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DIE WELTHANDELSORDNUNG AUF DEM PRUFSTAND:

: : %
WEITERE LIBERALISIERUNG ODER NEUER PROTEKTIONISMUS?

Seitdem die Vollversammlung der Vereinten Nationen im
Dezember 1974 gegeh die Stimmen einiger wéniger Industrie~
ldnder (darunter auch die Bundesrepublik Deutschland) die
"Charta der wirtschaftlichen Rechte und Pflichten der
Staaten” proklamiert hat, steht das sich nach dem zweiten
Weltkrieg herausgebildete Weltwirtschaftssystem - und da-
mit auch die internationale Eandelsordnung - unter Beschus.
Das auf ex-post Koordinierung, d.h. auf Markt und Anreizen
beruhende dezentrale System der internationalen Arbeits-
teilung wird, mit krédftiger Unterstﬁtzﬁng durch die ost-

europdischen Staatshandelslédnder, von den Entwicklungs-

ldndern in Frage gestellt. Diese setzen statt dessen

auf eine "neue" Weltw1rtschaftsordnung, deren Funktlons—

TR St e e

prinzip das der ex-ante Koordlnlerung ist, die letztlich
also geplantes Wachstum und gelenkten Strukturwandel.er-

mOglichen und den Sggggzggg§gggh§nismus des Wettbewerbs

aufheben soll. Es liegt nahe, hierin die Gefahr zu sehen

- und dies auch deutlich zu machen -, daB die Weltwirt-
schaft wieder deSLntegrlerenden Tendenzen ausgesetzt

und ihre weitere Entw1ck1ung fiihlbar verlangsamt werden
konnten, wenn es zu einer geplanten Weltwirtschafts-

ordnung kommt. Es wdre aber ein FehlschluB, wiirde man

das dezentrale System der internationalen Arbeitsteilung

nur oder primdr durch die dirigistische Konzeption der
Entwiéklungsléndér bedroht sehen. Gegenwdrtig besteht je-
denfalls die begriindete Vermutung, daB sich die wirtschafts-

politischen Entscheidungstrédger in den Industriel&ndern

Vbrtrag gehalten an der Rechts- und Staatswissenschaftlichen
Fakultit der Rheinischen Friedrich-Wilhelm-Universitit Bonn,
am 11. Januar 1978.



selbst (die Bundesrepublik eingeschlossen) zunehmend
schwerer tun, offene Mdrkte und Freiziigigkeit aufrecht=-
zuerhalten, im Handel mit Entwicklungsldndern ebenso.

sehr wie im Warenaustausch untereinander.

Wenn Industrieldnder zu einer protektionistischen Handels~-
politik greifen - sie tun es wieder verstdrkt seit 1974 -,
so ist ‘dies schon deshalb erkldrungsbediirftig, weil sie
mit der in den filinfziger und sechziger Jahren betriebenen
Liberalisierung des Handels gute Erfahrungen gemacht haben
und das krdftige wirtschaftliche Wachstum sicherlich zu
einem guten Teil die realisierten Spezialisierungsvorteile
im‘Sysfem‘der internationalen Arbeitsteilung widerspiegeln.1

Konkret gilt es zu fragen,

- unter welchen Bedingungen in der Vergangenheit Liberali-
sierungsfortschritte erzielt wurden (Ziffern 3-6)°?

- was heute anders ist als damals (Ziffern.7-12);-

-~ wieso im politischen Entscheidungsmechanismus die Kraf-
te geschwicht werden, die auf weitere Liberalisierung
hinwirken k&nnten (Ziffern 13-16) und

- welche Perspektive den laufenden multilateralen Zoll-
senkungsverhandlungen (die sog. Tokyo-Runde) gegeben
werden miiRte (Ziffern 17-20).

Beginnen wir mit der ‘ersten Frage. Unter der Schirmherrschaft

des GATT haben in der Nachkriegszeit sechs Zollsenkungsrunden

stattgefunden, zuletzt die Kennedy-Runde vor 10 Jahren. DaB

1 Vgl. B. Balassa, "Trade Liberalization among Industrial Countries",

New York u.a., 1967.



diese Runden einen fiihlbaren Abbau bestehender Import-
barrieren bewirkt haben, ist hinl&nglich bekannt. Nicht

nur die nominale, auch die effektive Protektion verminderte

e e e

sich flir zahlreiche Industriebranchen. Lediglich der Land-

U oy

wirtéchaft wurde ein verstdrkter Angebotswettbewerbk aus
dem Ausland nicht zugemutet, vermutlich deshalb nicht,
weil man darin eine Gefdhrdung nationaler einkommens-

politischer Ziele sah (und auch heute noch sieht).

Ausmaf und Tempo der Libefalisierungspolitik (im Bereich

des Industriewarenhandels) lassen sich im Kern unter zwei
Gesichtspunkten betrachten, die nicht unabhéngig vonein-

ander sind:

(a) Der eine ist der Theorie der O6ffentlichen Gliter ent-

lehnt. Wegen der unbedingten Meistbeglinstigung, die

ein konstitutives Element des GATT-Vertrages dar-

stellt, hatten Vereinbarungen iiber die Senkung von

Z6llen und den Abbau sonstiger Importrestriktionen

gleichsam die Qualitdt eines Kollektivgutes: sie

unterlagen nicht dem AusschlieBungsprinzip und ihre
Nutzung durch ein Land schrdnkte nicht die Nutzupgs-
méglichkeit.durch ein anderes Land ein, d.h; es bestand
Nichtrivalitdt in der Inanspruchnahme der Verglinsti-
gung. Diese Analogie von Marktzugangserleichterungen
und Offentlichen Glitern steckte die Grenzen ab, inner-
halb derer das Liberalisierungstempo hoch sein konnte.
Je grdfer die Anzahl von Lidndern war, die von der
Liberalisierung nicht nur Nutzen ziehen wollten,
sondern sich auch an der "Produktion" des "Gutes” be-~
teiligten, indem sie selbst ebenfalls ihre Zdlle
senkten,. umso schneller wurde das Liberalisierungs-
tempo insgesamt. Es gab dann entsp:echend wenige
"Trittbrettfahrer". In den vergangenen GATT-Runden



wurden die Liberalisierungsfortschritte zu einem
erheblichen Teil dadurch internalisiert, dafB bei

. . N 1
den Konzessionen auf Reziprozitdt geachtet wurde.

Wer, wie die meisten Entwicklungslé&nder, den eigenen
Markt filir ausléiéndische Erzeugnisse nicht &ffnen
konnte oder woll%e, hatte nur geringe Chancen, seine
spezifischen Exportinteressen im Verhandlungs-
ergebnis berlicksichtigt zu finden. Zwar war in der
Kennedy-Runde von dem Reziprozitétsprinzip abge-
wichen worden, aber nur im Verhdltnis zu den Entwick-
lungslédndern mit der Folge, daf die erzielten Markt-
zugangserleichterungeﬁ bei Produkten, bei denen das
Exportpotential dieser Lander besonders groB war,'
geringer ausfielen als die Erleichﬁerungen, die sich

die Industriel&nder gegenseitig zugestanden.2

(b) Der zweite Gesichtspunkt betrifft das angewandte
Prinzip der Bilateralitdt. Statt die Uberwindung be-
stehender Marktzugangsbeschrdnkungen weltweit, d.h.

durch einen globalen Ansatz zu suchen, wurden lange

Zeit die Liberalisierungsverhandlungen zwischen je

zweli Lindern oder Gruppen von Lidndern gefihrt. Multi-

laterale Zollsenkungsbemiihungen kamen erst mit der

Kennedy-Runde auf. Die Bilateralitdt fiihrte dazu, daB

jeweils Linder miteinander verhandelten, die {iber

ein gewichtiges Zollsenkungspotential verfligten. Das

waren die wichtigsten Industriel&dnder. Ihnen war ge-

meinsam, daB sie sich in bezug auf den Entwicklunges-
[ stand und die Faktorausstattung nur wenig voneinander
) unterschieden, so daB die durch eine gegenseitig ver-

1 Vgl. J.M. Finger, "Trade Liberalization: A Public Choice Perspec—

tive", Washington, D.C., Dezember, 1977 (hektogr.), S. 8ff.

