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Dr. Wolfgang Michalski, ﬂamburg:

Durch Zollerh6hung zum Freihandel?

Zur Auflenwirtschaftspolitik der britischen -LaBour-Regierung |

uBergewdhnliche Situationen erfordern auBerge-

wohnliche MaBnahmen. Die Zahlungsbilanzschwie-
rigkeiten Grofbritanniens bestehen jedoch ldnger als
ein Jahrzehnt, und kaum mehr hat man sie als etwas
Besonderes empfunden. Verstédndlich ist so die Er-
regung iiber die Zollerhéhung und die Exportférde-
rungsmaBnahmen, mit denen die neue britische Regie-
rung dem permanenten Trend zum Zahlungsbilanz-
defizit ein Ende zu bereiten gedenkt. Beide MaSnah-
men, sowohl der fiinfzehnprozentige Sonderzoll fiir
alle Einfuhrgiiter mit Ausnahme von Rohstoffen,
Nahrungsmitteln und Tabak als auch die Steuerriick-
vergiitung in Hohe von durchschnittlich 1,5% des
Wertes fiir alle Ausfuhrgiiter, bedeuten eine Ver-
schlechterung der internationalen Arbeitsteilung, und
insbesondere die Zollerh6hung widerspricht der For-
derung nach Freihandel — einer Forderung, die vor
mehr als 150 Jahren in GroBbritannien das Licht der
Welt erblickte und gerade von den Englédndern immer
wieder mit Nachdruck vertreten wurde. Nachdem sich
‘die Wogen der ersten Verdrgerung .nun langsam zu
glitten scheinen, wird es Zeit, die britischen Restrik-
tionsmaBnahmen einer niichternen Analyse zu unter-
ziechen. Dabei sollte sowohl den Ursachen der
Zahlungsbilanzschwierigkeiten nachgegangen K werden
als auch. das zur  Verfiigung stehende wirtschafts-
politische Instrumentarium daraufhin iberpriift wer-
den, ob es nicht moglicherweise andere und bessere
Mafinahmen zur Herbeifiihrung des Zahlungsbilanz-
gleichgewichts gegeben hidtte als jene, die von.der
britischen Regierung ergriffen worden sind.

Struktirwandel der Zahlungsbilanz als Kriegsfolge -

Bei einem Vergleich der Struktur der britischen Zah-
lungsbilanz in den Jahren vor dem 2. Weltkrieg mit
jener von heute zeigt sich, da8 die britische Wirtschaft
nach dem Kriege unter auBenwutschafthdmm Aspekt
vor einem fast unlésbar anmutenden Problem struk-
tureller Anpassung gestanden hat. Das starke Bevél-
kerungswachstum sowie die .sehr einseitige Agrar-
politik hatten bereits im 19. Jahrhundert zu stindig
steigenden Nahrungsmittelimporten geffihrt; eben-
falls hatte die Entwicklung der Industrie in wach-
sendem ‘MaBe Rohstoffeinfuhren - erfordert. Beides
witkte bis in die Zeit zwischen den beiden Welt-
krlegen fort, und die Folge war ein standlges Defizit
in der britischen Handelsbilanz. :

