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Analysen und Berichte Handelspolitik

Michael Frenkel, Benedikt Walter
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Der neue Protektionismus der USA

Die Erhebung zuséatzlicher Zélle auf den Import von Stahl, Aluminium und Waschmaschinen

ist die erste handelspolitische Entscheidung der Trump-Regierung, die sich unmittelbar auf
bestehende US-Handelsstréme auswirken wird. Gleichzeitig lasst sich hieran die grundlegende
Wirkung von Einfuhrzéllen illustrieren. Die jingsten Entscheidungen unterstreichen die
Tendenz zu mehr Protektionismus in den USA und wecken die Beflirchtung, dass dies nicht
die letzten handelspolitischen Entscheidungen des US-Préasidenten sind. Sie werden letztlich
sowohl der US-Wirtschaft als auch dem internationalen regelbasierten Handelssystem

deutlichen Schaden zufligen.

Die Ankindigung des US-Prasidenten Donald Trump,
vom 8. Mérz 2018, Zdlle von 25% auf die Einfuhr von
Stahl, sowie von 10 % auf Aluminium erheben zu wollen
stellt eine der seit Jahren weitreichendsten handelspoliti-
schen Entscheidung der USA dar.! Bereits am 22. Januar
2018 genehmigte US-Président Trump eine neue Zoll- und
Importquotenregelung fir die Einfuhr von Waschmaschi-
nen.?2 Mit dieser friiheren MaBnahme, die am 7. Februar
2018 in Kraft trat und als sogenannte ,,.Safeguard measu-
re“ US-Hersteller vor auslandischer Konkurrenz schiitzen
soll, fihren die USA zusétzliche Zélle von bis zu 50 % auf
den Import von Waschmaschinen ein.®

Wéhrend Président Trump die neuen Zdlle auf Stahl und
Aluminium mit Fragen der nationalen Sicherheit begrin-
det, erlaubt es das Instrument der ,,Safeguard measures*”

1 Office of the President of the United States of America: Presidenti-
al Proclamation on Adjusting Imports of Steel into the United States,
8.3.2018.

2 Office of the President of the United States of America: Section 201
Cases: Imported Large Residential Washing Machines and Imported
Solar Cells and Modules, Fact Sheet, S. 1.

3 U.S. International Trade Commission: Large Residential Washers, In-
vestigation Publication 4745, Nr. TA-201-076, Dezember 2017, S. 1.
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dem US-Présidenten, befristet Zdlle sowie Importkontin-
gente einzufiihren, wenn eine schwere Schédigung der
US-Industrie durch auslandische Wettbewerber zu ver-
muten ist. Zoélle auf die Einfuhr von Waschmaschinen in
die USA sind zwar nicht neu, bereits seit 2013 werden sie
auf den Import aus Mexiko und Siidkorea erhoben, jedoch
istim Gegensatz zu friiheren MaBnahmen ihre Reichweite
auBergewohnlich.* Auch wenn kurz vor Inkrafttreten der
Z06lle auf Stahl und Aluminium eine Reihe von Staaten
zundchst ausgeschlossen wurde, so sind sie doch weit-
reichend. Zdlle auf Stahl werden in den USA bereits seit
Jahrzehnten erhoben. Derzeit unterliegen bereits mehr
als 60 % der US-Stahlimporte einem handelspolitischen
Schutzinstrument.® Der aktuelle Fall unterscheidet sich
jedoch durch die nun angewandte Rechtsgrundlage und
ihrer handelspolitischen Implikationen von friiheren MaB-
nahmen, die den Handel mit Stahl beschrédnken. Wahrend
bisherige MaBnahmen als Antidumping und sogenannte
~Safeguard measures” eingestuft werden kénnen, han-
delt es sich bei den neuen Stahl- und Aluminiumzéllen
um Handelsbeschrdnkungen gemaB Section 232 des
US-Trade Expansion Act von 1962, die handelspolitische
MaBnahmen mit Gefahren fir die nationale Sicherheit be-
grindet.

Einfuhrbeschrankungen fiir Stahl und Aluminium

Auch wenn das US-Handelsministerium bereits seit
mehreren Monaten an Untersuchungen zum Stahl- und
Aluminiumimport arbeitete, die letztlich eine Restriktion
des Handels empfehlen, bleibt dem Présidenten bei der

4 Ebenda, S. 22.

5 C. Bown: Trump’s Steel and Aluminum Tariffs Are Counterproducti-
ve. Here Are 5 More Things You Need to Know, Peterson Institute for
International Economics Blog, https:/piie.com/blogs/trade-invest-
ment-policy-watch/trumps-steel-and-aluminum-tariffs-are-counter-
productive-here-are (15.3.2018).
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Abbildung 1

US-Import von Stahl und Aluminium 2017
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Quellen: US International Trade Commission Dataweb, 2018; US Depart-
ment of Commerce Import Monitor, 2018.

Umsetzung der Empfehlung ein weitreichender Entschei-
dungsspielraum. So liegt es beispielsweise im Ermessen
des US-Préasidenten, einzelne Lander von den Zéllen
auszunehmen. Am 22. Méarz 2018 verkiindete Trump, er
wolle vorerst sieben Handelspartner von den Zdéllen aus-
nehmen. Dies sind: Argentinien, Australien, Brasilien,
Kanada, Mexiko, Stdkorea und die EU. Trump hat aber
angekindigt, am 1. Mai 2018 basierend auf weiteren Ver-
handlungen Uber diese Ausnahmen erneut entscheiden
zu wollen.