2
Vgl. UNCTAD, "The Kennedy Round Estimated Effects on Tariff

Barriers", New York, 1968. '



einbarte Liberalisierung bewirkte AuBenhandelsexpan-
- 4+ sion auf einen intra-industriellen Warenaustausch hin-
auslief. Die Arbeitsteilung bildete sich innerhalb
der einzelnen Branchen heraus, dem verstdrkten Import-
wettbewerb konnten betroffene Unternehmen durch er-
héhte Exporttdtigkeit begegnen. Anders als bei einem
inter-industriellen Austausch (wie er gegenwidrtig
noch weitgehend zwischen Industrie- und Entwicklungs-
l&ndern stattfindet), fihrte die zunehmende intra-
industrielle Arbeitsteilung zu keinen gr&BReren Anpas-
sungsproblemen in den liberalisierenden Industrie-
léndern.[Der auBenwirtschaftlich bedingte Struktur-
wandel konnte unter diesen Umstdnden reibungslos
und schnell bewdltigt werden. Die von der realen
AuBénhandelstheorie beschriebenen Handelsgewinne
stellten sich ebenso ein wie die erwarteten Tenden-

zen zum Faktorpreisausgleich.

Reziprozitdt und Bilateralitdt forderten auch die Bereit-
schaft der wirtschaftspolitischen Instanzen zur Intensi-

vierung der Arbeitsteilung im regionalen Verbund. Die

Europdische Wirtschaftsgemeinschaft, die Europdische
Freihandelszone und das Handels- und Kooperationsabkommen
zwischen den Vereinigten Staaten und Kanada im Bereich
des Fahrzeugbaus veranschaulichen dies. Bhnliche Bemiihun-
gen seitens der Entwicklungsldnder fiihrten nur dort zu
einer wirksamen Handelsliberalisierung, wo dkonomische
oder politische Stdrke in etwa gleich verteilt waren, so
zum Beispiel beim Zentralamerikanischen Gemeinsamen Markt.
Wie bei den Liberalisierungsrunden des GATT entstanden auch
hier keine nennenswerten Anpassungsschwierigkeiten, ja

im Falle der EWG konnte der innergemeinschaftliche Zoll-
abbau sogar schneller betrieben werden als im Vertrag von

Rom vorgesehen war. Wiederum wurden die Vorteile einer zu-




nehmenden Speziqlig;grungﬂerkannt_und_genu;zt, wenn auch
T T T
moglicherweise auf Kosten Dritter, weil es bei den Inte-

grationsprozessen neben den handelsschaffenden auch
handelsumlenkende Effekte gab. '

Die Vorteile, von denen hier die Rede ist, sind gesamt-
wirtschaftlicher Art. -

(a) Die Effizienz der (inl&ndischen) Standortstruktur
steigt, sobald die Handelsausweitung den einkommens-
politischen Wettbewerbsdruck im Inneren so ver-
scharft, daB sich Unternehmer auf die Produktion
solcher Giliter konzentrieren miissen, bei der sie

—>langfristig komparative Vorteile haben. Ein zus&dtz-
licher Effizienzgewinn ergibt sich dann, wenn zu
der Handelsfreiheit eine erh8hte Mobilit&t von
Arbeit, Kapital und technischem Wissen tritt, wie
das beispielsweise in der Europdischen Gemeinschaft

praktiziert wird.

(b) Der Spielraum fiir Realeinkommenserhdhungen wird
gr&Ber, sobald der auBenwirtschaftlich bedingte
. i Strukturwandel den giiterschdpfenden und kosten-

7 sparenden technischen Fortschritt beschleunigt,
eine bessére Ausbildung der Arbeitskrédfte induziert
und durch Ausweitung des relevanten Absatzmarktes
das Wachstum optimaler BetriebsgrdBSen und damit
die Senkung der totaleh Durchschnittskosten in der
Produktion beglinstigt.

(c) Der Monopolgrad auf nationalen Gliter—- und Faktor-

—7 mdrkten sinkt, weil der Abbau von»Importrestriktionen
ausldndische Anbieter auf den Inlandsmarkt vordringen
l4B8t. Die Folge ist, daB tendenziell weniger Renten-



einkommen und mehr Leistungseinkommén entstehen. Eine -

normale VeréinsUng des betriebsnotwendigen KXapitals
unc¢ ein angemessener Unternehmerlohn sind - in einer
waéhsenden Wirtschaft - nur noch méglich, wenn die
konkurrierenden Unternehmen die wirtschaftlichsten
Produktionsverfahren anwenden, effizientere Beschaf-
fungs- und Vertriebsformen (einschliefilich der Kunden-
dienstorcanisationen) einfilthren, das Erzeugungspro-
cramm schneller an den Wandel der Absatzbedingungen
anpassen, und wenn sie mit ihren Erweiterungsinvesti-
tionen nicht hinter der Hachfrageentwicklung zurlick-
bleiben, d.h. keine restriktive Investitionspolitik

verfolgen.

(d) Die Stabilisierung des Preisniveaus bei hohem Beschdfti-~

gungsgrad wird erleichtert. Zum einen hilft der Zustrom

von Anbietern aus dem Ausland, inlidndische Engpé&sse
~%> bedarfsgerecht auszuweiten (Einddmmung nachfrage=-
induzierter Inflationstendenzen). Zum anderen sorgt
der intensivere Preiswettbewerb der Produzenten fiir
—> flexiblere Preise und Preisrelationen mit der Folge,
dag Uberdurchschnittliche Produktivitdtssteigerungen
mehr in Preissenkungen zls in gewinninduzierten Lohn-
ernfhungen weitergegeben werden, es also weniger imi-
tierende LohnerhShungen cort gibt, wo der Produktivi-

tdtsanstieqg unterdurchschnittlich ist, und das allge-
meine Lohnniveau infolgedessen nicht oder weniger
stark Uber den gesamtwirtschaftlichen Produktivité&ts-
fortschritt hinéus nach oben gedriickt wird (Einddmmung

kosteninduzierter. Preisauftriebstendenzen).

