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Korreferat zu:
Stabilisierungspolitische Gefahren protektionistischer

sektoraler Strukturpolitik

Von HorstlSiebert, Mannheim

Das Referat von Herrn Peters gibt einen Überblick über Ziele, Instru-
mente und die Auswirkung einer protektionistischen sektoralen Struk-
turpplitik auf die Preisniveaustabilität.

Die folgenden fünf Fragen möchte ich ansprechen:

1. Im Schaubild sind die wesentlichen von Herrn Peters angesproche-
nen Zusammenhänge zwischen protektionistischer Strukturpolitik und
dem Preisniveau zusammengefaßt. Ohne auf diese Zusammenhänge im
einzelnen eingehen zu können, muß für die Diskussion die Frage gestellt
werden: Welche empirische Information über diese doch sehr subtilen
Zusammenhänge steht uns zur Verfügung? Und welche Schwierigkeiten
treten bei der Operationalisierung der dargestellten Hypothesen auf?

2. Herr Peters interpretiert den Begriff des Protektionismus mit Recht
nicht nur gegenüber dem Referenzrahmen des Freihandels, sondern ver-
steht unter Protektionismus auch solche strukturwirksamen Maßnah-
men, die z. B. vor heimischer Substitutionskonkurrenz schützen.

Mir scheint, man kann den Begriff des Protektionismus so verallge-
meinern, daß er jedes durch staatliches Handeln (oder Nicht-Handeln)
bedingte Abweichen von der Allokationseffizienz bedeutet. Damit der
Begriff dann einen Sinn behält, muß das Allokationsoptimum auf eine
Zielfunktion bezogen werden, die als Argumentvariable nicht auch Ver-
teilungsnormen und Ziele wie soziale Sicherheit, Autarkie bei ausge-
wählten Produkten usw. enthält, sondern auf die zum Konsum bereit-
stehende Gütermenge (private und öffentliche Güter) bezogen ist.

Die Allokationseffizienz und damit auch die Protektion kann besonders
im Hinblick auf die Strukturpolitik nicht allein statisch betrachtet, son-
dern muß für einen längeren Zeitraum analysiert werden. Was statisch
allokationseffizient ist, muß es nicht unbedingt dynamisch sein. Der Be-
zugspunkt der Protektion wird damit problematisch. So kann man dis-
kutieren, inwieweit man im Rahmen der Strukturgestaltungspolitik
staatliche Maßnahmen, die langfristig vorhandene komparative Preis-
vorteile eines Sektors entschleiern, als Protektionismus bezeichnen soll.
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Und man kann im Rahmen der branchenkonservierenden Strukturpolitik
im Hinblick auf eine dynamische Allokationseffizienz fragen: Soll man
auch dann von Protektion sprechen, wenn zu erwarten ist, daß eine im
Augenblick nicht konkurrenzfähige Branche im Hinblick auf zu pro-
gnostizierende Entwicklungen gestützt wird (Beispiel Energieversor-
gung) und insbesondere die volkswirtschaftlichen Kosten ihrer Schlie-
ßung im jetzigen Zeitpunkt langfristig gesehen höher sind als die vor-
übergehenden Verluste an statischer Allokationseffizienz. Das Problem
lautet also: Wie kann man den Begriff der Protektion unter Bedin-
gungen der dynamischen Allokationseffizienz definieren?

3. Protektion als Gesamtheit der Maßnahmen, die ein Abweichen vom
Allokationsoptimum bewirken, umschließt auch den Fall, daß einzelne
Sektoren verdeckte Produktionsvorteile dadurch erhalten, daß die staat-
liche Wirtschaftspolitik nicht tätig wird. Ich möchte in diesem Fall von
impliziter Protektion sprechen.

Ein wichtiges Beispiel ist die Nutzung des öffentlichen Gutes Umwelt
zur Aufnahme von Schadstoffen, die im Produktionsbereich entstehen.
Da das öffentliche Gut Umwelt sowohl als Konsumgut als auch zur Auf-
nahme von Schadstoffen eingesetzt werden kann und da diese beiden Ver-
wendungen miteinander konkurrieren, verlangt die Allokationseffizienz
eine Zurechnung der gesellschaftlichen Kosten auf diejenigen Aktivitä-
ten, die diese Kosten verursachen. Solange diese Zurechnung durch wirt-
schaftspolitische Maßnahmen wie Emissionssteuern oder Emissionsnor-
men nicht erfolgt, arbeiten die besonders schadstoffintensiv produzieren-
den Aktivitäten mit einem Vorteil.

Diese Form der impliziten Protektion läßt sich sowohl für den Refe-
renzrahmen Freihandel als auch für eine geschlossene Ökonomie aufzei-
gen. In einer offenen Volkswirtschaft erfahren Exportsektoren dann eine
Protektion gegenüber dem Ausland, wenn (bei unterstellter identischer
Umweltreichlichkeit in den betrachteten Volkswirtschaften) diese Sek-
toren weniger stark als im Ausland dazu herangezogen werden, die von
ihnen verursachten sozialen Kosten zu tragen. Analog erhält die Import-
substitution dann einen Schutz, wenn bei gleicher Umweltreichlichkeit im
Ausland die Produktion von Importsubstituten unter weniger stringen-
ten Umweltauflagen erfolgt.

