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Kehrt der Handelsmulti-
lateralismus zuritick?

Im Dezember 2013 beschloss die Welthandelsorgani-
sation (WTO) auf ihrer 9. Ministerkonferenz in Indo-
nesien das Bali-Paket. Als erstes WT0-Abkommen seit
18 Jahren hat es Hoffnungen auf ein Wiederaufleben
des Handelsmultilateralismus geweckt. Die folgende
Analyse zeigt die wesentlichen Interpretationslinien
des Bali-Pakets und benennt die wahrscheinlichen
Auswirkungen auf betroffene Interessengruppen und
auf die gegenwartige Weltwirtschaftsagenda. Sie
bewertet die Errungenschaften der Bali-Erklarung
und beriicksichtigt dabei die zentripetalen und zent-
rifugalen Krafte, die auf ein multilaterales Weltwirt-
schaftssystem einwirken.

Das Bali-Paket der WTO

An ihrem zehnten Geburtstag 2005 schien die WTO
noch in der Lage, die Weltwirtschaft zu weiterem
Wachstum zu fiihren. Mit der Doha-Entwicklungs-
agenda hatte sie die Richtung vorgegeben: Die drmsten
Entwicklungsldander (LDCs) sollten endlich aus ihrem
Dilemma befreit und widerstreitende Interessen beim
Marktzugang agrarischer und nicht-agrarischer Giter,
bei Entwicklung und den ,,Singapur-Themen® (Trans-
parenz im offentlichen Beschaffungswesen, Handelser-
leichterungen, Handel und Investitionen sowie Handel
und Wettbewerb) miteinander versohnt werden. Im
folgenden Jahrzehnt erreichte die Doha-,Runde” kaum
mehr als sich um sich selbst zu drehen — wie ein Hund,
der seinem Schwanz nachjagt. Obwohl ihr Streitbeile-
gungsverfahren weiterhin hoch gelobt wurde, war die
WTO 2013 als Hauptweg zur Aushandlung von Han-
delsabkommen von bilateralen, regionalen und plurila-
teralen Handelsabkommen und einem daraus entste-
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henden Netz von Vereinbarungen iiberholt worden.
Diese Entwicklung stand in starkem Kontrast zum Ziel
der WTO, Handel durch Multilateralismus zu fordern
und die Kohérenz eines sich liberalisierenden globalen
Handelssystems zu unterstiitzen.

Wer den Niedergang der WTO beklagt, sollte sich
daran erinnern, dass 2004 der sogenannte Sutherland
Report von der WTO verdétfentlicht wurde. Unter dem
Titel , The Future of the WTO: Addressing Institutional
Challenges in the New Millennium*“ warnte der Bericht
vor einer gefiahrlichen Tauschung: ,Der Prozess der
Globalisierung und die Rolle der WTO [werden] weithin
missverstanden® (S. 79). Tatsdchlich sagte er voraus,
was heute als unangebrachte Erwartung gegeniiber der
Organisation erscheint. Vor zehn Jahren war die WTO,
wie es der Sutherland Report formulierte, unbestreitbar
der dramatischste Fortschritt in multilateraler Politik
seit den 1940er Jahren® (S. 79). Im Dezember 2013
hingegen tiberraschte es nicht mehr, dass EU-Handels-
kommissar Karel de Gucht das vergangene Jahrzehnt
als ,,die Finsternis der multilateralen Ara“ (Asia Times,
13. Dezember 2013) bezeichnete und Al Jazeera das
bevorstehende Ministertreffen in Bali zur ,allerletzten
Chance, das globale Handelssystem zu retten“ erklarte
(3. Dezember 2013). Kann das Bali-Paket vor diesem
Hintergrund die WTO retten?

Obschon rechtsverbindlich, handelt es sich bei (dem
iiberarbeiteten Entwurf) der Bali-Ministererklarung
vom 7. Dezember 2013 um ein Abkommen, das erst zum
Abschluss gebracht werden muss. Die Details werden
im Laufe des Jahres 2014 ausgearbeitet, das Abkom-
men wird voraussichtlich nicht vor 2016 in Kraft treten.
Es markiert mit seinen von den 159 Mitgliedern der
Ministerkonferenz angenommenen Entscheidungen



und Erklarungen sowohl das erste WTO-Abkommen seit
18 Jahren als auch Fortschritte bei der Doha-Entwick-
lungsagenda. Es ist auch die erste Errungenschaft des
neuen WTO-Generaldirektors Roberto Azevédo.

