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Von
Julia Eder

Grundlegende
Einordnung von
Freihandel und
Protektionismus

AUG UM AUG, ZOLL UM ZOLL

ERKLARENDE EINORDNUNG DER NEUEN
ARA IN DER HANDELSPOLITIK

Seit Donald Trumps zweiter Amtszeit wird der globale Handelskrieg erneut eskaliert. Es vergeht fast
kein Tag ohne neue Zollankiindigungen von Seiten der USA. Aber was steckt eigentlich hinter den Zol-
len? Welche Denkschulen haben sich fiir und gegen Zolle ausgesprochen? Und wie hat sich das in der
politischen Praxis ausgedriickt? Dieser Beitrag zeichnet kurz die wichtigsten Argumente nach, die es
in der Handelspolitik gibt und ordnet anschliefend die Eskalation des Handelskriegs ein.

Theorie vs. Praxis der Handelshemmnisse

Betrachtet man die Geschichte der Neuzeit,
wechseln sich wirtschaftliche Denkschulen
ab, die mal dem Protektionismus, mal dem
Freihandel starker zugeneigt sind. Wichtig ist
allerdings im Kopf zu behalten, dass die in
einer Periode dominante Denkschule nie voll-
standig die politische Praxis bestimmt hat.
So gab es freihdndlerische Phasen, in de-
nen protektionistische MaBnahmen weiter-
hin eingesetzt wurden und protektionistische
Phasen, in denen sich die Freihdndler bereits
zum Gegenschlag formierten und in einzel-
nen Landern den Ton angaben. Theorie und
Praxis klaffen in diesem Feld so weit ausein-
ander, wie in kaum einem anderen Bereich.’

Dabei gibt es nicht ,den® Protektionismus,
sondern es existiert eine Vielzahl von Han-
delshemmnissen, die freien Handel ein-
schranken kénnen. Zdlle sind sogenannte
Htarifare Handelshemmnisse, die sich auf
Importe oder Exporte und dabei entweder
auf Menge oder Wert eines Gutes bezie-
hen.2 Darlber hinaus gibt es noch ,nicht
tarifédre“ Handelshemmnisse, z.B. techni-
sche Normen und Standards, Import- oder
Exportverbote, Importquoten, Exportsub-
ventionen und einiges mehr.® Beide Arten
von Handelshemmnissen kdnnen auBerdem
nur bestimmte Produktgruppen (z.B. land-
wirtschaftliche Gulter) umfassen, was die
Beurteilung, ob ein Land im Allgemeinen

protektionistisch agiert oder nicht, schwie-
riger macht. Oft ist die Politik nur in jenen
Teilbereichen der Wirtschaft so ausgerich-
tet, die als besonders schiitzenswert gelten.
Protektionistische MaBnahmen werden aus
einer entwicklungsékonomischen Perspek-
tive Uberflissig, wenn ein Industriezweig
konkurrenzfahig geworden ist.

Kurzer Riickblick in der Geschichte

Zblle waren — zuerst fur Kénigshauser und
Flrstentiimer, spater flr Nationalstaaten —
eine wichtige Einnahmequelle fur den Staats-
haushalt. Sie wurden urspriinglich auf alle ein-
geflhrten Guter erhoben, spater aber vorran-
gig auf jene, deren Import die eigenen Produ-
zent:innen gefahrdet hatte oder deren Export
anderen Landern technologisches Lernen
oder Wertschdpfungsaneignung durch Wei-
terverarbeitung ermoglicht hatte. Ab der In-
dustrialisierung wurden Zdlle auch gezielt ein-
gesetzt, um andere Staaten (oft die eigenen
Kolonien) in ihrer industriellen Entwicklung zu
behindern oder zuriickzudrangen.* Wahrend
der Einsatz von Zéllen seit der Formierung der
Welthandelsorganisation Mitte der 1990er-
Jahre bis vor wenigen Jahren stark zurtick-
ging, sind nicht tarifare Handelshemmnisse
immer prominent im Einsatz gewesen. Auch
der Einsatz von Zéllen zur potenziellen Rick-
verlagerung von Produktionsstatten ist ein
vergleichsweise junges Phanomen, das in der
politischen Praxis erst wahrend der letzten
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Abb.1. Uberblick iiber ,freihdndlerische“ und
»protektionistische“ Denkschulen igene parsteliung)
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Jahre als Reaktion auf die Schattenseiten der
Globalisierung und geopolitischen Verwerfun-
gen eingesetzt wird.

Geschichtlich hat sich gezeigt, dass die Be-
vorzugung oder Ablehnung von Freihandel
von der Position des eigenen Landes im
Weltsystem (im Aufstieg, dominant oder im
Abstieg) abhangt, die wiederum auch vom
wirtschaftlichen — insbesondere industriel-
len — Entwicklungsstand eines Landes oder
einer Landergruppe beeinflusst wird (siehe
Abbildung 1). Protektionistische MaBnah-
men sind vor allem dann interessant, wenn
ein Land oder eine Region wirtschaftlich
aufholen mdchte oder sich im Abschwung
befindet. An der Weltmarktspitze sind sol-
che Uberfliissig. Zudem war eine dominante
freihandlerische oder protektionistische

z.B. US-Handelskrieg

Phase auch innerhalb der Nationalstaaten
stets zwischen Kapitalfraktionen und gesell-
schaftlichen Interessengruppen umkampft.

