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Vorwort

Der Wirtschaftspolitische Ausschufl des Vereins fiir Socialpolitik hat
in den Jahren 1979 und 1980 seine Arbeit den Problemen des inter-
nationalen Anpassungsprozesses gewidmet. In zwei Sitzungen am 30.
und 31. Mérz 1979 in Mainz sowie am 21. und 22. Marz 1980 in Wiirzburg
wurden zu diesem Thema insgesamt sieben Referate von Mitgliedern
und Gésten dieses Ausschusses vorgetragen und ausfiithrlich diskutiert.
Die Ergebnisse der Aussprache fanden ihren Niederschlag in der kri-
tischen Uberarbeitung der einzelnen Referate, die nunmehr hier publi-
ziert und einem groferen Kreis von interessierten Wissenschaftlern,
Wirtschaftspraktikern und Politikern zur weiteren Diskussion zugéng-
lich gemacht werden. Von den sieben Beitrégen befassen sich zwei mit
der giiterwirtschaftlichen, die anderen fiinf mit der monetdren Seite
der aktuellen auBenwirtschaftlichen Probleme.

Professor Dr. Detlef Lorenz erdrtert in seinem Beitrag ,,Ursachen und
Konsequenzen des Neomerkantilismus“ die protektionistischen Tenden-
zen in den gegenwairtigen internationalen Wirtschaftsbeziehungen. Pro-
fessor Dr. Harald Jiirgensen untersucht die ,Internationale Arbeitstei-
lung im Wandel — industrielle Anpassungserfordernisse aus Kapazi-
tdtserweiterungen in Entwicklungsldndern®.

Von den Autoren mit monetédren Beitrdgen befafit sich Dr. Rolf Hasse
mit den ,,Grundproblemen eines Wihrungssystems mit multiplen Devi-
senreserven“. Die anderen vier Untersuchungen konzentrieren sich auf
Fragen der Wechselkursgestaltung. Dr. Wolfgang Harbrecht legt eine
Arbeit ,Zur Problematik der Kaufkraftparitdtentheorie als Grundlage
fiir Wechselkursanpassungen in einem europédischen Wahrungssystem®
vor. Die Probleme der politischen Praxis in der Europaischen Gemein-
schaft schildert Professor Dr. Norbert Kloten in seinem Beitrag ,Zur
Endphase des Europiischen Wahrungssystems*. Der spezielle Fall der
schweizerischen Wechselkursprobleme ist Gegenstand der beiden letz-
ten Beitrdge. Die teilweise kontridren Auffassungen werden von den
Autoren Monique Dubois, Prof. Dr. Georg Rich und Prof. Dr. Kurt
Schildtknecht mit dem Beitrag ,Die monetire Basis als Zielgrofe der
Geldpolitik — die Erfahrungen der Schweiz“ einerseits vorgetragen,
andererseits von Professor Dr. Hans Wiirgler mit seinen ,Impressionen
zur Problematik der Wechselkurspolitik bei flexiblen Wechselkursen —
insbesondere gewonnen am Fall der Schweiz"“.



6 Vorwort

Die in diesem Band zusammengefaften Referate bedeuten sicherlich
keine abschlielende und vollstdndige Darstellung der Probleme des
internationalen Anpassungsprozesses. Auch der Leser, der eine Prasen-
tation von hundertprozentig sicher wirkenden Rezepturen zur Ldsung
dieser Fragen erwartet, wird enttduscht sein. Wer jedoch an diesen Pro-
blemen wissenschaftlich oder praktisch interessiert oder selbst mit
ihnen beschiftigt ist, wird die Beitrdge dieses Sammelbandes mit Ge-
winn lesen und zahlreiche Impulse fiir die weitere wissenschaftliche
Diskussion erhalten kénnen — wie es der Intention der Arbeit im Wirt-
schaftspolitischen Ausschuf} entspricht.

Mir verbleibt die angenehme Aufgabe, den an der Entstehung dieser
Publikation Beteiligten Dank zu sagen. In erster Linie gilt dieser Dank
den Autoren der Beitrége, aber auch den zahlreichen Diskutanten und
Korreferenten, deren kritische Unterstiitzung den Autoren sicher eine
grofle Hilfe war. Nicht zuletzt ist die Verlagsbuchhandlung Duncker &
Humblot zu erwéhnen, die trotz einiger, tolerant ertragener Zeitver-
zdgerungen fiir eine rasche Drucklegung sorgte.

Der Herausgeber
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Ursachen und Konsequenzen des Neomerkantilismus

Von Detlef Lorenz, Berlin

I. Neuer Protektionismus oder Neomerkantilismus?

Die 50er und 60er Jahre waren fiir die Weltwirtschaft der Industrie-
ldnder insgesamt und im Durchschnitt eine Zeit der Stabilitat und Pro-
speritdt. Hohe Wachstumsraten der Volkseinkommen und des indu-
striellen outputs, geringe Arbeitslosigkeit, wenig ausgeprigte Konjunk-
turen und ein phiénomenaler Anstieg von Auflenhandel und internatio-
naler Spezialisierung prégten die Zeit. Die Bedeutung des zuletzt ge-
nannten Faktors in Gestalt des exportgefithrten Wachstums zeigt sich
statistisch im schnelleren Anstieg des Auflenhandels als des Wachstums
der Weltproduktion — einer Situation, die zuletzt in der zweiten Hilfte
des 19.Jahrhunderts zur Zeit der Bliite der liberalen Weltwirtschaft
erreicht worden war. Die wesentlichen 6konomischen Ursachen dieser
erfreulichen Entwicklung bestanden im lang-anhaltenden Nachhol-
bedarf, der Eliminierung der Desintegrationswirkungen der 30er und
40er Jahre und der ,Entdeckung® der intraindustriellen Spezialisierung.
Wesentliche Voraussetzung wiederum zur Realisierung der damit ver-
bundenen internationalen Wachstumsprozesse war die weltweite ein-
schliefllich der wichtigen regionalen Liberalisierungspolitik!. Die Re-
Integration der Weltwirtschaft ging iiber die blofe Beseitigung der
Desintegration weit hinaus.

