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Zwischen Minilateralismus und Multilateralismus: Chancen und Risiken
von Vorreiterallianzen in der internationalen Handels- und Klimapolitik

Zusammenfassung

Globalen Herausforderungen, wie dem Klimawandel oder
dem Abbau von Protektionismus, kann nur durch neue
Formen globaler Kooperation begegnet werden. Die tradi-
tionellen Muster multilateraler Kooperation sind in den
vergangenen Jahren an ihre Grenzen gestof3en. So wird seit
Jahren in der Klimapolitik um ein internationales Abkom-
men gerungen, das Ende 2015 im Rahmen der UN-
Klimarahmenkonvention (UNFCCC) verabschiedet werden
soll. In der Welthandelsorganisation (WTO) wird seit 2001
die Doha Development Agenda verhandelt, ohne dass eine
Einigung in Sicht ware. Um neuen Schwung in die interna-
tionale Handels- und Klimapolitik zu bringen, sollten daher
innovative Formen der Zusammenarbeit diskutiert werden,
zum Beispiel in Form minilateraler oder plurilateraler Initia-
tiven, d. h. ,Untergruppen multilateraler Akteure".

Im Welthandelssystem haben viele Lander als Reaktion auf -

das Stocken des multilateralen Prozesses bilaterale und re-
gionale Abkommen aufderhalb der WTO abgeschlossen.
Insbesondere die Verhandlungen von immer groferen me-
ga-regionalen Abkommen, wie zum Beispiel der Transat-
lantic Trade and Investment Partnership (TTIP) und der
Transpacific Partnership (TPP), markieren einen Wende-
punkt im Welthandelssystem. Die Inhalte dieser Abkom-
men gehen haufig Uber das hinaus, was im multilateralen
Kontext vereinbart wurde. In der internationalen Handels-
politik werden Vorreiterallianzen haufig kritisch gesehen.
Sie gelten als zweitbeste Option neben multilateralen Ver-
einbarungen, denn sie konnen zur Benachteiligung von
Landern fthren, die nicht Teil der Verhandlungen sind, so-
wie Kapazitaten binden und den Anreiz fUr eine Einigung in
der Doha-Runde verringern. Insofern es eine Nachfrage
nach minilateralen Verhandlungen gibt, sollten sie daher

im Rahmen der WTO stattfinden. HierfGr muss in der WTO
ein Kompromiss gefunden werden, der effizientere Ver-
handlungen ermdglicht und gleichzeitig ein inklusives,
multilaterales Handelssystem stitzt. So sollte unter be-
stimmten Bedingungen plurilateralen Abkommen in der
WTO mehr Raum gegeben werden.

In der internationalen Klimapolitik bieten Vorreiterallianzen
viel Potenzial, vor allem, wenn sie auch sub-nationale und
nicht-staatliche Akteure umfassen. Doch genau wie in der
Handelspolitik gilt fur die Klimapolitik: Minilaterale Vorreiter-
allianzen sollten den multilateralen Prozess erganzen, nicht
ersetzen und im besten Fall sogar unterstutzen. Zwar haben
sich bereits unzahlige internationale Klimainitiativen gebil-
det, doch eine Vorreiterallianz, die Uber marginale Verande-
rungen transformativen Wandel erzeugt, gibt es bisher nicht.
Die Basis fur eine transformative Vorreiterallianz konnte bei-
spielsweise der ,Club der Energiewende-Staaten” sein, den
Deutschland im Jahr 2013 mit neun anderen Landern ge-
grundet hat. Damit dieser Club eine transformative Vorreite-
rallianz werden kann, muss er eine Reihe wichtiger Bedin-
gungen erfullen: Die Mitglieder sollten sich auf eine gemein-
same ambitionierte Vision und auf entsprechende Ziele eini-
gen; sie sollten sich verstandigen, wie sie zusatzlichen Nutzen
fur alle Mitglieder schaffen konnen; und sie sollten transfor-
mative Strategien fUr Klimaschutz und Klimaresilienz in an-
deren Teilen der Welt unterstitzen. Auch sollte sichergestellt
werden, dass minilaterale Allianzen die multilateralen Foren
nicht unterwandern, sondern erganzen. Nach der COP21
sollte diskutiert werden, wie ambitionierte Vorreiterallianzen
genutzt werden konnen, um eine effektive Umsetzung der in
Paris getroffenen Vereinbarungen zu erreichen, z.B. indem
sie den Mechanismus zur Ambitionssteigerung (ratchet-up
mechanism) starken.



