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Arthur Dunkel

Disziplin im Welthandel

Vor der Ministerkonferenz des GATT

Im November dieses Jahres wird die Sitzung der Signatarstaaten des GATT
auf Ministerebene abgehalten werden. Ministerkonferenzen sind im GATT
ein seltenes Ereignis. Die letzte fand 1973 in Tokio statt. Das Ziel war
damals das Startsignal fiir die Tokio-Runde zu geben, der siebten und
wichtigsten Verhandlungsrunde im GATT. Sie endete 1979 mit weitrei-
chenden Zollsenkungen und zahlreichen Verhaltenskodizes iiber wichtige
Gebiete der Handelspolitik, wie Regierungskdufe, Subventionen und tech-
nische Normen.

Die Regierungen sind jetzt dabei, die Ergebnisse dieser Verhandlungs-
runde, die zu einer weiteren Offnung der Markte und gerechteren Kon-
kurrenzbedingungen fiihrte, in Kraft zu setzen. Es ist verstdndlich, dass in
diesem Augenblick noch nicht an eine neue, umfassende Verhandlungs-
runde gedacht werden kann, zumal solche Runden sehr sorgfiltig vor-
bereitet werden miissen.

Der Zweck der kommenden Ministerkonferenz wird es deshalb vielmehr
sein, die Bedeutung des GATT zu bekréftigen und die grossen Linien der
Welthandelspolitik in den kommenden Jahren festzulegen. Diese Ziele
mogen bescheiden vorkommen. In der gegenwirtigen schwierigen
Wirtschaftslage haben sie jedoch entscheidende Bedeutung. Die jiingsten
Statistiken zeigen, dass das Welthandelsvolumen und in vielen Lédndern
auch das Sozialprodukt stagnieren. Die Konkurrenz unter den Industrie-
nationen ist schirfer geworden; gleichzeitig sind neue konkurrenzfdhige
Anbieter auf dem Weltmarkt erschienen: die Schwellenldnder der Dritten
Welt. Die Versuchung mit dem Problem der Uberkapazitit in einzelnen
Industriezweigen durch Importschutz und Exportsubventionen fertig zu
werden, ist seit dem Zweiten Weltkrieg noch nie so gross gewesen, und der
erreichte Liberalisierungsstand ist sowohl durch Massnahmen im Rahmen
der Schutzklausel des GATT als auch durch sektorielle Abkommen
gefdhrdet.

Die Einberufung der Sitzung der Vertragspartner des GATT auf
Ministerebene in den gegenwirtigen Umstidnden gilt mir als ein Zeichen
dafiir, dass die Regierungen dieser Versuchung widerstehen wollen und
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dass sie es fiir erforderlich halten, sich gegenseitig in der Absicht zu bestér-
ken, die GATT-Disziplin aufrechtzuerhalten. Das ist kein leichtes Unter-
fangen. In den fiinfziger und sechziger Jahren, als der Handel schnell
expandierte, war es leicht, das GATT-Recht zu befolgen. Jetzt ist dieses
Recht aber einer schwierigen Bewidhrungsprobe ausgesetzt. Es wird nicht
geniigen, dass die Minister im November ein einfaches Glaubensbekenntnis
abgeben; sie miissen ihren Willen, die GATT-Disziplin aufrechtzuerhalten,
dadurch glaubhaft machen, dass sie konkrete Entscheidungen zu wichtigen
aktuellen Problemen der Handelspolitik treffen, sowie neue Wege handels-
politischer Zusammenarbeit 6ffnen.

