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Anmerkungen zur neueren russischen
Protektionismus-Diskussion:
Tragt eine Infant-Industry-Strategie?”

Jorg Jasper und Iouri Tokarev
Universitdt Hannover

Protectionistic measures have a long tradition in Russia, beginning in tsarist times.
During the soviet period, foreign trade protection in the usual sense hardly existed, since
foreign trade was completely determined by the central planning authorities. The break-
down of the soviet system and the opening of Russia’s industries to Western and Asian
competitors resulted in serious slumps both in import substituting and exporting indus-
tries, which strengthened particular groups to claim an extension of foreign trade pro-
tection. These concerns often coincided with bureaucratic and political interests, also on
the local level, to consolidate and intensify their control over ‘strategic’ industries. As a
result, a mostly uncoordinated bureaucratic foreign trade regime emerged which is
beyond international standards and which lacks any kind of visible long-term develop-
ment programme but which is somewhat consistent with the country’s administrative
heritage. Nevertheless, there has recently been an interesting discussion about the con-
crete legitimacy and strategy of a systematically planned protective foreign trade regime
including a revival of the classic infant-industry-argument and showing traces of argu-
ments belonging to the ‘new trade policy’-debate. In this article, we describe Russia’s
current foreign trade policy and analyse arguments in favour of a ‘rational’ protectio-
nism in the context of the country’s present economic situation and its intended acces-
sion to the WTO.

Keywords: Russia, Protectionism, Infant Industry Argument, Foreign Trade,
WTO
JEL-Classification: F02, F13, F14, O14

1 Einfiihrung

Bis zum Beginn der Neunzigerjahre verfiigte der Staat in der ehemaligen
Sowjetunion iiber das Monopol im Bereich des Auslandsgeschiftes. Nur
wenige dazu bevollmichtigte staatliche AuBenhandelsorganisationen wa-
ren zur Abwicklung von Auslandsgeschiften berechtigt. Dementspre-
chend hatte die in Russland bereits am Ende des 19. Jahrhunderts begon-
nene und bis ins frithe 20. Jahrhundert reichende Diskussion iiber protek-
tionistische MaBBnahmen zum Schutz der eigenen Industrie zu Sowjet-

*  Die Autoren danken der Fritz-Thyssen-Stiftung fiir die Finanzierung des diesem Beitrag zugrunde lie-
genden Forschungsvorhabens.
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zeiten keinerlei Bedeutung mehr, da im Rahmen des planwirtschaftlichen
Systems der Staat ohnehin die absolute Kontrolle iiber die materiellen
und finanziellen Stréme zwischen In- und Ausland hatte. Erst mit der
Liberalisierung der auBenwirtschaftlichen Tatigkeit wurde russischen
Unternehmen zu Beginn der Neunzigerjahre das Recht eingerdumt,
selbstindig auf den internationalen Mirkten zu agieren. Der Anlass dazu
war der Erlass Nr. 213 des russischen Prisidenten vom 15.11.1991 «Uber
die Liberalisierung der auBenwirtschaftlichen Tatigkeit auf dem Territo-
rium der Russischen Foderation». Die wirtschaftlichen Reformen fiihrten
dazu, dass ein scharfer Wettbewerb mit auslindischen Produzenten ein-
setzte, was sich in einem z.T. drastischen Riickgang der Marktanteile vie-
ler heimischer Hersteller auswirkte. Diese Tatsache 10ste eine heftige Dis-
kussion dariiber aus, wie eine russische Protektionspolitik ausgestaltet
werden sollte!. Diese Diskussion hat sich mit den weiteren Fortschritten
in Richtung eines Beitritts Russlands zur WTO weiter verschirft. Der fol-
gende Beitrag befasst sich mit der Entwicklung und dem Stand protektio-
nistischer MaBnahmen in Russland sowie mit der Analyse der Tragféhig-
keit der in der neueren russischen Protektionismusdiskussion angefiihr-
ten Argumente.

2  Der Staat als Erzieher: eine russische Tradition

2.1 Uberblick iiber die Ursachen des Entwicklungsriickstands
in Russland

Seit dem 18. Jahrhundert ist die Geschichte Russlands zum einen durch
ein verzogertes Durchlaufen technologischer Entwicklungsstufen (und
der durch diese bestimmten Wirtschaftsformen) und — damit zusammen-
hingend — die «nichtorganische» Einfiihrung dieser Wirtschaftsformen
gekennzeichnet. Neue Technologien (und dementsprechend ihre Ein-
fliissse auf Marktstruktur, Infrastruktur, Wohlfahrtsniveau usw.) wurden
oftmals per Dekret oder zumindest unter massiver staatlicher Einfluss-
nahme administrativ forciert. Dies geschah dennoch im Verhéltnis zu an-
deren Lindern vielfach verspitet. Veraltete Technologien waren so bis
weit in die Degenereszenzphase ihres Lebenszyklus hinein in Gebrauch,
wihrend gleichzeitig die Einfithrung neuer Technologien groenteils un-

1 Vgl JACOBSEN (1998); BoswORTH und OFER (1995), Kap. 3; zur Debatte zwischen Befiirwortern ciner
selektiven Protektion und freihandelsorientierten Losungen SACHS und WARNER (1991); KRUGMAN
(1995); MCKINNON (1991).
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terblieb, bis erneut staatlicherseits eine Initiative ergriffen wurde?. Dabei
erwies sich der Staat jedoch auch als Faktor der Konservierung und Ver-
groBerung von Entwicklungsriickstdnden: zu den wichtigsten Griinden
fiir die verspétete Entwicklung und Konservierung der Koexistenz ver-
schiedener technologischer Wirtschaftsformen in Russland zédhlen die
starke Orientierung des russischen Staates an militdrischen Zielen im
Laufe zumindest der letzten zwei Jahrhunderte, die im Rahmen des plan-
wirtschaftlichen Systems entstandene Monopolisierung der russischen
Wirtschaft, sowie die technologische Isolation Russlands von grof3en
Teilen der Welt wihrend des «Kalten Krieges». Bei Lipsiz, NESCHADIN ET
AL.? wird weiterhin die Behauptung aufgestellt, dass die Kooperations-
struktur im Rahmen des Rates fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe (RGW)
die Implementierung des russischen Know-hows in den anderen RGW-
Léandern mit dem nachfolgenden Import der daraus entstandenen techno-
logisch entwickelten Erzeugnisse zuriick in die UdSSR vorsah. Stréme in
der entgegengesetzten Richtung seien hingegen weniger ausgeprigt ge-
wesen®.

2.2 Autarkiebetrebungen in der traditionellen russischen
Industriepolitik

Die protektionistische Politik Russlands in der Periode von 1877 bis 1913
hatte nicht zuletzt einen fiskal- bzw. milit4rfiskalischen Charakter. Sie war
einerseits auf die Protektion der Verteidigungsindustrie ausgerichtet und
wurde HOBSON zufolge andererseits als Instrument der zaristischen
Eliten verwendet, um die aufkommende biirgerlich-kapitalistische Klasse
zu schwéchen, so dass von ihr lange Zeit nur geringe Impulse fiir die wirt-
schaftliche Entwicklung des Landes ausgingen’. Selbst wenn man das
letztgenannte Argument anzweifelt, bleibt doch die Tatsache bestehen,
dass die Entwicklung neuer Technologien und Wirtschaftsformen tibli-
cherweise von den Regierungen administrativ unter dem Zwang in Gang
gebracht wurde, entsprechende Reformen kurzfristig initiieren zu miis-
sen, um zu vermeiden, dass das Land aufgrund der Riickstdndigkeit in
vielen Bereichen seine wirtschaftliche Handlungsféhigkeit verlor. Para-

2 Vgl Lipsiz, NESCHADIN ET AL. (1997), Teil 2.4.

3 Vgl Lipsiz, NESCHADIN ET AL. (1997), Teil 2.4.

4 Dieses Argument ist allerdings duBerst umstritten. Zwar existieren rudimentire Angaben zum Tech-
nologieaustausch innerhalb des RGW, die zwar aul einen Nettotechnologieexport seitens der UdSSR
hindeuten, jedoch keine Angaben iiber den tatsichlichen Gebrauchswert des exportierten Wissens zu-
lassen; vgl. hierzu bereits BETHKENHAGEN und MACHOWSKI (1975), S. 68 f.

5 Vgl HoBsoN (1997), S. 71-114.
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doxerweise entstand das Erfordernis staatlichen Eingriffs in das volks-
wirtschaftliche Innovationsverhalten aufgrund eines schwach ausgeprag-
ten privatwirtschaftlichen Sektors, der nicht zuletzt gerade aufgrund der
misstrauischen und oftmals neuerungsfeindlichen staatlichen Biirokratie
marginal blieb, wenngleich es, insbesondere in der «Ara» Sergei Witte im-
mer wieder Versuche einer Dynamisierung gab®.

Die unzureichende Entwicklung spiegelte sich dann im stédndigen Res-
sourcenmangel fiir die Entwicklung der nichsten Modernisierungsstufe
wider und fiihrte dazu, dass wirtschaftliche Reformen in Russland immer
einen fragmentarischen Charakter hatten und die Zuriickgeblicbenheit
der russischen Industrie nicht iiberwunden werden konnte.

