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HANDELSPOLITIK

Die gefahrlichen lllusionen des Protektionismus

Wolfganga/lichalski, Paris

Die OECD legte dem diesjahrigen Ministerrat eine Studie liber ,,Costs and Benefits of Protection” vor. AnlaB
der Untersuchung ist die zunehmende Gefahrdung des Systems des freien internationalen Handels durch
nichttarifire Importbeschrankungen. Professor Wolfgang Michalski, unter dessen Leitung die Studie ent-

stand, fa3t die wichtigsten Ergebnisse zusammen.

Die Ausweitung des internationalen Handels stellte
wahrend der letzten 30 Jahre eine der entscheiden-
den Triebkréfte fir wirtschaftliches Wachstum und Struk-
turwande! dar. Das System des freien multilateralen
Handels selbst hat sich dabei im Zeitablauf den bedeu-
tenden Veranderungen in der internationalen Wettbe-
werbsposition der verschiedenen Lander und Industrien
ebenso wie dem Auftreten neuer Konkurrenten auf dem
Weltmarkt mit Erfolg angepaBt. Erst mit der nachhalti-
gen Verlangsamung des Wirtschaftswachstums Ende
der siebziger Jahre haben die Forderungen nach protek-
tionistischen MaBnahmen, insbesondere im sogenann-
ten Grauzonenbereich, der durch die Regeln des GATT
nur unzureichend erfaBt ist, sichtbar zugenommen.
Kennzeichnend fur die gegenwartige Situation ist, daf
sich der protektionistische Druck trotz der kréftigen und
anhaltenden Wiederbelebung der wirtschaftlichen Akti-
vitat im Bereich der OECD kaum verringert hat. Die
Grinde hierfirr liegen im Fortbestehen der hohen Ar-
beitslosigkeit, in der unzureichenden Wettbewerbsfa-
higkeit bestimmter Industrien in einigen Landern und
insbesondere in den Vereinigten Staaten in der iberma-
Bigen Aufwertung des Dollars.

Es gibt keinen Zweifel daran, daB diese Probleme, die
ihre Ursachen teils in binnenwirtschaftlichen und teils in
internationalen Entwicklungen haben, durch eine pro-
tektionistische Handelspolitik nicht gelést werden kdn-
nen. Im Gegenteil, handelsbeschrankende MaBnah-
men bringen kaum irgendwelche Vorteile mit sich; sie
sind jedoch mit entscheidenden Nachteilen verbunden,
und zwar nicht nur fir jene Lander, gegen die sich sol-

Prof. Dr. Wolfgang Michalski, 49, ist Leiter der Ab-
teilung Planung und Evaluierung der OECD in
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che Mafinahmen richten, sondern auch und in erster Li-
nie fir das Land, das auf protektionistische MaBnahmen
zuriickgreift. Einfuhrrestriktionen sind als Mitte! zur Auf-
rechterhaltung der Beschaftigung weitgehend unwirk-
sam. Sie verzégern in der Regel notwendige Strukturan-
passungen und machen damit eine Politik zur Aufrecht-
erhaltung eines nicht-inflationaren Wachstums und der
Schaffung neuer wettbewerbsfahiger Arbeitsplatze
schwieriger. Unsicherheiten in bezug auf die Rahmen-
bedingungen des internationalen Handels beeintrachti-
gen das Geschéaftsklima. Hieraus ergeben sich negative
Wirkungen auf die Investitions- und Innovationsbereit-
schaft der Unternehmen, die weit iiber den Bereich der
urspringlichen staatlichen Intervention hinausgehen.
Importbeschrankungen haben folglich komplexe und
schwer abschatzbare Nebenwirkungen. Es ist daher
nicht verwunderlich, daB die Ergebnisse protektionisti-
scher handelspolitischer MaBnahmen mitden urspriing-
lichen Absichten und Zielen sehr haufig nicht berein-
stimmen.

Entwickiung der Handelspolitik

Die grundsatzlich positive Einstellung der OECD-Lan-
der zum System des freien multilateralen Handels hat
dazu gefiihrt, daB zumindest der Handel mit Industrie-
gitern heute geringeren zollmaBigen Belastungen un-
terworfen ist als je zuvor. Nach der Verwirklichung derin
der Tokio-Runde beschlossenen Zollsenkungen liegt
der durchschnittliche Zoll fir Industrieglter auf der
Grundlage der Meistbegunstigung fir die 17 hdchst-
industrialisierten OECD-Lander bei 4,5 %. Dariber hin-
aus beinhalten die Ergebnisse der Tokio-Runde wesent-
liche Schritte zum Abbau einer Reihe von nicht-tarifaren
Handelshemmnissen. Dennoch unterliegt eine relativ
begrenzte, aber in letzter Zeit ansteigende Zahi von
Wirtschaftszweigen — die etwas mehr als ein Viertel des
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gesamten internationalen Industriegiiterhandels auf
sich vereinigen — nach wie vor hohen nominellen und ef-
fektiven Zéllen, bedeutenden nicht-tarifaren Handels-
hemmnissen und wettbewerbsverzerrender direkter
oder indirekter Subventionierung. Die Bereiche, die hier-
von seit langem betroffen sind, umfassen Eisen und
Stahl, Schiffbau, Textilien und Bekleidung sowie die le-
derverarbeitende Industrie. Seit dem Ende der siebzi-
ger Jahre wurden protektionistische MaBnahmen auch
auf solche Sektoren ausgedehnt, die vorher weitgehend
liberalisiert waren. Beispiele sind Kraftfahrzeuge, Werk-
zeugmaschinen und die Unterhaltungselektronik.

