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Nichttarifarische Handelsbarrieren und Integration:
Die Schweiz und die europdische Gemeinschaft

Von Carlo Knopfel, Universitdt Basel

1. Einleitung

Die Kommission der Europdischen Gemeinschaft hat mit der Veroffentlichung
des Weissbuchs 1985 einen neuen Anlauf genommen, die schon im Romer Vertrag
von 1957 festgelegten Ziele — ein freier Personen-, Giiter-, Dienstleistungs- und
Kapitalverkehr zwischen den Mitgliedstaaten — zu verwirklichen. Bis 1992 soll
ein einheitlicher europdischer Markt geschaffen werden.

Im Zentrum des neubelebten Integrationsprozesses steht der Abbau von ma-
teriellen, technischen und steuerlichen Schranken innerhalb der EG!. Nach der
vollstindigen Eliminierung aller Z6lle und Kontingente fiir Industriewaren (nicht
aber fur Landwirtschaftsprodukte) erweisen sich die sogenannten nichttarifari-
schen Handelsbarrieren als ein weiteres grosses Hindernis zum EG-weiten Bin-
nenmarkt. Die Beseitigung dieser Barrieren soll nicht nur kurzfristige Preis-
und Mengeneffekte auslésen, sondern ldngerfristig iiber eine Verscharfung der
innereuropdischen Konkurrenz die internationale Wettbewerbsfahigkeit der EG-
Unternehmen auf dem Weltmarkt vor allem gegeniiber den Firmen aus USA
und Siidostasien fordern.

Die Vorginge in der EG erlauben verschiedene Interpretationen. Eine positive
Auslegung deutet den neu angestossenen Integrationsprozess als eine offensive
Reaktion der EG-Staaten auf die sich indernden weltweiten Strukturen. Durch
den Binnenmarkt sollen die Voraussetzungen geschaffen werden, um diesen
neuen Wettbewerbsverhéltnissen begegnen zu konnen. Zu dieser Deutung des
Integrationsprozesses gehort die Annahme, dass die vollstindige Offnung des
EG-Binnenmarktes gegeniiber Drittstaaten nur eine Frage der Zeit ist:

«However since we are concerned with the competition policies (---) it is
necessary that we also address ourselves to the question of the degree of
external protection. The latter ist quite crucial since the degree of competition
within the integrated area depends not merely on the ease with industries and
firms in each member state can sell in the markets of other member states but
is also govered by the extent to which the integrated market can be penetrated
from without.»?
! Das im Weissbuch festgeschriebene EG-Binnenmarktprogramm enthilt allerdings nicht alle
integrationspolitisch relevanten Bereiche. Es fehlen beispielsweise Aussagen zur Umwelt- und

Energiepolitik, zur Sozialpolitik und zur Wihrungspolitik. (Vgl. Hauser et al., 1988, 60-61).
2 Swann (1983, 19).

Schweiz. Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik, Heft 3/1989
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Die beobachtbaren Verhandlungsprozesse in der EG lassen allerdings auch
weniger optimistische Interpretationen aus der Sicht eines Drittstaates zu. Die
Liberalisierung nach innen kdnnte von einem zunehmenden protektionistischen
Schutz des EG-Raums nach aussen begleitet sein. Fiir diese Deutung lassen sich
drei Erkldrungsansitze finden.

Der erste Erkldrungsansatz geht von der Annahme aus, dass eine gemeinsame
Einschitzung aller europdischen Linder existiert, wonach der Konkurrenzkampf
gegen die Produzenten aus Ostasien unter den gegebenen gesamtgesellschaftli-
chen Bedingungen nicht zu gewinnen ist. Um eine «Balkanisierung» Europas zu
vermeiden, soll der nationale Protektionismus durch einen europdischen Protek-
tionismus ersetzt werden®. Der Handel mit dem Rest der Welt wird nicht mehr
den Marktkriften iiberlassen, sondern einem handelspolitischen Management
unterworfen* Diese Perspektive beinhaltet durchaus die Maglichkeit einer engen
Zusammenarbeit mit den EFTA-Staaten.

Eine weniger weitreichende Auslegung der defensiven Deutungsvariante geht
von der unterschiedlichen Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen aus den ver-
schiedenen Mitgliedstaaten der EG aus. Die wirtschaftlich schwicheren EG- Staa-
ten konnten versucht sein, ihre Zustimmung zum EG-Binnenmarktprogramm von
einem verstdarkten Schutz an den EG-Aussengrenzen (und zusétzlichen regional-
politischen Unterstiitzungsmassnahmen) abhéngig zu machen.

Ein dritter Erkldrungsansatz interpretiert den Vorgang schliesslich aus ver-
handlungsstrategischer Sicht. Die EG konnte die aus dem internen Liberalisie-
rungsprozess entstechenden Vorteile in internationalen Verhandlungen auf der
Basis des Prinzips der Reziprozitit gegen Konzessionen anderer Linder und
Lindergruppen eintauschen wollen’. Diese Uberlegung macht deutlich, dass die
Vorginge in der Europaischen Gemeinschaft und deren Riickwirkungen auf die
Weltwirtschaft in einem grosseren und breiteren Kontext gesehen werden miissen
(siche Box 1).

Aber selbst wenn die EG im Rahmen dieses Integrationsprozesses an
ihren Aussengrenzen kein einziges neues Handelshindernis schafft und die
jetzt existierenden vorerst unberiihrt bestehen ldsst, wird schon allein die
Abschaffung aller handelsverzerrenden Schranken im Innern diskriminierende
Effekte gegeniiber Drittstaaten auslosen. So paradox dies erscheinen mag, «that
project 1992 is, in European terms, a grand gesture of deregulation and economic
liberalism, while to the world outside it appears a fortress blocking the way

3 Vgl. Hdmisegger/Knipfel (1986, 50). So auch Hager (1982, 426): «Western Europe, which after
bitter experience, has developed arguably the most humane system embedding modern production
technology in a framework of social responsability should not give up lightly this achievement to
adjust to an abstraction, the world market — itself = composite result of conflicting socio-economic
arrangements. It is large enough to do so.»

4 Vgl. Mayrzedt (1988, 312).

5 Vgl. Hauser (1988a).



329

towards improvements in the rules of the world trade»®. Die Grenzen innerhalb
des EG-Raumes sollen fallen, mit der Folge, dass die Grenzen nach aussen um
so klarer hervortreten werden.

Box 1: Interdependente Verhandlungsebenen in der Weltwirtschaft

Die Verhandlungen in der EG um die Schaffung eines umfassenden Binnenmarktes bis 1992
miissen in einem interdependenten, mehrere Verhandlungsebenen umfassenden, weltweiten System
gesehen werden. Fortschritte auf der einen Ebene haben immer Riickwirkungen auf eine der anderen
Ebenen. So erhohte der beginnende Zollabbau innerhalb der EG anfangs der sechziger Jahre den
Druck auf die GATT-Verhandlungen im Rahmen der Kennedy-Runde (1964 -1967) (siche Hine,
1985, 6). Ahnliches ist heute im Zusammenhang mit der Uruguay-Runde zu erwarten.

Diese Interdependenz der Verhandlungsebenen bedeutet auch, dass Einflussdefizite auf der einen
Ebene durch verstiarkte Aktivitdten auf einer anderen Ebene zumindest teilweise kompensiert werden
konnen.

OECD/GATT /7UNCTAD 6
EUROPARAT /CEN 5
EFTA 3 4 EG
1
CH BRD
]7_—5 2 Lt:_j]
Verhandlungsebene Beispiele
1 ein Land - ein Land Schweiz — Bundesrepublik Deutschland
2 ein Land - eine Lédndergruppe Schweiz - EG
3 innerhalb einer Lindergruppe EFTA, EG
4 zwischen Lindergruppen EG - EFTA
5 Léndergruppen iibergreifend Europarat, CEN
6 weltweit OECD, GATT, UNCTAD

Fiir die Schweiz als Nichtmitglied der EG stellt sich die Frage nach den
Auswirkungen dieses Vorgangs auf Wirtschaft und Politik des Landes. Dabei
gilt es, das besondere Verhiltnis der EG zur Schweiz zu beriicksichtigen. Die
EG pflegt unterschiedliche Beziehungen zu den verschiedenen Drittstaaten. Hine
(1985, 114) spricht von einer «pyramid of privilege». Die Schweiz geniesst als
Mitgliedstaat der EFTA eine sehr weitreichende Vorzugsstellung im Vergleich zu
den Anbietern aus Ubersee.

6 The Economist (1988, 16)
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Eine Analyse der Auswirkungen eines Abbaus nichttarifarischer Handels-
schranken im Rahmen eines Integrationsprozesses hat sich aus der Sicht eines
Drittstaates zwei zentrale Fragestellungen zum Ausgangspunkt zu nehmen:

1. Wie veridndert sich die relative Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen aus
Drittstaaten nach einem Abbau von nichttarifarischen Handelsbarrieren
innerhalb der EG gegeniiber der Konkurrenz aus dieser Léndergruppe
(unternehmensspezifische Perspektive)?