Die auBenhandelspolitische Komponente der Erziehungsfunktion des
Staates in Russland fand Ausdruck in den Autarkietendenzen, die seit
Jahrhunderten in Russland existierten und die sich in der sowjetischen
Periode verschirften. Im 19. Jahrhundert hatte das Land die hochsten
Z6lle Europas, was die industrielle Entwicklung des Landes massiv ge-
hemmt haben diirfte’. Die Zolle hatten sowohl protektionistische als auch
fiskalische Ziele und dienten vermutlich auch dazu, die inldndische Kon-
sumption zu beschrinken®. Von tatséichlicher Autarkie konnte indessen
keine Rede sein. Zwar war das Land dahingehend autark, als es neben
der Eigenversorgung auch noch erhebliche Exporte landwirtschaftlicher
Giiter ermoglichen konnte’, doch bestand eine — wie auch immer geartete
— «technologische Autarkie» zu keinem Zeitpunkt, was sich auch darin
duBerte, dass man die Einfuhrzolle fiir landwirtschaftlich-technische
Produkte, die keine Substitute fiir heimische Produzenten waren, 1898
abschaffte und somit Kapitalimport in einer «Schliisselindustrie» ermog-
lichte. Russland war dennoch bis zum Zweiten Weltkrieg in keinem tech-
nologischen Bereich, der Gegenstand einer modernen Diskussion um ei-
ne «strategische» AuBenhandelspolitik sein konnte, auch nur in der Nihe
der technologischen Fiihrerschaft. Vielmehr bestand eine starke techno-
logische Abhiingigkeit vom Ausland, die jedoch eine allméhliche techno-

6 Sowohl eine Verstirkung des staatlichen Engagements im industriellen Sektor als auch die Ermunte-
rung privater industrieller Tatigkeit und auslandischer Investitionen waren kennzeichnend fiir die
Periode des Finanzministers Sergei Witte (1892-1904).

7 Im Jahre 1902 machten die Zolllasten etwa 40% des Wertes von Importgiitern aus; vgl. MUNTING
(1982), S. 34.

8  So zumindest die Darlegungen Wittes in einem geheimen Memorandum an den Zaren von 1899; vgl.
MUNTING (1982), S. 34. Das Ziel der Konsumrestriktion wurde allerdings kaum erreicht, wie CRISP in
einer umfassenden Analyse zeigen konnte; vgl. Crisp (1976).

9  Noch 1913 bestanden die Exporte Russlands zu 63% aus landwirtschaftlichen Erzeugnissen und zu
11% aus Nutzholz; vgl. MUNTING (1982), S. 31; vgl. umfassend zur Thematik GATRELL (1986).
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logische Entwicklung in Gang setzte, die allerdings durch den Ersten
Weltkrieg und die anschlieBenden Revolutionswirren einen schweren
Riickschlag erlitt. Die zu Zeiten der Monarchie protegierten heimischen
Industrien blieben in der Regel im Weltmafstab eher klein und ineffizi-
ent. Ein erheblicher Anteil der dennoch stattfindenden Technologie- und
Kapitalimporte war auf die Tatsache zuriickzufithren, dass sich vor der
Revolution groBe Teile der russischen Schliisselindustrien in ausldndi-
scher Hand befanden'.

Das in der Sowjetunion errichtete AuBlenwirtschaftssystem war ebenfalls
lange Zeit stark auf die Autarkie des Landes hin ausgerichtet und erlaub-
te es lediglich, die Versorgung der Bevolkerung auf einem niedrigen
Bediirfnis- und Qualitdtsniveau zu gewihrleisten. Dieses nicht zuletzt aus
militdrpolitischen Erwédgungen errichtete System war auf Beziehungen
mit anderen Lindern nur in beschriinktem AusmaB angewiesen'!. Der
Importzolltarif hatte praktisch nur einen nominalen Charakter, da Mate-
rialstrome und die Preisbildung durch den Staat gesteuert und kontrol-
liert wurden. Der Importzolltarif der Sowjetunion umfasste 1981 lediglich
10 Warengruppen und 319 Positionen. Weiterhin existierte eine kurze
Liste der zum Export und Import verbotenen Waren'?. Exporte wurden
nicht verzollt.

2.3 Der Wandel der AuBenhandelspolitik in der Zeit der
Demokratisierung

Die infolge des Machtantrittes neuer politischer Krifte erfolgte Verdnde-
rung der politischen Situation in Russland, eine allm&hliche Abschaffung
des planwirtschaftlichen Systems und Versuche der Errichtung eines
marktwirtschaftlichen Koordinationsrahmens haben in der Folgezeit die
Notwendigkeit einer Liberalisierung des AuBBenwirtschaftsregimes Russ-
lands offenkundig gemacht. Die ersten Liberalisierungsschritte hatten je-
doch einen eher formalen Charakter. So wurde im Jahre 1988 das staatli-
che AuBenhandelsmonopol formal beseitigt und den Unternehmen das
Recht eingerdumt, Export- und Importgeschéfte selbst abwickeln zu kon-
nen. Es blieb jedoch eine starke biirokratische Kontrolle erhalten, Wah-

10 Um 1914 waren etwa 90% des Bergbaus, 40% der metallurgischen Industrie, etwa die Hilfte der che-
mischen Industrie, nahezu die vollstindige Erdolforderung und selbst etwa 28% der fiir die russische
Industriestruktur so pragenden Textilindustrie in ausldndischer Hand; vgl. MUNTING (1982), S. 34.

11 Vgl. KuTtova (1998).

12 Vgl. MINISTERRAT DER UDSSR (1981).
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rungseinginge wurden stark besteuert und der Rubel war noch nicht kon-
vertierbar">. AuBerdem war es fiir alle am AuBenhandel Beteiligten vor-
erst noch obligatorisch, sich registrieren zu lassen. Diese Situation stellte
nach wie vor ein schweres Hindernis auf dem Wege einer ziigigen Ent-
wicklung der AuBenwirtschaftsbeziechungen russischer Unternehmen dar,
obwohl es schon 1987 zur Entstehung erster Joint Ventures gekommen
war.

Der oben genannte Erlass des Prisidenten aus dem Jahre 1991 «Uber die
Liberalisierung der auBenwirtschaftlichen Tatigkeit auf dem Territorium
der Russischen Foderation» hat die Situation bedeutend verandert'®. Die
obligatorische Registrierungspflicht aller an auBenwirtschaftlichen Titig-
keiten beteiligten Unternehmen wurde aufgehoben', die Importzélle
wurden gesenkt und der Anwendungsbereich des marktbestimmten
Wechselkurses wurde erweitert. Zu diesem Zeitpunkt diirfte die bis heute
das Gesamtbild bestimmende detaillierte Gestaltung des russischen Sys-
tems der tarifiren und nichttarifiren Regulierungen begonnen haben.
Das anfinglich weitgehend liberale AuBenhandelsregime Russlands fithr-
te zu einer Importschwemme und zu einer substanziellen Verdréngung
insbesondere der importsubstituierenden Industrien, so dass es in der
zweiten Hailfte der Neunzigerjahre zu einem aufenhandelspolitischen
Umschwung kam, der vor allem durch die Einfiihrung eines stark restrik-
tiven Importzollregimes gekennzeichnet war. Um die staatlichen Regulie-
rungsmaBnahmen im Bereich der AuBenwirtschaft gesetzlich zu regeln,
wurde im Jahre 1995 das Gesetz Nr. 42 «Uber die staatlichen Regulierun-
gen der AuBenhandelstitigkeit»'® (gedndert am 7.7.1998) verabschiedet,
das die Methoden dieser Regulierung festlegt. Laut diesem Gesetz erfolgt
die staatliche AuBenhandelspolitik durch die Anwendung wirtschaftlicher
und administrativer Methoden, und zwar durch tarifdre (Export- und Im-
porttarife) und bestimmte nichttarifire Regulierungen (u.a. Quotierung
und Lizenzierung) der AuBenhandelstitigkeit'’. Andere Methoden sind
nach diesem Gesetz unzulissig'®, was nichts daran dndert, dass die russi-
sche Administration noch immer groBe protektionistische Spielrdume hat

13 Vgl. Kutova (1998).

14 Vgl zur Entwicklung des russischen AuBenhandels in der ersten Hilfte der Neunzigerjahre PANKOV
(1996).

15 Es blieb jedoch bis 1995 eine Registrierungspflicht fiir solche Unternehmen erhalten, die strategisch
wichtige Rohstoffprodukte exportierten.

