fahrtsverluste zur Folge.'* Man kann nur hoffen, dass
am Ende die Einsicht siegt, dass trade talks allemal bes-
ser sind als trade wars.
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Christoph Scherrer*
Liberalisierung des Welt-
handels mittels angedrohtem
Protektionismus

Wer aufgrund von Prasident Trumps aggressiver Han-
delspolitik das Ende der Welthandelsorganisation
(WTO) vermutet, hat die Entstehungsgeschichte der
WTO vergessen. Das unter Prasident Ronald Reagan
1988 verabschiedete US-amerikanische Allgemeine
AuRenhandelsgesetz gab ihm und den kiinftigen Prasi-
denten Druckmittel an die Hand, um andere Lander zur
weiteren Offnung ihrer Mérkte zu bewegen. So wurde
die Sektion 301 des Handelsgesetzes von 1974 dahin-
gehend novelliert, dass der Handelsbeauftragte nun
gesetzlich verpflichtet ist, beim VerstolR gegen ameri-
kanische Rechte aus Handelsabkommen oder im Falle
eines nicht zu rechtfertigenden »unfairen« Verhaltens
einer auslandischen Regierung Gegenmafnahmen zu
ergreifen und nicht, wie zuvor, lediglich Empfehlungen
fur solche MaRnahmen auszusprechen. Dieses pro-
tektionistische Element des Allgemeinen AufRenhan-
delsgesetzes machte den Weg im US-Kongress fir die
Zustimmung zum Freihandelsabkommen mit Kanada
(CUSFTA) frei. CUSFTA legte den Grundstein fiir das
Nordamerikanische Freihandelsabkommen (NAFTA)
von 1994. NAFTA liberalisierte den AufRenhandel eines
der Pioniere der protektionistisch abgesicherten Stra-
tegie der Importsubstitution, ndmlich von Mexiko. Viele
der Forderungen der US-amerikanischen Wirtschaft
fanden Eingang ins Abkommen: Offnung der Agrar-
markte, Liberalisierung der Dienstleistungen, Schutz
des geistigen Eigentums und das Recht von Investoren,
im Falle von VertragsverstoRRen direkt das betreffende
Land vor einem Schiedsgericht zu verklagen und nicht
im Umweg Uber die eigene Regierung. Viele Elemente
von NAFTA fanden sich in den im selbigen Jahr abge-
schlossenen Vertragen wieder, die unter das Dach der
neu gegriindeten WTO gebracht wurden, wozu insbe-
sondere das Allgemeine Abkommen uber den Handel
mit Dienstleistungen (GATS) und das Abkommen iiber
den Schutz geistigen Eigentums (TRIPS) gehodren (vgl.
Scherrer 1999, S. 222-303).

Die Zustimmung der ersten Mitglieder der WTO
zu GATS und TRIPS war keine Selbstverstandlichkeit,
sondern folgte vor allem auf Druck der US-Regierung,
die auf der Basis von Sektion 301 vielen Handelspart-
nern Strafsanktionen androhte und gegeniiber einigen
sogar auch verhangte (vgl. Turk 2010, S. 990-996). Als
Wirtschaftsraum mit der grofRten Kaufkraft (vergroRert
noch um das mit der eigenen Wahrung finanzierte Han-
delsbilanzdefizit) waren und sind die USA der begehr-
teste Markt in der Weltwirtschaft. Entsprechend kon-
nen sich Regierungen dem sanktionsunterlegten Druck
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der USA schwerlich entziehen. Aus der Sicht der Lan-
der nachholender wirtschaftlicher Entwicklung ist
die Offnung ihres Dienstleistungsmarkts und die Ver-
pflichtung, geistiges Eigentum besser zu schitzen,
wenig vorteilhaft. lhre heimischen Dienstleister sind
im hochwertigen Segment meistens noch nicht vertre-
ten, und ihre Industrien hinken dem technischen Fort-
schritt hinterher, sprich, sie haben noch wenig geisti-
ges Eigentum zu schiitzen. Fir die Einwilligung zu GATS
und TRIPS verlangten sie neben einer Begrenzung der
Exportsubventionen fir die Landwirtschaft in den rei-
chen Industrienationen vor allem ein Ende der von der
US-Regierung selbstherrlich verhdngten Sanktionen.
Letzteres erreichten sie durch die Vereinbarung des
Streitschlichtungsmechanismus der WTO (vgl. Hoek-
man und Kostecki 2009, S. 374).

