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|. JAGDISH BHAGWATI, F’ROTECTIONISMIJ—'I

Jagdish Bhagwati ist einer der weltweit fihrenden Aussenhandelstheoretiker.
Schwerpunkt seiner jahrzehntelangen Tétigkeit war nicht die monetére, sondern
die reine Aussenhandelstheorie und dabel vor alem die Theorie der Aussenhan-
delspolitik. Das vorliegende Buch ist die schriftliche Ausarbeitung der OhlinlzI
Lectures, die Bhagwati im Oktober 1987 auf Einladung der Stockholm School
of Economics gehalten hat.

1. Zur Aktualitat des Buchs

Als Bhagwati diese Vorlesungen hielt, war der grosse freihandlerische Schwung
der ersten 25 Nachkriegsjahre verebbt, und es gab Anzeichen fir einen Ruckfall
in den Protektionismus. Bhagwati zeichnet in diesem Buch die Nachkriegsge-
schichte der internationalen Handelspolitik nach. Er schliesst gemassigt optimi-
stisch, die zunehmende Interdependenz und Globalisierung werde den Freihand-
lern zusétzliche gute Argumente verschaffen; und der Abschluss der Uruguay-
Runde, die nach jahrelangen z&hen Verhandlungen (1986-1993) noch einmal
einen bedeutenden Fortschritt in der weltweiten Handelsliberalisierung erbrach-
te, schien ihm Recht zu geben. Heute dhnelt die Situation wieder derjenigen in
der zweiten Halfte der 80er Jahre. Neue Formen des Protektionismus drohen die
bei den traditionellen Formen des Protektionismus erreichten Fortschritte auszu-
hebeln, Eﬁvobei wie schon vor 15 Jahren die USA eine unrihmliche Schitisselrolle
spielen.* Zugleich wird im Rahmen der Doha-Runde (seit 2001) versucht, dieser
Entwicklung einen Riegel zu schieben und die Weltwirtschaft weiter zu libe-
ralisieren. Die Ahnlichkeit der Situationen verleiht dem Buch eine neue Aktua-
litét.

2. DieLiberalisierungsfortschritte seit dem Zweiten Weltkrieg : Tatsachen

Das erste Kapitel (Postwar Liberalization) gibt zunéachst einen ganz kurzen
Uberblick Uber die Entstehung der Bretton Woods Institutionen (IMF, Welt-
bank, GATT), wobei die fihrende Rolle der Vereinigten Staaten betont wird.
Die Entwicklung des Welthandels unter dem GATT ist das zentrale Thema des
Buchs. Dabei kann das GATT durch finf grosse Prinzipien charakterisiert wer-
den : Multilateraliserung (Nichtdiskriminierung, Meistbeglnstigung), Gegen-

L MIT press paperback edition, Cambridge, Mass., 1989 (8" printing, 2000), 147 pp.

2 Bertil Ohlin, 1899-1979, Nobelpreis 1977, wohl der bekannteste Aussenhandelstheoretiker
des 20. Jahrhunderts.

% Dazu kommen die im Ergebnis protektionistischen Argumente und Forderungen der Globa-
lisierungskritiker.

1



seitigkeit, Tarifizierung, Zollsenkungen, Ausdehnung des Anwendungsbereichs.
Im welteren werden fir die Zeit von 1945 bisin die 80er Jahre drei Schllsselin-
formationen einander gegentibergestellt : erstens die erheblichen Zollsenkungen,
zweitens das starke Wachstum des Weltsoziaprodukts und drittens das noch
stéarkere Wachstum des Welthandels. Es ist plausibel, dass die Zollsenkungen
den Handel und der Handel das Sozialprodukt forderten. Aber eine hdheres So-
zialprodukt bewirkt auch wieder mehr Handel und erleichtert die weitere Libe-
ralisierung, so dass die drei Variablen im Sinne eines positiven Regelkreises
(virtuous circle) interdependent sind. Es gab jedoch von Anfang an drel grosse
permanente Ausnahmebereiche, in denen eine Liberaliserung des Welthandels
nicht stattfand : die Landwirtschaft, die Textilindustrie und die Entwicklungs-
lander. Und in den 70er und 80er Jahren mehrten sich die Anzeichen fir einen
neuen Protektionismus, der sich neuer Instrumente bediente : "freiwillige" Ex-
portbeschrankungen, Antidumpinggesetze, "temporarer” Schutz bedrohter Bran-
chen, Umwelt- und Sozial standards, um nur die wichtigsten zu nennen.

3. DieLiberaliserungsfortschritte seit dem Zweiten Weltkrieg : Ursachen

Gleichwohl war die Liberalisierungspolitik im Gefolge des Zweiten Weltkriegs
eine fundamentale wirtschaftspolitische Umwalzung mit insgesamt ausserst po-
sitiven Konsequenzen. Das zweite Kapitel (Ideology, Interests, and Institutions)
geht der Frage nach, welche die treibenden Kréfte hinter grundlegenden wirt-
schaftspolitischen - d.h. im vorliegenden Fall : aussenwirtschaftspolitischen -
Paradigmata sind. Bhagwati identifiziert deren drei : Theorien, Interessen und
I nstitutionen.

Er zeigt, wie die englische Freihandel spolitik im 19. Jahrhundert zwar vorwie-
gend, aber keineswegs ausschliesslich durch die seit Adam Smith und David Ri-
cardo herrschende Freihandel stheorie motiviert war. Dazu kamen ganz konkrete
Interessen der Industrie und der Konsumenten. Demgegeniber war die Rick-
kehr zur Frethandelspolitik nach Weltwirtschaftskrise, Protektionismus und
Weltkrieg im wesentlichen "ideologisch" bedingt. Einerseits hatte die Erfahrung
von den krisenverstarkenden Auswirkungen des Protektionismus die Freihan-
delstheorie wieder "salonfahig" gemacht, und anderseits wurde Freihandel un-
mittelbar als Bestandteil eines fretheitlich marktwirtschaftlichen Alternativpro-
gramms zur kommunistischen Planwirtschaft begriffen. So kam es, dass die
USA sich an die Spitze der neuen Freithandelsbewegung stellten, obwohl sie
traditionell ein protektionistisches Land gewesen und die einschldgigen Inter-
essen(gruppen) noch sehr lebendig waren. Allerdings wurden diese Interessen
durch die vorerst mangelhafte Wettbewerbsfahigkeit der kriegszerstorten Kon-
kurrenten und das starke Nachkriegswachstum der USA besanftigt.



Bhagwati macht jedoch darauf aufmerksam, dass die Theorie der Freihandel spo-
litik in zwei grundlegend verschiedenen Varianten auftritt. Die (8ltere) "nationa-
listische" oder unilaterale Variante zeigt, dass Frethandelspolitik fir ein Land
gunstig ist, unabhangig davon, welche Politik die Handelspartner treitben. Dem-
gegenuber behauptet die (jungere) "kosmopolitische" oder multilaterale Varian-
te, das Freihandel nur gunstig ist, wenn sich alle daran halten. Die englische
Freihandelspolitik des 19. Jahrhunderts folgte der ersten Variante, wahrend die
Freihandelspolitik unter dem GATT der zweiten Variante entspricht. Die USA
gingen in der ersten Phase nach dem Zweiten Weltkrieg unilateral voran, zogen
sich gpéter jedoch auf Grund einer veranderten Perzeption der weltwirtschaftli-
chen Lage und ihrer eigenen Interessen immer mehr hinter das Prinzip der Ge-
genseitigkeit zuriick, wobei sich erwies, dass dieses Prinzip dem Bdswilligen
machtvolle Instrumente fir einen neuen Protektionismus in die Hand gibt.

Last but not least macht Bhagwati auf zwei wichtige institutionelle Regelungen
aufmerksam, die die Freihandelspolitik der letzten Jahrzehnte geprégt haben.
Die frethandlerische Wende in der amerikanischen Politik nach dem Zweiten
Weltkrieg wurde ermoglicht durch eine Kompetenzverlagerung vom Kongress
zum Préasidenten. Die Kompetenz fir die Zoll- und Handel spolitik liegt nach der
amerikanischen Verfassung beim Kongress, in dem die protektionistischen In-
teressen traditionellerweise sehr stark vertreten sind. Dies fuhrte wahrend Jahr-
zehnten zu einer protektionistischen Handelspolitik und machte den Abschluss
von liberalisierenden Handel svertragen praktisch unmoglich. 1934 wurde jedoch
die Kompetenz fir die Zoll- und Handelspolitik vollstandig, allerdings befristet
auf den Présidenten Ubertragen. Heute muss der Kongress Handelsvertrage
immerhin wieder abschliessend ratifizieren, wobei er jedoch keine Anderungen
im Detail anbringen kann. Allerdings verflgt der Kongress tber die Mdg-
lichkeit, diese Kompetenzdelegation riickgangig zu machen bzw. auslaufen zu
lassen, was jewells als Damoklesschwert Uber internationalen Liberalisierungs-
verhandlungen schwebt. Die andere institutionelle Neuerung ist die Schaffung
des GATT und seiner dem multilateralen Ansatz entsprechenden Regeln. Zwei
weitere institutionelle Neuerungen, die Bhagwati in diesem Buch noch nicht be-
handelt, sind die Proliferation von préferenziellen Handelsrdumen (EU etc. etc.)
und, weil noch nicht vorhanden, die 1995 aus dem GATT entstandene WTO mit
Ihren institutionalisierten Streitschlichtungsmechanismen.

4. Die neue protektionistische Drohung : Tatsachen

Im dritten Kapitel (The Rise of Protectionism) stellt Bhagwati eingangs fest,
dass der frethandlerische Schwung Mitte der 70er Jahre zum Erliegen kam. Die
weiterlaufenden geringfligigen Zollsenkungen wurden kompensiert oder gar
uberkompensiert durch zunehmende sogenannte administrative Handel shemm-
nisse. Darunter sind einerseits (unilaterale) |mporterschwerungen und anderseits
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(bilaterale) Vereinbarungen Uber "freiwillige" Exportbeschrénkungen zu verste-
hen. Zu den Importhemmnissen gehdren vor allem Importquoten, Importlizen-
zen, mari able Abgaben, Straf- und Vergeltungszolle und Antidumping-Massnah-
men.” Die "freiwilligen" Exportbeschrankungen sind Surrogate fir Import-
hemmnisse, mit denen der Anschein der GATT Treue gewahrt werden soll, die
aber keineswegs freiwillig sind, sondern durch Drohungen des stérkeren (Im-
port-)Landes erzwungen werden und, well bilateral, neben der Handelsein-
schrankung auch noch diskriminierend wirken.