Der US-Stahl- und Aluminiumhandel hat eine bedeutsa-
me GréBenordnung. Ohne Ausschluss von Staaten vom
Einfuhrzoll auf Stahl und Aluminium wéren ca. 2% der
gesamten US-Importe durch die MaBnahmen betroffen.®
Der gesamte Handelswert der US-Stahlimporte belief
sich 2017 auf ca. 29 Mrd. US-$. Aluminium wurde im Wert
von ca. 19 Mrd. US-$ in die USA eingefuihrt.” Abbildung 1
zeigt die Importe von Aluminium und Stahl fir sieben US-
Handelspartner.2 Wie ersichtlich, wiirde der Zoll auf Stahl
und Aluminium ohne Ausschluss von Handelspartnern in
erster Linie Kanada und die EU treffen. Die wichtigsten
Schwellenlédnder exportierten 2017 im Gegensatz hierzu
weit weniger Stahl und Aluminium in die USA, und auch
China ist mit Stahlexporten in die USA von lediglich ca.
1 Mrd. US-$ weniger bedeutend. Einer der Griinde hier-

6 M. Bouchet, J. Parilla: How Trump’s steel and aluminum tariffs could
affect state economies, Brookings Institution, https:/www.broo-
kings.edu/blog/the-avenue/2018/03/06/how-trumps-steel-and-alu-
minum-tariffs-could-affect-state-economies/ (16.3.2018).

7 Ebenda.

8 Die Definition von Stahl- und Aluminiumimporten entspricht den Defi-
nitionen des Commerce Departments und umfasst die 6-stelligen HS
Codes: 720610 bis 721650, 721699 bis 730110, 730210, 730240 bis
730290, sowie 730410 bis 730690. Aluminium entspricht den 4-stelli-
gen HS Codes 7601, 7604, 7605, 7606, 7607, 7608, 7609.
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Tabelle 1

US-Zé6lle und Importkontingente auf
Waschmaschinen

in %

1.Jahr 2.Jahr 3.Jahr 4.Jahr

Importe bis zu einem Kontingent
von 1,2 Mio. Waschmaschinen 20 18 16 0

Importe liber dem Kontingent
von 1,2 Mio. Waschmaschinen 50 45 40 0

Quelle: Office of the United States Trade Representative, https://ustr.gov/
about-U.S./policy-offices/press-office/press-releases/2018/january/
president-trump-approves-relief-U.S (28.2.2018).

fur ist, dass bereits mehr als 94 % des Stahlimports aus
China US-Handelsbeschréankungen unterliegen.® Auch
die Aluminiumimporte aus China beliefen sich auf ledig-
lich 1,8 Mrd. US-$. Die EU wiirden die Zélle im Gegensatz
dazu empfindlich treffen, wie auch generelle Importzélle
auf Stahl und Aluminium wohl am stérksten die engsten
politischen und wirtschaftlichen Partner der USA beein-
trachtigen wirden.

Restriktionen im Handel mit Waschmaschinen

Die beschlossenen Handelsbeschréankungen auf Wasch-
maschinen basieren auf einer Untersuchung der US In-
ternational Trade Commission aus dem Dezember 2017
dariber, wie sich auslédndische Waschmaschinenimporte
auf US-amerikanische Produzenten auswirken. Der Be-
richt der Kommission kommt zu dem Schluss, dass der
Import von Waschmaschinen in den letzten Jahren mit
einer schweren Schadigung fir die inldndischen Her-
steller von Waschmaschinen verbunden war. Der US-
Prasident folgte daher der empfohlenen Einflihrung von
SchutzmaBnahmen (,Safeguard measures”) und fihrte
eine kombinierte Zoll- und Importquotenregelung ein. Die
MaBnahmen sind zeitlich begrenzt und sollen Uber die
n&chsten drei Jahre auslaufen.!” Tabelle 1 verzeichnet die
Zollsédtze und Importkontingente, die zusétzlich zu den
bisher geltenden MaBnahmen eingefihrt wurden. Einfuh-
ren, die oberhalb der Quote von 1,2 Mio. liegen, werden
mit einem zusétzlichen Zollsatz von 50 % belegt. Dies ist
der héchste gesetzlich zulédssige Zollsatz im Rahmen der
~Safeguard measures*”.

In den letzten Jahren klagten die US-amerikanischen
Waschmaschinenhersteller immer wieder Uber gestiege-
ne Importe. Wie Abbildung 2 jedoch zeigt, nahmen die
US-Importe von Waschmaschinen aus vier bedeutenden

9 C.Bown,a.a.O.
10 Um in Einklang mit dem WTO-Handelsrecht zu stehen, missen die
eingefiihrten Handelsbeschrénkungen voriibergehender Natur sein.
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Abbildung 2
Importe von Waschmaschinen (HS Code 845011) aus
wichtigen Partnerlandern

Mio. US-$ in Preisen von 2010
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Quelle: UN Comtrade International Trade Statistics Database, 2018.

Importldndern Gber den Zeitraum von 2000 bis 2016 nur
geringfigig zu."" Zwar erhdhte sich in den Jahren vor der
globalen Finanz- und Wirtschaftskrise von 2007 bis 2008
der Wert der Importe stark, in den Folgejahren kam es
jedoch wieder zu einem Riickgang der Einfuhren. Insbe-
sondere Importe aus Stdkorea und Mexiko verzeichne-
ten einen starken Anstieg. Wahrend die USA im Jahr 2000
noch Waschmaschinen im Wert von 7,3 Mio. US-$ aus
Siudkorea importierten, erhdhte sich dieser Betrag 2006
auf 173 Mio. US-$. Die Importe aus Mexiko stiegen von 24
Mio. US-$ im Jahr 2000 auf 244 Mio. US-$ (2007). In den
nachfolgenden Jahren kam es jedoch wieder zu einem
starken Riickgang der Importe aus Stdkorea und Mexiko,
mdglicherweise verursacht durch ein Antizipieren der Im-
portzélle fur Produkte aus diesen Landern im Jahr 2013.
Die Einfuhren aus China stiegen nach 2005, zeigten aber
ebenfalls eine rucklaufige Entwicklung in den Jahren nach
der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise.

