Ganze. Sie ist der letztliche Schiedsrichter iiber jede Verin-
derung, die vorgeschlagen wird, die in ihren moglichen Gesamtfolgen von ihr abge-
schitzt wird. Die Beweislast fiir die gesamtgesellschaftliche Vorteilhaftigkeit der
Verinderung hat derjenige, der die Anderung vorschligt. In der horizontalen Gesell-
schaft hat die Staatsspitze, hat der Gesetzgeber zwar auch eine Verantwortung fiir
das Ganze, aber doch nur in dem Sinn, dass gegen eine Veranderung vorgegangen
werden kann, wenn sehr spezifische, quasi lokale negative Folgen vorgebracht wer-
den konnen. Die Beweislast fiir die spezifischen Nachteile der Neuerung haben die
Bedenkentriger. Zudem ist der Gesetzgeber dazu da, solche Rahmenbedingungen
zu schaffen, dass die Verdnderungen im Regelfall iiberwiegend positive Wirkungen
haben. Die wichtigste Bedingung dafiir, dass Verinderung im Regelfall nicht Riick-
schritt, sondern Fortschritt bedeutet, ist das Privateigentum und sein effektiver
Schutz durch den mit dem Gewaltmonopol ausgestatteten Rechtsstaat.

In der vertikalen Gesellschaft ist die Entscheidungsgewalt hoch zentralisiert. In
der horizontalen Gesellschaft ist die Entscheidungsgewalt auf viele verteilt. Deshalb
fallen rein quantitativ in der vertikalen Gesellschaft viel weniger explizite Entschei-
dungen als in der horizontalen Gesellschaft. Damit fallen aber dort implizit viel
mehr Entscheidungen zugunsten des Status quo als hier.

In komplexen Gesellschaften bewirkt eine zentrale Verantwortung fiir das Ganze
ihre Status-quo-Orientierung. Dynamik erfordert, dass mit der Dezentralisierung
der Entscheidungen auch keine Instanz mehr da ist, die fiir das Ganze verantwortlich
ist. Es gibt in ihr keine Veto-Macht gegen Veranderungen im Namen des Ganzen.
Ich glaube nachweisen zu kénnen, dass eine Gesellschaft nur dann Dynamik entfal-
ten kann, wenn in ihr darauf verzichtet wird, namens der Gesamtgesellschaft Verin-
derungen auf ihre Gesamtwirkung hin zu iiberpriifen. Wir stehen vor der Alternative
,»Dynamik ohne Kenntnis des letztendlichen Ausgangs oder ,,Stagnation mit dem
guten Gewissen, alle Konsequenzen von Veridnderungen bedacht zu haben.“ Stehen
diese beiden Prinzipien im Wettbewerb — wie im Ost-West-Konflikt — dann kann
angesichts der Tatsache, dass die Verinderungsorientierung der horizontalen Ge-
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sellschaft in der Praxis bisher weit mehr Fortschritt als Riickschritt generiert, nur
das horizontale Prinzip den Sieg davontragen.

Aber auch in der modernen horizontalen Gesellschaft gibt es den Staat, der not-
wendig eine stark zentralisierte Entscheidungsstruktur besitzt. Es muss ihn geben.
Ohne den Staat und sein Gewaltmonopol kann die Marktwirtschaft nicht gut funk-
tionieren. Uber die damit allein schon vorgegebene Status-quo-Orientierung hinaus
gibt es zusitzliche Griinde fiir eine Status-quo-Orientierung. Diese ergeben sich aus
dem Einfluss von Interessengruppen.

Es ist fiir die politische Theorie von besonderem Interesse, zu verstehen, welche
der individuellen Interessen im Rahmen von Interessengruppen politisch représen-
tiert werden und welche nicht. Der Aufbau und die Stabilisierung einer Interessen-
gruppe sind mit Kosten verbunden. Diese Kosten an Zeit und Geld miissen von den
Mitgliedern aufgebracht werden. Unter welchen Bedingungen ist ein Biirger und
Wirtschaftsteilnehmer bereit, einer Interessengruppe beizutreten, die in aller Regel
ja von ihm einen Mitgliedsbeitrag und vielleicht auch den Einsatz seiner Zeit ver-
langt?

Der Aufwand, den die Organisation einer wirksamen Interessengruppe verur-
sacht, muss in einem verniinftigen Verhiltnis zum Nutzen dieser Interessengruppe
fiir ihre Mitglieder stehen. Die Organisationskosten einer groBeren Organisation
steigen ungefahr proportional mit der Zahl der Mitglieder. Es wird — in erster Ap-
proximation - fiir das einzelne Mitglied nicht billiger, wenn die Anzahl der Mitglie-
der steigt. Diese Aussage gilt bei gegebenem Grad der Homogenitit der zu vertre-
tenden Interessen. Wenn aber, was wahrscheinlich ist, mit steigender Mitgliederzahl
die Homogenitit der Interessen der Mitglieder abnimmt, dann ist es sehr wohl mog-
lich, dass die Organisationskosten der Interessengruppe mit steigender Mitglieder-
zahl iiberproportional steigen, dass es also fiir das einzelne Mitglied umso teurer ist,
der Gruppe anzugehoren, je groBer die Interessengruppe ist. Eine Organisation, die
zum Beispiel die Interessen s@mtlicher Verbraucher oder simtlicher Arbeitnehmer
vertreten will, kann nicht sehr schlagkriftig sein. Denn die Interessen ihrer Mitglie-
der sind sehr heterogen. Die Bereitschaft, einen erheblichen Mitgliedsbeitrag fiir
eine solche Mammutorganisation zu zahlen, ist daher nicht vorhanden. Wir erwar-
ten, dass die wirklich gut organisierten Interessengruppen wesentlich kleiner sind
und aus Mitgliedern bestehen, deren von der Gruppe vertretene Interessen wesent-
lich homogener sind.

Ferner muss eine schlagkriftige Interessengruppe ein den Mitgliedern wichtiges
Interesse vertreten. Sonst wiirde sich ein groBerer Mitgliederbeitrag nicht lohnen.
Die Frage, ob die auf dem Markt angebotenen Zahnbiirsten zu einem angemessenen
oder nur zu einem iiberhohten Preis kauflich sind, ist zu unwichtig, als dass sie sich
als Kristallisationspunkt einer Interessengruppe eignen konnte. Die Frage, ob der
Lohn, der in der Branche, in der man titig ist, bezahlt wird, zufriedenstellend ist



Kurzfrist-Orientierung staatlicher Politik 13

oder nicht, diese Frage ist von hinreichendem Gewicht fiir den Arbeitnehmer in die-
ser Branche, um als Kristallisationspunkt einer Interessengruppe zu dienen.

Ein drittes Kriterium dafiir, ob es sich lohnt, um ein Interesse eine Interessengrup-
pe zu bilden, ist die reale Moglichkeit, durch koordiniertes Handeln in der Gruppe
eine wesentliche Verinderung des Zustands zu erreichen, der ohne diese Interessen-
gruppe existiert.

Wir stellen fest, dass es einen relativ selektiven Filter dafiir gibt, welche indivi-
duellen Interessen organisierbar sind. Die drei Kriterien lassen einen Filter entste-
hen, der sehr stark durch die Arbeitsteilung der Wirtschaft vorgepriagt ist. Viele In-
teressen der Produzenten einer Branche sind vergleichsweise homogen. Zugleich ist
die Zahl derjenigen, die dieses gemeinsame Interesse haben, begrenzt. Das Gewicht
dieses Interesses fiir den einzelnen, spezialisierten Anbieter ist hinreichend gewich-
tig, um eine kostspielige Interessenvertretung lohnend erscheinen zu lassen. Und
schlieBlich ldsst sich insbesondere durch Kartellbildung die eigene Verhandlungs-
tirke gegeniiber den Kunden wesentlich verbessern.

Das im Konzert der Interessenvertretungen dominierende Interesse ist damit das
Interesse des Einzelnen als Produzent. Seine Konsumenteninteressen wahrt das In-
dividuum iiberwiegend allein, nicht im Kollektiv einer Interessengruppe. Es sucht
unter Bedingungen des Produzenten-Wettbewerbs individualistisch nach Bezugs-
quellen mit niedrigen Preisen und guter Qualitit. Dieser Suchaufwand wird in vie-
len Fillen gebiindelt durch Unternehmen, die sich auf diese Suche spezialisieren:
die Handelsunternehmen. Die Handelsunternehmen sind heute kapitalistisch und
nicht als Interessengruppe organisiert. Die Konsumgenossenschaften vergangener
Zeiten konnte man noch als eine Art Interessengruppe der Konsumenten auffassen.
Aber sie haben Bedeutung gehabt nur in einer Zeit, als die Wettbewerbsintensitit
der Produzenten und des Handels noch wesentlich geringer war als heute. Ihre Rolle
ist heute beendet, weil sie vom Wettbewerb der Produzenten und Hindler hinrei-
chend gut ersetzt worden ist; und diese kommen ohne den Aufwand aus, den die
Aufrechterhaltung einer Interessengruppe immer mit sich bringt.

Das Produzenteninteresse spaltet sich noch einmal auf in das des Unternehmers
der entsprechenden Branche und das des Arbeitnehmers. Es gibt Interessengegen-
sdtze zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern der gleichen Branche, insbesonde-
re hinsichtlich der Verteilung der geschaffenen Werte. So haben Unternehmer und
Arbeitnehmer der gleichen Branche unterschiedliche Interessengruppen, den Bran-
chen-Unternehmerverband und die Branchen-Gewerkschaft. Aber es gibt natiirlich
auch Brancheninteressen, die Arbeitgebern und Arbeitnehmern gemeinsam sind,
wie zum Beispiel die Verhinderung einer Besteuerung von Energieverbrauch in ei-
ner energieintensiven Branche. Diese gemeinsamen Interessen werden dann durch
gemeinsames Lobbying vertreten.

Es ist nun von besonderer Bedeutung, zweierlei zu verstehen. Die in den Interes-
sengruppen von Produzenten gebiindelten Interessen haben erstens die Tendenz,
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sich gegen den Wettbewerb zu stellen. Sie haben zweitens eine starke Neigung zur
Verteidigung des jeweiligen Status quo. Beide Tendenzen iiberlappen sich und stiit-
zen sich gegenseitig; denn der Wettbewerb bewirkt meist Verdnderung. Aus dem
gleichen Grund haben die Interessengruppen auch stark protektionistische Tenden-
zen: Sie versuchen, sich gegen die jeweils ausldndische Konkurrenz politisch zur
Wehr zu setzen. Der Ansatzpunkt hierfiir ist klar: auslindische Produzenten haben
im Inland keine Wihlerstimmen, die sie fiir ihre Interessen mobilisieren kdnnten.

Die Lobby einer Branche setzt sich dafiir ein, der Staat moge dafiir sorgen, dass
der Wettbewerb innerhalb dieser Branche gering ist. Dadurch konnen die Preise der
Branche dann héher liegen als sie bei Wettbewerb liegen wiirden. Das erhoht die
Gewinne oder mindert die Verluste der Anbieter dieser Branche. Es erlaubt auch,
Unternehmen und Arbeitsplitze zu erhalten, die unter den Bedingungen des Wett-
bewerbs nicht iiberlebensfihig wiren. An letzterem sind insbesondere die Gewerk-
schaften interessiert, weil ihnen daran liegen muss, ihren Mitgliedern ganz allge-
mein zu zeigen, dass sie fiir den Erhalt von vorhandenen Arbeitsplitzen kdmpfen.
Da die gemeinsame Vertretung der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberinteressen meist
in der Politik effektiver ist, lassen sich auch diejenigen Unternehmen héufig fiir die
Abwehr des Wettbewerbs einspannen, fiir die der Wettbewerb auch Vorteile bringen
konnte. Es sind dies die iiberdurchschnittlich leistungsfihigen Unternehmen, die in
ihrer Entfaltungsmoglichkeit durch die Einschrinkung des Wettbewerbs héufig be-
hindert werden.

In der politischen Argumentation gegen den Wettbewerb in der eigenen Branche
spielen die ,Besonderheitenlehren* der jeweiligen Branchen eine herausragende
Rolle. Angesichts der generell unbestrittenen Vorteile des Wettbewerbs fiir den
Konsumenten muss argumentiert werden, weshalb der Wettbewerb gerade in dieser
Branche fiir den Konsumenten von Nachteil ist. Die entsprechenden Slogans sind
dann etwa: ,,Sport ist keine Ware*, , die Kulturnation Deutschland ist in Gefahr,
wenn der Buchhandel in einen ruindsen Preiswettbewerb getrieben wird“, ,elektri-
scher Strom ist ein besonderes Gut und fiir den Wettbewerb ungeeignet, weil es
nicht gelagert werden kann“, ,,die durch den Preiswettbewerb entstehenden Risiken
fiir die Versicherungsunternehmen sind inkompatibel mit dem Gedanken, dass diese
anderer Leute Risiken versichern, ,,Preiswettbewerb in der Landwirtschaft fiihrt zu
umweltschiddlichen Anbaumethoden®. Und immer wieder wird gesagt, dass schar-
fer Wettbewerb zum Abbau von Arbeitsplitzen in dieser Branche fiihrt, ein Argu-
ment, das in der Regel richtig ist und die Kehrseite der Medaille ist, auf deren oberer
Seite man lesen kann: ,,die durch den Wettbewerb vorangetriebenen Produktivitits-
zuwichse haben den Lebensstandard in Mitteleuropa innerhalb eines Jahrhunderts
verzehnfacht.*

Auch fiir die Arbeitnehmer einer Branche ist es angenehm, wenn diese Branche
dem Wettbewerb nicht ausgesetzt ist, wohl aber alle anderen Branchen. Denn ein
Unternehmen, das mangels Wettbewerb Lohnerh6hungen ohne Schwierigkeiten auf
die Preise iiberwilzen kann, ist in einer schwachen Verhandlungsposition gegeniiber
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den Arbeitnehmern, wenn es um diese Lohnerh6hungen geht. Deshalb sind die Ge-
werkschaften hochregulierter oder gar staatlicher Unternehmen grundsitzlich gegen
die Deregulierung oder Privatisierung der Branche, weil dies mehr Wettbewerb be-
deutet.

Die Produzenteninteressen, die sich gut in Interessengruppen organisieren lassen,
priferieren den Status quo gegeniiber den meisten Verdnderungen. Man kann dies
deutlich machen an den Arbeitnehmervertretungen, den Gewerkschaften. Auch in
seiner Eigenschaft als Produzent, als abhingig Beschiftigter, muss ein Arbeitneh-
mer fiir seine Lebensplanung daran interessiert sein, dass Fortschritt und Struktur-
wandel stattfindet. Denn dieser Strukturwandel ist die Voraussetzung dafiir, dass
sein Reallohn im Verlauf seines weiteren Lebens steigt. Dennoch zieht auch er eine
Situation vor, in der zwar alle anderen Branchen dem Wettbewerb und dem Struk-
turwandel ausgesetzt sind, seine eigene jedoch nicht, so dass sein Arbeitgeber ihm
seinen Arbeitsplatz garantiert und die Verhandlungsposition seiner Gewerkschaft
gegeniiber dem Arbeitgeber dadurch gestirkt wird. Analoge Uberlegungen gelten
fiir den Unternehmer. Daher setzen sich die Produzenten-Interessengruppen fiir die
Erhaltung des Status-Quo in der eigenen Branche ein, auch wenn sie iiberhaupt
nichts dagegen haben, als Konsumenten von der Verédnderungsdynamik des Wettbe-
werbs in anderen Branchen zu profitieren.

Wenn iiberall intensiver Wettbewerb herrscht, dann ist dies fiir die ganze Bevol-
kerung besser, als wenn gleichmiBig iiberall der Wettbewerb durch den Einfluss der
Interessengruppen vermindert wird. Dennoch setzen sich héufig die Interessengrup-
pen durch, weil das Brancheninteresse an einem geringeren Produzenten-Wettbe-
werb leichter organisierbar ist als das Konsumenteninteresse an einem starken Pro-
duzenten-Wettbewerb. Dieses Resultat kann in Analogie gesehen werden zu dem
Problem der militidrischen Abriistung. Alle Volker stellen sich besser, wenn die all-
gemeine Abriistung gelingt. Da aber jede Nation vorzieht, dass die anderen abgeriis-
tet sind, sie selbst aber nicht zur Abriistung verpflichtet ist, ergeben sich groBe Pro-
bleme, den Idealzustand zu erreichen. Das allgemeine, abstrakte Interesse an einer
allgemeinen Abriistung ist wesentlich schwerer organisierbar als das nationale Si-
cherheitsinteresse, gut geriistet zu sein. Letzteres kann unilateral angestrebt werden,
ersteres erfordert ein multilaterales Abkommen.

Das Erreichen des Ziels allgemeinen Wettbewerbs setzt das Verstindnis in der
Bevolkerung dafiir voraus, dass Wirtschaftspolitik iibergeordeneter Gesichtspunkte
bedarf, und nicht einfach die Umsetzung der Summe der Brancheninteressen ist.
Die Beriicksichtigung dieser iibergeordneten Gesichtspunkte nennt man in Deutsch-
land ,,Ordnungspolitik“. Sie wurde von Ludwig Erhard eingefiihrt. Fiir sie war bis
vor kurzem das Bundeswirtschaftsministerium zusténdig. ,,Ordungspolitik* war der
Versuch, den Einfluss der Interessengruppen auf die Wirtschaftspolitik in Grenzen
zu halten, indem die iibergeordneten Gesichtspunkte denen der Interessengruppen
entgegengestellt wurden. Durch die Reorganisation des Finanz- und des Wirt-
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schaftsministeriums nach der letzten Wahl ist die Ordnungspolitik in den Hinter-
grund getreten.

Politik wurde zu allen Zeiten und wird auch heute stark von Interessengruppen
beeinflusst. Deren Hauptzielrichtung ist die Erhaltung des Status quo in den Berei-
chen, in denen sie jeweils besonders starke Interessen und besonderen Sachverstand
haben. Die Landwirtschaftspolitik ist das Kompetenzgebiet des Bauernverbandes,
die Gesundheitspolitik das der kassenirztlichen Vereinigung, die Energiepolitik das
der Industriegewerkschaft Bergbau usw. Der Bauernverband hat geringen Einfluss
auf die Gesundheitspolitik, wo er vielleicht progressiv und verdnderungsfreundlich
wirken wiirde, genauso wie umgekehrt die Interessenvertretung der Arzte keinen
Einfluss auf die Landwirtschaftspolitik hat, obwohl sie dort wahrscheinlich wesent-
lich progressiver und wettbewerbsfreundlicher wirken wiirde als der Bauernver-
band.

Was den Produktionsvorgang betrifft, ist in der arbeitsteiligen Gesellschaft der
letztliche NutznieBer der Produktionsvorginge, der Verbraucher, zugleich Laie. Der
Fachmann ist jeweils der Produzent; und er ist zugleich maBgeblicher Interessent an
der Politik, die seine Branche betrifft. So ist das typische Bild, dass der Fachmann
die guten Argumente liefert fiir die Aufrechterhaltung des Status quo. Der fachmin-
nische Einfluss wird in aller Regel in die Waagschale gegen den Wettbewerb gewor-
fen.

In Zeiten, in denen zu wenig Arbeitspldtze vorhanden sind, erhalten die Krifte
des Status Quo zusétzlich Auftrieb durch das sogenannte Arbeitsplatzargument.
Eine Anderung, die vom Wettbewerb erzwungen wird, ist in aller Regel auch mit
dem Verlust von Arbeitspldtzen verbunden. Die wegfallenden Arbeitsplitze konnen
relativ konkret bezeichnet werden. Eine solche Anderung schafft zwar in aller Regel
auch neue Arbeitsplitze. Aber die sind meist diffus verteilt iiber die ganze Volks-
wirtschaft. Sie kénnen nicht genau bezeichnet oder gar sichtbar gemacht werden,
schon deshalb nicht, weil sie noch gar nicht existieren. Deshalb konzentriert sich die
offentliche Diskussion dann auf die Arbeitsplitze, die verloren gehen. Aus deren
Perspektive ist aber die Veranderung negativ anzusehen.

Wenn beispielshalber ein Produktionsvorgang fiir ein Konsumgut rationalisiert
wird, dann fiihrt dies bei gegebenem Produktionsvolumen zu einer Abnahme der
Arbeitsplitze in dieser Branche. Zugleich sinken die Produktionskosten. Bei Wett-
bewerb zwischen den Anbietern sind diese gezwungen, die Kostensenkungen in der
Form von Preissenkungen an die Kunden weiterzugeben. Die Konsumenten behal-
ten nunmehr Kaufkraft iibrig, die sie bisher fiir dieses Gut ausgegeben haben. Die
Einsparungen bei den Ausgaben fiir dieses Gut fiihren nunmehr zu einer verstirkten
Nachfrage nach vielen verschiedenen anderen Konsumgiitern. Dadurch entstehen in
zahlreichen anderen Branchen zusitzliche Arbeitsplitze. Deren Anzahl lésst sich
aber empirisch schlecht messen. Denn, wihrend diese Arbeitsplitze in den anderen
Branchen entstehen, passiert so viel anderes gleichzeitig auch, dass man den Ar-
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beitsplatzschaffungseffekt dieser einen Rationalisierungsmassnahme einer be-
stimmten Branche nicht isoliert beobachten kann. Was aber nicht sinnlich wahrge-
nommen werden kann, hat in der politischen Argumentation viel weniger Gewicht
als das, was unmittelbar beobachtet werden kann. Im Zeitalter des Fernsehens gilt
diese Aussage erst recht.

Da der Wettbewerb sich forderlich auswirkt bei der Durchsetzung von Rationali-
sierungsprogrammen, entsteht nun auch wegen der verkiirzten Betrachtung der Ar-
beitsplatzeffekte von Rationalisierung ein Widerstand gegen den Wettbewerb, ge-
gen die Krifte der Veridnderung.

Ein weiterer Grund fiir die Status-quo-Orientierung der Politik liegt in der von ihr
selbst im Verlauf von Jahrzehnten aufgebauten sehr hohen Regelungsdichte. Eines
der erfolgreichsten Verfahren, mit denen eine Branche sich vor zu starker Konkur-
renz durch AuBenseiter schiitzt, ist, den Staat davon zu iiberzeugen, dass er den
Marktzugang beschrinken solle, um die Verbraucher vor Angeboten schlechter
Qualitdt zu schiitzen. Nach meiner Auffassung wire diese staatliche Zugangsbe-
schrinkung in den meisten Fillen nicht erforderlich. Aber dieses sehr interessante
Thema kann hier nicht behandelt werden. Jedenfalls ist durch die Verantwortung, in
die sich der Staat hier hat hineinziehen lassen, ein sehr dichtes Netz von Regelungen
entstanden.

Ein anderes Beispiel fiir die hohe Regelungsdichte ist das Steuerrecht. Der Ver-
such, ein ergiebiges, gerechtes Steuersystem auch mehrheitsfahig zu machen, hat
durch den Einfluss von Interessengruppen zu einer immer weiter gehenden Ausfa-
cherung von Steuertatbestdnden und Steuervorschriften gefiihrt. Das Steuerrecht ist
noch in jedem Wahlkampf als viel zu kompliziert kritisiert und noch nach jeder
Wahl auf dem Wege des politischen Kompromisses weiter kompliziert worden. Es
hat — zumindest in Deutschland — noch keine Bundestagswahl gegeben, in der nicht
von allen Parteien die Vereinfachung des Steuerrechts versprochen wurde. Und es
hat noch keine Legislaturperiode gegeben, in der nicht das Steuerrecht weiter aus-
differenziert und komplizierter gemacht worden ist. Ich méchte an dieser Stelle die
Ursachen fiir diese Diskrepanz zwischen Zielen und Effekten nicht im einzelnen
analysieren. Es scheint sich um eine Art Grundgesetz des politischen Prozesses der
Kompromissbildung zu handeln, dass man die Dinge — ungewollt — immer kompli-
zierter macht: Die starken Status-quo-Interessen miissen bei jeder Veranderung da-
durch beriicksichtigt werden, dass man viele von ihnen in Ausnahmeregelungen vor
zu negativen Folgen der Verdnderungen schiitzt.

Die allgemein hohe Regelungsdichte ist historisches Ergebnis eines jahrzehnte-
langen kontinuierlichen Prozesses der Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtspre-
chung. Eines ihrer Ergebnisse ist aber, dass der Staat sehr unbeweglich und Status-
quo-bezogen geworden ist. Je mehr Gesetze und Verwaltungsvorschriften in der
Vergangenheit schon erlassen worden sind, desto kleiner ist der Prozentsatz der Vor-
schriften, die innerhalb einer Legislaturperiode in serioser Arbeit verdndert werden

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 278
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konnen, desto statischer wird das Gesamtgebilde aller Vorschriften, denen der Biir-
ger unterworfen ist. Denn die Absolutzahl der Vorschriften, die in vier Jahren wohl-
vorbereitet erlassen werden kann, ist begrenzt. Sei diese zum Beispiel 100. Wenn
nun schon 500 Vorschriften vorhanden sind, dann machen die neuen oder geénder-
ten Vorschriften 20 % der alten Vorschriften aus. Wenn aber 5000 alte Vorschriften
existieren, dann machen die 100 neuen oder geédnderten gerade 2% aus. Der Status
quo kann sich bei einer hohen Regelungsdichte schon aus gesetzgebungstechni-
schen Griinden nur sehr langsam 4ndern.

Ein Beispiel fiir die Status-quo-Orientierung der Politik kann in dem historischen
Prozess der friedlichen europdischen Einigung gefunden werden, der zwar noch
nicht abgeschlossen, aber doch schon ein gutes Stiick vorangekommen ist.

Die 1957 gegriindete Européische Wirtschaftsgemeinschaft ist der erste ernsthaf-
te Versuch, Europa auf friedlichem Wege zu einigen. Eine solche Einigung diente
und dient den beiden Zielen, gewaltsame Konflikte zwischen europdischen Natio-
nen ein fiir allemal unmoglich zu machen und das Gesamtgewicht Europas im Kon-
zert der Weltmichte zu erhohen. Die politische Einigung Europas muss notwendi-
gerweise einher gehen mit Verlusten an nationaler Souver#nitit. Zu diesen Souve-
ranitatseinbussen waren die am Einigungsprozess beteiligten Staaten nicht eigent-
lich bereit. Es blieb daher fiir die Viter des Einigungsprozesses — wie Adenauer in
Deutschland und Monnet und Schuman in Frankreich, de Gasperi in Italien — nichts
anderes iibrig, als eine Entwicklung in Gang zu setzen, deren Eigendynamik
schlieBlich zu diesen Souverinititsverlusten fithren wiirde.

Dieser Prozess mit Eigendynamik, den die Staatsménner in Gang setzten, war die
Schaffung eines Gemeinsamen Marktes. Der Gemeinsame Markt sollte auf wirt-
schaftlichem Gebiet zur gegenseitigen Durchdringung der bis dahin national ge-
prdgten Zivilgesellschaften in Europa fiihren. Das gegenseitige Durchdringen der
nationalen Zivilgesellschaften mochte dann eine groBere Bereitschaft zu einer poli-
tischen Integration induzieren.

Ein echter gemeinsamer Markt konnte aber nur entstehen, wenn man das Prinzip
der nationalen Nicht-Diskriminierung durchsetzte. Hemmnisse des Handels zwi-
schen den Mitgliedsstaaten mussten abgebaut werden. Was aber bedeutete der Ab-
bau der nationalen Inldnderbegiinstigungen im Rahmen der EWG? Es bedeutete in
letzter Konsequenz den Riickzug des Staates als Lenker der Mirkte. Es bedeutete
dies implizit eine ganz bestimmte ordnungspolitische Entscheidung: die weitgehen-
de Entpolitisierung des Wirtschaftsgeschehens. An die Stelle staatlicher Marktauf-
sicht und staatlicher Marktlenkung trat das Prinzip der Regulierung der Mirkte
durch den unverfilschten Wettbewerb.

Da eine supranationale europiische Exekutive und Legislative nicht geschaffen
wurde, nicht geschaffen werden konnte, und da der rein nationale Interventionsstaat
aufgrund seiner regelmiBigen Bereitschaft zur Inldnderbegiinstigung mit dem euro-
paischen Markt nicht kompatibel war, blieb nichts anders iibrig, als den Interventi-



Kurzfrist-Orientierung staatlicher Politik 19

onsstaat abzuschaffen und durch das Regulativ des politisch unverfalschten Wettbe-
werbs, also den entpolitisierten Wettbewerb zu ersetzen. Die Idee, einen Gemeinsa-
men europiischen Markt, nicht aber einen Gemeinsamen europdischen Staat zu
schaffen, implizierte eine ganz bestimmte europdische Wirtschaftsordnung, nimlich
diejenige staatsfreier Wettbewerbsmarkte.

Die Aufgabe nationaler Souverinititsrechte konnte angesichts des Nichtvorhan-
denseins eines europiischen Staates nicht in einer Ubertragung dieser Souverini-
titsrechte an eben diesen europidischen Staat bestehen. Diese Aufgabe nationaler
Souverinititsrechte konnte deshalb nur die Form annehmen, dass der Staat als sol-
cher diese Handlungsrechte aufgab, dass sich der Staat insoweit in seinem Handeln
weit mehr beschrinkte als in der Vergangenheit.

Damit aber sehen wir, dass die Entpolitisierung des Marktgeschehens selbst ein
eminent politischer Vorgang war. Die Entpolitisierung des Marktgeschehens war
das Vehikel fiir eine gegenseitige Durchdringung der nationalen Zivilgesellschaften
Europas angesichts der Weigerung der Nationalstaaten, ihre Souverénitit an einen
iibernationalen européischen Staat zu iibertragen.

Natiirlich gibt es Widerstand gegen diesen Weg zur politischen Integration Euro-
pas, der den Primat der Wirtschaft vor der Politik etablierte. Es ist die Rede von der
»Kommerzialisierung der europdischen Kultur”, vom ,,Europa der Konzerne®, von
der ,,Vernachlissigung anderer als monetirer Werte”. Aber all diese Argumente
dienten, zusammen mit dem der Versorgungssicherheit auch frither schon der Wei-
gerung, nationale Souverdnitit aufzugeben. Sie waren friiher Teil der Ideologien,
mit denen man sich gegen die européische Integration stemmte.

Dass trotz allen Argers iiber die europdische Entwicklung die Integration weiter
fortschreiten konnte, lag an den massiven und politisch méchtigen Interessen, die an
der Aufrechterhaltung des européischen Marktes hingen.

Wie konnte die Dynamik dieses Integrationsprozesses aufrechterhalten werden,
nachdem die einschneidenden Souverénititsbeschrankungen fiir die Mitgliedsstaa-
ten immer offensichtlicher wurden? Vielfach haben die Mitgliedsstaaten versucht,
durch Klagen vor dem Europiischen Gerichtshof diese von der Européischen Kom-
mission formulierten Konsequenzen des gemeinsamen Marktes zu verhindern oder
doch zu verzogem. Der Europiische Gerichtshof hat aber dem Integrationsprozess
im GroBen und Ganzen die Stange gehalten. So mochte de facto fiir die betroffenen
Mitgliedsstaaten nur vertragstreues Verhalten oder letztlich der Riickzug aus der
Gemeinschaft die Alternative sein. Entscheidend ist nun, dass nach den ersten An-
fangserfolgen der Integration in den 60er Jahren ein Ausscheiden aus dem gemein-
samen Markt fiir die iiberwiegenden politischen Krifte in der nationalen Politik
nicht mehr in Frage kommen konnte. Die ,,vested interests“ des exportorientierten
Teils der heimischen Wirtschaft waren stirker geworden als die ,,vested interests*
derjenigen Gruppen, die moglicherweise von einem Riickzug aus dem gemeinsa-
men Markt profitiert hitten. Der nationale Protektionismus, der sich im Einzelfall

2*
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bei rein nationaler Entscheidung vielfach durchgesetzt hitte, prallte jetzt ab, weil es
nicht mehr um die Einfiihrung eines Protektionismus im Einzelfall ging, sondern um
dessen Einfiihrung mit der Fundamentalkonsequenz eines Austritts aus dem Ge-
meinsamen Markt.

Der garantierte Marktzugang erweist sich als ein Recht von so grosser Bedeu-
tung, dass er dort politisch obsiegt, wo schon eine hinreichende Dichte an Marktak-
tivitit existiert. Das Recht, in den Gemeinsamen Markt exportieren zu kénnen, setzt
sich politisch dann gegen die Gegenkrifte durch, wenn das Integrationsniveau ein
bestimmtes AusmaB erreicht hat.

Es ist kein Zufall, dass es die Wettbewerbspolitik ist, bei der die Européische
Kommission ihre einzige unmittelbare exekutive Befugnis besitzt. In allen anderen
Politikzusammenhiangen kann die Europdische Kommission nur Vorlagen fiir den
Ministerrat entwickeln, der dann mit Hilfe von Richtlinien legislative Vorgaben fiir
die einzelnen nationalen Mitglieder schafft. Hier in der Wettbewerbspolitik aber
kann die Europiische Kommission unmittelbar gegeniiber Biirgern eines Mitglieds-
staats Anordnungen treffen, zum Beispiel BuBgelder verhéngen, Fusionen untersa-
gen etc.

In dieser exekutiven Befugnis der Europédischen Kommission kommt zum Aus-
druck, dass das Prinzip des unverfilschten Wettbewerbs aus dem historischen
Grund, den ich oben geschildert habe, Grundlage des gesamten Integrationsprozes-
ses ist. Der unverfalschte Wettbewerb auf dem gemeinsamen europdischen Markt ist
das primire Vehikel der Integration der européischen Zivilgesellschaft.

So hat die europiische Integration auf friedlichem Wege angesichts der Status-
quo-Orientierung der nationalen Politik nur dadurch gelingen kdnnen, dass man die
HZustandigkeiten* der Politik zugunsten jener des Marktes beschnitt, dass man das
Wirtschaftsleben ein ganzes Stiick weit entpolitisierte. Ein Nebenprodukt der euro-
péischen Integration ist eine Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung, die zu wesent-
lich mehr Dynamik und Veranderung fahig ist als dies ohne diese Zuriicknahme des
Staates je denkbar gewesen wire.



Neuere Aspekte der Theorie der Allmende

Eine Fallstudie

Von Manfred Tietzel, Duisburg

A. Das Theorem von der ,Tragik der Allmende*

Das Generalthema dieser Tagung, ,Neuere Entwicklungen in der Theorie der
Wirtschaftspolitik“, setzt auch ,,neuere Entwicklungen* in der Wirtschaftstheorie
voraus. Denn neue, genauere oder auch allgemeinere Aussagen iiber die Moglich-
keiten, wirtschaftspolitische Ziele zu erreichen, sind Implikate neuer, genauerer
oder allgemeinerer Theorien iiber die zu gestaltenden wirtschaftlichen Sachverhal-
te. Kurz: das gefliigelte Wort ,Nichts ist so praktisch wie eine gute Theorie* sollte
man um den Zusatz erweitern: ,,und noch praktischer ist eine bessere Theorie.* Als
,besser mochte ich eine Theorie im Vergleich zu einer anderen bezeichnen, die, un-
ter der Voraussetzung ihrer empirischen Bewihrung, allgemeiner ist, das heiBt, ei-
nen groBeren Anwendungsbereich hat und/oder die praziser ist, den Bereich der in
ihrem Anwendungsgebiet zugelassenen Ereignisse also starker einengt.

Neuere Entwicklungen der Wirtschaftstheorie* haben auch in den letzten Jahr-
zehnten ,,Neuere Entwicklungen in der Theorie der Wirtschaftspolitik* ausgelost.

So hat, um ein Beispiel herauszugreifen, die Theorie der Property Rights' zahl-
reiche technologische Anwendungen bei der Gestaltung von Organisationen, in der
Umweltokonomik und in der Debatte um die Transformation von Wirtschaftssyste-
men gefunden.

Und innerhalb der Theorie der Property Rights beansprucht die Theorie der All-
mende eine prominente Rolle.? Unter ,,Allmende* (commons) verstand man ur-
spriinglich die dorflichen Gemeinschaftsweiden, auf die alle Dorfbewohner ihr Vieh
treiben durften.

Allgemein soll ein Nutzungsregime ,,Allmende* heifen, wenn mindestens zwei
Nutzer das nicht beschrinkte Recht haben, knappe Ressourceneinheiten, welche die
Eigenschaft der Nutzungsrivalitdt haben, aus einem Bestand solcher Ressourcen

* Ich danke André Kuck, Christian Miiller, Josef Schira und Raphaela Smarzcz fiir Kritik
und Verbesserungsvorschlige.

! Siehe etwa den Uberblick bei Eger (1998), S.36-64.

2 Siehe dazu den Uberblick bei Miiller/Tietzel (1998), S.163-201.
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(common pool) zu entnehmen bzw. zu nutzen, also etwa eigene Kiihe auf der dorf-
lichen Allmende zu weiden.>

Die Gruppe der Berechtigten kann entweder unbeschrinkt sein (open access); je-
der kann dann Einheiten des Ressourcenpools nutzen oder entnehmen. Oder die
Mitgliedschaft in der Gruppe der Berechtigten kann an Voraussetzungen gekniipft
sein; wer diese Voraussetzungen nicht erfiillt, ist von der Nutzung ausgeschlossen
(limited access).* Solche Voraussetzungen konnen beispielsweise der Wohnort oder
die Entrichtung von Zahlungen sein, deren Hohe nicht an die Nutzungsintensitét
bzw. Entnahmemenge gekniipft ist.

Déorfliche Gemeinschaftsweiden oder -wilder, so wichtig sie vielleicht friiher fiir
Dorfbewohner waren, hitten wohl nur geringes Interesse auf sich gezogen, wenn
nicht die Art dieses Ressourcenmanagements mit bestimmten Problemen behaftet
wire und wenn nicht zahlreiche andere Ressourcen auf diese Art genutzt wiirden.

Diese Probleme bestehen regelmiBig in einer ineffizienten Ubernutzung der
Common-pool-Ressourcen: Das gemeinschaftliche Eigentum an den rivalen Res-
sourceneinheiten des Pools bietet Anreize zu einer individuellen Nutzungsintensitit
bzw. Entnahmemenge, durch welche die Produzenten- oder Konsumentenrenten
teilweise oder vollstindig aufgezehrt werden,’ die entstehen wiirden, wenn der Res-
sourcenpool insgesamt oder seine Teile in exklusivem Privateigentum wiren. Oder
kurz und in Form eines Sprichwortes: Jedermanns Eigentum ist niemandes Eigen-
tum.

Und selbst diese Probleme erkléren ein solches Interesse an der Allmende nicht
hinreichend: Solange ein Ressourcenbestand im Vergleich zur Anzahl der Nutzer
und der Intensitit, mit der diese ihn nutzen, sehr groB ist, oder solange bei regene-
rierbaren Ressourcen die Regenerationsquote hoher ist als die Nutzungsquote, sind
mogliche Folgeprobleme vernachlédssigbar. Eine winzige Population steinzeitlicher
Menschen, die fischen, jagen und Landwirtschaft mittels Brandrodung betreiben,
wird weder das Aussterben von Tierarten bewirken noch einen Treibhauseffekt in
der Erdatmosphére erzeugen.