16 Vgl. REGIERUNG DER RUSSISCHEN FODERATION (1995a).

17 Vgl. im einzelnen hierzu auch REGIERUNG DER RUSSISCHEN FODERATION (1992, 1995, 1996).

18 Vgl. NOVOKSCHONOV (1999).
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und diese auch nutzt". Dass nach wie vor starke Tendenzen zu auBenwirt-
schaftlicher Protektion bestehen, zeigt das 1998 in Kraft getretene Gesetz
«Uber MaBnahmen zum Schutz der 6konomischen Interessen Russlands
im Waren-AuBenhandel»?’. Besonders bemerkenswert an dieser Norm ist
Abschnitt V, der Importbeschriankungen, unter anderem zur Unterstiit-
zung zielgerichteter foderaler Strukturentwicklungsprogramme, explizit
auch im Zusammenhang mit der Entwicklung neuartiger Giiter vorsieht.
Laut Art. 16 Abs. 1 dieser Norm kann die Russische Regierung unter die-
sen und im Gesetz auch nicht ndher spezifizierten Voraussetzungen auf
maximal vier Jahre befristete Importbeschriankungen fiir heimischen
Produkten «analoge» oder unmittelbare Konkurrenzprodukte verhingen.
Trotz des Generalklauselcharakters dieser Norm, die der russischen Re-
gierung weite Handlungsspielrdume erdffnet, handelt es sich offenbar um
eine Regelung, die selektive SchutzmaBnahmen zur zielorientierten
Strukturentwicklung durch AuBenhandelsprotektion ermoglichen soll?!.

2.4 Aspekte der aktuellen russischen Aufienhandelsprotektion

Das derzeit giiltige auBenwirtschaftspolitische Programm der russischen
Regierung von 2001% sieht zwar als oberstes Ziel die weitere Integration
des Landes in die Weltwirtschaft und die WTO vor, vermerkt jedoch auch
ausdriicklich die Notwendigkeit, «gesunde» und «verniinftige» Wettbe-
werbsverhiltnisse durch «ausgewihlten» Schutz nationaler Produzenten
vor schddlicher Importkonkurrenz sicherzustellen. Es wird nicht klarge-
stellt, was hierunter zu verstehen ist, obwohl, wie in allen Verlautbarun-
gen der Regierung zu dieser Thematik betont wird, die Verhéngung von
SchutzmaBnahmen nach transparenten und nachvollziechbaren Kriterien
vollzogen werden soll. Das Programm nimmt insgesamt eine klassische
Infant-Industry-Perspektive ein, indem es einerseits selektive Schutzmaf-
nahmen fiir heimische Industrien vorsieht, andererseits jedoch auf den
Zugang ausldndischer Ressourcen mit «strategischer Bedeutung fir die
Okonomische Entwicklung», wie etwa «Kapitalien und Technologien,
Giiter und Dienstleistungen» abzielt, deren «nationale Produktion fehlt
oder begrenzt ist»>.

19 Vgl. fiir eine Ubersicht iiber derzeitige AuBenhandelsrestriktioncn Russlands Europiische Kommis-
sion (2001); KULESCHOV, RYLOV und PERESLAVZEV (2000).

20 Vgl. REGIERUNG DER RUSSISCHEN FODERATION (1998).

21" Vgl hierzu auch REGIERUNG DER RUSSISCHEN FODERATION (1999).

22 Vgl. REGIERUNG DER RUSSISCHEN FODERATION (2001).

23 REGIERUNG DER RUSSISCHEN FODERATION (2001).
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Kiirzlich legte die russische Regierung zudem ein Programm zur Férde-
rung bestimmter Schliisseltechnologien (Luft- und Raumfahrt, Kerntech-
nik, Biotechnologie, Militirtechnologie) vor, das eine Stirkung dieser
Sektoren gerade im Hinblick auf ihr Exportpotenzial vorsieht. Das Pro-
gramm «Konzeption einer Industriepolitik mit Exportorientierung fiir
den Zeitraum bis 2005»** enthilt Ziige einer Infant-Industry-Politik, na-
mentlich aufgrund der geplanten selektiven Forderung einzelner Schliis-
selindustrien, in denen man eine vergleichsweise starke Position zu haben
glaubt. Weiterhin geplant ist die Befreiung importierter Technologien und
Ausriistungsgiiter, die fiir den Aufbau exportorientierter Industrien be-
notigt werden, von Importrestriktionen.

Die Umsetzung dieses Programms steht noch weitgehend aus und seine
Koordinierung mit einer geeigneten AuBenhandelspolitik bleibt abzuwar-
ten, es geht jedoch offensichtlich konform mit den derzeitigen auBenwirt-
schaftspolitischen Zielen der russischen Regierung. Die jiingst beschlos-
sene Senkung von Importzollen fiir nicht in Russland hergestelite Pro-
duktionsanlagen deutet allerdings darauf hin, dass die russische Regie-
rung mit der Umsetzung des Programms begonnen hat.

Die rechtliche Regulierung und die programmatischen Absichtserklarun-
gen der russischen Regierung diirfen nicht dariiber hinwegtiuschen, dass
sich derzeit noch kaum ein klares Bild iiber das derzeitige AuBenhandels-
regime Russlands gewinnen ldsst, da gegenwiirtig in der Praxis eine syste-
matische strategische Ausrichtung im Sinne einer gezielten Protektion
«kritischer» Industrien nur ansatzweise zu erkennen ist. Es lisst sich fest-
stellen, dass auch jenseits der derzeit noch bestehenden tarifiren Protek-
tionsmaBnahmen eine Fiille intransparenter Regelungen existieren, die
oftmals aufgrund von Unklarheiten oder Uberschneidungen faktisch im-
porthemmend wirken, und in deren Grauzonen sich die Interessen von
Biirokraten, der Politik und der betroffenen Industrien treffen und die in
starkerem Ausmall «WTO-resistent» sind als Zolle klassischer Prigung.
Eine effektive Protektion findet damit weiterhin in groBem AusmaB statt,
auch wenn dies seitens der russischen Regierung geleugnet wird®. Die
augenblickliche Politik ist eher als biirokratische Kontinuitit der AuBen-
handelsbewirtschaftung denn als gezielter Einsatz handelspolitischer

24 Vgl REGIERUNG DER RUSSISCHEN FORDERATION (1999a).

25 Ein Beispiel fiir offensichtliche, wenn auch inoffizielle Protektion war die Einfithrung von gesund-
heitsschutzbezogenen Testerfordernissen fiir FuBbodenbelédge und einige Bekleidungsarten. Die EU
hat die russische Regierung aufgefordert, derartige MaBnahmen einzustellen, wenn sie nicht durch
wissenschaftliche Erkenntnisse begriindbar sind.
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Instrumente mit strategischer Ausrichtung zu sehen. Auch in der Vergan-
genheit war die Verfolgung von MaBinahmen im Rahmen einer durch-
dachten und zweckorienticrten Strategic der «Erziehung» heimischer In-
dustrien zwecks Erreichung dcr internationalen Wettbewerbsfihigkeit
kaum anzutreffen®. Im Ergebnis werden vor allem protektionistische
MaBnahmen verwendet, die scitens cinflussreicher Unternchmensgrup-
pen gefordert werden und zur Verschlechterung der binnenwirtschaftli-
chen Lage sowie zur Konservicrung der technologischen Riickstandigkeit
beitragen.

Unter dem Druck des nédherriickenden Einrittes in die Welthandelsorga-
nisation wird zudem eine allmihliche Absenkung des allgemeinen Protek-
tionsniveaus einsetzen, was zu einer Verschiirfung der Protektionismus-
Debatte fiihren wird, weil erneut der auBBenwirtschaftliche Druck auf die
russische Wirtschaft zunehmen wird.

3 Zur Rechtfertigung des Infant-Industry-Argumentes
im russischen Auflenhandelsregime

3.1 Uberblick iiber die Argumente fiir eine aktive
AuBenhandelsprotektion in der russischen Literatur

Angesichts der seit 1991 (wenn auch bereichsweise zogerlich) vollzoge-
nen Offnung des russischen Marktes fiir auslindische Wettbewerber und
der sich derzeit vollziehenden Neuausrichtung der russischen Auf3enwirt-
schaftspolitik wird gegenwdrtig in der russischen Literatur eingehend dis-
kutiert, ob und wie die russische Industrie vor ausldndischer Konkurrenz
geschiitzt werden sollte, welche Vorteile und Nachteile der Beitritt Russ-
lands in die WTO mit sich bringe und welche Handlungsstrategien in be-
zug auf den Beitritt verfolgt werden sollten. Einige Autoren kritisieren
die zu Beginn der Neunzigerjahre durchgefiihrte «iiberfliissige» Liberali-
sierung des Handelsregimes und betrachten sie als eine wichtige Ursache
der Verschlechterung der Wirtschaftslage vieler russischer Unternehmen?’.
Dementsprechend rechtfertigen diese Autoren die existierenden tariffiren
und nichttarifiren Beschrinkungen des Handels. Das Plidoyer fiir eine
weitere Anhebung des Protektionsniveaus Russlands stiitzt sich auf eine
Reihe von Argumenten. Unter diesen sind vor allem folgende zu erwihnen:

26 Vgl. HOBSON (1997),S. 71-114.
27 Vgl SKOVORODA (2000).
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1. Aufgrund der unzureichenden Wettbewerbsfihigkeit der russischen
Industrie wiirde eine schnelle Offnung des internen Marktes nicht nur
zu einer scharfen Expansion auslandischer Hersteller fithren, sondern
sie wiirde auch die Existenz einer Reihe von Industriebranchen in
Frage stellen, was mit erheblichen u.a. sozialen Konsequenzen verbun-
den sei®.

2. Es sei notwendig, einige Industrien zu unterstiitzen, damit diese eine
Chance erhielten, mittelfristig auf den internen und externen Mérkten
wettbewerbsfihig zu werden, anstatt bereits im Vorfeld ausgeloscht zu
werden?.

