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Das oberste Ziel der Welthandelsorganisation ist eine globale Handelsliberalisierung zum Wohl aller Lander. Da
der Abbau von Handelsbarrieren jedoch auch in nicht intendierten wirtschaftlichen Effektenresultieren kann, wur-
den bereits in den 1960er-Jahren Instrumente entwickelt, um Schdden fir die heimische Wirtschaft durch stark
steigende Importe —insbesondere jene, die unlavteren Handelspraktiken zuzuschreiben sind - entgegenzuwirken.
Antidumping-, Antisubventions- und SchutzmaBnahmen werden jedoch nicht nur multilateral im Rahmen der
Welthandelsorganisation geregelt. Uber 80% der seit 1996 in Kraft getretenen praferenziellen Handelsabkommen
enthalten entsprechende Bestimmungen; in EU-Abkommen sind sie noch haufiger verankert als in anderen, aller-
dings mit wesentlich stdrkerem Bezug auf die Welthandelsorganisation und die Erarbeitung einvernehmlicher L6-
sungen. Die empirische Wirtschaftsforschungsliteratur zeigt allerdings auch auf, dass die stark steigende Nutzung
der Instrumente nicht zwingend ein Zeichen vermehrt unfairer Handelspraktiken ist, sondern vielmehr auf protek-
tionistischen Missbrauch der SchutzmaBnahmen hindeutet. Die schweren wirtschaftlichen Folgen der COVID-19-
Pandemie, die durch die Krise beschleunigte Digitalisierung und die geographisch asymmetrische Erholung von
der Gesundheits- und Wirtschaftskrise befeuern die Nutzung bestehender und Entwicklung never handelspoliti-
scher Schutzinstrumente. Neben der Beleuchtung von bereits seit Iingerem etablierten Antidumping-, Antisub-
ventions- und SchutzmaBnahmen streift der Policy Brief auch neuere oder wiederbelebte Instrumente, die eben-
falls dem Schutz der Wirtschaft vor schddigenden Handelspraktiken anderer Lander dienen sollen, aber die Dis-
kussionen rund um steigenden Protektionismus und die Rolle der Welthandelsorganisation weiterintensivieren.

1. Bedingte SchutzmaBnahmen

Der Grundsatz der Nichtdiskriminierungist der Kern der
internationalen Handelsordnung der Welthandelsorga-
nisation (WTO, World Trade Organization), zu dessen
Einhaltung sich bisher 164 Mitglieder verpflichtet ha-
ben.

Aber wie so oft so giltauch hier:Keine Regel ohne Aus-
nahme. Eine davon istdie Anwendung von bedingten
handelspolitischenSchutzmaBnahmen, um einem wirt-
schaftlichen Schaden durch steigende Importe — po-
tenziell ausgeldst durch ,,unfaire” Handelspolitik oder
Unternehmenspraktiken des Exportlandes — entgegen-
zuwirken.!

Man unterscheidet hier insbesondere drei Typenz

! GUnstigere Handelspraferenzen fUr Entwicklungsl@nder zur Férderung
ihres wirtschaftlichen Aufholprozesses sowie Freihandelsabkommen
stellen zwei weitere bedeutende Ausnahmen dar. Siehe dazu beispiels-
weise den FIW Policy Brief von Gribler und Stollinger (2018).

e Antidumpingzélle (Antidumping duties):Sie zielen
darauf ab, unfairem Preisdumping der Handels-
partner entgegenzuwirken und sind die mit Ab-
stand am hdaufigsten im internationalen Handel
eingesetzten SchutzmaBnahmen. Sie werdenim-
mer bilateral (sogar auf Unternehmensebene dif-
ferenziert) und produktsperzifisch eingesetzt.

e Ausgleichszolle (Countervailing duties) bzw. Anti-
subventionsmaBnahmen: Sie kommen zum Ein-
safz, wenn importierte Produkte vom exportieren-
den Handelspartner direkt oderindirekt subventi-
oniert wurden. Sie werden bilateral gegen be-
stimmte Lander eingesetzt; die Produkte/Sekto-
ren, die von Ausgleichszollen betroffensind, mUs-
sennicht mitdensubventionierten Sektoren Gber-
einstimmen.

2 Sie stellen drei von insgesamt 16 von UNCTAD (2019) klassifizierten
nicht-tariféren HandelsmaBnahmen dar.
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e SchutzmaBnahmen (Safeguards): Sie stellen zeit-
lich begrenzte ad-hoc MaBnahmen dar, die im-
plementiert werden dirfen, um die negativen
wirtschaftlichen Konsequenzen stark steigender
Importe zu verhindern oder abzuschwdchen. Sie
sind produktspezifisch, kommen aber typischer-
weise fUr alle Handelspartner zur Anwendung.
Vorab sei bereits darauf hingewiesen, dass sich
globale SchutzmaBnahmen im Rahmen der WTO
von in Handelsabkommen verankerten bilatera-
len oder regionalen SchutzmaBnahmen im De-
sign (betroffene PartnerlGnder, Bedingungen fir
die Anwendung als auch Art und Umfang der
MaBnahmen) unterscheiden.

Nach einer kurzen Vorstellung, wie diese drei Instru-
mente im multilateralen Handelssystem undin bilatera-
len oderregionalen Handelsabkommen verankert sind,
bildet die Beschreibung der Nutzung dieser Instrumente
den Kern des vorliegenden Policy Briefs: Welche Lan-
der nutzen diese MaBnahmen? Welche Sektoren sind
besonders oft betroffene Welche Verdnderungen sind
Uber die Zeitzu beobachten?

Vordem Hintergrund der auf wirtschaftspolitischer und
-wissenschaftlicher Ebene geflhrten Debatten rund
um weltweit steigenden Protektfionismus und die Ef-
fekte der aktuellen COVID-19-Krise wird zudem auf die
Kritik an der Ausgestaltung und Umsetzung von han-
delspolitischen SchutzmaBnahmen und die jingsten
EU-Reformen eingegangen. Da die drei groBten Han-
delsmd&chte — die EU, die USA und China- oftim Zent-
rum handelspolitischer SchutzmaBnahmen stehen und
ihre Beziehung untereinander entscheidend fur die zu-
kUnftige Ausgestaltung der globalen Welthandelsord-
nung ist, wird zudem hie und da Uber den Tellerrand
der drei ,klassischen* handelspolitischen SchutzmaB-
nahmen geblickt,um neue oder wiederbelebte Instru-
mente thematisch zu streifen, welche diese Beziehun-
gen potenziell zus&tzlich strapazieren.

Der multilaterale Rahmen

Die Anwendung von handelspolitischen SchutzmaB-
nahmen istim Rahmen der Welthandelsorganisation fur
ihre Mitglieder geregelt. AntidumpingmaBnahmen zur
Bek&mpfung von aggressivem Preisdumping waren die
erste Art vonnicht-tariféren MaBnahmen (NTM), die auf
multilateraler Ebene wahrend der Kennedy-Runde des
AllgemeinenZoll-und Handelsabkommens (GATT, Ge-
neral Agreement on Tariffs and Trade) in den 1960er-
Jahren verhandelt wurden. Wahrend der Tokio-Runde
in den 1970er-Jahren umfassten NTM neben Antidum-
ping bereits AusgleichsmaBnahmen gegen Subventio-
nen, Importlizenzverfahren und technische Handels-
hemmpnisse.

Antidumpingzdlle und Ausgleichszolle sind im Artikel VI
des GATTverankert. Das ,,Abkommen zur Implementie-
rung von Artikel VI" (auch bekannt als ,Antidumping
Abkommen") sperzifiziert, was unter Preisdumping zu
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verstehen ist. Preisdumping liegt dann vor, wenn Ver-
kaufe zu Preisen unter einem ,fairen Wert" getdatigt
werden — das heiBt, entweder zu Preisenunter den Her-
stellungskosten (inklusive eines Aufschlags fir den Ver-
kauf und einer Gewinnmarge), oder zu Preisenunter je-
nen im heimischen Markt des Exportlandes oder in ei-
nem anderen Drittland im normalen Handelsverkehr
(internationale Preisdiskriminierung).

