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Zusammenfassung

Ein Jahr nach Ausbruch der Pandemie steht die globale Wirtschaft weiterhin vor der Herausfor-
derung, die akuten Folgen der Corona-Krise zu bekdampfen und den Weg in die Post-Corona-Zeit
zu ebnen. Dies gilt jenseits der direkten makrokonomischen Folgen der Corona-Krise auch fir
die Handelspolitik der EU. Gerade fiir Deutschland mit seiner exportorientierten Wirtschaft sind
die Weichenstellungen entscheidend, die aktuell getroffen oder eingeleitet werden. Dabei bie-
tet der Machtwechsel in den USA eine unverkennbare Chance, den Multilateralismus wiederzu-
beleben und bestehende Schwachstellen der globalen Handelsordnung anzugehen. Die EU
sollte diese Chance ergreifen, um sich in einem geopolitisch schwierigeren internationalen Um-
feld strategischer aufzustellen und neuen Protektionismus als Folge der Erfahrungen in der Pan-
demie zu verhindern.

In der Corona-Krise haben sich einige internationale Wertschopfungsketten europaischer Un-
ternehmen kurzzeitig als anfallig erwiesen. Vorprodukte hatten im Aullenhandel etwas starkere
Riickgange zu verbuchen als fertige Konsumgtiter. Doch insgesamt sind die Lieferketten recht
robust geblieben. Laut Umfragen nahmen die Sorgen deutscher Unternehmen vor einem Aus-
bleiben von Vorprodukten im Krisenverlauf ab Marz schon bald wieder merklich ab. Gleichwohl
ist eine Diskussion Uber einen vermeintlich grundlegenden Umbau von Wertschdpfungsketten
entstanden. Teils kamen auch Forderungen nach einer Renationalisierung auf.

Die Wirtschaftspolitik in Deutschland und die EU-Handelspolitik sollten sich solchen Renationa-
lisierungstendenzen entschieden entgegenstellen:

W Das Management von internationalen Wertschopfungsketten ist keine staatliche, sondern
eine unternehmerische Aufgabe. Die Firmen missen selbst entscheiden, wie sehr sie ihre
Zulieferbeziehungen zur Erhéhung der Versorgungssicherheit in Zukunft starker diversifizie-
ren und inwieweit sie dabei bereit sind, hohere Kosten in Kauf zu nehmen.

B Allenfalls fiir einzelne besonders sensible Produkte, etwa in der medizinischen Grundversor-
gung, kann ein staatliches Eingreifen geprift werden. Es sollte allerdings, wenn lberhaupt,
ein Einzelfall bleiben und so marktkonform wie moglich erfolgen, etwa durch mehr Lager-
haltung oder durch Anreize zur Diversifizierung fir Unternehmen. Neue Handelsbarrieren
sind dagegen fehl am Platz.

M Vor allem gilt es zu verhindern, dass Renationalisierungsmallnahmen im Zuge von Gegen-
malnahmen zu einer Eskalation von Handelskonflikten fiihren.
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1 Einleitung

Die Unterbrechung globaler Wertschopfungsketten im Zuge der COVID-19-Krise hat die Diskus-
sion um die Abhadngigkeit Deutschlands von auslandischen Anbietern, Markten und Produkti-
onsstandorten entfacht. Die abrupte SchlieBung von Produktionsstatten und sogar Landergren-
zen sowie die eingefiihrten Kontaktbeschrankungen im Zuge der Pandemiebekampfung fihrten
zu einer erheblichen Beeintrachtigung der wirtschaftlichen Aktivitat. Vor allem in den ersten
Wochen nach der Virusausbreitung in Europa waren viele Unternehmen besorgt, dass fehlende
Vorprodukte aus dem Ausland ihre Geschaftstatigkeit unterbrechen konnten. So gab mehr als
ein Drittel der im Rahmen der IW-Konjunkturumfrage befragten Unternehmen in der 12. Kalen-
derwoche des Jahres 2020 an, dass sie starke Auswirkungen infolge der Corona-Pandemie im
Frihjahr/Sommer auf ihre Geschaftsablaufe aufgrund fehlender importierter Vorleistungen er-
warten (Bardt/Gromling, 2020).