. Freihdndlerische” Denkschulen

Der erste groBe Freihandler — der Brite Adam
Smith - richtete sich gegen den vom 16. bis
ins 18. Jahrhundert dominanten Merkantilis-
mus. Das war eine Phase, in der alle groBen
europaischen Konigshauser und Flrstenti-
mer versuchten, mdglichst groBe Edelme-
tallreserven anzuhaufen und eine positive
Handelsbilanz herzustellen, also mehr zu
exportieren als zu importieren. Mithilfe von
Zolleinnahmen sollten Staatsausgaben wie
Heer und Beamtenapparat finanziert und
der Wohlstand auf eigenem Territorium er-
héht werden.® Zu diesem Zweck waren Han-
delsschranken aller Art sehr dienlich.

Ab Krise

Ab Krise
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Produktions-
orientierte
Denkschulen
sehen protek-
tionistische
MaBnahmen als
notwendiges
Mittel, um zu
den filhrenden
Industriena-
tionen aufzu-
schlieBen.

Smith argumentiert in seinem beriihmten
Werk ,,Der Wohlstand der Nationen®, dass
es besser ist, wenn alle Lander Arbeitstei-
lung betreiben. Jedes Land soll sich auf die
Guter spezialisieren, die es am ginstigsten
herstellen kann, und dann mit den anderen
tauschen. So entsteht ein Gewinn fiir alle.®
Diese Grundidee der ,absoluten Kostenvor-
teile” wurde von David Ricardo zum ,,Theo-
rem der komparativen Kostenvorteile“ wei-
terentwickelt.” Anfang des 20. Jahrhunderts
griffen die Neoklassiker diese Annahmen auf
und entwickelten sie weiter. Im Neoliberalis-
mus bestehen sie als handelspolitische Leit-
linie fort: Die Spezialisierung nach kompara-
tiven Kostenvorteilen wird von (wirtschafts-)
liberalen Denkschulen weiterhin empfohlen.
Die Grundidee ist in allen Varianten, dass bei
Freihandel alle gewinnen: durch die Spezi-
alisierung auf bestimmte Produkte kénnen
diese effizienter und hochwertiger hergestellt
werden. Dadurch sinken die Preise und durch
Handel erhéht sich auBerdem das Angebot
an gunstigen Vorleistungen und Gutern fur
Unternehmen und Konsument:innen.?

Aus einer kritischen Perspektive wurden in-
teressante Beobachtungen zu diesen The-
orien formuliert. Erstens ist das freihand-
lerische Denken insbesondere in jenen
Landern ausgepragt, die sich nach einer
langeren Phase des Aufstiegs an der Welt-
marktspitze befinden. Sie bendtigen selbst
keine Zdlle mehr, da sie nun wettbewerbs-
fahig sind und wollen sie auch anderen
Landern verbieten, um diese beim Aufholen
zu behindern. Der siidkoreanische Okonom
Ha-Joon Chang beschreibt dies in seinem
Buch ,Kicking Away the Ladder” (,,die Leiter
wegstoBen®) — und nimmt damit Bezug auf
eine Metapher, die urspringlich von Fried-
rich List (s.u.) stammt.® Zweitens ist auffal-
lig, dass Lander auch in ihren freihandleri-
schen Perioden ihre ,Achillesfersen” wei-

terhin protektionistisch schitzen. Beispiele
dafur sind die fortbestehenden Agrarzélle
der EU' oder die britischen Corn Laws,
durch die das Vereinte Konigreich bis zur
Halfte des 19. Jahrhunderts hohe Einfuhr-
z0lle auf Getreide einhob.' Theorie und
Praxis konnen also stark auseinanderfallen.
Drittens werden von Freihandelsbeflirwor-
ter:innen global unterschiedliche Arbeits-,
Sozial- und Umweltstandards ausgeblen-
det oder zumindest nicht als problematisch
erachtet. Die Neoklassik geht davon aus,
dass die Produktionsfaktoren Kapital und
Arbeit(-skrafte) mobil sind und sich weltweit
zu den fir sie besten Bedingungen hinbe-
wegen wollen und kénnen (,,Faktormobili-
tat“)."? Deshalb sollen die politischen Rah-
menbedingungen so gestaltet sein, dass
das Kapital zu den global besten Investi-
tionsbedingungen (z.B. niedrige Steuern)
flieBen kann (und die Arbeitskréfte zu den
Arbeitsplatzen ziehen kdnnen). Niedrige Ar-
beits-, Sozial- und Umweltstandards kon-
nen Investitionen ebenfalls attraktiver ma-
chen und deshalb entsteht ein ,,Wettbewerb
nach unten“ bei diesen Regulierungen.

,,Protektionistische" Denkschulen

In der kritischen Entwicklungsékonomie gibt
es schon lange Denkschulen, die den Ein-
satz von Zollen verteidigen. Offiziell werden
sie nicht als ,,protektionistisch® bezeichnet,
sondern als entwicklungs- oder produkti-
onsorientierte Theorien, weil die protektio-
nistischen MaBnahmen eigentlich der Star-
kung der (industriellen) Produktion mit dem
Ziel der nachholenden Entwicklung dienen.