2. Wie kann ein Drittland im Bereich der nichttarifarischen Handelsbameren auf
diesen Integrationsprozess der EG reagieren, wenn es die Wettbewerbsfahig-
keit der eigenen Unternehmen erhalten und fordern will (standortspezifische
Perspektive)?

Das vorliegende Diskussionspapier ist auf die standortspezifische Perspektive
konzentriert. Die Fokussierung der Problematik auf die Auswirkungen des
Integrationsprozesses innerhalb der EG auf einen Drittstaat, ndmlich die
Schweiz, soll aber die internationalen Zusammenhénge nicht in den Hintergrund
verdriangen. Gerade fiir die Schweiz mit ihrer weltweiten wirtschaftlichen
Verflechtung ist es wichtig, die Vorgidnge in der EG und deren Riickwirkungen
auf aussenstehende Lénder stets im globalen Kontext zu interpretieren’.

Die Arbeit besitzt drei Schwerpunkte: Ein erster Teil ist dem Wesen der
nichttarifarischen Handelschranken gewidmet. In einem zweiten werden die dis-
kriminierenden Auswirkungen eines Abbaus solcher nationaler Markteintritts-
barrieren innerhalb einer Staatengemeinschaft gegeniiber Drittstaaten diskutiert.
Der dritte Teil behandelt die polit-6konomischen Aspekte, die mit dem Abbau
der diskriminierenden Effekte dieses Integrationsprozesses aus der Sicht eines
Drittlandes verbunden sind. Hier soll der Versuch unternommen werden, einige
konkrete Aussagen zum Fall der Schweiz zu machen.

2. Nichttarifarische Handelshemmnisse:
Begriffserklirung, Bedeutung und Systematik

Nichttarifarische Handelshemmnisse (nontariff trade barriers, NTBs) haben
die gleiche Wirkung wie die klassischen Zolle. Sie verzerren die Warenstrome
und die Bewegungen der Produktionsfaktoren im Vergleich zu einer hypothe-
tischen Freihandelswelt. Allerdings unterscheiden sie sich in einigen wichtigen
Aspekten von den klassischen Zollen, was gerade eine der Ursachen ihrer Be-
deutungszunahme in den letzten zehn Jahren darstellt.

7 Vgl. Blankart (1988), Vorort (1987), Jolles (1988).



331
Begriffsklarung

Einer der am meisten beachteten Definitionsversuche? einer neomerkantilisti-
schen Wirtschaftspolitik®, die auf dem Einsatz von NTBs beruht, stammt aus
einer frithen Studie von Baldwin (1971: 5), in der er dieses aussenwirtschaftspo-
litische Phdnomen untersucht:

“A nontariff trade distorting policy is any measure (public or private) that
causes internationally traded goods and services, or resources devoted to the
production of these goods and services, to be allocated in such a way as to
reduce potential real world income.”

Dies ist unbestritten eine ‘umfassende’ Definition, die darum auch Gefahr liduft,
ohne Erkldrungsgehalt zu erscheinen. Eine detaillierte Analyse der verschiedenen
Elemente dieser Definition macht es uns allerdings mdglich, die Breite einer
nichttarifarischen handelsverzerrenden Wirtschaftspolitik kennenzulernen.

. nontariff ...

Mit dem negativen Ausdruck “nontariff” wird nur gerade eine Abgrenzung
zu den klassischen Handelsschranken, den Zollen, vorgenommen. Darum sind
selbst mengenmassige Einfuhrbeschrinkungen zu den NTBs zu rechnen.

. trade distorting policy ...

Aus der Sicht der Weltwirtschaft wirken alle NTBs handelsverzerrend. Sie
verindern den Umfang, die Zusammensetzung oder die Richtung von internatio-
nalen Transaktionsstromen willkiirlich. Aus der Sicht eines einzelnen Landes oder
einer Lindergruppe jedoch tragen NTBs zu einer Forderung der Exporte oder
zu einer Verminderung der Importe bei. Das Zusammenwirken der neomerkan-
tilistischen Wirtschaftspolitik der einzelnen Nationalstaaten und Lindergemein-
schaften fiihrt aus weltwirtschaftlicher Perspektive dann zu Handelsverzerrungen.
In diesem Sinn erfasst der geldufige Begriff der «nontariff trade barriers» (an
den auch wir uns im folgenden halten werden), nicht die ganze Problematik.
Neomerkantilistische Politik mit Hilfe von NTBs kann sowohl defensiver wie
offensiver Natur sein.

. any measure ...

Ein zentrales Merkmal der heutigen neomerkantilistischen Aussenwirtschafts-
politik ist es, dass sie sowohl «border measures» wie auch «domestic measures»

& Vgl. Quambusch (1976), Grennaway (1983)
% Vgl. Pfaller (1986), Lorenz (1981)
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umfasst.!°. Durch die zunehmende weltwirtschaftliche Verflechtung entfaltet fast
jede nationale Politik eine aussenwirtschaftliche Nebenwirkung. Nichttarifarische
handelsverzerrende Massnahmen umfassen demzufolge eine bunte Palette o6ffent-
licher und privater Vorkehrungen und Praktiken, die aus den verschiedensten
Politikbereichen stammen und an den verschiedensten Tatbestinden ansetzen
konnen!!.

... public or private ...

Solche handelsverzerrenden Massnahmen konnen — und das ist ein weiteres
besonderes Merkmal im Vergleich zu den Zollen — durch verschiedene Akteure er-
wirkt werden. Nicht nur Regierung und Verwaltung, sondern auch parastaatliche
Institutionen'? und private Interessenverbinde kommen als Initianten von NTBs
in Betracht. Gerade im Hinblick auf Bemiihungen internationaler Organisationen
wie dem GATT oder der EG um eine Begrenzung und einen allméhlichen Abbau
solcher Schutzgebahren, ist dieser Umstand von besonderer und problematischer
Bedeutung, sind doch internationale Vereinbarungen rechtlich zumeist nur fiir
die Zentralregierung verbindlich, nicht aber fiir private Institutionen'3.

. internationally traded ...

Handelsverzerrende Massnahmen, die von einem Land ergriffen werden,
konnen in zweierlei Hinsicht diskriminierend wirken. Sie konnen gegen das
Prinzip der Inldnderparitit (Gleichbehandlung von In- und Ausldndern) oder
gegen das Prinzip der Ausldnderparitdt (Gleichbehandlung aller Auslénder)
verstossen'. Diskriminierung entsteht nicht unmittelbar und direkt aus dem
Tatbestand voneinander abweichender nationalstaatlicher Regulierungen, solange
diese Massnahmen in- wie ausldndische Wirtschaftssubjekte gleichermassen
treffen. Solche Massnahmen wirken dann zwar auch handelsverzerrend, konnen
aber nicht als diskriminierend bewertet werden. Hier findet sich der konkrete
Ankniipfungspunkt zur vorliegenden Thematik : Erst wenn es durch Eliminierung
der handelsverzerrenden Wirkungen der NTBs innerhalb der EG zu einer
unterschiedlichen Behandlung von EG- und Nicht-EG-Unternehmen kommt,
fiihrt dies zu diskriminierenden Effekten's.

10 Blackhurst (1987, 96/97).

U Schultz (1985, 39).

12 vgl. Hotz (1979).

13 Vgl. Nunnenkamp (1983, 392).
14 Vgl. Quambusch (1976, 19 -21.
15 Vgl. Hauser et al. (1988, 80).
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... goods and services ...

NTBs verzerren nicht nur die weltweiten Giiterstrome, sondern wirken sich
ebenfalls auf den internationalen Dienstleistungsverkehr aus's. Im Zuge der
Entwicklung des dritten Sektors sowie der «Tertiarisierung des zweiten Sektors»
in den Industrielindern gewinnen Massnahmen, die sich handelsverzerrend auf
die Dienstleistungsstrome auswirken, sogar zunehmend an Bedeutung.

. resources ...

Nichttarifarische Massnahmen sind zudem nicht nur auf die Giiter- und
Dienstleistungsstrome beschriankt, sondern konnen auch die internationalen
Bewegungen der Produktionsfaktoren beeinflussen und sich so indirekt auf
den Welthandel auswirken. Neben der Beschrankung des Kapitalverkehrs und
des Technologietransfers betrifft dies vor allem auch Massnahmen, die die
Wanderungen der Arbeitskrifte regulieren. Diese Massnahmen haben gerade
auch im Zusammenhang mit der erwdhnten relativen Bedeutungszunahme des
internationalen Dienstleistungsverkehrs weiter an Gewicht gewonnen.

. allocated ...

NTBs verzerren die Welthandelsstrome und damit vermindern sie automatisch
auch die Allokationseffizienz der Weltproduktion. Dieses Faktum ist vor allem in
dynamischer Hinsicht von Bedeutung. Unter dem Stichwort der «Strategischen
Handelspolitik» hat die Diskussion um eine langfristige Verbesserung der
nationalen Wettbewerbsfahigkeit durch die Verzerrung der Allokation mittels
handelspolitischer Massnahmen zugunsten der nationalen Einkommen besonders
in Amerika wieder Fuss gefasst!’.