Die intensive und eindrucksvolle Interdependenz von Wachstum und
Liberalisierung fiihrte zum ,Erfolgserlebnis“ der Weltwirtschaft der
Nachkriegszeit. Es kontrastiert nicht nur mit den teils diisteren, teils
wesentlich bescheideneren Erwartungen Mitte der 40er Jahre, sondern
ebenfalls mit dem neuerdings erwachten ,profunden Skeptizismus“ ge-
geniiber der Effizienz und Angemessenheit der marktwirtschaftlichen
Weltwirtschaftsordnung von Bretton-Woods (18, S. 36). Der Skeptizis-
mus stiitzt sich u. a. auf die nicht zu leugnende Tatsache, dal nach eini-

1 Die Bedeutung des ,regionalen Freihandels“ der EWG bzw. EG mit dem
Verldufer der OEEC sollte gerade angesichts der negativen Merkantilismus-
Urteile von Johnson (16) und Malmgren (28) iiber die EG betont werden. Vgl.
dazu insbesondere die Arbeit von Minx (31, S. 39 ff.).
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gen typischen Vorldufern? seit etwa einem Jahrzehnt der Protektionis-
mus in den Industrieldndern offensichtlich wieder auf breiterer Front
ansteigt. Mitte der 70er Jahre wurde diese neue Entwicklung zum Bei-
spiel von Malmgren (28), Johnson (16), Lindbeck (20) und Gilpin (13) be-
wuBt als Ausdruck einer befiirchteten Tendenz zum Neomerkantilismus
charakterisiert.

Inzwischen hat sich eher die bescheidenere Bezeichnung ,Neuer Pro-
tektionismus“ durchgesetzt. Damit soll neben historischen Parallelen
zum Ausdruck gebracht werden, dafi es sich vor allem um die Ausbrei-
tung neuer Formen des Protektionismus handelt (1, S. 414). Der erfolg-
reiche Abbau tarifdrer und anderer Handelshemmnisse durch die Libe-
ralisierungspolitik der Nachkriegszeit hat einerseits schon vorhandene
nichttarifdre Distorsionen freigelegt. Andererseits sind vielfiltige neue
Distorsionen bzw. Handelshemmnisse die Folge genereller wirtschaft-
licher Schwierigkeiten (Wachstumsschwiche) und speziell die Riickwir-
kung aus Belastungen der erheblich gestiegenen Interdependenz im
Rahmen der Liberalisierungspolitik?.

Mit der Wahl des Begriffs ,Neuer Protektionismus“ besteht aller-
dings auch die Neigung, auf eine Analyse der hinter dem Symptom der
,heuen Formen“ verborgenen Tatbestdnde zu verzichten. Protektionis-
mus wird als eine aus der etwas ferneren Vergangenheit vertraute Er-
scheinung begriffen, die nicht {iberbewertet werden sollte, um der Ge-
fahr der sich selbst erfiillenden Erwartungen zu entgehen. Gegen einen
als ,essentiell voriibergehend“ diagnostizierten Protektionismus (4,
S. 68) geniigt es, einen Freihandelsschwur (trade pledge) einzugehen,
um die Eskalation zu vermeiden. Ansonsten sollte auf die Erholung von
der Rezession und die Uberwindung der Wachstumsschwiche durch die
Marktkrifte sowie auf die Wirksamkeit einer unterstiitzenden Antiin-
flationspolitik und den Ausbau der Liberalisierungspolitik (Tokio-
Runde) vertraut werden.

Verhilt man sich in dieser Weise, entgeht man der Gefahr und dem
Vorwurf, mit alten Begriffen und Phénomenen die neuen weltwirt-
schaftlichen Ordnungsformen unzweckméBig zu interpretieren oder ab-
wegige Entwicklungszusammenhinge zwischen Freihandel und Protek-
tion zu sehen. Man kommt auch weniger auf die Idee, bei der Frage

2 Das erste bilaterale Exportbeschriankungsabkommen wurde 1957 zwi-
schen Japan und den USA auf dem Textilsektor abgeschlossen. 1962 folgte
das erste multilaterale Baumwolltextilabkommen (33, S.60); zu den ent-
scheidenden Jahren 1970 - 1972 vgl. Lorenz (25).

3 Eine gute Einfiihrung und Dokumentation zum Ansteigen des Protek-
tionismus bringt Nowzad (33). Zum Vergleich protektionistischer und neo-
merkantilistischer Mittel vgl. Anhang A. Zu allen Aspekten der Liberalisie-
rungspolitik von den Anfidngen bis in die Gegenwart vgl. die umfassende
Studie von Minx (31); zur Krise der Liberalisierungspolitik Lorenz (27).
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nach der Verursachung von eventuellem Neomerkantilismus das markt-
wirtschaftliche System mitsamt seiner internationalen Wirtschaftsord-
nung etwas prinzipieller in die Analyse einzubeziechen. Wenn die Ma-
laise nur auf marktwidrigen Eingriffen beruht, bedarf es offenbar kei-
ner weiteren Erkldrung fiir deren Verursachung. Damit werden die in
Rede stehenden neueren Probleme der Weltwirtschaft jedoch zu vor-
eilig und einseitig auf Verst6fe gegen die herrschende Weltwirtschafts-
ordnung reduziert.

