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1 Einleitung

In den letzten Jahrzehnten haben der multilaterale Abbau von Handelshemm-
nissen und eine lange Periode weitgehender handelspolitischer Stabilitat zu
einer starken Zunahme der weltweiten Aul3enwirtschaftsaktivitdten beigetra-
gen und besonders auch die Entstehung globaler Wertschopfungsketten be-
gunstigt. Bis zu 70% des weltweiten Handelsvolumens werden gegenwartig
innerhalb von globalen Wertschépfungsketten abgewickelt (vgl. Vaitheeswaran
2019), an denen in groRer Zahl mittelstandische Unternehmen als Zulieferer
oder auch als Leadunternehmen beteiligt sind.

Eine Umkehr dieser positiven Entwicklung signalisierte bereits das zunehmen-
de Scheitern multilateraler Liberalisierungsprozesse, vor allem im Bereich der
Welthandelsorganisation WTO. Der politische Fokus verschob sich daher in
den vergangenen Jahren verstarkt auf regionale Lésungsansatze, wie z. B. auf
(regionale) Freihandelsabkommen. Eine zusatzliche Belastung fur die interna-
tionalen Wirtschaftsbeziehungen resultiert seit einigen Jahren aus dem ver-
breiteten Wiederaufleben protektionistischer Malinahmen. Beispiele sind die
konfrontative AuRenwirtschaftspolitik der USA, die staatlich gelenkte expansi-
ve Wirtschaftspolitik Chinas und im weiteren Sinne auch der bevorstehende
Brexit. Durch die wechselseitige Verhangung oder auch nur das Androhen von
Zollen auf Handelsgtiter in Milliardenhdhe verscharfen sich die Handelskonflik-
te zunehmend und wirken sich auch auf nicht unmittelbar beteiligte Lander
sowie auf deren Unternehmen, Arbeitskrafte und Konsumenten aus. Nicht for-
derlich fUr das Finden sachgemal3er Lésungen ist, dass die Debatte zwischen
den beteiligten politischen Akteuren emotional stark aufgeladen ist. Handels-
und wirtschaftspolitische Fragen werden mit macht- und sicherheitspolitischen
Anspruchen verknupft.

Mehr als vier von zehn deutschen Unternehmen unterhalten direkte oder indi-
rekte Aul3enwirtschaftsaktivitaten. Ab einer Umsatzhéhe von 2 Mio. € sind es
bereits mehr als 70%. Entsprechend ihrer groRen (und zunehmenden) Hetero-
genitat (vgl. Welter et al. 2014) sind kleine und mittlere Unternehmen (KMU)
jedoch auch in unterschiedlichem Ausmal3 und in unterschiedlichen Formen
aulBenwirtschaftlich aktiv (vgl. Kranzusch/Holz 2013). Im Vordergrund des
Denkpapiers steht die Frage, tber welche Wirkungsmechanismen KMU von
protektionistischen MalRnahmen betroffen sind und welche Faktoren das jewei-
lige Ausmal} der individuellen Betroffenheit beeinflussen.



Das Denkpapier ist wie folgt strukturiert. Kapitel 2 systematisiert die gangigen
Auspragungen von Protektionismus und erlautert die damit verbundenen Kos-
tenwirkungen. Kapitel 3 untersucht aus mikro6konomischer Sicht die Wir-
kungsmechanismen, mit denen protektionistische MalRnahmen auf KMU ein-
wirken. Kapitel 4 verschafft einen kurzen Uberblick tber die neue Form des
"digitalen Protektionismus". Kapitel 5 skizziert Handlungsoptionen fir KMU zur
Reaktion auf protektionistische MalRnahmen. Kapitel 6 schliel3t mit einem Fa-
zit.

2 Formen und allgemeine Kostenwirkungen des Protektionismus

Den multilateralen Vereinbarungen der WTO liegt die theoretisch abgeleitete
Pramisse zugrunde, dass Freihandel Uber das wechselseitige Ausnutzen von
komparativen (Kosten-) Vorteilen grundsatzlich fur alle beteiligten Lander vor-
teilhaft ist (vgl. Ricardo 1817; Ohlin 1933). Zentrale angenommene Vorteile
sind u. a. gesamtwirtschaftliche Wachstumsimpulse, Effizienzgewinne fir die
Unternehmen und Wohlfahrtsgewinne fir die Verbraucher (vgl. Dieckheuer
2010; Krugman et al. 2018). Trotzdem erleben protektionistische Mal3hahmen
aus unterschiedlichen Grinden eine Renaissance. Neben macht- und sicher-
heitspolitischen Motiven besteht ein wesentlicher Beweggrund darin, dass die
Vorteile des Freihandels nicht fur alle beteiligten Akteure gleichermal3en anfal-
len. Auch wenn eine Volkswirtschaft in der Aggregation durch gesamtwirt-
schaftliche Wohlfahrtsgewinne profitiert, so gibt es in Teilbereichen auch "Ver-
lierer" des Freihandels (vgl. Stidekum 2018). So kénnen durch dynamische
internationale Wettbewerbsprozesse und die Einfihrung von innovativen neu-
en Produkten durch ausl&ndische Unternehmen einheimische Sektoren oder
Unternehmen an (internationaler) Wettbewerbsfahigkeit verlieren. Infolgedes-
sen kommt es in Teilbereichen zu UnternehmensschlieBungen und zum Ver-
lust von Arbeitsplatzen. Die durch die Reallokation von Produktionsfaktoren
bedingten Nachteile fallen bei hinreichender Flexibilitdt in der Regel nur kurz-
fristig an (vgl. Jean/Reshef 2017). Langfristig starken internationale Wirt-
schaftsbeziehungen annahmegemal jedoch die gesamtwirtschaftliche Wohl-
fahrt.