Das Ubereinkommen Uber Subventionen und Aus-
gleichsmaBnahmen ("SCM-Ubereinkommen"; SCM
steht fUr Subsidies and Countervailing Measures) unter-
scheidet zwischen verbotenen Subventionen (z.B. di-
rekten Exportsubventionen) auf der einen Seite und an-
fechtbaren Subventionen, die sich an bestimmte Un-
ternehmen, Branchen oder Regionen richten (z.B. Pro-
duktionssubventionen) und gegen die Uber das WTO-
Streitbeilegungsverfahren oder mit Ausgleichszdlien
vorgegangen werden kann, auf der anderen Seite.
Wichtig dabei ist: Vor der EinfUhrung von Antidumping-
oder Ausgleichszollen muss das Beschwerde fUhrende
Land nachweisen, dass das Preisdumping des Export-
landes der heimischen Industrie einen erheblichen
Schaden zufugt, oder zuzufGgen droht.

Im Vergleich zu Antidumpingzéllen und Ausgleichszdl-
lensind globale Schutzzélle nicht bilateral ausgerichtet,
sondern betreffen alle Handelspartner eines bestimm-
ten Produkts, dessen Importe unerwartet stark ange-
wachsen sind und der heimischen Wirtschaft des im-
portierenden Landes Schaden zufigen kdnnten. Sie
sind in Artikel XIX des GATT und im WTO-Abkommen zu
SchutzmaBnahmen geregelt. SchutzmaBnahmen neh-
men meist die Form von Zéllen an. Besondere Schutz-
maBnahmen gelten fUr landwirtschaftliche Produkte.
Sie finden Anwendung, wenn ein bestimmtes Importni-
veau Uberschrittenwird, oder wenn der Einfuhrpreis der
importierten Warenunter einen festgelegtenRichtpreis
fallt.

Einzug in bilaterale Handelsabkommen

Zusatzlich werden den handelspolitischen SchutzmaB-
nahmen in allenmodernen praferenziellen Handelsab-
kommeneigene Kapitel gewidmet.

Etwa im jungsten EU-Handelsabkommen mit dem Ver-
einigten Kénigreich, welches vorl&ufig am 1. Janner
2021 in Kraft fraf, werden im Abschnitt ,,GOODS.17:
Trade Remedies* die Rechte und PflichteninBezug auf
die WTO-Regulierungen zu Anfidumping, Ausgleichszdl-
len, allgemeinen SchutzmaBnahmen und Agrarschutz-
maBnahmen bestatigt. Hierbei wird festgehalten, dass
es den Parteien obliegt zu entscheiden, ob sie fUr inre
MaBnahmen die volle Dumpingspanne oder einen
niedrigeren Betrag ansetzen wollen. Zudem wird ver-
einbart, dass die Parteien nicht gleichzeitig fUr dasselbe
Gut allgemeine SchutzmaBnahmen und spezielle
SchutzmaBnahmen fir den Agrarbereich anwenden
durfen (OJ, 2020).
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Im EU-Abkommen mit Japan, das im Februar 2019 in
Kraft trat, wird das Kapitel 5 diesen HandelsschutzmaB-
nahmen gewidmet.Im Gegensatzzum Abkommen mit
dem VereinigtenKénigreichenthdlt es keine Verweise
auf die WTO-Abkommen und ist dementsprechend
auch wesentlich detaillierter ausgefthrt (OJ, 2018a).
Die Design of Trade Agreements Datenbank gibt Auf-
schluss darUber, wie sich diese Bestimmungen in einer
Vielzahl pr&ferenzieller Handelsabkommen integriert
haben. Eine AufschlUsselung von 626 Handelsabkom-
men, die zwischen 1970 und 2020 inKraft getretensind,
zeigt, dass SchutzmaBnahmen (Safeguards) bereits in
den 25 Jahren vor der Etablierung der WTO in Uber 80%
der Abkommen berUcksichtigt wurden (Abbildung 1).
Handelsabkommen gehen zumeist sowohl auf globale
SchutzmaBnahmen als auch auf bilaterale SchutzmaB-
nahmen ein. Typische Bestimmungen zu globalen
SchutzmaBnahmen beziehensich darauf, dass die Ver-
fragsparteienihre Rechte und Pflichtenim Rahmen der
multilateralen Abkommen auf WTO-Ebene erhalten.
Globale SchutzmaBnahmen sind grundsdatzlich pro-
duktsperzifisch und werden auf Basis des Meistbeguns-
tigtenprinzips (Most favoured nation, MFN) gegen alle
WTO-Mitglieder® angewandt und nehmen die Form
von mengenmdBigen Einfuhrbeschrédnkungen oder
von Zollerh6hungen Uber die gebundenen S&tze hin-
aus an. Jedoch finden sich in manchen Handelsab-
kommenKlauseln, die Vertragspartner bei der Anwen-
dung von globalen SchutzmaBnahmen ausschlieBen
(Kruger et al., 2009).

Zusatzlichbesteht die Méglichkeit, bilaterale bzw. regi-
onale SchutzmaBnahmen in Handelsabkommen zu
verankern, die zumeist darauf abzielen, den Ubergang
zu ausverhandelten niedrigeren Z6llen zu erleichtem.
Sie betreffenlediglich die Vertragspartnerdes Handels-
abkommens. Die maximale Anwendungsdauer ist
meist kUrzer als jene fUr globale SchutzmaBnahmen.
Selten werden quantitative Restriktionen erlaubt; meist
adressierensie Zolle inder Form von (1) einer tempord-
ren Aussetzung weiterer Importzollreduktionen, oder
(2) einer Anhebung von Importzéllen bis zum MFN-
Zollsatzzum Zeitpunkt der Anwendung der SchutzmaB-
nahme oder zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Han-
delsabkommens (Viljoen,2016).

Bestimmungen zu Anfidumping, Subventionen und An-
tisubventionsmaBnahmen fanden davor wesentlich
weniger oft Einzug in préferenzielle Handelsabkom-
men, wdhrend sie seit 1996 dhnlich wie unilaterdle
SchutzmaBnahmen in etwa 80% der Abkommen ver-
handelt werden.

3 Abgesehen von zuldssigen Ausnahmen, wie der ginstigeren Behand-
lung von Entwicklungsléndern.

4 FUr den aktuellen Trade Policy Review der Europdischen Kommission
siehe EK (2021a).

Abbildung 1: Bestimmungen zu handelspolitischen
SchutzmaBnahmen in praferenziellen Handelsabkommen
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Q: DUr et al, (2014), DESTA Update 2019. Eigene Auswertung.

Hier zeigen sich merkliche Unterschiede zwischen EU-
Abkommenund Nicht-EU-Abkommen (Tabelle 1). Ver-
einbarungen zu Anfidumping finden sich in Uber 90%
der EU-Abkommen, im Vergleichzu 67% der Ubrigen
praferenziellen Handelsabkommen. In EU-Abkommen
ist &fter explizit die Nutzung von Antidumping erlaubt;
dabei zeigt sich jedoch, dass die EU —in Einklang mit
ihrer allgemeinen Handelsstrategie, die eine Stérkung
der regelbasierten multilateralen Handelsordnung der
WTO anstrebt4 — wesentlich &fter auf GATT/WTO-
Bestimmungen verweist und die Streitbeilegung im
Rahmen der WTO sucht.5 Der Anteil der EU-Abkommen,
die vor der Initiierung von Anfidumpingverfahren vorse-
hen, dass die Parteien gemeinsam nach einer einver-
nehmlichen Lésung suchen, ist mit 46% mehr als dop-
pelt so hoch als in Abkommen anderer Volkswirtschaf-
ten. Doppelt so hdufig wirdauch die ,,Regel des nied-
rigerenZolls* (lesser duty rule) vereinbart (mit rund 10%
der EU-Abkommen), die besagt, dass niedrigere Z6lle
als die Dumpingspanne eingehoben werden, wenn
diese zur Beseitigung der wirtschaftlichen Sché&digung
ausreichen.

