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Galina Kolev, Jurgen Matthes

Zeitgesprach

Protektionismus und Abschottungstendenzen bremsen und

verandern die Globalisierung

Schon seit einiger Zeit — und auch bereits vor der Corona-
Krise — werden relevante Tendenzen zu einer Verlangsa-
mung und teils auch zu einem Rickbau der Globalisie-
rung diskutiert (Antras, 2020; Matthes, 2021a; zu den viel-
faltigen Ursachen vgl. Hither et al., 2021).

Der Welthandel wuchs in den 2010er Jahren, anders als
in den 2000er Jahren, langsamer als die Weltproduktion.
Lasst man die Krisen- und Erholungsphasen 2008 bis
2011 und das Krisenjahr 2020 auBen vor, so war in den
Jahren 2000 bis 2008 die jahresdurchschnittliche Stei-
gerung des Welthandelsvolumens mit 5,2 % laut Anga-
ben des CPB World Trade Monitor fast doppelt so hoch
wie das Wachstum der globalen Industrieproduktion. Im
gleich langen Zeitraum 2011 bis 2019 hingegen wuchs
der preisbereinigte Welthandel mit rund 2,2 % nicht nur
wesentlich langsamer, sondern auch weniger dyna-
misch als die Industrieproduktion, die um rund 2,4%
jahrlich zunahm. Zwar ist die Entwicklung des globalen
Handels trotz dieser Verlangsamung der Globalisierung
in der Tendenz aufwértsgerichtet, und auch nach dem
Einbruch durch die Pandemie findet weltweit so viel in-
ternationaler Handel statt wie nie zuvor. Im ersten Halb-
jahr 2021 war das Volumen des Welthandels um 3,8 %
hoher als im ersten Halbjahr 2019 und 24,2 % hdher als
vor zehn Jahren. Doch es zeichnet sich insgesamt eine
geringere Dynamik als in den Jahren vor der globalen Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise ab.

Das abnehmende Tempo der Globalisierung l&sst sich
auch an der Verlangsamung des Aufbaus globaler Wert-
schdpfungsketten beobachten (Fritsch und Matthes,
2020; Kolev und Obst, 2021). Der Anteil der ausléndi-
schen Wertschépfung an den Bruttoexporten sank in den
OECD-Mitgliedstaaten nach Angaben der Trade in Value
Added Database der OECD von 10,0 % im Jahr 2011 auf
nur noch 7,1 % im Jahr 2016 (das letzte von der OECD
gemeldete Jahr). Dieser Trend wird bei den drei gréBten
Exportnationen weltweit, China, USA und Deutschland,
gleichermaBen beobachtet.
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So ist in Deutschland die Bedeutung auslandischer Wert-
schépfung sowonhl fir die inldndische Endnachfrage als
auch flr die Exporte sowohl anteilsmé&Big als auch abso-
lut gesunken. Das scheint auf einen Rickbau der Globali-
sierung in dieser Dimension hinzudeuten. Allerdings lasst
sich diese Ansicht relativieren. Denn die Wertschdpfung
auslandischer Tochtergesellschaften im Inland ist im
selben Zeitraum gemaB Angaben von Eurostat um fast
zwei Drittel erheblich gestiegen. Somit ist es nicht aus-
zuschlieBen, dass ein Teil der zuvor verwendeten aus-
landischen Wertschépfung in der Endnachfrage und den
Exporten durch die Produktion auslandischer Unterneh-
men in Deutschland ersetzt wurde, die genau wie der glo-
bale Handel nur in einer globalisierten Welt méglich ist.
Da jedoch die Tendenz zur Ausweitung der Aktivitat aus-
landischer Unternehmen im Inland nicht neu ist, ist eine
abschlieBende Bewertung ohne genauere Analyse nicht
moglich. Festhalten I&sst sich aber, dass auch hier in der
Gesamtbetrachtung zumindest eine Verlangsamung der
Globalisierung zu vermuten ist.