... potential real world income ...

Die wirtschaftstheoretisch richtige Analyseebene der Auswirkungen der ver-
schiedenen NTBs ist die der Weltwirtschaft. Dieser kosmopolitische Standpunkt
verkennt allerdings den wirtschaftspolitischen Charakter des Problems. Auf der
einen Seite existiert (noch) kein Akteur, dessen Interesse eine weltweite Wohl-
fahrtssteigerung wire'®, auf der anderen Seite ist die Umverteilungswirkung
solcher Massnahmen inhérenter Teil der Problematik. Das Analyseniveau ist
daher auf der tieferen Ebene der Linder bzw. Lindergruppen anzusiedeln.

16 Schultz (1985, 66/67).
7 Vgl. Krugman (1986), Baldwin (1988).
18 Vgl. Kindleberger (1986).
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Die eingehende Diskussion der Definition einer auf dem Einsatz von NTBs
beruhenden neomerkantilistischen Wirtschaftspolitik von Baldwin hat deutlich
gemacht, welch weites Spektrum an Massnahmen zur Verfiigung steht und welche
Sisyphusarbeit den internationalen Gremien bevorsteht.

Eigenschaften

Die meisten NTBs haben (im Vergleich zum alten Protektionismus durch
Zolle) einige Eigenschaften gemeinsam, die im Zusammenspiel die besondere
Problematik des Phdnomens erkennen lassen.

NTBs konnen selektiv eingesetzt werden

Sie konnen gegen bestimmte Unternehmen und gegen bestimmte Produk-
tegruppen gerichtet sein. In diesem Sinne sind NTBs «unfair»: «They do not
treat exporters equally. Often it is the exporter with the least bargaining power
whose exports are most reduced.»’® Diese Selektivitdt untergréabt ein wichtiges
Prinzip des GATT: die Meistbegiinstigungsklausel. Diese besagt, dass der tiefste
Zoll (oder eben eine andere Handelsschranke), der einem GATT-Mitgliedsland
auf ein Produkt gewidhrt wird, allen anderen Unterzeichnerstaaten ebenfalls zu-
gute kommen soll. NTBs verstdrken dem gegeniiber den Druck zu bilateralen
Verhandlungen?®.

NTBs kdnnen rasch abgedndert werden

Im Gegensatz zu den Zollen, deren Verdnderbarkeit in international verein-
barten Regelwerken festgelegt ist, entzichen sich weite Bereiche des Spektrums
handelsverzerrender Massnahmen weltweiten Vereinbarungen. Die einzelnen Na-
tionalstaaten oder Léndergruppen kdnnen den Einsatz und die Ausgestaltung
der NTBs situativ handhaben und so die Informationskosten fiir die Betroffenen
stark erhohen?!.

19 World Bank (1987, 133).

20 Vgl. Schultz (1985, 35): «Bei vordergriindigem Bekenntnis zu einem multilateralen Welthandel
richten sich die diskretionédren Eingriffe gegen einzelne starke Konkurrenten auf bestimmten Markten;
der Riickfall in den Bilateralismus vollzieht sich sektor- oder gar produktspezifisch.» Ebenso
Blackhurst (1987).

2l Vgl. Walter (1969, 17), Quambusch (1976, 42).
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NTBs kionnen miteinander kombiniert werden.

Die breite Palette denkbarer Massnahmen erlaubt es, verschiedene, fiir sich
genommen in ihren Auswirkungen gering erscheinende Vorkehrungen, miteinan-
der zu verkniipfen, um so eine deutlich diskriminierende Wirkung zu erzielen?.
Selektivitit, Verdnderbarkeit und Kombinierbarkeit zusammengenommen bewir-
ken ausserdem ein gestiegenes Mass an Intransparenz im internationalen Handel
und zudem eine steigende Zahl von neuen Interessengruppen unter den Ak-
teuren. Gerade diese beiden Momente erschweren multilaterale Verhandlungen
zur Reduktion dieser Handelsschranken im Vergleich zum Abbau von Zollen
zusitzlich?.

NTBs kdnnen durchlissig sein®.

Die Selektivitit der NTBs erlaubt es umgekehrt, deren beabsichtigte Wirkung
zu unterlaufen. «Consider the response of exporting firms to the imposition of
tightier foreign restrictions on imports of a particular product. One immediate
response will be to try to ship the product in a form which is not covered by
the restriction.»? Der Umstand, das einige NTBs «poros» sein konnen, bedeutet
allerdings nicht, dass diese Restriktionen keine Kosten verursachen und nicht
trotzdem handelsverzerrend wirken.

Bedeutung

Im allgemeinen wird davon ausgegangen, dass die Bedeutung der NTBs seit
Mitte der siebziger Jahre zugenommen hat?’. Allerdings wird dieser Vorgang
sehr unterschiedlich begriindet. Drei Erkldarungsansétze konnen unterschieden
werden:

NTBs hat es schon immer gegeben.

Gemeint sind zum Beispiel Massnahmen zum Schutz der Konsumenten und
dhnliche Regulierungen. Allerdings hat sich deren Bedeutung nach den verschie-
denen Zollsenkungsrunden im Rahmen der GATT-Verhandlungen verstirkt: «...
it is nevertheless clear that the relative importance of nontariff restrictions to

22 Vgl. Donges (1982, 791).

23 Vgl. Baldwin/ Thompson (1982, 273).

24 Vgl. Bhagwati (1988, 57).

5 Baldwin (1985, 110), zitiert in Bhagwati (1988, 56).
26 Vgl. World Bank (1987, 148).

27 Vgl. Bhagwati (1988).

N
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trade has risen as tariff levels have fallen ...»® Ausserdem sind verschiedene
NTBs durch die Zunahme des intra-industriellen Handels stdrker spiirbar ge-
worden?,

NTBs haben die tarifarischen Handelsschranken ersetzt.

Bhagwati (1988, 53) spricht von einem hypothetischen «Law of Constant
Protection: If you reduce one kind of protection, another variety simple
pops up elsewhere». Dieser substitutive Mechanismus griindet auf polit-
okonomischen Uberlegungen. Interessengruppen, die einflussreich genug waren,
in Zusammenarbeit mit der zustindigen Verwaltungsabteilung einen Zollschutz
durchzusetzen, haben auch geniigend Gewicht, NTBs zu ihren Gunsten zu
realisieren®.

NTBs sind in den letzten Jahren vermehrt zum Schutz
der nationalen Produktion eingesetzt worden.

Rein zahlenmissig kann diese Behauptung fiir einige Formen nachgewiesen
werden?'. Als Begriindung fiir den dahinterstehenden zunehmenden Neomerkan-
tilismus werden strukturelle Verinderungen in der Weltwirtschaft angefiihrt®2.
Diese Faktoren zwingen die Nationalstaaten zu Anpassungsprozessen, deren
Hirte durch protektionistische Massnahmen abgefedert werden soll.

Es ist miissig, zwischen den drei Erkldrungsvarianten zu gewichten. Je nach Art
der Massnahme wird die eine oder andere Variante eher zutreffen. Unbestritten ist
aber, dass NTBs heute die weltweiten Handelsstrome verzerren. Ihre Bedeutung
hat sicher relativ, vermutlich aber auch absolut zugenommen?*. Zumindest gilt
dies fir bestimmte Industriebereiche und gegeniiber bestimmten Exportldndern.
Die dem Protektionismus innewohnenden “Wachstumskréfte”3* haben ein solches
Ausmass angenommen, das zumindest innerhalb der Europdischen Gemeinschaft
eine neue Initiative zur Eliminierung dieser handelsvermindernden Praktiken
gestartet werden konnte.

2 Walter (1969, 17). Vgl. die von Baldwin (1971, 1) zitierte Aussage: «The lowering of tariffs has,
in effect, been like draining a swamp. The lower water level has revealed all the snags and shumps
of nontariff barriers that still have to be cleard away.»

2 Vgl. Greenaway/Milner (1986), Bhagwati (1988, 6).

Vgl. Frey (1985, 43) Pelzman (1976).

Vgl. World Bank (1987), Nogues (1986).

Vgl. Borner/Wehrle (1984), World Bank (1987), Bhagwati (1988).
Dies wird allerdings von Strange (1985) in Frage gestellt.
Schultz (1985. 58), Easton/Grubel (1982).

U828
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Systematik

In der Literatur finden sich zahlreiche Versuche, das Phinomen der NTBs
systematisch zu erfassen®. Es ist allerdings festzustellen, dass auch eine noch so
feine Unterteilung der Kategorien der Breite der moglichen NTBs kaum gerecht
werden kann. Es scheint daher sinnvoller, relativ grobe, aber wirtschaftspolitisch
aussagekriaftige Einteilungskriterien zu wihlen.

