Deutsches Institut fiir
Entwicklungspolitik

German Development
Institute

Analysen und Stellungnahmen 10/2011

Finanzkrise und Internationaler Handel - Folgen fir Entwicklungslander

Zusammenfassung

Da infolge der globalen Finanzkrise eine Reihe protektionisti-
scher Mafinahmen ergriffen wurde, bleibt es weiterhin wichtig,
mit erhohter Wachsamkeit die Entwicklung des Protektionis-
mus zu beobachten und Mafsnahmen dagegen umzusetzen.

Trotz der EinfGhrung vielfaltiger protektionistischer Maf3-
nahmen wahrend und infolge der globalen Finanzkrise
hat sich der Welthandel nach der Krise schneller erholt, als
zunachst erwartet. Die gestiegene Importnachfrage aus
Entwicklungslandern hat maf3geblich zur raschen Erho-
lung des Handels beigetragen.

Auch wenn im Vergleich zur GrofRen Depression der
1930er Jahre erheblich weniger protektionistische Maf3-
nahmen ergriffen wurden, so ist im Zuge der globalen
Finanzkrise ein Anstieg weltweiter Handelsbarrieren zu
verzeichnen. Dies wird insbesondere deutlich, wenn nicht
nur konventionelle tarifare und nichttarifare Handels-
hemmnisse berucksichtigt werden, sondern auch subtile-
re versteckte protektionistische Maf3nahmen (“murky
protectionism”) wie etwa Firmen-Rettungen aus nationa-
lem Interesse oder Wahrungsmanipulationen.

Die G20-Lander sind die groften Protektionismus-Sunder -
trotz aller 6ffentlichen Bekenntnisse zu offenen Markten.
Deutschland und andere EU-Mitgliedstaaten sowie Russ-
land, Argentinien, Indien und Brasilien haben die meisten
protektionistischen Mafdnahmen eingefihrt.

Es ist zwar nur weniger als 1 % des internationalen Wa-
renverkehrs von Krisenprotektionismus betroffen, aber
dieser niedrige Prozentsatz darf nicht Gber die Folgen
dieser Handelshemmnisse fur einzelne Giter hinweg
tauschen, die fur einige Lander gravierend sind.

China, die EU und die USA sind als grofite Exporteure von
den meisten neuen Handelsbarrieren betroffen. Entwick-
lungs- und Schwellenlander sind insgesamt von rund zwei
Finfteln der durch Protektionismus verursachten Export-
rickgange beeintréachtigt. Obwohl die Least Developed Count-
ries (LDCs) nicht zu den am haufigsten belasteten Landern
gehdren, sind infolge der Krise insgesamt 141 protektionisti-
sche Maf3nahmen eingefiuhrt worden, die diesen Landern
schaden.

Angesichts des Risikos einer erneuten Verschlechterung
der weltwirtschaftlichen Lage und der Gefahr eines Wah-
rungskrieges sollte in der Zukunft erst recht ein besonde-
res Augenmerk auf protektionistische Maf3nahmen und
deren Vermeidung gelegt werden - insbesondere auch,
weil Handel von zentraler Bedeutung fur die wirtschaftli-

' che Entwicklung der Entwicklungslander ist.

e Der Krisenprotektionismus unterstreicht die Bedeutung
der Welthandelsorganisation (WTO). Er betont insbe-
sondere, wie problematisch das absehbare Scheitern der
Doha-Runde ist, die den Spielraum fir WTO-konforme
Handelsverzerrungen und Ricknahmen von Marktoff-
nungen infolge dieser oder zukUnftiger Krisen betracht-
lich reduzieren wirde.

e Insgesamt sollten die multilateralen Handelsregeln der
WTO so gestarkt werden, dass sie “murky protectionism"”
effektiver verhindern. Beispielsweise sollte das WTO-
Prinzip der Inlanderbehandlung verstarkt und das WTO-
Subventionsabkommen neu Gberdacht werden.

e Die Beobachtung und Uberwachung protektionistischer
Mafinahmen durch unabhéngige Aufsichtsinstitutio-
nen wie der WTO sollte weiter verbessert werden.
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Rasche Erholung des Welthandels

Der Welthandel hat sich nach der globalen Finanz- und Wirt-
schaftskrise schneller erholt, als zundchst erwartet (Abb. 1).
Nachdem das Welthandelsvolumen im Jahr 2009 um
10,9 % gefallen ist, wurde im Oktober 2010 das Niveau vor
der Finanzkrise (August 2008) wieder um 0,8 % Ubertrof-
fen. Auch wenn dies eine positive Entwicklung darstellt, so
hat die Finanzkrise den Aufwértstrend des Welthandels
doch erheblich verzogert. Laut Schatzungen der Weltbank
ware das Niveau im Oktober 2010 ohne die Finanzkrise um
13,6 % hoher gewesen. Zudem liegt das Niveau im Okto-
ber 2010 unter den Hohepunkten vor der Krise im April
2008 (Weltbank 2011, 50).

