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BUNDESTAGSWAHL 2025 - WIRTSCHAFTSPOLITISCHE REFORMVORSCHLAGE FUR DEUTSCHLAND

Lisandra Flach

Handelspolitik im Umbruch:
Fir resiliente Aullenwirtschaftsbezie-
hungen und gegen Abschottung

ERFOLGREICHES DE-RISKING? RISIKEN BENENNEN
UND SYSTEMISCHE RISIKEN MINIMIEREN

Das De-Risking der deutschen Handelsbeziehungen ist
angesichts wachsender geodkonomischer Spannungen
derzeit ein viel diskutiertes Thema. Doch bevor eine
De-Risking-Strategie erfolgreich umgesetzt werden
kann, muss zunachst geklart werden, was genau da-
mit gemeint ist und gegen welche Risiken sich eine
solche Strategie Uiberhaupt richten soll. Unterschied-
liche Arten von Risiken sind flr internationale Han-
delsbeziehungen relevant. Darunter fallen nicht nur
geopolitische Risiken und die Gefahr 6konomischer
Zwangsmalnahmen, sondern auch handelspolitische
Risiken, wirtschafts- und Finanzkrisen im Ausland,
Naturkatastrophen, Pandemien, Transportstérungen
oder Cyberrisiken, um nur einige zu nennen.
Angesichts der erheblichen wirtschaftlichen
Auswirkungen der jingsten beiden Krisen - der Co-
rona-Pandemie und des Kriegs in der Ukraine - auf
Wertschopfungsketten und Beschaffungsmarkte liegt
der politische Fokus derzeit besonders auf Risiken ent-
lang der Wertschopfungskette, vor allem im Bereich
des Giiterhandels und insbesondere im Beschaffungs-
markt. Diese Dimension ist besonders relevant, da
die deutsche Wirtschaft sehr stark von Vorleistungen
aus dem Ausland angewiesen ist.* In der wirtschafts-
wissenschaftlichen Literatur wurden verschiedene
Kriterien untersucht, anhand derer Giiter als kritisch
eingestuft werden kénnen, was in Ausnahmefallen
staatliches Eingreifen zur Reduzierung von Abhangig-
keiten rechtfertigen wiirde.? Eine solche Analyse lasst
sich leichter durchfiihren, wenn es um den Handel
mit Waren geht, fiir den globale, standardisierte und
hochwertige Handelsstatistiken zur Verfligung stehen.
Wenn es allerdings um De-Risking geht, ist es
ebenso wichtig, weitere Dimensionen von Abhangig-
keiten zu berticksichtigen. So bestehen auch im wach-
senden Dienstleistungshandel wie beispielweise in
den digitalen Dienstleistungen Abhangigkeiten. Eine
systematische Analyse der Abhangigkeiten im Dienst-
leistungssektor kann Deutschland dabei helfen, eine
erfolgreiche De-Risking-Strategie auch in diesem Be-

1 Uber 20% der deutschen (Brutto-)Exporte basieren laut OECD-
Daten auf auslandischer Wertschopfung (Baur und Flach 2022).

2 vgl. Baur et al. (2021); Baur und Flach (2022); Europaische Kom-
mission (2021); Mejean und Rousseaux (2024); Braml und Felbermayr
(2024); Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Klimaschutz (2023).

