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WETTBEWERBSPOLITIK

C. Christian von Weizsacker, Franz Waldenberger

Wettbewerb und strategische Handelspolitik

In ihrem neunten Hauptgutachten’mit dem Titel ,Weltbewerbspolitik oder Industriepolitik*
befaBt sich die Monopolkommission unter anderem mit dem Thema ,Wettbewerb und
strategische Handelspolitik*. Prof. Dr. C. Christian von Weizsacker und Dr. Franz Waldenberger
fassen die Ergebnisse zusammen.

raucht Europa eine.neue Industriepolitik? Diese

Frage beherrscht nicht erst seit den industriepoliti-
schen Beschllissen von Maastricht Ende letzten Jahres
die wirtschaftspolitische Diskussion. Die offenbar erfolg-
reichen Entwicklungsstrategien siidostasiatischer Volks-
wirtschaften, allen voran Japan, haben die Auseinander-
setzung um Sinn, Zweck und Inhalt staatlicher Industrie-
politik neu belebt. Nicht wenige sehen im wirtschaftlichen
Erfolg dieser Lander einen Beleg dafiir, daB der Staat die
internationale Wettbewerbsfahigkeit bestimmter inl&ndi-
scher Industrien gezielt férdern miisse.

Die Befiirworter einer strukturgestaltenden Industrie-
politik fihlen sich in ihren Forderungen durch For-
schungsergebnisse im Bereich der AuBenwirtschafts-
theorie bestatigt. Wahrend die klassische AuBenhandels-
odkonomik Umfang und Struktur der internationalen Ar-
beitsteilung vor allem als Folge von Unterschieden in der
relativen Ressourcenausstattung nationaler Volkswirt-
schaften betrachtet, basieren neuere Theorieansétze auf
der Annahme, daB die Spezialisierung im internationalen
Handel auf GréBenvorteilen in der Produktion beruht. Tat-
sdchlich 148t sich mit dieser These die beobachtbare
Struktur des Welthandels Ieichter erkldren. Der intensive
Handel zwischen Volkswirtschaften, die relativ geringe
~natlrliche“ Unterschiede aufweisen, und die quantitative
Bedeutung des intraindustriellen Handels sind nur
schwer mit der These naturbedingter komparativer Vor-
teile zu vereinbaren. Je weniger aber die Struktur der
Handelsstréme auf natiirlichen Gegebenheiten beruht,
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desto eher kann das Spezialisierungsmuster im interna-
tionalen Handel durch staatliche MaBnahmen beeinfluBt
werden. Natlrlich stellt sich dabei immer noch die Frage,
obder Staat von einer solchen Méglichkeit Gebrauch ma-
chen sollte. Eine Antwort darauf versucht die Theorie der
strategischen Handelspolitik zu geben.

Die Theorie der strategischen Handelspolitik

Bei den aus theoretischer Sicht als férderungswiirdig
anerkannten Bereichen handelt es sich um Industrien
bzw. Mérkte, die durch einen hohen Konzentrationsgrad
und hohe Marktzutrittsschranken gekennzeichnet sind.
Die Zahl der aktuellen und potentiellen Wettbewerber ist
hier begrenzt und Uberschaubar klein. Die Akteure wis-
sen, daB ihr Verhalten das Marktergebnis erheblich be-
einflussen kann und daB deshalb mit Reaktionen der an-
deren Akteure zu rechnenist. Indem jeder die Reaktionen
der jeweiligen, Mitspielerin sein Verhaltenskalkdil einbe-
zieht, verhalt er sich ,strategisch”. Der aus der Spieltheo-
rie entliehene Strategiebegriff meint also das Wettbe-
werbsverhalten der Marktteilnehmer.

Die Bezeichnung strategisch ist nicht mit Eigenschaf-
ien der Mérkte wie ,fur die wirtschaftliche Entwicklung
entscheidend” oder ,fir das langfristige Wachstum be-
deutsam*” gleichzusetzen. Die Theorie der strategischen
Handelspolitik liefert demnach auch keine Argumente fiir
eine strukturgestaltende Industriepolitik, mit der allge-
meine Entwicklungs- bzw. Wachstumsschwéachen einer
Volkswirtschaft {iberwunden werden sollen. lhr Anliegen
sind allein die Gewinne, die auf bestimmten Weltmarkten
erzielt werden kénnen. Die Gewinne resultieren aus den
angenommenen strukturellen Besonderheiten: dem ho-
hen Konzentrationsgrad und den hohen Marktzutritts-

' Das Gutachten wurde am 2. Juli dem Wirtschaftsminister Gberreicht
und wird in Kiirze als Bundestagsdrucksache bzw. im Nomos Verlag er-
scheinen.
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schranken. Kompetitiv organisierte Markte scheiden
demnach von vornherein als nicht férderungswirdig aus
der Analyse aus. Auch wenn solche Industrien wert-
schépfungsintensive Arbeitspléatze bieten oder technolo-
gische Schliisselprodukte herstellen, besteht ceteris pa-
ribus fiir kein Land ein besonderer Gewinn darin, sich in
diesen Bereichen zu spezialisieren. Die damit verbunde-
nen Investitionen werfen keine Gberdurchschnittliche
Rendite ab und kénnen daher genausogut in andere Ver-
wendungen flieBen.