‘Der Ausgleich der Leistungsbilanz erfolgte durch eine
aktive Dienstleistungsbilanz, insbesondere durch ex-
trem hohe Kapitalertrdge aus iiberseeischen Investi-
tionen. Man muB sich in Erinnerung rufen, daB der
Saldo der Dienstleistungsbilanz noch in den Jahren
1935 bis 1938 immerhin mehr als 30 %o der britischen
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Importe (fob) finanziert hat. Gleich nach dem Kriege
wurde sodann. die Dienstleistungsbilanz GrofBbritan-
niens sogar negativ, und auch in den Jahren 1960 bis
1963 entsprach der Saldo der Dienstleistungsbilanz
nur etwa 3,5% der britischen Einfuhr. Die Ursachen
fiir diesen Wandel in der - Zahlungsbilanzstruktur
Grofbritanniens kénnen vor allem in unmittelbaren
und mittelbaren Auswirkungen des 2. Weltkrieges
gesehen werden.. Auf der einen Seite mufSite der
groBte Teil der' Auslandsinvestitionen verkauft wer-
den, und auf der anderen Seite stiegen die britischen
Auslandsschulden. Am deutlichsten kommt dies darin
zum Ausdruck, daBi im Jahre 1938 rd. 27 %o der briti-
schen Importe (fob) durch die Netto-Kapitalertrdge
aus dem Ausland finanziert werden konnten. In den
Jahren nach dem 2. Weltkrieg (1949 bis 1963) betrug
der entsprechende Wert dagegen nie wieder mehr als
99%. Wenn man weiterhin das starke Ansteigen der
Militdrausgaben GrofBbritanniens in Ubersee beriick-
sichtigt und dariiber hinaus zur Kenntnis nimmt, daB
selbst ein so traditioneller Aktivposten in der briti-
$chen Leistungsbilanz wie die Position Seeschiffahrt
heute passiv ist, so kann man sich ein Bild von der .
Wandlung der auBenwirtschaftlichen Situation Gro8-
britanniens machen, vor deren Hintergrund die heuti-
gen Zahlungsb1lanzschw1er1gke1ten gesehen werden
miissen. Da eine der Vorkrlegssuuatlon entsprechende
Aktivierung der Dlenst]elstungsbllanz nicht zu er-
warten war, muBte es das erl der britischen AuBén-
w1rtschaftspo]1t1k sein, "eine 'Steigerung der Waren-
exporte herbelzufuhren ohne hierdurch gleichzeitig
eine entsprechende Erhohung des Imports auszuldsen.
Nach Berechnungen des enghschen Ukonomen’ Roy F.-
Harrod hétte’ die brltlsche Zahlungsbllanz unter den
gegebenen Umstanden nur dann ausgeglichen werden
kénnen, wenn die Exporte so angewachsen wdren,
da8 sie stets ‘etwa um 66 %o héher gewesen wéren als
die Emfuhr

Besor_t‘derﬁeiter‘z" der Nachkriegsentwickldng

Betrachtet man zunichst den Zeitraum von 1946 bis
1957, so zeigt sich, daB dieser Wert im Hinblidk auf
die volumenmé&Bige Entwidklung der britischen Ein-
und Ausfuhr im Durchschnitt der Jahre tatsadlhch er-

‘reicht werden konnte. Die Ursache hlerfur muf einer-

seits darin gesehen werden, dab die britische Regie- -
rung die bestehenden Exportbeschrankungen sehr.bald
auigehoben hat und dle britische Exportwirtschaft auf
ihren alten Absatzmérkten schnell wieder ins Geschaft
kam. Die Importe andererseits wurden durch scharfe
RestnktxonsmaBnahmen niedrig gehalten. Trotz allem
gilt aber bereits. fiir diese Periode, daB die aufen-
wirtschaftliche Zielsetzung de facto nicht erreicht
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wurde, Fiir die Zahlungsbilanz ist nicht die volumen-
méBige, sondern die wertméfige Entwidklung des
AuBenhandels maBgebend. WertméBig aber war der
Export wéhrend des betrachteten Zeitraums im Durch-
schnitt nur etwa 4390 héher als die Einfuhr. Man
sieht hieraus, wie sehr sich in dieser Zeit die terms
of trade zu Ungunsten Englands entwickelt haben, d. h.
die Preise fiir die britischen Einfuhrgiiter sind stdrker
gestiegen als die der britischen Ausfuhrgiiter. Abge-
sehen von einigen besonderen politischen Ereignissen,
wie beispielsweise der Korea-Krise im Jahre 1952 und
‘der Suez-Krise im Jahre 1957, diirften auch fiir die
Verschlechterung der terms of trade in erster Linie
strukturelle Griinde anzufiihren sein. So kénnte man
in diesem Zusammenhang durchaus die Frage stellen,
ob sich die britische Industrie moglicherweise zunachst
auf die falschen Produkte und auf die falschen Mirkte
spezialisiert hat.