,»Tragische* Folgen einer Allmendenutzung von Ressourcen, wie sie der Biologe
Garett Hardin in dem vielbeachteten Aufsatz ,, The Tragedy of the Commons* be-

3 Es wurde behauptet, eine Allmende bestehe aus Ressourceneinheiten, , fiir die keinerlei
Eigentumsrechte definiert sind.“ Vgl. Lerch (1996), S.262. Das trifft wohl in dem Sinne zu, daf3
niemand von der Nutzung ausgeschlossen ist. De facto besteht aber das Recht eines jeden (open
access) oder eines jeden aus einer bestimmten Gruppe (limited access) auf alles, was sich in
dem Ressourcenpool befindet.

# Zu dieser Unterscheidung beispielsweise Ostrom (1990), S. 48 ff.

5 Der Grad der Rentenaufzehrung hingt von der Anzahl der Nutzer (n) ab. Geht n gegen un-
endlich, so gehen die Produzenten- bzw. Konsumentenrenten gegen null. Vgl. Miiller/Tietzel
(1998), S. 163-168 oder Cornes/Sandler (1983), S.787-792.
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schrieben hat®, treten erst dann auf, wenn diese Bedingungen nicht erfiillt sind, wenn
die Zahl der Nutzer wichst und, dank ihres Erfindungsreichtums, zugleich neue
Technologien eine erhohte Nutzungsintensitit ermoglichen. Dann kann geschehen,
was den Indianern mit Pfeil und Bogen in vielen Jahrhunderten nicht gelang, nim-
lich daB der amerikanische Pririebiiffel durch Siedler, die mit Gewehren bewaffnet
waren, in wenigen Jahrzehnten ausgerottet wurde, und erst dann kann die Verbren-
nung fossiler Brennstoffe einen Treibhauseffekt und sauren Regen erzeugen.

DaB Hardins Aufsatz seit seinem Erscheinen so viel Aufmerksamkeit auf sich
zog und noch immer haufig zitiert wird, liegt nicht etwa daran, daB die Probleme von
Allmendenutzungen nicht vorher bekannt gewesen wiren, sondern wohl vielmehr
daran, daB in den siebziger Jahren deutlich wurde, daB diese Bedingungen fiir eine
Vielzahl von in Form einer Allmende genutzte Ressourcen in eklatanter Weise ver-
letzt waren, so daB die Folgen dieser Art der Nutzung tatsdchlich ,,tragisch* im Sin-
ne Hardins geworden waren. Ein Zoologe ging so weit zu fordern: ,Hardins ,Trag-
edy of the Commons‘ sollte fiir alle Studenten Pflichtlektiire sein [...] und, wenn es
nach mir ginge, fiir alle Menschen.*’

Die wirtschaftspolitischen SchluBfolgerungen aus diesem Theorem liefen in der
Frithzeit der Diskussion auf zwei Alternativen hinaus: die einen sahen in der Eta-
blierung privaten Eigentums an den Allmendegiitern ,,den einzigen Weg, die Tragik
der Allmende zu vermeiden“®; die anderen sahen ihn in einer Regulierung, die dar-
auf hinauslauft, die Gruppe der Berechtigten zu limitieren und jedem von ihnen be-
stimmte Nutzungsmengen pro Nutzungsperiode zuzuteilen.” In beiden Fillen sollte

der Staat die Privatisierung oder die Regulierung vornehmen.

Seither wurde durch eine Vielzahl von Fallstudien gezeigt, daB u.U. auch die Nut-
zer selbst dazu in der Lage sind, MaBnahmen der Selbstprivatisierung oder Selbst-
regulierung zu ergreifen.' Die neueste mir bekannte Fallstudie untersucht bei-
spielsweise, durch welche Regeln und AusschluBmechanismen kalifornische Surfer
die Nutzung der Wellen des Pazifiks zum Wellenreiten regulieren.!!

¢ Hardin (1968), S.1243-1248.

7 Moore (1985), S.483. Andere urteilen allerdings weit zuriickhaltender. Dasgupta (1982),
S.13, schrieb, nachdem er eine Textstelle aus Hardins Aufsatz zitiert hatte: ,,Es wire schwierig,
eine weitere Textpassage von vergleichbarer Berithmtheit zu finden, die so viele Irrtiimer ent-
hilt wie die obige.*

8 Smith (1988), S.467.

? Eine solche Regulierung wiirde dann eine Rentenaufzehrung verhindern, wenn die Nut-
zungs- oder Entnahmeration genau jener entsprache, die ein Nutzer wihlen wiirde, der privates
Eigentum an einem entsprechenden Anteil des Allmendepools hitte. Wihrend aber der Privat-
eigentiimer diese Nutzungsintensitit bzw. Entnahmemenge im Eigeninteresse wihlen wiirde,
muB die Durchsetzung einer Quotenregulierung erzwungen werden, da eine intensivere Nut-
zung im individuellen Interesse jedes Nutzers liegt.

10 Siche dazu etwa: Ostrom/Gardner/Walker (1994) und die in dem Ubersichtsaufsatz von
Taylor (1992), S.633—648 besprochene Literatur.

" Rider (1998), S.49-64.
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B. Die Allmendeallokation von Transplantationsorganen

Alle erwihnten Losungen des Allmendeproblems, die dazu dienten, Wohlfahrts-
verluste durch Rentenaufzehrung infolge von Ubernutzung einzuddmmen oder zu
unterbinden, setzten die Privatisierung des Ressourcenpools oder die Durchsetzung
von AusschluB- und Aneignungsregeln voraus.

Ich méchte im folgenden eine Fallstudie iiber eine Giiterallokation vorstellen, die
in Allmendeform stattfindet, aber ganz ohne die ,,tragische Folge der Rentenauf-
zehrung. Es handelt sich um eine bestimmte Art der Allmendeallokation von Trans-
plantationsorganen, die nicht nur vollkommen ,,untragisch zu sein scheint, sondern
sogar alternativen Allokationsverfahren iiberlegen ist.

I. Bedingungen der Organspende

Es wire moglich, Organe wie Herzen, Nieren, Augenhornhiute oder Blut zum
Zweck der Transplantation bzw. Transfusion auf Mérkten zu handeln. Sie sind, er-
stens, vollstindig rival in der Nutzung, denn jedes verpflanzte Herz und jede Men-
geneinheit iibertragenen Blutes stehen fiir andere Empfénger nicht mehr zur Verfii-
gung. Hitten, zweitens, lebende Personen oder die durch testamentarische Verfii-
gung eines Verstorbenen erméchtigten Erben das Recht, ihre eigenen oder die ge-
erbten Organe zu verkaufen, so wiirde man als Okonom das Entstehen von Mérkten
fiir Transplantationsorgane vorhersagen. In der Illegalitit soll es, wie man gelegent-
lich liest, solche Mirkte ja durchaus geben. Berichte iiber unfreiwillige Organspen-
den, denen Urlauber in verschiedenen Teilen dieser Welt zum Opfer fielen, gehoren
aber wohl eher zu den ,,Sagen von heute*,?

Die meisten Rechtsordnungen schrianken den freien Organhandel allerdings ein.
In unserer Rechtsordnung beispielsweise ist die kommerzielle Blutspende — gegen
ein Handgeld und einen ImbiB — erlaubt; die Lebendspende anderer Organe, deren
Entnahme die Gesundheit oder das Leben des Spenders nicht unmittelbar gefihrdet,
wie das etwa bei einer Niere der Fall ist, darf nicht kommerziell und nur unter Ver-
wandten stattfinden. Die Entnahme von Organen Verstorbener zu Transplantations-
zwecken schlieBlich darf nur nicht-kommerziell und nur mit dem vorher erklirten
Einverstiandnis des Verstorbenen bzw. mit einer Erkldrung seiner Verwandten iiber
dessen mutmabBliches Einverstidndnis stattfinden.

Es werden verschiedene Griinde fiir das Verbot bzw. die Einschrankung des Or-
ganhandels vorgebracht.'® Als demeritorische Giiter werden offenbar Organe von
Lebenden durch unsere Rechtsordnung um so ausgeprégter behandelt, je hoher das

12 Siche dazu Brednich (1991), S.77-80.
13 Siehe dazu Kliemt (1998), S.292 und Prisching (1998), S.309f.
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Gesundheitsrisiko ist, das fiir einen Spender bei der Entnahme auftritt, der durch
diese Einschrinkungen sozusagen vor sich selbst geschiitzt werden soll.'*

AuBerdem ist nicht auszuschlieBen, daB Organe, die verkauft werden, im Durch-
schnitt eine mindere Qualitit haben als solche, die aus nicht-kommerziellen Griin-
den gespendet werden, wie Richard Titmuss"S in seiner Untersuchung von Blutspen-

desystemen festgestellt hat.

Dariiber hinaus werden ethische Griinde fiir das Verbot des Handels mit (nicht
aber fiir die Verwendung von) Organen von Verstorbenen geltend gemacht,'® bei-
spielsweise, daB die Chance, durch eine Transplantation das Leben zu verldngern,
nicht von der Zahlungsfihigkeit eines Menschen abhingen diirfe. Plakativ faBt alle
diese Argumente die Bemerkung des Medizinethikers David Callahan zusammen:
»Theoretisch sollte es keine Gesetze geben, die kompetente Erwachsene daran hin-
dern, zu verkaufen, was immer sie wollen. Aber das MiBbrauchspotential ist einfach
zu groB.«"’

Unter der in unserer Rechtsordnung geltenden sogenannten ,,erweiterten Zustim-
mungslosung® tragen potentielle Organspender zum zukiinftigen Pool verfiigbarer
Organe in dem Sinne ,,unbedingt bei, als ihnen keine direkte Gegenleistung, sei es
in Form eines Kaufpreises oder eines vorrangigen Anspruchs auf eine Organzutei-
lung im Falle der Bediirftigkeit, zusteht; ihre Motivation muB eine andere als ihr un-
mittelbares Eigeninteresse sein.

Denn auf die zu einer Zeit verfiigbaren Organe haben alle Bediirftigen einen ge-
meinsamen Anspruch, wobei die konkrete Zuteilung eines bestimmten Organs, die
Privatisierung einer Ressourceneinheit aus diesem Pool, nach medizinischen Krite-
rien (Gewebevertriglichkeit, Wartezeit)'® durch Dritte erfolgt. Die Bewirtschaftung
eines Organbestandes erfolgt also in Form einer Allmende ohne AusschluB (open
access).

Die Bereitstellung (das Angebot) von Organen zum Common pool und die Ent-
nahme zur Nutzung (Nachfrage) sind bei der Zustimmungslosung — anders als auf
einem Markt, auf dem der Preis sowohl das Angebot als auch die Nachfrage be-
stimmt — nicht iiber eine gemeinsame RegelgroBe miteinander verkniipft. Verinde-
rungen der Nachfrage haben deshalb auch keinen EinfluB auf das Angebot und um-
gekehrt.

14 Am 11.8.1999 hat das Bundesverfassungsgericht seine Bestitigung des Verbots von Le-
bendspenden unter Fremden ausdriicklich mit dem ,,vom Gesetzgeber legitimerweise verfolg-
te(n) Schutz des Spenders vor sich selbst“ begriindet. O. V. (1999 a), S.1f.

15 Vgl. dazu Titmuss (1970).

16 vgl. Frank (1986), S.180-187.

17 Zitiert nach Frank (1986), S.181.

18 Ausnahmen sind Notfille und Zweitimplantationen, z.B. nach AbstoBung eines Organs,
bei denen nach dem Windhundverfahren zugeteilt wird.
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Da der Preis eines Transplantationsorgans null ist und die individuellen Aneig-
nungskosten vernachldssigbar gering sind, weil dafiir in der Regel eine Krankenver-
sicherung eintritt, wird die Gesamtnachfrage nach Transplantationsorganen von der
Anzahl der indizierten Transplantationsfille abhéngen, die wiederum von GréBen
wie der Bevolkerungsentwicklung, der Veranderung der Lebenserwartung und dem
Fortschritt in der Medizintechnik bestimmt wird.

Das Aufkommen (Angebot) an Transplantationsorganen wird von der Anzahl der
Personen abhingen, die sich dem moralischen Gebot, einen anonymen anderen zu
lieben wie sich selbst, verpflichtet fiihlen, und natiirlich von der Haufigkeit todlicher
Unfille im Verkehr, Sport und Haushalt, weil junge Unfallopfer ideale Organspen-
der sind."®

Von dieser altruistischen Motivation, einer bestimmten, wenn auch anonymen
Person zu helfen, ist die andersartige altruistische Motivation zu unterscheiden, mit
der eigenen Spendebereitschaft zum Abbau des allgemeinen Mangels an Transplan-
tationsorganen beizutragen. Diese Motivation wird aber sogar einen rationalen Al-
truisten nicht zur Organspende veranlassen konnen, denn fiir den Abbau eines be-
stehenden Mangels ist ein einzelner Spender insignifikant; er wird daher rationaler-
weise auf seine Bereitschaftserkldarung, zu spenden, verzichten. Er befindet sich in
einer Situation, in der seine Spendenbereitschaft einem freiwilligen privaten Beitrag
zur Bereitstellung eines Kollektivgutes entspricht.

Breyer und Kliemt®® machen ganz andere Argumente fiir die geringe Spendebe-
reitschaft geltend. Dafiir seien die Furcht potentieller Spender verantwortlich, bei
Entnahme nicht wirklich tot zu sein, der Abscheu, nach Eintreten des Hirntodes
kiinstlich am Leben erhalten zu werden, und die psychische Sperre, sich iiberhaupt
mit dem eigenen Tod zu befassen. Dies sind durchaus plausible Hypothesen, die
aber eben nicht auf der Rationalverhaltensannahme beruhen.

Wie aufgrund dieser Anreizsituation zu erwarten, ist tatsachlich ein permanenter
und wachsender Uberhang des Bedarfs iiber das Aufkommen an Transplantations-
organen zu beobachten,?! der sich in linger werdenden Wartelisten auf zukiinftige
Organpools niederschlédgt. Auf die Transplantation einer Niere muB beispielsweise
ein Erkrankter etwa vier Jahre warten.?

19 Medizinische Voraussetzungen fiir die Entnahme sind der Eintritt des Hirntodes und die
Qualitit der Organe. Nach diesen Kriterien sind weniger als ein Prozent aller Verstorbenen ge-
eignete Spender. Vgl. Oberender (1995), S.337-341.

20 vgl. Breyer/Kliemt (1995), S.137f.

21 Fiir Ubertragungen von Niere, Leber, Herz und Augenhomhaut steht gegenwirtig etwa
die Halfte der jihrlich benétigten Transplantate zur Verfiigung. Vgl. Hecht (1998), S.185.

22 Vgl. Hecht (1998), S. 187.
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I1. Die Prioritéts- oder Allmendeldsung

Um diese Schere zwischen Bedarf und Aufkommen zu schlieBen, haben Breyer/
Kliems®® einen Vorschlag unterbreitet, den sie als ,,Club- oder Prioritéitsltisung“24
bezeichnen.

Sie schlagen ein System multilateraler Vertrage derart vor, daB8 diejenigen, die ei-
nem solchen Vertragssystem beitreten, ihre Bereitschaft erkldren, im Falle ihres To-
des ein bestimmtes Organ (vielleicht alle ihre transplantationsfiahigen Organe) fiir
den Organpool bereitzustellen, aus dem andere Vertragspartner bedient werden, die
eines solchen Organes bediirfen. Im Gegenzug hat der dem Vertrag Beitretende im
Fall des eigenen Bedarfs einen Anspruch auf die Organe, welche verstorbenen Ver-
tragspartnern entnommen wurden. Wer nicht dem Vertrag beitritt, indem er keine
oder nur eine allgemeine Bereitschaftserkldrung abgibt, Spender zu sein, soll nur
dann einen Anspruch auf ein Organ aus dem Vertragspool haben, wenn eine Uber-
schuBsituation besteht.

Als ,,Club® sollte man ein solches multilaterales Vertragssystem aber nur in ei-
nem metaphorischen Sinne bezeichnen. Denn Organen, als vollstdndig rivalen Gii-
tern, fehlt die Eigenschaft eines typischen Clubgutes, z. B. eines Schwimmbades,
zunichst nicht rival in der Nutzung zu sein und ab einer bestimmten Nutzungsinten-
sitdt wegen auftretender und sich weiter verstirkender negativer Externalitdten in
zunehmendem Grade rival zu werden.

Nach der iiblichen Definition handelt es sich bei diesem ,,Club* um eine Allmen-
de, denn einer Mehrzahl von Personen stehen hier gemeinsame Anspriiche auf einen
Pool rivaler bzw. rein privater Giiter zu, wobei nach diesem Vorschlag der Zugang
zu dieser Gruppe von Anspruchsberechtigten beschriankt bzw. an bestimmte Bedin-
gungen gekniipft ist (limited access).

Vorteile, die Breyer/Kliemt in einem solchen ,,Organclub®, beispielsweise gegen-
iiber der diskutierten Zustimmungslosung, sehen, sind u. a. die folgenden:

— ,Dem Grundwert des Respektes vor den autonomen Willenserklirungen von
selbstverantwortlichen miindigen Biirgern wird Rechnung getragen [...].

— Die Motivation zur Organspende wird gestérkt, da mit ihr ein erhhter Anspruch
auf den Empfang eines Spenderorgans im Krankheitsfall verbunden ist; vor allem
aber wird die psychische Barriere durchbrochen, da die Entscheidung iiber eine
Spendebereitschaft nicht mehr allein ein Nachdenken iiber den eigenen Tod be-
deutet, sondern iiber das eigene Uberleben im Falle einer schweren Krankheit
(ein ,Framing-Effekt‘).“?

3 Breyer/Kliemt (1995) und die dort genannten Veroffentlichungen von Kliemt.
24 Breyer/Kliemt (1995), S.137.
25 Breyer/Kliemt (1995), S.137f.
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Diese Vorteile, argumentieren die Autoren, lieBen ein hoheres Aufkommen an
Spenderorganen erwarten als beispielsweise unter der Zustimmungs- oder der Wi-
derspruchslosung. Sie verzichten allerdings darauf, die Entscheidung iiber den
Beitritt zu einer solchen Organallmende mit AusschluB8 néiher zu untersuchen.

Wenn man einmal von den sicher bestehenden Vorteilen der Vertriglichkeit mit
dem Grundwert der Autonomie und des Vorliegens eines giinstigen ,,Framing-Ef-
fektes* absieht, weil beide sich einer rationalen Verhaltensanalyse weitgehend ent-
ziehen, bleibt der Vorteil einer prioritiren Zuteilung gegeniiber Personen, die dem
Allmendevertrag nicht beitreten, einigermaBen unklar. Es ist ndmlich nicht die prio-
ritire Zuteilung schlechthin, die einen rational und eigeninteressiert Entscheiden-
den zum Beitritt veranlassen konnte, sondern mit ihr muB ein zuséitzlicher Nutzen
gegeniiber dem Status quo der erweiterten Zustimmungslosung und gegebenenfalls
auch gegeniiber anderen Losungen verbunden sein.

III. Die relative Vorteilhaftigkeit von
Allokationsverfahren fiir Transplantate

Der erwartete Nettonutzen N einer Person i, bei Bedarf ein Transplantationsor-
gan zu erhalten, ergibt sich als Differenz des individuellen erwarteten Nutzens N;
und der individuellen Beitrittskosten K.

(1) NP = N(EZL) e - r—K -
. N,
mit m’ >0
N; hingt ab vom Erwartungswert der zusitzlichen Lebensjahre EZL, die man fiir
den Fall einer Erkrankung durch eine Transplantation realisieren wiirde, multipli-
ziert mit der (fiir eine Alterskohorte) gleichen Wahrscheinlichkeit r, in Zukunft ein
Transplantat zu benotigen. Nutzen und Kosten werden mit A auf den Zeitpunkt dis-
kontiert, zu dem die Wahl eines Zuteilungsverfahrens getroffen werden muB;?
h stellt das Zeitintervall zwischen diesem Zeitpunkt und dem mittleren Erkran-

kungsalter dar.

26 Breyer/Kliemt (1995), S.138.

7 Da mit zunehmendem Alter die Eignung als Spender abnimmt, die Gesundheitsrisiken
aber steigen, konnten sich strategische Anreize mit Bezug auf den Beitrittszeitpunkt und ent-
sprechende Interessenkonflikte zwischen den Mitgliedern verschiedener Alterskohorten erge-
ben. Um diese Anreize und Konflikte einzuddmmen, schlagen Breyer und Kliemt (1995),
S.142-144) vor, das Beitrittsrecht nur bis zu einem bestimmten Lebensalter zu gewihren, wo-
bei man vielleicht an den Eintritt der Volljahrigkeit denken konnte. Die folgenden Uberlegun-
gen beziehen sich deshalb auf ein reprisentatives Mitglied i einer solchen Alterskohorte.
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Der Grenznutzen erwarteter zusitzlicher Lebensjahre sei positiv. EZL wiederum
hingt ab von ZL(t), der Differenz der Lebenserwartung m (vom Zeitpunkt der Er-
krankung t=0 ab) mit einem Transplantat und der Restlebenserwartung k (ab Zeit-
punkt der Erkrankung) ohne Transplantat (bzw. mit erkranktem Organ). ZL sinke
mit jedem Jahr, das ab Erkrankung ohne Transplantation vergeht, um ein Jahr. Diese
Annahme tréigt der Tatsache Rechnung, daB, beispielsweise bei Nieren- oder Herz-
erkrankungen, der Kérper im Laufe der Zeit durch die Erkrankung Schaden nimmt.
Diese zusitzliche Lebenserwartung durch Transplantation ZL(t) kann fiir (nicht er-
krankte) Mitglieder einer Alterskohorte als gegeben angesehen werden.?®

EZL ist die Summe aus den Produkten zusitzlicher Lebensjahre ZL(t) durch
Transplantation zu einer Zeit t innerhalb der Restlebenszeit ohne Transplantation k
und der Wahrscheinlichkeit p,, in t ein Organ zu erhalten.

k
0] EZL = ¥ ZL(®)-p,,
t=0
wobei
(3) ZL(f) = m—k—t, bzw. %ﬁ = —1,und ZL(¢) = O fiir t=k
und
@) p,=(01-9'q

Der Erwartungswert der zusitzlichen Lebenserwartung EZL hingt also nur von q
ab. q ist definiert als das Verhiltnis der Anzahl von angebotenen Transplantaten zur
Nachfrage nach Transplantaten pro Jahr (Zuteilungsquote) und sei im Zeitablauf
konstant.?? q wird hier interpretiert als die fiir alle Perioden gleiche Wahrscheinlich-
keit, in der Periode t ein Transplantat zu erhalten.

8 Das heifit, wenn man davon absicht, daB das AusmaB, in dem eine Qualititsbereinigung
der Lebenszeit mit einem erkrankten Organ vorgenommen werden muB, individuell unter-
schiedlich hoch sein kann. So konnen sich die Leidensempfindung oder auch der Produktivi-
titsriickgang durch Krankheit zwischen Personen einer Alterskohorte, die an einer bestimmten
Organerkrankung leiden, unterscheiden.

¥ Auf die mittlere Sicht von einigen Jahren trifft das wohl annihernd zu. Auf lingere Sicht
werden aber beispielsweise Verianderungen der Lebenserwartung oder Fortschritte in der
Transplantationstechnik und die abnehmende relative Héufigkeit von Todesfillen im Verkehr,
Haushalt und bei Risikosportarten eine Rolle spielen. Zur Vereinfachung wird au8erdem davon
abstrahiert, daB die Zuteilungswahrscheinlichkeit mit der Wartezeit steigt, da auch nach dem
Kriterium der Wartezeit zugeteilt wird.
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Die exogen bestimmte Organnachfrage pro Jahr N ergibt sich als Produkt aus der
Anzahl n der Mitglieder der jeweils relevanten Gruppe und der jéhrlichen Quote in-
dizierter Transplantationsfille . Im Falle der (engen und erweiterten) Zustim-
mungslosung ist die relevante Gruppe die Bevolkerung B des Rechtsgebietes (n=B);
bei der Allmendel6sung ist es die Anzahl der Mitglieder n, die von 2 bis B reichen
kann (n=2, ..., B).

Das jahrliche Organangebot A ist das Produkt aus der jeweiligen Gruppengrofe,
abziiglich des Beitretenden selbst, der ja nicht fiir sich selbst als Spender in Betracht
kommt, dem Anteil der Organspender an der jeweiligen Gruppe «a, der jahrlichen
Mortalititsquote y und dem Anteil & geeigneter Spender unter den Verstorbenen.*°

g2

mit 0<a,B,7,60<1 und g = 1 fiir =1

2 x

Fiir groBe n, etwa den Bevolkerungsbestand der Bundesrepublik Deutschland von
82 Millionen, liegt das Verhiltnis von (n—1)/n nahe an eins, fiir die kleinste mogli-
che Organ-Allmende von zwei Personen betrigt es 0,5.

Die Spenderquote wird unter der engen Zustimmungslosung (az), bei der nur
Verstorbenen, die einen Spenderausweis haben, Organe entnommen werden diirfen,
kleiner sein als bei der geltenden erweiterten Zustimmungslosung, bei der auch die
Angehorigen eines Verstorbenen die Entnahme erlauben konnen (aE). Bei der er-
weiterten Zustimmungslosung wird der Anteil aF groBer als a?, aber Kleiner als eins
sein.

Da jeder, der einer Organallmende beitritt, damit zugleich seine Spendebereit-
schaft erklirt, ist der Wert von a? gleich eins.

Dag ,7 und d exogen gegebene und mittelfristig konstante GroBen sind, muB we-
E_ A . M h .
gena“<a <a' fir ,groBe Gruppen, sagen wir, ab tausend Mitgliedern (wegen

(n-1)/n = 1), auch gelten, daB qZ < qE < qA.

Unter der geltenden erweiterten Zustimmungslosung hat qE etwa den Wert 0,5,
d.h., ,daB fiir die Ubertragung von Niere, Leber, Herz und Augenhornhaut etwa die
Hilfte der (jahrlich, M. T.) benétigten Organe zur Verfiigung steht.*!

Ca. 5 Prozent der Bevolkerung besitzen einen Spenderausweis, sind also poten-
tielle Organanbieter (@*=0,05). Wie hoch der Bevoélkerungsanteil der Angehorigen

30 Zur Vereinfachung wird vom Problem der Gewebevertriglichkeit von Transplantaten ab-
strahiert; ebenso wird darauf verzichtet, die bei jeder Art von Transplantationsorganen ver-
schiedenen Parameterkonstellationen zu beriicksichtigen, weil beides auf die grundsitzlichen
Erwigungen keinen Einflu hat.

3! Hecht (1998), S. 185.
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ist, die ihre Zustimmung geben wiirden, 148t sich nicht ermitteln, da nur die Ange-
horigen geeigneter verstorbener Spender um ihre Zustimmung gebeten werden,
welche sie in 50 bis 70 Prozent der Fille geben.*

Falls die Zustimmungsquote von Familienangehorigen kleiner oder gleich 45
Prozent wire, aF also kleiner oder gleich 0,5, 148t sich leicht errechnen, daB dann
y - & groBer oder gleich 8 wire. D. h., die jahrliche Anzahl zur Organspende geeig-
neter Verstorbener wire schon jetzt gleich groB wie oder groBer als die jahrliche An-
zahl indizierter Transplantationsfille. Wiirde die Allmendeallokation von Organen
praktiziert, so wire — bei Zutreffen dieser Schitzung — (wegen o =1) bei ,,groBen*
Mitgliederzahlen der jéhrliche Organbedarf in der Allmende voll gedeckt, und u. U.
miiBte nicht einmal jedes geeignete Organ entnommen bzw. kénnte auBerhalb der
Organallmende verwendet werden.

Der ,,Tod auf der Warteliste>3, der bei der engen Zustimmungslosung und bei ih-
rer erweiterten Form vorkommt, trite dann nicht mehr auf, denn jeder Bediirftige
konnte im Jahr seiner Erkrankung versorgt werden.

An einem Rechenbeispiel fiir die erwarteten zusitzlichen Lebensjahre®* unter al-
ternativen Allokationsregimen 148t sich das anschaulich demonstrieren.

Firm=12;k=5: aZ=0,05; a®=0,5: a®* =1 und B =y - ergeben sich folgende
Werte fiir EZL als abhingige Variable von q:

— Enge Zustimmungslosung: EZLZ = 1,23 Jahre
— Erweiterte Zustimmungslosung: EZLE = 6,00 Jahre
— Allmendel6sung: EZLA = 7,00 Jahre

Fiir ein représentatives Mitglied i der Alterskohorte, die iiber ihren Allmendebei-
tritt entscheiden muB, ist die erwartete zusitzliche Lebenszeit durch Transplantation
am hochsten bei der Allmendelosung, gefolgt von der erweiterten und am gering-
sten bei der engen Zustimmungslosung.

Fiir ,kleine** Anzahlen n von Allmendemitgliedern reduziert sich die Differenz
der erwarteten zusitzlichen Lebensjahre gegeniiber den Alternativen; im Rechen-
beispiel wiirde in der kleinsten moglichen Allmende von zwei Vertragspartnern
EZL auf 6 Jahre sinken und damit gleich hoch sein wie fiir die erweiterte Zustim-
mungslosung.

32 Hecht (1998), S.192.

3.0.V.(1999b), S.3.

34 Die Erwartungswerte miiten mit der Zeit-Priferenzrate A auf den Entscheidungszeit-
punkt diskontiert und mit der Wahrscheinlichkeit r, im Laufe des Lebens eine Krankheit mit
Transplantationsindikation zu erleiden, multipliziert werden. Da dadurch nur die Steigungspa-
rameter von EZL(q), nicht aber die Vorteilhaftigkeitsreihenfolge der Alternativen beeinflufit
weil;‘den, sei zur Vereinfachung darauf verzichtet. D. h. es wird angenommen, dal r=1 und
e '=1.
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Abbildung 1: Erwartete zusitzliche Lebensjahre EZL
in Abhingigkeit von der jahrlichen Zuteilungsquote q

Da bei beiden Verfahren ein gleicher Erwartungswert fiir EZL vorliegt, jedoch
(wegen B >>n in einer ,kleinen* Organallmende) die Variabilitit, gemessen als
Standardabweichung o, bei der erweiterten Zustimmungslosung kleiner ist als bei
der Allmendelosung (o* > oF), wird, wenn der reprisentative Entscheider i kleine
Standardabweichungen groBeren strikt vorzieht, die Vorteilhaftigkeitsreihenfolge
umgekehrt; die EZL-0-Kombination im Punkt B auf der Indifferenzkurve I, wird je-
ner in C, die auf der niedrigeren Indifferenzkurve I, liegt, vorgezogen. (Siehe Ab-
bildung 2).

Fiir die Organallmende existiert deshalb prima facie ein Schwellenproblem: erst
wenn die Mitgliederzahl einen bestimmten Wert iiberschritten hat, fiir den i zwi-
schen der Kombination von EZL* und 0" der Allmendelosung und jener der erwei-
terten Zustimmungsregelung EZL =6 und oF indifferent ist, kehrt sich die Vorteil-
haftigkeitsreihenfolge erneut um.

Die Organisation einer Organallmende mit einer solchen Mindestanzahl von Mit-
gliedern stellt ein Kollektivgutproblem dar, das zunéchst einmal nicht ohne weiteres
16sbar erscheint. Dieses Problem wire aber nur dann relevant, wenn jedes Individu-
um i sich fiir eines der Allokationsverfahren entscheiden miite. Da aber jeder, der
der Allmende beitritt, zugleich in der Zustimmungslosung verbleibt, lebt man (je-
denfalls iibergangsweise) in der besten aller moglichen Welten: Da unter diesen Be-
dingungen die Opportunititskosten des Verzichts auf die Nutzen der erwarteten zu-
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sitzlichen Lebensjahre aus der Zustimmungslosung durch Allmendebeitritt nicht
anfallen, lohnt der Beitritt zur Allmende (sofern die Allmendenutzen die Beitritts-
kosten iibersteigen) immer; das grundsitzlich bestehende Schwellenproblem wird
dadurch kompensiert.

EZL A I; I I,
A
EZL*
B
EZL=6 c
/ e
rd
0 o oot " o (EZL)

Abbildung 2: Erwartungswert und Standardabweichung
von EZL fiir erweiterte Zustimmungs- und Allmendeldsung

Einerseits bereitet deswegen das Fehlen der Notwendigkeit, sich zwischen ver-
schiedenen Allokationsverfahren zu entscheiden, der Allmendelosung geradezu den
Boden. Andererseits wire fiir einen Gesetzgeber wie den unseren, der — aus wel-
chen Griinden auch immer — die Zustimmungslosung gegeniiber allen anderen pra-
feriert, die Vorschrift, sich fiir ein Verfahren zu entscheiden, ein (wenn auch schwa-
ches) Substitut fiir ein Verbot des Allmendeverfahrens.

Die Kosten K; eines potentiellen Spenders, die mit den verschiedenen Zuteilungs-
verfahren verbunden sind, setzen sich zusammen aus den Kosten, die aus dem Akt
der Zustimmung selbst entstehen, und den Kosten in Form des Disnutzens, zu wis-
sen, daB man dereinst mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit mit unvollstindigem
Leibe von den Toten auferstehen wird.

Der unter der engen Zustimmungslosung Zustimmende zeigt, daB fiir ihn diese
Kosten null oder so gering sind, daB er es sich leistet, durch seine Handlung eine ex-
pressive Priferenz® fiir das ,,moralisch Gute* zu uBern; er kann, da er keinen un-
mittelbaren Nutzen erhilt, als ,,unbedingt motiviert* gelten und wiirde auch die er-
weiterte Zustimmungsldsung billigen.

3 Vgl. Brennan/Lomasky (1993).

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 278
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Wenn die Zustimmung nicht erfolgt, kann das bedeuten, daB man dem Disnutzen
einer Organentnahme als hoch empfindet, z. B. weil man aus Glaubensgriinden mit
kompletter Organausstattung zum ,,Jiingsten Gericht“ erscheinen muB; solche Per-
sonen werden ,,unbedingt demotiviert” sein, Organe zu spenden, und sie werden die
ithnen durch die erweiterte Zustimmungslosung zugemuteten Kosten als sehr hoch
bewerten.

Die Spenderkosten der Allmendelésung werden sich aus einer Aufnahmegebiihr,
die zur Deckung der Kosten des Allmendebetriebs dient, und dem erwarteten Dis-
nutzen zusammensetzen, unvollstindig begraben zu werden.

Wahrend es in einer Population immer einen Anteil ,,unbedingt Motivierter — et-
wa die fiinf Prozent Personen mit Spenderausweis — und ,,unbedingt Demotivier-
ter”, man denke etwa an die Zeugen Jehovas, geben wird, verkniipft die Allmende-
16sung das Organaufkommen und die Berechtigung zum Empfang eines Organs aus
dem Allmendepool miteinander; es wird Reziprozitit®® hergestellt. Denn nur derje-
nige wird als potentiell Berechtigter zugelassen (und ansonsten ausgeschlossen),
der zugleich auch potentieller Spender ist. Unter den beiden Zustimmungslosungen
werden ,,unbedingt Motivierte* einen freiwilligen Beitrag zum Organpool leisten,
wihrend ,,unbedingt Demotivierte* niemals beitragen werden, aber u.U. auch nicht
aus dem Pool entnehmen wollen. Der Rest der Bevolkerung, sofern sie aus Utilita-
risten besteht, wird die dominante Strategie wihlen, nicht potentieller Spender,
wohl aber potentieller Empfinger zu sein. Letzteres ist bei der Allmendeldsung
nicht moglich, da free-rider ausgeschlossen werden.

Da also die individuellen Kosten der Allmendeldsung kaum hoher sein werden
als jene der engen Zustimmungslosung (ndmlich um die Differenz einer Beitrittsge-
biihr zur Allmende und der Kosten, einen Spenderausweis zu erhalten), werden bei
der erweiterten Zustimmungsldsung die individuellen Kosten besonders dann sehr
hoch sein, wenn eine fehlende Zustimmung eines Spenders Widerspruch gegen die
Organentnahme bedeutet, aber seine Angehdrigen zustimmen.

Wenn man nach diesen Plausibilititsiiberlegungen annehmen darf, da die mog-
lichen Kostenunterschiede zwischen der Allmendeallokation und den Zustim-
mungslosungen die individuellen erwarteten Nutzendifferenzen zwischen den Ver-
fahren nicht aufzehren, dann gilt fiir jedes reprisentative Individuum i, daB bei hin-
reichend groBer Anzahl von Mitgliedern die Allmendelosung der engen und der er-
weiterten Zustimmungslosung strikt préferiert wird, wihrend die Préferenzrelation,
die aus der Sicht eines bestimmten Spenders zwischen enger und erweiterter Zu-
stimmungslosung besteht, ohne zusitzliche Informationen nicht bestimmbar ist.

Mit zunehmender Anzahl der Mitglieder der Organallmende verringert sich zu-
dem die relative Vorteilhaftigkeit beider Zustimmungslosungen. Wer der Allmende
beitritt, verliert nicht seinen Anspruch auf Organzuteilung nach den Zustimmungs-

3 Breyer/Kliemt (1995), S.137.
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losungen. Da aber unter den Beitretenden auch solche sein werden, die vorher zur
Gruppe der ,,unbedingten Spender* gehort haben, die nun aber durch den Beitritt
dem Organpool auBerhalb der Allmende Spenderorgane entziehen, werden aZ und
aF Kleiner werden, je groBer die Anzahl der Allmendemitglieder wird. Wenn bei-
spielsweise die Hilfte der Bevolkerung der Organallmende beigetreten ist, darunter
mit entsprechendem Anteil vormals ,,unbedingte* Spender, und wenn Verwandten
nur noch in der Hilfte der Fille die Entscheidung bleibt, einer Entnahme zuzustim-
men, so halbieren sich auch o und a¥; die austretenden potentiellen Spender iiben
auf die Verbleibenden negative Externalititen aus. Es tritt ein crowding out der Zu-
stimmungsallokation ein, und am Ende dieses Prozesses wird die Organallmende
als ,,natiirliches Monopol“ iibrig bleiben, der die gesamte Bevilkerung (abziiglich
der ,,unbedingt Demotivierten‘) angehtirt.37

Dieses natiirliche Allmendemonopol wird sich nicht nur auf eine Organart, son-
dern auf alle transplantationsfihigen Organe erstrecken. Es treten namlich auch eco-
nomies of scope auf, die es erwarten lassen, daB alle transplantierbaren Organe zu-
sammen in einer einzigen Organallmende bewirtschaftet werden. Diese economies
of scope entstehen beispielsweise dadurch, daB die kostendeckende Beitrittsgebiihr
pro Person mit der Anzahl der Mitglieder sinkt und Informationen iiber verfiigbare
und benatigte Transplantationsorgane in einer einzigen Datenbank gespeichert und
abgerufen werden konnen.

C. Ein ,,Hoch“ auf die Allmendeallokation?

Diese sind Griinde genug, sollte man meinen, ein ,,Hoch* auf die Allmendels-
sung auszubringen: nicht nur tritt bei der Allmendeallokation von Transplantations-
organen keine Rentenaufzehrung auf, sondern sie ist nach dem Kriterium der erwar-
teten zusitzlichen Lebensjahre der praktizierten erweiterten Zustimmungslosung
iiberlegen.