Ein weiterer hdufig genannter Beweggrund fir Protektionismus ist die staatli-
che Reaktion auf "unfaire” Handels- und Wirtschaftsmal3nahmen anderer Lan-
der, die zu einer tatsachlichen oder "gefuhlten" Benachteiligung der heimi-
schen Unternehmen fuhren (auf Auslandsmarkten oder auch im Inland, z. B.
durch Konkurrenz mit staatlich subventionierten auslandischen Wettbewer-



bern). Empirisch kdnnen die erwarteten Vorteile protektionistischer Mal3nah-
men zumeist nicht bestatigt werden (vgl. z .B. fur die USA (vgl. Lawrence/Litan
1987; Keating 2016), u. a. weil sie haufig Retorsionsmaflinahmen der betroffe-
nen Lander auslosen. Neben tatsachlichen oder vorgeschobenen Aspekten
nationaler Sicherheit sind die beiden Argumente — Schutz der heimischen Wirt-
schaft und Arbeitsplatze sowie "unfaire" Handelsbedingungen — dennoch
Kernpunkte in den jingsten Handelskonflikten zwischen den USA, China und
der EU (vgl. Mildner/Schmucker 2017).

Obwohl die Diskussion zu den Vor- und Nachteilen von Freihandel und Protek-
tionismus eine lange Tradition hat, existiert keine einheitliche Definition, was
genau unter Protektionismus zu verstehen ist und wann eine (handels-) politi-
sche MalRnahme als protektionistisch einzustufen ist. Am verbreitetsten sind
die beiden Kriterien "Diskriminierung" und "Handelseinschréankung” (vgl.
National Board of Trade 2016). Eine "Diskriminierung” liegt vor, wenn han-
delspolitische Mallhahmen aus sachlich ungerechtfertigten Grinden auslandi-
sche Unternehmen benachteiligen. Das Kriterium der "Handelseinschrankung"
bedeutet dagegen, dass der Freihandel durch die entsprechende Mal3hahme
(mal3geblich) beeintrachtigt wird. Eine Mallnahme wird als protektionistisch
eingestuft, wenn beide Kriterien erfllt sind.

Regierungen sind in der Regel sehr einfallsreich, immer neue (nicht immer
unmittelbar als solche zu erkennende) protektionistische Mal3hahmen zu ent-
wickeln. In der folgenden Ubersicht 1 werden die wichtigsten protektionisti-
schen MalRnahmen Uberblicksartig dargestellt und systematisiert. Zum einen
unterscheiden wir — in Ubereinstimmung mit der Literatur — zwischen tarifaren
und nicht-tarifaren Handelshemmnissen. Zum anderen differenzieren wir zu-
satzlich zwischen MalRnahmen, die beim Grenzibergang des Produkts, der
Dienstleistung oder des Produktionsfaktors vom In- ins Ausland wirksam wer-
den (d. h. "am Grenzubergang") und jenen, die erst auf dem auslandischen
Bestimmungsmarkt zur Anwendung kommen. Die zuséatzliche Differenzierung
ist erkenntnisfordernd, da die erste Gruppe vornehmlich auf grenziberschrei-
tende Internationalisierungsformen bezogen ist, wohingegen die zweite Grup-
pe tendenziell fur Direktinvestitionsaktivitaten gilt. Die Unterscheidung spiegelt
sich auch in der unternehmerischen Praxis wider. Im Wege des sog. "tariff-
jumping” umgehen Exportunternehmen restriktive Handelshemmnisse beim
Grenziibergang (z. B. Zélle), indem sie sich im Bestimmungsland niederlassen
(vgl. Rosen/Hanemann 2011). In diesen Féllen werden die (potentiellen) Han-



delshemmnisse im Zielland als weniger belastend eingeschatzt als diejenigen
beim Grenzubertritt.

Ubersicht 1:  Systematik protektionistischer Handelshemmnisse

Grenziibergang Bestimmungsmarkt
Tariféar o Zblle
e Verfahrens- und Zulassungs- e Subventionen fiir einheimische Konkurrenten
hemmnisse (z. B. zeitaufwéndige e Technische Normen und Standards (soweit sie
Zollverfahren) auslandische Unternehmen gezielt diskriminie-
e Technische Normen und Stan- ren) _ o )
dards (soweit sie auslandische Un- | ¢ Einschrankungen fiir auslandische Direktinvesti-
ielt diskrimini tionen
Nicht-tarifar ternehmen gezielt diskriminieren)

Local Content-Anforderungen

Joint Venture-Zwang

Diskriminierung bei 6ffentlicher Auftragsvergabe
Mangelhafter Schutz des geistigen Eigentums
(von ausléndischen Unternehmen)

e Stimmungskampagnen (z. B. "Buy American")
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e Einreise und Visabestimmungen
e Kontingente, Quoten, Lizenzen
¢ Wechselkursmanipulationen

Quelle: Eigene Darstellung.

Tarifare Handelshemmnisse, die als Zolle verschiedene Formen annehmen
konnen und bei der Uberfiihrung von Giitern in das Bestimmungsland anfallen,
haben zumeist direkte und monetar eindeutig zu quantifizierende Auswirkun-
gen auf aul3enwirtschaftlich aktive Unternehmen. Nicht-tarifare Handels-
hemmnisse sind demgegeniber weitaus vielfaltiger ausgestaltet. Ihre Auswir-
kungen sind zudem deutlich schwerer zu bestimmen. Beim Grenzlbertritt kOn-
nen (exportierende) Unternehmen z. B. mit diversen Verfahrenshemmnissen
oder auch mit Wechselkursmanipulationen konfrontiert sein. Nicht-tarifare
Handelshemmnisse auf dem Bestimmungsmarkt umfassen (ebenfalls) konkre-
te MalRnahmen, die sich an (potentiell) bestimmbare Unternehmen richten, wie
z. B. Local Content-Anforderungen, aber auch diskriminierende Rahmenbe-
dingungen mit unbestimmten Auswirkungen. Zu letzteren zéhlen z. B. der
mangelhafte Schutz des geistigen Eigentums auslandischer Unternehmen
oder Stimmungskampagnen flr inlandische Produkte, die die Konsumenten-
einstellungen beeinflussen und das Geschaftsklima fir auslandische Unter-
nehmen verschlechtern. Der letztgenannte Aspekt ist in Zeiten teilweise pole-
misch gefiihrter Handelskonflikte von besonderer Relevanz.

