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DAS WICHTIGSTE IN KURZE

Seit den 1960er-Jahren hat sich die internationale Verflechtung der Glter- und Dienstleistungs-
markte deutlich intensiviert. Dies hat zu einem starken Anstieg des Wohlstands in fast allen
Landern gefuhrt und die absolute Armut in den Entwicklungslandern merklich reduziert. Denn die
Offnung von Markten erméglicht eine starkere internationale Arbeitsteilung und fiihrt so zu einer
effizienteren Nutzung von Ressourcen und zu Produktivitatsfortschritten. Dies wirkt sich positiv
auf die Einkommen aus. Ohne die Effekte der Handelsliberalisierung ware das reale Einkommensni-
veau in Deutschland heute um schatzungsweise 22 % niedriger.

Injlingster Zeit wurden vermehrt protektionistische Mainahmen gefordert. Um solchen Tendenzen
entgegen zu wirken, sollten die internationalen Organisationen gestarkt und die Offenheit der
Markte Uber ein regelbasiertes Handelssystem weiter gefoérdert werden. Potenziale zur Handelsli-
beralisierung sollten insbesondere bei den nicht-tarifaren Handelshemmnissen, im Dienstleis-
tungsbereich sowie im digitalen Handel genutzt werden. Zuséatzlich kénnten neue Freihandelsab-
kommen beispielsweise mit China, Indien oder dem Mercosur weitere Wohlfahrtssteigerungen mit
sich bringen.

Eine einseitige Wiedereinfihrung von Zéllen, etwa durch die Vereinigten Staaten, wurde der deut-
schen Wirtschaft zwar schaden. Sie hatte aber nur moderate Effekte, solange es bei einseitigen
Maf3nahmen in begrenztem Umfang bliebe. In diesem Fall waren Gegenmafnahmen im Rahmen
der WTO zu erwéagen. Es sollte jedoch alles dafur getan werden, einen globalen Handelskrieg wie in
den 1930er-Jahren zu verhindern.

Wahrend sich auf aggregierter Ebene fast ausschlieflich positive Effekte der Globalisierung
ergeben, sind auf regionaler, sektoraler und individueller Ebene sehr viel differenziertere Auswir-
kungen zu beobachten. So Iasst sich in Europa kein eindeutiges Muster der Effekte des Handels auf
Beschaftigung und Einkommen feststellen.

Negative Auswirkungen auf der disaggregierten Ebene sollte der Staat mit den bestehenden sozi-
alen Sicherungssystemen und den Instrumenten der Arbeitsmarktpolitik abfedern. Im Mittelpunkt
der Wirtschaftspolitik sollten Manahmen stehen, welche die allgemeine Anpassungsfahigkeit
von Arbeitnehmern und Unternehmen an den Strukturwandel erhéhen und den Wirtschafts-
standort starken. Ein zentraler Aspekt ist die Befahigung der Arbeitnehmer, die mit dem Handel
einhergehenden Verdnderungen flr sich zu nutzen. Dazu z&hlen beispielsweise eine Verbesserung
des Zugangs zu und der Qualitat von Bildung sowie ein flexibler Arbeitsmarkt mit zeitgemafier Regu-
lierung. MaBnahmen zur Starkung des Wirtschaftsstandorts sind am besten geeignet, die Anpas-
sungsprozesse auf regionaler und sektoraler Ebene zu unterstitzen. Der Sachverstandigenrat hat
hierzu in der Vergangenheit bereits zahlreiche Ansétze ausgearbeitet.

Kontraproduktiv sind jedoch MafRnahmen, welche die erforderlichen Anpassungsprozesse verhin-
dern oder verzogern, wie zum Beispiel spezifische Handelsfonds oder strukturerhaltende Subventi-
onen fur betroffene Unternehmen und Wirtschaftsbereiche. Gleichwohl ist dies keine Absage an
jegliche Regionalpolitik. In Deutschland mangelt es jedoch nicht an regionalpolitisch motivierten
Subventionen, sodass hier kein Ausbaubedarf besteht.

Wahrend die Vorteile durch internationalen Handel breit Gber die Bevdlkerung gestreut sind,
konzentrieren sich die negativen Auswirkungen auf einzelne Wirtschaftsbereiche und Regionen.
Dadurch treten diese in der 6ffentlichen Wahrnehmung starker in den Vordergrund. Die Konzentra-
tion der Effekte ermdglicht starkere Lobbyaktivitaten und 16st entsprechende staatliche Eingriffe
aus. Dem sollte mit einer besseren Aufklarung Uber die gesamtwirtschaftlichen Vorteile der Globa-
lisierung entgegengewirkt werden.
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|. GLOBALER HANDEL UND WOHLSTAND

629.

630.

631.

632.

Uber viele Jahrzehnte ist der weltweite Austausch von Giitern und Dienstleis-
tungen eindrucksvoll gewachsen. Dazu hat neben sinkenden Transport-, Infor-
mations- und Kommunikationskosten der Abbau von Handelsschranken we-
sentlich beigetragen. Dahinter stand ein breiter Konsens, dass die Globalisie-
rung den Wohlstand aller beteiligten Nationen erhéhen wiirde. Seit eini-
ger Zeit sind jedoch zunehmend gegenliufige Tendenzen zu beobachten. So hat
der US-amerikanische Prasident Trump als eine seiner ersten Amtshandlungen
die geplante Transpazifische Partnerschaft (TPP) nicht ratifizieren lassen und
Zolle zum Schutz heimischer Produzenten angekiindigt. In China beklagen sich
auslandische Unternehmen seit lingerem iiber Benachteiligungen gegeniiber
chinesischen Anbietern (European Chamber, 2017). Die Europiische Union
(EU) hat im Gegenzug in diesem Jahr Strafzolle auf chinesische Stahlimporte
eingefiihrt. Mit dem Brexit wird es zu erheblichen Hemmnissen fiir den Giiter-
und Dienstleistungsaustausch zwischen dem Vereinigten Konigreich und der EU
kommen.

Nicht selten wird in der 6ffentlichen Diskussion die Globalisierung insgesamt in-
frage gestellt. Dies veranlasst den Sachverstiandigenrat, die Auswirkungen ei-
ner wachsenden weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung ausfiihrlicher zu
analysieren. In einem ersten Schritt geht es dabei um die Effekte der Globalisie-
rung auf der Ebene von Staaten, im zweiten Schritt werden sektorale und regio-
nale Wirkungen betrachtet. Der Schwerpunkt liegt dabei auf Auswirkungen auf
Deutschland und Europa. Dies erginzt die Studien internationaler Organisatio-
nen, die sich in diesem Jahr ebenfalls mit dieser Thematik auseinandergesetzt
haben (BIZ, 2017; Europiische Kommission, 2017; IWF, Weltbank, WTO, 2017;
OECD, 2017;).

In den vergangenen Jahrzehnten ist der internationale Handel stark angestie-
gen. N ABBILDUNG 75 LINKS Seit Anfang der 1990er-Jahre haben sich die weltweiten
Exporte in absoluten Werten verfiinffacht, und im Jahr 2016 wurden Giiter und
Dienstleistungen im Wert von 21 Billionen US-Dollar (rund 27 % des weltweiten
nominalen Bruttoinlandsprodukts (BIP)) iiber Grenzen hinweg gehandelt. Die
zunehmende internationale Arbeitsteilung hat zu einer intensiven Verzahnung
der Wertschopfungsketten gefiihrt. Sie geht einher mit einer wachsenden Giiter-
vielfalt und sinkenden Preisen fiir viele Konsumgiiter. Dies fiihrte zu wirtschaft-
lichem Wachstum und einem deutlichen Wohlstandsanstieg in nahezu allen
Landern sowie einem drastischen Riickgang der absoluten Armut. v ABBIL-
DUNG 75 RECHTS Zu den Ausnahmen zidhlen insbesondere afrikanische Staaten, die
von Kriegen, diktatorischen Regimen, Stammeskonflikten und politischer Insta-
bilitat heimgesucht wurden.

Wiéhrend die Globalisierung somit den Wohlstand der Nationen erhéht hat, sind
ihre Auswirkungen auf Regionen, Sektoren und bestimmte Gruppen von Arbeit-
nehmern differenzierter zu sehen. Ebenso wie der technologische Fortschritt
und sich verdndernde Konsumentenpraferenzen bedingt die Globalisierung ei-
nen Strukturwandel in den betroffenen Volkswirtschaften, bei dem es Gewin-
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N ABBILDUNG 75
Warenhandelsvolumen, finanzielle Integration und in Armut lebende Weltbevolkerung

+

Warenhandelsvolumen und finanzielle Entwicklung der Weltbevolkerung
Integration
. Im Jahr 2013
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1 - Ohne Dienstleistungen. Durchschnitt der Exporte und Importe in % des weltweiten BIP. Berechnungen basierend auf nominalen Werten in
US-Dollar (nicht fir Kaufkraftparitaten (KKP) korrigiert) fir 79 Lander, die 91 % des weltweiten BIP reprasentieren. Bis 1949 basierend auf
Klasing und Milionis (2013), ab 1950 eigene Berechnungen basierend auf Daten des IWF. Weltweite Export- und Importquoten berechnet als
gewichtete Durchschnitte in Abhangigkeit des BIP des jeweiligen Landes. 2 - Feldstein-Horioka-Schatzer der Kapitalmobilitét, das heifit eins
minus die Korrelation zwischen Investitionen und Sparen (jeweils in % des BIP) in rollierenden 10-Jahres-Fenstern fur 13 Lander (Australien,
Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Italien, Japan, Kanada, Norwegen, Russland, Schweden, Vereinigtes Konigreich, Vereinigte
Staaten). Daten fir Investitionen, Sparen und BIP bis 1949 aus Jones und Obstfeld (1997) und ab 1950 vom IWF. 3 - Entsprechend der
Armutsgrenze von 2 Dollar je Einwohner in KKP von 1985.

Quellen: Bourguignon und Morrisson (2002), IWF, Jones und Obstfeld (1997), Klasing und Milionis (2013), PovcalNet, Weltbank, eigene Berechnungen
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Daten zur Abbildung

ner und Verlierer geben kann. Wiahrend die Ungleichheit zwischen den Landern
zuriickgegangen und die globale Mittelschicht gewachsen ist, ldsst sich in den
meisten Volkswirtschaften eine steigende Ungleichheit der Markteinkommen
beobachten (JG 2016 Ziffern 788 ff.; Lakner und Milanovic, 2016).

Dies bedeutet allerdings nicht, dass diejenigen, die sich im Zuge dieser Entwick-
lung relativ verschlechtert haben, absolute EinbuBen hinnehmen mussten. Zu-
dem tragen soziale Sicherungs- und Transfersysteme erheblich dazu bei, diese
Effekte auf der Ebene der Haushaltseinkommen zumindest teilweise zu kom-
pensieren. Dies gilt fiir Deutschland in besonderer Weise.

633. Die vor allem durch die Wahl von Donald Trump zum US-amerikanischen Préa-
sidenten ausgeloste Diskussion konzentriert sich iiberwiegend auf Beschrankun-
gen des internationalen Austauschs von Waren und Dienstleistungen. Daher
konzentriert sich dieses Kapitel auf diesen Teilbereich der Globalisierung.
Andere Aspekte, wie beispielsweise die internationalen Finanzmairkte, globale
Daten- und Informationsnetze oder Migration ~ zIFFERN 738 FF. sowie soziale oder
okologische Aspekte werden nicht im Detail beleuchtet.

Dieses Kapitel konzentriert sich auf die 6konomischen Wirkungen einer verstarkten Han-
delsintegration. Doch die 6kologischen Wirkungen durften durchaus relevant sein, etwa
aufgrund einer Verlagerung von mit Rohstoff- und Umweltverbrauch einhergehender Pro-
duktion aus den wohlhabenderen Volkswirtschaften in Lander mit geringeren Umwelt-
standards. Ein prominentes Beispiel fur derartige Leakage-Effekte ergibt sich bei der Emis-
sion von Treibhausgasen. Die 6konomische Analyse verdeutlicht, wie hoch die Wohlfahrts-
verluste ausfielen, wirde man derartige 6kologische Wirkungen schon im Ansatz durch
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einen Verzicht auf die internationale Integration des Handels zu vermeiden suchen. Die
bessere Antwort auf etwaige Zielkonflikte zwischen 6konomischen und &kologischen Wir-
kungen liegt ohnehin nicht in einem solchen Verzicht, sondern in der konsequenten Fest-
legung eines globalen Preises flir externe Effekte. So wirde insbesondere durch einen glo-
balen Preis fur Treibhausgasemissionen die Verlagerung von emissionsintensiven Produk-
tionsabldufen unattraktiv, und der mit dieser Produktion ermdglichte Konsum wirde im

entsprechenden Ausmaf} eingeschrankt (JG 2016 Ziffern 856 ff.).

ll. GESAMTWIRTSCHAFTLICHE HANDELSEFFEKTE

634.

635.

636.

Zur Einschiatzung der gesamtwirtschaftlichen Effekte des internationalen
Handels und der Einordnung moglicher Handelsbeschrankungen durch protek-
tionistische MaBnahmen bietet sich zuerst ein Blick in die Wirtschaftsgeschichte
an. Es zeigt sich, dass die volkswirtschaftlichen Effekte des AuBenhandels und
des Protektionismus weitgehend den Schlussfolgerungen der Handelstheorie
entsprechen. In diesen Modellen werden die gesamtwirtschaftlichen Effizienz-
und Wohlfahrtsgewinne einer Handels6ffnung herausgearbeitet und der empiri-
schen Uberpriifung zugiinglich gemacht.

1. Historische Einordnung der Globalisierung

Die intensive internationale Verflechtung von Waren-, Kapital- und Informati-
onsstromen ist kein neues Phianomen. Lianderiiberschreitende Handelsrouten
und der damit ermoglichte materielle und kulturelle Austausch zwischen Vol-
kern konnen bereits seit dem dritten Jahrtausend vor Christus beobach-
tet werden (Beckwith, 2011). Entlang der SeidenstraBe wurden Giiter zwischen
China und Indien und dem Mittelmeerraum gehandelt. Seit dem 16. Jahrhun-
dert kam es mit der ErschlieBung und Kolonialisierung des nord- und siidameri-
kanischen Kontinents durch die Europier sowie die Etablierung eines Seewegs
um Afrika zu einem deutlichen Anstieg des Welthandels.

Bereits Ende des 19. Jahrhunderts hatte die globale Handels- und Finanzin-
tegration relativ zur Wirtschaftsleistung ein dhnliches AusmaB erreicht wie in
den 1990er-Jahren. v ABBILDUNG 75 LINKS Der starke Anstieg der Globalisierung in
der Phase der Jahre 1840 bis 1914 ist vor allem auf einen massiven Riickgang
der Transportkosten zuriickzufiihren. N ABBILDUNG 76 OBEN LINKS Zentral dafiir
waren die Erfindung des Dampfschiffs, die Eroffnung des Suezkanals und der
Einsatz von Dampflokomotiven. Dies fiihrte zu einer Konvergenz der Rohstoff-
preise. So iiberstiegen beispielsweise die Preise fiir Getreide in Liverpool die
Preise in Chicago im Jahr 1870 um 58 % und im Jahr 1913 nur noch um 16 %
(O’Rourke und Williamson, 1994).