Protektionistischer Druck

Angesichts des gegenwirtigen protektionistischen Druckes auf die Regie-
rungen ist die Aufmerksamkeit im Moment besonders auf die Ausnahme-
vorschriften des GATT gelenkt. Das gilt namentlich fiir die Schutzklausel,
die Notstandsmassnahmen bei der Einfuhr bestimmter Waren erlaubt, und
fiir die Sonderregelungen auf dem Gebiet des Agrarhandels. Es ist auch
wahrscheinlich, dass bei der Ministerkonferenz im November die Haupt-
aufmerksamkeit der Regelung der Ausnahmen und weniger den Grund-
prinzipien des GATT gelten wird. Das ist an sich erfreulich, bedeutet es
doch, dass die Grundprinzipien des GATT nicht in Frage gestellt werden.
Dies birgt jedoch auch die Gefahr in sich, dass die Grundprinzipien ver-
gessen werden, und dass man deshalb die Auswirkungen von etwaigen
Anderungen in den Ausnahmeregelungen auf die Funktionsfdhigkeit des
Handelssystems falsch einschatzt.

Es ist deshalb angebracht, die Grundprinzipien des Welthandelssystems
Zu prézisieren.

Das GATT, und auch die das GATT erginzenden Kodizes, sind ausser-
ordentlich komplexe Vertridge, wie sie aus Verhandlungen unter vielen
Regierungen hervorgehen. Aus der fiir den Aussenstehenden verwirrenden
Vielfalt der Verhaltensregeln, die das GATT und die Kodizes etablieren,
lassen sich zwei Grundprinzipien herausschélen: das Prinzip der unbeding-
ten Meistbegiinstigung, das heisst der Gleichstellung der Handelspartner
untereinander; und das Prinzip der Gleichstellung ausldndischer mit inldn-
dischen Waren.

Weder das eine noch das andere Prinzip gilt ausnahmlos. Das GATT
ist sowohl von hohen Zielen als auch von Realitdtssinn geprégt. Es ist
dieses Zusammenspiel, das es zu einem lebendigen und lebensnahen Vertrag
macht. Fiir beide Prinzipien gibt es deshalb Ausnahmen, die politischen
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Notwendigkeiten, nationalen wirtschaftlichen Interessen oder Wertvor-
stellungen entsprechen.

Wenden wir uns zunichst dem Meistbegiinstigungsprinzip zu. Warum
legt das GATT seinen Mitgliedstaaten die Pflicht auf, nicht unter den
anderen Mitgliedstaaten zu diskriminieren? Den Grund konnen wir der
Priambel des GATT entnehmen. Sie erkldrt die Erhohung des Lebens-
standards durch die Steigerung des Austausches von Waren zum Ziel des
GATT und die Beseitigung der Diskriminierung im internationalen Handel
zum Hauptinstrument zur Erreichung dieses Ziels. Die Meistbegiinstigungs-
klausel sichert eine Ausweitung der Handelsmoglichkeiten auf die Markte
aller Mitgliedstaaten des GATT, sie bewirkt — vereinfacht ausgedriickt —
dass sich die Importeure unter den vielen auslindischen Mirkten den
giinstigsten ausw#hlen konnen. Das Meistbegiinstigungsprinzip hat aber
nicht nur eine wirtschaftliche, sondern auch eine politische Grundlage.
Dieses Prinzip sichert grossen wie kleinen Staaten die gleiche Behandlung
zu. So gesehen kann das Meistbegiinstigungsprinzip als das Prinzip der
Trennung von Handelspolitik und Marktmacht bezeichnet werden.

Angesichts der Bedeutung des Meistbegiinstigungsprinzips ist es nicht
verwunderlich, dass das GATT nur in begrenztem Umfange Ausnahmen
zulédsst. Die wohl wichtigste Ausnahme ist die Sanktionierung von Zoll-
unionen und Freihandelszonen. Nach dem GATT soll jedoch der Zweck
von Zollunionen und Freihandelszonen sein, den Handel zwischen den
teilnehmenden Gebieten zu erleichtern, nicht aber dem Handel anderer
Vertragsparteien mit diesen Gebieten Schranken zu setzen. Diese Form der
Diskriminierung ist also im Prinzip nur dann zuldssig, wenn sie dem eigent-
lichen Zweck des GATT — némlich grossere Handelsfreiheit — auch dienlich
ist. Sie wird vom GATT als ein Schritt auf dem Weg weltweiter Handels-
liberalisierung betrachtet — ein Gedanke, der nicht in Vergessenheit geraten
darf.