Das Ausmaß der Protektion hängt von folgenden Faktoren ab:

(1) bei gleicher Umweltreichlichkeit in den handeltreibenden Volks-
wirtschaften von der Intensität der umweltpolitischen Instrumente,

(2) von dem Schadstoffanfall in den einzelnen Sektoren,

(3) von dem Verlauf der Grenzkostenkurve der Beseitigung von
Schadstoffen. Steigt diese Kurve — wie empirische Untersuchungen
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nahe legen — progressiv an, so erhöht sich ceteris paribus die Protek-
tion,

(4) von der Umweltreichlichkeit in den betrachteten Volkswirtschaften.
Bei gleicher Dosierung der Instrumente, z. B. identischer Steuerhöhe
für Emissionen, erfahren die Sektoren im umweltknapperen Land eine
Protektion.

Ich möchte in diesem Zusammenhang auf die Arbeiten Walters1

verweisen, der den Schadstoffgehalt ausgewählter Sektoren der ameri-
kanischen Wirtschaft berechnet und die erforderlichen Umweltschutz-
ausgaben als Maßstab der impliziten Protektion mit anderen außenhan-
delspolitischen Instrumenten wie Nominalzöllen und nicht-tarifären
Hemmnissen verglichen hat.

Auch für eine geschlossene Ökonomie, also ohne den Bezugsrahmen
des Freihandels, liegt beim Umweltproblem ein Abweichen von der
Allokationseffizienz und damit eine implizite Protektion vor. Sektoren
mit starker Umweltbelastung überwälzen relativ mehr soziale Zusatz-
kosten auf Dritte als weniger schadstoffintensiv produzierende Sekto-
ren. Folglich haben sie im Vergleich zum Allokationsoptimum geringere
Kosten, ihre Preise sind zu niedrig, die Nachfrage nach ihren Produkten
zu groß, sie produzieren zu viel und binden eine zu große Menge der
Ressourcen. Die Protektion ließe sich in diesem Fall durch die Kosten
messen, die zur Beseitigung der Schadstoffe anfallen, wenn eine be-
stimmte Umweltqualität sichergestellt werden soll. Die empirischen In-
formationen über die Kostenbelästigungen einzelner Sektoren auf Grund
umweltpolitischer Maßnahmen sind zwar rudimentär; sie stimmen aber
darin überein, daß die Kostenbelastungen erheblich zwischen den ein-
zelnen Sektoren differieren2.

Das Problem der impliziten Protektion, das hier in bezug auf das öf-
fentliche Gut Umwelt angesprochen wurde, müßte sich auch bei ande-
ren öffentlichen Produktionsinputs zeigen lassen, falls diese 1) zum Null-
tarif abgegeben werden, 2) ihre Qualität sich mit zunehmender Nutzung
verändert (Problem der Überfüllung) und 3) der Input von verschiedenen
Sektoren unterschiedlich intensiv genutzt wird. Implizite Protektion
stellt sich dann als ein Problem der Nutzungsintensität staatlich bereit-
gestellter öffentlicher Produktionsinputs dar.

4. Eine protektionistische Politik, sei sie nun explizit oder implizit,
muß revidiert werden, wenn die Schere zwischen bestehender sektora-
ler oder regionaler Struktur, die geschützt wird, und den ökonomischen

1 Ingo Walter, Pollution and Protection: U.S. Environmental Controls as
Competitive Distortions, in: Weltwirtschaftliches Archiv, Bd. 110 (1974), S.
104-113.

2 Vgl. z. B. GATT Studies in International Trade, Genf, Juli 1971, Nr. 1,
S. 25/26.
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Entwicklungen, die eine Anpassung dieser Strukturen erfordern, immer
größer wird und die Beibehaltung der geschützten Strukturen nur durch
nicht mehr tragbare gesellschaftliche Kosten möglich ist. Bei dieser Re-
vision einer protektionistischen Politik zeigt sich meines Erachtens das
Dilemma dieses Ansatzes:

(1) Protektionismus schreibt einmal bestehende Strukturen fest und
schiebt von der Allokationseffizienz her erforderliche Anpassungen auf.

(2) Die bei der Revision einer protektionistischen Politik erforder-
lichen Anpassungen sind gravierender und abrupter als kontinuierliche
Adaptionen der Struktur an neue Bedingungen. Diese Revisionen stellen
in der Regel sehr merkliche Brüche in den Rahmenbedingungen privater
Aktivitäten dar und verletzen die Euckensche Forderung nach der Kon-
stanz der Wirtschaftspolitik. Auch hier kann das Beispiel Umweltpolitik
herangezogen werden. Ein Übergang von der Nutzung Umwelt zu einem
Preis von Null zu einer Bewirtschaftung in irgendeiner Form muß für
die stark schadstofferzeugenden Sektoren sehr merklich sein. Wäre da-
gegen ein Gebührensystem seit einem halben Jahrhundert in Kraft, so
wäre eine Schadstoffsteuer langsam mit Industrialisierung, Bevölke-
rungswachstum, räumlicher Verdichtung usw. angestiegen, und ein
Bruch in den Rahmenbedingungen wäre nicht erfolgt.