Rechtlicher Hintergrund

Im Hinblick auf Handelsbeschrankungen durch US-Zélle
kann grundsétzlich zwischen zwei Landergruppen unter-
schieden werden. Die erste Gruppe besteht aus Staaten
ohne ein Freihandelsabkommen mit den USA. Dies sind
beispielsweise China und die Européische Union. Im Ein-
klang mit den Regelungen der Welthandelsorganisation
(WTO) wenden die USA Meistbeglnstigungszélle (MFN-
Z06lle) auf Einfuhren aus diesen Landern an. Die MFN-

11 Die Daten beziehen sich auf die Kategorie ,household/laundry-type
washing machines“ des Harmonized Commodity Description and Co-
ding System (HS Code 845011).

Z0lle der USA lagen 2016 im Durchschnitt bei 3,4 %."2 Die
zweite Gruppe von Staaten besteht aus L&dndern mit Frei-
handelsabkommen. Importe aus diesen L&ndern werden
weitgehend nicht verzollt.”® Dies gilt nicht nur fir Importe
aus Kanada und Mexiko, den Mitgliedstaaten des NAFTA,
sondern auch fir 18 weitere Lander."* Nach US-ameri-
kanischem Recht kdénnen jedoch branchenspezifische
Schutzzélle angewendet werden, die es erlauben, tempo-
rér den Handel zu beschrénken, und zwar unabhéngig da-
von, ob ein Land ein Freihandelsabkommen mit den USA
geschlossen hat oder nicht.

Die neuen US-Einfuhrbeschrénkungen fir Stahl und Alu-
minium sind in mehrerlei Hinsicht ein auBergewdhnliches
handelspolitisches Instrument. Mit der Wahl der Section
232 des US-Trade Expansion Act von 1962 als Rechts-
grundlage fir die neuen Handelsbeschrankungen wahlt
Préasident Trump ein Gesetz, das handelspolitische MaB-
nahmen mit Gefahren fir die nationale Sicherheit begriin-
det. Die neuen Handelsrestriktionen basieren auf einer
Analyse des US-Handelsministerium, die dem Import von
Stahl und Aluminium eine potenzielle Gefahr fir die nati-
onale Sicherheit attestiert.® Durch den Import von Stahl
und Aluminium wére es fir die US-amerikanische Stahl-
industrie im Kriegsfall schwierig, auf die Bedirfnisse der
US-Rustungsindustrie zu reagieren, so das Fazit des Re-
ports. In der neueren Geschichte der US-Handelspolitik
gab es nur wenige Versuche Handelsbeschrédnkungen mit
Fragen der nationalen Sicherheit zu begriinden. Seit den
1960er Jahren wurden lediglich 28 Verfahren basierend
auf Section 232 des US-Trade Expansion Act von 1962 in-
itiiert, wovon das letzte Verfahren, das mit einer tatsach-
lichen Erhebung von Zéllen endete, noch zu Zeiten des
Kalten Krieges unter US-Président Ronald Reagan 1986
abgeschlossen wurde.'

Zwei weitere Instrumente zur Handelsbeschrénkung sind
AntidumpingmaBnahmen und ,,Safeguard measures“. Auf

12 World Trade Organization: Tariff Profile for the United States, http://stat.wto.
org/TariffProfile/WSDBTariffPFView.aspx?Language=E&Country=US
(28.2.2018).

13 C. Bown: Steel, Aluminum, Lumber, Solar: Trump’s Stealth Trade Pro-
tection, Peterson Institute for International Economics, Policy Brief,
Juni 2017, S. 2.

14 United States Office of the Trade Representative, https://ustr.gov/
trade-agreements/free-trade-agreements (28.2.2018).

15 US Department of Commerce: The Effects of Imports of Steel on the
National Security, An Investigation Conducted under Section 232 of
the Trade Expansion Act of 1962, U.S. Department of Commerce,
Bureau of Industry and Security, Office of Technology Evaluation,
11.1.2018; US Department of Commerce: The Effects of Imports of
Aluminum on the National Security, An Investigation Conducted un-
der Section 232 of the Trade Expansion Act of 1962, Bureau of Indus-
try and Security, Office of Technology Evaluation, 17.1.2018.

16 Presidential Library Ronald Reagan and Museum, Statement on the
Revitalization of the Machine Tool Industry, https:/www.reaganlibra-
ry.gov/research/speeches/121686b (15.3.2018).
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Tabelle 2

US ,Safeguard Measures*“ seit 1995
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Beginn der Handelspolitisches Zoll bzw. Importquote Zoll bzw. Importquote Zoll bzw. Importquote
Produkt MaBnahme Instrument im 1. Jahr im 2. Jahr im 3. Jahr
Mohrenhirse' November 1996 Zoll 33% 32,5% 321 %
Seitan (Weizengluten)? Mai 1998 Importquote 57 Mio. kg* 60 Mio. kg* 64 Mio. kg*
Lammfleisch? Juli 1999 Zollund 9 % flr Einfuhren im Rah- 6 % flr Einfuhren im Rah- 3 % flr Einfuhren im Rah-
Importquote men eines Kontingents men eines Kontingents men eines Kontingents
von 31 Mio. kg, 40 % fir von 32 Mio. kg, 32 % flr von 33 Mio. kg, 24 % fur
Einfuhren daruber.” Einfuhren daruber.” Einfuhren daruber.”
Stahldraht* Méarz 2000 Zollund 10 % flr Einfuhren Gber 7,5 % flr Einfuhren Uber 5% flr Einfuhren Uber
Importquote einem Kontingent von einem Kontingent von einem Kontingent von
1433 Mio. kg.** 1462 Mio. kg.*™* 1491 Mio. kg.*™
RundgeschweiB3te Méarz 2000 Zoll und 19 % fiir Importe tber 15 % fiir Importe tber 11 % fir Importe Uber
Leitungsrohre® Importquote einem Kontingent von einem Kontingent von einem Kontingent von
9000 t pro Land.** 9000 t pro Land.** 9000t pro Land.**
Spezifische Mérz 2002 Zollund Zdlle variieren je nach Zdlle variieren je nach Zdlle variieren je nach
Stahlprodukte® Importquote Produkt zwischen 8 % und Produkt zwischen 7 % und Produkt zwischen 6 % und

30 %; fur Stahlbrammen
Uber der Quote von
5,4 Mio. t 30 %.***

24 %; fur Stahlorammen
Uber der Quote von
5,9 Mio. t 24 %.***

18 %; fur Stahlbrammen
Uber der Quote von
6,4 Mio. t 18 %.***

Anmerkungen: ' WTO, Committee on Safeguards, G/SG/N/10/USA/1, 6.12.1996. 2 WTO, Committee on Safeguards, G/SG/N/10/USA/2, 8.6.1998. * WTO,
Committee on Safeguards, G/SG/N/10/USA/3, 12.7.1999. * WTO, Committee on Safeguards, G/SG/N/10/USA/4, 18.2.2000. 5 WTO, Committee on Safe-
guards, G/SG/N/10/USA/5, 23.2.2000.  WTO, Committee on Safeguards, G/SG/N/10/USA/6, 14.3.2002.

