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Zwischen der 6konomischen Theorie und der praktizierten Handelspolitik besteht ein gespanntes Ver-
halinis. Haufig wird der Theorie unterstellt, sie predige einseitig und unverantwortlich Freihandel, ande-
rerseits scheint die Politik diesem Rat ohnehin massiv zu widersprechen. Praktiziert wird ja nicht Frei-
handel, sondern ein Gemisch aus Importprotektion und Exportsubventionierung, und Handelsliberali-
sierung gestaltet sich oft als schwieriger und langwieriger Prozess. Erkldrbar ist diese Politik im Detail
nur durch die Besonderheiten, wenn man so will das Versagen, des politischen Prozesses. Was besagt
die ,Lehre vom Freihandel” wirklich? Wie sieht die Rhetorik, wie die Praxis der Handelspolitik aus? Wa-
rum ist die Politik so, wie sie ist? Kann man die starke Zunahme des Welthandels nach dem zweiten
Weltkrieg, verbunden mit insgesamt doch beeindruckendem Wirtschaftswachstum, als Erfolgsge-
schichte des GATT und der WTO interpretieren? Gehort die Zukunft dem multilateralen Welthandelssys-
tem oder einem Geflecht von regionalen Handelsblocken?

Keynes hat davor gewarnt, die Bedeutung der 6ko-
nomischen Theorie fUr die praktizierte Politik zu unter-
schdatzen. Er bezieht dies explizit auch auf Falle, in de-
nen die Theorie realitétsfern scheinen mag.' Steht die
praktische Handelstheorie unter dem Einfluss der Theo-
rie des internationalen Handels, gar einer vollig reali-
tatsfernen Theorie2 Oder fUhrt sie ein allein von politi-
schen Mechanismen getriebenes Eigenleben?

1. Das Votum der Okonomen

Den Okonomen wird nicht selten unterstellt, sie pre-
digten ,handelspolitische Enthaltsamkeit”. Dies sei, so
wird dann meist insinuiert, vollig realité&tsfern und sach-
lich nicht zu rechtfertigen, ja mitunter schéadlich. Diese
Diskussionen sind hdufig getrénkt in grundlegenden
Missverst@ndnissen. Erstens behauptet die herrschen-
de Lehre der ,,gains from trade" mitnichten, dass eine
Beseitigung von Handelsbarrieren buchstdblich allen
Personen Wohlstandsverbesserungen bringt. Ein Land
als Ganzes kann eine Verbesserung nur in dem Sinne
erwarten, dass es im Prinzip in der Lage wdére, die Ver-
lierer durch Einkommenstransfers zu kompensieren, die

! Der genaue Wortlaut des ber0hmten Keynes-Zitats: “...the ideas of
economists ..., both when they are right and when they are wrong,
are more powerful than is commonly understood. ... Practical men,
who believe themselves to be exempt from any intellectual influ-
ences, are usually the slaves of some defunct economist.”

durch Besteuerung der Gewinner finanziert werden
kénnten.

Iweitens sagt die &konomische Theorie durchaus
nicht, dass mehr Handel immer gut ist. Eine Stimulie-
rung des Handels durch Exportsubventionen ist —
ceteris paribus — eine nicht minder schadliche Abwei-
chung von Freihandel als eine Subventionierung von
Importen. Dass Regierungen zwar fUr Exportsubventio-
nen zu haben sind, Importsubventionen aber durch-
wegs scheuen, zeigt von merkantilistischer Denkweise
und einem fundamentalen Missversténdnis der Idee
des vorteilhaften Handels. In der Tat ist es sogar so,
dass durchaus nicht jede Beseitigung von Handelsbar-
rieren wohlstandsmehrend ist. Eine regional be-
schrankte Handelsliberalisierung kann schédlich sein,
welil sie eine Diskriminierung gegen das mitunter kos-
tengUnstigere Importangebot von Drittl&dndern indu-
ziert. Analoges gilt bei Handelsliberalisierungen, die
auf einzelne Sektoren beschrankt sind. Mehr dazu wei-
ter unten.

Und drittens betont die Okonomie, dass die segens-
reichen Wirkungen des internationalen Handels auf
freien Markten daran geknUpft sind, dass diese Mdarkte
gut funktionieren. Und sie konzediert nicht nur, dass
Mdérkte realiter hdufig nicht gut funkfionieren, sondern
ein groBer Teil der Okonomie thematisiert explizit ver-
schiedene Formen des Marktversagens und betont
auch die entsprechende Relativierung des Freihan-
delspostulats.

Das Votum der &konomischen Theorie lautet also
»whandelspolitische Enthaltsamkeit” und nicht Ausdeh-
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nung des Handels per se (und egal wie). Und es unter-
liegt ganz bestimmten Idealbedingungen beziglich
des Funktionierens von Mdarkten. Beides findet in vielen
,hicht-akademischen" Debatten zum Thema Globali-
sierung und Handel leider nicht hinreichend Beach-
fung.

Zugestanden, die traditionelle Vorstellung von kompa-
rativen Kostenvorteilen als Grundlage fur ,gains from
tfrade" basiert auf problematischen Bedingungen, ins-
besondere vollstindige Konkurrenz und Abwesenheit
von GréBenvorteilen in der Produktion. Aber nicht je-
de Abweichung von diesen Bedingungen bedeutet
zwingend eine Infragestellung der ,,gains from trade".
Die neuere Literatur betont in der Tat eher den ge-
genteiligen Fall, in dem Handel Vorteile bringt, die
Uber die klassische Idee komparativer Vorteile hinaus-
reichen und das ,,gains from tfrade" Theorem noch
verstarken. So kann infernationaler Handel eine Erhd-
hung der Produktvielfalt bei gleichzeitiger Reduktfion
der Preise fUr den Konsumenten (wegen geringerer
Marktmacht) bewirken. Auch kann er positive Produk-
fivitGtseffekte zeitigen, sei es indem weniger produkti-
ve Firmen aus dem Markt gedréngt werden, oder in-
dem die Firmen Zugang zu biligeren und besseren
Zwischenprodukten erhalten.?

Aber die Literatur ist hier vielleicht etwas einseitig.
GréBenvorteile und Marktmacht kénnen durchaus
auch so geartet sein, dass internationale Spezialisie-
rung nicht fUr alle L&nder vorteilnaft ist. Das betont die
Theorie schon seit Graham (1923). In jedem Falle aber,
so die Botschaft der modernen Theorie, generieren
GroBenvorteile und Marktmacht Situationen, in denen
das Votum der ,handelspolitischen Enthaltsamkeit"
relativiert werden muss. M.a.W., die Situationen, in de-
nen ein Land durch einseitige Abweichung von Frei-
handel gewinnen kann, sind sozusagen a priori wahr-
scheinlicher als die traditionelle Theorie komparativer
Kostenvorteile konzedieren wirde. Zugleich aber ist es
enorm schwer, im konkreten Einzelfall jene handelspo-
litischen Interventionen zu sperzifizieren, die einen sol-
chen Wohlfahrtsgewinn lukrieren. Die Okonomen zie-
hen sich hier typischerweise auf den Rat der ,,Enthalt-
samkeit” als prakfikabelste Daumenregel der Han-
delspolitik zurGck.3

2. Die Rhetorik der Handelspolitik

So viel in aller Kurze zur Theorie. Wechseln wir die Per-
spektive zur Handelspolitik. Hier muss man zum einen
unterscheiden zwischen politischer Rhetorik und prak-
tizierter Handelspolitik. Zum anderen muss man diffe-
renzieren zwischen den sehr vielfaltigen EinzelmaB-
nahmen einzelner L&nder, die sowohl im Querschnitt
als auch Uber die Zeit stark variieren, und den groBen
Linien der langfristigen Entwicklung.