Interessant ist nun zu sehen, wie die GATT Prinzipien der Gegenseitigkeit und
der Nichtdiskriminierung pervertiert werden konnen, um einen scheinbar GATT
konformen Protektionismus zu errichten. Hat ein Land (z.B. die USA) auf dem
Markt eines anderen Landes (z.B. Japan) keinen Exporterfolg, so kann die Ursa-
che immer im anderen Land gesucht werden, indem man behauptet, dessen
Markt sei kinstlich abgeschlossen und/oder es diskriminiere die Importe aus
dem klagenden Land. Mit dieser Begrindung kénnen dann quantitative |mport-
zusagen des anderen Landes erzwungen, Straf massnahmen (Importbeschrankun-
gen) gegen das andere Land verhangt oder "freiwillige" Exportbeschrankungen
des anderen Landes bei anderen Gitern verlangt werden. Analog kann man vor-
gehen werden, wenn andere Lander (z.B. Japan) auf dem Markt des klagenden
Landes (z.B. USA) zu grosse Exporterfolge erzielen. Es wird dann behauptet,
diese Erfolge seien nicht Resultat Uberlegener Wettbewerbsfahigkeit, sondern
unfairer Handelspraktiken, insbesondere von Dumping. Damit ist wiederum
GATT konform der Weg frei zu Importsperren, Strafzollen und "freiwilligen"
Exportbeschrankungen. Die Argumentation mit Verletzungen des Prinzips der
Gegenseitigkeit ist unter dem GATT vor alem fur die USA umso leichter, als
sie ursprunglich (in den 50er und 60er Jahren) tatséchlich Vorleistungen bel den
Liberaliserungen und Zollsenkungen erbracht haben und nun behaupten kon-
nen, die anderen Lander hétten noch nicht nachgezogen, obwohl ihre Wettbe-
werbsfahigkeit langst wiederhergestellt sei. Obwohl die Veranderungen im Pro-
tektionsgrad in den verschiedenen GATT Runden nach dem Prinzip der Gegen-
seitigkeit ausgehandelt worden seien, seien die Niveaus nach wie vor verschie-
den - und das sal nun unfair und entspreche nicht dem Prinzip der Gegenseitig-
keit. Bei alledem darf nicht vergessen werden, dass das GATT keine eigene
Rechtsprechung und Rechtsdurchsetzung kannte und den vorerwdhnten Ma-
chenschaften auf nationaler Ebene wenig mehr als stille Diplomatie entgegen-
setzen konnte.

Im Ubrigen ist jedoch der Aussenhandel auch nach der zweiten Hélfte der 70er
Jahre, al'so nach dem Wiedererwachen des Protektionismus und trotz der ausgie-

* Bhagwati erwahnt erstaunlicherweise nicht die technischen und sprachlichen Hemmnisse,
diein zahllosen Varianten fur einen sehr wirksamen Schutz gegen Importe verwendet werden
kénnen - maoglicherweise, weil sie in den Vereinigten Staaten weniger in Gebrauch sind al's
z.B. in Europa.
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bigen Anwendung der genannten neuen Instrumente, weiter gewachsen und
zwar schneller as die Sozia produkte. Um es mit Bhagwati zu sagen : Der Hund
hatte zwar gebellt, aber nicht gebissen. Anscheinend waren ihm die Exporteure
immer wieder mit schlauen Ausweichmassnahmen entwischt.

5. Die neue protektionistische Drohung : Ursachen

Waéhrend das dritte Kapitel die Tatsache des neuen Protektionismus und seine
Erscheinungsformen beschreibt, geht das vierte Kapitel (Structural Change and
Interdependence) seinen Ursachen nach. Bhagwati eruiert deren insbesondere
zwei : die weltweiten makrodkonomischen Probleme im Gefolge der Olkrise
von 1974 und strukturelle Verschiebungen in der Wettbewerbsfahigkeit der
Nationen auf dem Weltmarkt. In wirtschaftlich schlechten Zeiten implizieren
Marktanteilsverluste nicht nur einen relativen, sondern auch einen absoluten
Rickgang von Umsdtzen, Gewinnen und Beschaftigung; und zugleich sind die
Moglichkeiten der Reallokation in anderen Bereichen erschwert. Entsprechend
lauter erschallt der Ruf nach Hilfe und Protektion, und entsprechend leichter ist
es, diese Begehren als im nationalen Interesse hinzustellen. Dazu kamen der Ab-
schluss des Wiederaufstiegs von Europa und Japan und das Auftauchen neuer
Konkurrenten unter den NICs (newly industrialized countries) und NECs (newly
exporting countries), die nicht nur arbeitsintensive alte Industrien, sondern auch
die neuen high-tech Industrien in den alten Industriel@ndern unter Druck setzten
und damit die protektionistischen Abwehrreflexe weiter verstarkten. Die Paral-
lelen zur Wirtschaftskrise nach dem Platzen der Borsenblase und der be-
schleunigten Globalisierung zu Beginn des 21. Jahrhunderts sind untibersehbar.

Makrookonomische Krise und Verlust von Konkurrenzféhigkeit stiirzten die
USA, die bis dahin die wichtigste Triebkraft der Handelsliberalisierung gewesen
waren, in eine schwere Bewusstseinskrise ("diminished giant syndrome") und
liessen sie in das Lager der Protektionisten umschwenken, wobei die bevorzug-
ten Gegner Japan und spéter auch die EU waren. Damit schien die weitere Libe-
ralisierung des Welthandels blockiert, und es war sogar um den Fortbestand des
bereits Erreichten zu flrchten. Allerdings sient Bhagwati auch Gegenkréfte :
Nicht nur erweist sich der Protektionismus bel ndherem theoretischem und
empirischem Hinsehen fir das gesamte Land als selbstschadigendes Verhalten,
die zunehmende internationale Integration und Globalisierung bewirkt auch,
dass die konkret geschadigten Interessen zumindest tellweise sichtbarer werden
und sich dementsprechend direkt oder durch Ausweichmassnahmen indirekt
wehren.

Bemerkenswert ist, dass Bhagwati nur im vierten (und im Zusammenhang mit
der Frage der Deindustrialisierung auch noch im finften Kapitel) explizit auf die
Ubergangs- und Anpassungsprobleme zu sprechen kommt, die der Freihandel
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(und wie er ebenfalls bereits erwahnt, die starke internationale Kapitalmobilitat)
den Betroffenen auferlegt. Ohne dies im einzelnen auszufthren, empfiehlt er zu
deren Linderung andere Eingriffe als Einschréankungen des Freihandels. Es ist
schon nicht ganz unberechtigt, wenn Stiglitz den Frethdndlern eine reine lang-
fristige Gleichgewichtsperspektive vorwirft, die sich um die Kosten der Uber-
gangsprozesse nicht kiimmert.

6. Argumente fur und wider Freihande und Protektionismus

Wahrend Bhagwati am Ende des vierten Kapitels Hoffnung fir den Freihandel
aus der zunehnmenden weltwirtschaftlichen Verflechtung schopft, die die Kosten
des Protektionismus fur die davon negativ Betroffenen in die Hohe treibt und
damit ihren Widerstand hervorruft bzw. stérkt, geht er im finften Kapitel (Ideo-
logy : Example and Ideas) theoretischen und empirischen Entwicklungen nach,
die ebenfalls zugunsten des Freihandels wirken. Wahrend fir die Liberaisierung
des Welthandels nach dem Zweiten Weltkrieg die schlechten Erfahrungen mit
dem Protektionismus der 30er und 40er Jahre ins Feld gefuhrt werden konnten,
kann nun fur die Beibehaltung und den weiteren Ausbau des Freihandels auf
seinen offenkundigen Erfolg in den 50er bis 70er Jahren hingewiesen werden.
Besonders hilfreich sind dabei die Beispiele des Wiederaufstiegs von West-
europa und Japan sowie von erfolgreichen Entwicklungslandern, die ausnahms-
los eine weltmarktorientierte Strategie elngeschlagen hatten, wahrend umgekehrt
Autarkie- bzw. Importsubstitutionsstragien ebenso ausnahmsl os gescheitert sind.

In diesem Zusammenhang geht Bhagwati ausfihrlich auf das infant industry Ar-
gument ein und zeigt, dass dieses Argument keineswegs pauschal eine Import-
substitutionsstrategie rechtfertigt; erfolgreich sei vielmehr ein Mix aus Importli-
beralisierung fur Vorprodukte zur Kostenentlastung, konkurrenzféhigen Wech-
selkursen sowie export- und erfolgsorientierter Forderung zur weiteren Stérkung
der Wettbewerbsfahigkeit.

Ob darUber hinaus eine eigentliche Industriepolitik hilfreich oder vielmehr kon-
traproduktiv ist, wird seit langem kontrovers diskutiert. Den konkreten Erfolg
dieser Politik in Ostasien schreibt Bhagwati dem besonderen dortigen Verhdtnis
zwischen Wirtschatt und Regierung zu, welches nicht ohne weiteres anderswo
reproduzierbar sai.™ Auf der grundsétzlichen Ebene diskutiert er einerseits das

®Vgl. J. Stiglitz, Die Schatten der Globalisierung, Berlin 2002 sowie H. Kleinewefers, Globa-
lisierungskritik 11 : Die internationale Wirtschaftspolitik und die armen Lander. Am Beispiel
des Buchs "Die Schatten der Globalisierung” von J. Stiglitz, Freiburg 2002.

® Dazu kommt, dass diese Lander sich in einer Situation nachholender Entwicklung befanden,
in der eine Industriepolitik bedeutend einfacher ist as in einer Situation innovativer Ent-
wicklung. Bezeichnenderweise wurde die Industriepolitik von den NICs auch weitgehend
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Argument der rent seeking Kosten, welches eher gegen, und anderseits die Ar-
gumente der Neuen Wachstumstheorie, die eher fir eine aktive Rolle des Staats
im Entwicklungsprozess sprechen. Obwonhl er die Kosten des rent seeking relati-
viert, fallt sein Urteil wegen der Implementierungsprobleme der Vorschldge der
Neuen Wachstumstheorie letztlich doch gegen eine aktive Industriepolitik und
fr den Freihandel aus.

Last but not least, setzt sich Bhagwati mit dem Deindustrialisierungsargument
der Protektionisten auseinander. Sinngemass stellt er ganz einfach die Gegenfra-
ge, was denn am Ruckgang des Industrieanteils am Sozialprodukt so schlimm
sel, ganz davon abgesehen, dass dieser Riickgang keineswegs nur auf die Han-
deldiberalisierung zuriickzufthren ist. In der bisherigen Wirtschaftsgeschichte
haben sich die immer wieder gedusserten Beflrchtungen, dass Strukturwandel
zu dauerhaften Wohlstands- und Beschéftigungseinbussen fihre, nie bewahrhei-
tet. Warum sollte es diesmal anders sein ?

7. Institutionelle Reformen zur Sicherung des Freihandels

Theorie und Erfahrung sprechen fir die Fortfuhrung und Ausweitung des Frei-
handels. Im sechsten und letzten Kapitel (Institutional Reform) beschéftigt sich
Bhagwati daher mit einer Reihe von ingtitutionellen Reformen, die die Durch-
setzung protektionistischer Interessen erschweren und die Erhatung und Fort-
fuhrung der Handelsliberalisierung erleichtern wirden. Die Vorschlage knipfen
unmittelbar an die friheren Analysen an und gewinnen daraus ihre Plausibilit&t.