1. Kriterium: Die handelspolitische Absicht

Ein erstes solches Einteilungskriterium leitet sich aus der Frage ab, ob mit
der Einfiihrung eines NTBs eine direkte handelspolitische Absicht verbunden ist.
Wir kénnen hier drei Kategorien von NTBs unterscheiden® Dabei muss sofort
eingestanden werden, dass die Zuteilung der verschiedenen NTBs auf diese drei
Kategorien nicht einfach und widerspruchsfrei vorzunehmen ist. Die Grenzen
zwischen den drei Kategorien sind unscharf.

Eine erste Kategorie umfasst alle handelspolitischen Massnahmen, die — mit
handelspolitischer Absicht erlassen und eingesetzt — inldndische Produzenten vor
ausldndischer Konkurrenz bzw. Exporteure bei Sicherung oder Ausbau ihrer
Auslandsmirkte unterstiitzen sollen. Zu dieser Gruppe gehoren die sogenannten
«voluntary export restraints» ebenso wie die «orderly market agreements» und
die Exportsubventionen. Gemass Weltbank kommt diesen «hard core NTBs» die
grosste Bedeutung fiir den Welthandel zu?¥.

Eine zweite Kategorie beinhaltet solche Massnahmen, die aus anderen
Beweggriinden erlassen wurden, aber wegen ihrer handelspolitischen Nebenwir-
kungen bewusst zur Einfuhrdrosselung oder Ausfuhrférderung eingesetzt werden
(konnen). Hierzu sind beispielsweise alle technischen und sicherheitsmissigen
Regulierungen, Umwelt- und Konsumentenschutzauflagen, Ursprungsregeln und
dhnliches zu zédhlen. Eine Umfrage unter 20 000 Unternehmen aus dem EG-Raum
zeigte, dass die NTBs aus dieser zweiten Kategorie heute im Vordergrund der
Diskussion stehen. Auch das Weissbuch der EG-Kommission (1985) konzentriert
sich vornehmlich auf diese Kategorie.

Zur dritten Kategorie gehoren schliesslich Massnahmen, mit denen sich keine
handelspolitische Absicht verbindet, die aber Implikationen fiir den Aussenhandel
haben. Hier offnet sich das Feld zu allen weiteren Politikbereichen (z.B.
Sozialpolitik, Regionalpolitik, Sicherheitspolitik usw.). Fiir den weiteren Verlauf
unserer Ausfiihrungen wollen wir diese Kategorie aus unserem Betrachtungsfeld
ausschliessen.

35 Siche z. B. Quambusch (1976), Walter (1969), Greenaway (1983).

3 Vgl. Walter (1969), Greenaway (1983), Schultz (1985) Bei Walter findet sich eine nicht

abschliessende Aufzihlung moglicher NTBs gemiss den drei Kategorien.
37 Vgl World Bank (1987, 142).
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2. Kriterium: Die direkten 6konomischen Auswirkungen

Ein zweites Einteilungskriterium ergibt sich aus der Frage nach den unmittel-
baren Auswirkungen der verschiedenen NTBs. Wir konnen Massnahmen, die auf
die Preisbildung einwirken von solchen, die unmittelbar die angebotenen Mengen
regulieren, unterscheiden. Zur ersten Gruppe zédhlen alle Z6lle und zolldhnlichen
Markteingriffe (defensive Massnahmen) ebenso wie die Subventionen (offensive
Massnahmen). Der zweiten Gruppe sind alle direkten und indirekten quantitati-
ven Markteintrittsbarrieren zuzurechnen.

3. Kriterium: Die betroffenen Transaktionen

Als drittes Einteilungskriterium konnen wir schliesslich die Art der Trans-
aktionen anfiihren, die von handelsverzerrenden nichttarifarischen Massnahmen
betroffen werden. Hier lassen sich Giiter- und Dienstleistungstransfers sowie
Bewegungen der Produktionsfaktoren (Kapital, Arbeit, Technologie usw.) unter-
scheiden.

Vergleichen wir die wichtigsten Verhandlungsgegenstinde im Rahmen der
GATT- Uruguay-Runde und des EG-Integrationsprozesses, so fallt auf, dass zu-
mindest teilweise Uberschneidungen vorliegen. Auf beiden Verhandlungsebenen
steht das Zuriickdringen der indirekt wirkenden handelsverzerrenden Massnah-
men im Vordergrund. Die GATT-Runde beschriankt sich dabei auf die Giiter-
und Dienstleistungstransaktionen. Allerdings unterscheiden sich die Verhand-
lungsziele® In der GATT-Runde geht es im Idealfall darum, sich auf das In-
strument der Zolle als einziges protektionistisches Instrument zu beschrinken,
wihrend die EG einen totalen Abbau aller protektionistisch wirkenden Praktiken
anstrebt.

3. Die Eliminierung handelsverzerrender Wirkungen von NTBs in der EG

Im Weissbuch der Kommission der Europidischen Gemeinschaft werden drei
Kategorien von handelsverzerrenden Massnahmen genannt, die die Mitglieder-
linder bis 1992 abbauen wollen, um den sogenannten «internal market» zu
verwirklichen: materielle, technische und fiskalische Grenzen.

Die Eliminierung der handelsverzerrenden und diskriminierenden Effekte von
NTBs I6sen kurz- und lingerfristig beobachtbare Wirkungen aus (CEC, 1988,
20):

(a) «a narrow, technical, and short-term view of the costs of “tangible”
identifiable frontier barriers, such as customs delays and various regulations,
and

38 Vgl. Dunkel (1987).
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(b) a broader, strategic and long-term view of the benefits from having a fully
integrated, competitive and rationalized internal market.»

Fiir die Europdische Gemeinschaft steht die langerfristige Perspektive im Vor-
dergrund®. Der einheitliche europdische Binnenmarkt soll zu mehr Konkurrenz
und zu einer Verbesserung der Produktivitit fithren.

Das Zusammenfiigen der einzelnen nationalen Mairkte zu einem grossen
Binnenmarkt bringt aber nicht nur mehr Wettbewerb, sondern erlaubt auch
eine weitergehende Spezialisierung bei gleichzeitiger Ausschdpfung verschiedener
Arten von «economies of scale» im Bereich der Forschung, der Produktion
und des Vertriebs. Beides soll die internationale Wettbewerbsfahigkeit der EG-
Unternehmen fordern®.

Die Eliminierung der handelsverzerrenden Wirkungen der NTBs innerhalb der
EG kann auf verschiedene Arten erfolgen. Je nach Vorgehensweise ergeben sich
mehr oder weniger grosse diskriminierende Wirkungen fiir Drittstaaten, die nicht
Mitglied der EG sind (siche Box 2).

Wir konnen vier Varianten unterscheiden, wie die Eliminierung der handelsver-
zerrenden Auswirkungen von NTBs auf den EG-Binnenmarkt erfolgen kann*:

(1) Abbau bzw. Aufhebung eines NTBs

(2) Gegenseitige Anerkennung

(3) Einheitliche EG-Regelung (eventuell gekoppelt mit dem Prinzip der
gegenseitigen Anerkennung)

(4) Supranationale, iiber die EG hinausgreifende Regelung auf staatlicher oder

privatwirtschaftlicher Ebene

3 Vgl. Smith/Venables (1988).

40 Fiir eine Analyse der Effekte der Marktintegration siche CEC (1988, 105—147).

4l Die gegenseitige Informationspflicht iiber die Einfiihrung bzw. Verinderung von NTBs wollen
wir nur als Vorstufe zu den Eliminierungsbemiihungen ansehen. So wurde in der EG festgelegt,
dass alle Entwiirfe von Verordnungen und Normen betreffend technische Spezifikationen, die
einzelne Linder beabsichtigen einzufiihren, der Kommission vorher mitzuteilen sind. Es folgt eine
‘Stillhaltezeit’, in der der Entwurf von der EG-Kommission und den anderen Mitgliedstaaten darauf
gepriift wird, ob er Elemente enthilt, durch die Handelshemmnisse entstehen koénnten. Dadurch
entsteht ein bremsender Effekt auf die Schaffung neuer NTBs in diesem Bereich und die friihzeitige
Erkennung neuer EG-weit zu regelnder Bereiche. (Vgl. CEC, 1988, 50.)
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Box 2: Diskriminierende Effekte fiir Drittstaaten beim Abbau eines zollahnlichen NTBs

Kommt ein Drittland nicht ebenfalls in den Genuss der Vorteile eines Abbaus von NTBs innerhalb
einer Landergruppe, so hat es diskriminierende Effekte in Kauf zu nehmen. Wie sich diese auswirken,
kann am Beispiel des Abbaus eines zolldhnlichen NTBs illustriert werden (vgl. Cawley/Davenport,
1988).