Das Strickmuster einer erfolgreichen strategischen
Handelspolitik 148t sich in den einfach strukturierten Mo-
dellen leicht nachvollziehen: Es gibt gewinntrachtige
Weltmérkte. Durch staatliche Schutz- oder FordermaB-
nahmen wird die Wettbewerbsposition inléndischer Un-
ternehmen auf diesen Méarkten verbessert. Im Ergebnis
flieBen mehr Gewinne aus dem Ausland ins Inland. Das
inlandische Realeinkommen steigt. In Wirklichkeit ist die
Sache allerdings wesentlich komplizierter. Hier muB ge-
nau gepriift werden, ob und wieweit die Modellannahmen,
auf denen der Erfolg einer strategischen Handelspolitik
beruht, in der Realitét erflllt sind. Die tatséchlichen Er-
folgsaussichten werden durch zahlreiche Sachverhalte,
die in den einfachen Modellen meist unberiicksichtigt
bleiben, erheblich geschmalert:

O Wenn die geférderten Unternehmen nicht vollstandig
ininlandischem Kapitalbesitz sind, kommt ein Teil der zu-
sétzlichen Gewinne auslandischen Anteilseignern zu-
gute.

O Der Wirksamkeit einer staatlichen FuE-Férderpolitik
sind angesichts der internationalen Mobilitat technischen
Wissens enge Grenzen gesetzt.

O Staatliche SchutzmaBnahmen, die zu Preissteigerun-
gen im Inland fUhren, verschlechtern das inlédndische
Marktergebnis aus gesamtwirtschaftlicher Sicht.

O Dieim Inland geférderten Unternehmen diirfen keine
erheblichen Kostennachteile im Vergleich zu auslandi-
schen Anbietern besitzen.

O Vor Wettbewerb geschitzte bzw. im Wettbewerb ge-
férderte Unternehmen neigen zu Ineffizienzen.

O Bei aggressivem Preisverhalten ausléndischer Kon-
kurrenten kann eine Foérderung der inléandischen Produk-
tionsmenge zu einer Eliminierung der Gewinne auf dem
Weltmarkt fahren.

O Dies ist vor allem dann zu erwarten, wenn auslandi-
sche Regierungen auf eine vom Inland betriebene strate-
gische Handelspolitik reagieren und die eigenen Unter-
nehmen ebenfalls fdrdern.
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O Eine strategische Handelspolitik steht vor einem
schwierigen Auswahlproblem. lhr Erfolg hangt davon ab,
daB es keine andere Industrie gibt, die nicht noch férde-
rungswirdiger gewesen waére.

O SchlieBlich muB eine Forder- oder Schutzpolitik auf
Dauer verlaBlich sein; denn nur so kann sie private Unter-
nehmen zu riskanten Investitionen veranlassen.

Offene Fragen

In der Diskussion um eine strategische Handelspolitik
sind aus ordnungspolitischer Sicht zwei Positionen zu
unterscheiden. Die eine Position unterstitzt den aggres-
siven Ersteinsatz einer strategischen Handelspolitik. Die
andere argumentiert dagegen nur fir den Einsatz defen-
siver MaBnahmen. Handelspolitische GegenmafBnah-
men werden dabei einerseits als Abwehr einer aggressi-
ven strategischen Handelspolitik des Auslands gerecht-
fertigt; andererseits sollen sie verhindern, daB3 wirtschaft-
lich bedeutsame Schliisseltechnologien durch auslandi-
sche Anbieter monopolisiert werden.

Die Monopolkommission hat sich in ihrem Gutachten
klar gegen eine aggressive strategische Handelspolitik
ausgesprochen. Sie stitzt sich dabei weniger auf die er-
heblichen praktischen Umsetzungsprobleme einer sol-
chen Politik, sondern urteilt nach ordnungspolitischen
Gesichtspunkten. Eine aggressive strategische Handels-
politik verstoBt gegen die Prinzipien eines freien Welt-
handels. Sie stort das internationale Klima, provoziert
Gegenreaktionen ausléndischer Regierungen und fihrt
leicht zu einer Destabilisierung der Welthandelsordnung
insgesamt.

Wie sind defensive handelspolitische MaBnahmen zu
beurteilen? Dies ist die eigentlich entscheidende Frage-
stellung, denn kaum eine Regierung wird die eigene Poli-
tik als ,aggressiv“ bezeichnen. Die Argumente fir han-
delspolitische GegenmaBnahmen sind im Grunde legitim
und ordnungspolitisch vertretbar. Die Drohung wirksamer
Reaktionen auf eine aggressive strategische Handelspo-
litik des Auslands kannim Idealfall zu einer Stabilisierung
der Welthandelsordnung beitragen. Die erfolgreiche Ab-
wehr einer Monopolisierung volkswirtschaftlich bedeut-
samer Schiiisseltechnologien durch ausléndische Unter-
nehmen bewahrt die inlandische Wirtschaft vor erhebli-
chem Schaden. Die im Prinzip legitimen Anliegen dirfen
allerdings nicht den Blick fur die in der Praxis weiterhin re-
levanten Fragen triben. Die tatsachliche Notwendigkeit
handelspolitischer GegenmaBnahmen ist unter drei
Aspekten genauer zu prifen: auf der Grundlage des em-
pirischen Befunds, im Hinblick auf die Grenzen des politi-
schen Systems und unter Beriicksichtigung alternativer
Lésungswege.