Die empirischen Tatsachen und die institutionellen Verhéltnisse haben sich sait
der ersten Publikation dieses Buchs (1989) zum Teil wesentlich verandert.
Gleichwonhl ist die heutige Situation mit ihrer deutlichen Abschwachung des
weltwirtschaftlichen Wachstums, dem durch die Globalisierung beschleunigten
Strukturwandel, den dadurch verscharften Ubergangsproblemen und dem aus
alledem resultierenden Wiederaufschwung des Protektionismus (nicht nur bei
den sog. Globalisierungsgegnern) mit der Situation in der zweiten Hafte der
80er Jahre durchaus vergleichbar. Die grundlegenden Interessen und vor alem
die Theorien sind zudem dieselben geblieben. Die Lektlre des, gemessen an der
Schwierigkeit der Materie, leicht fasslich geschriebenen Buchs bringt daher
auch heute noch viel Gewinn und legt eine gute Basis fir speziellere und aktuel-
lere Lektlre auf diesem Gebiet.

aufgegeben, nachdem sie das Stadium der nachholenden Entwicklung hinter sich gelassen
hatten.

v



1. DOUGLASA. IRWIN, FREE TRADE UNDER FIRE7|

1. Internationale Handelspolitik aus amerikanischer Sicht

In der internationalen Handel spolitik geht nichts ohne die zumindest passive Zu-
stimmung der USA und fast nichts ohne deren aktive FOrderung. Es ist deshalb
von grosster Bedeutung, die amerikanische Diskussion und Praxisin diesem Be-
reich genau zu kennen. Dazu verhilft wohlfundiert und umfassend, jedoch leicht
fasslich geschrieben das hier zu besprechende Buch von Douglas A. Irwin,
einem Schler von Jagdish Bhagwati. Wie der Titel und das Umschlaghbild mit
brennenden Barrikaden in Seattle (1999) zeigen, ist das Buch unter dem Ein-
druck zunehmender und virulenter Kritik in den USA an der Liberalisierung des
internationalen Handels- und Finanzsystems und der damit verbundenen Globa-
lisierung geschrieben worden.

2. Warum der Freihandel nicht populér ist

[rwin, der ein profunder Kenner der Gel stesgeschichte des Freihandels ist,aweist
eingangs darauf hin, dass Frethandel in der Geschichte nie wirklich populér
gewesen ist, dass er aber seit den 90er Jahren insbesondere von den Globali-
sierungskritikern fir nahezu alle Ubel dieser Welt verantwortlich gemacht wer-
de. Dazu passt zunéchst einmal die vid zitierte Antwort Samuelsons auf die
Frage, was die Nationa 6konomie ausser sublimiertem gesundem Menschenver-
stand eigentlich zu bieten habe. Samuelson wies als Beispiel auf den kontrain-
tuitiven Charakter des Theorems der komparativen Kosten und der daraus fol-
genden unilateralen Frethandelsempfehlung hin® Hier liegt die erste Schwie-
rigkeit, Frethandel populé zu machen. Ein zweites Problem besteht darin, dass
Freithandel eine allgemeine Regel ist, die zwar per Saldo Uberwiegend Chancen,
aber niemandem und zu keinem Zeitpunkt konkrete Ergebnisse bietet. Freihan-
del gehort zu den allgemeinen, langfristig wirtschaftsforderlichen Rahmenbedin-
gungen und hat damit den Charakter eines offentlichen Guts, das bzw. dessen
Ergebnisse zwar jeder gerne hétte, fir das aber niemand bereit ist, sich einzuset-
zen. Und das dritte Hindernis fir die Popularitét des Frethandels liegt in dem
bekannten Mediengrundsatz "Bad news is good news'. Tatsachliche und einge-
bildete negative Konsequenzen des Freihandels werden in der Offentlichkeit
breit diskutiert, von den positiven Konsequenzen redet niemand; und dass die
positiven per Saldo die negativen Konseguenzen bel weitem Uberwiegen, schlagt

” Princeton University Press, Princeton 2002, 257 pp.

8 Vgl. Douglas A. Irwin, Against the Tide : An Intellectual History of Free Trade, Princeton
University Press, Princeton 1996.

° Vgl. Paul A. Samuelson, The Collected Scientific Papers of Paul A. Samuelson, Vol. I,
MIT Press, Cambridge, Mass., 1972, p. 683.
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sich nur in trockenen Statistiken nieder, die kaum jemand versteht und zur
Kenntnis nimmt. Mit seinem Buch greift Irwin in die aktuelle amerikanische
Diskussion ein und unternimmt den Versuch, dem amerikanischen Publikum die
|dee des Frethandel s und seine effektiven Ergebnisse (wieder) nahe zu bringen.

3. Dieweltwirtschaftliche Integration der USA und neue
I nter essenkonstellationen

Im ersten Kapitel (The United States in a New Global Economy ?) prasentiert
Irwin zunéchst einmal die langfristige Entwicklung der Export- und Importan-
teile am US Sozial produkt seit dem Burgerkrieg. Es zeigt sich das bekannte Bild
einer bereits erstaunlich hohen weltwirtschaftlichen Integration am Ende des 19.
Jahrhunderts und vor dem Ersten Weltkrieg. In der Zwischenkriegszeit der Kri-
sen und des Protektionismus kollabieren die Quoten auf etwa ein Drittel des
Vorkriegsstands, um dann nach dem Zweiten Weltkrieg infolge der Liberaisie-
rung und des Wirtschaftswachstums wieder die friiheren Werte zu erreichen und
tendenziell sogar zu Ubertreffen. Ist Amerika nach 100 Jahren zu einem friheren
Zustand zurtickgekehrt ("dgavu") oder befindet es sich am Anfang einer neuen
Ara ("new global economy") ? Dasist eine erste Frage, die Irwin diskutiert; und
er zeigt mit interessanten Argumenten, dass die heutige Globalisierung sich von
der Weltwirtschaft am Ende des 19. Jahrhunderts wesentlich unterscheidet.

Hinter den Gesamtzahlen verbergen sich wichtige strukturelle Veranderungen.
So hat sich die Zusammensetzung des Sozia produkts stark in Richtung der -
vorlaufig - Uberwiegend nicht handelbaren Dienstleistungen verschoben, was
die Aussenhandel squoten eigentlich hétte vermindern missen. Da sich aber zu-
gleich der effektive Aussenhandel bel den handelbaren Gltern enorm ausge-
dehnt hat, sind sie gleichwohl angestiegen. Im Bereich der handelbaren Giiter
hat sich also die Globalisierung rasant entwickelt, und zugleich dehnt sich der
direkt oder (durch Direktinvestitionen) indirekt von der internationalen Konkur-
renz betroffene Tell der Volkswirtschaft mehr und mehr aus.

Die enorme Zunahme des effektiven Aussenhandels im Bereich der handelbaren
Guter hangt vor allem mit dem zunehmenden I ntraindustriehandel einerseits und
dem zunehmenden Intrafirmahandel anderseits zusammen. Das erste ist die Fol-
ge von Préferenzendifferenzierung und Produktionsspezialisierung (einschliess-
lich des Aufbrechens der Wertschopfungskette), wahrend das zweite im wesent-
lichen mit dem Aufbrechen der Wertschopfungskette zusammenhangt. Moglich
wurde dies durch transport- und informationstechnische Fortschritte und die Li-
beralisierung der internationalen Handel spolitik.

Das Aufbrechen der Wertschopfungskette hat nun die weitere Folge, dass der
Anteil der Vorprodukte am Import sehr stark gestiegen ist. Die traditionelle
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Vorstellung, dass Importrestriktionen Arbeit und Kapital in den mit Importen
konkurrierenden Industrien zu Lasten der Konsumenten schiitzen (héhere Preise
fur den Erhalt von Arbeitspldtzen und Gewinnen) ist unter diesen Umstanden
nicht mehr aufrechtzuerhalten. Zu den Geschadigten gehdren jetzt auch alle die-
jenigen, die die billigeren importierten Vorprodukte verwendet hétten, aber nun-
mehr die teureren einheimischen Vorprodukte einsetzen missen (mehr Arbeits-
pléze und Gewinne hier gegen weniger Arbeitsplétize und Gewinne dort). Dies
fahrt zu neuen Interessenkonstel lationen und Argumenten in der Handel spolitik.

Die Sache wird weiter kompliziert durch die Mdglichkeit von importbedrohten
Produzenten, selbst an den guinstigeren Standort im Ausland zu gehen und von
dort aus zu liefern. Wer bisher ein Interesse an Importrestriktionen hatte, hat nun
plotzlich genau das entgegengesetzte Interesse, jedenfalls aus der Sicht des Ka-
pitals und der nunmehr im Ausland beschéftigten Arbeiter, nicht hingegen aus
der Sicht der bisher im Inland Beschéftigten. Die Wirkungen von protektioni-
stischen Massnahmen sind komplexer geworden. Das ist die Botschaft, die hier
bereits vermittelt wird und die in der weiteren Argumentation immer wieder
eine Rolle spielen wird.

Das Kapitel schliesst mit einem Uberblick Uber die aus Umfragen bekannte
Einstellung der Amerikaner zum Frethandel. Sie ist zwiespdltig. In abstracto ist
man fr Frethandel, in concreto jedoch fir protektionistische Massnahmen, min-
destens jedoch fr Anpassungshilfen (die, wie man weiss, eine Tendenz zur Per-
manenz haben und damit de facto protektionistisch wirken). Die Globalisierung
infolge technischer Entwicklungen wird hingenommen, digjenige durch politi-
sche Entscheidungen hingegen in Frage gestellt. Ebenso werden technisch be-
dingte Arbeitsplatzverluste akzeptiert, solche durch Importkonkurrenz hingegen
nicht. Das ist nicht unlogisch. Was man nicht &ndern kann, muss man hinneh-
men. Wo man hingegen glaubt, Gestaltungsspielrdume zu haben, stellen sich
dann die weiteren Fragen, wie gross sie sind und welches der optimale Gebrauch
davon ist. Davon ist im weiteren noch ausfihrlich die Rede.

4. Argumente fir den Freihandel

Das zweite Kapitel (The Case for Free Trade : Old Theories, New Evidence)
beschéftigt sich mit den Argumenten fir den Freithandel. Grundlegend ist das
paretianische Argument von der wohlfahrtserhohenden Wirkung des freiwilligen
Tauschs. Es stellt sich dann im welteren die Frage, welche konkreten Motive
den Tausch Uber die Grenzen so vortellhaft erscheinen lassen konnen, dass er
effektiv stattfindet. Hier sind die beiden traditionellen Argumente absolute und
komparative Kostenvorteille. Wenn nun aus diesen Grinden Handel und damit
Spezidisierung stattfinden, so ergeben sich nicht nur statische (hthere Produk-
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tivitdtsniveaus, mehr Wettbewerb), sondern auch dynamische (fortlaufende Pro-
duktivitatssteigerungen) Konsequenzen.

Die algemeinen, langfristigen wohlfahrtsfordernden Effekte sind das eine wich-
tige Argument, welches die Theorie der komparativen Kostenvortelle der Frei-
handelspolitik liefert. Daneben gibt es aber noch ein weiteres wichtiges Argu-
ment, welches viel weniger bekannt ist und von Irwin sehr gut herausgearbeitet
wird. Handelsstrome zwischen zwei Landern kdnnen niemals partialanalytisch
aus dem direkten Produktivitdtsvergleich zwischen einer Inlandsindustrie und
ithren auslandischen Konkurrenten abgeleitet werden, wie es der Theorie der
absoluten Kostenvorteile entspréache und dann leicht fur protektionistische
Forderungen missbraucht werden konnte. Vielmehr missen empirisch vorzufin-
dende Handelsmuster simultan fir die gesamte Volkswirtschaft aus den kompa-
rativen Kostenvorteile erklart werden. Punktuellen Eingriffen in bestimmte
Branchen auf Grund tats&chlicher oder angeblicher absoluter Kostenvorteile, die
sich nicht in entsprechenden Handel sstrémen niederschlagen, ist damit der Bo-
den entzogen.