Eine weitere Ursache fiir die heutigen Zahlungsbilanz-
schwierigkeiten GroBbritanniens 1468t sich aus der Ent-
wicklung des britischen AuBenhandels nach 1957 ab-
lesen. Als erstes féllt ins Auge, daB die Steigerung
der Importe sowohl volumenméBig als auch wert-
méBig gréBer wird als die der Exporte. Nachdem man
den Ausgleich der Leistungsbilanz in den Jahren
1957/58 gerade erreicht zu haben schien, schlug die
Entwidklung nun also wieder in Richtung des Defizits
um. Der sichtbare Grund hierfiir liegt offenbar in dem
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Abbau der britischen Importrestriktionen. Die letzt-
lich entscheidende Ursache diirfte aber wohl darin zu
suchen sein, daB die britische Industrie, durch hohe
Zolle und Importkontrollen geschiitzt, weitgehend
iiberhaupt keinen Anla8 gehabt hat, sich auf die inter-
nationale Konkurrenz einzustellen und entsprechend
zu rationalisieren. DaB die erforderliche Anpassung
trotz des internationalen Wettbewerbsdrucks auch
heute immer noch nicht hinreichend erfolgt ist, findet
alsdann seine Erkldrung in der britischen ertschafts-
politik der letzten acht Jahre.

Stop-and-Go-Politik — ein circulus vitiosus

Rationalisierung erfordert Investitionen. Vorausset-
zung fiir die Durchfiihrung von Investitionen sind po-
sitive Gewinnerwartungen der Unternehmer, und mit
diesen ist in der Regel nur dann zu rechnen, wenn auf
der einen Seite der Absatz der Produkte gesichert
erscheint und auf der anderen Seite die Investitions-
kosten, insbesondere die Kapitalkosten, nicht zu hoch
sind. Genau diese Bedingungen sind jedoch durch die
wirtschaftspolitischen MaBnahmen, mit denen die bri-
tische Regierung in der Vergangenheit die Zahlungs-
bilanzschwierigkeiten bekdmpft hat, wieder und wie-
der zerstort worden. Sobald némlich in GroBSbritannien
ein ExpansionsprozeB einsetzte, stiegen die Importe
stirker als die Exporte. Ohne ausldndische Hilfe
lieBen die schwachen Wahrungsreserven eine solcie
Entwicklung nicht zu, denn die Passivierung der Han-
delsbilanz muBte sich unter den gegebenen Umsténden
zwangsldufig in einem Drudk auf das Pfund Sterling
auswirken. Um in dieser Situation dén Abfluf von

_ Auslandsgeld, der den Drudkt auf das Pfund Sterling

verstirkt hédtte, zu verhindern,” wurde sodann der
Zinssatz erhoht. Dariiber . hinaus wurde die Binnen-
konjunktur, ohne daB dies unter binnenwirtschaft-
lichem Aspekt erforderlich war, gleichzeitig durch an-
dere konjunkturpolitische MaBnahmen- geddmpft, um
die Importe wieder zu senken. Der circulus vitiosus,
in dem sich diese Art der Wirtschaftspolitik befindet,
liegt klar vor Augen. Der einsetzende Expansions-
prozeB fiihrte stets zu Zahlungsbilanzschwierigkeiten.
Die Zahlungsbilanzschwierigkeiten wurden kurzfristig
durch Mafinahmen iiberwunden, die das Wirtschafts-
wachstum hemmten. Wirtschaftliches Wachstum aber
wire die Voraussetzung dafiir gewesen, daB die struk-
turellen Ursachen der immer wiederkehrenden Zah-
lungsbilanzschwierigkeiten hétten endgiiltig beseitigt
werden konnen. Deutlich zeigt das britische Beispiel:
Konjunkturpolitik kann auf die Dauer eine aktive
Strukturpolitik nicht ersetzen.

