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Sind ausgerechnet Zolle die
Rettung des Freihandels?

Uber punktuelle Zélle kann man reden - iiber Schutzzélle nicht

Dr. Jan Cernicky
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> Hinter der Sorge vor den Auswirkungen wirt-
schaftlicher Abhangigkeiten geraten die Vor-
teile des offenen Welthandels zunehmend in
den Hintergrund.

> In der aktuellen geopolitisch aufgeladenen Si-
tuation mag es Situationen geben, in denen
handelspolitische Abhangigkeiten - etwa bei
Seltenen Erden - durch staatliche Eingriffe
abgemildert werden kdénnen.

In solchen Fallen sind punktuelle Zélle die
beste Wahl. Subventionen zum Aufbau eige-
ner Produktionskapazitaten sind deutlich
ineffizienter, teurer und untergraben das
Marktprinzip.

Schutzzélle flr Branchen, deren Produkte auf
dem Weltmarkt ausreichend verflgbar sind,
wie etwa fur die Automobil- oder Stahlindust-
rie, sind abzulehnen.

Das grundlegende Ziel sollte die Bewahrung
des regelgeleiteten Welthandels nach Regeln
der WTO sein. Jede Art von Staatseingriff
muss auf Basis solider Daten begrtndet wer-
den.

www.kas.de



Konrad-Adenauer-Stiftung e. V.

Monitor Mai, 2024
[ 1T 4T =T g4 VT 3 T 2
[V CoZ=d [Tof o T30 2= 1 QA ] o = o T 3
Okonomische Effekte von Zéllen und Subventionen..............ccoceeeevereeeeveenenns 3
Politische Effekte von Zéllen und Subventionen.............ccoocvceriiiiiinvnrienicnnnnens 6
LAV LICO o T 0T 4T - 6
ST | 7
IMPIESSUM ....ccoiiiiiiiiiiinnntiiteettettiiiiiiinniissstteeeteestesssssssssssssssssseesssssssssssssssssssssasesnes 9

DI AULOL ettt s h e bbbt h et bbb nenns 9
Hintergrund

Wahrend des Europabesuchs des chinesischen Parteichefs Xi Jinping im Mai wurde wieder viel
Uber wirtschaftliche Abhangigkeiten gesprochen. Sie gelten als Gefahr fur die ,wirtschaftliche Si-
cherheit” Deutschlands und Europas. Oft scheint dabei in den Hintergrund zu rticken, dass die Ar-
gumente fUr eine globale Arbeitsteilung weiterhin gelten: sie ermdglicht allgemeinen Wohlstand
gerade dadurch, dass man sich in bestimmten Staaten und Regionen auf die Produktion einzelner
Guter konzentriert und andere folglich nicht selbst produziert. Andererseits stimmt es aber auch,
dass der wirtschaftliche Schaden diese Vorteile Uberkompensiert, wenn ein Staat wie China wirt-
schaftliche Abhangigkeiten als politisches Druckmittel nutzt und im schlimmsten Fall Lieferungen
von Gutern einstellt, auf die er ein Monopol besitzt. Ein solches Monopol hat China bei raffinierten
Seltenen Erden und einigen anderen verhutteten Metallen im Prinzip erreicht1. Auf Elektroautos,
Stahl oder Solarzellen trifft das aber eindeutig nicht zu.

Der Grund fiir solche quasi-Monopole ist einfach: Chinesische Firmen exportieren die betreffen-
den Produkte so glinstig, dass sich eine Produktion an anderen Orten der Welt nicht lohnt. Lage
das ausschlieBlich daran, dass chinesische Firmen besser produzieren, ware die einzig richtige
Antwort, die Armel hochzukrempeln und selbst besser zu werden. Im Falle der Seltenen Erden aus
China liegt der Vorteil chinesischer Hersteller aber zu einem grof3en Teil an direkten und indirek-
ten Subventionen.

In einem solchen Umfeld, in dem chinesische Produzenten durch politisch gewahrte Vorteile mas-
sive Kostenvorteile haben, lohnt es fur Privatunternehmen auBerhalb Chinas nicht, zum Beispiel
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eigene Kapazitaten fir die Produktion von Seltenen Erden aufzubauen. Selbst wenn die Preise
steigen und eine wirtschaftliche Produktion moglich wirde, ware das nicht rational; staatlich ge-
stutzte chinesische Firmen kdnnen auch Niedrigpreisphasen problemlos Gberstehen. Der tbliche
Marktmechanismus, wonach Firmen mit den wettbewerbsfahigsten Loésungen Uberleben, greift
hier nicht. Selbst technologisch bessere Produktionsmethoden setzen sich aufgrund der chinesi-
schen Subventionen nicht durch.

