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Die Politisierung internationaler Institutionen: Legitimation durch
Konstitutionalisierung oder durch Souveranitits*

Politik ist nicht immer politisiert. Historisch betrachret wurden viele politische Ent-
scheidungen hinter den Kulissen, ohne Beteiligung der Offentlichkeit, getroffen, Erst
im Zuge der Aufklirung seit dem 18. und 19, Jahthundert wurde Politik éffendlich
kontrovers diskutiert, sprich politisiert.! Internationale Politik blieb sogar bis zum
spaten 20. Jahrhundert weitgehend unpolitisiert. Obgleich einzelne internationale
Entscheidungen wie Friedensschliisse nach groflen Kriegen, z. B. der Wiener Kon-
gress 1815 oder der Vertrag von Versailles 1918, offentlich diskutiert wurden, wur-
de das Gros internationaler Entscheidungen von Diplomaten in den sprichwortli-
chen Hinterzimmern getroffen. Die breite Offentlichkeit verfolgre internationale
Politik meist gar nicht. Wenn sie es doch tat, kam es selten zu 6ffentlichen — und
schon gar nicht zu kontroversen — Debatten dariiber.

Inzwischen wird aber auch internationale Politik zunehmend politisiert. Offen-
sichtliche Beispiele bieten u. a. dje Proteste anlisslich der Ministerkonferenz der

lich wahrgenommen. Nicht nur die Europaische Union {Hooghe/Marks 2009), son-
dern auch andere internationale Institutionen werden politisiert (z. B. Bédoyan et
al. 2004; Tarrow 2003; Ziirn et al, 2007y,

Wahrend in der Literarur Einigkeit besteht, dass internationale Politik seir den
1980er Jahren eine Politisierung erfahren hat, bleibt unklar, wie diese Entwicklung
zu erkliren ist. Drei Ansitze lassen sich unterscheiden:

Gesellschaftszentrierte Erklarungen betrachren Politisierung als das Ergebnis ge-
sellschaftlicher Modernisierungsprozesse. Hand in Hand mit der funktionalen Dif-
ferenzierung wachsen der Bedarf an politischer Steverung und damic das gesell-
schaftliche Interesse an politischen Entscheidungen. Es entstehen zivilgesellschaft-
liche Organisationen, dje politische Einflussnahme erleichtern (Ingleharty/Welzel
2005; Lipset 1960). Diese Modernisierungsprozesse, die im Europa des 19, Jahr-

hunderts die Politisierung nationalstaatlicher Institutionen angetrieben haben, wie-
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biirokratischer Entscheidungen, aber auch an eine Viel
rungsentscheidungen, die von der breiten Offentlichke;

Man denke nur an die Mehrzahl
zahl von Parlaments- oder Regie-
t nicht wahrgenommen werden,
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derholen sich im Zcitalter der Globalisierung grenziiberschreitend und beférdern
somit die Politisierung internationaler Institutionen {Furia 2003; Rosenau 2003).

Legitimititszentrierte Ansitze fihren die Politisierung internationaler Institutio-
nen auf deren wachsende Entscheidungsmacht zuriick. Sie betonen, dass interna-
tionale Institutionen an Autoritit gewinnen (Hooghe/Marks 2009: 6-8; Woods/
Narlikar 2001: 572-57%; Ziirn et al. 2007: 150-152}. Da dies thren Legitimations-
bedarf erhéht, komme es darauf an, ob es internationalen Institutionen durch ihre
Konstitutionalisierung gelingt, ihre Entscheidungsprozeduren als legitim darzustel-
len. Dementsprechend ist zu erwarten, dass nur internationale Institutionen, deren
Entscheidungsverfahren zumindest niherungsweise demokratischen und/oder
rechtsstaatlichen Prinzipien folgen, die Politisierung ihrer Entscheidungen in Gren-
zen halten kdnnen.

Politikfeldzentrierte Ansitze besagen, dass das Maf an Politisierung vom jewei-
ligen Politikfeld abhingt {Lowi 1972). Danach sind es Eigenschaften eines Politik-
feldes, z. B. inwieweit distributive Effekte sichtbar werden oder emotionalisierte
Themen berithrt werden, die das Ausmaf8 der Politisierung beeinflussen. Die zu-
nechmende Politisierung internationaler Institutionen kénnte sich aus dieser Sicht
damit erkldren lassen, dass der Anteil politisierbarer Politik in internationalen In-
stitutionen angewachsen ist.

Alle drei Ansidtze verweisen auf potenzielle Erklirungen fiir die Politisierung in-
ternationaler Institutionen. Angesichts des Themas dieses Sonderbandes wollen wir
uns aber auf den legitimitdtszentrierten Ansatz konzentrieren. Indem wir uns mit
Entscheidungen internationaler Institutionen befassen, die sich erstens alle auf die
Steuerpolitik beziehen, also die politikfeldzentrierten Faktoren konstant halten, und
zweitens die Politisierung dieser Entscheidungen in den USA in den letzten drei De-
kaden untersuchen, also die gesellschaftszentrierten Faktoren konstant halten, lisst
sich der Erklarungsgehalt des legitimititszentrierten Ansatzes priifen. Unsere Ana-
lyse vier internationaler steuerpolitischer Entscheidungen zeigt dabei, dass entgegen
der Erwartung des legitimititszentrierten Ansatzes nicht demokratische und rechrs-
staatliche Prinzipien fiir die Beurteilung der Legitimitit internationaler Entschei-
dungen ausschlaggebend sind, sondern vielmehr das Prinzip nationaler Souverini-
tat. Es kommt insbhesondere in den internationalen Institutionen zu einer Politisie-
rung, in denen die Entscheidungsverfahren dem Prinzip nationaler Souverinitat zu-
widerlaufen.

Im folgenden Abschnitt erldutern wir zunichst den legitimitdtszentrierten Ansatz.
Im zweiten Abschnitt legen wir dar, welche Erwartungen sich daraus hinsichtlich
der Politisicrung von vier steuerpolitischen Entscheidungen internationaler Institu-
tionen ableiten lassen. Dabei vergleichen wir paarweise dhnliche Entscheidungen
des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens {GATT) und der Welthandelsor-
ganisation {(WTO) einerseits sowie der Organisation fiir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung (OECD) und des OECD-»Global Forum on Taxation«
(GFT}) andererseits. Im dritten Abschnitt zeigen wir auf der Grundlage einer quan-
titativen Inhaltsanalyse US-amerikanischer Zeitungsartikel iiber die steuerpoliti-
schen Entscheidungen der vier Institutionen, dass die Politisierung im QECD-Fall
deutlich héher war als im GFT-Fall und im WTO-Fall hoher als im GATT-Fall. Es

Leviathan, 40. Jg., Sonderband 27/2012



120 Thomas Rixen und Bernhard Zang]

zeigt sich, dass der legitimitatszentrierte Erklarungsansatz zwar die im Vergleich
zum GFT deutlich hohere Politisierung in der OFECD erkliiren kann, nicht aber die
im Vergleich zum GATT deutlich héhere Politisierung der entsprechenden WTO-
Entscheidung. Wir schliefen im vierten Abschnitt mit dem Versuch, dieses Puzzle
durch einen modifizierten legitimititszentrierten Erklarungsansatz aufzulésen. Die-
ser unterstreicht, dass die Politisierung internationaler Entscheidungen zwar eng mit
der Legitimitit der Entscheidungsverfahren internationaler Institutionen verbunden
ist, dass aber der entsprechende Legitimitdtsglaube nicht vornehmlich von der Er-
fillng demokratischer und rechtsstaatlicher Prinzipien bestimmt wird, sondern
von ihrer Vereinbarkeit mit den Prinzipien nationaler Souverinitit,