IN KURZE

Die politische Debatte dreht sich derzeit verstarkt um die Forde-
rung, die deutsche Wirtschaft solle ein neues Geschaftsmodell
entwickeln. Mit einer stagnierenden Globalisierung, zunehmen-
dem Protektionismus und geookonomischen Spannungen sei
besonders der bisherige starke Fokus auf die AuRenwirtschaft
nicht ldnger aufrechtzuerhalten. Doch dieser Ansatz greift zu
kurz. Nachhaltiges Wachstum kann Deutschland nur mit ei-
nem Modell der offenen Wirtschaft und durch die Einbindung
in globale Lieferketten erreichen. Selbstverstiandlich muss die
deutsche Wirtschaft dabei aber auch auf die verinderten globa-
len Rahmenbedingungen reagieren, was von der Politik bereits
erkannt wurde: Eine Entkopplung von den Weltmirkten wire
mit massiven Kosten verbunden. Der Ansatz des De-Risking
(Risikominderung), der das Ziel verfolgt, die Risiken von au-
Benwirtschaftlichen Abhangigkeiten zu minimieren und die si-
cherheitspolitische Bedeutung wirtschaftlicher Verflechtungen
starker zu beriicksichtigen, gewinnt dagegen an Bedeutung. Es
handelt sich dabei um einen Balanceakt, Sicherheit und Souve-
ranitit zu stirken, ohne dabei aber protektionistische Einzelin-
teressen zu verfolgen und den eigenen Wohlstand zu opfern. Re-
siliente Aulenwirtschaftsbeziehungen erfordern nicht weniger,
sondern mehr Handelspartner in verschiedenen Weltregionen,
starkere Handelsbeziehungen zu bereits nahestehenden Lin-
dern und einen vertieften EU-Binnenmarkt. Das ist in der aktu-
ellen geopolitischen Lage zwar herausfordernd, aber moglich.

reich zu entwickeln. Gleichzeitig kann die Identifizie-
rung von Abhdngigkeiten von Drittldndern die Ent-
wicklung wirksamer Instrumente zur wirtschaftlichen
Abschreckung gegeniiber protektionistischen Maftnah-
men von Drittldndern erméglichen.?

Eine weitere Dimension, die eine differenzierte
Diskussion verdient, sind auslandische Direktinves-

3 Dies ist beispielweise in Zeiten einer zweiten Trump-Prisident-
schaft und seiner Drohungen mit Z6llen wichtig, da die USA derzeit
Deutschlands Haupthandelspartner sind und die Dienstleistungen
eine herausgehobene Rolle spielen: Fast 50 % der deutschen US-Im-
porte und ca. 30 % der deutschen US-Exporte entfallen auf Dienst-
leistungen, was deutlich Giber dem deutschen Durchschnittswert
liegt (Importe: 26 %; Exporte: 20 %) (Baur et al. 2024).
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titionen. Welche Risiken und Chancen bringen deut-
sche Direktinvestitionen im Ausland und ausldandische
Direktinvestitionen in Deutschland mit sich? Welche
strategische Bedeutung haben Investitionen in be-
stimmten Sektoren, und wo bergen auslandische In-
vestitionen geodkonomische Vorteile oder Risiken?
Die aktuelle 6konomische Literatur beschaftigt sich
in diesem Kontext auch mit der Ubertragung von
Schocks durch multinationale Unternehmen (Boehm
et al. 2019; Bena et al. 2022; Biermann und Huber
2024). Die Studien identifizieren verschiedene Mecha-
nismen, durch die multinationale Unternehmen glo-
bale Wirtschaftsschocks weitergeben kénnen.* Ebenso
bedeutsam sind in dieser Hinsicht technologische
Abhangigkeiten oder finanzielle Interdependenzen.
Nicht zuletzt sollten nicht nur Abhangigkeiten im
Beschaffungsmarkt, sondern auch im Absatzmarkt
beriicksichtigt werden. Besondere Aufmerksamkeit
verdient hier beispielsweise die Abhangigkeit ver-
schiedener Branchen der deutschen Wirtschaft vom
chinesischen Absatzmarkt.

Wenn es darum geht, zukiinftige Abhangigkeiten
und Klumpenrisiken zu vermeiden, ist es entschei-
dend, die Risiken klar zu benennen. Vor allem systemi-
sche und einseitige Abhdngigkeiten sollten vermieden
werden, denn insbesondere einseitige bilaterale Ab-
hangigkeiten kdnnen geodkonomisch ausgenutzt wer-
den. Im Gegensatz dazu bieten wechselseitige Abhan-
gigkeiten tendenziell stérkere Anreize flr Lander, in
Konfliktsituationen kooperativ zu handeln, auch wenn
nicht zuletzt das russische Beispiel zeigt, dass dies
keine Garantie flir auRenwirtschaftliche Stabilitat ist.