Bei hohen Kommunikations- und Kooperationskosten blieben die Produktions-
und Innovationsprozesse jedoch weiterhin lokal organisiert. Diese Entwicklung
trug zur ,GrofBBen Divergenz“ (1820 bis 1970) in der wirtschaftlichen Entwick-
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lung der heutigen G7-Staaten und dem Rest der Welt bei (Baldwin, 2016). ~ AB-
BILDUNG 76 OBEN RECHTS

637. Die Zwischenkriegsperiode (1919 bis 1939) war durch starke Abschottung ge-
pragt. Die Vereinigten Staaten hoben die Zolle durch den Fordney-McCumber
Tariff (1922) und den Smoot-Hawley-Act (1930) deutlich an. So wollte man vor
allem wahrend der Weltwirtschaftskrise heimische Fabriken und Landwirte
schiitzen. Als Reaktion darauf erhohten Staaten wie Kanada, Frankreich oder

N ABBILDUNG 76
Handelskosten, Anteile am Welteinkommen und Freihandelsabkommen

Transport- und Kommunikationskosten Anteil am Welteinkommen und Einkommen
je Einwohner®
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— Seefracht (Federico und Tena-Junguito, 2016)* M Entwicklungslander© (rechte Skala)
Entwicklung der Zollsatze (1870-2015) Freihandelsabkommen und ausgewahlte
handelsbeschrankende Mafinahmen
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—— Durchschnitt Fortgeschrittene Volkswirtschaften®12 M Anzahl der Anti-Dumping-Manahmen, Ausgleichszdlle

und Schutzmanahmen?3
— Durchschnitt Schwellenléander!2

— Abdeckung durch Freihandelsabkommen in %
des globalen BIP (rechte Skala)

1 - Durchschnittlicher internationaler Frachttarif pro Tonne. 2 - Durchschnittlicher Umsatz pro Passagiermeile. 3 - Kosten eines 3-Minuten-
Anrufs von New York nach London. 4 - Index der durchschnittlichen Frachtkosten (ankommend und ausgehend). 5 - Bis 2008: Maddison
Historical Database, wobei fehlende Daten interpoliert sind. Ab 2008: Penn World Tables, Verkettung anhand der prozentualen Verédnderung.
6 - Deutschland, Frankreich, Italien, Japan, Kanada, Vereinigtes Konigreich, Vereinigte Staaten. 7 - Brasilien, Russland, Indien, China, Std-
afrika; Russland vor 1990 berechnet als konstanter Anteil (1973) an UdSSR. 8 - Berechnet als Differenz des Einkommens der Welt zu G7
und BRICS. 9 - Gemag der Definition der "advanced economies" des IWF ohne Luxemburg, Macau, Malta, Zypern, Island und San Marino.
10 - Welt ohne Fortgeschrittene Volkswirtschaften. 11 - Ungewichteter Durchschnitt des Anteils der Zolleinnahmen am Wert der Importe
(ohne 100 % oder handelsverhindernde Zollsétze), fur 35 Lander. Bis 1996 von Clemens und Williamson (2004), ab 1996 aus IWF (2016).
12 - Ungewichteter durchschnittlicher Zollsatz. 13 - Anzahl ist durch 10 dividiert. Daten erst ab 1995 verflgbar.

Quellen: Clemens und Williamson (2004), Federico und Tena-Junguito (2016), IWF, Maddison Historical Database, OECD,
Penn World Tables, WTO, eigene Berechnungen © Sachverstandigenrat | 17-284
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638.

639.

640.

641.

Deutschland ihre Zolle gegeniiber den Vereinigten Staaten. Diese Entwicklungen
Iosten weltweit eine Reihe weiterer protektionistischer MaBnahmen aus, die
Zollsatze schnellten in die Hohe. v ABBILDUNG 76 UNTEN LINKS Die Weltwirtschaftskri-
se wurde dadurch verscharft (Crucini und Kahn, 1996), und das Welthandelsvo-
lumen ging zwischen den Jahren 1920 und 1934 um mehr als die Halfte zuriick.
N ABBILDUNG 75 LINKS

Die negativen Erfahrungen mit dem Protektionismus der Zwischenkriegsjahre
fiihrten dazu, dass nach dem Zweiten Weltkrieg supranationale Organisati-
onen gegriindet wurden: der Internationale Wahrungsfonds (IWF), die Welt-
bank und das Allgemeine Zoll- und Handelsabkommen (GATT). Die Hauptauf-
gabe des IWF wurde urspriinglich darin gesehen, internationale Abwertungs-
wettlaufe (,Wahrungskriege) zu verhindern. Das GATT, das im Jahr 1995 durch
die Welthandelsorganisation (WTO) erginzt wurde, etablierte ein regelbasier-
tes System fiir den Welthandel.

Dieses ist insbesondere durch das Prinzip der Multilateralitit gepriagt. Wenn
Mitgliedstaaten im Handel mit einem Produkt einem anderen Mitgliedstaat
giinstigere Konditionen einrdumen, so miissen sie dies fiir alle anderen Mit-
gliedstaaten ebenfalls tun (Meistbegiinstigungsprinzip). Ausgenommen da-
von sind Freihandels- und Zollunionsabkommen unter WTO-Mitgliedern. Au-
Berdem miissen nach den WTO-Regeln ausldandische und heimische Giiter im
heimischen Markt gleich behandelt werden.

Zahlreiche Freihandelsabkommen ~ ABBILDUNG 76 UNTEN RECHTS sowie die Verhand-
lungsrunden des GATT und der WTO senkten die Zollsédtze zwischen den Mit-
gliedstaaten deutlich. N ABBILDUNG 76 UNTEN LiNks Zwischen den fortgeschrittenen
Volkswirtschaften gab es bereits Anfang der 1990er-Jahre so gut wie keine
Zolle mehr. Der durchschnittliche Zollsatz sank bis 1999 auf 4,4 %. Neuere
Freihandelsabkommen fokussierten sich daher auf den Abbau nicht-tarifirer
Handelshemmnisse und die Reduzierung der Unsicherheit iiber die Han-
delspolitik (Handley, 2014; Handley und Limao, 2015; Pierce und Schott, 2016).

In den 1970er- und 1980er-Jahren hatte sich der Welthandel auf die entwickel-
ten Volkswirtschaften konzentriert. Mit der wirtschaftlichen Offnung Chinas
und dem Fall des Eisernen Vorhangs kam es in den 1990er-Jahren zu einem
deutlichen Integrationsschub, der fiir die Entwicklungs- und Schwellenlander
groBe wirtschaftliche Impulse mit sich brachte. Neben dem Handel von Waren
erfasste die Globalisierung dabei zunehmend den Austausch von Informationen
und Dienstleistungen.

Die Revolution in der Internet- und Telekommunikation fiihrte in Verbindung
mit groBen Lohnunterschieden zwischen armen und reichen Lindern dazu, dass
Unternehmen nicht nur Produktionsstitten ins Ausland verlegten, sondern zu-
gleich Wissen transferierten, um fiir effiziente Produktionsablidufe zu sorgen.
Globale Wertschopfungsketten ermdoglichten somit einen Wissenstransfer und
die Teilhabe drmerer Regionen am weltweiten Wachstum (Baldwin, 2016). N AB-
BILDUNG 76 OBEN RECHTS Die dramatische Reduzierung der Informations- und
Kooperationskosten, die sich unter anderem in den Kommunikations- und
Reisekosten zeigt N ABBILDUNG 76 OBEN LINKS, forderte die Verbreitung des bisher nur
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in den fortgeschrittenen Volkswirtschaften verfiigbaren Wissens und begiinstig-
te damit die Entwicklung eines starken Exportsektors in den Schwellenldndern
(Anderson et al., 2006).

Seit der Finanzkrise der Jahre 2007 und 2008 hat sich die Welthandelsin-
tegration spiirbar verlangsamt. Niedrigere Wachstumsraten des Welthandels
sind dabei gleichzeitig Ursache und Folge eines weltweit schwicheren Wirt-
schaftswachstums (Constantinescu et al., 2016). Dabei spielen die stiarkere Kon-
sumorientierung Chinas v ziFrer 213 und die regionale Verteilung des weltweiten
Wachstums eine Rolle (JG 2016 Kasten 5). Zugleich sind hierfiir strukturelle
Faktoren verantwortlich. Dazu gehoren die Veranderung der weltweiten Wert-
schopfungsketten, die zu einem Anstieg der Produktion direkt in den Export-
mirkten fiihrt (EZB, 2016), sowie zunehmende protektionistische Tendenzen
(IWF, 2016). WTO-Mitglieder verabschiedeten in den Jahren 2015 und 2016
insgesamt 529 Anti-Dumping-MaBnahmen, 65 Strafzolle als GegenmaBnahmen
auf Subventionen (sogenannte Ausgleichszolle) und 41 handelsbeschriankende
SchutzmaBnahmen. v ABBILDUNG 76 UNTEN RECHTS Die Handelshindernisse gegen-
iiber der EU kamen dabei iiberwiegend aus den G20-Lindern (Europiische
Kommission, 2016).

Eine weitere spiirbare Reduzierung von Handelsbarrieren iiber ein Absenken
der weltweiten Zollsitze ist in den entwickelten Volkswirtschaften nur noch in
Teilbereichen, beispielsweise bei landwirtschaftlichen Giitern, méglich. ~ ABBiL-
DUNG 76 UNTEN LINKS Bilaterale Handelskosten variieren jedoch weiterhin stark und
konnen, insbesondere in Schwellen- und Entwicklungsldndern sowie bei land-
wirtschaftlichen Giitern, sehr hoch sein und bis zu 350 % des inldndischen Prei-
ses des Gutes (,,ad valorem®) betragen (Arvis et al., 2013). Weiteres Potenzial fiir
Handelsliberalisierungen gibt es bei den nicht-tarifiren Handelshemmnis-
sen sowie im Dienstleistungssektor und beim digitalen Handel.

Unter nicht-tarifiren Handelshemmnissen werden alle Beschrinkungen
des internationalen Handels auBer Zollen verstanden. Dies konnen zum einen
MafBnahmen sein, die wie Importkontingente, Einfuhrverbote, Lizensierun-
gen oder Subventionen von inldndischen Unternehmen direkt auf den AuBen-
handel abzielen. Sie fallen deshalb unter die Bestimmungen der Abkommen des
GATT und der WTO. Zum anderen kénnen nationale Regulierungen, Prozesse
und Normen den Handel indirekt beeintrachtigen. Dazu zdhlen beispielsweise
technische Bestimmungen, Zulassungsregularien, der Zugang zu o6ffentlichen
Auftragen, Qualitiats- und Umweltanforderungen, Anmeldeformalitdten oder
Verpackungs- und Verwaltungsvorschriften.

Dabei konnen kleine Eingriffe groBe Effekte haben. So miissen beispielsweise
Kraftfahrzeuge durch die unterschiedlichen Zulassungsvorschriften in den Ver-
einigten Staaten und der EU speziell fiir den jeweiligen Markt konfiguriert wer-
den. Im Automobilhandel machen die Kosten der nicht-tarifiren Handels-
hemmnisse zwischen den Vereinigten Staaten und der EU 26 % der Handelskos-
ten aus (Berden et al., 2009). Die Harmonisierung von Standards und
Normen ist daher ein wesentlicher Bestandteil neuer Freihandelsabkommen.
Sie kann zu einer deutlichen Steigerung des Handels fiihren.
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Merkliche Potenziale bestehen zudem bei den Zollprozeduren. So schitzt der
IWF (2016), dass ein Anstieg von 10 % in der Dauer der Zollverfahren mit einem
Riickgang der ausldandischen Verkdufe von 4 % einhergeht. Die OECD (2015a)
sieht durch eine Verbesserung der Geschwindigkeit und Effizienz der Grenzpro-
zeduren, beispielsweise durch eine Harmonisierung und Vereinfachung der
notwendigen Handelsdokumente oder eine Automatisierung der Kontrollen, im
OECD-Durchschnitt ein Potenzial fiir Einsparungen von bis zu 12 % der weltwei-
ten Handelskosten.

Je nach Definition umfasst der digitale Handel unterschiedliche Giiter und
Dienstleistungen (UN ESCAP, 2016):

— Giiter der digitalen Infrastruktur, wie die Hardware, also Computer oder
Mobiltelefone,

— Dienstleistungen der digitalen Infrastruktur, wie Telekommunikations- und
IT-Dienstleistungen,

— digitalisierte Produkte, wie Software, Biicher oder Filme, und

— durch digitale Medien unterstiitzter Handel, worunter heute sehr viele
Transaktionen fallen, die von Webseiten oder internetbasierten Systemen
unterstiitzt werden. N zIFFERN 799 FF.

Durch die schwierige Abgrenzung und Feststellung eines Grenziibertritts sowie
die oftmals relativ kleinen Betrége basieren Schitzungen des digitalen Handels
derzeit lediglich auf Unternehmens- und Kundenumfragen (UNCTAD, 2016).
Diese ordnen dem digitalen Handel bereits 8 % bis 17 % des weltweiten Umsat-
zes zu. Laut iResearch (2016) machte der digitale Handel im Jahr 2016 rund
19 % des chinesischen Export- und Importvolumens aus. Das Wachstum des di-
gitalen Handels diirfte in Zukunft weiterhin stark zunehmen. Seit der Jahrtau-
sendwende iibersteigt das Wachstum der globalen Datenfliisse das Wachs-
tum der Giiter- und Finanzfliisse um ein Vielfaches (McKinsey GI, 2016). Derzeit
gibt es jedoch noch eine Vielzahl tarifarer und nicht-tarifirer Handelshemmnis-
se im digitalen Handel. Dazu zdhlen beispielsweise Zolle auf digitale Hard- und
Software, Einschrankungen des Internetzugangs und Lokalisierungsanforderun-
gen. Letztere verhindern beispielsweise die Nutzung ausldandischer Streaming-
dienste in Deutschland.

Obwohl die weltweiten Importe von Dienstleistungen trotz nach wie vor
groBer Barrieren zwischen 2010 und 2015 mit der fiinffachen Geschwindigkeit
der Importe von Waren gewachsen sind, macht der Dienstleistungshandel ledig-
lich ein Viertel des weltweiten Handels aus. Dabei entfallen auf Dienstleistungen
ungefahr zwei Drittel des weltweiten BIP. Vor allem im Transport- und Tele-
kommunikationswesen verhindern Markteintritts-, Betriebs- und Eigentumsbe-
schriankungen nach wie vor eine tiefere Integration. Dies gilt gleichermaBen fiir
entwickelte Volkswirtschaften wie fiir Schwellen- oder Entwicklungsldnder
(IWF, Weltbank, WTO, 2017).

Somit bestehen bei den nicht-tarifiren Handelshemmnissen, dem digitalen
Handel sowie im Dienstleistungsbereich groBe Spielriaume fiir eine weitere
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Liberalisierung. Aktuell ist jedoch eher zu befiirchten, dass es zu einem Riick-
fall in die protektionistischen Tendenzen der 1930er-Jahre kommt. Damals
fiilhrte der Versuch des vermeintlichen Schutzes der heimischen Wirtschaft vor
auslandischer Konkurrenz zu einem weltweiten Wettlauf der gegenseitigen
Zollerh6hungen. Dadurch brach der Welthandel dramatisch ein, und die Welt-
wirtschaftskrise wurde zusitzlich verscharft.

Die Existenz des regelbasierten, multilateralen Handelssystems, das auf den in-
ternationalen Abkommen im Rahmen der WTO basiert, macht ein dhnliches
Szenario wie in den 1930er-Jahren heute zwar unwahrscheinlicher. Eine beliebi-
ge Erhohung von Handelsbarrieren ist innerhalb der WTO-Vertriage nicht mehr
moglich und gegebenenfalls sind Gerichtsverfahren und Sanktionsmoglichkeiten
vorgesehen. Dennoch bedarf es vor allem im Hinblick auf die zuletzt beobachte-
ten protektionistischen Tendenzen eines Schutzes und der Stirkung des in-
ternationalen Handelssystems und seiner Institutionen. Dazu sollten
handelsbeschrinkende Mafinahmen verhindert oder abgebaut werden. Zudem
konnten schnellere Verfahren, umfassendere Sanktionsmoglichkeiten und die
Etablierung multilateraler Schieds- und Berufungsgerichte (JG 2015 Ziffern 75
ff.) zu einer Starkung der institutionellen Vereinbarungen fiihren. Eine Integra-
tion der bereits in regionalen Handelsabkommen eingefiihrten MaBnahmen, wie
die verstiarkte regulatorische Zusammenarbeit, konnten in der WTO auf eine
multilaterale Ebene gehoben werden.

2. Auswirkungen der Handelsliberalisierung

Viele der in der Vergangenheit beobachteten Verlagerungen der Produktions-
standorte sowie der Handels- und Kapitalstrome lassen sich durch die klassi-
schen und neuen Handelstheorien erkliren. Diese beschreiben dabei zum
einen die volkswirtschaftlichen Gewinne und Wachstumsprozesse durch einen
intensiveren grenziiberschreitenden Warenaustausch. Sie zeigen zum anderen
die damit moglicherweise einhergehenden Verteilungswirkungen und Anpas-
sungsprozesse auf.