Mit Hilfe der folgenden Ubersicht 2 zeigen wir Uiberblicksartig auf, welche Kos-
tenwirkungen die einzelnen Handelshemmnisse fiir betroffene Unternehmen
entfalten kénnen. Im Allgemeinen sind protektionistische Maflinahmen fir dis-
kriminierte auslandische Unternehmen mit Effizienzverlusten bzw. entgange-
nen Gewinnen verbunden, die aus der Einschrdnkung der Marktkréafte resultie-



ren.1 Nicht-tarifire Handelshemmnisse kénnen zudem Kosten durch die Be-
schneidung der unternehmerischen Dispositions- und Entscheidungsfreiheit
verursachen (wie z. B. technische Normen und Standards oder Local content-
Anforderungen). Bei tarifaren und in besonderem Maf3e bei nicht-tarifaren
Handelshemmnissen fallen fir die betroffenen Unternehmen Informationskos-
ten an, um sich Uber die spezifischen inhaltlichen und verfahrensbezogenen
Regelungen zu informieren. Dartber hinaus konnen nicht-tarifare Handels-
hemmnisse fur die betroffenen Unternehmen mit weiteren relativ hohen Trans-
aktionskosten verbunden sein.

Ubersicht 2:  Mdgliche Kostenwirkungen von protektionistischen Handels-

hemmnissen
Kostenwirkun izi -
g Elflfj |Szt|§r;zdv;r E}Tr?sséi?aillif: Informations- Vereinba- Produktions-
entgangene der unter- 9 und Anbah- rungs- und und allg. An-
gang ... nungskosten Kontrollkosten passungskosten

MaRnahme Gewinne nehm. Freiheit
Zolle X )
Verfahrens- und Zulas-

. X X
sungshemmnisse
Technische Normen und
Standards X X X X
Einreise- und Visabestim- X X
mungen
K_ontlngente, Quoten, X X )
Lizenzen
Wechselkursmanipulation X x)
Subventionen fir einhei- X
mische Konkurrenten
Einschrankungen fur
Direktinvestitionen X X X
Local Content- X X X X X
Anforderungen
Joint Venture-Zwang X X X X X
Diskriminierung bei offent- X X
licher Auftragsvergabe
Mangelhafter Schutz des

LS . X X X
geistigen Eigentums
Stimmungskampagnen X
© IfM Bonn

Quelle: Eigene Darstellung.

1 Betreffen protektionistische MaRnahmen (implizit oder explizit) nur eine bestimmte Teil-
gruppe von auslandischen Unternehmen (z. B. aus einem bestimmten Land), so kénnen
Unternehmen aus nicht betroffenen Landern u. U. von positiven, handelsumleitenden Ef-
fekten profitieren.




Zur absoluten Hohe der mit protektionistischen MalRnahmen verbundenen
Kosten lassen sich keine allgemein gultigen Aussagen treffen, da diese von
einer Vielzahl von markt-, unternehmens- und produktspezifischen Einflussfak-
toren abhangig sind. Die Kostenwirkungen von tarifaren Malinahmen sind je-
doch im Einzelfall aufgrund der relativ eindeutigen (quantitativen) Wirkungszu-
sammenhénge leichter zu schétzen als diejenigen von nicht-tarifaren. Insge-
samt fihren nicht-tarifare Handelshemmnisse zu deutlich vielfaltigeren und
schlechter zu Uberblickenden Kostennachteilen fir Unternehmen als "traditio-
nelle" tarifare MaRnahmen (vgl. Groschl 2012). In schwelenden Handelskon-
flikten kbnnen dartber hinaus weitere (nicht an bestimmte Handelshemmnisse
gebundene) Kostenwirkungen entstehen, die aus der Ungewissheit Gber den
weiteren Verlauf des Konflikts resultieren und die Unternehmensplanung
(stark) beeintrachtigen kénnen.

3  Wirkungsmechanismen und Folgen von Protektionismus und Unsi-
cherheit fiur KMU

Kleine und mittlere Unternehmen sind in hohem Mal3e in die internationale Ar-
beitsteilung integriert und profitieren von zusatzlichen Wachstums- und Inno-
vationsimpulsen. Wichtige Handelspartner deutscher und europdaischer Unter-
nehmen machen jedoch vermehrt Gebrauch von protektionistischen Maf3nah-
men. So hat z. B. die Zahl der Handelshemmnisse, denen deutsche Unter-
nehmen auf dem US-amerikanischen Markt ausgesetzt sind, seit 2016 deutlich
zugenommen (vgl. Global Trade Alert 2019). Protektionismus und Unsicherheit
wirken sich auf die Abwagung von Chancen und Risiken internationaler Wirt-
schaftsaktivitaten aus und kénnen so die Internationalisierungsentscheidungen
von KMU (mafR3geblich) beeinflussen.

Auf Unternehmensebene stellt die strategische Entscheidung, mit einer be-
stimmten Internationalisierungsform auf3enwirtschaftlich aktiv zu werden, ein
Investitionskalkil unter Unsicherheit dar, d. h. eine Abwagung zwischen den
zukinftigen (erwarteten) Erlésen auf der einen Seite sowie den damit verbun-
denen (erwarteten) fixen und variablen Kosten auf der anderen Seite. Auf-
grund geringerer Vertrautheit mit Marktbedingungen, Kultur und (rechtlichen)
Rahmenbedingungen im Zielland sind Internationalisierungsaktivitaten fur aus-
landsaktive Unternehmen per se —d. h. auch ohne zuséatzliche Beeintrachti-
gung durch Protektionismus — mit hoheren Kosten und Risiken verbunden als
reine Inlandsaktivitdten (“liability of foreignness”, vgl. Zaheer (1995)). Die Kon-
kurrenz mit anderen Unternehmen auf internationalen Méarkten verscharft zu-



dem die Wettbewerbsintensitat und den Kostendruck. Dies gilt insbesondere
fur Hersteller standardisierter Massenguiter.