Innerhalb weniger Wochen und besonders nach ersten partiellen Lockerungen in Deutschland
und bei vielen Handelspartnern stellte sich jedoch heraus, dass angebotsseitige Restriktionen
weniger ausschlaggebend fir die riicklaufige Entwicklung sind als der Nachfrageriickgang, der
aus der hohen Unsicherheit und den Kontaktbeschrankungen resultiert. Ende Juni waren ledig-
lich 17 Prozent der vom Institut der deutschen Wirtschaft (IW) befragten Firmen der Meinung,
dass ihre Geschaftsablaufe durch das Ausbleiben auslandischer Vorleistungen gestort werden
(Gromling, 2020). Nichtsdestotrotz begriindet die aktuelle Krise eine Neubewertung des Ge-
schaftsmodells vieler Unternehmen und im Fokus dieser Neubewertung steht die Internationa-
lisierung der Wertschopfungsketten.

Dieses Gutachten liefert einen Uberblick tiber die Entwicklung globaler Wertschépfungsketten
bis zur COVID-19-Krise und erdrtert die Bedeutung von importierten Vorleistungen fir die deut-
sche Wirtschaft. Darauf aufbauend werden wirtschafts- und handelspolitische Empfehlungen
ausgearbeitet und es wird ein Ausblick flr die Zeit nach COVID-19 gegeben. Abschliellend wird
anhand von Simulationen mit dem makrodkonometrischen Weltwirtschaftsmodell von Oxford
Economics empirisch dargestellt, welche Effekte es haben wiirde, sollten die neuen Handelsbar-
rieren als Antwort auf die neu bewerteten Risiken aus der Globalisierung in einen globalen Han-
delskonflikt miinden.

2  Entwicklung globaler Wertschopfungsketten
vor der COVID-19-Pandemie

Im Jahr 2019 importierte Deutschland Vorprodukte im Wert von tGber 600 Milliarden Euro
(Kolev/Obst, 2020). Somit entfallen gut 55 Prozent der deutschen Warenimporte auf Vorpro-
dukte, die eine Weiterverwendung im Produktionsprozess deutscher Unternehmen hierzulande
finden. Hierbei haben zahlreiche Entwicklungen weltweit zum Ausbau der so dargestellten in-
ternationalen Lieferketten deutscher Unternehmen beigetragen. Dazu gehort der Prozess der
Handelsliberalisierung, der die Handelskosten besonders in den 1990er Jahren erheblich senkte,
der technologische Fortschritt, das rasante Wirtschaftswachstum in den grofRen
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Schwellenlandern, allen voran in China, aber auch die Integration der mittel- und osteuropai-
schen Staaten in die EU. Der Wert der importierten Vorprodukte hat sich als Folge dieser globa-
len Entwicklungen und der strategischen Orientierung der deutschen Unternehmen innerhalb
der letzten 30 Jahre nahezu verdreifacht. Doch ahnlich wie der globale Warenhandel erfuhr
auch der Handel mit Vorprodukten mehrere Riickschlage in diesem Zeitraum (Abbildung 2-1).

Abbildung 2-1: Deutsche Importe von Vorprodukten

Angaben in Milliarden Euro und als Anteil an den gesamten Warenimporten in Prozent
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Quellen: Eurostat; Institut der deutschen Wirtschaft

Der letzte Rickschlag vor der aktuellen Krise kam mit dem Einbruch der globalen Wirtschafts-
aktivitat im Jahr 2009 und kennzeichnete gleichzeitig eine Trendwende im Ausbau globaler
Wertschopfungsketten. Wahrend der Anteil der Vorprodukte an den gesamten deutschen Wa-
renimporten in der Zeit vor der Finanzmarktkrise 2009 kontinuierlich anstieg und im Jahr 2008
bei knapp 62 Prozent lag, setzte nach der kurzen Erholung in den Nachkrisenjahren ein Abwarts-
trend ein. Hierbei handelt es sich weniger um ein deutsches Phanomen. Vielmehr spiegelt die
Entwicklung der deutschen Importe von Vorprodukten einen allgemeinen globalen Trend wider
(Fritsch/Matthes, 2020). Es kam zu einem weitgehenden Stillstand beim Ausbau und vereinzelt
sogar zu einem leichten Rickbau globaler Wertschopfungsketten. Parallel dazu nahm die Be-
deutung der inlandischen Standorte fiir die Gesamtwertschopfung wieder etwas zu.