1. Der legitimitatszentrierte Erklirungsansatz

Politisierung liegt dann vor, wenn politische Themen, die zuvor keine Beachry ng in
der Offentlichkeit gefunden haben, vermehrt &ffentlich und kontrovers debatticrt
werden. Nach dieser Definition miissen drej Bedingungen vorliegen. Erstens miissen
die Themen politisch sein, d. h. sie miissen sich mit kollektiv verbindlichen Fnt-
scheidungen befassen, die mit dem Anspruch versehen sind, das Gemeinwohl zu
befordern. Zweitens miissen dje Themen zivilgesellschaftlich zur Kenntnis genom-
men werden, sie miissen also von gesellschaftlichen Akteuren beachret werden.
Drittens miissen sie gesellschaftliche Diskussionen auslasen, in denen unterschiced-
liche Ansichten dariiber gedufert werden, welche Politik dem Gemeinwohl am bes-
ten dient (vgl. Schmitter 1969: 165-168).

Die Politisierung von Entscheidungen internationaler Institutionen hat in der so-
zialwissenschaftlichen Forschung jiingst vermehrt Aufmerksamkeir gefunden. Fi-
nerseirs haben Vertreter/-innen der Internationalen Beziehungen die staatszentrierte
P.erspelkti.ve auf internationale Politik hinter sich gelassen und interessieren sich da-
f'u.r, Wie eine transnationale Zivilgesellschaft auf Entscheidungen internationaler In-
stitutionen reagiert, diese beeinflusst oder in diese eingebunden wird (z. B. Keck/
Sikkink 1998; Scholte 2002; Steffek et 4], 2007). Andererseits haben Vertretet/-in-
nen der Bewegungsforschung ihre nationale Perspektive tiberwunden und befassen
sich nun mit Themen der transnationalen Politisierung und Mobilisierung {Bédoyan
etal. 2004; Tgrrow 2005'; Kriesi et al. 1995). In beiden Forschungsstri ng?:n herrscht
e 1 shgolch e psronpros i e ool st
als unpolitische Instrumente die Staaten bn }nfematl@r}a : IHStltUthﬂén nfCht finer

i ' ; el Kooperation ynd Koordination helfen,
um gemeinsame Ziele zu erreichen. Vielmehr werden sie als politische Institutionen
gesehen, deren Entscheidungen éffentlich kontrovers zu diskutieren sind, weil sie
vgrbind}ich festlegen »who gets whar, when and how (Lasswell 193&) JCllerdimgs
gl.bt es Jenseits des Konsenses iiber eine zunehmende Politisierung keim'a‘empiriSCh

- Es ist weder klar, warum
» Warum die Entscheidungen
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Im Folgenden wollen wir fiir gesellschafts- und politikfeldzentrierte Erklarungs-
faktoren kontrollicren, um so die legitimititszentrierte Erklirung einer empirischen
Prifung zu unterzichen. Die legitimititszentrierte Erklirung besagt ganz allgemein,
dass politische Entscheidungen immer dann eine besonders intensive Politisierung
erfahren, wenn sie in Insticutionen getroffen werden, die ein Legitimitatsdefizit auf-
weisen. Ein solches Legitimitaesdefizit stellt sich ein, wenn die wachsende Entschei-
dungsgewalt ciner Institution einen erhéhten Legitimationsbedarf erzeugt, der von
der Institution aber nicht durch ein adiquates Legitimationsangebot befriedigt wer-
den kann. Damit ldsst sich beispielsweise erkliren, warum es in Westeuropa und
Nordamerika im 18./19. Jahthundert auf nationaler Ebene zu einer wachsenden
Politisierung staatlicher Entscheidungen kam. Der Staat griff, gestiitzt auf sein Ge-
walt- und Stevermonopol, zunehmend tiefer in die gesellschaftliche Lebenswelt ein.
Er befasste sich nicht mehr nur mit der Gewihrleistung territorialer Sicherheit, son-
dern auch mit Wirtschaftswachstum, Rentenversicherung, Schulbildung, Gesund-
heitsvorsorge, Kulturférderung etc. (Genschel/Zangl 2008). Die Expansion zentral-
staatlicher Entscheidungsgewalt rief erheblichen Legitimationsbedarf hervor, da
diejenigen, die von diesen staatlichen Entscheidungen betroffen waren, ihre je spe-
zifischen Interessen im Entscheidungsprozess beriicksichtigt sehen wollten {vgl. z. B.
Poggi 1990: 52-79; Tilly 1990).

Dieser wachsende Legitimationsbedarf Gbersetzte sich in eine gesellschaftliche
Politisierung staatlicher Entscheidungsmacht, die nur dort politisch kanalisiert wer-
den konnte, wo sie durch ihre Konstitutionalisierung eine neue Legitimationsgrund-
lage fand. Die Politisierung europiischer Gesellschaften im 18. und 12, Jabrhundert
ist danach neben dem staatlichen Entscheidungszuwachs auch dem unzureichenden
Legitimitidtsangebot absolutistischer Staatsgewalt zuzuschreiben. Da diese Staaten
weder demokratischen noch rechtsstaatlichen Prinzipien folgten, fehlte thnen die
Legitimitit, welche ihre Entscheidungen auch fiir diejenigen akzeptabel hitten ma-
chen kénnen, die von ihnen negativ betroffen waren. Erst durch die Konstitutiona-
lisierung des Staates, aufgrund derer die Entscheidungsprozeduren an demokrati-
sche Prinzipien der Rechtsetzung sowie rechtsstaatliche Prinzipien der Rechtsdurch-
setzung gebunden wurden, konnte der moderne Staat die Legitimation gewinnen,
aufgrund derer nicht mehr jede seiner Entscheidungen das Risiko einer breiten ge-
sellschaftlichen Politisierung hervorrief (z. B. Elias 1969).

Legitimititszentrierte Erklirungsansitze behaupten nun, dass wir derzeit inter-
national vergleichbare Entwicklungen beobachten. Der Legitimationsbedarf inter-
nationaler Institutionen nimmt zu, weil sie iiber zunehmend weitreichende Entschei-
dungsbefugnisse verfiigen. Erstens treffen sie vermehrt Entscheidungen, die nicht
nur inter-staatliche, sogenannte »at-the-border issues«, regeln, sondern auch intra-
staatliche Angelegenheiten, »bebind-the-border issues« (Ziarn 2004: 268-270).
Folglich bezichen sich Entscheidungen internationaler Institutionen nicht mehr nur
auf Staaten, sondern immer &fter auch auf Individuen. Zweitens konnen sie zuneh-
mend auf supranationale oder majoritire Entscheidungsprozesse zuriickgreifen, die
nicht auf den intergouvernemental hergestellten Konsens aller Regierungen ange-
wiesen sind. Beides schafft zusatzlichen Legitimationsbedarf, der sich aus Siche des
legitimitdtszentrierten Frklirungsansatzes dann in eine Politisierung internationaler
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Institutionen iibersetzt, wenn diese sich keine geeigneten Legitimationsquellen cr-

schliefsen (Woods/Narlikar 2001: §72-579; Ziirn et al, 2007: 152-156).