Protektionismus und Unsicherheit sind nicht nur fur punktuelle Handelsbezie-
hungen nachteilig. Sie kdnnen auch die Position von KMU in Wertschopfungs-
ketten infrage stellen. Knapp getaktete Just-in-time Produktion und die oftmals
zwingend notwendige Einhaltung von Produkt- und Qualitatsstandards gehen
mit einem erhdhten Bedarf an wertschépfungsketteninternen Koordinations-
und Kontrollmechanismen einher. Protektionistische Handelshemmnisse in
unterschiedlichen Landern kdnnen die Beteiligung an globalen Wertschop-
fungsketten fur kleinere Unternehmen ineffizient machen.

Protektionismus und schwelende Handelskonflikte beeinflussen die Internatio-
nalisierungsentscheidung eines Unternehmens, insbesondere tber eine Erho-
hung von Fix- und/oder variablen Kosten sowie Uber einen Anstieg der Unsi-
cherheit Uber die zuklnftige (handels- und wirtschaftspolitische) Entwicklung.
Mittelbar wirkt sich die gestiegene Unsicherheit auch auf die H6he der (erwar-
teten) zuklnftigen Kosten und Erlése und somit auch auf die Gewinne aus in-
ternationalen Aktivitdten aus. Die grundsatzlichen Wirkungszusammenhénge
gelten im Allgemeinen fir alle Internationalisierungsformen, wie z. B. Exporte,
Direktinvestitionen oder spiegelbildlich auch fur Importe. Den folgenden Uber-
legungen liegt exemplarisch das Entscheidungskalkil fir die strategische Er-
schlieRung eines auslandischen Absatzmarkts im Wege des Exports zugrun-
de.

Steigende Fixkosten aufgrund von Protektionismus sind mit hoheren Marktein-
trittsbarrieren gleichzusetzen. Dies kann z. B. der Fall sein, wenn bestimmte
(diskriminierende) technische Vorschriften oder spezielle Hygiene- und Si-
cherheitsvorschriften fir die exportierten Produkte eingehalten werden mus-
sen. Da die Produktkonfiguration und die Produktionsprozesse entsprechend
angepasst werden missen, steigt der Investitionsaufwand an. Damit die zu-
satzlichen Fixkosten gedeckt werden kdnnen und die Internationalisierungs-
entscheidung rentabel bleibt, missen ceteris paribus die (erwarteten) zukuinfti-
gen Gewinne entsprechend hoher ausfallen oder das Unternehmen muss die
Gewinnmarge reduzieren. Ein Unternehmen mit begrenzten finanziellen Res-
sourcen, geringer Marge oder begrenztem Preissetzungsspielraum wird dem-
nach das geplante Auslandsengagement u. U. in seinem Umfang reduzieren,
verschieben oder ganz absagen. Bei bereits bestehendem Engagement konn-
te ggf. der Marktaustritt notwendig werden.



Handelskonflikte und Protektionismus kénnen nicht nur die Fixkosten und da-
mit die Markteintrittsbarrieren erh6hen, sondern auch unmittelbar zu einer Ver-
ringerung der zukinftigen (erwarteten) Gewinne bzw. Gewinnmargen fuhren.
Bei der Kalkulation zukinftiger Gewinne sind grundsétzlich drei Stellschrauben
von Interesse: Variable Kosten, Wechselkursschwankungen und Planungs(-
un-)sicherheit.

Protektionistische Handelshemmnisse kdnnen unmittelbar einen Anstieg der
variablen Kosten und somit eine Verringerung der Gewinnmarge verursachen,
bspw. in Form von Zoéllen oder erhohten (variablen) Produktionskosten zur
Einhaltung von Normen und Standards. Des Weiteren wirken auch (marktkon-
forme oder manipulierte) Wechselkursschwankungen auf vielfaltige Weise auf
die Gewinnhdhe ein, indem sie etwa die Hohe der Auslandsnachfrage nach
den Exportgutern oder die Kosten fir Inputfaktoren beeinflussen. Eine Abwer-
tung der Wahrung im Bestimmungsland der Exporte fuhrt z. B. dazu, dass Ex-
portprodukte im Vergleich zum einheimischen Angebot teurer werden; es sei
denn, das Unternehmen reduziert entsprechend seine Gewinnmarge, um
kompetitiv zu bleiben. Stark schwankende Wechselkurse kénnen den Einsatz
kostentrachtiger Absicherungsinstrumente erforderlich machen und so den
Gewinn ceteris paribus weiter reduzieren. Wechselkursmanipulationen wurden
z. B. in der Vergangenheit (und auch aktuell) wiederholt China vorgeworfen
(vgl. Jean/Reshef 2017). Schliel3lich beeinflusst auch die aus einer konfliktrei-
chen und erratischen Handelspolitik resultierende Unsicherheit die Hohe der
erwarteten Gewinne. Die erhOohte Wahrscheinlichkeit fur negative Szenarien
(z. B. die Einfuhrung neuer Zdlle, Retorsionsmaflinahmen, Handelsverbote)
zwingt Unternehmen dazu, diese bei ihrem Entscheidungskalkil zu berick-
sichtigen und entsprechend zu gewichten. Dies fuhrt im Ergebnis ebenfalls zu
einer Reduktion der erwarteten Gewinne aus Exportaktivitdten. Auch ange-
drohte Strafzdlle, die nicht umgesetzt werden, kénnen sich im Wege erhéhter
Unsicherheit negativ auf die Exportentscheidung eines Unternehmens auswir-
ken. Eine durch Protektionismus gestiegene Unsicherheit beeintrachtigt
grundsatzlich alle Formen (internationaler) Arbeitsteilung besonders negativ,
die eine (inhaltlich und zeitlich) eng aufeinander abgestimmte Kooperation er-
fordern, wie z. B. (Export-) Lieferbeziehungen innerhalb von eng getakteten,
globalen Wertschopfungsketten.