Chancen und Risiken von Vorreiterallianzen in der internationalen Handels- und Klimapolitik

+Minilaterale” oder, wenn die Allianz Uber einige wenige Ak-
teure hinausgeht, ,plurilaterale” Vorreiterallianzen oder Clubs
sind Zusammenschlisse von Akteuren, die sich ambitionierte
Ziele setzen, die Uber multilaterale Vereinbarungen, z.B. im
Kontext der WTO oder der UNFCCC, hinausgehen. Wahrend
die Mitglieder solcher minilateralen oder plurilateralen Initia-
tiven in der Handelspolitik traditionell lediglich Staaten sind,
kénnen Vorreiterallianzen in der Klimapolitik auch in grofie-
rem Umfang nicht-staatliche Akteure wie Unternehmen oder
zivilgesellschaftliche Akteure umfassen.

Minilaterale oder plurilaterale Allianzen bieten Ansatze fur
eine neue, flexiblere Form des ,modularen Multilateralis-
mus”, der sowohl in der internationalen Handels- als auch in
der Klimapolitik viel Potenzial hat. Kleinere Gruppen einigen
sich schneller und die Kooperationsforschung zeigt, dass
Gruppen mit einer begrenzten Anzahl von Mitgliedern ambi-
tioniertere Einigungen erzielen konnen, als das im multilate-
ralen Kontext maoglich ist. Gleichzeitig bergen minilaterale
oder purilaterale Initiativen und Allianzen auch Risiken. Es
sollte vor allem sichergestellt werden, dass sie - sowohl in der
Handels- als auch in der Klimapolitik - die multilateralen Fo-
ren nicht unterwandern, sondern diese vielmehr erganzen
und im besten Fall sogar starken.

Multilaterale Verhandlungen: Erfolge und Blocka-
den in der Handels- und Klimapolitik

Die WTO wird oft als Erfolgsmodell internationaler Koope-
ration dargestellt. Aufbauend auf mehreren multilateralen
Handelsrunden unter dem Dach des General Agreement on
Tariffs and Trade (GATT), die seit dem Ende des zweiten
Weltkriegs zu einer starken Absenkung von tarifaren Han-
delshemmnissen gefuhrt haben, kam es 1995 infolge der
Grindung der WTO zu einem weitreichenden Integrations-
schritt. Doch seit fast 15 Jahren stottert der Verhandlungs-
motor der WTO und eine Beendigung der aktuellen Doha
Development Round ist nicht in Sicht. Die Blockade in der
WTO kann durch die ,Impossible Trinity" (Richard Baldwin)
erklart werden: Internationale Kooperation im Handelssys-
tem wird dadurch erschwert, dass Regeln beschlossen wer-

den sollen, die a) universell, also fur alle Mitglieder, gelten, .

b) im Konsens verabschiedet werden und c) durch einen
bindenden Streitbeilegungsmechanismus durchgesetzt wer-
den kénnen. Erschwerend kommt hinzu, dass die Mitglied-
schaft der WTO nicht nur angewachsen, sondern auch hete-
rogener geworden ist.