3. Der Eintritt Russlands in die WTO sei mit vielen Nachteilen fiir die
Wirtschaft verbunden®®. Aus diesem Grunde sei es erforderlich, die
Prozesse des Beitritts in diese Organisation nicht zu beschleunigen
und fiir den Zeitraum vor dem Eintritt den internen Markt maximal
zu schiitzen. Damit wiirde zum einen Zeit gewonnen, die russische
Wirtschaft zu modernisieren und ihre Wettbewerbspositionen zu star-
ken, und zum anderen konne ein Spielraum fiir das Aushandeln
«giinstigerer» Eintrittsbedingungen gegeniiber der WTO geschaffen
werden.

4. Die nach der Krise im August 1998 beschleunigten Prozesse der Im-
portsubstitution miissten durch eine Protektionspolitik weiterhin un-
terstiitzt werden®".

5. In vergleichbaren Zeiten hitten die westlichen Linder ihre heimi-
schen Anbieter in nicht geringerem AusmaB geschiitzt als dies Russ-
land derzeit praktiziere. AuBerdem, so wird argumentiert, verwenden
diese Linder auch heute eine breite Palette von SchutzmaBnahmen,
insbesondere gegen Russland (Anti-Dumping-Prozeduren, Kompen-
sationszolle, Schutz des Agrarmarktes). Viele osteuropdische Lander
(wie z.B. Polen, Ungarn und Tschechien) hitten die Notwendigkeit der
stirkeren Protektion interner Mirkte begriffen und sie seien bereits
von einer Politik der totalen Liberalisierung des AuBenhandels zu ei-
ner Politik des selektiven Protektionismus iibergegangen. Diesen
Ubergang briuchte auch Russland, das unter der Importexpansion
sehr gelitten habe™.

6. Die Aufhebung von Zollen mache angesichts der schlechten Steuer-
disziplin den Verlust eines bedeutenden Anteils der Staatseinnahmen

28 Vgl VODIANOV, LAPENIN und Isakov (1999). Auch in der westlichen Literatur wird dicses Argument
eingehend diskuticrt; vgl. 2.B. BosworTii und OFFR (1995); JAcOBSEN (1998).

29 Vgl TSCHEKLINA (2000).

30 Vgl VODIANOV, LAPENIN und ISAKOV (1999).

31 Vgl VODIANOV, LAPENIN und ISAKOV (1999); SKOVORODA (2000).

32 Vgl. VODIANOV, LAPENIN und ISAKOV (1999); TSCHEKLINA (2000).
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aus. Die Verringerung von Zollsitzen sei in absehbarer Zukunft nicht
durch die Anhebung anderer Steuern kompensierbar.

Nachfolgend soll der Aspekt der selektiven Protektion russischer Indust-
rien im Vordergrund stehen, die an die Tradition des klassischen Infant-
Industry-Argumentes ankniipft. Dic staatlich bestimmte «Erziehung» der
heimischen Wirtschaft zur Beschicunigung ihrer Entwicklung und Anpas-
sung an fortgeschrittene Lander hat — wie zu sehen war — in Russland ei-
ne lange Tradition.

3.2 Zur Wirksamkeit einer Infant-Industry-Strategie in Russland

Angesichts der gesetzgeberischen und programmatischen Bestrebungen
der russischen Administration, eine selektive, von Infant-Industry-Erwi-
gungen geleitete Forderpolitik einzufithren und angesichts der groBen
Bedeutung dieses Arguments in der russischen Literatur® ist zu fragen,
wie effektiv eine auf dem Infant-Industry-Argument basierende Politik in
Russland iiberhaupt sein kénnte.

In der russischen Literatur ist die Rede von einer Reihe von Produkten,
die durch Erziehungszolle in der Zukunft nicht nur auf den russischen
Mirkten, sondern auch international wettbewerbsfihig gemacht werden
konnten. Hierzu werden Bier, Kaltgetrianke, Milcherzeugnisse, Gefliigel-
tleisch, Schweinefleisch, Butter, Tabak, Trikotagen, Schuhe, Uhren, Pelz-
erzeugnisse, Teppiche, Mbel usw. gezdhlt*. Untersuchungen, inwieweit
ein Erziehungszoll in den genannten Branchen erfolgversprechend sein
kann, fehlen allerdings bislang. Es fillt auf, dass es sich bei den genannten
Erzeugnissen um Produkte aus dem landwirtschaftlichen Bereich sowie
um Produkte des wenig technologieintensiven verarbeitenden Gewerbes
handelt. Dies sind erfahrungsgemiB Sektoren, fiir die das «Verewigungs-
problem» von Erziehungszoéllen in besonderem MaB3e zutrifft. Auch das
Problem der Auswahl der Priferenzbereiche des Erziehungszolls scheint
im russischen Kontext nur schwer losbar zu sein. Es stellt den Kern des
Erziehungszollargumentes dar, dass es moglich sei, Wirtschaftszweige
auszuwihlen, die geeignet scheinen, unter dem Schutz der Protektion in-
ternationale Wettbewerbsfahigkeit zu erlangen, um nach dem geplanten
Fortfall der zeitlich befristeten SchutzmafBnahme ein Einbrechen der je-
weiligen Marktpositionen abwenden zu konnen. Fiir eine selektive Pro-

33 Vgl. Bass (1999); TsCHEKLINA (2000); SKOVORODA (2000); VODIANOV, LAPENIN und IsAkov (1999).
34 Vgl SKOvORODA (2000), S. 13.
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tektion dieser Art kommen prinzipiell auch unterentwickelte, aber poten-
tiell mit komparativen Wettbewerbsvorteilen versehene Sektoren in
Frage, wie die erwihnten landwirtschaftlichen Bereiche oder die Textil-
industrie. Beide Bereiche sind derzeit Gegenstand besonders prioritdrer
SchutzmaBnahmen. Im Textil- und Lederbereich sind seit 1995 Zoélle und
Importauflagen fiir Textilprodukte erheblich angehoben bzw. verscharft
worden; von 1997 an galten auch voriibergehend quantitative Beschrén-
kungen fiir Importe aus der EU, die jedoch mittlerweile wieder beseitigt
wurden. Zusagen, nichttarifire Handelsschranken in diesem Sektor abzu-
bauen, wurden seitens der russischen Regierung nur zoégerlich umgesetzt,
so dass nach wie vor, insbesondere da eine Bindung an Zollhdchstgren-
zen fiir Russland noch nicht gilt, von einer massiven Protektion gespro-
chen werden muss. Die Textil- und Lederindustrie, die traditionell eine
starke Position innerhalb der russischen Wirtschaft innehatte, ist bereits
groftenteils in privater Hand, weist aber nach wie vor keine befriedigen-
de Performance auf, was sich in fortgesetzten negativen Handelsbilanzsal-
den dieses Sektors seit 1992 ausdriickt. Was den Agrarsektor anbelangt,
so wird angesichts der Entwicklungsriickstinde dieses Bereichs auch sei-
tens liberaler Okonomen eine gewisse Protektion, u.a. mittels Saison-
zollen, nicht von vornherein abgelehnt®, um eine Moglichkeit zu schaf-
fen, die komparativen Vorteile des Landes im landwirtschaftlichen Be-
reich zur Entfaltung zu bringen und die derzeitige Situation, in der das
Land etwa 50% des gesamten russischen Lebensmittelkonsums einfiihrt,
zu beenden. Allerdings sinken mit zunechmender Auenhandelsprotek-
tion selbstverstindlich auch Anreize zur Modernisierung des Sektors und
zur Steigerung der Produktqualitit, was weiterhin Importe ausléndischer
Agrarprodukte erforderlich machen wird, wie seitens der erwédhnten Au-
toren auch betont wird.

Eine andere Qualitit haben ErziehungszolimaBnahmen im Rahmen ei-
nes «modernisierten», «strategischen» handelspolitischen Regimes, das
auf die Schaffung von Innovations- bzw. Monopolrenten sowie innovati-
onsinduzierten Wachstumseffekten abzielt. Unter diesem Gesichtspunkt
kommt sicher keiner der zuvor genannten Sektoren in Betracht. Jene
Industrien jedoch, die unter dem Aspekt eines «strategischen» Auflen-
handelsregimes eher fiir eine selektive Forderung in Frage kdmen (insbe-
sondere Luft- und Raumfahrtindustrie, evtl. Teile weiterer Sektoren wie
Chemie und Buntmetallurgie, Kerntechnik und auch Militirtechnik), sind
bereits in der Vergangenheit in den Genuss umfangreicher staatlicher

35 Vgl. SEROVA, CHRAMOVA, KARLOVA und TICHONOVA (2000).
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Protektion gelangt (so erhebt Russland derzeit einen Importzoll in Hohe
von 30% auf Flugzeuge)*, haben dies jedoch bislang kaum zur Stirkung
ihrer internationalen Wettbewerbsposition nutzen kénnen. Dies diirfte
nicht zuletzt darauf zuriickzufiihren sein, dass Zo6lle oder Subventionen
fiir sich genommen im Allgemeinen keinen Anreiz geben, verstiarkt Wis-
sen zu produzieren oder zu akquirieren, und dass entsprechende Verhal-
tensmuster in der Vergangenheit auch nicht erlernt werden mussten.