Um den steigenden Legitimationsbedarf zu befriedigen, kommt es fiir internatio-
nale [nstitutionen mit Entscheidungsmacht dhnlich wie bei der Konstitutionalisie-
rung der westeuropdischen und nordamerikanischen Staaten im 19 und 20. Jahr-
hundert vor allem darauf an, dass sich regelsetzende Entscheidungsverfahren de-
mokratischen und regeldurchsetzende Entscheidungsverfahren rechtsstaatlichen
Prinzipen annihern, diese zumindest nicht eklatant verletzen.
~ Die regelsetzenden Entscheidungen sollten sich demobratischen Prinzipien der

Selbstgesetzgebung annihern. Die von den Regeln Betroffenen sollten an den
Entscheidungsfindungsprozessen, in denen die Regeln gesetzt werden, beteiligt
sein. Internationale Institutionen tun sich bekanntlich besonders schwer, dieses
demokratische Prinzip zu verwirklichen, u. a. weil sie — abgesehen von der EU
—nicht iiber direkt gewihlte Parlamente verfiigen. Deshalb kommt es hier da-
rauf an, dass zumindest alle Staaten, die von den international beschlossenen
Regeln betroffen sind, an der Entscheidungsfindung beteiligt sind. Dariiber hi-
naus gilt es als hilfreich, wenn nicht nur staatliche, sondern auch gesellschaft-
liche Akteure, als die eigentlichen Regelungsadressaten, in den Entscheidungs-
prozess eingebunden sind. Dies macht Entscheidungen tiber internationale Re-
gelungen zwar noch nicht zwingend demokratisch; zumindest aber wird das
demokratische Prinzip beacheet, dass sich die von den Regeln betroffenen Ak-
teure in die entsprechenden Entscheidungsprozesse einbringen kénnen miissen
{Dingwerth 2007, Jonsson/Tallberg 2010).

—  Umden gestellten Legitimationsanforderungen zu genligen, miissen regeldurch-
setzende Entscheidungsverfahren rechtsstaatlichen Prinzipien gehorchen. Dies
bedeutet inshesondere, dass bestehende Regeln konsistent angewandt werden
und dass vergleichbare Regelverletzungen vergleichbar behandelt werden. Dem-
entsprechend kommt es darauf an, dass regeldurchsetzende Entscheidu ngen von
politisch unabhingigen, gerichtlichen oder zumindest gerichtsihnlichen Instan-
zen getroffen werden, welche ausschlieSlich auf der Grundlage bestehender Re-
geln entscheiden diirfen (Keohane et al. 2000). Zwar gilt auch hier, dass die
Existeqz unabhingiger Gerichtsinstanzen allein eine rechtsstaatliche Entschei-
dungsfmdupg niche sichern kann; trotzderm diirfte unstrittig sein, dass damir das
rf:chtss.taatllche Prinzip einer konsistenten Regelanwendung besser zu verwirk-
lichen ist, als wenn politisch abhingige Gremien zustindig sind (Brownlie 1998;
Zangl 2009),

Auf der Grundlage des legitimititszentriecten Erk]

zwei analog formulierte Hypothesen aufstellen:

L. Regelsetzendg E:_}tscheidungen internationaler Institutionen tithren zu Politisie-
rung, wenn sie nichr durch Beteiligungsverf

ahren abgestiirzs werden, welche die
Regelungsadressaten an der Entscheidungsﬁndung beteiligen. Sofern sic ither

drungsansatzes kénnen wir also
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tens gerichtsihnliche Verfahren implementiert werden. Sofern sie tiber entspre-
chende Verfahren verfitgen, sollte die Politisicrung niedriger ausfallen.?

2. Zwei Paarvergleiche zu internationalen stcuerpolitischen Entscheidungen

Um den legitimititszentricrten Erklirungsansatz zu priifen, vergleichen wir 6ffent-
liche Debatten in den USA (iber steuerpolitische Entscheidungen internationaler In-
stitutionen. Diese Debatten beziehen sich auf vier Entscheidungen internationaler
Institutionen, um schidlichen Steuerwerthewerb zwischen Staaten zu reduzieren.
Um sich einen Wettbewcrbsvorteil zu verschaffen, verfolgen manche Staaten Steu-
erpolitiken, die ihnen im Kontext wirtschaftlicher Globalisierung nutzen, aber ne-
gative Auswirkungen fiir andere Staaten aufweisen. Aus diesem Grund versuchren
internationale Institutionen in den von uns untersuchten Fillen, diese schidlichen
Steuerpraktiken zu unterbinden. Durch unseren Fokus auf US-amerikanische 6f-
fentliche Debatten, die diesen Entscheidungen folgten, analysieren wir nicht nur
genuin transnationale Politisierung, sondern auch die inlindische transnationale
Politisierung. Da wir aus der bisherigen Forschung wissen, dass internationale po-
litische Entscheidungen eher zu einer Politisierung im nationalen Rahmen — also der
Mobilisierung nationaler Bewegungen gegen internationale Entscheidungen — als zu
einer wahrhaft transnationalen Politisierung — also der nationeniibergreifenden zt-
vilgesellschaftlichen Mobilisierung — fiithren {Bédoyan et al. 2004: 39-41; Hooghe/
Marks 2009; Tarrow 1998: 192}, kdnnen wir so Politisierung besonders sensibel
erfassen. Um die Vergleichbarkeit der Entscheidungen zu sichern, vergleichen wir
paarweisc jeweils zwei dhnliche regelsetzende bzw. regeldurchsetzende steuerpoli-
tische Entscheidungen:

(1) Bei den regeldurchsetzenden Entscheidungen vergleichen wir die sogenannte
DISC-Entscheidung des GATT mit der FSC-Entscheidung der WTO. Die GATT-
Entscheidung von 1976, wonach die US-amerikanischen Stewervorteile fir Do-
mestic International Sales Corporations (DISC) internationale Verptlichtungen ver-
letzen, war eine der ersten, die von einer internationalen Institution zu Steuerange-
legenheiten getroffen wurde. Sie folgte auf eine Beschwerde, die 1972 von der EG
im GATT-Streitschlichtungssystem gegen die USA eingereicht wurde. Im Juli 1973,
nach einer Reihe erfolgloser Konsultationen, entschied der GATT-Rat auf Verlan-
gen der EG, ein Streitbeilegungspanel einzurichten. Obgleich dessen Arbeit wieder-

2 Man kénnte auch denken, dass Politisierung in demokratischen Institutionen besonders
hoch ist, weil sie ja institutionell gesichert und auch geférdert wird, wohingegen sie in
wirklich autoritiren Systemen besonders gering sein kénnre, weil sie wirksam unterdriickt
wird. Tarsdchlich herrscht in der Literatur zu sozialen Bewegungen der Konsens vor, dass
die Beziehung zwischen Demckratie und Palitisierung nicht linear ist. Die héchste Politi-
sierung ldsst sich in Staaten mit einer Kombination aus autoritiren und demokratischen
Charzkteristika ausmachen, wohingegen sie an den beiden Polen der Demokratie-Auto-
kratie-Skala wieder abnimmt (vgl. Tarrow 1998: 77}, Da internationale Insticutionen je-
doch nicht in der Lage sind, Politisierung autoritir zu unterdriicken, sollre hier zusatelich
erlangte demokratische Legitimutdt die Politisierung stets verringern,