2 Eine recht gut verstandliche Darstellung dieser neueren Theorie fin-
det man in Feenstra & Taylor (2008), eine etwas anspruchsvollere Ab-
handlung ist Feenstra (2004).

3 Siehe Bhagwati (2004,2008).
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Auf dem infernationalen Parkeft bedient sich die
»Gipfeldiplomatie" ziemlich undifferenziert und hem-
mungslos einer ,,Rhetorik des Freihandels". Es verging
in den lefzten 10 Jahren kaum ein politisches Gipfel-
treffen, sei es nun G7, G8 oder G20, bei dem diese
Rhetorik nicht in Form des Bekenntnisses zur Bedeu-
tung des internationalen Handels fUr wirtschaftlichen
Fortschritt Beschwérung fand, vor allem mit Blick auf
Entwicklungsldnder. Meist sind diese Bekenntnisse
auch verbunden mit beschworungshaften Verspre-
chen, protfektionistischen Tendenzen zu widerstehen.
Die Rhetorik des heimischen Parketts sieht meist etwas
anders aus. Da findet man relativ héaufig Globalisie-
rung und internationalen Handel als SUndenbdcke fir
allerlei unwillkommene Entwicklungen, etwa bei den
Léhnen und Beschdaftigungsperspektiven fur bestimm-
te Typen von Arbeit. Vor allem aber wird die ,,akade-
mische' Vorstellung der segensreichen Wirkung des
internationalen Handels sehr schnell durch das prakti-
sche Augenmerk auf schmerzhafter Anpassung an
weltwirtschaftliche Verdnderungen verdréngt, haufig
verbunden mit der Forderung nach defensiven pro-
tekfionistischen Eingriffen.

Auch findet man auf heimischem Parkett nicht selten
offensive industriepolitische Vorstellungen der staatli-
chen BegUnstigung von heimischen Firmen (,,national
champions") in vermeintlichen SchlUsselindustrien.#
Ob und in welchem MaBe dies dann tatsdchlich in ei-
ne defensiv bzw. offensiv angelegte Praxis der Protek-
tion mUndet, hdngt ein StGck weit von der disziplinie-
renden Wirkung der eben genannten internationalen
Apelle und Deklarationen, vor allem aber von den
Restriktionen der existierenden infernationalen Han-
delsabkommen ab. Dazu weiter unten mehr. Vor al-
lem aber hédngt es ab von dem relativen Gewicht von
rein 6konomischen Aspekten einerseits, und den Me-
chanismen der politischen Willensbildung andererseifts.

3. Die praktizierte Handelspolitik

Befrachtet man die praktizierte Handelspolitik der ein-
zelnen Lander, so erkennt man - das ist wenig Uberro-
schend - insgesamt keineswegs ein Bild des Freihan-
dels. Man findet verschiedenste Formen mehr oder
weniger offener Importprotektion und der Exportsub-
ventionierung, und die Bereitschaft zu ,,Konzessionen*
im Rahmen von mulfilateralen BemUhungen der Han-
delsliberalisierung scheint gegenwartig auf einem his-
forischen Tiefpunkt. Die 2001 begonnene ,Doha-
Runde" von Verhandlungen unter der Agide der
Welthandelsorganisation (WTO) sollte urspringlich im
Jahre 2005 erfolgreich zu Ende gebracht worden sein.
Mittlerweile hat die Verhandlungsrunde funf Jahre
Verspdtung. Zwar sind konsensfdhig scheinende Vor-

4 Ein schdnes Beispiel fUr interventionistische Politik vom Schlage ,,nafi-
onal champions* ist die mehr oder weniger verdeckte Exportsubven-
fionierung, welche die USA bzw. die EU ihren jeweiligen Anbietern von
GroBraumflugzeugen angedeihen lassen. Gegenwdartig sind beide
Ladnder mit entsprechenden Verdikten der WTO konfrontiert; siehe
»Another nose in the trough* in The Economist, Sept. 18-24, S.69.
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schlidge auf dem Tisch, aber noch immer scheint
nichts ,,in trockenen TGchern*15

Dies ist nicht der Platz fUr eine ins Detail gehende Be-
frachtung der handelspolitischen MaBnahmen einzel-
ner Lander, die sowohl Uber die Zeit als auch im Quer-
schnitt stark variieren, sowohl im Bezug auf das Ge-
samtniveau der Protektion, als auch im Bezug auf die
sektorale Orientierung und die Art der verwendeten
MaBnahmen (Importzdlle, Exportsubventionen, Im-
portquoten, freiwilige Exportbeschrénkungen, etc).é
Diese Varianz bietet reichlich Material fir empirische
Tests verschiedener rivalisierender theoretischer Ansat-
ze zur Erklérung handelspolitischen Handelns.”

In einem Punkt herrscht fast uneingeschrénkter Kon-
sens: Eine Erkl@rung der praktizierten Politik als optima-
le Korrektur von Marktversagen scheint von vornherein
wenig glaubwirdig, denn das Marktversagen hat
meist nicht direkt mit dem Internationalen Handel zu
tun, so dass die ,erstbeste” MaBnahme in der Regel
auch keine handelspolitische ist. Man denke etwa an
UmweltexternalitGten im Konsum oder in der Produkti-
on, wo eben Konsum- bzw. Produktionssteuern bzw.
Emissionszertifikate die geeignete Abhilfe darstellen.
Ahnliches gilt fir Marktversagen aufgrund fehlenden
Wettbewerbs, wo eben wettbewerbspolitische und
nicht handelspolitische MaBnahmen gefragt sind.

Nun wird man einwenden, dass Regierungen durch
Protektion nicht in erster Linie Marktversagen korrigie-
ren wollen, also um Effizienz und Gesamtwohlistand
der Okonomie bemiht sind, sondern vielmehr vertei-
lungspolitische Ziele verfolgen oder Anpassungshilfe
leisten wollen. Indes lautet auch hier der Befund der
Okonomie, dass handelspolitische MaBnahmen in al-
ler Regel aufgrund der damit einhergehenden Verzer-
rung der Preissignale mit WohlfahrtseinbuBen verbun-
den sind, die bei direkten Einkommenstransfers ver-
meidbar wdaren.

Die Praferenz der Regierungen fur unnétig ,teure"
handelspolitische MaBnahmen ist aus der Sicht der
6konomischen Theorie ein Puzzle. 8 Anders formuliert,
das Gewicht rein 6konomischer Aspekte in der han-
delspolitischen Praxis ist deutlich kleiner als 1. Ein Ver-
sténdnis der beobachteten Praxis gelingt erst, wenn

5 Dies ist jedenfalls der Eindruck, den man aus der offiziellen Verlaut-
barungen der WTO gewinnen muss.
Siehe dazu http://www.wto.org/english/tratop_e/dda_e/dda_e.htm.

¢ Neben den einschlégigen nationalen Quellen sei der Leser auf die
sehr ausfUhrlichen Trade Policy Reports der WTO hingewiesen Diese
Berichte erscheinen in Abstédnden fir alle Mitgliedsi&énder der WTO.
Siehe dazu http://www.wto.org/english/tratop_e/tpr_e/tpr_e.htm.

7 Man spricht hier auch von ,endogener" Protektion.

8 Ein verwandtes Puzzle ist das ,,Trade Adjustment Assistance Program
(TAA)" der USA, ein Hilfsprogramm des Department of Labor, das im
Jahre 1992 unter John F. Kennedy eigens fir jene AnpassungsmaB-
nahmen installiert wurde, zu denen US Firmen durch ausléndische
Konkurrenz gezwungen waren. Es wurde 1974 in den Trade Act Uber-
nommen und im Zusammenhang mit dem Nordamerikanischen Frei-
handelsabkommen (NAFTA) weiter ausgebaut. Das ,,Rafsel”: Warum
sollen solche MaBnahmen anders und groBzUgiger unterstitzt werden
als Umstrukturierungen, die nicht in erster Linie durch ausldndische
Konkurrenz erzwungen werden?

man das Augenmerk auf die Besonderheiten des po-
litischen Willensbildungsprozesses lenkt.