Entsprechend ihrer groRen Heterogenitat sind KMU auf unterschiedliche Wei-
se aulRenwirtschaftlich aktiv und auch unterschiedlich von Protektionismus und
Unsicherheit betroffen. Das Ausmald der Gefahrdung eines Unternehmens



durch zunehmenden Protektionismus hangt von den konkreten Unterneh-
mens- und Produktmerkmalen sowie von den Markt- und Wettbewerbsbedin-
gungen auf den jeweiligen Auslandsmarkten ab. Ubersicht 3 bildet wichtige
Einflussfaktoren ab, die das Ausmall der Unternehmensbeeintréachtigung
durch Protektionismus bestimmen.

Ubersicht 3:

tektionismus

Determinanten der Unternehmensbeeintrachtigung durch Pro-

Unternehmenshbeeintrachtigung durch Protektionismus

hoch

gering

Strategische Bedeutung
der Internationalisierung

Hoher Anteil des Auslandsgeschéfts

Geringer Anteil des Auslandsgeschéfts

Kurzfristig am Gesamtumsatz am Gesamtumsatz
Hohe Bedeutung internationaler Ge- Innovation und Wettbewerbsféahigkeit
Langfristig schaftsbeziehungen fir Innovation und weitgehend unabhéangig vom Aus-
Wetthbewerbsfahigkeit landsgeschéaft
Lander mit hohen wirtschafts-/ Lander mit geringen wirtschafts-/
Ziellander handelspolitischen Risiken handelspolitischen Risiken

(aktuell z. B. USA und China)

(z. B. EU, EFTA)

Produkt- und Prozess-
merkmale

Produkteigenschaften
Produktpalette
Ausmal der nicht-preislichen

Wettbewerbsféahigkeit

Produktionsprozess

Hohe der Fixkosten im
Auslandsgeschaft

Standardisiert
Wenige, ahnliche Produkte
Gering
Rigide Prozesse, die die Mengen-
und Produktmerkmalanpassung stark

erschweren

Hoch

(Kunden-) Spezifisch
Mehrere, diversifizierte Produkte

Hoch

Flexible Mengen- und Produkt-
merkmalanpassung maglich

Gering

Marktbedingungen
Kundenbeziehungen

Wettbewerbsintensitat

Unsicherheit Gber zukinftige
Entwicklung

Kurzfristige, punktuelle Kontakte

Hoch; viele Konkurrenten

Hoch

Langfristige Kundenbeziehungen

Gering; wenige Konkurrenten oder
Marktnische

Gering

Einbindung in (globale)
Wertschdpfungsketten

Ketten mit weltweiten Zulieferern;
Just-in-time Produktion

Ketten in Regionen mit geringem Risi-
koprofil; Geschwindigkeitsaspekte
weniger bedeutend

Hohe der Kapitalbindung
im Ausland

Hoch

Gering

© IfM Bonn

Quelle: Eigene Darstellung.

Insbesondere die Unsicherheit tGber zukinftige Entwicklungen ist fir KMU als
problematisch einzustufen. Zum einen erhoht sie die Risikoanfalligkeit auf-
grund reduzierter Planbarkeit, zum anderen ist die zuverlassige Informations-
beschaffung fur die Entscheidungsfindung mit erhéhtem Aufwand fir KMU,
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insbesondere fir Kleinstunternehmen, verbunden (vgl. International Trade
Centre/European Commission 2016). Stetig wechselnde und/oder intranspa-
rente handelspolitische Rahmenbedingungen kdnnen einen erheblichen Kos-
ten- und Zeitaufwand verursachen. Hier haben gréf3ere Unternehmen mit mehr
Ressourcen und Erfahrung auf verschiedenen internationalen Markten einen
deutlichen Vorteil. Zudem konnen sie haufiger von Skaleneffekten profitieren
als KMU. Hohere Stickzahlen fihren in der Regel zu Kostenvorteilen,
wodurch Gewinneinbul3en durch protektionistische Handelshemmnisse besser
kompensiert werden kdnnen. Aufgrund der geringeren Diversifikation der Ziel-
lander betreffen die Handelshemmnisse eines Landes bei exportierenden
KMU zudem einen grofR3eren Prozentsatz des Gesamtumsatzes als bei breiter
aufgestellten Grol3unternehmen (vgl. International Trade Centre/European
Commission 2016). Obwohl Grofunternehmen mit umfangreichen Internatio-
nalisierungsaktivitdten haufiger mit protektionistischen Handelshemmnissen
konfrontiert sind, bedeuten diese fir KMU zumeist eine grél3ere Herausforde-
rung, da sie im Allgemeinen lber knappere Ressourcen und weniger ausge-
pragte Skaleneffekte verfligen (vgl. Holz et al. 2016). Durch das Besetzen von
internationalen Marktnischen mit kundenspezifischen Produkten und Dienst-
leistungen, die sich durch eine hohe nicht-preisliche Wettbewerbsfahigkeit
auszeichnen, konnen KMU diesen (groRenspezifischen) Nachteilen jedoch
tendenziell entgegenwirken.