Die Griindung der WTO ermdglichte es den fiih-
renden Konzernen vor allem der Industrieldnder, die
jeweils gilinstigsten Standortbedingungen zur Schaf-
fung von globalen Wertschopfungsketten auszunut-
zen. Das Regelwerk der WTO gilt mittlerweile fur fast
alle Lander der Welt. 1994 hatten 128 Lander das Allge-
meine Zoll- und Handelsabkommen (GATT) unterzeich-
net; seit 2016 verfligt die WTO (liber 164 Mitgliedslan-
der. Auch wenn sich Streitschlichtungsverfahren trotz
klarer Fristen lange hinziehen kdnnen, halten sich die
Mitgliedslander einschlieBlich der USA an die Schlich-
tungsentscheidungen (vgl. Reich 2017). Mithin kann die
WTO im Sinne der Liberalisierung des Welthandels als
Erfolg gelten.

In den Augen der Beflirworter fiir weitere Han-
delsliberalisierungen hat sich allerdings der Nutzen
der WTO erschopft, da die bei ihrer Griindung ver-
einbarten weiteren Liberalisierungen nur im dufRerst
begrenzten Malle stattgefunden haben. Schon bald
nach ihrer Griindung zeigte sich, dass sie aufgrund
ihres Konsensprinzips und der Vorgabe, dass Libera-
lisierungen fir alle Mitgliedslander zu gelten haben
(single undertaking), nicht geeignet ist, die bevdl-
kerungsreichen, technologisch aufristenden Staa-
ten wie Brasilien, China und Indien zu weiteren Zuge-
standnissen hinsichtlich des Schutzes des geistigen
Eigentums, Finanzdienstleistungen und Agrarmark-
ten zu bewegen. Fir weitere Liberalisierungsfort-
schritte hatten die USA, die EU und Japan ihrerseits
gewillt sein mlssen, ihre Agrarsubventionen signifi-
kant zu reduzieren und ihre Arbeitsmarkte fir Arbeits-
kréfte der Handelspartner zu 6ffnen. Da sie dazu nicht
bereit waren, begannen sie, statt im Rahmen der WTO
zu verhandeln, bilateral mit einzelnen Handelspart-
nern weitere Liberalisierungsschritte zu vereinbaren.
Diese zuerst von den USA, bald aber auch von der EU
kopierte Strategie beruht auf der Erkenntnis, dass die
eigenen Interessen gegenlber einem einzelnen, klei-
neren Handelspartner leichter durchzusetzen sind als
gegenliber einer Koalition von Handelspartnern.Inder
Folge erhohte sich die Zahl der regionalen und bilate-
ralen Handelsabkommen von 77 im Jahr 2000 auf 296
im Jahr 2016 (vgl. Yalcin und Beier 2017, S. 49).
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Der Beitritt Chinas zur WTO im Jahre 2001 hat
nicht nur weitere Liberalisierungsschritte innerhalb
der WTO verhindert, sondern zugleich die Machtver-
haltnisse im Welthandel erschiittert. Lag Chinas Anteil
am Welthandel 2003 noch bei 5,9%, so stieg er bis 2016
auf 13,6% (vgl. WTO 2017, S. 100). Zugleich nahm der
inlandische Wertschopfungsanteil an den chinesi-
schen Exporten zu, und immer mehr chinesischen Fir-
men gelang der technologische Anschluss. Anders als
von den USA und der EU erwartet, kontrolliert die chi-
nesische Regierung weiterhin den Zugang auslandi-
scherInvestoren zu zentralen Wirtschaftssektoren und
betreibt ein sehr ehrgeiziges Technologieférderpro-
gramm. Auf diese Herausforderung Chinas reagierten
die etablierten Wirtschaftsmachte mit der Strategie,
China mittels groRer Freihandelszonen einzukreisen,
in denen fir sie glinstige Regeln gelten sollten, denen
sich China dann spater nicht entziehen kdnnte. Mit der
unter Prasident Barak Obama angestrebten Transpa-
zifischen Partnerschaft (TPP) mit elf Anrainerstaaten
des Pazifiks sowie mit der zeitlich etwas nachhinken-
den Transatlantischen Handels- und Investitionspart-
nerschaft (TTIP)wareeinsolch groRer Wirtschaftsraum
geschaffen worden, der seinen Mitgliedern Handels-
privilegien einrdaumt, die den chinesischen Exporteu-
ren nicht offenstehen. Die im TPP vereinbarten Regeln
kamen den Interessen der US-Industrie recht weit-
gehend entgegen, zum Beispiel verlangerte Patent-
laufzeiten, freier Datenfluss und Beschrankungen fiir
Staatskonzerne (Trans-Pacific Partnership Text, Kapi-
tel 10, 11, 17, 18).