Im GATT gilt die bedingungslose Meistbegiinstigungsklausel. Danach
muss jede Vertragspartei allen anderen Vertragsparteien die gleichen Han-
delsvorteile einrdiumen, unabhingig davon, wie weit die anderen Vertrags-
parteien mit ihrer Handelsliberalisierung gegangen sind. Ist es gerecht, dass
das GATT die Gleichstellung aller Handelspartner verlangt, auch wenn
nicht jeder dieser Handelspartner seinen Markt in gleichem Masse gedffnet
hat? Meines Erachtens haben wir aus folgenden Griinden keine andere
Wahl.

Vor dem Zweiten Weltkrieg haben einige Lander mit bedingten Meist-
begiinstigungsklauseln experimentiert, nach denen dem Vertragspartner
nur dann die einem Drittland eingerdumten Handelsvorteile gegeben wer-
den mussten, wenn er die gleichen Zugestdndnisse machte wie das Dritt-
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land. Dabei traten jedoch uniiberwindliche Probleme auf. Die Haupt-
schwierigkeit war, dass die Gleichartigkeit der Zugestindnisse nicht
berechenbar ist. Das bedingte Meistbegiinstigungsversprechen ist deshalb
tberhaupt kein Versprechen, denn sein wesentliches Element — die Ein-
fuhrerleichterungen, die angeboten werden miissen, damit es wirksam wird
— kann nicht definiert werden.

Ein anderer Nachteil der bedingten Meistbegiinstigungsklausel ist, dass
mit ihr Handelsverhandlungen immer auf den Ausgleich bilateraler Han-
delsstrome gerichtet sind. Das Ergebnis ist Bilateralismus; weil dann die
Lander nicht mehr in der Lage sind, Handelsdefizite mit einem Land durch
Uberschiisse mit einem anderen auszugleichen, schrumpft das Welthandels-
volumen. Und damit sinken die Wachstumschancen aller Nationen. Die
bedingte Meistbegiinstigungsklausel fiihrt auch zu aussenpolitischen Pro-
blemen: die zahlreichen Differenzierungen, zu denen diese Klausel fiihrt,
bringen unweigerlich aussenpolitische Reibungen mit sich. Gute Bezie-

hungen unter Handelspartnern sind eben nur bei Gleichbehandlung mog-
lich.

Reziprozitit — eine Gefahr

Menschen lernen aus ihren Erfahrungen; manchmal frage ich mich
jedoch, ob Nationen in der Lage sind, aus ihren Erfahrungen zu lernen. Die
Idee der bedingten Meistbegiinstigung geistert namlich erneut in Parla-
menten und Ministerien herum, und zwar diesmal unter dem neuen, harm-
los klingenden Namen «Reziprozititsprinzip». Es hédufen sich in letzter
Zeit die unter Anrufung dieses neuen Prinzips gemachten Vorschldge, die
letztlich alle darauf hinaus laufen, dass nur den Handelspartnern Zugang
zum eigenen Markt gegeben werden soll, die gleichwertigen Zugang zu
ithren Mirkten gewdhren. Ist es wirklich notig, dass wir noch einmal die
Erfahrungen der dreissiger Jahre machen, nur um dann noch einmal fest-
zustellen, dass eine Einfuhrpolitik, in der die Handelspartner je nach ihrer
Importpolitik behandelt werden, undurchfiihrbar ist, und jeder Versuch in
diese Richtung zum Bilateralismus und zu aussenpolitischen Reibungen
fiihrt?