Bekannte Vertreter dieser Denkweise waren
in der zweiten Halfte des 18. Jahrhunderts
Alexander Hamilton in den USA und An-
fang des 19. Jahrhunderts Friedrich List auf
deutschem Gebiet (die Firstentimer hatten
damals noch nicht zum Nationalstaat zusam-
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Wirtschafts-
krisen und
Kriege lauteten
haufig ein
Umdenken

bei der Wirt-
schaftspolitik
ein.

mengefunden). Letztgenannter entwickelte
Hamiltons Gedanken weiter.'®* Sowohl die
USA als auch die deutschen Furstentimer
waren mit der Ubermacht GroBbritanniens
konfrontiert. lhr Ziel war es, in der industri-
ellen Entwicklung aufzuschlieBen. Zu diesem
Zweck empfahlen sie den vorlibergehenden
Einsatz von sogenannten ,,Erziehungszéllen®
als Unterstlitzung fir jene Industriezweige,
die sie entwickeln wollten, die mit den bri-
tischen am Weltmarkt aber noch nicht kon-
kurrenzfahig waren. Bei List waren die Zélle
allerdings in eine breitere Entwicklungsstra-
tegie eingebettet, die auch Infrastruktur (z.B.
den Bahnbau) und Bildung der Bevélkerung
férdern sollte. List setzte sich auBerdem fir
die Griindung des Deutschen Zollvereins ein,
der die Zdlle zwischen den deutschen Firs-
tentlimern abschaffen, aber einen gemeinsa-
men AuBenzoll errichten sollte. Deshalb gilt
er als einer der Vorvater des europdaischen
Integrationsgedanken.' Letztendlich waren
beide Staaten sehr erfolgreich mit dieser Po-
litik und wurden — die USA friher, Deutsch-
land spater — schlieBlich selbst zu gltihenden
Vertretern des Freihandels.

Die Weltwirtschaftskrise von 1929 beein-
flusste auch dem Freihandel zuvor positiv
eingestellte Theoretiker wie John Maynard
Keynes. Er erkannte die Wichtigkeit einer
ausgeglichenen Handelsbilanz und sah
Zolle als einen wichtigen Bestandteil seiner
interventionistischen Wirtschaftspolitik, die
u.a. Industrie und Arbeitsplétze im eigenen
Land sichern sollten.'® AuBerdem forderte
er bereits in der Zwischenkriegszeit Kapital-
verkehrskontrollen'®, die nach dem Zweiten
Weltkrieg im Rahmen des Abkommens von
Bretton Woods — gemeinsam mit dem Gold-
standard, der fixe Wechselkurse garantierte
— etabliert wurden. In dieser Phase der zwi-
schenstaatlichen Beziehungen waren Zélle
und andere Handelsbarrieren — auch Kapi-

talverkehrskontrollen — absolut Ublich. Die
Européaische Wirtschaftsgemeinschaft be-
gann ab den spaten 1950er-dahren mit dem
Aufbau einer Zollunion. Sie schaffte die Bin-
nenzolle der damals sechs Mitgliedsstaaten
ab und errichtete einen gemeinsamen Au-
Benzoll. Damit Gberschritt sie die Kompe-
tenzen eines regularen Freihandelsabkom-
mens, das keinen gemeinsamen AufB3enzoll
vorsieht, und wurde zu einem Projekt regio-
naler wirtschaftlicher Integration.

Lists Ideen erlebten einen neuen Auf-
schwung im Lateinamerika der 1930er-Jahre
und wurden in der Nachkriegszeit von der
UN-Kommission fir Lateinamerika und die
Karibik (auf Spanisch CEPAL) unter ihrem
ersten Generalsekretar Raul Prebisch zu ei-
nem eigenen Theoriegebdude weiterentwi-
ckelt. Der ,lateinamerikanische Strukturalis-
mus“ empfahl den Landern Lateinamerikas,
den Weg der importsubstituierenden Indus-
trialisierung (ISI) zu gehen, da sich Europa
und die USA wegen der Weltwirtschafts-
krise 1929 zunehmend vom Weltmarkt ab-
schotteten. AuBerdem wurde die einseitige
Spezialisierung auf Rohstoffexport wegen
der hohen Weltmarktpreisschwankungen
als nachteilig eingeschatzt. Wie auch List
argumentierten die Expert:innen der CE-
PAL fir den voribergehenden Einsatz von
Zollen, die wieder ausgesetzt werden soll-
ten, sobald die Industrien wettbewerbsféhig
geworden waren.'” In der Praxis passierte
das aber nicht. Die Zdlle wurden in den aller-
meisten Féllen beibehalten, bis der Volcker-
Schock 1979 die lateinamerikanischen Lén-
der in eine schwere Schuldenkrise stirzte
(die auch durch das sehr importintensive
Wirtschaftsmodell ausgeldst war). Welt-
bank und Internationaler Wahrungsfonds
zwangen den Landern wéhrend der 1980er-
Jahre Strukturanpassungsprogramme auf,
die Privatisierungen, Liberalisierung und
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Deregulierung mit weitreichendem Zollab-
bau erforderten und viele der ehemals ge-
schitzten Industrien zugrunde gehen lieBen.
Einige groBe lateinamerikanische Industrie-
betriebe, die heute noch Bedeutung haben,
sind in der geschutzten Zeit entstanden und
Uberlebten die strenge Sparpolitik. Ein be-
kanntes Beispiel ist der brasilianische Flug-
zeugbauer Embraer.®