Irwin fUhrt ein weiteres wichtiges Argument fir den Frethandel an. Danicht alle
Lander dieselben Guter produzieren, wird durch den Frethandel fir das einzelne
Land die Palette der verflgbaren Giter grosser, was bei Geltung der beiden
Gossenschen Gesetze per se zu einer Wohlfahrtserhthung fihren muss. Umge-
kehrt sinkt die Wohlfahrt selbst bel konstantem Einkommen, und zwar unter
Umstanden betrachtlich, wenn durch protektionistische Massnahmen die Palette
der verfligbaren Guter verringert wird.

Im weiteren enthdlt das Kapitel eine Reihe von Abschnitten, in denen es um die
empirische Erforschung der Freihandelsvorteile geht. Im Vordergrund stehen die
Zusammenhange zwischen Frethandel, Wohlstand und Wachstum. Diskutiert
werden aber auch die an sich alten, aber erst neuerdings wieder untersuchten
Zusammenhange zwischen Freihandel, Demokratie und Frieden. Die metho-
dischen Probleme solcher Untersuchungen werden klar aufgezeigt und die Er-
gebnisse dementsprechend vorsichtig prasentiert.

Ein spezieller Abschnitt beschéftigt sich mit den Umweltwirkungen des Frei-
handels, da vielfach behauptet wird, Handel flhre zu mehr wirtschaftlicher Akti-
vitdt und mehr wirtschaftliche Aktivitadt bewirke mehr Umweltschaden. Irwin
weist hingegen darauf hin, dass die Umweltwirkungen nicht auf die wirtschaftli-
che Aktivitét als solche, sondern vielmehr auf ungtinstige Rahmenbedingungen
zurtickgeftihrt werden missen, die die Externalisierung von Kosten ermogli-
chen. Dies wird in interessanter Weise an vier Beispielen demonstriert, die hau-
fig fur die erwéhnte Behauptung in Anspruch genommen werden : Meeresfi-
scherel, Landwirtschaft, Waldwirtschaft und Umweltverschmutzung durch die
Industrie.
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5. Argumente gegen den Protektionismus

Die Kehrseite der Frethandelsvorteile sind die Kosten der Protektion, also der
Abweichung vom freien Handel. Hiermit beschéftigen sich die letzten Abschnit-
te des Kapitels. Es wird gezeigt, dass Protektion nicht nur Umverteilung z.B.
von den inlandischen Konsumenten zu den inlandischen Produzenten und/oder
unter den inlandischen Produzenten (im Fall von Zdllen) oder von den inlandi-
schen Konsumenten und/oder Produzenten zu den audandischen Produzenten
(im Fall von Quoten) impliziert, sondern effektive volkswirtschaftliche Verluste.
Allerdings ist die Messung dieser Verluste schwierig. Die ublichen wohl-
fahrtsokonomischen Ansdtze sind statisch und berticksichtigen weder die dyna-
mischen Effekte noch die rent seeking Kosten. Man muss also davon ausgehen,
dass sie die effektiven Kosten der Protektion stark unterschétzen. Im Ubrigen
haben diese Kosten auch nur geringe politische Bedeutung, da sie mehr oder
weniger schlecht definierten und dadurch politisch wenig relevanten Gruppen
zur Last fallen, wahrend die Vorteile einigen wenigen und dementsprechend gut
organisierten Gruppen zugute kommen.

Abschliessend werden die drei wichtigsten Falle analysiert, in denen theoreti-
sche Argumente fir Abweichungen von der Freihandelspolitik vorgebracht
werden: Marktmacht, infant industry und positive Externalitéten, strategische
Handelspolitik. In allen Fallen scheitern die Argumente fr den Protektionismus
nach Irwins Meinung jedoch bereits an den Schwierigkeiten der Implementie-
rung. Zudem kann in einigen Féallen geltend gemacht werden, dass andere Mass-
nahmen gunstiger wéren a's die Handel spolitik.

6. Beschaftigungssteiger ung durch Importrestriktionen ?

Obgleich Theorie und Empirie zugunsten des Freihandels sprechen, werden pro-
tektioni stische Massnahmen belbehalten und sténdig neue ersonnen. Dabel man-
gelt es den Interessenten niemals an vordergriindig plausiblen Begriindungen,
die aber ndheren Analysen nicht standhalten. Eines dieser Argumente ist die be-
schéftigungsbewahrende bzw. —férdernde Wirkung protektionistischer Mass-
nahmen. Damit beschéftigt sich das dritte Kapitel (The Employment Rationale
for Trade Protection).

Mehr Wettbewerb durch Frethandel kann bedeuten, dass im Inland Arbeitsplétze
verloren gehen, weil sich Importe als konkurrenzfahiger erweisen als Inlands-
produkte. Der Wettbewerb kann aber auch dazu fiihren, dass die Inlandsindustrie
so fit wird, dass sie die Importe wieder zuriickdréngt und selbst zur Ex-
portindustrie wird. Analog ist fir die Exportseite zu argumentieren. Wettbewerb
sorgt dafir, dass an manchen Stellen Arbeitsplétze verschwinden, wahrend an
anderen Stellen Chancen fur neue Arbeitspldtze entstehen. Tatsachlich scheinen
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der Aussenhandel und die Aussenhandelspolitik auch keinen Einfluss auf die
Gesamtzahl der amerikanischen Arbeitsplétze gehabt zu haben.

Geredet wird alerdings nur Uber die Arbeitsplétze, die verloren gehen, und ge-
fordert werden protektionistische Massnahmen, um diese Arbeitpldtze zu erhal-
ten. Jedoch fuhrt, wie so oft, die Partialanalyse sowohl bel der Diagnose als auch
bei der Therapie in die Irre. Importe von Vorprodukten gehen direkt und
Importe von Konsumprodukten indirekt tber die Lebenshaltungskosten und ih-
ren Einfluss auf die L6hne in die Kosten ein und beeinflussen damit die gesamt-
wirtschaftliche Produktion und Beschéftigung negativ.

Ein sait langem bekannter Spezial aspekt dieses allgemeinen Zusammenhangs ist
das Lernersche Symmetrietheorem, demgemass Importzdlle sich wie eine Ex-
portsteuer rk&“d entsprechend Exportsubventionen sich wie Importsubventionen
auswirken.™ Zu ahnlichen Resultaten gelangt man, wenn man allféallige Wech-
selkurseffekte der Handelspolitik betrachtet. Immer wieder erweist sich, dass
sich die positiven und die negativen Beschéftigungseffekte der Handelspolitik
tendenziell kompensieren, was die zuvor referierten empirischen Befunde besta-
tigen.

Protektionistische Massnahmen sind mit anderen Worten nicht kostenlos. Dass
dieser Aspekt in der Politik hartnackig tUbersehen wird, hangt wohl nur sehr teil-
weise mit mangelnder Kenntnis, zum grdsseren Teil hingegen mit dem unter-
schiedlichen politischen Gewicht der Gewinner und Verlierer zusammen.

Protektionistische Massnahmen werden nicht nur mit mangelnder Konkurrenz-
fahigkeit der inlandischen Industrie begrtindet, sondern auch mit dem neomer-
kantilistischen bzw. keynesianischen Argument einer negativen Handelshilanz.
Beide Argumente kénnen natlrlich miteinander verknupft werden und bilden
dann die Grundlage fur besonders geféhrliche sektorale Interventionen und
einen Ruckfall in den Bilateralismus. Auch in diesem Fall fhrt die Partialanaly-
se in die Irre. Zu betrachten ist nicht die Handelshilanz fir bestimmte Guter(-
gruppen) und auch nicht die Handel shilanz gegenlber einem bestimmten Land,
sondern, wenn schon, die gesamte Handelsbilanz. Diese gesamte Handel shilanz
wird aber im wesentlichen makrodkonomisch durch die Wechselkurs- und Kon-
junkturentwicklung bzw. durch die volkswirtschaftliche Ersparnis und Investi-
tion und den internationalen Kapitalverkehr bestimmt. Importrestriktionen zur
Handel shilanzverbesserung waren wegen des (erweiterten) Lernerschen Symme-
trietheorems nicht nur wenig erfolgversprechend; es ware auch eine volkswirt-
schaftlich hochst kostspielige Symptomtherapie.

19 Genau genommen zeigt Lerner nur die Aquivalenz der beiden Massnahmen. Dass eine Im-
portverteuerung auf die Exporte durchschlégt —wie in der Argumentation von Bhagwati — ist
nicht sein Thema. Vgl. A.P. Lerner, The Symmetry betweet Import and Export Taxes, Econo-
mica, N.S. Vol. 3, No. 11 (1939), S. 306-313.
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Gegen Importrestriktionen as Mittel der Beschaftigungspolitik spricht ein wei-
teres Argument. Die durch Importe verdrangten Arbeitspldtze sind fir gewd6hn-
lich weniger produktiv as die Arbeitspldtze im Exportsektor. Importrestriktio-
nen bewirken dann, dass relativ unproduktive Arbeitsplétze im geschiitzten Be-
reich erhalten werden und wegen des (erweiterten) Lernerschen Symmetrietheo-
rems) weniger produktive Arbeitspléize im Exportsektor geschaffen werden
konnen. Die Folge sind also Produktivitéts- und damit Lohnverluste. Der Protek-
tionismus erweist sich erneut as kostspielige Politik. Dasselbe Argument ist
gultig, wenn der internationale Wettbewerb zu einer Ausweitung der Lohnunter-
schiede fuhrt. Importrestriktionen wirden dieses Verteillungsproblem zwar
dampfen, aber um den Preis von generellen Einkommensverlusten bzw. einer
Nivellierung nach unten.

Im Ubrigen gibt es zahlreiche Griinde, die in bestimmten Branchen zu Beschéf-
tigungsproblemen fuhren kdnnen : Préferenzwandel, V eranderungen der inl&ndi-
schen Konkurrenzsituation, Produktivitdtswachstum und technische Innovatio-
nen. Die Importkonkurrenz erweist sich in empirischen Untersuchungen als
vergleichsweise wenig bedeutende Ursache fir Arbeitsplatzverluste. Warum re-
agiert man auf diese Ursache mit speziellen und dazu noch volkswirtschaftlich
sehr teuren Massnahmen, namlich Importrestriktionen ? ES erscheint viel sinn-
voller, die durch Importkonkurrenz freigesetzten Arbeitskréfte gleich zu behan-
deln wie Arbeitskréfte, die aus anderen Grinden ihre Stellen verloren haben.