DIE PERSPEKTIVE DER UNTERNEHMEN:
MEHR STATT WENIGER HANDEL

Spatestens seit der Pandemie haben deutsche Un-
ternehmen ihre Lieferketten verstarkt diversifiziert
und die Zahl an Zulieferern erhoht (Flach et al. 2021;
Aksoy et al. 2022, 2024), denn letztendlich liegen wi-
derstandsfahige Lieferketten im Interesse der Unter-
nehmen selbst. Im Rahmen der ifo Konjunkturum-
fragen im November 2023 berichteten drei von vier
Industrieunternehmen von Anpassungen ihrer Be-
schaffungsstrategie im Jahr 2023 (Aksoy et al. 2024).
Das bedeutet, dass auch nach dem

Ende der akuten Phase der Coro-
na-Pandemie die meisten deut-
schen Unternehmen zusatzliche
MaRnahmen ergriffen haben,
um Lieferkettenrisiken zu ver-
ringern. Dabei setzen die Unter-
nehmen auf verschiedene Strate-
gien: Die Mehrheit der deutschen

wirtschaft und ist Professorin fir

Volkswirtschaftslehre, insbes.
Okonomik der Globalisierung,
an der Ludwig-Maximilians-

Universitat Minchen.
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4 Multinationale Unternehmen kénnen

beispielweise Schocks tiber ihre globalen
Lieferketten, ihre internationalen Finanz-
flisse, den Arbeitsmarkt, Technologietrans-
fer und den internationalen Handel ibertra-
gen.
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Industrieunternehmen haben ihre Lieferkettenresilienz
durch eine stérkere Diversifizierung von Lieferbezie-
hungen erh6ht (58 %), wahrend hohere Lagerbestéande
flir 45% der Industrieunternehmen eine wichtige Rolle
spielten. Jedes dritte Industrieunternehmen plante
zudem, innerhalb eines Jahres durch eine héhere An-
zahl an Zulieferern weitere Anpassungsmafinahmen
umzusetzen.

HABEN UNTERNEHMEN AUSREICHENDE ANREIZE
ZUR DIVERSIFIZIERUNG? MARKTVERZERRUNGEN
ABBAUEN

Globale Wertschopfungsketten sind duflerst komplex.
Verschiedene Arten von Externalitdten kdnnen dazu
fihren, dass Unternehmen weniger diversifizieren,
als es fuir widerstandsfahige Lieferketten erforderlich
ware. Netzwerkexternalitaten (Acemoglu und Tah-
baz-Salehi 2024), sicherheitspolitische Externalitat
(Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
fur Wirtschaft und Klima 2023) oder systemische
Fragilitat konnten ein staatliches Eingreifen recht-
fertigen, soweit diese eine 6konomische Begriindung
haben und Alternativen zur Beseitigung der Markt-
verzerrungen nicht zur Verfligung stehen. So kénnen
beispielweise staatliche Eingriffe zur Starkung der
Wirtschaftssicherheit 6konomisch begriindet wer-
den, wenn die private Risikobewertung geringer aus-
fallt als die gesamtgesellschaftliche Risikobewertung
(Baldwin und Freeman 2021). Ein konkretes Beispiel
hierfiir kdnnten potenziell Versorgungsengpasse bei
bestimmten Medikamenten sein, deren Auswirkungen
auf die Gesellschaft wahrscheinlich schwerwiegender
sind als auf ein einzelnes Unternehmen, fir das der
Umsatzverlust zwar negativ, jedoch nicht existenzbe-
drohend ware. In solchen Ausnahmefallen kénnte bei
einer hohen Marktkonzentration staatliches Eingreifen
dazu beitragen, Abweichungen vom Optimum zu kor-
rigieren und die Versorgungssicherheit zu erhéhen.

Der erste Schritt einer jeden De-Risking-Strate-
gie muss daher die Analyse sein, welche Lieferketten
systemische Risiken bergen, die von einzelnen Un-
ternehmen nicht ausreichend berticksichtigt werden
kénnen. Staatliche Eingriffe sollten sich auf diese Art
von Risiken beschranken.