Genau dies tut die sogenannte Politische Okonomie
der Protektion. Auf die eine oder andere Art werden
dabei handelspolitische Interventionen, die nicht als
Korrektur konkreter Formen des Marktversagens, und
auch nicht als effiziente MaBnahmen der Umvertei-
lung oder Anpassungshilfe erklarbar sind, durch Politik-
versagen erkldrt. Wenngleich dies streng genommen
impliziert, dass die Politik hier dem eigenen Land ver-
meidbaren Schaden zufigt, sollte man dies nicht von
vornherein  mit ,Leviathan-verddchtigem" Regie-
rungshandeln gleichsetzen. Wenn die Theorie die Ver-
teilungswirkungen des Handels mit dem Hinweis auf
madgliche Kompensation durch Transfers und Steuern
abtut, dann macht sie sich der polifischen Naivitat
schuldig. Die existierenden politischen Entfschei-
dungsmechanismen in demokratischen Systemen se-
hen diese Art von im Einzelfall ja diktatorisch anmu-
tender Kompensation schlichtweg nicht vor, ganz ab-
gesehen von der praktischen Schwierigkeit der Identi-
fikation und Quantifizerung von individuellen Gewin-
nen und Verlusten. DarUber hinaus sind Kompensati-
onsmechanismen sehr hdaufig mit problematischen
Anreizwirkungen verbunden.?

M.a.W., nimmt man die existierenden Mechanismen
der politischen Willensbildung als gegeben, dann ist —
so die Grundbotschaft der Politischen Okonomie der
Protektion — das Kompensationsargument des ,,gains
from trade" Theorems schlichtweg nicht umsetzbar.
Wie schon erwdhnt, gibt es bei handelspolitischen
MaBnahmen fast immer Gewinner und Verlierer. Bei
manchen MaBnahmen, etwa der EinfUhrung (oder
der Erh6hung) von Importprotektion, mégen die Vor-
teile gut identifizierbar auf relativ kleine, gut
organisierbare Gruppen konzentriert sein, die Nachtei-
le hingegen weit verstreut und weniger transparent.
Bei der Beseitigung von Importprotektion gilt dann das
Gegenteil. Es wird, ohne dass man ins Detail gehen
muss, schnell klar, dass diese Asymmeftrien in den exis-
tierenden Mechanismen der politischen Willensbil-
dung ganz bestimmten wirtschaftspolitischen MaB-
nahmen zum praktischen Durchbruch verhelfen, wah-
rend andere von vornherein wenig Chancen zu ha-
ben scheinen. Und zu den letzteren gehdrt, wie eben
angedeutet, typischerweise auch die Handelsliberali-
sierung.

Die politische Okonomie der Protektion geht ins Detail
und legt jene Mechanismen offen, die dazu angetan
sind, protektionistischen Positionen zum Durchbruch zu
verhelfen. Man kann hier ganz grob zwischen zwei
Modelltypen unterscheiden. Der erste Typ unterstellt
eine direkte Abstimmung Uber eine bestimmte Art von
Politik, etwa einen Importzoll. Zum Durchbruch kommt
dann die vom Medianwdahler praferierte Politik.'0 Die-
se wird dann auf eine Einkommensumverteilung in
Richtung Arbeitseinkommen abzielen, wenn das Kapi-

? Siehe z.B. Willmann (2004).
10 Dieser Typ von Modellen geht zurick auf Mayer (1984).
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talvermdgen ungleich verteilt ist, so dass der Median-
wdhler weniger Kapital besitzt als die pro-Kopf Kapi-
talausstattung der Okonomie als Ganzes. Ist der inter-
nationale Handel vom Typ Heckscher-Ohlin,!" dann
kommt eine Politik zum Durchbruch, die arbeitsintensi-
ve Guter kUnstlich verteuert. In einem relativ kapital-
reichen Land sind dies die importierten GUter; es resul-
tiert also Importprotektion. In einem relativ arbeitsrei-
chen Land wirde die Politik auf eine relative Verteue-
rung der exporfierten GuUter abzielen, also auf eine
Importsubvention (oder dquivalent: eine Exportsub-
vention).

Der zweite Typ von Modellen der endogenen Protek-
tion betont Lobbying seitens spezieller Interessengrup-
pen gegenUber einer mit (demokratisch legitimierter)
Regierungsmacht ausgestatteten Partei, die ihrerseits
eine eigene Agenda (Zielfunktion) verfolgt, in der die
Lobbying-Akfivitdten (etwa Wahlkampfspenden) als
wichtiges Argument auftauchen. DarUber hinaus kann
die Regierung, je nachdem wie stark sie den ,Ge-
ruch' des Leviathan furchtet, auch noch besorgt sein
um die Wohlstandsverluste durch die mit Protektfion
verbundenen Verzerrungen. In gewisser Weise bietet
die Regierung hier verschiedene MaBnahmen der Pro-
tektion ,k&uflich" an, deswegen der Ausdruck ,pro-
tection for sale".12 Die Lobbies reprdsentieren typi-
scherweise Interessen einzelner Industrien, und sie fre-
ten miteinander in Wettbewerb um die ,,Gunst" der
Regierung. Dabei muss die Regierung aber beachten,
dass einer bestimmten Lobby nachzugeben aufgrund
intersektoraler Dependenz immer auch Benachteili-
gung einer anderen Lobby bedeutet.

Im Ergebnis entsteht ein endogenes Muster von indust-
riespezifischen Protektionsniveaus. Industrien, die je-
weils als Lobby organisiert sind, erreichen Protektion.
Je bedeutsamer die heimische Produktion relativ zum
Handel (Importe oder Exporte), und je geringer die
PreiselastizitGt der Importnachfrage bzw. des Export-
angebots im betreffenden Sektor, umso héher das er-
reichte Protektionsniveau. Das Modell kann auf mehr-
fache Weise angereichert werden, aber dieses Vor-
hersagemuster bleibt weitgehend erhalten.3

Lobbying scheint a priori als plausibleres Erkl&rungspa-
radigma fUr Handelspolitik. In der Regel werden han-
delspolitische MaBnahmen nicht dem Votum des Me-
dianwdhlers, d.h. der direkten Abstimmung unterwor-
fen. Allerdings ist die Bedeutung des Lobbying als frei-
bende Kraft der Handelspolitik von Land zu Land ver-
schieden. Am bedeutendsten ist sie wohl in den USA.
Innerhalb einzelner Lander scheint die empirisch vor-
gefundene sektorale Struktur der Protektion im weit-

1 Gemeint ist damit, dass ein insgesamt relativ kapitalreich ausgestat-
tete Volkswirtschaft kapitalintensive GUter exportiert und arbeitsinten-
sive GUter importiert.

2 Auch ,special-interest politics" genannt. Moderne Varianten dieses
Modells basieren fast durchwegs auf Grossman & Helpman (2004);
siehe auch Mitra (2008).

13 Siehe Mitra (2008).
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gehend dem skizzierten Vorhersagemuster zu ent-
sprechen. 14

Zugleich aber fallt schwer, aus dieser Literatur eine
einfache, in diesem Zusammenhang lehrreiche
Schlussfolgerung zu ziehen.