Viele der neuen handelsbeschrankenden Mafinah-
men zeichnen sich durch den Tatbestand aus, daf3 sie
wenig transparent sind. Dies macht es schwierig, das
Ausmap der gegenwartigen protektionistischen Tenden-
zen abzuschatzen, und jede Schatzung dieser Art muf3
darum mit Vorsicht betrachtet werden. Dies vorausge-
schickt, erscheinen die folgenden Angaben der Realitat
relativ nahe zu kommen: Der Anteil an den gesamten In-
dustriegUtereinfuhren, der irgendwelchen Beschrén-
kungen unterliegt, stieg zwischen 1980 und 1983 in den
Vereinigten Staaten von 6 auf 13 % und in der Europai-
schen Gemeinschaft von 11 auf 15 %. Die Produktgrup-
pen, fur die Importbeschrankungen gelten, machten im
Jahre 1983 etwa 30 % des Gesamtkonsums an Indu-
strieglitern aus; der entsprechende Anteil fir 1980 lag
bei 20 %. Dabei muB betont werden, dafl diese Anga-
ben auf Untersuchungen basieren, die eine relativenge
Definition fir nicht-tarifare Handelshemmnisse anwen-
den. Es gibt andere Analysen, in denen sich die Auswei-
tung des Protektionismus in den letzten Jahren wesent-
lich dramatischer darstellt.

Innerhalb der geschutzten Sektoren hat sich das Aus-
maf der Protektion weiter verstarkt, und zwar sowohlim
Hinblick auf den Kreis der erfaB3ten Produkte als auch in
bezug auf den Protektionseffekt der angewendeten
MaBnahmen. Nimmt man Stahl, Kraftfahrzeuge, Motor-
rader, Unterhaltungselektronik, Textilien, Bekleidung
und Schuhe zusammen, so hat sich die Zahl der nicht-
tarifdaren Importbeschrankungen zwischen 1968 und
1983 vervierfacht. Im Jahre 1973 betrug der Anteil des
OECD-Handels mit Kraftfahrzeugen, der diskriminie-
renden Beschrankungen unterlag, weniger als 1 %.
Zehn Jahre spéter lag der entsprechende Satz bei fast
50 %. Anderen Schétzungen zufolge stieg der Anteil
des mit Importbeschrankungen belegten Handels in
den letzten Jahren bei Stah! von 31 auf 73 % und bei
Textilien und Bekleidung von 53 auf 61 %.

Anderungen bei den Importkontroll-Instrumenten ha-
ben ebenfalls den Grad der Diskriminierung erhéht.
Dies wird besonders deutlich, wenn man in Betracht
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zieht, daB statt der Schutzklausel geméas GATT-Artikel
XIX zunehmend bilaterale MaSnahmen wie zum Bei-
spiel Exportselbstbeschrankungsabkommen und Or-
derly Marketing Arrangements Anwendung gefunden
haben. So stieg der Anteil der Exporte Japans und der
Schwellenldnder, die solchen Restriktionen unterwor-
fen waren, zwischen 1980 und 1983 von 15 auf uber
30 %. Gleichzeitig wurde der Kreis der durch solche
MafBnahmen betroffenen Lander ausgedehnt. Auch ist
zu beachten, daB Handelsrestriktionen, insbesondere
wenn es darum geht, ,transshipments® zu vermeiden,
burokratische Kontrollen nach sich ziehen, die sich
dann auch auf den Handel mit jenen Landern auswir-
ken, deren Importe im Prinzip nicht beschrankt sind.
Teils als Folge des Protektionismus erfordert die Durch-
filhrung einer internationalen Handelstransaktion heute
im Schnitt 35 Dokumente und 360 Kopien. Die daraus
resultierenden Dokumentationskosten, die mehrere
Prozentpunkte des Warenwerts ausmachen kdnnen,
stellen in ihrer Wirkung ebenfalls ein Handelshemmnis
dar.

Verzerrung der Handelsstréme

Immer wieder begegnet man der Behauptung, daf
die protektionistischen Tendenzen der letzten Jahre nur
einen geringen negativen EinfluB gehabt hatten, weil
der Handel mit Industriegutern, und zwar selbst in den
Bereichen, die den gréten Beschrdankungen unterlie-
gen, iber das letzte Jahrzehnt hinweg weiterhin kraftig
gewachsen ist. Ebenso wird argumentiert, daf8 gerade
jene Lander, auf deren Exporte sich die Mehrzahl der
diskriminierenden Handelsbeschréankungen bezieht, ih-
ren Anteil an den OECD-Importen dennoch steigern
konnten. Allerdings muB8 auch festgestellt werden, daf3
sich der Handel in jenen Produktkategorien, auf die die
neuen protektionistischen MaBnahmen angewendet
wurden, in den achtziger Jahren keineswegs mehr so
giinstig entwickelte. Nachdem der neue Protektionis-
mus (mit Ausnahme vielleicht des Welttextilabkom-
mens) in den siebziger Jahren zu einem gewissen
Grade noch weitgehend wirkungslos war, scheinen die
Importbeschrankungen seit Beginn dieses Jahrzehnts
weiter verscharft worden zu sein und gleichzeitig Wir-
kung zu zeigen.