6. All dies kann auch dahingehend umschrieben werden, daB die

Libefal;siggpng_des AuBenhandels ein wirksames Mittel ist,

un die gltermdBige Angebotsstruktur an die Nachfragestruktur




anzundhern. Die Lenkungsfunktion des Marktmechanismus wird ]
gestdrkt, die Konsumentensouverdnitdt tendenziell verwirk-
licht (unter sonst gleichen Bedingungen). In diesem Sinne
hat die Liberalisierungspolitik‘der fiinfziger und sech-
ziger Jahre den Wohlstand in der Welt, vor allem in den
Industrielédndern, gefdrdert. Dies gilt auch filir die Bundes-
republik, die ab 1955 liberalisierungspolitisch éeitweilig-
sogar vorgeleistet hatte, ohne daf die dadurch ausgeltste
verstdrkte Importkonkurrenz irgendwelche Branchen hdtte

schrumpfen oder gar aussterben lassen.

I1

Damit kommen wir zu der zweiten Frage: was hat sich gedndert,
damit Liberalisierungsbemiihungen erlahmen und protektioni-
stische Kr&dfte wieder Auftrieb bekommen konnten? Wollte man
aus der zeitlichen Koinzidenz zwischen Olpreisexplosion
1973/74 und Weltwirtschaftsrezession 1974/75 einerseits

und dem Rickgriff auf protektionistische MaBnahmen der
Industrieldnder (allen voran der USA und der EG) anderer-
seits eine nur tempordre Unterbrechung des Liberalisierungs-
trends herleiten, so bliebe der Blick fiir die eigentlichen
Ursachen des Protektionismus verstellt. GewiB, die groBen
Zahlungsbilanzprobleme und die schwache Konjunktur haben
viele Lander zu importbeschrdnkenden MafSnahmen gedréngt,

die sich, so schien es, in dem Mage iberfliissig machen

wiirden, wie die zahlungsbilanzbedingte Anpassung der inter-

- nen Kosten- und Preisstruktur voranschreitet und die allge-

meine Konjunktur sich wieder belebt. Doch obwohl hier
widhrend der vergangenen drei Jahre Fortschritte zu verzeich-
nen waren, erweisen sich die "voriibergehenden Importbe-
schrdnkungen"” als recht bestdndig, tritt die 1973 eingelei-

tete Tokyo-Runde nach wie vor auf der Stelle und haben sich



gerade im Jahre 1977 die protektionistischen Initiativen
der Iﬁdustrielénder gehduft. Und es erscheint zumindest
erstaunlich, wollte man behaupten, die beim jeweiligen
Wechselkurs beobachteten (und von den bedrédngten Industrien
beklagten) internationalen Kosten- und/oder Preisdifferen-
zen beil Kugellagern; Baumwollgewebe und -garne, Stickwaren,
Oberbekleidungsartikeln, Schuhen, Massen-, Beton- und
Stabstahl, Stahllegierungen, Fernsehgerdten, Kiihlschradnken,
Schiffen, Automobilen u.dgl. hitten sich kurzfristig her-
ausgebildet oder seien einzig und allein Ausdruck eines mit
staatlicher Unterstiitzung betriebenen Preis-Dumpings. Die
Wurzeln des Protektionismus miissen wohl tiefer liegen und

sie reichen vermutlich auch weiter zuriick.

8. Man kann diese Wurzeln offenlegen, indem man sein Augenmerk
auf den Bedarf an Strukturwandel lenkt, den es in wachsen-

den und offenen Volkswirtschaften zu befriedigen gilt. Zwei

Dimensionen dieses Strukturwandels sind in unserem Zusam-

menhang von besonderer Bedeutung:

s - der Wandel in den internen Faktorproportionen und

- die Exportdiversifizierung der im weltwirtschaftlichen
Wachstumsprozef _aufholenden Lé&nder.

9. Was die erstgenannte Dimension anlangt, so haben sich die

Produktionshedingungen in den hochindustrialisierten
Lindern entscheidend zu wandeln begonnen, als von exten-

s1ves auf intensives Wachstum umgeschaltet wurde, also

s o5 auf intens
fﬁf/éen Ende der filinfziger und Anfang der sechziger Jahre,

Sthase
;gu»l fIm Verlauf des intensiven wirtschaftlichen Wachstums nahm
S b 2 der Kapitalstock schneller zu als das Arbeitsvolumen und

das Angebot an qualifizierten Arkeitskrdften schneller als

das an unausgebildeten Arbeitnehmern. Dieser Wandel in den



Faktorproportionen hdtte die Produktionsstruktur so ver-
dndern miissen, daB jene Wirtschaftszweige, die verhdltnis-
médpRig viel Sach- und Ausbildungskapital beanspruchen, also
fbrschungsintensiv sind und stdndig mit Weuerungen auf-
warten kdnnen, ihren Wertschdpfungsanteil krdftig er-
hdhen, widhrend die anderen Branchen, die konventionellen
Produktionsweisen verhaftet und verhdltnismifig arbeits-
intensiv angelegt éind, im WachstumsprozeB zuriickfallen.
Tendenziell hat der Marktmechanismus den Strukturwandel

in diese Richtung gedréingt.1 Aber es gab auch bremsende
Faktoren, 2 ' h

- weil ein hoher Stand der wirksamen Nachfrage wdhrend
der sechziger Jahre den Bkonomischen Zwang zum Struktur-
wandel milderte, so daB zahlreiche Unternehmen und
Branchen die an sich notwendige Anpassung an die sich
geénderhen Faktorproportionen ganz unterlassen oder .
zumindest vertagen konnten, ohne gleich Gefahr zu
laufen, Marktanteile zu verlieren oder Verluste zu
machen;

~ well der anhaltende Zustrom von Arbeitskrdften aus den
bevSlkerungsreichen und kapitalarmén Regionen Siid- und

Siidosteuropas nach Mitteleuropa und Skandinavien und von

! Dies 1&Bt sich an Hand von internationalen Querschnittsstudien

und von Zeitreihenanalysen belegen. Vgl. G. Fels, K.-W. Schatz
u. F. Wolter, "Der Zusammenhang zwischen Produktionsstruktur und
Entwicklungsniveau", Weltwirtschaftliches Archiv, Bd. 106 (1971),
S. 240ff.

2 Flir die Bundesrepublik vgl. K.-W. Schatz, "wachstumbund Struktur-

wandel der westdeutschen Wirtschaft im internationalen Verbund",
Kieler Studien Nr. 128, Tibingen, 1974, Kap. 5 + 6.




10.

Mexiko in die USA dazu beigetragen hat, das inl&dndische
Faktorangebot elastischer zu machen, als es bei anhal-
tendem Expansionstempo wegen des Mangels an Mobilitit
der Produktivkr&fte gewdhnlich ist;

weil in einigen Lidndern, so zum Beispiel in der Bundes-
republik, der Aulenwert der Wdhrung wiederholt unter-
halb seines Gleichgewichtsniveaus gehalten wurde, was
insgesamt auf eine kiinstliche Subventionierung der
Exportindustrie und der mit Importen konkurrierenden

Branchen hinauslief;

weil das zunehmende Gewicht von egalisierendem Denken
in den hochindustrialisierten Gesellschaften die inter-
industriellehLohnrelationen und intersektoralen Ein-
kommensrelationen erstarren lief, obwohl der Struktur-
wandel verénderbare‘Lohnrelationen nach MaBgabe der
jeweiligen Nachfrage- und Produktivititsstruktur ver-
langte;

weil ein schérfer werdender Xampf um die Einkommensver-
teilung das Reallohnniveau stdrker steigen lieB als die
gesamtwirtschaftliche Arbeitsproduktivitédt, so dan die
Gewinnmargen und die Gewinnerwartungen unter stdrkeren
Druck gerieten, als fir die Aufrechterhaltung einer
wachstumstrédchtigen Investitionsneigung und einer den
Strukturwandel f&rdernden Risikobereitschaft der Kapi-

taleigner vertrdglich sein sollte.