Leviathan, 40. Jg., Sonderband 27/2012



124 Thomas Rixen und Bernhard Zangl

holt durch die Streitparteien behindert wurde, veroffentlichte das Streitpasnel im
November 1976 schliefSlich einen Bericht, der die US-amerikanischen Steuervorteile
fiir DISCs als Exportsubventionen ansah, die im GATT illegal sind. Trotz des enor-
men Drucks von beinahe allen anderen GATT-Mitgliedern blockicrten die USA
mehr als finf Jahre lang die Verabschiedung dieses Berichtes im GATT-Rat. Auch
als sie ihre Blockade 1981 schlieflich aufgaben, sodass der GATT-Rat den Beriche
annehmen konnte, verweigerten die USA noch fiir weitere drei Jahre dessen Ein-
haltung. Frst im Juli 1984 reformierten die USA ihr Steuergesetz, um es an ihre
GATT-Verpflichtungen anzupasser,

Als Vergleichsfall fiir diese regeldurchsetzende Entscheidung haben wir die WTO-
Entscheidung vom Mirz 2000 gewdhlt, wonach US-Steuervorteile fiir Foreign Sales
Corporations (FSC), die als Ersatz fiir DISCs geschaffen wurden, mit WTO-Rechr
nicht kompatibel sind. Diese Entscheidung folgte auf eine Beschwerde, die die FU
im November 1997 bei der WTO einreichte. Im Juli 1998, nachdem die obligato-
rischen Konsultationen zwischen den Streitparteien erfolglos blieben, forderte die
EU die Einrichtung eines Streitbeilegungspanels, das iiber die Legalitit der ameri-
kanischen Steverbestimmungen entscheiden sollte. In seinem Bericht vom Oktober
1999 stimmte das Streitpane! der EU zu, dass die vorzugsberechtigte steuerliche
Behandlung fiir FSCs eine nach WTO-Rechy illegale Exportsubvention darstelle. Die
USA legten vergeblich Berufung ein. Auch die WTO-Berufungsinstanz forderte die
USA in ihrem Bericht vom Februar 2000 auf, ihre Steuergesetzgebung an die ent-
sprechenden WTO-Vorgaben anzupassen. Obwohl sie den Bericht massiv kritisier-
ten, passten die USA ihr Steuerrechs eeneut an. Im November 2000 wurde die FSC-
Gesetzgebung durch das sogenannte »Extra Territorial Income«-Gesetz ersetzt
(Zangl 2006).

(2) Bei den regelsetzenden Entscheidungen vergleichen wir die OECD-Entschei-
dung zu schadlichem Steuerwettbewerb mit einer dhnlichen Entscheidung des so-
genannten »Global Forum on Taxation« (GFT) zum steuerpolitischen Informati-
onsaustausch. Von den G7 beauftragt, identifizierte die OECD im April 1998
schadliche Steverpraktiken und forderte, dass Steuerparadiese jhre nationalen Steu-
ergesetze andern. Ziel war es, das »Wildern« in der Steuerbasjs anderer Staaten zu
verhmdgn (OECD 1'998: 16). Da die OECD nicht tiber die rechtliche Kompetenz
verfigt, ihre Entscheidungen gegeniiber Staaten durchzy set

mit Sanktionen, wie beispielsweise der Aussetzung von Doppelbesteuerungsvermei-
dung, sofern Steuerparadiese sich nicht an die Regeln hielten,

Der Vergleichsfall fiir diese regelsetzende Entscheidung der OECD ig¢ die dhnlich
gelagerte_Entscheidung des GFT von Juli 2001, wonach sich Steuerparadiese zum
I.rllformarrons.austausch beziiglich des Einkommens von Auslinderinnen und Aus-
]a.mdem.berlelt erkldren sollen. 2001 fanden die Regierungen der Steyer aradiese
emen wichtigen Unterstiitzer in threm Konflikt mi¢ der OECD. Die USApschlugEn
sammenarbeit und In-

cht-Steverparadiesen zu be-
drigen Steuersitze beibehal-

formationsaustausch zwischen Steuerparadiesen und Ni
schrianken. Dies bedeutet, dass Steuerparadiese ihre nie
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ten, aber ihre gezielt hergestellten Geheimhaltungsméglichkeiten fiir auslindische
Steuerzahler/~-innen {Bankgeheimnis und fehlender Informationsaustausch mit an-
deren Lindern) autweichen miussten. Die OECD folgte dem US-Vorschlag und
grindete mit dem GFT einen Prozess zur Evaluierung von Steuerparadiesen. Bis
Mirz 2004 haben im Wesentlichen alle Steuerparadiese — aufler Andorra, Liech-
tenstein, Liberia, Monaco und die Marshall Inseln — weitere Zugestindnisse ge-
macht, um dem neuen Standard zu entsprechen (Rixen 2008).

Warum haben wir diese Fille gewdhlt? Erstens konnen wir durch die Analyse
paarweise sehr dhnlicher steverpolitischer Entscheidungen ausschliefien, dass poli-
tikfeldbezogene Erklirungsfaktoren fiir etwaige Varianzen bei der Politisierung ver-
antwortlich zu machen sind. Der Vergleich wird nicht dadurch behindert, dass die
Politisierung im Sicherheitsbereich eine andere Gestalt annehmen kénnte als bei-
spielsweise im Umwelt- oder Menschenrechtsbereich. Zweitens konnen wir weit-
gehend ausschlieRen, dass gesellschaftszentrierte Erklirungsfakeoren etwaige Vari-
anzen bei der Politisierung erkliren, da wir Fille innerhalb ein und derselben his-
torischen Epoche betrachten. Der Vergleich wird nicht dadurch behindert, dass bei-
spielsweise in den 1930er Jahren die grenziiberschreitende konomische Vernetzung
deutlich hinter der der 199Qer Jahre zuriicklag und damit auch die unterschiedlichen
gesellschaftlichen Politisierungsvoraussetzungen. Dazu kommt, drittens, dass wir
durch unseren Fokus auf die USA ausschliefsen kénnen, dass Lindereigenschaften
den Vergleich der Politisierung in den vier Vergleichsfillen verzerren. Tnsgesamt
wurden die vier Vergleichsfille so gewihlr, dass sie einerseits dhnlich sind, sodass
wir fiir die alternativen Frklirungsansitze kontrollieren konnen, und andererseits
die gewiinschte Varianz bei den institutionalisierten Entscheidungsverfahren bieten,
um die legitimitdtszentrierte Erkldrung im Hinblick auf sowohl regelsetzende als
auch regeldurchsetzende Entscheidungen prifen zu konnen.