Die globalen Direktinvestitionen waren des Weiteren in
den Jahren 2017 bis 2019 nach Angaben der UNCTAD im
Trend in absoluten Zahlen rickldufig. Im Jahr 2016 betru-
gen sie noch Uber 2 Billionen US-$, im Jahr 2019 aber nur
noch rund 1,5 Billionen US-$. Selbst im Jahr 2016 war das
erreichte Niveau nur wenig héher als im Jahr 2007, als es
bei rund 1,9 Billionen US-$ lag. Auch bei den Portfolio-In-
vestitionen ist ein &hnlicher Einbruch zu beobachten (An-
tras, 2020). Zwar bedeutet ein positiver, aber sinkender
Wert eine weitere Expansion der globalen Transaktionen,
jedoch hat das Tempo auch hier nachgelassen.
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Es lasst sich an dieser Stelle festhalten, dass sich klare
Tendenzen zu einer Verlangsamung der Globalisierung
zeigen. Im Weiteren wird ein Uberblick dazu gegeben,
inwieweit wichtige aktuelle und absehbare Tendenzen
etwa zu mehr Protektionismus, industriepolitischen MaB-
nahmen und klimapolitisch begriindete Interventionen
auch in Zukunft zu einer anhaltenden ,Slowbalisation®
(Economist, 2019), also einer verlangsamten Globalisie-
rung beitragen durften.

Zunahme bei Protektionismus und Handelskonflikten

GemaB Zahlen des Global Trade Alerts zeigt sich eine
zunehmende Tendenz zum Protektionismus seit der glo-
balen Wirtschafts- und Finanzkrise. So wurden seit No-
vember 2008 weltweit mehr als 32.000 Interventionen
eingeleitet, die negative Implikationen fir den interna-
tionalen Handel mit sich bringen. Im gleichen Zeitraum
wurden nur knapp 7.000 handelsliberalisierende Inter-
ventionen verzeichnet. Der Negativsaldo bei den neuen
Handelsbarrieren hat zur relativ schwachen Entwicklung
des Welthandels mit beigetragen und so die handelsbe-
zogene Globalisierung ausgebremst.

Diese ohnehin bestehenden Protektionismustendenzen
hat die Trump-Administration weiter verscharft, indem sie
neue Handelskonflikte und Handelsbarrieren schuf (Kolev
und Matthes, 2021). Unter der Biden-Administration dirf-
ten diese Probleme, welche die Offenheit im Welthandel
gefahrden, zumindest etwas kleiner werden.

WTO und Streitschlichtung

Die Trump-Administration hat das Streitschlichtungsor-
gan der WTO handlungsunféhig gemacht, indem sie die
Berufung von Streitschlichter:innen zur Berufungsinstanz
blockierte (Matthes, 2021b). Hinter diesem Schritt stand
eine grundsatzliche Skepsis gegentber der WTO. Die Bi-
den Administration hat hier einen ganz anderen Ton an-
geschlagen, wie z.B. zwei aktuelle Reden der US-Han-
delsbeauftragten Katherine Tai im Oktober 2021 doku-
mentieren (CSIS, 2021; USTR, 2021). Demnach schreiben
die USA, die sich auf ihre Funktion als Grindungsmitglied
des GATT explizit zuriickbesinnen, der WTO eine ,sehr,
sehr wichtige Rolle“ zu (CSIS, 2021). Zwar mahnen sie
erheblichen Reformbedarf an, wollen sich dafiir aber mit
Nachdruck in der WTO engagieren.

Mit Blick auf den Streitschlichtungsmechanismus erken-
nen sie den Wert dieses Organs an und wollen aktiv mit
den anderen WTO-Mitgliedern Uber eine Reform diskutie-
ren. Nach den Vorstellungen der USA sollen Gegenparts
in einem Streitfall wieder stérker Verhandlungsldsungen
finden, statt Entscheide des Streitschlichtungsorgans zu

erzwingen (USTR, 2021). Zudem soll die Berufungsinstanz
nicht Regeln setzen, sondern lediglich Regeln auslegen,
wie es nach Ansicht der USA anfangs intendiert war. Was
das konkret bedeutet und wie sich die USA zu bestehen-
den Reformvorschlagen positionieren, ist aber noch nicht
klar geworden. Daher wird der Streitschlichtungsmecha-
nismus vermutlich noch flr langere Zeit auBer Kraft sein.