Diese Argumentation stiitzt sich auch in Bezug auf das einleitend an-
gesprochene ,Erfolgserlebnis“ der marktwirtschaftlichen Weltwirtschaft
nach 1945 auf eine schwer zu beweisende Erfolgszurechnung. Neben der
Liberalisierungspolitik gab es ja auch die spezifischen Konstellationen
der Nachkriegszeit und deren Wachstumskrifte, die hdufig zu sehr inden
Hintergrund geraten (31, S. 46 ff.). Die fundamentale Entscheidung zu-
gunsten der marktwirtschaftlichen Ordnung, ohne die die Nachkriegs-
entwicklung nicht erklédrt werden kann, ist die eine Seite der Medaille.
Die Frage, ob die Weltmarktwirtschaft einschlieBlich der ,organisierten
Weltwirtschaftsordnung® (Moller) der Nachkriegszeit ihren Test unter
Normalbedingungen schon bestanden hat, ob nicht Vieles in den letzten
25 Jahren unter aufschiebenden Bedingungen geschehen ist und ohne
Ausrichtung auf system-immanente Schwierigkeiten diskutiert wurde,
ist die andere Seite, der gleichfalls gebithrende Aufmerksamkeit zu
schenken ist.

Wenn man es bei der Frage nach der Verursachung von Ansitzen zu
Neuem Protektionismus oder Merkantilismus nicht mit Hinweisen auf
puren Unverstand, Partikular-Interessen, ,piecemeal-politics“ oder
»high politics“ (8) belassen will, dann sind gerade auch folgende Mo-
mente zu beriicksichtigen: Uberkapazitdten und Kartelle sind héufig
Ausdruck marktwirtschaftlicher Fehlentwicklungen, Unterbeschiftigung
kann keynesianisch begriindet werden, und die gegenwértigen ,Investi-
tionsunsicherheiten“ (4, S. 45 ff.) der Weltwirtschaft mdgen sehr wohl
durch die Instabilitit marktwirtschaftlicher Prozesse und liberaler Or-
ganisationen begriindet sein. Ist also als die eigentliche zentrale Ursache
nur die Behinderung des Liberalismus auszumachen? Oder endeten alle
drei historischen liberalen Epochen entsprechend den interessanten The-
sen von Tumlir (42, S. 2 ff) nur deswegen in Gkonomischen Depres-
sionen, weil politische Zyklen dahinterstanden bzw. wegen eines unbe-
griindeten Vertrauens in die Wirksamkeit staatlicher Politik und Regle-
mentierung?? Gibt es keine immanenten ckonomischen Schwéchen, die

3a Die folgende Abschlufithese der GATT-Studie (4, S.67) muB} als ent-
schieden iiberzogen angesehen werden: “... The most obvious conclusion
one might draw at this point concerns the limitations of economic advice. All
the major problems and difficulties an ecnomy (or the world economy) may
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die Gegenkrifte ins Spiel brachten? Wenn auch Protektionismus und
Neomerkantilismus ohne Zweifel selbst Instabilitdtsfaktoren der Welt-
wirtschaft sind, hindert das nicht zu fragen, ob nicht andere Einfliisse
und Faktoren Neomerkantilismus mit verursacht haben.

Sicherlich haben wir es bisher ganz ohne Zweifel weder mit einem
geschlossenen System des Neomerkantilismus noch mit einer bewuften
»systemiiberwindenden® Politik zur Abldsung der jiingsten Freihan-
delsperiode zu tun‘. Es bleibt dann bei einer Stiickwerk-Politik der Ele-
mente und Impulse. Als gemeinsames Merkmal findet sich nur die
Reaktion auf unerfiillte Anspriiche und Schwichen des bestehenden
Systems. In diesem Sinne ist dariiber hinaus zutreffend von einem de-
fensiven 6konomischen Nationalismus (46, S. 3) sowie von einem neuen
Konservatismus (10, S. 619 ff.) gesprochen, aber zugleich bezeichnender-
weise die Einschrinkung auf den Begriff Protektionismus abgelehnt
worden?®.

Konsequenterweise soll nun der Versuch gemacht werden, den Neuen
Protektionismus nicht nur als Protektionismus zu begreifen und damit
die Analyse einzuengen. Vielmehr gehen wir von der These aus, dafl
mit dem Neuen Protektionismus ein Plus an Problematik impliziert ist,
das deutlich erkannt werden muB, um unerwiinschten Entwicklungen
angemessen begegnen zu konnen.

(1) Das Plus an Problematik steckt zun&chst einmal bereits in der
simplen Tatsache, dall gerade einige der neuen Formen des Protektio-
nismus ganz offensichtlich nicht Ausdruck des Importschutzes, sondern
der Exportférderung sind (vgl. Anhang A). Eine wohl unstrittige Ab-
grenzung zwischen Protektionismus und Neomerkantilismus ist nun si-

experience turn out in the end to be essentially political. Put differently,
little reason for growth pessimism is to be found at the purely economic
level, even if full account is taken of the recent performance of the industrial
economies ...”

4 Von den Forderungen der Entwicklungslédnder nach einer Neuen Welt-
wirtschaftsordnung sei in diesem Zusammenhang abgesehen. Was im {ibrigen
den Zugang zu den Absatzmérkten der Industrieldnder angeht, so wird hier
von den Entwicklungsldndern gerade Freihandel bzw. Priferenzbehandlung
gefordert.