Das bilaterale Reziprozititsprinzip wird von manchen als Verhandlungs-
waffe zur Offnung von Exportmérkten angesehen, als Mittel zur Uberwin-
dung von Protektionismus also. Die Absicht ist zu begriissen, nicht aber
das gewihlte Mittel. Denn das Konzept der bilateralen Reziprozitit kann
derart leicht fiir protektionistische Zwecke missbraucht werden, dass es
gefdhrlich ist, es in einer Zeit zu propagieren, in der die protektionistischen
Krifte ohnehin sehr stark sind.
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Wenn auch das GATT keine andere Wahl hat als, trotz der Unterschiede
in der Liberalisierung der einzelnen Lénder, Gleichbehandlung aller Lénder
zu garantieren, so wire es doch falsch zu verkennen, dass der Protektionis-
mus in einem Land protektionistische Bestrebungen in anderen Léndern
fordern kann. Wenn die Regierungen grossere Verpflichtungen im Rahmen
des GATT iibernehmen, so tragen sie zur Schaffung eines fiir die Handels-
liberalisierung giinstigen politischen Klimas bei. Die Entwicklungslander,
die jetzt eine aussenhandelsorientierte Wirtschaftspolitik betreiben und sich
im GATT starker engagieren, befolgen damit nicht nur ihr unmittelbares
Interesse, sondern helfen auch den Regierungen der Industrienationen, sich
des protektionistischen Druckes zu erwehren.

Wie verhiilt es sich mit dem Prinzip der Gleichstellung auslédndischer mit
inlédndischen Waren, oder — weniger technisch ausgedriickt — dem Prinzip
der Marktoffnung?

Die Unterzeichnung des GATT verpflichtet nicht zum Freihandel. Das
GATT verlangt lediglich, dass alle Vertragsparteien das gleiche Schutz-
instrument verwenden, ndmlich den Zoll; es erlaubt deshalb den Schutz-
zoll, setzt jedoch Grenzen fiir den Gebrauch von mengenmassigen
Beschrinkungen, Subventionen und Massnahmen gegen ausldndische
Waren auf dem Gebiet der inneren Abgaben und Rechtsvorschriften. Das
GATT sieht vor, dass die Zolle freiwillig durch Verhandlungen auf Grund-
lage der Gegenseitigkeit abgebaut werden. Ziel der Handelsverhandlungen
ist nicht Freihandel, sondern freierer Handel und eine Voraussehbarkeit
der Einfuhrpolitiken durch den Austausch von vertraglich bindenden Zoll-
konzessionen. Die damit geschaffene Rechtssicherheit ermdglicht den
Unternehmen eine langfristige Investitionsplanung und ist fiir sie deshalb
von entscheidender Bedeutung.

Rechtssicherheit und Investitionen

Das Investitionsklima hingt weitgehend vom handelspolitischen Klima
ab. Mehr Rechtssicherheit im GATT fordert die Investitionsbereitschaft
der Unternehmen. Auch deshalb ist es so wichtig, dass die Minister im
November die Disziplin im Welthandel bekréftigen und stirken, denn damit
schaffen sie giinstige Voraussetzungen fiir eine Uberwindung der gegen-
wartigen wirtschaftlichen Schwierigkeiten. Rechtssicherheit schafft das
GATT auch dadurch, dass es genau festlegt, unter welchen Umsténden die
einmal eingerdumten Handelsvorteile wieder zuriickgenommen werden
diirfen. Die grosste Gefahr fiir die Rechtssicherheit im Welthandel stellt
gegenwirtig die Verbreitung von Schutzmassnahmen dar, die nicht den in
den Schutzklauseln des GATT vorgesehenen Kriterien entsprechen.
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Um auf die Handelsverhandlungen im GATT zuriickzukommen: Warum
ziehen es die Regierungen vor, Handelsschranken im Rahmen multilateral
vereinbarter Regeln im GATT statt aufgrund einseitiger Beschliisse zu
senken?