In der Figur sind die Exportangebotskurven der EG-Linder EC und des Drittlands ER sowie
die Importnachfragekurve des EG-Mitgliedstaats I ED, eingetragen. Vor dem Abbau des NTBs
exportieren die EG-Staaten OM und das Drittland OMy in das EG-Land I zu einem Preis von
P,. Nun erfolgt der Abbau des zolldhnlichen NTBs innerhalb der EG, nicht aber gegeniiber dem
Drittland. Dieser Abbau verschiebt die Exportangebotskurve der EG-Linder von EC auf EC'. Der
neue Gleichgewichtspreis fiir das importierte Gut liegt bei P,.

Preis EC EC' ,ER EC+ER
EC'+E]
Py
/]
F2 / /S
| ED,
» Menge

. ' ' '
0 MC MC MR MR M M

Die EG-Staaten exportieren nun OM, wihrend die Exportmenge des Drittlandes auf OMp
zuriickgeht. Dies entspricht dem bekannten handelsverzerrenden Effekt, der in der Theorie der
Zollunion von Viner (1950) entwickelt wurde. Diese Handelsverzerrung kann durch den Konsumeffekt
des NTB-Abbaus allerdings iiberkompensiert werden (Balassa, 1961).
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(1) Abbau oder Aufhebung von NTBs

Die Reduktion bzw. vollstindige Streichung von NTBs kommt vor allem
dort in Betracht, wo hinter den NTBs eine ausschliesslich handelspolitische
Absicht stand. Der Abbau ist moglich, ohne dass Sicherheits-, Umwelt- oder
Konsumentenschutzaspekte direkt tangiert wrden.

(2) Gegenseitige Anerkennung

Gegenseitige Anerkennung meint, dass ein Produkt oder eine Dienstleistung,
welche in einem EG-Mitgliedstaat zum Vertrieb zugelassen wurde, automatisch
in allen anderen EG-Lindern ebenfalls ohne weitere Auflagen vertrieben
werden kann. Die EG-Linder anerkennen also beispielsweise gegenseitig ihre
technischen Normen im Bereich der elektrischen Haushaltsgerdte oder ihre
Sicherheitsbestimmungen zur Fiithrung eines Anwaltsbiiros.

Das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung scheint das Problem der EG-
weiten Harmonisierung von NTBs zu vermindern. Dies trifft allerdings nur
bedingt zu. Die konsequente Verfolgung dieses Prinzips wird dazu fiihren,
dass sich alle Zulassungsgesuche in demjenigen Land konzentrieren werden,
das die jeweils geringsten Auflagen fir das betreffende Produkt oder die
betreffende Dienstleistung kennt. Diese Nivellierung nach unten kann nur durch
ein Mindestmass an harmonisierten Bestimmungen verhindert werden2.

(3) Einheitliche EG-Regelungen

Urspriinglich war in der EG vorgesehen, alle nichttarifarischen Auflagen (ins-
besondere z. B. fiir Gesundheit, Umwelt und Sicherheit) EG-weit zu harmonisie-
ren. Da diese Strategie sich unverhaltnismassig zeitintensiv gestaltete, wihlte man
einen sogenannten «new approach»®. Man will nun nur noch ein Mindestmass
an EG-weiten Auflagen formulieren und dariiber hinausgehende Regelungen den
Mitgliedstaaten iiberlassen.

In der EG glaubt man, mit der «Reference to Standards»-Methode eine
Moglichkeit gefunden zu haben, dem bisherigen Feilschen um Details auszu-
weichen. Das Konzept beruht auf zwei Prinzipien: Erstens beschridnkt sich die
Harmonisierung der Rechtsvorschriften auf die Festlegung der grundlegenden
Sicherheits-, Umwelt- und Gesundheitsanforderungen. Zweitens wird den fiir In-
dustrienormung zustdndigen europdischen Normenorganisationen die Aufgabe
iibertragen, technische Spezifikationen auszuarbeiten, welche die Anbieter einzu-
halten haben, wenn sie Erzeugnisse produzieren wollen, die den in den Richtlinien

42 Vgl. Mayrzed: (1988, 322).
43 Vgl. Mayrzed: (1988, 321).
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festgelegten Grundanforderungen entsprechen. Diese Normen werden nicht ob-
ligatorisch erklart, sondern deren Einhaltung bleibt freiwillig.

Dieser «new approach» soll mit dem Prinzip der gegenseitigen Anerkennung
gekoppelt werden. Die Verwaltungen der Mitgliedsldnder wéren dann verpflichtet,
den nach diesen harmonisierten Normen hergesteliten Produkten und dargebo-
tenen Dienstleistungen freien Marktzugang zu gewihren (auch wenn diese nicht
alle zusitzlichen nationalen Regelungen erfiillen)*.

(4) Supranationale Regelungen

Die EG ist, wie erwdhnt, dazu iibergegangen, vor allem im technischen
Bereich europaweite Standards anzustreben. Die Ausarbeitung dieser Standards
werden supranationalen, privatrechtlichen Organisationen iibertragen (z. B. CEN,
CENELEC), die institutionell nicht an die EG gebunden sind. In diesen
Institutionen sind auch die EFTA-Linder mit gleichen Rechten und Pflichten
vertreten. Ausserdem arbeiten diese Institutionen mit den entsprechenden
weltweit tdtigen Organisationen (z. B. ISO) zusammen.

4. Diskriminierende Effekte gegeniiber Drittstaaten

Fiir ein Drittland wir die Schweiz sind sowohl die kurz- wie die liangerfri-
stigen Perspektiven des EG-Binnenmarktprogramms von Bedeutung. Unter der
kurzfristigen Perspektive steht die Frage nach den moglichen diskriminierenden
Effekten, die durch die Eliminierimg der handelsverzerrenden Wirkungen der
NTBs innerhalb der EG fiir die Schweiz entstehen, im Vordergrund. Unter der
langerfristigen Perspektive stellt sich dann die Frage, ob die Unternehmen aus
Drittstaaten, diskriminierende Effekte hin oder her, im erwarteten verscharften
Wettbewerb bestehen konnen.

Was bedeuten die vier dargestellten Varianten fiir eine aktive Anpassungspo-
litik von Drittstaaten?

Auch wenn wir annehmen, dass die EG keine bewusste Diskriminierung
von Nichtmitgliedstaaten verfolgt, filhrt der Abbau oder die Aufhebung von
NTBs innerhalb der EG nicht automatisch auch zu entsprechenden Schritten
an den EG-Aussengrenzen. Unternehmen aus Drittstaaten kommen so nur
teilweise (im Rahmen des EG-Binnenverkehrs) in den Genuss der Vorteile
dieser Art der Eliminierung der handelsverzerrenden Wirkungen von NTBs.
Die diskriminierenden Effekte an den EG-Aussengrenzen kdnnen nur durch eine
entsprechende Bereitschaft der EG und der aussenstehenden Staaten zum Abbau

4 Vgl. Buess (1985, 365).
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auf reziproker Basis durch bilaterale oder multilaterale Vertrdge aufgehoben
werden.

Das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung beschrinkt sich zunéchst ebenfalls
nur auf die EG-Mitgliederstaaten. Wenn die EG den Unternehmen aus Nicht-
EG-Staaten nicht das Recht der einmaligen Zzulassung zugesteht, fiihrt dies zu
einer Diskriminierung dieser Unternechmen. Wihrend sich EG-Unternehmen nur
noch in ihrem eigenen Land um die Zulassung ihrer wirtschaftlichen Aktivitdten
bemithen miissen, miissen Nicht-EG-Unternehmen weiterhin in jedem EG-
Land gesondert um Zulassung — und zwar nach den jeweiligen nationalen
Anforderungen — nachsuchen. Dies erh6ht nicht nur die direkten Kosten fir
die Unternehmen aus Drittlindern, sondern erlaubt ihnen auch nicht, von der
Grosse des EG-Binnenmarktes zu profitieren. Fiir Unternehmen aus Drittstaaten
bleibt der EG-Markt segmentiert, wihrend EG-Unternehmen von «economies of
scale-Effekten» profitieren konnen*.

Dem Drittstaat diirfte unter dieser Konstellation der Weg iiber Abkommen mit
jedem einzelnen EG-Staat auf gegenseitige Anerkennung nicht erspart bleiben.
Die nationale Regelung hat sich in diesem Fall unter dem Primat der Minimierung
diskriminierender Effekte der Regelung des wichtigsten Austauschpartners
anzupassen.

EG-weite Normen haben einen geringeren diskriminierenden Effekt als das
Prinzip der gegenseitigen Anerkennung®. Dabei kdnnen wir zwei Unterfille
unterscheiden: die nationale Anerkennung und die zentralisierte Anerkennung.
Die nationale Anerkennung EG-weiter Normen bedeutet, dass Unternehmen aus
Drittstaaten in jedem Land um Zulassung nachfragen miissen, in allen Liandern
aber die gleichen Normen gelten. Damit reduziert sich der diskriminierende Effekt
(unter der Annahme, dass fiir EG-Unternehmen das Prinzip der gegenseitigen
Anerkennung gilt) fiir Unternehmen aus Drittstaaten auf die Kosten der Zulas-
sung. Bei zentralisierter Anerkennung fallen alle diskriminierenden Unterschiede
zwischen EG- und Nicht-EG-Unternehmen dahin. Es erfolgt eine einmalige Zu-
lassung fiir den ganzen EG-Raum. Auch hier treffen wir die Annahme, dass
die EG nicht bewusst diskriminieren will und Nicht-EG-Unternehmen diese
Zulassungen verwehrt.