Mégliche Reaktionen

Die volkswirtschaftlich beste Losung ist zweifellos, staatlicherseits gar nicht zu reagieren und die
Verfugbarkeit von sehr billigen Produkten, die fur inlandischen Konsum oder zur Weiterverarbei-
tung zur Verflgung stehen, als Vorteil zu begreifen. Dass die betreffenden Produkte durch chine-
sische Steuergelder verbilligt wurden, kann man dankend annehmen. Gerade nicht mit gleichen
Instrumenten zu antworten, sondern ein marktwirtschaftliches System aufrecht zu erhalten und
damit die Schwachen des Gegenentwurfs flr sich auszunutzen, ware ein echter und mutiger Sys-
temwettbewerb.

Die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen politisch so zu gestalten, dass Innovationen, durch die
Alternativen zur Nutzung der betreffenden Rohstoffe bereitgestellt werden, leichter entwickelt
werden kdnnen, ware eine im Rahmen der Sozialen Marktwirtschaft noch zu vertretende Reak-
tion. Das waren z.B. glinstige Recyclingverfahren. In den meisten Fallen sind solche Innovationen
moglich. Deren Einfihrung und Anwendung ist aber deutlich teurer als der Import der Standard-
produkte aus China.

Wenn die Abhangigkeit von China im Einzelfall wirklich nicht vertretbar ist2, gibt es mit Subventio-
nen oder Zoéllen zwei Méglichkeiten des Staatseingriffs, die in seltenen Einzelfallen vertretbar sein
mogen, im Rahmen der Welthandelsorganisation (WTO) aber nicht vorgesehen sind. Wichtige In-
dikatoren fur die Bewertung von Abhangigkeiten sind etwa fehlende Substituierbarkeit des impor-
tierten Gutes, der Grad der Konzentration des Angebots auf ein Land sowie die Relevanz des be-
treffenden Gutes fur die heimische Wirtschaft.

Ausdrucklich nicht vertretbar erscheinen jedoch Staatseingriffe zum Schutze heimischer Produkti-
onsstandorte, wie sie etwa fur Elektroautos oder Stahl diskutiert werden. Fur solche Produkte gibt
es auf dem Weltmarkt ein ausreichend diversifiziertes Angebot, Abhangigkeiten von nur einem
Land bestehen nicht.

Okonomische Effekte von Zollen und Subventionen

Z6lle und Subventionen haben beide das Ziel, die Preisdifferenz zu glinstigeren auslandischen
Wettbewerbern auszugleichen. Bei Zdllen wird die Einfuhr entsprechend verteuert, bei Subventio-
nen die einheimische Produktion durch staatliche Zuschusse verbilligt. Beides hat einen negativen
Wohlfahrtseffekt, der Wirkzusammenhang ist bei Subventionen jedoch schadlicher.

In Bild 1 ist anhand eines schematischen Beispiels, dem keine empirischen Daten zugrunde lie-
gen, der Effekt dargestellt, wenn die Kosten der Herstellung Seltener Erden in Deutschland durch
Subventionen auf das Niveau des Importpreises aus China (Land 1) gesenkt wurden.
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Abbildung 1: Wirkung von Sanktionen
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Mit den Subventionen lohnt es nun wirtschaftlich fur die subventionierten Betriebe, die Seltenen
Erden in Deutschland aus Erz herzustellen. Die eigentlich glinstigeren Wege, Seltene Erden aus
alternativen Landern zu importieren oder andere technische Losungen zu nutzen, bleiben teurer
und wurden kaum genutzt werden. Das Ziel, Abhangigkeiten zu reduzieren, wird damit auf einem
sehr teuren Weg erreicht. Dafur wirden hohe Summen an Steuergeldern ausgegeben.