Aus politdkonomischer Sicht besonders interessant ist,
dass rund ein Zehntel der EU-Abkommen spezifizieren,
dass bei der Anwendung von Antidumping ein breite-
res offentliches Interesse bericksichtigt werdensoll, als
jenes der im heimischen Markt agierenden Produzen-
ten eines betroffenen Wirtschaftszweiges. Hierzu zéhlen
etwa Konsumenten, importierende und outsourcende
Unternehmen.

5 Eine Textanalyse von Young (2015) zeigt fur eine Auswahl umfassen-
der EU-Handelsabkommen (Kanada, Mittelamerika, Singapurund SUd-
korea), dass sich die EU auch hinsichtlich Standards darauf konzentrier,
eine Aquivalenz verschiedener Regeln der Handelspartner herzustellen
oder eine Einigung auf internationale Normen zu erzielen.
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Tabelle 1: Bestimmungen in praferenziellen Handelsabkommen der EU und anderen Volkswirtschaften

ANTIDUMPING EU Nicht-EU
i. GibtesBestimmungen zu Antidumping? 21% 67%
ii. Istes explizit edaubt, AntidumpingmaBnahmen zu nutzen? 84% 61%
ii. Gibteseine Referenzzu GATT/WTO-Bestimmungen fUr Antidumping? 73% 56%
iv. Suchen die Parteien vorder Untersuchung nach einvernnehmlichen Losungen?2 46% 20%
v. Gilt dasStreitbeilegungsv erfahren des Handelsabkommens nicht fir Anfidumping? 15% 6%
vi. Sind sich Parteien einig, dass die Beilegung einer Streitigkeit im Rahmen der WTO erfolgen kanng 12% 6%
vii. Sind sich Parteien einig, dass ein breiteres dffentliches Interesse berlcksichtigt werden soll2 1% 1%
viii. Vereinbaren die Parteien ausdricklich eine "Regel des niedrigeren Zolls"e 10% 4%
SUBVENTIONEN UND ANTISUBVENTIONS MASSNAHMEN EU Nicht-EU
i. GibtesBestimmungenzu Subventionen? 84% 62%
i. Werden Ausgleichszolle im Abkommen erw &hnte 74% 60%
ii. Gibteseine Referenzzu GATT/WIO-Bestimmungen firSubventionen und Ausgleichszélle? 52% 47%
iv. Erarbeiten die Parteien eine gemeinsame Subventionspolitik ¢ 40% 6%
v. Gibteseinen expliziten Hinweis auf die Gestattung von Subventionen? 5% 3%
vi. Gibteseinen expliziten Hinweis, dass die Anwendung vonSubventionenuntersagt iste 5% 10%
SCHUTZMASSNAHMEN EU Nicht-EU
i. Enthdalt die Vereinbarung spezielle Schutzbestimmungen fUr die Vertragsparteien? 89% 78%
i. Verweist das Abkommen auf GATT/WTO-Bestimmungenzu SchutzmaBnahmen? 27% 37%
ii. Einigen sich die Parteien aufeine vom GATT/WTO abweichende DauerdesSchutzzollse 20% 29%
iv. Erdauben die Parteien SchutzmaBnahmen nurwdhrend einer Ubergangszeite 9% 13%
v. Einigensich die Vertragsparteien aufBedingungen, unterdenen die Partnervonallgemei- 4% 10%
nen/globalen SchutzmaBnahmen ausgenommenwerden?
vi. SchlieBt das Abkommendie Anwendung von SchutzmaBnahmen aus? 0% 1%
81 631

ANZAHL DER PRAFERENZIELLEN HANDELSABKOMMEN

Q: Dir et al, (2014), DESTA Update 2019. Eigene Auswertungund Darstellung. Sortierung nach der Haufigkeit der Anwendung in EU-Abkommen.

Bei Subventionen und handelspolitischen MaBnhahmen
gegen ihre negativen Effekte zeigt sich, dass die EU im
Vergleich zu anderen Okonomien stérkeren Fokus auf
die Regulierung Uber Handelsabkommenlegt: 84% der
EU-Abkommen enthalten Bestimmungen zu Subventio-
nen und 74% nehmen Bezug auf Ausgleichszdlle, wah-
rend sich diese Anteile auf 62% bzw. 60% in Nicht-EU-
Handelsabkommen belaufen. Eine besonders groBe
Diskrepanz zeigt sichin dem BemUhen der EU mit den
Vertragspartnern an einer gemeinsamen Subventions-
politik zu arbeiten (40%), welches in Handelsabkom-
men auBerhalb der EU noch eine relative Seltenheitist
(6%).

Wdhrend sich der GroBteil der préferenziellen Handels-
abkommen der EU hinsichtlich Anfidumping, Aus-
gleichszdllen und Subventionen auf die GATT/WTO-
Bestimmungen berufen, ist das fir weniger als ein Drittel
der Abkommen fUr allgemeine SchutzmaBnahmen der
Fall. Rund ein FUnftel legt eine Anwendungsdauer fest,
die von der von GATT/WTO vorgesehenen (4 Jahre mit

4 Policy Brief Nr. 50, Mai 2021

der Option einer Verldngerung um weitere 4 Jahre) ab-
weicht. Hinsichtlich SchutzmaBnahmen scheint die EU
ihren Vertragspartnern im Schnitt weniger gunstigere
Konditionen zu gewdhren als andere Okonomien; so
zeigt sich zum Beispiel, dass sich die EU nur in 9% der
Abkommen auf die Anwendung wéhrend einer Uber-
gangszeit beschrdnkt und in nur 4% der Vertrdge die
Parther unter bestimmten Bedingungen von allgemei-
nen SchutzmaBnahmen - die sonst alle Handelspartner
betreffen— ausgenommenwerden.
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2. Nutzung von
SchutzmaBnahmen

Handelspolitische SchutzmaBnahmen von WTO-
Mitgliedernsind Uber das Integrated Trade Intelligence
Portal (I-TIP) der WTO abrufbar (WTO, 2021).Diese Infor-
mationenwurden fUr die wiiw NTM Datenbanké mit Da-
ten der Temporary Trade Barriers Database (TTBD) von
Bown (2016) ergé&nzt und stellendie Basis fUr die nach-
folgenden Statistiken fUr den Zeitraum 1996-2018 dar.
Die Liste der hdufigsten Nutzer von HandelsschutzmaB-
nahmen wird — mit groBem Abstand - von den USA an-
gefuUhrt, gefolgtvon Indien, noch vor der EU auf Platz 3
sowie Brasilien, Argentinien, Australien und China. Auf
der Seite der von den MaBnahmen betroffenen L&dnder
steht China an erster Stelle, gegen das mehr als dreimdal
so viele MaBnahmen gerichtet wurden als gegen das
zweitplatzierte Sidkorea. Nach Indienund Taiwan folgt
die USA auf Rang 5, wahrend die EU erst an zwdolfter
Stelle steht. Allgemeinzeigtsich fur bilaterale MaBnah-
men, dass Lander des oberen Segments des mittleren
Einkommens (upper middle income countries; nach
Klassifikation der Weltbank) und jene mit hohen Ein-
kommen zu den haufigsten Anwendern dieser MaB-
nahmen zdhlen, gleichzeitig aber auch am o&ftesten
Ziel dieser handelspolitischen Instrumente sind (GrUbler
und Reiter, 2021).

In Summeistseitden 2000er-Jahren einleicht rickldufi-
ger Trend beobachtbar. Die absolute Zahl notifizierter
HandelsschutzmaBnahmen fiel im Zeitraum 1996-2004
nie unter 300 und seither nie unter 200.

Abbildung 2: Nofifizierte HandelsschutzmaBnahmen, 1996-2018
B Antidumping
B Ausgleichszolle
mSchutzmaBnahmen

OSpezelle SchutzmaBnahmen (Landwirtschaft)

1.285;15%

437: 5%

620; 7%

6.308; 73%

Q: wiiw NTM Data, basierend auf WTO I-TIP und TTBD. Eigene Auswer-
tungund Darstellung.