(3) Die Änderung einer protektionistischen Politik bedingt nicht nur
Verlustabschreibungen vorgenommener Investitionen, also Fehlalloka-
tionen, und hohe Anpassungskosten; sie ruft auch den Widerstand der
betroffenen Gruppen hervor und ist damit politisch schwer durchsetzbar.

(4) Für das Stabilitätsziel bringen Revisionen einer protektionisti-
schen Politik in der Regel auch Korrekturen des Preissystems mit sich,
und zwar in der Änderung von administrierten Preisen. Meines Erach-
tens hätte die These der administrierten Preise und deren Rolle für die
Erklärung der Inflationsrate im Referat deutlicher herausgestellt wer-
den können.

5. Lassen Sie mich als letzten Punkt die Frage der Zielkonflikte an-
sprechen. Zielkonflikte treten in zweierlei Form auf.

(1) Preisniveaustabilität ist — hier komme ich auf die Bemerkung von
Herrn Seidenfus zurück — ein öffentliches Gut mit variabler Qualität,
das von allen genutzt werden kann und muß. Die Protektion eines einzel-
nen Sektors dagegen stellt sich als ein gruppenbezogenes öffentliches
Gut dar. Der Zielkonflikt besteht darin, daß der Erfolg einer Gruppe,
ein gruppenbezogenes Gut „Protektion" zu erhalten, die Qualität des
öffentlichen Gutes „Preisniveaustabilität" tangiert. Die Bereitstellung
des öffentlichen Gutes Preisniveaustabilität verlangt Verzichte auf grup-
penbezogene Güter, die aber von den betroffenen Gruppen ungern ge-
leistet werden. Zudem bringt der Beitrag einer Gruppe in der Regel eine
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kaum merkliche Qualitätssteigerung des öffentlichen Gutes „Preisni-
veaustabilität", so daß die Gruppe im Prinzip „frei fahren" kann. Es
geht hier um die „Finanzierung" öffentlicher Güter mit variabler Quali-
tät. Streißler3 hat in diesem Zusammenhang auf die Irrationalität hin-
gewiesen, daß jede einzelne Gruppe eine größere Bereitstellung öffent-
licher Güter erwartet, als sie zu ihrer Finanzierung beizutragen bereit
ist. Aber diese Irrationalität ist wohl darauf zurückzuführen, daß hier
ein massives Distributionsproblem in bezug auf die Nutzung öffentlicher
Güter vorliegt.

(2) Der zweite Zielkonflikt besteht zwischen Allokationseffizienz und
anderen Zielen wie Einkommenssicherung, Sicherung der Energiever-
sorgung usw. Hier liegt das zentrale Problem der protektionistischen
Strukturpolitik: Wie hoch ist das Ziel der Allokationseffizienz zu ver-
anschlagen, und welcher Rang soll anderen Zielen wie der Einkommens-
sicherung z. B. für die Landwirtschaft zugewiesen werden? Wieviel Pro-
tektionismus, das heißt Abweichung von der Allokationseffizienz sollte
man anstreben? Welche Ziele der Strukturpolitik sind mit den Worten
von Herrn Peters „legitim"? Diese Wertfrage möchte ich hier offenlassen.
Für den Ökonomen wäre bereits viel gewonnen, wenn er den trade off
zwischen diesen Zielen empirisch ermitteln könnte und wenn wir nicht
nur Plausibilitätsargumente, sondern mehr empirische Information über
die Auswirkung von protektionistischen Strukturpolitiken auf die Preis-
niveaustabilität hätten.

Dissens möchte ich anmelden, wenn Herr Peters bei der Unterschei-
dung zwischen ökonomischen und außerökonomischen Gründen der
Strukturpolitik die verteilungspolitischen Fragen als ein „außerökono-
misches Motiv" deklariert (S. 1346). ökonomische Theorie erschöpft sich
nicht in der Allokationseffizienz. Verteilung und Allokation sind inter-
dependente Phänomene, da die Allokation der Ressourcen zugleich die
Faktoreinkommen und die Verteilung festlegt und vice versa. Equity
und efficiency waren und sind zentrale Ziele der Wirtschaftspolitik. Und
Verteilungsfragen sind seit den Klassikern ein Grundproblem der ökono-
mischen Analyse. Man sollte sie nach dem Motto „Let George do it" nicht
in den vorökonomischen, außerökonomischen oder den paraökonomi-
schen Bereich verweisen.

3 Erich Streißler, Diskussionsbeitrag, Grundfragen der Infrastrukturpla-
nung für wachsende Volkswirtschaften, Schriften des Vereins für Social-
politik, Neue Folge, Bd. 58, Berlin 1971, S. 97.