WIRTSCHAFTSDIENST 1992/VIit
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Der empirische Befund

Gibt es Industrien, in denen Handlungsbedarf im Sinne
der oben beschriebenen Argumente fiir handelspoliti-
sche GegenmaBnahmen besteht? In Frage kommen nur
Markte, die hoch konzentriert sind und hohe Marktzu-
trittsschranken aufweisen. AuBerdem muB es entweder
ein Markt sein, auf dem das Ausland eine aggressive stra-
tegische Handelspolitik betreibt, oder es muB3 sich um
eine technologische Schliisselindustrie handeln, in der
die konkrete Gefahr besteht, daB sie durch auslandische
Anbieter monopolisiert wird. Uber die empirische Rele-
vanz der Argumente kann letztlich nur im Einzelfall ent-
schieden werden. Die Monopolkommission hat hierzu die
drei Bereiche Flugzeugbau, Mikroelektronik und Automo-
bilindustrie untersucht?. Jede dieser Industrien ist in Eu-
ropa Gegenstand industrie- und handelspolitischer Pro-
gramme bzw. Diskussionen. Im Flugzeugbau soll das eu-
ropaische Airbus-Projekt die Vormachtstellung amerika-
nischer Unternehmen auf dem Weltmarkt fir zivile GroB-
raumflugzeuge brechen. In der Mikroelektronik wird dar-
Uber gestritten, wie dem Wettbewerbsvorsprung japani-
scher und amerikanischer Halbleiterproduzenten zu be-
gegnen sei und ob Europa eine eigene Chipproduktion
brauche. In der Automobilindustrie sehen sich européi-
sche Anbieter dem Wettbewerbsdruck japanischer
Produzenten ausgesetzt. In einigen Landern, darunter
Frankreich und ltalien, unterliegt die Einfuhr japanischer
Fahrzeuge erheblichen Beschrankungen. Im Zuge der
Schaffung eines einheitlichen européischen Binnen-
marktes wurden mit Japan jiingst Vereinbarungen getrof-
fen, die den Fortbestand dieser Importbeschréankungen
auf europdischer Ebene zumindest voriibergehend si-
chern sollen.

Die Monopolkommission hat die industrie- und han-
delspolitischen MaBnahmen und Vorschldge vor dem
Hintergrund der Erkenntnisse der Theorie der strategi-
schen Handelspolitik geprift. Sie gelangte dabei zu fol-
genden Ergebnissen.

Airbus

Der Weltmarkt fir zivile GroBraumflugzeuge erfillt auf
ideale Weise die Strukturbedingungen fiir einen ,strate-
gisch“ gefiihrten Wettbewerb. Im Verhéltnis zum Marki-
volumen ausgepragte GréBenvorteile in der Produktion
lassen zur Zeit nur drei Anbietern in diesem Markt Platz.
AuBerdem weist der Markt hohe Eintrittsbarrieren auf,
wodurch die Intensitat des potentiellen Wettbewerbs we-
sentlich geschwiécht wird, Kann die Airbus-Politik in die-
sem Markt als eine legitime handelspolitische Gegen-

2 Die Ergebnisse basieren auf einem Gutachten, das das Institut fir
Weltwirtschaft an der Universitét Kiel im Auftrag der Monopolkommis-
sion erstellt hat.
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mafnahme gewertet werden? Um diese Frage positiv be-
antworten zu kdnnen, missen zusétzliche Bedingungen
erfillt sein. Es muB sich entweder um eine volkswirt-
schaftlich bedeutsame Schlisselindustrie handeln, dann
kénnte erwartet werden, daf3 die mit dem Markteintritt von
Airbus erzeugte Wettbewerbsbelebung der européischen
Volkswirtschaft einen erheblichen Vorteil gebracht hat,
oder die Vormachtstellung der Unternehmen Boeing und
McDonell Douglas muB Ausdruck einer aggressiven stra-
tegischen Handelspolitik der USA sein. In diesem Fall
kénnte Airbus als ,faire” Antwort auf diese Politik gese-
hen werden. Das Schlisseltechnologie-Argument schei-
det aus. Damit bleibt nur das ,Fairness“-Argument.