2.1 GATT und WTO im Vergleich

Fiir den ersten Paarvergleich erwartet der legitimitdtszentrierte Erklirungsansatz,
dass die WTO-Entscheidung eine geringere Politisierung erfihre als die GATT-Ent-
scheidung. Da es sich in beiden Fillen um regeldurchsetzende Entscheidungen han-
delt, ist aus Sicht des legitimititszentrierten Erklirungsansatzes zentral, ob die je-
weiligen Entscheidungen in Verfahren getroffen wurden, welche rechtsstaatlichen
Prinzipien folgen. Dies ist im Gegensatz zur Entscheidung der WTO fiir die Ent-
scheidung des GATT zu verneinen.

Das Streitbeilegungsverfahren des GATT, welches im DISC-Fall die relevante
Entscheidung traf, ist ein politisches, dem zentrale Eigenschaften judizialisierter
Verfahren fehlen. Zwar wird im GATT die Entscheidung durch eine unabhingige,
supranationale Instanz — die sogenannten Streitpanels — vorbereitet. Den Sereitpa-
nels gehoren unabhingige Experten an, welche Beschwerden {iber die Verletzung
von GATT-Vorschriften durch einzelne Staaten beurteilen sollen. Da ihre als Be-
richte abgefassten Entscheidungen aber durch ein intergouvernementales Gremium
— den GATT-Rat — einstimmig bestatigt werden miissen, kann ein einzelner Staat,
sogar der beklagte Staat selbst, jede Entscheidung blockieren. Dies widerspricht dem

Leviathan, 40. Jg., Sonderband 27/2012



126 Thomas Rixen und Bernhard Zang]

Prinzip einer rechtsstaatlichen und konsistenten Regelanwendung {Zangl 2008:
830). Dementsprechend erwarten wir gemiff dem legitimititszentrierten Erkli-
rungsansatz, dass der Grad der Politisierung in diesem Fall vergleichsweise hoch ist.

Demgegeniiber 16st das Streitverfahren der WTO, innerhalb dessen die FSC-Ent-
scheidung getroffen wurde, rechtsstaatliche Prinzipien zumindest teilweise ein. Auch
hier haben wir es mit einem supranationalen Prozess zu tun, weshalb der Legitima-
tionsbedarf sehr hoch sein miisste. In diesem Fall steht dem aber auch ein entspre-
chendes Legitimationsangebot gegeniiber. Wie im GATT werden die Berichte in
Streitschlichtungsparnels von unabhingigen Experten — bzw. bei Berufungsverfahren
sogar von unabhingigen Richtern - erstellt. Im Gegensatz zum GATT kénnen die
Streitparteien die Annahme der Entscheidungen durch die Streitbeilegungsinstanz
der WTO aber nicht blockieren. Die Entscheidungen werden automatisch bindend,
sofern die Streitbeilegungsinstanz diese nichr einstimmig ablehnt. Da es damit
rechtsstaatlichen Prinzipien weitgehend folgt, kann das WTO-Streicbeilegungsver-
fahren als vergleichsweise legitim gelten (Zang| 2008: $30-831). Folglich sagt der
legitimitatszentrierte Erkldrungsansatz voraus, dass der Grad der Politisierung im
WTO-Fall vergleichsweise niedrig ist.

2.2 OECD und GFT im Vergleich

Im zweiten Paarvergleich prognostiziert der legitimititszentrierte Erklarungsansatz
hingegen fiir die OECD-Entscheidung eine héhere Politisierung als fiir die GFT-
Entscheidung. Da es in beiden Fallen um regelsetzende Entscheidungen geht, ist aus
Sicht des legitimititszentrierten Erklirungsansatzes relevant, ob die entsprechenden
Entscheidungen grundlegenden demokratischen Prinzipien folgend getroffen wur-
den. Zwar ist dies in beiden Fillen zu verneinen, doch der OECD-Entscheid verletzte
demokratische Prinzipien viel fundamentaler als die GFT-Entscheidung,

Entscheidungen in der OECD werden im Prinzip zwar in einem intergouverne-
mentalen Entscheidungsprozess getroffen, an dem alle Mitgliedsstaaten beteiligt
sind. Bei der hier betrachteten Entscheidung gegen schidliche Steverpraktiken war
jedoch das Gros der Regeladressaten an der Entscheidungsfindung gar nicht betei-
ligt. Die Entscheidung richtete sich vornehmlich gegen sogenannte Steuecoasen,
welche ihrerseits nicht Mitglieder der OECD sind. Das Entscheidungsverfahren
hatte somit einen hegemonialen, wenn nicht gar imperialen Beigeschmack. Das de-
mokratische Prinzip, wonach alle Regelungsbetroffenen an regelsetzenden Entschei-
dungsprozessen beteiligt sein sollen, war offensichelich verletzt, Hinzu kommt, dass
auch zivilgesellschaftliche Akteure nicht in die Entscheidungsfindung eingebunden
wurden. Dem legitimititszentrierten Ecklirungsansatz gemiR ist zu erwarten. dass
der Grad der Politisierung in diesem Fall hoch ist, ’

Der beschriebene hegemoniale bzw. imperiale Beigeschmack wurde im Rahmen
des GFT jedoch beseitigt. Der Entscheidungsprozess wurde erheblich inklusiver, Die
Steuerparadiese wurden eingeladen, sich am neu gegriindeten GFT zu beteiligen,
Dadurch entwickelte sich ein intergouvernementales Entscheidungsforum, in dem
alle Regelungsadressaten nicht nur an der Entscheidungsfindung beteiligt waren,
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sondern unliebsame Entscheidungen blockieren konnten.? Dementsprechend gibr es
im GFT keine erhtshte Legitimationsnachfrage, welche ein erhéhtes Legitimations-
angchot erfordert. Obwohl auch hier zivilgeselischaftliche Akteure niche in die Ent-
scheidungsfindung eingebunden wurden, ist dem legitimitatszentrierten Erklirungs-
ansatz gemifs nur eine sehr geringe Politisierung zu erwarten.

3. Die Politisierung internationaler Steuerpolitik

3.1 Operationalisiernng

Um diese theoretischen Frwartungen zu testen, miissen wir das Ausmafs der Politi-
sierung der Entscheidungen in den vier genannten Institutionen bescimmen. Wir
messen Politisierung auf der Basis von Beitrdgen in US-amerikanischen Qualitits-
zeitungen. In der US-amerikanischen Qualitdtspresse haben wir nach Berichten,
Kommentaren und Leserbriefen zu den oben genannten Entscheidungen interna-
tionaler Institutionen gesucht. Durch den Fokus auf Qualitdtszeitungen nutzen wir
ein besonders sensibles Messinstrument. Angesichts der Komplexitit der Entschei-
dungsmaterie hiitten wir in der Boulevardpresse sicher nur wenig offentliche Auf-
merksamkeit feststellen kénnen. Mithilfe einer komplexen Stichwortsuche in den
elektronischen Archiven LexisNexis und Factiva haben wir in der amerikanischen
Qualititspresse (The Financial Times, The New York Times, The Washington
Post, Business Week und The Wall Street Journal) alle Artikel identifiziert, welche
die genannten Entscheidungen der internationalen Institutionen zum Gegenstand
hatten.* Insgesamt fanden wir 353 Artikel, die sich auf die ausgesuchten Entschel-
dungen internationaler Institutionen bezogen: 69 fiir die Entscheidung des GATT,
117 fir die Entscheidung der WTO, 119 fiir die Entscheidung der OECD und 48
fir die Entscheidung des GFT.