Abweﬂuﬁg — eine schlechte Alternative

Es fragt sich nun, welche wirtschaftspolitischen In-
strumente der britischen Regierung zur Lésung des
bestehenden Problems sonst zur Verfiigung stehen.
Eine MaBnahme, die nach Ansicht vieler zweckmaéBiger
als die Stop-and-Go-Politik erscheint, ist die Abwer-
tung des Pfund Sterling mit dem Ziel, daB sich die
Importe fiir die britische Industrie verteuern und da8
die Wettbewerbsféhigkeit der britischen Exportindu-
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strie verbessert wird, weil sie bei verdndertem Wech-
selkurs billiger anbieten koénnte. So plausibel diese
Uberlegung auch auf den ersten Blick zu sein scheint,
so ist sie doch an bestimmte Voraussetzungen gebun-
den, deren Giiltigkeit zunichst untersucht werden
muB. Die erste Bedingung ist, daB die Wé&hrungen
der britischen Handelspartner und der britischen Kon-
kurrenten auf dem Weltmarkt nicht gleichfalls ent-
sprechend abgewertet werden. Mit ziemlicher Wahr-
scheinlichkeit kann man voraussagen, daB bei einer
Pfundabwertung eine Reihe  von Sterling-Lindern
nachziehen werden. Da aber auch die Vereinigten
Staaten auf eine Steigerung ihrer Exporte achten
miissen, erhebt sich bei einer Abwertung des Pfundes
und anderer Wahrungen die Frage, wie lange dann der
Wedhselkurs ‘des Dollar noch zu halten ist. Eine Dollar-
abwertung wiirde mit Sicherheit die Abwertung
fast aller anderen Wéahrungen nach sich ziehen, und
wenn schlieBlich alle Staaten gleichzeitig im gleichen
Verhiltnis abwerten wiirden; so wére das Endergebnis
lediglich eine Erhéhung des Goldpreises. Die zweite

Bedingung, an die der Erfolg einer Pfundabwertung .

gekniipft ist, besteht darin, daB zugleich mit der
Pfundabwertung die Leistungsfdhigkeit der britischen
Industrie erhoht wird. In der Situation der Volibe-
schdftigung, die in GrofBbritannien trotz allem weit-

gehend gegeben ist, fiithrt der Weg dahin iiber Ratio-

nalisierungen und- Strukturanpassungen, die kurz-
fristig nur schwer zu realisieren sind. Sollte dies aber
nicht geschehen, so besteht die Gefahr, daB die unter
auBenwirtschaftlichem Aspekt stabilisierende Wirkung
der Abwertung infolge einer durch Preissteigerungen
im Inland bedingten Verteuerung der Exportgiiter in
kurzer Zeit wieder verlorengeht. Zum einen werden
namlich die Preise aller jener Produkte steigen, zu
deren Herstellung Importgliter verwendet werden,
und auBerdem fiihrt' sowohl die Steigerung der Ex-
porte als auch die Verminderung der Importe zu einer
Verknappung des Angebots, sofern die inldndische
Produktion nicht entsprechend erhéht werden kann.
Im anderen Falle miifiten indessen die Preissteigerun-
gen entgegen der wachstumspolitischen Zielsetzung
durch eine Drosselung der Nachfrage verhindert wer-
den. Das Resultat dieser Uberlegung ist: Auch eine
Abwertung fiihrt fiir sich allein kaum aus dem circulus
vitiosus der Stop-and-Go-Politik heraus. Kompliziert
wird die Situation tiberdies dadurch, daB gerade jene
Instrumente der Konjunkturpolitik, die am schnellsten
einsetzbar sind, némlich die MaBnahmen der Geld-
und Kreditpolitik, durch eine Folgewirkung der Ab-
wertung unter Umstdnden ohne Effekt bleiben werden.
Erachtet man eine weitere Abwertung als unwahr-
scheinlich, so kann damit gerechnet werden — und
dies gilt flir GroBbritannien in besonderem Mafie —,
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daB anschlieBend das Fluchtkapital zuriidkstrémt, um
die Gewinne aus der Wahrungsspekulation zu reali-
sieren. Die Folge hiervon wire eine starke Erhéhung
der Bankenliquiditdt und damit die Wirkungslosigkeit
der notenbankpolitischen Aktivitdt konventioneller
Art, Wenn man des weiteren bedenkt, dal auch heute
noch etwa ein Drittel des Welthandels und die Halfte
des internationalen Kapitalverkehrs in Pfund Sterling
abgewickelt werden, so diirfte es sich in Anbetracht der
Auswirkungen, die eine Pfundabwertung auch im Hin-
blick darauf haben wiirde, durchaus lohnen, sich zu
liberlegen, ob nicht Zollerhdhungen und direkte Ex-
portférderungsma8nahmen unter den gegebenen Um-
stdnden sowohl fiir GroBbritannien als auch fiir die
iibrige freie Welt durchaus eine echte und vielleicht
sogar bessere Alternative darstellen.