Soweit sie nicht Gber ausgepragte (nicht-preisliche) Wettbewerbsvorteile ver-
fugen, werden KMU im Allgemeinen starker durch Protektionismus und Unsi-
cherheit beeintrachtigt als Grof3unternehmen und sind eher gezwungen, ihre
internationalen Aktivitdten einzuschranken. Das kann nicht nur den Unterneh-
menserfolg, sondern u. U. auch den Bestand des Unternehmens geféhrden.
Zugleich kdnnen die starker einschrdnkenden Markteintrittsbarrieren und unsi-
cheren Rahmenbedingungen dazu fuhren, dass KMU weniger gewillt und in
der Lage sind, hohe und steigende Markteintrittskosten (erneut) in Kauf zu
nehmen. Starke und unvorhersehbare Schocks in Form von (zusatzlichen)
protektionistischen Handelshemmnissen kdnnen langfristige, persistente Aus-
wirkungen - sowohl auf mikro- als auf makrookonomischer Ebene — nach sich
ziehen (vgl. Belke/Ptok 2018; Belke et al. 2013). Unternehmen, die ihre inter-
nationalen Aktivitaten aufgrund schlechter (handelspolitischer) Rahmenbedin-
gungen reduziert haben, werden u. U. selbst bei einer zukinftigen Verbesse-
rung der Bedingungen das Niveau ihrer urspringlichen Aktivitaten nicht wieder
erreichen (wollen). Dies kann z. B. darauf zuriickzufiihren sein, dass innerhalb
von Wertschopfungsketten bereits strukturelle Anpassungen vorgenommen
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worden sind. Zudem werden Unternehmen bei ihrer strategischen Planung die
bisherige Unsicherheit bertcksichtigen und ihre Strategie im Sinne einer Risi-
kominimierung entsprechend anpassen. Schliel3lich wird ein Teil der KMU bei
langer anhaltendem Protektionismus aufgrund ihrer geringeren Ressourcen-
ausstattung und starker begrenzten Risikotragfahigkeit den (Auslands-) Markt
verlassen (mussen). Auch wenn zuklnftig die Rahmenbedingungen wieder
stabiler werden, kdonnte die aktuelle Entwicklung daher zu einem langerfristig
niedrigeren Bestand an international aktiven KMU ftihren.

4 "Digitaler" Protektionismus und KMU

Die Digitalisierung ermdglicht vielfaltige grenziberschreitende, digitale Wirt-
schaftsbeziehungen und Geschaftsmodelle. Wichtige Beispiele sind Cloud-
basierte Dienstleistungen, Online-Plattformen, E-Commerce oder der interna-
tionale Datentransfer. Dabei stehen sich oftmals gegensétzliche Interessen
von einzelnen Staaten, Unternehmen und Individuen gegenuber, die (noch)
nicht im Wege verbindlicher, multilateraler Regelungen austariert worden sind.
Einzelne Staaten greifen in diesem weitgehend ungeregelten, digitalen Wirt-
schaftsraum zunehmend zu protektionistischen MaRnahmen, um die Marktak-
tivitaten auslandischer Unternehmen zu begrenzen und heimische Firmen zu
schiitzen. Diese neue Form des Protektionismus wird in der Literatur als "digi-
taler Protektionismus" (vgl. Aaronson 2017) oder als "Protektionismus 2.0"
(vgl. Gowling WLG 2018). Er weist verschiedene Eigengesetzlichkeiten auf
und unterscheidet sich in Teilen deutlich von dem zuvor untersuchten "analo-
gen" Protektionismus. So weisen Datenstrome und Informationen Eigenschaf-
ten von Gutern, Dienstleistungen sowie von offentlichen Gutern auf (vgl.
Aaronson 2017). Digitale Handelshemmnisse kdnnen entsprechend vielschich-
tige (negative) Spill-Over Effekte fur Wirtschaft und Gesellschaft bewirken.
Ebenso wie bei klassischen Protektionismus-MalRnahmen ist die Unterschei-
dung zwischen diskriminierenden Handelsbeschrankungen und dem wohlbe-
grindeten Schutz wichtiger Rechtsgtter (z. B. Datenschutz und Persénlich-
keitsrechte) nicht immer eindeutig.

Die Grenze zwischen notwendiger Regulierung und "digitalem"” Protektionis-
mus kann zudem nur schwer international verbindlich bestimmt werden, da die
betroffenen Staaten hierzu unterschiedliche Auffassungen vertreten (vgl.
Aaronson 2017). Eine einheitliche Definition des Begriffs "digitaler Protektio-
nismus" existiert demnach (noch) nicht. Gleichwohl lassen sich die gegenwar-
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tig am weitesten verbreiteten digitalen Handelshemmnisse drei tibergeordne-
ten Kategorien zuordnen (vgl. Ubersicht 4).

Ubersicht 4:  Systematik digitaler Handelshemmnisse

Arten digitaler Handelshemmnisse Implementierungshbeispiele
e Zensur von Online-Inhalten ¢ Filtering/Blocking
e Einschrankung internationaler Datenstro-
e Regelungen zur Verarbeitung und Speiche- me/-verarbeitung
. rung von Daten e Zwang zur Nutzung lokaler Hard- und
Digitale Software
Barrieren e Cybersecurity-Risiken

¢ (Mdgliche) Verletzung geistigen Eigentums * Zwang zur Offenlegung von Quelicode

e Zwang zur Nutzung lokaler Hard- und
Software

© IfM Bonn

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Aaronson (2017) und United States
International Trade Commission (2013).

Die Zensur von Online-Inhalten (z.B. durch Filtering/Blocking von Webseiten)
kann zu UmsatzeinbufRen fuhren, insbesondere wenn e-Commerce Plattfor-
men betroffen sind. Die Implementierung von Online-Shops oder die Nutzung
der grof3en Online-Marktplatze kann flir exportierende Unternehmen eine effi-
ziente Alternative zu traditionellen Vertriebswegen darstellen. Insbesondere
kleinere Unternehmen, die mit geringeren Stuickzahlen operieren und bei de-
nen die Implementierung eigener internationaler Distributionsnetzwerke nicht
realisierbar ist, kbnnen von einer solchen Herangehensweise profitieren. Der-
artige Absatzstrategien sind allerdings auch anféllig fur digitale Handels-
hemmnisse.