Die internationale Klimapolitik ringt um ein neues, ambiti-
oniertes Abkommen, das Ende 2015 verabschiedet werden
soll. Die Erfahrungen mit der gescheiterten Klimakonferenz in
Kopenhagen 2009 und die stockenden Verhandlungen der
vergangenen Jahre werfen allerdings die Frage auf, ob die
Staatengemeinschaft wirklich ein ambitioniertes Klimaab-
kommen auf den Weg bringt, das die globale Erderwarmung
auf unter 2°C begrenzen kann. Ahnlich wie in der WTO wer-
den die internationalen Klimaverhandlungen dadurch er-
schwert, dass die traditionelle Nord-Sud-Dichotomie von
armen Entwicklungs- und reichen Industrielandern nicht

mehr tragt: Wahrend die Entwicklungslander auf die histori-
sche Verantwortung der Industrielander pochen, verweisen
die Industrielander auf die massiv gestiegenen Emissionen
von Schwellenlandern wie China, Indien und Brasilien. In den
Klimaverhandlungen gibt es auf3erdem einen starken Anreiz
zum Trittbrettfahren: Lander, die nur geringfigige Verpflich-
tungen zum Klimaschutz eingehen, tragen geringe Kosten
und profitieren von umfassenderen Mafinahmen anderer.

Minilaterale Ansatze und internationaler Handel

Im Kontext des internationalen Handelssystems gibt es an-
gesichts der blockierten multilateralen Verhandlungen in
der WTO einen verstarkten Trend hin zu Verhandlungen for
bilaterale und regionale Handelsabkommen. Diese Entwick-
lung ist nicht neu, gewinnt aber durch die jingsten Ver-
handlungen Uber ,Mega Regionals” wie der TTIP und der
TPP eine neue Qualitat.

Die Vorteile bilateraler und regionaler Abkommen liegen
auf der Hand: Die Mitgliedslander konnen unabhangig von
den multilateralen Verhandlungen ihre Zélle abbauen und
sich darUber hinaus Gber angrenzende Themen wie geistige
Eigentumsrechte, Investitionen oder Umwelt- und Sozial-
standards verstandigen, um den bilateralen und regionalen
Handel und damit das Wirtschaftswachstum anzukurbeln.
In der internationalen Handelspolitik kénnen Vorreiteralli-
anzen in Form solcher bilateralen und regionalen Vereinba-
rungen aber auch zu Problemen fuhren, insbesondere weil
sie eine ordnungspolitische Fragmentierung der Regeln fur
internationalen Handel nach sich ziehen. Insbesondere aus
Sicht der Entwicklungslander bringen bilaterale und regio-
nale Abkommen Nachteile mit sich: Entwicklungslander
haben in diesen Verhandlungen meist noch weniger Ver-
handlungsmacht als in multilateralen Verhandlungen, in
denen sie Interessenkoalitionen bilden konnen. In den ak-
tuell laufenden Verhandlungen Uber sog. Mega Regionals
wie TTIP und TPP sitzen viele Entwicklungslander nicht ein-
mal mehr am Verhandlungstisch - und werden doch von
negativen Handelsumlenkungseffekten und den Regeln,
die in diesen Abkommen im kleinen Kreis verhandelt wer-
den und sich global auswirken, betroffen sein.

Insofern es eine Nachfrage nach solchen sub-globalen, d.h.
minilateralen oder plurilateralen Verhandlungen gibt, sollten
sie deshalb im Rahmen der WTO stattfinden. Der Verhand-
lungsprozess in der WTO sollte reformiert werden, um Ver-
handlungen einer Vorreiterallianz zu ermdglichen und gleich-
zeitig ein inklusives, multilaterales Handelssystem zu stitzen.