Forderer des Airbus-Projekts vertreten die Ansicht, die
Flugzeugindustrie in den USA wiirde durch staatliche For-
schungs- und Entwicklungsauftrédge im militérischen Be-
reich indirekt in erheblichem Umfang subventioniert. Die
Monopolkommission schlieBt zwar nicht aus, daB Ver-
bundvorteile zwischen militdrischem und zivilem Flug-
zeugbau amerikanischen Anbietern einen entscheiden-
den Forschungs- und Entwicklungsvorsprung verschafft
haben. Sie sieht darin jedoch keine aggressive strategi-
sche Handelspolitik. Die Tatsache, daB US-amerikani-
sche Anbieter méglicherweise von militarischen Auftré-
gen profitiert haben, ist ein zwangslaufiges Korrelat der
amerikanischen Rustungspolitik. Die westlichen Indu-
strielander haben von dieser Politik per saldo profitiert,
daihnen dadurch die Kosten eines héheren eigenen Ver-
teidigungshaushalts erspart blieben. Das Airbus-Projekt
kann damit nicht als eine handelspolitische GegenmaB-
nahme im oben beschriebenen Sinne legitimiert werden.

Ein japanisches Chipmonopol?

Die Mikroelektronik gilt schlechthin als die Schliissel-
technologie des Informationszeitalters. Kernstiick sind
die integrierten Schaltkreise (IC), die landléufig auch ein-
fach als Chip bezeichnet werden. Technologisches Leit-
produkt waren bisher die dynamischen Schreib-und-
Lese-Speicher (DRAM). An ihnen wurden die neuesten
Produktionstechnologien zur Hochstintegration elektri-
scher Schaltkreise erprobt und eingefihrt. Obwohl
DRAM vom Volumen her gesehen nur ungeféhr 15% des
Gesamtmarktes fir IC umfassen, wird der Beherrschung
der DRAM-Technologie deshalb eine zentrale Bedeutung
eingerdumt. Man beflrchtet, daB eine Monopolstellung
auf diesem Markt auch auf andere Halbleiterprodukte
Uibertragen werden kénnte, die auf der DRAM-Technolo-
gie aufbauen. Fir die Weltwirtschaft hatte dies verhee-
rende Folgen, vergleichbar in etwa mit den Wirkungen der
Olkrise. Ahnlich wie das OPEC-Kartell wiirde auch ein
Chipmonopol zu einer Verteuerung eines zentralen Pro-
duktionsinputs filhren und die Terms-of-Trade der
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importabhéngigen Lander erheblich verschlechtern.
Handels- bzw. industriepolitische MaBnahmen zur Ab-
wehr einer drohenden Monopolstellung auslandischer
Unternehmen, etwa durch die Fdrderung einer inlandi-
schen Chipindustrie, wéren daher vertretbar.

Ist das entworfene Szenario realistisch? Das rasante
Tempo des technischen Fortschritts in der Halbleitertech-
nologie zeigt, da3 der Wettbewerb in diesem Markt bis-
lang sehr intensiv gefiihrt wurde. Zwar weist die Chippro-
duktion ausgepragte GréBenvorteile auf, aufgrund seiner
GroBe bietet der Markt aber dennoch zahlreichen Anbie-
tern Platz. Mit Ausnahme des Marktes fiir Mikroprozes-
soren, in dem das amerikanische Unternehmen Intel
1990 einen Marktanteil von 27% besaB, liegen die Anteile
der Marktfiihrer bei anderen Halbleiterprodukten weit un-
ter 20%. Die Beflrchtung, Unternehmen kénnten ihre
Fihrungsposition bei einer Chipgeneration zu Wettbe-
werbsvorspriingen bei Folgegenerationen ausbauen,
wurde in der Vergangenheit ebensowenig bestatigt wie
die Ansicht, daB eine fhrende Marktstellung im Bereich
der DRAM aufgrund von Synergieeffekten auch auf an-
dere Chipprodukte ausgedehnt werden kénnte. Die Ge-
fahr, daB japanische Unternehmen, die auf dem Markt fiir
DRAM besonders stark vertreten sind, ein Kartell bilden
und héhere Preise diktieren, droht nicht. Die zehn Unter-
nehmen stehen untereinander in starkem Wettbewerb.
AuBerdem beruhtihre Markistellung vor allem auf Umsat-
zenim heimischen Markt. Auf Markten auBerhalb Japans
nehmen sie auch in der Summe keine (berragende
Marktstellung ein.

Die Analyse der Wettbewerbsverhaltnisse zeigt, da3 in
der Mikroelektronik zur Zeit kein Handlungsbedarf im
Sinne einer defensiven strategischen Handelspolitik be-
steht. Auch wenn Europa selbst Uber keine international
wettbewerbsfahige Chipproduktion verfligen wiirde,
kénnte es dennoch aufgrund des Wettbewerbs im inter-
nationalen Handel an den Wohlfahrtsgewinnen, die der
technische Fortschritt in der Mikroelektronik erméglicht,
teilhaben. Funktionsfahiger Wettbewerb verhindert auch,
daB einzelne Chipproduzenten selbstandigen Unterneh-
men in Anwenderbranchen, beispielsweise im Maschi-
nenbau, neue Produkte oder Technologien vorenthalten,
um selbst erfolgreich in diese Bereiche zu integrieren. Da
es zur Zeit keine konkreten Anzeichen fir ein auslandi-
sches Chipmonopol gibt, sind die Forderungen nach dem
Erhalt einer européischen Chipindustrie gegenwartig un-
begrindet.