Gerade bei diesem Problem der Akkumulation technischen Wissens bie-
tet sich ein wesentlicher Ansatzpunkt fiir die weitere Untersuchung.
Einige jiingere Arbeiten versuchen, Infant-Industry-Strategien dergestalt
neu zu formulieren, dass die ihnen innewohnenden Nachteile vermieden
werden konnten. Demzufolge betrachtet ein modifiziertes Infant-Indus-
try-Argument neben dem klassischen Trade-off zwischen statischen Han-
delsgewinnen und dynamischen Spezialisierungsverlusten zusétzlich die
dynamischen Gewinne bzw. Verluste, die aufgrund von Verdnderungen
der Anreizstrukturen bei der Akkumulation von technologischen Fertig-
keiten auf der Unternehmensebene entstehen. Das Infant-Industry-Argu-
ment sollte demgemiss nicht als Argument fiir Protektionismus oder gar
als Argument fiir einen Verzicht auf internationalen Handel verstanden
werden. Die Betonung dynamischer Gewinne und Verluste, die interna-
tionaler Handel mit sich bringen kann, legt es vielmehr nahe, das Infant-
Industry-Argument als ein Argument fiir einen Perspektivenwechsel -
fort von der Orientierung an (statischer) allokativer Effizienz, hin zu der
Betrachtung von (dynamischen) Lernprozessen — zu interpretieren®’. Die
Verwendung von Infant-Industry-Schutzmafinamen ist demnach nur
dann gerechtfertigt, wenn bestimmte Voraussetzungen erfiillt sind®:

1. Sind Produktivitétssteigerungen endogen?

2. Gehen Produktivitatssteigerungen mit Externalititen einher?

3. Sind Externalitdten ldnderintern?

4. Sind Externalitdten in unterschiedlichen Sektoren unterschiedlich
stark?
Korrelieren Externalitidten positiv mit der Grofe eines Sektors?
Ist das Externalitdtenproblem privat losbar?
7. Ist das Externalitdtenproblem durch protektionistische Mafnah-

men l6sbar?

oW

36 Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (2001).

37 Vgl. WEILER (1996), S. 246-247.

38 Vgl WEILER (1996), S. 94-98. Abweichend von WEILER wird der aufgefiihrte Fragenkatalog nachfol-
gend nicht im Sinne eines Entscheidungsbaumes herangezogen, in dem die Verneinung ¢iner Frage
zur Ubergehung aller folgenden Fragen fiihrt.
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8. Sind Nutzen der Maf3nahmen grofier als Kosten?

9. Sollen die MaBnahmen zeitlich befristet werden?
Diesen Fragen soll im folgenden etwas eingehender nachgegangen wer-
den.

1. Sind Produkiivitiitssteigerungen endogen?

Die fiir eine Erziehungszollpolitik in Frage kommenden Sektoren der
russischen Wirtschaft sind chronisch unterkapitalisiert. Dies gilt insbeson-
dere auch fiir Forschungs- und Entwicklungstitigkeiten. Komplementdre
Faktoren, vor allem Humankapital, sind jedoch oftmals vorhanden, wenn-
gleich auch hier vereinzelt von Engpissen berichtet wird®. Daher sind
diese Bereiche auf externe — wenn auch nicht zwangslaufig ausldndische —
Investitionen angewiesen, die erst eine Voraussetzung fiir endogene Pro-
duktivitiitssteigerungen sein konnen. Ein Blick in einschldgige Statistiken
zeigt, dass die Bruttoinvestitionen in Forschung und Entwicklung sowohl
seitens der russischen Industrie als auch seitens des russischen Staates
wiihrend der Neunzigerjahre stagnierten und im langfristigen Trend eher
riickldufig waren, wihrend die auslindischen Investitionen in diesem Be-
reich in Russland gleichzeitig den einzigen Posten darstellten, der sub-
stanziell anwuchs*. Von rein landesendogenen Produktivitétssteigerun-
gen kann daher zweckmiBigerweisc kaum die Rede sein; diese sind fir
eine erfolgversprechende Infant-Industry-Politik auch nicht zwingend er-
forderlich. Wichtiger ist die Tatsache, dass das Land, allenfalls mit Hilfe
auslindischer Kapitaltransfers, in der Lage ist, Produktivitétssteigerungen
zu realisieren. Dies kann etwa auf dem Wege der Technologiediffusion
und — damit zusammenhingend — mit der Bereitstellung komplementérer
Produktionsfaktoren, insbesondere Humankapital, geschehen, dessen
Produktivitit wiederum durch Lernen von den neuen Technologien ver-
bessert wird, was langfristig den landesendogenen Aufbau eines technolo-
gischen Kapitalstocks ermdglicht. Voraussetzung hierfir ist ein moglichst
ungehinderter Technologietransfer in das Land hinein, wie er derzeit von
der russischen Regierung avisiert wird. Eine Infant-Industry-Politik im
Sinne einer pauschalen AuBenhandelsprotektion ware unter diesen Ge-
gebenheiten nicht rational. Beriicksichtigt man unter diesem Begriff je-
doch auch eine Politik, die selektive Technologieimporte fordert (d.h. von
Freihandel in diesen Bereichen ausgeht), um damit eigene Technologien
aufzubauen, kann von «Erziehungsprotektion» die Rede sein, wenn die
Produktmirkte dieser Industrien Gegenstand der Auenhandelsprotek-

39 Vgl Graziev, KAriMov und KUZNETSOVA (1997), S. 103.
40 Vgl. OECD (1999), S. 19.
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tion sind, wie es derzeit der russischen Regierung vorzuschweben scheint.
Nach WEILER wire unter diesem Kriterium Freihandel zu bejahen, weil
Produktivitidtssteigerungen nicht landesendogen sind. Relativiert man
dieses Argument jedoch und bezieht Schutzmafnahmen allein auf die
Vermarktungsstufe, so kann eine Erziehungszollpolitik unter dem Krite-
rium der Produktivititssteigerung durchaus eine rationale Strategie sein,
die allerdings vermutlich durch andere Einfliisse konterkariert wird.

Geht man davon aus, dass strategischer Schutz der in Frage kommenden
Bereiche einerseits mit einer engen Anlehnung an staatliche Instanzen
einhergeht, die ein produkt- oder programmbezogenes Mitentscheidungs-
recht fordern werden, so diirfte die ausldndische Bereitschaft, in die be-
sagten Unternehmen zu investieren, cher gering sein, insbesondere wenn
Traditionen der militdrischen Geheimhaltung oder gar der militirischen
Produktion erneut Auftrieb gewinnen. Diese Bedingungen jedoch diirften
angesichts der Tradition des «Militdrisch-Industriellen Komplexes» der
chemaligen Sowjetunion, wo die fraglichen Betriebe gleichsam «verlin-
gerte Arme» der Fachministerien darstellten, noch immer fortleben. Geht
man zum anderen davon aus, das inldndische Protektionsstrategien mit
auslidndischen RetorsionsmaBnahmen beantwortet werden, so nehmen
die Aussichten auf eine kooperationsbasierte Investition in die fraglichen
Industrien noch weiter ab, da Exporte der entwickelten Produkte mogli-
cherweise erschwert werden.

FEin wesentliches Agens fiir landesendogene Produktivitdtssteigerungen
sind nachfrageseitige Impulse, sowohl seitens der Konsumenten als auch
seitens industrieller Nachfrager innerhalb der Wertschépfungskette. Der
Ausfall innovationsrelevanter Nachfrage im Zusammenhang mit der De-
pression der russischen Wirtschaft in den Neunzigerjahren aufgrund von
unzureichender Kaufkraft seitens der Konsumenten und industrieller Ab-
nehmer stellte ein erhebliches Innovationshemmnis dar*'. Im Rahmen
der Diskussion des Infant-Industry-Arguments wiére zu fragen, ob durch
gezielte Protektion nachfrageseitige Impulse zu Steigerung der Innova-
tionskraft der russischen Industrie freigesetzt werden kénnten. Grund-
sétzlich 1duft diese Frage auf eine Verlagerung der hier dargestellten Dis-
kussion hinaus: Industrielle Abnehmer wiren bei der Protektion einer in-
landischen Industrie weitgehend auf inldndische Zulieferer angewiesen,
da Importe von Substituten behindert wiirden. Hierdurch entstiinde eine
Marktverengung, die in einigen Branchen in die Herausbildung monopol-

41 Vgl GLaziev, KARIMOV und KUzNETSOVA (1997), S. 104.
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oder kartellartiger Strukturen miinden kann. Dann entfiele gerade die fiir
nachfrageseitige Innovationsimpulse bedeutsame Moglichkeit der Dro-
hung mit der Ersetzung des Zulieferers bei unzureichender Qualitét oder
Innovationskraft. Dies wire kein derart nennenswertes Problem, wenn
die heimische Anbieterstruktur bereits durch hinreichenden Wettbewerb
gekennzeichnet wire, doch dies ist angesichts der wenig wettbewerbsori-
entierten Marktstrukturen in vielen russischen Sektoren kaum hinrei-
chend der Fall. Wettbewerbsmiingel lassen sich anhand der zunehmenden
Konzentration in vielen Branchen, der offenkundig wachsenden Bedeu-
tung informeller Absprachen* sowie der Entstehung einiger konglomera-
ter «Finanz-Industrieller Gruppen»* und «Integrierter Business-Grup-
pierungen», anhand der nach wie vor bestehenden umfangreichen Preis-
regulierungen (insbes. auf regionaler Ebene) und der sich intensivieren-
den Einflussnahme regionaler Autorititen auf das wirtschaftliche Geba-
ren lokaler Industrien* im Zusammenhang mit nach wie vor starken se-
paratistischen Tendenzen leicht feststellen®. Die letztgenannte Verquick-
ung wirtschaftlicher und politischer Krifte auf regionaler bzw. lokaler
Ebene wirkt sich vor allem dort besonders wettbewerbswidrig aus, wo die
noch immer bestehende und aus Zeiten der Sowjetunion iibernommene
Struktur regionaler Ballung ganzer Industrien zum Tragen kommt.