Jedoch wire — erstens — (unter der Voraussetzung ihrer Legalitit) wegen des zu-
grundeliegenden Kollektivgutproblems unterhalb der Schwelle individueller Vor-
teilhaftigkeit die Selbstentstehung einer Organallmende nicht generell zu erwarten.
Es bedarf dann eines Mechanismus, dieses Collective-action-Problem zu iiberwin-

37 Da die positive Externalitit, die ein zusitzliches Allmendemitglied auf jeden, der schon
Mitglied ist, in Form einer erhohten zusitzlichen Lebenserwartung ausiibt, mit jedem neuen
Mitglied kleiner wird, zugleich aber jedes neue Mitglied, das vorher unter den Zustimmungs-
l6sungen potentieller Spender war, Opportunititskosten in Form einer Verringerung der An-
zahl erwarteter zusitzlicher Lebensjahre unter den Zustimmungslosungen auslost, sind Para-
meterkonstellationen denkbar, unter denen aus der Sicht der Mitglieder der Grenznutzen eines
weiteren Allmendebeitritts seine Grenzopportunititskosten iibersteigt. Dann wiren die Mit-
glieder geneigt, eine Aufnahmesperre zu erlassen. Wenn allerdings eines der Allokationsver-
fahren gewihlt werden muB, wird dieser Effekt nicht auftreten.

3*
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den. Aber Ahnliches gilt natiirlich auch fiir Mirkte, die ebensowenig wie Organall-
menden voraussetzungslos entstehen.

Zweitens sind es ganz besondere Bedingungen, die hier eine Allmendeallokation
gegeniiber anderen Allokationsverfahren vorteilhaft erscheinen lassen. Durch die
Art der Zulassung (des Ausschlusses) ist jeder potentielle Bediirftige zugleich auch
potentieller Organspender; potentieller Nachfrager kann nur werden, wer potentiel-
ler Anbieter ist. Das Problem der Bereitstellung (provision) und der Entnahmebe-
rechtigung (appropriation) werden in einem Zuge gelost.

Negative Externalititen, die darin bestehen, daB jeder, fiir den ein Organ aus dem
Pool entnommen wird, diesen Pool fiir andere verkleinert, werden hier — anders als
bei anderen Giitern, die in Allmendeform bewirtschaftet werden — dadurch strikt be-
grenzt, daB schon bei Entnahme einer einzigen oder weniger Gutseinheiten — ein
Herz oder eine bestimmte Menge Blut — Séttigung erreicht ist und fiir die nichste
Einheit der Grenznutzen null wird. Der Anreiz zur Ubernutzung bei dieser besonde-
ren Allmendeform ist also sehr gering.

Ein ,,Hoch* auf die Allmende ist in diesem besonderen Fall durchaus angebracht,
denn das ,tragische* Ereignis des ,,Todes auf der Warteliste* konnte durch sie ver-
mieden werden. Wegen der recht speziellen Bedingungen, unter denen dies gilt,
sollte das ,,Hoch* allerdings nicht allzu laut ausfallen.
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Dialogik in der Wirtschaftspolitik

Von Hans Peter Widmaier®, Regensburg

A. Oekonomismus, Dezisionismus und Technokratie

Drei kritische Probleme der Wirtschaftspolitik mochte ich zum Ausgangspunkt
meiner Ausfiithrungen machen: den herrschenden Oekonomismus und Dezisionis-
mus und die Technokratie.

Viele Erscheinungsformen des Oekonomismus sind mir im Laufe meiner eigenen
wissenschaftlichen Entwicklung nicht fremd geblieben: so das Denken in Sach-
zwingen, in Machbarkeitsvorstellungen und in der Form von Thesen zur Dominanz
des homo oeconomicus (Widmaier, 1966, 1976).

In Beitridgen zu diesem Ausschuss habe ich mich friihzeitig damit auseinanderge-
setzt: einmal in einem Beitrag ,,Arbeitsorientierte Wachstumspolitik* (1970); zum
anderen in meiner ,,Kritik der quantitativen Wirtschaftspolitik“ (1972). Mein heuti-
ger Beitrag ist der Frage gewidmet: Sind ,,Wirtschaft und Politik zum Dialog verur-
teilt? (G. Schwarz 1999)

Die Analyse der Wirtschaftspolitik zwischen Markt und Staat ist ein Thema der
Moderne: Auf der einen Seite stehen die Pluralismustheoretiker den Korporatisten
gegeniiber, auf der anderen Seite versuchen Markttheoretiker mehr Market statt Staat
zu fordern. Zwischen diesen Positionen ist mein Ansatz zu finden: Er beruht auf
(1) der Dialogik und Kommunikation, (2) sowie der Selbstorganisation der Indivi-
duen und (3) auf einem Menschenbild, das ich homo dialogicus nenne.

Meine erste zentrale These: Die Okzidentale Gesellschaftsentwicklung war und
ist immer schon mehr als reine Webersche Rationalisierung von Individuum und
Gesellschaft im engeren zweckrationalen Sinne. Es gab und es gibt stets auch Stt-
ten fiir die Reproduktion von Handlungsorientierungen, die andere als utilitaristi-
sche waren und sind: so z.B. in der Arbeiterbewegung des 19. Jahrhunderts, in der
Frauenbewegung, in der Okologischen Bewegung, in der Selbsthilfe (als Meta-
pher); ja, die ordnungspolitische Idee der ,,Sozialen Marktwirtschaft* ist daraufhin
angelegt. Diese Handlungsorientierungen jenseits des Utilitarismus sind es, an der
eine moderne demokratische Politik gerade unter Globalisierungsdruck ansetzen
muss.

* Ich danke Christian Wichert fiir kritische Hinweise und Erginzungen
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So gehort zur foderalen Struktur der Schweizer Eidgenossenschaft aber auch der
Bundesrepublik Deutschland, dass auf der Mikro-, Meso- und der Makro-Ebene de-
mokratische Einfliisse wirksam werden: Es gibt vielfdltige Orte der zivilgesell-
schaftlichen Genese meritorischer Bediirfnisse. In diesen Orten werden wertbezo-
gene Handlungsorientierungen reproduziert, modifiziert oder aber erst erzeugt. Sie
gehorchen nicht allein einer wirtschaftlichen Zweckrationalitit. Auch die Europdi-
sche Union ist foderal strukturiert und das Subsidiaritétsprinzip ist verankert. Was
liegt also niher, als dialogische Strukturen: ,,Dialogik als Entdeckungsverfahren‘
(Widmaier 1999) in verstiarktem MaBe in Allokationsentscheidungen einzubezie-
hen?

Einmal ganz abgesehen von Problemen, die ich — ankniipfend an Walter Euckens
»Wirtschaftspolitik“ — mit den Begriffen ,optimales Informationsniveau* und
. Transaktionskosten* umreiBe, stehen technokratisches und dezisionistisches Den-
ken im Gegensatz zu einer pragmatischen, demokratischen Linie wirtschaftspoliti-
schen Denkens. Ich mochte dies an der Karriere des ,,Magischen Polygons‘ in der
Wirtschaftspolitik Deutschlands exemplarisch verdeutlichen (vgl. dazu Rothschild,
K. 1998).

Zunichst zeigt das Arrow-Unmoglichkeitstheorem, dass das Zustandekommen
einer sozialen Wohlfahrtsfunktion im Rahmen der formalen Anspriiche demokrati-
scher Verfassungen grundsitzlich nicht moglich sei. Praktisch wurde deshalb im
deutschsprachigen Raum von konkreten wirtschaftspolitischen Zielen ausgegangen:
Vollbeschiftigung, Wirtschaftswachstum und Preisstabilitdt als magischem Drei-
eck, spiter als magischem Polygon mit AuBenhandelsgleichgewicht und gerechter
Einkommensverteilung. Im Stabilititsgesetz von 1967 werden die Ziele des Poly-
gons (erganzt durch das Gesetz zum Sachverstandigenrat) als gleichrangig angese-
hen; sie sollen gleichzeitig erfiillt werden.

Fiir den Nicht-Monetaristen bestehen aber etwa die bekannten Trade-off-Bezie-
hungen zwischen zwei Zielen (Phillips-Kurve). Aber die Zielbeziehungen sind noch
vielfiltiger: Bei fiinf Zielen ergeben sich 227 mégliche Zielbeziehungen...

Die Zielprioritdtenregel markiert heute eine neuere Richtung des Denkens: Ziel-
hierarchien kommen zum Zuge: Preisstabilitdt und Marktfreiheit werden oberste
Ziele — bis hin zum Dezisionismus (als Unabhingigkeit deklariert) der Notenbank-
présidenten.

SchlieBlich werden in den Konvergenzkriterien des Maastricht-Vertrages die in-
strumentellen Ziele der Geld- und Fiskalpolitik festgeschrieben: die Mittel selbst
werden zu Zielen erhoben. Freilich ist diese Mischung wirtschaftspolitischer Stra-
tegien aus Dezisionismus und Technokratie nur um den Preis demokratischer Struk-
turen zu haben.

So prisentiert die Okonomie die Biirger und Politiker mit ,,grausamen Dilemma-
ta*, wie sich Tobin (1987) ausdriickte. In der praktischen Politik werden Kompro-
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misse angestrebt, die nicht zuletzt aus Dialogen hervorgehen. Das schweizerische
,»ma’ red miteinand** wird sprichwortlich und deutet in Richtung Dialog; Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheide sind Begriffe aus der deutschen Innenpolitik. Auch in-
ternational sollte die Dialogik vermehrt eine Rolle spielen. So schreibt G. Schwarz
zum 30. Davoser Weltwirtschaftsforum unter der Uberschrift ,,Davoser Irritationen*
(gemeint sind das Hinhoren der Referenten und Diskussionsteilnehmer auf Protest-
adressen): ,,Wenn die Davoser Irritationen bei den Fiihrungskriften dieser Welt aus
Wirtschaft und Politik also bewirken, dass sie weniger arrogant, selbstsicher und
selbstzufrieden auftreten, sich 6ffnen fiir den Dialog und die Angste der Globalisie-
rungsskeptiker ernst nehmen, hitte das Weltwirtschaftsforum gewiss eine positive
Wirkung gezeitigt” (G. Schwarz, 2000).

Es vollzieht sich eine strukturelle Transformation des o6ffentlichen Raums. Die
Selbstorganisation der Biirger entwickelt sich als Gegenkraft biirokratischer, tech-
nokratischer und okonomischer Herrschaft. Der kollektiven Interessenvertretung
stellt sich das ,,Gemeinschaftshandeln ohne Herrschaftsanspruch® (Widmaier, 1999)
gegeniiber. Die theoretische Aufarbeitung dieses Phinomens soll in der Auseinan-
dersetzung mit den Theorien kollektiven Handelns gezeigt werden. Wir sind dabei
auf dem Weg zur Dialogik ...

B. Von der Logik kollektiven Handelns zur Dialogik

Ein knapper Exkurs in die Theoriegeschichte kollektiven Handelns bis hin zur
Hermeneutik der Dialogik moge als Test gelten dafiir, dass meine heutige Position
an bisherige ankniipft, dies aber einer kritischen Priifung unterzieht. Denn: ,Fiir
Jjede Gesellschaftstheorie ist...das AnschlieBen an die Theoriegeschichte ...eine Art
Test: je zwangloser sie die Intentionen friiherer Theorietraditionen in sich aufneh-
men, erkléren, kritisieren und fortfithren kann, um so eher ist sie gegen die Gefahr
gefeit, dass sich in ihrer eigenen theoretischen Perspektive unbemerkt partikulare
Interessen zur Geltung bringen.” (Habermas, J. 1987 2. Aufl. Band 1, 202f.).

Bereits 1965 holt Mancur Olson in seiner ,Logik kollektiven Handelns* zum
groBen Gegenschlag gegen die Klassentheorie aus. Sie wurde in der Physiokratie
vertreten durch Cantillon (1755), durch Stuart (1767) und schlieBlich durch Fran-
¢ois Quesnay (1768). In der englischen Klassik ist ihr prominenter Vertreter David
Ricardo. In der Kritik der politischen Okonomie des 19. Jahrhunderts erhielt die
Auseinandersetzung zwischen sozialen Klassen in einer determistischen Deutung
des Geschichtsprozesses durch Karl Marx und Friedrich Engels eine zentrale Rol-
le.

Mancur Olson wendet sich zweitens auch gegen die Pluralismustheoretiker der
amerikanischen Bentley/Truman-Richtung: An die Stelle des Klassenkonflikts tritt
bei ihnen in einer sich ausdifferenzierenden und komplexer werdenden Gesellschaft
die organisierte Interessengruppe und der Konflikt zwischen gesellschaftlichen
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Gruppen stirker in den Vordergrund. Spiter vertritt J. K. Galbraith die These vom
Gegengewicht der Krifte (Countervailing-power-These).

Mancur Olson reduziert seine Gegenthese auf einen (6konomisch) rationalen
Kern: Er prisentiert eine Theorie rationaler Entscheidung fiir Individuen, die einer
Gruppe beitreten mochten. Unter Verwendung der Theorie 6ffentlicher Giiter und
der Figur des homo oeconomicus entsteht ein Olson-Dilemma: Personen mit ge-
meinsamen Interessen schlieBen sich nur unter ganz spezifischen Bedingungen zu-
sammen: entweder nach einem individuellen Kosten/Nutzen-Kalkiil und/oder bei
der Anwendung von Zwang oder dem Angebot von privaten, selektiven Anreizen
(Giitern). GroBe, anonyme Gruppen aber — wie Rentner, Jugendliche, Konsumen-
ten, Gastarbeiter u. a. bleiben wegen ihrer breiter streuenden Interessen unorgani-
siert. Sie ,leiden im Stillen* (Olson). ,,Sie tragen die Last* des Arguments, wie Ol-
son sich ausdriickt.

Dabei betrachtet Olson historisch bestimmende Elemente — wie solidarisches
Verhalten, wie spontane und freiwillige Sozialitdt und Kommunikation — als Rand-
erscheinungen, die er nicht analysiert. Deshalb bietet uns Olson nur eine Theorie der
Clubs und/oder ein Unmoglichkeitstheorem rationalen Kollektivverhaltens.

Kritisch macht in einer frithen Arbeit Claus Offe (1969) darauf aufmerksam, dass
neben der Organisationsfahigkeit der Biirger auch deren Konfliktfahigkeit wichtig
ist fiir die Durchsetzung von Interessen und Bediirfnissen. Sein Fazit: Mangelnde
Organisationsfahigkeit und schwache Konfliktfahigkeit kumulieren in horizontalen
aber auch vertikalen Disparititen der Lebensbereiche, so z. B. bei Arbeitslosen,
Rentnern, Hausfrauen und armen Menschen.

In den achtziger und neunziger Jahren meldet sich Claus Offe (zusammen mit
Wiesenthal) erneut zu Olsons eindimensionaler Theorie zu Wort: er schildert in sei-
nem Beitrag ,,Two logics of collective actions (1985 u. 90) die Unterschiede in der
Logik kollektiven Handelns der Gewerkschaften im Vergleich mit der Logik der Un-
ternehmerverbinde. Dies ist bereits ein erster Schritt in Richtung einer — wie ich es
nennen mochte — ,,multi-logic*: Unterschiedliche Verbinde folgen unterschiedli-
chen Logiken kollektiven Handelns.

Olsons Theorie erhilt aber zunichst wichtige Ergdanzungen innerhalb des 6kono-
mischen Paradigmas: Der politische Unternehmer wird eingefiihrt. Er bedient sich
der Gruppe, um die eigenen Wiinsche nach Einkommen, Macht und Prestige zu ver-
wirklichen. Er ist innovativ und steht mit anderen politischen Entrepreneurs im
Wettbewerb um moglichst gewinntrachtige Interessen. Damit sind wir auf der An-
gebotsseite: Fragen der Koordination des Gruppenhandelns treten auf: Kann der En-
trepreneur kompromissfahige Giiterbiindel schniiren? Gelingt dies, so hat diese Ma-
nagementleistung offentlichen Gutscharakter (vgl. Stiglitz, 1991).

Victor Vanberg (1978) deutet den Zusammenschluss von Menschen in verschie-
denen Organisationen und Gruppen als Gesellschaftsvertrag: Sich iiberschneidende
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Mitgliedschaften bilden ein Netzwerk, so wie es fiir die gegenwértige korporatisti-
sche Struktur typisch ist. Ressourcen werden zusammengelegt und dies bedeutet,
dass die Verteilung der Verbandsleistung iiber den Umweg eines sozialen Koordina-
tionsmechanismus erfolgt.

Ich ziehe eine Zwischenbilanz: Erstens 10sen die Differenzierung der Teilinteres-
sen und zweitens die Existenz einer Giiterpalette vom privaten bis hin zum offentli-
chen Gut das Kollektivgiiterproblem aus seiner Anonymitit: Menschen engagieren
sich eher fiir Biirgerinitiativen in ihrer unmittelbaren Nachbarschaft. Beides, die
Differenzierung der Teilinteressen und die Erweiterung der Giiterpalette relativieren
die Aussagen Olsons aber im Kern nicht.

Dies gilt trotzdem Olsons Betrachtungsweise statisch ist. Welche Voraussetzun-
gen in einem dynamischen Modell miissen erfiillt sein, damit sich Individuen im
Zeitablauf kooperativ verhalten (in der Gruppe)?

Eine wichtige Rolle in diesem Zusammenhang spielen: einmal der negative An-
reiz von Kontrollen im Zeitablauf, zum anderen Zeitpriferenziiberlegungen und
schlieBlich die Anderung der Spielregeln durch die Gruppe.

Dem entgegen wirkend konnen Verbénde durch eine gute Organisation intern auf
die Partizipationsentscheidung ihrer Mitglieder einwirken (innerverbandliche De-
mokratie). Zum anderen kann Olsons Giiterpalette durch die Kategorie der solidari-
schen Giiter verfeinert werden. Empirisch zeigt sich schlieBlich, dass Verbande im
Zeitablauf zunichst offentliche Giiter anbieten, spéter aber diversifizieren sie und
verteilen die Giiter gleichmiBiger auf die verschiedenen Giiterkategorien (vgl. Van
Waarden 1992, S. 163 ff.).

Eine bekannte, aber wichtige Erweiterung der Olsonschen Fragestellung zum
Einbringungs- und Verbleibekalkiil in der Gruppe leistet Arbert O. Hirschman in
seinem Buch ,,Abwanderung, Widerspruch und Loyalitdt* (Hirschman 1970/74).
Bei Leistungsverschlechterung durch die Gruppe haben die Mitglieder zunéchst die
Moglichkeiten, Widerspruch einzulegen oder aber abzuwandern, d. h. die Gruppe zu
verlassen. Widerspruch versucht zunichst, Zustinde in der Gruppe zu verdndern,
Einfluss zu nehmen auf die Gruppe. Erst im Falle der Erfolglosigkeit wird Abwan-
derung als Ausweg in Frage kommen. Eine oft unterschlagene Kategorie in der Dis-
kussion der Hirschman-Strategien ist schlieBlich die Verhaltenseigenschaft der
Loyalitdt. Hirschman versteht unter Loyalitit eine besondere Anhinglichkeit an
eine Organisation. Loyale Mitglieder bleiben lange beim Widerspruch, ihre Ver-
handlungsmacht wurzelt letztlich im Drohpotential einer denkbaren Abwanderung.

An die Grenze des 6konomischen Paradigmas gelangen wir schlieBlich mit Ho-
mann/Suchanek (1992) durch die Betrachtung des Verhaltens der Biirger in Nicht-
Standard-Situationen. Was heiBt das? Ist die jeweilige Situation bei gegebenen
komplexen Umweltbedingungen nicht mehr hinreichend standardisiert, kann der
Biirger im Rahmen seiner eingeschriankten Problemlosungskapazitit eine Kosten-
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Nutzen-Relation nicht eindeutig herstellen. Die Olsonsche Logik stoBt systematisch
an ihre Grenzen.

Dazu zwei Illustrationen: Nicht-Standard-Situationen spielen eine bedeutsame
Rolle in sozialen Bewegungen. Kennzeichnen fiir diese sind die uneinheitlichen
Deutung der Ausgangssituation und ihrer Probleme. Hinzu kommt die Offenheit der
Wert- und der Zielformulierung: die soziale Bewegung wird als Kommunikations-
und Suchprozess verstanden.

Aber auch in alltidglichen Situationen kann Nicht-Standard auftreten: Bei jeder
beabsichtigten Anderung des Status quo kann ein Kommunikationsproblem unter
den Beteiligten entstehen, indem die gemeinsame Evaluation des Ist-Zustandes in
eine Problematisierung des Kosten-Nutzen-Horizontes einmiindet (Homann/Sucha-
nek 1992, S.24f1.).

Dies fiihrt uns zu Laborversuchen, die sich mit der Kollektivgutproblematik aus-
einandersetzen: Frau Caporal und andere Forscher haben in einem Zeitraum von
iiber zehn Jahren in den USA und Canada Kleingruppenexperimente in Laborsitua-
tionen durchgefiihrt. Ihr Thema: ,,Selfishness examined: Cooperation in the absence
of egoistic incentives* (Caporal u.a. 1989).

Die Autoren untersuchen zunichst soziale Dilemmata. Bei egoistisch-rationalem
Verhalten stoBen sie auf die typische Kollektivgiiterproblematik: Das offentliche
oder gemischte Gut wird nur suboptimal angeboten. Es entsteht ein defizientes
Gleichgewicht (,,deficient equilibrium‘).

In vier weiteren Phasen untersuchen die Forscher soziale Dilemmata in einem
groBeren Kontext, in dem Kooperation zustande kommt: Zwang, Wiederholung der
Entscheidung, Gewissensentscheidungen und schlieBlich fiihren sie den Gesichts-
punkt des Triebs zur Selbsterhaltung und Fortpflanzung ein. In allen diesen iiber die
vier egoistischen Anreize gesteuerten Kooperationsmodellen fillt kooperatives Ver-
halten nur als Nebenprodukt an oder ist nur Mittel, einen bestimmten Zweck zu er-
reichen. Es wird der Umgang von Einzelspielern miteinander abgebildet, die nur aus
taktischen und/oder strategischen Griinden bereit sind, begrenzte Ubereinkiinfte mit
anderen einzugehen. Es kommt nicht zu gruppendynamischen Prozessen.

Im Fortlauf der Experimente werden nun egoistische Anreize von den Spielregeln
her ausgeschlossen. Die Eigenschaften eines sozialen Dilemmas aber bleiben erhal-
ten. Interne Kommunikation wird zugelassen: Alle diese Gruppen kooperierten.
Worin liegt die kooperationsférdernde Wirkung der Kommunikation?

Ich bin der Meinung, dass die Situation der Individuen in den Gruppenexperi-
menten mit Diskussion die Eigenschaften eines dialogischen Raums (Widmaier/Wi-
chert zuerst 1995, dann 1999) aufweist. Welches sind die Eigenschaften des dialo-
gischen Raums und wie werden sie gesichert? Die Statusgleichheit wird wie in ei-
nem Spiel unter Fremden und durch anonyme Entscheidung gesichert. Gesellschaft-
liche Uberlegenheit der Person als Machtquelle scheidet ebenso aus wie ein Exper-
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tenstatus (,,Besserwisser”, ,,Technokrat“). Jeder Teilnehmer des Dialogs muss seine
Stellungnahme mit guten Griinden belegen kdnnen, ob sich nun sein Geltungsan-
spruch auf objektive Wahrheit, normative Richtigkeit oder expressive Wahrhaftig-
keit stiitzt. Wodurch werden die Eigenschaften aktive Freiheit (individueller Spiel-
raum) und passive Freiheit (Freiheit vor Eingriffen Dritter) im dialogischen Raum
gewihrleistet? Jeder Teilnehmer hat die gleichen Ressourcen zur Verfiigung und
kann individuell und anonym iiber ihre Verwendung entscheiden. Es gibt keine
Druckmittel, die in die Entscheidung eingebracht werden konnen —nur das des
zwanglosen besseren Arguments. In der experimentellen Situation konnen sich alle
einbringen, die es etwas angeht: das 6konomisch rationale Verhalten ebenso wie das
soziale.

Neben dem okonomisch rationalen Verhalten und einem der Rolle im Sozialen
gerecht werdenden Verhalten wird es einen Spielraum, einen Unbestimmtheitsbe-
reich geben, der wichtig ist. Ex ante ergibt sich im dialogischen Raum dadurch, dass
es aus der Beobachterperspektive nicht mit einer bestimmten Wahrscheinlichkeit
prognostizierbar ist, unter welchem der drei von den zeitgendssischen Individuen zu
unterscheidenden oben genannten Geltungsanspriichen ein vorgebrachter Grund
vorrangig und damit auch kritisierbar ist.

So werden bei der Erstellung eines Kollektivgutes die klarungsbediirftigen Teile
der Situation problematisiert, eine gemeinsame Deutung der Situation kann ausge-
handelt werden.

Methodologisch gesehen stehen letztlich zwei miteinander konkurrierende Para-
digmen auf dem Priifstand: die Okonomik und die Dialogik. Meine sich damit ver-
bindende These lautet: Nur die Dialogik schopft das mit ihr einhergehende Rationa-
litatspotential voll aus. Die dialogische Position — symbolhaft als homo dialogi-
cus — steht zwischen der Figur des homo oeconomicus und einer Theorie des Men-
schen, die ihn als Exponent gesellschaftlicher Prozesse versteht.

Anhand der neu erschienenen und gegeniiber der ersten Ausgabe stark veridnder-
ten Ausgabe von Hans Alberts ,Marktsoziologie und Entscheidungslogik* (1998,
2. Aufl.) lasst sich aus dem ersten Kapitel —, Individuelles Handeln und soziale
Steuerung. Die 6konomische Tradition und ihr Erkenntnisprogramm‘ — herleiten,
dass die Dialogik dem klassischen, nomologisch gehaltvollen 6konomischen Er-
kenntnisprogramm niher steht als die reine Theorie und der 6konomische Institutio-
nalismus, wenngleich letzterer einen Schritt in die richtige Richtung darstellt (vgl.
Richter/Furubotn, 2. Aufl. 1999). Bekanntlich betrachtet dagegen Albert insbeson-
dere den diskurstheoretischen Ansatz von Habermas kritisch als ,,hermeneutischen
Riickfall“ (Albert 1993). Das Studium der programmatischen Ausfiihrungen von
Habermas zeigt aber erstens, dass dem angewandten ,.kommunikativen Handeln*
ein ,methodischer Rationalismus“ nicht abgesprochen werden kann (Habermas
1987 4. Aufl,, S.114ff. und S. 153ff.) und zweitens, dass der Ansatz ,,hyothesenfa-
hig* ist (Habermas a.a. O. und 1992, S.24ff.). Der fiir hermeneutische Ansitze
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kennzeichnende Konsens auf der handlungstheoretischen Ebene ist immer nur ein
zeitlich befristeter Konsens — bis eben neue gute Griinde verfiigbar sind. Hieran an-
kniipfend ist das von Albert letztlich im Sinne der Rettung des , kritischen Rationa-
lismus* vorgebrachte Argument einer Unabhingigkeit von rationaler Akezptabilitit
einer Norm und normenregulierten Handelns bei der Erkldrung eben dieses Han-
delns nicht stichhaltig (vgl. Albert 1993, S. 15). Die von Habermas und anderen ent-
wickelte performative Einstellung des (wissenschaftlichen) Beobachters ist auch fiir
die Dialogik konstitutiv (Widmaier/Wichert 1995), ist Ausdruck eines Realismus
der Teilnehmer, die die Identifikation von Sinn unaufl6slich mit der Kenntnis seiner
Begriindungsressourcen verkniipft. Hans Alberts pointierte Kritik beruht aber stets
auf einer objektiven, hypothetisch-reflexiven, am Wissenschaftsbetrieb selbst orien-
tierten Einstellung zum Objektbereich der Sozialwissenschaften.

C. Zu den Wurzeln der Dialogik

Die gesellschaftliche Entwicklung zeigt im Zeitablauf (1) eine Rationalisierung
der Weltbilder und (2) eine Dezentrierung der Weltbildstrukturen. Was heiBt das?
So wird das klassische Paradigma der Antike — die Mitmenschlichkeit in der Po-
lis —und spiter das christliche Glaubensmuster —die Caritas — ersetzt durch die
Philosophie des Selbstbewusstseins (,,cogito ergo sum*). Der Mensch sei aus sich
heraus verniinftig, Ideen seien ihm angeboren. Die Mitmenschlichkeit der Antike
und die Caritas des Christentums treten zuriick bis hin zur Entfremdung und Ver-
dinglichung. Die Briicke zum Paradigmenwechsel zwischen cartesianischer Denk-
weise und Dialogik wird durch die Anerkennung der nicht-deterministischen, dies-
seitigen Rolle der Geschichte (,,history matters*) und der Rolle der Sprache und der
Kommunikation in der Entwicklung des Menschen geschlagen: Geschichte, Spra-
che und Kommunikation unterscheiden den Menschen vom Tier, werden zum
Schliissel einer neuen Anthropologie. Uber sie entwickeln sich Ich und Du, Mutter
und Kind, Lehrer und Schiiler, der Mensch von Mensch zu Mensch (Widmaier,
1999).

In der Philosophiegeschichte deutet sich diese Wende bereits bei dem republika-
nischen Denker Jean Jacques Rousseau an. Er unterlegt eine positive Anthropolo-
gie: Der Mensch ist urspriinglich ein positiver Mensch und ist durch Erziehung (Bil-
dung) formbar. Wenn Geschichte eine Rolle spielt in der Entwicklung des Men-
schen, dann unterliegt der Mensch der biirgerlichen Gesellschaft ihren Bedingungen
der 6konomischen Rationalisierung. Die Ungleichheit der Bedingungen steigert die
Selbstsucht und fiihrt zur Entfremdung. Dieser Entfremdungsprozess ist aber um-
kehrbar, durch Lernen von Kultur unter anderen gesellschaftlichen Bedingungen, so
die These. Der Mensch beiJ. J. Rousseau also als gutes, auf Sozialitit bezogenes In-
dividuum: eine doppelt positive Anthropologie.

Auch in der englischen Klassik spielt eine intersubjektive Kategorie — die Sym-
pathie — eine wichtige Rolle in der Anthropologie. So bei David Hume oder bei
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Adam Smith in seiner Theorie der moralischen Gefiihle. Der Begriff der Sympathie
bezieht sich dabei sowohl auf die Welt (als Umwelt) als auch auf den Mitmenschen.
Beide — Welt und Mitmensch — sind konstitutiv fiir das Wohlergehen und die Ent-
wicklung des Ichs.

Bahnbrechend fiir die Philosophie der Dialogik wird das Werk Ludwig Feuer-
bachs: Philosophie der Dialogik als ,,Philosophie der Zukunft“ (so der Titel der Ar-
beit von Feuerbach aus dem Jahre 1843). Sie ist Philosophie vom Standpunkt der
Anthropologie aus betrieben. Es kommt auch hier zur Sdkularisierung eines ur-
spriinglich theologischen Gedankens, dass das Ich ohne das Du nicht méglich ist.

Die Philosophie der Dialogik ist gerichtet gegen die idealistische Philosophie des
Ich/Es-Bezugs und des Subjekt/Objekt-Zusammenhangs. Das Ich ist nicht der iso-
lierte Einzelne, der monologisiert oder stumm ist. Vielmehr entwickelt sich das Ich
zum Ich als einem sozialen Wesen durch Kommunikation und Dialog mit dem Du.

Spéter hat der Heidelberger Philosoph Karl Léwith in seiner in der Néhe liegen-
den aber auch gegen Martin Heidegger gerichteten Habilitationsschrift ,,Das Indivi-
duum in der Rolle des Mitmenschen* das dialogische Prinzip fiir eine moderne An-
thropologie nutzbar gemacht (Lowith, K., 1928). Zugleich legt er damals schon den
Grundstein fiir die moderne Rollentheorie.

Ein anderer Heidelberger Philosoph, Karl Jaspers (spiter in Basel einer meiner
akademischen Lehrer), wird als bedeutender Dialogiker genannt. In seiner Philoso-
phie der Existenz behandelt er sowohl die Rollentheorie wie die Theorie der Kom-
munikation ausfiihrlich. Fiir ihn sind drei objektive Formen der Kommunikation
(1) die Kommunikation in primitiver Gemeinschaftlichkeit, (2) die Kommunikation
in sachlicher Zweckhaftigkeit und die Rationalitét und (3) die Kommunikation in
ideenbestimmter Geistigkeit des Gehalts denkbar. Alle drei Formen der Kommuni-
kation sind zugleich die Vorbedingungen seiner normativen Vorstellung fiir eine
existentielle Kommunikation. Fiir ihn ist existentielle Kommunikation die Ausei-
nandersetzung zwischen Menschen um die Wahrheit der Existenz. Sie ist an vier
normative Voraussetzungen gebunden — sie tauchen im Modell der Dialogik wieder
auf, namlich Selbstbesinnung, Offenheit ohne Riickversicherung, Solidaritdt mit
dem Anderen und schlieBlich Gleichrangigkeit (trotz duBeren Unterschieden in der
sozialen Stellung). In der existentiellen Kommunikation geht es um konkrete Inhal-
te, Lebensformen, Kommunikation wird als Prozess gesehen; er kann abbrechen.
Die Folge ist Isolation, Monolog, Schweigen, rational fixierte Moral. Ein isoliertes
Individuum — wie der homo oeconomicus — ist nur eine Grenzvorstellung in der
Philosophie Karl Jaspers.

Fiir den Philosophen und Theologen Martin Buber ist die Zwischenmenschlich-
keit grundlegend fiir die Wirklichkeit des Menschen; sie ist die Basis fiir seine An-
thropologie. Das Problem des dialogischen Lebens wird bei Buber zum Problem
schlechthin (Theunissen, 1965, S.257f.). Das Ich bildet sich iiber die Moglichkeit
der zwischenmenschlichen Beziehungen zum Du. Das heifit, wenn Ich und Du mit-



48 Hans Peter Widmaier

einander kommunizieren, einander bejahen, akzeptieren und bestitigen. Nutzt das
Ich diese Moglichkeiten nicht, bleibt das Andere als Objekt unentdeckt, abgeriickt.

Eine zweite Begegnungsart ist bei Martin Buber das Verhiltnis zu Gegenstinden,
zu geschriebenen Erklirungen, zu Geschichte, Kunst, zur Technik: alles Erschei-
nungsformen des Es, wie Buber es nennt. In der Welt des Es richtet das Ich sein Le-
ben ein: Ohne das Es kann das Ich nicht leben.

SchlieBlich weitet Martin Buber das Ich-Du-Verhiltnis auf das Wir. Er meint da-
mit die Gemeinschaft mehrerer Personen, die sich selbstverantwortlich bemiihen,
die Welt des Sozialen zu vermitteln. Dabei nimmt er exemplarisch etwa auf die Kib-
buz-Gruppen Bezug, einem Prototyp der Selbsthilfe.

Auch in der medizinischen Anthropologie hat die Dialogik ihren Weg gefunden.
Pionierarbeit leistet Victor von Weizsdcker (1947 und 1956). Mit seinem dialogi-
schen Verstidndnis des Menschen, das bestimmt ist durch Begegnung, Ereignen, Be-
wihrung und Verantwortung iiberwindet er den cartesianischen Rationalismus der
Schulmedizin.

In der Psychologie wird schlieBlich der selbst bei Siegmund Freud und C. G. Jung
noch vorhandene Individualismus iiberwunden durch die radikale Anwendung der
Dialogik durch den Schweizer Psychologen Ludwig Binswanger. Er stellt das Mit-
einander der Menschen in den Mittelpunkt seiner Daseinsanalyse (1942/1993).

Im Riickblick auf 100 Jahre Entwicklung fasst Joachim Kiichenhoff heute (2000)
unter dem Titel: ,,Die Psychoanalyse — eine zeitgeméBe Wissenschaft?* den Stand
der Diskussion zusammen: ,,Eine Grunderkenntnis der psychoanalytischen Ent-
wicklungslehre lautet: Fiir die eigene Entwicklung ist der Mitmensch entscheidend.
Um mich zu entwickeln, ist es notig, den anderen als anderen Menschen zu erken-
nen und anzuerkennen; nur so erkenne ich mich selbst“ (2000).

D. Zusammenfassende Schlussbemerkungen

(1) Mein Rekonstruktion von Elementen der Geschichte der Dialogik sollte zei-
gen, dass die Dialogik in einer positiven Anthropologie verwurzelt ist. Die Dialogik
eroffnet zudem die Chancen zur Artikulation von Bediirfnissen und Interessen
durch die Biirger in der Zivilgesellschaft. Dabei geht es um die Entwicklung einer
politischen Moral im Rahmen demokratischer Verfahren und die Entfaltung einer
demokratischen Kultur (Demokratie als Lebensform).

Demokratie wird als Lebensform verstanden und nicht als Herrschaft einer poli-
tischen Klasse, als dialogischer Prozess, nicht als Herrschaft der Biiros. Demokra-
tische Kultur bedeutet die Formulierung von Verfahrensbedingungen, unter denen
sich das individuelle Sozialititspotenzial intrapersonell und bei interpersonellen
Zusammenhandeln entfalten und fortentwickeln kann.
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(2) Die Aufarbeitung von Elementen der Dogmengeschichte kollektiven Han-
delns eroffnet die Chance fiir eine vielschichtige, die mikroskonomischen Instru-
mente entsprechend den Erfordemnissen einer politisch und sozial differenzierenden
Welt zu entwickeln.

Der Pluralismusgedanke ist heute Kern eines liberalen Demokratieverstindnisses
fiir politische Entscheidungsprozesse ebenso wie fiir 6ffentliche Informationspoli-
tik. Das Einbringen von Argumenten und Interessen beschrinkt sich bei der demo-
kratischen Willensbildung nicht auf soziale Klassen, Gruppen oder Lobbies. Auch
die Interessenvertretung durch Eliten oder ,,im Namen des Volkes* sprechende
Gruppen oder Parteien sichert keinen Pluralismus. SchlieBlich kann auch die Ver-
tretung aller partikularer Interessen nur eine einseitige Argumentation verhindern.
Sie 16st aber nicht Probleme, die als Konflikte bei Mehrheitsentscheidungen auftre-
ten oder bei der Findung allgemeiner Kompromisse sich zeigen oder die virulent
werden, wenn eine Orientierung an einem gemeinsamen Nenner gesucht wird.

Hier hilft der dialogische Ansatz zur Findung argumentativ begriindeter Be-
schliisse und Orientierungen weiter. Zudem trégt der Pluralismusgedanke der Viel-
falt, Strukturierung und Diversitdt der Modermne Rechnung. Er kontrastiert damit so-
wohl dem Monismus (die Welt als Einheit) als auch dem Dualismus eines Descartes.
Im Gemeinschaftshandeln ohne Herrschaftsanspruch kommt es zur Wiederbele-
bung der subsididren Ausiibung staatsbiirgerlicher Souverinitit, so wie es die Sub-
sidiaritdtsregel des Foderalismus aber auch der EU vorschlégt: Es ist die freiheits-
verbiirgernde soziale Infrastruktur fiir die handlungswirksame Artikulation von Be-
diirfnissen.

E. Zusammenfassung in Thesen

1. Tatsache ist: Dezisionismus, Technokratie und Oekonomismus bedrohen die de-
mokratische Lebensform und erodieren die Akzeptanz des Status quo staatlicher
Organisationen, nicht aber der Demokratie.

2. Tatsache ist: Aus den sich iiberlagernden Offentlichkeiten und seltener innerhalb
der ohnehin auf die Losung politischer Probleme spezialisierten gesellschaftli-
chen Subsysteme kristallisiert sich spontan ein zumeist zeitlich befristetes und
thematisch begrenztes ,,Gemeinschaftshandeln ohne Herrschaftsanspruch® als
Gegenkraft aus.