Die wesentlichen Punkte der Vereinbarung bestehen aus

1. dem vorldufigen Schutz von nationalen Erndhrungs-
sicherungsprogrammen in Entwicklungslandern
durch die Vorratshaltung von Getreide, um den
Armen zu helfen;

2. der Einrichtung eines Uberwachungsmechanismus,
um die Bestimmungen zur differenzierten Sonderbe-
handlung von Entwicklungslédndern zu iiberpriifen
und zu stéarken, sowie spezielle Mafnahmen zur
Unterstiitzung der Exporte von LDCs in Industrieldn-
der; und

3. einem Ubereinkommen iiber eine Reihe von MaB-
nahmen zur Beschleunigung der Zollabfertigung,
darunter die Verbesserung der Transparenz, indem
die Vertragsparteien zur Veroffentlichung ihrer Zoll-
vorschriften verpflichtet werden.

So bescheiden das Bali-Paket ist — es wird geschitzt,
dass mit ihm der Welthandel um eine Billion US-Dollar
wachsen wird. Roberto Azevédo, der das Bali-Paket

als Zeichen fiir die Wiederbelebung des multilateralen
Handelssystems betrachtet, erkennt gleichzeitig an, dass
die Organisation in einer multipolaren Welt weiterhin
neben anderen regionalen und bilateralen Handelssyste-
men bestehen und diese ergénzen wird.

Antworten auf unterschiedliche
Interessen

Wenn, wie Roberto Azevédo Anfang 2014 erinnerte, ,die
Zukunft des multilateralen Handelssystems [d.h. die
WTO] auf dem Spiel stand“, dann war das Bali-Paket fiir
die WTO der Phonix aus der Asche. Aus dieser Perspek-
tive hitte sogar schon ein bescheideneres Abkommen
ausgereicht, um die internationale Organisation wieder
auf Kurs zu bringen. Wie der Generaldirektor mehrfach
unterstrichen hat, steht Bali genau dafiir: Die WTO hat
endlich einen neuen Ansatz gefunden, ihr Raderwerk in
Gang zu bringen und gleichzeitig an ihrer urspriingli-
chen Agenda festzuhalten.

In Bali wurde — in einer Demonstration von Flexibilitét
— unterschiedlichen und widerstreitenden Interessen
der Mitgliedstaaten und regionalen Gruppierungen, die
iiblicherweise dem Multilateralismus im Weg stehen,
teilweise Rechnung getragen. Am aussagekraftigsten
war Indiens Beharren auf seine Erndhrungssicherungs-
maBnahmen und sein Erfolg darin, die Toleranz der
USA gegeniiber diesen protektionistischen MaBnahmen
in den kommenden vier Jahren zu sichern. Die verein-
barten Bestimmungen zur Erndhrungssicherung, die fiir
alle Entwicklungsldander gleichermaBen gelten, veran-
schaulichen, wie die Interessen eines Schwellenlandes in
bestimmten Themengebieten gegen die eines Industrie-
landes ausgespielt werden. Wahrend die Industrielander

einwilligten, stand ihre Zustimmung unter Vorbehalt.
Denn die Vereinbarung lasst wenig Spielraum fiir Ent-
wicklungsldnder, insofern die Vergleichszahlen aus dem
Jahr 1988 stammen und diese iiber die aktuellen Ver-
héltnisse in der Erndhrungssicherung nichts aussagen.