Abb. 1: Veranderung des Exportvolumens
ausgewahlter Landergruppen 2007-2011
(Verénderung gegeniiber Vorjahr in %)

30,0

25,0

20,0 ——— Welt

15,0 \X
NS

50 ).\
2010 2011 —%— Entwicklungslander

-5,0 Asien

—s— Industrielander

—8— Schwellen- und
Entwicklungslander

—X— Sub-Sahara Afrika

-10,0 1

-15,0

Quelle: IWF, World Economic Outlook Database

28.07.2011: Schatzungen 2011

Wahrend es insgesamt zu einer schnellen Belebung der Exporte
kam, gibt es bemerkenswerte Unterschiede zwischen den Ldn-
derkategorien: Die Exporte der Entwicklungsldnder haben sich
schneller erholt als die der Industrieldnder. Das Exportvolu-
men der Lander mit hohem Einkommen hat im Oktober
2010 etwa 98 % des Volumens vor der Krise im August
2008 erreicht. Im Gegensatz dazu sind die Exporte der
Entwicklungslander im November 2010 rund 16 % hoher
gewesen als im August 2008 (Weltbank 2011, 5).

Entwicklungslander als Motor des Welthandels

Die gestiegene Importnachfrage nach Gitern der Entwicklungs-
ldnder - insbesondere Rohstoffe - stellte die Hauptursache fiir die
Erhohung des Welthandelsvolumens dar. Rund 50 % der gestie-
genen globalen Importnachfrage kommt von den schnell wach-
senden Entwicklungs- und Schwellenldndern. Der Std-Sud-
Handel hat sich also durch den Wachstumseinbruch in den
Industrielandern deutlich verstarkt. Die Importe von Landern
mit hohem Einkommen liegen derzeit rund 14 % unter und die
der Entwicklungs- und Schwellenlander 7 % Gber ihrem langffis-
tigen Wachstumstrend (Weltbank 2011, 5, 54).

Im Vergleich zu anderen Regionen fielen die Exporte in Sub-
Sahara-Afrika (SSA) als Konsequenz der Krise weniger stark als

in anderen Regionen. Zum einen ist SSA in relativ geringem
Maf3 in den Welthandel integriert. Zum anderen hat die
Umorientierung des Handels hin zu China und anderen
Schwellenlandern in Asien und Lateinamerika zur relativ
schnellen Erholung des Handels in SSA beigetragen. Denn
diese Schwellenlander weisen im Vergleich zu vielen westli-
chen Industrielandern wieder hohe Wachstumsraten auf
und fragen daher auch die Exporte aus den Entwicklungs-
landern nach, insbesondere Rohstoffe.

Handelspolitische Maf3nahmen nach der Krise

Infolge der globalen Finanzkrise sind zwar eine Reihe von han-
delspolitischen Mafinahmen eingefiihrt worden, es sind aber
erheblich weniger als wahrend der Grofden Depression. In den
1930er Jahren schotteten die Lander ihre Markte durch
Handelsbarrieren so stark ab, dass der Welthandel inner-
halb weniger Jahre um zwei Drittel zuriickging. Eine der
wichtigsten Einsichten aus dieser Zeit war, wie verheerend
Protektionismus fur die Erholung der Weltwirtschaft war.
Die Vermeidung von Handelskriegen wurde deshalb einer
der Hauptbeweggrinde fur die Verhandlung multilateraler
Handelsabkommen und fir die Einigung auf das General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT), den Vorlaufer der
WTO. Die Existenz der WTO, wie auch die Vereinbarungen
im Rahmen der G20, haben einen protektionistischen
Wettlauf verhindert. Die WTO war allerdings nicht imstan-
de, den neuen, subtilen Protektionismus (“murky
protectionism") abzuwenden.