NEUE HANDELSABKOMMEN NOTWENDIG -
UBERFRACHTEN MIT NACHHALTIGKEITS-
KRITERIEN VERMEIDEN

Aus geodkonomischer Sicht ist ein diversifizierter Au-
Renhandel mit verschiedenen Weltregionen ein ent-
scheidender Faktor fiir die Risikominderung. Dabei
spielen die Handelsbeziehungen mit Landern aulRer-
halb der EU eine essenzielle Rolle fiir den Wohlstand
Deutschlands und Europas, insbesondere bei der
Versorgung mit kritischen Gltern wie Rohstoffen fiir
die Produktion von Zukunftstechnologien (Flach et
al. 2022).
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Die globale Handelsdynamik hat sich dabei fun-
damental verdndert: Die Konkurrenz um neue Markte
wdachst zunehmend - denn nicht nur Deutschland
sucht neue Handelspartner, sondern auch Lander wie
China haben sich langst auf die Suche nach neuen
Markten gemacht. Dies unterscheidet die aktuelle Si-
tuation von der jlingeren Vergangenheit, als fiir afri-
kanische, asiatische oder siidamerikanische Lander
fast kein Weg am Handel mit der EU vorbeifiihrte.
Heute haben diese Lander deutlich mehr Optionen:
Sie kdnnen nicht nur den Handel mit der EU verstar-
ken, sondern auch ihre Handelsbeziehungen mit ande-
ren Landern wie China vertiefen. Dass die Bedeutung
der EU als Handelspartner fiir andere Lander global
abgenommen hat, zeigt sich am Beispiel der Merco-
sur-Mitgliedstaaten deutlich: Wahrend der EU-Anteil
an den Mercosur-Importen in den vergangenen zwei
Jahrzehnten stark zuriickgegangen ist, ist der Anteil
Chinas rapide gestiegen und hat 2019 den der EU
iberholt (Baur et al. 2023).°

Angesichts dieser verdanderten globalen Dynamik
muss die EU ihre Handelspolitik neu justieren. Auch
wenn Klima- und Umweltschutz sowie Menschen-
rechte essenzielle Ziele sind, sollte gut tberlegt sein,
wie diese am sinnvollsten unterstiitzt werden kdénnen.
Die Integration von zu vielen Nachhaltigkeitsanfor-
derungen in Handelsabkommen kann sich hier als
kontraproduktiv erweisen, denn anders als die EU
achtet China bei seinen Handelsbeziehungen nicht
auf Klimaschutz und Menschenrechte.

Wenn Europa auch in Zukunft eine Rolle als glo-
baler Akteur spielen will, sollte es die neue geopoli-
tische Lage anerkennen und bei Handelsabkommen
pragmatischer vorgehen. Da die Verantwortung fir
den Abschluss neuer Handelsabkommen grundsatz-
lich auf der europdischen Ebene liegt, sollte Deutsch-
land seinen Einfluss nutzen, um die neue EU-Kommis-
sion zu mehr Pragmatismus in der Handelspolitik zu
ermutigen.

DIE BEDEUTUNG DES MULTILATERALEN
HANDELSSYTEMS

Deutschland sollte sich auch weiterhin fiir offene Welt-
markte und ein faires, regelbasiertes Handelssystem
einsetzen. Die neue US-amerikanische Regierung im
Jahr 2025 wird zusétzliche Herausforderungen fiir das
ohnehin geschwachte multilaterale Handelssystem
und die Welthandelsorganisation mit sich bringen,
da Donald Trump insbesondere in der Handelspolitik
auf amerikanische Alleingdnge setzen wird statt auf
Multilateralismus. Fiir Deutschland, die EU und ihre
Handelspartner steht viel auf dem Spiel. Fast 80 % al-
ler (Extra-)EU-Importe unterliegen Zéllen, die im Rah-
men der Welthandelsorganisation festgelegt wurden

® Auf der Exportseite zeigt sich ein dhnliches Bild: Allein zwischen
2011 und 2021 gingen die Exporte nach Europa um mehr als 25%
zurilick, wahrend die Exporte nach China massiv gestiegen sind
(Baur et al. 2023).