Diese dritte Variante erlaubt dem Drittstaat eine «autonome» Anpassung
seiner NTBs an diese Regelungen. Je nach Unterfall kann es dann noch not-

4 Dieser Sachverhalt kann durch die Ursprungsregeln relativiert werden. Es kann geniigen, das
Produkt eines Anbieters aus einem Drittland in einem EG-Land zuzulassen, damit es dann als EG-
Produkt gilt. Es ist ausserdem fraglich, ob die Verweigerung dieser Anerkennung GATT-vertriglich
ist.

% Dies trifft allerdings nur zu, wenn die iiber die «essential requirements» hinausgehenden
unterschiedlichen Bestimmungen der einzelnen Linder abgebaut werden.
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wendig sein, bilaterale oder multilaterale Vertrige auf gegenseitige Anerkennung
anzustreben.

Die Eliminierung handelsverzerrender Wirkungen von NTBs durch suprana-
tionale, iiber die EG hinausgreifende Regelungen kommt den Interessen der
Drittstaaten am nichsten. Nicht nur ist jede diskriminierende Wirkung beseitigt;
dariiber hinaus konnen Nicht-EG-Staaten oder entsprechende Organisationen
aus diesen Landern in gewissem Umfang sogar auf die Ausgestaltung der Rege-
lungen Einfluss nehmen. :

Gehen wir die verschiedenen Reaktionsvarianten durch, so laufen die Uber-
legungen im Kern auf zwei Stichworte hinaus: Kompatibilitdt und Reziprozitét.
Kompatibilitdt bedeutet die Anpassung der rechtlichen Rahmenbedingungen
an die EG und damit die Aufgabe nationaler, protektionistisch wirkender Ei-
genheiten. Soweit diese Kompatibilitit der Rechtsetzung ohne vorausgehende
Kosultationen oder Mitsprachemdglichkeiten verbunden ist, kann nur die Rede
von einem «autonomen Nachvollzug» sein. Mit dem Nachvollzug ist es aber
zumeist nicht getan. Vielmehr muss die EG die nachvollzogene Regelung auch
als solche anerkennen. Die einseitige Inkorporation von EG-Recht reicht nicht
aus, die Anerkennung hat durch sogenannte «bridging agreements» beidseitig zu
erfolgen?’. Reziprozitdt bedeutet das wechselseitige Zugestandnis von Konzessio-
nen. Reziprozitdt kommt dort ins Spiel, wo auch von Seiten der EG ein Interesse
am Abbau der diskriminierenden Effekte vorliegt.

Kompatibilitit und das Angebot der Reziprozitit sind also nur die Voraus-
setzungen fiir Vertragsverhandlungen.

5. Polit-6konomische Aspekte der Vermeidung diskriminierender
Effekte von NTBs aus der Sicht eines Drittstaates

Damit keine diskriminierenden Effekte durch die Eliminierung handelsver-
zerrender Wirkungen von NTBs innerhalb einer Landergruppe fiir Drittstaaten
entstehen, braucht es zweierlei: die Bereitschaft der Landergruppe, andere Staa-
ten in diesen Vorgang einzubeziehen, und die Bereitschaft des Drittstaates, an
diesem Liberalisierungsprozess auf der Basis von Kompatibilitdt und Reziprozitit
Zu partizipieren.

Die Luxemburger Erkldrung

In der gemeinsamen Erkldrung der Minister der Mitgliedstaaten der EG
und der EFTA sowie der EG-Kommission vom April 1984 — der sogenann-
ten Luxemburger Erklirung — wurde erstmals der Begriff eines dynamischen

47 Vgl. Vontobel-Bank (1988, 36).
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europdischen Wirtschaftsraums als gemeinsames Ziel einer intensivierten Zusam-
menarbeit zwischen EG und EFTA und deren Mitgliedstaaten geprigt. Dies kann
als grundsitzliche Verhandlungsbereitschaft der EG interpretiert werden. Diese
Zusammenarbeit ist allerdings seitens der EG-Kommission an drei grundsétzli-
che Vorbedingungen®® gekniipft worden: die interne Integration muss vorrangig
bleiben, die Entscheidungsautonomie der EG darf nicht geschmélert werden und
die gegenseitigen Konzessionen miissen ausgewogen sein.

Wie sind die drei Vorbedingungen aus der Sicht eines Drittlandes wie der
Schweiz zu deuten?

Vorrang der internen Integration

Der Vorrang des EG-Integrationsprozesses fiihrt zu einem zeitlichen Ausein-
anderklaffen zwischen den Entscheiden in der EG und den Verhandlungen der
EG mit Drittstaaten. Bevor die EG in Verhandlungen mit den EFTA-Staaten
eintritt, will sie sich selbst auf ihre Position einigen.

Zur Integrationslosung miissen zwolf nationale Gegensétze zueinander gefiihrt
werden. Findet man nach langen Verhandlungen schliesslich zueinander, so
wird man diesen Kompromiss nicht durch neue Verhandlungen mit Partnern
ausserhalb der EG aufs Spiel setzen. Der meist sehr schwerfillige EG-
interne Einigungsprozess fiihrt dazu, dass der endgiiltige Vorschlag an die
aussenstehenden Verhandlungspartner oft auf der Basis des «take it or leave
it» erfolgt®. Diese Situation des «autonomen Nachvollzugs» kann nur durch
eine friihzeitige Information der EG-Linder iiber die eigenen Interessen
gemildert werden. Dies kann durch die Nutzung aller informellen Einflusskanile
und durch den Ausbau der zwischenstaatlichen und privatwirtschaftlichen
Konsultationsmoglichkeiten geschehen.

Wahrung der Entscheidungsautonomie

Die Wahrung der Entscheidungsautonomie der Gemeinschaft bedeutet fiir
Drittstaaten, dass ohne eine Vollmitgliedschaft in der EG auch kein formelles
Mitspracherecht zu haben ist. Selbst bei Vertragsrevisionen werden die Nicht-
EG-Lénder in eine Position des «autonomen Nachvollzugs» gedringt, wie dies
im Zusammenhang mit dem noch immer nicht verabschiedeten Versicherungsab-
kommen zwischen der Schweiz und der EG deutlich wird.

Allerdings hat die EG selbst dieses Prinzip bereits relativiert. Durch die
Ubertragung verschiedener Normensetzungsmandate an iiber die EG hinaus-
reichende europdische Institutionen sind den EFTA-Staaten indirekt gewisse
Mitwirkungsmoglichkeiten eingerdumt worden.

“ vgl. Jolles (1988, 295).
4 Vgl. Hine (1985, 5).
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Ausgewogenheit der Zugestindnisse

Die Ausgewogenheit der Konzessionen schliesslich bedeutet fiir den Drittstaat,
dass er nicht mehr vom EG-internen Integrationsprozess profitieren kann, wenn
er nicht gleichermassen zu Konzessionen gegeniiber der EG bereit ist. Daraus
folgt, dass ein Drittland sich um so besser in den Verhandlungen positionie-
ren kann, je gewichtigere «bargaining-chips» es gegeniiber der Europiischen
Gemeinschaft einbringen kann. Umgekehrt bedeutet dies aber auch, dass die
Konzessionen, die von der EG gefordert werden, um so hoher sein werden,
je grosser der erwartete Nutzen aus dem Abbau der Diskriminierung fir das
Land ist*. Es ist durchaus denkbar, dass sich die EG auf den Standpunkt stellen
wird, dass die Gegenleistungen umfangmassig den EG-Leistungen zu entsprechen
hitten.

«X-Reziprozitdt»

Hinter dem Prinzip der Ausgewogenheit kann ausserdem auch ein neuer
Typ von Reziprozitit vermutet werden. Die EG wird versuchen, im «Paket»
zu verhandeln: Konzessionen im Bereich A werden gegen Konzessionen im
Bereich B eingetauscht. Fiir das Drittland geht der Vorteil verloren, selbst
zu bestimmen, wo Vereinbarungen zu suchen und einzugehen sind. Diese «X-
Reziprozitit» filhrt dazu, dass diese aussenwirtschaftliche Problematik plotzlich
zu einer innenpolitischen Konfliktsituation im Drittland werden kann.

Die Verhandlungsbereitschaft der EG wird durch die Art der bereits
vorhandenen wirtschaftlichen Beziehungen der EG als ganzes und der einzelnen
Mitgliederstaaten gegeniiber den aussenstehenden Lindern wesentlich beeinflusst.
Wie weit diese heute gegeniiber Drittstaaten wie der Schweiz geht, kann kaum
abgeschitzt werden. Immerhin befinden sich die EFTA-Staaten in einer besseren
Verhandlungsposition als andere Industrielinder wie die USA oder Japan.