Auch vorher war indessen die Anwendung diskrimi-
nierender Importbeschrankungen nicht véllig bedeu-
tungslos. Zumindest fihrten diese MaBnahmen bereits
in den siebziger Jahren zu Umlenkungen in den Han-
delsstromen, beispielsweise dadurch, daf Importe von
Landern, die sich gréferen Beschrankungen gegen-
Ubersahen, durch Einfuhren aus anderen Landern er-
setzt wurden. Dieses Phanomen der Handelsumlen-
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kung tritt insbesondere in solchen Sektoren auf, wo es
eine groBe Zahl mdglicher Anbieter gibt und wo Preis-
und andere Marktsignale fir den internationalen Handel
eine vergleichsweise groBe Bedeutung haben — bei-
spielsweise bei Bekleidung und Schuhen. Die zuneh-
mende Ausbreitung technologischer und industrieller
Fertigkeiten, Verbesserungen im Hinblick auf weltweite
Marketing- und Verteilernetze sowie die groBe Sensitivi-
tat multinationaler Unternehmen, unterschiedliche
Standortvorteile auszunutzen, haben zu Handelsum-
lenkungen auch in weniger mobilen Bereichen wie zum
Beispiel Stahl und Unterhaltungselektronik gefuhrt. Das
Orderly Marketing Agreement zwischen den Vereinigten
Staaten und Japan in bezug auf Farbfernseher illustriert
dies deutlich. 1976, vor der Vereinbarung, hatte Japan
einen Marktanteil an den Importen von 90 %, der inner-
halb der néchsten zwei Jahre auf 50 % zurlickging.
Gleichzeitig waren es aber nicht die amerikanischen
Produzenten, die nunmehr den Platz der japanischen
Anbieter GUbernahmen, sondern jene aus den asiati-
schen Schwellenldndern, die ihren Anteil auf dem US-
Importmarkt im gleichen Zeitraum von 15 % (3. Quartal
1977) auf 50 % (4. Quartal 1978) steigern konnten.

Abgesehen von solchen geographischen Verschie-
bungen der Handelsstrdome haben die neuen quantitati-
ven Restriktionen einen EinfluB auf die Art der gehandel-
ten Glter gehabt. Der Tatbestand, daB die Exporte in er-
ster Linie mengenmaBig beschrénkt wurden, veranlaBte
viele Anbieter, innerhalb der kontrollierten Produktgrup-
pen hochwertigere Qualitaten anzubieten. Ziel solcher
Reaktion ist die Umsatzmaximierung bei fixierten Men-
gen. So soll beispielsweise seit 1980 infolge der Selbst-
beschrankungsabkommen der Anteil der Luxuswagen
an den japanischen Exporten in die Vereinigten Staaten
um rund 15 % gestiegen sein. Auch fur andere Indu-
strien bzw. Produkte gibt es den Nachweis fir die An-
wendung solcher ,up-market“-Strategien.

Im Prinzip haben alle diese durch protektionistische
MaBnahmen bedingten Anderungen in der geographi-
schen und produktspezifischen Zusammensetzung der
Handelsstrome dazu gefihrt, daB die Importkontrollen

ihre eigentlichen Ziele nicht erreicht haben. Die Folge
war, daB die Regierungen unter standigen Druck von
seiten einheimischer Produzenten gerieten, einerseits
die Importbeschréankungen aufimmer mehr L&nder aus-
zudehnen und andererseits die Produktkategorien, auf
die die Restriktionen Anwendung fanden, immer schir-
fer zu definieren. Das Welttextilabkommen ist hierfir ein
gutes Beispiel: In der ersten Phase (1974 bis 1977) hat-
ten die Vereinigten Staaten bilaterale Abkommen mit 19
Landern, aber keines dieser Abkommen enthielt spezifi-
sche und explizite Beschrédnkungen fiir sogenannte
sensitive Produkte. Wahrend der zweiten Phase (1978
bis 1981) wurden derartige produktspezifische Be-
schrankungen fir sieben Lander eingefihrt, und wéh-
rend der jetzt laufenden dritten Phase stieg die Zahl je-
ner Lander auf 14 an. Ahnliches 148t sich fiir die Europai-
sche Gemeinschaft beobachten. Die Zahl der Lander,
mit denen bilaterale Vereinbarungen getroffen wurden,
betrug 33 in der ersten Phase und liegt gegenwartig bei
43, wahrend die Zahl der ausdriicklich bezeichneten
Produktkategorien im gleichen Zeitraum von 23 auf 48
anstieg.

Verstarkung der Inflation

Quantitative Einfuhrbeschrankungen treiben aus
mehreren Grinden die Preise hoch: erstens, weil die am
starksten beschrankten Anbieter normalerweise die ko-
stengiinstigsten sind; und zweitens, weil die beschrank-
ten Anbieter ihrerseits ihre Preise erhéhen, um auf diese
Weise einen Teil der durch Importschutz entstehenden
Renten auf sich zu lenken. Besonders in Industrien, wo
die Nachfrage zumindest auf kurze Sicht relativ unela-
stisch ist, kdnnen diese Preiseffekte fiir die heimischen
Produzenten eine Art Monopolgewinn bewirken. Da die
Importbeschrankungen im Zeitablauf schérfer und die
Maoglichkeiten des Ausweichens geringer geworden
sind, ist davon auszugehen, daB sich die inflationisti-
schen Tendenzen, die von der protektionistischen Han-
delspolitik ausgehen, in den achtziger Jahren verstarkt
haben.

Eine Studie uber die britische Bekleidungsindustrie
kommt zu dem Ergebnis, daB der durchschnittliche
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Preisanstieg fur Bekleidung infolge des zweiten Welttex-
tilabkommens in der GréBenordnung von 20 % liegtund
daB der entsprechende Effekt fur einfache Produkte wie
zum Beispiel Jeans 30 bis 50 % betréagt. Die Preise fir
Kinderkleidung — ein sehr arbeitsintensives Erzeugnis —
haben sich sogar verdoppelt. Da der Anteil der Beklei-
dung an den Ausgaben von Haushalten mit niedrigem
Einkommen in der Regel besonders hoch ist, haben
diese Preiseffekte eine regressive Wirkung auf die Ein-
kommensverteilung. Eine Untersuchung Uber die kana-
dische Bekleidungsindustrie ist zu der SchluBfolgerung
gekommen, daB der Protektionismus den Haushalten
mit geringem Einkommen vierma! so teuer zu stehen
kommt wie den Haushalten mit héherem Einkommen.