Mogliche Erklarungen fir diese Entwicklung sind die Wachstumsverlangsamung in den grof3en
Schwellenlandern, die globale Unsicherheit in den Nachkrisenjahren und der neue Protektionis-
mus, der mit dem Handelskonflikt der USA mit wichtigen Handelspartnern und vor allem mit
China seinen Hohepunkt erreichte.
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3  Globale Wertschopfungsketten im COVID-19-Stress

Einen weiteren Rickschlag haben globale Wertschopfungsketten im Zuge der Bekampfung der
COVID-19-Pandemie erfahren. Das globale Warenhandelsvolumen lag im zweiten Quartal des
Jahres 2020 um fast 15 Prozent unter dem Vorjahreswert und dirfte selbst nach der Erholung
in den Folgemonaten einen Rickgang von etwa 7 Prozent im Jahr 2020 gegeniber dem Jahr
2019 verzeichnet haben (IW-Forschungsgruppe Gesamtwirtschaftliche Analysen und Konjunk-
tur, 2020). Der deutsche Handel mit Vorleistungsgitern ist von dieser Entwicklung besonders
betroffen. Die Daten fiir April und Mai 2020 zeigen, dass der Rickgang der deutschen Vorleis-
tungsimporte mit 27 Prozent gegeniiber dem Vorjahreszeitraum in nominaler Rechnung beson-
ders kraftig ausfiel und deutlich Giber dem Riickgang der gesamten Warenimporte Deutschlands
in Hohe von 22 Prozent lag. Auf der Exportseite fiel der Riickgang der Exporte von Vorprodukten
mit 29 Prozent nur marginal schwacher aus als der Rlickgang der Gesamtexporte um 31 Prozent.

Abbildung 3-1: EU-Importe von Vorprodukten

Veranderung der Importe von Vorproduktkategorien im Vergleich zur Verdanderung der gesamten Warenimporte;
Anteil an den gesamten EU-Importen von Vorprodukten, jeweils in Prozent
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Quellen: Eurostat; Institut der deutschen Wirtschaft

Auf EU-Ebene schrumpften die Vorleistungsimporte im April und Mai wesentlich starker und
lagen um 38 Prozent unter dem Vorjahreswert (Abbildung 2-2). Vor allem die Importe aus an-
deren EU-Landern (Intra-EU-Handel) erfuhren mit 40 Prozent einen kraftigen Riickgang, was si-
cherlich auf die starke COVID-19-Betroffenheit einzelner EU-Lander zurlickzufiihren ist. Zwar ist
ein Teil der Entwicklung des Vorleistungshandels auf die gesunkenen Rohdlpreise zuriickzufih-
ren. So lag der Preis eines Barrels der Sorte Brent im April und Mai im Durchschnitt um zwei
Drittel unter dem Vorjahreswert und die EU-Importe von Brennstoffen fiir die Industrie, die im
Jahr 2019 etwa 18 Prozent der Vorproduktimporte der EU ausmachten, waren um uber 60
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Prozent niedriger als im Vorjahr. Doch auch die Unterbrechung der Produktionsprozesse und
die geschrumpfte Nachfrage spielten eine wesentliche Rolle fir die Entwicklung des Vorleis-
tungshandels. So wurden in der EU im April und Mai etwa 28 Prozent weniger industrielle ver-
arbeitete Zwischenprodukte importiert, die 2019 fiir Gber 47 Prozent der gesamten Vorproduk-
timporte der EU standen. Am starksten betroffen war jedoch der Handel mit Teilen und Zubehor
fir die Produktion von Transportmitteln, der im Jahr 2019 fast 14 Prozent der EU-Importe von
Vorprodukten ausmachte. Hier schrumpfte der Wert der EU-Importe im April und Mai um etwa
58 Prozent unter den Vorjahreswert.

Im Juni setzte die Erholung des globalen Handels ein und auch die Vorleistungsimporte verzeich-
neten einen Anstieg. Das Welthandelsvolumen legte im Juni um fast 8 Prozent gegeniiber dem
Vormonat in preisbereinigter Rechnung zu und auch die deutschen Warenimporte stiegen um
fast 20 Prozent in nominaler Rechnung gegeniliber dem Monat Mai an. Doch wahrend sich der
Rickstau bei den Anschaffungen von Konsumgitern teilweise 16ste, wurde beim Handel mit
Vorprodukten eher ein unterdurchschnittlicher Nachholeffekt verzeichnet. Zwar legten die
deutschen Importe von Vorprodukten im Juni um 7,0 Prozent gegenliber dem Monat Mai zu,
doch auch nach diesem Anstieg lagen sie um 11,8 Prozent unter dem Vorjahreswert. In der Ge-
samtbetrachtung der ersten zehn Monate des Jahres 2020 ist ein Riickgang der deutschen Im-
porte von Erzeugnissen der Vorleistungsgiterproduzenten um 10,6 Prozent gegenliber dem
Vorjahr zu verbuchen. Eine dhnliche Entwicklung lasst sich auch auf der Exportseite beobachten,
so dass auch hier ein starker Riickgang der nominalen Exporte von 9,2 Prozent im Zeitraum Ja-
nuar bis Oktober gegeniliber dem Vorjahr verbucht wurde.