Trotz der schénen Worte der Handelsbeauftragten zur
WTO bleibt damit das Problem erhalten, dass Handels-
streitigkeiten durch nicht von der WTO legitimierte Ge-
genmaBnahmen eskalieren und zu noch mehr Protektio-
nismus fihren kénnen.

Handelspolitik von USA, China und der EU

Die USA, die EU und China kommen zusammen auf tber
42 % der globalen Exporte. Z&hlt man Intra-EU-Exporte
noch hinzu, liegt der Anteil bei Gber 50 %. Daher ist es fir
die Entwicklung der Globalisierung zentral, wie diese Be-
teiligten in Zukunft agieren werden.

Die drei Hauptaktiven setzen — in unterschiedlichem MaB —
auf eine gewisse Entkoppelung von der internationalen Ar-
beitsteilung. Das ist eine wesentliche Verdnderung gegen-
Uber der Phase der Hyperglobalisierung (Antras, 2020).

¢ In den USA gelten unter Président Biden die Schlag-
worte Made in America und Buy American — mit dem
Ziel, die Globalisierung im Zuge von Bidens Build-
Back-Better-Agenda angestelltenfreundlicher zu ge-
stalten. Es bleibt aber noch abzuwarten, wie einschnei-
dend diese MaBnahmen in der Praxis sein werden.

e China setzt im Zuge der Dual-Circulation-Strategie mit
Nachdruck auf eine mittelfristige Selbstversorgung,
um aus geopolitischer Sicht die Abhéngigkeit vom
Ausland zu mindern. Dies ist bereits in der Praxis spir-
bar (EUCC, 2021).

e In der EU (und den USA) zeigen sich im Rahmen einer
neuen Industriepolitik — in Ansatzen und ausgewahlten
Bereichen — dhnliche Tendenzen.

Diese Trends werden die Globalisierung weiter verdndern,
indem der Handel geschwécht, daflr aber die Produktion
auslandischer Firmen im Inland weiter gestarkt wird (Mat-
thes, 2021a).

Im Handelskonflikt zwischen den USA und China hat die
gegenseitige Zoll-Eskalation zwischen 2018 und 2019
(Matthes, 2020) den bilateralen Handel deutlich ge-
bremst. Die US-Importe aus China waren im Jahr 2019
um 11 % niedriger als im Jahr 2017, wéahrend die US-Im-

Wirtschaftsdienst 2021 | 11



porte aus allen anderen L&ndern in diesen zwei Jahren
um 11 % stiegen. Unter der Biden-Administration gibt es
auch weiterhin keine wesentliche Entwarnung, wie die
US-Handelsbeauftragte kirzlich deutlich machte (CSIS,
2021). Damit bleiben auf absehbare Zeit rund zwei Drit-
tel der US-Importe aus China mit hohen Zusatzzéllen be-
legt und auch die chinesischen GegenmaBnahmen sind
weitgehend weiter in Kraft. Méglicherweise kommen US-
MaBnahmen gegen die Wettbewerbsverzerrungen durch
den chinesischen Staatskapitalismus noch hinzu.

Auch die EU ist dabei, ihre Schutzinstrumente gegen-
Uber China zu starken und zu erweitern (Matthes, 2021c).
Damit durfte auch aus diesem Grund die Handelsver-
flechtung mit China deutlich langsamer zunehmen als in
der Vergangenheit.