4. Protektion in der Krise

Interessanter ist vielleicht die Frage, ob die politischen
Mechanismen der Protektion, in Verbindung mit den
bestehenden Restriktionen Uber internationale Dekla-
rationen und Abkommen (siehe unten), im Gefolge
der Finanzkrise von 2007/08 dazu geflhrt haben, dass
die L&nder zur vermeintlich besseren Bewdltigung der
realwirtschaftichen Rezession auf protektionistische
MaBnahmen zurUckgegriffen haben. Die Wirtschafts-
geschichte zeigt, dass makrodkonomische Rezessio-
nen fast immer zu einem RUckgriff auf Protektions-
maBnahmen gefUhrt haben. Das gilt insbesondere fir
die GroBe Depression nach 1929, die durch einen in-
ternationalen Protektionswettlauf, in den USA inifiiert
durch den Smoot-Hawley Tariff Act von 1930, erheb-
lich aggraviert wurde. Die Auguren standen also zu-
ndachst sehr schlecht, und es gab auch sehr bald
Alarmzeichen.15

Aber nachdem sich der Staub nun etwas gesetzt hat,
kann man bis zu einem gewissen Grade entwarnen.
Eine aktuelle Studie der Weltbank versucht, die Restrik-
tionswirkung der Handelspolitik eines Landes anhand
eines theoretisch basierten, umfassenden Index zu
messen, und sie kommt zum Ergebnis, dass die Zollpro-
tektion zwischen 2008 und 2010 kaum zugenommen
hat.'¢ Die EU und die USA verzeichnen eine etwas rest-
riktivere Position im Bereich der Antidumping MaB-
nahmen, aber die Zunahme der Protektion kann gro-
de mal 2 Prozent des Einbruchs des Welthandels erkl&-
ren.

Der Einbruch war indes erheblich: mehr als 20 Prozent
innerhalb eines Jahres nach April 2008. Das Ubertrifft
den Einbruch des Handels nach 1929, aber in weiterer
Folge zeigte sich dieses Mal eine relativ rasche partiel-
le Erholung: Gegenwdrtig ist der Einbruch auf nur
mehr 8 Prozent geschrumpft.’” Der Unterschied ge-
genUber der groBen Depression, die durch einen
mehrere Jahre dauernden Einbruch um insgesamt 30
Prozent verscharft wurde, ist wohl in der Tat der weit-
gehenden Enthaltsamkeit wéhrend dieser Krise zuzu-

14 Einen kurzen Uberblick zur empirischen Literatur bietet Feenstra
(2004).

15 Das starkste Alarmzeichen war wohl die Schaffung des ,,Global Tra-
de Alert (GTA)", einer Internetplattform fUr eine Art ,Echtzeitausei-
nandersetzung” mit den offenen und versteckt protektionistischen
MaBnahmen verschiedener Lander in ihren jeweiligen Krisenbewdlti-
gungssirategien. Die Plattform entstand im Juni 2009 unter Beteiligung
fOhrender internationaler ,think tanks"; siehe Baldwin & Evenett
(2008,2009) sowie http://www.globaltradealert.org/analysis,.

16 Siehe Kee, Neagu & Nicita (2010); etwas weniger optimistisch davor
Francois & Stollinger (2009).

17 Siehe Eichengreen et al. (2010), sowie
http://www.voxeu.org/index.php2g=node/3421.
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schreiben. Die Enthaltsamkeit ihrerseits hat wohl mit
der Existenz internafionaler Institutionen und Ab-
kommen zu tun, die zu Zeiten der groBen Depression
weitgehend fehlten, insbesondere der WTO, aber
auch mit der gednderten Handelsstruktur, die ein
stérkeres Bewusstsein um die ,Handelsabhdngigkeit”
von heimischen Jobs und Einkommensperspekfiven
brachte. Man denke hier nur an die groBe Bedeu-
tung von billigen importierten Zwischenprodukten.

5. Die Handelspolitik des
20. Jahrhunderts

Als n&chstes nun ein Schwenk von den Details der
handelspolitischen MaBnahmen einzelner L&nder zu
den groBen Linien der internationalen Handelspolitik
im Laufe der Nachkriegsentwicklung des vergange-
nen Jahrhunderts, und zu den handelspolitischen Per-
spektiven fUr dieses Jahrhundert. Hier sticht wohl die
Bedeutung des dallgemeinen Zoll- und Handelsab-
kommens (GATT) von 1947 und der 1995 aus dem
GATT hervorgegangenen Welthandelsorganisation
(WTO) hervor. WoflUr steht diese Organisation, was hat
sie bewirkte

Die WTO steht fUr folgende Prinzipien der intfernationa-
len Handelspolitik: a) Behandlung der Handelspartner
nach dem Prinzip der MeistbegUnstigung, b) Gleich-
behandlung heimischer und ausléndischer GuUter,
Dienstleistungen und Urheberrechte, c) mulitilaterale
Verhandlungen Uber Handelsliberalisierung nach dem
Prinzip der Reziprozitét (Zollredukfionen einzelner Lan-
der als Erwiderung der Zollreduktion anderer Lander),
d) Regeln fUr fairen Wettbewerb betreffend Dumping
und Subventionen, einschlieBlich eines Streitschlich-
tungsverfahrens, und schlieBlich e) bevorzugte Be-
rocksichtigung der Interessen von Entwicklungslan-
dern.’® Die Mitgliedschaft eines Landes bei der WTO
impliziert entsprechende Rechte und Pflichten. Ein
vergleichbares multilaterales Welthandelssystem hat
es bis dato in der Weltgeschichte nicht gegeben.

Das klingt alles sehr gut, ist aber teilweise noch vage
und hat zundchst nur deklamatorischen Charakter. In
der praktischen Arbeit und Wahrnehmung des GATT
und der WTO hat sich recht schnell, und Uber die Zeit
noch zunehmend, eine merkwlrdig asymmetrische
Grundhaltung festgesetzt. Etwas Uberspitzt formuliert:
Exporte sind gut, Importe sind schlecht, und wenn
schon mehr Importe, dann immer nur im Abtausch
gegen mehr Exporte. Diese Haltung ist zutiefst merkan-
filistisch und zeugt nicht unbedingt von tiefem Ver-
st&ndnis der ,,gains from trade*. Okonomen schitteln
hier zunéchst den Kopf."?

18 Siehe www.wto.org, sowie Bagwell & Staiger (2003). Die Charakteri-
sierung bezieht sich auf die Situation nach der Schaffung der WTO
1995; der Punkt d) galt davor nicht in gleichem MaBe.

1% Siehe Krugman (1991). Nach der Lehre der ,,gains from trade" ver-
halt sich ein Land, das sich gegen die Liberalisierung seiner Importe
wehrt, bloB weil andere Lander das nicht auch tun, ganz und gar irra-

Zollniveau

40%

Quelle: Senti (2000) und WTO (2007)

Abb. 1: Handelsliberalisierung im Rahmen des GATT
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Ahnliches gilt fir die Vorstellung der AbwehrmaBnah-
men gegenlber ,unfairem" Handel, wie etwa Aus-
gleichzdlle gegen ausl@ndische Exportsubventionen
oder Antidumping-MaBnahmen. Hier wird die fUr Ein-
zelne mitunter schmerzhafte Anpassung an neue Ge-
gebenheiten des internationalen Handels dadurch als
Sonderfall hervorgehoben, dass dieser Handel als ,,un-
fair'* apostrophiert wird. Das ist eine sehr unglickliche
Wortschoépfung. Die 6konomische Theorie kennt den
Begriff des ,unfairen Handels" eigentlich nicht. Ein
haufig vorgebrachtes Argument ist, dass hinter billigen
Importen eine Preisstrategie ausl@ndischer Firmen
steckt, die auf eine fUr das Inland sch&dliche markt-
beherrschende Stellung abzielt (,predatory pricing").
Aber die Grenze zwischen diesem Fall und einem ech-
ten Kostenvorteil der ausldndischen Anbieter gegen-
Uber heimischen Firmen ist im Einzelfall empirisch sehr
schwer zu identifizieren, und der Weg zu wohlstands-
minderndem Lobbying ist mitunter nicht mehr weit.