3. Werden hier theoretisch Kollektiv- bzw. Mischgiiter — wozu auch die Standardi-
sierung einer Nicht-Standardsituation, die Herstellung von Begriffs- und Bedeu-
tungsallgemeinheit zihlt — in einem aus der Sicht der Akteure effizienten Aus-
maB produziert, so greift die, mit der , klassischen* 6konomischen Theorie kol-
lektiven Handelns sowohl gegen Klassen- als auch die Pluralismustheorie formu-
lierte Kritik methodologisch zu kurz.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 278
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4. Gerade die innerparadigmatischen Fortschritte der 6konomischen Theorie kol-
lektiven Handelns fordern die unzureichende Verarbeitungskapazitit des dkono-
mischen Ansatzes in Bezug auf ethische und vor allem moralische Handlungsori-
entierungen zu Tage, ohne die aber eine Handlungsintegration entweder als indi-
viduell nicht intendierte Nebenfolge oder tautologisch anfillt.

5. Unter anderem ankniipfend an das Forschungsprogramm der 6konomischen
Klassik erlaubt die Dialogik die eigenlogische Beriicksichtigung bzw. Rekon-
struktion ethischer und moralischer Argumente, d. h. verhindert deren unter-
schiedslose Gradualisierung durch das Zusammenspiel von Verhaltenshypothese
und Randbedingungen.

6. Grundlegende Analysevorschrift ist der an der Empirie abgelesene Idealtypus des
dialogischen Raumes, wobei die Stabilitdt von Situationsdeutung und Hand-
lungsintegration positiv mit der Einhaltung seiner konstitutiven Bedingungen
korreliert.

7. Dialogik im dialogischen Raum er6ffnet die Chance zur Artikulation und zum be-
griindeten Ausgleich von 6konomischen, ethischen und moralischen Argumen-
ten, da der andere nicht schon ex ante in einem strategischen (kleine Gruppe) bzw.
6konomisch rationalen (groBere Gruppe) Handlungszusammenhang neutralisiert
wird.

8. In der Praxis dient Dialogik bereits der subsididren Wiederaneignung staatsbiir-
gerlicher Souverinitit: Sie schafft in einer Zeit ordnungspolitischer Strukturbrii-
che die freiheitsverbiirgende soziale Infrastruktur fiir eine handlungswirksame
Artikulation von Bediirfnissen. Eine nach wie vor auch okonomisch geprigte
Theorie kollektiven Handelns sollte dem Rechnung tragen konnen.
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Das Konzept der nationalstaatlichen Souverénitét
und die Theorie der Wirtschaftspolitik”

Von Stefan Voigt, Berlin

A. Einleitung

Jahrzehntelang wurde die Theorie der Wirtschaftspolitik durch die Arbeiten von
Ragnar Frisch und Jan Tinbergen geprigt. Der von ihnen geprigte Ansatz ist jedoch
mehr und mehr in die Kritik geraten. Frey und Kirchgdssner etwa (1994, 341) be-
zeichnen ihn als ,,technokratisch-elitdr“. In seinen Miinchener Vorlesungen hat Avi-
nash Dixit (1996, 8) die Annahmen der traditionellen Theorie der Wirtschaftspolitik
knapp zusammengefasst:

As a crude but effective caricature, one can say that normative policy analysis began by sup-
posing that the policy was made by an omnipotent, omniscient, and benevolent dictator. The
work on the second-best removed the omnipotence. That on information removed the om-
niscience. However, the assumptions of benevolence and dictatorship have remained unaf-
fected by all these improvements in our understanding of the limits on instruments and in-
formation. This fits well with the Hobbesian lineage ... The normative approach continues to
view policymaking as a purely technical problem.

Anders als Dixit behauptet, ist jedoch auch die Annahme vom benevolenten Dik-
tator seit Jahrzehnten kritisiert worden: Die Moglichkeit einer sozialen Wohlfahrts-
funktion wird seit Arrow (1951) sehr kritisch bewertet (siehe Buchanan 1954 fiir
eine frithe und noch immer aktuelle Interpretation) und das ebenfalls in den 50er
Jahren entstandene Forschungsprogramm der 6konomischen Theorie der Politik hat
wieder und wieder darauf verwiesen, dass es inkonsistent wire, Akteure allgemein
als individuelle Nutzenmaximierer zu modellieren, diese Annahme aber zu modifi-
zieren, sobald politisches Handeln unter Riickgriff auf 6konomisches Instrumenta-
rium erklirt werden soll.

Vertreter der Neuen Institutionenokonomik haben darauf hingewiesen, dass first
best-solutions keine first best-solutions sind, wenn sie unter den gegebenen Bedin-
gungen nicht realisierbar sind (Coase 1964, Demsetz 1969). Williamson (1995, 195)
hat dieses Argument zum Anlass genommen, den Begriff der Effizienz neu abzu-
grenzen:

* Der Autor dankt den Teilnehmern der Jahrestagung des Wirtschaftspolitischen Ausschus-
ses im Verein fiir Socialpolitik sowie Hans-Jiirgen Wagener fiir anregende Kritik.
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Accordingly, the appropriate test of ‘failures’ of all kinds — markets, bureaucracies, redis-
tribution — is that of remediableness: An outcome for which no feasible superior alternative
can be described and implemented with net gains is presumed to be efficient (HiO).

Die Theorie der Wirtschaftspolitik wurde in den vergangenen Jahrzehnten also in
einigen Aspekten substantiell modifiziert. Ob es angesichts der sehr verschiedenen
Modifikationsvorschlidge iiberhaupt noch angemessen ist, von ,,der Theorie der
Wirtschaftspolitik zu sprechen, braucht uns im Augenblick nicht zu interessieren.
Der Focus dieses Beitrags namlich ist ein anderer: Es soll argumentiert werden, dass
die Theorie der Wirtschaftspolitik auf einer weiteren Pramisse beruht, die bisher
kaum thematisiert wurde, deren Thematisierung aber geboten scheint. Die Rede ist
vom Triger — und vom Adressaten — der Theorie der Wirtschaftspolitik. Dies ist re-
gelmiBig der territorial begrenzt gedachte souverine Nationalstaat bzw. dessen Ver-
treter. Im Zusammenhang mit der Debatte um die Globalisierung ist hdufig zu horen,
dass die nationalstaatliche Souverinitit als Folge der Globalisierung zuriickgehen
werde — bzw. zuriickgegangen sei. Wenn der traditionelle Trdager der Theorie der
Wirtschaftspolitik korrekt beschrieben ist und zumindest die Moglichkeit besteht,
dass die nationalstaatliche Souverdnitit als Folge der Globalisierung zuriickgeht,
dann ist es nicht nur an der Zeit, diese Pramisse explizit zu thematisieren, sondern
auch, iiber eine Modifikation der Theorie der Wirtschaftspolitik nachzudenken. Ei-
nige Anregungen dazu sollen in diesem Beitrag entwickelt werden.

Dabei wird wie folgt vorgegangen: Zunéchst wird der Begriff der nationalstaatli-
chen Souverinitit und seine Bedeutung fiir die Theorie der Wirtschaftspolitik expli-
ziert. Sodann werden einige Argumente présentiert, die dafiir sprechen, dass sich die
nationalstaatliche Souverinitit als Folge der Globalisierung tatsachlich verringern
konnte. In einem weiteren Schritt soll dann etwas Wasser in den Wein der Globali-
sierung gegossen werden: es wird argumentiert, dass die wirtschaftspolitischen Re-
aktionen auf das Phianomen Globalisierung noch immer ganz iiberwiegend von na-
tionalstaatlichen Institutionen geprigt werden, der Nationalstaat also keineswegs an
Relevanz verloren hat. Die theoretischen Uberlegungen sollen in einem weiteren
Schritt durch empirische Evidenz erhirtet werden. Wozu dann all die Aufregung?
Nun, im sechsten Abschnitt dieses Beitrags sollen einige Argumente dafiir entwi-
ckelt werden, dass es trotz der augenscheinlich noch relativ geringen Messbarkeit
von Globalisierungseffekten sinnvoll sein kann, iiber eine Modifikation der Theorie
der Wirtschaftspolitik nachzudenken. Der siebte Abschnitt beschlieBt diesen Auf-
satz.

B. Begriff und Relevanz der nationalstaatlichen Souveranitit
fiir die Theorie der Wirtschaftspolitik

Der Terminus ,,nationalstaatliche Souverénitit wird gemeinhin als Pleonasmus
gewertet: Wer von Souverdnitit spricht, bezieht den Begriff auf Nationalstaaten,
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wer von Nationalstaaten spricht, benutzt implizite das Konzept ihrer Souveranitit.!
Das muss jedoch keineswegs so sein: Historisch ndmlich haben sich die beiden Kon-
zepte nicht gleichzeitig entwickelt: wihrend die Souveridnitdt mit dem Westfali-
schen Frieden von 1648 volkerrechtlich verankert wurde, hat das Konzept der Nati-
on, die ethnisch, sprachlich, historisch oder kulturell abgegrenzt wird, sich erst mit
der franzosischen Revolution, also etwa 150 Jahre nach dem Westfilischen Frieden,
durchgesetzt. Das Konzept des Nationalstaats beruht auf der Vorstellung, dass Na-
tion und Politik deckungsgleich sein sollten (Gellner 1983). Die Gruppe der Indivi-
duen, fiir die Kollektivgiiter bereitgestellt werden, ist dann exogen gegeben und
nicht selbst Gegenstand eines Entscheidungsproblems.

Im Handlexikon zur Politikwissenschaft wird Souverinitit definiert als ,,... die
hochste, nicht abgeleitete, umfassende und nach innen wie nach auBlen unbe-
schrinkte Hoheitsgewalt* (Oberreuter 1987). Ublicherweise wird eine Trennung
vorgenommen zwischen innerer und duBerer Souverinitit. Die innere Souveranitit
beruhe auf dem offentlichen Recht eines Nationalstaats, sei mithin durch ein Subor-
dinationsverhiltnis zu kennzeichnen, wihrend die duBere Souverinitit das Verhilt-
nis zwischen formal nebengeordneten Staaten regele und somit ein Koordinations-
verhdltnis beschreibe. Das prekire Verhiltnis zwischen rechtsstaatlicher Verfasst-
heit und dem Konzept der Souverinitit, das iiber die Jahrhunderte einen substantiel-
len Bedeutungswandel erfahren hat, braucht uns hier nicht im einzelnen zu interes-
sieren (siehe dazu jedoch Voigr 1992, 30ff.).

Mit zunehmender Interdependenz wird die Trennung zwischen innerer und duBe-
rer Souverdnitit immer schwieriger: Im Kosovokrieg ist die innere Souverinitit
Serbiens durch externe Akteure unter Hinweis auf die von Serbien (bzw. Jugosla-
wien) eingegangenen volkerrechtlichen Verpflichtungen ganz explizit verletzt wor-
den. Es ist aber durchaus nicht sicher, dass die ,,internationale Staatengemeinschaft
nicht interveniert hitte, wenn Jugoslawien nicht UN-Mitglied gewesen wire. Dies
wire ein eindeutiger Indikator fiir den Riickgang innerer Souverénitt.

Innere Souverinitét kann auch interpretiert werden als die Moglichkeit national-
staatlicher Regierungen, autonom Politik zu machen, d. h., Ziele, die auf der Ebene
des Nationalstaats definiert wurden, mit Hilfe von adidquat erscheinenden Mitteln zu
erreichen zu suchen. Souverénitit darf dabei offensichtlich nicht verwechselt wer-
den mit der umfassenden Fihigkeit, bestimmte Ziele tatsdchlich auch zu erreichen:
ein — im Vergleich zu friiheren Perioden — reduzierter Zielerreichungsgrad ist nicht
hinreichend dafiir, ihn kausal mit der Globalisierung zu verkniipfen. Gezeigt werden
muss, dass (a) die Ausweichreaktionen privater Akteure aufgrund des Phinomens,
das wir Globalisierung nennen, gestiegen sind (bzw. sich veréndert haben) und dass
(b) dies der Grund fiir den niedrigeren Zielerreichungsgrad ist.

1'Z.B. das Stichwort ,Sovereignty" in der ,International Encyclopedia of the Social
Sciences", wo es heifit: ,,The simplest form of the theory is the common assertion that ‘the state
is sovereign’, which is usually a tautology, just as the expression ‘sovereign state’ can be a pleo-
nasm.” (Crick 1968)
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Inwiefern sind diese Uberlegungen nun relevant fiir die Theorie der Wirtschafts-
politik? Der souveridn gedachte (National-) Staat pragt seit langem unser Denken
iiber die organisierte Bereitstellung von Kollektivgiitern. Die Pramisse, dass es sich
beim Nationalstaat um die natiirliche Bereitstellungseinheit von Kollektivgiitern
handelt, ist offenbar so selbstverstindlich, dass sie kaum jemals explizit gemacht
wird. Wie wir gerade gesehen haben, ist das Konzept des territorial definierten Na-
tionalstaats aber relativ jung. Der so abgegrenzte Staat ist keineswegs das einzig
mogliche institutionelle Arrangement zur Bereitstellung von Kollektivgiitern. Er ist
nicht exogen gegeben, sondern kann selbst als Ergebnis von (impliziten) Wahlhand-
lungen rekonstruiert werden, d. h. seine Ausbreitung, aber auch sein (mdoglicher)
Niedergang sowie das Entstehen moglicher institutioneller Alternativen konnen mit
Hilfe des 6konomischen Ansatzes erklirt werden.? Erst in jiingster Zeit werden Al-
ternativen zum territorial abgegrenzten Kollektivgiiterangebot wieder diskutiert:
Frey und Eichenberger (1999) schlagen vor, Kollektivgutanbieter funktional abzu-
grenzen, andere Wissenschaftler erinnern daran, dass ein konkurrierendes Kollek-
tivgiiterangebot in der Prénationalstaatsphase die Regel war (Berman 1983, Jones
1987, Rosenberg und Birdzell 1986, Volckart 2000).

Mehr und mehr ist es den Vertretern des Nationalstaats gelungen, sich als Ange-
botsmonopolisten eines ganzen Kollektivgiiterbiindels zu etablieren. Okonomisch
konnte diese Entwicklung mit Verweis auf Skalen- und Verbundertrige plausibel
gemacht werden. Dafiir sprach auch der Hinweis, dass eine Bereitstellung der Kol-
lektivgiiter auf freiwilliger Basis — etwa in freiwillig begriindeten Clubs — wegen
der Ausschlussproblematik nicht moglich war. Durch die Ausdehnung vom Rechts-
bzw. Rechtsschutz- zum Wohlfahrtsstaat ist es den Vertretern des Nationalstaats ge-
lungen, potentiell konkurrierende Bereitstellungseinheiten wie Familien, Kirchen
und andere freiwillige Verbande zu verdringen. Der Nationalstaat als Bereitstel-
lungseinheit von Kollektivgiiterbiindeln ist so selbstverstidndlich geworden, dass der
Soziologe Ulrich Beck (1998) von Nationalstaat und Nationalgesellschaft spricht
und darauf hinweist, dass Gesellschaften Staaten (definitorisch) bislang untergeord-
net werden (ibid, 48): ,,Gesellschaften sind Staatsgesellschaften, Gesellschaftsord-
nung meint Staatsordnung.* Der Historiker Anthony Smith (1989) hat diese Denk-
kategorien mit dem Begriff ,,methodischer Nationalismus* beschrieben.

Das Konzept des souverdnen Nationalstaats ist so selbstverstandlich geworden,
dass nicht nur Gesellschaften dem Staat nachgelagert gedacht werden, sondern auch
Wirtschaften, so dass oft von der deutschen, der italienischen oder der franzosischen
Wirtschaft gesprochen wird. Mit anderen Worten, es wird unterstellt, dass ,,politi-

2 In diesem Beitrag soll nicht der Versuch unternommen werden, den Siegeszug des Kon-
zepts des souverin gedachten Nationalstaats unter Riickgriff auf den 6konomischen Ansatz zu
erkldren (diese Fragestellung ist Gegenstand der positiven Konstitutionenokonomik), sondern
es soll thematisiert werden, welche Modifikationen fiir die (anwendungsorientierte) Theorie
der Wirtschaftspolitik sinnvoll erscheinen, sobald eine zentrale Pramisse nicht mehr zweckmi-
Big erscheint.
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sche und 6konomische Geographie deckungsgleich* sind (Reinicke 1998). Unsere
statistischen Erhebungen beruhen zum groBen Teil auf Vergleichen verschiedener
Indikatoren zwischen Nationen, auch hier hat sich das Konzept also voll durchge-
setzt.

Die Rhetorik der Globalisierung fiihrt jetzt allerdings dazu, dass diese Selbstver-
standlichkeiten hinterfragt werden: Der Staat ist nicht mehr unhinterfragter Ange-
botsmonopolist eines Kollektivgiiterbiindels, sobald andere Staaten als konkurrie-
rende Anbieter gedacht werden (Kerber 1998; Schdfer 1999). Technische Entwick-
lungen konnten die AusschlieBbarkeit erhhen und eine Bereitstellung auf Clubebe-
ne erleichtern. Die Existenz freiwilliger Assoziationen, die iiber nationalstaatliche
Grenzen hinweg existieren und aktiv sind, lidsst die Deckungsgleichheit zwischen
Nationalstaat und Gesellschaft zunehmend fragwiirdig erscheinen. Die Zurechnung
bestimmter Wirtschaftseinheiten auf einzelne Nationalstaaten erscheint ebenfalls
zunehmend fragwiirdig (Reich 1990).

Der Sieg des souverdn gedachten und territorial begrenzten Nationalstaatskon-
zepts ist in der Okonomik eher unwahrscheinlich gewesen. Zwar ist das beriithmteste
Buch von Adam Smith mit ,,Wohlstand der Nationen* iiberschrieben, dennoch ist die
zentrale Handlungseinheit der Nationalokonomie (oder gar Volkswirschaftslehre)
das Individuum und der homo oeconomicus kennt keine Bindungswirkung aufgrund
von Nationalstaatszugehorigkeit. Auch in der Konstitutionenokonomik, die ja die
Analyse der Wahl von Regeln auf ihr Panier geschrieben hat, wird die Gruppe, deren
Regelwahl analysiert wird, zumeist bereits als gegeben vorausgesetzt (Mueller
1996, Kap. 20, ist eine der wenigen Ausnahmen, die diese Pramisse iiberhaupt the-
matisieren).

C. Souveranitatsreduktion aufgrund der Globalisierung?

In diesem Abschnitt sollen einige Argumente vorgefiihrt werden, die dafiir spre-
chen, dass die De-facto-Souverinitit bzw. -Autonomie von Nationalstaaten als Fol-
ge dessen, was heute Globalisierung genannt wird, zuriickgeht bzw. zumindest zu-
riickgehen konnte. Unter Globalisierung soll hier die Moglichkeit verstanden wer-
den, Wertschopfungsketten mit Gewinn iiber nationalstaatliche Grenzen hinweg
auszufiihren.

Die Hypothese, dass Globalisierung mit einem Souverinitatsriickgang des Natio-
nalstaats einhergehen konnte, ist haufig im Zusammenhang mit der Diskussion tiber
den Wettbewerb der Standorte, der Systeme, der Institutionen usw. genannt worden.
Das zentrale Argument lautet etwa so: Einige Faktoren sind im Laufe der letzten
Jahrzehnte zunehmend mobiler geworden. Dies trifft fiir Humankapital, aber auch
fiir Real- und insbesondere fiir Finanzkapital zu. Die Wanderungs- bzw. ,,Exit*-Kos-
ten (Hirschman 1970) haben sich dadurch substantiell reduziert. Weil die Drohung
der Eigner mobiler Ressourcen, das Land zu verlassen, falls Struktur und Preis des
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Kollektivgiiterbiindels nicht ihren Priiferenzen entsprechen, dadurch sehr viel an
Glaubwiirdigkeit gewonnen hat, hitten die Anbieter von Kollektivgiiterbiindeln An-
reize, den Forderungen der Eigner mobiler Ressourcen nachzukommen.

Dadurch hat auch der andere von Hirschman genannte Mechanismus — ,,voice* —
an Bedeutung gewonnen: weil die Exit-Drohung glaubwiirdig ist, fallt es den Eig-
nern mobiler Ressourcen leichter, ihren Forderungen Gehor zu verschaffen. Dies
wiirde bedeuten, dass die Politik von den Eignern mobiler Ressourcen mitgeprégt
wiirde, obwohl sie zum Teil gar nicht Biirger der jeweiligen Staaten sind und also
nicht iiber das Recht verfiigen, an Wahlen teilzunehmen.

Die Eigner mobiler Ressourcen werden ihre Ressourcen dort einsetzen, wo die
hochsten Netto-Ertrage winken. Daraus ist haufig gefolgert worden, dass die Be-
steuerung — insbesondere natiirlich die Kapitalbesteuerung — unter Druck geraten
wiirde. Dies wiirde nicht nur zu einer — erwiinschten — Effizienzsteigerung des of-
fentlichen Sektors fiihren, sondern auch zu einer — moglicherweise unerwiinsch-
ten — Kiirzung der Sozialhaushalte. Analysiert wird also eine relative Machtver-
schiebung weg von den Eigentiimern immobiler Ressourcen hin zu den Eignern mo-
biler Ressourcen. Dass die Eigentiimer mobiler Ressourcen haufig gar nicht Biirger
des Landes sind, dessen Kollektivgiiterbiindel sie (mit-) determinieren, hat zur Aus-
sage gefiihrt, dass die Globalisierung —bzw. der Wettbewerb der Jurisdiktio-
nen — auch eine Gefahr fiir die Demokratie darstelle.

In Deutschland wird der Streit um den Wettbewerb der Standorte besonders hit-
zig gefiihrt. Viele Beobachter befiirchten einen ,,race to the bottom* gerade in Be-
zug auf Regulierungsstandards. So seien Umweltauflagen kostentreibend und wiir-
den mithin die Kapitalertrage reduzieren. Eigner mobilen Kapitals wiirden somit
einen Wettlauf um immer geringere Standards auslosen. Auch hier also zwinge die
Globalisierungslogik den Bewohnern eines Landes Standards auf, die moglicher-
weise weit von ihren Umweltpriferenzen abwichen. Haufig wird gefordert, diesen
Wettbewerb durch — moglichst weltweit vereinbarte — Mindeststandards zu verhin-
dern.

Ein etwas anderer Aspekt gewinnt durch die zunehmende Verbreitung des e-com-
merce an Bedeutung: Die Besteuerbarkeit von Transaktionen hingt ja auch an deren
Nachvollziehbarkeit fiir den Fiskus. Solange Giiter und Dienstleistungen nur im Cy-
berspace bestellt werden, aber im Real Space geliefert, hat der Fiskus noch einen
Ankniipfungspunkt (die Mehrwertsteuer auf Buchlieferungen von Amazon.com
wird durch das ausliefernde Paketunternehmen eingezogen). Dies konnte sich aber
dndern, sobald die gesamte Transaktion im Cyberspace abgewickelt wird, also etwa
Software nicht nur iiber das Netz bestellt, sondern auch iiber das Netz geliefert wird.
Die Schwierigkeit, Transaktionen zu besteuern, konnte die De-facto-Souverinitit
von Nationalstaaten weiter reduzieren, falls sie mit der Fahigkeit, Einnahmen zu er-
zielen (und damit Ausgaben titigen zu konnen) korreliert sein sollte. Dafiir spricht
zumindest prima facie sehr viel.
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Viele der Argumente, die einen Riickgang von Staats-, Steuer- und Sozialquote,
aber auch einen Wettlauf der Regulierungsstandards prognostizieren, klingen zu-
néchst auBerordentlich plausibel. Im nidchsten Abschnitt sollen dennoch einige Ar-
gumente vorgetragen werden, die dagegen sprechen, dass sich die nationalstaatliche
Souverinitit als Folge der Globalisierung reduziert hat.

D. Keine Souverinitidtsreduktion aufgrund von Globalisierung?

Wir haben gerade gesehen, dass Beobachter der Globalisierung zum Teil erwar-
ten, dass mit ihr eine Reduktion von Demokratie einhergehe. Andererseits wird aber
auch damit gerechnet, dass sich demokratische Institutionen in ihrem Gefolge erst-
mals durchsetzen werden (z. B. Friedman 1999). Auch in Zeiten der Globalisierung
gilt jedoch noch immer, dass fiir formelle Anderungen nationalstaatlicher Institutio-
nen Kollektiventscheidungen auf nationalstaatlicher Ebene erforderlich sind. Ein
Land mag Nettokapitalexporteur sein und die Mehrheit der Biirger — bzw. die Mehr-
heit im Parlament — mag dennoch iiberhaupt keine Veranlassung haben, irgendwel-
che Institutionen zu dndern, um den Standort fiir Investoren attraktiver zu machen.
Sind die vorgeschlagenen Anderungen des Kollektivgiiterbiindels mit Nachteilen
fiir eine Gruppe versehen, die iiber ein Veto verfiigt, so ist nicht mit einer entspre-
chenden institutionellen Anderung zu rechnen, falls die (potentiellen) NutznieBer
den (potentiellen) Verlierern nicht glaubhaft Kompensation versprechen konnen. In-
sofern lautet das Argument hier zunichst, dass die nationalstaatlichen Antworten
auf das Phianomen Globalisierung von nationalstaatlichen Institutionen geprigt
werden. Der Umfang der Demokratie ist hier nicht abhingige, sondern unabhéngige
Variable.

Wenn man argumentiert, dass die Globalisierung zu mehr Demokratie fiihren
wird und das gerade prasentierte Argument beriicksichtigt, dann vertritt man impli-
zit die Hypothese, dass der exit von auslindischen Investoren zu verstirkter voice
von Inlédndern (und moglicherweise Auslidndern) fiihrt bzw. die Relevanz von (oh-
nehin existierender) voice durch den exit erhoht wird. Zu fragen ist allerdings, was
fiir eine solche Hypothese spricht. Wo genau liegen die Anderungen: allein in der re-
levanter gewordenen Exit-Moglichkeit? Oder gibt es zusitzliche Griinde? Das skiz-
zierte Argument @hnelt der Vorstellung eines trojanischen Pferdes: Regierungen ho-
len auslindische Investoren ins Land und erhohen damit die Wahrscheinlichkeit,
dass Transparenz, Rechtsstaatlichkeit und Demokratie nachgefragt werden. Ratio-
nale Regierungen (von nicht-rechtsstaatlichen, nicht-demokratischen Lindern)
wiirden das antizipieren und diirften dann gar nicht erst um ausldndische Investoren
werben.

Sollte das skizzierte Argument jedoch richtig sein, so hitte dies weitreichende
Folgen fiir unsere Vorstellung von Staat, Gesellschaft und Demokratie: Das Kollek-
tivgiiterangebot selbst, aber auch die Regeln, mit deren Hilfe dariiber entschieden
wird, wer iiber das konkrete Kollektivgiiterbiindel entscheidet —also die Verfas-
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sung —, wiirden dann ja nicht mehr nur von den Mitgliedern einer Nationalgesell-
schaft determiniert, sondern auch von Mitgliedern anderer Nationalgesellschaften.
In der Sprache der corporate ownership: nicht nur die shareholder wiren relevant,
sondern auch die stakeholder.

Die Argumente vieler Beobachter des Wettbewerbs der Standorte sind zweistufig
angelegt: Auf der ersten Stufe werden die Institutionen als exogen gegeben unter-
stellt und es wird — haufig, ohne ihre konkrete Ausgestaltung iiberhaupt in Rechnung
zu stellen — argumentiert, dass die Globalisierung eben zu geringeren Einnahmen,
zu Kiirzungsnotwendigkeiten im Sozialbudget, zu laxeren Regulierungspolitiken
usw. fiihren wiirde. Auf einer zweiten Stufe werden die Institutionen dann endoge-
nisiert. Institutioneller Wandel wird als Konsequenz der Globalisierung modelliert.

Hier soll zundchst kritisch zur ersten Stufe Stellung bezogen werden und zwar un-
ter expliziter Beriicksichtigung der Institutionen, mit deren Hilfe die kollektiven
Wahlhandlungen strukturiert werden. Dies soll am Beispiel von drei Politikberei-
chen geschehen: der Sozialpolitik, der Umweltpolitik und der Steuerpolitik. Die
Darstellung erfolgt in starker Anlehnung an von Weizsdcker (1999).

Zunéchst zur Sozialpolitik: Geht man davon aus, dass die Kosten der Sozialpoli-
tik weitgehend durch Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitridge finanziert werden,
dann sind die Kosten der Sozialpolitik Bestandteil der Lohne, die von Weizsdcker
(ibid., Kap. 6) in zwei Bestandteile zerlegt, namlich Kollektivlohn und Individual-
lohn. Fiir die gesamtwirtschaftliche Arbeitsnachfrage ist nun die Bruttolohnhohe
entscheidend, nicht jedoch deren Zusammensetzung. Es mag Linder geben, in de-
nen eine Mehrheit der Bevolkerung bzw. ihrer Reprisentanten Priferenzen fiir einen
hohen Kollektivlohnbestandteil hat und andere Linder, in denen der Individuallohn-
anteil fiir sehr viel wichtiger gehalten wird. Fiir die Wettbewerbsfahigkeit eines
Standortes ist aber nur der Bruttolohn relevant. Das heiBt: Die Fahigkeit, unter Nut-
zung der etablierten inldndischen Kollektiventscheidungsmechanismen iiber die Zu-
sammensetzung des Bruttolohns zu entscheiden, wird durch die Globalisierung
tiberhaupt nicht beeinflusst.

Fiir die Umweltpolitik kann — zumindest in bezug auf nationale Umweltgii-
ter — ganz dhnlich argumentiert werden (siehe von Weizsdcker 1999, Kap. 7). Stren-
gere Umweltstandards gehen mit hoheren Produktionskosten einher. Die mit ihnen
verbundenen Giiterpreissteigerungen entsprechen einer Reallohnsenkung.’ Genau
wie in der Sozialpolitik konnen sich auch umweltpolitische Entscheidungen an den
Priferenzen der inldndischen Bevolkerung orientieren. Natiirlich ist eine verbesser-
te Umweltqualitit nicht kostenlos zu haben, sondern geht einher mit einer Reallohn-
senkung (oder einem weniger an anderen Offentlichen Giitern), aber die Entschei-
dung iiber Art und Umfang der Umweltpolitik wird nicht durch die Globalisierung

3 Wird — was hier offensichtlich sinnvoll ist — von einer offenen Volkswirtschaft ausgegan-
gen, so mag eine Preiserhohung nicht moglich sein. Uber Wechselkursanpassungen fiihren ho-
here Umweltstandards jedoch auch hier zu Reallohnsenkungen.
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diktiert, sondern kann weiterhin unter Riickgriff auf nationalstaatliche Entschei-
dungsregeln getroffen werden.

Auch in bezug auf die Moglichkeiten der Steuerpolitik tritt von Weizsdcker (ibid.,
Kap. 8) gegen die herrschende Orthodoxie an, die eine Harmonisierung insbesonde-
re von Gewinnsteuern fordert, um einen Steuerwettlauf und die daraus resultierende
Handlungsunfihigkeit des Staates zu vermeiden. Der Versuch, Unternehmer zu be-
steuern, miisse aber selbst in geschlossenen Volkswirtschaften weitgehend fehl-
schlagen, weil Unternehmer zu einer weitgehenden Uberwilzung in der Lage seien.
Insofern wiirden die Befiirworter einer Steuerharmonisierung einem Phantom hin-
terherjagen.

Es ist gezeigt worden, dass die Priferenzen der in einer Jurisdiktion lebenden Ak-
teure trotz der Globalisierung noch immer hochst relevant fiir die in dieser Jurisdik-
tion getroffenen Entscheidungen sind. Innere Souverénitét, die wir hier auch politi-
sche Autonomie genannt haben, bleibt auf der analysierten Ebene erhalten. Oben
hatten wir jedoch angekiindigt, noch eine zweite Analyse-Ebene einfiihren zu wol-
len, bei der es um die Frage geht, ob die Globalisierung institutionellen Wandel be-
wirkt. Institutioneller Wandel ist hier gleichbedeutend mit einer Anderung der kol-
lektiven Entscheidungsregeln. Wenn politische Gleichgewichte aber auch von den
Regeln determiniert werden, innerhalb derer sie herbeigefiihrt werden (Shepsle
1979), dann wire zu erwarten, dass Regelidnderungen auch zu Anderungen auf der
konkreten politischen Ebene fiihren.

Hier ist nach den Akteuren zu fragen, die nicht nur Interesse an institutionellem
Wandel haben, sondern auch in der Lage sind, die erforderlichen Mehrheiten zu or-
ganisieren. Es kann argumentiert werden, dass die jeweils giiltigen konstitutionellen
Arrangements in etwa die relativen Machtpositionen verschiedener gesellschaftli-
cher Gruppen widerspiegeln. Verschieben sich diese Positionen, so ist damit zu
rechnen, dass sich dies in geénderten konstitutionellen Regeln bzw. zumindest in ei-
ner gednderten Interpretation formal unverdnderter Regeln niederschlédgt. So kann
die Demokratie als Staatsform als das Ergebnis erfolgreicher Partizipationsforde-
rungen des Biirgertums gewertet werden, der Wohlfahrtsstaat als Ergebnis von
Kompensationsangeboten (und -zahlungen) der Gewinner der Marktwirtschaft an
diejenigen, fiir die eine arbeitsteilige und industrialisierte Wirtschaft mit hoher Un-
sicherheit verbunden war bzw. ist.

In Autokratien fiihrt die Entstehung einer Biirgerschicht vermutlich zu Forderun-
gen nach hoherer Erwartungssicherheit staatlichen Handelns und damit nach Forde-
rungen zur Etablierung von Rechtsstaatlichkeit. Sollten sich groBe Teile der Bevol-
kerung auf eine vertiefte Arbeitsteilung und die damit verbundene Unsicherheit ein-
lassen, so ist mit Forderungen nach Demokratie und Rechtsstaat zu rechnen. Wenn
die Integration einzelner Liander in die Weltwirtschaft diesen Prozess beschleunigt,
dann kann der Globalisierung tatsdchlich demokratieforderliche Wirkung zugespro-
chen werden. Die gerade prisentierten Argumente sprechen aber dagegen, dass die
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Priiferenzen der Biirger demokratischer Staaten fiir politische Entscheidungen auf
nationalstaatlicher Ebene als Folge der Globalisierung weniger relevant geworden
sind (dieses Argument wird etwas detaillierter in Voigr 1999, Kap. 6 entwickelt).

Das gerade prisentierte Argument konnte als eines der longue durée (Braudel)
bezeichnet werden. Kurzfristig sind Regeldnderungen aber auch auf einer Meso-
Ebene denkbar, etwa in bezug auf Regeln, nach denen Tarifvertrige ausgehandelt
werden. Ob hier institutionelle Anderungen zu beobachten sind, die den durch die
Globalisierung verdnderten relativen Machtpositionen der Akteure zugerechnet
werden konnen, soll u. a. im nidchsten Abschnitt untersucht werden.

E. Empirische Evidenz

In diesem Abschnitt soll die empirische Evidenz présentiert werden, mit der ge-
zeigt werden kann, dass bzw. wie sich die politische Autonomie des Nationalstaats
als Folge der Globalisierung verandert hat. Es liegt nahe, diesen Abschnitt genauso
zu strukturieren wie den letzten: also zunichst Evidenz in bezug auf Globalisie-
rungswirkungen bei exogen gegebenen Institutionen zu prisentieren und dann in ei-
nem zweiten Abschnitt zu fragen, ob es Evidenz dafiir gibt, dass die Globalisierung
institutionellen Wandel ausgelost hat. Genauso soll hier auch vorgegangen werden.

In einem ersten Schritt sollen nur einige Entwicklungen iiber Steuersitze genannt
werden, ohne dass diese bereits explizit mit der Globalisierung in Verbindung ge-
bracht wiirden. Nach Zusammenhéngen zwischen Globalisierung und Steuerauf-
kommen sowie Sozialquoten soll erst in einem zweiten Schritt gefragt werden. Der
erste Teil dieses Abschnitts wird von einem dritten Schritt abgeschlossen, in dem
nach Evidenz dafiir gefragt wird, dass die unterschiedlichen politischen Reaktionen
auf die Globalisierung tatsachlich mit Unterschieden in den jeweiligen institutionel-
len Arrangements begriindet werden konnen.

I. Zur Entwicklung der Steuerquoten

Schaut man sich die Entwicklung der Steuerquoten (gesamte Steuereinnahmen in
Prozentsatz des Bruttoinlandsprodukts; zu den Steuereinnahmen zidhlen nach dieser
OECD-Abgrenzung auch die Pflichtbeitrige zu Sozialversicherungen) in den
OECD-Lindern von Mitte der 60er Jahre bis heute an, so ist zunichst festzustellen,
dass bisher noch kein Riickgang eingetreten ist, das Wachstum der Steuerquoten
sich seit Mitte der 80er Jahre aber verlangsamt hat. Das gilt auch fiir die 15 Mit-
gliedstaaten der EU, wobei diese Mitte der 60er Jahre von einem etwas hoheren Ni-
veau starten und dieses —im Vergleich zur Gesamtheit der OECD-Mitgliedstaa-
ten — hohere Niveau bis heute erhalten geblieben ist (OECD 1999, 65-67).4

4 Lindervergleiche dieser Art sind immer problematisch: so weist die OECD (1999, 17) da-
rauf hin, dass seit Mitte der 90er Jahre mehr als die Hilfte der Mitgliedstaaten ihr Regelwerk
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Abb.1: Gesamte Steuereinnahmen als Prozentsatz des BSP

Die Beobachtung, dass Steuerquoten bis heute zunehmen, diirfte fiir die Anhén-
ger der Hypothese, dass die Globalisierung politische Autonomie auf nationalstaat-
licher Ebene reduziert, keine ausreichende Gegenevidenz sein. Behauptet wird ja,
dass sich die relative Machtposition zwischen mobilen und immobilen Faktoren ver-
andert hat. Dabei gilt (Real- und Finanz-) Kapital regelmiBig als der Faktor mit der
hochsten Mobilitdt. Zu fragen ist also, ob sich die Struktur der Steuereinnahmen in
den letzten Jahrzehnten signifikant verdndert hat. Ist die Hypothese richtig, dann
wiirden wir erwarten, dass sich das Aufkommen aus Kapital- bzw. Korperschaftsbe-
steuerung relativ zu anderen Steuerarten reduziert hat. Der (ungewichtete) Durch-
schnitt der Korperschaftssteuerquote aller OECD-Mitgliedstaaten lag 1975 bei etwa
6%, im Jahre 1997 betrug er etwa 9%.° Im Laufe des letzten Vierteljahrhunderts ist

zur Ermittlung des Bruttosozialprodukts modifiziert haben und dass dies dazu fiihre, dass die
Steuerquoten um einen halben bis zwei Prozentpunkte niedriger ausgewiesen werden als das
bei einem nicht modifizierten Regelwerk der Fall wire.

In bezug auf Steuerquoten als Grundlage eines Vergleichs staatlichen Handelns iiber natio-
nalstaatliche Grenzen hinweg weist die OECD (ibid., 27-30) auf folgende problematische Ein-
flussfaktoren hin, die das Niveau der Steuerquoten beeinflussen: (1) das AusmaB, in dem Lin-
der soziale oder wirtschaftliche Hilfsleistungen iiber Steuervergiinstigungen (tax expenditures)
und nicht direkt iiber staatliche Hilfszahlungen leisten; (2) ob Sozialversicherungszahlungen
zu versteuern sind oder nicht; (3) Unterschiede in Steuerhinterziehung und Umfang von
Schwarzmirkten; (4) die zeitliche Verzogerung zwischen Entstehung und Begleichung von
Steuerschulden; (5) der Konjunkturzyklus; (6) Unterschiede in der BSP-Messung zwischen
den Lindern.