Protektionistische Handelshemmnisse beziglich der Verarbeitung und Spei-
cherung von Daten kdnnen interne Unternehmensprozesse (z. B. die Verarbei-
tung von Kundendaten, die Weiterverarbeitung von digitalen Datenmengen,
vernetzte Produktionsprozesse), aber auch die Ausgestaltung und Weiterent-
wicklung von digitalen Produkt- und Dienstleistungsangeboten beeintrachtigen
(z. B. "smarte" Produkte oder Software). Damit kbnnen solche MalRnahmen
nicht nur Auswirkungen auf die (operative) Unternehmenstétigkeit auf dem
Markt des Bestimmungslands haben, sondern auch (strategische) Geschéfts-
felder der Unternehmen, wie z. B. Innovation, betreffen. Da rund jedes vierte
KMU im Verarbeitenden Gewerbe Uber internetfahige Produkte verfigt, sind
derartige Hemmnisse nicht nur fir Grof3unternehmen relevant (vgl. Icks et al.
2017). Auch Unternehmen, die digitale Prozesse auf den ersten Blick nur ge-
ringfligig nutzen, kbnnen negativ betroffen sein, z. B. im Hinblick auf die Spei-
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cherung und Verarbeitung von Kundendaten oder hinsichtlich der Aktivitaten
auf Online-Plattformen.

SchlieB3lich kénnen digitale Handelshemmnisse auch durch die (potentielle)
Verletzung geistigen Eigentums entstehen, etwa im Wege von Cybersecurity
Risiken oder dem Zwang zur Offenlegung von Quellcode. Infolgedessen kon-
nen sie zu Datenschutzproblemen sowie zu einem damit verbundenen unfrei-
willigen Technologietransfer flhren.

5 Unternehmerische Handlungsoptionen fir KMU

Die ErschlieBung von Auslandsmarkten, z. B. Uber Exportgeschafte oder Di-
rektinvestitionen, ist fir KMU aufgrund ihrer starker limitierten Ressourcenaus-
stattung und ihrer geringeren Risikotragfahigkeit generell mit héheren Risiken
verbunden als fur gréf3ere Unternehmen. Gréf3enspezifische Kostennachteile
ergeben sich u. a. daraus, dass KMU die fiir den Aufbau von Internationalisie-
rungsaktivitdten haufig erforderlichen Fixkosten-Investitionen nur auf geringere
Stuckzahlen verteilen konnen. Ceteris paribus missen KMU im Vergleich zu
GroBunternehmen hohere Gewinnmargen erwirtschaften, um die negativen
Fixkosten-Degressionseffekte auszugleichen. Die fir KMU eher wirksame In-
ternationalisierungsschwelle kann dazu fiihren, dass sie den Umfang ihrer in-
ternationalen Aktivitdten starker begrenzen mussen oder ggf. ganz davon ab-
sehen, internationale Absatzmarkte zu erschliel3en. Wie gezeigt wurde, sind
KMU nicht gleichermaf3en von Protektionismus und Unsicherheit betroffen. Die
(potentielle) negative Beeintrachtigung ist z. B. umso starker, je umfangreicher
die Aul3enwirtschaftsbeziehungen mit "kritischen" L&ndern sind, je geringer die
nicht-preislichen Wettbewerbsvorteile und die Risikotragfahigkeit der Unter-
nehmen ausgepragt sind und je hoher die Wettbewerbsintensitat auf den be-
wirtschafteten Markten ist.

Schon unter "normalen" Bedingungen kénnen fehlgeschlagene Internationali-
sierungsprojekte den Bestand von KMU gefahrden. Die Renaissance protekti-
onistischer Politik und das Entstehen lang andauernder Handelskonflikte mit
unsicherem Ausgang erhdéhen die Internationalisierungsschwelle fir kleine und
mittlere Unternehmen weiter. Es ist anzunehmen, dass klar umrissene protek-
tionistische Malinahmen, die in vorhersehbarem MalRe die Kosten auf3enwirt-
schaftlicher Beziehungen erhdhen, in der Regel weniger schéadlich wirken und
die Internationalisierungsschwelle fir KMU weniger stark erhéhen als schwe-
lende Handelskonflikte, die erratisch immer wieder neue Protektionismus-
MalRnahmen hervorbringen oder diese auch nur androhen. KMU, Grof3unter-
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nehmen und globale Wertschépfungsketten agieren in einem Spannungsfeld
zwischen (kostenbezogener) Effizienz und Planungssicherheit. Wahrend in
den vergangenen Jahrzehnten die Effizienz (bei weitgehend gegebener Pla-
nungssicherheit) im Vordergrund stand, verschieben sich die Gewichte ge-
genwartig in Richtung auf das Herstellen grol3tmdglicher Planungssicherheit
und dies u. U. zu Lasten der Effizienz.

Fur KMU, die in diesem Umfeld aul3enwirtschaftlich aktiv sind, empfehlen sich
grundsatzlich MalRnahmen in drei verschiedenen Handlungsbereichen: Risi-
komanagement, externe Ressourcenergdnzung und strategische Unterneh-
mensausrichtung. Im Bereich des Risikomanagements sollten KMU die (han-
dels-) politischen Entwicklungen genau verfolgen und auf (potentielle) Konse-
guenzen fir die eigenen AulRenwirtschaftsaktivitdten hin bewerten. Vor grol3e-
ren (Fixkosten-) Investitionen sollten KMU entsprechende Risiken offenlegen,
verschiedene Szenarien entwickeln und mit Eintrittswahrscheinlichkeiten be-
werten. Der Erwartungswert der geplanten Investition sollte dann mit der Risi-
kotragfahigkeit des Unternehmens abgeglichen werden. Im Ergebnis kann dies
ggf. dazu fiuhren, dass geplante (und bestehende) Auslandsengagements
ausgesetzt, verringert oder restrukturiert werden.

Innerhalb des zweiten Handlungsfelds konnen KMU die umfangreichen (halb-)
offentlichen Informations- und Beratungsleistungen der AuR3enwirtschaftsforde-
rung verstarkt in Anspruch nehmen (z. B. der Auslandshandelskammern
(AHK) im Zielland oder der GTAI), um von deren detaillierten Spezialwissen zu
profitieren. Die Erganzung und Vertiefung der eigenen Markt- und Politikbe-
obachtung durch Wissensressourcen kann die Entscheidungsgrundlagen ver-
bessern und die Risikoexposition der KMU verringern. Darlber hinaus bietet
es sich an, mogliche Kooperationen und die Netzwerkbildung mit anderen Un-
ternehmen zu prifen, um auf diesem Wege Ressourcen zu bindeln und Risi-
ken zu teilen.