Dies bedeutet nicht, dass jede MaBnahme zur Linde-
rung von individuellen Anpassungslasten, die sich aus
echten Kostennachteilen gegenuber ausldndischer
Konkurrenz ergeben, abzulehnen ware. Die Dynamik
der intfernationalen Arbeitsteilung bedingt strukfurellen
Wandel der fUr einzelne Individuen Realeinkommens-
verlust oder gar einen Verlust des Arbeitsplatzes be-
deutet. Wenn nun, wie ich zuvor argumentiert habe,
eine perfekte Kompensation der Verlierer nicht, oder
nur sehr schwer méglich ist, dann stellt sich in der Tat
die Frage, ob eine tempordre ,,Abwehr an der Gren-
ze" angezeigt ist, auch wenn dies den Verzicht auf
bilige Importe bedeutet. Dies ist die Entscheidungssi-
tuation, vor der sich die Wirtschaftspolitik in der An-
wendung des ,Fensters der administrierten Protektion*
(AnfidumpingmaBnahmen, Ausgleichszolle, Schutzzdl-
le) gestellt sieht. Dabei wird es nicht immer leicht sein,
die Vermeidung oder Linderung tatséchlicher Anpas-
sungslasten von weniger respektablen
Lobbyinginteressen zu trennen. Wie auch immer, Fak-
tum ist, dass in den lefzten 10 bis 15 Jahren die Aktivi-

fional. Es kénnte genauso gut seine eigenen Hafenmauern niederrei-
Ben, bloB weil andere L&nder schlechte Hafen haben.
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5. Die Handelspolitik des 20. Jahrhunderts

taten der WTO Mitglieder in diesem Bereich der admi-

nistrierten Protektion" erheblich zugenommen haben.
20

Gleichwohl, man muss dem GATT Erfolg attestieren.
Wie schon erwdhnt war die groBe Depression der
dreiBiger Jahre durch einen internationalen ,,Wettlauf"
der Protektion aggraviert worden. Nach dem Krieg
hatte man erkannt, dass Protektion niemals allen Lan-
dern zugleich zu Wachstum verhelfen kann. Durch das
GATT wollte man die Versuchung des ,beggar thy
neighbor" von vornherein im Zaun halten und die wirt-
schaftliche Entwicklung aller Lédnder durch internatio-
nale Offnung der Mdrkte unterstitzen. Dies scheint ge-
lungen. Dass wir in der jUngsten Krise trotz anfénglicher
Sorgen doch weitgehend Abstinenz von protektionisti-
schen MaBnahmen beobachten konnten (siehe
oben), ist der vielleicht beeindruckendste Beleg dafir.
Ein Blick auf die gesamte Nachkriegsentwicklung ver-
starkt diesen Eindruck. Zwar ist die Messung der Protek-
fionswirkung einer Vielzahl von verschiedenen Zdéllen
fUr unterschiedlich wichtige Konsum- und Produktions-
guter (Zwischenguter, InvestitionsgUter), und noch da-
zu fUr verschiedene Lander, methodisch sehr proble-
matisch, aber manche Autoren wagen gleichwonhl
Schétzungen. Die Abbildung 1 reproduziert Schétzun-
gen von Richard Senti (2000) fUr die durchschnittlichen
Importzdlle, wie sie ausgehend von der Grundung des
GATT in sukzessiven Verhandlungsrunden zur Anwen-
dung nach dem Meistbegunstigungsprinzip vereinbart
wurden. Danach sind die durchschnittlichen Zolle der
Mitgliedsl&nder von 40 auf weniger als 4 Prozent ge-
sunken.

Die tatsGchlichen Zollséize lagen jedoch von Anfang
an untfer den verhandelten Satzen (,bound rates").
Die WTO (2007) selbst schatzt fUr 1947 einen Durch-
schnitt der angewandten Zollsétze von 20 bis 30 Pro-
zent. Die aus den verschiedenen Verhandlungsrunden
resultierenden Zollreduktionen schatzt die WTO wie in
Tabelle 1 wiedergegeben.

Tab. 1: Zollreduktionen im Rahmen des GATT

Verhandlungsrunde Implementation Zollreduktion *
Genf (1947) 1948 -26
Annecy (1949) 1950 -3
Torquay (1950-51) 1952 -4
Genf (1955-56) 1956-58 -3
Dillon-Runde (1961-62) 1962-64 -4
Kennedy-Runde (1964-67) 1968-72 -38
Tokio-Runde (1973-79) 1980-87 -33
Uruguay-Runde (1986-94) 1995-99 -38

* Handelsgewichteteter Durchschnitt. Quelle: WTO (2007)

Die Abbildung 1 weist auch die Zahl der von den Zoll-
reduktionen jeweils betroffenen Mitgliedslidnder aus.

2 Eine umfassende Analyse der Inanspruchnahme dieses Fensters
findet sich im World Trade Report der WTO fUr das Jahr 2009.
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Daran erkennt man, dass die liberalisierende Wirkung
durch das AusmaB der Zollreduktionen nur mangel-
haft erfasst wird, denn die Zollreduktionen erfassten
einen standig wachsenden Kreis von Mitgliedsldndern
und somit einen immer héheren Anteil des Welthan-
dels Inzwischen erfolgt mehr als 90 Prozent des Welt-
handels (bei GUtern wie bei Dienstleistungen) zwi-
schen Mitgliedsldndern der WTO.2!

Die Tabelle 2 betrachtet die Entwicklung des Weli-
handels relativ zur Produktion und vergleicht dabei die
durch das GATT und die WTO geprdgte Nachkriegs-
phase mit der ersten Welle der Globadlisierung von
1870 bis 1913, in der es vergleichbare internationale
Handelsabkommen und Institutionen nicht gegeben
hat. Man ist vielleicht spontan versucht, die Uberpro-
portionale Zunahme des Welthandels wdhrend der
GATT/WTO-Phase, und vor allem die sehr viel hdheren
Werte der Handelsintensitat (Exporte relativ zur Pro-
duktion) gegen Ende des 20. Jahrhunderts (im Ver-
gleich mit dem Ende der ersten Globalisierungswelle
im Jahre 1913) kausal der Existenz des GATT/WTO zuzu-
schreiben. Auf rhetorischer Ebene wird dies auch
meist suggeriert. Auch mag man vermuten, dass offe-
ne Markte und die Zunahme des internationalen Han-
dels, ob nun GATT/WTO-bedingt oder nicht, ihrerseifs
kausal fur die insgesamt doch beeindruckende wirt-
schaftliche Erholung nach dem zweiten Weltkrieg war.

Tab. 2: Liberalisierung und Wachstum, 1870-2005

Wachstum Wachstum
1870 1913 1870-1913 1950 1998 2005 1950-2005
Durchschn.:
6,2%
Agr.:3,6%
Exporte 50,3 212 3.4% 296 5817 8043 [ T T
Brennst.,
Miner.: 4,2%
Andere
Guter: 7,5%
GDP 1.102 2.705 21% 5.336 | 33.726 | 41.456 3.8%
Handel/ll asz | 7.9% 55% | 17.2% | 19.4%

Absolute Werte in Mia US$ zu Preisen von 1990. Wachstum: durch-
schnittliche Jahreswachstumsraten. Quelle: WTO (2007).