Hinsichtlich der Stirkung der Konsumentenkaufkraft haben selektive
ErziehungszollmaBnahmen ohnehin eine begrenzte Wirkung.

2. Gehen Produktivitiitssteigerungen mit Externalitiiten einher?

Im Sinne der «Neuen Wachstumstheorie» kann vor allem die Produktion
von forschungs- und entwicklungsbezogenen Externalitdten zum Ein-
schwenken auf einen hoheren Wachstumspfad fiihren, wenn diese Exter-
nalititen Eingang in die Produktion anderer Sektoren finden*. Die in-
dustrielle Produktion innerhalb der sich fiir eine Erziehungszollpolitik

42 Vgl. ZAPELNIK (2000).

43 Vgl. JASPER (1999). Finanz-Industrielle Gruppen stellen jedoch vermutlich nur teilweise eine Wettbe-
werbsgefihrdung dar. Das fiir Wettbewerbsfragen zustandige Ministerium (MAP) verfolgt neuerdings
die (im Einzelfall wenig zweckmiBige) Politik, nach Moglichkeit «nicht weniger als drei» FPGs auf ei-
nem (evtl. nur regionalen) Produktmarkt Russlands entstehen zu lassen. Mittlerweile (Anfang 2000)
sind 80 Gruppen registriert, davon 8 transnationale. Sie beschiftigen zusammen etwa 3 Millionen
Menschen und stellen etwa 10% der gesamten industriellen Produktion Russlands her.

44 Vgl. ZAPELNIK (2000).

45 Es bleibt abzuwarten, inwieweit hier durch die zunehmende Aktivitit und die aufgrund des Erlasses
des Gesetzes «Uber den Wettbewerb und die Begrenzung monopolistischer Aktivititen auf den
Warenmiirkten» gewachsene Kompetenz der zustandigen Organe sowie die Einfiihrung eines Regis-
ters marktbeherrschender Unternehmen, die einer besonderen Missbrauchsaufsicht unterlicgen,
Abhilfe geschaffen werden kann.

46 Vgl. fiir eine entsprechende Berechnung fiir Deutschland jiingst HARHOFF (2000).
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anbietenden Bereiche (z.B. Luftfahrttechnik) vollzog sich zu Zeiten der
Sowjetunion unter der Pramisse einer strikten Unterbindung von Exter-
nalititen, namentlich auf dem Wege einer rigiden, staatlich iiberwachten
und sanktionierten Geheimhaltung. Das gesamte Forschungssystem war,
insbesondere im militdrischen Bereich, generell dergestalt organisiert,
dass eine Ubertragung von Erkenntnissen aus den forschungtreibenden
Bereichen auf andere Sektoren verhindert wurde. In der Spitzeit der
Sowjetunion erkannte die Fithrung zunehmend dieses Problem und ver-
suchte, es mit administrativen MaBBnahmen der Umorganisation des «na-
tionalen Innovationssystems» in seinen Auswirkungen (Doppelforschung,
Verlangsamung von Diffusionszeiten technischen Wissens) zu mildern.
Dies gelang jedoch nur ansatzweise, wie das Beispiel der Einfiihrung der
«Intersektoralen Wissenschafts- und Technologiekomplexe» zeigte, die
zwar der disziplindren Separierung von Forschungstitigkeiten stellenwei-
se abhalfen, aber weitgehend von der Produktionssphére isoliert blie-
ben*’. Nach wie vor existiert in Russland eine im Vergleich zu anderen
entwickelten Lindern ausgeprégte funktionale Trennung zwischen For-
schungstitigkeiten, die weitgehend in speziellen Forschungseinrichtungen
durchgefiihrt werden, und der Produktionssphire der Unternehmen, die
noch immer relativ wenig im Bereich der Forschung und Entwicklung en-
gagiert sind. Diese Struktur ist zwar aufgrund ihrer arbeitsteiligen Orga-
nisation auf die Produktion von Externalititen angewiesen, doch hat die
Privatisierung vieler Betriebe eher noch dazu beigetragen, dass die Kluft
zwischen Forschungs- und Produktionssphire weiter vertieft wurde®.
Weiterhin kann bei der Mehrzahl der existierenden Betriebe davon aus-
gegangen werden, dass aufgrund des schwachen eigenen Engagements im
F&E-Bereich ein nur geringes Potential fiir die Absorption andernorts
entstandenen technischen Wissens existiert, die Defizite an Eigenfor-
schung kompensieren konnte. Dies wird durch die Beobachtung bestiitigt,
dass der Technologietransfer von Forschungseinrichtungen in denjenigen
Unternehmen am wirkungsvollsten gelingt, in denen auch Eigenfor-
schung betrieben wird. Dieser Anteil ist jedoch verhéltnisméBig gering:
Die Anzahl der Betriebe mit «intra-muraler» F&E belief sich Angaben
aus der ersten Hilfte der Neunzigerjahre zufolge auf weniger als 10% al-
ler Betriebe und auf etwa ein Viertel aller innovationsaktiven Betriebe®.

Zur Klirung der Frage nach Externalitdten wire zu untersuchen, inwie-
weit die in Frage kommenden Unternehmen selbst Forschung treiben

47 Vgl ALiMPIEV und SokoLOV (1997).
48  Vgl. GLazIEV, KaRIMOV und KuzNETSOVA (1997), S. 98.
49  Vgl. GLaziev, KariMov und KuzNETsova (1997), S. 98.
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und in der Lage sind, andernorts erzeugte Forschungsergebnisse zu absor-
bieren. Geht man davon aus, dass eine selektive Privilegierung von Bran-
chen im Rahmen eines Erziehungszolls in erster Linie an innovationsin-
tensiven Branchen ansetzt, kann erwartet werden, dass die betroffenen
Unternehmen in iiberdurchschnittlichem Male auch von Externalititen
profitieren bzw. iiberdurchschnittlich Externalititen produzieren. Wire
dies der Fall, so wiren angesichts der geschilderten Situation die durch ei-
nen Erziehungszoll induzierten Wachstumseffekte aufgrund von Externali-
titen wohl dennoch eher gering, wenn auch iiber dem Durchschnitt des
Landes. Angesichts der unzureichenden Kapitalausstattung der forschungs-
treibenden Unternehmen wiire jedoch vermutlich eine Strategie, die in-
ternationale Kapital- und Wissenstransfers fordert, die vorzuziehende
Vorgehensweise.

3. Sind Externalitiiten linderintern?

Der gerade genannte Punkt triafe auch dann zu, wenn die Externalitdten
in charakteristischer Weise iiber die Landesgrenzen diffundierten, sich
das Land also nur bedingt Innovationsrenten aneignen konnte. Hier sind
mehrere Fille zu unterscheiden. Trifft die fiir die erwdhnten Industrien
angesprochene Neigung zur Geheimhaltung zu, so wire auch der Effekt
der Wissensdiffusion iiber die Landesgrenzen hinweg betroffen. Dies wi-
re jedoch zu relativieren angesichts der mutmaflich ebenso geringen
Wohlfahrtseffekte der inlindischen Wissensdiffusion. Bei Industrien, die
sich durch keinerlei Tradition der Geheimhaltung auszeichnen (zu den-
ken wire an Software- oder Biotechnologien, sofern sie nicht aus Alt-
unternehmen hervorgehen) gilt in der Regel das gleiche Ausmal} der in-
ternationalen Wissensdiffusion wie in anderen Léndern auch. Dennoch
konnten auch diese Industrien von administrativen Geheimhaltungs-
Ansinnen betroffen sein. Dass ein wirksamer Patentschutz in Russland
oftmals nicht existiert bzw. internationale Patente oft aulerhalb der fi-
nanziellen Méglichkeiten der Unternehmen liegen, ist hierbei ein Neben-
aspekt, da auch Patente in funktionaler Hinsicht als Instrumente der Wis-
sensdiffusion anzusehen sind und somit als Institutionalisierung von Ex-
ternalititen angesehen werden kénnen — und sei es, um Doppelforschung
zu vermeiden oder Impulse fiir «inventing around» zu geben.