Auch zu Beginn des Jahres 2021 fiihrt die ungebremste Virusausbreitung in vielen Landern welt-
weit zu Nachfrageschwache und einer Unterauslastung von Produktionskapazitaten, die den
Einsatz von Vor- und Zwischenprodukten in der Produktion beschrankt. Zwar diirften manche
Unternehmen ihre Lagerbestande vorsorglich aufgestockt haben, jedoch sprechen auch hier Ka-
pazitdts- und Kostengriinde eher fir einen moderaten Anstieg.

4  Die Zukunft globaler Wertschopfungsketten

Wahrend die direkten Auswirkungen der COVID-19-Krise auf den Vorleistungshandel aller Vo-
raussicht nach voribergehender Natur sein diirften, droht die Diskussion um die Abhangigkeit
von internationalen Lieferanten, Markten und Produktionsstandorten die Zukunft globaler
Wertschopfungsketten zu verandern. Die plotzliche Stilllegung von Produktionsstatten und
Schliefung von Grenzen besonders im Marz und April machte deutlich, dass internationale Lie-
ferketten fragil sind und 6konomisch wie auch medizinisch eine Ansteckungsgefahr besteht
(Baldwin/Tomiura, 2020; Kolev/Obst, 2020). In einer globalisierten Welt kann ein lokaler Schock
grenziberschreitende makrodkonomische Effekte auslésen, sowohl lber die nachfrageseitige
Verflechtung als auch tiber die Vorleistungsschiene fiir die Produktion an anderen Standorten.

Doch stehen die mit der Internationalisierung der Wertschdopfungsketten verbundenen Risiken
derzeit zu sehr im Vordergrund der 6ffentlichen Debatte. Demgegeniber werden die positiven
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Aspekte der internationalen Arbeitsteilung nur unzureichend beleuchtet. Auch nach der Krise
wird es fur die international aufgestellten Unternehmen von Vorteil sein, sich auf einzelne Pro-
dukte oder Produktionsschritte zu spezialisieren und auf diese Art und Weise Produktivitats-
und Kostenvorteile zu realisieren. Und auch die Konkurrenz aus dem Ausland wird nach wie vor
kostensenkend und wohlfahrtssteigernd auf den Markt von Vorprodukten wirken und den An-
reiz flr Innovationen und technologischen Fortschritt steigern.

Die aktuelle Krise diirfte gleichwohl dazu fiihren, dass auch die Unternehmen die Risiken globa-
ler Wertschopfungsketten neu bewerten. Manche Firmen mogen bei fiir sie sehr wichtigen Vor-
produkten auf Kosteneinsparungen durch eine vollstandige Spezialisierung auf einen einzelnen
Lieferanten verzichten und eine starkere Diversifizierung der Zulieferer anstreben. Dabei ist es
wichtig zu betonen, dass der Umgang mit diesen Risiken und Zielkonflikten eine unternehmeri-
sche Entscheidung bleiben muss. Deshalb sollte die Politik die Globalisierungsentscheidung wie
in der Vergangenheit weiterhin den Unternehmen Uberlassen und keine wirtschafts- und han-
delspolitischen Eingriffe vornehmen, um Wertschépfungsketten oder Teile davon als Praventi-
onsmaRnahme fiir zukiinftige Krisen zu renationalisieren. Die deutsche EU-Ratsprasidentschaft
sollte sich solchen Vorhaben entschlossen entgegenstellen.

Zwar ist es denkbar, dass gerade im medizinischen Bereich einzelne besonders wichtige Pro-
dukte identifiziert werden, fiir die hohere Lagerbestande eingerichtet werden, um die Grund-
versorgung in kinftigen Krisen vom MaRstab der COVID-19-Pandemie zu sichern. Zudem kann
die Politik erwdgen, bei solchen Produkten fiir europaische Unternehmen Anreize zur Diversifi-
zierung bei den Lieferanten zu setzen. Beispielsweise zeigt eine Studie des Beratungsunterneh-
mens Roland Berger, dass die Erzeugung von Zwischenprodukten in der Antibiotikaherstellung
seit Jahrzehnten ins Nicht-EU-Ausland verlagert wurde (Roland Berger, 2017). Es bedarf jedoch
einer sorgfaltigen Analyse, ob ein Eingriff seitens der Politik in solchen Bereichen gerechtfertigt
ist.