Obwohl die einfache Anzahl von Artikeln méglicherweise etwas iiber die Politi-
sierung der jeweiligen Entscheidungen aussagt, halten wir diesen Indikator fiir nicht
geeignet. Denn gemifs unserer Definition von Politisierung kommt es nicht nur da-
rauf an, ob eine Entscheidung offentlich bekannt gemacht wird, sondern ob tiber

3 Hinzu kommt, dass es im GFT-Fall, anders als im QECD-Fall, keine Androhung von
Sanktionen gab (Rixen 2011: 216},

4 Im GATT-Fall analysierten wir Artikel, die in der Zeit zwischen November 1976, als das
DISC-Gesetz als eine Verletzung internationalen Handelsrechts eingestuft wurde, bis zum
Juli 1984, als die USA in Erfiillung ibrer internationalen Verpflichtungen unter dem GATT
ihr Stenerrecht dnderten, erschienen sind, Im WTO-Fall haben wir Artikel ausgewihlt, die
zwischen Juli 1998, als die WTO ein Pasel einberief, um sich der FSC-Beschwerde der EU
zu widmen, und November 2000 erschienen sind, als die USA ihre fiir rechtswidrig be-
fundene Regelung zuriickzogen. Im OECD-Fall verwendeten wir Artikel zwischen April
1998, als die OECD ihren Bericht zum schiidlichen Steuerwertbewerb verdffentlichte, und
Juni 2001, als sie ihren Versuch, die Steuerparadiese zu einer Anderung threr Steuersysteme
zu bewegen, aufgab. Im GFT-Fall wiihlten wir Artikel aus, die von Juli 2001, als das In-
formationsaustauschprogramm begann, bis Mirz 2004, als ein Bericht der OECD fest-
stellce, dass fast alle Linder die an sie gestellten Bedingungen erfiillten, erschienen.
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sie offentlich gerungen und gestritten wird. Um ein adiquateres Bild der Politisie-

rung zu erhalten, haben wir deshalb vier Indikatoren entwickelt. Unser Kodierungs-

schema nimmt in den Artikeln »wertende Aussagen« iiber die vier betrachteten in-
ternationalen Entscheidungen in den Blick. Diese entweder positiv wertenden tlo-
benden, verteidigenden) oder negativ wertenden (kritisierenden, verurteilenden}

Aussagen bilden somit die Analysecinheit, auf deren Basis wir Politisicrung auf-

grund folgender vier Indikatoren bemessen:

(1) Unser erster Indikator nimmt die Art des Sprechers in den Blick, iiber dessen
wertende Aussage in den Artikeln berichtet wird, Handelt es sich um einen
staatlichen Akteur, einen wirtschaftlichen oder einen zivilgesellschaftlichen Ak-
teur? Wir gehen davon aus, dass, je gréfer der Anteil wertender Aussagen von
nichr-staatlichen Akteuren ist, desto breiter die Entscheidung in der Gesellschaft
diskuatiert wird, was wiederum ein héheres Politisierungsniveau anzeigt. Die
folgende Passage aus der Financial Times vom 7. Februar 2000 haben wir bei-
spielsweise als das Statement eines wirtschaftlichen Akteurs kodiert: »Some
countries offer privileges, some don’t,« said Patrice, a bank worker. »Taking that
away takes away a whole lot of jobs, a whole lot of opportunities.<« Ein héherer
(niedrigerer) Anteil wertender Aussagen gesellschaftlicher Sprecher zelgt ein
hoheres (niedrigeres) Maf an Politisierung an.

(2} Unser zweiter Indikator bezieht sich auf die durchschnittliche Anzahl wertender

Aussagen pro Artikel. Dieser Indikator zeigt uns, in welchem MafRe eine Ent-

scheidung in der Offentlichkeit umstritten ist. Denn je mehr eine Entscheidung

zur Bewertung herausfordert, desto umstrittener diirfte sie sein. Ein einfaches

Beispiel fiir eine wertende Aussage (im gegebenen Fall die cines staatlichen

Sprechers) findet sich in der folgenden Passage aus der Financial Times vom 25.

Februar 2000: » Charlene Barshefsky, US trade representative, said Washington

disagreed with the ruling«. Fine héhere (ntedrigere) durchschnittliche Anzahl

wertender Aussagen pro Artikel weist auf ein hoheres (niedrigeres) Maf an Po-
litisierung hin.

Unser dritter Indikator ist der Anteil von negativen Wertungen an allen wer-

tenden Aussagen in den identifizierten Artikeln. Die Idee ist, dass eine Entschei-

dung, die mehr Kr_itik auf sich zieht, politisierter ist als cine, deren 6ffentliche

w

$ positiv wie auch als negativ wet-
. : US trade representative, said Washington
dlgagreed with the ruling but respected its WTO obligations and did not want
this Issue to jeopardise ties with the EU. « Die Sprecherin rechtfertigt die Befol-
gung einer fiir die USA nachteiligen WTO-Entscheidung {negative Wertung) mit
der grundsitzlichen Legitimitit der WTO {positive Wertung). Ein héherer

(niedrigerer) Anteil von negativen Wertungen weist auf eip héheres (niedrigeres)
Maf an Politisierung hin,
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(4) Unser vierter Indikator misst den Anteil wertender Aussagen, die sich nicht nur
auf die konkrete Entscheidung, sondern auf die betreffende Institution {polity)
insgesamt bezichen. Da institutionen-bezogene Aussagen eine grundsarzlichere
Wertung beinhalten als Aussagen, die sich lediglich mit einer konkreten Ent-
scheidung auscinandersetzen, weist ein hoher Anteil auf ein hoheres Mafs an
Politisicrung hin. Die nachfolgende Aussage wurde beispielsweise als institucio-
nen-bezogene Aussage kodiert, weil sie nicht nur die von der OECD verfolgte
Entscheidung kritisiert, sondern auflerdem die Organisation fir die falsche In-
stitution hilt, um die Steuerpolitiken von Staaten zu bewerten, die nicht einmal
Mitglied der Organisation sind: »For many, the crackdown on tax havens is an
issue of sovereignty. People ask why an independent country should change to
suit clubs of wealthy nations such as the Organization for Economic Co-ope-
ration and Development« {Financial Times, 7. Februar 2000).° Wir interpre-
tieren einen héheren (niedrigeren) Anteil von Polity-Aussagen als ein héheres
(niedrigeres) Mafs an Politisierung,

Um bei der Kodierung von wertenden Aussagen die (Interkodier-)Reliabilitit zu

sichern, sind wir folgendermafien vorgegangen: Wir haben zunichst gemeinsam

Kodierregeln entwickelt und einen »pre-test « vorgenommen. Dieser wurde von bei-

den Autoren und einem Forschungsassistenten durchgefiithre und fithrre zu Verfei-

nerungen der Kodierregeln. Dann haben beide Autoren etwa 20 Artikel gemeinsam
kodiert, um ein gemeinsames Verstindnis dariiber zu entwickeln, wie die Kodier-
regeln anzuwenden sind. Anschliefend hat jeder Autor etwa jeweils die Halfte der
gesamten Artikel kodiert. Schlieflich haben die Autoren alle vergebenen Codes ge-
meinsam diskutiert und iiberpriift. Insgesamt haben wir 360 wertende Aussagen

identifiziert, 17 zur Entscheidung des GATT, 75 zur Entscheidung der WTO, 2238

zur Entscheidung der QECD und 40 zur Entscheidung des GFT. Tabelle 1 gibt einen

Uberblick (iber unser Sample.