In diesem Beispiel wird der teuerste mogliche Weg diskutiert, um die negativen Folgen klar aufzei-
gen zu kénnen. Es ist jedoch in der Wirklichkeit sehr unwahrscheinlich, dass der volkswirtschaft-
lich billigste Weg subventioniert wird. Denn es gibt immer sehr viele unterschiedliche Anbieter
bzw. technische Losungen, so dass alle Méglichkeiten oft gar nicht bekannt sind bzw. sich erst auf
langere Sicht hin entwickeln kénnen. So ist es sehr unwahrscheinlich, dass die optimalen Subven-
tionsempfanger ausgewahlt werden. Es entsteht ein Vorteil fir einen bestimmten, relativ willkir-
lich ausgewahlten Anwendungsfall, flr andere aber nicht. Die Effektivitat des Marktes wird so ver-
zerrt und Wettbewerbsfahigkeit des Standorts nimmt in der Folge ab.

Da die Subventionen einen Wettbewerbsnachteil ausgleichen, ist nicht zu erwarten, dass hohe
Steuermehreinnahmen generiert werden. Die ausgegebenen Mittel stehen fir andere staatliche
Investitionen nicht mehr zur Verflgung. Die Folge ist ein Wohlfahrtsverlust in dieser Héhe. Allein
die subventionierten Unternehmen profitieren davon. Der Preis, zu dem Seltene Erden in
Deutschland bezogen werden kénnen, andert sich nicht.

Es ist auch moglich, die Produktion im Ausland zu subventionieren, um die Abhangigkeit von ei-
nem Land zu reduzieren. Solche Modelle werden etwa Uber ,Rohstoffpartnerschaften” versucht.
Ein solches Vorgehen kann deutlich gunstiger sein, als die Produktion im Inland zu subventionie-
ren. Im Beispiel (Bild 1) mUsste nur der deutlich niedrigere Importpreis aus Land 2 subventioniert
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werden. Doch treffen die oben aufgezahlten anderen Nachteile von Subventionen auch in diesem
Fall zu. Insbesondere ist es bei Projekten im Ausland noch schwieriger, alle nétigen Informationen
zu beschaffen und damit noch unwahrscheinlicher, ausgerechnet die kostengtinstigste Variante
zu treffen.

Mit den hier diskutierten gezielten Zdllen soll auf Abhangigkeiten von Lieferungen aus einem be-
stimmten Land reagiert werden. Daher werden sie nur auf Importe aus diesem Land verhangt.
Andere Importe sind nicht betroffen. Um im Beispiel zu bleiben, zahlt der Importeur bei der Ein-
fuhr einen Aufschlag auf die importierten Seltenen Erden. Damit wird sein Produkt, fur das er Sel-
tene Erden verarbeitet, im Inland teurer. Hersteller im Ausland, die nicht vom Zoll betroffen sind,
werden im Vergleich wettbewerbsfahiger.

Abbildung 2: Wirkung von Zéllen
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Wiurde der Zollsatz analog zum Beispiel oben so gewahlt, dass der Wettbewerbsnachteil fur die
teuerste Variante - Metallverarbeitung in Deutschland - preislich kompensiert wird, fiele der Zoll-
satz auf Importe aus China sehr hoch aus. Den Verbrauchern Seltener Erden in Deutschland stun-
den aber weiterhin die deutlich glinstigeren anderen Varianten offen. Metallverarbeitung in
Deutschland bliebe damit unrentabel, Import - nun nicht mehr aus China, sondern aus Land 2 -
ware weiterhin deutlich gliinstiger. Allerdings ware nun die Preisdifferenz zur glinstigsten Verar-
beitungsvariante in Deutschland, im Beispiel (Bild 2) Recycling, nicht mehr so grol3, so dass diese
Variante durch Skalierung oder Nutzung innovativer technischer Losungen leichter in den wirt-
schaftlichen Bereich kdme. In der Wirklichkeit wirde durch Einfihrung des Zolls nicht samtliche
Beschaffung in ein einzelnes Land umgeleitet, dafur gibt es nirgends Kapazitaten. Ein Mix ver-
schiedener Anbieter ware die Folge, wodurch es eher lohnt, Innovationen in Deutschland voranzu-
treiben. Veranderungen der Preisstruktur zwischen den unterschiedlichen Anbietern und Verfah-
ren Uber die Zeit kdnnen in diesem Modell von den Kunden nachvollzogen werden - das beste
Verfahren (bzw. das zweitbeste, falls das Beste doch in China genutzt wird) setzt sich dann am
Markt durch.
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Der Wohlfahrtsverlust entsteht hier dadurch, dass Konsum oder Weiterverarbeitung der impor-
tierten Produkte um mindestens die Differenz zur zweitglinstigsten Bezugsquelle teurer wird. Das
Volumen des Wohlfahrtsverlusts ist damit aber deutlich geringer als bei Subventionen. Man kann
argumentieren, dass bei Z6llen die Preise der nachfolgenden Produkte in der Lieferkette teurer
werden, bei Subventionen nicht. Das stimmt zwar, Ubersieht aber, dass die viel grolRere Gruppe
der nicht direkt betroffenen Unternehmen und Konsumenten bei Zéllen keine direkten Mehrkos-
ten erleidet, bei Subventionen jedoch die Kosten tber ihre Steuern tragt.