Im Rahmen der strategischen Ausrichtung kénnen Risikostreuung und Diversi-
fizierung der AuRRenwirtschaftsaktivitaten (z. B: auf unterschiedliche Lander-
gruppen oder Produktkategorien) die Risikoanfalligkeit von KMU verringern.
Durch die Starkung ihrer nicht-preislichen Wettbewerbsfahigkeit kbnnen KMU
in der Regel einen (groReren) Teil der durch Protektionismus verursachten
Kostenerh6hungen auf die Abnehmer tGberwélzen. KMU mit eigenen Produkti-
onsstatten im Ausland oder solche, die als Leadunternehmen eigene Wert-
schopfungsketten koordinieren, werden bei lAnger andauernden Handelskon-
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flikten ihre Standortentscheidungen bzw. Zulieferbeziehungen teilweise Uber-
denken bzw. neu konfigurieren. Denkbar ware dann eine Verlagerung in als
"sicher" eingeschatzte Lander (wie z. B. gegenwartig Mexiko oder Vietnam)
bzw. eine verstarkte Kooperation mit Zulieferern aus diesen Landern. Fir den
Fall, dass Risiken und Handelshemmnisse dauerhaft hoch bleiben und die
Kostenvorteile einer weltweiten Verteilung von Wertschépfungsprozessen
ubertreffen, konnte u.U. auch eine Phase der Entflechtung bzw. Re-
Regionalisierung von Wertschopfungsketten beginnen, flr die bereits erste
Anzeichen zu erkennen sind (vgl. Vaitheeswaran 2019; Witt 2019).

Diese (regionalen) Reallokationstendenzen vollziehen sich (zum Teil) unab-
hangig von den aktuellen handelspolitischen Konflikten. Im Kontext eines in-
tensivierten weltweiten Wettbewerbs mit immer kirzeren Produktlebenszyklen
gewinnen Wettbewerbsvorteile aufgrund von Geschwindigkeitsvorteilen zu-
nehmend an Bedeutung, etwa hinsichtlich der Dauer zwischen Innovati-
on/Produktentwicklung und Markteinfihrung ("time to market") oder auch der
Dauer zwischen Bestellvorgang und Auslieferung an den Kunden ("delivery
time to customer"”). Geschwindigkeitsvorteile kdnnen u. a. durch die Verringe-
rung der Transport- und Lieferzeiten innerhalb von Wertschopfungsketten oder
auch durch die regionale Nahe zwischen (End-) Produktionsstandort und Kun-
denstandort erzielt werden. Beide Sachverhalte sprechen ceteris paribus fir
eine starkere Regionalisierung der aul3enwirtschaftlichen Produktions- und
Dienstleistungsbeziehungen. Durch protektionismusinduzierte Risiken und
Hemmnisse kénnen diese bestehenden Regionalisierungstendenzen weiter
verstarkt werden.

6 Fazit

FUr das Aufrechterhalten der internationalen Arbeitsteilung in einem immer
dynamischeren Wettbewerbsumfeld spielt die langfristige Stabilitat der han-
dels- und wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen und die dadurch ge-
wahrleistete Planungssicherheit eine zentrale Rolle. Staaten und Wirtschafts-
rAume, die in einem von Konfrontation und Unsicherheit gepragten Welthan-
delsklima faire und stabile Rahmenbedingungen aufrechterhalten, kénnen sich
daher wichtige Standortvorteile verschaffen. Durch das Bewerben dieser
Rahmenbedingungen kénnen Deutschland (und die EU) verstéarkt (neue oder
umgeleitete) Handels- und Direktinvestitionsstrome anziehen, aus denen sich
auch fur (inlandsorientierte) KMU neue Handels- und Zulieferbeziehungen er-
geben kdnnen.
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Die Aulenwirtschaftspolitik Deutschlands und (insbesondere) der EU sollte
unter Einsatz ihres grof3en wirtschaftlichen Gewichts auf multilaterale Regeln
fur die internationalen Handels- und Direktinvestitionsbeziehungen hinwirken.
Die Starkung der Welthandelsorganisation WTO und nach Mdglichkeit auch
die Schaffung eines &hnlichen Gremiums fir die Ordnung auslandischer Di-
rektinvestitionen sollte vorrangiges Ziel einer KMU-freundlichen Auf3enwirt-
schaftspolitik sein. Falls auf absehbare Zeit keine multilaterale Einigung erzielt
werden kann, sollten regionale Freihandelsabkommen angestrebt werden, um
maoglichst grol3e geographische WirtschaftsrAume mit verlasslichen Rahmen-
bedingungen zu schaffen. Werden in diesem Rahmen auch technische Nor-
men und Standards harmonisiert sowie Zulassungs- und Genehmigungsver-
fahren vereinfacht, so fihrt dies zu einem — besonders fir KMU — sehr wichti-
gen, (fix-) kostensparenden Abbau von Handelshemmnissen.

Im Zuge der fortschreitenden globalen Digitalisierung ist abzusehen, dass die
Auseinandersetzung mit dem "digitalen" Protektionismus immer wichtiger wer-
den wird. Dabei stehen nicht nur handels- und wirtschaftspolitische Fragen,
sondern auch gesamtgesellschaftliche Rechtsguter und individuelle Schutz-
rechte im Fokus. Ebenso wie im "analogen” sind auch im "digitalen" Protektio-
nismus stabile und ausgewogene Rahmenbedingungen erforderlich und wohl-
fahrtsfordernd. Die Abgrenzung, was berechtigte Regulierung ist und was als
"digitaler" Protektionismus anzusehen ist, bedarf allerdings der internationalen
Diskussion und Entscheidungsfindung.
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