Automobilindustrie

Die Automobilindustrie erfillt nicht die strukturellen
Bedingungen fiir eine strategische Handelspolitik. Im
Vergleich zum Weltmarktvolumen bestehen keine erheb-
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lichen GroBenvorteile in der Produktion. Die weltweit
zehn gréBten Anbieter erreichen zusammen lediglich ei-
nen Marktanteil von 75%. Tatséchlich hat der Wettbewerb
im Zuge der Internationalisierung der Markte und der Fle-
xibilisierung der Produktionsabléufe stetig zugenommen.
Die Automobilindustrie zahlt damit nicht zu den Berei-
chen, die fiir handelspolitische GegenmaBnahmen im
oben beschriebenen Sinn in Frage kdmen. Dies gilt unab-
hangig davon, ob man ihr eine besondere gesamtwirt-
schaftliche Bedeutung beimiBt oder ob man Handels-
praktiken anderer Lander in diesem Bereich als unfair be-
wertet.

Grenzen des politisch-administrativen Systems

Kénnen Politik und Verwaltung den Anforderungen, die
eine defensive strategische Handelspolitik stellt, gerecht
werden? Die Frage meint weniger Unzulénglichkeiten im
redlichen Bemiihen von Politikern und Birokraten. Im
Vordergrund stehen vielmehr die immanenten Schwa-
chen des politisch-administrativen Systems.

Das erste Probiem betrifft die Konstanz und VerlaBlich-
keit politischer Entscheidungen. Die Férderung inlandi-
scher Unternehmen im Rahmen einer defensiven strate-
gischen Handeispolitik wird in vielen Fallen nur gelingen,
wenn sich die Unternehmensfiihrung auf die staatliche
Unterstiitzung Iangerfristig verlassen kann; andernfalls
wird sie keinen AnlaB sehen, ihre langfristige strategi-
sche Planung entsprechend den Zielen der Politik zu ver-
andern.Von Wahltermin zu Wahltermin wechselnde poli-
tische Prioritaten und wechselnde politische Mehrheiten
kénnen daher die Erfolgsaussichten einer defensiven
strategischen Handelspolitik zunichte machen. Betroffen
sind hiervon in erster Linie MaBnahmen, die tber einen
langeren Zeitraum Mittel aus 6ffentlichen Budgets bean-
spruchen.

Ein zweites und sehr wichtiges Problem ist der miB-
brauchliche Einsatz einer einmal institutionalisierten de-
fensiven strategischen Handelspolitik. Eine Marktwirt-
schaft basiert auf einer klaren Arbeitsteilung zwischen
Politikern und Birokraten auf der einen und Managern
oder Unternehmern auf der anderen Seite. Um die im
Rahmen handelspolitischer GegenmafBnahmen erforder-
lichen Markt- und Technologiedaten politischen Ent-
scheidungstragern verflgbar zu machen, bedarf es an In-
formationen aus der Wirtschaft. Die gefragten Unterneh-
men werden versuchen, ihren Informationsvorsprung
dazu zu nutzen, die politischen Entscheidungen in ihrem
Interesse zu beeinflussen. Im Ergebnis fihrt dies dazu,
daB handelspolitische MaBnahmen tendenziell zu haufig
ergriffen werden und mit ihrer Hilfe Protektion und Wett-
bewerbsbeschrankungen Vorschub geleistet wird.

WIRTSCHAFTSDIENST 1992/Viit
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Ein weiterer, fiir die MiBbrauchsproblematik relevanter
sDefekt” des politisch-administrativen Systems besteht
in der Neigung, strukturerhaltende MaBnahmen gegen-
Uber strukturverandernden MaBnahmen vorzuziehen
und Produzenteninteressen mehr Gewicht beizumessen
als Konsumenteninteressen. Die an bestehende Struktu-
ren geknupften Interessen sind verstandlicherweise bes-
ser organisiert und verfiigen Uber einen gréBeren politi-
schen EinfluB als die Interessen der neuen, sich erst ent-
wickelnden Strukturen. Dasselbe gilt fur das politische
Gewicht von Produzenten- im Vergleich zu Konsumen-
teninteressen. Es bestehtdaher auch hier die Gefahr, daB
die in den Anliegen einer defensiven strategischen Han-
delspolitik enthaltenen Schutzargumente zur Rechtferti-
gung einer Politik miBbraucht werden, die einzelne GroB-
unternehmen und Wirtschaftszweige vor gesamtwirt-
schaftlich erforderlichen strukturellen Anpassungen
schitzt.