Bei den Trump’schen Handelskonflikten mit der EU zei-
gen sich dagegen Lichtblicke. Positive Entwicklungen
sind unter der Biden Administration bei den gegen-
seitigen Handelsbarrieren im Airbus-Boeing-Konflikt
und jingst auch bei den US-Strafzéllen auf Stahl- und
Aluminiumimporte zu verzeichnen. Sehr erfreulich ist
auch der Auftakt zu dem von der EU vorgeschlagenen
Handels- und Technologierat. Getribt wird das Bild al-
lerdings durch das Festhalten der USA an dem Phase-
1-Deal mit China und der damit verbundenen Handels-
umlenkung zulasten der EU sowie durch die Verschér-
fung der Buy-American-Bestimmungen. Insgesamt ist
das Glas damit deutlich mehr als halb voll aus Sicht der
transatlantischen Beziehungen und der bilateralen Han-
delsverflechtungen.

Wertschépfungsketten und neue Industriepolitik

Der Kurs der Globalisierung hat sich auch wahrend der
Pandemie noch weiter verdndert und nimmt einen stérker
protektionistischen Einschlag, welcher der Internationali-
sierung noch mehr Schub nehmen diirfte. In den ersten
Monaten fiihrte die Verknappung von Medizinprodukten
und persoénlicher Schutzausriistung zu einer breiten Dis-
kussion Uber die Resilienz globaler Lieferketten. Die Dis-
kussion konzentrierte sich sehr stark auf den Status quo
und legte ein hohes Gewicht auf die aktuellen Herausfor-
derungen. In vielen L&ndern flhrte dies zu neuen Handels-
barrieren, z.B. in Form von Exportkontrollen oder sogar
Exportverboten, insbesondere fir Waren, die flr den ak-
tuellen Bedarf im Gesundheitsbereich benétigt werden.
Auch in Landern wie Deutschland und den USA, die zu
den groBten Herstellern von Medizinprodukten und Arz-
neimitteln z&hlen, stellte sich die Frage, wie die Versorgung
mit solchen lebensnotwendigen Produkten flr zuklnftige
Krisen durch den Aufbau von Produktionskapazitaten und
hoéhere Lagerhaltung gesichert werden kann (vbw, 2021).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Zeitgesprach

Die vorherrschende Knappheit bestimmter Produkte ist
im Zuge des Abklingens der Pandemie nicht verschwun-
den, sondern hat sich auf andere Sektoren verlagert. Die
weltweit steigende Nachfrage nach Halbleitern in der
Elektronikindustrie aufgrund der Beschleunigung der Digi-
talisierung wéhrend der Pandemie flhrte zu einem Mangel
an diesen wichtigen Zwischenprodukten in anderen Bran-
chen wie der Automobilindustrie. Eine Erhéhung der heimi-
schen Halbleiterproduktion in entwickelten Volkswirtschaf-
ten wie den USA und der EU hatte das Problem der starken
Ubernachfrage ohne fehlgeleiteten Protektionismus aber
nicht geldst, da die steigende globale Nachfrage der ITK-In-
dustrie auch diese Produktion absorbiert hatte und es auch
dann zu Engpéssen gekommen wére. Trotzdem begannen
die politischen Entscheidungstragenden Gber MaBnahmen
nachzudenken, um die Abhangigkeit von diesem und ande-
ren wichtigen Zwischenprodukten zu senken.

Im Jahr 2021 verabschiedete die Européische Kom-
mission eine neue handelspolitische Agenda unter dem
Leitmotiv der offenen strategischen Autonomie (Européi-
sche Kommission, 2021a). Auch die Stérkung der Wider-
standsféhigkeit der Lieferketten (und damit der europé-
ischen Wirtschaft) ist Teil dieser Strategie. Die Resilienz
von Lieferketten spielt aber auch in der neuen européi-
schen industriepolitischen Strategie eine wichtige Rolle
(Européische Kommission, 2021b). Eine Studie im Auf-
trag der Europédischen Kommission ergab, dass unter
den 5.200 untersuchten Produkten bei 34 Schlussel-
produkten zu starke Abh&ngigkeiten von ausléndischen
Zulieferungen vorliegt. Dazu zahlen insbesondere Roh-
stoffe und Chemikalien fiir energieintensive Industrien
und das Gesundheitswesen. Die Industriestrategie zielt
somit darauf ab, die Krisenresistenz des Binnenmarktes
durch ein Uberwachungssystem zu verbessern und den
Binnenmarkt durch die Digitalisierung der Marktliberwa-
chung zu vertiefen. Darlber hinaus unterstutzt die EU-
Industriestrategie den Aufbau strategischer Allianzen in
Schllsselsektoren. Unter dem Namen ,European Raw
Materials Alliance® wird bereits ein Allianzprojekt im Be-
reich Rohstoffgewinnung und Seltene Erden mit EU-Mit-
teln geférdert. Weitere Allianzen sind bereits im Bereich
der Produktion von Prozessoren und Halbleitern sowie
etwa fur Elektromobilitat, industrielle Daten, High-End
und Cloud Computing geplant.