Die Umzingelungsstrategie ist allerdings nicht auf-
gegangen. Wahrend im Kalten Krieg und noch einige
Jahre danach die mehrheitlich skeptische Haltung der
US-Bevdlkerung gegeniiber der Liberalisierung des
AuBenhandels durch die Vermarktung des Freihan-
dels als Zeichen fiir die US-amerikanische Fiihrung der
freien Welt neutralisiert werden konnte, versagte diese
Strategie ein Vierteljahrhundert nach Fall der Berliner
Mauer. Sowohl Donald Trump auf der republikanischen
Seite als auch Bernard Sanders auf der demokrati-
schen Seite vermochten diese skeptische Haltung im
Wahlkampf 2016 zu mobilisieren, so dass sich auch die
vormalige TPP-Unterstltzerin, Hilary Clinton, von TPP
distanzieren musste.

Trumps erste Amtshandlung bestand in der Auf-
kindigung der TPP, und zu Beginn seines zweiten
Amtsjahres droht er sowohl den traditionellen Ver-
biindeten der USA als auch China mit Strafzollen. Sind
dies Zeichen einer Hinwendung der USA zum Protek-
tionismus? Ein genauerer Blick auf das internationale
Geschaftsmodell von Donald Trump (vgl. Wee 2017),
seine Handelsagenda, der Krafteverhéltnisse in Poli-
tik sowie Wirtschaft und die bereits hier geschilderte
jingere Geschichte US-amerikanischer Verhandlungs-
taktiken lasst jedoch eine andere Schlussfolgerung zu.
Anstelle China zu umzingeln, zielt seine Strategie dar-

* Verflighar unter: https://ustr.gov/trade-agreements/free-tra-
de-agreements/trans-pacific-partnership/tpp-full-text.



aufab, durch Androhung von Protektionismus die Han-
delspartner zu Zugestandnissen zu erpressen. Insbe-
sondere sein handelspolitisches Team, Robert Light-
hizer, Peter Navarro und Wilbur Ross, scheinen davon
Uiberzeugt zu sein, dass auf diese Art schneller US-ame-
rikanische Konzerninteressen gegenliber den Han-
delspartnern durchgesetzt werden kdnnen (Navarro
und Ross 2016). Durch das harte Vorgehen gegeniiber
den Handelspartnern hofft wohl Trump, dass seine
Basis die neu ausgehandelten Vertrage akzeptieren
wird, auch wenn sich der Inhalt dieser Vertrage wenig
von dem unterscheidet, was die USA bereits in den
TPP-Verhandlungen erreicht hatten.

Die in den Nachverhandlungen aufgestellten For-
derungen laufen auf den Schutz der technologisch
fortschrittlichsten US-Unternehmen hinaus, deren
Geschaftsmodell auf der Sicherung geistigen Eigen-
tums und dem Zugang zu Daten beruht:

- Nicht-tarifare Handelsbarrieren im Bereich der
Dienstleistungen sollen abgebaut werden, insbe-
sondere soll der Marktzugang fiir US-amerikani-
sche Finanzdienstleister erleichtert werden, wobei
der grenziiberschreitende Datenfluss keinen Ein-
schrankungen unterliegen soll und die Verarbei-
tungvon Daten nicht auf jeweiligheimischen Boden
begrenzt werden soll (vgl. USTR 2017, S. 8).

- Keine Zolle auf den Handel mit digitalen Produk-
ten (zum Beispiel Software, Musik, Videos, E-Bi-
cher) und Verbot von Vorschriften fiir die Offenle-
gung von Software-Quellcodes (ebenda, S. 8-9).

- Starkung des Schutzes des geistigen Eigentums
(ebenda, S.9-10).

- Friihzeitige Anhorung auslandischer Anbieter bei
der Planung neuer wirtschaftlicher Auflagen (regu-
latory practices) (ebenda, S. 10).