Ein vor kurzem veréffentlichter Bericht der US Inter-
national Trade Commission veranschaulicht den Einflu
des mit Japan getroffenen Exportselbstbeschrankungs-
abkommens auf die Preise fiir Personenkraftwagen.
Hiernach wurden japanische PKWs im Jahre 1984 um
durchschnittlich 1300 $ teurer verkauft, als dies ohne
diese Importbeschrankung der Fall gewesen wére. Die
entsprechenden Preissteigerungen fiir 1981, 1982 und
1983 betrugen 185 $, 359 $ und 831 $ pro Fahrzeug. Das
heit als die Nachfrage infolge des Konjunkturauf-
schwungs stieg, bezahlten die amerikanischen Verbrau-
cher, bedingt durch Angebotsengpésse, zunehmend ho-
here Preise. Die uberwiegend protektionsbedingten
Preissteigerungen fiir amerikanische Wagen beliefen
sich auf 78 $in 1981 und fast 660 $ in 1984. Dar(iber hin-
aus wirkten sich die héheren Preise fir Neuwagen auf
das Preisniveau fiir Gebrauchtwagen aus.

Protektion, insbesondere in Form von Exportselbst-
beschrankungsabkommen, hat Einkommenstransfers
an auslandische Produzenten zur Folge. So soll sich die
Gewinnmarge der japanischen Stahlproduzenten auf
dem US-Markt infolge der amerikanischen Einfuhrbe-
schrankungen um mindestens 10 % erhoht haben. Pro
Jahr entspricht dies einem Gesamtbetrag von rund 200
Mill. $, — oder dem Aquivalent etwa der Halfte der Ge-
samtausgaben der japanischen Stahlindustrie fir For-
schung und Entwicklung, welches die héchsten in der
Welt sind. Was Textilien und Bekleidung betrifft, soll nach
den vorliegenden Untersuchungen fiir GroBbritannien
infolge des Welttextilabkommens etwa doppelt so viel
Einkommen an aus!andische Exporteure wie an heimi-
sche Produzenten transferiert worden sein. Nach einer
plausiblen Schatzung betragt der jahrliche protektionbe-
dingte Transfer von OECD-Konsumenten zu den Expor-
teuren in den asiatischen Schwellenldndern allein bezo-
gen auf Textilien und Bekleidung mindestens 2 Mrd. $.
Dies entspricht rund 4 % der gesamten Exporte der
Schwellenlander in die OECD-Region.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/Xl11

Beschiftigungseffekte

In der Periode langsamen wirtschaftlichen Wachs-
tums und hoher Arbeitslosigkeit seit Ende der siebziger
Jahre sind die Regierungen unter zunehmenden Druck
geraten, den Strukturwande! zu verlangsamen und den
Verlust von Arbeitsplatzen in Grenzen zu halten. Import-
beschrankungen scheinen indessen als MaBnahme zur
Aufrechterhaltung der Beschéaftigung weitgehend un-
wirksam zu sein, und zwar aus den folgenden Griinden:
Erstens stellen Importe selbst in jenen Branchen, die
am starksten dem internationalen Wettbewerb ausge-
setzt sind, in der Regel nur einen unbedeutenden Be-
stimmungsfaktor fiir die Gesamtbeschaftigung dar.
Zweitens haben Einfuhrbeschrankungen wegen der be-
reits zuvor angesprochenen Handelsumlenkungen nur
einen begrenzten Effekt auf die H6he der Gesamtim-
porte. Und drittens sind importierte Giiter und solche
aus heimischer Produktion haufig nicht voll gegenseitig
austauschbar. Der Anteil der Beschaftigung, der durch
Einfuhrbeschrankungen gesichert werden kann, ist da-
her normalerweise Uberaus gering verglichen mit den
Effekten, die sich aus Veranderungen der gesamtwirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen ergeben. Um auch
hier ein konkretes Beispie! zu nennen: Das japanische
Exportselbstbeschrankungsabkommen fir Kraftfahr-
zeuge hat nach vorliegenden Schéatzungen zwischen
April 1979 und Dezember 1982 lediglich 22 000 Arbeits-
platze geschuitzt, wahrend die Rezession die Arbeits-
kraftenachfrage der amerikanischen Automobilindustrie
im Vergleich dazu um mehr als das Zehnfache verrin-
gert hat.

Positive Beschaftigungseffekte aufgrund von protek-
tionistischen MaBnahmen sind in jenen Industrien am
wahrscheinlichsten, die sich durch eine strukturell nied-
rige Produktivitdt auszeichnen, bei denen das Moderni-
sierungspotential relativ gering ist und die demzufolge
hauptsdchlich im Wettbewerb mit Anbietern aus Ent-
wicklungsliandern stehen, wie zum Beispiel die Beklei-
dungsindustrie. Eine Untersuchung fir Kanada kommt
zu dem Ergebnis, daB die Einfuhrbeschrankungen fir
Bekleidung etwa 7,5 % der Arbeitsplatze der betreffen-
den Industrie geschiitzt haben. Nach einer Studie flir die
Vereinigten Staaten haben die US-Zélle im Jahre 1977
im Bekleidungssektor einen positiven Beschaftigungs-
effekt von ann@hernd 90 000 gehabt, was 10 % der Be-
schaftigung in der amerikanischen Bekleidungsindu-
strie entspricht. SchlieBlich hat man fur Schweden be-
rechnet, daB eine Erhéhung der im Rahmen des Welt-
textilabkommens beschrankten Bekleidungsimporte
um 50 % zu einer Verringerung der Beschaftigung in der
Bekleidungsindustrie um 6 % fihren wirde, wahrend
eine entsprechende Erhéhung der Einfuhren im Textil-
bereich nur einen Beschaftigungseffekt von 3 % hétte.
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Im Hinblick auf fast alle anderen Industrien kann festge-
stellt werden, daB die sektorspezifischen Beschifti-
gungswirkungen die GréBenordnung von 2 bis 3 Pro-
zentpunkte kaum Uberschreiten — auBer vielleicht in
ganz kurzfristiger Sicht.