6 Sie stehen kostenlos zur Verflgung unter: hitps://wiiw.ac.at/ds-2.ntml

Uber alle Jahre und WTO-Mitglieder hinweg dominie-
ren AntidumpingmaBnahmen (Abbildung 2). Der H6-
hepunkt in der Nutzung von AntidumpingmaBnahmen
wurde in den spdten 1990er-und fr0hen 2000er-Jahren
erreicht; frotz eines rickl&ufigen Trends reprdsentierten
sie durchwegsimmer Uber die Halfte allerMaBnahmen.
Mit Ende des Jahres 2019 hatte die EU 94 Antidumping-
z6lle in Kraft, 15 Ausgleichszdlle, und drei SchutzmaB-
nahmen (EK, 2020q).

Der RUckgang der Initiierungen von AntidumpingmaB-
nahmen wurde mit der globalen Wirtschafts- und Fi-
nanzkrise, die 2008 startete, unterbrochen. Seither sind
einzelne Anstiege — wdhrend der globalenHandelsab-
schwéchung in den Jahren 2012/13 sowie 2015 — be-
obachtbar (Abbildung 3, erstes Diagramm). Uber 30%
der abgebildeten 6.139 Antidumping-Initiierungen
weltweit betreffen unedle Metalle, gefolgt von chemi-
schen Produkten (20%). Im ersten Halbjahr 2020 entfie-
lensogar 92 (49%) der 188 globalen Antidumping-Initi-
ierungen auf den Metallsektor. Die Bereiche der Le-
bensmittelindustrie, Textilien und Bekleidung sowie Ma-
schinen und Elektrogerdte haben seit den spdten
1990er-Jahrenan Bedeutung verloren.

Die Dominanz der Eisen- und Stahlindustrie zeigt sich
auch auf Lé&nderebene. Rund 40% der eingeleiteten
AntidumpingmaBnahmen der EU betreffen den Metalll-
sektor, weitere 20% die chemischen Industrien. Noch
starker ausgeprdagt ist dieses Bild mit Blick auf die USA,
wo mehrals 55% der MaBnahmen Metallprodukten zu-
zuordnen sindund lediglich 13% dem am zweitstdrksten
betroffenen Sektor der chemischen Industrien. FUr
China zeigt sich mit Uber 50% der MaBnahmen in der
chemischen Industrie und 10% in der Metallindustie
eine zu den USA fast spiegelbildliche Aufstellung.

Box 1: Aktuelle Beispiele: AntidumpingmaBnahmen gegen Osterreich
Drei AntidumpingmaBnahmen sind derzeit gegen Os-
terreich in Kraft: (1) ein Antidumpingzoll Argentiniens
von 98% auf beschichtetes Papier [initiiertim Dezember
2010;in Kraft seit Juni 2012; G/ADP/N/230/ARG]; (2) ein
Antidumpingzoll der USA von 51,48% auf zugeschnit-
tene Bleche aus Kohlenstoffstahl und legierte Stahlsor-
ten [initiiert im Mai 2016; in Kraft seit Mai 2017;
G/ADP/N/328/USA] und (3) ein Antidumpingzoll der
USA von 25,9% auf die chemische Verbindung Stronti-
umchromat, die unter anderem in der Flugzeugbran-
che zur Korrosionsverhinderung zur Anwendung kommt
[initiiert im Oktober 2018; in Kraft seit November 2019;
G/ADP/N/335/USA]

Uber die gesamte Periode 1996-2018 wurden zehnmal
so viele Anfidumpingfdlle eingeleitet wie Fdlle fir Aus-
gleichszdlle gegen verzerrten Wettbewerb durch Sub-
ventionen. Letzteres Instrument gewinnt jedoch zuneh-
mend an Bedeutung; insbesondere seit der Wirtschafts-
und Finanzkrise wird es jdhrlich stdrker genutzt
(Abbildung 3, zweites Diagramm), wenn auch noch
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verhdltnism&Big von weniger und vor allem industriali-
siertenLdndern.

Ausgleichszolle sind noch stdrker auf Eisen- und Stahl-
produkte konzentriert. Rund 45% der notifizierten MaB-
nahmen betreffen Basismetalle und Waren daraus, ge-
folgtvonden chemischen (und verwandten) Industrien
sowie der Warengruppe fur Harze, Plastik, Kautschuk
und Produkte daraus mitjeweils 10%. Im ersten Halbjahr
2020 betrafen 18 voninsgesamt27 MaBnahmen (67%)
unedle Metalle.

Beachtlichist, dass die EU, die USA und China zusam-
men fUr rund zwei Drittel aller eingeleiteten Ausgleichs-
maBnahmen aufkommen (im Vergleichzu etwas mehr
als einem Viertelim Fall von Antidumpingzdllien).

Das Bild der US-Ausgleichszdlle Uber die letzten 25 Jahre
gleicht mit 54% im Metallbereich und 10% im Chemie-
sektor stark jenem fUr Antidumping, wahrend die ergrif-
fenen AntfisubventionsmaBnahmen Chinas und der EU
starker Uber Sektoren diversifiziert sind. FUr die EU sind
insgesamt 27% dem Metallsektor, 20% Produkten aus
Kunststoff, und jeweils 11% den Bereichen Textilienund
Bekleidung (HS XI), Waren aus Stein, Gips, Zement, oder
Glas (HS Xlll) sowie Maschinen und elekironischen Er-
zeugnissen (XVI) zuzuordnen. Chinas Ausgleichszdlle
adressieren vornehmlich den Agrarbereich (44%; HS |-
IV), gefolgt von den chemischenIndustrien (33%) sowie
den Metallsektor (11%) und den Transportsektor (11%).

Box 3: Aktuelle Beispiele: Produkte, die gleichzeitig von
Antisubventions- und AntidumpingmaBnahmen der EU betroffen sind
FUr bestimmte Produkte aus Endlosglasfaserfilamenten
aus China etablierte die EU Antidumpingzélle zwischen
7.3% und 13,8%, [(EU) No 248/2011] und in weiterer
Folge zus&tzlich Ausgleichszdlle im Umfang von 4,9% bis
10,3% [(EU) No 1379/2014].Im Februar 2021 wurden die
endgUltigen Ausgleichszélle nach Unternehmen diffe-
renziert angepasst [(EU) No 328/2021], die voraussicht-
lichfUnf Jahre gelten werden.

Auch E-Bikes aus China sehen sichsowohl mit Antidum-
pingzdllen (10,3%-70,1%) [(EU) 2019/73] als auch Aus-
gleichszdllen (3,9%-17,2%) [(EU) 2019/72] konfrontiert.

Box 2: Nerven aus Stahl: Chinaim Fokus

Uber den Zeitraum 2015-2019 wurden von der EU 66
neue Untersuchungen fUr HandelsschutzmaBnahmen
gegen Importe aus 22 Landern eingeleitet. Davon ent-
fielen 25 auf China, jeweils fnf auf Agypten und Russ-
land und jeweils drei auf Brasilien, Indien, SUdkorea und
die Turkei.lm Jahr 2019 betrafen 86 der gesamt 121 EU-
AntidumpingmaBnahmen und sieben von 16 EU-
AusgleichszdlleninKraft Importe aus China.

Eisen-, Stahl- und Glasfaserprodukte dominieren die
handelspolitischen Schutzinstrumente der EU im Allge-
meinen, und gegen China gerichtete MaBnahmen im
Besonderen.

Dreivon 11 EU-AnfidumpingmaBnahmenund zwei von
fOnf EU- AusgleichsmaBnahmenim Jahr 2019 wurden
fUr den Metallsektorinitiiert—alle betrafen mitunter Lie-
feranten aus China. Einer von vierim Jahr 2019 vorl&u-
figeingefUhrten Antidumpingzdéllenrichtete sichgegen
Importe von Stahlrddern aus China (50,3%-66,4%) (EK,
2020b).

Die aggressive Handelspolitik der USA unter der Prdsi-
dentschaft von Donald Trump fUhrte zus@tzlich zur Ein-
fUhrung von allgemeinen SchutzmaBnahmen im Stahl-
sektor, die im Kontext der COVID-19-Krise verfeinert
wurden (OJ, 2020b); nicht zuletzt in Hinblick auf
Handelsumlenkungseffekte der US-Politik, Uberkapazi-
t&ten in China und die raschere wirtschaftliche Erho-
lung in China.
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Tempordre Schutzzdlle kdnnen unter anderem dabei
helfen, bi- und multilaterale Handelsliberalisierungen zu
verhandeln, deren Handelskonsequenzen schwer abzu-
schatzen sind. Unilaterale SchutzmaBnahmenreprasen-
tierten Uber den Zeitraum 1996-2018 rund 5% der gesam-
ten HandelsschutzmaBnahmen. Fir sie sind derzeit keine
klaren Auf- oder Abwdartstrends ersichtlich (Abbildung 3,
drittes Diagramm).