* Die MaBnahmen galten nicht fiir Einfuhren aus Kanada, Mexiko, Israel und bestimmten Entwicklungslandern. ** Die MaBnahmen galten nicht fur Einfuh-
ren aus Kanada und Mexiko. *** Die MaBnahmen galten nicht fir Einfuhren aus Kanada, Israel, Jordanien und Mexiko.

Quelle: eigene Ubersicht.

letzterem basieren die neuen Zdlle auf Waschmaschinen.
Diese beiden Rechtsinstrumente ermdglichen es den
USA, Zdlle und Importkontingente in Fallen einzuflihren,
in denen der Importwettbewerb bestimmte US-Industrien
schwer beschadigt. Nach diesen Regelungen haben Un-
ternehmerverbénde — und sogar einzelne Unternehmen
— die Mdglichkeit, eine Untersuchung durch die US Inter-
national Trade Commission zu beantragen. Diese unter-
sucht, ob inldndische Unternehmen durch ausléndische
Importe bedroht sind. Sobald eine solche Untersuchung
eine schwere Schadigung fir die US-Industrie feststellt,
erméchtigt dies die US-Regierung, Zélle und Importquo-
ten einzufiihren, um die entsprechenden inléndischen In-
dustrien vor ausléndischer Konkurrenz zu schitzen.

Die bei weitem am h&ufigsten verwendeten Schutzinstru-
mente zur vorlUbergehenden Einfuhrbeschrankung sind
AntidumpingmaBnahmen nach Section 731 des US-Trade
Act von 1974. Zwischen 1980 und 2016 untersuchten die
USA insgesamt 1379 potenzielle Antidumpingfélle. In
649 Féllen flhrte diese Untersuchung schlieBlich zu ei-
ner Einfuhrbeschrankung.” AntidumpingmaBnahmen
sind landerspezifisch und regelmaBig auf finf Jahre an-

17 C. Bown: Steel, Aluminum, Lumber, Solar ..., a.a.0., S. 3.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

gelegt, wobei jedoch die Mdéglichkeit einer Verldngerung
besteht.'”® Im Gegensatz hierzu basieren die nunmehr ein-
gefuhrten ,Safeguard measures® flir Waschmaschinen
auf Section 201 des US-Trade Act von 1974. Diese MaB-
nahme haben die USA in der Vergangenheit weitaus sel-
tener angewandt. Von 1980 bis 2016 wurden lediglich 31
Untersuchungen initiiert. Nur in elf Féllen fihrten diese zu
einer Restriktion des Handels.” Seit Griindung der WTO
im Jahr 1995 gab es lediglich sechs Félle, in denen die
US-Regierung ,,Safeguard measures” einflhrte.

Tabelle 2 zeigt diese Falle. Beachtenswert im aktuellen
Zusammenhang mit der Einflhrung von Stahlzéllen ist,
dass 2002 zum letzten Mal auf Drangen der US-Stahl-
industrie ,,Safeguard measures” eingefihrt wurden. Die
Zdlle auf Stahl hatten erhebliche negative Auswirkungen
auf die Einfuhren in die USA. Schatzungen zufolge fiihrte
der Einfuhrzoll fir Stahl im Rahmen der SchutzmaBnah-
men von 2002 zu einer Verringerung der US-Stahlimporte
um 13,5 %.2° Gleichzeitig stiegen die US-Preise fir Stahl

18 Ebenda.

19 Ebenda.

20 C. Bown: How Different Are Safeguards from Antidumping? Evidence
from US Trade Policies Toward Steel, in: Review of International Orga-
nizations, 42. Jg. (2013), H. 4, S. 449-481.
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im Jahre 2002 von 220 US-$ auf 400 US-$ pro t.2! Der
starke Anstieg der Stahlpreise fuhrte in anderen Wirt-
schaftssektoren zu héheren Produktionskosten, insbe-
sondere in der Automobil- und der Bauindustrie, weshalb
der US-Automobil- und Maschinenbauverband die US-
Regierung offiziell um eine Neubewertung der Schutz-
maBnahmen ersuchte.?

AuBergewdhnlich sind ,Safeguard measures“ nicht nur
mit Blick auf ihre relativ seltene Anwendung. Die Zuldssig-
keit der in den letzten Jahrzehnten haufiger angewandten
AntidumpingmaBnahmen erfordert das Vorliegen einer
sunlauteren“ Handelspraxis. Dies bedeutet konkret, dass
durch die US International Trade Commission festgestellt
werden muss, dass der Preis des eingefiihrten Produkts
niedriger ist als ein als ,fair“ erachteter Referenzwert. Fir
das Rechtsinstrument der ,,Safeguard measures” gibt es
hingegen keine solche Zuldssigkeitsvoraussetzung. Die
Zuldssigkeit der ,Safeguard measures* erfordert lediglich
die Feststellung durch die US International Trade Com-
mission, dass Importe fir lokale Unternehmen unabhén-
gig von mdglichen ,unfairen” Preisen eine schwerwiegen-
de Schadigung bedeuten.