Solche aufkommenden industriepolitischen MaBnahmen
sind nur in wenigen Bereichen berechtigt, da sie die Ge-
fahr eines versteckten Protektionismus bergen und Ge-
genmaBnahmen wichtiger Handelspartner provozieren
kdénnen. Deshalb ist es wichtig, mit den Handelspartnern,
allen voran mit den USA, ein abgestimmtes Vorgehen zu
verfolgen, um keine neue Welle von Handelskonflikten
auszulésen (Bown und Irwin, 2021). Wenn dies nicht auf
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breiter Basis gelingt, droht ein industriepolitischer Sub-
ventionswettlauf, bei dem die Globalisierung erheblichen
Schaden nehmen kann.

Klimaschutz und Nachhaltigkeit in der Handelspolitik

Jenseits von Protektionismus und Industriepolitik gibt es
einen weiteren Megatrend, der den neuen Kurs der Glo-
balisierung pragt. Wie von Parry et al. (2021) berechnet,
dirften die weltweiten CO,-Emissionen mit der aktuellen
Politik von rund 30 Mrd. Tonnen im Jahr 2020 auf 37 Mrd.
Tonnen bis 2030 steigen, wahrend die Ziele des Pariser
Klimaabkommens eine Begrenzung der Emissionen auf
etwa 15 Mrd. bis 25 Mrd. Tonnen voraussetzen. Es gibt
mindestens drei groBe Herausforderungen in Bezug auf
Klimaschutz und Nachhaltigkeit, bei denen handelspoli-
tische MaBnahmen nahezu unverzichtbar sind, aber der
Globalisierung schaden kdnnten:

Erstens bedarf es gezielter MaBnahmen, um Carbon
Leakage zu stoppen, also Produktionsverlagerungen
oder Outsourcing mit dem Ziel, strenge Klimaschutz-
maBnahmen zu umgehen, mit dem Effekt, dass auch
der CO,-AusstoB verlagert wird und somit global nicht
sinkt. Die EU-Mitgliedstaaten verfolgen bereits eine der
strengsten Klimapolitiken weltweit mit einer Tendenz zur
weiteren Verscharfung der klimapolitischen Ambitionen.
Da andere Lénder, meist Entwicklungs- und Schwellen-
lander, noch andere Herausforderungen zu bewaltigen
haben und daher léangerfristig weniger ambitioniert sein
kénnen, wird sich die Kluft zwischen klimabezogenen
Regulierungen voraussichtlich weiter vergréBern und
damit in der EU weitere Anreize schaffen, Produkte mit
hoherer CO,-Intensitat aus dem Ausland zu importieren.
Der am 14. Juli 2021 als Teil des Fit-for-55-Pakets der Eu-
ropdischen Kommission vorgeschlagene Carbon Border
Adjustment Mechanism (CBAM) und das im US-Kon-
gress diskutierte Polluter Import Fee bilden die Grundla-
ge fur die Diskussion, um das beschriebene Problem des
Carbon Leakage anzugehen.