Im Vergleich zu AntidumpingmaBnahmen fallendie Ba-
sismetalle (96 Initierungen, 25%) und chemischen Indust-
rien (59 Initiierungen, 15%) bei Schutzzdllen etwas weni-
gerins Gewicht. Diese haben dafir eine groBere Bedeu-
tung fUr den Agrar-und Lebensmittelbereich (HS I-1V) so-
wie fUr Textilien und Bekleidung (HS XI).

Die WTO rapportiertlediglich zwei tatséchlich ergriffene
SchutzmaBnahmen fir China, vier fUrdie EU und acht fir
die USA, womit die drei gréBten Handelsbldcke der Welt
lediglich 7% der gesamt 191 allgemeinen SchutzmaB-
nahmen seit der GrOndung der WTO reprdsentieren. Fir
China und die EU sind diese MaBnahmen auf den Me-
tall- und Lebensmittelbereich beschrdnkt, wéhrend die
USA auch fir Maschinen und elektronische Gerdte do-
von Gebrauchmachte.

Insgesamt gibt es 39 WTO-Mitglieder, darunter die EU,
die sich das Recht reserviert haben, spezielle Schutz
maBnahmen im Agrarbereich zu nutzen (WTO, 2017).
Drei Produktkategorien dominieren die speziellen
SchutzmaBnahmen der EU: Zucker, Fleisch, und andere
tierische Produkte (wie Eier oder Haute).

Informationen zu speziellen AgrarschutzmaBnohmen
sind im Allgemeinen weniger transparent als fir andere
SchutzmaBnahmenund in den verfuglbaren Datenban-
ken unterreprdsentiert, wie sichan einem Beispiel der EU
veranschaulichen |8sst: In der WTO-Datenbank ist eine
einzige EU-Notifizierung spezieller SchutzmaBnahmen
angefUhrt. Diese stammt aus dem Jahr 1995 und enthdit
eine Liste an Zolllinien mit Richtpreisen, deren Unter-
schreitung MaBnahmen ausl6st. De facto zeigen die
j@hrlichen Berichte, dass die EU regelmdaBig MaBnohmen
implementiert mit Berufung auf die Notifizierungim Johr
1995. Beispielsweise wurdenim Juli 2020 die MaBnah-
men fUr das ,,Marketingjahr 2019/20" (von 1. Juli 2019 bis
30. Juni 2020) kommuniziert.Indiesem Zeitraum wurden
preisbasierte MaBnahmen fUr drei Produkte aus HOhner-
fleisch ergriffen (GrUblerundReiter, 2020).
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Abbildung 3: Initierungen von bedingten SchutzmaBnahmen im Zeitverlauf nach gruppierten HS-Abschnitten, Janner 1995 bis Juni 2020
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Der Jahrhunderisireitfall: Boeing-Airbus

Ein besonderer Streitfall schlagt alle Rekorde. Am 6. Ok-
tober 2004 leitete die USA ein Verfahren’ (DS316) we-
gen Subventionen fUr den europdischen Flugzeugher-
steller Airbus ein, wdhrend am 27. Juni 2005 die EU eine
Beschwerde aus demselben Grund gegen den US-
amerikanischen Flugzeughersteller Boeing einreichte.
Viele Reports und Jahre spdter wurden Vergeltungs-
maBnahmen in Milliardenhdhe durchgesetzt. Die WTO
hat im Oktober 2019 entschieden, dass die USA Aus-
gleichszdlle aufImporte aus der EU im Wert von 7,5 Mil-
liarden US-Dollar erheben kann; im Parallelfall hat sie
zugunsten der EU entschieden, dass Vergeltungszdlle
auf US-Importe im Wert von bis zu 4,0 Milliarden US-
Dollar angewandt werden dUrfen (EK, 2020c).

Nochim Dezember 2020 &nderte die USA ihre Methode
zur Berechnung ihrer Sankfionen gegen die EU,
wodurch sich die Zahl der in der EU betroffenen Pro-
dukte stark erhdhte. Ende J&nner 2021 wurde das Amt
des US Présidenten von Donald Trump an Joe Biden
Ubergeben und bereits im Md&rz konnten sich die USA
und die EU darauf verstdndigen, ihre gegenseitigen
Sanktionen fUr eine Dauer von vorerst vier Monaten
auszusetzen, um nach einer nachhaltigen Losung des
Konflikts zu suchen (EK, 2021b).

Ganz zentral ist hier zu unterstreichen, dass die wirt-
schaftlichen Effekte weit Uber die Sektoren hinausge-
hen, die Gegenstand dieser Dispute sind.

Im Federal Register der USA |&sst sich nachlesen, wel-
che Produkte aus welchen EU-Mitgliedstaaten ab Mitte
Oktober 2019 mit zusatzlichen Zéllen (10% for groBe Zi-
vilflugzeuge und 25% fUr andere Produkte) belegtwur-
den (Tabelle 2). Mit Uber 40% sind Tiere und Produkte
tierischen Ursprungs das h&ufigste Ziel der MaBnah-
men, gefolgt von Waren der Lebensmittelindustrie mit
rund 24%. Zusammen mit Textilien und Bekleidung (11%)
und Produkten pflanzlichen Ursprungs (8%) reprasentie-
ren die Top 4 Produktkategorien 84% der betroffenen
Guter, wahrend im Transportbereichlediglichein Gut—
Flugzeuge und andere Luftfahrzeuge mit einem Leer-
gewichtvon mehrals 15.000 kg (HS 880240) - adressiert
wird.

Auch die EU verdffentlichte eine Produktliste mit GUtern
aus den USA, fUr die zusatzliche Importzélle eingeho-
ben wurden (Tabelle 3). Die meisten der Gber 300 Pro-
dukte sind Waren der Lebensmittelindustrie, Getrdnke,
alkoholische FlUssigkeiten, Essig und Tabak. Darunter
fallen Uber 40 Produkte unter alkoholische Getrdnke
wie Weine, Sekt, Rum und Wodka. Uber 100 Produkte
der Liste sind dem Agrarbereichund der Lebensmittel-
industrie zuzuordnen, gefolgt von 46 Produkten der
chemischenIndustrien.

7 WTO-Mitglieder sind angehalten beim Verdacht von VerstéBen ge-
gen multilaterale Handelsregeln auf den Streitbeilegungsmechanismus
zurUckzugreifen, anstatt einseitige MaBnahmen zu setzen. Dieses Instru-
ment geht Uber die oben genannten ,klassischen" bedingten Schutz-
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Die Abschatzung der wirtschaftlichen Schéaden, die
sich aus einem Disput in einem einzelnen von beiden
Seifen des Atlantiks — wenn auch in unterschiedlicher
Form — stark subventionierten Sektor ergeben, verkom-
pliziert sich dadurch ungemein.

Tabelle 2: Anzahl der von US-Strafzéllen betroffenen EU-GUterim
Boeing-Streitfall nach Kapiteln des Harmonisierten Systems (HS)

HS Kapitelnummer und Beschreibung Anzahlund Anteil

d. Produkte
Lebende Tiere und Waren tierischen
l Ursprungs 66 42%
Waren der Lebensmittelindustrie,

v Geftrdnke, Alkohol, Essig, Tabak 38 24%
Xl Textilien und Textilwaren 17 1%
Il Waren pflanzlichen Ursprungs 12 8%

XVII Beférderungsmittel 1 1%

Ubrige 24 15%
Summe 158 100%

Anmerkung: Top 4 im Vergleich zu Beférderungsmittel und Ubrige Pro-
duktgruppen. Anzahl der Produkte auf 8-Steller-Ebene des US-
amerikanischen Harmonized Tariff Schedules. Q: Federal Register
(2019), eigene Berechnungen.