Das polit-6konomische Problem der EG-F ihigkeit

Mindestens ebenso wichtig ist aber auch die Frage, wie weit es mit der Ver-
handlungsbereitschaft der Schweiz selbst bestellt ist. Ist die Schweiz iiberhaupt

50 Spanien beispielsweise hat gegen weitere Abkommen mit EFTA-Staaten opponiert. Es wird
darauf hingewiesen, dass Spanien mit seiner noch wenig entwickelten Industrie von den zusitzlichen
Exportmdéglichkeiten in den EFTA-Raum kaum profitieren konne, gleichzeitig aber einem noch
stiarkeren Wettbewerbsdruck ausgesetzt wiirde. Von EFTA-Seite her wird diesem Argument mit der
Bereitschaft zu Finanzbeitrdgen an die EG-Kohision begegnet. Auf diese Idee ist die EG bisher nicht
eingegangen. Es wird befiirchtet, die EFTA konnte durch solche Zahlungen ein Mitspracherecht
ableiten. (vgl. Basler Zeitung, 2. Februar 1988). Thie Economist (1988, 15) zitiert Willy de Clerq,
Kommissar fiir Handelsfragen in der EG, mit den Worten: «We will have to pursue a symmetry not
so much in the legal equivalence of conditions of access to markets, but rather an equivalence in
their economic effects.»
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zu einer gegenseitigen Anerkennung bereit?5'. In der Frage, wie sich die Schweiz
angesichts des anlaufenden EG- Integrationsprozesses verhalten soll, konnen wir
grundsitzlich drei Positionen in der schweizerischen Wirtschaft ausmachen:

«The global approach»

Ein gewichtiger Teil des weltmarktorientierten Sektors der schweizerischen
Wirtschaft’2 umfasst multinationale Unternehmen, die einen hohen Grad an in-
ternationaler Wettbewerbsfahigkeit aufweisen und weltweit agieren. Wir zéahlen
zu dieser Kategorie von Unternehmen die Chemiebranche, Teile der Maschi-
nenindustrie und den Grossbankensektor. Sie stehen in globaler Konkurrenz mit
anderen, auch europdischen Unternehmen. Die Weltmarktorientierung der ganzen
Branche bedeutet, dass diese Unternehmen keine diskriminierenden Effekte durch
den EG-Integrationsprozess zu befilirchten haben. Die Retorsionsgefahr erscheint
so selbst fiir die EG zu gross, als das solche Massnahmen durchgefiihrt wiirden.

Das heisst nicht, dass diese Unternehmen und ihre Verbandsvertreter nicht
an einer Eliminierung handelsverzerrender Wirkungen von NTBs interessiert
sind. Fiir diese Gruppe von Unternehmen wiegt diese Problematik aber sichtlich
weniger. Schon vor den heute zur Diskussion stehenden Vorgidngen haben sich
solche Unternehmen ldngst mit der Griindung von Tochtergesellschaften im EG-
Raum plaziert und konnen daher voll an den Vorteilen des Integrationsprozesses
partizipieren®.

Dieser Teil des weltmarktorientierten Sektors der schweizerischen Wirtschaft
steht einer all zu grossen Anndherung der Schweiz an die EG eher skeptisch
gegeniiber. Die Nichtmitgliedschaft wird aus verschiedenen Griinden eher als
Vor- denn als Nachteil eingeschidtzt’.

«The European approach»

Branchen aus dem weltmarktorientierten Sektor der schweizerischen Wirt-
schaft, die im globalen Konkurrenzkampf unter starkem Druck stehen, befiir-
worten eine moglichst weitreichende Anndherung an die Europdische Gemein-
schaft eher. Dies entbindet sie zwar nicht vom Wettbewerbsdruck innerhalb des
europdischen Wirtschaftsraumes, bringt ihnen aber auf der anderen Seite den
protektionistischen Schutz der EG gegeniiber den Anbietern aus Ostasien und
Nordamerika.

5! Dazu Blankart (1988, 6): «Ich werde das Gefiihl nicht los, dass uns der EG-Binnenmarkt vor
allem deshalb beunruhigt, weil er uns aus dem teils kartellisierten Komfort unserer selbstverschuldeten
Isolierung wecken konnte ...»

52 Zur Zweiteilung der Schweizer Wirtschaft in ecinen weltmarktorientierten und in einen
binnenmarktorientierten Sektor vgl. Knépfel (1988).

33 Vgl. Moser (1988).
4 Vgl. Egli (1988).
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Unternehmen aus diesen Branchen sind noch vergleichsweise wenig interna-
tionalisiert. Als Exportbranchen sind sie noch relativ stark an den Produkti-
onsstandort Schweiz gebunden. Teile der Metall- und Maschinenindustrie, der
Bekleidungsindustrie und die Versicherungsbranche sind zu den Befiirwortern
des «European approach» zu zihlen.

Welcher Ansatz sich im weltmarktorientierten Sektor durchsetzen wird,
ist bisher nicht ersichtlich®*. Beide Unternehmensgruppen sind iiber ihre
Branchenverbinde im einflussreichen Schweizerischen Handels- und Industrie-
verein (SHIV) organisiert, was dazu fiihrt, dass die Auseinandersetzung um die
«richtige» Ausrichtung der schweizerischen Aussenwirtschaftspolitik auch ein in-
nerverbandliches Konfliktfeld darstellt. Der Vorort (1987) befiirwortet bis jetzt
ein pragmatisches Vorgehen, betont aber auch die Notwendigkeit, die weltweite
Perspektive angesichts der momentanen Europazentriertheit der 6ffentlichen Dis-
kussion nicht aus den Augen zu verlieren.

«The national approach»

Den weltmarktorientierten Wirtschaftsinteressen stehen die binnenmarkto-
rientierten, mehr oder weniger gut von der Importkonkurrenz geschiitzten
Wirtschaftsinteressen gegeniiber®. Die Wirtschaftsverbinde aus diesem Sek-
tor (Schweizerischer Gewerbeverband, Schweizerischer Bauernverband) zéhlen
zu den Befiirwortern einer nationalen, protektionistisch ausgerichteten Wirt-
schaftspolitik. Schon eine Offnung gegeniiber der EG wiirde eine vollige Um-
strukturierung dieser nationalen Mirkte nach sich ziehen. Zahlreiche Unter-
nehmen hitten in einem umfassénden europdischen Markt auf Dauer keinen
Bestand.

Der Agrarsektor als ein gewichtiger Teil des schweizerischen Binnensek-
tors, konnte sich bisher eine marktgeschiitzte Nische bewahren, in der er aus
Griinden der Landesversorgung mittels Subventionen und weiterer staatlicher
Unterstiitzungsmassnahmen vor allzu harten Schldgen ungiinstiger Konkurrenz-
situationen geschiitzt wird. Die Landwirtschaft, in der das direkte staatsinterven-

55 Beide Gruppen gehen iibrigens von der gleichen defensiven Einschitzung der EG-Vorginge
aus. Nur stort die neomerkantilistische Ausrichtung der EG-Politik die erste Gruppe in der
Entfaltung ihrer weltweiten Aktivitdten, wihrend die zweite Gruppe gerade diese wirtschaftspolitische
Unterstiitzung sucht.

5 Neben den exportorientierten Interessen setzen sich noch andere Gruppen fiir eine Offnung
bzw. gegen mehr Protektionismus cin: erstens Unternehmen, die Komplementirgiiter zu den
durch die protektionistische Massnahme vom heimischen Markt ausgeschlossenen Importgiiter
herstellen, und zweitens die Unternehmen, fiir die diese von der protektionistischen Massnahme
betroffenen Importgiiter wichtige Vorleistungen fur die eigene Produktion darstellen. Umgekehrt
befiirworten Unternehmen, die Produkte anbieten, die zu den von den import-konkurrierenden
Firmen hergestellten Giitern komplementir sind oder die ihnen Vorprodukte liefern, den «national
approach».
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tionistische Moment im Vergleich zu allen anderen Branchen am hochsten ist,
stellt damit allerdings eine Ausnahme dar.

Der zweite grosse Bereich des binnenmarktorientierten Sektors umfasst vor
allem das Gewerbe, verschiedene Dienstleistungsbranchen und den Binnenhandel.
Hier tritt — wie Fallstudien iiber den Automobilhandel und die Elektroindustrie
zeigen® — der privatwirtschaftliche Charakter der Schutzmassnahmen deutlich
zutage. Hier finden wir kooperative Verbandsregelungen und eine intensive
Mitarbeit der Verbidnde in parastaatlichen Institutionen, die die fehlende
schiitzende Hand des Staates zu kompensieren haben3®

Das im internationalen Vergleich mit Ausnahme der Landwirtschaft geringe
Ausmass an staatlicher neomerkantilistischer Wirtschaftspolitik hat zur liberalen
Einschidtzung der schweizerischen Wirtschaftspolitik beigetragen. Dieser Um-
stand ist im wesentlichen aus der konkreten, breite Mehrheiten bendtigenden
Ausgestaltung des politischen Entscheidungs- und Vollzugssystems abzuleiten®.