Die meisten Vorteile des internationalen Warenaustausches gelten unabhingig
vom Entwicklungsstand der Lander und insbesondere selbst dann, wenn einer
der Handelspartner in der Produktion aller Giiter absolut weniger produktiv ist
als der andere. Handel ist kein Nullsummenspiel, bei dem ein Land ge-
winnt, indem es mehr exportiert als der Handelspartner und dieser dadurch ver-
liert. Internationaler Handel fiihrt {iber verschiedene Kanile zu Wohlfahrtsstei-
gerungen. Durch Spezialisierung und Arbeitsteilung konnen Produktionsfakto-
ren effizienter genutzt werden. Dies fiihrt zu einer hoheren individuellen
und gesamtwirtschaftlichen Produktivitit und steigert so die Gesamt-
wohlfahrt. Adam Smith (1776) und David Ricardo (1817) zeigten bereits, wie die
internationale Arbeitsteilung die damit ermdglichte Spezialisierung von Staaten
und der dazu erforderliche internationale Handel die Wohlfahrt aller Handels-
partner steigern.
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Einen aktuellen Beleg fiir diese Theorien bieten Costinot und Donaldson (2012),
die Produktivititsdaten im Landwirtschaftssektor fiir 55 Lander analysieren. Sie
beobachten, welche Pflanzenarten auf Agrarflachen in diesen Landern angebaut
werden. Es zeigt sich, dass sich diese Anbauentscheidungen mit dem Modell von
Ricardo gut erklaren lassen. Dabei stehen die komparativen Vorteile auf-
grund hoherer Produktivitdt im Mittelpunkt, die sich durch die jeweils vorhan-
denen Inputfaktoren, wie Wasser, Boden oder klimatische Bedingungen, erge-
ben. Hanson (2012) zeigt ebenfalls, dass die traditionellen Modelle geeignet
sind, die vergangenen Verinderungen der Handelsmuster zwischen entwickel-
ten Volkswirtschaften und Entwicklungslindern zu erklaren.

Selbst bei identischer Produktivitit kann Handel die Wohlfahrt der beteiligten
Lander steigern, wenn Unterschiede bei der relativen Ausstattung mit Produkti-
onsfaktoren bestehen (Heckscher-Ohlin-Modell). Wie sich Liander in diesem
Modell nach einer Offnung fiir Handel spezialisieren, hingt von ihrer relativen
Ausstattung mit vergleichsweise immobilen Faktoren ab, etwa den na-
tlirlichen Ressourcen und den Arbeitnehmern. Dabei spezialisiert sich ein Land
auf die Produktion derjenigen Giiter, die den relativ stirker vorhandenen Faktor
intensiver nutzt. Dadurch sinkt der Preis des relativ weniger vorhandenen Pro-
duktionsfaktors, der somit von der Handels6ffnung benachteiligt wird.

Neuere Studien belegen die empirische Relevanz dieses Modells (Romalis,
2004; Chor, 2010; Wood, 2017). So zeigt sich, dass Regionen, die mehr Boden in
Relation zum Humankapital zur Verfiigung haben, die bodenintensiveren Pri-
margiiter exportieren. N ABBILDUNG 77 LINKS Sind die Einwohner einer Region im
Durchschnitt besser gebildet, ist der Exportanteil von Industriegiitern, die héhe-
res Humankapital erfordern, tendenziell hher. Haben Linder ein héheres Ver-
héltnis von Humankapital zu Boden, so ist die Produktion als Anteil des BIP
starker auf das Verarbeitende Gewerbe als auf den Primarsektor konzentriert.
N ABBILDUNG 77 RECHTS

Historische Analysen zeigen, dass der fiir das Heckscher-Ohlin-Modell zentrale
Faktorpreisausgleich einen entscheidenden Grund fiir die Reallohn-Konver-
genz zwischen den westeuropiischen Staaten und einem GroBteil der Peripherie
zwischen den Jahren 1870 und 1914 darstellt (O’Rourke und Williamson, 1992;
Williamson, 1996).

Produktdifferenzierung und zunehmende Skalenertrige fiihren dazu,
dass sich Spezialisierung und Handel selbst dann lohnen, wenn keine kompara-
tiven Vorteile oder unterschiedlichen Faktorausstattungen bestehen. Der Pro-
duktivitatsanstieg der exportierenden Unternehmen fiihrt zu fallenden Durch-
schnittskosten und Verkaufspreisen und zwingt Unternehmen, die nicht mehr
produktiv genug sind, den Markt zu verlassen. Dadurch steigen die Gesamtpro-
duktivitat und die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt (Krugman, 1979, 1980; Hel-
pman, 1981; Melitz, 2003; Bernard et al., 2006; Melitz und Ottaviano, 2008).

Unternehmen, die sich verstirktem auslandischem Wettbewerb gegeniiberse-
hen, fokussieren sich auf ihre Kernkompetenzen, wodurch die Produktivitét
steigt (Bernard et al., 2011). AuBerdem lernen Unternehmen, die am Welthandel
teilnehmen, von ausldndischen Unternehmen und konnen so ihre Produktquali-
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Faktorausstattung, komparative Vorteile und Exporte*

Faktorausstattung fir das Jahr 1985 und Komparative Vorteile und Produktionsstruktur
Exportstruktur fir das Jahr 2014
Quadratkilometer, % Jahre Personenjahre in Bildung je Quadratkilometer®
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Anteil des Verarbeitenden Gewerbes am BIP
je Einheit des Priméarsektors®
W Boden? Humankapital® (rechte Skala) M Exportanteil Primargiiter* M Exportanteil Industriegiiter*

Exportanteil qualifikationsintensive Industriegiiter* M Exportanteil Dienstleistungen* @ Staaten

1 - 0Z-Ozeanien, MO-Mittlerer Osten und Afrika, NA-Nordamerika, SU-Sowjetunion, LA-Lateinamerika, SO-Slidostasien, WE-Westeuropa.

2 - Gewichteter Durchschnitt der Quadratkilometer pro 100 Personen Uber 15 Jahren. 3 - Gewichteter Durchschnitt der durchschnittlichen
Jahre in Schulausbildung (alle drei Stufen - primar, sekundar, tertiér) von Personen Uber 15 Jahren, basierend auf Barro und Lee (2010).

4 - Gewichteter Durchschnitt der Anteile an Gesamtexporten von Gitern und Dienstleistungen im Jahr 2014. 5 - Durchschnittliche Jahre in
Bildung (von Personen Uber 15 Jahren) * Personen Uber 15 Jahren / Quadratkilometer Boden, logarithmiert. 6 - Verarbeitendes Gewerbe (in
% des BIP) / Primarsektor (in % des BIP), logarithmiert.

Quellen: Barro und Lee (2010), Wood (2017), eigene Berechnungen © Sachverstandigenrat | 17-249
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tit erh6hen (De Loecker, 2013; Atkin et al., 2014). Da sich solche dynamischen
Effekte empirisch nur schwer greifen lassen, werden sie in der offentlichen De-
batte oft {ibersehen.

Ein groBerer Marktzugang fiithrt zu Anreizen, in neue Technologien zu investie-
ren (Lileeva und Trefler, 2010; Bustos, 2011), und stimuliert so Innovationen
und Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung (Rivera-Batiz und Romer,
1991; Bloom et al., 2016). Zudem erhoht der internationale Handel die Auswahl
an kostengiinstigen und qualitativ hochwertigen Inputs im Produktionsprozess
(Grossman und Helpman, 1991). Ferner entstehen Produktivititseffekte durch
bessere oder glinstigere Zwischenprodukte (Pavenik, 2002; Erdem et al., 2003;
Amiti und Konings, 2007; Topalova und Khandelwal, 2011).

Die von einem wachsenden internationalen Austausch von Giitern und Dienst-
leistungen ermoglichten Wohlfahrtssteigerungen setzen allerdings eine gro-
Be Bereitschaft zum Strukturwandel voraus. Dies schligt sich in den zentralen
Modellen der Handelstheorie nieder. So miissen im Ricardo-Modell Arbeitneh-
mer zwischen Wirtschaftsbereichen oder im Melitz-Modell von den unprodukti-
ven zu den produktiven Unternehmen wandern.

Dabei zeigt das auf dem Heckscher-Ohlin-Modell aufbauende Stolper-
Samuelson-Theorem, dass es beim internationalen Handel Gewinner und
Verlierer geben kann. Denn in den einzelnen Lindern dndert sich die relative
Nachfrage nach qualifizierten und unqualifizierten Arbeitnehmern, was mit ent-
sprechenden Anpassungen der Reallohne verbunden ist. Wahrend die Globali-
sierung also auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene positive Effekte hat, kann es
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wie bei allen volkswirtschaftlichen Anpassungsprozessen, beispielsweise auf-
grund von technologischem Wandel oder geinderten Konsumentenpraferenzen
zu Verlusten auf der individuellen Ebene kommen. Fiir die Wohlfahrt der unte-
ren Einkommensgruppen kommt es auf folgende Aspekte an:

— die mit der Handelsliberalisierung verbundene Steigerung des allgemeinen
Wohlstands,

— die Ergidnzung niedriger Markteinkommen durch die sozialen Sicherungs-
systeme und

— die Abfederung von Ubergangsprozessen durch geeignete wirtschaftspoliti-
sche MaBnahmen. N ZIFFERN 683 FF.

3. Quantifizierung der Wohlfahrtseffekte von
Handelsliberalisierung und Protektionismus

Empirische Studien zeigen einen positiven Zusammenhang zwischen Of-
fenheit im Warenverkehr und Pro-Kopf-Einkommen (Romer und Fran-
kel, 1999; Feyrer, 2009; Estevaderodal und Taylor, 2013). Dies deckt sich mit
den Hypothesen der AuBenhandelstheorie, wonach die Handelsliberalisierung
iiber eine hohere Produktivitiat zu wirtschaftlichem Wachstum fithrt (IWF, Welt-
bank, WTO, 2017). Der Sachverstindigenrat hat eine Expertise in Auftrag gege-
ben, welche die Effekte des internationalen Waren- und Dienstleistungsverkehrs
und bestimmter handelspolitischer MaBnahmen fiir Deutschland quantifiziert
(Felbermayr et al., 2017a).

Generell zeigt sich fiir Deutschland seit den 1990er-Jahren ein eindrucksvoller
Anstieg der internationalen Arbeitsteilung. So sind die Anteile der Exporte und
Importe am deutschen BIP von jeweils 24 % im Jahr 1991 auf 46 % beziehungs-
weise 38 % im Jahr 2016 angestiegen. Unterschiedliche handelspolitische
MaBnahmen haben maBgeblich zu dieser Entwicklung beigetragen (Felber-
mayr et al., 2017a). Beispielsweise ging in den Jahren 2000 bis 2014 die beidsei-
tige EU-Mitgliedschaft mit einem um 60 % hoheren bilateralen Warenhandel
und um 75 % hoheren Dienstleistungshandel einher.

Eine besonders groBe Bedeutung haben Freihandelsabkommen und die
WTO. In Deutschland gingen Freihandelsabkommen (auBerhalb der EU) zwi-
schen den Jahren 2000 und 2014 mit einem Anstieg des Warenhandels um 15 %
einher, wihrend der Dienstleistungshandel um 26 % zunahm. Im Jahr 2016 wa-
ren 164 Volkswirtschaften Mitgliedstaaten der WTO. Deren Regeln decken da-
mit 99 % des weltweiten BIP ab. China ist der WTO im Jahr 2001 beigetreten. In
den Jahren 2000 bis 2014 nahmen der weltweite Warenhandel um 85 % und der
Dienstleistungshandel um 53 % zu. Dabei wurde Deutschland iiberproportional
begiinstigt, der deutsch-chinesische Warenhandel stieg um 137 % (Felbermayr et
al., 2017a). N ABBILDUNG 78 LINKS

Die Handelseffekte wirken sich sehr unterschiedlich auf einzelne Sekto-
ren aus. So war beispielsweise der Effekt der EU fiir den deutschen Handel mit
chemischen und pharmazeutischen Erzeugnissen mit einem Anstieg von 106 %
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Geschatzte Effekte der handelspolitischen Liberalisierung

Veranderung des bilateralen Handels Deutschlands? Reale Einkommen in Deutschland und Gewinne
im Zeitraum von 2000 bis 2014 mit: durch internationalen Handel

... China durch WTO-Beitritt

Chinas

... heuen Mitgliedern der EU 25 -
durch deren Mitgliedschaft

... jeweiligem Partnerland durch
EU-Freihandelsabkommen

Russland durch WTO-Beitritt
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1 - Einem Standard-Gravitationsmodell folgend werden die Auswirkungen der einzelnen handelspolitischen Liberalisierungsschritte durch ein
nicht-lineares PPML-Modell analysiert. Die Effekte beziehen sich jeweils auf den bilateralen Handel und sind relativ zu einer kontrafaktischen
Situation zu verstehen, in der im Landerpaar nicht beide Mitgliedstaaten der EU oder des Euro-Raums sind, keine Handelsabkommen beste-
hen oder kein WTO-Beitritt geschehen ist. Gezeigt sind jeweils die symmetrischen Effekte fiir die entsprechenden Handelspaare. 2 - Handels-
gewinne nach dem Melitz-Modell.

Quelle: Felbermayr et al. (2017a)
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besonders ausgeprigt. Die Handelssteigerungen durch andere Freihandelsab-
kommen und den WTO-Beitritt Chinas fielen im Sektor Fahrzeugbau und ande-
re Beforderungsmittel mit 71 % beziehungsweise 378 % am hochsten aus. Bei
den Dienstleistungen verzeichnete der Bereich GroBhandel durch die Handelsli-
beralisierung die starksten Zuwéichse.

Die Auswirkungen auf das Handelsvolumen bilden nur einen Teil der Effekte ab,
die sich durch eine verstirkte Globalisierung ergeben. Weitere Auswirkungen re-
sultieren aus der Handelsumlenkung, der Handelsschaffung durch Wachstums-
effekte oder der Handelspolitik Dritter. Zur Quantifizierung der Wohlfahrtsef-
fekte schitzen Felbermayr et al. (2017a) daher ein allgemeines Gleichge-
wichtsmodell aus der Klasse der neuen quantitativen AuBenhandelsmodelle
(Arkolakis et al., 2012; Costinot und Rodriguez-Clare, 2014), das auf internatio-
nalen Input-Output-Tabellen basiert. Diese Daten zeigen zunachst, dass in Deut-
schland der Anteil der Wertschopfung der erstellten Giiter- und Dienstleistungs-
exporte an der gesamten Wertschopfung von 24 % im Jahr 2000 auf 32 % im
Jahr 2014 angestiegen ist.

Im Vergleich zu einem hypothetischen Autarkiezustand sind das reale Ein-
kommen je Einwohner im Jahr 2014 in Deutschland auf Basis der Schatzungen
des Melitz-Modells um 22 % und der reale Konsum je Einwohner um 13 % hoher
(Felbermayr et al., 2017a). Wahrend die realen Handelsgewinne im Jahr 1990 je
Einwohner noch rund 3 000 Euro betrugen, sind sie im Jahr 2014 auf rund
7 000 Euro angewachsen. Damit belief sich der Beitrag der vertieften internati-
onalen Integration zum Wachstum des realen Einkommens je Einwohner auf
rund 45 %. N ABBILDUNG 78 RECHTS Dabei stellen die Effekte aufgrund der statischen
Natur der verwendeten Modelle eine Untergrenze dar.
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Die Effekte fallen fiir iiberdurchschnittlich offene Volkswirtschaften und solche,
die sich noch in einem relativ friithen Stadium der Handelsliberalisierung befin-
den, besonders stark aus. So sind die Wohlfahrtseffekte durch Handel bezogen
auf das Pro-Kopf-Einkommen relativ zum Jahr 2014 beispielsweise fiir Belgien,
China, Ungarn, Irland, Tschechische Republik und Estland mehr als doppelt so
hoch wie fiir Deutschland (Felbermayr et al., 2017a). Gleichwohl fallen die Vor-
teile fiir Deutschland im Vergleich mit dhnlich groBen Volkswirtschaften, die
jedoch eine weniger starke Offenheit aufweisen, sehr hoch aus. Die Auswirkun-
gen auf den Pro-Kopf-Konsum sind allerdings aufgrund des hohen Exportiiber-
schusses Deutschlands lediglich durchschnittlich.

N KASTEN 19

Effekte einer Zollerh6hung in den Vereinigten Staaten

Der US-amerikanische Prasident Trump hatte vor allem im Wahlkampf betont, dass er den freien Wa-
renhandel einschrédnken und die US-amerikanische Wirtschaft mit protektionistischen Malnhahmen
schitzen wolle. Nach einem Dreivierteljahr ist jedoch weiterhin unklar, ob und wie sich die Handels-
politik der Vereinigten Staaten dadurch tatséchlich &ndern wird. Zwar hat der Prasident die Uberpri-
fung von Gesetzen, Handelspraktiken und Handel in verschiedenen Wirtschaftsbereichen sowie die
striktere Umsetzung bestehender Handelsbeschrankungen angeordnet und eine Absage an protekti-
onistische MaSnahmen aus dem Abschlussdokument des G20-Gipfels in Hamburg streichen lassen.
Konkret hat die Regierung jedoch bisher lediglich einen Zoll in Hohe von bis zu 24 % auf Importe von
Weichholz aus Kanada eingeflihrt, die Zahl der Anti-Dumping- und Strafzoll-Verfahren erhdht, etwa
gegen den kanadischen Flugzeughersteller Bombardier, sowie den Handel mit Kuba und Nordkorea
eingeschrankt. Im Gegensatz dazu hat sie beispielsweise mit China den Handel mit landwirtschaftli-
chen Produkten, insbesondere Fleisch und Reis, weiter gedffnet.