(Baur und Flach 2023). Diese Zahl zeigt die zentrale
Bedeutung des multilateralen Handelssystems fiir den
Aufllenhandel der EU.

WIRTSCHAFTSBEZIEHUNGEN MIT
NAHESTEHENDEN LANDERN FESTIGEN

Ein zentraler Baustein einer Risikominderungsstrategie
sollte es zudem sein, engere Beziehungen zu bereits
wichtigen und nahestehenden Handelspartnern wie
den USA, GroRbritannien, der Schweiz und vor allem
den librigen EU-Mitgliedstaaten aufzubauen - und
zwar nicht nur aufgrund héherer Resilienz, sondern
auch aus sicherheitspolitischen Griinden. Aktuell
sind die USA der wichtigste Handelspartner Deutsch-
lands auRerhalb der EU.® Selbst unter einer zweiten
Trump-Prasidentschaft bleiben die USA ein Markt mit
hohem Potenzial und grofRer Bedeutung fiir die deut-
sche Wirtschaft.

EU-BINNENMARKT ALS WICHTIGSTE STARKE
DER DEUTSCHEN AUSSENWIRTSCHAFT

Um sich gegen geodkonomische Risiken zu wappnen
und ihre globale Relevanz zu bewahren, sollte die
EU ihre Marktmacht biindeln und koordiniert han-
deln. Denn nur so kénnen Deutschland und die EU
geodkonomisches Erpressungspotenzial verringern,
europdische Interessen global vertreten und den Bin-
nenmarkt fir auslandische Unternehmen attraktiver
machen. Auf europdischer Ebene existieren verschie-
dene vielversprechende Ansétze, um den Binnenmarkt
fiir auslandische Unternehmen attraktiver zu gestalten
und somit die Marktmacht der EU zu starken. Beson-
ders grolRes Potenzial bietet eine tiefere Integration
des EU-Dienstleistungshandels. Wie eine ifo-Simula-
tionsstudie zeigt, hatte eine tiefere Integration des
Dienstleistungshandels und eine damit folgende wei-
tere Entburokratisierung der EU enorme positive Aus-
wirkungen auf den Wohlstand aller EU-Mitgliedstaaten
(Dorn et al. 2024). Bereits der Abbau nicht-tarifarer
Hemmnisse im Dienstleistungshandel innerhalb der
EU um 10 % fihrt zu permanenten Wertschopfungs-
gewinnen in der EU um 0,5%. Aufgrund der starken
Synergien zwischen Glitern und Dienstleistungssekto-
ren in Deutschland kdnnte auch die deutsche Industrie
stark davon profitieren.

Ein besonderes Hindernis fir die wirtschaftliche
Integration stellt die Biirokratie innerhalb der EU dar,
die den Marktzugang, insbesondere fiir kleinere und
mittlere Unternehmen (KMU), erschwert und sowohl
die Investitionsbereitschaft als auch die Griindung von
Start-ups behindert. Da Handelsbarrieren im Dienst-
leistungshandel oft mit Fixkosten verbunden sind,
kénnte sich eine tiefere Integration insbesondere fir

¢ Mit einem Gesamtvolumen von ca. 351 Mrd. Euro waren die Verei-
nigten Staaten im Jahr 2023 noch vor China und den Niederlanden
der mit Abstand wichtigste deutsche Handelspartner (Baur et al.
2024).
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KMU, die geringere Umsatze haben, positiv auswirken.
Ein besonderes Augenmerk sollte dabei auf die Schaf-
fung eines integrierten europaischen Digitalmarkts
gelegt werden, der nicht durch einen Flickenteppich
von 27 nationale Regulierungen aufgespalten wird.
Ein solcher Markt kdnnte europdische Unternehmen
dabei unterstiitzen, in der Digitalwirtschaft nicht den
Anschluss zu verlieren.
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