Der Binnensektor musste darum andere Wege finden, sich gegen unliebsame
Auslandkonkurrenz zu schiitzen. Es ist ihm gelungen, durch private nichttarifa-
rische Praktiken eine zum Teil sehr weitreichende Abschirmung des nationalen
Marktes durchzusetzen. Die Palette dieser Massnahmen reicht von Kartellabspra-
chen iiber die Festsetzung spezifischer schweizerischer Normen und Standards
bis hin zu restriktiven Zulassungsbestimmungen fiir auslandische Fachkrifte.

Es ist gerade der spezifische Verlauf der schweizerischen Wirtschaftspolitik,
der dieser Entwicklung Vorschub leistet. In der Schweiz herrscht das Primat
privater, verbandsmissiger Politik gegeniiber einer staatlich orchestrierten
Politik vor®. Fiir ein wirtschaftliches Problem, das mehrere Einzelinteressen
gleichermassen betrifft, werden in aller Regel zundchst kollektive, verbandliche
Losungen gesucht. Erst wenn private Organisationsmacht nicht mehr ausreicht,
versuchen die Verbidnde, ihre Ziele in dem Masse als «offentliches Interesse»
zu formulieren und zu deklarieren, als sie erginzender hoheitlicher und
finanzieller Mittel des Staates bediirfen. Linder (1983) hat diese Art von
Wirtschaftspolitik, die in der Schweiz immer wieder zu beobachten war und ist, als
«verbandsstaatliches Losungsmuster» bezeichnet, das so «private» Probleme in
staatliche transformiert. Hotz (1979, 353) spricht in gleichem Zusammenhang von
einem «liberalen Verlaufsmuster»: «Uber Mechanismen der Selbstverstirkung
und der Riickkoppelung hat sich im Verlaufe der Zeit ein ganzes System von
kooperativen Lésungen durch Verbiande, Kartelle, Konzerne usw. sowie eine enge
Verflechtung zwischen dem Staat und dem Verbandsbereich ausgebildet.»

57 Vgl. Scheidegger (1988), Herrmann (1988).

8 Vgl. auch die verschiedenen Fallstudien bei Farago/Kriesi (1986).
% Vgl. Linder (1983, 1987), Knopfel (1988).

% Vgl. Hotz (1979), Katzenstein (1984).
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Fiir ein kleines Land mit hoher wirtschaftlicher Aussenorientierung kann nicht
angenommen werden, dass die protektionistischen Wirtschaftsinteressen generell
iiberwiegen®. Im Rahmen des schweizerischen politischen Entscheidungs- und
Vollzugssystems konnte bis anhin noch immer ein Ausgleich der Interessen
zwischen dem binnenmarktorientierten und dem weltmarktorientierten Wirt-
schaftssektor gefunden werden®. Gerade dieser Tatbestand wird denn auch
als ein zentrales Element der oft gerithmten politischen und sozialen Stabilitat
in der Schweiz angesehen®. Dieser Interessenausgleich wird nicht nur in der
Binnenwirtschaftspolitik, sondern auch in der Aussenwirtschaftspolitik immer
wieder gesucht. Dies belegt beispielsweise den angestrebten und dann auch
tatsichlich erreichten Erfolg der Schweizer Delegation bei den Verhandlungen
um den GATT-Beitritt: Fiir die Landwirtschaft konnte ein Sonderstatus
ausgehandelt werden. 1958 durfte die Schweiz als einzige Nation provisorisch
dem Welthandelsabkommen beitreten, ohne ihren — mit den GATT-Prinzipien a
priori unvereinbaren — Agrarprotektionismus aufgeben zu miissen. 1966 erfolgte
die definitive Aufnahme der Schweiz.

Der Integrationsprozess iiber die Eliminierung der handelsverzerrenden
Wirkungen von NTBs in der EG konnte diesen Interessenausgleich ins Wanken
bringen und damit die politische Stabilitit einer schweren Belastungsprobe
aussetzen. Je stirker die EG bei den bilateralen und multiateralen Verhandlungen
mit den EFTA-Staaten auf die «X-Reziprozitit» pochen wird, desto schneller
wird sich die zunichst aussenwirtschaftliche Problematik fiir die Schweiz in
einen innenpolitischen Konflikt mit ungewissem Ausgang verwandeln: «Wenn
(...) der Zugang zu anderen Mairkten von Liberalisierungsanstrengungen im
eigenen Land abhéngig gemacht wird, stehen sich importbedrohte Branchen und

61 Vgl. Zohinhifer (1984, 111).

62 Neben den direkten Wirtschaftsinteressen miissten noch weitere Interessenorganisationen
beriicksichtigt werden. So werden diejenigen Gewerkschaften, die Arbeitskréfte im Binnensektor
organisieren, eher fiir eine protektionistische Wirtschaftspolitik eintreten, wiahrend Gewerkschaften,
die im weltmarktorientierten Sektor angesiedelt sind, dhnliche Positionen vertreten werden wie
die entsprechenden Wirtschaftsinteressen. Allerdings diirften sich beide in der Beibehaltung einer
dualistisch ausgerichteten, die auslindischen Arbeitskrifte diskriminierenden Arbeitsmarktpolitik
einig sein.

Weiter sind die Konsumenten- und Umweltschutzorganisationen zu beriicksichtigen. Auch
im Hinblick auf diese Interessenverbinde ist eine generelle Zuordnung nicht moglich. Die
Konsumentenorganisationen schwanken zwischen dem Wunsch nach giinstigen Produkten und
Dienstleistungen (was sie in die Nihe des «global approach» riickt) und dem Schutz der
Konsumenten vor schidigenden und missbrauchlichen Angeboten. Dieser zweite Aspekt lisst sie
entweder zu Beflirwortern des «national» oder des «european approach» werden, je nachdem,
welche der Regelungen die Konsumenten besser schiitzt. In dhnlicher Situation sehen sich auch die
Umweltschutzorganisationen. Je nach Sachverhalt beflirworten sie den nationalen Alleingang oder
die Ubernahme der Regeln, wie sie in der EG gelten.

63 Vgl. Knopfel (1988).
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Exportinteressen gegeniiber.»® Hinter diesem scheinbar banalen Satz verbergen
sich tiefgreifende Konsequenzen fiir die Schweizer Wirtschaft und Gesellschaft.

Um dies zu konkretisieren: Was wird passieren, wenn die EG als Preis fiir eine
vorteilhafte Beriicksichtigung schweizerischer Wirtschaftsinteressen beispielsweise
eine Offnung des Arbeitsmarktes fiir auslindische Arbeitskrifte aus dem
EG-Raum, eine liberalere Landwirtschaftspolitik oder eine EG-freundlichere
Verkehrspolitik verlangen wird?

6. Schlussgedanke: Die Schweiz zwischen Isolation und Satellisierung

Die Schweiz steht in gewisser Weise vor einem Dilemma. Sie sieht sich
der Gefahr einer Isolation gleichermassen wie der Gefahr einer Satellisierung
ausgesetzt. Isolation kdme heraus, wenn die Bereitschaft zur Anpassung nicht
vorhanden wire, Satellisierung, wenn diese Bereitschaft zur Anpassung sich auf
den autonomen Nachvollzug und das «take it or leave it» beschrinken wiirde.

Diesen beiden beunruhigenden Perspektiven kann mit zwei sehr unterschied-
lichen Strategien begegnet werden. Die eine verweist auf den Verhandlungsweg,
die andere auf die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit®.

Die Vermeidung von neuen Diskriminierungstatbestdnden ist schwergewichtig
Aufgabe der schweizerischen Aussenpolitik. Sie bedingt allerdings immer auch
die Verhandlungsbereitschaft der anderen Seite. Damit ist diese Strategie implizit
defensiver Natur.

Der Weg der Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit zielt auf die Forderung der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der ganzen Wirtschaft — nicht nur der bereits
weltmarktorientierten Wirtschaftsbereiche, sondern auch der (noch) geschiitzten
binnenmarktorientierten Wirtschaftsektoren — sowie der Anpassungsfihigkeit
der Gesellschaft. Die Forderung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit von
Wirtschaft und Gesellschaft heute vermindert die Strukturwandelkosten von
morgen.

% Vgl. Hauser (1988b, 12).
5 Vgl. Levy (1988).
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Abkiirzungsverzeichnis
CEC Commission of the European Community
CEN Comité européen de normalisation
CENELEC Comité européen de normalisation électrotechnique
EFTA European Free Trade Association
EG Europdische Gemeinschaft
EGK Kommission der Europdischen Gemeinschaft
GATT General Agreement of Tariffs and Trade
ISO International Organization for Standardization
NTBs Nontariff Trade Barriers
OECD Organization for Economic Co-operation and Development
SHIV Schweizerischer Handels- und Industrieverein
UNCTAD  United Nations Conference on Trade and Development
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