Denkschulen, bei denen protektionistische
MaBnahmen eine Rolle spielen, gehen
davon aus, dass bei Freihandel nicht alle

Bevor die
Argumente
ausgehen.

awblog.at

beteiligten Akteur:innen gewinnen. Einer-
seits wird einer Spezialisierung auf Roh-
stoffabbau und -export nachgesagt, dass
sie nachteiliger ist als Industriegtter her-
zustellen und diese zu handeln, weil Roh-
stoffpreise stérker schwanken und weniger
Wertschépfung im Land erzeugt wird. Rei-
nert spricht von der Mdéglichkeit, sich auf
»Armut zu spezialisieren“.’™ Andererseits
sorgt Spezialisierung immer auch fur Ra-
tionalisierung. Weniger wettbewerbsfahige
Unternehmen missen ganz schlieBen oder
sie drohen abzuwandern, wenn Arbeits-,
Sozial- und Umweltstandards nicht ge-
senkt werden. Durch Rationalisierung ver-
lieren also manche Beschéaftigte ihre Jobs
und manche Regionen — oder sogar ganze
Lander - ihre industriellen Produktionska-
pazitdten. Es werden zwar die Preise fir
Industrie- und Konsumgtiter gesenkt, aber
zugleich wird durch die Offnung Lohnstei-
gerungen eine klare Grenze gesetzt. Der Im-
port von billigen Konsumgutern wird dann
fast schon zur Voraussetzung, um Lohn-
zurlckhaltung fir die eigenen Exportin-
dustrien durchhalten zu kénnen. Auch aus
oOkologischer Perspektive kann ,grenzenlo-
ser Welthandel kritisch betrachtet werden,
da Handel auch CO, verursacht, negative
Umweltauswirkungen von Produktion oft in
armere Lander ausgelagert werden?® und
zudem haufig Guter getauscht werden, die
jedes Land selbst produzieren kann, also
nur die Auswahl fur die Konsument:innen
erhoéht wird. Umgekehrt fihrt der Einsatz
von protektionistischen MaBnahmen richti-
gerweise zu Preissteigerungen. Diese wa-
ren allerdings in halbwegs geschlossenen
Wirtschaftsraumen nicht so ein groBes Pro-
blem, da die Léhne kontrolliert miterhdht
werden kdnnten (wie das in den ersten drei
Jahrzehnten nach dem Zweiten Weltkrieg
in den USA und in Westeuropa gemacht
wurde).
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Die WTO-
Regeln haben
den Einsatz
vieler protekti-
onistischer
Instrumente
illegal gemacht.

Bei der
Globalisierung
sind nicht alle
Gewinner:innen.

Die neoliberale Globalisierung
ab den 1990er-Jahren

Der neoliberale Durchbruch wurde bereits seit
Ende der 1940er-Jahre von der von Friedrich
August von Hayek gegriindeten Mont Pé-
lerin Society in Hinterzimmern vorbereitet.
Mit Margaret Thatcher (ab 1979) und Ronald
Reagan (ab 1981) konnte er zuerst in GroB-
britannien und dann in den USA politisch an
die Macht gelangen. Mit der Auflésung der
Sowijetunion und dem Zusammenbruch des
Ostblocks fiel die Systemkonkurrenz Anfang
der 1990er-Jahre weg und der Neoliberalis-
mus sorgte fiir eine Beschleunigung der Glo-
balisierung. Zwar bildeten sich bereits ab den
1960er-Jahren zunehmend globale Lieferket-
ten heraus. Und die erzwungene Offnung
Lateinamerikas wahrend der 1980er-Jahre
eroffnete groBen Konzernen schon allerlei In-
vestitionsmaoglichkeiten.?! Die entscheidende
Wende beim globalen Handel erfolgte aber
erst wahrend der 1990er-dahre mit der Griin-
dung der Welthandelsorganisation (WTO), die
explizit mit dem Ziel des Abbaus von Zdllen
und anderen Handelsschranken gegriindet
wurde. lhre beiden Grundséatze der Meist-
beglinstigung??® und Nichtdiskriminierung
auslandischer Produkte machte einen GroB3-
teil der weiter oben beschriebenen Handels-
hemmnisse illegal.