Tabelle 3: Anzahl der von EU-Strafzéllen betroffenen US-GUterim
Boeing-Streitfall nach Kapiteln des Harmonisierten Systems (HS)

HS Kapitelnummer und Beschreibung Anzahlund Anteil

d. Produkte
Waren der Lebensmittelindustrie,
V' Getrénke, Alkohol, Essig, Tabak 108 28%
Il Waren pflanzlichen Ursprungs 55 14%
| Lebende Tiere und Waren tierischen 53 14%
Ursprungs
Vi Erzeugnisse der chemisc;hen Industrie 46 12%
und verwandter Industrien
XVII Beférderungsmittel 31 8%
Ubrige 97 25%
Summe 390 100%

Anmerkung: Top 4 im Vergleich zu Beférderungsmittel und Ubrige Pro-
duktgruppen. Anzahl der Produkte auf 8-Steller-Ebene der Kombinier-
ten Nomenklatur. Q: EK (2020c), eigene Berechnungen.

maBnahmen hinaus, steht aber in direktem Zusammenhang. Interes-
santerweise scheinen L&dnder WTO-Streitbeilegungsverfahren nicht als
Substitute, sondern eher komplementdar zu einseitigen MaBnahmen zu
nutzen (Feinberg und Reynolds, 2018).
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3. Braucht es Schutz vor
SchutzmaBnahmen?

Der Rahmen des GATT kann den Missbrauch handels-
politischer SchutzmaBnahmen nicht ausschlieBen. Ei-
nige empirische Forschungsarbeiten legen nahe, dass
sie verstarkt protektionistisch genutzt werden.
Ungeachtet anderer Faktoren, die zum RUckgang der
Produktion im importierenden Land gefUhrt haben,
wird die gleichzeitige Entwicklung eines Importanstiegs
und Produktfionsrickgangs zum Anlass genommen,
handelspolitische  SchutzmaBnahmen  einzusetzen
(Vandenbussche und Zanardi, 2008).

Sie zieleninsbesondere auf politisch einflussreiche Sek-
toren mit wenigen groBen, gut organisierten, heimi-
schen Produzenten ab und reduzieren dabei deninter-
nationalen Wettbewerb (Zanardi, 2004). Forschungsar-
beiten von Prusa und Skeath (2002, 2005) deuten da-
rauf hin, dass AntidumpingmaBnahmen nicht nur 6ko-
nomischen, sondern auch strategischen Motiven fol-
gen: Es zeigt sich etwa, dass Antidumping als Vergel-
tungsmaBnahme eingesetzt wird. Bao und Qiu (2011)
legen dar, dass die Antidumpingfélle Chinas und der
USA mit Vergeltungsmotiven konsistent sind;im Fall Chi-
nas jedoch nicht mehr als fir die USA.

Die empirische Forschungsliteratur veranschaulicht
deutlich, dass AntidumpingmaBnahmen einem anti-
zyklischen Pfad folgen, mit einer stérkeren Nufzung
wdhrend Rezessionen (Knetter und Prusa, 2003). Eine
vergleichende Analyse von Industrie- und Entwick-
lungsl&ndern von Aggarwal (2004) legt nahe, dass ers-
tere in Zeiten des wirtschaftlichen Abschwungs auf An-
tidumping als protektionistisches Instrument zurickgrei-
fen, wahrend letztere hdufig Antidumping als Substitut
fUr Zollsenkungen nutzen.

Die globale Ausbreitungund intensive Nutzung von be-
dingten SchutzmaBnahmen l&sst zunehmend mehr
Okonomlinnen zu dem Schluss kommen, dass das an-
gedachte Heilmittel gegen das Dumpingproblem zu
einer eigenen Krankheit mutiert ist (Zanardi, 2006), ge-
gen die es aktuellere und prdzisere Regeln braucht.

EU-Reform

Bereits im Jahr 2006 wurde von verschiedenen Gesell-
schaftsgruppen, EU-Mitgliedsstaatenund dem damali-
gen EU-Handelskommissar eine Reform der Handels-
schutzmaBnamenund insbesondere des Antidumping-
Instruments gefordert. ReformUberlegungen betrafen
europdische Produzenten, die Teile ihrer Produktion in
Drittstaaten ausgelagert hatten, Interessen des Einzel-
handels und von Konsumenten, die Uberarbeitung und
Transparenz der Kriterien bei der Bearbeitung von Anti-
dumping- und Antfisubventionsuntersuchungen und
die Interessen kleiner und mittelgroBer Unternehmen
(KMUs). Nicht zuletzt auch der Anstieg von MaBnah-

men anderer Ladnder gegen die EU — potenziell als Ver-
geltungsmaBnahmen-stUtzten die BefUrworter von Re-
formen.

FOr den Status Quo machten sich dagegen traditio-
nelle Produzenten und Nutzer von SchutzmaBnahmen
stark, die primdr oder ausschlieBlichin der EU produzier-
ten. Diese reprdsentierten , konsolidierte" bzw. ,,oligo-
polistische" Sekforen mit wenigen agierenden Unter-
nehmen, die auf Skaleneffekten aufbauten (Stahlin-
dustrie, chemische Industrie und Unterhaltungselekiro-
nik). FUr sie war es leichter, die Voraussetzungen fUr die
Einleitung von EU-SchutzmaBnahmen zu erfillen (De
Bievre und Eckhardt, 2010):

,Der Antrag gilt als ,von einem Wirtschaftszweig der
GemeinschaftoderinseinemNamen' gestellt, wenn er
von Gemeinschaftsherstellern unterstitzt wird, deren
Produktion insgesamt mehr als 50 v. H. der Gesamtpro-
duktion der gleichartigen Ware darstellt, die auf den
Teil des Wirtschaftszweigs der Gemeinschaft entfallt,
der den Antrag entweder unterstUtzt oder ablehnt.
Eine Untersuchung wirdjedoch nicht eingeleitet, wenn
auf die Gemeinschaftshersteller, die den Antrag aus-
dricklich unterstitzen, wenigerals 25 v. H. der Gesamt-
produktion der gleichartigen vom Wirtschaftszweig der
Gemeinschafthergesteliten Ware entfallen" (EK Regu-
lierung 384/96, ABI LO56).

Hierbei ist zu beachten, dass durch Anderungen der
Antidumping- und Antisubventions-Grundverordnun-
gen im Jahr 2004 das Beschlussverfahrenim Rat gedn-
dert wurde, sodass Stimmenthaltungen nicht mehr als
Ablehnung eines Kommissionsvorschlags, sondern als
Zustimmung zu diesem gewertet wurden.

Das Reformpaket sah unter anderem die Inklusionvon
outsourcenden Unternehmensowie eine verstdrkte Be-
ricksichtigung der Interessen vonkonsumierenden und
importierenden Sekforen im Rahmen der Prifung des
Gemeinschaftsinteresses (jetzt: Unionsinteresses) vor.
Der Reformprozess scheiterte vorerstim Jahr 2008 an
der starken politischen Mobilisierung von konzentrierten
Produzentengruppen (De Bievre und Eckhardt, 2010).

Zehn Jahre spdter wurde das seit der Grindung der
WTO kaum verdnderte GrundgerUst fur Handelsschutz-
maBnahmen der EU doch stark Uberarbeitet. Ein Grund
dafir war die Forderung Chinas, dass ihm bei der Be-
rechnung der Héhe von Antidumpingzdllen der Marki-
wirtschaftsstatus gewdhrt wird. Das hatte zur Folge,
dass die Preise oder die Produktfionskostenin China ver-
wendet wirden — die fUr viele chinesische Unterneh-
men jedoch weiterhin als erheblich verzerrt gelten -
und nicht etwa Produktionskosten in Vergleichslén
dern. China beruft sich bei seiner Forderung auf das
Protokoll Uber den Beitritt Chinas zur WTO, Artikel 15, Ab-
satfz (d):

,Once China has established, under the national law
of the importing WTO Member, that itis a market econ-
omy, the provisions of subparagraph (a) shall be termi-
nated provided that the importing Member's national
law contains market economy criteria as of the date of
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accession. In any event, the provisions of subpara-
graph (a)(ii) shall expire 15 years after the date of ac-
cession"” (WTO, 2001).