Jede Strukturanpassung an neue Wettbewerbsbedingungen verlangt
Opfer. Wenn fiir eine bestimmte heimische Industrie die Konkurrenz sei-
tens anderer heimischer Industrien zu gross wird, greift der Staat selten
ein — sogar in der jetzigen schwierigen Lage —, denn die notleidende Indu-
strie und die neue Konkurrenz haben im allgemeinen in dem innenpoli-
tischen Kréftespiel das gleiche Gewicht. Wenn jedoch die Konkurrenz aus
dem Ausland grosser wird, ist die Neigung zum FEingriff gross, denn der
lauten Stimme der geschddigten Industrie steht dann nur die schwache
Stimme der durch die Importe begiinstigten Konsumenten gegeniiber.

In Handelsverhandlungen verspricht die Regierung Einfuhrerleichterun-
gen, die einigen Industriezweigen Anpassungen abverlangen. Im Gegenzug
erhilt sie Marktoffnungen im Ausland, die anderen heimischen Industrien
Exportmoglichkeiten eroffnen. Damit schafft sich die Regierung ein poli-
tisches Gegengewicht, denn nun steht dem politischen Druck der durch die
Einfuhrerleichterungen geschidigten Industrie der Druck der Exportindu-
strie gegeniiber. Reziprozititsverhandlungen helfen deshalb den Regierun-
gen, die sich entschlossen haben den Handel zu liberalisieren, die innen-
politischen Schwierigkeiten auf dem Wege zu ihrem Ziel zu iiberwinden.

Uber die Meistbegiinstigungsklausel haben alle Lander im gleichen Masse
an den Ergebnissen der Handelsverhandlungen teil; Handelsverhandlungen
sind deshalb ein kollektives Unterfangen, in dem alle Mitgliedstaaten des
GATT Verantwortung tragen. Sie tragen jedoch auch alle Verantwortung
in der Erhaltung des erreichten Liberalisierungsstandes. Wenn immer eine
Regierung eine einmal gemachte Einfuhrerleichterung wieder zuriick-
nimmt, versetzt sie andere Regierungen in eine innenpolitische Zwangs-
lage, in der sie unter Umstdnden keinen anderen Ausweg sehen, als auch
ihrerseits Handelsschranken wieder einzufiihren. Jede protektionistische
Massnahme birgt also die Gefahr in sich, einen protektionistischen Teufels-
kreis auszulosen, der das Handelssystem als Ganzes gefihrdet.

Wenn die Minister im November die Prinzipien des GATT gemeinsam
bekrdftigen und durch konkrete Entscheidungen zu aktuellen Handels-
problemen stidrken werden, so werden sie damit der Gefahr eines solchen
Teufelskreises begegnen. Die Einberufung der Ministerkonferenz ist ein
Zeichen dafiir, dass die Regierungen wissen, dass sie gemeinsam die Ver-
antwortung fiir die Erhaltung des offenen internationalen Handelssystems
des GATT tragen.

Das GATT ist deshalb nicht lediglich als ein Mittel zur Erlangung von
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Exportmirkten zu betrachten. Natiirlich ist es legitim, wenn die Regie-
rungen das GATT zur Durchsetzung der Exportinteressen ihrer Léander
verwenden. Exportinteressen sind in der Tat das motivierende Element
in den Handelsverhandlungen im GATT. Aber die Bedeutung des GATT
geht fiir meine Begriffe sehr viel weiter. Seine Regeln und Verfahrensvor-
schriften bilden einen Rahmen, der es den Regierungen der Mitgliedstaaten
erleichtert, eine zielbewusste und rationale Handelspolitik zu verfolgen.
Dieser Rahmen ist besonders wichtig in einer Zeit, in der die wirtschaft-
lichen und sozialen Umstinde die Verfolgung einer solchen Handelspolitik
sehr schwierig machen.

«Mehr Spielrainm?»