Zweitens werden handelspolitische MaBnahmen in Erwé-
gung gezogen, um mehr L&nder zu einer ehrgeizigeren
Klimaschutzpolitik zu bringen. Um die geméB Parry et al.
(2021) nétigen KlimaschutzmaBnahmen zu erreichen, ist
aktuell ein umfassender globaler CO,-Preis von schét-
zungsweise durchschnittlich 75 US-$ pro Tonne CO, not-
wendig. Derzeit decken Initiativen zur CO,-Bepreisung nur
etwa ein Funftel der weltweiten CO,-Emissionen ab und
der Durchschnittspreis liegt bei nur 3 US-$ pro Tonne CO,.
Handelsbezogene MaBnahmen werden seit Jahrzehn-
ten als eine wirksame Mdglichkeit angesehen, um mehr
Lander an einen Tisch zu bringen (Giersch, 1995), und
die Idee des Climate Club von William Nordhaus (2015)

wurde in den vergangenen Jahren breit diskutiert und
weiterentwickelt (Bardt und Kolev, 2021; Bierbrauer et al.,
2021; Kolev, 2021; Paroussos et al., 2021; Tagliapietra und
Wolff, 2021). Insgesamt steigt der Druck, CO,-Emittenten,
die sich nicht am globalen Klimaschutz beteiligen wollen,
durch Handelspolitik zum Umdenken zu bewegen.

Diese beiden Uberlegungen bergen allerdings erhebli-
ches Konfliktpotenzial. Dies gilt besonders, wenn es der
EU nicht gelingen sollte, einen Klimaklub unter Beteili-
gung der Industrieldnder und wichtiger Schwellenlan-
der wie China zu schaffen, und sie trotzdem Grenzaus-
gleichsmaBnahmen einfihren wirde. Die dann abseh-
baren Handelsstreitigkeiten wéren breit angelegt und
wirden die handelsbezogene Globalisierung vermutlich
deutlich bremsen.

Drittens hat Nachhaltigkeit auch Uber den Klimaschutz
hinaus in den vergangenen Jahren im handelspolitischen
Kontext an Bedeutung gewonnen. Nachhaltigkeitsgeset-
ze und -verordnungen wie das Loi de Vigilance in Frank-
reich oder das Sorgfaltspflichtengesetz (das sogenannte
Lieferkettengesetz) in Deutschland sollen dem Problem
der potenziellen negativen Externalitaten durch die Aus-
nutzung geringerer Arbeits- und Umweltstandards durch
heimische Unternehmen im Ausland begegnen. Sie erh6-
hen jedoch auch die Compliance-Kosten und damit die
Handelskosten, insbesondere bei der Beschaffung von
Produkten aus Léandern mit niedrigeren Nachhaltigkeits-
standards (Kolev und Neligan, 2021). Es besteht die Ge-
fahr von Handelsumlenkungseffekten weg von Entwick-
lungslandern, die das Muster der kinftigen Globalisie-
rung verédndern kdnnen.

Herausforderung fiir deutsches Geschaftsmodell

Es spricht einiges dafir, dass die geschilderten Entwick-
lungen und Anséatze die Globalisierung in Zukunft weiter
ausbremsen. Aus Sicht der deutschen Wirtschaft mit ih-
rer starken Exportorientierung birgt diese Entwicklung die
Gefahr, das deutsche Geschéaftsmodell zu untergraben
(Matthes, 2021a; Demary et al., 2021). Denn eine gerin-
ge Dynamik im Welthandel beschrankt auch die Wachs-
tumsméoglichkeiten fir den deutschen Export. Vor allem
aber fUhren der verstarkte Protektionismus, die Made-
in-America-Strategie der USA und die starkere Strate-
gie der Selbstversorgung in der EU dazu, dass deutsche
Unternehmen mehr Anreize haben, die Produktion in den
Zielmarkten anzusiedeln, statt zu exportieren. Das kann
mittelfristig die Wertschdpfungs- und Beschaftigungs-
perspektiven am Standort Deutschland beeintrachtigen.

Ob das Tempo der Globalisierung insgesamt abnehmen
wird, ist noch nicht ausgemacht, weil z.B. bei Digitali-
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sierung, Datentransfers und im Dienstleistungshandel
Expansionspotenziale liegen, die eine neue Dynamik
entstehen lassen kénnten. Es erscheint aber fraglich, ob
angesichts der protektionistischen Tendenzen ein dafir
geeigneter Regulierungsrahmen entstehen kann.
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