Grundsitzlich ist hier anzufithren, dass MaBnahmen zum Schutz techno-
logischen Wissens so direkt wie moglich an der Quelle der diagnostizier-
ten Externalitit angesiedelt sein sollten und ein protektionistisches
AuBenhandelsregime allein schon aufgrund dessen kaum als Mittel der
Wahl in Frage kommt. Weiterhin weist das Erziehungszollinstrument an-
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gesichts der Spezifika technischen Wissens (kostengiinstige und schwer zu
kontrollierende Ubertragbarkeit iiber Landesgrenzen hinweg) ohnehin
keine besondere Eignung zur Verbesserung der nationalen Aneignung
technischen Wissens auf.

4. Sind Externalititen in unterschiedlichen Sektoren unterschiedlich stark?
Die erwihnten tradierten russischen Hochtechnologiesektoren sind recht
forschungsintensiv, werden jedoch im allgemeinen nicht als derart for-
schungsnah angesehen wie weniger tradierte Spitzentechnologien im
Bereich Informationsverarbeitung oder Biotechnologie, die in Russland
nach wie vor verhiltnisméf3ig schwach sind. Die Stirke der Externalitdten
richtet sich auch nach faktischen, institutionell-historisch bedingten Ge-
gebenheiten. Die Selektion von Spitzentechnologien erbrichte vermut-
lich (gemessen am Forschungs- und Entwicklungsinput) erhebliche relati-
ve Spillovers, die sich jedoch nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, dass die-
se nicht national appropriierbar sind (denn gerade die Grundlagennéhe
der Forschung in diesen Bereichen erschwert die nationale Appropriier-
barkeit) und wegen der absehbar relativ geringen absoluten Bedeutung
dieser Branchen in Russland in Grenzen halten diirften (siehe néchster
Punkt). Russland tritt in diesem Bereich mit Verzogerung in den Markt
ein und ist beim Aufbau der Informations- und Biotechnologie auf aus-
lindische Wissenstransfers und Kompatibilitdt mit technologischen
Standards angewiesen. Externalitdten sind damit nicht primér Kriterium
fiir die Auswahl derartiger Technologien fiir selektive Schutzmafinahmen,
sondern eine Bedingung fiir den Eintritt in den internationalen For-
schungszusammenhang. Dies setzt eher ein nicht-protektionistisches Re-
gime voraus.

5. Korrelieren Externalititen positiv mit der Grofie eines Sektors?

Die bereits etablierte Grofie eines Sektors ist unter Externalititen-
gesichtspunkten kein zweckmaiBiges Kriterium fiir die Auswah/ einer
Industrie, insbesondere dann, wenn die vorhandene Branchenstruktur
nicht-marktlichen Entscheidungen der Vergangenheit zu verdanken ist.
Ahnliches gilt fiir die Forderung eines Sektors, wobei noch Faktoren wie
Forschungsintensitidt und Aneignungsbedingungen technischen Wissens
eine Rolle spielen. Da sich die Wertigkeit und die Wohlfahrtseffekte von
Externalitdten vor allem erst auf der Seite der «Rezipienten» erweisen,
ergibt sich ein wohlfahrtsrelevantes Kriterium fiir die Bemessung von
Externalitidten nicht im reinen Umfang der produzierten und zugéngli-
chen Informationen, sondern in der Fihigkeit anderer Sektoren, diese zu
absorbieren und fiir ihre Zwecke nutzbar zu machen. Relevant ist damit
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nicht nur das (nur bedingt groBenmiBig bestimmte) Potenzial der Exter-
nalititen verursachenden Sektoren, sondern auch die (ebenfalls nur be-
dingt groBenmiBig zu bemessende) Fahigkeit anderer Sektoren, dieses
Wissen aufzunehmen, die ihrerseits nur bedingt groBenméBig determi-
niert sein diirfte und stirker von der Forschungsspezifitit, dem vorhande-
nen Wissenskapitalstock (und damit von den FuE-Investitionen der Vor-
perioden), den Erfahrungen und der Bereitschaft abhéngt, fremdes Wis-
sen fiir eigene Zwecke zu transformieren. Eine Operationalisierung die-
ser Diffusion ist mit erheblichen Schwierigkeiten behaftet, zumal im Falle
Russlands einschligiges Zahlenmaterial, das eine empirische Bestim-
mung etwa anhand von Spillover-Parametern zulieBe, nicht vorliegt.

6. Ist das Externalitiitenproblem privat l0sbar?

Eine private Internalisierung bzw. eine Aneignung technischen Wissens
ist auf dem Wege der Patentierung und Lizenzierung, der Kooperation
oder der Verkiirzung der Produkteinfithrungszeiten grundsétzlich mog-
lich. Patentschutz geistigen Eigentums spielt in Russland noch keine allzu
bedeutende Rolle, was mehrere Griinde hat™. Zum einen ist hier die er-
wihnte Struktur der russischen Forschungslandschaft mit der fiir sie cha-
rakteristischen groBen Bedeutung von Forschungszentren fiir die indu-
strielle Forschung zu nennen. Diese Forschungseinrichtungen betrieben
vielfach Kontraktforschung, die dem Anschein nach jedoch eher selten
patentiert wird. Ob zum anderen angesichts der aktuellen wirtschaftli-
chen Disparititen zwischen Russland und dem Ausland die Patentierung
in Russland tatsichlich eine Appropriierung geistigen Eigentums im
Land zu gewihrleisten vermag, kann zudem in Zweifel gezogen werden,
da trotz der in den Neunzigerjahren zuriickgehenden Gesamtanzahl der
von Einheimischen beantragten Patente, die den Niedergang der russi-
schen Forschungslandschaft in dieser Zeit reflektiert, eine stetig wachsen-
de Anzahl von Patentanmeldungen Einheimischer im Ausland zu beob-
achten war>!. Dies war offenkundig nicht allein auf die Méangel des Pa-
tentsystems, sondern auf die deutlich besseren Verwertungsaussichten
von Patenten im Ausland zuriickzufithren. Fiir viele, vor allem kleinere
Unternehmen und Forschungseinrichtungen diirften jedoch die Kosten
insbesondere internationaler Patente weiterhin den Finanzrahmen spren-
gen. Aufgrund der Defizite des Patentsystems ist zu beobachten, dass
nach wie vor ein Wissenserwerb oftmals ohne entsprechende Lizenzie-

50 Vgl. GLazIEV, KARIMOV und KUZNETsOVA (1997), S. 99.
51 Vgl. OECD (1999), S. 22.
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rung erfolgt, somit keine wirksame Internalisierung stattfindet™. Verbes-
serungen des Patentsystems im Laufe eines fiinfjahrigen Zeitraums wur-
den seitens der russischen Regierung gegeniiber der EU im Abkommen
iiber Partnerschaft und Kooperation, das am 1.12.1997 in Kraft getreten
ist, zugesichert.

In spezifizierbaren Bereichen, d.h. bei Identifizierbarkeit der NutznieBer
technischen Wissens, ist eine Internalisierung technologischer Externali-
titen auf dem Wege der Forschungs- und Entwicklungskooperation
grundsitzlich moglich. Es ergeben sich aus sachlichen Erwagungen her-
aus jedoch keine Griinde, weshalb derartige Kooperationen nicht grenzii-
berschreitend sein sollten, was durch ein nicht-kooperatives Au3enhan-
delsregime jedoch eher unterlaufen wiirde. Zwar sind Forschungskoope-
rationen grundsétzlich auch in einem «Infant-Industry»-Regime méglich,
doch muss auch Wissensdiffusion aus dem Land heraus gewihrleistet
sein. Geschieht dies nicht, was oftmals explizites Ziel solcher Maflnahmen
ist, und wird dies antizipiert, so werden Kooperationen bereits im Vorfeld
unterbleiben. Seit den Untersuchungen von KRUGMAN*® sowie RIVERA-
BaTiz und ROMER™ ist zudem bekannt, dass auch im Falle freier grenzii-
berschreitender Wissensdiffusion ein durch Handelsbarrieren gekenn-
zeichnetes Regime mit gro3er Wahrscheinlichkeit zu Wachstumseinbuflen
fiihrt, da die Marktfragmentierung zur Reduzierung von Innovations-
anreizen fithrt. Forschungs- und Entwicklungskooperationen auf russi-
scher Ebene diirften bei gleichzeitig funktionsfihiger Auflenprotektion
aufgrund der internationalen Wissensdiffusion nicht primér internalisie-
rungsbedingt sein, sondern vielmehr den Keim kollusiven Verhaltens in
sich tragen, womit auch Frage 7 beantwortet wire. Die russische Regie-
rung hat mittlerweile die Bedeutung grenziiberschreitender Forschung
fiir ausldndische Investitionen und den Aufbau eines entsprechenden in-
landischen Kapitalstocks erkannt und in einem entsprechenden Regie-
rungsprogramm jiingst zum Ziel erhoben®. Diesbeziigliche Konsequen-
zen hinsichtlich einer Liberalisierung des Aulenhandelsregimes sind je-
doch kaum ersichtlich.

Die Verkiirzung von Markteinfilhrungszeiten setzt effiziente Manage-
ment- und Vertriebsstrukturen voraus, deren Voraussetzungen (Umset-

52 Vgl. GLazIEV, KARIMOV und KUZNETSOVA (1997), S. 99, die berichten, dass «(...) only 125 industrial
enterprises of the 17,000 surveyed have bought patent licenses for the use of inventions.»