Die‘zweite Dimension des wachstumsbedingten Strukturwan-
dels riihrt daher, daR nach Japan eine Reihe von halbindu-
strialisierten Entwicklungsldndern seit Anfang der sech-
ziger Jahre dazu iibergegangen ist, ihren Industriesektor

in die weltwirtschaftliche Arbeitsteilung einzubinden,



nachdem .dieser zuvor im wesentlichen auf Importsubstitu-
tion ausgerichtet gewesen war. Diese L&nder (es handelt

sich im wesentlichen um Hongkong, Spanien, Taiwan, Sid-

korea, Jugoslawien, Singapur, Indien, Israel, Brasilien

und Mexiko) konzentrierten ihre Exportoffensive, ganz

im Einklang mit dem Heckscher-Ohlin-Theorem, auf

arbeits- und lohnintensive Produkte unter Einschluf

standardisierter,Investitionsgiiter.1 In_einem funktio-

nierenden marktwirtschaftlichen System mit ausreichender

Wettbewerbsintensitdt missen unter solchen Umstédnden die

optimalen Produktionsstandorte dieser Erzeugnisse von

den kapitalreichen, hochentwickelten Industriewirtschaf-

ten in die kapitalirmeren und weniger entwickelten, aber

‘schon industriell ausgerichteten Linder wandern. Dies ist

auch in erheblichem Ausmaf geschehen, wie der krdftig
ausgeweitete Aktionsradius der multinationalen Unter-
nehmen sowie die Zunahme exportorientierter Direktinvesti-

ticnen in Entwicklungsldndern veranschaulicht.2 Doch hat
es auch hier hemmende Faktoren gégebén,3

- weil jene Branchen in den GenuB ﬁbefdurchschnittlich
hoher effektiver Zollraten kamen, fiir die sich _die
Standortbedingungen zugunsten auslidndischer Anbieter

verschlechtert hatten, so daB den dort eingesetzten

Produktivkrdften kiinstliche Knappheitsrenten zufielen,
die den Zwang zur Anpassung an die l&ngerfristigen

komparativen Vorteile aufweichen mufiten;

1 Vgl. J.B. Donges u. J. Riedel, "The Expansion of Manufactured

Exports in Developing Countries: An Empirical Assessment of Supply
and Demand Issues”, Weltwirtschaftliches Archiv, Bd. 113 (1977),
S. 58ff.

2 Vgl. G.K. Helleiner, "Manufactured Exports from Less Developed
Countries and Multinational Firms", The Economic Journal, Bd. 83
(1973), S. 21ff.

3

Vgl. J.B. Donges, G. Fels, A.D. Neu u.a., "Protektion und Branchen-
struktur der westdeutschen Wirtschaft"”, Kieler Studien Nr. 123,
Tidbingen, 1973.
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- welil die Industrielédnder trotz ihrer grundsédtzlichen

Bereitschaft zur Gewdhrung allgemeiner Zollprédferenzen

zugunsten von Entwicklungslandern in jenen Bereichen

besonders zurilickhaltend blieben, in denen diese Lédnder

leistungsfdhig sind;

- weil die von der Importkonkurrenz (bei gegebenem Pro-
tektionsgrad) bedrédngten Unternehmen h&ufig versucht
haben, durch Defensiv-Investitionen eine forcierte
Kapiﬁalintensivierung der jeweiligen Produktionszweige
zu betreiben mit der Folge, daB sich deren Arbeits-
intensitdt am alten Standort verringerte und die Ferti-

gung hier (zundchst noch) wettbewerbsfihig bleiben
konnte.

LiRt man dem Markt seinen Lauf, sc werdén friher oder
spdter Widerstdnde gegen den wachstumsbedingten Struktur:ﬁ
wandel unwirksam. So besteht seit dem Zusammenbruch des
Bretton-Woods-Systems kein Spielraum-mehr fiir eine kilinst-
l{ggg,untexbewe@@ung~derwméhrnng. Die Standortverteidi-

gung durch Umkehr der Faktorintensitdten ist ins Wanken

geraten, seitdem die technischen Moglichkeiten der Lohn-

kosteneinsparung enger geworden sind und die zusdtzlichen

Kapitalkosten voll zu Buche schlagen. Und die Wettbewerbs-

fdhigkeit aufstrebender Industrieunternehmen in Entwick-
lungslédndern erreichte nach einigen Jahren jenes Ausmaf

an Uberdurchschnittlichkeit, das notwendig war, um trotz
Uberdurchschnittlicher effektiver Protektionsraten auf

den Absatzmédrkten der Industrieldnder vorzudringen. Der
zundchst verzdgerte Strukturwandel beschleunigte sich,1
doch konnte der {iber Jahre gebildete Stau nicht so schnell

aufgeldst werden, wie es erforderlich gewesen wire, um

! Vgl. G. Fels, "Strukturwandel und Beschidftigung", Allgemeines

Statistisches Archiv, Bd. 61 (1977), S. 8ff.
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den strukturellen Anpassungsbedarf mit der Anpassungs-
fihigkeit und -bereitschaft von Unternehmern und Arbeit-
nehmern in Einklang zu bringen. Anders gewendet: der
aufgestaute Strukturwandel 1&gt sich nicht beschéftigqungs-

neutral; ohne Kapitalverluste und in regionaler Ausge-

wogenheit befriedigen, vor allem in jenen Industrielidndern

nicht, in denen das Reallohnniveau sehr hoch geworden ist,

die Lohnrelationen verzerrt und starr sind und der Vorrat

an Produkt- und ProzeBinnovationen spilirbar abgenommen

h§£:1 Dér zunehmende Protektionismus in den Industrie-
léndern kann unter diesen Umstinden als der Versuch ge-
wertet werden, die Kluft zwischen strukturellem Anpas-
sungsbedarf und der Anpassunqsfahlgkelt und bereltschaft
zu iberbriicken. Entsprechend konzentriert er sich auch
auf jene'Branchen, in denen diese Kluft besonders grof
ist: die Textil~ und Bekleidungsindustrie, die Schuh-
herstellung, die Elektroindustrie, der Schiffbau und die
Stahlinduétrie.