7. Diedre wichtigsten Formen des amerikanischen Protektionismus

Das vierte Kapitel (Relief from Foreign Competition : Antidumping and the
Escape Clause) beschéftigt sich mit den konkreten Formen, in denen amerika-
nische Importrestriktionen auftreten. Das allgemeine Zollniveau ist ja durch
internationale Vertrage gebunden, und Importquoten sind durch internationale
Vertrége verboten. Jedoch lasst die WTO unilaterale Importrestriktionen in drei
Ausnahmefdllen zu. Stellt ein Land, erstens, fest, dass ein anderes Land seine
Exporte in dieses Land subventioniert, so kann es einen entsprechenden Zoll
erheben. Dumping ist der zweite Fall. Wird Dumping festgestellt, so kann ein
Antidumpingzoll in der H6he der Differenz zwischen dem Dumpingpreis und
dem "fairen" Preis erhoben werden. Drittens besteht in der WTO eine allgemei-
ne Notklausel : Wenn eine Branche durch Importe schwer leidet, darf sie tempo-
rér durch Zolle geschitzt werden. Der wesentliche Unterschied zwischen den
beiden ersten und der dritten Massnahme liegt darin, dass die ersten sich gegen
ein bestimmtes Land oder sogar nur gegen eine bestimmte Firma richten, wéah-
rend die Notklausel gegentiber den Importen aus allen Landern wirkt. Die ersten
beiden Massnahmen bergen also ein Diskriminierungspotential, das der Not-
klausel nicht innewohnt.
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Irwin analysiert die (schadlichen) Wirkungen der drel Massnahmen im Detall
und zeigt, warum der neue amerikanische Protektionismus je langer je mehr die
Antidumpingstrategie bevorzugt, die zugleich die willkirlichste und schédlich-
ste Massnahme darstellt. Inzwischen beginnt diese Strategie, sich in der Form
von Retorsionsmassnahmen weltweit auszubreiten. Angesichts der damit gege-
benen Gefahr fur den Welthandel besteht im Rahmen der WTO die Absicht, die
Antidumpingklausel einzuschrénken oder abzuschaffen und den Gebrauch der
weniger schadlichen Notklausel zu erleichtern.

8. Die politische Okonomie der Handelspolitik

Das flnfte Kapitel (U.S. Trade Policy and the World Trading System) beginnt
mit einer politisch-6konomischen Darstellung des Prozesses, in dem in der ame-
rikanischen Demokratie Handelspolitik gemacht wird. Die gewonnenen Er-
kenntnisse werden dann zur Erkléarung der historischen Entwicklung der ameri-
kanischen Handel spolitik und ihrer heutigen rechtlichen Grundlagen verwendet.

Frethandd ist ein Gut, welches von den Politikern auf dem politischen Markt-
platz, entsprechend der politisch wirksamen Nachfrage, angeboten wird. Dabel
Ist der entscheidende Punkt, dass die theoretisch und empirisch ziemlich gut ab-
gesicherte Erkenntnis, dass der Freihandel das Sozialprodukt vergrossert und
damit potentiell alen nitzt, keineswegs ausreicht, um ihm eine Mehrheit im po-
litischen Prozess zu sichern.

Selbst wenn es keine Unterschiede in der Wirksamkeit der Interessenreprasenta-
tion gabe, konnten Uber die Freihandelsvorteile wohlinformierte, jedoch risiko-
scheue und/oder verlustaverse Wahler mehrheitlich gegen den Freihandel stim-
men, weil ja niemand welss, ob er selbst zu den Nutzniessern oder zu den (zu-
mindest temporéren) Opfern des Frethandels z&hlen wird.

Die antifrethéndlerische Schlagseite des politischen Prozesses wird (nicht not-
wendigerweise, aber) in der Realitét sehr haufig durch ungleiche Interessenre-
prasentation verstarkt. Protektionistische Interessen sind Ublicherweise speziell
und lukrativ. Sie sind daher leicht organisierbar und haben eine erhebliche Orga-
nisationsmacht. Wenn sich die verschiedenen protektionistischen Interessen
durch Stimmentausch gegenseitig unterstiitzen, konnen sie den politischen Pro-
zess zu ihren Gunsten instrumentalisieren, auch wenn jedes einzelne protektio-
nistische Interesse weit weg von einer Mehrheit fir sein Anliegen ist und sogar
als mehrheitsschadigend erkannt wird. Die Schéaden fallen jedoch im allgemei-
nen weit gestreut an und werden entsprechend reduziert wahrgenommen. Dies
gilt selbst fur die Exportwirtschaft, die nach dem (erweiterten) Lernerschen
Symmetrietheorie durch Importrestriktionen haufig direkt geschadigt wird.
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Nur unter besonderen faktischen und/oder institutionellen Bedingungen werden
sich das algemeine Interesse und das Interesse der Exportwirtschaft am Frei-
handel gegen die speziellen Interessen am Protektionismus durchsetzen. Solche
Situationen hat es im amerikanischen Fall gegeben, es scheint aber, dass sie fir
die Gegenwart nicht mehr charakteristisch sind.

9. Wichtige Phasen in der Geschichte der amerikanischen Handelspolitik

Nach einer protektionistischen Phase in der ersten Zeit nach der Unabhangigkeit
trat die amerikanische Handelsgeschichte unter dem Einfluss der exportorien-
tierten Sldstaaten und entgegen den protektionistischen Interessen der sich in-
dustrialisierenden Nordstaaten in eine Phase stark sinkender Zdlle ein, die je-
doch mit dem Sieg der Nordstaaten im amerikanischen Burgerkrieg abrupt zu
Ende ging. Die durchschnittliche Zollbelastung stieg schnell und drastisch und
verharrte dann mit Ausnahme einer kurzen Periode im Ersten Weltkrieg auf ho-
hem Niveau. Hohepunkt des Protektionismus war der bertichtigte Smoot-Haw-
ley Zolltarif von 1930. Die Wende kam mit dem Amtsantritt des demokratischen
Présidenten Franklin Roosevelt. Die Demokraten hatten ihre Machtbasis nach
wie vor in den traditionell freithandlerischen Slidstaaten. Ausserdem sah Roose-
velt in der Ankurbelung des Exports (neben den Sozialmassnahmen und den of-
fentlichen Arbeiten des New Deal) eine Mdglichkeit zur Uberwindung der Wirt-
schaftskrise. Dazu mussten jedoch die Méarkte potentieller Kunden erst (wieder)
gedffnet werden. In den dafur erforderlichen Verhandlungen beabsichtigte
Roosevelt eigene Zollsenkungen anzubieten. In den wenigen verblelbenden Jah-
ren bis zum Zweiten Weltkrieg waren die Erfolge bescheiden. Jedoch wurde das
Programm eines multilateralen, gegenseitigen Zollabbaus und weiterer Handels-
liberalisierung nach dem Zweiten Weltkrieg unter Flihrung der USA wieder auf-
genommen und mit dem GATT zum Erfolg gefthrt. Durch das Wiedererstarken
Europas und Japans und das Auftreten neuer Konkurrenten geriet die amerikani-
sche Wirtschaft jedoch ab den 70er Jahren unter zunehmenden Konkurrenz-
druck. Seit dem ist die Kontroverse zwischen Frethandlern und Protektionisten
wieder voll entbrannt.

10. Die heutigen rechtlichen Grundlagen der amerikanischen
Handelspolitik

Um die heutige amerikanische Handelspolitik zu verstehen, muss man ihre
rechtlichen und politischen Grundlagen kennen. Die wichtigste Regeln sind die
folgenden :

o dieamerikanische Verfassung
* Reciproca Trade Agreements Act (RTAA), 1934
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» Genera Agreement on Tariffsand Trade (GATT), 1947
o TradeAct (TA74), 1974

» TradeAct (TA79), 1979

* Tradeand Tariff Act (TTA), 1984

*  Omnibus Trade and Competitiveness Act (OTCA), 1988

Nach der amerikanischen Verfassung liegt die Kompetenz fir die Handels- und
Zollpolitik beim Kongress. Zwar hat der Kongress (im RTAA) die Kompetenz
fur Handels- und Zollverhandlungen an den Présidenten delegiert. Aber diese
Kompetenzdelegation ist immer befristet, und inzwischen behdlt sich der Kon-
gress auch (wieder) das Recht vor, abgeschlossene Vertrage zu billigen. Ausser-
dem bestimmt der Kongress (TA74, TA79, TTA, OTCA) die Kriterien, nach de-
nen die amerikanische Wirtschaft Hilfe gegen auslandische Konkurrenz erhalten
kann; und hier vor allem liegt das Einfallstor fUr den neuen Protektionismus am
GATT bzw. nunmehr an der WTO vorbe.

Entstehung, Inhalt und Wirkungsweise der Gesetze werden von Irwin im einzel-
nen beschrieben, so dass man ein sehr genaues Bild der amerikanischen Rah-
menbedingungen fur die Handels- und Zollpolitik erh@lt. Wichtig ist, zwel
Grundlinien zu sehen.

Auf der einen Seite bewirkte die RTAA mit ihrer Kompetenzverlagerung vom
Kongress zum Présidenten einen deutlichen Perspektivenwechsal in der Politik.
Der protektionistische Kuhhandel zwischen den Interessengruppen auf Kosten
von Gesamt- und Exportwirtschaft wurde tendenziell abgelGst durch eine eher
gesamtwirtschaftliche und damit frethandlerische Perspektive. Jedoch blieb die
Rickbindung an den eher protektionistischen Kongress immer erhalten : durch
die Befristung der Kompetenzdelegation und heute auch wieder durch die Not-
wendigkeit, Verhandlungsergebnisse durch den Kongress absegnen zu lassen,
wenn auch in globo, d.h. ohne Anderungsmoglichkeiten, und beim "fast track"
Verfahren unter gleichzeitiger Anderung der betroffenen internen Gesetze.

Auf der anderen Seite hat sich der Kongress seit den 70er Jahren machtvolle
neue protektionistische Instrumente flr neue Importrestriktionen und fur die ra-
biate Offnung von Exportmarkten (was auf einen Exportprotektionismus hinaus-
lauft) geschaffen, die vielleicht mit dem Buchstaben, aber keineswegs mit dem
Geist von GATT und WTO vereinbar sind. Wohin per Saldo der Weg geht, er-
scheint heute offen. Der Ausgang der Doha-Runde, in der es unter anderem auch
hierum geht, wird einige Anhaltspunkte dartiber geben.
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11. Préaferenzielle Handelsabkommen und das M elstbeglinstigungsprinzip

Préferenzielle Handelsabkommen, die definitionsgemass ihre intern gewahrten
Handelsvortelle Nichtmitgliedern verweigern, widersprechen ebenso defini-
tionsgemass dem Meistbeginstigungsprinzip und damit den Grundlagen des
GATT bzw. der WTO. Allerdings gewéhren das GATT bzw. die WTO fir sol-
che préaferenziellen Handel sabkommen eine Ausnahmeregelung, die auch immer
haufiger benutzt wird. Die Beflirchtung besteht, dass hierdurch die Prinzipien
der Meistbegiinstigung, der Nichtdiskriminierung und der Multilateralitét we-
sentlich geschadigt werden konnten. Sogar vor einem moglichen Ruckfall in
einen Bilateralismus der grossen Handelsblocke und vor den Wohlfahrtsverlu-
sten infolge der dadurch entstehenden Handel sumlenkungseffekte wird gewarnt.

Das erste wichtige préferenzielle Handel sabkommen nach dem Zweiten Welt-
krieg war die Europasche Wirtschaftsgemeinschaft. Es folgten die EFTA und
zahlreiche Assoziations- und Préferenzabkommen der EWG, vor alem mit fri-
heren Kolonien. Neueren Datums sind die NAFTA und weitere Praferenzab-
kommen der USA. Und es zeichnet sich eine Proliferation derartiger Abkommen
in Siidamerika, Afrikaund Asien ab.