Bereits vor EinfUhrung der neuen Handelsbarrieren ha-
ben die USA den Import von Waschmaschinen einge-
schrankt. Die zuvor angewandten AntidumpingmaBnah-
men waren im Sinne der Section 731 des US Trade Act
von 1974 eingefiihrt worden. Im Jahr 2011 beantragte
Whirlpool - ein bedeutender US-Produzent von Wasch-
maschinen — Schutz vor stdkoreanischen und mexika-
nischen Importen und richtete einen Antrag an das US-
Handelsministerium zur Beschrédnkung des Imports aus
diesen Landern. Diese Forderung flihrte schlieBlich 2013
zu Zodllen auf importierte Waschmaschinen aus Sud-
korea und Mexiko.? Als Reaktion auf diese MaBnahme
verlagerten die groBen globalen Konkurrenten von Whirl-
pool, die koreanischen Unternehmen LG Electronics und
Samsung, ihre Produktion in umfangreichen MaBe nach
China. Im Gegenzug richtete Whirlpool 2015 wiederum
einen Antrag zur Beschrédnkung der Importe aus China
an das US-Handelsministerium mit der Folge erneuter
Importzéllen auf Waschmaschinen, nun auch auf Einfuh-
ren aus China. SchlieBlich forderte Whirlpool im Juni 2017
wiederum eine Untersuchung durch die US International
Trade Commission, die zu den nun neu eingefihrten Han-
delsbeschrénkungen fur alle ausldndischen Importe von
Waschmaschinen fihrte. Die Entscheidung, umfassende
SchutzmaBnahmen einzuflhren, die auf alle Importe un-

21 G. Hufbauer, B. Goodrich: Steel Policy: The Good, the Bad, and the
Ugly, International Economics Policy Briefs, Januar 2003, S. 7.

22 Ebenda, S. 6.

23 Office of the President of the United States of America, Section 201
Cases, a.a.O.

abhangig vom Ursprungsland erhoben werden, basiert
daher auf der Erfahrung der USA, dass landerspezifische
Z06lle zu Handelsumlenkungen bzw. zu einer Verlagerung
der Produktion in Drittlander fihren.

Nach US-Recht und in Einklang mit den Bestimmungen
des NAFTA missen Importe aus Mexiko und Kanada
gesondert auf ihre Auswirkungen hinsichtlich méglicher
Schaden fur inldndische Hersteller geprift werden, bevor
der Handel durch SchutzmaBnahmen beschrankt werden
kann. Konkret bedeutet dies, dass Importe aus diesen
Landern getrennt auf ihre potenziell schadlichen Auswir-
kungen auf die US-Industrie untersucht werden mussen.
Die Entscheidung Uber die Einfihrung von Importzdllen
aus diesen L&andern liegt dann letztlich beim US-Prasi-
denten selbst. Im Fall des Importzolls auf Waschmaschi-
nen beschloss Prasident Trump, Kanada von den Schutz-
maBnahmen auszunehmen, wéhrend Importe aus Mexiko
dem Zoll unterliegen (entgegen der Empfehlung der US
International Trade Commission, die auch fir Mexiko fir
eine Ausnahme plédierte). Darliber hinaus unterliegen die
Lénder des Generalized System of Preferences (GSP),
das gunstige Einfuhrbedingungen fir Entwicklungslédnder
vorsieht, ebenfalls nicht dem Zoll. Jedoch gilt auch hier
eine Ausnahme: Importe aus Thailand sind, obwohl Thai-
land Teil des GSP ist, den Einfuhrzéllen unterworfen. Im
Fall der Stahl- und Aluminiumzélle bleibt bisher noch of-
fen, ob und wenn ja welche Lander von den MaBnahmen
ausgenommen werden sollen.

Allgemeine Effekte von Zéllen

Es ist zu erwarten, dass die neu eingeflihrten Handels-
beschrédnkungen die US-Wirtschaft auf verschiedenen
Ebenen beeinflussen werden. Insbesondere ist durch den
neuen Zoll mit einem Anstieg der Preise zu rechnen. Aus
handelstheoretischer Sicht kénnen zwei Kanéle identifi-
ziert werden, durch die Importzdlle die Inlandspreise be-
einflussen.?*

e Erstens ist von einem direkten Effekt auszugehen, der
zu einem Preisanstieg der importierten Guter fuhrt, da
der Zoll eine zusétzliche Kostenkomponente darstellt.
Obwohl die USA eine groBe Volkswirtschaft sind, die
moglicherweise die Weltmarktpreise driicken kann, ist
es sehr unwahrscheinlich, dass die Weltmarktpreise im
selben AusmaB sinken wie der US-Zolltarif. Im Fall des
Importzolls auf Waschmaschinen hat der siidkoreani-
scher Hersteller LG Electronics bereits angekundigt,

24 S. K. Goldberg, N. Pavcnik: Handbook of Commercial Policy, Vol. 1,
Part A, Chapter 3 — The Effects of Trade Policy, 2016, S. 182.
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die Preise in naher Zukunft aufgrund der neuen Zélle
zu erhéhen.®

e Zweitens werden die hdheren Preise den Wettbe-
werbsdruck auf inlandische Hersteller verringern und
es diesen so ermdglichen, die Preise flr ihre Produkte
zu erhéhen.

Der genaue Preisanstieg und der damit verbundene An-
stieg der Produzentenrente hdngen vom Preisanstieg auf
dem Inlandsmarkt und somit von der Nachfrage- und
Angebotselastizitdt in den USA und auf dem Weltmarkt
ab. In wettbewerbsintensiven Méarkten (hohe Preiselastizi-
tat des Angebots) dirften die Preise in geringerem MaBe
steigen als in weniger wettbewerbsintensiven Markten.
Fur den Fall der Importzdlle fur Stahl und Aluminium ist
darlber hinaus mit Preissteigerungen fir Produkte zu
rechnen, die Stahl und Aluminium als Input in der Produk-
tion verwenden.