Diese gliterméBige Konzentration der zusitzlichen Handels-
beschrankungen kénnte zu dem Schluf verlelten, dafB der
ganz iiberwiegende Teil des Welthandels nach wie vor
(relativ) liberalisiert sei und einer Weiterentwicklung
der internationalen Arbeitsteilung insoweit keine allzu
engen Grenzen gezogen wdren. Dies ist ein falscher SchluB}

und zwar aus mindestens drei Griinden:

(a) Erstens sind die Formen des Protektionismus subtiler

ggwor@en‘und beruhen stédrker auf dem Einsatz wirt-
schaftlicher Marktmacht als ehedem. Nicht mehr Z&lle

1 Flr die Bundesrepublik vgl. G. Fels, "Der Standort Bundesrepublik

im internationalen Wettbewerb", Kieler Diskussionsbeitrdge, Nr. 45,
Januar, 1976, S. 9ff. - Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, "Zeit zum.Investieren", Jahres-
gutachten 197€/77, Stuttgart und Mainz, 1976, S. 125ff. - Ders.,
"Mehr Wachstum - Mehr Beschaftlgunq", Jahresgutachten 1977778,
Stuttgart und Mainz, 1577, S. 133ff.




und Soncerausgaben stellen das wichtigste Instrument
zur Diskriminierung von Importen dar, sondern die
Einfiihrung neuer oder die Beschneidung bestehender

Importkontingente, die sogenannten "freiwilligen"

Exportselbstbeschrédnkungsabkcommen mit besonders

wettbewerbsf&higen Lieferldndern, und, als neueste
Variante, die "Ordnung®" der Mirkte, auch "organisierter
Freihandel" genannt, deren erstes Produkt das 1974
beschlossene Multifaserabkommen war und die Ende 1977
den Stahlsektor der EG erfaft hat. Und auch die USA

sind ‘Anfang 1978 dazu iibergegangen, Mindestpreise fir
bbbt ol

die Einfuhr von Stahlerzeugnissen festZulegen. Offene
uné vor allem versteckte Subventionen (z.B. an staats-
eigene Unternehmen) tun ihr {briges. Obwohl Artikel 19
des GATT vorsieht, daB verfiigte Einfuhrbeschrénkungen
gegeniiber allen auslindischen Anbietern angewandt
werden miissen, wird in der Praxis diskriminiert. Die
Formen der Handelsbeschrdnkung sind im allgemeinen
Gegenstand bilateraler Verhandlungen zwischen der
Regierung des importierenden und der Regierung oder

den Unternehmen des exportierenden Landes. Der Ausgang
solcher Verhandlungen ist stets offen und offen ist
auch, ob und gegebenenfalls wann andere Branchen zur
Diskussion stehen. All dies erzeugt UngewiBheit und
belastet den internationalen Handelsverkehr insgesanmt,
d.h. auch in seinen von zusdtzlichem Protektionismus
noch unberiihrten Bereichen. Investitionsentscheidungen
iber Kapazititserweiterungen werden zuriickgestellt, so-
"fern sie gleichzeitig auch die Exportkapazitidt vergrds-
sern wlirden und Gefahr besteht, daBR eine Investitions-
rechnung, die heute solide aussehen mag, sich im Wach-
hinein wegen der Anderung aufenwirtschaftlicher Rahmen-

bedingungen als Fehlkalkulation erweist.



(b) Der zweite Grund fir die Beflirchtung weitreichender
Fehlentwicklungen im internationalen %Warenverkehr
ergibt sich daraus, daf Selbstheschridnkungsabkommen
uqﬁ_ﬂgEEEEEQQBQQgQ_auf die Bildung von Investitions-

kartellen (in Exportlé&ndern) und von Strukturkrisen-
kartellen (in Importlindern) hinauslaufen. Sie dge-

reichen camit zwar in der Regel den unmittelbar vom

Importwettbewerb Betroffenen, aber nur ausnahinsweise
auch der Gesamtheit zum Vorteil. Nichtdiskriminierend
j ¢ywdren sie nur, wenn Export- und Importlizenzen meist-
bietend versteigert werden wiirden, was bislang noch
nicht praktiziert worden ist. Vertragliche Absprachen
Uber Selbstbeschrédnkung und Marktordnung k&nnen nun
allerdings nur die zur Zeit besonders leistungsstarken
Exportlé&nder veranlassen, auf Kapazitdtserweiterungen
zu verzichten. Sie verm&gen aber nicht AuBenseiter
oder MNachziligler davon abzuhalten, ihr Exportpotential
auszudehnen und sie kdnnen sogar dazu flihren, daf in
den Importléndern’;nvestitionen weniger sorgféltig
geplant und die Standortbedingungen zu obtimistisch
eingeschdtzt werden. Wach dem Prinzip "was dem einen
recht ist, ist dem anderen billig" wird sich dann
auch in anderen, von der Importkonkurrenz noch nicht
so sehr bedrdngten Branchen ¢ie Neiqung ausbreiten,
das private Kapitalrisiko bei Investitionschancen zu
unterschdtzen, dadurch ungewollt zum Entstehen von
Uberkapazitdten beizutragen und letztlich staatliche
MaBnahmen zur “Ordnung” oderxr SchlieBung des iarktes
zu erwirken. So gesehen, hdtten direkte Kartellab-
sprachen noch den Vorteil, daf sie nicht Ubermdfig
dauverhaft wdren, weil sie bhei wechselnder Marktlage

revidiert bzw. nicht eingehalten wiirden.



(c) Eine Proliferation protektionistischer Eingriffe kann
sich auch aus einem dritten Grund ergeben, der mit dem

zweitgenannten eng verkﬁﬁpft ist: die zunehmende Nei-

gung der wirtschaftspolitischen Instanzen, Einfuhr-

regulierungen branchen= oder sogar produktweise aus-

zuhandeln. Jede protektionistische Initiative fiir sich
genommen wird jeweils als noch "tragbaf" angesehen
werden. DaB sich der punktuelle Protektionismus dann
aber zu einem Schutzwall kumuliert, diirfte erst siéht—

bar werden und ins allgemeine BewuBtsein dringen,

wenn der internationale Warenverkehr bereits stark
elngeschrankt ist. Das Protektlonskarusell dann zu-
riickzudrehen, wird sich unter diesen Umstdnden als
schwierig erweisen. Denn hat der Staat erst einmal
dem Dridngen nach spezifischem Schutz vor Importkon-

kurrenz nachgegeben, so hat er natiirliche Beharrungs-

tendenzen gestdrkt und praktisch eine Mithaftung fir

die Vermeidung privatwirtschaftlicher Verluste iiber-
nommen. Bedenkt man ferner, das unseré marktwirt-
schaftlichen Systeme im allgemeinen "vorderlastig"
sind, d.h. daB sich die Gesamtheit der Produzenten
besser zu orgaﬁisieren vermag als die der Konsumenten,
so wird deutlich, daB Reglerungen Gefahr laufen
(kGnnen), das Produzentenlnteresse mit dem Allgemeln—
wohl zu verwechseln und auf diese Weise der Strate-
gie des Protektionismus sogarvnoch eine positive

Se;te abzugewinnen.
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Bei gesamtwirtschaftlicher Betrachtungsweise wird man
zumindest vermuten diirfen, daB eine solche Strategie
des Protektionismus der Gesellschaft als Ganzes -Wohl-

standseinbuBen beschert, weil sie zu einer Fehlalloka-

tion knapper Ressourcen fiihrt und die Rate des wirt-

schaftlichen Wachstums verlangsamt.1 Das Optimalzoll-

argument (erweitert um die subtileren Formen des Protek-
tionismus) ﬁberZeugt als Begrindung flir Importbeschrén-
kungen kaum, da fiir einzelne Industrieldnder die
branchenspezifische Preiselastizitdt der Nachfrage im
allgemeinen nicht niedrig genug und die Wahrscheinlich-
keit unterbleibender Vergeltungsmafnahmen des Auslandes
nicht hoch genug ist, um mit einer Erhdhung des Wohl-

fahrtsniveaus rechnen zu k&nnen.