5 ... gewisse Einstellungen, was fiir das Wirtschaftsleben hochindustriali-
sierter Linder noch tragbar oder wiinschenswert sei ...“ werden ,durch den
Begriff Protektionismus nur unvollkommen beschrieben ... Die die Industrie-
ldnder betreffenden strukturellen Fragen sollten in einem weit breiteren
Rahmen als dem des internationalen Handels und des Protektionismus
gesehen werden“ (10, S.617 u. 618). — “... The emphasis on trade is still
there — hence the term ‘protection’. But what is new is the realization that
virtually all government activity can affect international economic relations.
The emergence of the new protectionism in the Western world reflects the
victory of the interventionist, or welfare, economy over the market
economy ...” (18, S. 36).
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cher die, dafl sich Merkantilismus im Gegensatz zum Protektionismus
nicht auf die Importseite der Handelsbilanz beschridnkt. Vielmehr sind
beide Seiten der Handelsbilanz beim Merkantilismus und Neomerkan-
tilismus betroffen, sowohl die optimistisch-offensive (Export) wie auch
die pessimistisch-defensive (Import)e.

In diesem Zusammenhang ist auch auf ein wichtiges prinzipielles
Problem der Marktwirtschaft aufmerksam zu machen, nimlich auf die
nicht nur latente Trennung von Ausfuhr- und Einfuhrinteressen, die
mit der zweiseitigen Ausrichtung des Merkantilismus konvergiert.
Grundsétzlich braucht sich in einem marktwirtschaftlichen System die
Mikrookonomie der ,Exportwirtschaft“ nicht um die makrotkonomi-
schen Riickwirkungen auf die gleichfalls mikrodkonomische ,Import-
wirtschaft” zu kiimmern.

Die Wirtschaftspolitik versucht zwar den Liberalisierungsgrad der
Importe bei steigendem Importdruck aufrecht zu erhalten, aber sie
bleibt auch der Forderung des Exports in vielerlei Hinsicht geneigt. So-
lange aber die ,linke Hand“ nicht so recht sehen will, was die ,rechte
Hand“ tut, zeigt sich nicht nur im Osthandel: ,,... die im internationalen
Handel bekannte Erfahrung, da man sich beim Schutz gegen unange-
nehme Einfuhren relativ rasch solidarisiert, nicht aber bei einer koor-
dinierten Begrenzung oder gar Beseitigung von Exportférderungen, ob-
wohl iiber eine entsprechende Harmonisierung mit dem Ergebnis eines
weitgehenden Abbaus der Forderungsmafinahmen zugunsten des Ex-
ports in Staatshandelslédnder zugleich der wirksamste Importschutz ga-
rantiert werden kénnte.“ (39, S. 154).

(2) Verfolgt man zunichst den Export- anstelle des Importaspektes
weiter, so stoBen wir recht schnell auf eine gewisse Verwandtschaft
zwischen Freihandel und Merkantilismus etwa in der Interpretation
des Merkantilismus als einer subtileren Form des Freihandels durch

6 Fiir Niehans (32) war die Zeit des klassischen Merkantilismus eine Zeit
des wirtschaftlichen Optimismus, des Vertrauens in die auBlenhandelspoli-
tische Zukunft des eigenen Landes: ,Im allgemeinen ... war das Ideal des
Merkantilismus die volkswirtschaftliche Erziehung fiir den Welthandel.”
(S.231). Dieser erziehungsprotektionistischen Interpretation wird fiir den
Neomerkantilismus der 30er Jahre ein weltwirtschaftlicher Pessimismus an
die Seite gestellt (S. 248), und zwar als Erbschaft der pessimistischen Schutz-
zollner und der Industriestaatdebatte der Jahrhundertwende: Riickzug aus
einer iiberforderten weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung in Richtung auf die
Autarkie. Paradoxerweise spielen gegenwairtig beide Elemente — das offen-
sive wie das defensive — gemeinsam eine Rolle; sie bringen damit eine
Ambivalenz in den Neomerkantilismus von heute. So etwa bei Lindbeck:
“The new mercantilist tendencies can be seen both in declining industries,
where we might talk about ‘defensive’ measures, such as in textiles, and in
research intensive industries where we might talk about ‘offensive’ measures,
such as in computers, atomic energy, electronics, and aircraft industries.”
(21, S.37).
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Joan Robinson (37, S. 24) und Peter Wiles (47, S. 7 u. 555). Diese Ver-
wandtschaft 148t sich jedoch besser durch Hinweis auf die qualitative
und quantitative Bedeutung des Konfliktmoments aufzeigen. Unter-
scheidet man mit Watrin (45) fiir die internationale Arbeitsteilung ein
Kooperationsmodell der Klassiker von dem Konfliktmodell der Mer-
kantilisten, dann wird mit zunehmenden Konflikten innerhalb der li-
beralen Weltwirtschaftsordnung seit etwa Mitte der 60er Jahre zwei-
felhaft, ob sich diese Zuspitzung durch Einordnung als Neuer Protek-
tionismus im Rahmen eines Kooperationsmodells addquat erfassen 148t.
Dies vor allem dann, wenn die Konflikte wesentlich Ausdruck und
Riickwirkung exportgefithrter Wachstumspolitik sind. Hier wére auch
die Export-Dynamik der Bundesrepublik und Japans einzuordnen, die
beiden Lindern den Vorwurf eines de facto-Merkantilismus einge-
bracht hat (35, S. 150, und 15, S. 105), obgleich man zumindest der Bun-
desrepublik kaum den Vorwurf eines neuen oder alten Protektionismus
macht.