Die bisher grofiten Veranderungen der US-amerikanischen Position lieRen sich im Kontext regionaler
Freihandelsabkommen beobachten. Dies beeintrachtigt jedoch vor allem eine zusatzliche kinftige
Handelsliberalisierung und weniger den Status quo. So zogen sich die Vereinigten Staaten aus der
Transpazifischen Partnerschaft (TPP) zurlck, legten die TTIP-Verhandlungen mit der EU voriberge-
hend auf Eis und leiteten einen Prozess zur Neuverhandlung des NAFTA-Abkommens mit Kanada
und Mexiko ein.

Es Iasst sich jedoch nicht ausschliefen, dass die Vereinigten Staaten nach der angeordneten Pru-
fung verschiedener Handelsgesetze zu weitergehenden protektionistischen MaSnahmen greifen
werden. In einem ahnlichen Modell, wie in der Expertise Felbermayr et al. (2017a), untersuchen Fel-
bermayr et al. (2017b) die Effekte einer Einfihrung von Zoéllen in den Vereinigten Staaten und dem
Rest der Welt.

Erhéhten die Vereinigten Staaten einseitig ihre Zolle und nicht-tarifaren Handelshemmnisse um je-
weils 20 %, hatte dies einen starken negativen Effekt auf die Exporte der Vereinigten Staaten und
der Mitgliedstaaten der EU, darunter vor allem Deutschlands. N ABBILDUNG 79 LINKS Nimmt man das
reale Haushaltseinkommen als Mafdstab fiir die Gesamtwohlfahrt, wirden die Vereinigten Staaten
durch eine Erhéhung der Zolle leicht gewinnen. Ursache daflr sind die Grofle und die globale Rele-
vanz des Wirtschaftsraums und die durch die hoheren Zolle verbesserten Terms-of-Trade und Zoll-
einnahmen. Die grofiten Verluste wirden fur Kanada und Mexiko entstehen.

Allerdings ware eine solche einseitige Erhohung der Zolle um 20 % Uber alle Produktkategorien hin-
weg nach den Regeln der WTO nicht erlaubt. In GATT/WTO-Verhandlungsrunden haben die Teilneh-
mer Maximalzélle je Produktkategorie (bound tariffs) festgelegt. Hier gilt ebenfalls das Meistbegiins-
tigungsprinzip der WTO, nach dem es fir jedes Land nur jeweils einen Maximalzoll je Produkt gibt,
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der dann fir alle Ladnder angewendet werden muss. Ein Grof3teil der derzeit geltenden Zoélle der Ver-
einigten Staaten entspricht bereits diesen Maximalzéllen (Felbermayr et al., 2017b). Innerhalb der
WTO-Regeln gibt es mithin nur sehr wenig Spielraum fur Zollerhéhungen.

In Reaktion auf einen moglichen Bruch der WTO-Regeln seitens der Vereinigten Staaten kénnten die
anderen Mitgliedstaaten im Gegenzug ebenfalls die Z6lle und nicht-tarifaren Handelshemmnisse ge-
genuber den Vereinigten Staaten erhéhen. Ein solches Verhalten lief sich in der Vergangenheit
mehrfach beobachten (tariff echoing). Wenn ein Land den Zoll auf ein Produkt erhéht, ist die Wahr-
scheinlichkeit hoch, dass eines oder mehrere andere Lander ihrerseits Zblle fur dieselbe Produktka-
tegorie erh6hen (Tabakis und Zanardi, 2017). Fir die Vereinigten Staaten ware dies das schlechteste
Szenario. N ABBILDUNG 79 RECHTS Doch selbst wenn einige Staaten durch solch ein Verhalten ihre wirt-
schaftlichen Verluste verringern kdénnten, waren die Effekte fiir kein Land positiv. Das liegt daran,
dass viele Lander stark von den Vereinigten Staaten abhangig sind. AuBerdem scheint in diesem
Szenario kein Land geeignete komparative Vorteile aufzuweisen, die durch Handelsumlenkung zu ei-
nem positiven Effekt fihren kdnnten (Felbermayr et al., 2017b).

N ABBILDUNG 79
Effekte von Handelshemmnissen auf bilaterale Exporte und auf das reale Bruttohaushaltseinkommen

Zollerhohung in den Vereinigten Staaten Zusatzliche Zollerhohung in den WTO-Landern
bilaterale Exporte® Bruttohaushalts- bilaterale Exporte* Bruttohaushalts-
einkommen einkommen
% % % %

Vereinigte Staaten

Europaische Union

darunter:
Deutschland

r 1 r
-80 -60 -40 20 0 -3 -2 -1 0 1 80 60 40 -20 o0 -3 2 -1 0 1

W Erhdhung der Zélle um 20 %2 zusatzliche Erh6éhung der nicht-tarifaren Handelshemmnisse um 20 %
1 - Fur die Vereinigten Staaten: Gewichteter Durchschnitt der Veranderung der bilateralen Exporte der Vereinigten Staaten gegenuber allen
Handelspartnern; fiir Deutschland und die Europaische Union: Verdanderung der bilateralen Importe der Vereinigten Staaten aus Deutsch-

land beziehungsweise aus den 28 Mitgliedstaaten der EU. 2 - Erhéhung Uber alle Produktlinien im Vergleich zum vorherrschenden Zoll-
niveau.

Quelle: Felbermayr et al. (2017b) Daten zur Abbildung O TSR | 47448

Insgesamt hatte die einseitige Einfuhrung protektionistischer Manahmen in den Vereinigten Staa-
ten weltweit negative Effekte. Die Effekte waren dabei fur die Vereinigten Staaten am starksten, vor
allem bei moglichen VergeltungsmafSnahmen anderer Staaten. Die Deutsche Bundesbank (2017)
berechnet auf Basis des NiGEM-Modells und eines neukeynesianischen DSGE-Modells sogar noch
starkere Effekte. Sollten die Vereinigten Staaten tatsachlich neue oder héhere Zblle planen, misste
vor allem ein weltweiter Handelskrieg verhindert werden. Eine Zollerh6hung und gleiche Reaktion
des Rests der Welt wurde alle beteiligten Lander schlechter stellen. Zuallererst missen daher protek-
tionistische Mafnahmen verhindert werden.

Wiurden die Vereinigten Staaten ihre Zolle Uber die festgelegten Maximalzdlle hinaus anheben, so
haben die Ubrigen Mitgliedstaaten die Méglichkeit, das Streitschlichtungsorgan der WTO anzurufen.
Dort kénnte ihnen das Recht eingerdumt werden, als Vergeltungsmafinahme ebenfalls ihre Zélle ge-
genuber den Vereinigten Staaten zu erhéhen oder eine Kompensation von diesen einzufordern. Die
Zblle gegenuber den anderen Mitgliedstaaten blieben davon unberlhrt. Dies wiirde jedoch zu der pa-
radoxen Situation fihren, dass der freie Handel zusatzlich eingeschrankt wurde, um den freien Han-
del zu verteidigen.
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662.

663.

664.

Nicht nur im Vergleich zu einer hypothetischen Autarkiesituation, sondern auch
durch ein Zuriickdrehen der Liberalisierungsmafnahmen seit dem Jahr 1990
wiirden signifikante Wohlfahrtsverluste entstehen. Wiirden alle MaBnah-
men riickabgewickelt, konnte daraus fiir Deutschland ein Riickgang der Ge-
samtwohlfahrt von 5,3 % resultieren. Hierbei ist vor allem die EU-Integration
entscheidend (Felbermayr et al., 2017a). Insgesamt lasst sich seit dem Jahr 1990
mindestens ein Viertel der Handelsgewinne auf bilaterale oder regionale han-
delspolitische MaBnahmen zuriickfiihren. Aufgrund des Studiendesigns von Fel-
bermayr et al. (2017a) sind dabei jedoch multilaterale Handelsabkommen wie
die Griindung der WTO oder unilaterale Liberalisierungsschritte wie einseitige
Zollsenkungen noch gar nicht eingerechnet.

Die Wohlfahrtseffekte des internationalen Handels sind im Vergleich zur
Autarkie somit sehr groB. Die Effekte einzelner Integrationsschritte, bei-
spielsweise der Abschluss eines Freihandelsabkommens oder die Einfiihrung
von einseitigen Zollen, sind hingegen — zumindest in den Modellrechnungen —
relativ klein. v kasTen 19 Gleichwohl ist damit zu rechnen, dass die negativen Ef-
fekte bei Handelskriegen oder bei gegenseitigen protektionistischen MafBnah-
men zwischen Landern betrachtlich sind.

Eine weitere Liberalisierung des Welthandels verspricht hingegen positive
Wachstumseffekte. Lediglich ein Viertel des weltweiten BIP wird derzeit von
Freihandelsabkommen abgedeckt. ~ ABBILDUNG 76 UNTEN RECHTS Dementspre-
chend gibt es weiterhin einen groBen Spielraum zum Ausbau der weltweiten
Handelsliberalisierung. Gerade in Zeiten hoherer Unsicherheit iiber die weltwei-
te Handelspolitik und der Sorgen um protektionistische Eingriffe konnen Frei-
handelsabkommen eine entscheidende Rolle spielen. Der Abschluss weiterer
Freihandelsabkommen kann der EU neue Handelschancen ercffnen, beispiels-
weise durch Fortfilhrung der Verhandlungen mit den Vereinigten Staaten (JG
2014 Ziffern 66 ff.), Japan, Indien oder dem Mercosur, sowie durch Verhand-
lungen mit neuen Partnern wie China oder Australien.

lll. DISAGGREGIERTE HANDELSEFFEKTE

665.

Auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene ist die Handelsliberalisierung fiir alle
Partner vorteilhaft, und es entstehen gesamtwirtschaftliche Gewinne. ~ ziFFern
649 Fr. Auf disaggregierter Ebene, etwa fiir Regionen, Wirtschaftsbereiche o-
der bestimmte Gruppen von Arbeitnehmern und privaten Haushalten, konnen
die Effekte jedoch stark variieren. Im Folgenden wird zuerst die Unternehmens-
ebene betrachtet. AnschlieBend werden die Effekte auf Arbeitnehmer und Haus-
halte in drei Dimensionen analysiert: die Menge und regionale Aufteilung der
Arbeitsplitze, das Einkommen und die Konsummoglichkeiten.
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1. AuBenhandelsaktive Unternehmen sind produktiver

666. Unternehmen, die am internationalen Handel teilnehmen, sind in der Regel Teil
globaler Wertschopfungsketten. Sie weisen ein hoheres Produktivitits-
wachstum, eine hohere Variation der zu exportierenden Giiter und einen hohen
Anteil an komplexen Giitern auf (Kowalski et al., 2015). Zudem zeigt sich, dass
Unternehmen, die gut in die globalen Wertschopfungsketten integriert sind, aus
technologischen Spillover-Effekten groBere Vorteile ziehen.

667. Globale Wertschopfungsketten spielen heute eine zentrale Rolle in der Giiter-
produktion. Viele Giiter wiaren ohne den internationalen Handel nur noch
schwer herzustellen. Mehr als 50 % aller Importe nach Deutschland sind Zwi-
schenprodukte, die weiterverarbeitet werden. Dabei enthalten viele der impor-
tierten Produkte bereits Bestandteile aus dem eigenen Land. So weisen
beispielsweise 12 % aller deutschen Importe aus Ungarn deutsche Vorprodukte
auf (OECD, 2017). Bei den Importen der Vereinigten Staaten aus Mexiko liegt
diese Relation sogar bei 40 % (Koopman et al., 2010).

668. In Deutschland haben lediglich 10,8 % aller Unternehmen eine Export- oder
Importintensitit von mehr als 5 % (Kaus und Leppert, 2017). Diese sind in erster
Linie in den Bereichen Verarbeitendes Gewerbe und Handel zu finden. v ABBIL-
punG 80 Auf die auBBenhandelsintensiven Unternehmen entfallen iiberpro-
portional groBe Anteile der Bruttowertschopfung und Beschiftigung. ~ ABBIL-
puNG 80 Dabei sind Unternehmen, die zugleich Exporteure, Importeure und Teil
einer Unternehmensgruppe sind, fiir die bei Weitem groBten Anteile verantwort-
lich. Im Verarbeitenden Gewerbe und Handel fallen beispielsweise 4 700 Unter-
nehmen unter diese Definition. Obwohl sie nur 0,2 % aller gewerblich aktiven
Unternehmen in Deutschland darstellen, sind sie im Jahr 2013 fiir 55 % der Im-
porte und 70 % der Exporte verantwortlich (Kaus und Leppert, 2017). Die ex-

N ABBILDUNG 80
Aufdenhandelsaktivitat deutscher Unternehmen im Jahr 2013%

Nach Art der AuRenhandelsaktivitat Exportvolumen nach

Anzahl Bruttowertschopfung Exportvolumen Wirtschaftszweigen®

M nur Exporteur nur Importeur Ex- und Importeur M sonstige Unternehmen? M Verarbeitendes Gewerbe
Handel

M Dienstleistungen ohne
Handel

sonstige Wirtschaftszweige

1 - Anteile an allen gewerblich aktiven Unternehmen in Deutschland. 2 - Dies schlieft alle Unternehmen ein, deren Exportintensitat (Exporte
dividert durch Umsatz) und Importintensitat (Importe dividiert durch Waren- und Dienstleistungseinkaufe) kleiner als 5 % ist. Darin enthalten
sind Unternehmen, die nicht am Auenhandel teilnehmen sowie gelegentliche Handler. 3 - Klassifizierung der Wirtschaftszweige, Ausgabe
2008.

Que”e: Kaus und Leppert (2017) © Sachverstandigenrat | 17-403

Daten zur Abbildung
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669.

670.

671.

portierenden Unternehmen in Deutschland weisen laut einer weiteren vom
Sachverstindigenrat in Auftrag gegebenen Expertise folgende Besonderheiten
auf (Gorg und Hanley, 2017):

— Sie sind durchschnittlich um 50 % produktiver als nicht-exportierende
Unternehmen. Zwei Kanéle konnen dafiir verantwortlich sein: Zum einen
konnen nur besonders produktive und ertragsstarke Unternehmen die mit
dem Export einhergehenden Kosten tragen (Clerides et al., 1998; Melitz,
2003). Zum anderen eroffnen die auslindischen Mirkte Skaleneffekte und
positive ,Learning-by-exporting“-Effekte auf die Produktivitit (Wagner,
2007). Meistens werden dabei in der Literatur Lerneffekte aus dem Umgang
mit ausldndischen Abnehmern, Verbesserungen der Produktqualitét, Logis-
tik-Lerneffekte oder Investitionen in Marketing oder Technologie genannt
(De Loecker, 2013).

— Exporteure sind innovativer, speziell in der Gruppe der kleinen und mit-
telgroBen Unternehmen. Durch Zugang zu groSeren Exportmiarkten werden
Innovation und Technologieadaption fiir Unternehmen profitabler (Yeaple,
2005; Bustos, 2011).

— Exporteure zahlen um 40 % hohere Lohne, wobei die Differenz bei kleinen
und mittelgroBen Unternehmen im Vergleich zu groen Unternehmen sogar
noch hoher ausfillt. Dieses Ergebnis findet sich in einer Vielzahl von Studien
(Black und Brainerd, 2004; Schank et al., 2007; Frias et al., 2009; Klein et
al., 2010; CEA, 2015). Institutionen der Lohnpolitik spielen dabei ebenfalls
eine Rolle. So zeigen beispielsweise Felbermayr et al. (2016), dass tarifge-
bundene exportorientierte Unternehmen geringere Lohne bezahlen als nicht
tarifgebundene.

Die Identifikation der kausalen Mechanismen, die zur beobachteten bes-
seren Leistungsfahigkeit der exportierenden Unternehmen fiihren, erweist sich
jedoch als schwierig. Ob es sich bei den beobachteten Unterschieden zwischen
exportierenden und nicht-exportierenden Unternehmen um kausale Effekte des
Exportierens auf die Unternehmenscharakteristika handelt oder sich lediglich
Unternehmen mit bestimmten Charakteristika fiir den Export entscheiden, ist in
der Literatur nicht abschlieBend geklart (Fryges und Wagner, 2010; Hansen und
Nielsen, 2010; Gorg und Hanley, 2017).