Die WTO setzt Maximalzélle fest und sieht
nur in wenigen Féallen Ausnahmen vor. Er-
laubt ist der Einsatz protektionistischer In-
strumente vor allem dann, wenn es gilt,
Schaden von der eigenen Wirtschaft abzu-
wenden, z.B. Uberkapazitaten von Drittstaa-
ten, die den heimischen Markt Uberfluten,
auszugleichen. Daflir gibt es sogenannte
Schutzschirme. Zusétzlich dirfen ,,Wettbe-
werbsverzerrungen“ am Weltmarkt durch
AntidumpingmaBnahmen oder Antisubven-
tionsmaBnahmen ausgeglichen werden.?
Zo6lle als industriepolitisches Instrument,

also Erziehungszdlle, sind nicht mehr vorge-
sehen. Die von der UN als ,,Least Developed
Countries” (am wenigsten entwickelt) einge-
stuften Lander erhalten aber Ublicherweise
zollfreien Zugang auf die Markte des Glo-
balen Nordens, z.B. ,einseitige Praferenz-
gewahrung durch die Europaische Union“.?®
Gerade fir Lander mit mittlerem Einkommen
gibt es diese Verglnstigungen nicht, der Zol-
leinsatz bleibt ihnen aber ebenso verwehrt.
Auch ,Local Content“-Bestimmungen in
offentliche Ausschreibungen zu geben, ist
vom WTO-Recht nicht gedeckt.?

Staaten im Wettbewerb nach unten,
Zivilgesellschaft im Widerstand

Insgesamt ist durch die neoliberale Wende,
die Deregulierung (heute ,,Burokratieabbau®)
,Privatisierungen und Liberalisierung (z.B.
des Kapitalverkehrs) vorantrieb, eine neue
Situation entstanden. Einerseits bildete sich
durch Auslagerungen und Betriebsverlage-
rungen bereits ab Ende der 1960er-Jahre
eine sogenannte global aufgesplitterte Pro-
duktion heraus, die sich durch lange, in vie-
len Bereichen global verlaufenden Lieferket-
ten auszeichnet. Andererseits wurde dies
durch den Abbau von Handelsschranken
und anderen Regulierungen zusatzlich be-
gunstigt. Damit wurden neben Unterneh-
men auch die Nationalstaaten zueinander
in Wettbewerb gesetzt. Ein ,,Wettlauf nach
unten® bei Arbeits-, Umwelt- und Steuer-
standards setzte ein, um Investitionen und
Finanzkapitel anzuziehen.?”

Der WTO-Rahmen schuf als Puzzleteil gute
Bedingungen flr einen Welthandel im neoli-
beralen Geiste. Das Handeln der WTO wurde
allerdings nicht von allen Seiten geschéatzt.
Ende der 1990er-Jahre formierte sich eine
globalisierungskritische Bewegung in der
Zivilgesellschaft, die sich gegen Liberalisie-
rung, Privatisierung und Zollabbau richtete
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Die EU hélt sich
(noch) an die
WTO-Regeln.

und bis zur Wirtschafts- und Finanzkrise
2008ff. sehr aktiv war. Sie organisierte meh-
rere groBe Proteste rund um WTO-Gipfel in
unterschiedlichen Landern. Am bekanntes-
ten wurde der ,Battle of Seattle“?® (1999),
der der Bewegung als standiger Referenz-
punkt diente.

Die Griindung von EU und
EU-Binnenmarkt

Mit dem Ubergang der Europiischen Ge-
meinschaft zur EU wurde im Jahr 1993 auch
der gemeinsame Binnenmarkt geschaffen.
Zum internen Zollabbau und dem gemein-
samen AuBenzoll wurde nun auch noch die
Gestaltung einer gemeinsamen Wirtschafts-
politik unabdingbar. Unter neoliberalen Vor-
zeichen schrankte diese Uber die EU-Fis-
kalregeln und das Wettbewerbsrecht den
Spielraum flr nationale Industriepolitik stark

ein, da bestimmte Defizitgrenzen eingehal-
ten werden mussten und nationale Beihilfen
ab einer gewissen Hohe grundsétzlich ver-
boten wurden (auch wenn es davon gering-
figige Ausnahmen gab).

Die Handelspolitik war seit Griindung der
Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft
1957 eine (EU-)Kompetenz. lhr Fokus lag
seit den 1990er-Jahren auf drei Saulen.
Erstens wurde die WTO betreut (multilate-
rale Saule). Zweitens wurden mit anderen
Staaten oder Staatengruppen Freihandels-
abkommen ausgehandelt (bilaterale Saule).
Drittens wurden sogenannte ,trade de-
fence instruments® — Handelsschutzinstru-
mente — aufgebaut. Dabei handelte es sich
um die drei WTO-konformen MaBnahmen,
die auch die EU im Anlassfall zum Einsatz
brachte.
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tiven?

HEFT 4:
Boden zwischen Markt
und Politik

‘Wohnen, Anbauen, Baden, Produzie-
ren, Wildleben, Spekulieren — wer
darf wieviel Grund und Boden wofiir
nutzen, und gegen welche Gegenleis-
tung? Bodenpolitik riickt zusehends
ins Rampenlicht und wirft weitrei-
chende Planungsfragen auf.

Kritik im Abo
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Ein starker
Exportfokus
kann nicht nur
ein Segen, son-
dern auch ein
Fluch sein.