In diesem letzteren Punkt muss man wohl zwischen
den Industrie- und Entwicklungsli@ndern unterschei-
den. Die Entwicklungsl&dnder haben ja vor allem in
den 50er und 60er Jahren zum Teil bewusst auf Import-
substitutionsstrategien gesetzt. Neuere empirische Evi-
denz zeigt allerdings, schon, dass im Ldnderquer-
schnitt zunehmende Offenheit gegenUber dem inter-
nationalen Handel mit hdherem Wirtschaftswachstum
einhergeht. Diesen Punkt kann und will ich hier aller-
dings nicht vertiefen.22

21 Siehe WTO "International frade statistics 2009",
http://www.wto.org/english/res_e/statis_e/its2009_e/its2009_e.pdf.

22 Das methodische Kernproblem besteht in der Isolation der Wirkung
des Handels auf das Wachstum. Zum einen kann hinter einfacher Kor-
relation umgekehrt eine Beeinflussung des Handels durch das Wachs-



6. Erfolg des multilateralen Welthandelssystems?

6. Erfolg des multilateralen
Welthandelssystems?

Ist die Interpretation der Tabelle als Erfolgsgeschichte
des GATT wirklich zuldssige Streng genommen sicher-
lich nicht; dafUr ist der Befund viel zu krude und ober-
flachlich. Als allererstes muss man hier an das korrekte
Versténdnis der ,,gains from trade" erinnern. Wichtig ist
danach ndmlich nicht das Handelsvolumen per se,
sondern die Barrierefreiheit des Handels. Die Zahlen
der Tabelle 2 besagen deswegen noch nichts Uber
die Wohlstandswirkung des Handels, weil ja nicht er-
kennbar ist, in welchem AusmaB die Handelszunahme
das Resultat geringerer Handelsbarrieren war, oder
vielleicht sogar im Gegenteil das Resultat der Han-
delssubvention.

Skepsis ist aber auch aus anderen Grinden ange-
bracht. Es sollte sich bald nach der Grindung des
GATT (schon in den 1950er Jahren) herausstellen, dass
die Bereitschaft zur Reduktion der Zdlle fir Agrarpro-
dukte bei den meisten Industrieldndern fast génzlich
fehlte. Diese hatten ndmlich inzwischen begonnen,
die heimischen landwirtschaftlichen  Einkommen
durch Preisinterventionen und Produktionssubventio-
nen zu stUtzen. Diese Art von heimischer Agrarpolitik
wdre durch eine Redukfion der Agrarzdlle aus den
Fugen geraten. In der Tat wurden diese L&nder recht
schnell Agrarexporteure, so dass ihnre Agrarpolitiken de
facto auf Exportsubventionen hinausliefen, die nach
dem GATT eigentlich nicht erlaubt sein sollten. Man
kann hier von einer de facto ziemlich pauschal ge-
handhabten Ausnahmeregelung fur landwirtschaftli-
che Produkte im Rahmen des GATT sprechen. Erst mit
der Uruguay- und der Doha-Runde begann man mit
ernsthafteren Versuchen, auch diesen Bereich zu libe-
ralisieren. Im Detail sehr unterschiedlich verfasst, gab
es eine Ausnahmeregelung auch im Bereich der Tex-
filorodukte, zundchst beschrankt auf Baumwolltextili-
en, und 1974 ausgeweitet zum sogenannten Multifa-
serabkommen.23

Diese beiden Ausnahmeregelungen sind deswegen
sehr bedeutsam, weil sie Wohlstandswirkungen der
Liberalisierung in den anderen Bereichen erodieren. In
den eben skizzierten Fdllen besteht die Verzerrung in
einer kUnstlichen ,,Aufbléhung" der Agrar- und Textil-
produktion in den Industrielédndern, zulasten der nicht
(oder weniger) geschitzten Sektoren. Diese Verzer-
rungen nahmen in der Tat im Laufe der Zeit noch zu,
denn die Diskrepanz zwischen den (nahezu) unverdn-
dert hohen Agrarzéllen und den gesenkten Zollen fur

tum stehen. Zum anderen ist es rein empirisch sehr schwer, fUr alle
anderen Landercharakteristika (auBer dem Handel) zu kontrollieren.
Zwei wichtige Beitrdge hierzu sind Frankel & Romer (1999), Rodriguez
& Rodrik (2001). Eine verst@ndliche GegenUberstellung der Argumen-
te und Befunde findet man in Rodrik (2007).

23 Eine sehr schdne Abhandlung zur Geschichte der Handelsliberalisie-
rung im Rahmend es GATT und der WTO findet man im World Trade
Report der WTO fUr das Jubildumsjahr 2007; siehe WTO (2007).

andere Sektoren nahm von Runde zu Runde zu. Man
widersprach damit von mal zu mal mehr einer Emp-
fehlung der ékonomischen Theorie, n&mlich zuallererst
die héchsten Zélle zu senken, so dass die Liberalisie-
rung auch mit einer Kompression der sektoralen Struk-
tur von ZollsGtzen einhergeht.24 Agrarzdlle zdhlten
mehr und mehr zu den hoéchsten, waren aber bis zur
Doha-Runde von Liberalisierungsbemihungen weit-
gehend ausgeschlossen.

Analoges gilt fUr jede regional beschrdnkte Handelsli-
beralisierung, wie Freihandelszonen vom Typ NAFTA
oder Zollunionen vom Typ EU. Auch hier kommt es zu
einer schadlichen Verzerrung, in diesem Falle einer
Verzerrung der Handelsstruktur zugunsten der Partner-
|&dnder, die durch die Aufrechterhaltung der Import-
barrieren gegenUber Drittldndern einen kinstlichen
Vorteil erhalten.2> MerkwUrdigerweise war man sich
dieser Problematik von Anfang an wesentlich starker
bewusst als bei den sektoralen Ausnahmen, denn
schon von der Stunde null an gab es das erwdhnte
GATT-Prinzip der Meistbeguinstigung, das ja eigentlich
jede regional beschrdnkte Beseitigung von Importbar-
rieren versagt.

Allerdings hatte man von Anfang an schon eine Aus-
nahmeregelung vorgesehen, und zwar durch den Ar-
tikel 24 des GATT (fur GUterhandel) und den Artikel 44
des mit der Uruguay-Runde hinzugekommenen
Dienstleistungsabkommens GATS. Davon wurde lange
Zeit relativ spérlich Gebrauch gemacht, aber in letzter
Zeit hat sich das gedndert. FUr den momentanen
Zweck reicht hier vielleicht ein Vergleich zweier Zah-
len: Von 1948 bis 1994 wurde das GATT mit insgesamt
123 Notfifikationen von regionalen Handelsabkom-
mens (den Guterhandel betreffend) konfrontiert, seit
der Grindung der WTO im Jahr 1995 bis zum heutigen
Tag kamen 300 weitere hinzu (sowohl den Guterhan-
del als auch den Dienstleistungshandel betreffend),
etwa die Halfte davon allein in den letzten 3 Jahren.
Es scheint in der Tat so, dass sich die Lander mehr und
mehr von dem multilateralen Weg der Handelsliberali-
sierung verabschieden und den Weg des Regionalis-
mus vorziehen.