Das wdre im Dezember 2016 der Fall gewesen. Im be-
treffenden Absatz (a), Ziffer (i) ist festgehalten, dass
WTO-Mitglieder abweichende Methodologien for
China anwenden durfen:

»The importing WIO Member may use a methodology
that is not based on a strict comparison with domestic
prices or costs in China if the producers under investi-
gation cannot clearly show that marketeconomy con-
ditions prevailinthe industry producing the like product
with regard to manufacture, production and sale of
that product” (WTO, 2001).

In diesem Kontext hat die EU Ende 2017 neue Regeln
zur Berechnung von Dumpingspannen eingefthrt (OJ,
2017), die den Spielraum fUr héhere Zdlle erweitem.
Wenn im Ausfuhrland nennenswerte Verzerrungen
durch staatliche Eingriffe bestehen, werden alternative
Herstellungs- und Verkaufskosten herangezogen, ins-
besondere solche in einem reprdsentativen Land mit
ahnlichem wirtschaftlichen Entwicklungsstand; sollte es
mehr als ein derartiges Land geben, wird jenes bevor-
zugt, in dem angemessene Sozial- und Umweltstan-
dards bestehen. Diese Regel kam im Jahr 2019 gegen
organisch beschichtete Stahlprodukte aus China zum
Tragen: Hier wurde Mexiko herangezogen, da Malaysia
drei von acht Konventionen der Internationalen Ar-
beitsorganisation (ILO, International Labor Organiza-
tion) und ein wichtiges Umweltabkommen (Stockholm
Ubereinkommen Uber persistente organische Schad-
stoffe) nicht ratifiziert hatte (EK, 2020a).

Im Jahr 2018 folgten weitere Anderungen (OJ, 2018b).
Dabei wurde der EU-Rahmen flexibler gemacht: Unter-
suchungen sollten schneller vonstattengehen (in 14
staft 15 Monaten in Antidumping-, in 13 Monaten in An-
tisubventionsverfahren) und MaBnahmen rascher ein-
gefUhrt werden (provisorischnach sieben oder spétes-
tens acht Monaten anstatt bisher nach neun Monao-
ten). FUr die Hohe der Z&lle gilt die ,,Regel des niedrige-
ren Zolls" nur mehr mit Einschrénkungen.

FOr die Kalkulation der Schadensspanne der EU-
Industrie als Basis fur die Anwendung der Regel des
niedrigerenZolls werden auch Kosten fUr Investitionen,
Forschung und Entwicklung sowie zu erwartende Kos-
tenernbhungen im Hinblick auf strengere multilaterale
Standards in den Bereichen Umweltschutzund Arbeits-
bedingungen miteinbezogen.

Andererseits wird die Intention der EU neue MaBnah-
men einzufUhren drei Wochen im Voraus angekindigt;
und sollte auf Basis der Uberprifungen eingefthrter
MaBnahmen die Entscheidung fallen, dass sie aufge-
hoben werden, so werden gezahlte Zélle den Import-
euren rickerstattet. Nichtzuletzt werden seither neben
der Beschwerde fUhrenden Industrie auch Gewerk-
schaftenin die Prozesse voll einbezogen.

8 For einen Uberblick siehe zB. https://ec.europa.eu/info/stra-
tegy/recovery-plan-europe de#kernelemente-der-einigung
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4. Aktuelle Entwicklungenim
COVID-19-Kontext

Die COVID-19-Pandemie hat sich 2020 rasant zu einer
globalen Gesundheits- und Wirtschaftskrise mit multidi-
mensionalen Folgen entwickelt. Handelspolitisch wa-
ren gleichzu Beginn der Pandemie GUter des Gesund-
heitssektors gleichzeitig Ziel von handelsliberalisieren-
den MaBnahmen auf Importe und von exporthem-
menden MaBnahmen. In erster Linie wurden Im-
portzélle reduziert und Importverfahren beschleunigt,
wdhrend Exportrestriktionen auferlegt wurden.

Uber das Jahr 2020 hinweg waren rund zwei Drittel der
Notifizierungen handelspolitischer MaBnahmen mit di-
rektem COVID-19-Bezug technischenHandelsbarrieren
und gesundheits- und pflanzenschutzrechtlichen MaB-
nahmen zuzurechnen. Die meisten davonkdnnen grob
in vier Kategorien untergliedert werden: (1) Vereinfa-
chung von ZertifizierungsmaBnahmen (inkl. verstérkte
Nutzung von elekironischen Zertifikaten), (2) Standards
zur Gewdhrleistung sicherer medizinischer GUter (unter
anderem zur Ankurbelung der heimischen Produktion),
(3) Sicherstellung der VerfGgbarkeit von Lebensmitteln
und (4) Risikominimierungin Bezug auf den Handel mit
lebenden Tieren (WTO, 2020).

Aber auch bedingte HandelsschutzmaBnahmen kénn-
ten weiteren Aufwind erfahren. Die in Abbildung 3 dar-
gestellten Initiierungen enden im ersten Halbjahr 2020.
Global hat sich die Coronakrise erstim zweiten Quartal
entfaltet. Eine Verdoppelung der Fdlle fir das gesamte
Jahrist entsprechend eine konservative Annahme, die
auf Uber 370 Antidumpingfdlle, Gber 50 AusgleichsmaB-
nahmen, und Uber 25 allgemeine SchutzmaBnahmen
schlieBenlieBe.Damitwdre das erste Corona-Jahr, auf
welches noch mehrere in abgeschwdchter Form fol-
gen werden, jenes mit den seit 1995 hdufigsten Anti-
dumping-Initiierungen (gefolgt von 372 Féllen im Jahr
2001), den zweithaufigsten Initiierungen von Antisub-
ventionsmaBnahmen (nach 55 Féllenim Jahr 2018) und
den dritth&ufigsten Initiierungen von SchutzmaBnah-
men.

Es gibt mehrere Grinde zu vermuten, dass handelspo-
litische SchutzmaBnahmen global und auf EU-Ebene
kUnftig noch h&ufiger genutzt werden.

Zum einen intensiviert die globale Wirtschaftskrise die
Involvierung des Staates zur StGtzung der Wirtschaft.
Das betrifft in der EU sowohl die nationalen Rettungs-
pakete als auch den Europdischen Aufbauplan mit ei-
nem starken Fokus auf Industriepolitik, mitdem Ziel, die
Wirtschaft der EU griner, nachhaltiger und digitaler zu
gestalten.8Damit verbreitert sich folglich die Angriffsflc
che fUr Ausgleichszollverfahren.

Mit der z&h voranschreitenden Immunisierung der eu-
ropdischenBevdlkerung durfte der Einbruch der Nach-
frage bei gleichzeitig ungewollten Produktions- und
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5. Schlussfolgerungen

Verkaufseinschrdnkungen zu vermehrtem Dumping
fUhren, das potenziell einen langfristigen Schaden an
der heimischenIndustrie verursachenkdnnte.

Beispielhaft zeigt sich das fUr die EU an den allgemei-
nen SchutzmaBnahmen fir Stahl. Erstmals seit 2002 wur-
den von der EU im Jahr 2018 allgemeine SchutzmaB-
nahmen initiiert als Reaktion auf den im M&rz 2018 von
den USA eingefUhrten 25% Zoll auf Stahlprodukte, so-
wohl gegen die EU als auch andere bedeutende Han-
delspartner wie Kanada und Mexiko. Um einer starken
Handelsumlenkung — d.h. Handelsflissen von Stahlpro-
duzenten, die normalerweise indie USA exportiert hat-
ten, aber aufgrund des Zolls nach anderen Absatz-
mdrkten Ausschau hielten — entgegenzuwirken, wur-
den Zollkontingente eingefUhrt. Alle UGber die Kontin-
gente hinausgehenden Importe wurden ebenfalls mit
25% 16llenbelegt (EK, 2019).