Der Aufstieg Asiens als Vorbedingung
des Handelskriegs

Die zunehmende Fragmentierung der Pro-
duktion durch Auslagerungen (,Outsourcing®)
und Betriebsverlagerungen (,Offshoring®)
diente vor allem der Profitmaximierung gro-
Ber Konzerne. Neben China konnte vor al-
lem Sidkorea diese Investitionen nutzen,
um selbst Knowhow aufzubauen und eigene
Industriezweige hochzuziehen, die heute am
Weltmarkt konkurrenzféhig sind. Dies hat seit
der Wirtschafts- und Finanzkrise 2008ff., als
der Welthandel stark einbrach, den dominan-
ten Freihandelsdiskurs in Politik und Medien
zunehmend gestort.

Erstens scheiterte im Sommer 2008 die
Doha-Runde in der WTO, weil sich Lander
des Globalen Nordens und des Globalen
Sudens hinsichtlich der sogenannten Singa-
pur-Themen?® nicht einig wurden. Zusatzlich
ist der Appellate Body, der Berufungsver-
fahren innerhalb der WTO gegen Panel-Ent-
scheidungen abwickelt, seit 2019 nicht mehr
handlungsfahig, weil die USA die Neubeset-
zung von Stellen verhindert.*® Zweitens flhrte
diese Blockade der WTO dazu, dass sowohl
USA als auch EU ihre Bemuhungen bilaterale
Freihandelsabkommen zu schlieBen, ver-
stérkten. Drittens begannen USA und die EU
zunehmend ihren freihdndlerischen Zugang
der ,unilateralen C")ffnung“ zu hinterfragen,
bei dem sie zollfreien Zugang zum eigenen
Markt gewdhrten, ohne dass es das Gegen-
Uber auch tun musste. Besonders bezogen
auf China wurde dies zunehmend als Prob-
lem begriffen. Der Einsatz WTO-konformer
Handelsschutzinstrumente steigerte sich. Die
USA und die EU fiihrten bspw. im Jahr 2012
vorlaufige Antidumpingzélle gegen chinesi-
sche Solarpaneelproduzenten ein, was dort
200 Hersteller in den Konkurs trieb.?' In der
EU wurden diese aber bereits im Juli 2013
wieder abgeschafft. Unter anderem Deutsch-

land setzte sich dafiir ein, da es chinesische
Vergeltungszolle fiirchtete.®

Die starke Exportabhdngigkeit
macht Europa verletzlich

Die AusteritditsmaBnahmen, die die Troika
aus Internationalem Wahrungsfonds, Eu-
ropéischer Zentralbank und Européaischer
Kommission infolge der Finanz- und Wirt-
schaftskrise durchsetzte, hatten die Kauf-
kraft in Sldeuropa stark geschwacht.
Deutschland kompensierte seine Ausfalle
wahrend der Eurozonenkrise, indem es zu-
nehmend China als Absatzmarkt flr seine
Guter entdeckte, also seine Produktions-
Uberkapazitdten dorthin umleitete. Zugleich
verdrangten billigere chinesische Konsum-
guterimporte zunehmend sideuropdische,
weshalb deutsche Unternehmen auch die
Einkommen ihrer Beschéftigten niedrig hal-
ten konnten.® So schafften es Deutschland
und andere mitteleuropéische Lander ihre
Industrie zu halten und schneller aus der
Krise zu kommen. Es entstand aber eine
strukturelle Abhangigkeit von China.

In Trumps erster Amtszeit trat die Europai-
sche Kommission deshalb als ,Huterin des
Freihandels® auf, weil die Verhdngung von
Handelsschutzinstrumenten durch die EU
immer die Gefahr barg, dass China sich
revanchieren kénnte. Dennoch liefen aber
BemuUhungen groBe Freihandelsabkommen
abzuschlieBen ins Leere. Gegen TTIP, CETA
und TiSA kam es zu groBen zivilgesellschaft-
lichen Protesten. TTIP und TiSA kamen gar
nicht zustande, wéhrend von CETA nach
wie vor nur der Handelsteil provisorisch in
Kraft ist, weil bisher nicht alle beteiligten
Staaten das Abkommen in ihren nationalen
Parlamenten ratifiziert haben.®* Zugleich ist
Chinas Aufstieg so weit fortgeschritten, dass
China die EU und die USA in vielen Tech-
nologiefeldern bereits eingeholt oder sogar
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Motivlagen
hinter Handels-
politik sind
vielschichtig
und nicht im-
mer einfach zu
durchschauen.

Uberholt hat.’® Das erhoht die Vorbehalte
gegentber dem ,,Reich der Mitte“, dessen
Exportorientierung — im Gegensatz zu jener
Europas — mithilfe des Begriffs ,,Uberkapazi-
taten“ negativ geframed wurde.

Kalkiil oder Wahnsinn?

Prasident Trump startete seine zweite Amts-
zeit mit einem Feuerwerk an Zollanktndi-
gungen. Uber den wahren Zweck hinter den
Zollen ratseln Politiker:innen, Wissenschaft-
ler:innen und die interessierte Offentlichkeit
rund um die Welt. Es handelt sich jedenfalls
nicht um klassische entwicklungsékonomi-
sche Zolle, da sie flichendeckend gelten und
nicht die Ansiedlung oder den Aufbau be-
stimmter Industriezweige fordern. Zugleich
sind fur die EU die Motive hinter den US-Z4l-
len weniger wichtig als die Erkenntnis, dass
die aktuelle Abhangigkeit von China und den
USA Europa verletzlich macht und dass des-
halb gegengesteuert werden muss.