(3) Man gelangt jedoch nicht nur von der Exportseite, sondern gleich-
falls von der Importseite sehr bald iiber den Horizont des Protektionis-
mus hinaus. Der Neue Protektionismus ist ndmlich in der Interpretation
von Krauss (18, S. 36, 37) letztlich kein Protektionismus im traditionel-
len Sinne mehr. Er paBt nicht langer in das laissez-faire Koordinaten-
system des internationalen Handels, in den Streit um Freihandel ver-
sus Protektionismus. Als Systembestandteil der iibergeordneten natio-
nalen Wirtschaftssysteme spiegelt er vielmehr deren Entwicklung wi-
der. Und in vielen Industrieldndern haben sich diese Wirtschaftssysteme
— nur graduell verschieden — in Richtung einer ,staatsgebundenen
Grundgestalt” (Seraphim 40, S. 143 ff.) entwickelt’. Sofern sich die Au-
Benwirtschaft systemkonform verhilt, kann dann auch eine Diagnose,
die es nur auf Protektionismus abstellt, den Systemgehalt von Auflen-
handel und AuBenwirtschaftspolitik nur ungeniigend beriicksichtigen.

Wihrend es fiir die sozialistischen Staatshandelsldnder und fiir viele
Entwicklungsldnder keine Schwierigkeiten bereitet, den gemeinsamen,
kleinsten Systemnenner in der staatsgebundenen Grundgestalt zu fin-
den, mag die Einschitzung der westlichen Industrieldnder problemati-
scher erscheinen. Dennoch kann man wohl bei allen, nicht unwichtigen
Unterschieden wirtschaftsordnungspolitischer Provenienz eine System-
konvergenz darin sehen, daB wir es bei den Industrielandern immer
mehr mit sogenannten Wohlfahrtsstaaten zu tun haben. Jedenfalls ist

7 Diese Bezeichnung erscheint gerade fiir die Erweiterung auf die Wohl-
fahrtsstaaten der Gegenwart recht angemessen. Vgl. auch die Feststellung
von Krauss: “The emergence of the new protectionism in the Western World
reflects the victory of the interventionist, or welfare, economy over the
market economy.” (18, S. 36).
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das der gemeinsame Bezugspunkt fiir jene Autoren, die wie zum Bei-
spiel Calleo, Diebold, Gilpin, Johnson, Krauss und Malmgren die neo-
merkantilistischen Elemente, Impulse und Tendenzen der internationa-
len Wirtschaftsbeziehungen ansprechen und/oder nicht bei dem zu en-
gen Begriff des Neuen Protektionismus stehen bleiben. Dal} es zwischen
solchen mixed economies wegen ihrer staats- und gruppengebundenen
Wohlfahrtspolitik aus der Natur der Sache heraus reichhaltigeres Kon-
flikt- als Harmoniepotential gibt, ist um so systemkonformer je mehr
.- . . the neomercantilism we see today in every country is at heart an
attempt to pass on to other countries some or all of the economic and
social costs of domestic adjustments” (28, S. 40).

(4) Nachdem in den Punkten (1) bis (3) die Ablehnung der Protektio-
nismus-Interpretation begriindet wurde, soll im weiteren von Neomer-
kantilismus nur im Sinne von ,Liberalisierungs-Merkantilismus“ ge-
sprochen werden (27, S. 284, 285). Dafiir konnen zwei Argumente ange-
fithrt werden. Zum einen ergibt sich beildufig eine niitzliche Unter-
scheidung zum Neomerkantilismus der 30er Jahre. Zum anderen wird
der bestehenden liberalen Weltwirtschaftsordnung Rechnung getragen.
Ohne die durch dieses internationale System bisher bewirkte und wei-
terhin angestrebte intensive Liberalisierungspolitik gébe es einerseits
nicht die ,,economics of interdependence“ (Cooper) der westlichen Indu-
strieldnder. Andererseits wurde das internationale Wirtschaftssystem
durch den hohen Grad an Auflenhandelsfreiheit iiberfordert. Das ist am
eindringlichsten von Lindbeck analysiert (20 und 21) und von Tumlir
(42) durch seine Zyklenthese um einen hochst bemerkenswerten Akzent
erweitert worden®. Einige damit verbundene typische Konflikte sollen
im Folgenden als systemspezifische Verursachung merkantilistischer
Instabilititskomponenten der internationalen Wirtschaftsbeziehungen
analysiert werden.

Vier Komponenten werden dabei unterschieden: Zwei beziehen sich
generell auf das Wirtschaftssystem der Industrieldnder, die marktwirt-
schaftlichen (II/2) und wohlfahrtsstaatlichen (II/3) Systemelemente der
mixed economies. Die anderen beiden Komponenten stellen zum einen
ab auf die organisierte Weltwirtschaftsordnung in Gestalt der weltwirt-
schaftlichen Institutionen (II/1), zum anderen auf den Problembereich
der Weiterentwicklung und Intensivierung der ,neuen“ internationalen
Arbeitsteilung (11/4).

8 “The rapid economic progress which liberal international policy makes
possible generates growing expectations of further progress which, fomented
and exploited by the politicians, eventually outgrow the systems’ capacity to
deliver.” (42, S. 6).
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II. Ursachen des Neomerkantilismus

1. Instabilititskomponenten der organisierten Weltwirtschaftsordnung

Fiir die organisierte Weltwirtschaftsordnung der Nachkriegszeit als
Ganzes wie speziell fiir den IMF und das GATT soll die These vertre-
ten werden, daB dieses System wegen seiner vielen permissiven Ele-
mente merkantilistische Instabilitdt forderte.