Die Beurtellung ist kontrovers. Die traditionellen Argumente beziehen sich auf
die (positiven) handel sschaffenden und die (negativen) handel sumlenkenden Ef-
fekte der Praferenzabkommen. Daneben gibt es die Gefahr administrativer Han-
delsschikanen im Zusammenhang mit den Ursprungsregelungen und dem Ver-
edelungsverkehr, die in Zeiten der Globalisierung und des Aufbrechens der
Wertschopfungskette von erheblicher Bedeutung sein kdnnen. Was die kinftige
Entwicklung angeht, so kann man einerseits die Hoffnung hegen, dass die Pr&-
ferenzraume ihre Mitglieder wirtschaftlich so stérken, dass sie bereit und in der
Lage sind, eine freihandlerische Politik zu treiben. Die Préferenzraume mit ihren
internen Handel sverglinstigungen wéren dann nur ein erster Schritt zu weiteren
weltweiten Liberalisierungsfortschritten. Anderseits ist auch das Gegentell
moglich. Die Pré&ferenzraume kdnnten sich zu quasi-autarken Handel sblocken
mit massiver Handel sumlenkung entwickeln. Handelskriege zwischen den BI6-
cken waren moglich, und Staaten, die nirgendwo Mitglied sind, kdnnten unter
die R&der einer ausbeuterischen Zollpolitik geraten. Irwin malt den Teufel nicht
an die Wand, aber er bemerkt - vermutlich mit Recht - , dass die Anstrengun-
gen, die zur Schaffung von mittlerweile weit Gber 100 regionalen Préferenzab-
kommen aufgewendet worden sind, besser in eine weltweite Liberalisierung
hétten investiert werden sollen.
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12. Die Globalisierungskritiker als neue Protektionisten

Trotz des Wiedererwachens der alten Protektionisten, vor allem in den USA seit
den 70er Jahren, war 1993 mit dem Abschluss der Uruguayrunde noch einmal
ein grosser Schritt in der Liberaliserung des Welthandels gelungen. Weitere
substantielle Zollsenkungen wurden vereinbart, die bisherigen Tabubereiche
Landwirtschaft, Textilien und Bekleidung wurden in die Tarifizierung und spé&-
ter in die Zollsenkung einbezogen, und neue Bereiche wie Dienstlei stungen, Di-
rektinvestitionen und geistiges Eigentum wurden erstmals in die Welthandelsre-
geln integriert. Zur besseren Uberwachung und Durchsetzung der Welthandels-
regeln wurde die WTO geschaffen, die erstmals auch eigene Streitschlichtungs-
kompetenzen erhielt. Was als wichtiger Etappensieg flr eine weitere umfassen-
de Liberalisierung der Weltwirtschaft gefeiert worden ist, erwies sich als Kata-
lysator fir den neuen Protektionismus der Globalisierungskritiker, die im dbri-
gen in den aten Industrieléndern wissentlich oder unwissentlich auch das Ge-
schéft der alten Protektionisten betreiben.

Die Kritik an der Uruguayrunde entztindet sich teilweise an dem Ergebnis des
grossen Verhandlungspokers zwischen den Industriel@ndern und den Entwick-
lungslandern. Wahrend die Industrielénder - vorléufig noch sehr bescheidene -
Konzessionen bel Landwirtschaft, Textilien und Bekleidung sowie bei den fir
die Entwicklungslander interessanten Dienstleistungen machten, erhielten sie
von den Entwicklungslandern beachtliche Konzessionen bel den fir die ent-
wickelten Lander interessanten Dienstleistungen, den Direktinvestitionen und
vor allem beim geistigen Eigentum. Von der Doharunde erhofft man sich, dass
dieses - angebliche oder tatsbchliche - Ungleichgewicht zugunsten der Ent-
wicklungslander korrigiert wird.

Aber die Kritik der Globalisierungsgegner geht wesentlich weiter, und ihre Vor-
schldge laufen auf einen rabiaten neuen Protektionismus hinaus, unter dem die
Entwicklungslander am meisten zu leiden hétten und den sie auch vehement ab-
lehnen. Es ergibt sich das merkwirdige Bild, dass die tatschliche oder ver-
meintliche Benachteiligung der Entwicklungslander in der Uruguayrunde den
Globalisierungskritikern als Anknipfungspunkt dient, dass sie aber zugleich
Vorschléage machen, die die Entwicklungslander in hohem Mass schadigen und
den aten Protektionisten in den entwickelten Landern nitzen wirden. Es
verbessert die inhaltliche Kohérenz ihrer Vorschldge nur wenig und die prakti-
sche Relevanz schon gar nicht, dass die Globali rT;'L.ﬁrungskriti ker gleichzeitig eine
massive Zunahme der Entwicklungshilfe forderr.

1 vgl. dazu William Easterly, The Elusive Quest for Growth. Economists Adventures and
Misadventuresin the Tropics, The MIT Press, Cambridge, Mass., 2001.
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Eine interessante Parallele zwischen den aten und den neuen Protektionisten
ergibt sich auch in der Beurteilung der neuen Streitschlichtungsverfahren unter
der WTO, die - nota bene - unter dem Druck des durch den Kongress formu-
lierten Verhandlungsmandats der amerikanischen Regierung zustande gekom-
men sind. Die amerikanische Industrie und Politik sind unzufrieden, dass die
WTO in nicht wenigen Fallen gegen die Anwendung der neuen amerikanischen
Protektionsinstrumente und damit fir den freien Welthandel entschieden hat. Zu
diesen neuen Protektionsinstrumenten gehtren neuerdings auch Umwelt- und
Arbeitsstandards, die der amerikanische Gesetzgeber nicht nur im eigenen Land,
sondern weltweit durchsetzen méchte, wobel die protektionistische Absicht und
Wirkung in den meisten Fallen offenkundig ist. Auch in dieser Frage ziehen die
Globalisierungskritiker de facto am gleichen Strick wie die aten Protektionisten.

I[rwin verweist in diesem Zusammenhang auf die bekannte Erfahrung, dass
schone Ziele leicht zu formulieren sind, dass aber ihr wahrer Charakter, zumin-
dest jedoch die Kosten fir ihre Erreichung, erst deutlich werden, wenn man die
dazu vorgeschlagenen Mittel analysiert. Die Opferung des freien Welthandels
wére in der Tat ein Uberaus kostspieliges und in vielen Fallen vermutlich wenig
wirksames Mittel zur Anndherung an die - angeblichen - Ziele der Globaisie-
rungskritiker. Alternative Mittel mit geringeren Kosten waren vorhanden, wer-
den aber weder von den alten Protektionisten (wegen der fehlenden Protektions-
wirkung) noch von den Globalisierungsgegnern (wegen der Belbehaltung des
marktwirtschaftlichen Systems) geschétzt.

Letztendlich geht es bei der Globalisierungskritik nicht nur um die WTO, den
IMF und die Weltbank, sondern - und dies wird von einem grossen Teil der
Globalisierungsgegner auch ganz offen gesagt - um das marktwirtschaftliche
System, von dem der freie Welthandel ein wesentlicher Bestandtell ist. Wer die
Marktwirtschaftskritik friherer Jahrzehnte kennt, kommt um ein je nach Tempe-
rament zorniges, mides oder resigniertes "dgja vu" nicht herum. Aber das andert
nichts an der Virulenz der Auseinandersetzung, zu der Irwin seinen umfassen-
den Beitrag geleistet hat.
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111. JAGDISH BHAGWATI, FREE TRADE TODAY

Das vorliegende Buch wurde unter dem Eindruck der Freithandel skritik der Glo-
balisierungsgegner und ihrer Seattle-Krawalle (1999) geschrieben, um einmal
mehr die Grundlagen der Freihandel stheorie kurz und, gemessen an der Schwie-
rigkeit der Materie, relativ leicht fasdich darzustellen. Das Buch wird von
Bhagwati explizit als Nachfolger und Aktualisierung von "Protectionism” (Cam-
bridge, Mass., 1989) bezeichnet. Es beruht wie jenes (1987) auf Ohlin Lectures,
die der Autor 1997 an der Stockholm School of Economics gehalten und ange-
sichts der immer virulenter werdenden Globalisierungskritik fur dieses Buch
Uberarbeitet hat.

1. Traditionelle Argumente gegen den Frethandel

Im ersten Kapitel (Conventional Threats to Free Trade) setzt sich Bhagwati mit
traditionellen Argumenten gegen den Frethandel auseinander.

Neben den offenkundigen Interessen von Protektionisten in eigener Sache geht
es dabei zunéchst eéinmal um Vorbehalte im breiten Publikum. Nicht-Okonomen
bekunden Mihe mit dem Verstandnis der Theorie der komparativen K osten, ob-
wohl sie sie selbst im téglichen Leben bel der Entscheidung "make or buy" un-
bewusst standig anwenden. Dazu kommt die weit verbreitete Furcht vor markt-
induzierten Veranderungen. Sind die Menschen im Durchschnitt risikoscheu
und/oder bewerten sie Verluste hoher als gleich grosse Gewinne - und beides
scheint effektiv der Fall zu sein - , so werden sie dem Freihandel gegentiber
skeptisch sein. Mérkte gelten ferner as Quelle sozialer Ungerechtigkeit, wobel
Im Falle des Freihandels insbesondere auch an die Vertellung zwischen entwi-
ckelten und unterentwickelten Landern gedacht wird. Kurzum, in der offentli-
chen Freihandelskritik spiegelt sich die allgemeine Marktwirtschaftskritik, wel-
che die tatsachlichen, potentiellen und angeblichen Probleme der Marktwirt-
schaft betont, ihre tatschlichen und potentiellen Vorteile jedoch nicht versteht
oder gering schétzt und Uberdies in Bezug auf die denkbaren Alternativen einem
Nirwana-Approach huldigt. Und nicht zuletzt werden Zusammenhange zwi-
schen Frethandel, freiem Kapitalverkehr, freier Migration etc. unterstellt, die so
nicht existieren oder zumindest nicht zwingend sind, womit dem Freihandel tat-
sachliche, potentielle oder angebliche Ubel zur Last gelegt werden, fir die er in
Wahrheit keinesfalls verantwortlich ist.

12 Princeton University Press, Princeton 2002, 128 pp.
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Freihandelskritik kommt aber auch aus der National6konomie selbst. Letztend-
lich ist ja die Freihandelstheorie nur eine Ausdehnung der paretianischen Wohl-
fahrtsbkonomie auf den Aussenhandel und unterliegt daher ihrerseits den tbli-
chen Einwendungen der Theorie des Marktversagens und der Theorie des
Zweitbesten. Tritt irgendwo Marktversagen auf, so wird das Paretooptimum
verfehlt. Gemass der Theorie des Zweitbesten sind dann generell Abweichungen
vom Freihandel, d.h. allgemeiner Protektionismus, optimal. Mit der konkreten
Ermittlung und Implementation der optimalen Protektion sind nattrlich untber-
windbare Probleme verbunden. Aber die Freihandelsempfehlung ist jedenfalls
diskreditiert, und damit hat die Theorie ihren Zweck erfillt.

Eine erste Variante des Arguments vom Marktversagens liegt vor, wenn en
Land zwar intern vollkommene Konkurrenz hat, auf Grund seiner schieren
Grosse jedoch gegentiber den auslandischen Exporteuren tber Nachfragemacht
verfugt. In diesem Fall liegt es im nationalen Interesse diese Nachfragemacht
durch einen Optimalzoll auszubeuten und dadurch die nationale Wohlfahrt zu
maximieren.~ Das Argument tritt auch in einer dynamischen Form auf : Wachst
ein Land mit Marktmacht gegentiber dem Weltmarkt, so muss es die Preise fir
seine wachsenden Exporte laufend senken, wéhrend es flr seine wachsenden
Importe laufend mehr bezahlen muss. Es resultiert eine laufende Verschlechte-
rung der Terms of Trade, die - je nach den El astiﬁitétm - einen mehr oder we-
niger grossen Teil des Wachstums kompensiert.™ Auch in diesem Fall liegen
Import- und Exportzdlle im nationalen Interesse.