Protektionismus — das kleinere Ubel

Zunéchst einmal haben die Zollerh6hungen und die
Exportprimie zumindest fiir den Warenhandel den
gleichen Effekt wie die Abwertung: Die Einfuhr wird
verteuert, und die Ausfuhrgiter Grofibritanniens kon-
nen auf den Auslandsmérkten billiger angeboten wer-
den als zuvor. Und ebenfalls ist das Eintreten dieser
Wirkung an sehr &hnliche Bedingungen gekniipft wie
jene, die bei der Pfundabwertung diskutiert wurden.
Erstens diirften namlich die Handelspartner Gro8-
britanniens nicht ihrerseits mit entsprechenden Zoll-
-erhéhungen und Exportférderungsmafinahmen ant-
worten. Und zweitens darf die Wirkung nicht infolge
einer durch Preissteigerungen im Inland bedingten Ver-
teuerung der Exportgiiter wieder aufgehoben werden.
Im Hinblick auf beide Bedingungen miissen die von
der britischen Regierung eingefiihrten Importrestrik-
tionen und ExportférderungsmaBnahmen giinstiger be-
urteilt werden als eine Wechselkursidnderung. Der
wesentliche Unterschied zur Pfundabwertung besteht
némlich darin, daB es bei letzterer keine Méglichkeit
" zur Differenzierung im Hinblick auf die verschiedenen
Waren und die verschiedenen Linder gibt. Dadurch
daB man im Rahmen der Zollerhdhung die Rohstofi-
und Nahrungsmittelimporte von der allgemeinen Ver-
teuerung der Einfuhren freistellen kann, wird die Ge-
fahr der Preissteigerung im Inland im Vergleich zum

Fall der Pfundabwertung stark gemindert. Da die Roh- -

stoff- und Nahrungsmittellieferanten GroSbritanniens
zur Mehrzahl nun gerade jene Linder sind, die im
Falle der Pfundabwertung nachziehen miiten und da-
durch einen allgemeinen Abwertungswettlauf einleiten
konnten, fdllt bei einer derart differenzierten Zoller-
héhung ebenfalls die Zwangslaufigkeit der internatio-

nalen Kompensationsreaktion weg. DaB auf der ande-

ren Seite GegenmaBnahmen der Industrieldinder sehr
viel weniger zu erwarten sind, hat die Entwicklung
der letzten vier Wochen bereits gezeigt. Wenn man
sodann weiter beriicksichtigt, daB die von der briti-
schen Regierung ergriffenen MafBnahmen im Gegen-
satz zur Pfundabwertung auch die sonst mit Sicherheit
- eintretende Storung des internationalen Handels und
Zahlungsverkehrs vermindert haben, so ergibt sich

eindeutig, daB die neue britische Regierung im Ver-
|
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gleich zu einer Fortfilhrung der Stop-and-Go-Politik
oder zu einer Pfundabwertung sowohl unter natio-
nalem als auch unter internationalem Aspekt vorerst
den besseren Weg eingeschlagen hat.