Diese Forderungen finden auch im Kongress Unterstiit-
zung. Sowohl der Vorsitzende des Senate Finance Com-
mittee, Orrin Hatch, und der Vorsitzende des House
Ways and Means Committee, Kevin Brady, unterstiitz-
ten Obamas TPP. Der Versuch der republikanischen
Parteiflihrung, im Kongress eine protektionistische
Forderung, die Border Adjustment Tax (BAT, Grenzan-
passungssteuer; vgl. Dupont 2017) durchzusetzen,
scheiterte gleich zu Beginn der neuen Legislaturperi-
ode. Breite Kreise der US-Geschaftswelt hatten erfolg-
reich gegen die BAT mobilisiert. Wenngleich die US-Ge-
schéftswelt eine hartere Verhandlungsfiihrung gegen-
Uber China befiirwortet, so schreckt sie doch vor einem
Handelskrieg zuriick, zumal sie selbst bisher in ihrer
Mehrzahl von chinesischen Importen profitierte. Wie
in den Jahrzehnten zuvor, toleriert sie allerdings, dass
handelsprotektionistische Manahmen kurzfristigzum
Schutz besonders betroffener, politisch noch gewichti-
gen Industriezweigen wie der Stahlindustrie angewen-
det werden (vgl. Scherrer und Abernathy 2017).
Trumps verhandlungstaktische Eskalationsstra-
tegie birgt allerdings auch Risiken. Im Unterschied zu
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Trump hat Prasident Ronald Reagan seine Handels-
partner in den 1980er Jahren nicht verbal beleidigt.
Trumps Beleidigungen kdnnen dazu fuihren, dass der
Nationalstolz der Handelspartner betroffen wird und
sie der Wahrung ihrer Ehre Vorrang gegentliber wirt-
schaftlichen Interessen einrdumen. In einem solchen
Fallkonnte essein,dass sie die Nachteile eines Handels-
kriegs in Kauf nehmen. Zudem hat Reagans Regierung
zumindest in der Offentlichkeit Sicherheitspolitik von
der Handelspolitik getrennt behandelt. Trumps Ver-
knupfung der Handelspolitik mit der Sicherheitspolitik
muss nicht automatisch zugunsten der USA ausfallen.
Da China eine wichtige Rolle im Konflikt mit Nordkorea
spielt, muss das Trump-Team zwischen seinen sicher-
heitspolitischen Zielen gegeniiber Nordkorea und sei-
nen handelspolitischen Forderungen gegeniiber China
abwagen. Im Falle von Trumps Aufforderung, den Ver-
teidigungshaushalt zu erhéhen, kann die EU entschei-
den, ob sie dieser Forderung nachgibt, um auf der Han-
delsfront den Status quo beibehalten zu kénnen.

Wenn den protektionistischen Androhungen keine
Taten folgen, dann kdnnten sie zudem gegeniber den
Handelspartnern ins Leere laufen und nicht zu mehr
Offnung gegeniiber US-Konzernen fiihren. Die Fixie-
rung auf die Handelsbilanzdefizite birgt angesichts der
zu erwartenden weiteren Aufwertung des US-Dollar
(aufgrund der Steuersenkungen und der Zinsanhebun-
gen) eine weitere Eskalationsgefahr, denn die Aufwer-
tung wird das Handelsbilanzdefizit ansteigen lassen
und damit auch den Druck, scharfere MaRnahmen zu
seiner Bekampfung zu ergreifen. Schlieflich legitimiert
selbst die nicht ernst gemeinte Androhung von Protek-
tionismus diesen selbst, derin der Nachkriegszeit lange
als »von gestern« galt. Sprich, der verhandlungstakti-
sche Umgang mit Protektionismus kdnnte dazu fiihren,
dass entgegen den urspriinglichen Absichten, doch
handelspolitischer Protektionismus zunimmt.

Angesichts der Interessenlage der US-Industrie
und ihren politischen Einflussmoglichkeiten ist aller-
dings mit einem ausufernden Handelskrieg nicht zu
rechnen. Wenngleich durch die bilateralen Initiativen
die WTO als Verhandlungsforum an Bedeutung verliert,
soistdoch miteiner weiteren Starkung wirtschaftlicher
Korperschaften gegeniiber politischen Korperschaf-
ten, sprich mit einer Liberalisierung des Welthandels,
zu rechnen. Die Demagogie von Trump ist viel mehr fiir
die lohnabhangige Bevolkerung gefahrlich. Deren Inte-
resse an einer gesicherten Beschaftigung wird fiir eine
Konzernagenda eingespannt, die letztlich diesem Inte-
resse zuwiderlauft.
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