Die zweite Variante unterstellt hingegen oligopolistische Konkurrenzverhalt-
nisse zwischen den auf dem Weltmarkt tétigen in- und auslandischen Firmen.
Damit ist bereits klar, dass durch Freihandel das Paretooptimum nicht realisiert
wird. Mittels spieltheoretischer Modelle kann nun gezeigt werden, wie in sol-
chen Falen durch eine sog. strategische Handelspolitik die nationale Wohlfahrt
maximiert wird. Ein bekannter Anwendungsfall hierfir sind die amerikanischen
Massnahmen seit den 70er Jahren auf der Import- wie auf der Exportseite vor
allem gegen die japanische Konkurrenz.

Ein dritter Fall von Marktversagen liegt bel starren Preisen und L6hnen infolge
hoher Anpassungskosten und -fristen vor. Da die Preise und Lohne wahrend

13 Analog kénnte im Fall der Anbietermacht eines Landes die nationale Wohlfahrt durch einen
Exportzoll maximiert werden. In beiden Féllen muss alerdings wegen der auch intern statt-
findenden Umverteilung das Kaldor-Hicks-Kriterium bemiht werden, womit bekanntlich un-
| 6sbare Nutzenmessungsprobleme verbunden sind.

4 Das Argument ist nicht identisch mit der urspriinglichen Singer-Prebisch-These, die bei der
Zusammensetzung der Importe und Exporte der Entwicklungslander und deren (falsch) pro-
gnostizierter Preisentwicklung ansetzte. Man kann es auch nicht as zusétzliche Begrindung
fir die Singer-Prebisch-These verwenden, weil es den Entwicklungslandern an Marktmacht
fehlt.
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langerer Zeit nicht den sozialen Nutzen und Kosten entsprechen, wird wiederum
das Paretooptimum verfehlt. Das Argument wird ausgiebig fur Importrestriktio-
nen in Wirtschaftskrisen verwendet.

Die vierte Variante ist schliesslich das infant industry Argument, dass Ublicher-
weise mit Preisverzerrungen auf den Faktormérkten, economies of scale und/
oder externen Effekten begrtindet wird, wobei der Akzent im allgemeinen nicht
auf der statischen, sondern auf der dynamischen Betrachtungsweise liegt. Die
politischen Konsequenzen sind vor allem Subventionen fur die einheimischen
infant industries und eine Importsubstitutionspolitik.

2. st Protektionismus die beste Antwort auf die Mangel des Freihandels ?

Bhagwati unterteilt die Félle von Marktversagen zundchst in zwei Kategorien. In
der ersten Kategorie liegt das Marktversagen im Inland, im zweiten Fall hin-
gegen im Ausland bzw. auf dem Weltmarkt.

Liegt das Marktversagen im Inland, so empfiehlt er an Stelle des Protektionis-
mus die jewells passende wohlfahrtsbkonomische Kombination von verhaltens-
wirksamen und verhatensunwirksamen Massnahmen und die Belbehaltung des
Freithandels. Dagegen sind natirlich die bekannten Probleme der Implementa-
tion solcher Massnahmen einzuwenden. Aber die Grundaussage bleibt dennoch
gultig : Protektionismus muss nicht die beste Antwort auf Mangel des Frethan-
dels sain. In vielen Fallen gibt es gezieltere Massnahmen mit geringeren oppor-
tunity costs.

Liegt das Marktversagen in der unvollkommenen Konkurrenz auf dem Welt-
markt, so gibt es drei wichtige Argumente. Erstens lohnt es sich zu untersuchen,
ob der geméass der Struktur als unvollkommen erscheinende Wettbewerb tat-
séchlich auch monopolistische Ergebnisse zeitigt. Es konnte nédmlich - geméss
der Chicago Schule - sein, dass die Mérkte zwar unvollkommen, aber " contest-
able" sind, und dann sind Interventionen nicht erforderlich. Im Gegenteil, soweit
der Protektionismus die Mérkte weniger offen macht, wére er sogar kontraindi-
Ziert. Zweitens setzen optimale Interventionen vollinformierte und gutwillige
Politiker voraus, was - gemass der Public Choice Schule - keineswegs unter-
stellt werden kann. Vielmehr konnten Interventionen die Lage verschlimmern
statt verbessern, was umso wahrscheinlicher ist, as mit Eingriffen in den Frei-
handel fir gewohnlich sehr intensive Interessen betroffen werden. Und drittens
schliesdlich besteht immer die Moglichkeit, dass die aus seiner Sicht optimalen
Massnahmen eines Landes zu Gegenmassnahmen anderer Lander Anlass geben
und dadurch ihren optimalen Charakter verlieren. Das Ergebnis kénnte vielmehr
ein Handelskrieg mit fur alle Beteiligten suboptimalen Ergebnissen sein (prison-
ers dilemma).
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Gegen den Protektionismus spricht schliesslich auch, dass er hohe Kosten verur-
sacht, und zwar sowohl bei statischer als auch bel dynamischer Betrachtung. Bei
statischer Betrachtung ist zunéchst das sog. Harbergerdreieck zu berticksichti-
gen, d.h. der Verlust an Konsumenten- und Produzentenrenten, der sich aus
einer Reduktion des Transaktionsvolumens ergibt. Dazu kommen die rent seek-
ing Kosten, die angesichts der Bedeutung der von der Hanﬁglspolitik betroffe-
nen Interessen ein erhebliches Ausmass annehmen kdnnen.™ Bei dynamischer
Betrachtung kommen die Wachstumsverluste ins Blickfeld, mit denen bel einer
Einschrénkung des Freihandels gerechnet werden muss. Vom Freihandel sind
Uber die Markterweiterung und die vermehrte Konkurrenz economies of scale
und economies of scope zu erwarten, ferner ProduktivitétserhGhungen, Lern-
effekte, know how Ubertragungen usw. sowie nicht zuletzt Wohlfahrtsgewinne
durch eine gréssere Angebotsdiversitét und -verflgbarkeit. Tatsachlich zeigt die
empirische Erfahrung enge Zusammenhénge zwischen dem Wachstum und dem
Handel svolumen. Wenn auch die Kausalitét in beiden Richtungen l&uft, scheint
doch immerhin Kklar, dass Einschrankungen des Freithandels das Wachstum be-
eintréchtigen und damit hohe Kosten verursachen.

3. Neue Argumente gegen den Freihandel

Wenn es nun nach fast zweihundertjahriger Diskussion der grossen Mehrheit der
Okonomen klar erscheint, dass Freihandel dem Protektionismus vorzuziehen ist
und dass alfdliges Marktversagen und dergleichen wegen der Implementa-
tionsprobleme und der volkswirtschaftlichen Kosten nicht durch Einschrankun-
gen des Frethandels, sondern durch andere Massnahmen angegangen werden
sollten, missen sich die Frethandel skritiker auf andere, nichtokonomische Argu-
mente verlegen. In der Tat, der Mensch lebt nicht vom Sozialprodukt allein.
Eine Kosten-Nutzen-Anayse des Frethandels kann sich nicht auf das inzwi-
schen kaum noch bestrittene 6konomische Argument der Maximierung des
Sozialprodukts beschréanken.

Das ist das Thema des zweiten Kapitels (New Challenges), in dessen Einleitung
Bhagwati die drei moglichen Diskussionsebenen ganz klar aufzeigt : Eine ge-
samtgesellschaftliche Argumentation kann als einziges Ziel die Maximierung
des Sozialprodukts unterstellen; sie wird dann zu der Erkenntnis kommen, das
Frethandel die beste Politik ist. Das ist heute die mehrheitliche Position der
Okonomen. Die Argumentation kann aber auch irgendwelche Sonderinteressen
unterstellen; sie wird dann eine Politik verlangen, die diesen Interessen nuitzt.
Das ist die traditionelle protektionistische Position. Schliesslich kann eine ge-
samtgesellschaftliche Diskussion aber auch eine Mehrheit von gleichrangigen
Zielen unterstellen, von denen die Maximierung des Sozia produkts bestenfalls

> In diesem Punkt hat Bhagwati seine Meinung gegeniiber "Protectionism" geéndert.
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einesist; dann ist in der Politik der Nutzen von Abweichungen vom Freihandel
fur die Ubrigen Ziele abzuwéagen gegeniber den Einbussen an wirtschaftlichem
Wohlstand und Wachstum. Dies ist - zumindest "offiziell" - die Position der
Globalisierungskritiker. Die Gegenargumentation Bhagwatis lauft darauf hinaus,
dass die Freihandelskritiker die Kosten der von ihnen vorgeschlagenen Abwei-
chungen vom Freithandel massiv unterschétzen, dass sie de facto das Geschéft
der Protektionisten betreiben und dass es weniger kostspielige Massnahmen zur
FOrderung ihrer Anliegen gabe.

Bhagwati identifiziert vier "neue" Argumente gegen den Freihandel : Fairness,
Umweltschutz, soziale Gerechtigkeit und weitere moralische Anliegen.

Das Fairnessargument ist vor allem eine amerikanische Spezialitét. Die Behaup-
tung lautet, dass Frethandel nur niitzlich bzw. akzeptabel sei, wenn die Handels-
bedingungen "fair" seien. Jegliche Wettbewerbsvorteile der Konkurrenten wer-
den dabe a priori als "unfair" verdachtigt, oder anders gesagt, der Handel ist
“fair", wenn die amerikanischen Anbieter wettbewerbsfahig und erfolgreich
sind. Konkrete Vorwdurfe richten sich z.B. gegen die Arbeitsbedingungen und
L6hne, gegen die Umweltstandards, gegen Subventionen, (angebliches) Dump-
ing und (angebliche) Marktschliessungen, ja sogar gegen Unterschiede in den je-
weiligen makrookonomischen Bedingungen. Was allerdings hier mit dem Ubli-
cherweise moralisch positiv besetzten Wort "Fairness' kaschiert wird, sind nur
die alten protektionistischen Sonderinteressen. Man bréuchte darlber keine
Worte mehr zu verlieren, wenn die Argumentation nicht in Amerika so erfolg-
reich und damit auch fur die Welt so relevant ware.

Was das Umweltargument angeht, so miissen zwei Falle unterschieden werden :
nationale, d.h. nicht grenziiberschreitende, und grenziiberschreitende bzw. welt-
weite Umweltbedingungen.

Welche Standards ein Land fur seine nationalen Umweltbedingungen festlegt,
ist eine Frage seiner Préferenzen und seiner opportunity costs. Normalerweise
haben @mere Lander wegen der hoheren opportunity costs niedrigere Umwelt-
standards, die jedoch bel erfolgreicher Entwicklung schnell angehoben werden.
Es gibt keine Rechtfertigung, sich darin einzumischen und von aussen héhere
Standards zu erzwingen. Auch die theoretische Vermutung einer weltweiten
Interdependenz der nationalen Umweltstandards in der Form eines race to the
bottom taugt nicht als Begriindung fir eine Harmonisierung auf hohem Niveau;
denn erstens gibt es valable theoretische Gegenargumente, und zweitens fehlt
jeder empirische Beweis fir seine Existenz. Damit ist die Realisierung der bei-
den Ziele Sozia produktsmaximierung und Umweltschutz in die alleinige Kom-
petenz des betreffenden Landes zuriickgelegt. Der Standardratschlag der Oko-
nomen lautet dann, mittels der Umweltpolitik die Umweltkosten zu internalisie-
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ren und durch die Freihandelspolitik fir die Maximierung des Sozial produkts zu
sorgen.