Eine Option fUr einen Kompromiss in diesem Sinne bestin-
de darin, plurilateralen Abkommen in der WTO mehr Raum
zu geben. Plurilaterale Abkommen unter einer ,Gruppe von
Willigen" erfordern keine Zustimmung von allen WTO-
Mitgliedern zu einem grof3en Paket. Allerdings sollten Vorrei-
terallianzen nur unter bestimmten Bedingungen schneller
vorangehen durfen. Die Abkommen sollten z. B. offen blei-
ben fur den spéteren Beitritt weiterer Mitglieder. Plurilaterale
Abkommen sind keine Idealldsung, aber sie er6ffnen neue
Perspektiven fUr Verhandlungen unter dem Dach der WTO.
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In der internationalen Klimapolitik bieten Vorreiterallianzen
viel Potenzial, haben aber auch ihre Grenzen: Sie kdnnen
zwar kaum die strukturellen Barrieren fur ein ambitioniertes
internationales Abkommen aus dem Weg raumen, kénnen
aber z. B. eine Plattform fUr politische Dialoge sein, die das
Kooperationsklima fur multilaterale Verhandlungen verbes-
sern. Sie konnen fur ihre Mitglieder Vorteile generieren, die
die Gefahr des Trittbrettfahrens senken (s. u.) und dazu bei-
tragen, das UN-Klimaregime neu zu legitimieren, nicht zu-
letzt vor dem Hintergrund globaler Machtverlagerungen, die
den multilateralen Prozess ins Stocken gebracht haben.
Gleichzeitig sind die negativen Auswirkungen auf Nicht-
Mitglieder (im Vergleich zu Handelsumlenkungseffekten
durch bilaterale und regionale Abkommen im Welthandels-
system) eher gering einzuschatzen.

FUr eine ambitionierte Vorreiterallianz konnte der ,Club der
Energiewende-Staaten” eine zentrale Rolle spielen. Dafur gibt
es wichtige Ansatzpunkte (Messner et al., 2014; WBGU,
2014):

1. Die Clubmitglieder brauchen eine gemeinsame Vision,
die verdeutlicht, was der Mehrwert der Allianz gegen-
Uber bestehenden Initiativen und die Basis fur konkrete
Ziele ist. Beispielsweise konnten sich die Mitglieder da-
rauf einigen, bis 2050 ein Energiesystem zu schaffen, das
hauptsachlich auf erneuerbaren Energien basiert und
wettbewerbsfahige, bezahlbare und vorhersehbare Ener-
giekosten sichert.

2. Die Clubmitglieder sollten sich verstandigen, wie sie ei-
nen zusatzlichen Nutzen fur alle Mitglieder schaffen kon-
nen (s. u.).

3. Der Club sollte transformative Strategien in anderen Tei-
len der Welt unterstitzen. Im besten Fall sollten Vorreiter-
allianzen SMART sein, also ,Specific” sowie ,Measurable”,
+Ambitious”, ,Resourced” und ,Time-bound”, mit klar for-
mulierten Verpflichtungen, die sich gut messen und
Uberprifen lassen, die ehrgeizig sind, durch entspre-
chende finanzielle, humane oder technische Ressourcen
gut umsetzbar sind und einen Zeitplan umfassen, der
addquate kurz- und langfristige Ziele beinhaltet.

Das Ergebnis der COP21 kann dabei helfen, den Energie-
wende-Club wiederzubeleben und damit gleichzeitig die ef-
fektive Implementierung der Pariser Vereinbarungen zu errei-
chen, z. B. indem der Club den Mechanismus zur Ambitions-
steigerung starkt. Doch mit Blick auf die Wiederbelebung des
Clubs gilt: Wenn Clubs keine attraktiven Clubguter fur die
Mitglieder bereitstellen, gibt es keinen Anreiz fir einen Bei-
tritt und fur ein Engagement der Clubmitglieder.

Durch welche Clubgiter konnten die entsprechenden Anrei-
ze geschaffen werden? Die Clubmitglieder konnten z. B. eine
enge Kooperation bei Technologien, Geschaftsmodellen und
Politiklosungen vereinbaren, die fur ein zukunftsfahiges
Energiesystem benétigt werden. Es konnten Mechanismen
etabliert werden, um aus Erfolgen und Fehlern der Clubmit-
glieder zu lernen und Wissen zu teilen. Die Clubmitglieder
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konnten darUber hinaus gemeinsame Forschungsprojekte
initiieren und die daraus hervorgehenden Patente gemein-
sam nutzen. Im Rahmen von plurilateralen Handelsabkom-
men konnten sie ihre Standards harmonisieren oder gegen-
seitig anerkennen und bei der Erarbeitung neuer Standards
fur Zukunftstechnologien, z. B. fur E-Mobilitat, kooperieren,
um gemeinsame Markte zu schaffen. Die Clubmitglieder
kénnten auch Clubvorteile schaffen, indem sie gegenseitig
ihre Handelsbarrieren fur Guter und Dienstleistungen senken,
die von hoher Relevanz fur den Aushau erneuerbarer Ener-
gien sind, z. B. im Rahmen eines Sustainable Energy Trade
Agreements. Derzeit finden z. B.im Rahmen der WTO plurila-
terale Verhandlungen tber den Abbau von Handelshemm-
nissen fur Umweltguter und -dienstleistungen (Environmen-
tal Goods Agreements, EGA) statt.