Produktivitatswirkungen

Langfristig kann eine protektionistische Handelspoli-
tik die Substitution von Arbeit durch Kapital beschleuni-
gen und dadurch die industrielle Beschéaftigung sogar
verringern. Derartige Rationalisierungseffekte sind ge-
meinsam mit dem langsamen Wachstum der Nachfrage
die Ursache fir zwei Drittel oder mehr der langfristigen
Verringerung der Beschaftigung in der Textilindustrie der
OECD-Lander. Die Zunahme der Importe spielt dage-
gen eine fast untergeordnete Rolle. Entsprechend den
Berechnungen in einer Studie fir die britische Textilindu-
strie wird erwartet, daB die Kombination von langsamer
Nachfragesteigerung und Produktivititszunahme die
Beschéftigung in diesem Sektor zwischen 1983 und
1997 um 40 % reduzieren wird. Wiirde man in der glei-
chen Periode die derzeit bestehenden Einfuhrbeschrén-
kungen im Rahmen des Welttextilabkommens véllig auf-
heben, wirde die Beschéftigung nur um 7 % (bzw.
13 000 Personen) zurlickgehen. Nach der gleichen Ana-
lyse kostet jeder durch Protektionismus gerettete Ar-
beitsplatz die britischen Konsumenten ungeféhr doppelt
so viel wie der Jahreslohn eines Arbeiters in der Textilin-
dustrie.

Produktivitdtssteigerungen, teilweise bedingt durch
Verlagerungen von Produktionsstétten ins Ausland, wa-
ren ebenfalls eine wichtige Determinante, fur den Be-
schaftigungsriickgang in der amerikanischen Industrie
fir Farbfernsehgeréte trotz protektionistischer Handels-
politik von 29 000 im Jahre 1977 liber 26 000 in 1979 auf
21 000 im Jahre 1981. Der positive Beschaftigungseffekt
der Einfuhrbeschrénkungen wird fir den Gesamtzeit-
raum 1979 bis 1981 auf 1000 bis 1500 Arbeitsplatze ge-
schéatzt. Geht man von der vorsichtigen Annahme aus,
daB sich der Preis fir ein Farbfernsehgerat in der
Preisklasse von 200 $ infolge der Einfuhrbeschrankun-
genum nur 5 $ erhéht hat, hat jeder so gerettete Arbeits-
platz die amerikanischen Verbraucher iiber 60 000 $ pro
Jahr gekostet.

Dariiber hinaus ist in Rechnung zu stellen, da3 der ar-
beitsplatzerhaltende Effekt durch Einfuhrbeschrankun-
gen in den geschitzten Industrien durch negative ge-
samtwirtschaftliche Effekte der Protektion teilweise
oder ganz kompensiert werden kann. Protektionsbe-
dingte Veranderungen in Preis- und Lohnrelationen kon-
nen die Wirksamkeit der makrodkonomischen Politik be-
eintrachtigen und damit zu einem vergleichsweise re-
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striktiveren Kurs der Geld-, Kredit- und Finanzpolitik fiih-
ren. Fir den Fall, daB Importbeschrankungen tatsach-
lich einen nachhaltigen EinfluB auf die Einfuhr und die
Beschaftigung in einem gréBeren Bereich der Industrie
haben, ist es nicht unwahrscheinlich, daB dies eine Auf-
wertungstendenz fur die nationale Wahrung nach sich
zieht. Dies kann die Exporte und damit gleichzeitig die
Beschéftigungsmdglichkeiten in anderen Bereichen der
Wirtschaft beeintrachtigen. Zusatzlich ist in Betracht zu
ziehen, daB die geschitzten Arbeitsplatze in der Regel
solche sind, die eine geringere Qualifikation erfordern.
Die Folge ist, daB dadurch fiir das betreffende Land der
Anreiz, neue Technologien zu entwickeln und anzuwen-
den, verringert und somit langerfristig seine internatio-
nale Wettbewerbsféahigkeit auch im Hinblick auf den Ex-
port gefahrdet wird. Fir Kanada und Australien liegen
Okonometrische Studien vor, die den Nachweis erbrin-
gen, daB der fortdauernde Schutz international nicht
wettbewerbsfahiger Industrien auf die exportorientier-
ten Sektoren wie eine zuséatzliche Steuer gewirkt hat.
Die geringe Zahl der durch protektionistische Handels-
politik geretteten Arbeitsplatze niederer Qualitat und mit
vergleichsweise niedrigem Einkommen verhindert so-
mit 1angerfristig die Schaffung neuer und wettbewerbs-
fahiger Arbeitsplatze, die einen Beitrag zur nachhalti-
gen Steigerung der Produktivitdt und der Einkommen
leisten wiirden.