Der Umfang der neuen Handelsbarrieren im Zuge der Krise wird
von Experten unterschiedlich bewertet: Besonders detailliert sind
die Analysen von Global Trade Alert (GTA), einem unabhdngigen
Beobachtungsdienst fir Handelspolitik, der entsprechend we-
sentlich mehr protektionistische Mafinahmen feststellt als
andere Analysen. Beispielsweise kommen Berichte der WTO,
der OECD und der UNCTAD zum Ergebnis, dass zwar einige
protektionistische Mafdnahmen eingefGhrt wurden, aber
insgesamt der Protektionismus im Zuge der Krise begrenzt
gewesen sei (OECD / WTO / UNCTAD 2010). Im Gegensatz
dazu ist laut Experten der GTA infolge der globalen Krise ein
Anstieg von protektionistischen Maf3nahmen festzustellen.
(CEPR 2010). So sind von November 2008 bis November
2010 weltweit insgesamt 692 Handelshemmnisse eingefUhrt
worden. Seit 2009 sind pro Quartal zwischen 100 und 134
Handelsbarrieren weltweit errichtet worden. Im Vergleich dazu
war die Zahl der protektionistischen Maf3nahmen weltweit im
vierten Quartal 2008 mit 50 deutlich geringer. Selbst die
Erholung des Welthandels seit Mitte 2009 hat die Anzahl der
neu eingefuhrten Handelsbarrieren nicht verringert. Am hau-
figsten betroffen sind Chemieprodukte, Stahl- und Eisen-
importe und Produkte der Textil- und Bekleidungsindustrie.

Die meisten Handelsbarrieren haben - entgegen &ffentlicher
Bekenntnisse zu offenen Mdrkten - die G20-Lander eingefihrt.
Die EU und Deutschland sowie einige Entwicklungs- und
Schwellenlander wie Russland, Argentinien, Indien und
Brasilien zdhlen zu den gréf3ten Sundern. Das zeigt, dass
die "beggar-thy-neighbour”-Mafinahmen im Zuge der Krise
kein Nord-Sid-Phianomen darstellen (CEPR 2010, 37-38).
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Eine Erkldrung fir die unterschiedlichen Schlussfolgerungen
Uber den Umfang der weltweiten Handelsbarrieren ist, dass im
Zuge der Krise insbesondere ein Anstieg unkonventioneller und
subtiler protektionistischer Mafinahmen zu verzeichnen war,
die schwieriger zu messen sind. Zu protektionistischen Maf3-
nahmen zdhlt die GTA-Studie beispielsweise nicht nur
tarifare oder nichttarifire Handelshemmnisse, sondern
auch andere Instrumente, die den kommerziellen Interes-
sen auslandischer Anbieter schaden, darunter selektive
Firmen-Rettungen aus nationalem Interesse, Wahrungs-
manipulationen Subventionen und Regeln beziglich des
inlandischen Wertschopfungsanteils (z. B. die Idee einer
“Buy-American”-Klausel fur Eisen und Stahl bei Infrastruk-
turmaf3nahmen, die mit dem US-Konjunkturpaket gefor-
dert werden). Im Fachjargon wird diese Art der Diskriminie-
rung “murky protectionism” genannt. Die Industrielander
verteilten beispielsweise zahlreiche Staatshilfen fur heimi-
sche Industrien, die fairen Wettbewerb unterwandern.

Auch wenn im Zuge der Krise von 2008 nur ein relativ geringer
Anteil des gesamten Welthandels von Handelsbarrieren beein-
trdchtigt ist, konnen die Auswirkungen protektionistischer Maf3-
nahmen gravierende Folgen haben, insbesondere fir einzelne
Sektoren. Auf der einen Seite sind laut WTO bis jetzt weniger
als 1% des internationalen Warenverkehrs von zusatzlichen
Handelsbarrieren betroffen. Dartber hinaus hatten protektio-
nistische Maf3nahmen nur einen relativ geringen Einfluss auf
den betrachtlichen Handelskollaps Ende 2008, da diese laut
einer Analyse von Henn / McDonald (2010) das Welthandels-
volumen nur um 0,25 % (35 Mrd. USD) senkten. Auch haben
neue Handelshemmnisse die Erholung des Welthandels kaum
beeintrachtigt. Aber auf der anderen Seite tauschen diese
niedrigen Gesamtprozentsatze Uber die Folgen von durch die
Krise ausgelosten Handelshemmnissen fur einzelne Guter
hinweg. Neueste Analysen zeigen, dass der Handel mit einigen
Gutern um mindestens 5-9 % eingebrochen ist (Henn /
McDonald 2010). Zudem ziehen protektionistische Maf3nah-
men negative dynamische Effekte nach sich und entwickeln,
sofern sie nicht bald wieder abgeschafft werden, auch in den
Folgejahren eine handelsverzerrende Wirkung. Weiterhin
sollten nicht nur die handelsverzerrenden Wirkungen dieser
protektionistischen Mafinahmen gemessen werden, sondern
sie sollten auch mit der gegenteiligen Alternative - namlich
Handelsliberalisierung - verglichen werden: Die Umsetzung
von handelspolitischen Mafdnahmen (Industriezélle und
Mafdnahmen im Agrarbereich) nach Abschluss der Doha-
Runde konnte nach Schéatzungen von Henn / McDonald
(2010) eine handelsschaffende Wirkung in Hohe von 1 % des
globalen Handels fr Guter haben.