5 Sowohl bei der Korperschaftsteuerquote als auch bei der Einkommensteuerquote werden
die jeweiligen Sozialversicherungsbeitrige mit einbezogen. Alternativ kann man sich auch die
Zusammensetzung der Steuereinnahmen anschauen. Dann zeigt sich, dass die Anteile von per-
sonlichen Einkommensteuern und Korperschaftssteuern seit Mitte der 60er Jahre praktisch un-
verindert geblieben sind.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 278
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er somit um die Hilfe gestiegen. Schaut man auf die Verdnderungen in den einzel-
nen OECD-Staaten, so sieht man, dass es ganz unterschiedliche Entwicklungen gab:
In Schweden z. B. stieg die Quote von 10 auf iiber 15% wihrend sie in den Nieder-
landen von ca. 11% auf 7% zuriickging .

Auch der zweite Teil der Hypothese lisst sich nicht wirklich iiberzeugend nach-
weisen. Ihm zufolge hitte die Quote bei der Besteuerung personlichen Einkommens
ja deutlich zunehmen miissen. Im (wiederum ungewichteten) OECD-Durchschnitt
ist diese Quote von etwa 12 auf etwa 13% gestiegen. Dies ist zwar ein Anstieg, er ist
jedoch deutlich geringer ausgefallen als der Anstieg der Korperschaftssteuerquote.
Auch hier gibt es groBe Varianz zwischen den einzelnen OECD-Staaten: in GroB-
britannien etwa sank die Quote der personlichen Einkommensbesteuerung von
ca. 16 auf etwa 11%, wihrend sie in Italien, Spanien und Korea deutlich zunahm
(OECD 1999, 74-83).

Tax structures in the OECD-area (Percentage share of major tax categories in total tax revenue)

1965 1975 1985 1995 1997

Personal income tax 26 30 30 27 27
Corporate income tax 9 8 8 8 8
Social Security contributions 18 22 22 25 25
Payroll taxes 1 1 1 1 1
Property taxes 8 6 5 5 5
General consumption taxes 12 13 16 18 18
Specific consumption taxes 24 18 16 13 13
Other taxes 2 2 2 3 3
Total 100 100 100 100 100

Source: OECD 1999, 19

Plausibel im Sinne der Globalisierungsthese wire es zudem, wenn die Steuersitze auf Im-
mobilien gestiegen wiren. Zwischen 1965 und 1997 ist ihr Anteil an den gesamten Steuerein-
nahmen jedoch von acht auf fiinf Prozent zuriickgegangen.

6 Schulze und Ursprung (1999, 316) weisen darauf hin, dass die Steuereinnahmen das Pro-
dukt aus Steuerbasis und Steuersatz sind. Eine Erhohung der Steuereinnahmen kann somit
auch durch eine groBere Steuerbasis hervorgerufen werden. Sie schlagen deshalb vor, sich auf
die strategische Variable zu konzentrieren, iiber die Regierungen tatsidchlich entscheiden kén-
nen, nimlich die Steuersitze und stellen fest, dass der durchschnittliche europiische Spitzen-
steuersatz auf Kapitaleinkommen zwischen 1981 und 1991 von 44,8% auf 37,9% in bezug auf
einbehaltene Gewinne zuriickgegangen ist und von 37,3% auf 33,3% in bezug auf ausgeschiit-
tete Gewinne.

Andererseits weist die OECD (1999) darauf hin, dass die reduzierten Steuersitze hiufig von
einer Verbreiterung der Bemessungsgrundlage (also etwa der Reduktion von Ausnahmen) be-
gleitet wurden.
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II. Zum Zusammenhang
zwischen Globalisierung und Besteuerung

Die bisher prisentierte Evidenz hat noch nicht auf die Zusammenhinge zwischen
Globalisierung und Besteuerung — und damit nationalstaatlicher politischer Auto-
nomie — abgestellt. Es konnte also sehr wohl sein, dass stirker in die Weltwirtschaft
integrierte Staaten (bzw. Wirtschaften) nicht mehr in der Lage sind, hohe Steuersit-
ze durchzusetzen, wihrend weniger integrierte Staaten dies konnen. Sollte dies der
Fall sein, so deutete sich eine politische Alternative an, wie sie einigen Politikern of-
fenbar tatsdchlich vorschwebt: entweder ein Land integriert sich weiter in die welt-
weite Arbeitsteilung und realisiert damit Wohlfahrtsgewinne, akzeptiert aber, dass
sich die Schere zwischen Globalisierungsgewinnern und -verlierern weiter 6ffnet;
die Verlierer werden hier gemdB dem Heckscher-Ohlin-Theorem unter den wenig
Qualifizierten vermutet, die unter Importkonkurrenz stehen. Oder ein Land erhoht
protektionistische Schranken, verzichtet damit auf weitere Gewinne als Folge einer
vertieften Arbeitsteilung, hat dafiir aber die Moglichkeit, die Zunahme der Un-
gleichheit zu verlangsamen. Einige Politiker scheinen iiberzeugt davon zu sein, dass
der gerade skizzierte trade-off die relevante Alternative ist. Wir werden darauf am
Ende dieses Abschnitts zuriickkommen.

Wenn die Vermutungen zutreffen, dass Globalisierung eine Reduktion national-
staatlicher politischer Autonomie zur Folge hat, dann sollten stirker in die Weltwirt-
schaft integrierte Lander niedrigere Staatsquoten aufweisen als Lénder, die weniger
stark integriert sind. Das Gegenteil ist der Fall. Dani Rodrik (1998) hat gezeigt, dass
eine signifikante und robuste positive Korrelation zwischen der Offenheit einer
Wirtschaft und dem Umfang des Regierungshandelns besteht. Offenheit misst er
iiber das Verhiltnis zwischen Handelsvolumen (Exporte plus Importe) und Brutto-
inlandsprodukt, den Umfang des Regierungshandelns iiber die Staatsquote. Das Er-
gebnis stellt sich auch nach einer Vielzahl von Modifikationen noch ein, kann also
als robust bezeichnet werden.’

7 So testet Rodrik (1998), ob der Zusammenhang statistisch signifikant bleibt, wenn er zwei
Landergruppen bildet (eine arme und eine reiche), wenn er die rdaumliche GroBe eines Landes
bzw. seiner Bevolkerung beriicksichtigt usw. Die positive Korrelation zwischen Integration
und Staatsquote bleibt auch nach Beriicksichtigung dieser zusitzlichen Variablen jeweils sta-
tistisch signifikant.

Fiir seine Stichprobe mit 104 Lindern hat sich Rodrik fiir die Staatsquote bzw. government
consumption als Indikator entschieden, weil die weniger entwickelten Staaten hiufig nicht
iiber die Kapazitit verfiigen, ein Sozialsystem zu verwalten, das auf umfassenden Transfers be-
ruht. In bezug auf die OECD-Staaten ist jedoch auch eine positive Korrelation zwischen Inte-
grationsgrad und Transferzahlungen beobachtbar. Die Risiken, die sich durch die Integration in
den Weltmarkt erhéhen kénnen, werden erfasst durch (a) die Terms of Trade und (b) einen In-
dex der Produktkonzentration der Exporte. Mit der Offenheit einer Volkswirtschaft in den 60er
Jahren kann auf statistisch signifikantem Niveau die government consumption iiber die nidchs-
ten drei Jahrzehnte prognostiziert werden.

5%
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Rodrik (1998) argumentiert nun, dass eine starkere Integration in die Weltwirt-
schaft eben auch mit hohen Risiken einhergehe. Die hohere Staatsquote sei am bes-
ten als Sozialversicherung gegen diese Risiken zu interpretieren. In seinen Schluss-
bemerkungen stellt Rodrik (ibid., 1028) fest, dass Markt und Staat héufig als Dicho-
tomie perzipiert werden und dass seine Ergebnisse zeigen, dass es sich eben nicht
um Substitute handelt, sondern Markt und Staat komplementir betrachtet werden
sollten.

Garrett (1998) beschiftigt sich mit der Frage, die auch hier im Vordergrund steht:
geht die nationalstaatliche Politikautonomie als Folge der Globalisierung zuriick?
Auch die von ihm prisentierte Evidenz legt eine zogerliche Antwort nahe. So unter-
sucht er, ob das Ausgabeverhalten der Regierungen der am hochsten industrialisier-
ten Lénder sich in den letzten Jahren vom langfristigen historischen Trend unter-
scheidet und konvergiert. Zusitzlich analysiert er die Entwicklung der Defizite des
offentlichen Sektors, aber auch den effektiven Satz der Kapitalbesteuerung. Um die
aktuellen Veranderungen zu analysieren, nimmt er die Differenz zwischen dem ak-
tuellen Durchschnittswert und dem langfristigen Durchschnitt (1960 bis 1984). Hier
zeigt sich zwar, dass der Kapitalsteuersatz in den USA 2,7 Punkte unter dem lang-
fristigen Durchschnitt liegt, in Japan, Finnland und Schweden liegt er jedoch 19,4,
14,4 bzw. 14,0 Punkte iiber diesem Durchschnitt, was Garrett mit der Aussage zu-
sammenfasst (ibid., 815): ,,These descriptive data can only support one conclusion:
fiscal policies among the OECD countries have not converged in recent years.*

In ihrem Ubersichtsartikel sind Schulze und Ursprung (1999) mit Urteilen sehr
vorsichtig. Verschiedene der von ihnen beriicksichtigten Studien werden auf kon-
zeptionelle Probleme hin abgeklopft. Dennoch konnen die Autoren sich zu folgen-
der Bewertung durchringen (1999, 321):

~Nevertheless, it seems fair to say that the existing evidence on capital taxation shows stable
tax revenues and a moderate downward trend of capital tax rates in the 1980s... Substantial
tax rates, however, continue to be levied, although capital taxes have been shown to consti-
tute an important determinant of firms’ locational decisions... Globalisation has not led to
dwindling capital tax revenues; the race to the bottom has not taken place. On the other hand,
effective tax rates on labour have risen substantially so that at least the relative contribution
of capital tax has decreased.”

III. Zum Zusammenhang zwischen Globalisierungsreaktionen
und nationalstaatlichen Institutionen

In verschiedenen Veréffentlichungen hat sich Duane Swank (1998, 2000a,
2000b) mit der Frage der Auswirkungen der Globalisierung auf Demokratie und
Wohlfahrtsstaat beschéftigt. Er kommt zu sehr dhnlichen Ergebnissen wie Rodrik
(1998) und Garrett (1998), geht aber iiber sie insofern hinaus, als dass er sich inten-
siv mit der Frage beschiiftigt, wie man die unterschiedlichen politischen Antworten
auf die Globalisierung auf nationalstaatlicher Ebene erkldren kann. Auch er geht da-
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von aus, dass die spezifischen Antworten durch die institutionellen Arrangements
auf nationalstaatlicher Ebene geprigt werden. Dabei beriicksichtigt er vor allem fol-
gende Variablen:

(1) Das Gewicht korporatistischer Institutionen, das mit dem gewerkschaftlichen
Organisationsgrad und der Beteiligung des Staates an Lohnvereinbarungen opera-
tionalisiert wird. Die Hypothese lautet, dass starke korporatistische Institutionen die
Kiirzung wohlfahrtsstaatlicher Leistungen erschweren diirften.

(2) Die Relevanz der Konsensdemokratie, die mit folgenden Variablen operatio-
nalisiert wird: Relevanz des Verhiltniswahlrechts innerhalb des Wahlsystems, Zahl
der gesetzgebenden Parteien, Grad des Prisidentialsystems, Zweikammersystem,
Foderalismus sowie die Nutzung von Referenden. Da die ersten beiden Variablen
eng korreliert sind (Duvergers Gesetz) fasst Swank sie zusammen zu ,inclusive
electoral institutions*. Die anderen vier Variablen werden von ihm zu ,dispersion of
policy-making authority* zusammengefasst.

(3) Die Eigenschaften des Wohlfahrtssystems. Hier werden drei Idealtypen unter-
schieden und zwar: (1) allgemeine Systeme (alle Subjekte sind allgemein mit hoher
Gleichheit in den Auszahlungen abgedeckt); (2) konservative Systeme (Programme
sind nach Berufsgruppen differenziert und es bestehen bestimmte Programme of-
fentlicher Arbeitgeber); (3) liberale Systeme (Bediirfnispriifung; starker Focus auf
private Renten- und Gesundheitsversicherung).

Swank kommt zu folgendem Ergebnis (1998):

»where institutions of collective interest representation — ... — are strong, where authority is
concentrated, and where the welfare state is based on the principle of universalism, the ef-
fects of international capital mobility are absent, or they are positive in the sense that they
suggest economic and political interests opposed to neoliberal reforms, or adversely af-
fected by globalization, have been successful in defending the welfare state. Where corpo-
ratism and electoral inclusiveness are weak, where the dispersion of authority is substantial,
and where liberal principles structure the welfare state, international capital mobility is as-
sociated with downward pressures on the social welfare provision.

Die Art und Weise, wie eine Gesellschaft mit dem zusitzlichen Druck umgeht,
der sich als Folge der Globalisierung ergibt, scheint also tatsdchlich mit den jeweils
auf der Ebene des Nationalstaats giiltigen institutionellen Arrangements erklarbar
zu sein. Es liegt allerdings nahe zu fragen, ob als Konsequenz der Globalisierung
nicht nur bestimmte Politiken unter Druck geraten konnen, sondern auch bestimmte
institutionelle Arrangements. Damit wechseln wir die Ebene und fragen somit, ob
die Globalisierung institutionellen Wandel im Inland auslésen kann.

8 Die groBte Schwiche dieses Aufsatzes ist sicherlich, dass hier eine Vielzahl von Variatio-
nen beriicksichtigt werden soll, obwohl die Zahl der insgesamt beriicksichtigten Léinder sich
auf 15 beschrinkt.
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IV. Institutioneller Wandel als Konsequenz der Globalisierung?

Swank (2000 b) beschiftigt sich mit der Frage, welche Konsequenzen die gestie-
gene internationale Kapitalmobilitét auf politische Institutionen hat. Es liegt nahe zu
vermuten, dass eine hohe internationale Kapitalmobilitit korporatistische Institutio-
nen unter Druck setzen konnte. Folgende Transmissionsmechanismen erscheinen
denkbar (ibid.): mobile Unternehmen konnten mit der Ausiibung ihrer Exit-Option
drohen, um dezentrale Lohnabschliisse durchzusetzen; sie konnten aber auch héhere
Flexibilitiat durchsetzen, die ihrerseits die Attraktivitit von Gewerkschaften reduzie-
ren konnte. Steigende Einkommensungleichheit konnte die Attraktivitit von Ge-
werkschaften ebenfalls reduzieren. Im Anschluss an Apolte (1999, 26f1f.) erscheint
auch folgender Transmissionsmechanismus plausibel: Angenommen, vor allem
GroBunternehmen seien mobil, dann konnte die gestiegene Mobilitit auch dazu bei-
tragen, dass sie ihren Widerstand gegen hohe Lohnforderungen aufgeben und somit
hohe Lohnzuwichse zu beobachten sind. Dies konnte dazu fithren, dass immer mehr
(kleine und mittelgroBe) Unternehmen aus den Unternehmerverbinden austreten
und korporatistische Losungen weniger relevant werden.

Sofort fdllt einem das schwedische Beispiel ein: Vor allem in der ersten Hilfte der
80er Jahre fand dort eine Entwicklung hin zu wesentlich weniger zentralisierten
Lohnverhandlungen statt. Andererseits scheint der niederlidndische Korporatismus
mit dem Abkommen von Wasenaar 1982 eine substantielle Stiarkung erfahren zu ha-
ben. Auch die vorliegenden quantitativen Untersuchungen helfen hier nicht weiter:
Swank (2000b) findet keinen iiberzeugenden Zusammenhang zwischen den beiden
angesprochenen Variablen, in bezug auf die Institutionen des Arbeitsmarktes glaubt
Freeman (2000), nicht eine Konvergenz, sondern im Gegenteil eine zunehmende Di-
vergenz beobachten zu konnen.

Zusammenfassend kénnen wir also feststellen, dass ein ,,race to the bottom* in
den hier angesprochenen Politikbereichen bisher empirisch nicht zu belegen ist.
Ebenfalls nicht zu belegen ist die Hypothese, dass die Globalisierung Druck nicht
nur auf bestimmte — z. B. wohlfahrtsstaatliche — Politikbereiche ausiiben wird, son-
dern auch zu institutionellem Wandel fiihren wird. Das bedeutet, dass es sich beim
oben zitierten trade-off zwischen zusitzlichen Wohlstandsgewinnen durch weitere
Integration in die Weltwirtschaft einerseits und einer Sozialpolitik, welche die po-
tentiellen Integrationsverlierer schiitzt, gar nicht um einen Gegensatz handelt. Gar-
rett (1998, 824) hat das so formuliert: ,,As a result, I do not believe that supporters of
interventionist government must call for a dose of protectionism or the reimposition
of capital controls to maintain the domestic balance between equity and efficiency.
Nor must advocates look to international cooperation and institutions as the only at-
tractive option for the future.

Gerade weil die Argumente fiir einen durch die Globalisierung ausgelosten De-
regulierungsdruck so iiberzeugend sind, haben wir hier den Fokus auf empirische
Evidenz gelegt, die Wasser in den Wein derjenigen gieBt, die weitreichende Effekte
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vom Wettbewerb der Standorte erwarten. Es kénnte durchaus argumentiert werden,
dass sich die Effekte erst mit einer groSeren als der in den Studien berticksichtigten
zeitlichen Verzogerung einstellen, aber auch, dass der Fokus auf die Fiskalpolitik
einseitig ist. Nur weil die Effekte hier leichter quantifizierbar sind, miissen sie noch
nicht schwerpunktmiBig auch hier eintreten. Zu fragen wire also, ob Regulierun-
gen, die sich nicht direkt im Steueraufkommen niederschlagen, durch den Wettbe-
werb der Standorte stirker unter Druck geraten, als Regulierungen, bei denen das
der Fall ist. Diese Diskussion kann hier allerdings nicht gefiihrt werden. Die Empi-
rie scheint also dagegen zu sprechen, dass die innere Souverénitit bzw. die national-
staatliche Fahigkeit, autonom Ziele zu setzen und Instrumente zu ihrer Erreichung
einzusetzen, signifikant gesunken ist. Prima facie scheint es somit auch nicht gebo-
ten, iiber eine Modifikation einer Grundannahme der Theorie der Wirtschaftspolitik
nachzudenken. Einige Argumente dafiir, warum das dennoch sinnvoll sein konnte,
werden im nichsten Abschnitt prasentiert.

F. Dennoch: Argumente fiir eine Modifikation
der Theorie der Wirtschaftspolitik

I. Vorweg: zum Verhiltnis von positiver und normativer Theorie

Die traditionelle Theorie der Wirtschaftspolitik kann beschrieben werden als die
Lehre, die sich mit dem adiquaten Instrumenteneinsatz von Trigern der Wirt-
schaftspolitik zur Erreichung (hypothetischer) Ziele beschiftigt. Ihre Vertreter pro-
duzieren hypothetische Imperative, insofern ist die Theorie normativ. Aber: Den hy-
pothetischen Imperativen liegen nomologische Hypothesen zugrunde. Vertreter der
Theorie der Wirtschaftspolitik sind auch daran interessiert, ob sich der Zielerrei-
chungsgrad bei einem unverdnderten Instrumenteneinsatz im Zeitablauf veréndert.
Sollte dies der Fall sein, so kann sich der Einsatz anderer als der bisher genutzten In-
strumente als sinnvoll erweisen.

Die Vorstellung iiber die Triager von Wirtschaftspolitik ist bisher stark vom Kon-
zept des offentlichen Rechts geprigt, d. h. von der Vorstellung eines Subordinations-
verhdltnisses zwischen Triagern der Wirtschaftspolitik und Subjekten einer Wirt-
schaft bzw. Gesellschaft. Als Trager der Wirtschaftspolitik kommen dann aus-
schlieBlich Vertreter von Organisationen in Frage, die auf das staatliche Gewaltmo-
nopol zuriickgreifen kénnen. Anders — und die bisher eingefiihrten Konzepte nut-
zend — formuliert: Die Theorie der Wirtschaftspolitik basiert in ihrer Abgrenzung
von den Tréigern auf dem Konzept der inneren Souverinitit, dass ja auf genau dem-
selben Subordinationskonzept beruht. Wenn wir jetzt allerdings beobachten, dass
die Bereitstellung von Kollektivgiiterbiindeln auch von Akteuren abhéngt, die zur
Durchsetzung ihrer Ziele nicht auf das offentliche Recht zuriickgreifen konnen,
dann mag es sinnvoll sein, die Theorie der Wirtschaftspolitik iiber eine Verbreite-
rung des Adressaten- bzw. Trigerkreises zu modifizieren. Es ist dann zu fragen, wer
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Trager von Wirtschaftspolitik sein kann und wie man die potentiellen Tréger sinn-
voll ermitteln kann.

Eine naheliegende Methode besteht darin, die de facto Anbieter von Kollektivgii-
tern zu den Tragern der Wirtschaftspolitik zu rechnen. Denkbar ist, dass Kollektiv-
giiter vom Staat bereitgestellt werden, dass sie von Privaten bereitgestellt werden
und dass eine gemeinsame Bereitstellung stattfindet. Unterscheidet man zwischen
Produktion und Bereitstellung eines offentlichen Gutes und wird das Gut von Priva-
ten produziert, aber von der 6ffentlichen Hand bereitgestellt, so ist zu kldren, ob die
daran Beteiligten damit zu Tridgern der Wirtschaftspolitik werden. Die gerade skiz-
zierte Arbeitsteilung ist in den letzten Jahren unter dem Stichwort Public Private
Partnership (PPP) viel diskutiert worden. Aber auch die Bereitstellung von Informa-
tion durch Private (iiber Priferenzen der Beteiligten, verfiigbare Technologien, aber
auch deren Verhalten) kann die Bereitstellung eines offentlichen Gutes sein.
SchlieBlich ist nicht auszuschlieBen, dass auch das 6ffentliche Gut Sanktionierung
(von RegelverstoBen) von Privaten bereitgestellt wird. Im néchsten Teilabschnitt
mehr dazu.

Normativitat wird haufig verstanden als die Ableitung konkreter Sollens-Aussa-
gen aus abstrakten ,,letzten Werten. Hier wird ein anderer Weg gegangen: Es wird
beobachtet, dass Kollektivgiiter nicht nur von den in der Theorie der Wirtschaftspo-
litik vorgesehenen Triger bereitgestellt werden, sondern auch von Privaten bzw.
einer gemeinsamen Bereitstellung von Privaten und Offentlichen entspringen. Aus
dieser Beobachtung wird die Konsequenz gezogen, dass die Theorie der Wirt-
schaftspolitik zu modifizieren sei. Damit wird keineswegs ein naturalistischer Trug-
schluss begangen — also vom Sein auf das Sollen geschlossen —, sondern lediglich
gefordert, dass die Theorie nicht an der Empirie vorbei arbeiten soll.

II. Argumente fiir eine Modifikation der Theorie der Wirtschaftspolitik

Es kann argumentiert werden, dass sich die Moglichkeit, Kollektivgiiterbiindel
aufzubrechen und bestimmte Kollektivgiiter effizient einzeln bereitzustellen, erhoht
hat. Damit wire das Argument der Verbundvorteile (economies of scope) zu relati-
vieren. Gelegentlich wird auch argumentiert, dass Skalenertrige zunehmend an Be-
deutung verlieren (zu beiden Argumenten siehe z.B. Frey und Eichenberger 1999).
Diese Argumente sind relevant, wenn man an einer moglichst effizienten Bereitstel-
lung von Kollektivgiitern interessiert ist. Das Argument, dass die AusschlieBbarkeit
zu vertretbaren Kosten aufgrund technischen Fortschritts hdufig gestiegen ist, ist
eher ein Argument dafiir, diese Giiter von Privaten bereitstellen zu lassen. Aus der
politischen Okonomie wissen wir, dass Effizienzvorstellungen und AusschlieBbar-
keit selten die relevanten Kriterien sind. Relevant ist vielmehr die Frage, ob Vertre-
ter des Staates Anreize haben, die Bereitstellung der fraglichen Giiter so zu regeln,
dass der Staat iiber ein Angebotsmonopol verfiigt. Jahrhundertelang war das offen-
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bar in bezug auf viele Giiter der Fall, wie das langfristige Wachstum sogenannter
meritorischer Giiter belegt.

Die gestiegenen technischen Ausschlussmoglichkeiten sind also nicht die rele-
vante Frage, sondern eher, ob sich die Kosten der Aufrechterhaltung von Angebots-
monopolen so erhéht haben, dass die bisherigen Alleinanbieter Anreize haben, auf
ihr Monopol zu verzichten. Auf kommunaler Ebene konnten die zahlreichen PPPs
ein Indikator dafiir sein, dass man es sich nicht mehr leisten kann, die relativ teurere
Eigenerstellung aufrecht zu erhalten. Seit etwa zwei Jahrzehnten beobachten wir in
den OECD-Staaten aber auch eine Deregulierungspolitik, die z. B. im Telekommu-
nikations- und im Energiesektor erhebliche Verdnderungen herbeigefiihrt hat. Die
Beobachtung, dass eine solche Deregulierungspolitik stattgefunden hat, muss hier
als Beleg dafiir ausreichen, dass sich der Erwartungsnutzen aus unverinderter Re-
gulierung im Verhiltnis zum erwarteten Nutzen einer Deregulierung fiir die Mitglie-
der der Legislative zugunsten der Deregulierung verschoben hat. Wenn es richtig ist,
dass dieser Deregulierungsdruck eine Folge der Globalisierung ist, dann wirkt die
Globalisierung asymmetrisch, denn oben hatten wir ja gesehen, dass die Wirkungen
auf die Fiskalpolitik zumindest bisher nicht eindeutig nachzuweisen sind. Diese
Asymmetrie theoretisch zu erkléren, wire spannend, soll hier aber gar nicht erst ver-
sucht werden.’

Ein zweiter Grund, iiber eine Modifikation der Theorie der Wirtschaftspolitik
nachzudenken, konnte gegeben sein, falls Bereitschaft und Fahigkeit, Kollektivgii-
ter privat bereitzustellen, gestiegen sind. Im Zusammenhang mit der Frage, ob die
Relevanz des Nationalstaats zuriickgeht, erscheint es sinnvoll, zwischen der priva-
ten Bereitstellung auf nationaler Ebene und der transnationalen Bereitstellung zu
unterscheiden, wobei die Bereitstellung iiber nationalstaatliche Grenzen hinweg
von besonderem Interesse ist, weil sie einen relativen Bedeutungsverlust des souve-
rinen Nationalstaats indizieren wiirde. Informationen, etwa iiber Umweltver-
schmutzung, aber auch iiber die Achtung von Sicherheitsstandards in entlegenen
Produktionsstitten transnationaler Unternehmen, werden zunehmend von transna-
tional titigen Nicht-Regierungsorganisationen bereitgestellt (sogenannten INGOs,
i. e. International Non-Governmental Organizations). Héufig bedeutet das, dass
transnational titige Unternehmen potentielle Kostenvorteile, die sich aus der weni-
ger strengen Regulierungsdichte in bestimmten Lindern ergeben, gar nicht nutzen
konnen, weil sie von INGOs gedridngt werden, striktere — und damit kostentréachti-
gere — Standards einzuhalten.

Die Zahl der INGOs ist in den vergangenen Jahren sprunghaft gestiegen, ihre zu-
nehmende Relevanz ldsst sich auch daran erkennen, dass sie in immer mehr Inter-

9 Lediglich ein Hinweis auf die moglichen Effizienzwirkungen sei gestattet: Wenn die ge-
rade genannte Beobachtung richtig ist, dann ist damit zu rechnen, dass der Einsatz ,,quasi fis-
kalischer Instrumente* im Verhiltnis zu fiskalischen Instrumenten zuriickgehen wird. Sollten
quasi fiskalische Instrumente generell weniger effizient sein als fiskalische (Tanzi 1995), dann
wiirde dieser Effekt des Wettbewerbs der Standorte somit zu einer Effizienzsteigerung fiihren.
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nationalen Organisationen einen offiziellen Beobachterstatus oder mehr erlangt ha-
ben. Debt-for-nature swaps sind von NGOs entwickelt worden, 1992 lag der Anteil
der gesamten Entwicklungshilfe, der von NGOs aufgebracht wurde, bei immerhin
13% (Spiro 1994, 48f.). Inzwischen diirfte der Anteil aufgrund des Riickgangs
staatlicher Entwicklungshilfe eher noch gestiegen sein. Die Ereignisse im Zusam-
menhang mit der WTO-Konferenz in Seattle, aber auch mit dem Weltwirtschaftsfo-
rum in Davos deuten darauf hin, dass es immer schwieriger werden diirfte, Politik an
den INGOs vorbei zu betreiben.

Besonders interessant diirften drittens jedoch Fille sein, in denen die Produktion
offentlicher Giiter gemeinsam durch staatliche und nicht-staatliche Akteure erfolgt.
Nicht-staatliche Akteure konnen dabei nicht nur Informationen iiber Priferenzen
und Restriktionen der jeweils konkret betroffenen Akteure bereitstellen (z. B. iiber
die jeweils nutzbaren Technologien), sondern auch am Monitoring der zu regulie-
renden Akteure sowie an deren Sanktionierung im Fall von RegelverstoBen beteiligt
sein. Freiwillige Selbstverpflichtungserkldrungen in der Umweltpolitik seien bei-
spielhaft genannt: Durch eine Zusammenarbeit zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Trégern scheint es unter bestimmten Umstinden moglich zu sein, das
Gefangenen-Dilemma zu iiberwinden, das die Emittenten von Umweltbelastung in
der Regel davon abhilt, das 6ffentliche Gut saubere Umwelt bereitzustellen (mehr
dazu in Voigt 2000).

Als Indikator fiir politische Autonomie auf der Ebene des Nationalstaats wurden
bisher primir fiskalische, aber auch regulatorische Kompetenzen genannt. Wenn es
richtig ist, dass Kollektivgiiter zunehmend auch privat angeboten werden und das
Kollektivgiiterangebot aus einem Angebot institutioneller Arrangements zur Koor-
dination von Interaktionen besteht, dann kann staatliches Angebot durchaus mit pri-
vatem Angebot in Konkurrenz treten. Ein Indikator fiir die Relevanz staatlich bereit-
gestellter Institutionen ist dann die (relative) Haufigkeit, mit der sie genutzt werden.
In den letzten Jahren hat man beobachten konnen, dass ein wachsender Teil grenz-
iiberschreitenden Handels als Intrafirmenhandel abgewickelt wird; sein Anteil am
Welthandel betrigt heute etwa ein Drittel (UNCTAD 1997). Das aber heiBt, das ein
immer groBerer Teil grenziiberschreitenden Handels nicht unter Rekurs auf staatlich
gesetztes Recht abgewickelt wird. Ein anderer Indikator sind die Gerichte, auf deren
Nutzung sich vertragschlieBende Parteien fiir den Fall eines Streits einigen. Es wird
geschitzt, dass heute etwa 90% aller grenziiberschreitenden Tauschgeschifte mit ei-
ner Klausel ausgestattet sind, nach der im Streitfall nicht auf ein staatliches Gericht,
sondern auf private Gerichtsbarkeit zuriickgegriffen wird (Voigt 1992, 179). Auch
dies also ein Indikator fiir die Bedeutung von Institutionen, die nicht von staatlichen
Anbietern bereitgestellt werden.

Diese Entwicklungen konnen als ein Bedeutungsverlust des souverin gedachten
Nationalstaats interpretiert werden. Sie sollten Anlass sein, dariiber nachzudenken,
welche Akteure als Triager der Wirtschaftspolitik explizit Berticksichtigung in der
Theorie der Wirtschaftspolitik finden sollten. Es ist aber auch zu fragen, inwiefern
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die Bereitstellung von Kollektivgiitern durch Private iiberhaupt institutionalisierbar
ist, schlieBlich kann die Existenz von (I) NGOs nicht einfach vorausgesetzt werden.
Zu fragen ist auch, ob wir gerade Zeuge einer Modifikation des Konzepts der Zivil-
bzw. Biirgergesellschaft werden; wurden NGOs bisher primir als Kontrollinstanz
gegen moglichen Machtmissbrauch durch Reprisentanten staatlicher Organisatio-
nen gedacht, so scheinen sie jetzt zum vollwertigen Trédger geworden zu sein. Eine
Integration von INGOs etwa in die Entscheidungsprozesse internationaler Organi-
sationen, wie wir sie seit einigen Jahren spontan haben entstehen sehen, werfen auch
weitreichende Legitimationsfragen auf, iiber die bisher kaum diskutiert wurde.
Auch sie miissten Gegenstand einer modifizierten Theorie der Wirtschaftspolitik
sein.

Die Beobachtung, dass INGOs sich immer mehr zu einem Vetospieler entwi-
ckeln, sollte fiir Vertreter der Theorie der Wirtschaftspolitik aber auch Anlass sein,
iiber den Adressaten wirtschaftspolitischen Ratschlags nachzudenken: die bisherige
Orientierung war sehr stark auf die bisher als Trager von Wirtschaftspolitik identi-
fizierten Akteure zugeschnitten, sie war, wie Frey und Kirchgdssner (1994, 341)
schreiben, ,,technokratisch-elitdr.“ Je wichtiger andere Akteure werden, umso wich-
tiger ist es, okonomisch relevante Ursache-Wirkungs-Zusammenhinge einer groBe-
ren Zahl von Akteuren bekannt zu machen.

Wenn es richtig ist, dass eine Vielzahl von Interaktionen heute nicht mehr unter
Riickgriff auf die von Nationalstaaten bereitgestellten institutionellen Arrange-
ments koordiniert wird, sondern durch nicht-staatliche Arrangements bzw. Hybrid-
Formen (supranationale Arrangements, an deren Ausgestaltung nicht-staatliche Ak-
teure beteiligt sind) strukturiert werden, dann erscheint eine Modifikation der Theo-
rie der Wirtschaftspolitik erforderlich. Pritentios formuliert: Die Theorie der Wirt-
schaftspolitik miisste abgelost werden durch eine Theorie der Gouvernanz. Die
Gleichung ,,government = governance* gilt heute nicht mehr, weil auch nicht-staat-
liche Akteure eine wichtige Rolle bei der Bereitstellung offentlicher Giiter spielen.
Zu fragen ist, ob der Staat systematisch als Koordinationserleichterer bzw. Kataly-
sator wirken kann, der es den beteiligten Akteuren ermdglicht, Dilemma-Situatio-
nen zu iiberwinden. Moglichkeiten und Grenzen eines solchen Zusammenspiels
zwischen Staat, Wirtschaft und Gesellschaft wiren Gegenstand einer ,,economic
theory of governance*.

G. Ausblick

Der Staat ist schon oft totgesagt worden. Charles Kindleberger schrieb 1969
(207): ,,the state is about through as an economic unit“. Zwei Jahre spiter veroffent-
lichte Raymond Vernon eine Monographie zum Thema ,,Sovereignty at Bay“. Es
wurde hier gezeigt, dass diese Kassandrarufe heute nicht angemessener sind als vor
30 Jahren. Die hier vorgeschlagene Modifikation der Theorie der Wirtschaftspolitik
wird vor allem damit begriindet, dass es verschiedenen nicht-staatlichen Akteuren
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immer besser gelingt, auch iiber nationalstaatliche Grenzen hinweg zu handeln. Die
damit verbundenen Konsequenzen fiir die Bereitstellung offentlicher Giiter sollten
ebenso Beriicksichtigung in der Theorie der Wirtschaftspolitik finden wie die damit
verbundenen Legitimationsaspekte.

Eine Vielzahl von Fragen konnte hier lediglich angedeutet werden und bedarf so-
mit einer sehr viel eingehenderen Diskussion. Hierzu zihlt eine Verstidrkung empi-
rischer Forschung auf die Frage, welche moglichen Konsequenzen die Globalisie-
rung fiir die Fihigkeit von Nationalstaaten hat, Regulierung, die den Praferenzen der
Wihler entspricht, aufrecht zu erhalten. Hierzu zéhlt sicherlich auch die Frage, wel-
che moglichen Konsequenzen die weitere Verbreitung des Internet fiir politische
Autonomie auf nationalstaatlicher Ebene hat (Elkin-Koren und Salzberger 2000).
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Die WTO-Streitschlichtung
aus einer Law and Economics Perspektive

Von Heinz Hauser, St. Gallen®

A. Einleitung

Die WTO-Streitschlichtung gilt als eine der zentralen institutionellen Neuerun-
gen im Ubergang vom alten GATT zur neuen WTO. Die zentralen Eckpfeiler der
Reform sind insbesondere: Die vordem nach Abkommen unterschiedlich ausgestal-
teten Verfahren werden erstens in ein einheitliches Streitschlichtungssystem zusam-
mengefiihrt, das auf die Giiterabkommen, das Dienstleistungsabkommen und das
Abkommen iiber handelsbezogene geistige Eigentumsrechte anwendbar ist. Zwei-
tens wurde die Konsensregel umgedreht. Wahrend im GATT ein Panelbericht nur im
Konsens angenommen werden konnte, d. h. dass auch das beklagte Land keinen Ein-
spruch gegen die Annahme des Berichtes erhob, sieht das neue Abkommen vor, dass
Panel- und neu die Appellate Body-Berichte als angenommen gelten, falls sie nicht
im Konsens abgelehnt werden. Faktisch heisst dies, dass die Berichte mit den darin
ausgesprochenen Empfehlungen quasi automatisch verpflichtend sind. Als dritte
wichtige Neuerung hat das Verfahren eine Berufungsmoglichkeit eingefiihrt. Der
Appellate Body setzt sich aus sieben international anerkannten Experten zusam-
men, die fiir eine Amtsdauer von vier Jahren (mit der Moglichkeit einer einmaligen
Wiederwahl) gewihlt sind. Damit wollte man eine groBere Kohdrenz in der Ausle-
gung von WTO-Recht erreichen und das Verfahren insgesamt professionalisieren.

Das neue Verfahren wird sehr rege beansprucht. In den ersten fiinf Jahren seines
Bestehens, d. h. bis 31. Dezember 1999, haben die WTO-Mitglieder nicht weniger
als 185 Verfahren eingeleitet, dies verglichen mit weniger als 300 Fillen in den 47
Jahren unter der alten GATT-Ordnung. Hinzu kommt, dass zunehmend auch kleine-
re Lander und Entwicklungslidnder das Streitschlichtungssystem gegen Marktbe-
schrinkungen der grossen Wirtschaftsblocke beanspruchen'. Die Panel- und insbe-
sondere auch die Appellate-Body-Berichte zeichnen sich durch eine sehr intensive

* Ich mochte meinem Assistenten Thomas A. Zimmermann ganz herzlich fiir seine Unter-
stiitzung danken.

! Die WTO-Homepage enthilt eine sehr gute Beschreibung des Verfahrens und insbeson-
dere sehr aktuelle Informationen zu den abgeschlossenen und laufenden Streitfillen. Zudem
konnen alle Panel- und Appellate Body-Berichte dort eingesehen werden. Vgl. im Internet
http://www.wto.org/wto/dispute.


http://www.wto.org/wto/dispute

80 Heinz Hauser

und detaillierte juristische Abwagung der angerufenen WTO-Regeln aus, was sie zu
einer wichtigen Quelle fiir die Interpretation von WTO-Recht macht. Dies wird un-
terstiitzt durch die Tatsache, dass die Argumentation der Berichte zunehmend in
wissenschaftlichen Publikationen? diskutiert wird, was in Ansétzen einen Dialog
zwischen Gerichten und akademischen Kreisen entstehen l4sst, wie er in nationalen
Rechtssystemen iiblich ist. Das neue WTO-Streitschlichtungssystem hat ohne
Zweifel dazu beigetragen, den Ubergang von der friiheren diplomatischen Abwi-
gung von (entgangenen) Vorteilen in eine gerichtliche Uberpriifung von Vertrags-
verletzungen zu beschleunigen und zu akzentuieren®.