Auf dem Bali-Ministertreffen machten die regionalen
Blocke deutlich, dass sie ein multilaterales Versprechen
auf einen bescheidenen weltwirtschaftlichen Fortschritt
einer unbekannten Alternative vorziehen. Lateinameri-
kas letztendliche Einwilligung, die erst dadurch moglich
wurde, dass Kuba nicht weiter auf einer Verurteilung
des US-Embargos beharrte, ist ein Beispiel; ein anderes
ist Panamas Entgegenkommen gegeniiber europaischen
Forderungen, nicht langer auf dem zusétzlichen ver-
pflichtenden Einsatz von Zollagenten zu bestehen. Die
EU konnte auch bei Handelserleichterungen, auf die sie
lange gedriangt hatte, Vorteile verbuchen (und erinnerte
dabei nebenbei die Schwellenldnder, besonders Russ-
land, an ihre internationalen Verpflichtungen bei der
Transitfreiheit, z.B. bei russischem Gas). Der BRIC(S)-
Club mit dem brasilianischen WTO-Generaldirektor als
+Reprisentanten” schaffte es, sein in Pretoria gegebenes
Versprechen einzuhalten, bei der Erndhrungssicherung
zusammenzuarbeiten.

Ungleichheit und Multipolaritat

Die derzeit zentralen wirtschaftlichen Themen konnen
unter zwei Uberschriften gefasst werden: wirtschaftli-
che (Un-)Gleichheit und die Politik der Multipolaritit.
Wirtschaftliche Ungleichheit zwischen souveridnen
Staaten (im Unterschied zu, aber nicht ohne Bezug zu
wirtschaftlicher Ungleichheit innerhalb von Staaten) ist
eine schwelende, chronische internationale Malaise. Die
Kluft zwischen Arm und Reich, zwischen Armen und
Armsten, stand bereits im Fokus der Doha-Entwick-
lungsagenda und sollte von der Ministerrunde in Bali

in Angriff genommen werden. In dieser Hinsicht hat

die mehrschichtige Mitgliedschaft der WTO (einzelne
Staaten, regionale Gruppierungen und Interessengrup-
pen) ein asymmetrisches Ergebnis hervorgebracht: Die
Industrieldnder sind einmal mehr als Sieger hervorge-
gangen, wiahrend die Entwicklungs- und die drmsten
Lander sich auf ein unvollstindiges Geschift einlassen
mussten, das eher auf Versprechungen als auf konkreten
und unmittelbaren Ergebnissen beruht. Afrikanische
Staaten, die daran interessiert waren, Vorteile in der
Landwirtschaft, der Wettbewerbsfahigkeit der Baum-
wollindustrie, eine Vorzugsbehandlung bei Dienstleis-
tern und Ursprungsregeln sowie Zugang zu den Markten
der Industrieldnder zu erzielen, mussten feststellen,
dass die wenigen Fragen der Doha-Entwicklungsagenda,
die schlieBlich geklart wurden, bloBe Ankiindigungen
waren, ,nach besten Kriaften“ zu handeln. Dazu gehort
auch das Versprechen der Industrieldnder Gegenleistun-
gen zu erbringen, ndmlich zu reduzieren, was nach Ex-
portsubventionen aussieht, z.B. durch die Gemeinsame
Agrarpolitik der EU (GAP) und die US-amerikanischen
Agrarsubventionen. Angesichts der Ergebnisse fiir die
Industrieldnder und deren Versagen, ihre Verspre-



chungen der Ministererklarung von Hongkong 2005
einzuhalten, mégen die Bali-Versprechen hohl klingen.
Aber selbst wenn sich das Bali-Paket materialisiert, wird
die allgemeine Senkung der Zolle nicht ausreichen, die
Wettbewerbsfahigkeit der Lander zu verbessern, die
ohnehin nicht viel zu bieten haben.

Wie oben erwidhnt war die Erndhrungssicherung ein
zentrales Anliegen der Schwellen-, Entwicklungs- und
der armsten Lénder. Der Kompromiss, der die Erndh-
rungssicherung fiir die Armen und Bediirftigen in Form
des Bali-Interims-Mechanismus erleichtern soll, enthélt
jedoch viele Auflagen an Ankiindigungen und Gewihr-
leistungen, die die (im Vergleich zu anderen Bali-Ver-
sprechungen) wesentliche Errungenschaft verwissern
konnten. Die Bereitschaft der EU, Entwicklungslander
bei der Umsetzung des Abkommens zu Handelserleich-
terungen zu unterstiitzen, indem sie 400 Millionen Euro
iiber fiinf Jahre bereitstellt, erfiillt den Bedarf ebenso
wenig wie die Weltbank- und OECD-Unterstiitzung.