Besteht diese Vermutung zu Recht, woflir vorliegende empi-
rische Analysen durchaus sprechen,2 "so drédngt sich die
Frage auf, warum die protektionistischen Krdfte dennoch
grofie Chancen haben, im wirtschaftspolitischen Willens-
bildungs- und Entscheidungsprozef zu obsiegen. Wieso
besteht eine Divergenz zwischen dem, was zu tun oder zu
unterlassen dkonomisch wiinschenswert widre, und dem, was
politisch machbar erscheint? Bei der Suche nach einer
Antwort, wird man mehrere Gesichtspunkte in Rechnung

stellen miissen:

1vV’gl R. Blackhurst, N. Marian u. J. Tumlir, "Trade Liberalization,
Protectionism and Interdependence", GATT Studles in International

Trade, Genf, Nr. 5, November, 1977.

2'Fﬁr die Bundesrepublik vgl. H.H. Glismann, "Die gesamtwirtschaft-

lichen Kosten der Protektlon", Kieler Dlsku551onsbe1trage, Nr. 35,
Oktober, 1974.




(a) Zundchst lassen sich Kosten und Nutzen unterlassener
ProtektionsmaBnahmen nicht fiir jedermann erkenntlich
miteinander verknilipfen. Soweit Uberhaupt erkenntlich,
erscheinen sie ungleich verteilt. Die Kosteﬁ in Form
von vernichteten Arbeitspldtzen, obsoleten Sach-
kapazitéten oder Steuereinnahmeverlusten konzentrie-
ren sich auf bestimmte Arbeitnehmer, Unternehmer und
Regionen; ihre Wahrnehmungsschwelle ist infolgedessen
niedrig. Den Hutzen hingegen ziehen andere, auch wenn
es die Mehrheit der Verbraucher undvdie der Produzen-—
ten ist, die die Importgliter als Vorprodukte im
eigenen Fertigungsprozefl benttigen. Ein Redistribu-
tionssystem, das sicherstellte, daR die NutznieBer
einer intensiveren weltwirtschaftlichen Arbeits-
teilung die Verlierer voll kompensieren und dann
immer noch einen Wohlfahrtsgewinn einbehalten, ist
vermutlich nur mit grofen Schwierigkeiten einzufiih-
ren, well es zu Unaufrichtigkeit verleitet: die
Verlierer wilirden ihre Benachteiligung ﬁbertreiben,
die NutznieBer ihre Vorteile untertreiben. Mehr noch:
die Kosten treten relativ schnell auf, der Nutzen
148t sich nur iber einen ldngeren Zeitraum hinweg
realisieren. Dieser liegt mdglicherweise jenseits
des, Zeithorizonts, der filir Politiker in der parla-

mentarischen Demokratie relevant ist.

(b) Zweitens tut sich eine grofe Gruppe von Individuen
schwerer, ihre Interessen zu artikulieren als eine
kleinere Gruppe, und zwar deshalb, weil bei der ersten
die Pro-Kopf-Inzidenz einer handelspolitischen MaB-

nahme kleiner ist als bei der zweiten Gruppe.1 Fir

1 Vgl. M. Olson, "The Logic of Collective Action - Public Goods and

the Theory of Groups", Cambridge, Mass., 1965, S. 141ff.



die Befiirworter protektionistischer Initiativen,

l die Minorit&t in der Bevdlkerung, ist es infolge-
dessen rational, das Verhalten mbglichst vieler
Mitblirger in ihrem Sinne zu beeinflussen. Dies kann
durch Bestechung geschehen oder dadurch, daR sie
mit Hilfe einer gezielten, auf die Unwissenheit
breiter Bevdlkerungsschichten abstellenden Uffent-
lichkeitsarbeit ihr Anliegen "verkaufen" und auf
diese Weise Minorit&ten zu Mehrheiten machen. Dies
ist zwar kostspieliqg. Doch lohnt sich der Einsatz
finanzieller Mittel zumindest bis zu dem Punkt, an
dem die Grenzausgaben libereinstimmen mit der Ver-
minderung der (im Falle einer Liberalisierung erwar-
teten) Wohlfahrtsverluste bedrdngter Produzenten
und Arbeitnehmer, wobei nicht unwichtig sein diirfte,
daB die entstandenen Ausgaben lUberwédlzt oder als
Werbungskosten in der Einkommensteuererkldrung gel-
tend gemacht werden k&nnen. Die von der betroffenen
Gruppe gewidhlten Vertreter im Parlament werden, da
~ihr erstes Ziel das der Wiederﬁahl ist, diesen
Interessen in ihren Fraktionen umso mehr Gehdr ver-
schaffen kdnnen, je stdrker die anderen Volksvertre-
ter in ihren Wahlkreisen mit ganz anderen Problemen

konfrontiert werden.1

(c) Drittens mag es sein, daB in industriellen Wohlstands-
gesellschaften mit wachsendem GerechtigkeitsbewuBt-
sein ein abnehmendery Grenznutzen des Realeinkommens

1 Diese Hypothese 1d8t sich fiir die USA empirisch recht gut stiitzen.
-~ Vgl. R.E. Baldwin, "The Political Economy of Postwar U.S. Trade
‘Policy", Bulletin of the Schools of Business of New York University,
Jg. 1976, No. 4, S. 15ff,
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eintritt. Wenn das zutrifft, k&nnten die wirtschafts-
politischen Instanzen dazu neigen, auf Allokations-
effizienz und zusdtzlichen Sozialproduktanstieg zu
verzichten, um dadurch Marktzerriittungen durch
Auslandskonkurrenz zu vermeiden. Sie werden dabei zu
der Uberzeugung gelangen, daf sie in Ubereinstimmung
mit der gewandelten Pr&ferenzstruktur der Bevdlkerung
handeln. Das verschafft Ansehen in der Offentlichkeit
und verbessert im Wettbewerb um die politische Macht
die Chancen fiir einen spédteren Wahlerfolg.

15. Dies zu beachten, heiBt nicht, es zu beflirworten. Was hier-
in ndmlich zum Ausdruck kommt, ist eine mit neo-metrkanti-
listischem Gedankengut durchsetzte wirtschaftspolitische

Willensbildung. Anders als der Merkantilismus des 17.

und 18. Jahrhunderts spiegelt der Neo-Merkantilismus der
Gegenwart weniger den Geist staatlicher Machtentfaltung
und Unabhdngigkeit wider als die ungeachtet weltwirt-
schaftlicher Implikationen zunehmende Berﬁcksichtigggg

partikularer Interessen in der Wirtschaftspolitik. Es

geht nicht so sehr darum, glauben machen zu wollen, das
das Prestige eines Landes oder der Wohlstand seiner Be-
volkerung das Erzielen von AuBenhandelsiiberschiissen ge-
bietet (obwohl manche Politiker, auch bei uns, gelegent-
lich diesen Eindruck erwecken). Vielmehr soll der Wider-
stand der vom aufenwirtschaftlich bedingten Struktur-
wandel Betroffenen auf Kosten Dritter akkommodiert
werden. Rationalisiert werden kann dieses Verhalten mit
Hinweisen auf die Unzulidnglichkeiten des Marktmechanismus,
wobei allerdings einerseits geschickt der Umstand ver-
drédngt werden muBl, daB es wegen der protektionistischen
. MaBnahmen kaum méglich ist, die Funktionsf&higkeit die~-

ses Mechanismus zu testen, und andererseits so getan
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werden mufl, als sei die Marktwirtschaft nicht nur ein
-Allokationssystem sondern auch ein Redistributions-

system.