Verzégerte Strukturanpassungen

Da Importbeschrankungen zu Preissteigerungen fih-
ren und potentiell den Marktanteil heimischer Produzen-
ten auf dem Binnenmarkt erhéhen, kbnnen sie dazu bei-
tragen, daB die betreffenden Unternehmen tiber die zur
Strukturanpassung notwendigen Ressourcen verfiigen.
Im Prinzip sollte der verbesserte ,,cash-flow" die folgen-
den MafBnahmen ermdglichen: erstens Modernisie-
rungsinvestitionen, zweitens den Abbau von Uberkapa-
zitéten, drittens die Finanzierung von SozialmaBnah-
men und viertens die Diversifizierung in neue Aktivita-
ten. Dariiber hinaus kann Protektionismus auslandi-
sche Produzenten veranlassen, mit heimischen Unter-
nehmen Kooperationsvertrage zu schlieBen. Nicht ver-
gessen werden darf indessen, daB Protektionismus in
der Regel die Intensitat des Wettbewerbs verringert und
dazu beitragen kann, Unternehmen, die technisch oder
6konomisch ineffizient sind, langfristig kiinstlich am Le-
ben zu halten.

In arbeitsintensiven Industrien mit einer groBen Zahl
von Unternehmen, wie beispielsweise in der Beklei-
dungs- und Schuhindustrie, sind die Moglichkeiten zur
Verbesserung der Rentabilitat durch Produktdifferenzie-
rung oder Substitution von Arbeit durch Kapital duBerst
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gering. Dauerhafte Markisegmentierungen oder eine
Reduzierung der Kostenunterschiede zwischen den
OECD-Léandern und den wettbewerbsfahigen Anbietern
aus Entwicklungslandern als Ergebnis protektionisti-
scher Handelspraktiken sind in diesen Bereichen folg-
lich gar nicht méglich. Nimmt man wiederum die Beklei-
dungsindustrie als Beispiel, so finden moderne Techno-
logien Gberwiegend nur in Hilfsfunktionen Anwendung,
beispielsweise beim Zuschneiden, wohingegen das Na-
hen, auf das etwa 80 % der ,Wertschépfung” entfallt,
nach wie vor extrem arbeitsintensiv ist. Und es ist inter-
essant zu wissen, daB gerade auf dieser Produktions-
stufe die Kostendifferenz zwischen den Industrielan-
dern und den flihrenden Exporteuren unter den Entwick-
lungslandern in der GréBenordnung von 6 zu 1 liegt.

Haufig wird nun behauptet, daB protektionistische
MaBnahmen ja auch nur dazu beitragen sollen, einen
geordneten Rickzug aus nicht mehr international wett-
bewerbsfahigen Produktionen zu erméglichen. In solch
einem Falle wére Protektionismus vielleicht zu rechtfer-
tigen, doch leider entspricht diese Aussage nicht der
Realitat. In allen Bereichen, wo die Einstiegsinvestitio-
nen niedrig sind, ziehen die durch Protektion bedingten
Zusatzgewinne neue Ressourcen an — und zwar nicht
nur Arbeit und Kapital, sondern auch unternehmerische
Initiative, die ebenfalls besser woanders genltzt wer-
den sollte.

Chancen einer Umstrukturierung

In Industrien mit oligopolistischer Struktur beruht in-
dessen Wettbewerbsféhigkeit in erster Linie auf Pro-
duktdifferenzierung, auf Massenproduktionsvorteilen,
auf der Anwendung neuer Technologien sowie auf Mar-
keting und Service. Unter solchen Bedingungen kann
die Chance, wieder wettbewerbsfahig zu werden, gro-
Ber sein. Und in der Tat gibt es eine Reihe von Beispie-
len, wo Importrestriktionen, verbunden mit Umstruk-
turierungsprogrammen, dazu gefiihrt haben, daB die zu-
satzlichen Ressourcen zur Modernisierung und zur Um-
strukturierung benutzt wurden. Zur lllustration sei auf
die Kraftfahrzeugindustrie in den Vereinigten Staaten
und auf gewisse Teile der europaischen Stahlindustrie
hingewiesen.

Dennoch darf nicht Ubersehen werden, daB effiziente
Umstrukturierungen hinter protektionistischen Schutz-
wéllen auch im Falle oligopolistischer Industrien durch-
aus nicht gewahrleistet sind. Verzerrte Marktsignale ma-
chen es schwierig, langfristige Wettbewerbschancen zu
identifizieren und die entsprechenden richtigen Investi-
tionsentscheidungen zu fallen. Wenn weltweit Uberka-
pazitdten bestehen und die Modernisierung gleichzeitig
umfangreiche Anlageinvestitionen erfordert, wie zum
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Beispiel beim Stahl, kann das Risiko, die durch Protek-
tion auf Zeit erhdhten Gewinne zu reinvestieren, gréBer
sein als die langerfristige Profiterwartung. Auch politi-
sche und institutionelle Faktoren kénnen die Unterneh-
men bei der Durchfilhrung 6konomisch sinnvoller Um-
strukturierungspléne behindern — zum Beispiel, wenn
staatliche Unterstitzung mit der Auflage gewéhrt wird,
keine Entlassung von Arbeitskraften vorzunehmen.