Die Anfélligkeit einer defensiven strategischen Han-
delspolitik gegentber protektionistischen und wettbe-
werbsbeschrankenden MiBbrauchen wird am Beispiel
der auf EG-Ebene bereits institutionalisierten handelspo-
litischen Instrumente besonders deutlich. Gemeint sind
die Antidumping- und Antisubventionsverordnung® und
das sogenannte neue handelspolitische Instrument, das
generell alle ,unerlaubten Handelspraktiken® von Unter-
nehmen bzw. Regierungen aus Nichtmitgliedsléandern
aufgreift’. Gerechtfertigt werden die Instrumente mit der
Begriindung, daB die EG hierdurch das Marktverhalten
von Unternehmen und Regierungen kontrolliere und auf
diesem Weg einen Beitrag zu einem fairen und unver-
falschten Wettbewerb im internationalen Handel leiste.
Die Praxis wird diesem hehren Anspruch jedoch keines-
falls gerecht. Die instrumente wirken in starkem MaBe
protektionistisch und wettbewerbsbeschrankend. Ur-
séchlich dafiir sind sowohl inhaltlich-konzeptionelle als
auch verfahrenstechnische Mangel. Die Aufgreifkriterien
der Verordnungen stehen in keinem Bezug zu den tat-
sachlich feststellbaren Wettbewerbsverhéltnissen auf
den betroffenen Markten. Die Schutzinteressen europai-
scher Produzenten erhalten inhaltlich und verfahrens-
technisch mehr Gewicht als die Versorgungsinteressen
der Konsumenten. Die Verfahrensmodalitdten fordern
zudem Absprachen und Kartelle unter den europaischen
Produzenten, unter den Anbietern auBerhalb der EG so-
wie zwischen beiden Gruppen.

3 Verordnung (EWG) Nr. 2423/88 des Rates vom 11.7. 1988 iiber den
Schutz gegen gedumpte oder subventionierte Einfuhren aus nicht zur
Wirtschaftsgemeinschaft gehérenden Landern, Amtsbiatt 1988,
Nr. L 209, S. 1.

4 Verordnung (EWG) Nr. 2641/84 des Rates zur Stérkung der Gemein-
samen Handelspolitik und insbesondere des Schutzes gegen uner-
laubte Handelspraktiken, Amtsblatt 1984, Nr. L 252, S. 1.
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Um dem Anliegen einer defensiven strategischen Han-
delspolitik gerecht zu werden, miissen die Instrumente
einen klaren Wettbewerbsbezug aufweisen. Die Eingriffs-
voraussetzungen missen sich an den Strukturmerkma-
len Konzentration und Marktzutrittsschranken orientie-
ren. Des weiteren missen eindeutige Kriterien fiir die Ab-
grenzung einer aggressiven strategischen Handelspolitik
des Auslands und fiir die Definition von Schliisseltechno-
logien aufgestellt werden. Vergleichbar der Bagatell-
marktklausel in der deutschen Fusionskontrolle solltenin
bezug auf die Abwehr einer strategischen Politik des Aus-
lands nur Méarkte beriicksichtigt werden, die volumenma-
Big von besonderer gesamtwirtschaftlicher Bedeutung
sind. Verfahrenstechnisch und institutionell miissen Vor-
kehrungen getroffen werden, die den EinfluB allgemeiner
Schutzinteressen weitestgehend ausschlieBen. Erforder-
lichist auBerdem die internationale Abstimmung der Poli-
tikmaBnahmen. Nur so kann unter den Handelspartnern
Vertrauen in bezug auf den ausschlieBlich defensiven
Einsatz der Instrumente geschaffen werden. Ohne dieses
Vertrauen kann die Politik keinen Beitrag zur Stabilisie-
rung der Welthandelsordnung leisten.

Bei jedem Politikvorschlag mufB danach gefragt wer-
den, ob die damit verfolgten Ziele nicht auf anderem
Wege besser erreicht werden kénnen. Die Diskussion um
eine strategische Handelspolitik wird von zwei Anliegen
beherrscht. Zum einen meint man, eine solche Politik sei
dazu geeignet, allgemeine Wachstums- und Entwick-
lungsschwéchen einer Volkswirtschaft zu beheben; zum
andern geht es darum, den internationalen Handel in
wichtigen Bereichen vor staatlichen Wettbewerbsverfal-
schungen und privaten Wettbewerbsbeschrankungen zu
schiitzen.

Abbau investitionshemmender
Rahmenbedingungen

Wie schon zu Beginn festgestellt wurde, liefert die
Theorie der strategischen Handelspolitik keinen Beitrag
zur Lésung allgemeiner Wachstums- und Entwicklungs-
probleme. Sie hat diese Probleme weder im Visier, noch
setzen ihre Instrumente an den dafiir verantwortlichen Ur-
sachen an. Die mangelnde Dynamik einer Volkswirt-
schaft istim allgemeinen auf eine unzureichende Investi-
tionsbereitschaft zurtickzuflihren. Dafir sind investitions-
hemmende Rahmenbedingungen verantwortlich. Kapital
ist international mobil. Es wird dort eingesetzt, wo am
meisten verdient werden kann. Entsprechend hangt die
Entwicklungsdynamik einer Volkswirtschaft entschei-
dend davon ab, wie glnstig die Investitionsbedingungen
im Inland im Vergleich zum Ausland sind. Hierzu zahlen
beispielsweise das Qualifikationsniveau der Arbeits-
krafte, der Leistungsgrad der Verkehrs- und Telekommu-
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nikationsinfrastruktur, das Lohnniveau sowie die Héhe
von Unternehmenssteuern und -abgaben. Eine Volkswirt-
schaft wie die Bundesrepublik, die im internationalen Ver-
gleich ein sehr hohes Lohnniveau besitzt, muB sichum so
mehrum die Verbesserung der anderen Standortfaktoren
bemihen, wenn sie als Produktionsstandort attraktiv
bleiben will.