Der Anteil der Importeure ist im Jahr 2013 mit 8,7 % der Unternehmen bedeu-
tend hoher als derjenige der Exporteure mit 5,0 % (Kaus und Leppert, 2017).
Dabei gelten fiir importierende Unternehmen #hnliche Eigenschaften wie
fiir exportierende (Gorg und Hanley, 2017). Diese sind ebenfalls produktiver,
innovativer und zahlen héhere Lohne. Dies kann zum einen wiederum daran lie-
gen, dass mit dem Import zusitzliche Kosten verbunden sind, die nur die pro-
duktiveren Unternehmen tragen konnen. Zum anderen ziehen Importeure Vor-
teile aus Inputs mit hoherer Qualitiat und niedrigeren Preisen.

Lediglich 3,5 % der deutschen Unternehmen haben einen mehrheitlich auslandi-
schen Eigentiimer, 7 % haben (Anteile an) ausldndische(n) Tochterunternehmen
(Gorg und Hanley, 2017). Diese Unternehmen sind jedoch fiir einen groBen An-
teil an den gesamten Exporten und Importen verantwortlich (Kaus und Leppert,
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2017). Diese multinationalen Unternehmen sind ebenfalls besonders pro-
duktiv. Empirische Studien finden durchweg keine negativen Arbeitsmarkteffek-
te durch multinationale Unternehmen fiir das Inland. Durch Investitionen im
Ausland erhohen Unternehmen ihre internationale Wettbewerbsfiahigkeit, was
mit positiven Effekten fiir das Inland verbunden ist (Gérg und Hanley, 2017).

Stiebale und Reize (2011) und Stiebale (2016) weisen jedoch auf einen mogli-
chen Nachteil der auslindischen Ubernahme inlindischer Unternehmen hin.
Forschungs- und Entwicklungsaktivititen werden haufig in das Land der Mut-
tergesellschaft verlagert, was sich nachteilig auf die Innovationsfahigkeit sowie
die Beschiftigung in Forschung und Entwicklung im Inland auswirken kann.

Durch die hohere Produktivitiat der am AuBenhandel teilnehmenden Unterneh-
men erhoht sich der Wettbewerb. Die lediglich fiir den lokalen Markt produzie-
renden Unternehmen werden aus dem Markt gedriingt (Melitz, 2003). Ahnliche
Effekte gehen von Unternehmen mit ausldndischen Eigentiimern oder Tochter-
unternehmen im Ausland aus. Insgesamt kommt es durch den AuBenhandel
somit zu einer hoheren Produktivitit, mehr Innovation und hoheren
Lohnen.

Der mit dem internationalen Handel steigende Wettbewerb setzt somit eine ho-
he Wettbewerbsfihigkeit und Produktivitit der Unternehmen voraus. Die
schon vor der AuBenhandelséffnung erfolgreicheren Unternehmen konnen sich
in der Regel leichter an erhohte Konkurrenz durch Importe anpassen und die
durch neue Exportmoglichkeiten eréffneten Chancen besser wahrnehmen (Har-
rison und Rodriguez-Clare, 2010; De Loecker und Goldberg, 2014; Melitz und
Redding, 2014).

Dadurch werden die institutionellen Rahmenbedingungen und die
Standortqualitit zentral fiir die Auswirkungen der Handelsliberalisierung auf
Unternehmen und ihre Mitarbeiter. Hierzu zdhlen insbesondere ein wettbe-
werbsfiahiges Steuer- und Abgabensystem, eine leistungsfihige offentliche Ver-
waltung, ein effizientes Rechtssystem, eine moderne Infrastruktur, gut ausgebil-
dete und motivierte Arbeitskrifte sowie eine zuverlassige und bezahlbare Ener-
gieversorgung.

2. Heterogene Effekte auf regionale und sektorale
Beschaftigung

Die Importe aus China und Osteuropa sind in den vergangenen 25 Jahren stark
angestiegen. N ABBILDUNG 81 0BEN Dies wird in der politischen Auseinandersetzung
immer wieder fiir die riicklédufige Industriebeschiftigung in den entwi-
ckelten Volkswirtschaften und die daraus resultierenden sozialen Heraus-
forderungen verantwortlich gemacht. Weltweit ist der Anteil des Verarbeitenden
Gewerbes an der realen Wertschopfung insgesamt seit dem Jahr 1970 ungefahr
gleich geblieben (Haraguchi et al., 2017). Der Anteil der Beschiftigung im Ver-
arbeitenden Gewerbe ist jedoch weltweit zuriickgegangen (Haraguchi, 2015).
Dies gilt nicht zuletzt fiir Europa. ~ ABBILDUNG 81 UNTEN Mithin kann der Beschafti-
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gungsriickgang in den entwickelten Volkswirtschaften vermutlich nicht allein
mit einer Verschiebung von Arbeitspldtzen von den entwickelten Volkswirtschaf-
ten in die Entwicklungslander erklart werden. Er diirfte zu einem betrachtlichen
Teil auf andere Faktoren, insbesondere den technologischen Fortschritt, zuriick-
zufiihren sein.

N ABBILDUNG 81

Veranderung der Nettoexporte und der Beschaftigung im Verarbeitenden Gewerbe in ausgewahlten Mitglied-
staaten der Europaischen Union in den Jahren von 1991 bis 20111

Reale Warenex- und -importe aus Osteuropa und China

1 000 Euro je Person im erwerbsfahigen Alter2

Exporte

Importe I

6
91'01'11‘91'01'11‘91'01'11‘91'01'11‘91'01'11 91'01'11‘91'01'11‘91'01'11‘91'01'11‘91'01'11‘
AT BE DE ES FR IE I NL PT UK
Ex-/Importe aus:
B N China EU-Beitrittsstaaten® B M sonstige osteuropaische Staaten* @® Nettoexporte

Veranderung des Anteils der Beschéftigten im Verarbeitenden Gewerbe an Personen im erwerbsfahigen Alter>

Prozentpunkte

_8 T T T T T T T T T 1

AT BE DE® ES FR IE IT NL PT UK

M Ernahrung und Tabak” Textil, Bekleidung, Leder® Holz, Papier, Druck® Chemie, Gummi, Kunststoff1®

M Glas, Keramik, Metall’ B Maschinen, Elektrik, Optik, Fahrzeugbau2 Mébel, Sport, Spiel, Sonstige’®> @ Nettoeffekt

1 - AT-Osterreich, BE-Belgien, DE-Deutschland, ES-Spanien, FR-Frankreich, IE-Irland, IT-ltalien, NL-Niederlande, PT-Portugal, UK-Vereinigtes
Konigreich. 2 - Daten zu Personen im erwerbsféhigen Alter, Im- und Export-Deflator und US-Dollar/Euro Wechselkurs von Eurostat. 3 - Bul-
garien, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Ruménien, Slowakei, Slowenien, Tschechische Republik, Ungarn. 4 - Definition nach Dauth et al.
(2014): Aserbaidschan, Georgien, Kasachstan, Kirgistan, Moldawien, Russland, Tadschikistan, Turkmenistan, Ukraine, Usbekistan, Weifiruss-
land. 5 - Zeitraume kénnen leicht abweichen: 1990-2010 fir FR; 1991-2011 fur AT, BE, ES, IE, IT, PT, UK; 1993-20413 fiir DE, NL. Umrech-
nung friherer NACE-Klassifikationen auf Basis von Korrespondenztabellen (Eberle et al., 2014). Daten fiir Deutschland basierend auf SIAB-
Daten des Instituts fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), fiir andere Lander basierend auf Zensus-Daten der nationalen Statistikdmter.
6 - Enthélt nur die sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten und Leistungsempfénger. 7 - Erndhrungsgewerbe und Tabakverarbeitung.
8 - Textil- und Bekleidungsgewerbe, Ledergewerbe. 9 - Holzgewerbe (ohne Herstellung von Mdbeln), Papier-, Verlags- und Druckgewerbe.
10 - Kokerei, Mineralélverarbeitung, Herstellung und Verarbeitung von Spalt- und Brutstoffen, Herstellung von chemischen Erzeugnissen,
Herstellung von Gummi- und Kunststoffwaren. 11 - Glasgewerbe, Herstellung von Keramik, Verarbeitung von Steinen und Erden, Metall-
erzeugung und -bearbeitung, Herstellung von Metallerzeugnissen. 12 - Maschinenbau, Herstellung von Biromaschinen, Datenverarbei-
tungsgeraten und -einrichtungen, Elektrotechnik, Feinmechanik und Optik, Fahrzeugbau. 13 - Herstellung von Moébeln, Schmuck, Musik-
instrumenten, Sportgeraten, Spielwaren und sonstigen Erzeugnissen, Recycling.

Quellen: Eurostat, nationale Statistikamter, SIAB 7514, UN ComTrade, eigene Berechnungen
Daten zur Abbildung
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Die Ursachen des Beschéftigungsriickgangs in der Industrie werden in der Lite-
ratur intensiv diskutiert. Der grofte Teil dieser Entwicklung wird dabei dem
technologischen Wandel und verianderten Priferenzen der Konsu-
menten zugeschrieben, und nur etwa ein Fiinftel lasst sich mit den Effekten des
internationalen Handels erkldaren (OECD, 2017). Der Effekt aufgrund technolo-
gischen Fortschritts ergibt sich beispielsweise aus der stiarkeren Verwendung
von Robotern oder 3D-Druckern. Verdnderte Konsumentenpraferenzen zeigen
sich beispielsweise bei der Verschiebung von Printmedien zu digitalen Medien
oder der verstarkten gemeinsamen Nutzung von Fahrzeugen.

Da Regionen typischerweise auf bestimmte Produkte und Wirtschaftsbereiche
spezialisiert sind, weisen die Effekte des internationalen Handels eine starke re-
gionale Konzentration auf. So ist der Beschiftigungsriickgang beim Verar-
beitenden Gewerbe in Westeuropa sehr heterogen iiber die Regionen v ABBIL-
punG 82 und Wirtschaftszweige ~ ABBILDUNG 81 UNTEN verteilt. In 78 % der rund
1100 westeuropdischen NUTS-3 Regionen ist der Anteil der Beschiftigten im
Verarbeitenden Gewerbe an der Erwerbsbevolkerung zwischen den Jahren 1991
und 2011 zuriickgegangen; in lediglich 3 % um mehr als 10 Prozentpunkte. Der
durchschnittliche Riickgang iiber alle Regionen lag bei 2,5 Prozentpunkten.

Auswirkungen der Handelsoffnung durch China und Osteuropa

Viele Studien zu den 6konomischen Effekten von Exporten nach und Importen
aus China und Osteuropa basieren auf Autor et al. (2013, 2014, 2016). Diese
nutzen die exogene Variation des aus der Handels6ffnung Chinas resultierenden
Angebotsschocks, um die kausalen Effekte eines Anstiegs der Importe
aus China in die Vereinigten Staaten zu untersuchen. Es zeigt sich dabei, dass
es zwischen den Jahren 1990 und 2007 in denjenigen Regionen zu einem signi-
fikant starkeren Riickgang des Anteils der Beschiftigung im Verarbeitenden
Gewerbe kam, in denen Industriezweige angesiedelt waren, die starker mit den
Importen aus China im Wettbewerb standen (Verinderung des Import-
Exposure). Eine exogene Erhohung des Import-Exposure von 1 000 US-Dollar je
Arbeitnehmer iiber 10 Jahre fiihrt laut Autor et al. (2013) zu einem Riickgang
des Anteils der Beschiftigung im Verarbeitenden Gewerbe an der Erwerbsbevol-
kerung von 0,6 Prozentpunkten iiber denselben Zeitraum.

Die Veranderung des Import-Exposure einer Region nach Autor et al. (2013) wird wie folgt
errechnet. Zunachst wird fir jede Region der Anteil der Beschaftigten eines Wirtschafts-
bereichs an der nationalen Gesamtbeschaftigung dieses Bereichs ermittelt. Dies zeigt, wel-
che Wirtschaftsbereiche in der jeweiligen Region relativ stark vertreten sind. Gemaf dieser
Gewichtung wird anschlieend die Veranderung der nationalen Importe je Beschaftigten
der Produkte eines jeden Wirtschaftsbereichs des Verarbeitenden Gewerbes auf die Re-

gionen verteilt. Die auf diese Weise ermittelte Veranderung des Import-Exposure ist also

ein Maf3 dafir, wie stark sich die Importe der Wirtschaftsbereiche verandert haben, die in
einer Region stark vertreten sind. Die Veranderung des Export-Exposure bezieht sich ent-

sprechend auf die Veranderung der Exporte in einem Wirtschaftsbereich.
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N ABBILDUNG 82
Veranderung des Anteils der Beschaftigten im Verarbeitenden Gewerbe an Personen
im erwerbsfahigen Alter im Zeitraum von 1991 bis 2011*
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Prozentpunkte:
B -21 bisunter -10 O -10bisunter -5 O -5bisunter -1 O -1 bisunter1 [ 1 bisunter5 [ 5 bis unter 10 M 16 bis 10

O keine Daten

1 - Veranderung des Anteils der Beschaftigten im Verarbeitenden Gewerbe an der Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter auf NUTS-3-Ebene in
Prozentpunkten. Zeitraume kdnnen leicht abweichen: 1990-2010 fiir Finnland, Frankreich, Schweiz, Luxemburg, Norwegen; 1991-2011 fur
Osterreich, Belgien, Ddnemark, Griechenland, Irland, Italien, Portugal, Spanien, Schweden, Vereinigtes Konigreich, 1993-2013 fiir Deutschland,
Nlederlande. Umrechnung friiherer NACE-Industrieklassifikationen auf Basis von Korrespondenztabellen (Eberle et al., 2014). Umrechnung friih-
erer NUTS-Klassifikationen auf Basis von Korrespondenztabellen von Eurostat oder durch Aggregation auf die neue Klassifikation. Daten fur
Deutschland basierend auf SIAB-Daten des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) und enthalt nur die sozialversicherungspflichtig
Beschéftigten und Leistungsempfanger, fiir andere Lander basierend auf Zensus-Daten der nationalen statistischen Amter. Fiir eine detaillierte
Beschreibung der Daten siehe Badinger und Reuter (2017).

Quellen: Badinger und Reuter (2017), EuroGeographics, nationale Statistikdmter, SIAB 7514, eigene Berechnungen e SR | 7457

Daten zur Abbildung
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N ABBILDUNG 83
Veranderung des Netto-Export-Exposure aus China und Osteuropa
im Zeitraum von 1991 bis 20111

1 000 Euro

B unter -7 B -7 bisunter -4 O -4 bisunter -1 [0 -1bisunterl O 1bisunter4 [ 4bisunter7 M ab7 O keine Daten

1 - Netto-Export-Exposure fir NUTS-3-Regionen: Differenz aus Export- und Import-Exposure (Berechnungen siehe Badinger und Reuter, 2017).
Zeitrdume und Daten zu Beschéftigung wie in Abbildung 82, Import- und Exportdaten von UN ComTrade und Im- und Exportdeflator, sowie
Wechselkurse von Eurostat.

Quellen: Badinger und Reuter (2017), EuroGeographics, Eurostat, nationale Statistikémter, SIAB 7514, UN ComTrade, eigene Berechnungen
© Sachverstandigenrat | 17-458
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Ahnliche Ergebnisse zeigen sich fiir die Vereinigten Staaten in Bezug auf die ge-
stiegene Niedriglohnkonkurrenz wahrend der 1990er-Jahre (Pierce und Schott,
2016) und fiir Kanada infolge des Freihandelsabkommens zwischen Kanada und
den Vereinigten Staaten (Trefler, 2004). Allerdings bilden diese Ergebnisse le-
diglich einen Partialeffekt ab. Die Handelsliberalisierung mit China hatte insge-
samt positive Wohlfahrtseffekte fiir die Vereinigten Staaten, und in ande-
ren Wirtschaftsbereichen wurden die Stellenverluste mehr als kompensiert
(Caliendo et al., 2015; Handley und Limao, 2015; Amiti et al., 2017).

Die Studie von Dauth et al. (2014) verwendet dieselbe 6konometrische Methode
wie Autor et al. (2013) und untersucht die Effekte gestiegener Exporte und Im-
porte fiir Deutschland in den Jahren 1988 bis 2008. Sie bezieht sich dabei
nicht nur auf den AuBenhandel mit China, sondern auch auf den fiir Westeuropa
und Deutschland wichtigen Handel mit Osteuropa. Wie Autor et al. (2013) findet
die Studie einen negativen Effekt auf die Beschiftigung im Verarbeitenden Ge-
werbe und dariiber hinaus in Regionen, die eine stirkere Veranderung des Im-
port-Exposure aufwiesen. Zusitzlich zeigt sich fiir Deutschland jedoch ein signi-
fikant positiver Effekt durch ein gestiegenes Export-Exposure in Hohe
von 0,4 Prozentpunkten des Anteils der Beschiftigung im Verarbeitenden Ge-
werbe auf regionaler Ebene.