Dies wird von vielen als besorgniserregendes Zeichen
der Erosion der WTO begriffen. Ist die multilaterale
Welthandelsordnung, ein prdgendes Element fUr die
Nachkriegsentwicklung im 20. Jahrhundert, im neuen
Jahrhundert der Bedeutungslosigkeit geweiht? Die
Diskussion kreist um die Frage, ob die starke Proliferati-
on regionaler Abkommen sich am Ende eher als
»stumbling stones" oder als ,,stepping stones" fir den
Fortbestand und die Weiterentwicklung des multilate-
ralen Welthandelssystems herausstellen werden. Klar
scheint jedenfalls, dass die bloBe Existenz der WTO,
verbunden mit den Regeln und Uberwachungsfunki-
onen im Kontext der erwdhnten Artikel 24 (GATT) und
44 (GATS), doch eine disziplinierende Wirkung fUr die
konkrete Ausgestaltung der regionalen Abkommen

24 Man nennt das auch ,concertina tariff reform"; die Z6lle werden
wie bei einem Faltschlauch zusammengezogen.

25 Man spricht hier seit Viner (1950) von , trade diversion®.
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hatte und weiterhin haben wird. Das gilt insbesondere
fur die ,,Diskriminierungsmarge" zwischen internen und
externen den Zollsétzen.2s

7. Warum treten Ldnder einem
Handelsabkommen bei?

Aber auch WTO-sanktionierte regionale Abkommen
kdnnen Hindernisse auf dem Weg zu mulfilateralem
Freihandel sein.?’ Es gibt eine relativ umfangreiche Li-
teratur zu jenen Elementen, die regionale Handelsab-
kommen eher zu Stolpersteinen oder Bausteinen fir
die Fortentwicklung des multilateralen Systems ma-
chen. Mit Stolperstein meint man, dass multilateraler
Freihandel allein dadurch nicht mehr moglich wird,
dass man zundchst regional beschrdnkte Abkommen
abschlieBt. Mit Baustein meint man, dass gerade der
Abschluss solcher Abkommen den Weg zu multilaterao-
lem Freihandel erleichtert. Man kann relativ leicht Be-
dingungen und Beispiele fir das eine wie das andere
nennen. Ohne eine detdailierte Auseinandersetzung
kann man aus dieser Literatur nicht viel lernen.28 DafUr
aber fehlt hier der Platz.

Etwas verwandt mit der ,,stumbling vs. stepping stone"
Kontroverse, aber konzeptionell doch etwas anderes
ist die Frage, ob die Bildung von regionalen Blécken
bei den Mitgliedsl&ndern eine erhdhte Bereitschaft zur
Verringerung auch der AuBenzdlle gegenlber jenen
L&ndern mit sich bringt, die zwar Mitglieder der WTO,
aber nicht Mitglieder des regionalen Blocks sind.
Wenn dem so ist, dann spricht man von Komplemen-
taritédt zwischen regionaler und multilateraler Liberali-
sierung, andernfalls von einer Konkurrenzbeziehung.
Diese Frage kann man grundsétzlich auch empirisch
prifen. Die Ergebnisse bisheriger Studien sind ge-
mischt. Jedenfalls 1&sst sich daraus kein robuster Be-
fund der Konkurrenzbeziehung zwischen regionaler
und multilateraler Handelsliberalisierung konstruieren;
eher das Gegenteil.?

Worin besteht Uberhaupt der Anreiz fUr den Abschluss
eines bindenden Handelsabkommens oder den Bei-
fritt zu einem bereits existierenden multilateralen oder
regionalen Abkommens? Ich kann an dieser Stelle
nicht ins Detail gehen, sondern muss mich auf ein
paar ganz grundsétziche Uberlegungen beschrén-
ken. Wie schon erwdhnt mutet ein Abkommen vom
Typ WTO mit den tragenden Prinzipien der Meistbe-
gUnstigung und der ReziprozitGt aus dkonomischer
Sicht etwas seltsam an. Warum diese Beharrung auf
Reziprozit&t?2 Eigentlich betont die Theorie ja, dass uni-
laterale Liberalisierung des Handels vorteilnaft sein soll-
te, egal was die Handelspartner ihrerseits tun, oder

26 Einen recht guten Uberblick findet man in WTO (2007).

27 |ch erinnere an meine Einleitung, unterstelle aber zum Zweck der
vereinfachten Argumentation an dieser Stelle, dass Freihandel in der
Tat fUr die Welt als Ganzes der Optimalzustand ist.

2 Fine relativ ausfUhrliche Auseinandersetzung mit Ubersichtscharak-
ter findet man in Baldwin (2009).

29 Siehe Estevadordeal, Freund & Ornelas (2008).
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auch nicht tun. Dazu kommt, dass ein Land mit dem
Beifritt zu einem derartigen Abkommen aufgrund der
bindenden Wirkung ein Stick seiner handelspoliti-
schen Diskrefion und Souverdnitat aufgibt, etwa die
Méglichkeit, bestimmte Importzélle in der Zukunft
tempordr oder permanent wieder zu erhdhen, wenn
dies — aus welchen Grunden auch immer — ratsam er-
scheinen sollte. Warum soll ein Land, die Regierung
eines Landes, das tun?

Zwei Dinge spielen hier eine Rolle. Zum einen ist es die
Tatsache, dass handelspolitische MaBnahmen eines
Landes typischerweise auch Implikationen fUr andere
Ladnder haben. Gemeint sind hier die sogenannten
wterms of trade" Effekte. Ein einfaches Beispiel: Die
Verh&ngung eines Importzolls wird, wenn es sich um
ein groBes Land handelt, eine merkliche Redukfion
der weltweiten Nachfrage fur das befreffende Gut
nach sich ziehen. Der markirdumende Preis des Gutes
wird sinken — fUr das Importland eine vielleicht gewoll-
te Wirkung des Zolls, fUr Lander, die dieses Gut expor-
tieren, eine unwilkommene Verschlechterung der
Austauschrelationen im internationalen Handel. Wenn
nun verschiedene, jeweils groBe Lander ihre handels-
politischen MaBnahmen auf nicht-kooperative Weise
setzen, dann entsteht eine Situation, die man als poli-
tisch ineffizient bezeichnen muss. Beide Ldander kénn-
ten sich verbessern, indem sie davon Abstand neh-
men, sich durch die erwdhnten ,terms of trade" Effek-
te Schaden zuzufigen.3° Kein Land aber hat fUr sich
allein einen Anreiz dazu.

Wie aber kdnnen La&nder nachhaltig zu solcher Ko-
operation finden? Bagwell & Staiger (2003) haben ge-
zeigt, dass ein Weg in dem Abschluss eines Handels-
abkommens vom Typ GATT/WTO mit MeistbegUnsti-
gung und Reziprozitat besteht.3! Das Prinzip der Rezip-
rozitét, die zundchst sehr nahe an die dkonomische
Irlehre des Merkantilismus heranzufUhren scheint, ge-
winnt auf diese Weise eine auch aus dkonomischer
Sicht nachvollziehbare Bedeutung.3? In der Tat kann
man nun sogar von einer rein dkonomischen Theorie
der Rechffertigung des GATT sprechen, die eigentlich
50 Jahre lang gefehlt hatte.

Dem GATT traten aber in sehr vielen Fédllen auch Lan-
der bei, die zu klein sind, als dass das Bagwell-Staiger
Paradigma der Internalisierung von ,,terms of trade"
ExternalitGten die Attraktivitat der Mitgliedschaft erkla-
ren kédnnte. Was kénnte es stattdessen sein? Ein mog-
licher Grund ist die Selbstbindungswirkung der Mit-
gliedschaft sein. Mithilfe des Beitritts zu einem Han-
delsabkommen wie dem GATT oder der WTO kann die
Regierung sich dem Spiel der Kréfte des heimischen
Lobbying fUr Protektion entziehen. Lobbying fUr Pro-

30 Dieser Schaden kann durchaus auch eine Beeintrdchtigung der
Position einer durch polit-dkonomische Krafte getriebenen Regierung
sein (siehe oben), es muss nicht der Wohlstand des gesamten Landes
sein.

3! Eine neue Untersuchung von Broda, Limdo & Weinstein (2008) do-
kumentiert die empirische Relevanz dieses vielleicht etwas realitats-
fern anmutenden Motivs der Handelspolitik.

32 Krugman (1991) attestierte dem GATT deshalb ,,aufgeki@rten Mer-
kantilismus".



8. Schlussbemerkungen

tektion hat nur Sinn gegenUber einer Regierung mit
Enfscheidungsspielraum, nicht aber wenn die Regie-
rung diesen Enfscheidungsspielraum Uber den Beifritt
zu einem internationalen Handelsabkommen aus der
Hand gegeben hat. Offen bleibt natlrlich die Frage,
warum eine Regierung diesen Weg der Entwdhnung
von Lobbying suchen soll.