Ein weiterer Vorschlag besteht darin, for Clubmitglieder Vor-
teile durch die Besteuerung von Handel mit Nicht-
Mitgliedern zu schaffen und so eine Freihandelszone zu etab-
lieren, die exklusiv Clubmitgliedern zur Verfigung steht. Al-
lerdings ware eine derartige Besteuerung potenziell im Kon-
flikt mit dem WTO-Grundsatz der Meistbegunstigung, der
fordert, dass samtliche Vorteile und Beginstigungen, die ein
Mitgliedstaat einem anderen gegenuber einraumt, auch allen
anderen WTO-Mitgliedern zugestanden werden. Inwieweit
diese Verletzung des Welthandelsrechts aus Klimaschutz-
grinden gerechtfertigt werden kann, ist bislang offen
(WBGU, 2014): Potenzielle Anknupfungspunkte fur eine
Rechtfertigung einer Diskriminierung von gleichartigen Pro-
dukten bieten Maf3nahmen zum Schutz erschépflicher Na-
turschatze (GATT Art. XX) oder die Ausnahmen fur Freihan-
delsabkommen, die diese unter bestimmten Bedingungen
erlauben (GATT Art. XXIV). Es gibt bisher keinen Schiedsge-
richtsspruch, der Klarheit schafft, inwieweit auch der Schutz
des Klimas als Mafdnahme im Sinne des Schutzes erschopfli-
cher Ressourcen angesehen werden kann.

Zusammenfassung und Empfehlungen
Chancen und Risiken von Multi- und Minilateralismus

In beiden Politikfeldern - internationale Handels- und

-Klimapolitik - sollte Minilateralismus nicht betrieben wer-

den, ohne die Implikationen fur existierende multilaterale
Institutionen mitzubedenken. In der WTO sollte diskutiert
werden, wie der Spielraum fUr plurilaterale Verhandlungen
erweitert werden kann, ohne dass die WTO weiter unter-
wandert wird. Plurilateralismus ist sicher kein Konigsweg,
aber er bietet mehr Moglichkeiten fur den erfolgreichen Ab-
schluss von Verhandlungen im Rahmen der WTO. Diese
Strategie hatte zudem den Vorzug, dass die Vorteile eines
mini- oder plurilateralen Abkommens potenziell allen WTO-
Mitgliedern offen stehen und die plurilateralen Einigungen
zukunftig ggfs. einfacher multilateralisiert werden kénnen.
Wenn es mit Blick auf den Klimawandel - so wie im Kontext
internationalen Handels - verstarkt zu neuen minilateralen
bzw. plurilateralen Allianzen und Abkommen kommen soll-
te, dann muss ebenfalls beachtet werden, dass diese Ab-
kommen den Multilateralismus und die UNFCCC nicht un-
terwandern. Sie sollten im Gegenteil mit den multilateralen
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Rahmenbedingungen kompatibel sein und dazu beitragen,
deren Ambitionsniveau zu erhohen. Mit Blick auf die interna-
tionale Klimapolitik sollte z. B. diskutiert werden, welche Rol-
le ambitionierte Vorreiterallianzen im neuen Abkommen
spielen konnten. Das internationale Klimaabkommen kénnte
beispielsweise die Verpflichtungen von Vorreiterallianzen aus
staatlichen, sub-nationalen und nicht-staatlichen Akteuren
aufnehmen, die sich auf ambitionierte Ziele verstandigen,
und diese so sichtbarer und ggfs. besser Uberprifbar machen
(WBGU, 2014).