(a) Das wahrungspolitische System des IMF hat sich bekanntlich als
nicht geeignet fiir die Losung des sogenannten Anpassungsproblems
beim Zahlungsbilanzausgleich erwiesen. Es diente stattdessen im allge-
meinen weitgehend zur Alimentierung der von Mundell treffend als
»,ungleichgewichtssystem" gekennzeichneten Ordnung. Die ,desintegra-
tiven Dispute® (3, S. 48/49) zwischen Glaubiger- und Schuldnerldndern
iber die Verantwortung fiir die Zahlungsbilanzanpassung férderten
nicht die Stabilisierung des liberalen Systems, sondern sorgten hinter
dem Liquiditédtsschirm fiir merkantilistische Salden und Verhaltenswei-
sen. So hat zum Beispiel Johnson in seinem Merkantilismus-Aufsatz
darauf hingewiesen, daBl nicht nur die Stabilitdtspolitik der Bundes-
republik und die offensive Industrie- und Handelspolitik Japans wie
eine de facto-merkantilistische Politik der Beschéftigungs- und Wachs-
tumssicherung wirkte. Vielmehr habe auch die Inflationspolitik des De-
fizitlandes GroBbritannien gleiche nationale Urspriinge, und das von
den Vereinigten Staaten in Anspruch genommene Recht auf einen Zah-
lungsbilanziiberschufl in Technologiegiitern bringe gleichfalls eine Art
merkantilistischer Philosophie zum Vorschein (16, S. 9).

Eine bemerkenswerte Generalisierung ergibt sich, wenn man die pri-
mitive merkantilistische Formel, wonach jede Nation einen Uberschufl
gegeniiber dem Rest der Welt zu erlangen versucht, durch ein labiles
gleichgerichtetes Interesse von Defizit- und UberschuBlindern ersetzt.
Zur Finanzierung von Defiziten haben die Gldubigerlénder ja durchaus
selber und auBerhalb des IMF beigetragen. Vielleicht auch deshalb,
weil das Verschwinden der Defizitlinder fiir die Gldubigerldnder nach
Meinung von Joan Robinson ,a sad blow“ (37, S. 9) bedeuten koénnte,
oder weil das von Cohen vertretene Bestechungsargument nicht ganz
fehl am Platze ist®.

9 “ .. In any event, under the Bretton Woods system surplus countries
many times chose neither to initiate adjustment themselves nor to force
deficit countries to adjust, but rather to extend the latter large and long-
continued flows of credit — in effect, bribing debtors not to devalue or to
impose restrictions or exchange control. Apparently creditors were willing
to accept the continuing burden of disequilibrium because they found that
bribes were less expensive than genuine adjustment.” (7, S. 66).
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(b) Die permissive Instabilitdt, die fiir das liberale internationale
Wihrungssystem offenkundig genug ist und mit dem Ubergang zum
System der flexiblen Wechselkurse nicht beseitigt wurde, tritt gemein-
hin weniger deutlich beim Handelssystem des GATT zutage. Aber auch
hier 148t sich Vergleichbares feststellen. Mit der zunehmenden Norma-
lisierung des Wachstumsklimas, des stdrkeren Hervortretens von Ké&u-
fermarkten und Marktanteils-Konkurrenz wurde der Weltmarkt na-
turgemiB anfilliger fiir Reglementierungen. In dieser Situation erwies
sich das GATT auf seine Art als reichlich instabil. Diplomatisch 148t
sich das mit pragmatisch umschreiben (3, S. 48). Dieser oft gelobte prag-
matische Charakter des GATT hat per saldo durch seine Unbestimmt-
heiten jedoch wohl mehr zu merkantilistischen Innovationen am Rande
der Legalitit eingeladen als den Ubergang zur ,positiven* Liberalisie-
rungspolitik eingeleitet. Bis zur Gegenwart bleibt eine betréchtliche
und gefahrliche Hilflosigkeit zu konstatieren, wenn man etwa an den
immens bedeutsamen und charakteristischen Subventions- und Schutz-
klauselkomplex denkt, der in der Tokio-Runde des GATT nun immer-
hin mit dem Instrument der Kodex-Politik angegangen worden ist (29;
44, S. 16; 2, S. 102 ff.).

SchlieBlich sollten noch zwei Generalisierungen beachtet werden. Fiir
die gesamte Liberalisierungspolitik, sei sie wahrungspolitischer oder
handelspolitischer Natur, sei sie multilateral oder regional (OEEC, EG)
trifft in der Regel zu, daB es sich dabei um sogenannte ,negative“ Po-
litik handelt. Diese urspriinglich auf Tinbergen und Pinder zuriickge-
hende Unterscheidung ist vor kurzem (27; 46) wieder aufgenommen
worden, um gerade die Unzulédnglichkeiten einer solchen lediglich auf
Abbau von Beschréankungen gerichteten Konzeption, die ihrerseits zur
Freisetzung von Instabilitdt beitrigt, zu betonen. In Ubereinstimmung
mit der Tumlir-These wird dann auch argumentiert, da gerade der
Erfolg der ,negativen“ Liberalisierungs- oder Koordinationspolitik
ohne Uberleitung in eine anspruchsvolle ,positive* Politik zur Entste-
hung von Spannungen beigetragen hat!®.

Hat es hier an der Weiterentwicklung in Richtung Stabilisierung ge-
fehlt, so betont eine andere These die Reduzierung des Stabilisierungs-
faktors in Gestalt der Pax Americana, die fiir die Weltwirtschaftsord-
nung nach 1945 groBe Bedeutung besall (13, S. 46, 47; 30, S. 14 -27).
Mit der Auflosung solcher Ordnungen in pluralistische Konstellatio-

10 “ . The very success of this effort, however, has helped to create the
tension just described, and its alleviation will require something quite
different and more ambitious: the positive coordination of domestic economic
policies by sovereign states, a process with which there has been much less
experience and for which an adequate insitutional framework does not yet
exist.” (46, S.4).