Wahrend der politische Diskurs der letzten
Jahre stark die Abhangigkeit Europas kriti-
siert hat, unterscheiden sich die Handlungs-
vorschlage unterschiedlicher Akteur:innen
stark. Einige Branchen, die durch chinesi-
sche Konkurrenz unter Druck gekommen
sind, z.B. die européische Solar- oder Win-
dindustrie, machen sich fir protektionis-
tische MaBnahmen stark, um chinesische
Hersteller vom européischen Markt fernzu-
halten.®® Andere europaische Branchen, die
viel nach China exportieren und auch dort
produzieren, z.B. die deutsche Autoindustrie,
sind hier liberaler und wiinschen keine Zélle
oder andere protektionistische MaBnahmen,
da sie VergeltungsmaBnahmen flrchten.
AuBerdem bendtigen sie die Importe von
E-Autos aus ihren eigenen Produktions-
statten in China, um die CO,-Flottenziele
der EU zu erreichen.®” Eine Zwischenlésung
waren Local Content-Auflagen,® die euro-

paische Wertschépfung férdern wirden.
Sie kdénnten chinesische Produzent:innen
auch zur Er6ffnung von Niederlassungen in
Europa inklusive Wissenstransfer bewegen.
Eine andere Moglichkeit wére, chinesische
Unternehmen zur Grindung von Joint Ven-
tures mit europadischen Unternehmen® zu
verpflichten, wenn sie am EU-Binnenmarkt
verkaufen méchten. Denn aktuell ist eine ra-
sche grine Wende in Europa ganzlich ohne
chinesische Produkte nicht denkbar, was fir
eine kooperative Strategie spricht. Zugleich
gilt es aber zu verhindern, dass eine neue,
zu starke einseitige Abhangigkeit entsteht.

Anders handeln

Nun ist aber auch ein Zeitpunkt erreicht,
um sich wieder einmal die viel tiefergehen-
den Kritikpunkte an der neoliberalen Glo-
balisierung — inkl. WTO-Regeln und dem
grundséatzlichen Ziel, Handelsschranken
abzubauen - ins Gedéachtnis zu rufen. Die
Verbote von Local Content-Klauseln und
die starke Einschrankung von Subventionen
fur staatlich angeleitete Entwicklung sind
politisch gemacht und gehen auf neoklassi-
sche Annahmen des ,natlrlichen Gleichge-
wichts® der Marktkrafte und des Idealbildes
der ,vollstandigen Konkurrenz“4® zurlck.
Der Staat soll mdglichst wenig in die Wirt-
schaft eingreifen und jene Drittstaaten be-
strafen, die es dennoch tun. Dies ist umso
spannender, weil genau jene Staaten, die in
der Geschichte eingegriffen haben, heute
als Beispiele fur erfolgreiche nachholende
Entwicklung gelten, zum Beispiel China und
Sudkorea, aber auch Japan, Deutschland
oder die USA.

Kritische Entwicklungstheorien aus dem
Globalen Siiden beschéftigen sich bereits
seit Ende der 1940er-Jahre mit Fragen der
wirtschaftlichen Abhangigkeit und wie diese
Uberwunden werden kann. Da der weiter
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Abb.2. Grundprinzipien und Geschichte von Self-Reliance

eigene Darstellung

Auf die
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setzen

_ PRINZIP DER
OKONOMISCHEN
SUBSIDIARITAT
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niedrigstmdglichen
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Ebene produzieren

Kollektive
Self-Reliance
zB EU-Raum

Lokale
Self-Reliance

als ,,Bottom-up*“-

Strategie

Nationale
Self-Reliance

Lokale

Self-Reliance

Eine neue
Wirtschafts-
ordnung
schaffen

Siid-Sid-
Kooperationen
schaffen

GESCHICHTLICHE
ENTWICKLUNG

=>» Urspringlich von Blockfreier
Bewegung und Dependenz-
theoretiker:innen gepragt

=>» Spater auf Europa umgelegt
(u.a. Dudley Seers, 1983)

=>» Von globalisierungskritischer
Bewegung neu aufgegriffen
(z.B. Bello 2009)

Statt Handel
als Selbstzweck
zu begreifen,
sollten wir wie-
der starker
uberlegen,
welche und wie
viele Giter
gehandelt
werden sollen.

oben erwahne lateinamerikanische Struktu-
ralismus zu groBen Handelsbilanzdefiziten
gefuhrt hatte, entstand die Dependenzthe-
orie. Sie argumentierte in unterschiedlichen
Strangen ab den 1970er-Jahren, dass In-
dustrialisierung alleine nicht Abhangigkeiten
beenden kdnnte, sondern dass diese tief in
den politischen und wirtschaftlichen Struk-
turen eines Landes verankert ware und sich
in den ungleichen AuBenbeziehungen wi-
derspiegelte. Eine Gruppe der Dependenz-
theoretiker, u.a. der Deutsche Dieter Seng-
haas, der Agypter Samir Amin und der Nor-
weger Johann Galtung, setzt sich deshalb
fUr das Ziel der ,,Self-Reliance” ein, was auf
Deutsch mit ,autozentrierte” (auf sich selbst
fokussierte) Entwicklung Ubersetzt wird.
Auch die groBteils afrikanischen und asia-
tischen Politiker:innen der Blockfreien Be-
wegung setzten wahrend der 1970er- und

Anfang der 1980er-Jahre diesen Begriff als
Vision ein, waren aber weniger stark antika-
pitalistisch gepragt. Sie wollten durch eine
Neue Weltwirtschaftsordnung ein ,,groBeres
Stiick des Kuchens* fir die Lander des Glo-
balen Slidens sichern.*!