Das WTO-Streitschlichtungsverfahren wird sehr aufmerksam von Juristen beob-
achtet und kommentiert*, Meines Wissens fehlen aber 6konomische Analysen des
Verfahrens ginzlich. Dies ist um so erstaunlicher, als sich in der Law and Econo-
mics Literatur ein wichtiger Diskussionszweig ausdriicklich mit Streitschlichtungs-
verfahren befasst und dort insbesondere auch den Einfluss von gerichtlichen Verfah-
rensvorgaben auf die Wahrscheinlichkeit sowie den Inhalt von aussergerichtlichen
Einigungen untersucht’. Beriicksichtigt man zudem, dass das Streitschlichtungsab-
kommen die bilaterale Einigung einem Panelverfahren explizit vorzieht®, und zieht
man ferner in Betracht, dass der Ablauf des Verfahrens eine typische spieltheoreti-
sche Struktur aufweist, dréngt sich eine solche Analyse geradezu auf.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen wollen dazu beitragen, diese Liicke wenigstens
teilweise zu schlieBen. Sie bauen auf einer frithen Beurteilung des Streitschlich-
tungsverfahrens auf, die explizit von den Anreizen der beteiligten Regierungen aus-
ging’. Diese erste verbal gehaltene Beschreibung des Verfahrens wurde in einer
spieltheoretischen Analyse des Streitschlichtungsverfahrens formal weiterentwik-
kelt®. Die Ergebnisse dieser zweiten Arbeit bilden eine wichtige Grundlage fiir den
vorliegenden Aufsatz und werden auch an mehreren Stellen herangezogen. Der Ver-

% Die neue Zeitschrift Journal of International Economic Law nimmt hier einen prominen-
ten Platz ein.

3 Es ist allerdings zu sehen, dass damit eine Entwicklung aufgenommen und verstirkt wur-
de, die schon unter dem alten GATT-System seit den sechziger Jahren zu beobachten war. Die
Einfithrung des Appellate Body und die Umkehrung der Konsensregel sind aber eigentliche
Quantenspriinge in dieser zunehmenden ,,Verrechtlichung der Verfahren. Zur historischen
Entwicklung vgl. ausfiihrlich Hudec (1993) oder zusammenfassend Jackson (1998 a). Der
nachfolgende Abschnitt B. I enthiilt dazu eine kurze Ubersicht.

4 Als Buchpublikation sei hingewiesen auf Petersmann (1997); die folgenden Aufsiitze ent-
halten umfassendere Wiirdigungen, die iiber die Diskussion einzelner Bestimmungen oder An-
wendungsbereiche hinausgehen: Hudec (1999); Jackson (1998a); Jackson (1998b); Kim
(1999); Pescatore (1997).

3 Cooter/Rubinfeld (1989) sowie Hay/Spier (1998) geben einen hervorragenden Uberblick
iiber die entsprechende Literatur.

© Vgl. Understanding on Rules and Procedures Governing the Settlement of Disputes,
Art.3.7.

7 Vgl. Hauser/Martel (1997).

8 Vgl. Biitler/Hauser (2000).
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zicht auf eine durchgéingige formale Behandlung des Verfahrens erlaubt es aber, zu-
sitzliche Fragen zu diskutieren. So interessiert mich insbesondere, weshalb nicht
wesentlich mehr Verletzungen von WTO-Recht zu beobachten sind und wes-
halb — zumindest bis heute —ein beachtlicher Teil der Empfehlungen der Streit-
schlichtungsorgane umgesetzt wird, obwohl die Anreize mangels eines griffigen
Sanktionssystems eigentlich in die andere Richtung weisen.

Der Aufsatz ist wie folgt aufgebaut: Abschnitt B gibt eine Ubersicht iiber die
WTO-Streitschlichtung, sowohl hinsichtlich Verfahren wie auch beziiglich der bis-
herigen Ergebnisse. Abschnitt C fasst die Diskussion der Law and Economics Lite-
ratur zur Streitschlichtung zusammen und prizisiert, inwieweit die dortigen Annah-
men fiir eine Analyse der WTO-Streitschlichtung geeignet sind. In Abschnitt D
werden fiir die kritischen Verfahrensschritte die Anreize der beteiligten Regierun-
gen untersucht, entweder den jeweils néchsten Schritt einzuleiten oder das Verfah-
ren mit einer bilateralen Einigung abzuschlieBen. Wichtig ist dabei, dass von den zu
erwartenden Ergebnissen des letzten Schrittes ausgegangen wird; ein Verfahren, das
sich deutlich von den iiblichen juristischen Untersuchungen zum WTO-Streit-
schlichtungssystem abhebt. In Abschnitt E will ich der Frage nachgehen, welche
Schliisse aus der Tatsache zu ziehen sind, dass eine spieltheoretische Analyse nur
unter der Annahme starker Reputationseffekte zu Ergebnissen fiihrt, die eine hohe
»Rechtstreue” der WTO-Mitglieder erwarten lassen.

B. Uberblick iiber das WTO-Streitschlichtungssystem

Ein kurzer Riickblick auf die Entwicklung des Streitschlichtungssystems unter
dem alten GATT, ein Uberblick iiber Institutionen und Verfahren der WTO-Streit-
schlichtung sowie eine tabellarische Zusammenstellung der bisherigen Ergebnisse
sollen das inhaltliche Feld fiir die anschlieBende Analyse vorbereiten.

I. Die GATT-Streitschlichtung:
Von diplomatischen zu gerichtsdhnlichen Verfahren

Das GATT sollte urspriinglich in den institutionellen Rahmen der International
Trade Organization (ITO) gestellt werden. Diese sah ein ausgebautes Streitschlich-
tungssystem mit weitgehender Nutzung von Schiedsgerichten vor. In gewissen Fil-
len hitte auch der Internationale Gerichtshof angerufen werden konnen. Nach dem
Scheitern der ITO verblieben beziiglich Streitschlichtung lediglich die Artikel XXII
und XXIII GATT, die institutionell sehr vage sind und wenig prizise Verfahrensvor-
gaben enthalten. Sie sind aber weiterhin zentrale Bausteine der Streitschlichtung
auch unter der neuen WTO®.

° Das neue WTO-Streitschlichtungssystem baut auf den bereits fiir das GATT 1947 giiltigen
Streitschlichtungsregeln sowie auf der dazugehorigen Streitschlichtungspraxis auf. Artikel 3.1

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 278
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Die GATT-Bestimmungen zur Streitschlichtung lassen sich in folgende drei
Kernaussagen zusammenfassen:

(1) Eine Vertragspartei kann das Streitschlichtungsverfahren in Anspruch neh-
men, wenn sie der Ansicht ist, dass Vorteile, die ihr aus dem Abkommen erwachsen,
aus einem der drei folgenden Griinde zunichte gemacht oder geschmilert werden:
(a) Vertragsverletzungen durch eine andere Vertragspartei, englisch: violation com-
plaints; (b) vertragskonforme MaBinahmen mit handelsschadigenden Wirkungen,
englisch: non-violation complaints, und (c) besondere Situationen mit handelsscha-
digenden Wirkungen, englisch: situation complaints. Die weitaus iiberwiegende
Zahl von Fillen betrifft violation complaints.

(2) Die bilaterale Konsultation muss zwingend der multilateralen Streitschlich-
tung vorausgehen. Erst wenn keine befriedigende bilaterale Losung gefunden wer-
den kann, darf die Frage an die VERTRAGSPARTEIEN? iiberwiesen werden. Uber
das weitere Verfahren schweigt sich Artikel XXTII allerdings weitgehend aus. Die-
ses wurde unter dem GATT 1947 schrittweise kodifiziert und ist heute im Streit-
schlichtungsabkommen der WTO detailliert geregelt.

(3) Die VERTRAGSPARTEIEN haben die Kompetenz, ihre Schlussfolgerungen
in Form verbindlicher Empfehlungen an das betroffene Mitgliedsland zu richten
und notfalls den Klidger zur Aufhebung eingegangener Verpflichtungen zu erméch-
tigen.

Aufbauend auf diesen Vorgaben hat sich die GATT-Streitschlichtung schrittweise
von einem diplomatischen Verhandlungsprozess zu einer gerichtsihnlichen Uber-
priifung der ordnungsgemissen Vertragserfiillung entwickelt'!. Die wichtigsten
Etappen dieses Prozesses seien im Folgenden kurz nachgezeichnet.

Gemiss Wortlaut von Artikel XXIIT GATT haben die Parteien Streitschlichtungs-
begehren anfinglich unter dem Titel der Zunichtemachung oder der Schmilerung
von Vorteilen angerufen, wobei eine GATT-Vertragsverletzung weder notwendig
noch ausreichend war. Friihe Streitschlichtungsfille prizisierten die Formulierung
»Zunichtemachung oder Schmilerung von Vorteilen“. Diese war gegeben, wenn
eine MaBnahme, die bei der Aushandlung der Konzessionen vemniinftigerweise
nicht vorausgesehen werden konnte, die AuBenhandelsinteressen einer anderen Ver-

DSU lautet wie folgt: ,,Members affirm their adherence to the principles for the management of
disputes heretofore applied under Articles XXII and XXIII of GATT 1947, and the rules and
procedures as further elaborated and modified herein®.

10 von den VERTRAGSPARTEIEN gross geschrieben spricht der GATT-Vertragstext dann,
wenn die Mitglieder gemeinsam als Entscheidungsorgan auftreten.

" Die nachfolgenden Ausfiihrungen stiitzen sich auf Jackson (1998 a), S.330-339. Dieser
Text beurteilt das neue WTO-Streitschlichtungsverfahren aus dem Kontext der vorangehenden
GATT-Streitschlichtung. Vgl. auch Petersmann (1997), S.66-91.
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tragspartei beeintrichtigte!?. Damit folgten die VERTRAGSPARTEIEN dem Kon-
zept begriindeter Erwartungen, das der vertraglichen Streitschlichtung entlehnt ist.

Verfahrensmissig war die Streitschlichtung stark durch diplomatische Verhand-
lungsprozesse geprigt. Zunichst wurden die Streitfille an den halbjéhrlichen Ver-
sammlungen der VERTRAGSPARTEIEN behandelt. Spiter delegierte man sie an
Arbeitsgruppen aus Regierungsvertretern. Ein entscheidender Wechsel war Mitte
der fiinfziger Jahre zu verzeichnen'?. Unter dem Einfluss des damaligen Generaldi-
rektors Eric Wyndham-White wurde beschlossen, Streitschlichtungsfille nicht
mehr an Arbeitsgruppen aus Regierungsvertretern zu iibertragen, sondern Experten-
gruppen (panels of experts) mit dieser Aufgabe zu betrauen. Die Mitglieder dieser
Panels wurden zwar weiterhin von den betroffenen Regierungen (Klédger und Be-
klagter) nominiert und waren in der Regel GATT-Diplomaten, sie urteilten aber in
eigener Verantwortung und nicht als Regierungsvertreter. Dies war ein wichtiger
Schritt auf dem Wege von der diplomatischen Verhandlung zwischen Regierungen
zu einem Verfahren, das eine unabhéngige Interpretation von Fakten und Rechtstex-
ten begiinstigte.

Ein weiterer wichtiger Meilenstein war ein Streitschlichtungsfall, den Uruguay
im Jahr 1962 einbrachte'®. Hier befand das Panel, dass eine Verletzung von GATT-
Vorschriften die Vermutung begriinde, dass die betreffende MaBnahme Vorteile zu-
nichte gemacht beziehungsweise geschmiilert habe. Es sei deshalb kein besonderer
Nachweis einer solchen Schidigung durch den Klédger zu erbringen. Vielmehr ob-
liege es der beklagten Partei, im Verfahren zu beweisen, dass ihre Massnahme keine
solche Wirkung habe. Diese Praxis wurde in spiteren Streitfillen bekriftigt'®. In der
Folge konzentrierten sich die Panelberichte sehr viel stirker auf die Vertragsver-
pflichtungen der GATT-Mitglieder. Sie wurden damit eine Quelle fiir die Interpreta-
tion der oftmals sehr diplomatisch gehaltenen Vertragstexte, auch wenn explizit
galt, dass die Streitschlichtung kein Fallrecht schaffe und sie die Rechte und Pflich-
ten der Vertragsparteien weder erweitern noch einschrinken diirfe.

Wihrend der Tokyo-Runde versuchten die Verhandlungsparteien, die Streit-
schlichtung zu stirken und prozedural zu verbessern. Eine Ergénzung des GATT-
Vertragstextes scheiterte aber am Widerstand einflussreicher Mitgliedsldnder. Die
Verhandlungen brachten trotzdem ein wichtiges Ergebnis, ndmlich das ,,Understan-

12 S0 in den beiden anfangs der fiinfziger Jahre angenommenen Berichten Australia — Sub-
sidy on Ammonium Sulphate (BISD 11/188) und Germany — Duty on Sardines (BISD 1S/53).

13 vgl. Jackson (1998 a), S. 333.

14 Uruguay — Recourse to Article XXIII (BISD 115/95).

15 Im sogenannten ,,Superfund Case* hat das Panel in seinem Bericht von 1988 das Konzept
noch weiter verschirft. Der von den USA angestrebte Gegenbeweis, dass eine zugegebener-
massen nicht GATT-konforme Massnahme angesichts der geringen Diskriminierungsspanne
zu keiner Schmilerung von Handelsvorteilen gefiihrt habe, wurde vom Panel in seinen Erwi-
gungen nicht beriicksichtigt. Vgl. United States — Taxes on petroleum and certain imported
substances (Superfund) (BISD 34S/136).

6*
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ding Regarding Notification, Consultation, Dispute Settlement and Surveillance®,
das von den VERTRAGSPARTEIEN an ihrer 35. Versammlung im November 1979
angenommen wurde. Dieses Dokument kodifizierte die bisherige Praxis, insbeson-
dere das Einsetzen von Expertenpanels, und enthielt detaillierte prozedurale Vorga-
ben.

Unter dem alten GATT wurden die Empfehlungen eines Panelberichtes mit des-
sen Annahme durch die VERTRAGSPARTEIEN, konkret durch den GATT-Rat,
verbindlich. Hierfiir war allerdings Konsens erforderlich. Konsens bedeutete, dass
keine Vertragspartei — einschlieBlich der Verliererseite (!) — Einspruch gegen die
Annahme des Berichtes erhob. Trotz aller Fortschritte, die das Understanding mit
sich brachte, blieb dies eine zentrale Schwachstelle des Verfahrens. Das Konsenser-
fordernis gab jedem GATT-Mitglied, in der Praxis vor allem der unterlegenen Partei,
ein Vetorecht.

Auch nach der Tokyo-Runde fehlte es nicht an Versuchen, das Streitschlichtungs-
verfahren zu stirken. Entsprechende Vorschlige zu einer Anderung des GATT-Ver-
tragstextes scheiterten aber am Einwand, dass dies zu einer unzuléssigen Einschrin-
kung der auBenhandelspolitischen Souverinitit der Mitglieder fiihren konnte. Ent-
sprechend blieb es bei Ergdnzungen des ,,Understanding Regarding Notification,
Consultation, Dispute Settlement and Surveillance* durch Beschliisse der VER-
TRAGSPARTEIEN. Erwidhnenswert sind besonders zwei Neuerungen: Im Jahre
1983 wurde der stindige GATT-Rechtsdienst eingerichtet, der die Panels juristisch
unterstiitzte und in der Regel deren Sekretariat iibernahm. Weiter brachte die Ent-
scheidung ,.Jmprovements to the GATT Dispute Settlement Rules and Procedures*
vom 12. April 1989 erhebliche Verbesserungen beziiglich der Fristen und hinsicht-
lich der Besetzung der Panels mit unabhéngigen Experten.

Wie dieser kurze geschichtliche Abriss zeigt, hat sich das GATT-Streitschlich-
tungsverfahren im Laufe der Zeit auf der Grundlage der gleichbleibenden rechtli-
chen Vorgaben der Artikel XXII und XXIII GATT nicht unerheblich gedndert. Zu-
sammenfassend sind vor allem drei Entwicklungslinien hervorzuheben, die auch
das heutige WTO-Streitschlichtungssystem maBgeblich prigen:

Von der Priifung der Frage, ob ein berechtigterweise zu erwartender Vorteil zu-
nichte gemacht oder geschmilert worden sei, hat sich der Fokus der Beurteilung auf
die Untersuchung einer allfilligen Vertragsverletzung verlagert. Die Streitschlich-
tung richtete sich damit stiarker an den vertraglichen Verpflichtungen aus, und die
Panelberichte trugen dazu bei, die oft vagen Formulierungen des GATT-Vertrages
zu interpretieren und zu konkretisieren.

Die Beurteilung von Streitfillen lag urspriinglich ausschlieBlich bei den Mit-
gliedsregierungen und wurde schrittweise an spezielle Arbeitsgruppen und an-
schlieBend an Panels iibertragen, deren Mitglieder als Experten in eigener Verant-
wortung den Fall zu beurteilen hatten. Zusammen mit der Einrichtung des GATT-
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Rechtsdienstes im Jahre 1983 fiihrte dies zu einer deutlich verbesserten juristischen
Qualitit der Streitschlichtungsberichte.

(3) Der Ablauf des Streitschlichtungsverfahrens wurde beziiglich institutioneller
Zustindigkeiten, der Abfolge einzelner Verfahrensschritte und hinsichtlich einzu-
haltender Fristen im Verlaufe der Zeit prizisiert und kodifiziert.

Als entscheidende Schwiche verblieb die Vetoposition der beklagten Partei.
Trotz aller Versuche zur Verrechtlichung des Verfahrens blieb die Streitschlichtung
unter dem alten GATT deshalb in letzter Instanz ein Instrument diplomatischer Ver-
handlungen.

II. Institutionen und Verfahren der WTO-Streitschlichtung

Rechtliche Basis ist das Dispute Settlement Understanding!® (DSU), das als An-
hang 2 dem WTO-Abkommen beigefiigt ist. Das DSU setzt in Artikel 2 das Streit-
schlichtungsorgan, den Dispute Settlement Body (DSB), ein und formuliert detail-
lierte Vorgaben zum Ablauf des Streitschlichtungsverfahrens. Es verpflichtet iiber-
dies die Mitgliedslinder in Artikel 23, Handelskonflikte nur im Rahmen des multi-
lateralen Verfahrens auszutragen. Insbesondere wird ihnen das Recht abgesprochen,
Vertragsverletzungen unilateral festzustellen. Ebenso sind Sanktionen nur zulassig,
sofern sie durch den DSB autorisiert werden'”.

Die oben formulierten Kernaussagen des Artikels XXIII GATT bilden wichtige
Bausteine fiir das heutige, im DSU geregelte WTO-Streitschlichtungsverfahren.
Dieses verlangt als ersten Schritt zwingend bilaterale Konsultationen. Wenn diese
innerhalb einer gesetzten Frist nicht zum Erfolg fiihren, kann die geschidigte Partei
die Einsetzung eines Panels verlangen. Dieses hat den Streitfall zu untersuchen und
einen Bericht zuhanden des DSB abzugeben. Sind die Streitparteien mit den Unter-
suchungsergebnissen des Panels nicht einverstanden, konnen sie das stindige Beru-
fungsorgan, den Appellate Body, mit einer Uberpriifung des Panelberichts beauftra-
gen. Dieser leitet seine Ergebnisse in einem eigenen Bericht an den DSB weiter. So-
fern der DSB die Berichte des Panels und gegebenenfalls des Appellate Body nicht
im Konsens ablehnt, gelten die darin ausgesprochenen Empfehlungen als verbind-
lich. Das DSU spricht sich eindeutig fiir den Vorrang der vertragsgemiBen Umset-
zung der Empfehlungen aus. Als temporire MaBnahmen kénnen von der beklagten
Partei kompensierende Handelserleichterungen in anderen Bereichen angeboten
werden, deren Annahme aber freiwillig ist. Werden die Empfehlungen nicht inner-
halb einer verniinftigen Frist umgesetzt, kann der Klager beim DSB beantragen, sei-
nerseits Vergiinstigungen gegeniiber der beklagten Partei aussetzen zu diirfen.

16 Volle Bezeichnung: ,,Understanding on Rules and Procedures Governing the Settlement
of Disputes*.

17 Die Bedeutung dieser Bestimmung ist auf dem Hintergrund von Section 301 der US-ame-
rikanischen Handelsgesetzgebung zu sehen, die unilaterale Sanktionen vorsieht.
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Abbildung 1: Ablauf des WTO-Streitschlichtungsverfahrens
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Abbildung 1 stellt den Ablauf des Verfahrens grafisch dar. Im Folgenden sollen
zu den einzelnen Schritten einige ergdnzende Bemerkungen angefiigt werden. Da
ein Streitfall erst mit der offiziellen Notifikation in der WTO erfasst wird, vernach-
lissigt die Literatur zur Streitschlichtung die vorangehenden Aktionen sehr hiufig.
Fiir das Verstindnis der Wirkungen der WTO-Streitschlichtung sind sie aber zentral.

Die Darstellung beginnt mit den handelsbeschrankenden Massnahmen, die An-
lass zur Klage geben. Sie sind hier als Teil des Verfahrens einbezogen, weil die ei-
gentliche Zielsetzung des DSU nicht die Streitschlichtung, sondern die Vermeidung
von WTO-Vertragsverletzungen ist. In einer 6konomischen Beurteilung ist das Ver-
fahren daran zu messen, welchen Beitrag es zur Sicherung eines WTO-konformen
Verhaltens der Mitglieder leistet. Dies wird in Abschnitt 4 eine der wichtigen Fra-
gestellungen sein.

Ebenso wiirden die innerstaatlichen Mechanismen, mit deren Hilfe betroffene
Unternehmen ihre Anliegen bei der Regierung vorbringen konnen, groBere Auf-
merksamkeit verdienen. Obwohl die privaten Unternehmen und Konsumenten letzt-
lich die von den WTO-Verpflichtungen hauptsdchlich Begiinstigten sind, kdnnen
nur die Regierungen der Mitgliedstaaten die WTO-Streitschlichtung in Anspruch
nehmen. Wie gut die letzteren die Interessen der von ihnen vertretenen privaten Ak-
teure wahrnehmen, ist fiir das Markt6ffnungspotential der multilateralen Handels-
ordnung entscheidend. Von den innerstaatlichen Kriterien zur Verfahrenseinleitung
hidngt maBgeblich ab, welche (und wessen) Anliegen iiberhaupt in die WTO-Streit-
schlichtung gelangen. Leider weiss man dariiber sehr wenig, da nur die wenigsten
Rechtsordnungen nach auBen bekannte Regeln fiir die Einleitung eines WTO-Ver-
fahrens anwenden. Zu diesen gehoren die Europiische Union und die USA!8. Es ist
allerdings zu sehen, dass auch in diesen beiden Léndern die iiberwiegende Zahl von
WTO-Verfahren ausserhalb der entsprechenden Regelungen eingeleitet wird. Man
muss deshalb davon ausgehen, dass die (finanzielle) Stirke entsprechender Interes-
sengruppen einen erheblichen Einfluss darauf hat, welche Handelsbeschrankungen
iiberhaupt in die WTO-Verfahren gelangen. Fiihren Verhandlungen ausserhalb der
WTO nicht zu einer befriedigenden Losung, kann das von einer HandelsmaBnahme
negativ betroffene Land mit einem offiziellen Konsultationsbegehren den WTO-
Streitschlichtungsmechanismus auslosen. Das beklagte Land ist verpflichtet, binnen
10 Tagen auf das Konsultationsbegehren zu antworten und innerhalb von 30 Tagen
Konsultationen aufzunehmen, um eine fiir beide Seiten akzeptable Losung zu fin-
den. Geht das beklagte Land nicht fristgerecht auf das Konsultationsbegehren ein

18 Es handelt sich dabei um die ,,Trade Barriers Regulation“ der EU und um ,,Section 301
des ,,Omnibus Trade and Competitiveness Act“ der USA. Beide Erlasse geben privaten Akteu-
ren einen Anspruch, auslindische Mafnahmen auf ihre WTO-Vertriglichkeit priifen zu lassen.
Wird ein Verstoss gegen multilaterale Handelsregeln festgestellt, so leiten die zustindigen Be-
horden ein Streitschlichtungsverfahren ein, sofern nicht iibergeordnete Interessen dagegen
sprechen. Zu einem Vergleich der beiden innerstaatlichen Verfarhen vgl. Mavroidis/Zdouc
(1998).
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oder kann im Rahmen der bilateralen Konsultationen nicht innerhalb von 60 Tagen
nach Eingang des Konsultationsbegehrens eine fiir beide Seiten akzeptable Losung
gefunden werden, so ist das klagende Land berechtigt, beim DSB die Einsetzung ei-
nes Panels zu beantragen. Diesem Antrag muss stattgegeben werden, falls der DSB
nicht im Konsens (d. h. einschlieBlich der klagenden Partei) dieses Begehren ab-
lehnt. Innerhalb der vom DSU vorgegebenen Fristen hat somit der Kldger Kontrolle
iiber das Verfahren, was seine Stellung in den Verhandlungen stirkt. Dies ist eine
deutliche Verbesserung gegeniiber dem alten GATT-Verfahren, das es der beklagten
Partei ermoglichte, das Einsetzen eines Panels stark zu verzégern oder sogar zu ver-
hindern.

Beziiglich der Panelphase sind drei Punkte erwihnenswert. Erstens enthilt das
DSU enge Zeitvorgaben. Sofern sich die Parteien nicht wihrend des Verfahrens bi-
lateral einigen oder der Kldger die temporire Aussetzung des Panelverfahrens ver-
langt, soll das Panel innerhalb von sechs, in Ausnahmeféllen binnen neun Monaten
den Bericht an den DSB abgeben. Diese Vorgaben sind auch im Vergleich zu inner-
staatlichen Verfahren sehr kurz und werden in der Regel eingehalten. Zweitens er-
halten die Streitparteien einen Entwurf des Berichtes (interim report), zu dem sie
Stellung beziehen konnen. Wichtig ist, dass dieser Zwischenbericht nicht 6ffentlich
ist und damit den Parteien nochmals Gelegenheit gibt, in Kenntnis der Empfehlun-
gen und Erwégungen des Panels eine bilaterale Losung zu suchen. Reichen die
Streitparteien keine Anderungswiinsche ein, wird der Interim Report als Endbericht
an den DSB weitergeleitet. SchlieBlich ist drittens erwdhnenswert, dass auch in die-
ser Phase das DSU die bilaterale Einigung bevorzugt'®. Wie bereits erwihnt, konnen
zu diesem Zwecke Panelverhandlungen jederzeit auf Antrag des Kldgers unterbro-
chen werden.

Der Endbericht des Panels wird vom DSB binnen sechzig Tagen angenommen,
sofern weder der Beklagte noch der Kldger dem DSB muitteilen, dass sie Berufung
gegen den Bericht einlegen mochten, und sofern der DSB den Bericht nicht im Kon-
sens ablehnt. In letzterem Falle miisste aber auch das im Panelverfahren obsiegende
Land die Nichtannahme mittragen, womit regelmiBig nicht zu rechnen ist (umge-
kehrter Konsens). Diese quasi-automatische Annahme des Berichts ist eine wesent-
liche Anderung zum alten GATT-Verfahren. Dort musste der Bericht im Konsens
angenommen werden, was der beklagten Partei ein Vetorecht einrdumte. Mit diesem
Wechsel wurde die Position der klagenden Partei im Verfahren deutlich gestirkt.

Mochte eine Konfliktpartei Berufung gegen einen Panelbericht einlegen, so teilt
sie dies dem DSB vor Annahme des Panelberichtes mit. Vom Zeitpunkt dieser Mit-
teilung an wird der Appellate Body?’ mit dem Fall befasst, der wiederum 60, in Aus-

19 Panels should consult regularly with the parties to the dipute and give them adequate op-
portunity to develop a mutually satisfactory solution®, Art. 11, letzter Satz DSU.

2 Die Einrichtung des Appellate Body war eine der wesentlichen Neuerungen der Uru-
guay-Runde. Eine unabhiingige Berufungsinstanz wurde aus zwei Griinden fiir erforderlich er-
achtet: Diese sollte erstens eine groBere Einheitlichkeit der Rechtsinterpretation im Rahmen
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nahmefillen bis zu 90 Tage Zeit hat, um seinen Bericht an den DSB fertigzustellen.
Die Berufungsphase umfasst keine erneuten Sachverhaltsermittlungen, sondern ist
auf die angefochtenen Rechtsfragen und Rechtsinterpretationen des Panelberichts
beschrinkt. Auch wenn der Appellate Body in seiner bisherigen Praxis recht hiufig
die juristische Argumentation des Panels korrigiert hat, bestitigte er in den meisten
Fillen aufgrund seiner eigenen Begriindung die Schlussfolgerungen der Panels?!.
Der Bericht des Appellate Body wird ebenfalls dem DSB zugeleitet, der ihn entwe-
der annehmen oder — wie zuvor den Panelbericht — nur im Konsens ablehnen kann.
Hierfiir hat der DSB 30 Tage Zeit. Mit der Annahme des Berichts durch den DSB ist
dieser fiir die Streitparteien verbindlich.

Innerhalb von dreiBig Tagen nach Annahme des Panel- oder des Appellate Body-
Berichtes hat das unterlegene Land dem DSB mitzuteilen, wie es dessen Empfeh-
lungen umzusetzen gedenkt. Die Urteile des Streitschlichtungsorgans wiren gemif
DSU im Normalfall sofort umzusetzen. Wo dies nicht moglich erscheint, steht dem
unterlegenen Land ein ,,verniinftiger Zeitraum** zur Umsetzung der Empfehlungen
zur Verfiigung, der in der Regel 15 Monate nicht iibersteigen sollte. In der Praxis hat
sich diese Maximalfrist vor allem zu Beginn als Norm herausgestellt. Auch wenn
neuerdings die Fristen etwas kiirzer gefasst werden, so wird den beklagten Regie-
rungen erheblicher zeitlicher Spielraum fiir die Umsetzung zugestanden.

Sind die Empfehlungen auch nach Ablauf der hierfiir zugestandenen Frist nicht
umgesetzt, sicht das DSU voriibergehende AusgleichsmaBnahmen vor?: Falls der
Klager dies akzeptiert, kann der Beklagte kompensierende Handelsvergiinstigungen
auf Meistbegiinstigungsbasis anbieten. Alternativ dazu kann sich der Kldger vom
DSB das Aussetzen eigener Handelsvergiinstigungen gegeniiber dem Beklagten im
Ausmaf der Schiadigung genehmigen lassen. Auch wenn das DSU somit Handels-
beschrdnkungen als Sanktionsmittel zuldsst, gibt es einer vollen Implementierung
der Streitschlichtungsempfehlungen eindeutig den Vorzug.

Institutionen und Verfahrensablauf geben nur ein unvollstindiges Bild der Streit-
schlichtungspraxis. Im Folgenden soll dieses Bild durch die tatsdchliche Inan-
spruchnahme des Verfahrens ergédnzt werden.

der Streitschlichtung gewihrleisten. Zweitens wurde eine zweite unabhingige Beurteilung im
Lichte der quasi-automatischen Annahme von Panelberichten fiir erforderlich erachtet.

2! Die bisherigen Erfahrungen mit der Berufungsphase werden von juristischen Kommen-
tatoren positiv gewiirdigt. Vgl. beispielsweise Petersmann (1998), S. 30ff. und insbesondere
S.40ff. Dabei wird insbesondere darauf hingewiesen, dass die ausfiihrlichen rechtlichen Ar-
gumentationen zur Prizisierung von WTO-Recht beitragen und, zusammen mit den Panelbe-
richten, einen zunehmend groBeren Bestand an WTO-Fallrecht begriinden. Eher kritischer
wird die Tatsache bewertet, dass bislang praktisch alle Panelberichte an den Appellate Body
weitergezogen wurden. Sollte sich diese Tendenz fortsetzen, so konnte die Streitschlichtung zu
einem einstufigen Verfahren mit ,,Vorpriifung* durch die Panels degenerieren. Zu diesem letz-
ten Punkt vgl. Petersmann (1997), S.188.

22 Artikel 22 DSU regelt ausfiihrlich das Verfahren und die zur Bestimmung der Gegen-
massnahmen anzuwendenden Kriterien.
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III. Inanspruchnahme des Verfahrens

In den ersten fiinf Jahren, d. h. bis Ende 1999, wurden im Rahmen der WTO-
Streitschlichtung 185 Streitfille in 144 Streitsachen notifiziert>>. Dem gegeniiber
stehen weniger als 300 Fille wihrend der 47-jahrigen GATT-Geschichte. Zumin-
dest an der Gesamtzahl der Fille gemessen, ist das WTO-Streitschlichtungssystem
erfolgreich. Aufschlussreicher ist allerdings die in Tabelle 1 enthaltene Aufteilung
der Fille nach Jahr der Notifizierung, Streitschlichtungsphase und Ausgang.

Tabelle |
Aufteilung der Streitfille nach Jahr und Fallgruppe, Stand Ende 1999

Fallgruppe 1995* 1996* 1997*  1998* 1999*  Total

Report zu Gunsten Beklagter 1 4 2 7

Report zu Gunsten Kliger, umgesetzt 6 8 1 15

Report zu Gunsten Kldger, noch nicht 2 8 10 2 22
umgesetzt

Bilaterale Einigung 10 10 12 1 33

Panel oder Appellate Body aktiv 1 5 7 4 17

Offen (inactive, pending, panel 5 9 20 31 26 91
suspended)

Total 25 39 50 41 30 185

*Zugeordnet nach Jahr der Notifikation des Konsultationsbegehrens

Quelle: Datenbank von Monika Biitler, aufgearbeitet nach Angaben auf der WTO-Home-
page (www.wto.org/wto/dispute)

Auffallend ist der hohe Anteil offener Fille. In diese Kategorie eingerechnet sind
Streitsachen, die gemdB Angaben der WTO inaktiv oder offen (pending) sind oder
fiir die eine Suspendierung der Panelverhandlungen verlangt wurde. In dieser Grup-
pe konnen Fille mit ganz unterschiedlichen Ergebnissen enthalten sein: Vor allem
bei den neueren Fillen wird eine groBere Zahl noch in der Konsultationsphase ste-
hen. Es kann aber auch sein, dass der Beklagte gewisse Anpassungen vorgenommen
hat, ohne dass dies als bilaterale Einigung gemeldet worden wire. Dann hitte der
Kliger mit Hilfe des Streitschlichtungssystems seine Interessen wahren konnen.
SchlieBlich werden in dieser Gruppe auch Fille enthalten sein, fiir die sich aus Sicht
des Klédgers eine Weiterfiihrung in die Panelphase nicht lohnt, die er aber trotzdem
geme stehen lisst, sei es, um eine gewisse Offentlichkeit aufrecht zu erhalten oder
sei es, um fiir spétere Verhandlungen (allenfalls auch in anderen Streitsachen) ,, Ver-
handlungsmasse* zu haben.

3 Die abweichenden Zahlen gehen darauf zuriick, dass in einigen Fillen mehrere Klagen
dieselbe Handelsbeschrinkung betrafen und daher von den Streitschlichtungsorganen gemein-
sam behandelt wurden.
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Da die WTO in erster Linie ein Forum fiir bilaterale Verhandlungen anbietet und
sich nicht als Kontrollorgan fiir die korrekte Umsetzung von WTO-Recht versteht,
sind die verfiigbaren Informationen unzureichend, um Motive und Ergebnisse der in
dieser Gruppe enthaltenen Fille ausreichend unterscheiden zu konnen. Dazu wiren
detaillierte Abkldrungen bei den beteiligten Streitparteien erforderlich.

Ebenso wenig sind Angaben iiber den Inhalt der bilateralen Einigungen verfiig-
bar. Da der Klidger jederzeit ein Panelverfahren einleiten konnte und da die Kosten
fiir das Verfahren relativ bescheiden sind, kann davon ausgegangen werden, dass
eine bilaterale Einigung in der Regel den Interessen des Kligers recht weit entge-
genkommt. Dies muss allerdings nicht heiBen, dass eine bilaterale Einigung ohne
weiteres eine WTO-konforme Anpassung der strittigen Regel beinhaltet. Die Partei-
en konnten auch vereinbaren, gegenseitig auf die Weiterfithrung von Verfahren zu
verzichten oder der Beklagte konnte dem Klager seinerseits eine Handelsrestriktion
zugestehen. GemiB dem Streitschlichtungsabkommen ist dies zwar untersagt®, die
von der WTO zu den bilateralen Einigungen verlangten Angaben sind aber duflerst
rudimentir und lassen eine entsprechende Kontrolle nicht zu.

Unterstellt man, dass die Kldger ihre Interessen in den bilateralen Einigungen
wahren konnten, so ging die iiberwiegende Mehrheit der Verfahren zu deren Gun-
sten aus. Von insgesamt 77 mit einem Panel- oder Appellate Body-Report, bezie-
hungsweise mit einer bilateralen Einigung abgeschlossenen Fillen sind 70 Fille zu-
gunsten des Klédgers ausgegangen. Dies wird oft als Nachweis gesehen, dass das
WTO-Streitschlichtungssystem ein wirksames Instrument darstellt, um die Interes-
sen nach offenen Mirkten wirksam verteidigen zu kénnen.

Ein genauerer Blick auf die Zahlen von Tabelle 1 relativiert diese Aussage aller-
dings. Erstens fillt auf, dass von den seit Januar 1998 eingereichten Verfahren bis
Ende 1999 nur noch eines mit einer bilateralen Einigung abgeschlossen wurde. An-
gesichts der Tatsache, dass der Kldger nach 60 Tagen die Einsetzung eines Panels
verlangen kann, ist dies eine sehr niedrige Erfolgsquote, selbst wenn man davon
ausgeht, dass die jiingeren Fille noch im Prozess der Verhandlungen stehen. Zwei-
tens ist zu sehen, dass von den zu Gunsten des Klidgers entschiedenen Fillen bis
Ende 1999 erst 15 von 37 Fillen auch umgesetzt wurden. Von den noch offenen 22
Fillen sind zehn bereits in den beiden ersten Jahren 1995 und 1996 und zehn 1997
eingeleitet worden. Im besten Falle weisen diese Zahlen auf sehr lange zeitliche
Verzogerungen hin, im schlechten Falle sind sie Indiz fiir eine mangelhafte Umset-
zung der Empfehlungen der Streitschlichtungsorgane.