Die Industrieldnder waren darauf bedacht, ihren Zugang
zu den Mérkten der Entwicklungs- und drmsten Lénder
zu vereinfachen, indem sie Handelserleichterungen
durch den Abbau von Biirokratie bei der Zollabfertigung
in den Vordergrund stellten. An vorderster Stelle des
Bali-Pakets steht das Abkommen iiber Handelserleich-
terungen, das einen konkreten Schritt in diese Richtung
bedeutet und von den Multinationalen Konzernen
begriiBt wird. Obwohl es vor allem im Interesse der
Industrielédnder liegt, wird das Abkommen auch Ent-
wicklungs- und drmsten Liandern nutzen, die attraktiver
fiir auslandische Investitionen werden. Gleichzeitig wird
es die Exportformalititen fiir ihre eigenen kleinen und
mittelstdndischen Unternehmen vereinfachen; es wird
deshalb von vielen dieser Lander, vor allem den Bin-
nenldndern, begriift. Die Umsetzung des Abkommens
ist entscheidend: Geschieht sie zu langsam, werden sich
dieselben Lander vor die unwillkommene Alternative
gestellt sehen, beim WTO-Streitbeilegungsgremium
vorstellig zu werden. Wie es derzeit aussieht, ist ein
erster Schritt in Richtung Umsetzung mit der Wahl des
philippinischen Botschafters Esteban B. Conejos Jr. zum
Vorsitzenden des Vorbereitungsausschusses fiir Han-
delserleichterungen am 31. Januar 2014 getan worden.

Die Sorge, die multipolare Weltordnung konne den
Handelsmultilateralismus untergraben und damit das
globale Handelssystem destabilisieren, hat alle in Bali
Anwesenden belastet. Zumindest voriibergehend hat
die Verwobenheit der globalen Wirtschaft die politische
Engstirnigkeit iibertrumpft, da die Regierungen erkann-
ten, dass es kaum eine andere Wahl gibt, als der WTO
und dem multilateralen Handelsregime wieder Leben
einzuhauchen, indem sie die Doha-Runde am Leben er-
halten. Bali zeigt, dass schwache Inhalte durch Einfalls-
reichtum beim Verfahren ausgeglichen werden kénnen.
Von Beginn an waren die Erwartungen an das Minister-
treffen recht zuriickhaltend. Einen Prozess zu gestalten,
in dem ein Konsens tiber eine begrenzte Anzahl von
Zielen erreicht werden konnte, erwies sich als guter
Strategiewechsel — zumindest fiir die kurze Zeit, die no-
tig war, die technischen Details des Bali-Pakets auszuar-

beiten. Auch durch die Neueinteilung der Teilnehmer in
verschiedene kleine Arbeitsgruppen wurde eine Abkehr
von den vorgegangenen ,,Club“-Konstellationen und den
entsprechenden Mentalititen erreicht. Infolgedessen
wurde die Dynamik des Prozesses eher durch die selek-
tive Sensibilitdt der Mitglieder gegeniiber bestimmten
Fragen als durch ihre wirtschaftliche Macht bestimmt;
dies hielt die Treffen offen und bedeutete einen Wandel
im Hinblick auf Transparenz und Inklusion — zwei As-
pekte, fiir deren Fehlen die WTO immer wieder kritisiert
worden war. Am Rande des Scheiterns also riittelte die
Anderung des Verhandlungsprozesses den guten Willen
von ,jedermann® (so der WTO-Generaldirektor) wach.
Tatsdchlich unterlag die Multipolaritat dem Multilatera-
lismus — oder etwa nicht?

Das Wiederaufleben des
Handelsmultilateralismus?