Insgesamt kommen Dauth et al. (2014) zu dem Schluss, dass der gestiegene Au-
Benhandel mit China und Osteuropa fiir Deutschland zu 442 000 zusitzlichen
Arbeitspldtzen im Verarbeitenden Gewerbe gefiihrt hat. Der positive Effekt wird
jedoch zum GroBteil vom Handel mit Osteuropa bestimmt, wohingegen der
Handel mit China nur schwache bis keine Effekte hatte. Dies steht in starkem
Kontrast zu den Ergebnissen fiir die Vereinigten Staaten, fiir die Autor et al.
(2013) einen Riickgang von mehr als 1,5 Millionen Arbeitsplitzen durch den
Handel mit China berechnet haben.

Wirtschaftszweige in den westeuropidischen Regionen sind sehr unter-
schiedlich vom Anstieg des Wettbewerbs durch Importe (Verdnderung des Im-
port-Exposure) und den sich bietenden Chancen durch Exporte (Veranderung
des Export-Exposure) betroffen. ~ aBiLDUNG 83 Fast zwei Dritteln der Regionen
kann in diesem Zeitraum eine Verdnderung des Netto-Export-Exposure, also der
Veranderung der Differenz aus Export- und Import-Exposure, zwischen
—4 000 Euro und 4 000 Euro pro Arbeitnehmer zugeordnet werden. In Deut-
schland {iberwiegen hingegen in fast allen Regionen die Chancen durch ein ho-
heres Export-Exposure. ~ ABBILDUNG 88 ANHANG Fiir 375 der 402 Regionen in Deut-
schland konnte ein positiver Wert berechnet werden.

In ganz Westeuropa boten sich Regionen wie Basel in der Schweiz, Groningen in
den Niederlanden, Alt6tting und Leverkusen in Deutschland aufgrund der regi-
onalen Industriestruktur die starksten Chancen durch einen Anstieg der Exporte
nach China und Osteuropa. Andere Regionen wie Limburg in Belgien, Hedmark
und Oppland in Norwegen oder Siidwestengland waren hingegen aufgrund der
Struktur ihrer Industrie starker vom Importwettbewerb betroffen. Generell ver-
teilt sich die Verdnderung des Netto-Export-Exposure sehr heterogen iiber die
europdischen Lander. ~ ABBILDUNG 83
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Schatzungen mit westeuropdischen Daten zeigen dabei, dass aufgrund der ho-
hen Heterogenitit nur begrenzt allgemeine Schlussfolgerungen gezogen wer-
den konnen. Zwar werden generell der negative Effekt des gestiegenen Import-
Exposure aus China auf den Anteil der Beschiftigung im Verarbeitenden Gewer-
be, wie bei Autor et al. (2013), und der positive Effekt durch Exporte nach Ost-
europa, wie bei Dauth et al. (2014), bestitigt. Im Gegensatz zu den bisherigen
Studien untersuchen Badinger und Reuter (2017) die Anpassungsprozesse je-
doch in verschiedenen Liandern. Je nach Land oder Lindergruppe zeigen sich
starke Unterschiede beziiglich der Effekte des Handels mit China und Osteuro-
pa. N ABBILDUNG 84

Wihrend die Beschiftigungsquote des Verarbeitenden Gewerbes aufgrund des
gestiegenen Handels in Frankreich und der Gruppe Vereinigtes Konigreich und
Irland gesunken ist, hat sie sich in Deutschland und der Gruppe Portugal, Spa-
nien und Griechenland erhoht. Das deutet darauf hin, dass einige Liander die
Chancen, die durch die Globalisierung entstehen, besser nutzen konnten.
Generell zeigt sich zudem, dass der gestiegene Handel mit China und Osteuropa
nur einen kleinen Anteil am Riickgang der Beschiftigung im Verarbeitenden
Gewerbe erkliaren kann.

Ein Grund fiir diese vielschichtigen Ergebnisse konnte sein, dass zum einen die
Lander sehr unterschiedlich am AuBenhandel teilnehmen ~ ABBILDUNGEN 81 OBEN
unp 83 und zum anderen Regionen in unterschiedlichen Lindern, die den glei-
chen Export- und Importveranderungen ausgesetzt sind, sehr unterschiedlich
darauf reagieren. Deutschland scheint hier in der Tat eine Sonderrolle ein-
zunehmen, insbesondere in Bezug auf den Handel mit Osteuropa.

Schatzung der Veranderung des Anteils der Beschaftigten im Verarbeitenden Gewerbe*
Veranderung im Zeitraum 1991 bis 2011 aufgrund des Handels mit China und Osteuropa

Prozentpunkte
1 -
0
-1 4 .
2
( J
3 ° °
4 4 [ J
®9 ° °
5 )
T T - T T T

Vereinigtes Frankreich Benelux? Osterreich Italien Skandinavien® Portugal, Deutschland

Konigreich und Schweiz Spanien und

und Irland Griechenland

Veranderung aufgrund des Handels mit China und Osteuropa ® gesamte Veranderung

1 - Veranderung des Anteils der Beschaftigten an der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter. Geschatzte durchschnittliche Effekte auf Basis ei-
nes Instrumentvariablen-Ansatzes nach Autor et al. (2013). Koeffizienten des Interaktionsterms zwischen Netto-Import-Exposure und den Indi-
katoren fur Lander(-gruppen) multipliziert mit durchschnittlichem Wert der unabhangigen Variable. Schatzungen beziehen raumliche Spillover-
Effekte, sowie Kontrollvariablen und Fixed Effects mit ein. 2 - Belgien, Luxemburg, Niederlande. 3 - Finnland, Schweden, Norwegen und

Dénemark.

Quellen: Badinger und Reuter (2017), eigene Berechnung © Sachverstandigenrat | 17-407
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Anpassungsprozesse am Arbeitsmarkt

Die Schitzungen zeigen, dass die Effekte des verstarkten AuBenhandels mit Chi-
na und Osteuropa auf der Ebene der Regionen nicht einheitlich ausgefallen sind.
Dies konnte darauf zuriickzufiihren sein, dass die Vorteile der Globalisierung
nur dann realisiert werden konnen, wenn die Arbeitnehmer bereit sind, sich
dem damit verbundenen Strukturwandel zu stellen. Friktionen, die Arbeitneh-
mer daran hindern, zwischen Unternehmen, Industrien und Regionen zu wan-
dern, konnten zu den ungleichen regionalen Effekten der Handels6ffnung mit
China und Osteuropa beigetragen haben. Politische und institutionelle Rahmen-
bedingungen spielen hierbei eine wichtige Rolle. So zeigen Rodrik et al. (2004),
dass die Vorteile der Handelsoffenheit von der Qualitiit der Institutionen ei-
nes Landes abhingen.

Eine effiziente Anpassung an die von der Globalisierung ausgelosten Be-
schiftigungseffekte setzt eine hohe Mobilitéit der Arbeitnehmer zwischen Un-
ternehmen (intrasektoral), zwischen Branchen (intersektoral) und zwischen Re-
gionen (interregional) voraus. Eine unzureichende Mobilitat kann dabei nicht
nur die Entfaltung der positiven Handelseffekte behindern, sondern sogar die
negativen verstarken. Fiir Brasilien zeigen Dix-Carneiro und Kovak (2017) bei-
spielsweise, dass eine unzureichende regionale Mobilitdt der Arbeitnehmer und
eine verzogerte Kapitalanpassung die negativen Effekte eines anfianglichen Han-
delsschocks iiber die Zeit verstarken und fiir einen GroBteil der langfristigen ne-
gativen Effekte verantwortlich sind.

Einige Studien zeigen zudem, dass es nach einer gréBeren Handelsliberalisie-
rung durch unzureichende Mobilitdt der Arbeitnehmer, insbesondere in der kur-
zen Frist, zu einer starken Konzentration der Effekte auf lokaler Ebene
kommen kann (Goldberg und Pavcnik, 2007; Topalova, 2010; McCaig und Pa-
venik, 2014). Langfristig verschwindet die lokale Konzentration des Effekts wie-
der, allerdings kann dies relativ lange dauern (Ashournia, 2017).

Wenn Arbeitspldatze dadurch verloren gehen, dass produktivere Unternehmen
unproduktivere verdrangen, konnen die betroffenen Arbeitnehmer versuchen,
intrasektoral zu den produktiveren, exportierenden Unternehmen zu wech-
seln. Werden ganze Branchen ins Ausland verlagert, miissen die Arbeitnehmer
intersektoral in anderen Wirtschaftszweigen Beschaftigung suchen. Anhand
einer Ubergangsanalyse der sektoralen Mobilitit ldsst sich nachvollziehen, wie
viele Personen in Deutschland nach Beendigung eines Beschiftigungsverhiltnis-
ses innerhalb von drei Jahren die Sektoren wechseln. v TABeLLE 27 Dieses Vorge-
hen hat zur Folge, dass Phasen einer kurzfristigen Arbeitslosigkeit, anders als
beispielsweise bei Dauth et al. (2017), nicht ausgewiesen werden, sodass der
Ubergang von einem Sektor in den anderen deutlicher sichtbar wird.

Die Ubergangsanalyse zeigt, dass der GroBteil der Personen, deren Anstellung in
einem vom Importwettbewerb betroffenen Wirtschaftsbereich endete, dort
wieder eine neue Beschiftigung finden konnte, wenngleich mit riicklaufiger
Tendenz. Im Zeitraum der Jahre 1993 bis 2003 fanden 64,9 % der Beschiftigten
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dieser Branchen drei Jahre spiter dort wieder eine neue Stelle. In den Jah-
ren von 2004 bis 2014 waren dies nur noch 52,2 %. N TABELLE 27

687. In zunehmendem Maf3e wechselten Arbeitnehmer aus den importorientierten in
die exportorientierten Wirtschaftsbereiche. Ihr Anteil an den Arbeitsplatzwech-
seln erhohte sich von 13,0 % (1993 bis 2003) auf 22,7 % (2004 bis 2014). Ver-
gleichsweise schwach ausgepragt ist der Wechsel aus dem Verarbeitenden Ge-
werbe in den Dienstleistungssektor. Allerdings zeigt sich hier eine leicht steigen-
de Tendenz vor allem bei denjenigen Arbeitnehmern, die erstmals eine Beschif-
tigung aufnehmen. Insgesamt ist also ein Strukturwandel zu erkennen, bei
dem zum einen Beschiftigte verstarkt in das exportorientierte Verarbeitende
Gewerbe wechseln und zum anderen Einsteiger in den Arbeitsmarkt vermehrt in
Dienstleistungs- und andere Wirtschaftsbereiche gehen.

688. [Eine wichtige Voraussetzung fiir einen erfolgreichen Strukturwandel ist die re-
gionale Mobilitiat der Arbeitnehmer. In Deutschland wechselte im Jahr 2013
ungefiahr ein Drittel derjenigen Beschiftigten, die eine neue Beschiftigung auf-
nahmen, den Kreis oder die kreisfreie Stadt. Diese Relation hat sich seit den
1990er-Jahren kontinuierlich erh6ht. Im Vergleich der EU-Linder ist die regio-

N TABELLE 27
Sektorale Mobilitit in Deutschland®
%

Nach Sektor

export- import-

Aus Sektor Dienst- orientierte orientierte sonstige Nicht-
leistungen? Wirtschafts- | Wirtschafts- Sektoren® | beschaftigung
bereiche® bereiche®

Zeitraum 1993 - 2003

Dienstleistungen” 77,4 2,2 2,6 11,5 6,3
Exportorientierte Wirtschaftsbereiche® 6,0 73,5 7,4 8,1 51
Importorientierte Wirtschaftsbereiche® 7,7 13,0 64,9 8,7 5,7
sonstige Sektoren® 6,7 2,2 1,8 82,5 6,8
Nichtbeschaftigung 2,0 0,5 0,4 35 93,5
Erste Beschaftigung 26,7 8,3 11,9 445 8,5

Zeitraum 2004 - 2014

Dienstleistung,en2 76,0 2,3 2,1 12,6 6,9
Exportorientierte Wirtschaftsbereiche® 5,6 73,1 8,2 8,2 4,9
Importorientierte Wirtschaftsbereiche® 8,6 22,7 52,2 10,0 6,5
sonstige Sektoren® 7,2 2,5 1,5 81,6 7,3
Nichtbeschaftigung 5,6 1,3 0,9 9,8 82,4
Erste Beschaftigung 28,1 7,7 5,4 47,2 11,6

1 - Anteil der sektoralen Wechsel am Arbeitsmarkt im Vergleich zum Zeitpunkt vor drei Jahren, gemittelt Gber den jeweiligen Zeitraum. Zeilen-
werte summieren sich zu 100, Abweichungen rundungsbedint. 2 - Gastgewerbe, Information und Kommunikation, Handel, Verkehr und Lage-
rei, Grundstlcks- und Wohnungswesen, Erbringung von Finanz- und Versicherungsdienstleistungen sowie freiberuflichen, wissenschaftlichen
und technischen Dienstleistungen. 3 - Branchen des Verarbeitenden Gewerbes, in denen der Wert der Exporte denjenigen der Importe Uber-
steigt. 4 - Branchen des Verarbeitenden Gewerbes, in denen der Wert der Importe denjenigen der Exporte Ubersteigt. 5 - Land- und Forst-
wirtschaft, Bergbau, Baugewerbe, Offentliche Verwaltung, Gesundheits- und Sozialwesen.
Quellen: SIAB 7514, eigene Berechnungen
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nale Mobilitdt in Deutschland relativ hoch (Eurofound, 2014). Etwas hoher liegt
sie nur in den Niederlanden und im Vereinigten Konigreich. In den Vereinigten
Staaten ist die regionale Mobilitat allerdings deutlich hoher als in Deutschland
(Gékova und Dijkstra, 2008).

Die Mobilitdt der Arbeitnehmer kann durch einen zu stark regulierten Arbeits-
markt beeintrachtigt werden. Friktionen im Such- und Matching-Prozess
konnen dazu fithren, dass Arbeitnehmer iiber Arbeitsplatzangebote in anderen
Regionen nicht informiert sind. Dies ist im Zusammenhang mit den oft rdumlich
stark konzentrierten Handelseffekten besonders nachteilig. Jensen (2012) zeigt
beispielsweise, dass zusitzliche Informationen iiber Arbeitsplatzangebote in
stadtischen Regionen Indiens die Mobilitdt und Erwerbstatigenquote der landli-
chen Bevolkerung gesteigert haben.

Zudem kann eine effizient gestaltete Arbeitsvermittlung den Matching-Prozess
unterstiitzen. Deutschland hat hier im Zuge der Hartz-III-Reformen erhebliche
Verbesserungen erzielt (Fahr und Sunde, 2009; Launov und Wilde, 2016). Al-
lerdings stehen der finanziellen Forderung regionaler Mobilitit etwa durch die
Pendlerpauschale oder die Umzugskostenforderung faktische Einschrankungen
beim Umzug fiir Arbeitslosengeld-II-Empfianger gegeniiber, beispielsweise fiir
unter 25-Jahrige oder dadurch, dass lediglich unveranderte Kosten der Unter-
kunft {ibernommen werden.

Staaten versuchen, mit MaBnahmen der aktiven und passiven Arbeits-
marktpolitik auf die Veridnderungen am Arbeitsmarkt zu reagieren. ~ ABBIL-
buNG 85 Dabei sind deutliche Unterschiede bei der Ausgestaltung der einzelnen
MafBnahmen und bei den eingesetzten finanziellen Mitteln zu erkennen. Wih-
rend sich Schweden, die Niederlande oder Danemark verhiltnismaBig stark in
der aktiven Arbeitsmarktpolitik engagieren, spielt diese in Spanien, Portugal
oder Italien nur eine geringe Rolle. In den meisten Landern ist der Anteil der 6f-
fentlichen Ausgaben fiir passive Arbeitsmarktpolitik hoher.

Fiir aktive Arbeitsmarktpolitik findet die Literatur unterschiedliche, aber
bestenfalls moderate Effekte (Jacobi und Kluve, 2007; Crépon und van den
Berg, 2016; JG 2016 Kasten 26; McKenzie, 2017). Vor allem die hohen Kosten
der Programme beschrianken deren Effizienz. Viele der MaBnahmen sind nicht
zielgerichtet und haben stark variierende Effekte zwischen verschiedenen
Merkmalen der Geférderten (Card und Hyslop, 2005; Bitler et al., 2006; Berge-
mann und van den Berg, 2008). Ein weiteres Problem ist die geringe Teilnah-
mequote bei arbeitsmarktpolitischen Programmen (Heckman et al., 1999). Wei-
terbildungsmaBnahmen konnen effektiver sein, wenn sie gezielt benachteiligte
Bevolkerungsgruppen ansprechen (Brown und Koettl, 2015) und wenn sie in
Kooperation mit der Privatwirtschaft — insbesondere in Form von ,On-the-job-
training“ — durchgefiihrt werden (Carling und Richardson, 2004; Forslund und
Krueger, 2004).