Einsatz fur ambitionierte Vorreiterallianzen in der Klimapolitik

Deutschland sollte eine ambitionierte Vorreiterallianz mit
denjenigen Staaten forcieren, die sich fir eine schnelle Wen-
de zu einer dekarbonisierten Wirtschaftsweise einsetzen. Der
von der Bundesregierung ins Leben gerufene ,Club der Ener-
giewende-Staaten” konnte dabei eine zentrale Rolle spielen.
Doch dazu muss er neu mit Leben gefillt werden - und mehr
werden als eine unverbindliche Austauschrunde. Der trans-
formative Club ware ein Projekt, das Deutschlands Reputati-
on in der internationalen Klimapolitik, seine Vorreiterrolle for
klimavertragliche Innovationen und den Anspruch der Bun-
desregierung, mehr weltpolitische Verantwortung zu Uber-
nehmen, bundeln wirde. Anders als bei bilateralen und regi-
onalen Handelsabkommen, bei denen die Vorteile der Teil-
nahme offensichtlich sind, mUsste eine solche Vorreiter-
Allianz Anreize fir die Mitwirkung in Form von Clubgitern
bieten, z. B. Kooperation bei der Forschung und Implemen-
tierung von Technologien im Bereich Erneuerbare Energien.

Mobilisierung sub-nationaler und nicht-staatlicher Akteure

Vorreiterallianzen sollten sub-nationale und nicht-staatliche
Akteure umfassen und diese mobilisieren, als Pioniere
SMART voranzugehen. Die Anreize dafir sollten gestarkt
werden, denn diese Akteure sind essenziell fur den
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Klimaschutz: Laut neuer Schatzungen des United Nation En-
vironmental Programme (UNEP) kénnen die klimarelevanten
Verpflichtungen von Stadten, Regionen und Unternehmen
die Emissionsminderungslicke, die geschlossen werden
muss, um das Zwei-Grad-Limit nicht zu Uberschreiten, bis
2020 um rund ein Drittel schliefden. Dieses Potenzial darf
nicht ungenutzt bleiben (cf. Chan et al., 2015).

Politikfeld-iibergreifende Forschung zu Vorreiterallianzen

Vorreiterallianzen im internationalen Handelssystem in Form
von bilateralen und regionalen Abkommen sind kein neues
Phanomen, dennoch ergeben sich fir verschiedene Lander
ganz unterschiedliche positive und negative Effekte - mit
dem Ergebnis, dass der Abschluss ambitionierter Abkom-
men (insbesondere, aber nicht nur) unter Entwicklungslan-
dern umstritten ist. In der Klimapolitik sind solche Vorreite-
rallianzen viel weniger weit fortgeschritten. Daher sollte es
mehr Untersuchungen zu konkreten Landerperspektiven
bezuglich der Potenziale und méglichen Barrieren fur eine
Mitgliedschaft in einer klimapolitischen Vorreiterallianz ge-
ben. Auch die Wechselwirkung zwischen Vorreiterallianzen
und Verhandlungen in den multilateralen Foren sollte so-
wohl in der Handels- als auch in der Klimapolitik untersucht
werden: Inwieweit fordert oder unterwandert der Minilate-
ralismus das multilaterale Regime? In welchem Verhaltnis
stehen Ergebnisorientierung und Legitimitdt und welche
Rolle spielen zusatzliche Transaktionskosten? Inwieweit
konnen das Handels- und das Klimaregime voneinander
lernen? Wie kénnen unbeabsichtigte Effekte moglichst ver-
hindert werden? AufRerdem sollte die laufende Debatte zu
Clubs und Vorreiterallianzen mit der aktuellen Diskussion
zur Rolle sub-nationaler und nicht-staatlicher Akteure im
Kontext von Klimaschutz und resilienter Entwicklung ver-
knupft werden, um die Synergien zwischen beiden Ansat-
zen zu starken.
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