Eine Politik, die auf eine allgemeine Verbesserung der
Standortqualitat abzielt, fordert die strukturelle Entwick-
lung einer Volkswirtschaft insofern, als sie Hemmnisse
fur das Entstehen neuer und international wettbewerbsféa-
higer Arbeitsplatze aus dem Weg raumt. Sie greift jedoch
nicht wie eine strategische Handelspolitik gestaltend in
den StrukturprozeB ein. Sie benétigt bei der Umsetzung
deshalb auch keine Detailinformationen iiber einzelne In-
dustrien, sondern kann sich an allgemeinen wirtschafts-
politischen Grundséatzen orientieren. Die Anspriche, die
damit an das politisch-administrative System gestellt
werden, sind deutlich geringer.

Ansitze zu einer internationalen
Wettbewerbsordnung

Das eigentliche Anliegen einer defensiven strategi-
schen Handelspolitik sind Wettbewerbsbeschréankungen
im internationalen Handel. Die Diskussion ist letztlich
Ausdruck einer fehlenden internationalen Wettbewerbs-
ordnung. Die Errichtung einer solchen Ordnung wére die
nachstliegende und beste Antwort auf die in den Argu-
menten fiir handelspolitische GegenmaBnahmen ange-
sprochenen Wettbewerbsprobleme. Unilaterale handels-
politische MaBnahmen sind demgegeniiber bestenfalls
als Zweitbestldsung anzusehen. Die doppelte Rolle, die
ein Land hierbei als Schiedsrichter und Mitspieler im
internationalen Wettbewerb wahrnimmt, ist auf Dauer
nicht befriedigend.

Eine internationale Wettbewerbsordnung besitzt not-
wendigerweise einen umfassenderen Regelungsgegen-
stand als eine nationale Wettbewerbsordnung. Sie richtet
sich nicht nur gegen private Wettbewerbsbeschrankun-
gen, sondern muB auch staatliche Behinderungen und
Eingriffe in den internationalen Handel aufgreifen. Ange-
sichts der GroBe der Weltmarkte ist wohl nur in sehr weni-
gen Fallen zu erwarten, daB private Unternehmen allein
in der Lage sind, den internationalen Wettbewerb wirk-
sam zu beschranken. Dies gilt um so mehr, als auf wichti-
gen Absatzmarkten die nationale Wettbewerbspolitik ein
solches Ergebnis verhindern wiirde. Im tibrigen bietet die
Koordination und Harmonisierung bestehender nationa-
ler Wettbewerbsordnungen einen erfolgversprechenden
Ansatz zu einer weltweiten Kontrolle privater Wettbe-
werbsbeschrankungen. Triebfeder fir ein solches Vorge-
hen kann die extraterritoriale Anwendung des nationalen

408

Wettbewerbsrechts sein. Sowohl in den USA als auch in
Deutschland und in der EG kdnnen die zustandigen Wett-
bewerbsbehdrden gegen Unternehmenspraktiken vorge-
hen, die ihren Ursprung auBerhalb des Geltungsbereichs
des nationalen Rechts haben, wenn dadurch der Wettbe-
werb im Inland beschrankt wird.

Eine solche Politik kann, wenn sie konsequent verfolgt
wird, zu Kollisionen mit auslandischen Rechtsordnungen
fuhren. Dies sollte als AnlaB genommen werden, in bilate-
ralen Abkommen die extraterritoriale Anwendung des na-
tionalen Wettbewerbsrechts abzustimmen und zu koordi-
nieren: einmal mit dem Ziel, Konflikte zwischen verschie-
denen Rechtssystemen zu vermeiden; vor allem aber
auch in der Absicht, private Wettbewerbsbeschrankun-
gen im internationalen Handel effizienter kontrollieren zu
kénnen. Ein gutes Beispiel sind die diesbezlglichen Ver-
einbarungen zwischen den USA und der EG®. In ihrem
Gutachten schlégt die Monopolkommission vor, daB die
EG eine entsprechende Ubereinkunft auch mit Japan tref-
fen sollte.