Politische Effekte von Zo6llen und Subventionen

Subventionen sind von ihren politischen und strukturellen Folgen her schadlicher als gezielte
Zolle. Das liegt schlicht am Verfahren, an dessen Ende einzelne Firmen einen Subventionsbe-
scheid bekommen. Hier ist eine ,objektive” Vergabe kaum mdglich. Im Gegenteil: das Verfahren
ist fir persénliche Beziehungen, politische Einflussnahme und direkte Korruption anfallig. Dar-
Uber hinaus gerat durch Subventionen, die nur in einem Land der Europaischen Union gewahrt
werden, die Integritat des Europaischen Binnenmarktes in Gefahr.

Bei Zéllen kénnen vergleichbare Probleme auftreten. Das geschieht, wenn sie zum Schutz be-
stimmter einheimischer Branchen genutzt werden. Bei gezielten, punktuellen Zéllen, die sich an
eindeutig festgelegten, objektiven Kategorien orientieren, wie etwa am Grad der Abhangigkeit von
einem Produkt aus einem Land, sind politische Einflussmoglichkeiten nach Festlegung der Krite-
rien gering. Auch dem europaischen Binnenmarkt kdnnen Zélle nicht schaden, da sie ohnehin nur
auf europaischer Ebene verhangt werden kdnnen.

WTO-Konformitat

Ein Abbau von Z6llen und Subventionen im Rahmen der Welthandelsorganisation (WTO) und dem
Vorgangerabkommen GATT sind ein zentraler Grund fiur die Reduktion der weltweiten Armut in
den letzten Jahrzehnten und einer der Grundpfeiler des Wohlstands Deutschlands. Daher ist es
selbstverstandlich, dass Zoélle und Subventionen nicht nur der Idee der WTO widersprechen. Sie
widersprechen auch ihren beiden Grundprinzipien: Subventionen fir einheimische Produktion
widersprechen dem Nichtdiskriminierungsgebot3, Zdlle gegen einzelne Lander verletzen die
Most-Favorite-Nation-Clause4.

Fur beides gibt es in den Regeln der WTO Ausnahmen. So mussen WTO-Mitglieder Subventionen
anmelden, damit sie gepruft werden und andere Staaten dagegen gegebenenfalls Einspruch erhe-
ben kénnen. Grundsatzlich sind Subventionen nur - und in engem Rahmen - fir Entwicklungslan-
der vorgesehen, unter welche auch China immer noch fallt. Die Anmeldung von Subventionen bei
der WTO funktioniert aber kaum noch. So haben 64 Lander (etwa ein Drittel der Mitglieder) noch
nicht einmal ihre Subventionen fir 2017 angemeldet5. Trotzdem mdgen einige Subventionen Chi-
nas nach den Buchstaben der WTO-Regelungen tatsachlich legal sein. Legitim sind sie aber sicher

nicht, da das Ziel der WTO ist, den Welthandel zu liberalisieren und nicht das Gegenteil zu zemen-
tieren. Und auch wenn Subventionen bekannt sind, kann die WTO aufgrund des von den USA blo-
ckierten Streitschlichtungsmechanismus nicht rechtlich bindend dagegen vorgehen.
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Die USA haben folglich auf das ungel6ste Problem der Subventionen Chinas nicht im Rahmen der
WTO reagiert. Es wurden zwar Z6lle gegen einige chinesische Importe verhangt, vor allem wurde
aber mit dem Inflation Reduction Act (IRA) ein immenses Subventionsprogramm aufgelegt. Warde
der Streitschlichtungsmechanismus funktionieren, musste der IRA mit grol3er Sicherheit als WTO-
widrig erklart werden. Da dieser Weg aber verbaut ist, reagieren viele Staaten und Regionen der
Welt - darunter an der Spitze Deutschland und die EU - mit eigenen, offen WTO-widrigen Subven-
tionsprogrammen. Der gerade stattfindende Subventionswettlauf schafft immer neue Griinde,
Subventionen als Reaktion auf Subventionen anderer zu verhangen. Dies wird das - gerade fur
Deutschland - sehr erfolgreiche multilaterale Handelssystem weiter beschadigen.