Tabelle 1: Das Sample

Zahl der Artikel ohne wer- | Artikel mit werten- | Zahl der werten-
Artikel tende Aussagen den Aussagen den Aussagen
GATT 69 55 14 17
WTO 117 86 31 75
OECD 119 28 91 228
GFT 48 24 24 40
Summe 353 193 160 360

Quelle: Ejgene Erbebung

5 Bei dem vorhergehenden Beispiel zur WTO handelte es sich dementsprechend um eine
positiv wertende Aussage zur polity, aber eine negative Wertung der Entscheidung selbst.
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3.2 Empirische Ergebnisse

Wir nutzen alle vier Indikatoren, um in beiden Paarvergleichen die relative Politi-
sierung der betreffenden Entscheidungen feststellen zu konnen. Dabei zcigen alle
vier Indikatoren, dass im ersten Paarvergleich entgegen der legitimitdtszentrierten
Erwartung die Politisierung der WTO-Entscheidung deutlich héher war als die des
GATT, wihrend sich im zweiten Paarvergleich die legitimititszentrierte Erwartung
bestatigr, wonach die Politisierung des OECD-Entscheids héher sein sollte als die
des GFT (siehe Tabelle 2).6

Tabelle 2: Indikatoren der Politisierung steuerpolitischer Entscheidungen

GATT | WTO OECD GFT
(1) Anteil gesellschaftlicher Sprecher ?3;:2105) ?3.51:167} ?—}2309) ?7]3?8)
(2) Wertende Aussagen pro Actikel [ 125 Fsatn | s 19 | (40
(3) Autell negativer Aussagen 17 (5275, liss2s | (5o
(4} Anteil von Pofity-Aussagen ?3:1187) ?2%;575) ?éé?zzs) ?3?480)

Quelle: Eigene Berechnung

(1) GATT-WTO: Der erste Paarvergleich zeigt, dass die DISC-Entscheidung des
GATT erheblich weniger Politisierung erfahren hat als die entsprechende FSC-Ent-
scheidung in der WTO. In unserer Stichprobe gibt es zwar sowohl in Bezug auf die
DISC- als auch die FSC-Entscheidung zahlreiche Medienberichte, die weitgehend
neutrale Informationen zum jeweiligen Streitgegenstand sowie den jeweiligen
Rechtsauffassungen der USA und der EG bieter, Doch in unserer Stichprobe sind
auch zahlreiche Medienberichte, in denen iiber positive und/oder negative Bewer-
tungen dieser Entscheidungen berichter wird. Dass die Politisierung im GATT-Fall
deutlich hinter der im WTO-Fall zuriickbleibt, zeigt bereits der Anteil wertender
Auﬂf{rungen pro Medienbericht. Dieser liegt mit 0,64 wertenden Auflerungen pro
Medienbericht in der WTO weit mehr als doppelt so hoch wie im GATT, wo dieser
Anteil sich auf 0,25 beliuft, ’

'Das im Vergleich zur WTO geringere Politisierungsniveau beim GATT spiegelt
sich zudem im geringen Anteil der wertenden Auferungen wider, die von gesell-
schaftlichen und night nur staatlichen Akteuren stammen, Beim GA’TT~Fall liegr der
An_teil wertender AufSerungen von gesellschaftlichen Akteuren nyr bei 0,2. Die
meisten wertenden Aussagen stammen von Vertretern der US~Administratio’n wel-
che darauf bestehen, dass die DISC-Gesetzgebung mit dem GATT vereinbar is,t. Ein

6 Die Tatsache, dass die vier Indikatoren zu hnlichen Ran

‘ 2 s e folgen fil ist ein Prima-
facie-Beleg fiir die Reliabilizit unserer Indikaroren, gtolgen fihren, ist ein Prima
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Beispiel: » The US again argued yesterday that DISCs do not violate GATT because
they mercly compensate exporters for disadvantages arising from the US company
tax systeme (Financial Times, 22. Juli 1984). Dagegen finden sich be der WTO-
Entscheidung zur FSC-Gesetzgebung erheblich mehr Medienberichte, die iber wer-
tende Auferungen geselischaftlicher Akteure berichten. Zwar haben wir es auch hier
mit 33 wertenden Aufecungen staatlicher Akteure zumeist aus der US-Administra-
tion zu tun, welche die WTO-Entscheidung zumeist kritisieren; doch denen stehen
34 wertende AuRerungen gesellschaftlicher Akteure gegeniiber, sodass der Anteil
mit 0,51 mehr als doppelt so hoch ist wie bei der GATT-Entscheidung.

Die gegeniiber der WTO geringere Politisierung des GATT zeigt sich auch beim
Blick auf den Anteil negativer Wertungen zu den DISC- und FSC-Entscheidungen
der beiden Institutionen. In der Medienberichterstattung zur DISC-Entscheidung im
GATT halten sich negativ und positiv wertende Aufferungen annihernd die Waage.
Mit 9 negativen von insgesamt 17 wertenden AuRerungen ist der Anteil 0,53. Bei
der WTO-Entscheidung zu FSC hingegen liegt der Anteil bet 0,69, Hier sind 52 der
insgesamt 735 wertenden Auferungen negativ.

Schlieflich zeigt auch der Anteil wertender institutionen-bezogener Auferungen,
dass die GATT-Entscheidung zu DISC erheblich weniger politisiert wurde als die
der WTO zu FSC. In der Medienberichterstattung zum GATT-Entscheid beziehen
sich lediglich 3 der 17 wertenden Auflerungen nicht nur auf die Entscheidung selbst,
sondern auch auf die Institution, insbesondere deren Entscheidungsverfahren. Der
Anteil betrdgt also nur 0,18. Und nur eine einzige dieser Auflerungen iibertrigt die
negative Bewertung der Entscheidung auch auf die Institution selbst. Hier argu-
mentierten die USA nicht nur, dass die Entscheidung falsch, sondern auch, dass das
GATT das falsche Forum ist: » The US has called for a new forum within the General
Agreement on Tariffs and Trade to study taxation systems which may subsidize
exports in violation of GATT rules« {Financial Times, 1. Juli 1982}, In der WTO
dagegen betrigt der Anteil wertender institutionen-bezogener Aussagen 0,35. Im-
merhin 26 der 75 wertenden Aussagen bezogen sich nicht nur auf die WTO-Ent-
scheidung, sondern auch auf die Institution selbst. Dabei fillt auf, dass manchmal
negative Bewertungen der Entscheidung mit positiven Wertungen der Institution
verkniipft werden. Wie in der oben genannten Aussage von Barshefsky wird die
positive Bewertung der grundsitzlichen Entscheidungsverfahren als Begriindung der
Befolgung der als verfehlt angesehenen Entscheidung herangezogen.