Der Wechsel zwischen Unternehmen, Sektoren und Regionen erfordert eine ho-
he Anpassungsfiihigkeit und dabei insbesondere die Bereitschaft, sich neue
Fahigkeiten und zusitzliches Wissen anzueignen. Der allgemeinen Bildung
kommt hierbei dhnlich wie bei den von der Digitalisierung ausgehenden Heraus-
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Offentliche Ausgaben fiir arbeitsmarktpolitische MaRnahment
Ausgewahlte Lander im Zeitraum 2009 bis 2015 (Durchschnittswerte)
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FR NL IE AT DE ES PT IT Ccz GR RO CH CA JP us

Aktive arbeitsmarktpolitische Manahmen:

Arbeitsmarkt-Dienstleistungen geférderte Beschaftigung und Rehabilitation Beschéftigungsanreize M Griundungsinitiativen

M Aus- und Weiterbildung M direkte Schaffung von Arbeitsplatzen M Spezifische Fonds zur Anpassung an Handel®

Passive arbeitsmarktpolitische Manahmen:

M Einkommensunterstitzung fur Arbeitslose Vorruhestand

1 - DK-Dénemark, SE-Schweden, FR-Frankreich, NL-Niederlande, IE-Irland, AT-Osterreich, DE-Deutschland, ES-Spanien, PT-Portugal, IT-Italien,
CZ-Tschechische Republik, GR-Griechenland, RO-Rumanien, CH-Schweiz, CA-Kanada, JP-Japan, US-Vereinigte Staaten. 2 - In Relation zum
nominalen BIP. 3 - Fur die EU Mitgliedstaaten: ,Europaischer Fonds flr die Anpassung an die Globalisierung” (EGF); fur Vereinigte Staaten:
,Trade Adjustment Assistance“-Programm (TAA).

Quellen: Eurostat, OECD

693.
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Daten zur Abbildung
forderungen eine zentrale Rolle zu. ~ zIFFERN 810 FF. Dies setzt ein qualitativ hoch-
stehendes und durchlissiges Bildungssystem voraus.

Da sich die Handelseffekte auf bestimmte Regionen und Sektoren konzentrie-
ren, treten diese in der o6ffentlichen Wahrnehmung stiarker in den Vordergrund.
Dies hat zur Griindung spezieller Handelsanpassungsfonds gefiihrt v kas-
TEN 20 und Rufe nach gezielter Forderung von Regionen laut werden lassen.
Derartige MaBnahmen ziehen jedoch einen Aufschub oder gar das langfristige
Ausbleiben der Anpassung nach sich, wodurch sich die Kosten des urspriingli-
chen Schocks noch verstiarken und sich dauerhafte regionale Strukturschwéchen
herausbilden konnen (JG 2009 Ziffern 323 ff.).

Dies ist beispielsweise dann der Fall, wenn nicht mehr produktive Unternehmen
nicht rechtzeitig geschlossen werden und sich der Kapitalstock nur langsam an-
passt (Dix-Carneiro, 2014). Spezielle Subventionen wiren dann volkswirt-
schaftlich nicht effizient. In Deutschland wird iiber den Landerfinanzausgleich
bereits stark regional umverteilt, sodass sich die Unterschiede in der regionalen
Wettbewerbsfiahigkeit nur noch begrenzt in den zur Verfiigung stehenden Mit-
teln der Lander widerspiegeln. v ziFFer 593 Hinzu kommen eine Vielzahl an In-
strumenten der regionalen Wirtschaftsforderung, nicht zuletzt der Gemein-
schaftsaufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW), des
Europiischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) und des Europaischen
Sozialfonds (ESF), sowie verschiedene Forderprogramme der Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau (KfW). An regionalpolitisch motivierten Subventionen besteht in
Deutschland somit kein Mangel.
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N KASTEN 20

Spezifische Fonds zur Anpassung an den Handel

Die EU und die Vereinigten Staaten haben mit dem ,Europaischen Fonds fur die Anpassung an die
Globalisierung” (EGF) beziehungsweise dem US-amerikanischen , Trade Adjustment Assistance*“- Pro-
gramm (TAA) spezielle Handelsanpassungsprogramme eingefiihrt. Beim EGF kdnnen Mitgliedstaaten
Gelder fir aktive arbeitsmarktpolitische Mafnahmen (aktive AMP), beispielsweise Weiterbildung
oder Unterstutzung bei der Jobsuche, beantragen, wenn sie nachweisen kénnen, dass mindestens
500 Beschéftigte in einem Unternehmen (inklusive Lieferanten), einer Region oder Branche aufgrund
der Globalisierung ihren Arbeitsplatz verloren haben. Beim TAA-Programm kénnen von Globalisierung
betroffene erwerbslose US-Blrger direkt einen Antrag auf Unterstitzung stellen. Neben aktiven AMP
unterstutzt das US-Programm diese mit passiven AMP, wie beispielsweise wochentlichen Direktzah-
lungen. In der EU Ubernehmen die sozialen Sicherungsnetze diese Aufgabe.

Der EGF ist finanziell relativ schwach ausgestattet. Er ist auf 150 Mio Euro im Jahr begrenzt und
deckt maximal 65 % der Kosten der MaRnahmen. Im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2016 wurden
nur 59,3 Mio Euro pro Jahr zugewiesen, obwohl der Fonds im Jahr 2009 beispielsweise Mittel fir von
der Finanz- und Wirtschaftskrise betroffene Regionen (52 % der gesamten ausgeschutteten Summe)
oder fur Programme flr junge Arbeitsuchende ausschuttete. In den Jahren 2009 bis 2015 hatte das
TAA-Programm ein durchschnittliches Volumen von 745 Mio US-Dollar. Damit verfugen diese Fonds
Uber eine jahrliche Ausstattung von durchschnittlich 0,0002 % des BIP der EU-Staaten beziehungs-
weise 0,0049 % des BIP der Vereinigten Staaten. In den EU-Mitgliedstaaten, die Hilfen vom EGF in
Anspruch genommen haben, macht der Anteil des Fonds an allen AMP maximal 0,284 % aus. Daher
spielt der Fonds im Gegensatz zu den aktiven und passiven AMP auf der nationalen Ebene praktisch
keine Rolle. N ABBILDUNG 85

Der Einsatz selbst dieser kleinen Fonds ist fragwiirdig. Zum einen kann die Effektivitat solcher Pro-
gramme nicht eindeutig gezeigt werden (OECD, 2005; D’Amico und Schochet, 2012; Park, 2012; Eu-
ropaische Kommission, 2015). Zum anderen kommt das Geld im Gegensatz zu den restlichen Maf3-
nahmen der Arbeitsmarktpolitik nur einer willkirlichen Gruppe an Betroffenen und Regionen zugute,
unter anderem wegen der geringen Bekanntheit (Europaische Kommission, 2015; Cernat und Mustil-
li, 2017). AuBerdem werden viele Betroffene, die nur indirekt aufgrund von Handelsliberalisierungen
ihren Arbeitsplatz verloren haben, durch Mainahmen wie den TAA oder EGF gar nicht erfasst (Dix-
Carneiro und Kovak, 2017). Zudem ladt das System zu Trittbrettfahrerverhalten ein. Untersuchungen
zum TAA legen nahe, dass das Programm lediglich einem politischen und keinem 6konomischen Kal-
kul folgt (Destler, 2005; Kletzer und Rosen, 2005; OECD, 2005).

3. Geringe Effekte der Handelsoffnung auf die LOhne

694. Die Effekte der Handels6ffnung auf die Einkommen werden in mikrookonomet-
rischen Studien untersucht. Diese nutzen die quasi-experimentellen Bedingun-
gen aus, die sich durch Unterschiede bei der Integration von Giitermarkten er-
geben. Ein zentrales Ergebnis dieser Arbeiten ist die Tendenz zu einer stiarker
qualifikationsspezifischen Entlohnung (Guadalupe, 2007). Mit zuneh-
mendem Handel steigen die Lohne also umso mehr, je besser die Erwerbstitigen
qualifiziert sind. Die Kanile konnen dabei vielfiltig sein. So bedarf die Anpas-
sung und Umsetzung neuer Technologien und Innovationen durch exportieren-
de Unternehmen ebenso zusitzlicher Fihigkeiten (Bustos, 2011) wie die Produk-
tion und das Marketing von Produkten mit héherer Qualitdt (Verhoogen, 2008;

Brambilla et al., 2012).
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Analysen zu den Effekten auf die Lohne kommen zu unterschiedlichen Ergebnis-
sen (Harrison et al., 2011). So hatte beispielsweise die Handels6ffnung durch
den Fall des Eisernen Vorhangs im Jahr 1990 fiir Osterreich positive Auswir-
kungen auf regionale Lohne und Beschéaftigung (Briilhart et al., 2012). In Unter-
nehmen an der Osterreichischen Ostgrenze stiegen die Lohne kurzfristig,
und mit etwas Verzogerung nahm die Beschiftigung zu. Auf der anderen Seite
finden Braakmann und Vogel (2010, 2011) mit einem dhnlichen Ansatz keine
statistisch signifikanten Lohneffekte fiir Deutschland. Sie untersuchen die EU-
Osterweiterung des Jahres 2004 und ihre Auswirkungen auf Beschiftigung,
Lohne und Produktivitit deutscher Betriebe.

Fiir die Effekte der Handelsausweitung mit China und Osteuropa in Deutschland
gibt es ebenfalls widerspriichliche Ergebnisse. Dauth et al. (2014) zeigen,
dass der zunehmende Handel mit Osteuropa und China die Lohne in den ex-
portorientierten Regionen Deutschlands erhoht hat, aber ohne Auswirkungen
auf die Entlohnung in den importabhéngigen Regionen geblieben ist. Dauth et
al. (2014) legen die Zeitraume der Jahre 1988 bis 1998 sowie 1998 bis 2008 zu-
grunde. In einer erweiterten Analyse, die sich Badinger und Reuter (2017) fol-
gend auf die Zeitraume der Jahre 1993 bis 2003 und 2003 bis 2013 bezieht,
konnen jedoch keine signifikanten Effekte festgestellt werden.

Neben dem mittleren Lohneffekt werden die Auswirkungen der Globalisierung
auf die Lohnverteilung in deutschen Regionen im Rahmen einer Instru-
mentvariablenschitzung untersucht. Hierfiir werden die SIAB-Daten des Insti-
tuts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) herangezogen, die eine 2 %-
Stichprobe aller in Deutschland Beschiftigten darstellen. Die daraus berechne-
ten MaBe der Ungleichheit der Lohnverteilungen auf Ebene der Landkreise und
kreisfreien Stadte dienen dabei als zu erklirende GroBen. N zIFFERN 677 FF.

Fiir die Jahre 1993 bis 2013 lassen sich fiir Gesamtdeutschland keine signifi-
kanten Auswirkungen des zunehmenden Welthandels auf die Brutto-
lohne feststellen. ~ 1ABELLE 28 Die Lohneffekte in exportorientierten Regionen
aus der Studie von Dauth et al. (2014) konnen fiir den spiteren Zeitraum nicht
als statistisch signifikant bestitigt werden. Der Schitzansatz erlaubt es zudem,
die Verteilungseffekte der Handelsausweitung in exportorientierten und import-
abhingigen Regionen zu berechnen. Im Ergebnis zeigen die Spezifikationen
keine signifikanten Verteilungseffekte der Intensivierung des Handels
zwischen den Jahren 1993 und 2013, weder auf die Dispersion der Lohne (ge-
messen anhand der Standardabweichung) noch auf die Gini-Koeffizienten in den
jeweiligen Regionen. Ein Grund fiir die ausbleibenden regionalen Effekte konn-
ten die Flachentarifvertrage in Deutschland sein, die iiber die Regionen hinweg
zu dhnlichen Lohnen fiihren.

Das Steuer- und Transfersystem stellt einen zentralen Mechanismus zur Kom-
pensation negativer Einkommenseffekte des Strukturwandels dar, sei es durch
gestiegenen Handel, gednderte Konsumentenpriferenzen oder technologischen
Wandel. Die Kompensation fillt dabei umso stirker aus, je groBer der Grad der
individuellen Betroffenheit ist, und sie setzt automatisch ein, wenn es durch den
internationalen Handel zu einem Verlust des Arbeitsplatzes oder zu Lohneinbu-
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N TABELLE 28

Regressionsergebnisse der Schatzung des Effekts gesteigerter Handelsintensitat auf Bruttolohne™

Import Export
zu erklarende Variable
Exposure Exposure

Mittelwert der Léhne? - 0,025 0,019
(0,023) (0,047)
Standardabweichung der Léhne? - 0,017 0,052
(0,028) (0,043)
Gini-Koeffizient der Lohne® 0,012 0,040
(0,032) (0,059)

1 - Instrumentenvariablenschatzung nach Autor et al. (2013). Effekt einer Erhéhung der Import bzw. Export Exposure um 1.000 Euro. Standardfehler in
Klammern; berticksichtigen Cluster auf Kreisebene. 2 - Einschlieflich privater Organisationen ohne Erwerbszweck. 3 - Effekt in Gini-Punkten.

Quellen: SIAB 7514, eigene Berechnungen
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700.

© Sachverstandigenrat | 17-414
Daten zur Tabelle

Ben kommt. Deutschland verfiigt im internationalen Vergleich iiber ein ausge-
pragtes Umverteilungssystem (OECD, 2015b; JG 2016 Ziffer 789). Folglich kon-
nen negative Auswirkungen der Internationalisierung des Handels durch das
Steuer- und Transfersystem zumindest teilweise kompensiert werden.

Eine noch stirkere Umverteilung speziell fiir die von Handel betroffenen Be-
schiftigten konnte die notwendigen Anpassungsprozesse am Arbeitsmarkt be-
hindern. Es sollte nicht das Ziel sein, die durch den Strukturwandel induzierten
Lohnverluste vollstindig durch Umverteilung auszugleichen. Vielmehr miissen
die betroffenen Personen befihigt werden, eine neue Beschiftigung in
anderen Bereichen zu finden. v zIFFERN 799 FF. Genauso kénnen eine moderne und
zugingliche Infrastruktur sowie Regulierungen zum flexiblen Arbeiten dabei
helfen, den Einstieg in neue Arbeitspliatze ohne regionalen Umzug zu ermagli-
chen.

4. Hohere Lebensstandards und Produktvielfalt durch
Handel

Der internationale Handel fiihrt zu einer groBeren Produktvielfalt und zu niedri-
geren Preisen fiir viele Giiter und Dienstleistungen. Die daraus erwachsenden
relativen Wohlfahrtsgewinne sind fiir drmere Bevolkerungsgruppen
besonders grof. So schitzen Fajgelbaum und Khandelwal (2016), dass das
durchschnittliche reale Einkommen des drmsten Bevolkerungsdezils in Deutsch-
land durch den Freihandel um 56 % gestiegen ist, wihrend es sich fiir das reichs-
te Bevolkerungsdezil lediglich um 21 % erhoht hat. Fiir andere Staaten kommen
die Autoren zu qualitativ dhnlichen Ergebnissen. v ABBILDUNG 86 LINks Die abwei-
chenden Wohlfahrtsgewinne lassen sich vor allem durch das unterschiedliche
Konsumverhalten der Bevolkerungsgruppen erklaren. Personen mit geringerem
Einkommen geben einen vergleichsweise grofBen Teil ihres Einkommens fiir Gii-
ter aus, die importiert werden und deren Preise infolge der Handelso6ffnung be-
sonders kraftig gesunken sind.

In Deutschland zeigen sich deutliche Unterschiede hinsichtlich der Konsum-
struktur von Haushalten mit niedrigem und hohem Einkommen. N ABBILDUNG 86
RecHTs Die drmeren Haushalte geben vergleichsweise grof3e Anteile ihres Ein-
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kommens fiir Nahrungsmittel und Energie aus. Diese Giiter erfordern in der
Produktion einen hohen Arbeitseinsatz beziehungsweise den Einsatz natiirlicher
Ressourcen. Sie werden in Deutschland per Saldo importiert. Demgegeniiber
geben die reichsten Haushalte einen relativ grofen Anteil ihres Einkommens
fiir Fahrzeuge und Produkte aus dem Verarbeitenden Gewerbe aus.
Diese Produkte sind in der Produktion kapitalintensiv und werden per Saldo von
Deutschland exportiert. Weitere Unterschiede zeigen sich im Konsumverhalten
hinsichtlich der Ausgabenanteile von Wohnen und Dienstleistungen. Jedoch
werden diese Giiter nicht oder kaum gehandelt und spielen deshalb bei der Be-
wertung der Effekte einer Handels6ffnung eine untergeordnete Rolle.