Auswirkungen fir Entwicklungslander

Die Handelsbarrieren richten sich am stdrksten gegen China, ge-
folgt von der EU und den USA. GUter aus China sind besonders
oft von Zollerhéhungen und Antidumping-Mafinahmen
belastet (CEPR 2010). Abgesehen von China ist kein anderes
Entwicklungs- oder Schwellenland unter den zehn am haufigs-
ten betroffenen Staaten. Aber laut Schitzungen von Henn /
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McDonald (2010) sind Entwicklungs- und Schwellenlander
insgesamt von rund zwei FUnfteln der durch Krisenprotektio-
nismus ausgelosten Exportrickgange belastet.

Obwohl die LDCs nicht zu den am meisten betroffenen Lindern
zdhlen, sind von November 2008 bis November 2010 insge-
samt 141 staatliche Mafinahmen eingefihrt worden, die den
kommerziellen Interessen der drmsten Ldnder geschadet ha-
ben. Abgesehen von Tuvalu haben sich die Handelsbarrie-
ren gegen alle LDCs gerichtet. Am meisten betroffen waren
Bangladesh, Tansania, Jemen, Senegal und Sudan.

Wihrend keine Gruppe allein verantwortlich fur Protektionismus
gegeniber LDCs gemacht werden kann, geht der GrofSteil der
Mafinahmen auf das Konto der G20-Mitglieder auf der einen Seite
und der Entwicklungsldnder auf der anderen (Tabelle 1). Beide
Ergebnisse sind ernichternd: Das erstere unterstreicht das
Scheitern der G20, sich an ihr Protektionismusmoratorium zu
halten, das letztere ldsst sich schwierig in Einklang mit Solidari-
tatsbekundungen zwischen ameren Nationen bringen (CEPR
2010, 33-36).

Tabelle 1:  Protektionistische Maf3nahmen gegeniber LDCs
Anzahl der Maf3nahmen
gegen LDC
Weltweit (einschl. LDCs) 141
G20 Mitglieder 101
Nicht-OECD Mitglieder 108
G20 Nicht-OECD Mitglieder 70
LDCs 4
Quelle: CEPR (2010, 34)
Die WTO nach der Krise

Die globale Finanzkrise hat deutlich gemacht, dass die WTO-Regeln
hinsichtlich “murky protectionism” schwiicher sind, als sie es sein
sollten. Dies gilt insbesondere fur diejenigen WTO-Prinzipien,
wie beispielsweise Gleichbehandlung von auslidndischen und
inlandischen Unternehmen (Inlanderbehandlung), die darauf
abzielen, diese Art von Protektionismus abzuwenden. Die Ein-

“fohrung von protektionistischen Maf3nahmen im Zuge der Krise

wirft deshalb die Frage auf, ob das WTO-Prinzip der Inlénderbe-
handlung verstarkt oder ob das WTO-Subventionsabkommen
neu Uberdacht werden muss (Evenett 2009). Diese Art von
Handelshemmnissen fihrt auch zu einer starkeren Asymmetrie
zwischen Entwicklungs- und Industrielandern, weil sich die
meisten Entwicklungslander keine umfangreichen Subventio-
nen leisten konnen. Da die armeren Lander im Subventions-
wettlauf chancenlos sind, kdnnen sie nur auf tarifire Instrumen-
te zurUckgreifen, die allerdings wiederum strengeren WTO-
Regeln unterliegen. Neue WTO-Regeln beziglich “murky
protectionism” wirden diese Asymmetrie verringern.