Es konnen drei allgemeine, wenn auch durchaus ge-
mischte Reaktionen auf das Bali-Paket skizziert werden.
Eine vor allem auf den Reaktionen der Entwicklungs-
lander basierende Auslegung konzentriert sich auf die
Mingel bei Fragen der Gleichheit und Entwicklung.
Eine andere Sicht, die vor allem die Perspektive der
Industrielander reflektiert, lenkt die Aufmerksamkeit
auf Balis Erfolg, die multipolaren Krifte einzuhegen, die
den Multikulturalismus zerstoren konnten. Eine dritte,
vor allem Chinas und vielleicht Russlands Sichtweise,
begegnet dem Bali-Paket mit Gleichmut.

WTO-Mitglieder, die mega-regionale Verhandlungen
wie die Transpazifische strategische wirtschaftliche
Partnerschaft (TPP) und die Transatlantische Handels-
und Investitionspartnerschaft (TTIP) fithren, scheinen
sich an dem langsamen multilateralen Prozess ebenso
wenig gestort zu haben wie Lander in anderen Konstel-
lationen, etwa die BRIC(S) und die michtigsten Oko-
nomien (China oder die USA), die zusétzliche Handels-
moglichkeiten entwickeln. Das Bali-Paket scheint ihnen
allen zu passen, da es das Handelsregime ein wenig iiber
dem gegenwirtigen operativen Niveau absichert und

sie zugleich befihigt, zusitzliche Agenden zu verfolgen.
Tatsachlich ist das Bali-Paket nach Meinung einiger
Experten kaum mehr als das notwendige Zeichen, der
WTO in ihrer Rolle als globalem Streitschlichter in
Handelsfragen weiterhin ausreichende Glaubwiirdigkeit
zu geben.

Wiéhrend die WTO die groBite Anzahl an Staaten zusam-
menbringt, haben Untergruppen gleichzeitig neue Wege
erschlossen. Die US-Europiische TTIP, die Transpazifi-
sche Partnerschaft, von der erwartet wird, ,,das Abkom-
men des 21. Jahrhunderts“ zu werden, und die unter den
Mitgliedern des Verbandes Siidostasiatischer Nationen
(ASEAN) und ihren Freihandelspartnern (inklusive Chi-
na) ausgehandelte Regional Comprehensive Economic
Partnership (RCEP) — alle sind potenziell schwerge-
wichtige regionale/plurilaterale Handelsallianzen von
bislang unerreichter Handelsdimension. An Verhand-
lungen tiber ein plurilaterales Abkommen zum Handel



mit Dienstleistungen (TISA) beteiligen sich 24 Staaten
(einschlieBlich der EU und Taiwan), deren Okonomien
70 Prozent des weltweiten Handels mit Dienstleistungen
abwickeln und die sich aussuchen kénnen, ob sie sich
in den WTO-Prozess integrieren oder nicht. Auch das
plurilaterale Anti-Produktpiraterie-Handelsabkommen
(ACTA) wurde bislang von neun (iiberwiegend) entwi-
ckelten Landern sowie der EU und 22 Mitgliedstaaten
unterzeichnet (das Europdische Parlament lehnte die
Ratifizierung jedoch ab). Jedes dieser Abkommen um-
fasst unterschiedliche Gegenstinde, Ziele (Freihandel
oder andere Ziele), Mitglieder, politische Interessen etc.
Es gibt deshalb Befiirchtungen, dass die Kohirenz des
globalen Handelssystems untergraben werden konnte.
Wo Streitigkeiten auBerhalb des Bereiches der WTO-
Verfahren auftreten, konnte eine widerspriichliche
Rechtsprechung diese Tendenz noch verstédrken. Die
Zunahme bilateraler Handelsabkommen, regionaler
Vereinbarungen und plurilateraler Konventionen konn-
te deshalb nicht nur den Multilateralismus, sondern
auch den egalitdren Aspekt der Entwicklungsagenda zu
einer Nebensache machen.

Obwohl kleine Okonomien an diesen Projekten beteiligt
sind, ist die Gruppe der Entwicklungslander stérker
fragmentiert als die der Industrielander. In Bali sah
sich die Entwicklungswelt in verschiedene Gruppierun-
gen geteilt: die groBen Schwellenmirkte von Brasilien,
Indien, China und Stidafrika sowie die russische Petro-
Okonomie; jene, die ihnen wirtschaftlich folgen, z.B. In-
donesien, der Gastgeber des Treffens; und die kleineren
Entwicklungsokonomien sowie die &rmsten Lander. In
diesem sehr ungleichen Umfeld wurden in den von den
GroBmaichten gefiihrten Verhandlungen die kleineren
Lander oft marginalisiert.