53 Vgl KRUGMAN (1990).

54 Vgl. RIVERA-BATIZ und ROMER (1991).

55 Vgl. REGIERUNG DER RUSSISCHEN FORDERATION (1999a), insbesondere Abschnitt III.
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zungswissen und Kapital) ebenfalls eher durch ein kooperatives Aufien-
handelsregime geschaffen werden konnen.

8. Sind Nutzen der Maf3nahmen grofier als Kosten?

Eine Abwigung von Kosten und Nutzen von ErziehungszollmaBnahmen
fiir im Sinne einer strategischen AuBenhandelspolitik interessante Sekto-
ren der russischen Industrie spricht damit eher gegen eine Infant-Indus-
try-Protektion, vor allem dann, wenn, wie Erfahrungen mit anderen Bran-
chen der russischen Industrie (etwa der Automobilindustrie) zeigen, diese
MaBnahmen eine starke «Verewigungstendenz» aufweisen und letztlich
seitens der Begiinstigten als Vorstufe zu einer neuen (Krypto-)Verstaatli-
chung interpretiert werden.

9. Sollen die Mafinahmen zeitlich befristet werden?

Die neuerlichen politischen Ansétze zu einer Protektion heimischer In-
dustrien sehen zwar regelmiBig eine Befristung der Mafnahmen vor,
doch bewirkt dies aus den genannten Griinden erfahrungsgeméas zwar eine
Erschwernis, jedoch keine letztgiiltige Vermeidung dauerhafter Schutz-
mafnahmen.

Bei der Diskussion iiber das Infant-Industry-Argument wird in der russi-
schen Literatur sehr haufig auf die Erfahrung der ostasiatischen Léander
hingewiesen. Es ist jedoch fraglich, ob gerade die Regierungsinterventio-
nen in diesen Landern fiir das Wachstum dieser Linder ausschlaggebend
waren. Einige Interventionen waren erfolgreich, insbesondere wenn sie
performance- oder wettbewerbsorientiert waren. Beispiele der Effektivi-
tit von Exportsubventionen und -promotion bleiben jedoch wenig auf-
schlussreich. AuBerdem sind Unterschiede in den Bedingungen der An-
wendung des Infant-Industry-Argumentes zwischen Russland einerseits
und den ostasiatischen Lindern andererseits offensichtlich. Die ostasiati-
schen Linder hatten vor den Reformen keine entwickelten Wirtschafts-
systeme und mussten diese neu aufbauen und ihre Entwicklung fordern.
In Russland existiert hingegen bereits eine (groBenteils ineffiziente) indu-
strielle Struktur mit erheblichem Beharrungsvermogen, die betréchtliche
Ressourcen bindet und ProtektionsmaBnahmen fiir ihre Zwecke zu nut-
zen versteht. Der wirtschaftliche Erfolg der ostasiatischen Linder basier-
te nicht auf Naturressourcen, sondern auf der schnellen Entwicklung von
Humankapital als komplementirem Faktor zum teilweise unter Aulen-
handelsprotektion errichteten Sachkapitalstock. Alle diese Ldnder inve-
stierten aktiv in Wissenschaft und Ausbildung. In Russland bleibt die Fin-
anzierung der letztgenannten Bereiche auf einem sehr niedrigem Niveau
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und wird im Jahre 2000 schitzungsweise lediglich 0,48 Milliarden Dollar
(im Jahre 1999 waren es noch 0,54 Mrd. Dollars) oder 3% des 6ffentli-
chen Haushalts betragen™®.

Angesichts der obenstehenden Ausfithrungen scheint uns die Effektivitit
der Durchsetzung einer Politik im Sinne des Infant-Industry-Argumentes
insbesondere im Rahmen der gegenwirtigen wirtschaftlichen und politi-
schen Verhiltnisse in Russland fragwiirdig zu sein, was unserer Meinung
nach die Auswahl einer anderen Strategieoption notwendig macht.

4  AbschlieBende Bemerkungen

Aufgrund der obenstehenden Ausfiihrungen scheint es fiir Russland un-
seres Erachtens unter 6konomischen Aspekten wenig sinnvoll zu sein,
den Weg des Protektionismus fortzusetzen. Die Bestrebungen der russi-
schen Regierung, der WTO beizutreten, sind in diesem Zusammenhang
zu begriiBen. Allerdings ist zu betonen, dass ein weites Spektrum von
wirtschaftspolitischen MaBnahmen durchgefiihrt werden muss, um eine
hohe wirtschaftliche Entwicklungsstufe zu erreichen und die Vorteilhaf-
tigkeit der Teilnahme Russlands am internationalen Wirtschaftsgesche-
hen fiir das Land zu erhéhen.

Russlands technologische Basis hat in der Geschichte des Landes bereits
mehrfach von Technologieimporten profitiert oder ist gar aus diesen ent-
standen. Wenn man davon ausgeht, dass massives Zwangssparen wie in
der stalinistischen Epoche derzeit nicht mehr fiir den raschen Aufbau ei-
nes entsprechenden Kapitalstocks in Frage kommt, muss Russland an die
Tradition ausldndischer Technologieinvestitionen ankniipfen. Erforder-
lich hierfiir ist jedoch eine erkennbare und rationale wirtschaftspolitische
Strategie, die die Erleichterung des Technologietransfers nicht nur durch
die selektive Senkung von Importzollen fiir spezielle technologische Pro-
dukte, sondern vor allem durch Verbesserung der Direktinvestitionsmog-
lichkeiten, volle Repatriierung von Gewinnen und Stabilisierung der wirt-
schaftspolitischen Rahmenbedingungen gewéhrleistet. Auf dieser Grund-
lage werden dann auch spilloverbedingte Wachstumseffekte eintreten.

Eine Forderung heimischer Industrien durch wettbewerbskonformere
MaBnahmen, wie technologische Férderung, infrastrukturelle MaBnah-

56 Vgl RaxITOV (2000).

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



men, MaBnahmen zur Steigerung der Markttransparenz und der Human-
kapitalqualitit ist gleichwohl zu befiirworten. Auch Griinde fiir eine vorii-
bergehende Protektion einzelner Industriezweige (Landwirtschaft) sind
nicht vollig von der Hand zu weisen, sollten jedoch explizit unter einem
nicht strukturkonservierenden Programm stattfinden.

AuBenprotektion ist nicht Selbstzweck, sondern muss — neben staatlicher
Einnahmeerzielung, die aus dieser Quelle zudem fragwiirdig ist — ein Ziel
haben, das derzeit in Russland nur in Umrissen zu erkennen ist. Protek-
tion in Russland steht zwar mittlerweile regierungsseitig auf einer gewissen
programmatischen Grundlage, wirkt in der Praxis jedoch eher wie eine ur-
wiichsige biirokratische Fortsetzung administrativer Traditionen Russ-
lands im AuBenhandel. Die derzeit zu beobachtende Uberschneidung von
Zustindigkeiten und unklare Abgrenzung von Normen und Rechtsbe-
griffen muss beseitigt werden. Die iibermiBige biirokratische Aktivitét im
auBenwirtschaftlichen Bereich, die oftmals zu gravierenden Verwirrungen
fiihrt, muss zugunsten einer iibersichtlichen und kontinuierlichen Rah-
mensetzung nachlassen. In diesem Zusammenhang wird es auch dringend
erforderlich sein, auBenhandelsbezogene Politiken auf regionaler und
zentraler Ebene aufeinander abzustimmen. So kann auch eine auf Stir-
kung der technologischen Basis angelegte Politik der Zentrale durch mono-
polisierungsférdernde MaBnahmen in den Regionen konterkariert wer-
den. Das Ziels des Erhalts von Arbeitspldtzen oder Industrien ist damit
langfristig ins Reich der Phantasie einzuordnen, solange die Instrumenten-
gestaltung nicht daraufhin ausgerichtet ist und eine einfache Beschran-
kung des Marktzutritts allein auf Strukturkonservierung hinauslauft.

Es ist zu bezweifeln, dass eine Protektion der internen Mérkte zur Erho-
hung der Wettbewerbskraft der russischen Industrien fithren wird, da sich
in diesem Falle vor allem die bekannten Effekte der Minderung von In-
novationsanreizen einstellen wiirden. Diese kdmen in Russland vermut-
lich besonders zum Tragen, da Anreize entstiinden, zu einem gelernten
Verhalten geringer Anpassungsflexibilitit zurlickzukehren, denn dieses
Verhalten, wie es in der Sowjetunion erlernt wurde, wiirde angesichts von
AuBenhandelsprotektion erneut positiv sanktioniert. Geht man weiterhin
davon aus, dass Wettbewerb auch ein fiir die Beteiligten informationsge-
nerierender Vorgang ist, in dem nicht nur Neuerungen aktiv angegangen
werden, sondern auch Prozesse der Aneignung von Konkurrentenwissen
(Spillovers) einsetzen, werden die wohlfahrtsgefahrdenden Effekte einer
«Erziehungs»-Protektion vollends deutlich, sofern diese sich wettbe-
werbsbeschriankend auswirkt.
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