Die COVID-19 bedingte Wirtschaftskrise setzte der eu-
ropdischen Stahlindustrie laut Europdischer Kommission
derart zu, dass sie die SchutzmaBnahmen anpasste.
Neben dem Einbruch der Nachfrage wurde hier Gber
die asymmetrische Erholung von der Gesundheitskrise
und das Risiko opportunistischer Praktiken von Handels-
partnern, die inldndische Produzenten UbermaBig aus
dem Markt verdrdngen kdnnten, argumentiert. Die
SchutzmaBnahme der EU wurde dahingehend adap-
tiert, dass (a) l&nderspezifische Zollkontingente anstatt
auf j@hrlicher Basis auf Quartalsbasis verwaltet werden,
und (b) Regeln fUr den Zugang zu Restkontingenten
angepasst wurden, um einer Verdrdngung kleinerer
Ausfuhrlénder entgegenzuwirken (OJ, 2020b). Auch
wenn hier China nicht explizit erw&hnt ist, kann man
davon ausgehen, dass insbesondere China in Bezug
auf aggressives Exportverhaltenund Verdrdngungspo-
tenzial angesprochen ist, da China ein GroBteil der
weltweiten StahlUberkapazitGten zugesprochen wird.
Neben den abrupten, unerwarteten Effekten der Pan-
demie, verstérkte diese — insbesondere auch mobili-
tatseinschrénkende - Krise bereits bestehende ,,Me-
gatrends" wie etwa die verstdrkte Digitalisierung. Wah-
rend der GUterhandel sowohlim Inland als auch grenz-
Uberschreitend einbrach, florierten globale digitcle
Dienstleister, ohne angemessene Beitrdge zur wirt-
schaftlichen Erholung zu leisten, da sie bislang ungens-
gend in das Steuersystem integriert sind. Nicht zuletzt
deshalb wurden Gespréche zu einer Einigung im Rah-
men der OECD intensiviert — eine Einigung gibt es je-
doch noch nicht. Osterreich gehdrt zu einem der Lan-
der, das seit Anfang 2020 eine Digitalsteuer auf Online-
Werbeleistungen einhebt. Die USA haben darauf mit ei-
ner Initiierung einer ,Section 301" Untersuchung rea-
giert.? Dieses seit der Etablierung der WTO kaum ver-
wendete Instrument wurde unter der Trump-Administ-
ration wiederbelebt und wird wohl auch unter Prdsi-
dent Biden bedingte SchutzmaBnahmen der USA kom-

?Neben Osterreich missen auch Indien, ltalien, Spanien, die Turkei und
das Vereinigte Kénigreich mit MaBnahmen, wie hdheren Zéllen, rech-
nen.

plementieren. Sie werden einseitig von den USA ver-
hdngt, wenn Partnerl@nder ungerechtfertigte oder un-
angemessene oder US-Unternehmen diskriminierende
Politiken verfolgen, die den Handel oder Investitionen
der USA einschréinken. Ahnlich wie bei Ausgleichszdllen
|Gsst sich vorab nicht ersehen, welche Sektoren davon
betroffen seinkdnnten. Im Fall der Osterreichischen Di-
gitalsteuer wird von der US-Administration vorgesehen,
dass zusatzliche Z6lleim AusmaB von bis zu 25% einge-
hoben werden, die in Summe in etwa dem Schaden
entsprechen, welcher der US-Wirtschaft durch die Digi-
talsteuver entsteht. Die US-Behdrden gehen hier von
rund 45 Millionen US-Dollar pro Jahr aus. Die dazu an-
gefUhrte Produktliste zeigt, dass davon unter anderem
Leder- und Glaswaren, Kupferlegierungen, Ferngl@ser,
Mikroskope bis hin zu Konzertfligel und damit eine Viel-
zahl an Branchen betroffensein kdnnfen, die niemand
im Kontext einer Digitalsteuerdiskussion vermuten
wirde (USTR, 2021).

Ebenfalls bereits [dnger diskutiert werden Chinas glo-
bale InvestitionsstrategieninInfrastruktur und SchlUssel-
technologien.0 Die EU hat ein ambivalentes Verhdltnis
zu China: ,,China istin verschiedenen Politikbereichen
ein Kooperationspartner, mit dem die EU eng abge-
stimmte Ziele verfolgt, ein Verhandlungspartner, mit
dem die EU einen Interessenausgleich finden muss, so-
wie zugleich ein wirtschaftlicher Konkurrent in Bezug
auf technologische FUhrung und ein Systemrivale, der
alternative Governance-Modelle propagiert" (EK und
HV, 2019). Entsprechend vielfdltig sind die Instrumente,
die in dieser schwierigen Beziehung zur Anwendung
kommen, mit einem im Jahr 2020 eingefUhrten EU-
Uberprifungsmechanismus fir ausléndische Investitio-
nen auf der einen Seite und dem UmfassendenInvesti-
fionsabkommen (CAI, Comprehensive Agreement on
Investment) zwischen der EU und China auf der ande-
ren Seite.Der im Februar 2021 verdffentlichte Trade Po-
licy Review hdlt zudem fest, dass die EU handelspoliti-
sche SchutzmaBnahmen nicht nur gegen unfairen
Handel, sondern verstdrkt auch AusgleichsmaBnah
men gegen neue Formender Subventionierung beiIn-
vestitionsfinanzierungen anwenden wird; was durch-
aus auf Chinas Ambitionenim Bereich internationaler
Infrastrukturinvestitionen und -finanzierung und globa-
ler TechnologiefUhrerschaft anspielen kdnnte (EK,
20214q).

5. Schlussfolgerungen

Handelspolitische SchutzmaBnahmen sind wieder auf
dem Vormarsch.Sie werden von einer zunehmend gré-
Berwerdenden Zahl an Ladndern angewandt; nicht sel-
ten kommen dabei unterschiedliche Instfrumente for
dieselben Produkte zum Einsatz. Eisen- und Stahlpro-
dukfe sowie GUter der chemischen Industrien stehen

10 Siehe dazu beispielsweise den FIW Policy Brief zur Chinesischen Sei-
denstraBeninitiative: http://www fiw.ac.at/fileadmin/Documents/Pub-
likationen/Policy Briefs/33 HW_PolicyBrief GrueblerStehrer.pdf
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hier im Vordergrund. Osterreich ist einerseits von den
MaBnahmen gegen die EU betroffen, aber auch direk-
tes Ziel von Antidumpingzdllen, etwa der USA.

Die Handelsstreitigkeiten zwischen den USA und China,
die Nachwehen der aggressiven US-Handelspolitik un-
ter der Trump Administrationund die chinesischen Stra-
tegien hinsichtlichinternationaler Infrastrukturinvestitio-
nen und globaler TechnologiefUhrerschaft prégten die
ergriffenen HandelsschutzmaBnahmen und auch
Adaptierungen zugrundeliegender nationaler Regeln
fUr deren Anwendung —im Fall der EU hin zu tendenziell
hdéheren Zéllenund schnellerer Anwendung.

Die COVID-19-Pandemie verstérkt die jongste Tendenz
zu aggressiverem Einsatz dieser handelspolitischen In-
stfrumente und trégt mdglicherweise dazu bei, dass sie
um weitere Anwendungsbereiche ergénzt werden.
Gerade im Stahlsektor, der hdufig Ziel von Antidum-
ping-, Ausgleichs- und Schutzzdllen ist, ist ein multilate-
rales Abkommen fUr einen strukturierten Abbau von
Uberkapazitdten unerlésslich fir eine nachhaltige Re-
duktion von Dumpingrisiken und Handelsstreitigkeiten.
Um einer Eskalation von HandelsschutzmaBnahmen
entgegenzuwirken, sollte sich die EU im Rahmen der
WTO fUr klarere und strengere Regeln fir den Nach-
weis, dass wirtschaftliche Schdden tatsdchlich auf
Dumping zurUckzufUhren sind, einsetfzen.

Auch wenn die EU hinsichtlich Transparenz vorbildiich
voranschreitet, gibt es auch hier groBes Potenzial fUr
Verbesserung, insbesondere im Hinblick auf sperzielle
AgrarschutzmaBnahmen. Gerade im Hinblick auf den
im Trade Policy Review der Kommission dargestellten,
kUnftig stérkeren Fokus auf Afrikawdre eine offene Dis-
kussion der aktuellen Regelungen preisbasierter Schutz
maBnahmen angebracht.
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