Wirtschaftliche Effekte der Zolle auf
Waschmaschinen

Der US-Markt fir Waschmaschinen stellt sich als ein
stark konzentrierter Markt dar, in dem sich alle Produ-
zenten in einer vergleichbaren Situation befinden. Die US
International Trade Commission identifiziert nur vier Her-
steller von Haushaltswaschmaschinen in den USA. Diese
Firmen sind: Alliance Laundry Systems, General Electric,
Staber Industries Inc. und Whirlpool.2¢

Es lohnt sich in diesem Zusammenhang, den Fall von
Whirlpool genauer zu betrachten, da Whirlpool die trei-
bende Kraft war, die auf die Einfihrung von neuen Zél-
le drangte. Zudem hat Whirlpool einen betrachtlichen
Marktanteil auf dem US-Markt fir Waschmaschinen.?” Im
Jahr 2005 Ubernahm Whirlpool Maytag, einen wichtigen
Wettbewerber auf dem Markt fir Waschmaschinen.? Die-
se Ubernahme war zunachst auf den Widerstand der US-
Kartellbehérden gestoBen, die Wettbewerbsbeschran-
kungen und steigende Preise beflirchteten. Letztendlich
genehmigten die US-Behérden die Ubernahme jedoch
mit dem Argument, dass niedrige Zoélle und der damit
verbundene internationale Wettbewerb fir Waschma-

25 J. Horowitz: LG is raising washing machine prices due to new Trump
tariff, CNN Money, 24.1.2018, http://money.cnn.com/2018/01/24/
news/companies/LG-raising-prices-washing-machine-tariff/index.
html (28.2.2018).

26 U.S. International Trade Commission: Large Residential Washers, In-
vestigation Publication 4745, Nr. TA-201-076, Dezember 2017, S. 4.

27 Ebenda.

28 0. C. Ashenfelter, D. S. Hosken, M. C. Weinberg: The Price Effects of
a Large Merger of Manufacturers: A Case Study of Maytag-Whirlpool,
in: American Economic Journal: Economic Policy, 5. Jg. (2013), H. 1,
S. 239-261.
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schinen einen wettbewerbsintensiven heimischen Markt
gewahrleisten wirden.?® In der Tat kommt eine Studie,
die die Auswirkungen der Ubernahme auf die Waschma-
schinenpreise in den USA priift, zu dem Schluss, dass
es zu keinem signifikanten Preisanstieg fur die Zeit nach
der Ubernahme Maytags durch Whirlpool kam. Die Au-
toren argumentieren, dass der internationale Wettbewerb
héchstwahrscheinlich eine Rolle fir die Preisdisziplin von
Whirlpool spielte.®® Diese Einschatzung lasst befurchten,
dass nun, da der auslédndische Wettbewerb durch die
neuen protektionistischen MaBnahmen beschrankt wur-
de, die Preise fir Waschmaschinen steigen.®!

Mit welchen Auswirkungen ist auf der Verbraucherseite zu
rechnen? Der durch die Zdlle induzierte Preisanstieg wird
sich direkt auf das Budget der US-Haushalte auswirken.
Dariber hinaus scheint es realistisch anzunehmen, dass
die Nachfrage nach Waschmaschinen relativ unelastisch
ist. Daher werden sich insbesondere fiir einkommens-
schwache Haushalte starke negative Auswirkungen erge-
ben, da diese einen héheren Anteil ihres Einkommens fir
Guter des Grundbedarfs aufwenden.®? Eine Studie besta-
tigt diese Hypothese fur die USA und stellt fest, dass Zdlle
eine héhere Belastung flir Haushalte mit niedrigem und
mittlerem Einkommen bedeuten.®® Es ist daher anzuneh-
men, dass letztlich ein GroBteil der Haushalte, der zu den
Trump-Wahlern gehoért, fir den Schutz der US-Waschma-
schinenindustrie aufkommen muss. Unabhangig von den
Verteilungseffekten zeigt die Handelstheorie, dass protek-
tionistische MaBnahmen der hier beschriebenen Art die
Konsumentenrente um mehr als den kombinierten Anstieg
der Produzentenrente und der Staatseinnahmen durch
den Zoll reduzieren. Es ist daher zu erwarten, dass die US-
Gesamtwirtschaft trotz des Anstiegs der Produzentenren-
te fUr die vier Hersteller von Waschmaschinen leiden wird.

Sollte die Nachfrage der Haushalte nach Waschmaschi-
nen nicht fallen, werden héhere Ausgaben fir Wasch-
maschinen zu geringeren Ausgaben fiir andere Produkte
fuhren. Abhéngig davon, in welchem Bereich Haushalte
Einsparungen vornehmen werden, kommt es in anderen
Sektoren zu einem Nachfragertickgang, die somit letzt-

29 R. Farzad: Maytag Agrees to Be Acquired by Whirlpool for $1.7
Billion, New York Times Online, 23.8.2005, http:/www.nytimes.
com/2005/08/23/business/maytag-agrees-to-be-acquired-by-whirl-
pool-for-17-billion.html (28.2.2018).

30 O.C. Ashenfelteretal., a.a.0.

31 Interessanterweise behauptete Whirlpool im aktuellen Antrag auf
SchutzmaBnahmen von den Importen bedroht zu sein, die zur Zeit der
Ubernahme von Maytag als Argument fiir die Ubernahme angefiihrt
wurden.

32 J. Furman, K. Russ, J. Shambaugh: US Tariffs are an Arbitrary and
Regressive Tax, VoxEU, CEPR’s Policy Portal, 12.1.2017, https://vox-
eu.org/article/us-tariffs-are-arbitrary-and-regressive-tax (28.2.2018).

33 Ebenda.
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endlich den Preis flr den Schutz der Waschmaschinen-
hersteller zahlen.