Dem MNeo-Merkantilismus und damit dem Protektionismus
Einhalt zu gebieten, ist letztlich eine Aufgabe, die
zu bewdltigen den Politikern in einer représentativen-
Demokratie staatsmd@nnische Qualitdten abverlangt. Es

milssen der breiten Offentlichkeit gesamtwirtschaftliche

Zusammenhdnge klar gemacht, Partikularinteressen als

solche identifiziert werden. Dazu gehdrt die Vermitt-

lung der aus wissenschaftlichen Untersuchungen und

praktischen Erfahrungen gewonnenen Erkenntnis,

- daf wirtschaftliches Wachstum mit Strukturwandel
verbunden ist (und immer war), bei dem der AuRen-
handel nur eine von mehreren Determinanten dar-
stellt;

- daB hochentwickelte Lidnder Grenzen des Wachstums
wesentlich hinausschieben k&nnen, wenn sie sich in

der Produktion auf Giiter konzentrieren, die sehr

—7 viel Humankapital und sehr viel Forschungs- und

Entwicklungsarbeit beanspruchen;

- dapf Wettbewerb durch auslindische Ahbieter zwar
Arbeitspl&tze und Sachkapazitdten gefihrdet, Wirkun-
gen dieser Art aber noch stdrker als Folge von tech-
nischem Fortschritt aufgetreten sind, ohne daB
dadurch die wirtschaftliche Entwicklung Schaden ge-
nommen héitte;

- daB als Gegenstiick zu dem Anpassungsdruck die Séhaf=

fung neuer Arbeitspldtze und Sachkapazitdten in der

-2 Exportindustrie steht;



~ daf dies ganz besonders im Nord-Siid-Handel von Be-
deutung ist, weil Entwicklungslinder die durch Export

—» verdienten Devisen in der Regel nicht akkumulieren,
sondern aus wachstums~ und besché&ftigungspolitischen
Griinden dazu einsetzen, die Importkapazitdt vor allem

in bezug auf Investitionsgiiter auszuweiten;

- daR Protektion allenfalls kurzfristig, nicht jedoch
auf Dauer hilft, weil durch sie komparative Kosten-
nachteile nicht in Vorteile umgewandelt werden, wie

es mit Eilfe struktureller Anpassundgshilfen, die auf

Verdnderung des Produktionssortiments oder auf

Standortverlagerung zielen, mdglich sein k&dnnte;

= daB die Weltwohlfahrt insgesamt sinken muf, wenn
knappe Reéssourcen in Bereichen gebunden werden, in
—> denen die Wertgrenzproduktivitit niedriger ist, als

sie es in alternativen Verwendungen wire.

In der unmittelbaren Nachkriegszeit war es fiir Regierun-
gen der Industriel&nder selbstverstdndlich, die Liberali-
sierung des Welthandels als mit dem ' langfristigen Gemein-
wohl vereinbar zu betreiben. Es ist nur schwer vorstell-
bar, das8 es heute, wo die GesellSéhaft iiber wirtschaft-
liche Zusammenh&nge besser aufgeklirt ist als damals,
nicht m8glich sein soll, gesamtwirtschaftliche Einsich-
ten zur Geltung zu bringen. Dabei ist unterstellt, das
der Staat inzwischen(EEEEEDin starke Abhdngigkeit von

organisierten Gruppen dgeraten ist und, falls er das

; mtse kil

doch ist, Xr&dfte hervorzubringen vermag, die ihn aus

dieser Abhidngigkeit wieder l1ldsen.
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Besteht diese Annahme zu Recht, dann k&énnte auch die

Tokyo-Runde ihr urspringlich gesetztes Ziel mit kon-

kreten Schritten ansteuern:

- die nominalen Zolls#tze nochmals drastisch zu

senken,

- die nicht-tarifiren Handelshemmnisse abzubauen
und .

- den Agrarprotektionismus dabei nicht auszusparen.

Die (potentiellen) Effekte dieses Programms lassen sich
erst quantifizieren, wenn die Liberalisierungsformel
feststeht. Doch begriindet eine Simulationsstudie der
Brookings-Institution, die auf Handelsdaten des Jahres
1974 beruht und 12 verschiedene Liberalisierungsformeln
zugrundelegt, daB ein liberalisierter Handel auf die

Daver allen zugute kommen wiirde:  Die Industriel&inder

wirden erhebliche Wohlfahrtsgewinne realisieren, die

Entwicklungslédnder eine krdftige Ausweitung ihrer

(nicht-traditionellen) Exporte érZielen. Die durch eine

verstdrkte internationale Arbeitsteilung bewirkte
Freisetzung von Arbeitskrdften in den Industrieiéndern
wiirde insgesamt gesehen nicht GrdBenordnungen erreichen
und nicht so abrupt auftreten wie gelegentlich befiirch~
tet wird, so daB sie in einem marktwirtschaftlichen
System, in dem vorausgreifende'Strukturpolitik betrie-
ben wird, verhdltnismd&Big reibungslos verkraftet werden
kdnnte.

1 Vgl. W. Cline u.a., "Trade, Welfare, and Employment Effects of
Multilateral Trade Negotiations in the Tokyo-Round", Washington,
D.C., Juni, 1976 (hektogr.).
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Fir die Reduktion von Z&llen wird sich noch am ehesten

ein Konsens zwischen den Verhandlungspartnern herstellen

lassen. Zwel Gesichtspunkte sind hier von besonderem

Interesse:

(a)
=7

(b)

Der eine betrifft das Endergebnis. Ideal wdre ein
vollstidndiger Zollabbau, allerdings mit der Ein-
schrénkung, daB 20l1lle dem Staat auch Einnahmen ver-
schaffen und Linder mit noch rudimentiren Steuer-
systemen (im wesentlichen Entwicklungslénder) auf
diese Einnahmequelle nicht verzichten k&nnen. Wird
nicht Freihandel hergestellt, was auch bei ausge-
prdgtem politischen Willen zur Liberalisierung
wahrscheinlich ist, dann muR entschieden werden,

ob die Z6lle durchweg um einen einheitlichen oder
bei jedem Produkt um jenen Prozentsatz gesenkt-
werden sollen, der ihrer gegenwidrtigen Rate ent-
spricht: Eine lineare Zollsenkung hdtte den Vorteil,
das Zollniveau im Durchschnitt zu reduzieren, ilber-
schaubar zu sein und direkte Rezipfozitét seitens
der Verhandlungspartner zu ermdglichen. Anderer-
seits konnte man mit einer differenzierten Zoll-
senkung erreichen, daB die Streuung der nominalen
zollraten vermindert, die mit zunehmendem Verarbei-
tungsgrad verbundene Zolleskalation eingeebnet, die
effektive Zollprotektion an die nominale herange-
fihrt und damit zollbedingte Allokationsverzerrungen
redressiert werden. Wahrscheinlich ist, daf beide

Formeln miteinander kombiniert werden.