Trotzdem bestitigt sich insgesamt die legitimititszentrierte Erwartung nicht, dass
es der WTO aufgrund ihres gerichtsahnlichen Streitbeilegungsverfahrens, welches
rechtsstaatliche Prinzipien institutionalisiert, gelingen sollte, die Politisierung ihrer
Entscheidungen gering zu halten. Der WTO-Fall weist ein hoheres Politisierungs-
niveau auf als das GATT, dessen weitgehend diplomatisches Streitbeilegungsver-
fahren rechtsstaatlichen Prinzipien nur wenig entspricht.

(2) OECD-GFT: Im zweiten Paarvergleich zeigt sich, dass die Politisierung im
OECD-Fall deutlich héher ausfillt als im GFT-Fall. Bereits die Tatsache, dass das
Gros der Artikel zur OECD-Entscheidung wertende Aussagen enthalt {91 von 119),
wihrend dies im GFT-Fall [ediglich bei der Hilfte der Artikel gegeben ist (24 von
48), deutet darauf hin. Dementsprechend ist die durchschnittliche Zahl der werten-
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den Aussagen pro Artikel zur OECD-Entscheidung mit 1,92 mehr als doppels so
grofs wie im GFT-Fall. Dort betrige sie nur 0,83,

Ahnliches gilt fir den Anteil gesellschaftlicher Sprecher. Wihrend dieser im
OECD-Fall 0,35 betrigt, liegt er im GFT-Fall nur bei 0,18. Im OECD-Fall stammt
die Mehrzahl der Wertungen von Wirtschafts- und Staatenvertretern aus Steverpa-
radiesen, die ein sehr negatives Bild der Entscheidung und Entscheidungsprozesse
malen. Sie bezeichnen die OECD hiufig als eine imperialistische Organisation, die
ihre Souverdnitit bedroht. Dies ist aber nicht der einzige Grund fiir den hohen Anteil
negativer Bewertungen. Auch zivilgesellschaftliche Sprecher, die den Zielen des
OECD-Projektes positiv gegeniiberstehen, kritisieren es fiir die Tatsache, dass die
Steuerparadiese vom Entscheidungsprozess ausgeschlossen wurden. Exemplarisch
fur eine solche Wertung steht folgende Passage aus der Financial Times vom 22.
April 2000: »The game became an »us and them: play by the OECD against offshore
financial centres. This undermined the sound principles underlying the work by
allowing the tax havens to accuse their pursuers of hypocrisy«. Dementsprechend
gibt es bei der OECD-Entscheidung mit 0,74 nicht nur den héchsten Anteil negativer
Aussagen, sondern mit 0,17 auch einen vergleichsweise hohen Anteil institutionen-
bezogener Wertungen.

Auch im GFT-Fall stammt die Mehrzahl der Sprecher aus Steuerparadiesen, al-
terdings sind deren Aufferungen nun weniger kritisch, nachdem die QECD ihre For-
derungen abgeschwicht hat. Der folgende Textauszug aus der Financial Times vom
6. September 2002 ist typisch: »We were pleased we were able to convince the
OECD that our laws, provisions and regulations meant that ics concerns did not
apply to us, We did not have ro sign any letter of intent or give any undertakings.
[says Reginald Farley, the economic development minister from Barbados]«.

Im Gegenzug findet sich nun aber verstirke Kritik aus der anderen Richtung, die
besagt, dass das Projekt zu zahnlos sei und es nicht gelingen werde, einen effektiven
Wandel in den Steuerparadiesen herbeizufithren. Insgesamt ist der Anteil der nega-
tiven Wertungen zwar geringer als im OECD-Fall, aber mit 0,68 dennoch recht
hoch. Einen deutlichen Abfall gegeniiber der OECD-Entscheidung gibt es aber beim
vierten Indikator. Der Anteil von institutionen-bezogeren Wertungen sinkt, nach-
dem die Steuerparadiese in den Entscheidungsprozess einbezogen wurden, im GFT-
Fall auf 0,08 (im Vergleich zu 0,17 im OECD-Fall).

Insgesamt bestitigt sich somit die legitimitatszentrierte Erwartung. Es gelingt dem
GFT aufgrund seines inklusiveren Regelsetzungsverfahrens, welches mit demokra-
tischen Prinzipien eher vereintbar ist, die Politisierung geringer zu halten als in der
OECD, deren exklusives Regelsetzungsverfahren demokratische Prinzipien verletzt.

4. Wieist der Unterschied zu erkliren?

Der hier“durchgefijhrte doppelte Paarvergleich zur Priffung des legitimititszentrier-
ten Erklarqusansatzes bringt ein gemischtes Ergebnis: Wihrend sich der Frkli-
rungsansatz im Vergleich der Entscheidungen von OFECD und GFT bestatigt, wird
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er durch den Vergleich der Entscheidungen von WTO und GATT widerlegt. War-
um?

Eine mogliche Antwort auf diese Frage konnte ein modifizierter legitimitédtszen-
trierter Erklirungsansatz bieten, der darauf verweist, dass in der globalen Zivilge-
sellschaft noch immer nicht demokratische und rechtsstaatliche Prinzipien zur Be-
urteilung der Legitimitit internationaler Entscheidungen ausschlaggebend sind,
sondern weiterhin das Prinzip nationaler Souverinitdt vorherrsche (vgl. aber den
Beitrag von Dingwerth/Weise in diesem Band). Die Prinzipien der Rechtsstaatlich-
keit und Demokratie mégen aus Sicht der normativen politischen Theorie fiir die
Legitimitit der Entscheidungen nationaler wie internationaler Institutionen aus-
schlaggebend sein. Es kénnte aber sein, dass die Zivilgesellschaft einen Unterschied
macht zwischen nationaler und internationaler Polittk. Demnach wiren diese Prin-
zipien fir den Legitimititsglauben der Entscheidungen nationalstaatlicher Institu-
tionen wesentlich, aber eben nicht fiir die Entscheidungen internationaler Institu-
tionen. Vielmehr sind es bei internationalen Entscheidungen weiterhin die Prinzi-
pien nationaler Souverinitdr, welche fur den Legitimititsglauben ausschlaggebend
sind. Dies legen unsere Frgebnisse zumindest nahe.

Esistauffillig, dass in beiden Paarvergleichen diejenige Entscheidung eine weniger
ausgeprigte Politisierung erfahren hat, die in der Institution gefillt wurde, welche
dem Souverinititsprinzip folgt. Dort, wo Entscheidungen auf dem Konsensprinzip
basierend strikt intergouvernemental — also dezentral - getroffen wurden, blieb die
Politisierung vergleichsweise gering. Dort hingegen, wo Entscheidungen entweder
supranational, majoritir oder hegemonial — also zentralisiert — gefallt warden, kam
es zu erheblicher Politisierung, Dies zeigt nicht nur der erste Paarvergleich, bei dem
die weitgehend intergouvernemental bestimmte DISC-Entscheidung im Rahmen des
GATT eine geringere Politisierung erfahren hat als die inhaltlich weitgehend iden-
tische FSC-Entscheidung der WTO, sondern dies zeigt auch der zweite Paarver-
gleich, bei dem die rein intergouvernementale Entscheidung des GFT zum Informa-
tionsaustausch erheblich weniger Politisierung auf sich gezogen hat als die hege-
monial gefillte Entscheidung zu schidlichen Steuerpraktiken in der OECD.
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