Donald Trump argumentierte wiederholt, dass das Haupt-
ziel seiner Handelspolitik die Schaffung von Arbeitsplat-
zen sei. Gegenwartig investieren die gréBten auslandi-
schen Konkurrenten der US-Hersteller von Waschma-
schinen — Samsung und LG Electronics - jedoch ohne-
hin in neue Produktionsstétten in den USA. Wahrend
Samsung eine Fabrik in South Carolina baut, hat LG
Electronics kirzlich damit begonnen, eine neue Produk-
tionsstéatte in Tennessee zu errichten.* Beflirworter der
neuen Zélle argumentieren, dass die Handelsbarrieren zu
einem ,Lock-in“-Effekt flr diese Investitionen flihren, da
die ausléndischen Wettbewerber von US-amerikanischen
Waschmaschinenherstellern es nun vorziehen in den USA
zu produzieren, um die Zdlle zu umgehen. Dieses Argu-
ment ignoriert jedoch die Frage, warum sich Samsung
und LG Electronics entschieden haben, diese Produkti-
onsanlagen Uberhaupt aufzubauen. Es ist anzunehmen,
dass die Investitionsentscheidungen bereits lange zu-
rickliegen und bereits vor den neuen SchutzmaBnahmen
beschlossen wurden. Es ist daher sehr unwahrscheinlich,
dass die neuen Zdlle die Investitionsentscheidungen von
Samsung und LG Electronics ausgeldst haben.® Vielmehr
ist davon auszugehen, dass die Investitionen durch dau-
erhafte Handelsbeschrédnkungen in diesem Markt mo-
tiviert sind. Unter der Annahme, dass die auslandischen
Hersteller von Waschmaschinen einen Wettbewerbs-
vorteil gegentiber den traditionellen US-amerikanischen
Herstellern haben, kénnen die auslédndischen Direktin-
vestitionen den US-amerikanischen Herstellern zuhause
Konkurrenz machen.

Spezifische Effekte der Handelsbeschrdankungen fiir
Stahl und Aluminium

In Hinblick auf die Zélle auf Stahl und Aluminium ist zu-
sétzlich zu den oben genannten Effekten mit weiteren
Konsequenzen fir die US-Wirtschaft zu rechnen, die im
Falle des Konsumguts Waschmaschinen eher eine un-
tergeordnete Rolle spielen. Die oben beschriebenen
Preiseffekte der Importzélle werden sich direkt auf die
Produktionskosten der Stahl und Aluminium verarbeiten-
den Industrie auswirken. Dies kdnnte mit negativen Be-
schaftigungseffekten in diesen Branchen einhergehen
und entscheidende US-Schliisselindustrien, wie den Au-
tomobilbau, die OI- und Bauindustrie treffen. Es ist zu er-
warten, dass diese negativen Beschéftigungseffekte die

34 J. Dorfman: When It Comes to Trade Whirlpool Tries To Have Its Cake
And Eat It Too, Forbes Online, 12.11.2017, https://www.forbes.com/
sites/jeffreydorfman/2017/11/12/when-it-comes-to-trade-whirlpool-
tries-to-have-its-cake-and-eat-it-too/#4215b8d11ebd (28.2.2018).

35 Ebenda.

positiven Beschaftigungseffekte in der Stahl und Alumini-
um produzierenden Industrie weit Ubersteigen. Schon als
Préasident George W. Bush 2004 Importzdlle auf Stahl ein-
fihrte, wurden solche negativen Effekte deutlich spirbar.
Damals gingen 140000 Arbeitsplatze verloren. Letztlich
wurde der Zoll auf Druck der US-Wirtschaft wieder abge-
schafft. Weitere wirtschaftliche Risiken fir die US-Wirt-
schaft sind mit potenziellen VergeltungsmaBnahmen ihrer
Handelspartner verbunden. China hat bereits angedeutet,
dass es seinerseits mit Importrestriktionen auf US-ame-
rikanische Guter reagieren wird. Die EU hatte ebenfalls
Uber solche nachgedacht und erste Produkte identifiziert,
bevor Prasident Trump die EU von den Importzdllen auf
Stahl und Aluminium zundchst ausschloss. Die Auswir-
kungen von VergeltungsmaBnahmen sind noch nicht ab-
zusehen, es ist aber zu erwarten, dass sie die exportori-
entierten Industrien der USA empfindlich treffen kénnten.

Indirekte Auswirkungen der neuen US-
Handelspolitik

Zusatzlich zu den direkten wirtschaftlichen Effekten der
neu eingefihrten Handelsbeschrankungen kann von
grundlegenden Auswirkungen auf das globale Handels-
system und die generelle Ausrichtung der US-Handels-
politik ausgegangen werden. Es st wahrscheinlich, dass
weitere Branchen auf einen ahnlichen Schutz vor aus-
landischer Konkurrenz dréngen. Es ist von einer Vielzahl
an Industrien auszugehen, die sehr konzentriert sind und
starken Einfluss auf die Politik in Washington haben. Nun
da Handelsbarrieren fir den Schutz von Stahl-, Alumini-
um- und Waschmaschinenproduzenten errichtet wurden,
ist zu beflrchten, dass &hnliche MaBnahmen fir andere
Industrien in Kirze folgen werden. Mit der Entscheidung,
das Instrument der ,Safeguard measures” fiir die Zolle auf
Waschmaschinen zu nutzen und fir die Zblle auf Stahl-,
und Aluminium das Argument der nationalen Sicherheit
zu bemiihen, MaBnahmen die die USA in der Vergangen-
heit nur selten genutzt haben, besteht kein Zweifel mehr
daran, dass Président Trump bereit ist, jedes ihm zur Ver-
figung stehende handelspolitische Instrument einzuset-
zen. Und selbst wenn schlieBlich keine weitreichenden
neuen Handelsbeschrédnkungen eingefihrt wirden, so
hat die Rhetorik Trumps dennoch negative Auswirkun-
gen auf den Handel. Eine Studie aus dem Jahr 2016 stellt
fest, dass Androhungen, Zélle in der Zukunft zu erhéhen,
nachteilige Auswirkungen auf den Handel haben, selbst
wenn diese Androhungen letztlich nicht in konkrete MaB-
nahmen miinden.3®