Die Verzogerungen konnen dabei nicht den Organen angelastet werden. Sowohl
Panel- wie auch Appellate-Body-Berichte sind in der Regel im Rahmen der (sehr

24 Art.3.5 DSU lautet: ,,All solutions to matters formally raised under the consultation and
dispute settlement provisions of the covered agreements, including arbitration awards, shall be
consistent with those agreements and shall not nullify or impair benefits accruing to any Mem-
ber under those agreements, nor impede the attainment of any objective of those agreements.*
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knapp bemessenen) Fristen abgeliefert worden. In einigen Fillen nahmen die Ver-
handlungen ausserhalb des Panelverfahrens viel Zeit in Anspruch. In der Mehrzahl
der offenen Verfahren geht die Verzogerung auf die sehr groBziigig bemessene Frist
zur Umsetzung zuriick. SchlieBlich ist aber auch zu sehen, dass in sieben Fillen (in
fiinf Streitsachen) trotz Ablauf der Fristen die beklagte Partei die MaBnahme noch
nicht in Ubereinstimmung mit den entsprechenden WTO-Bestimmungen gebracht
hat. Dazu zéhlen auch die beiden prominenten Agrarfille, in denen die EU die Um-
setzung bisher verweigerte und in denen die USA bereits zu Ausgleichszéllen er-
michtigt wurde (Importe von Bananen aus Nicht-AKP-Lindern und Importe von
Fleisch, das unter Einsatz von Wachstumshormonen produziert wird).

Die Umsetzung ist der schwache Teil des WTO-Streitschlichtungsverfahrens.
Dies war in friihen Evaluationen kaum bemerkbar, da die meisten Fille sich noch im
Verfahren befanden. Die WTO steht heute aber vor einer kritischen Phase. Wenn es
nicht gelingt, die Umsetzung der Streitschlichtungsergebnisse zu sichern, leidet die
Glaubwiirdigkeit des ganzen Verfahrens. Diese Aussage ldsst sich intuitiv leicht
nachvollziehen. Sie ist aber nicht nur ein Ergebnis unter anderen Bewertungen der
einzelnen Verfahrensschritte, wie dies bei juristischen Arbeiten anklingt?>, sondern
zentraler Ausgangspunkt einer 6konomischen Beurteilung der WTO-Streitschlich-
tung. Wie einleitend schon kurz angesprochen, liefert die Law and Economics Dis-
kussion zur privatrechtlichen Streitschlichtung wichtige Anhaltspunkte. Deren Er-
gebnisse sollen deshalb im nédchsten Abschnitt kurz zusammengefasst werden. An-
schlieBend folgt in Abschnitt 4 eine detaillierte Analyse der fiir das Gesamtverfah-
ren wichtigen Zwischenschritte.

C. Die Law and Economics Literatur
zur aussergerichtlichen Streitbeilegung

An dieser Stelle soll kein umfassender Uberblick iiber die Law and Economics
Literatur gegeben werden. Ich mochte aber erstens daran erinnern, dass eine reich-
haltige Literatur zur 6konomischen Analyse von Streitbeilegungsmechanismen be-
steht, die bislang fiir die Diskussion der WTO-Streitschlichtung nicht genutzt wur-
de. Zweitens sollen deren zentrale Annahmen und Aussagen die gedankliche Struk-
tur der im néchsten Abschnitt vorgelegten Analyse des WTO-Verfahrens vorberei-
ten. SchlieBlich gibt dies auch Gelegenheit, die Frage der Ubertragbarkeit genauer
abzukldren.

Im folgenden mochte ich mich auf denjenigen Teil der Law and Economics Lite-
ratur beschrinken, der sich mit den Fragen befasst, unter welchen Voraussetzungen
eine aussergerichtliche Einigung einem Gerichtsverfahren vorgezogen wird, und
wie die Ausgestaltung des Gerichtsverfahrens die Wahrscheinlichkeit sowie den In-

%5 So beispielsweise Davey (2000).
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halt der aussergerichtlichen Einigung beeinflusst?®. Die Ausgangsiiberlegung ist
sehr einfach: Die Kosten eines aussergerichtlichen Vergleichs sind im Normalfall
deutlich niedriger als diejenigen eines Gerichtsverfahrens. Wenn sich die Parteien
aussergerichtlich einigen, entstehen fiir beide Seiten Einsparungen, die sie als Uber-
schuss einer kooperativen Losung im Vergleich zum nicht-kooperativen gerichtli-
chen Weg unter sich verteilen konnen. Im einfachsten Fall, wenn die Erwartungen
der beiden Parteien iiber die Hohe einer gerichtlich festgelegten Entschadigung
gleich sind, entspricht die Summe der eingesparten Kosten dem Verhandlungsspiel-
raum fiir einen Vergleich. Erklarungsbediirftig ist somit nicht der aussergerichtliche
Vergleich, sondern die Tatsache, dass trotz beachtlicher potentieller Kooperations-
gewinne verhdltnismiBig viele Streitfille gerichtlich geklirt werden miissen. Offen-
sichtlich werden nicht alle Tauschgewinne ausgeschopft.

Lisst man den Fall des nicht teilbaren Streitobjektes (beispielsweise Sorgerecht
fiir ein Kind) beiseite?’, so werden in der Literatur hauptsichlich zwei Grunde fiir
das Ausbleiben einer aussergerichtlichen Einigung genannt: divergierende Annah-
men iiber den Erwartungswert einer allfélligen gerichtlichen Entschddigung und
mangelnde Einigung iiber die Verteilung des Kooperationsgewinnes. Zuerst zum
Einfluss ungleicher Erwartungen iiber den voraussichtlichen Ausgang eines Verfah-
rens: Keine Partei will sich bei einem Vergleich schlechter stellen als in einem all-
filligen Gerichtsverfahren. Abweichende Erwartungen iiber den voraussichtlichen
Ausgang des Verfahrens (dies kann die Wahrscheinlichkeit betreffen, dass das Ge-
richt zugunsten der einen oder der anderen Partei entscheidet, oder sich in unter-
schiedlichen Erwartungen iiber die Hohe der Entschiddigung ausdriicken) beeinflus-
sen somit den Verhandlungsspielraum der Parteien. Dieser wird eingeschrinkt,
wenn beide Parteien beziiglich ihrer Position optimistisch sind. In diesem Fall hat
der Kldger einen hohen und der Beklagte einen tiefen Erwartungswert beziiglich der
voraussichtlichen gerichtlichen Entschddigung. Wenn die Differenz der Erwar-
tungswerte die Summe der Kosteneinsparungen iibersteigt, besteht kein Spielraum
fiir Verhandlungen mehr. Umgekehrt gilt natiirlich, dass der Verhandlungsspielraum
groBer wird, wenn beide Parteien ihre Position pessimistisch einschitzen.

Der Hinweis auf unterschiedliche Erwartungen kann allerdings nur ein erster
Schritt der Erklarung sein. Geht man, wie in dieser Literatur iiblich, von rationalen
Entscheidungstragern aus, so sind die unterschiedlichen Erwartungen Resultat

26 Die folgenden Ausfiihrungen stiitzen sich sehr stark auf die ausgezeichneten Ubersichts-
beitrage von Cooter/Rubinfeld (1989) und Hay/Spier (1998). Friihe Arbeiten zu diesem The-
menbereich gehen bis in die siebziger Jahre zuriick, vgl. Gould (1973), Landes (1971), Lan-
des/Posner (1979) oder Posner (1973). Aus der reichhaltigen Literatur mochte ich nur einige
wenige Beitrige herausheben: Bebchuk (1984), Cooter/Marks/Mnookin (1982), Coursey/Stan-
ley (1988), Hay (1995), Landes (1993), Priest/Klein (1984), Shavell (1982), Shavell (1994),
Shavell (1997), Spier (1992), Spier (1994).

27 Dabei muss allerdings gelten, dass nicht nur das Streitobjekt unteilbar ist, sondern dass
zusitzlich Kompensationszahlungen nicht als adiquater Ersatz fiir den Verzicht auf das Streit-
objekt akzeptiert werden.
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asymmetrischer Informationen iiber entscheidungsrelevante Faktoren?®. Dann stellt
sich aber sofort die Frage, weshalb der Informationsstand wihrend des Verhand-
lungsverlaufes nicht konvergiert, sei es iiber Lernprozesse oder durch Offenlegung
privater Informationen. SchlieBlich hat jeder Verhandlungspartner ein Interesse
daran, die Gegenpartei von der Richtigkeit der eigenen Erwartungen zu iiberzeu-
gen. Zum Einfluss asymmetrischer Informationen auf die Wahrscheinlichkeit einer
aussergerichtlichen Einigung besteht eine sehr breite Literatur. Deren Ergebnisse
legen nahe, dass in einer solchen Situation eine Teilmenge der Fille gerichtlich ge-

kldart wird, obwohl Spielraum fiir gegenseitig vorteilhafte Verhandlungen bestiin-
de2 30

Selbst wenn die Erwartungswerte der Konfliktparteien iiber den Ausgang eines
moglichen Gerichtsverfahrens iibereinstimmen, konnen Verhandlungen an der Ver-
teilung des Uberschusses scheitern. Jede Partei mochte den GroBteil der Kostenein-
sparung fiir sich gewinnen und weiss, dass sich die Gegenseite bereits mit einem
kleinen Anteil am Gewinn besser stellt als bei einer gerichtlichen Verhandlung. Die
Parteien befinden sich in einem strategischen Spiel, in dem die Glaubwiirdigkeit ei-
nes ,,letzten Angebotes* und die Reputation als ,harter” oder ,,weicher* Verhand-
lungspartner einen entscheidenden Einfluss auf das Zustandekommen eines Ver-
gleichs und auf die Verteilung des Uberschusses haben®!. Aus der experimentellen
Forschung ist bekannt, dass Einschdtzungen iiber die ,,Fairness* von Angeboten
ebenfalls wichtige Determinanten fiir den Ausgang dieses Verteilungskonfliktes
sein konnen2. Wie bei asymmetrischen Informationen gilt, dass aus Verteilungs-
griinden grundsitzlich gewinnbringende Kooperationen unterbleiben kénnen.

In der Literatur zur Streitschlichtung gibt es zahlreiche Studien, die den Einfluss
unterschiedlicher institutioneller Regelungen auf die Wahrscheinlichkeit und den
Inhalt einer aussergerichtlichen Einigung untersuchen®. Zu diesen institutionellen
Vorgaben zihlen etwa die Hohe und Verteilung der Gerichtskosten, die Hohe der ge-
richtlichen Schadensfestsetzung (beispielsweise triple damage bei Wettbewerbskla-
gen), die Verteilung der Beweislast auf die Parteien, der Einfluss der Parteienvertre-
tung durch Anwilte mit ihren eigenen Zielsetzungen oder die Unterstiitzung der
Streitschlichtung durch alternative Mechanismen (Mediation oder Schiedsgerichte).
Deren Ergebnisse sollen hier nicht wiedergegeben werden. Der Hinweis soll ledig-

28 Urspriinglich eingebracht von Bebchuk (1984).

% Fiir eine Ubersicht und ein einfaches Zahlenbeispiel vgl. Hay/Spier (1998), S.443f.

% Die Existenz dauerhaft abweichender Erwartungen lisst sich einfacher begriinden, wenn
man vom Modell des rationalen Entscheidungstriagers abgeht und begrenzte Rationalitit zu-
ldsst. Jolls/Sunstein/Thaler (1998) geben einen sehr guten Einblick, wie experimentell testbare
Erkenntnisse der ,,Behavioral Economics* in die Fragestellungen der Law and Economics Li-
teratur eingebracht werden konnen. Zur Frage der Erwartungen in Streitfillen vgl. S. 1501 ff.

31 vgl. dazu Hay/Spier (1998), S. 446 oder Cooter/Rubinfeld (1989), S. 1078 ff.

32 vgl. JollsiSunstein/Thaler (1998), S. 1493 ff.

33 HaylSpier (1998), S.447 ff. geben einen guten Uberblick.
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lich andeuten, wie reichhaltig die Literatur zur privaten Streitschlichtung in der Law
and Economics Tradition inzwischen ist.

Was konnen wir aus dieser Literatur fiir die Analyse der WTO-Streitschlichtung
lernen? Das Wichtigste ist wohl deren grundsitzliche Ausrichtung. Die Ergebnisse
des Streitschlichtungsprozesses resultieren aus dem Zusammenspiel des Verhaltens
der beteiligten Akteure, hier der Regierungen. Normen sind nicht per se Realitit,
sondern entfalten nur dann Wirkung, wenn sie das Verhalten der Adressaten tatsich-
lich in eine gewiinschte Richtung lenken. Die Analyse des Streitschlichtungsmecha-
nismus setzt eine Verhaltenstheorie voraus, und die 6konomische Annahme des ei-
gennutzorientierten Verhaltens unter Restriktionen ist ein guter Startpunkt.

Eine zweite wichtige Lektion entstammt der spieltheoretischen Struktur des gan-
zen Prozesses. Wie bei der privaten Streitschlichtung durchlaufen die Konfliktpar-
teien einen Verhandlungsprozess mit klar definierten Sequenzen, wobei der jeweils
néchste Schritt dann eingeleitet wird, wenn die Parteien keinen bilateralen Kompro-
miss finden. Bei jedem Schritt werden sich die Parteien iiberlegen, ob die bilaterale
Einigung (kooperative Losung) oder ob die Fortfiithrung des Verfahrens vor der
WTO (nicht-kooperative Losung) ihren Interessen besser entspricht. Nach der Lo-
gik der Riickwirtsinduktion ist der erwartete Ausgang des offiziellen Verfahrens die
entscheidende Determinante in diesem Kalkiil. Eine Analyse des WTO-Streit-
schlichtungssystems darf deshalb nicht dem Zeitablauf folgen, sondern muss mit ei-
ner Untersuchung der Anreize zur Umsetzung eines ergangenen Urteils beginnen.
Dies ergibt den Erwartungswert einer Weiterfiihrung des Verfahrens, der mit den Er-
gebnissen bilateraler Verhandlungen verglichen wird. Geht man dieses Verfahren
schrittweise zuriick, so ldsst sich schlieBlich auch ableiten, welchen Beitrag das
Streitschlichtungssystem zur Stabilitdt des WTO-Normensystems leistet.

Der 6konomische Ansatz lehrt drittens, dass die Auswirkungen institutioneller
Anderungen am besten erfasst werden konnen, wenn man sie als Veranderung der
Restriktionen fiir die eigennutzorientierten Entscheide der Verhandlungspartner er-
fasst. Eine sorgfiltige Analyse der vom Streitschlichtungsabkommen ausgehenden
Restriktionen fiir die Regierungen muss deshalb im Mittelpunkt einer 6konomi-
schen Beurteilung der WTO-Streitschlichtung stehen. Hier wird insbesondere von
Interesse sein, wie die eingangs kurz geschilderte Umkehr der Konsensregel den
mutmabBlichen Ausgang des Verfahrens beeinflusst.

Neben diesen wichtigen Analogien diirfen allerdings auch einige gewichtige Un-
terschiede nicht vernachlidssigt werden. Die Literatur zur privaten Streitschlichtung
geht davon aus, dass der gerichtlich festgelegte Anspruch durchsetzbar ist. Die Un-
sicherheit der Parteien beschrinkt sich auf den Schuldspruch des Gerichtes. In der
WTO-Streitschlichtung ist dies mangels eines internationalen Durchsetzungsme-
chanismus nicht so ohne weiteres gegeben. Empfehlungen der Streitschlichtungsor-
gane werden nur umgesetzt, wenn die Anreize so gesetzt werden konnen, dass die
beklagte Partei die erforderliche Anpassung , freiwillig” vornimmt. Die Bedingun-
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gen der Umsetzung miissen deshalb wesentlich sorgfiltiger untersucht werden als
dies in der Literatur zur privaten Streitschlichtung iiblich ist.

Ein zweiter wichtiger Unterschied betrifft das Streitobjekt. Die oben zitierte Li-
teratur geht in der Regel von beliebig teilbaren monetidren Werten aus, fiir die sich
eine Verteilung auf die Streitparteien relativ leicht verhandeln ldsst. In der WTO-
Streitschlichtung geht es darum, ob protektionistische HandelsmaBnahmen weiter-
gefiihrt oder beseitigt werden. Direkte Kompensationszahlungen zwischen Regie-
rungen sind eher uniiblich, auch wenn sie in indirekter Form durchaus auftreten
konnen, so beispielsweise als Zahlungen in Hilfsprogrammen oder als Verzicht auf
Gegenklagen in anderen Handelskonflikten.

SchlieBlich ist zu sehen, dass die Payoffs der Regierungen nicht in monetér mess-
baren Vermogenswerten, sondern vielmehr in Form innen- und aussenpolitischer
Unterstiitzung anfallen. Dies dndert nicht die grundsitzliche Fragestellung, erfor-
dert aber fiir die formale Behandlung Vereinfachungen, die weiter von der Realitit
entfernt sind als in den Untersuchungen zur privaten Streitschlichtung.

Im folgenden Abschnitt D werden die Erkenntnisse der Law and Economics Li-
teratur auf die WTO-Streitschlichtung iibertragen. Dabei werden die aus einer spiel-
theoretischen Sicht zentralen Phasen genauer analysiert. Dieser Untersuchungs-
schritt wird zeigen, dass die Einhaltung der WTO-Vorgaben nur gesichert ist, wenn
entweder hohe Reputationseffekte auftreten oder ein starkes Interesse der Haupt-
handelspartner an der Systemstabilitidt unterstellt werden kann. Abschnitt E wird
dann der Frage nachgehen, welche Konsequenzen daraus fiir die weitere Forschung
und fiir die Weiterentwicklung des WTO-Streitschlichtungssystems zu ziehen sind.

D. Die Anreizstruktur der Parteien
in der WTO-Streitschlichtung

Wie bereits angesprochen, sollen in diesem Abschnitt die zentralen Schritte der
WTO-Streitschlichtung detaillierter auf deren Anreizwirkungen untersucht werden,
wobei gemiB dem Verfahren der Riickwirtsinduktion bei den zu erwartenden Er-
gebnissen der Umsetzung begonnen wird**. Auf diesem Hintergrund wird dann der
Entscheid des Kldgers, ein Panelverfahren einzuleiten, untersucht. AnschlieBend
mochte ich die Frage aufgreifen, ob das Streitschlichtungsverfahren ausreichende
Anreize enthilt, um die Regierungen zum Verzicht auf handelsbeschrinkende MaB-
nahmen zu veranlassen.

Mit dieser Verkiirzung des in Abbildung 1 aufgezeigten Verfahrens iiberspringe
ich zwei auf den ersten Blick wichtige Verfahrensentscheide, nimlich den Beru-
fungsentscheid und den Entscheid, das Konsultationsbegehren bei der WTO einzu-

34 Dieser Abschnitt stiitzt sich stark ab auf Biitler/Hauser (2000).
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reichen®. Diese Wahl soll kurz begriindet werden. Beziiglich des Berufungsent-
scheides sind die Anreize offensichtlich. Spricht sich ein Panel im Sinne des Kligers
fiir die Aufhebung einer handelsbeschrinkenden MaBnahme aus, so hat die ange-
sprochene Regierung einen sehr starken Anreiz, den Entscheid anzufechten. Die Be-
rufung beansprucht zusitzliche Zeit und gestattet es, die MaBnahme ldnger anzu-
wenden, mit den daraus erwachsenden innenpolitischen Vorteilen. Da im Verfahren
keine Entschidigungen fiir erlittenen Schaden zugesprochen werden konnen, sind
die Kosten einer solchen Verldngerung minimal. Ein Land, das einen Anreiz fiir den
Erlass einer handelsbeschrinkenden MaBnahme hat, kann aus einer Berufung nur

gewinnenS,

Weniger eindeutig sind die Uberlegungen hinsichtlich des Entscheides, ein Kon-
sultationsbegehren einzureichen. Gleichzeitig ist damit eine fiir die Praxis wichtige
Frage verbunden: Sind von vornherein aussichtslose Klagen, sogenannte ,,nuisance
suits*, zu erwarten, die das Verfahren belasten und unter Umsténden ein verzerrtes
Bild der Einhaltung von WTO-Regeln nahe legen konnten? Analysiert man den Ent-
scheid des potentiellen Kldgers unter der Perspektive, dass damit der erste Schritt ei-
nes Verfahrens eingeleitet wird, das notfalls bis zu einem Panelverfahren fiihrt, sind
die Anreize fiir ,,nuisance suits* gering. Es braucht die Erwartung einer gewissen
minimalen Wahrscheinlichkeit, den Fall gewinnen zu konnen, damit sich die Kosten
eines Verfahrens lohnen”. Nicht ausschlieBen lassen sich allerdings Klagen, bei de-
nen die betreffende Regierung bereits aus der Notifikation einen Nutzen zieht und
bei denen sie nie an eine Weiterfiithrung denkt. Die hohe Zahl an offenen Fillen lasst
eine solche Motivation nicht ausschlieBen. Die vorhandenen Informationen gestat-
ten aber keine genauere Analyse der Motive fiir ein offizielles Konsultationsbegeh-
ren. Da fiir den vorliegenden Aufsatz zudem die Anreize fiir Verletzungen von
WTO-Recht im Vordergrund stehen, verzichte ich auf eine detaillierte Diskussion
dieser Phase.

I. Die Umsetzungsphase

Ausgangspunkt ist die Uberlegung, dass die WTO keine Zwangsmittel einsetzen
kann, um eine handelsbeschrinkende MaBnahme aufzuheben. Solange dem WTO-
Recht Direktwirkung abgesprochen wird, lassen sich WTO-Verpflichtungen auch
nicht iiber die Klagen Privater vor nationalen Gerichten durchsetzen, wie dies etwa
in der EU hinsichtlich EU-Recht moglich ist®®. Eine erfolgreiche Umsetzung setzt
deshalb die freiwillige Kooperation der beklagten Partei voraus. Die WTO-Streit-
schlichtung kann lediglich versuchen, die Anreize so zu setzen, dass sich eine ver-
tragskonforme Umsetzung fiir die betreffende Regierung lohnt.

3 Im Papier Biitler/Hauser (2000) sind diese zwei Verfahrensschritte ebenfalls modelliert.
3 Fiir einen ausfiihrlicheren Nachweis vergleiche Biitler/Hauser (2000), Abschnitt 4.2.

37 Zur Herleitung dieses , threshold values* vergleiche Biitler/Hauser (2000), Abschnitt 4.3.
38 Zur Problematik der Direktwirkung, vgl. beispielsweise Cottier/Schefer (1998).

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 278
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Nochmals kurz zum Verfahren: Sofern das Panel oder der Appellate Body zum
Schluss gelangen, dass eine MaBnahme nicht mit dem multilateralen Handelsrecht
vereinbar ist, empfiehlt das entsprechende Organ dem unterlegenen Land, die be-
klagte MaBnahme in Einklang mit den WTO-Abkommen zu bringen. Dem Panel
oder dem Appellate Body stiinde es zwar frei, Vorschldge zu machen, wie das Land
dieser Verpflichtung nachkommen konnte, beide Organe haben aber bislang diesbe-
ziiglich groBe Zuriickhaltung geiibt®. Innerhalb von dreiBig Tagen nach Annahme
des Panel- bzw. des Appellate-Body-Berichtes teilt das unterlegene Land dem DSB
mit, wie es dessen Empfehlungen umzusetzen gedenkt*’. Sofern sich die Streitpar-
teien uneinig sind, ob eine Implementierung stattgefunden hat, beziehungsweise ob
die erfolgte Umsetzung in Einklang mit den WTO-Bestimmungen steht, kann ein
erneutes Panelverfahren angestrengt werden. Dabei soll das Panel moglichst in sei-
ner alten Zusammensetzung einen erneuten Bericht innerhalb von 90 Tagen erstel-
len.

Bleibt eine Implementierung nach Ablauf der hierfiir zugestandenen Frist aus,

sieht das DSU voriibergehende AusgleichsmaBnahmen vor*!: Falls der Kliger dies
akzeptiert, kann der Beklagte zusitzliche Handelsvergiinstigungen auf Meistbegiin-
stigungsbasis anbieten. Alternativ dazu kann sich der Kldger vom DSB das Ausset-
zen eigener Handelsvergiinstigungen gegeniiber dem Beklagten im AusmalB der
Schéadigung genehmigen lassen. Multilateral genehmigte Strafzolle auf einem Han-
delsvolumen, das demjenigen der urspriinglichen Restriktion entspricht, sind somit
das einzige vorgesehene Sanktionsmittel. Zudem ist mit erheblichen Zeitverzoge-
rungen zu rechnen. EinschlieBlich eines allféllig notwendigen zweiten Panels zur
Priifung der rechtmiBigen Umsetzung kann es bis zu zwei Jahren nach Genehmi-
gung des Appellate-Body-Berichtes dauern, bis die AusgleichsmaBnahme in Kraft
treten kann.
Als Tllustration sei der Bananenfall*? kurz rekapituliert: Die EG-Bananenmarkt-
ordnung sieht Kontingente fiir die Einfuhr von Bananen vor, im Rahmen derer Im-
porte aus den sogenannten AKP-Staaten — ehemalige Kolonien europidischer Lin-
der — eine deutliche Vorzugsbehandlung gegeniiber Importen aus mittelamerikani-
schen Léandern genieBen. Dieses Einfuhrregime war bereits im alten GATT Gegen-
stand eines Streitschlichtungsverfahrens. Die Annahme des Panelberichts wurde
aber durch den Einspruch der EG verhindert.

¥ Typischerweise iibernehmen die Panel- (und Appellate-Body-) Berichte die allgemein
gehaltene Formulierung von Art. 19 DSU: ,,...recommend that the Member concerned [Name
des betreffenden Mitgliedstaates, Anm. d. Verf.] bring the measure into conformity with that
agreement [Name des betreffenden Abkommens, Anm. d. Verf.]. ...

40 Art.21 DSU regelt im Einzelnen die Vorgaben fiir die Umsetzung.

41 Art. 22 DSU regelt ausfiihrlich das Verfahren und die zur Bestimmung der Gegenma8-
nahmen anzuwendenden Kriterien.

42 Fall DS27 (European Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution
of Bananas).
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Nach der Beseitigung dieser Vetomoglichkeit durch das neue WTO-Streitschlich-
tungssystem haben die USA und mehrere mittelamerikanische Staaten am 5. Febru-
ar 1996 ein Konsultationsbegehren gestellt. Am 8. Mai 1996 wurde das Panel ein-
berufen, das in seinem Bericht vom 22. Mai 1997 die WTO-Widrigkeit der EU-Ba-
nanenmarktordnung feststellte. Die wesentlichen Aussagen des Panels wurden im
Bericht des Appellate Body vom 22. August 1997 bestitigt. In einem anschlieBen-
den Schiedsverfahren wurde der EU eine Implementierungsfrist bis zum 1. Januar
1999 eingerdumt.

Die EU hat zwar auf dieses Datum Anderungen der Bananenmarktordnung be-
schlossen, diese wurden aber von den Kligern als nicht WTO-konform beurteilt.
Die Streitsache wurde erneut dem urspriinglichen Panel zugewiesen, das die man-
gelnde Ubereinstimmung der reformierten Bananenmarktordnung mit den WTO-
Regeln bestitigte. Auf entsprechenden Antrag hat der DSB die USA am 19. April
1999 ermichtigt, Strafzolle auf ein durch Schiedsverfahren bestimmtes Volumen
von EG-Produkten zu erheben. Am 10. November 1999 hat die Europaische Kom-
mission einen Vorschlag fiir eine neue EU-Bananenmarktordnung verabschiedet,
die spitestens auf den 1. Januar 2006 die Einfiihrung eines ausschlieBlich auf Ein-
fuhrzollen beruhenden und damit WTO-konformen Systems vorsieht.

Eine lange Geschichte hat auch ein Streitfall zwischen Kanada und Australien be-
ziiglich der Einfuhr von frischem Lachs*. Hier hat Kanada das Konsultationsbegeh-
ren am 5. Oktober 1995 eingereicht. Das Panel wurde am 10. April 1997 eingesetzt
und der Bericht des Appellate Body lag am 20. Oktober 1998 vor. Nachdem sich die
Parteien ebenfalls nicht iiber die Umsetzung einig waren, wurde ein neues Panel ein-
gesetzt, das mit Bericht vom 18. Februar 2000 die mangelnde Ubereinstimmung der
australischen Einfuhrregelung mit WTO-Vorschriften bestitigte. Zur Zeit (Ende Fe-
bruar 2000) lduft ein Schiedsverfahren zur Feststellung des betroffenen Handelsvo-
lumens, und Kanada hat ein internes Verfahren eingeleitet, um die Liste der von
Ausgleichszollen betroffenen australischen Produkte zu definieren.

Im Folgenden soll die Entscheidungssituation des beklagten Landes moglichst
einfach zusammengefasst werden. Wie oben bereits kurz angesprochen, wird es die
WTO-Empfehlung dann umsetzen, wenn ein solcher Entscheid hohere politische
Unterstiitzung verspricht als die Fortfiihrung der Handelsbeschrankung. Oder an-
ders formuliert: Der Nettonutzen aus einer Handelsbeschriankung muss negativ wer-
den, sonst wird die entsprechende MaBnahme weitergefiihrt. Vereinfachend wird
von den folgenden Nutzenkomponenten ausgegangen:

glt>t,: Innenpolitischer Gewinn aus der Handelsbeschrankung, der ab dem Zeit-
punkt der Genehmigung des Appellate-Body-(Panel)-Berichtes (z,) anfillt. Selbst-
verstindlich zieht die Regierung schon friiher einen politischen Gewinn aus der
Handelsbeschrinkung; an dieser Stelle beschrinkt sich die Analyse aber auf die

43 Fall DS18 (Australia — Measures Affecting the Importation of Salmon).

T*
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Umsetzungsphase, die mit der Annahme des Appellate-Body-(Panel)-Berichtes be-
ginnt. Es sei unterstellt, dass es sich um eine PeriodengroBe handelt, die im Zeitab-
lauf konstant ist.

slt>t,: Innenpolitischer Schaden, der von den durch die Sanktionen betroffenen
Exporteuren ausgeht, wobei die Sanktionen im Zeitpunkt ¢,>¢, beginnen. Wie vorhin
wird unterstellt, dass es sich um eine im Zeitablauf konstante PeriodengréB8e han-
delt.

R™(1): Reputationsverlust der beklagten Regierung bei Nichterfiillung (non-com-
pliance; nc) einer Appellate-Body-(Panel)-Empfehlung. Dieser Reputationsverlust
sei von der Zeit abhédngig, wobei sowohl kontinuierliche Veridnderungen als auch
diskretionire Spriinge (beispielsweise bei Ablauf der fiir die Umsetzung zugestan-
denen Frist) moglich sind.

Damit ergibt sich folgende allgemeine Bedingung fiir die Umsetzung einer Emp-
fehlung der Streitschlichtungsorgane:

6)) glt>t,—s|t>t —R'(t) <0
| 0 I 1

Vernachldssigt man Reputationseffekte, so sind die Aussagen klar: Die vom DSU
angestrebte sofortige Umsetzung ist nicht zu erwarten. Betroffene Lander werden
immer versuchen, die durch das Streitschlichtungssystem gegebenen Moglichkeiten
zur Fristerstreckung zu nutzen. Dazu zihlen auch die unvollstindige Umsetzung mit
neuem Panel und die Einsetzung von Schiedsverfahren zur Feststellung der ,,ver-
niinftigen Zeitspanne sowie zur Bestimmung des betroffenen Handelsvolumens.
Bevor Sanktionen ergriffen werden konnen, fallen nur die innenpolitischen Gewin-
ne aus der Handelsbeschrinkung an.

Nochmals unter Vernachldssigung von Reputationseffekten, werden zum Zeit-
punkt ¢, die Empfehlungen nur umgesetzt, falls die innenpolitischen Kosten der
Sanktionen héher sind als die innenpolitischen Gewinne aus der Handelsbeschrin-
kung. Andernfalls wird das Land seine beanstandeten MaBnahmen nicht aufheben.
Ohne explizites Modell zur Bestimmung der Handelspolitik ist es schwierig, wei-
tergehende Aussagen zu machen. Es ist aber zu erwarten, dass der letztere Fall recht
hiufig auftreten wird. Diese Vermutung wird auch durch zwei Vorgaben des DSU
unterstiitzt: Das von Sanktionen betroffene Handelsvolumen darf nicht groBer sein
als das von der Restriktion erfasste Volumen, und GegenmaBnahmen sollten in er-
ster Linie Giiter aus dem gleichen Sektor betreffen. Durch Importrestriktionen ge-
schiitzte Sektoren sind typischerweise aber nicht ausgeprigt im Export titig. Be-
schrinkt man sich auf die direkten Handelseffekte, so ist die Umsetzung nur fiir ei-
nen (kleineren?) Teil der Fille zu erwarten.

Reputationseffekte konnen das WTO-System stirken, da sie ein weiteres Kosten-
element fiir das umsetzungspflichtige Land einfiigen. Fiir den einfachsten Fall von
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im Zeitablauf konstanten Reputationseffekten lassen sich die Zeitpunkte der Umset-
zung leicht ableiten. Ist g < R™(#), erfolgt eine sofortige Umsetzung. Fiir
R™(t)< g <s+R"(t) werden die Empfehlungen auf den Zeitpunkt der Sanktionen (t,)
umgesetzt. Fiir g> s+ R"(¢t) bleibt die Umsetzung aus. Eine sichere Umsetzung zu
einem Zeitpunkt > ¢, kann nur erwartet werden, wenn die Reputationskosten in der
Zeit ansteigen.

Wie sieht die Realitdt aus: Von den bis Ende 1999 mit einem Appellate-Body-
oder definitiven Panel-Bericht abgeschlossenen Fillen, die zu Lasten des Beklagten
ausgingen, sind 2 Berichte zu Beginn der Implementierungsfrist umgesetzt worden,
13 Fille konnten im Rahmen der ,,verniinftigen Zeitvorgabe“ erledigt werden, 7 Fil-
le (in 5 Streitsachen) haben diese Zeitvorgabe bereits deutlich iiberschritten und 15
Fille befinden sich noch innerhalb der zugesprochenen Umsetzungsfrist. Mit dem
Hormon-, Bananen- und Lachsfall betreffen die nicht zeitgerecht umgesetzten
Streitsachen prominente landwirtschaftliche Konflikte.

Das zeitliche Muster bestitigt die vorangehenden Uberlegungen. Die vom DSU
gewiinschte sofortige Umsetzung ist nur im Ausnahmefall zu erwarten. Dass 15 von
22 Fillen (einschlieBlich der 2 sofort umgesetzten Empfehlungen) innerhalb der
zeitlichen DSU-Vorgaben im Interesse der Kldger gelost werden konnten, spricht
dafiir, dass Reputationseffekte wirksam sind. Die bisherige Erfahrung zeigt aber
auch, dass Regierungen nicht gewillt sind, groBen innenpolitischen Widerstand ge-
gen die Aufhebung einer MaBnahme auf die Seite zu schieben und in diesen Fillen
Sanktionen in Kauf nehmen. Ob das insgesamt verhalten positiv gefarbte Urteil Be-
stand hat, wird sich an den 15 Fillen entscheiden, die sich zur Zeit noch innerhalb
der zugesprochenen Umsetzungsfrist befinden.

I1. Das Panelbegehren

Wie bereits in Abschnitt B erwéhnt, kann der Kldger entscheiden, ob er ein Pa-
nelverfahren einleiten will. Er wird dies tun, wenn der erwartete Nettonutzen aus ei-
nem Panelverfahren groBer ist als der Nettonutzen aus einer Weiterfithrung der Han-
delsbeschrankung®®. Um das Verfahren moglichst einfach darstellen zu kénnen,
werden die Panel- und Appellate-Body-Phase zusammengezogen, und a bezeichne
die Wahrscheinlichkeit, dass der Kldger den Fall gewinnt. (1 — a) entspricht damit
der Wahrscheinlichkeit, dass der Kldger unterliegt. Vereinfachend wird die im vor-
angehenden Abschnitt untersuchte Umsetzungsphase mit der Wahrscheinlichkeit
beschrieben, dass die beklagte Regierung eine Empfehlung von Panel und Appellate
Body nicht umsetzt. Dieser Wert sei 8. Es kann sich dabei um eine subjektiv wahr-
genommene Wahrscheinlichkeit in einem Null-Eins-Entscheid handeln. Die Varia-

4 Aus Sicht des Kligers geht es natiirlich um eine Minimierung der Kosten (gleich Maxi-
mierung der (negativen) Nutzen). Da die nachstehende Ableitung die Payoffs vergleicht, habe
ich im Text diese allgemeine Nutzenformulierung gewihlt.
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ble § kann aber bei steigenden Reputationskosten einer Nichterfiillung auch als
Proxy fiir die Lange der Verzogerung verstanden werden. Sie korrigiert den Erwar-
tungswert einer Nichterfiillung.

Da die Handelsbeschriankung wihrend des Verfahrens in Kraft ist und auch bei ei-
nem positiven Ausgang des Verfahrens kein Schadenersatz geleistet werden muss,
konnen deren Wirkungen wihrend der Verfahrenszeit fiir den Vergleich der beiden
Alternativen vernachldssigt werden. Als relevante KostengroBen verbleiben ent-
sprechend die Auslagen des Klégers fiir das Verfahren (-K(c)), die auf den Endpunkt
des Verfahrens diskontierten Kosten aus der fortdauernden Handelsbeschrinkung
(-L) sowie der auf denselben Zeitpunkt diskontierte innenpolitische Nutzen einer
allfilligen GegenmaBnahme (M). Dabei sei unterstellt, dass es sich fiir den Klager
immer lohnt, im Falle einer Nichterfiillung GegenmaBnahmen zu beantragen (M >0,
selbstverstiandlich kann der Wert fiir M groBer oder kleiner sein). Abbildung 2 fasst
den vereinfachten Entscheidungsbaum zusammen.

-K(c)

Entscheid fiir
Panelantrag Jja nein
(Kldger)

a (l1-a)

Resultat
Panelentscheid zugunsten des zugunsten des
(WTO) Kldgers Beklagten

a- i)/\,g
Entscheid fiir

Umsetzung Jja nein

(Beklagter)
l l v v

Payoff Kldger 0 —afL + oM -(1-a)L -L
(aus Handels-
mafinahme)

Abbildung 2: Entscheidungsbaum des Klagers
fiir die Einleitung eines Panelverfahrens

Setzt man die entsprechenden Werte in die Payoffs der beiden Alternativen Panel-
verfahren ja oder nein ein und vernachlidssigt man vorerst Reputationseffekte, so
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lasst sich der kritische Wert a* ermitteln, ab dem sich ein Panelverfahren lohnt. Die
Herleitung findet sich im Anhang, hier sei das Endergebnis angegeben:

x K(c)
@ “ > L¥FM-L)

Damit sich ein Verfahren lohnt, muss die subjektiv wahrgenommene Wahrschein-
lichkeit, den Fall gewinnen zu konnen, umso hoher sein, je hoher die Kosten des
Verfahrens und je tiefer die Nachteile aus der Handelsbeschréankung sind. Der Kor-
rekturterm im Nenner bezeichnet die um den Sanktionsgewinn korrigierten Kosten
einer Nichterfiillung der Verpflichtungen durch den Beklagten.

Die normative Interpretation von Gleichung (2) ist ambivalent. Einerseits ist er-
wiinscht, dass nur diejenigen Fille dem Panelverfahren zugeleitet werden, die mit ei-
ner gewissen Wahrscheinlichkeit auch eine Vertragsverletzung darstellen (Vermei-
dung von ,nuisance suits*). Anderseits kann ein Land umso eher eine Vertragsver-
letzung ungestraft weiterfiihren, je hoher der kritische Wert a* fiir seine Partner ist.
Dabei deckt Gleichung (2) eine Asymmetrie zwischen groBen und kleinen Landern
auf. Fiir kleine Lander wird (M — L) in der Regel negativ, fiir groBe Lander eher po-
sitiv sein. Wenn die betroffenen Handelspartner mit einer positiven Wahrscheinlich-
keit 8 eine Empfehlung der WTO-Streitschlichtungsorgane nicht umsetzen, erhoht
sich der kritische Schwellenwert a* fiir kleine Lander und sinkt er fiir groBe Lander.
Der Drohpunkt fiir groBe Léander liegt tiefer, was deren Verhandlungsposition stérkt.