Wenn eine Regierung das GATT unterzeichnet, wenn sie Zollzugestidnd-
nisse fiir einzelne Produktgruppen macht, wenn sie einige oder alle der im
GATT ausgehandelten Kodizes unterzeichnet, und wenn sie sich dadurch
den Exportinteressen anderer Linder in geregelter Form aussetzt, kurzum,
wenn sich eine Regierung in einem internationalen Vertrag zur Durchfiih-
rung der von ihr selbst beschlossenen Handelspolitik verpflichtet, dann
erlangt sie damit ein wichtiges Mittel zur systematischen Durchsetzung
dieser Politik.

Keine Regierung kann ihre politischen Ziele erreichen, ohne sich selbst
Disziplin fiir ihr Handeln aufzuerlegen — Disziplin, die verhindert, dass das
Ziel kurzfristigen Erfordernissen, lautstarken Sonderinteressen oder
momentanen politischen Stimmungen geopfert wird. Selbstauferlegte
Disziplin ist besonders wichtig auf dem Gebiet der Handelspolitik. Wie
kann eine Regierung mit den in der Handelspolitik immer wieder auftreten-
den Konflikten fertig werden, ohne sich von vornherein bestimmte poli-
tische Optionen zu verweigern? Man denke nur an die Konflikte zwischen
politischer Zweckmassigkeit und nationalem Interesse, zwischen den Inter-
essen der Produzenten und der Konsumenten, zwischen dem Interesse der
Allgemeinheit an wirtschaftlichem Wachstum und dem Interesse der von
den wachstumsfordernden Strukturanpassungen Betroffenen, die Anpas-
sungskosten zu vermeiden.

Mir wird jetzt manchmal gesagt, in der gegenwértigen schwierigen Wirt-
schaftslage konne von den Regierungen nicht erwartet werden, dass sie die
Regeln des GATT strikte befolgen; angesichts des grossen protektionisti-
schen Druckes briuchten die Regierungen jetzt mehr Spielraum fiir ihr Han-
deln. Wer diese Meinung vertritt, verkennt fiir meine Begriffe den Zweck der
GATT-Regeln. Sie sollten ja gerade den Regierungen helfen mit den Pro-
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blemen fertig zu werden, denen sie jetzt standig ausgesetzt sind. Sie brauchen
diese Regeln jetzt mehr als zuvor.

Das GATT als die Hauptquelle von Disziplin im internationalen Handel
hat also zwei wichtige Funktionen. Durch das Meistbegiinstigungsprinzip
sollen Handelspolitik und Marktmacht getrennt werden. Durch das Frei-
handelsprinzip, und die Gegenseitigkeitsverhandlungen mit denen es ver-
wirklicht wird, soll den Regierungen geholfen werden, die innenpolitischen
Hindernisse auf dem Wege zur Handelsliberalisierung zu iiberwinden. Das
GATT schafft Stabilitit und Ordnung in den Handelsbeziehungen vor
allem dadurch, dass es den Vertragsparteien ermoglicht, sich selbst die
Regeln fiir ihre Handelspolitik aufzuerlegen, die sie zur erfolgreichen
Durchsetzung ihrer handelspolitischen Ziele brauchen.

Wenn im November dieses Jahres die Minister zur nichsten Jahres-
tagung der Signatarstaaten des GATT kommen, werden sie die schwere
Aufgabe haben, ihre unterschiedlichen nationalen Gesichtspunkte zu einer
einheitlichen Stellungnahme zusammenzufiigen. Wenn sie keine gemein-
same Vorstellung von der Aufgabe des GATT als Quelle von Disziplin
im Welthandel haben, dann werden sich ihre nationalen Gesichtspunkte
nicht decken, und es wird ihnen kaum mdoglich sein, eine substantielle
Stellungnahme abzugeben. Wenn sich jedoch die Auffassung durchsetzt,
dass das GATT jeder Regierung einen Rechtsrahmen bieten soll, der ihr
bei der Durchsetzung ihrer handelspolitischen Ziele hilft, dann konnen die
Probleme in konstruktivem und kooperativem Geiste gelost werden. In
diesem Fall wird die Ministerkonferenz erfolgreich sein.
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