Was immer im Einzelfall das Motiv fUr den Beitritt zur
WTO bzw. den Abschluss eines regionalen Handelsalb-
kommens gewesen sein mag, zur Erfolgsgeschichte
der WTO sollte, so kann man wohl argumentieren, ei-
gentlich gehéren, dass das Handelsvolumen zwischen
den Mitgliedsldndern bei ansonsten gleichen Bedin-
gungen hoher ist als zwischen Nichtmitgliedsl@ndern
oder zwischen Mitglieds- und Nichtmitgliedsldndern. In
einer sehr bekannt gewordenen Untersuchung hat
Rose (2004a) diese Hypothese auf der Basis von Daten
fUr die ersten 5 Nachkriegsjahrzehnte stafistisch getes-
tet. Er tat dies im Rahmen des sogenannten Gravitati-
onsansafzes zur simultanen ErklGrung des bilateralen
Handelsvolumens zwischen allen mdglichen Lander-
paaren der Welt. Dieser Ansatz erlaubt ihm, beim sta-
fistischen Test die kritische Gleichheit der sonstigen
Bedingungen (auBer der Frage der WTO Mitglied-
schaft) sicherzustellen, insbesondere die LandergroBe
oder Distanz zwischen den Ldndern, aber auch die
Mitgliedschaft (oder eben nicht) bei regionalen Han-
delsbldécken, wie etwa der EU oder der NAFTA.

Das Uberraschende Ergebnis: Rose findet fast keine
robuste Evidenz daflr, dass die WTO Mitgliedschaft
beider Handelspartner tatséchlich einen positiven Ef-
fekt auf das bilaterale Handelsvolumen hatte. In 50
Prozent der untersuchten Spezifikationen lag der Effekt
der beiderseitigen WTO-Mitgliedschaft auf den bilate-
ralen Handel zwischen zwei L&dndern unter 1 Prozent;
der Durchschnitt liegt bei etwa 5 Prozent, und die sto-
fistische Signifikanz ist weitgehend null. Dieses Ergebnis
ist natUrlich kein Beleg fUr eine Erfolgsgeschichte der
WTO. Der Befund wurde noch aggraviert durch eine
weitere Studie von Rose (2004b), in der zum Vorschein
kam, dass Mitgliedsl@dnder der WTO auch nicht syste-
matisch weniger Handelsinterventionen praktizieren
als solche, die der Disziplin der WTO nicht unterworfen
sind.

Es kam danach zu einer Reihe weiterer Untersuchun-
gen, die nach methodischen Verfeinerungen zum Teil
positivere Ergebnisse fUr die WTO erbrachten. Aber
fast jeder positiven Botschaft folgte wiederum eine
Relativierung. Zuletzt kommen Felbermayr & Kohler
(2010) zum Schluss, dass nach 5 Jahren intensiver sta-
fistischer Suche ein statistisch gesicherter positiven
Handelseffekt der Teilnahme am mulfilateralen Han-
delssystems eigentlich nur fUr die letzten 15 Jahre seit
Grindung der WTO nachgewiesen werden kann. Hier
sind positive Handelseffekte der Mitgliedschaft in der
N&he von 35 Prozent erkennbar.

8. Schlussbemerkungen

Das multilaterale Welthandelssystem hat es erfolgreich
einen RUckfall in Protekfionswettldufe verhindert, auch
in der jingsten Finanzkrise. Auch hat es eine beein-
druckende Bilanz der Zollreduktion und Mitgliederzu-
nahme zu verzeichnen. Zum anderen aber waren die-
se Zollreduktionen aufgrund der sektoralen Ausnah-
men nicht ganz unproblematisch, und die Bedeutung
der WTO hat durch eine erhebliche Zunahme der
,contingent protection", der nichttarifdren Handels-
hemmnisse wie auch des Regionalismus eine Erosion
erfahren.

Betrachtet man das multilaterale Welthandelssystem
allein aus der eingangs geschilderten Perspektive des
Votums der &dkonomischen Theorie, dann muss man
einen bestenfalls durchwachsenen Erfolgsausweis
konstatieren.

Auch scheint die WTO-Mitgliedschaft insgesamt kaum
keinen statistisch messbaren positiven Einfluss auf das
Handelsvolumen gehabt zu haben. Das scheint im
Hinblick auf die bei den politischen Akteuren der Mit-
gliedsldnder immer noch dominierende merkantilisti-
sche Grundhaltung eine brisante Botschaft.

Was folgt daraus fUr die Handelspolitik des 21. Jahr-
hundertsg Diese Frage kann man nicht allein mit dem
besagten Votum der Okonomie vor Augen beantwor-
ten. Dass die Welt von einer | first-best" Handelspolitik
weit entfernt ist, ist zwar richtig, und es ist wichtig, dass
man auf Enfscheidungsebene ein verstarktes Bewusst-
sein Uber die gravierendsten Abweichungen bewusst
entsteht. Aber man kann den Wert des gegebenen
Welthandelssystems nicht allein daran messen, wie
rasch die Bewegung hin zur first-best" Handelspolitik
erfolgt. Dies muss schon allein daran scheitern, dass
die - logisch vorgelagert — die scharfe Identifikation
dieser Polifik ihrerseits an unUberwindbaren empiri-
schen Problemen scheitert.

Noch wichtiger aber ist, dass die relevante Perspekti-
ve wohl nicht die der ,first-best" Handelspolitik ist, die
aus vielerlei (vor allem polit-6konomischen) Grinden
ohnehin nicht in einem einzigen groBen Schritt erreicht
werden kann. Die relevante Perspektive ist die der in-
krementellen Schritte, der ,,piecemeal reform*. Wich-
fig sind demnach Mechanismen, die dafir Sorge fra-
gen, dass die einzelnen Schritte fUr sich genommen
Verbesserungen darstellen, auch wenn man damit
nicht gleich das Optimum erreicht. Und hier scheint
mir die WTO ein hilfreiches Korrektiv zu sein, auch fir
das 21. Jahrhundert, auch wenn spektakuldre Erfolge
der multilateralen Liberalisierung nicht mehr mdglich
zu sein scheinen, was sich ja doch mehr und mehr ab-
zeichnet.

Das Korrektiv besteht zum einen in der disziplinieren-
den und bindenden Wirkung der Mitgliedschaft. Je-
des Land ist der stdndigen Beobachtung durch die
WTO sowie anderer Mitgliedsl@nder unterworfen. Das
gilt auch fUr die Errichtung von regionalen Handelsab-
kommen. Wichtig ist auch ein funkfionierender Me-
chanismus der internationalen Streitschlichtung. Jener
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der WTO wird zwar haufig missbraucht, aber wieder ist
die empirisch relevante Alternative ja nicht (unbe-
kannte) der perfekte Mechanismus.

Zum anderen besteht das Korrektiv in der Bereitstel-
lung eines Kooperationsmechanismus, das der inter-
nationalen Staatengemeinschaft hilft, aus ,,Pattsituati-
onen' der Handelspolitik herauszukommen, in denen
die Lander sich wechselseitig Schaden zufigen, bzw.
solche Situation von vornherein zu vermeiden. Hier
kann man fUr die Handelspolitik auch des 21. Jahr-
hunderts optimistisch sein. Zu hoffen bleibt, dass die
L&nder in dieser Hinsicht nicht, soweit Uberhaupt noch
verfUgbar, vermehrt zum Instrument des Wechselkur-
ses Zuflucht nehmen. Abwertungswettl@ufe sind nicht
viel minder schddlich als Protektionswettlaufe.
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