Selbst wenn wir von “murky protectionism” absehen, versto-
f3en zahlreiche der neuen Handelshemmnisse nicht gegen die
bestehenden WTO-Regeln, weil diese immer noch viel Spiel-
raum fur ,rechtmdfSige Beeintrdchtigungen” des Handels
lassen. Viele Lander haben die Obergrenzen fir die ange-
wandten Zolle (applied rate) noch nicht erreicht und durf-
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ten daher ihre Zolle noch betrachtlich erhéhen, ohne die
durch WTO-Regeln festgesetzten gebundenen Zollgrenzen
(bound rates) zu Uberschreiten. Die Wirtschaftskrise zwingt
deshalb dazu, den Wert der Doha-Runde neu zu Uberden-
ken: Durch die Reduktion von bindenden Zollraten, die
Abschaffung von Exportsubventionen und die Spezifizie-
rung anderer Handelsregeln wirde der Spielraum fuor WTO-
konforme Handelsverzerrungen erheblich verringert. Au-
Rerdem konnte die Doha-Runde im Rahmen dieser oder
zukinftiger Krisen verhindern, dass Marktoffnungen rick-
gangig gemacht werden. Dieses Argument ist umso wich-
tiger fur die Entwicklungs- und Schwellenlédnder, deren
Wirtschaft stark von Exporten abhangt.

Ausblick: Risiken in der Zukunft

Auch wenn sich die Exporte von Entwicklungsldndern wieder erholt
haben und das Ausmaf3 der protektionistischen MafSnahmen bis
jetzt nicht aus dem Ruder gelaufen ist, besteht Anlass, die Entwick-
lung der internationalen Handelspolitiken in der Zukunft weiterhin
sorgfdltig zu beobachten. Auf der einen Seite existieren nach
wie vor Risiken, die die Nachfrage von Industrielandern nach
Exporten aus den Entwicklungslandern zukinftig wieder
senken konnten. Sollte sich beispielsweise die weltwirtschaftli-
che Lage erneut verschlechtern, wisrde die Nachfrage nach den
Exporten aus den Entwicklungslandern wieder zurickgehen.
Diese Gefahr besteht angesichts der aktuellen Schuldenkrisen
und, da in einigen Industrielandern die Finanzmarkte immer
noch fragil und die Wachstumsraten nach wie vor niedrig sind.
Aus diesen Grinden sollten die Entwicklungslander den regio-
nalen Handel verstarken und die Exportpartner diversifizieren

Zum anderen gibt es eine Reihe von Faktoren, die weite-
re protektionistische Mafinahmen begunstigen kénnten.
So warnt etwa der Internationale Wahrungsfonds (IWF) vor
einem Abwertungswettlauf, durch den sich einzelne Lander
Handelsvorteile verschaffen wollen. Weitere Risikofaktoren
sind beispielsweise die anhaltend hohe Arbeitslosigkeit in
vielen Industrieldndern, die grofRen Unterschiede im Wirt-
schaftswachstum sowie wachsende Zahlungsbilanzungleich-
gewichte in verschiedenen Regionen und Landern.

Die Gefahr des Protektionismus erfordert eine weitere Stdrkung der
multilateralen Handelsregeln. Doch ein erfolgreicher Abschluss der
Doha-Runde wird kaum mehr fur moglich gehalten, da die
Positionsdifferenzen zwischen einigen grofien Landern zu weit-
reichend sind. Aus diesem Grund haben die WTO-Mitglieder fur
das Jahr 2011 nicht mehr die Einigung auf ein umfassendes
Doha-Abkommen angestrebt, sondern hofften, auf der WTO-
Ministerkonferenz im Dezember als Plan B zumindest ein kleine-
res Verhandlungspaket abschlieflen zu konnen. Allerdings ist
mittlerweile die Einigung auf dieses kleinere Paket ebenfalls
gescheitert. Die fur eine umfassende Protektionismus-
pravention notwendige Starkung der multilateralen Handelsre-
geln bleibt also in jedem Fall auf absehbare Zeit aus.

Mit Blick auf die Zukunft besteht also Anlass fiir erhéhte Wach-
samkeit gegenuber protektionistischen Mafinahmen. Das er-
fordert die Verbesserung der Beobachtung und Uberwa-
chung protektionistischer Maf3nahmen: Wie in anderen
Bereichen der Global Economic Governance sind hier verstarkt
Aufsichtsorganisationen wie die WTO gefordert, um weiter
protektionistische Tendenzen zu Gberwachen.
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