Die wesentlichen Gefahren fir den internationalen
Handel drohen von staatlichen Regelungen und MaBnah-
men, die darauf gerichtet sind, den internationalen Wett-
bewerb zugunsten inlandischer Unternehmen zu verfal-
schen. Hier bestehen allerdings auch die gréBten Pro-
bleme im Hinblick auf eine internationale Kontrolle. Zum
einen miissen wettbewerbsverfalschende staatliche Ein-
griffe klar und eindeutig von wettbewerbskonformen
MaBnahmen und Regelungen abgegrenzt werden. Pro-
blemlos sind hier die direkten Handelsbeschrankungen,
wie Zélle und Kontingente sowie offene Exportsubventio-
nen oder eine ausléndische Unternehmen diskriminie-
rende inlandische Marktregulierung. Schwieriger ist da-
gegen die Zuordnung bei Forschungs- und Entwicklungs-
subventionen sowie im Fall nationaler Normen und Stan-
dards. Entsprechende MaBnahmen sind, auch wenn sie
wettbewerbsbeschrankend wirken, mit anderen technolo-
gie-, gesundheits-, umweit- oder sicherheitspolitischen
Zielen begrundbar. Bei der endglltigen Bewertung wird
es darauf ankommen, inwieweit die Subventionen und
Regelungen gezielt einzelne Unternehmen bzw. Indu-
strien férdern und ob die Wettbewerbsbeschrénkung fur
das Erreichen der gesetzten Ziele notwendig ist.

Schwieriger als die inhaltliche Abgrenzung des Rege-
lungsgegenstands ist die praktische Implementierung ei-
ner internationalen Wettbewerbsordnung. Die Regeln ei-
ner solchen Ordnung milssen quasi Verfassungsrang ha-
ben. Nur so kann die nationale Handelspolitik vor einer

5 Abkommen zwischen der EG-Kommission und der US-Regierung
Uiber die Anwendung ihrer Wettbewerbsgesetze, in: Wirtschaft und
Wettbewerb 1/1992, S. 36-42.
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Vereinnahmung durch Interessengruppen geschitzt wer-
den, die protektionistische Ziele verfolgen. AuBerdem
wirde gewahrleistet, daB die Rechte der Burger auf freien
Handel durch nationale Gerichte gesichert werden kén-
nen.

Reform im kleinen Kreis

Ein Beispiel fir eine umfassende Wettbewerbsord-
nung zwischen unabhéangigen Einzelstaaten ist die EG.
Auf Weltniveau ist man von einer solchen Ordnung aller-
dings noch weit entfernt. Die Vereinbarungen im Rahmen
des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens (GATT)
und seiner Nebenabkommen decken zwar den Gegen-
stand staatlicher Wettbewerbsverfalschungen weitestge-
hend ab, vor allem institutionelle Mangel verhindern je-
doch eine effektive Durchsetzung des vorhandenen Re-
gelwerks. Das GATT selbst besitzt keine eigene Rechts-
personlichkeit. Handelnde sind immer die Einzelstaaten.
Von ihrem ,,guten Willen“ hangt letztlich auch der Erfolg
des Abkommens ab, da die Gremien des GATT uber
keine eigenen Kontroll- und Sanktionsmittel verflgen.
Eine grundlegende Reform des GATT hin zu einer eigen-
standigen Welthandelsorganisation ist auf absehbare
Zeit nicht zu erwarten. Die Interessen und ordnungspoliti-
schen Standpunkte der Vertragsparteien liegen dafir zu
* weit auseinander. Auch die zur Zeit laufenden Verhand-
lungen der Uruguay-Runde werden, so wichtig ihr erfolg-
reicher AbschluB flr die Entwicklung des Welthandels

auch ist, in dieser Hinsicht keine grundlegenden Re-
formen bringen.

Die Monopolkommission hat als méglichen Ausweg
aus diesem Dilemma den Vorschlag einer ,Reform im
kleinen Kreis“ unterbreitet. Sie meint damit die Bildung
einer Freihandelszone im Sinne des GATT. Anihr miBten
sich allerdings mindestens die EG, Nordamerika und Ja-
pan beteiligen. Die wichtigsten Handelsregionen waren
damit erfaBt. DarUber hinaus wére auch eine Beteiligung
wirtschaftlicher Schwellenldnder in Stdostasien win-
schenswert. Die Idee erscheint kiihn. Sie ist aber allemal
erfolgversprechender und konsequenter als alternative
Reformbemihungen im Rahmen weiterer GATT-Runden.
Der Vorteil einer ,Ldsung im Kleinen® beruht auf der ge-
ringeren Zahl und der damit eher gegebenen Homogeni-
tat der Mitglieder. Weitreichendere Reformen kénnen so
leichter realisiert werden. Gegeniiber Drittstaaten sollten
sich die Mitglieder in besonderem MaBe zur Anwendung
des GATT verpflichten. Im Gbrigen kénnte die fortschrittli-
chere Losung im Kleinen eine Attraktionskraft ent-
wickeln, die weitere Lander zum Beitritt bewegt. Neuauf-
nahmen sollten allerdings an eine weitgehende Verwirk-
lichung marktwirtschaftlicher Prinzipien im eigenen Land
gebunden sein. Nur so kann die Homogenitét unter den
Mitgliedstaaten gesichert werden, die fir die Stabilitat
und Weiterentwicklung der Ordnungsstrukturen erforder-
lich ist.
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