Zweitens stehen Entwicklungsldnder vor dem Dilemma,

Industrieldndern interessiert sind, andererseits

aber befiirchten, das dies den Wert der u.a. von der

A " - s e AR R & o

EG una Japan (seit 1971) sowie den USA (seit 1976)

i




gewdhrten "allgemeinen Zollprédferenzen" aushoéhlen,

d.h. den Spielraum fiir Handelsumlenkung einengen
wiirde. Diese Sorge kdnnte sie veranlassen, sich
multilateralen Zollsenkungen zu widersetzen (wie
es elnige Ldnder ja auch bereits tun). Das Dilemma
kann aufgeldst werden, wenn man in Rechnung stellt,
daB der zur Zeit bestehende Vorteil der Zollfrei-
heit eben nicht, wie die Bezeichnung des Systems
suggeriert, "allgemein" gilt. Weder kommen alle
Exportprodukte der Entwicklungsldnder in den GenuB
der Pridferenz, noch werden alle Entwicklungslidnder

\\\/

gleich behandelt, noch sind die begiinstigten Ein-
fuhren der HOhe nach unbegrenzt. An den restriktiven
Ausnahmeregelungen wird sich so schnellonichts Ent-
scheidendes &ndern, weil die Indus%rielénder das
System allgemeiner Zollpriferenzen als entwicklungs-
politisches Instrument betrachten und dabei den
Gleichheitsgrundsatz verwirklicht sehen m&chten:

den fortgeschritteneren Entwicklungsldndern soll
kein grbBerer Nutzen tatsdchlich erwachsen, als ihn
weiter zuriickliegenden Ldnder potentiell ziehen
kénnten. Unter diesen Umstd@nden wiirden multilaterale
Zollsenkungen der Industrieldnder (um, sagen wir,
durchschnittlich 50 vH) 2zu einer Ausweitung der
Halb- und Fertigwarenausfuhr der Entwicklungslé&@nder
fiihren, die die Steigerungsrate der prédferenzierten

1 Selbst wenn

Exporte um das Vierfache iibersteigt.
"sensible” Produkte (namentlich Textilien, Schuhe
und Mineraldlerzeugnisse) von der Zollreduktion aus-
genommen blieben, widren die handelsschaffenden

Effekte einer allgemeinen Zollsenkung immer noch

erheblich, weil mehr Giiter und Linder erfaBt waren

und es keine Eiji rplafonds bei der Inanspruchnahme

der Zollsenkung gdbe. Das sollte die Entwicklungs-

1 Vgl. R.E. Baldwin u. T. Murray, "MFN Tariff Reductions and Develop-

ing Country Trade Benefits under the GSP", Econcmic Journal, Bd.
87 (1977), S. 30ff.




19.

20.

-27 -

ldnder eigentlich ermutigen, sich aktiv an der

Tokyo—-Runde 2zu beteiligen.

'Ein Durchbruch bei den nicht-~tarifdren Handelsbeschrin-

kungen wird weitaus gr&Bere Schwierigkeiten bereiten,
vor allem solange die Industrieldnder nicht zu dem
durch die jlingste Rezession unterbrochenen Wachstums-

pfad zurickfinden. Zu den notwendigen Bedingungen fi

eine Liberalisierung im nicht-tarifdren Bereich gehort,

daB8 die Handelspolitik um eine wirksame und voraus-

QESEEEQQQWBQLLtjk ZY, q+ruktureilen Anpassung. notleiden-

der Branchen und zur Erh&hung der (r&umlichen und

beruflichen) Mobilitdt der Produktivkrdfte erg§nzt_y}rd

und daf die GATT-Bestimmungen konkreter festlegen, als

es bislang der Fall ist, was im internationalen Handel

"unfaire" Wettbewerbspraktiken sind und was nicht. Ein-

am———

koﬁﬁenspolitische Ziele zugunsten bestimmter Sektoren
(z.B. Landwirtschaft, Bergbau) miiBten dann mittels Ge-
wdhrung direkter Subventionen verfolgt werden, die den
wachstumsnotwendigen Strukturwandel zwar auch behindern,
aber mdglicherweise vom Steuerzahler nicht unbegrenzt

finanziert werden.

Die Chancen, eine Politik der Handelsliberalisierung
im Inland zu popularisieren, k&nnen gesteigert werden,
wenn

- das Prinzip der Reziprozitdt handelspolitischer

Zugestdndnisse strikt angewandt wird, damit die
el

Gleichung "mehr Importkonkurrenz = zusdtzliche

Exportmdglichkeiten” aufgeht und

- flir die Liberalisierung im tarifdren und insbesondere
nicht-tarifdren Bereich ein iiber mehrere Jahre ge-
streckter Durchfiihrungsplan aufgestellt wird, der die

Anpassungsschwierigkeiten minimieren hilft.
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Das Prinzip der Reziprozitdt 1dB8t wenig Spielraum fiir
die neuerdings von einigen Entwicklungsldndern gefor-
derte Sonderbehandlung.1 Insbesondere Exportsubven-
tionen werden sich nur unter Hinweis auf langfristige
externe Ersparnisse und/oder auf eine protektio:r sbe-
dingte Uberbewertung der eigenen Wdhrung begriinden
lassen. Was den Liberalisierungsplan anlangt, so muf

er verbindlich, d.h. in seinen einzeélnen Schritten

fiir die Wirtschaftssubjekte voraussehbar sein. Dies

schlieBt Abweichungen vom vereinbarten Kurs nicht aus,
doch miissen diese auf Fille beschrinkt bleiben, in

denen nachweisbar die Gefahr besteht, daB der libera-
lisierungsbedingte Importanstieg im Inland einen
"ernsthaften Schaden" in bezug auf Produktion und Be-
schéftigung anrichten wiirde (Marktzerrﬁtungsprinzip).2
Um m&glichem MiBbrauch vorzubeugen, miissen die ent-
sprechenden Ausnahmeregelungen allerdings auf dem Grund-
satz beruhen, daB der Tatbestand der Marktzerriittung
sehr eng zu fassen ist, die zu ergreifenden SchutzmaB-
nahmen einer internationalen Uberwachung unterliegen

und im Ubrigen nur zeitlich befristet ﬁnd in abnehmender

Dosierung angewandt werden kdnnen.

Abschliefend noch eine Bemerkung grundsdtzlicher Art:

Man mag eine Okonomische Begriindung filir eine internationale

Handelsordnung, die auf Freiziigigkeit und Wettbewerb im
zwischenstaatlichen Warenverkehr beruht, filir nicht aus-

L Vgl. S. Golt, "Developing Countries in the GATT System", Trade

Policy Research Centre Thames Essay No. 12, London, 1977.

2 Vgl. J. Tumlir, "Emergency Protection Against Sharp Increases

in Imports", in: H. Corbet u. R. Jackson (Hrsg.), In Search of
a New World Economic Order, London, 1974, S. 260ff.
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reichend halten. Namentlich die mdchtigen Interessen-
vertretungen mdgen Pléddoyers, die aus gesamtwirtschaft-
lichen und kosmopolitischen BErwdgungen gegen protek-
tionsbedingte Fehlentwicklungen zielen, als einen Aus-
‘druck mangelnder Praxisndhe zurlickweisen. Doch wenn
der Staat damit veranlaft oder gezwungen werden soll,
das private Investitions- und Wettbewerbsrisiko durch
Marktzugangsbeschridnkungen zu beseitigen, so kommt das
einem ordnungspolitischen Prozef gleich, an dessen
Ende die Spielregeln des Marktmechanismus weitgehend
durch die des Korporativismus verdridngt worden sein
k&nnten.