36 C. M. H. Song, N. Meng: Tariff Scares: Trade policy uncertainty and
foreign market entry by Chinese firms, CEPR Discussion Paper,
Nr. 11722, 2016.
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Das Vorgehen, die neuen Zélle auf Stahl und Aluminium
mit Gefahren fir die nationale Sicherheit zu begriinden,
ist mehr als fraglich. Dies spiegelt sich selbst in der Rhe-
torik des US-Prasidenten wider, der Zdlle mit ,,unfairen”
Handelspraktiken anderer L&nder und US-Leistungs-
bilanzdefiziten begriindet, jedoch kaum im Kontext von
Fragen nationaler Sicherheit erwdhnt. Die Zdlle auf Stahl
und Aluminium mit Fragen der nationalen Sicherheit zu
begrinden ist daher politisch motiviert. Section 232 des
US-Trade Expansion Act von 1962 gibt dem US-Prési-
denten einen sehr weiten Spielraum bei der Ausgestal-
tung der handelspolitischen MaBnahme. Im Gegensatz zu
den ,Safeguard measures” liegt der Umfang und die Art
der Handelsrestriktionen allein im Ermessen des US-Pra-
sidenten. Auch laufen die MaBnahmen nicht automatisch
aus. Eine Entscheidung Uber das Ende der Handelsbe-
schrankungen liegt erneut alleine beim US-Présidenten.
Des Weiteren sind Griinde fur die Wahl von Zéllen basie-
rend auf Section 232 des US-Trade Expansion Act von
1962 in der Tatsache zu suchen, dass die Regeln der WTO
es anderen Staaten zwar erlauben im Rahmen des WTO
Dispute Settlement gegen diese US-Zélle vorzugehen,
aber erwartet werden kann, dass Trump eine Verurteilung
der USA vor einem Schiedsgericht der WTO nur zu leicht
politisch ausnutzen kdnnte. Sein Narrativ vom gegen die
nationalen Interessen der USA gerichteten internationalen
Handelssystem wiirde dies nur weiter bestérken.

Fur das internationale Handelssystem kdnnen sich zu-
sétzliche indirekte Auswirkungen durch die neuen Z&l-
le ergeben. Die Entscheidung, neue Zélle einzufiihren,
kénnte Reaktionen der US-Handelspartner auslésen und
mdglicherweise das regelbasierte globale Handelssystem
schéadigen. Wenn die USA letztlich ihre protektionistischen
MaBnahmen auf eine Reihe weiterer Industrien ausweiten,
steigt das Risiko von VergeltungsmaBnahmen durch die
US-Handelspartner. Die AuBerungen aus der EU und aus
China betonen solche VergeltungsmaBnahmen bereits.
Diese Reaktionen kénnten der US-Wirtschaft erheblichen
Schaden zufligen. Darlber hinaus kénnte der neue Pro-
tektionismus der USA die Spannungen innerhalb des glo-
balen Handelssystems erhéhen und das Vertrauen in die
Berechenbarkeit der US-Politik wiirde weiter schwinden.
Falls die USA weitere Handelsbeschrankungen einflhren,
ist davon auszugehen, dass die Handelspartner der USA
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im Rahmen der WTO gegen solche Beschréankungen vor-
gehen. So kdnnte es zu einer erheblichen Zunahme von
Beschwerden im Rahmen der WTO-Streitbeilegungsver-
fahren kommen. China und Siidkorea haben bereits ange-
deutet, dass sie bereit sind, beim Schiedsgericht der WTO
Klage gegen die neuen SchutzmaBnahmen einzureichen.®”

Zusammenfassung

Die Entscheidung Président Trumps, neue Zdlle und Im-
portquoten auf die Einfuhr von Stahl, Aluminium und
Waschmaschinen anzuwenden, |asst eine Tendenz hin zu
einer starkeren Abschottung der USA erkennen. Die Ent-
scheidung markiert den n&chsten Schritt in einer Reihe
von MaBnahmen, die eine restriktivere US-Handelspo-
litik befiirchten lassen. Die neu eingefiihrten Handelsbe-
schrankungen werden einen unmittelbaren Effekt auf be-
stehende Handelsstréme haben und den Verbrauchern
in den USA und der stahl- und aluminiumverarbeitenden
Industrie sowie dem regelbasierten globalen Handelssys-
tem deutlichen Schaden zufuigen.®® Im Fall des stark kon-
zentrierten Markts fir Waschmaschinen bedeutet die Im-
portbeschrénkung weniger Wettbewerb, steigende Preise
und damit eine Belastung der amerikanischen Konsumen-
ten. Darlber hinaus ist damit zu rechnen, dass die MaB-
nahmen zu stérkerem Druck seitens der US-Industrie und
von Interessengruppen fihren, die auf branchenspezifi-
sche Handelshemmnisse drédngen. Dies kénnte wiederum
VergeltungsmaBnahmen seitens der US-Handelspartner
auslésen und die Spannungen im globalen Handelssys-
tem erhdhen. Die hier skizzierten Effekte zeigen, dass
die Aussage von Préasident Trump ,,Protection will lead to
great prosperity and strength“® einer tiefgehenden Analy-
se nicht standhélt.

37 A. Swanson, B. Plumer: Trump Slaps Steep Tariffs on Foreign Wa-
shing Machines and Solar Products, New York Times Online,
22.1.2018,  https://www.nytimes.com/2018/01/22/business/trump-
tariffs-washing-machines-solar-panels.html (28.2.2018).

38 Bisher bestand Trumps Handelspolitik eher aus grober Rhetorik als
aus tatsachlichem Handeln. Als die USA sich beispielsweise aus der
Transpazifischen Partnerschaft (TPP) und de facto aus der Transat-
lantischen Handels- und Investitionspartnerschaft (TTIP) zurlickzo-
gen, waren beide Handelsabkommen noch nicht in Kraft und Trumps
Aktion hatte keine unmittelbaren Auswirkungen auf die bestehenden
US-Handelsbeziehungen.

39 Inaugural Address of President Trump, 20.1.2017, https://www.white-
house.gov/briefings-statements/the-inaugural-address/ (28.2.2018).
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