Soviel zu den kurzfristigen Aspekten: In langerfristi-
ger Perspektive kann ein verandertes Verhalten der
Marktteilnehmer in oligopolistischen Industrien dazu
fahren, daB heimische Produzenten von den protek-
tionsbedingten Renten zunehmend weniger profitieren
und daB sich die Chance zu einer effizienten Umstruk-
turierung im Zeitablauf verringert. Bestehen im Falle von
Uberkapazitaten allzu groBe Unterschiede zwischen
den Kostenverldufen und den strategischen Zielsetzun-
gen der beteiligten Unternehmen, kann es schwierig
werden, die notwendige Disziplin in bezug auf Preise
und Produktionsmengen aufrechtzuerhalten, so daB
der Wettbewerb die protektionsbedingten Profite ver-
schwinden 1aBt. Wenn hingegen das Kartell nicht zu-
sammenbricht und erhéhte Gewinne (iber einen lange-
ren Zeitraum auftreten, zieht dies selbst in solchen Be-
reichen, in denen die Einstiegsinvestitionen relativ hoch
sind, neue Wettbewerber an. Eine besondere Bedeu-
tung kann in diesem Zusammenhang Direktinvestitio-
nen von auslandischen Wettbewerbern zukommen, die
auf diese Weise die Importbeschrankungen umgehen
und an den potentiellen héheren Profiten im geschitz-
ten Markt partizipieren. Da die auslandische Konkur-
renz in der Regel gleichzeitig in bezug auf die mengen-
méaBig beschrankten Produktgruppen ,,Upgrading” be-
treibt, sehen sich die heimischen Produzenten dann vor
allem einer verstarkten Konkurrenz in jenen Marktseg-
menten gegentiber, die am wenigsten preiselastisch
sind und wo sonst ihr léngerfristiger Wettbewerbsvorteil
liegen kénnte.

EinfluB auf die Entwicklungslander

Insgesamt gesehen haben Verdnderungen bei den
Wachstumsraten der Industrielander einen gréBeren
EinfluB auf die Exporte der Entwicklungsldnder gehabt
als die jingste Ausweitung des Protektionismus. Das
heiflt, die Importrestriktionen seitens der OECD-Lander
haben in erster Linie die geographische und glterma-
Bige Zusammensetzung der Entwicklungsléanderex-
porte beeinfluBt und nicht so sehr deren Gesamtniveau.
Insbesondere die Schwellenlander haben ein hohes
MaB an flexibler Anpassung bewiesen. Sie haben ihre
Exporte mehr und mehr diversifiziert und sind in héher-
wertige Produktbereiche vorgestoBen. Parallel dazu hat
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ein Prozef3 geographischer Produktionsverlagerungen
stattgefunden, indem jeweils Lander, die sich geringe-
ren Einfuhrbeschrankungen gegenibersahen, Markt-
anteile von den starker beschrankten Exporteuren tiber-
nommen haben. Man kann unter Umstanden sogar sa-
gen, daB dieser ProzeB nicht nur den Strukturwandel in
den Entwicklungslédndern, sondern dariiber hinaus
auch den Wettbewerbsdruck auf den Markten der
OECD-Léander intensiviert hat.

Aus mehreren Grinden ware es indessen dennoch
falsch, hieraus den SchluB3 zu ziehen, daB der Protektio-
nismus in den OECD-Lé&ndern fiir die Entwicklungslan-
der keine Nachteile hatte. Erstens waren die Exporte
der Entwicklungslénder insgesamt ohne die bestehen-
den Handelsbeschrankungen mit Sicherheit hoher.
Zweitens sind die Handelsschranken im Zeitablauf ho-
her geworden, und dies trifft nun vor allem die zweite
und dritte Generation der Schwellenlander, die sich
heute sehr viel schneller vor verschlossenen Markten
sehen als seinerzeit die erste Generation. Und drittens
stellt die Ausweitung der Handelshemmnisse aufimmer
mehr Lander und Produkte ein Investitionshemmnis dar.
Ein Produktionsstandort, der von der Kostenseite her at-
traktiv ist, verliert seinen Reiz, wenn der Zugang zu den
Absatzmarkten nicht mehr gesichert erscheint. Ein gu-

tes Beispiel fiir eine solche Entwicklung bietet das Or-
derly Market Agreement der Vereinigten Staaten in be-
zug auf Farbfernseher. Urspriinglich gegen Japan ge-
richtet, wurden die Importrestriktionen auf Korea und
Taiwan ausgedehnt, und zwar genau in dem Moment,
als diese Lander zu wettbewerbsfahigen Anbietern auf-
gestiegen waren. Mexiko, Singapur und Thailand wéren
weitere Lander gewesen, die ebenfalls in dieses Ge-
schaft hatten einsteigen kdnnen. Aber die schnelle Ein-
beziehung Koreas und Taiwans in die amerikanischen
Restriktionen hat diese Lander von einem solchen
Schritt abgehalten.

Der negative EinfluB protektionistischer Politik auf die
Entwicklungslander muB schlieB8lich auch noch in breite-
ren Dimensionen beurteilt werden. Eine davon ist die
Schuldenproblematik, und eine zweite betrifft allge-
meine dkonomische ,feed-back“-Effekte in einer hoch-
gradig interdependenten Weltwirtschaft. Nach vorlie-
genden Modellrechnungen wiurde ein gradueller An-
stieg des Protektionismus in der OECD-Region, ent-
sprechend einer Zollerhghung von 15 Prozentpunkten ,
bis 1995 erhebliche Wachstumsverluste nicht nur fir die
Entwicklungslander, sondern auch fiir die Industrielan-
der mit sich bringen, und zwar etwas mehr als 3,5 % fur
die dlimportierenden Entwicklungsléander und erstaun-
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licherweise ebenfalls zwischen 3 und 3,5 % fir die
OECD-Lander.

Es kann nicht eindringlich genug darauf hingewiesen
werden, daB die Frage Protektionismus und Entwick-
lungslander Uber die enge dkonomische Dimension
weit hinausgeht. Erstens kommt es darauf an, eine Ent-
wicklung zu vermeiden, in der die hochverschuldeten
Entwicklungslander — teils als Folge des Protektionis-
mus — keine politisch und sozial akzeptable Moglichkeit
mehr sehen, ihre Wirtschaft in absehbarer Zeit wieder
ins Gleichgewicht zu bringen. Zweitens ist zu bedenken,
daB man von den Entwicklungs!andern schwerlich er-
warten kann, daB sie die Fortentwicklung der Weltwirt-
schaft auf der Basis marktwirtschaftlicher Grundprinzi-
pien unterstitzen, solange die Industrieldnder selbst
nicht darauf verzichten, die Marktwirtschaft zugunsten
heimischer Produktionsbereiche vorzugsweise dann
auBer Kraft zu setzen, wenn der Wettbewerbsdruck von
seiten der Entwicklungsldnder als zu stark empfunden
wird.