Doch die Wiederbelebung des Protektionismus in den letzten Jahren etwa in den USA und auch
die Pattsituation in der WTO verdeutlichen noch einmal die entscheidende Bedeutung eines
klaren Bekenntnisses vonseiten Deutschlands und der EU zu einer multilateralen, reziproken
und fairen Handelsliberalisierung. Sollten in der Nachkrisenzeit industrie- und handelspolitische
MaBnahmen zur Renationalisierung unter dem Vorwand der Sicherung der Grundversorgung
eine neue Welle des Protektionismus auslésen, so hat Deutschland aufgrund der hohen Offen-
heit viel zu verlieren.

Als Folge sich ausbreitender Renationalisierungsstrategien konnte es zu einem eskalierenden
Handelskonflikt kommen. Die Konsequenzen eines solchen Szenarios lassen sich mithilfe des
makrodkonometrischen Weltwirtschaftsmodells von Oxford Economics simulieren. Wirden die
USA ihre Zollsadtze gegeniber der EU, China und finf weiteren Handelspartnern um 25 Prozent
erhéhen und kdame es zu den entsprechenden VergeltungsmaRnahmen seitens der Handels-
partner, so ware das mittelfristig mit Kosten fiir die deutsche Wirtschaft in der GréBenordnung
von Uiber 100 Milliarden Euro jahrlich verbunden, das heif3t, das preisbereinigte und in Preisen
des Jahres 2015 gemessene Bruttoinlandsprodukt (BIP) dirfte um tGber 100 Milliarden Euro ge-
ringer ausfallen (Tabelle 2-1). Somit wiirde das deutsche reale BIP um Uber 3 Prozent geringer
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ausfallen, sollte ein globaler Handelskonflikt in dieser Form eskalieren. Damit einhergehend
wirde es zu einem dramatischen Riickgang des Welthandels um 15,9 Prozent nach zehn Jahren
kommen, der auch die deutsche Exportwirtschaft stark treffen wirde. Die preisbereinigten
deutschen Exporte lagen um 13,9 Prozent unter dem Wert, der ohne die angenommene ext-
reme Zuspitzung des Handelskonflikts zu erwarten ware. Auch die Beschaftigung in Deutschland
wirde darunter leiden, was einen Anstieg der Arbeitslosenquote von 0,5 Prozentpunkten zur
Folge hatte.

Tabelle 4-1: Ergebnisse der Simulationsrechnungen zehn Jahre nach dem
eingetretenen Handelsschock

Reales BIP DE —114 Milliarden Euro / -3,2 Prozent
Deutsche Exporte —261 Milliarden Euro / -13,9 Prozent
Deutsche Importe —223 Milliarden Euro / —12,6 Prozent
Arbeitslosenquote DE +0,5 Prozentpunkte
Beschaftigung DE —255 Tausend Beschaftigte
Welthandel —-15,9 Prozent

Reales BIP Welt —2,9 Billionen US-Dollar / -2,9 Prozent

Handelsschock: Erhéhung der durchschnittlichen Zollsatze der USA gegentiber der EU, China und flinf weiteren Han-
delspartnern um 25 Prozent und entsprechende Vergeltungsmalinahmen.
Quellen: Eigene Berechnungen mit dem Global Economic Model von Oxford Economics

Zu bedenken ist, dass das dargestellte Szenario nur den Handelsstreit der USA mit den wichtigs-
ten Handelspartnern abbildet. Sollten auch die anderen Lander dhnliche MaRRnahmen unterei-
nander einflihren, so waren die Folgen kaum abzuschatzen. Nichtsdestotrotz ist jedoch zu be-
tonen, dass es sich hierbei keineswegs um eine Prognose handelt. Vielmehr beziehen sich die
Berechnungen auf eine wenig wahrscheinliche Entwicklung, der es unbedingt vorzubeugen gilt.
Deshalb sollte sich Deutschland sowohl in der EU als auch in der G7, G20 und der WTO mit
Nachdruck gegen Protektionismus aussprechen und gemeinsam mit gleichgesinnten Landern
wie etwa in der Ottawa-Gruppe Losungen erarbeiten, die die Zukunftsfahigkeit der Welthan-
delsordnung sichern.
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