Ausblick

Keine Kristallkugel kann dariiber Auskunft geben, ob
die WTO mit dem Bali-Paket dauerhaft wieder im Spiel
sein wird. Globaler Multilateralismus ist noch nie der
einzig gangbare Weg gewesen. Letztlich sind regionale
Verhandlungen, wenn auch nicht global, doch zumin-
dest multilateral. Plurilaterale Abkommen sind zwar
ebenfalls nicht global, kénnen aber in Teilen multilateral
verhandelt werden. Die WTO selbst ist auf die pluri-
lateralen Vereinbarungen des Allgemeinen Zoll- und
Handelsabkommens (GATT) gefolgt. Tatsichlich hat der
Verhandlungsprozess von Bali den traditionellen Multi-
lateralismus zugunsten einiger plurilateralen Elemente
kompromittiert. Dies geschah, weil der neue WTO-Ver-
handlungsansatz mit den groBen Runden brach und sich
stattdessen auf begrenzte Fragen konzentrierte und die-
se unabhéngig anging — diesmal als Teil der Doha-Run-

de und ihrer Agenda. Selbst wenn dies zu Zusatzartikeln
zum WTO-Abkommen statt zur Verpflichtung auf ein
seinziges Unternehmen® fiihrt (wie es die WTO durch
die Einfithrung eines neuen Abkommens zur Handels-
erleichterung in Annex 1A umsetzen wird), werden die
Mitglieder das Abkommen zu Handelserleichterungen
immer noch ratifizieren miissen. Und weil einige zogern
werden, wird das Abkommen tatséchlich plurilateral
sein und erst nachfolgend ,multilateralisiert” werden.

Unabhiéngig von Prozess, Mitgliedschaft und Zielen
haben die dem Welthandelsregime zugrundeliegenden
Prinzipien, die in der WTO/dem GATT enthalten waren
und mit ihm ,standardisiert” wurden, lange Zeit als
Argument gegen jene gedient, die eine nicht globale
Handelsliberalisierung als Alternative ins Spiel bringen.
Man sollte sich jedoch daran erinnern, dass die WTO im
Vergleich zu den meisten anderen Abkommen (auBer
der EU) eine Organisation ist. Als zweiter und erfolg-
reicher Versuch nach der gescheiterten Konferenz von
Havanna 1947/48, die die Internationale Handelsorga-
nisation schaffen sollte, ist sie zum Sinnbild der Han-
delszusammenarbeit geworden. Sie steht fiir mehr als
eine Reihe aus Vernunftgriinden geschlossener Abkom-
men wirtschaftlicher GroSmaéchte; sie wurde, zumindest
teilweise, von einer Nachkriegsideologie bestimmt, die
eine beruhigende Dauerhaftigkeit ausstrahlt. Sie ist zu
bedeutsam, um sie scheitern zu lassen. In einer inter-
dependenten Weltwirtschaft kann es daher ausreichen,
dass das Bali-Paket die WTO vorlaufig starkt und sei es
nur als Referenz fiir andere Nicht-WTO-Abkommen.
Vielleicht lehrt uns das komplizierte Netz bilateraler,
regionaler und plurilateraler Uberschneidungen, dass
die Zwénge einer globalisierten Wirtschaft die verschie-
denen Akteure wie in einer Pendelbewegung immer
wieder zusammenbringen, um im Rahmen der WTO fiir
eine weitere ,Rettungsaktion“ zusammenzuarbeiten.
Moglicherweise sind gelegentlich multilaterale Korrek-
turen notwendig, um das instabile und irrlichternde
Handelsumfeld zu beleben und seine Akteure wieder
auf Kurs zu bringen. Wie immer wird es Gewinner und
Verlierer geben, aber dank der Uberschneidungen der
verschiedenen Handelsabkommen vielleicht mit immer
weniger nachteiligen Auswirkungen.
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