Self-Reliance hatte drei grundlegende Saulen
(siehe auch Abbildung 2). Erstens sollte auf
die eigenen (lokalen) Ressourcen zurlickzu-
gegriffen werden, wo dies mdglich ist. Zwei-
tens sollten horizontale, gleichberechtigte
Austauschbeziehungen mit anderen benach-
teiligen/abhangigen Gemeinden und Landern
aufgebaut werden (um kollektive Self-Reli-
ance zu erreichen). Drittens wurde die He-
rausbildung einer neuen Weltwirtschafts-
ordnung angestrebt, die die Ausbeutung
der Lander des Globalen Siidens beenden
sollte. Es gab offen sozialistisch, aber auch
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Self-Reliance
ist auch
im Globalen

Norden méglich.

nicht sozialistisch, reformistisch gepragte
Spielarten dieser Vision. Bereits Senghaas
und Galtung argumentierten, dass ,,Self-Reli-
ance” auch im Globalen Norden méglich und
sinnvoll wére und betonten, dass es sich da-
bei nicht um Autarkie handelte, sondern um
eine Orientierung der Wirtschaft (und damit
auch des Verhaltnisses von Eigenproduktion
zu Handel) auf die Bedurfnisbefriedigung.
Seit der Wirtschafts- und Finanzkrise 2008ff.
kann ,Community Wealth Building“ — eine
Entwicklungsstrategie, die in den USA und
GroBbritannien praktiziert wird — als Beispiel
fur Self-Reliance im Globalen Norden heran-
gezogen werden.*?

,Self-Reliance” betont den Gebrauchswert
eines Gutes gegeniber dem Tauschwert.
Wirtschaftstatigkeit solle sich mehr an der
Bedurfnisbefriedigung orientieren als an der
Gewinnmaximierung. Eine einseitige Spe-
zialisierung, um besonders wettbewerbs-
fahige Exporte zu haben, macht aus dieser
Perspektive keinen Sinn. Ganz im Gegenteil:
Okonomische Subsidiaritat, also moglichst
kleinrdumige, regionale Kreislaufe und eine
diversifizierte Wirtschaftsstruktur werden als
Ziele definiert (siehe Abbildung 2). Nur was
jeweils lokal, regional oder national nicht
hergestellt werden kann, wird auf héheren
Ebenen durch Handel erworben. Alleine
dadurch kommt es zu einer selektiven Ent-
flechtung der Weltwirtschaft. Auf makroregi-
onaler Ebene, z.B. in der EU, soll nach die-
sem Denkansatz eine sogenannte kollektive
~Self-Reliance” angestrebt werden.*® Dieses
Konzept ist allerdings grundlegend anders
als die strategische Autonomie der EU, weil

nicht die Absicherung der starken Export-
position der EU am Weltmarkt und nicht
die Aufrechterhaltung der dysfunktionalen
WTO-Regeln das Ziel ist, sondern eine neue
Entwicklungsstrategie mit Binnenmarktori-
entierung, die lokale Wertschdpfung starkt,
Arbeitsplatze sichert und gleichberechtigte
Beziehungen mit Drittstaaten anstrebt.

Fazit

Aktuell wird Freihandel vor allem wegen
Sicherheits- und Nachhaltigkeitsbeden-
ken immer kritischer bedugt. Es gibt aber
auch wirtschaftliche und soziale Grinde ihn
skeptisch zu sehen. Deshalb befiirwortete
die Arbeiter:innenbewegung Zdlle in langen
Phasen. Nur weil Prasident Trump seit sei-
nem zweiten Amtsantritt mit Zéllen um sich
wirft, dirfen nicht grundlegendere theoreti-
sche Uberlegungen und praktische Anwen-
dungsbeispiele von Zdllen in Vergessenheit
geraten. Insbesondere progressive Krafte
sollten nicht plétzlich gegen Zélle sein, weill
Trump sie einsetzt. Wie an anderer Stelle
ausfihrlich argumentiert,* ist der Einsatz
von protektionistischen MaBnahmen nicht
per se zu verurteilen, sondern es kommt auf
ihren genauen Zweck an. Denn sowohl der
Aufbau eigener Industrien wie auch die Stéar-
kung regionaler Wirtschaftskreislaufe — bei-
des Grundlage fir Versorgungssicherheit,
hohe Arbeits- und Umweltstandards sowie
den sozial-6kologischen Umbau unserer
Volkswirtschaften — werden ohne Handels-
schranken nicht umsetzbar sein.

Julia Eder, AK Wien
julia.eder@akwien.at
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