Die beiden Grenzwerte fiir  geben in dieser Frage interessante Hinweise: Ist 8
gleich Null, d. h. wird eine Empfehlung der Streitschlichtungsorgane mit Sicherheit
umgesetzt, wird ein Verfahren eingeleitet, wenn der Erwartungswert aus einer Auf-
hebung der Handelsbeschriankung mindestens den Kosten des Verfahrens entspricht.
Dies gilt fiir groBe und kleine Lénder gleichermaBen. Ist umgekehrt 8 gleich Eins,
kann somit mit Sicherheit davon ausgegangen werden, dass eine negative Empfeh-
lung nicht umgesetzt werden wird, miissen die Verfahrenskosten mindestens dem
Erwartungsnutzen allfilliger GegenmaBnahmen entsprechen. Regierungen, die aus
GegenmaBnahmen nur geringen Nutzen ziehen, beispielsweise weil die internen
Kosten von GegenmaBnahmen ebenfalls fiihlbar sind (kleine Lander), werden bei
einer hohen Wahrscheinlichkeit ausbleibender Umsetzung unter Umstéinden auch
bei guten Erfolgsaussichten auf die Einleitung eines Verfahrens verzichten. Die
Wahrscheinlichkeit einer (fehlenden) Umsetzung wird damit zu einer wirksamen
Waffe in der Hand der Regierungen groBer Linder, die iiber einen relativen Vorteil
hinsichtlich der Wirksamkeit von Sanktionen verfiigen.

Es soll an dieser Stelle darauf verzichtet werden, Reputationseffekte aus dem Ver-
fahren explizit einzubeziehen®’. Deren Wirkungen lassen sich qualitativ wie folgt

4 Allfillige Reputationseffekte einer ausbleibenden Umsetzung sind im vorangehenden
Abschnitt ausgefiihrt und gehen hier in den Parameter f ein. Zu zusitzlichen Reputationsef-
fekten aus dem Verfahren vgl. Biitler/Hauser (2000), Abschnitt 4.3.
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umschreiben: Je hoher der Reputationsgewinn bei einem positiven Ausgang ist, de-
sto eher lohnt sich eine Klage, d.h. desto tiefer ist der Schwellenwert a*. Umge-
kehrtes gilt fiir den Reputationsverlust aus einem verlorenen Fall. Reputationseffek-
te erhohen den positiven Erwartungswert bei einem fiir den Kldger positiven Aus-
gang und stellen im Falle einer nicht geschiitzten Klage zusitzliche Kosten dar. Ein-
deutig ist der Einfluss, wenn die beiden Effekte ungleich sind. Hohe Reputationsge-
winne bei positivem Entscheid und geringe Reputationskosten bei einem verlorenen
Fall reduzieren den fiir die Einleitung erforderlichen Schwellenwert. Sind die Repu-
tationseffekte umgekehrt verteilt, erhoht sich der Schwellenwert und ein Panelbe-
gehren wird bei gleicher Erfolgsaussicht weniger wahrscheinlich. Sind Reputations-
gewinn und Reputationsverlust beide gleichgerichtet stark oder schwach, dann lisst
sich die Richtung des Einflusses auf den Schwellenwert nicht mehr eindeutig fest-
halten. Ob starke Reputationseffekte aus dem Verfahren die Qualitdt der Streit-
schlichtung erhohen, kann somit nicht mit Sicherheit gesagt werden.

III. Der Entscheid fiir Handelsbeschrankungen

Eine entscheidende Frage lautet, ob der Streitschlichtungsmechanismus ausrei-
chende Anreize enthilt, um die WTO-Mitglieder zu veranlassen, auf handelsbe-
schrinkende MaBnahmen zu verzichten. Wie fiir Rechtsnormen allgemein gilt auch
hier, dass die praventive Wirkung wesentlich mehr zur gewiinschten Verhaltensko-
ordinierung beitrigt als die nachtriagliche Kontrolle und Korrektur von Rechtsver-
letzungen. Es lisst sich leicht zeigen, dass diese praventive Wirkung sehr schwach
ist, beziehungsweise starke Reputationswirkungen voraussetzt.

Die Beweisfiihrung soll in zwei Schritten erfolgen. Zuerst wird die fiir eine pro-
tektionistische Regierung ungiinstigste Situation dargestellt: Die Anreize sind so,
dass es sich fiir das negativ betroffene Land in jedem Falle lohnt, ein Panelbegehren
zu stellen; beide Parteien wissen, dass das Verfahren zu Gunsten des Klagers ausge-
hen wird (@ = 1), und die MaBnahme wird aufgrund starker Sanktionswirkungen
nach Ablauf des Streitschlichtungsverfahrens zuriickgenommen (8 = 0). Anschlie-
Bend wird gezeigt, wie sich die Anreize verandern, falls von diesen strengen Annah-
men abgegangen wird.

Im Basisszenario lohnt sich eine handelsbeschrinkende MaBnahme, wenn:
3) g't—R(d,]) -K(d)>0

Wie in Gleichung (1) beschreibt g den innenpolitischen Periodennutzen aus einer
Handelsbeschriankung. Unterstellt man wie oben im Zeitverlauf konstante Nutzen,
entspricht g - ¢t dem Gesamtnutzen. Dem stehen die Verfahrenskosten K(d) und die
Reputationsverluste fiir den mit Sicherheit erwarteten negativen Ausgang des Ver-
fahrens R(d, ) gegeniiber.
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Da im Streitschlichtungsverfahren kein Schadenersatz zugesprochen werden
kann und das Verfahren im besten Falle dazu fiihrt, dass der Beklagte die strittige
MaBnahme nach Ablauf aller Fristen aufhebt, gehen unter Vernachlissigung von
Reputationseffekten von der WTO-Streitschlichtung nur sehr schwache Anreize
aus, auf handelsbeschrinkende MaBnahmen zu verzichten. Die Verfahrenskosten
sind gering und vermdgen die innenpolitischen Gewinne aus protektionistischen
MaBnahmen nur in den wenigsten Fillen aufzuheben.

Eine Lockerung der oben formulierten strengen Annahmen iiber den Ausgang des
Verfahrens verstiarkt diese Aussage noch. Die Gewinne wihrend des Verfah-
rens g -t und die Kosten (K(d)) bleiben unverindert. Die Reputationsverluste wer-
den auf die Teilmenge verlorener Fille reduziert und konnen durch entsprechende
Gewinne bei einem fiir den Beklagten giinstigen Ausgang des Verfahrens teilweise
kompensiert werden. Zusitzlich ist moglich, dass trotz vorliegender Handelsbe-
schriankung kein Panelverfahren eingeleitet wird (Abschnitt D.II) oder dass es sich
fiir den Beklagten lohnt, die Empfehlungen nicht umzusetzen (Abschnitt D.I). Un-
ter realistischen Annahmen ist die abschreckende Wirkung der WTO-Streitschlich-
tung noch schwicher als dies in Gleichung (3) zum Ausdruck kommt*.

Angesichts dieser Ausgangslage miissen die WTO-Mitglieder starke auBerhalb
des Streitschlichtungssystems stehende Anreize haben, die Welthandelsregeln ein-
zuhalten, was hier mit den Reputationseffekten eingefangen wird. Darunter konnen
mehrere Tatbestdnde subsumiert werden: Missbilligung abweichenden Verhaltens
durch die WTO-Mitglieder, negative Riickwirkungen auf die Glaubwiirdigkeit als
zukiinftiger Verhandlungspartner, Eigeninteresse an der Systemstabilitit, die im
Rahmen eines einmaligen Spiels nicht eingefangen werden kann. Auf diese Uberle-
gungen wird anschlieBend ausfiihrlicher eingegangen, hier soll zusammenfassend
nochmals festgehalten werden, dass das Streitschlichtungssystem allein selbst unter
giinstigen Voraussetzungen nur einen kleinen Beitrag zur Abwehr handelsbeschrin-
kender MaBnahmen leisten kann.

E. Schlussfolgerungen fiir
die Entwicklung des Welthandelssystems

Die Analyse in Abschnitt D deckt auf, wie wichtig Reputationseffekte fiir die dis-
ziplinierende Wirkung des Streitschlichtungsmechanismus sind. Sie sind eine wich-
tige Variable in der Entscheidung der beklagten Regierung, die Empfehlungen von
Panel oder Appellate Body umzusetzen (Abschnitt D.I). Dies wiederum hat Riick-
wirkungen auf den Entscheid des Klédgers, bei vorliegender Vertragsverletzung eine
Panelklage einzureichen (Abschnitt D.II). Je geringer die Wahrscheinlichkeit einer
Umsetzung ist, desto eher verzichtet die von einer Handelsbeschrinkung negativ be-

% Ich verzichte hier auf eine formale Herleitung, da der zusitzliche Erklirungswert ange-
sichts der eindeutigen Vorzeichen gering ist.
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troffene Regierung auf ein Verfahren. SchlieBlich sind die Anreize so gesetzt, dass
das Streitschlichtungssystem Handelsbeschrankungen, die von vornherein nur fiir
die Dauer des Verfahrens geplant sind, ohne Unterstiitzung durch Reputationseffek-
te kaum verhindern kann (Abschnitt D.III).

Ausgehend von dieser Erkenntnis sollen in diesem Abschnitt einige allgemeinere
Uberlegungen zur Entwicklung des Welthandelssystems angefiihrt werden, die iiber
das eng gefasste Thema WTO-Streitschlichtung hinausgehen und notgedrungen
stirker spekulativ sind. Zu diesem Zwecke mochte ich zuerst kurz die heutige Streit-
schlichtung mit der friiheren GATT-Regelung vergleichen.

Was hat die neue Streitschlichtung im Vergleich zur alten GATT-Ordnung geén-
dert? Auf den ersten Blick sehr viel. Die Umkehr der Konsensregel gibt dem Klédger
Kontrolle iiber das Verfahren und fiihrt dazu, dass die Empfehlungen der Streit-
schlichtungsorgane praktisch automatisch angenommen werden. Nachdem friiher
das beklagte Land schon die Einsetzung eines Panels erschweren und insbesondere
mit seinem Veto die Annahme eines Panelberichtes verhindern konnte, hat es heute
keine Moglichkeit mehr, seine Verurteilung im Streitschlichtungsverfahren zu ver-
hindern. Der neu geschaffene Appellate Body mit sieben stindigen Mitgliedern
fiihrt zu einer konsistenten Rechtsauslegung, und die sehr detaillierten juristischen
Erwidgungen in den Panel- und Appellate-Body-Berichten schaffen ein Fallrecht,
das die Transparenz und Berechenbarkeit der WTO-Rechtsordnung starkt.

Bei genauerem Hinsehen sind die Unterschiede allerdings subtiler. Die Einhal-
tung von WTO-Recht liegt nach wie vor in der alleinigen Entscheidung der beklag-
ten Regierung, und das WTO-Verfahren kann nur iiber die gesetzten Anreize wirk-
sam werden. Sanktionen waren im GATT und sind in der WTO die einzigen direkt
fiihlbaren Konsequenzen einer Vertragsverletzung. Gedndert hat sich nur der Zeit-
punkt fiir die Einlegung eines Veto. In der alten GATT-Ordnung richtete sich das
Veto gegen die Annahme des Panelberichtes, heute duert es sich in der ausbleiben-
den Umsetzung der Empfehlungen der Streitschlichtungsorgane.

In der Argumentationsstruktur von Abschnitt D formuliert: Ein Unterschied zwi-
schen der alten GATT-Regel und dem neuen WTO-Streitschlichtungssystem besteht
nur dann, wenn die Reputationskosten einer ausbleibenden Umsetzung in der WTO
systematisch hoher angesetzt werden diirfen als die negativen Konsequenzen eines
Vetos gegen die Annahme eines Panelberichtes unter dem alten GATT. Es gibt Ar-
gumente, die eine solche Vermutung begriinden lassen, aber gesichert und vor allem
im Zeitablauf stabil ist dieser Zusammenhang nicht. Die Argumente, die fiir hohere
Reputationskosten im neuen System sprechen, sind vor allem juristischer Art: Im al-
ten GATT verhinderte das Veto gegen die Annahme eines Panel-Berichtes, dass die-
ser Rechtswirkung erhielt*’. Wird dagegen heute ein Panel- oder Appellate-Body-

T Die faktische Rechtswirkung nicht angenommener Panelberichte war allerdings nicht
eindeutig. Formal galt zwar, dass nicht angenommene Berichte keinen Bestandteil der GATT-
Rechtsordnung bildeten und entsprechend weder fiir den konkreten Einzelfall noch fiir die all-
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Bericht nicht umgesetzt, kommt dies einer klaren Vertragsverletzung gleich. Das
neue System hat zudem die juristische Qualitit der Berichte verbessert und fiihrt da-
mit, zusammen mit der deutlich groBeren Zahl von Fillen, zu einer hoheren Ver-
bindlichkeit von WTO-Recht. In die gleiche Richtung wirkt die Einfiihrung der un-
abhingigen Berufungsinstanz. Die Interpretation von WTO-Recht ist nicht mehr im
selben AusmaBe wie frither Ergebnis diplomatischer Verhandlungsprozesse.

Kritischere Einwinde verweisen auf die unveranderte Interessen- und Machtpo-
sition der Regierungen. Weshalb sollen Regierungen groBere Skrupel haben, eine
Empfehlung der Streitschlichtungsorgane nicht umzusetzen als ein Veto gegen die
Annahme eines fiir sie ungiinstigen Panelberichtes einzulegen? Es ist schwierig,
iiberzeugende Antworten auf diese Frage zu finden. Wenn die kritischen Argumente
zutreffen, dann ist die WTO-Streitschlichtung insgesamt, das heisst einschlieBlich
der Umsetzungsphase, entgegen ihrem gerichtlichen Anschein nach wie vor ein In-
strument der diplomatischen Machtpolitik und trigt wenig zur Einschriankung der
diskretiondren Spielrdume der Regierungen bei. Die von vielen erhoffte Verstir-
kung der ,, Verfassungsfunktion“ internationaler Handelsregeln*® wire nur in ersten
Ansitzen erreicht.

Meines Erachtens ist es heute noch zu friih, eine eindeutige Antwort auf diese fiir
die Zukunft der WTO entscheidende Frage zu geben. Einerseits wurde eine verhilt-
nismiBig groBe Zahl von Panel- und Appellate Body-Berichten umgesetzt (unter
dem alten GATT-System wurde aber auch nur in relativ wenigen Fillen das Veto ge-
gen die Annahme von Panelberichten eingelegt). Anderseits zeigen die zeitlich
iiberfilligen Fille, dass Regierungen (bis heute nur aus Industriestaaten) durchaus
bereit sind, WTO-Verpflichtungen zu ignorieren, wenn politische Griinde dies na-
helegen®.

Wie die Analyse in Abschnitt D zeigt, geht die Wirkung mangelnder Umsetzung
deutlich iiber die betroffenen Fille hinaus. Mangelndes Vertrauen in die Wirksam-
keit des Streitschlichtungssystems fiihrt dazu, dass es sich vor allem fiir Lander mit

gemeine Interpretation von GATT-Recht herangezogen werden durften. In Japan — Taxes on
Alcoholic Beverages (WT/DS 8, 10 und 11) hat der Appellate Body jedoch festgehalten, dass
Panels ,,could nevertheless find useful guidance in the reasoning of an unadopted panel report that
it considered to be relevant” (vgl. Abschnitt E des Appellate-Body-Berichts, letzter Satz). Damit
stiitzte er die friihere Praxis von Wirtschaftsvolkerrechtlern, die auch nicht angenommene Panel-
berichte argumentativ verwendeten.

“8 Ein frither Beitrag in diese Richtung war Tumlir (1983). Vgl. auch Hauser (1986), Hauser
(1988), Hauser/Moser/Planta/Schmid (1988) oder als neueren Beitrag Petersmann (1997), Ka-
pitel 1.

4 Es betrifft dies die Fille DS18 (Australia — Measures Affecting the Importation of Sal-
mon), DS26/DS48 (EC — Measures Affecting Meat and Meat Products (Hormones)),
DS27/DS105 (EC — Regime for the Sale, Importation and Distribution of Bananas),
DS58/DS61 (US - Import Prohibition of Certain Shrimp and Shrimp Product), DS99
(US — Anti-Dumping Duty on Dynamic Random Access Memory Semiconductors (DRAMS) of
One Megabyte or Above from Korea).
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geringem Sanktionspotential immer weniger lohnt, iiberhaupt ein Panelverfahren
anzustrengen (Abschnitt D.II). Damit wichst die Aussicht, Vertragsverletzungen
ohne WTO-Verfahren realisieren zu konnen. Noch weitreichender sind aber die
Auswirkungen mangelhafter Umsetzung auf die fiir das Verfahren so wichtigen Re-
putationseffekte. Diese bleiben nur erhalten, wenn die WTO-Mitglieder ihr Interes-
se an der Systemstabilitit durch eigenes Handeln glaubwiirdig bekunden. Die Praxis
der Umsetzung wihrend der nichsten Jahre wird die Glaubwiirdigkeit des WTO-
Systems entscheidend prigen und damit die Anreize der Regierungen zur letztlich
freiwilligen Einhaltung von WTO-Regeln beeinflussen.

Zusammengefasst: Die WTO-Ordnung kann nicht liberaler sein als die Aussen-
handelspolitik der Hauptspieler, allen voran der EU und der USA — an dieser Aus-
sage dndert auch das neue Streitschlichtungssystem wenig. Dies gilt zumindest so-
lange, als die WTO eine Organisation von Regierungen ist. Eine qualitative Ande-
rung wire allerdings dann zu erwarten, wenn Private WTO-Recht gegen MaBnah-
men ihrer Regierung anrufen konnten. Die Direktwirkung von WTO-Recht vor na-
tionalen Gerichten (mit oder ohne Berufungsmoglichkeit an eine internationale In-
stanz) wiirde innerstaatlich ein neues System von Checks and Balances schaffen und
die Durchsetzung einer liberalen Welthandelsordnung in die Hand derjenigen ge-
ben, die von einer Marktoffnung profitieren. Ein entsprechender Vorschlag wurde
von Jan Tumlir bereits zu Beginn der achtziger Jahre in die Diskussion einge-
bracht®®; er hat auch unter den neuen Entwicklungen nichts von seiner Aktualitat
eingebiiBt. Wenn das neue WTO-Streitschlichtungssystem dazu beitragen konnte,
diesen Prozess zu beschleunigen®!, dann miisste das Gesamturteil wesentlich posi-
tiver ausfallen als es die hier vorgelegte 6konomische Analyse nahelegt. Ich bin aber
skeptisch, ob die Regierungen (und Parlamente) in absehbarer Zeit bereit sein wer-
den, auf die Handelspolitik als Instrument der AuBenpolitik und der internen Vertei-
lungspolitik zu verzichten.

30 vgl. Tumlir (1983).

5! Interessant sind auf diesem Hintergrund die Ausfiihrungen des Generalanwalts Giuseppe
Tesauro am Europidischen Gerichtshof in einem kiirzlich ergangenen Vorabentscheidungsver-
fahren (,,Hermes“-Urteil vom 16.6.1998, Rs. C-53-96, Slg. 1998 1-3603). Er diskutiert darin
ausfiihrlich die Griinde, die bislang vom EuGH gegen die Direktwirkung von GATT-Bestim-
mungen angefiihrt wurden, und kommt zum Schluss, dass mit dem Ubergang vom GATT zur
WTO die juristischen Einwinde gegen die Direktwirkung weitgehend entkriftet wurden. Das
WTO-Streitschlichtungsverfahren allgemein und insbesondere die unabhingige Beurteilung
durch den Appellate Body nehmen in seinen Uberlegungen eine zentrale Stellung ein. Er lehnt
zwar die Direktwirkung weiterhin ab, dies aber nicht aus juristischen, sondem aus politischen
Erwigungen (fehlende Reziprozitit in der Anwendung). Mavroidis/Zdouc (1998), S.411 ge-
hen ausfiihrlich auf die Argumente von Generalanwalt Tesauro ein.
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F. Anhang:
Herleitung des kritischen Schwellenwertes (a*)
fiir die Einleitung eines Panelverfahrens

Payoff Verzicht: -L
Payoff Panelverfahren: —-K(c) - (1-a)L —aBfL + afM

Einleitung Verfahren, falls: —-L <—-K(¢) — (1—-a)L+af(M—-L)

* K(c)

Daraus fOlgt: a > m
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Die Beurteilung von Wahrungskrisen
anhand neuerer Modellansitze

Von Gerhard Aschinger, Freiburg i. Ue. (Schweiz)

A. Einleitung

Seit Mitte der 90er Jahre sind in verschiedenen Schwellenldndern Wahrungskri-
sen aufgetreten. Wahrend die Mexiko-Krise (1995) weitgehend ein isoliertes Ereig-
nis darstellte, das keine unmittelbaren Konsequenzen fiir andere Lénder hatte, fiihrte
der Ausbruch der Krise in Thailand im Friihjahr 1997 zu einer schnellen Auswei-
tung auf die Philippinen, Malaysia, Indonesien und Siidkorea. Seither wurden auch
Russland (1998), Brasilien (1999) und Ecuador (2000) von Wihrungskrisen erfasst.
Obwohl Wihrungskrisen durch spezifische Entwicklungen in den betroffenen Lén-
dern geprigt sind, bestehen fiir solche Krisen viele Gemeinsamkeiten.

Der vorliegende Beitrag beschiftigt sich mit der Entstehung von Wihrungskrisen.

Zuerst wird der Verlauf einiger aktueller Krisen beschrieben. Sodann wird auf die
Ursachen von Wiahrungskrisen eingegangen. Verschiedene Modelltypen von Wih-
rungskrisen werden dargestellt und deren Relevanz zur Erklarung aktueller Krisen
untersucht. SchlieBlich werden mogliche Strategien zur Vermeidung von Krisen
aufgezeigt.

B. Die Entwicklung aktueller Wahrungskrisen

Im folgenden wird auf die Entwicklung einiger bedeutender Wahrungskrisen von
Schwellenlidndern eingegangen. Dabei wird der Verlauf der Krisen in Mexiko
(1995), Ostasien (1997/98), Russland (1998) und Brasilien (1999) kurz dargestellt.

1. Die Mexiko-Krise

Die wirtschaftlichen Probleme Mexikos, die im Zusammenhang mit der Schul-
denkrise von 1982 standen, konnten mit Hilfe eines Stabilisierungsprogramms, das
neben einer restriktiven Geld- und Fiskalpolitik einen Solidarpakt zwischen
Unternehmen, Arbeitnehmern und dem Staat sowie eine umfassende Liberalisie-

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 278
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rung! beinhaltete, iiberwunden werden. Durch eine strenge Ausgabendisziplin wur-
de 1990 ein ausgeglichener Staatshaushalt erreicht. Das reale BIP-Wachstum betrug
von 1989 bis 1994 im Durchschnitt 3% p. a. und die Inflationsrate konnte von 1987
bis 1994 von 180% auf 7% p. a. gesenkt werden.

Seit 1989 wurde eine Wechselkurspolitik des Crawling Peg gegeniiber dem US-
Dollar verfolgt. Da die Abwertungsschritte des Crawling Peg nicht ausreichten, um
das Inflationsdifferential gegeniiber den USA auszugleichen, wertete sich der Peso
seit 1989 real auf. Dadurch verschlechterte sich die Wettbewerbsfahigkeit Mexikos,
was zu steigenden Leistungsbilanzdefiziten fiihrte. Der inldndische Konsum und der
Import von Konsumgiitern nahmen stark zu.

Die positiven Wirtschaftsperspektiven, die Verbesserung der wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen sowie das NAFTA-Abkommen und der Beitritt Mexikos zur
OECD fiihrten zu steigenden Auslandsinvestitionen in Mexiko, wobei der Anteil
der kurzfristigen Portfolioinvestitionen seit 1990 stark zunahm.? Da die Devisenzu-
fliisse von der Banco de México nicht sterilisiert wurden, erhohte sich die inldndi-
sche Geldmenge. Die Liquiditit des Bankensystems nahm zu und das inldndische
Kreditvolumen dehnte sich aus. Implizite staatliche Garantien und eine mangelhafte
Bankenaufsicht fiihrten zu einem Moral Hazard, wodurch die Anzahl ,fauler* Kre-
dite zunahm. Bankzusammenbriiche konnten nur durch das Eingreifen des Staates
verhindert werden. Die Spekulation auf dem Immobilien- und Aktienmarkt ver-
starkte sich.

Anfang 1994 stiegen die US-Zinssitze stark an, was zu einem Abfluss von Port-
foliokapital aus Mexiko fiihrte. Darauf erhohte die mexikanische Zentralbank eben-
falls die Zinssitze und wertete den Peso gegeniiber dem US-Dollar ab. Damit féllige
kurzfristige Staatspapiere weiterhin gezeichnet wiirden, sah sich die Regierung zur
Ausgabe von dollar-indexierten Obligationen (Tesobonos) gezwungen. Die Re-
strukturierung der Staatsschulden verstirkte den Druck auf die mexikanische Wah-
rung. Die Devisenreserven Mexikos verringerten sich im Laufe des Jahres 1994 er-
heblich, weshalb im November 1994 die Befiirchtung bestand, dass das hohe Leis-
tungsbilanzdefizit nicht mehr finanziert werden konnte. Der Peso geriet unter Ab-
wertungsdruck und die Banco de México intervenierte auf dem Devisenmarkt.

Innenpolitische Schwierigkeiten, insbesondere die Unruhen in der Region Chia-
pas, die Ermordung des Prisidentschaftskandidaten Colosio sowie die Lockerung

! Die Liberalisierung beinhaltete eine Lockerung der Kapitalverkehrskontrollen, die Auf-
hebung der Mindestreservepflicht der Banken, die Offnung der inlindischen Finanzmirkte ge-
geniiber Auslindern sowie umfangreiche Privatisierungen von Banken.

2 1993 betrug der Nettozufluss von Portfolioinvestitionen 28 Mrd. US-$, derjenige von Di-
rektinvestitionen jedoch nur 5 Mrd. US-$. Da Portfolioinvestitionen schnell auf Vertrauensein-
briiche und internationale Zinssatzdnderungen reagieren, erhoht sich dadurch die Gefahr von
Wihrungsattacken.



Die Beurteilung von Wihrungskrisen 115

der Geld- und Fiskalpolitik im Vorfeld der Wahlen erschiitterten das Vertrauen der
Anleger. Die Erhohung des oberen Interventionslimits beim Crawling Peg um 15%
am 20. Dezember 1994 loste heftige Spekulationen gegen den Peso aus. Vom
19. Dezember 1994 bis zum 4. Januar 1995 wertete sich der mexikanische Peso ge-
geniiber dem US-Dollar um mehr als 30% ab, da die Zentralbank nicht mehr in der
Lage war, die Wihrung zu stiitzen. Der IWF stellte Mexiko daraufhin einen Hilfs-
kredit von iiber S0 Mrd. US-$ zur Verfiigung, um die Folgen der Wahrungskrise zu
mildern.

Die internationalen Finanzmirkte antizipierten die bevorstehende Krise nicht.
Trotz verschiedener interner Probleme scheint die Mexiko-Krise durch eine desta-
bilisierende Spekulation ausgelost worden zu sein.

II. Die Ostasienkrise

Die ostasiatischen Lénder waren iiber Jahrzehnte durch ein starkes Wirtschafts-
wachstum gekennzeichnet. Die positive Entwicklung der Fundamentalvariablen
deutete auf eine lang anhaltende Prosperitit dieser Lander hin. Im Gegensatz zu an-
deren Schwellenldndern erzielten die ostasiatischen Staaten, trotz bedeutender In-
frastrukturausgaben, Budgetiiberschiisse. Nur die Leistungsbilanzen dieser Lander
wiesen ein erhebliches Defizit auf, was vor allem auf hohe Kapitalgiiterimporte und
Zinszahlungen fiir ausldndisches Kapital zuriickzufiihren war. Die positiven Wirt-
schaftsaussichten und die feste Anbindung der ostasiatischen Wahrungen an den
US-Dollar erhéhten das Vertrauen der ausldndischen Investoren, was zu hohen Ka-
pitalzufliissen fiihrte.> Das Wihrungsrisiko wurde bei fester Wechselkursanbindung
(Peg) als gering beurteilt. Neben Direktinvestitionen nahmen vor allem Portfolioin-
vestitionen stark zu. Da die Devisenzufliisse von den Zentralbanken nicht sterilisiert
wurden, erhohte sich die Geldmenge in diesen Landern. Die zunehmende Liquiditit
der Banken fiihrte zu einer starken Ausdehnung der Inlandskredite.* Die mangelhaf-
te Bankenaufsicht und das schlechte Risikomanagement fiihrten, zusammen mit
Korruption und Vetternwirtschaft, zu einer starken Ausdehnung der Kreditvergabe
fiir unrentable Investitionen, insbesondere staatlicher Prestigeprojekte. Inlandische
Unternehmen und Finanzgesellschaften verschuldeten sich zunehmend in auslindi-
scher Wihrung, um vom tiefen ausldndischen Zinsniveau zu profitieren.

Die Sittigung des Immobilienmarktes fiihrte schlieBlich zum Platzen der Immo-
bilienblase und lieB die Zahl der ,,faulen‘ Kredite stark ansteigen, wodurch viele Fi-
nanzgesellschaften in Schwierigkeiten gerieten.

3 Die Attraktivitit von Anlagen in ostasiatischen Staaten nahm auch durch die Rezession in
verschiedenen Industrieldndern (Europa, Japan) und den damit verbundenen niedrigeren Zins-
sitzen zu.

* Dadurch verstirkte sich die Spekulation, die sich auch in steigenden Aktien- und Immo-
bilienpreisen zeigte.

8*
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Zuerst wurde Thailand im Friihjahr 1997 von einer Finanz- und Immobilienkrise
erschiittert, was einen starken Kapitalabfluss zur Folge hatte. Trotz umfangreicher
Stiitzungsaktionen zugunsten des thaildndischen Bath musste die Anbindung ge-
geniiber dem US-Dollar am 2. Juli 1997 aufgegeben werden. Auch die Philippinen,
Malaysia und Indonesien, die dhnliche interne Probleme wie Thailand aufwiesen,
gingen sodann in kurzer Folge zu flexiblen Wechselkursen iiber. Selbst Singapur
und Hongkong blieben von diesen Erschiitterungen nicht verschont und sahen sich
zur Stiitzung ihrer Wahrungen veranlasst. Im Oktober 1997 wurde schlieBlich auch
Siidkorea von einer Wahrungskrise erfasst.

Nach dem Ubergang zu flexiblen Wechselkursen werteten sich die ostasiatischen
Waihrungen bis zum Friihjahr 1998 stark ab. Die Abwertungsrate der Wahrungen
Thailands, Malaysias, Siidkoreas und der Philippinen betrug im Durchschnitt etwa
50%, diejenige von Indonesien sogar 80%. Die Hilfsprogramme des IWF> konnten
diese Entwicklung nicht aufhalten, weshalb Ostasien eine schwere Rezession er-
lebte.

Vor dem Ausbruch der Wahrungskrise zeigten die Finanzmirkte keine nennens-
werten negativen Reaktionen, die ostasiatischen Lander wurden allgemein als stabil
und prosperierend bezeichnet. Mit Ausnahme von entwicklungsbedingten Leis-
tungsbilanzdefiziten waren in den ostasiatischen Landern keine fundamentalen ma-
krookonomischen Ungleichgewichte erkennbar. Die Ostasienkrise war vor allem
durch einen hohen Moral Hazard gekennzeichnet, der zu Banken- und Immobilien-
krisen fiihrte.

III. Die Russland-Krise

Trotz verschiedener Gemeinsamkeiten weist die Russland-Krise im Vergleich zur
Mexiko- und Ostasienkrise erhebliche Unterschiede auf, die vor allem die wirt-
schaftliche Ausgangslage betreffen. Russland befindet sich seit 1990 im Ubergang
von einer staatlichen Planwirtschaft zu einer Marktwirtschaft. Diese Strukturverdn-
derung kann aber nur liangerfristig vollzogen werden, wie die Schwierigkeiten mit
der Privatisierung sowie dem Aufbau neuer marktbezogener Institutionen belegen.
Russland ist von einer tiefen Wirtschaftskrise gezeichnet, die sich in einer Abnahme
des realen BIP, hohen Inflationsraten, einem hohen Budgetdefizit und einem stark
abnehmenden Leistungsbilanzsaldo® zeigte. Hinzu kommt die politische Instabili-
tat, die sich z. B. in hdufigen Regierungswechseln duBerte.

5 Den ostasiatischen Lindern wurden Hilfskredite von iiber 100 Mrd. US-$ zur Verfiigung
gestellt.
B ¢ Die Leistungsbilanz Russlands wies nur infolge hoher Rohstoff- und Erdélexporte einen
Uberschuss auf.



Die Beurteilung von Wihrungskrisen 117

Ab Juli 1995 wurde der Rubel mit einem Wechselkursband an den US-Dollar ge-
bunden,’ das bis Mitte August 1998 eingehalten werden konnte. Von Mitte 1996 bis
Ende 1997 nahmen die Kapitalstrome nach Russland stark zu, wobei der Anteil der
kurzfristigen Portfolioinvestitionen etwa 90% betrug. Viele Anleger konnten davon
ausgehen, dass die westlichen Industrieldnder Russland wegen seiner weltpoliti-
schen und militirischen Bedeutung unterstiitzen wiirden, um ein Machtvakuum und
den Riickfall in eine staatliche Planwirtschaft zu verhindern.

Im November 1997 verkauften siidkoreanische Banken hohe Bestinde russischer
und brasilianischer Staatstitel, um sich angesichts der Krise in Siidkorea zu refinan-
zieren. Dies fiihrte zu einem Vertrauensschwund der Anleger und zum Abfluss von
Auslandskapital, weshalb die russische Zentralbank zur Stiitzung des Rubels in ho-
hem Umfang Devisenreserven einsetzte. Ein anhaltend hohes Budgetdefizit und das
riickldufige reale BIP verstirkten den Druck auf die russische Wahrung. Im Mai
1998 konnte eine Wiahrungsattacke nur durch eine Hochzinspolitik, welche die
Geldmarktsitze auf 150% p. a. ansteigen lieB, abgewendet werden.

Im Juli 1998 schloss Russland mit dem IWF ein Abkommen iiber Hilfskredite
von insgesamt 22,6 Mrd. US-$, das MaBnahmen zur Konsolidierung des Budgetde-
fizits und der Stirkung des Bankensektors vorsah. Der Vertrauensverlust konnte je-
doch nicht aufgehalten werden.

Die Kapitalflucht verstdrkte sich Anfang August 1998, da eine Zahlungsunfihig-
keit des russischen Staates befiirchtet wurde. Russland finanzierte einen bedeuten-
den Teil seiner Budgetdefizite durch die Ausgabe kurzfristiger Obligationen (GKO),
die vor allem von auslidndischen Glaubigern gehalten wurden. Zur Restrukturierung
der Staatsschulden wurde ein 90-tdgiges Moratorium verkiindet und der Handel am
GKO-Markt suspendiert. Nach erfolglosen Verhandlungen mit den Glaubigern legte
die russische Regierung am 25. August 1998 die Bedingungen fiir die Restrukturie-
rung einseitig fest, die hohe Glaubigerverluste und eine Ausweitung der Laufzeit
von Staatsobligationen vorsahen. Der Rubel geriet unter massiven Druck und der
Handel mit US-Dollar wurde mehrmals ausgesetzt. Am 28. August 1998 musste die
Anbindung des Rubels aufgegeben werden, worauf der Rubel bis Anfang Septem-
ber eine Abwertung um mehr als 50% erfuhr.

Die Spekulation gegen den Rubel war nicht destabilisierend, sondern spiegelte
die schlechten Fundamentaldaten wider, welche die Marktkorrektur einleitete.

7 Das Wechselkursband wurde von Juli 1995 bis Ende 1997 bei gleicher Bandbreite mehr-
mals nach oben verschoben, um Abwertungen des Rubels zu ermoglichen. Anfang 1998 wurde
die Bandbreite auf +/— 15% erhoht. Am 2.9.1998 wurde der Wechselkurs des Rubels freigege-
ben.
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IV. Die Brasilien-Krise

Nachdem die Wirtschaft Brasiliens in den 80er Jahren durch hohe Inflationsraten
gekennzeichnet war, wurde 1993 mit dem Plano Real ein umfangreiches Stabilisie-
rungsprogramm eingeleitet. Mit Hilfe des Plano Real, der neben einer Wihrungsre-
form eine Restrukturierung des Bankensystems sowie den Ausgleich des Budgets
durch Ausgabenkiirzungen, Steuererhohungen und Privatisierung von Staatsbetrie-
ben beinhaltete, konnte die Inflationsrate seit Mitte 1994 erstmals fiir mehrere Jahre
unter 10% p. a. gesenkt werden, nachdem sie Anfang 1994 ein hyperinflationires
Niveau erreicht hatte. Gleichzeitig wurde die brasilianische Wihrung, der Real,
durch einen Crawling Peg mit einer jahrlichen Abwertungsrate von 7,5% an den
US-Dollar gebunden. Die Reduktion der Inflationsrate fiihrte trotz schrittweiser no-
mineller Abwertung zu einer realen Aufwertung der brasilianischen Wahrung sowie
einer Zunahme der Reallohne, wodurch die Nachfrage nach Importgiitern stark an-
stieg. In der Folge verschlechterte sich die Leistungsbilanz Brasiliens, die 1997 ein
Defizit von 4,2% des BIP aufwies.

Trotz des hohen Budgetdefizits von 5% des BIP im Jahr 1997 und des zunehmen-
den Leistungsbilanzdefizits wurden die Wachstumsaussichten Brasiliens, nicht zu-
letzt aufgrund der erfolgreichen Stabilisierung der Inflationsrate, positiv beurteilt,
was sich auch in steigenden Aktienkursen widerspiegelte. Von Januar bis Oktober
1997 stieg der Bovespa-Index der Borse in Sdo Paolo um 60%. Der Einbruch des
Hang-Seng-Indexes an der Hongkonger Borse vom 23. Oktober 1997 iibertrug sich
unmittelbar auf den Bovespa-Index, der vom 22. bis 30. Oktober 1997 etwa 30%
seines Wertes einbiiBte. Darauf kam es zu einem starken Riickzug kurzfristigen aus-
landischen Kapitals aus Brasilien. Zur Stiitzung des Real setzte die Banco do Brasil
10% ihrer Devisenreserven ein und verfolgte eine restriktive Geldpolitik, die im No-
vember 1997 zum Ansteigen der Geldmarktsétze von 24% auf 46% p. a. fiihrte.
Durch diese MaBnahmen konnte der Kapitalabfluss vorerst eingedimmt werden.

Infolge der fehlenden Haushaltsdisziplin und der hohen Inlandszinssitze stieg
das Budgetdefizit 1998 auf 8% des BIP. Die geplante Einkommenserhéhung fiir Par-
lamentarier sowie das Schuldenmoratorium zweier Teilstaaten gegeniiber der Zen-
tralregierung lieBen Zweifel an der Konsolidierung des Staatshaushalts aufkommen.
Um die Finanzierung der Staatschulden zu gewihrleisten, wurden in groBem Um-
fang Brady Bonds, die durch amerikanische Schatzwechsel abgesichert wurden,
ausgegeben. Dadurch wurde ein hoher Anteil der Devisenreserven gebunden.

Ab Mitte 1998 setzten w