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 114
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nen des Nationalismus oder Regionalismus ist das weltwirtschaftliche
System instabil und noch konfliktanfalliger geworden wie prekir auch
immer andererseits die Ordnungsbediirftigkeit eines Freihandelssy-
stems durch Hegemonialméchte im Sinne von Kindleberger sein mag!!,
wenn man etwa an die oben angesprochenen Beriithrungspunkte von
Freihandel und Merkantilismus denkt.

2. Instabilititskomponenten des marktwirtschaftlichen Systems

Die offenen Volkswirtschaften der westlichen Industrielander wurden
oben als mixed economies gekennzeichnet. Sie haben sich zwar immer
mehr zu Wohlfahrtsstaaten entwickelt (18, S. 37), dennoch sind sie fiir
ihre Lebens- und Leistungsfdhigkeit von einem essentiellen Beitrag an
Marktwirtschaft abhéngig. Das marktwirtschaftliche System weist aber
geniigend bekannte ablaufs- und allokationsbedingte Instabilitdtskom-
ponenten auf, die fiir den Systemcharakter der internationalen Wirt-
schaftsbeziehungen eine bedeutende Rolle spielen kdnnen und entspre-
chend beriicksichtigt werden miissen.

Je mehr die Industrieldnder die Wachstumsreserven des Nachholbe-
darfs verbraucht hatten und zum ,Normalzustand“ zuriickkehrten, er-
wies sich der ,,Sieg iiber den Konjunkturzyklus“ (42, S. 6) als verfriiht,
wurden die Wachstumsraten unbefriedigend und kehrte betrichtliche
Unterbeschiftigung zuriick. Die Weltwirtschaft wurde hierdurch auch
schon vor 1973 instabil und unsicher. Daf} diese Normalisierung Impulse
in Richtung der beggar my neighbour-Politik verstédrkte, bedarf kaum
der Erlduterung: Der Merkantilismus vom Typ der 30er Jahre ist nach
Johnson nicht iiberlebt; er bleibt einfluireich (16, S. 9). Wie etwa er-
neute Ansitze zur Abwertungskonkurrenz (Dollar) und noch typischer
die spiegelbildliche Vermeidung von Wihrungsaufwertungen zeigen,
geht es dabei nicht nur oder in erster Linie um Importschutz, sondern
um Exportférderung. Das ist angesichts der bekannten und erwéhnten
Exportlastigkeit des Nachkriegswachstums vieler Industrieldnder nicht
verwunderlich.

Exportférderung zur Uberwindung von Wachstumsschwichen ver-
bindet sich jedoch dariiber hinaus mit der Technologie-Komponente
moderner Wachstumsprozesse zu einem zusétzlichen Impuls, den John-
son als charakteristisch fiir den anspruchsvolleren modernen Merkan-
tilismus einstuft (16, S. 9 f.). Und dies ist wiederum im Zusammenhang
mit der so populdren Forderung nach verstdrkter Spezialisierung der
Industrieldnder auf die ihnen im weltwirtschaftlichen Wandel verblei-
benden dynamischen komparativen Vorteile in den technologie- oder

11 Vgl. dazu die Kritik von Tumlir (42, S.7) sowie den ,Core-Country“-
Vorschlag der Trilateralen Arbeitsgruppe (9, S.51 ff.).
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ausbildungsintensiven Bereichen zu sehen. Sofern sich ndmlich hier
Reallokation durch die Unternehmen nicht in befriedigendem Umfange
marktwirtschaftlich von selbst einstellt, tritt die Forderung nach offen-
siver Industrie- und Technologiepolitik auf den Plan. Ein zu wachs-
tumsschwaches Reagieren der Marktkrafte fordert Aushilfe durch
»Wachstumskonkurrenz der Staaten“ (Stegemann) heraus!2.

Die Ursachen fiir die Wachstumsschwichen der westlichen Marktwirt-
schaften sind nun nicht nur im Abbau von Wachstumsreserven (Nach-
holbedarf, fortgeschrittener Stand der internationalen Spezialisierung)
oder in eventuell ungeniigenden Technologie-Innovationen zu suchen,
sondern nicht zuletzt auch in klassischen Méngeln marktwirtschaftli-
cher Allokations-Mechanismen. Neuere ,Kondratieff-Uberlegungen®
(14) und die Beachtung der vor-keynesianischen strukturellen Kon-
junkturtheorien (4, S. 74) sowie eine Reihe von internationalen Bran-
chen-Fehlentwicklungen, die schon seit Jahren im Bereich der Indu-
strielinder schmoren (33, S. 10 ff., u. 43 ff.; 11, S. 93 ff.; 34), geben ge-
niigend Anhaltspunkte fiir die Forderung von Neomerkantilismus in
einem Klima sinkender Investitionsneigung, zunehmender Kartellie-
rung und intensiveren Verdringungswettbewerbs.

Trdgt man weiter dem weltweiten Charakter konkurrierender In-
vestitionsprozesse auch in Entwicklungs- und Staatshandelsldndern
Rechnung, dann sammelt sich bei nur ,negativer* Liberalisierungs-
politik gleichsam ungehindert zusétzlicher Ziindstoff aus der Zyklen-
Anfilligkeit und anderen allokativen Fehlentwicklungen wegen be-
grenzter Transparenz von Investitionsprozessen an. Das alte system-
immanente Problem der UberschuBkapazititen bei Parallelproduktion
macht wieder auf sich aufmerksam (22). Der grofle Anteil internationaler
Firmen an der Weltproduktion hat daran kaum etwas geéndert. Sie
haben ,nicht sehr héufig zur Losung der Probleme des Strukturwan-
dels“ beigetragen (33, S. 69; 10, S. 627). Ihr Verhalten bleibt iiberdies
auch bei weltweiter Strategie partikularistisch orientiert und von der
Tendenz begleitet, Probleme nach Mdglichkeit auf instabile Residual-
mairkte zu verlagern (15 a, S. 27).