Im Ergebnis lauft die Argumentation sehr dhnlich fir grenziberschreitende
Umweltprobleme. Jedoch gibt es hier zwel zusétzliche Probleme : Jedes Land
hat hier einen Anreiz, den Freerider zu spielen, die Sorge und die Kosten fur die
weltweite Umwelt also den andern zu dberlassen. Ausserdem ist anzunehmen,
dass die Bewertung der weltweiten Umweltqualitét entsprechend den jeweiligen
nationalen Préferenzen und opportunity costs sehr verschieden ist. Die optimale
Losung ist aber nicht die brachiale weltweite Harmonisierung der Standards
durch einzelne méachtige Lander oder internationale Organisationen mittels han-
delspalitischer Drohungen. Auch hier ist es besser, die Umweltanliegen mittels
der Umweltpolitik, z.B. mittels eines weltweiten Zertifikatsmarkts, und die So-
zia produktsmaximierung mittels des Frethandel s anzustreben.

Im Ubrigen gibt es nicht nur Beispiele, in denen Freihandel ohne Umweltpolitik
zu suboptimalen L ésungen fuhrt; es gibt vielmehr auch sehr relevante Beispiele,
in denen Freihandel ohne Umweltpolitik zu wesentlich besseren nationalen (und
sogar weltweiten) Umweltbedingungen fihren wirde als Protektionismus ohne
Umweltpolitik.

Das Argument der sozialen Gerechtigkeit wird ebenfalls in zwel Varianten ge-
gen den Frethandel ausgespielt. Auf der einen Seite wird behauptet, der Frelhan-
del fihre in den reichen Landern zu mehr Lohnungleichheit im allgemeinen und
zu Lohnsenkungen fir die untersten Lohnklassen im besonderen. Auf der ande-
ren Seite wird gesagt, dass der Freihandel auch die Armen in den armen Landern
armer mache, wobel insbesondere auf das Problem der Kinderarbeit hinge-
wiesen wird. Eine Einschrankung des Frethandels s daher fir die soziale Ge-
rechtigkeit sowohl in den reichen als auch in den armen Landern notwendig.

Bhagwatis Kommentar zum ersten Argument ist nur teilweise befriedigend. Er
weist darauf hin, dass einerseits die ungelernten Arbeiter in den reichen Landern
ohnehin standig unter dem Druck des arbeitssparenden Fortschritts stiinden und
anderseits die Lohne in den erfolgreichen Entwicklungsdandern bedeutend
schneller steigen als in den reichen Landern, so dass die Lohndifferenz nicht
grosser sondern kleiner werde. Mit diesen beiden Argumenten wird die empiri-
sche Relevanz des Einwands bestritten. Erstaunlicherweise fehlt aber der Hin-
weis auf die enormen Produktivitétsunterschiede zwischen armen und reichen
Landern, die Lohnunterschiede zwischen den beiden Léndergruppen nicht nur
hervorrufen, sondern auch fir die reichen Léander tragbar machen; denn worauf
es im Wettbewerb ankommt, sind nicht die Lohnsétze, sondern die Lohnstlick-
kosten. Bhagwati stellt ferner mit Recht fest, dass sich hinter der Anrufung der
sozialen Gerechtigkeit haufig klare protektionistische Sonderinteressen verste-
cken; so wird das Argument auch von den armen Landern verstanden und daher
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vehement bekampft. Und schliesslich betont Bhagwati einmal mehr, dass kon-
krete Anpassungshilfen und sozialpolitische Massnahmen zugunsten der unter-
sten Lohnklassen in den reichen Landern die bedeutend gezieltere und billigere
Strategie wéren als eine restriktive Handel spolitik.

Die Behauptung, dass der Frethandel die Armen in den armen Landern noch
armer mache, kann in ihrer absoluten Form als empirisch widerlegt gelten.
DarUber, ob dies auch fur die relative Form zutrifft, wird zur Zeit noch intensiv
gestritten und geforscht; diese Frage ist aber in den armen Landern auch nicht
sehr relevant. Die beiden zentralen Argumente in diesem Zusammenhang sind :
Es gibt, empirisch gesehen, keine erfolgreiche Entwicklung ohne Weltmarktin-
tegration, und von nachhaltigem Wachstum profitieren, wiederum empirisch
gesehen, alle Bevdlkerungsschichten in den armen Landern. Eine schnelle Ver-
besserung der Arbeitsstandards ist as Folge des Wachstums zu erwarten. Min-
destlohne, ein Verbot der Kinderarbeit und dergleichen riskieren, gerade denen
am meisten zu schaden, denen sie eigentlich zugute kommen sollten. Und das
gilt ganz besonders fir den Fall, dass derartige Massnahmen durch die Handels-
politik der reichen Lander erzwungen werden. Auch hier schaut der protektio-
nistische Pferdefuss nur allzu deutlich unter dem Gewand der sozialen Tugend
hervor, was von den armen Léndern auch klar erkannt und bekampft wird.
Bhagwati pléadiert daher fur Freihandel und freie Lohnbildung, aber auch fir
eine Verbesserung der Arbelterrechte z.B. in Zusammenarbeit und unter Auf-
sicht der ILO sowie erforderlichenfalls fir eine Verlangsamung der Liberalisie-
rung und fur flankierende interne und externe Hilfs- und Anpassungsmassnah-
men.

4. Wege und Holzwege zum Freihandel

Wahrend die beiden ersten Kapitel der Widerlegung der alten und neuen Argu-
mente gegen den Frethandel gewidmet waren, geht es im abschliessenden drit-
ten Kapitel (Getting to Free Trade : Alternative Approaches and Their Theore-
tical Rationale) um die Frage, welcher von vier Vorschlagen der beste Weg zu
dem angestrebten Ziel eines weltweiten Frethandels ist. Bei den vier Vorschl&
gen handelt essichum:

* aggressiven Unilateralismus,

* konventionellen Unilateralismus,
* multilaterale Reziprozitét,

o préferenzielle Reziprozitét.

Beim aggressiven Unilateralismus geht es um die seit einiger Zeit von den USA
angewendete Methode, durch handelspolitische Drohungen andere Lander zu
einer Liberalisierung ihres Aussenhandels zu zwingen. Dies wird damit legiti-
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miert, dass die USA grosse Vorleistungen bel der Liberalisierung ihres Aussen-
handels erbracht hétten und dass nunmehr die anderen Lander nachziehen miiss-
ten, ansonsten der Handel zwischen ihnen und den USA nicht mehr “fair" waére.
Da die USA as Klager und Richter in eigener Sache das Fairnesskriterium
hochst willkarlich und eben unfair auslegen, hat dieses Vorgehen weltweit Em-
porung hervorgerufen. Esist auch tberflissig, dadie WTO im Unterschied zum
friheren GATT Uber Streitschlichtungs- und Sanktionsmechanismen verfligt, so
dass es eines nationalen Welthandel spolizisten in der Person der USA auch dann
nicht bedurfte, wenn er unparteiisch wére.

Beim konventionellen Unilateralismus liberalisiert ein Land seinen eigenen
Aussenhandel unabhéngig davon, was die Ubrigen Lander tun. Dies war etwa
das Vorgehens Englands im 19. Jahrhundert, der USA nach dem Zwelten
Weltkrieg und (partiell) der reichen Léander gegeniber den armen Landern im
Rahmen des GATT. Theoretisch entspricht es den Empfehlungen der Handels-
theorie; realpolitisch haben sich alerdings, wenn Uberhaupt, immer nur starke
Lander daran gehalten. Das theoretische Argument fir den konventionellen
Unilateralismus ist sehr simpel, obwohl es nur selten wirklich verstanden wird :
Mehr Handel ist immer besser als weniger Handel. Natirlich reduzieren die
Handelsbarrieren unseres Handelspartners das Handelsvolumen und sind des-
halb schadlich. Wenn man aber darauf mit eigenen Handelsbarrieren reagiert,
reduziert man das Handelsvolumen noch einmal, und der Schaden wird noch
grosser. Handel srestriktionen sind selbstschadigendes Verhalten, und deshalb ist
der konventionelle Unilateralismus eine verninftige Politik.

Wenn allerdings die Aussicht besteht, durch das Angebot eigener Liberaisie-
rung auch die Handelspartner zu einer Liberalisierung zu veranlassen, winkt fir
das Handelsvolumen ein doppelter Gewinn. Dies ist die 6konomische Logik
hinter der multilateralen Reziprozitdt des GATT und der WTO, die alerdingsin
der Realpolitik durch willktrliche und unfaire Auslegungen der Reziprozitét
durchkreuzt werden kann, wie vor allem die USA seit den 70er Jahren mit den
unterschiedlichsten Methoden vorgefihrt haben.

Abschliessend setzt sich Bhagwati mit der préferenziellen Reziprozitét ausein-
ander, die 1989 in "Protectionismn” noch kein Thema war. Es geht um préferen-
zielle Handelsabkommen von der Art der EWG, der EFTA, der NAFTA, des
Mercosur etc. etc. Sind an einem solchen Abkommen nur zwei Lander beteiligt,
so kann man von bilateraler, sind es mehrere, von regionaler Liberaliserung
sprechen. Der springende Punkt ist, dass die Liberalisierung nur zwischen den
Vertragspartnern, aber nicht gegen aussen stattfindet. Dies unterscheidet die
préferenziellen Handel sabkommen von der multilateralen Reziprozitét bzw. vom
Meistbeglinstigungsprinzip, bel dem Konzessionen, die irgendeinem Han-
delspartner gemacht werden, automatisch auch allen anderen zugute kommen.
Préferenziellen Handel sabkommen werden handel sschaffende und handel sum-
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lenkende Wirkungen zugeschrieben. Es sind die letzteren, die aus 6konomischer
Sicht negativ beurteilt werden und gegebenenfalls die ersteren teilweise, ganz
oder Uberkompensieren konnen. Das grundlegende theoretische Argument da-
hinter stammt aus der Theorie des Zweitbesten und besagt, das partielle Libera-
lisierungen unter Umsténden mehr schaden als sie nitzen. Bhagwati beklagt die
explosive Proliferation von préferenzielle Handelsabkommen in den letzten
zwanzig Jahren. Er befiirchtet, dass die einzelnen Praferenzrdume nicht zu
Vorstufen einer algemeinen Liberaliserung werden, sondern sich vielmehr
- mit alerlei neuen protektionistischen Massnahmen, auch unter scheinbarer
Wahrung der GATT bzw. WTO Regeln - gegen aussen abschotten. Auch Han-
delskriege zwischen den Blocken sind nicht ausgeschlossen, woflr es bereits
Beispiele gibt, in denen alerdings die Eskalation jeweils noch eingedammt wer-
den konnte.

Bhagwatis Empfehlungen fur den Weg zum freien Welthandel sind damit klar :

konventioneller Bilateralismus und multilaterale Reziprozitdt im Rahmen der
WTO.
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