Die Bedingung fiir eine Riickkehr zum Freihandel

Die groBe Frage, die trotz allem bestehen bleibt, ist
allerdings jene, ob durch die ergriffenen MafSnahmen
die britische Zahlungsbilanzmisere wirklich dauerhaft
gelést werden kann. Feststeht, da der Wettbewerbs-
drudk, der in der Markiwirtschaft den Zwang zur An-
passung und Rationalisierung auslost, fiir die britische
Industrie infolge der Zollerh6hungen und der Export-
férderungsmaBnahmen erheblich abgeschwicht wird.
Da die eigentlichen Ursachen der Zahlungsbilanz-
schwierigkeiten Grofbritanniens jedoch nur durch
Rationalisierung und Strukturanpassung beseitigt wer-
den konnen, folgt hieraus: Auch auBenhandelsprotek-
tionistische MaBnahmen kénnen eine aktive Struktur-
politik nicht ersetzen. Der Erfolg der gesamten Aktion
héngt somit davon ab, ob es der britischen Regierung
gelingt, die britische Industrie bis zum Zeitpunkt der
Beseitigung der Exportférderung und der Zollerhé-
hung international wettbewerbsfdhig zu machen. Ge-
rade in dieser Hinsicht hat die britische Regierung
jedoch ihre eigenen Chancen verschlechtert. Struktur-
probleme lassen sich auch bei gréfter Anstrengung
kaum von heute auf morgen lésen. Alles kommt folg-
lich darauf an, daB die RestriktionsmaBnahmen nicht
zu frih aufgehoben werden. Da aber die britische
Regierung diese Mafinahmen im Widerspruch zu den
Bestimmungen des Allgemeinen Zoll- und Handels- -
abkommens und ohne Riicksicht auf ihre vertraglichen
Verpflichtungen gegeniiber ihren EFTA-Partnemn .
durchgesetzt hat, hat sie infolge der so heraufbe-
schworenen internationalen Vertrauenskrise selbst die
Fundamente untergraben, die ihr die Moglichkeit ge-
geben. hitten, sich auf einen Termin fiir die Aufhe-
bung der protektionistischen MaBnahmen heute noch
nicht festzulegen. .

Es steht auBer Zweifel, daB das Endziel der britischen
AuBenhandelspolitik die Riickkehr zum Freihandel
sein muB. Gerade darum aber sollten die Handels- .
partner GroBbritanniens Verstindnis fiir die gegebene
Situation zeigen. Unter langfristigem Aspekt diirfte
fast alles davon abhé&ngen, wie schnell Grofbritannien
zu einer klaren Entscheidung iiber seinen auBenwirt-
schaftlichen Kurs zwischen EWG, EFTA, USA und‘

_ Commonwealth gelangen kann. Kurzfristig indessen

erscheint es ebenso wichtig, darauf zu verzichten,
schon heute verbindliche und unwiderrufliche Termine
fir den Abbau der eingefiihrten Restriktionen zu for-
dern. Nur so ndmlich konnte man der britischen Re-
gierung einen Riidkweg aus der offenbar ausweglosen .
und fiir alle Beteiligten unerwiinschten Alternative
Offnen, entweder die Restriktionen zu friith abzubauen
und dadurch neue Zahlungsbilanzschwierigkeiten zu
riskieren oder die Aufthebung der MaBnahmen. ent- .
gegen den vorher gegebenen Zusagen hinauszuschie-
ben und damit eine neue internationale Vertrauens-
krise heraufzubeschwdren.
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