12 Die von Stegemann in einem anderen Zusammenhang entwickelte Kon-
zeption bedeutet ,,... eine Konkurrenz um Absatzmirkte und Produktions-
faktoren, die die EWG-Léander ... mit wirtschaftspolitischen Mitteln austra-
gen. Die Bezeichnung ,Wachstumskonkurrenz“ soll besagen, daf die Staa-
ten im Gemeinsamen Markt vermutlich vor allem mit wachstumsfdérdernden
Mitteln konkurrieren werden und daB sie auf diese Weise das wirtschaftliche
Wachstum vorantreiben. Damit wird ein wichtiger Unterschied gegeniiber
der ,beggar-my-neighbour“-Politik der dreiBiger Jahre hervorgehoben, die
man entsprechend als ,Beschiftigungskonkurrenz der Staaten“ bezeichnen
konnte.“ (34, S.100). Zur Technologieproblematik vgl. auch (10, S. 626, 627)
und (35, S. 162 - 164).

2*



20 Detlef Lorenz

Diese Uberlegungen sprechen auch dafiir, bei der Diskussion iiber
internationale Probleme des Neomerkantilismus nicht die ungelGsten
nationalen Probleme der bekannten Diskussionen iiber indikative Wirt-
schaftsplanung und Investitionslenkung zu vergessen, ohne dafll auf
dieses weite, diffizile Feld hier eingegangen werden kann. Immerhin
werden schopferische Zerstérung im Sinne Schumpeters, werden soge-
nannte Reinigungskrisen oder ex post-Eliminierung von UberschuB-
kapazititen des wettbewerblichen Suchprozesses vermutlich nur fiir
den Theoretiker nach dem Motto ,bygones are bygones” (Tumlir) zu
behandeln sein. Als Verursachungselemente fiir Neomerkantilismus
miissen sie vom Wirtschaftspolitiker dagegen wohl ernst genommen
werden. Analysen der Mingel von planwirtschaftlichen Ansdtzen und
Steuerungssystemen mit dem Ziel, das liberale System durch Kritik
der schlechten Welten zu empfehlen (so schon Robbins (36)), sind noch
kein liberzeugender Einwand gegen die Gefahren der Selbstaufhebung
liberaler Systeme.

Abschliefiend sei noch ein gleichfalls vernachléssigter Gesichtspunkt
erwidhnt. Parallel zu der weit verbreiteten Meinung, dal Neoprotek-
tionismus nur die Folge marktwidriger Eingriffe sei, ohne auf die Ver-
ursachung niher einzugehen, reiht auch zum Beispiel eine GATT-Studie
den Protektionismus lediglich als einen unter vier die Uberwindung
der Investitionsschwiche erschwerenden Faktoren ein: neben Infla-
tions- und Arbeitsmarktentwicklung und die abnehmende Effizienz der
Allokationsmechanismen in den Industrieldndern (4, S. 70 ff.). Ob der
Protektionismus bzw. Neomerkantilismus seinerseits durch den Riick-
gang des Wachstums (Investitionsschwiche) verursacht wurde, wird
nicht erdrtert. Weitgehend bejaht wird das bemerkenswerterweise von
einer empirischen Studie des Kieler Instituts fiir Weltwirtschaft: ,,Aus
der Tatsache, daB die wirtschaftlichen Umbriiche erfolgen, obwohl die
AuBenhandelspolitik noch gegenldufig wirkt, kann man die SchluB-
folgerung ziehen, daB die Investitions- und Wachstumszyklen nicht
durch Protektions- und Integrationszyklen hervorgerufen werden. Es
scheint vielmehr so zu sein, daBl die Integrationszyklen eine Folge der
Investitions- und Wachstumszyklen sind“ (14, S. 19). Weitergehende
Konsequenzen in Richtung einer Ableitung des Protektionismus aus der
Instabilitdt marktwirtschaftlicher Entwicklungs- und Allokationspro-
zesse werden nicht einbezogen. Das wire aber gleichfalls erforderlich,
um Neomerkantilismus zu begegnen und ihn nicht nur als Verstdrker
des Unsicherheitssyndroms sowie als gefdhrliches und ungeeignetes Mit-
tel zur Bekdmpfung nationaler Rezessions- oder auch Stagnationsphasen
einzuordnen.
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3. Instabilititskomponenten des Wohlfahrisstaats

Marktwirtschaftliche Systemelemente tendieren dazu, endogene Insta-
bilitdt auf den Weltmarkt zu iibertragen. Wohlfahrtsstaatliche System-
elemente sind eher darauf gerichtet, insbesondere Belastungen durch
den Weltmarkt abzuwehren und im Hinblick auf die Aufrechterhaltung
einer hohen internationalen Interdependenz Instabilitdt zu induzieren.

Ausgangspunkt fiir die Beurteilung des wohlfahrtsstaatlichen Ein-
flusses ist die Flexibilitdt der volkswirtschaftlichen Produktionsstruk-
tur (Transformationskapazitit). Sie wird in der AuBlenwirtschaftstheo-
rie in der Regel unreflektiert als gegeben vorausgesetzt (23, S. 136 ff.)
und in der auBenwirtschaftspolitischen Literatur eigentlich erst seit
ihrer erheblichen Einschriankung mehr beachtet. 