Instrument der Wirtschaftspolitik

Die Anwendung protektionistischer MaBnahmen wird
in der Regel mit den folgenden zwei Zielsetzungen be-
grindet. Zum einen soll schnell und sichtbar Erleichte-
rung fir Industrien geschaffen werden, die sich in
Schwierigkeiten befinden und wo die Arbeitsplatze in
Gefahr sind. Zum anderen soll diesen Industrien die
Madglichkeit einer strukturellen Anpassung an veran-
derte wirtschaftliche und technologische Rahmenbedin-
gungen geboten werden. Beschéftigung und soziale
Gerechtigkeit ist das eine Zielblindel, und 6konomische
Effizienz und industrielle Umstrukturierung ist das an-
dere. Verglichen mit der Komplexitat der Zielsetzungen
ist Handelsprotektion jedoch ein viel zu grobes und nicht
hinreichend zielkonformes wirtschaftspolitisches Instru-
ment.

Durch Reduzierung der Importe sollen protektionisti-
sche MaBnahmen daflr sorgen, daB die heimischen
Produzenten einen gréBeren Marktanteil und hbhere
Preise erzielen. Hthere Produktion und verbesserte
Rentabilitat sollen ihrerseits die Beschaftigung steigern
und die Modernisierung fordern. Die auBerst indirekte
Beziehung zwischen dem wirtschaftspolitischen Instru-
ment, der Importkontrolle, und den Zielvariablen, nam-
lich Arbeitsplatze zu Investitionen, ist ein erster Grund,
warum protektionistische Handelspolitik als Instrument
der Wirtschaftspolitik ineffizient ist. Andere kommen
hinzu: Handelsumlenkungen verringern die Wirkung der
Importbeschrankungen in quantitativer Hinsicht; heimi-
sche Produzenten sind haufig nicht in der Lage, fiir das
bis dahin importierte Produkt ein aus der Sicht des Kon-
sumenten aquivalentes zu liefern; wenn Uberkapazita-
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ten bestehen — und zwar auch auf dem Binnenmarkt —
kann die Erhéhung der Produktion nur geringen Einfluf3
auf Beschaftigung, Rentabilitdt und die Investitionsfa-
higkeit oder -neigung haben. '

Aber selbst wenn die Einfuhrbeschrankungen tat-
sachlich dazu fuhren, daB den heimischen Produzenten
mehr Mittel als ohne sie zur Verfligung stehen, kénnen
die Divergenzen zwischen den politischen Zielvorstel-
lungen und den Ergebnissen immer noch sehr groB
sein. Erstens namlich sind die beiden grundlegenden
Ziele der Importkontrolle, namlich Modernisierung einer-
seits und Aufrechterhaltung der Beschéftigung anderer-
seits, haufig — zumindest auf kurze Sicht — miteinander
unvereinbar. Modernisierung bedingt in der Regel
SchlieBung unrentabler Betriebe oder Betriebsteile und
Verringerung der Belegschaft. Aufrechterhaltung der
Beschéftigung impliziert, daB die alten Anlagen weiter-
betrieben werden, und es ist kein Zufall, daB es sich hier-
bei normalerweise um jene handelt, bei denen die Ar-
beitsintensitat am hdchsten ist. Die SchiuBfolgerung ist
eindeutig: Protektion kann hochstens eines der beiden
Ziele erreichen, aber nicht gleichzeitig auch das andere.
Zweitens machen es Veranderungen in der geographi-
schen Verteilung und der berufsmaBigen Zusammen-
setzung der Beschaftigung in der geschiitzten Industrie
schwierig sicherzustellen, da3 die Arbeitsplatze, die hin-
ter den Schutzmauern kinstlich erhalten werden, tat-
sachlich jenen zugute kommen, die die gréBten Anpas-
sungsschwierigkeiten haben — namlich dlteren Arbei-
tern und Frauen, die wenig mobil sind, Arbeitnehmern,
die geringe Qualifikationen haben und solchen, die in
Sanierungsregionen leben.

Alldies hat zur Folge, daB protektionistische Politik es-
kaliert. Wenn die Zielsetzungen nicht erreicht werden,
verstarkt sich der Druck, weitere SchutzmaBnahmen zu
fordern. Protektion flr eine Industrie hat Demonstra-
tionseffekte und begriindet die Nachfrage nach Protek-
tion in anderen Bereichen. Statt Kreativitat und Initiative
fir Strukturanpassung und Steigerung der wirtschaftli-
chen Effizienz zu benutzen, mag es zusehends lohnend
werden, produktive Kréfte fur die Vertretung sektoraler
Interessen einzusetzen. Das heift, daB zu den direkten
Kosten des Protektionismus noch die indirekten hinzu-
gerechnet werden missen. In einer Situation, in der Voll-
beschéftigung immer noch ein Fernziel ist, mag es mog-
lich sein, die politischen und gesamtwirtschaftlichen
Wirkungen einer einzelnen protektionistischen MaB-
nahme zu vernachlassigen. Bedenkt man indessen die
kumulativen Effekte der Gesamtheit solcher Interventio-
nen und die Schwierigkeit, sie zurlickzunehmen, wird
deutlich, daB Protektionismus nicht nur eine kostspie-
lige, sondern eine geradezu gefahrliche lllusion ist.
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