701. Eine Riickkehr zur Autarkie hitte zur Folge, dass sich bisher importierte Gii-
ter iiberproportional verteuern, da sie den Einsatz von Produktionsfaktoren er-
fordern, die in Deutschland vergleichsweise knapp sind. Umgekehrt wiirden Gii-
ter, die bisher exportiert wurden, relativ gesehen giinstiger. Insgesamt verloren
daher jene Haushalte stirker, die heute einen besonders groBen Anteil ihres
Einkommens fiir Importgiiter ausgeben. Dasselbe gilt analog fiir den umgekehr-
ten Fall. Fiir &rmere Haushalte sind die relativen Gewinne der Han-
delsoffnung daher groBer als fiir reichere Haushalte. Bezieht man zudem
mit ein, dass drmere Haushalte tendenziell diejenigen Giiter vermehrt nachfra-
gen, bei denen kleine Preisinderungen bereits relativ groBe Veranderungen der
nachgefragten Menge auslosen, so verstarkt sich dieser Effekt.

N ABBILDUNG 86
Wohlfahrtsgewinne durch Handel und Konsumausgaben privater Haushalte

Geschatzte Wohlfahrtsgewinne durch Handel Konsumausgaben privater Haushalte in
nach Einkommensdezilent Deutschland im Jahr 2013
10. Dezil - reale Wohlfahrtsgewinne in % nach dem monatlichen Haushaltsnettoeinkommen in %2
100
90 - 5 000 bis 18 000 Euro
® Nahrungsmittel*
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1. Dezil - reale Wohlfahrtsgewinne in % Energie” Kraftfahrzeuge®
0y
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nachrichtlich:
Anteil der Exporte minus Importe an der Bruttowertschépfungl©in %

1 - Fajgelbaum und Khandelwal (2016) schatzen mit Hilfe eines erweiterten Gravitationsmodells die Importelastizitat. Zusammen mit simu-
lierten Ausgabenpraferenzen kdnnen sie so in einem Multisektor-Modell die Wohlfahrtseffekte fir unterschiedliche Einkommensdezile iden-
tifizieren. 2 - Klassifikation der Landergruppen und der jeweils einbezogenen Lander nach IWF World Economic Outlook. 3 - Ergebnisse der
Laufenden Wirtschaftsrechnungen (LWR). 4 - Nahrungsmittel, Getranke, Tabakwaren. 5 - Wohnungsinstandhaltung; Dienstleistungen fiir die
Haushaltsfihrung; Dienstleistungen fir die Gesundheitspflege; Wartung, Pflege und Reparaturen an Kfz, Kraft- und Fahrradern und sonstige
Dienstleistungen; Personenbeférderung, Verkehrsdienstleistungen; Dienstleistungen fiir Post und Telekommunikation; Freizeit- und Kulturdienst-
leistungen; Blcher, Zeitungen, Zeitschriften; Pauschalreisen; Bildungswesen; Beherbergungs- und Gaststattendienstleistungen; Dienstleistun-
gen flr die Korperpflege; sonstige Dienstleistungen. 6 - Kfz, Kraft- und Fahrrader, Ersatzteile und Zubehor fur Kraftfahrzeuge und Kraftrader.

7 - Energie und Kraftstoffe und Schmiermittel. 8 - Bekleidung und Schuhe; Innenausstattung, Haushaltsgerate und -gegenstande ohne Dienst-
leistungen fur die Haushaltsfuhrung und Heimtextilien; Gebrauchs- und Verbrauchsguter fur die Gesundheitspflege; sonstiger Verkehr; Telefon-,
Faxgerate, Anrufbeantworter; sonstige Freizeit, Unterhaltung und Kultur; andere Waren. 9 - Wohnungsmieten. 10 - Importe, Exporte und
Bruttowertschépfung beziehen sich auf die jeweiligen Wirtschaftsbereiche.

Quellen: Deutsche Bundesbank, Fajgelbaum und Khandelwal (2016), Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen © Sachverstindigenrat | 17-408

Daten zur Abbildung
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Porto (2006) bestitigt dieses Ergebnis in einer Analyse zu den Auswirkungen
des Mercosur-Freihandelsabkommens in Argentinien. Dort hat die Handelslibe-
ralisierung armere Haushalte ebenfalls stiarker als reichere begiinstigt. So haben
sich die Preise der Konsumgiiter von drmeren Haushalten im Vergleich zur Peri-
ode vor der Handelsliberalisierung um rund 6 % reduziert, wihrend die Preise
der Konsumgiiter von Haushalten mit mittleren Einkommen nur um rund 3 %
sanken. Doch der Handel verringert nicht nur die Preise von gehandelten Gii-
tern, sondern auch von nicht gehandelten Giitern. Denn in derselben Studie
zeigt Porto (2006), dass Preise der Giiter im Bereich Gesundheit und Bildung
sowie Freizeit um 4,4 % beziehungsweise 4,0 % gesunken sind. In einer anderen
Studie zeigen Amiti et al. (2017), dass der WTO-Beitritt von China zu einer Re-
duktion der Preise der Produkte im Verarbeitenden Gewerbe der Vereinigten
Staaten um rund 7,6 % im Zeitraum der Jahre 2000 bis 2006 fiihrte.

Die Wohlfahrtsgewinne des internationalen Handels beruhen neben sinkenden
Preisen auf einer hoheren Produktvielfalt. Der Zugang zu anderen Vorleis-
tungen und Materialien er6ffnet Unternehmen die Méglichkeit, neue Produkte
herzustellen. Fiir die Haushalte ergeben sich zusétzliche Konsummaglichkeiten.
Goldberg et al. (2010) schitzen beispielsweise, dass gesunkene Zolle in Indien
fiir 31 % der von indischen Unternehmen neu eingefiithrten Produkte verant-
wortlich sind. Fiir die Vereinigten Staaten finden Broda und Weinstein (2006),
dass die Erhohung der importierten Produktvielfalt den Konsumenten im Zeit-
raum der Jahre 1972 bis 2001 eine Wohlfahrtssteigerung von rund 2,6 % des BIP
eingebracht hat. Und fiir den Zeitraum der Jahre 1992 bis 2005 schitzen
Feenstra und Weinstein (2017), dass die Wohlfahrt in den Vereinigten Staaten
aus denselben Griinden um weitere rund 0,5 % des BIP angestiegen ist.
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V. WIRTSCHAFTSPOLITISCHE IMPLIKATIONEN
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Die in den vergangenen Jahrzehnten stark zunehmende internationale Verflech-
tung der Giiter- und Dienstleistungsmirkte hat den Wohlstand der Nationen
deutlich erhoht und viele Menschen aus der absoluten Armut gefiihrt. Diese
Gewinne stiinden auf dem Spiel, sollten die jetzt weltweit zu horenden For-
derungen nach einer Abschottung der nationalen Mirkte gegeniiber dem globa-
len Wettbewerb bei den Regierungen Gehor finden. Protektionistischen
Tendenzen sollte entschieden entgegengetreten werden. Im Gegenzug
gilt es, die verbleibenden Potenziale fiir eine weitere Handelsliberalisierung aus-
zuschopfen, insbesondere im Bereich der nicht-tarifiren Handelshemmnisse,
der Dienstleistungen und des digitalen Handels.

In erster Linie sollte das bestehende multilaterale Handelssystem, allen voran
die WTO und ihre Organe, weiter gestarkt werden. Dazu zdhlen die Umsetzung
schnellerer Verfahren bei der Streitschlichtung, umfassendere Sanktionsmo6g-
lichkeiten und die Schaffung multilateraler Schiedsgerichte. Ein multilateraler
Ansatz verspricht dabei hohere Effizienzgewinne als bilaterale Handelsabkom-
men. Solange Fortschritte im Rahmen multilateraler Verhandlungen jedoch
schwer erreichbar sind, sollte auf bilaterale Abkommen, das heift Abkom-
men mit einem Staat oder einer Gruppe von Staaten, abgezielt werden. Dem-
nach ist der Abschluss weiterer Freihandelsabkommen zu begriiBen, beispiels-
weise mit Japan, China, Indien, Indonesien und dem Mercosur. Die Verhand-
lungen fiir das transatlantische Handels- und Investitionsabkommen TTIP soll-
ten wiederbelebt werden.

Der mit der Globalisierung unvermeidlich einhergehende Strukturwandel
sollte nicht behindert, sondern unterstiitzt werden. Dabei sind die von der Glo-
balisierung ausgehenden Anpassungsprozesse grundsitzlich nicht anders zu be-
urteilen als andere strukturelle Veranderungen, etwa solche aufgrund des tech-
nologischen Wandels oder grundlegender Anderungen der Konsumentenprife-
renzen. Zur Kompensation der von solchen Verdnderungen negativ Betroffenen
leisten die sozialen Sicherungs- und Transfersysteme einen wesentlichen Bei-
trag. Im Mittelpunkt der Wirtschaftspolitik sollten Mafnahmen stehen, welche
die Anpassungsfihigkeit von Arbeitnehmern und Unternehmen an
den Strukturwandel erh6hen und sie so befihigen, die Potenziale der Globalisie-
rung voll auszuschopfen. Zum Scheitern verurteilt wiare dagegen der Versuch,
die Zahl der Arbeitspliatze im Verarbeitenden Gewerbe durch mehr Protektio-
nismus zu erhohen.

Wirtschaftspolitische MaBnahmen zur Stirkung des Wirtschaftsstandorts
sind am besten geeignet, die Anpassungsprozesse auf der regionalen und sekt-
oralen Ebene zu unterstiitzen. Dazu gehéren MaBnahmen zur Stiarkung der
Standortqualitiat und der Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen. Der Sachver-
standigenrat hat zahlreiche Ansétze dazu ausgearbeitet, wie beispielsweise steu-
erpolitische MaBBinahmen, die bestehende Verzerrungen in der Unternehmensbe-
steuerung abbauen (JG 2015 Ziffern 824 ff.), die Schaffung innovationsfreundli-
cher Rahmenbedingungen gerade fiir Unternehmensneugriindungen (JG 2015
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Ziffern 680 ff.) oder eine starker marktwirtschaftlich orientierte Energiepolitik,
welche die industriepolitisch motivierte Forderung bestimmter Energietrager
und Technologien beendet (JG 2016 Ziffern 882 ff.). N zIFFERN 79 FF.

Ein weiterer wesentlicher Aspekt ist die Befihigung der Arbeitnehmer, die
mit der internationalen Handelsintegration einhergehenden Veridnderungen fiir
sich zu nutzen. Dafiir besteht ein erster Ansatzpunkt in der Bildungspolitik
durch eine Verbesserung des Zugangs zu und der Qualitit von Bildung.
N ZIFFERN 810 FF. Einen weiteren Ansatzpunkt bietet die Arbeitsmarktpolitik, bei-
spielsweise durch die Verbesserung des Job-Matching und der Informationsbe-
reitstellung. Zudem ist ein flexibler Arbeitsmarkt mit zeitgemaBer Regu-
lierung notwendig, beispielsweise im Bereich der Arbeits- und Ruhezeiten.
N ZIFFER 78

Flexible Arbeitsmarkte und hochwertige Bildungsangebote sind somit die besten
Garanten dafiir, dass die mit dem Strukturwandel unvermeidlich einhergehen-
den Verianderungen keine EinbahnstraBe in hohere Langzeitarbeitslosigkeit
sind. Diese Ansitze sind den zumeist ineffektiven und ineffizienten Versuchen
vorzuziehen, welche die potenziell negativen Folgen des mit Handel einherge-
henden Strukturwandels zu verhindern versuchen. Dazu gehoren insbesondere
Erhaltungssubventionen. Spezifische Handelsfonds sowie Subventionen
fiir Unternehmen und Wirtschaftsbereiche, die auf eine Verzégerung des Struk-
turwandels zielen, sollten daher abgeschafft werden.

Dies ist nicht gleichbedeutend mit einer Absage an jegliche Regionalpolitik. Das
wichtigste Instrument der regionalen Wirtschaftsférderung in Deutschland ist
die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur®, die seit dem Jahr 1969 besteht und zuletzt in den Jahren
2016 und 2017 weiterentwickelt wurde. Die dabei durchgefiihrten FordermaB-
nahmen zielen auf Innovationen, Forschung und Entwicklung sowie Infrastruk-
tur ab. So konnen seit dem Jahr 2015 Innovationscluster von Unternehmen und
Forschungseinrichtungen und seit dem Herbst 2017 gemeinniitzige auBeruni-
versitire wirtschaftsnahe Forschungseinrichtungen gefordert werden. Seit dem
Jahr 2016 steht die GRW fiir die Breitbandférderung zur Verfiigung (BMWi,
2017).

Die GRW ist seit ihrem Bestehen mehrfach evaluiert worden. Mikro6konomi-
sche Ansitze stellen dabei auf die einzelbetrieblichen Fordereffekte ab, wahrend
makrookonomische Ansitze insbesondere die Wachstums- und Konvergenzef-
fekte in den Blick nehmen. Diese Evaluationen bescheinigen der GRW im
GroBen und Ganzen eher giinstige Auswirkungen auf die regionale Wirt-
schaftsentwicklung (JG 2005 Ziffern 458 ff.; Bade und Alm, 2010; Alecke et al.,
2013; Bade, 2013). Dies legt jedoch keinen Ausbau der regionalen Wirtschafts-
forderung im Rahmen der GRW nahe. Die Bundesregierung hat erst in der ver-
gangenen Legislaturperiode eine Weiterentwicklung des regionalpolitischen
Forderinstrumentariums im Hinblick auf die im Jahr 2020 anstehende Revision
der europiischen Regionalpolitik vorgenommen. Die turnusmaBig erforderliche
Evaluation dieser MaBnahmen bleibt abzuwarten.
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711. Die Vorteile durch internationalen Handel sind fiir die Konsumenten breit
gestreut. Die Konsumenten haben sich an viele der Vorteile, wie die preiswer-
tere Verfiigbarkeit von international gehandelten Giitern, bereits gewohnt. Diese
sind hiufig, wie bei international stark verschrinkten Wertschopfungsketten,
wenig greifbar. Die negativen Auswirkungen konzentrieren sich jedoch auf ein-
zelne Wirtschaftsbereiche und Regionen. Dadurch treten diese in der offentli-
chen Wahrnehmung stérker in den Vordergrund. Die Betroffenheit bestimmter
Sektoren erleichtert zudem Lobbyaktivitdten, die zu staatlichen Interventionen
fiihren. Die Information der Offentlichkeit und eine stiirkere Betonung der
Vorteile internationalen Handels fiir die Gesamtbevoilkerung in der 6ffent-
lichen Kommunikation kénnten dem entgegenwirken.
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ANHANG

N ABBILDUNG 87
Veranderung des Anteils der Beschaftigten im Verarbeitenden Gewerbe an Personen
im erwerbsfahigen Alter in Deutschland im Zeitraum von 1993 bis 2013*

Prozentpunkte:
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1 - Veranderung des Anteils der Beschéftigten im Verarbeitenden Gewerbe an der Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter auf NUTS-3-Ebene in
Prozentpunkten. Umrechnung friiherer NACE-Industrieklassifikationen auf Basis von Korrespondenztabellen (Eberle et al., 2014). Umrechnung
friherer NUTS-Klassifikationen auf Basis von Korrespondenztabellen von Eurostat oder durch Aggregation auf die neue Klassifikation. Daten
basierend auf SIAB-Daten des Instituts fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) und enthalten nur die sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten und Leistungsempfanger. Firr eine detaillierte Beschreibung der Daten siehe Badinger und Reuter (2017).

Quellen: Badinger und Reuter (2017), EuroGeographics, SIAB 7514, eigene Berechnungen
Daten zur Abbildung
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N ABBILDUNG 88
Veranderung des Netto-Export-Exposure aus China und Osteuropa
in Deutschland im Zeitraum von 1993 bis 2013*

1 000 Euro
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1 - Netto-Export-Exposure fir NUTS-3-Regionen: Differenz aus Export- und Import-Exposure (Berechnungen siehe Badinger und Reuter, 2017).
Zeitraume und Daten zu Beschaftigung wie in Abbildung 82, Import- und Exportdaten von UN ComTrade und Im- und Exportdeflator, sowie

Wechselkurse von Eurostat.
Quellen: Badinger und Reuter (2017), EuroGeographics, Eurostat, SIAB 7514, UN ComTrade, eigene Berechnungen © Sachverstandigenrat | 17-465
Daten zur Abbildung
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