Gezielte Zo6lle, mit welchen durch Subventionen entstehende Wettbewerbsnachteile aufgehoben
werden kdnnen, und die folglich nur auf Waren aus dem subventionierenden Land erhoben wer-
den, entsprechen dagegen prinzipiell der Grundidee der WTO. Denn damit wird eine durch Sub-
ventionen geschaffene Verzerrung des Weltmarktes ausbalanciert. Daher sind Zélle als Reaktion
auf Dumping und Subventionen grundsatzlich erlaubté. Eine Reaktion auf Subventionen uber
Zblle im strikten WTO-Rahmen ist aufgrund der oben genannten Grunde aktuell kaum mdglich. Es
sollte in dieser Situation aktiv kommuniziert werden, dass in einer unbefriedigenden legalen Situ-
ation mit Zéllen der Weg des geringsten Ubels genommen wird. Gleichzeitig sollten ernsthafte Be-
muahungen zu einer Reform der WTO gezeigt werden.

Fazit

Das Argument: ,Wir wollen in Deutschland die Produktion gewisser Dinge haben, weil wir glau-
ben, dass wir in Krisensituationen damit nicht mehr versorgt waren.”, ist kein wirtschaftliches Ar-
gument. Eine Produktion aus strategischen Grinden ist immer ein finanzielles Zuschussgeschaft.
Denn wenn sich damit Geld verdienen liel3e, wirde es die Privatwirtschaft machen. Politisch legi-
tim ist diese Argumentationslinie durchaus - genauso der Versuch, durch Subventionen die Wirt-
schaft direkt in eine politisch genehme Richtung zu lenken. Das hat aber nichts mit Sozialer Markt-
wirtschaft zu tun, sondern beschreibt deren Gegenteil.

Wenn allerdings Deutschland und Europa weiterhin der Sozialen Marktwirtschaft und dem offe-
nen multilateralen Handel verpflichtet sein sollen, ist die einzige wirtschaftlich einigermalen sinn-
volle Antwort auf problematische Abhangigkeiten aus dem Ausland (wenn man denn Uberhaupt
antworten muss) das Verhangen von gezielten, punktuellen Zéllen - sicher aber nicht von Schutz-
zbllen fur einheimische Produktionsstandorte.

Die deutsche Regierung sollte sich im Rahmen der EU dafir einsetzen, hierfir einen klaren Rah-
men zu setzen und gleichzeitig auf Ebene der WTO an einer Reform arbeiten, durch die endlich
die wuchernden Subventionen zurtickgefahren werden. Denn diese - und nicht Zélle - sind im
Moment die grof3te Bedrohung fur das fur uns so wichtige offene globale Handelssystem.
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Vgl. etwa die Darstellung der Abhangigkeiten von fiir die Energiewende nétigen Metallen in
Cernicky (2022): https://www.kas.de/documents/252038/16166715/Energiewende+und+Pro-
tektionismus+-+Wie+gehen+wir+pragmatisch+mit+China+um.pdf/442ba770-d504-43cc-25f1-
eaf7d970dfc1?, genaue Zahlen vgl. etwa die Auflistung des BDI: https://bdi.eu/publika-
tion/news/analyse-bestehender-abhaengigkeiten-und-handlungsempfehlungen/

Zum Versuch einer entsprechenden Bewertung vgl. etwa die von der KAS und dem Ifo-Institut
durchgefihrte Studie zu Abhangigkeiten in Lieferketten, Flach et al (2021):
https://www.kas.de/de/analysen-und-argumente/detail/-/content/globale-wertschoepfungs-
ketten

3 Art. Il GATT
4 Art. | GATT/ WTO

WTO | 2023 News items - Members reiterate concerns on lack of transparency with subsidy
notifications: https://www.wto.org/english/news_e/news23_e/scm_02may23_e.htm

6 GATT Art VI, Dumping und Ausgleichzolle
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